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Streszczenie

Z poczatkiem 2025 r. weszla w zycie najwieksza od wielu lat nowelizacja przepiséw
dotyczacych opodatkowania nieruchomosci w Polsce. To powszechne §wiadczenie
ma bardzo duze znaczenie praktyczne oraz fiskalne, gdyz stanowi istotng czes¢
dochodéw wtasnych gmin. Regulacje prawne odnoszace sie do podatku od nieru-
chomosci od lat s Zrédlem sporéw interpretacyjnych. Co wiecej, cze$¢ z nich uznano
za niezgodne z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej, co bylo w duzej mierze przy-
czynkiem do ich zmian. Celem opracowania jest przedstawienie tych nowych
rozwiazan w kontekscie ich wplywu na poprawe jakosci prawa podatkowego
w Polsce. W szczeg6lnosci autor, dokonujac krytycznej analizy nowelizacji, odniesie
ja do podnoszonych w nauce koncepcji reformy opodatkowania nieruchomosci
w Polsce.
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Changes in property taxation
— evolution or revolution?’

Abstract

As of the beginning of 2025, the largest amendment to Poland’s property tax laws
in many years went into effect. This widespread benefit is of great practical and
fiscal importance, as it constitutes a significant part of municipalities’ own revenues.
Legal regulations relating to property tax have been a source of interpretation
disputes for years. Moreover, some of them have been declared incompatible with
the Constitution of the Republic of Poland, which was largely the reason for their
changes. The purpose of the study is to present these new solutions in the context
of their impact on improving the quality of tax law in Poland. In particular, the
author, while making a critical analysis of the amendments, will relate them to the
ideas raised in science about the reform of property taxation in Poland.

Keywords: tax system, property tax, Constitution, taxation of buildings
and structures.
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Wprowadzenie

Postepujacy na przestrzeni ostatnich dziesiecioleci rozwdj spoleczno-gospodarczy
Polski przetozyl si¢ miedzy innymi na istotne zmiany w systemie podatkowym.
Mozna stwierdzi¢, ze posiadamy relatywnie nowoczesne i spdjne z systemami
europejskimi zasady opodatkowania obrotu. Bardziej autonomiczne, ze wzgledu
na brak obowigzku harmonizacji, obowiazuja w naszym kraju zasady opodatko-
wania dochodéw oraz przychodéw. Natomiast za najbardziej anachroniczne nalezy
uznad rozwigzania odnoszace sie do opodatkowania majatku, w tym nieruchomosci.
Dos¢ wspomnie(, ze system podatkowy w tym zakresie reguluje ustawa z dnia
15 listopada 1984 r. o podatku rolnym?, ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i optatach lokalnych® oraz ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku
lesnym®. Nie nawet jednak o wiekowy charakter ustaw regulujacych podatek rolny,
od nieruchomosci oraz le$ny tutaj chodzi, ale o adekwatnos¢ regulacji w tym zakre-
sie. Podkresli¢ nalezy, ze pomimo podnoszonych od wielu lat w literaturze przed-
miotu” postulatéw dotyczacych koniecznoéci zmian w opodatkowaniu nierucho-
mosci, w szczegdlnosci poprzez wprowadzenie podatku ad valorem, ustawodawca
w tym zakresie zrobil niewiele. Kolejne nowelizacje, przede wszystkim ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych, w ktérej uregulowany jest majacy najwieksze
znaczenie fiskalne podatek od nieruchomosci, mialy w istocie kosmetyczny cha-
rakter. Problemy, ktére powstaly na tle stosowania tej regulacji sa nieproporcjonalne
do jej objetosci. Zdawaloby sie proste i powszechnie stosowane przepisy byly w pew-
nym okresie, zaraz po podatku od towaréw i ustug, najczestszym przedmiotem
orzeczen Naczelnego Sagdu Administracyjnego.

Pewna nadzieja na podjecie istotnych zmian w odniesieniu do podatku od nie-
ruchomosci byly wydane na przestrzeni ostatnich lat wyroki Trybunalu Konsty-
tucyjnego, w ktérych podwazyt on zgodnoé¢ z Konstytucja RP, niektérych przepisow
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Ostatnie orzeczenia Trybunalu, o czym
mowa w dalszej czesci opracowania, mialy charakter derogacyjny, co z jednej

Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 1176.
Tekst jednolity: Dz.U. z 2023 r., poz. 70 ze zm. — dalej powolywana jako u.p.o.l.
Tekst jednolity: Dz.U. z 2025 1., poz. 176 ze zm.

