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Trzy wyroki Trybunatu Konstytucyjnego
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Three judgments of the Constitutional Court on the taxation

of structures and buildings

Streszczenie

Ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych
od poczatku jej obowigzywania nie zawierala kryteriow
pozwalajacych na jednoznaczne zakwalifikowanie budyn-
ku i budowli na potrzeby opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci. W pierwszym okresie obowigzywania (do
2002 r.) wskazywano, ze przyczyna tego stanu rzeczy jest
brak definicji budowli, przy jednoczesnym bardzo ogol-
nym zdefiniowaniu budynku. W efekcie w 2003 r. do usta-
wy zostaly wprowadzone powigzane definicje budynku
i budowli, odsytajace do prawa budowlanego. Konstrukcja
tych definicji w 2011 r. po raz pierwszy byla przedmiotem
analizy Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wydajac wyrok
interpretacyjny, nie wyeliminowat tych przepiséw z syste-
mu prawa. W wyroku w sprawie P 33/09 Trybunal wskazat
natomiast ustawodawcy potrzebe szybkiej zmiany definicji
budowli. W nastepstwie tego orzeczenia przygotowane zo-
staly dwa projekty ustaw zawierajacych nowe definicje, ale
nie doczekaly sie one uchwalenia. Sprawa trafita w 2017 r.
po raz drugi do Trybunatu. Wydatl on znowu wyrok inter-
pretacyjny (SK 48/15), ktory nie zmniejszyt jednak narasta-
jacych sporow co do kwalifikacji tych obiektow jako przed-
miotdéw opodatkowania. W roku 2023 Trybunat w wyroku
rozstrzygajacym sprawe klasyfikacji silosow (SK 14/21) po-
stanowil stwierdzi¢ niezgodno$¢ z Konstytucja przepiséw
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych zawierajacych de-
finicje budowli i nakaza¢ zmian¢ definicji budynku.
W zwigzku z tym w ciagu 18 miesiecy od dnia ogloszenia
tego wyroku we wskazanej ustawie powinny si¢ pojawic
nowe definicje analizowanych pojg¢. Celem artykutu jest
przedstawienie mozliwych do wprowadzenia w tak krot-
kim czasie zmian tych definicji, z uwzglednieniem wymo-
géw sformulowanych przez Trybunat Konstytucyjny.
Optymalng koncepcja realizacji zalecen Trybunatu jest
zdefiniowanie budowli i budynku w zatacznikach do usta-
wy, z podaniem ich symboli statystycznych.

Stowa kluczowe: budowla, budynek, opodatkowanie
nieruchomosci
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Abstract

The Act of 12 January 1991 on Local Taxes and Fees from
the beginning of its validity did not contain criteria allowing
for the unambiguous qualification of buildings and structures
for the purposes of property taxation. In the first period of
validity (until 2002), it was indicated that the reason for this
state of affairs was the lack of a definition of a structure, with
a very general definition of a building at the same time. As
a result, in 2003, related definitions of buildings and
structures were introduced to the Act, referring to the
construction law. The construction of these definitions in 2011
was the subject of analysis for the first time by the
Constitutional Tribunal, which, when issuing an interpretative
judgment, did not eliminate these provisions from the legal
system. In the judgment in case P 33/09, the Tribunal indicated
to the legislator the need to quickly change the definition of a
structure. Following this judgment, two draft laws containing
new definitions were prepared, but they were not adopted.
The case was referred to the Tribunal for the second time in
2017. 1t issued another interpretative judgment (SK 48/15),
which did not, however, reduce the growing disputes
regarding the qualification of these objects as objects of
taxation. In 2023, the Tribunal, in its judgment resolving the
case of the classification of silos (SK 14/21), decided to find the
provisions of the Act on Local Taxes and Fees containing the
definition of a structure to be inconsistent with the
Constitution and to order a change in the definition of
a building. Therefore, within 18 months from the date of
announcement of this judgment, new definitions of the
analysed concepts should appear in the indicated act. The aim
of the article is to present possible changes to these definitions
in such a short time, taking into account the requirements
formulated by the Constitutional Tribunal. The optimal
concept for implementing the recommendations of the
Tribunal is to define a structure and a building in the annexes
to the act, providing their statistical symbols.
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Wprowadzenie