Zob. np. L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci, Biatystok 1998; L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty
lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013; K. Kopyscianiska, Koncepcja podatku katastralnego w Polsce na tle
doswiadczert wybranych krajow, Wroctaw 2016.
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strony zmusilo ustawodawce do wprowadzenia koniecznych zmian, a z drugiej
bylo szansa na glebsze korekty systemu. Szansa ta nie zostala jednak wykorzystana.
Wprowadzone przystowiowym rzutem na taSme z poczatkiem 2025 r. zmiany w po-
datku od nieruchomosci, chociaz na tle ostatniej aktywnosci ustawodawcy w tym
zakresie istotne, nie maja przelomowego charakteru. Celem niniejszego opracowa-
nia jest ich przedstawienie i dokonanie ich krytycznej analizy, przy czym ze wzgledu
na jego ramy nie jest mozliwe odniesienie sie do wszystkich szczegétowych kwestii.
Rozwazania beda wiec koncentrowaty si¢ na przyczynach dokonanej nowelizacji
oraz jej podstawowych elementach zwigzanych z definicja budynku oraz budowli
przyjmowang na potrzeby opodatkowania nieruchomosci, a takze z nowymi zasa-
dami opodatkowania pomieszczen przeznaczonych do przechowywania pojazdéw.
Teza podlegajaca weryfikacji w ramach prowadzonych dywagacji zaklada, ze nie
mamy do czynienia z zadnym przelomem w zasadach opodatkowania nierucho-
mosci, a raczej, w wielu aspektach, z przejSciem z rozwigzan zlych, do jeszcze gorszych.

Orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
jako przyczynek do nowelizacji

Na przestrzeni ostatnich lat Trybunal Konstytucyjny czesto orzekal w zakresie
zgodnosci z Konstytucja regulacji dotyczacych podatku od nieruchomosci. Roz-
strzygniecia te skupialy sie¢ wokot kilku zagadnien:

Q definicji budynku oraz budowli (orzeczenia TK z dnia: 13 wrzes$nia 2011 r.
w sprawie o sygn. P 33/09, 13 grudnia 2017 r. w sprawie o sygn. SK 48/15,
15 grudnia 2020 r. w sprawie o sygn. Ts 138/20, 4 lipca 2023 r. w sprawie
o sygn. SK 14/21),

O definicji ,gruntu, budynku, budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej” (orzeczenia TK z dnia 12 grudnia 2017 r. w sprawie
o sygn. akt SK13/15 oraz z dnia 24 lutego 2021 r. w sprawie o sygn. SK 39/19),

Q zasad opodatkowania garazy znajdujacych si¢ w bryle budynku mieszkalnego
(orzeczenie TK z dnia 18 pazdziernika 2023 r. w sprawie o sygn. SK 23/19).

W poczatkowym okresie wyroki Trybunatu mialy charakter interpretacyjny.
Wskazywatl on taki kierunek rozumienia badanych przepiséw, przy ktérym byty
one niezgodne z ustawq zasadnicza. Nie bylo to wiec bezposrednia przestanka
do zmiany tych regulacji, gdyz, z uwzglednieniem pogladu Trybunatu Konstytucyj-
nego, mogly by¢ dalej stosowane. Jednak ostatnie z orzeczen w sprawach SK 14/21
oraz SK 23/19 mialy juz charakter derogacyjny z tym zastrzezeniem, ze odroczono
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utrate mocy obowigzujacej wskazanych w nich przepiséw. Zasadniczo odnosity
sie one do definicji budowli przyjmowanej na potrzeby podatku od nieruchomosci
oraz stawki tego podatku stosowanej do stanowigcych odrebne nieruchomosci loka-
lowe garazy wielostanowiskowych w budynkach mieszkalnych®. Ze wzgledu
jednak na $cisty zwiazek podatkowej definicji budowli oraz budynku, nalezy uznag,
ze pierwsze ze wskazanych orzeczen stalo si¢ wprost podstawa do zmian w zakresie
obu tych definicji.

Nalezy przyja¢é, ze gdyby nie to, iz Trybunal w powolanych orzeczeniach wprost
wskazal, ze powolane w nich przepisy z uptywem okreslonego terminu traca moc,
ustawodawca w dalszym ciggu nie podejmowalby prac zwiazanych ze zmianami
w zakresie podatku od nieruchomosci. Wiaze sie to, jak nalezy zaklada¢, z brakiem
koncepcji reformy w tym zakresie, przy odrzuceniu niepopularnej ze wzgledu na
trudne do okreslenia skutki finansowe dla podatnikéw i gmin, ktérych dochodem
wlasnym jest podatek od nieruchomosci, koncepcji wprowadzenia podatku od war-
tosci (ad valorem). Tymczasem podazanie w tym kierunku wydaje sie rozwigzaniem
mozliwym do realizacji’.

Ostatecznie w nowelizacji dotyczacej podatku od nieruchomosci, ktéra weszta
w zycie z poczatkiem 2025 r.!°, ustawodawca ograniczy! sie do minimalnego
zakresu spraw, ktére musial uregulowac ze wzgledu na powolane orzeczenia
(nowe definicje budynku, budowli oraz zmiana zasad opodatkowania garazy
w budynkach mieszkalnych), pozostawiajac poza jej zakresem np. niezmiernie
wazna kwestie powigzania przedmiotow opodatkowania z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej'!. Pozwala to postawic teze, wedle ktérej w dalszym ciagu
ustawa o podatkach i oplatach lokalnych jest aktem w wielu miejscach wadliwym
i tylko kwestig czasu jest to, ze ponownie jej regulacje beda przedmiotem rozstrzy-
gnie¢ Trybunalu Konstytucyjnego.

Chociaz w tym zakresie charakter orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego budzi watpliwosci, gdyz
pomimo wskazanej w pkt. II sentencji derogacji art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2,
w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 21it. aie u.p.o.l.,, w istocie orzeczenie to ma elementy interpretacyjne — zob.
szerzej R. Dowgier, Podatek od nieruchomosci po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 paZdziernika
2023 r.w sprawie SK 23/19, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2023, 12, s. 6-12.
®  Szerzej w tym zakresie zob. P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemdw europejskich.
Wybrane problemy i propozycje zmian, Warszawa 2023, s. 64-68. Pozyskano z: https://infin.gov.pl/wp-con
tent/uploads/2023/03/Raport-Opodatkowanie-nieruchomosci.pdf (dostep: 4.12.2024).

Ustawa z dnia 19 listopada 2024 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych oraz ustawy o oplacie skarbowej (Dz.U. z 2024 r., poz. 1757).

Problematyka ta od wielu lat budzi praktyczne problemy, czego dowodem sa liczne orzeczenia sadéw
administracyjnych, ktére w oparciu o uzasadnienie wyrokéw TK w sprawach SK 13/15 oraz SK 39/19
odkodowuja znaczenie pojecia ,grunty, budynki, budowle zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej” - zob. szerzej L. Etel, R. Dowgier, G. Liszewski, B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Komentarz,
Warszawa 2020, s. 156-177.
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Jako ciekawostke nalezy tez podkredli¢, Ze z blizej nieokreslonych przyczyn
w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy zmieniajacej nie ma zadnego odwota-
nia si¢ do orzecznictwa Trybunatu, chociaz jego wyroki w przedmiotowych spra-
wach zostaly opublikowane w urzedowym promulgatorze. Mozna to ttumaczy¢
negatywnym nastawieniem obecnej wladzy do tego sadu, w tym zastrzezeniami
pod katem legalnosci jego skladu. Odcinajac si¢ jednak od rozwazanh w tym obszarze,
w uzasadnieniu do projektu wskazano wprost, ze jego celem byto m.in. wyelimi-
nowanie watpliwosci interpretacyjnych przez doprecyzowanie obowiazujacych
przepiséw i tym samym zapewnienie prawidlowego ich stosowania, przy jednoczes-
nym dazeniu do zachowania status quo w odniesieniu do zakresu opodatkowania'?.
Juz w tym momencie mozna jednak uznag, ze postulat ten nie zostat zrealizowany?,
czego dowodzi dokonana nizej ocena zasadniczych aspektéw nowelizacj.

Nowa definicja budynku

Stosownie do art. 2 ust. 1 u.p.o.l. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
podlegaja miedzy innymi budynki i ich czesci oraz budowle i ich czedci zwigzane
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Definicje obu pojeé¢ do korica 2024 r.
zawierala powolana ustawa (art. 1a ust. 1 pkt 1i2) z tym zastrzezeniem, ze odsy-
taty one do pojecia ,obiekt budowlany” oraz ,urzadzenie budowlane”, o ktérych
mowa w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane!. Tego rodzaju technika
legislacyjna byta podstawa do krytyki od wielu lat w literaturze przedmiotu'® oraz
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego tych regulaciji, przede wszystkim w kon-
tekscie zasady okreslonosci przepiséw prawa podatkowego, co ostatecznie doprowa-
dzilo do derogacji tych przepiséw. Majac to na uwadze, ustawodawca postanowit
stworzy¢ autonomiczne definicji powotanych poje¢, przy czym w pierwszej kolej-
nosci nalezy odnies¢ sie do definicji budynku. Miala i ma ona zasadnicze znaczenie,

12 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach

i oplatach lokalnych oraz ustawy o oplacie skarbowej (druk nr 741). Pozyskano z: https://orka.sejm.

gov.pl/DrukilOka.nsf/0/66AB4B470D19E81EC1258BBE0031CB33/%24File/741.pdf (dostep: 4.12.2024).

Zob. A. Kalazny, W jakim kierunku zmierza podatek od nieruchomosci — czy projekt zmian definicji budynku

i budowli ma szansg zrealizowac postawione mu cele?, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorza-

dowych” 2024, 9, s. 16-22.

Tekst jednolity: Dz.U. z 2024 r., poz. 725 — dalej powolywana jako u.p.b.

15 Por. np. L. Etel, R. Dowgier, op. cit., s. 113-114; W. Morawski (red.), Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych.
Komentarz, Gdansk 2013, s. 23-34; P. Banasik, Podatki i oplaty lokalne. Podatek lesny. Podatek rolny. Komen-
tarz, Warszawa 2019, s. 18-27; A.M. Zmijewska, Opodatkowanie budowli podatkiem od nieruchomosci. Wplyw
zmian legislacyjnych i ewolucji orzecznictwa na opodatkowanie budowli na przyktadzie elektrowni wiatrowych
i bezdotykowych myjni samochodowych, Warszawa 2020, s. 29-94.
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albowiem zasada bylo i jest, ze jako budowle na potrzeby opodatkowania mozna
klasyfikowac¢ tylko taki obiekt, ktéry nie jest budynkiem.

W $wietle nowej definicji budynek to obiekt wzniesiony w wyniku rob6t budow-
lanych, wraz z instalacjami zapewniajagcymi mozliwos¢ jego uzytkowania zgodnie
z przeznaczeniem, trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca
przegroéd budowlanych oraz ktéry posiada fundamenty i dach, z wylaczeniem obiektu,
w ktérym sg lub moga by¢ gromadzone materialy sypkie, materialy wystepujace
w kawatkach albo materiaty w postaci cieklej lub gazowej, ktérego podstawowym
parametrem technicznym wyznaczajacym jego przeznaczenie jest pojemnosc¢.
Poréwnujac nowe brzmienie definicji budynku z ustawy o podatkach i optatach
lokalnych do obowiazujacego do konca 2024 r.!6, wskaza¢ nalezy, ze nowymi ele-
mentami sa: wzniesienie w wyniku rob6t budowlanych, uwzglednienie jako jego
elementu instalacji zapewniajacych mozliwoé¢ uzytkowania budynku zgodnie
z przeznaczeniem oraz wylaczenie z zakresu tej definicji obiektow do gromadze-
nia materialéw. Pierwsze dwie ze wskazanych réznic sg jednak w istocie pozorne,
gdyz elementy te powigzane byly z definicja obiektu budowlanego w rozumieniu
ustawy — Prawo budowlane, do ktérego odsylat art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. w brzmieniu
do konca 2024 roku. Z kolei wylaczenie z zakresu tej definicji obiektéw stuzacych
do gromadzenia materialéw stanowilo wykonanie wytycznych wynikajacych
zuchwaly 7 sedziéw Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 29 wrze$nia 2021 r.
w sprawie o sygn. III FPS 1/21. Na pierwszy rzut oka wydaje si¢ wiec, ze oprocz
przeredagowania nowa definicja nie jest zakresowo istotnie zmieniona, ale przede
wszystkim nie odwoluje sie juz do ustawy — Prawo budowlane, co bylo istnym
zarzutem pod wzgledem jej zgodnosci z Konstytucja. Jednak ta podstawowa wada
nie zostala w istocie usunieta, albowiem w nowych przepisach zdefiniowano
roboty budowlane, ktérych wynikiem ma by¢ wzniesienie budynku. Pod tym poje-
ciem art. 1a ust. 1 pkt 2b u.p.o.l. nakazuje rozumie¢ prace polegajace na budowie,
odbudowie, rozbudowie, nadbudowie, przebudowie lub montazu, do ktérych stosuje
sie przepisy ustawy — Prawo budowlane. Roboty budowlane, do ktérych stosuje sie
powolang ustawe, nie moga z kolei dotyczy¢ innych obiektéw niz obiekty budow-
lane. Stad wniosek, ze wykreslenie z nowej definicji budynku odestania do pojecia
,obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego” niczego w istocie
nie zmienia. W dalszym ciggu bowiem o klasyfikacji podatkowej budynku bedzie
w duzej mierze wspoétdecydowaé prawo budowlane, ktérego przepisy nie byty
tworzone z uwzglednieniem podwyzszonego standardu okreslonosci wiasciwego

16 Zgodnie z nim budynkiem byt obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, ktéry
jest trwale zwiazany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach.
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dla prawa daninowego. Budynkiem, ale i budowlg, o czym nizej, bedzie wigc tylko
taki obiekt, ktory zostal wzniesiony w wyniku rob6t budowlanych w rozumieniu
ustawy — Prawo budowlane, a wiec zaden inny obiekt niz obiekt budowlany w rozu-
mieniu tej ustawy.

Druga kwestig, ktérg doregulowano w nowych przepisach jest pojecie ,trwa-
tego zwiazania z gruntem”. Zgodnie z nowq definicja (art. 1a ust. 1 pkt 2c u.p.o.l)
oznacza ono takie polaczenie obiektu budowlanego z gruntem, ktére zapewnia
temu obiektowi stabilno$¢ i mozliwos¢ przeciwdziatania czynnikom zewnetrznym
niezaleznym od dzialania czlowieka, mogacym zniszczy¢ lub spowodowac prze-
mieszczenie lub przesuniecie sie obiektu budowlanego na inne miejsce. Taka defi-
nicja wskazanego pojecia stanowi modyfikacje dotychczas prezentowanych w orzecz-
nictwie pogladéw, ktére wskazywaly, ze trwaly zwigzek z gruntem moze by¢
postrzegany w rozumieniu cywilistycznym (cze$¢ sktadowa gruntu) lub jedynie
fizycznym (posadowienie na gruncie w ten sposob, ze obiekt stawia opdr sitom przy-
rody). Przyzna¢ jednak nalezy, ze zaproponowane rozwigzanie faktycznie, w kon-
tekécie budynkoéw, nie stanowi jakiej$ rewolugcji.

Nalezy odnie$¢ sie takze do tej czesci definicji budynku, w ktérej z pojecia tego
wylacza sie obiekty, w ktérych sg lub moga by¢ gromadzone materialy sypkie,
materialy wystepujace w kawatkach albo materiaty w postaci cieklej lub gazowej,
ktérych podstawowym parametrem technicznym wyznaczajacym jego przezna-
czenie jest pojemnos¢. Ta zmiana réwniez jest pochodng wywodéw z uchwaty
NSA z dnia 29 wrzeénia 2021 r. w sprawie o sygn. III FPS 1/21, ale wprowadza ona
do sfery normatywnej parametr bardzo nieostry, ktéry bedzie utrudnial ustalenie
przedmiotu podatku. Czym jest bowiem ,podstawowy parametr techniczny wyzna-
czajacy przeznaczenie jakim jest pojemnos¢”? Cel ustawodawcy wydawatl sig jasny,
aby nie podlegaly opodatkowaniu jako budynki takie obiekty magazynowe, dla
ktérych trudno jest ustali¢ ich podstawe opodatkowania w postaci powierzchni uzyt-
kowej?, jednak uzyta technika legislacyjna postugujaca sie tak nieostrym pojeciem
pozostawia wiele do zyczenia. W mojej ocenie latwiej jest wykluczy¢ istnienie
wskazanego parametru niz ustali¢ jego istnienie. Przykladowo, jezeli obiekt jest
sklasyfikowany w ewidencji gruntéw i budynkéw jako budynek i ma tam wpisana
powierzchnie, to jego podstawowym parametrem technicznym nie jest pojemnosc¢.
Gdy natomiast obiektu w ewidencji nie ma, mozna wykorzysta¢ dokumentacje
budowla (projekt, decyzja o pozwoleniu na budowe) w celu ustalenia na jej pod-
stawie powierzchni. Przyzna¢ jednak nalezy, ze wskazany sposob rozumowania

17" Stosownie do art. 1a ust. 1 pkt 5 u.p.o.l. powierzchnia uzytkowa budynku lub jego czesci, to powierzchni

mierzona po wewnetrznej dtugosci $cian na wszystkich kondygnacjach, z wyjatkiem powierzchni klatek
schodowych oraz szybow dZwigowych; za kondygnacje uwaza sie rOwniez garaze podziemne, piwnice,
sutereny i poddasza uzytkowe.
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opiera sie na wnioskowaniu a contario (dla obiektu, o mozliwej do ustalenia po-
wierzchni uzytkowej podstawowym parametrem technicznym nie jest pojemnosc¢).

Nowa definicja budowli

Najwigksze obawy podatnikéw i organéw podatkowych zwiazane sa z nowa
definicja budowli. Juz proste zestawienie starej definicji z nowa pozwala stwierdzi¢,
ze w tym zakresie nastapit znaczny rozrost regulacji prawnej'®. I nie byloby to
zadnym zarzutem, gdyby poprzez uzyta technike legislacyjng ustawodawca
zapewnil precyzje okreélenia przedmiotu opodatkowania. W mojej ocenie tak sie
jednak nie stato!®. Ustawodawca, ktéry musial zrezygnowac z odestania w przepi-
sach prawa podatkowego do regulacji prawa budowlanego, w istocie skonstruowat
autonomiczna definicje budowli w oparciu o te regulacje. Sq one wiec obarczone
tymi samymi wadami, ktére w przesztosci legly u podstaw zakwestionowania
definicji budowli z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. przez Trybunat Konstytucyjny. Jakby
tego bylo jeszcze malo, w nowych przepisach dodatkowo zmodyfikowano nieco
regulacje przeniesione z prawa budowlanego. W konsekwencji, w mojej ocenie,
stworzona definicja jest autonomiczna w znaczeniu legislacyjnym, gdyz nie odsyta
wprost do prawa budowlanego, ale w ujeciu merytorycznym jest to autonomicznosé
pozorna. Nie tylko dlatego, Ze bazuje ona na rozwiazaniach przeniesionych z prawa
budowlanego, ale takZe analogiczne jak przy budynkach zawiera zastrzezenie, ze
budowla musi by¢ wzniesiona w wyniku robét budowlanych, czyli prac, do ktérych
stosuje sie przepisy ustawy — Prawo budowlane. Zatem w istocie budowla nie moze
by¢ inny obiekt niz obiekt budowlany w rozumieniu tej ustawy. Dodatkowo jednak
ustawodawca zmodyfikowal nieco niektére elementy definicyjne, w istotny sposéb
ograniczajac zakres opodatkowania, gdy przeciez zakladatl utrzymanie w tym
zakresie status quo.

Aktualna definicja budowli dla potrzeb opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci opiera sie na wskazaniu, jakie obiekty mieszczg sie w tym pojeciu w art. 1la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. oraz dodatkowo poprzez wymienienie niektérych z nich
w nowym zalgczniku nr 4 do ustawy. Zalacznik ten zawiera 28 pozycji, w ramach
ktorych wskazuje si¢ na okreslone kategorie budowli. Zatem dla ustalenia zakresu

8 W mys$l obowiazujacego do konca 2024 r. art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. budowla byt obiekt budowlany

w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem malej architektury,
a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego zwigzane z obiektem bu-
dowlanym, ktére zapewnia mozliwoé¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.

19 Zob. szerzej R. Dowgier, Projekt nowelizacji w ustawy o podatku rolnym oraz ustawy o podatkach i optatach
lokalnych w wersji 3.0, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2024, 11, s. 16-22.
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opodatkowania adresat tekstu prawnego musi siegna¢ do definicji ustawowej oraz
do zalacznika. Cel wykazania budowli w zalaczniku byt trafny — chodzilo o enume-
ratywne wyliczenia obiektow (katalog zamkniety), ktére zalicza sie do tej katego-
rii. Niestety cel ten nie zostal zrealizowany. Zaréwno w zalaczniku, jak i w samej
ustawie ustawodawca postuguje sie w kilku miejscach zwrotami typu ,inne niz”,
W szczegdlnosci”, co oznacza, ze przedmiot opodatkowania nie zostal zdefiniowany
w sposOb zupelny. Oprécz tego wskazanie w definicji budowli na szereg obiektéw,
ktérych nastepnie ustawodawca juz nie definiuje (np. instalacje przemystowe,
obiekty ochronne, obiekty sportowe) prowadzi¢ bedzie do szeregu watpliwosci
interpretacyjnych, a nie o to przeciez chodzito.

W art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. wskazano na piec kategorii obiektéw, ktére zaliczo-
no do budowli. Pierwsza z nich obejmuje niebedace budynkami obiekty wymienione
w zalaczniku nr 4 do ustawy wraz z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ ich
uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem. Jak juz wskazano, zalagcznik ten w 28 po-
zycjach wskazuje okreslone kategorie obiektow zaliczanych do budowli. W istocie
katalog ten powstal w oparciu o budowle wymienione w ustawie — Prawo budow-
lane, w tym w zalaczniku do tej ustawy. Nie jest to jednak doktadne odwzorowa-
nie tych przepiséw, ale zasadniczo mozna pokusi¢ sie o stwierdzenie, ze sg one tak
samo nieprecyzyjne. A tymczasem, znowu nawiazujac do orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego, zasadnicza kwestia powinno by¢ uwzglednienie podwyzszonego
standardu okreslonosci przepiséw podatkowych — przedmiot opodatkowania
musi w sposob jasny wynikaé z ustawy.

Kolejne kategorie obiektéw, ktére zaliczono w ustawie do budowli, to réwniez
katalog bazujacy na dotychczasowych rozwiazaniach prawa budowlanego. Do tej
kategorii zaliczono wiec:

O elektrownie wiatrowg, elektrownig jadrowa i elektrownie fotowoltaiczna,
biogazownie, biogazownie rolnicza, magazyn energii, kociol, piec przemys-
lowy, kolej linowa, wyciag narciarski oraz skocznie, w czesci niebedacej budyn-
kiem — wylacznie w zakresie ich czesci budowlanych,

QO urzadzenie budowlane — przylacze oraz urzadzenie instalacyjne, w tym
stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekéw, oraz inne urzadzenie
techniczne, bezposrednio zwigzane z budynkiem lub obiektem, o ktérym
mowa w lit. a, niezbedne do ich uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem,

0 urzadzenie techniczne inne niz wymienione w lit. a-c - wylacznie w zakresie
jego czesci budowlanych,

QO fundamenty pod maszyny oraz pod urzadzenia techniczne, jako odrebne
pod wzgledem technicznym czesci przedmiotéw skladajacych sie na catos¢
uzytkowa.
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Jako wspélny mianownik dla tych obiektéw wskazano warunek wzniesienia
w wyniku robét budowlanych.

Kwestig zasadniczg, ktéra bedzie z pewnoscig przedmiotem sporéw, jest to,
ze w powolanej regulacji oraz w zalgczniku nr 4 do ustawy w wielu miejscach
wskazuje sie na urzadzenia techniczne i instalacje. Ma to znaczenie o tyle, ze w przy-
padku budowli, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3i ust. 5 u.p.o.l,, podstawa ich opodat-
kowania jest odpowiednio ustalana wartos¢. Owe urzadzenia techniczne i instala-
cje maja z zasady istotng warto$¢ — kluczowe z punktu widzenia opodatkowania
jest wiec to, czy podlegaja one w ogodle opodatkowaniu, a jezeli tak, to czy podatek
powinien by¢ naliczony od ich pelnej wartosci, czy tez jedynie od czesci budow-
lanych. Dla pewnych kategorii obiektéw (np. elektrowni wiatrowych), kwestia ta
zostala przez ustawodawce przesadzona (opodatkowaniu podlega tylko czes¢
budowlana). W ustawie nie wyjasniono jednak, co taka cze$¢ budowlang stanowi.
W mojej ocenie mozna przyjaé, ze skoro budowla ma by¢ wzniesiona w wyniku
rob6t budowlanych, a przez te rozumie sie prace polegajace na budowie, odbudo-
wie, rozbudowie, nadbudowie, przebudowie lub montazu, do ktérych stosuje sie
przepisy ustawy — Prawo budowlane, musi by¢ ona samodzielnym obiektem budow-
lanym w rozumieniu tej ustawy lub tez jego czescig. Innymi slowy kwestia tego,
co stanowi cze$¢ budowalng obiektu, moze by¢ ustalana na podstawie dokumen-
tacji architektoniczno-budowlanej zalaczanej do wniosku o pozwolenie na budowe
lub zgloszenia — to, co zostalo tymi dokumentami objete, jest czescig budowlana.
Tego rodzaju rozumowanie nie rozwigzuje jednak problemu klasyfikacji dla potrzeb
opodatkowania obiektow, ktére nie wymagaja ani pozwolenia na budowe, ani zglo-
szenia wymienionych w art. 29 ust. 2 u.p.b. (np. wymienionych w poz. 11 zalgcznika
nr 4 do u.p.o.l. jako budowle wiat).

Jak juz wskazano, mimo ze nowe regulacje, pomimo braku bezposredniego
odestania, w duzej mierze bazuja na prawie budowlanym, to jednak w pewnym
zakresie zostaly one zmodyfikowane przez ustawodawce. Uwaga ta odnosi sie
miedzy innymi do urzadzen budowlanych, ktére do konica 2024 r. byly przedmio-
tem podatku od nieruchomosci. W starym stanie prawnym definicja tego pojecia
znajdowala sie w art. 3 pkt 9 u.p.b., do ktérego odsytat art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.0.1.%.
W poréwnaniu do niej nowa definicja zawiera elementy, ktérych do tej pory nie
byto. Urzadzeniem budowlanym jest bowiem przylacze oraz urzadzenie instala-
cyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu Sciekdéw, oraz inne urzadzenie
techniczne, bezposrednio zwigzane z budynkiem lub obiektem, o ktérym mowa

20 Nalezalo przez nie rozumie¢ urzadzenia techniczne zwigzane z obiektem budowlanym, zapewniajace

mozliwoé¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, jak przylacza i urzadzenia instala-
cyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub gromadzeniu $ciekéw, a takze przejazdy, ogrodzenia, place
postojowe i place pod $mietniki.
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w lit. a, niezbedne do ich uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem. Nowe elementy
to bezposrednie zwigzanie z budynkiem lub budowla oraz niezbednos¢ do ich
uzytkowania. Ograniczaja one zakres wskazanej definicji, gdyz do tej pory o statu-
sie urzadzenia budowlanego decydowatl w istocie jedynie zwiazek funkcjonalny?!.
Ponownie wiec podkresli¢ nalezy, Ze nie sposéb jest méwic o tym, ze nowe regu-
lacje, zgodnie z zalozeniem ustawodawcy, zachowuja status quo w odniesieniu do
zakresu opodatkowania.

Opodatkowanie pomieszczen przeznaczonych
do przechowywania pojazdow

Wykonaniem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 2023 r.
w sprawie o sygn. SK 23/19 (mimo ze w uzasadnieniu projektu ustawy nowelizu-
jacej fakt ten przemilczano) jest nowy art. 1a ust. 2c u.p.o.l. Zgodnie z nim ,Za czes¢
mieszkalng budynku mieszkalnego uznaje si¢ takze pomieszczenie przeznaczone
do przechowywania pojazdéw w tym budynku”. Regulacja ta miala rozwigza¢
problem stosowania innej niz mieszkalna stawki podatku od nieruchomosci, do
znajdujacych sie w bryle budynku mieszkalnego garazy, ktora to praktyke za nie-
zgodna z Konstytucja uznat TK w powotanym wyroku. Nalezy jednak podkresli¢,
ze z uzasadnienia tego orzeczenia wynikalo, ze narusza zasade réwnosci general-
nie opodatkowanie inng stawka niz mieszkalna pomieszczen przeznaczonych do
przechowywania pojazdéw, wykorzystywanych w celach niekomercyjnych, bez
wzgledu na ich status prawny (odrebna nieruchomos¢), czy polozenie. Noweliza-
cja doprowadzita do sytuaciji, ktérej w zaden racjonalny sposéb nie da sie uzasadnic.
Podatnik posiadajacy garaz w bryle budynku mieszkalnego opodatkowany jest
niska stawka wtasciwa dla nieruchomosci mieszkalnych, a ten, ktéry taki garaz ma
przy budynku mieszkalnym, ptaci 10-krotnie wyzszy podatek wg stawek dla budyn-
kow tzw. pozostatych?2.

Pomijajac powyzsza okoliczno$¢, w ustawie postuzono sie pojeciem , pomiesz-
czenie przeznaczone do przechowywania pojazdéw”, co implikuje watpliwosci
interpretacyjne. Na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, w art. 3 ust.
4a ustawodaweca postuguje si¢ takze pojeciem ,garaz”. Zakaz wykladni synonimicz-
nej powoduje wiec, ze pojecia te nie moga by¢ uznane za tozsame. Garaz kojarzy
sie z pomieszczeniem do przechowywania samochodéw, podczas gdy pojazdem

2 Zob. R. Dowgier, O dopuszczalnosci opodatkowania podatkiem od nieruchomosci urzqdzeri technicznych, ,Do-

radztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych” 2023, 1, s. 32.
W 2025 r. maksymalna stawka podatku od nieruchomoéci dla budynkéw mieszkalnych i ich czesci
wynosi 1,19 zt od 1 m?, a dla budynkow pozostalych - 11,48 zt od 1 m?.
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moze by¢ takze np. rower. W konsekwencji nowa regulacja pozwala zastosowaé
nizsza stawka podatku od nieruchomosci takze do pomieszczen przeznaczonych
do przechowywania innych pojazdéw niz samochody. Czym jednak jest ,przezna-
czenie” pomieszczenia? Czy chodzi o faktyczny sposéb jego wykorzystywania, czy
tez cel, na jaki zostalo ono wybudowane?? Zgodnie z regutami jezyka potocznego
»przeznaczyc¢” to ,okresli¢ z gory cel, ktéremu co$ ma stuzy¢, przekazaé co$ dla kogos,
na czyj$ uzytek, na czyjas korzy$¢”?*. Czy zatem o charakterze takiego pomiesz-
czenia decyduje subiektywnie jego wtasciciel (np. przechowujac w nim rower), czy
tez musi on wynikac z dokumentacji architektoniczno-budowlanej (wybudowanie
w celu przechowywania pojazdéw)? Powyzsze dylematy beda miaty bardzo duzy
wymiar praktyczny, gdyz zapewne cze$¢ podatnikéw uzna np. posiadane komorki
lokatorskie w budynkach mieszkalnych za pomieszczenia przeznaczone do prze-
chowywania pojazdéw (zwykle roweréw), co w sytuacji, gdy stanowig odrebne
nieruchomosci lokalowe, spowoduje ich nizsze, w poréwnaniu do lat ubiegtych,
opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci.

Whnioski

Odnoszac sie w konkluzji niniejszego opracowania do pytania postawionego
w jego tytule, z calg stanowczoscig stwierdzi¢ nalezy, Ze wprowadzone z poczat-
kiem 2025 r. zmiany w podatku od nieruchomosci nie maja rewolucyjnego charak-
teru. Co wiecej, mozna miec tez watpliwosci, czy stanowia one ewolucje wzgledem
dotychczasowych rozwiazan, jezeli przyjaé, ze jednak relewantnym elementem
ewolucji jest rozw6j. Wydaje sig, ze oczekiwania zaréwno podatnikéw, jak i orga-
noéw podatkowych oraz sadéw administracyjnych zwigzane z naprawieniem wad
obowiazujacego prawa, nie zostaly spelnione. Zmodyfikowano pewne rozwia-
zania, nie zawsze w lepszym kierunku. Jezeli podstawowym celem projektu byto
wyeliminowanie watpliwosci interpretacyjnych, to w mojej ocenie cel ten nie zo-
stanie osiagniety. Nowe przepisy wygeneruja w najblizszym okresie szereg kolej-
nych sporéw.

W dalszym wiec ciagu w sferze oczekiwan pozostaje gruntowana reforma
systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Dzialania w tym zakresie oczy-
wiscie wymagaja przeprowadzenia okreslonych analiz i prac koncepcyjnych, ale
powinny by¢ podjete. Docelowo opowiedzie¢ nalezy sie za wprowadzeniem

2 L. Etel, Piwnica z rowerem na scianie — czy to pomieszczenie przeznaczone do przechowywania pojazddéw?,

,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2025, 1, s. 8-12.
Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl/slowniki/przeznaczony.html (dostep: 4.12.2024).
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w naszym kraju podatku od wartosci nieruchomosci, w miejsce przestarzalego
modelu powierzchniowego.

W miedzyczasie, prowadzac wskazane prace, mozna bylo jednak w znacznie
lepszy spos6b zmodyfikowac¢ obowiazujace regulacje, co bylo konieczne po wyro-
kach Trybunalu Konstytucyjnego stwierdzajacych niezgodnos¢ z Konstytucja
niektérych przepiséw ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Wzorce w tym
zakresie zostaly przestawione miedzy innymi przez przedstawicieli nauki prawa
podatkowego. Jedna z koncepcji, ktdra jak sie wydaje, bytaby o wiele lepsza w prak-
tycznym stosowaniu w odniesieniu do podstawowego problemu zdefiniowania
przedmiotu opodatkowania, byloby oparcie sie na Klasyfikacji Srodkéw Trwatych®,
Prosciej jednak, co nie oznacza, ze lepiej, bylo dla projektodawcy przepisa¢ do ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych wybrane regulacje prawa budowlanego. W istocie
jednak niewiele to zmienilo. Problemy, ktére wystepowaty na tle podatku od nieru-
chomosci w zasadzie pozostang, a dodatkowo wygenerowano jeszcze szereg nowych.
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