Od poczatku obowigzywania ustawy z 12.01.1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych!, w ktorej uregulowany jest po-
datek od nieruchomosci, jednym z podstawowych proble-
mdw byly watpliwodci dotyczace zasad opodatkowana bu-
dynkéw i budowli (Etel & Ruskowski, 1996, s. 62 i n.).
Wynikaly one z uksztaltowania podstawy opodatkowania
w zakresie tych obiektow. W przypadku budowli jest to war-
to$¢ amortyzacyjna brutto wyrazona w ztotdwkach, a budyn-
kéw — powierzchnia uzytkowa wyrazona w metrach kwadra-
towych. I stad bierze si¢ duza roznica pomigdzy opodatko-
waniem budynku na podstawie jego powierzchni i budowli
wedlug jej wartosci’. Podatnicy w kazdym przypadku poja-
wienia si¢ watpliwosci co do klasyfikacji obiektéw budowla-
nych chca, aby byly one opodatkowane jako budynki, ponie-
waz wowczas podatek jest nizszy. W tym stanie rzeczy moz-
na zasadnie twierdzi¢, ze dopoki beda istnialy duze rdznice
w opodatkowaniu, nie ustang spory co do tego, czy dany
obiekt jest budynkiem, czy tez budowla. No chyba, ze w usta-
wie pojawia sie¢ doskonale definicje budynku i budowli, nie-
pozostawiajace watpliwosci przy klasyfikowaniu tych obiek-
tow na potrzeby opodatkowania. Jak pokazuja jednak prze-
szto dwudziestoletnie doSwiadczenia w definiowaniu tych
pojec i ich interpretacji, w tym przez Trybunat Konstytucyj-
ny (TK), skonstruowanie takich definicji jest bardzo trudne.

Celem publikacji jest odpowiedZ na dwa pytania. Pierwsze
z nich to pytanie o to, dlaczego przez 20 lat w ustawie o po-
datkach i optatach lokalnych byly utrzymywane wadliwe i po-
wszechnie krytykowane definicje budowli i budynku. Drugie
pytanie dotyczy tego, co trzeba zrobi¢ po wydaniu przez TK
w 2023 r. wyroku derogacyjnego stwierdzajacego niezgodno$¢
z Konstytucjg przepisdw zawierajacych definicje budowli.

Z uwagi na liczbe skarg trafiajacych do sadéw administra-
cyjnych w sprawie opodatkowania budowli i budynkow bar-
dzo dobrze si¢ stato, ze TK zdecydowat si¢ w koficu na wy-
eliminowanie z ustawy wadliwych przepisow. Nalezy zato-
wad, ze stalo si¢ to dopiero za trzecim razem. Zasadniczg
jednak wine za tak diugi okres obowigzywania w u.p.o.L
»oubla” prawnego ponosi ustawodawca, ktdry pomimo ma-
sowej krytyki tych przepiséw nie zmienil.

We wskazanym przez TK 18-miesiecznym terminie nalezy
wprowadzi¢ do u.p.o.l. nowe definicje budowli i budynku z po-
daniem ich symboli z Klasyfikacji Srodkéw Trwalych. W ten
sposOb wyeliminuje si¢ szereg watpliwosci interpretacyjnych,
ale nie wszystkie. Zasadniczym bowiem powodem ich powsta-
wania jest, co juz zostalo podniesione, odmienny sposob usta-
lania podstawy opodatkowania budowli (wartos¢ amortyzacyj-
na) i budynku (powierzchnia uzytkowa). Budowle i budynki
powinny by¢ opodatkowane wedtug ich wartoSci. Przeprowa-
dzenie tych zmian nie jest jednak mozliwe w krotkim czasie.

Geneza sporu dotyczacego rozumienia pojec
budowli i budynku

W latach 1991-2002 w u.p.o.l. byla jedynie definicja bu-
dynku. Budowla byla przedmiotem podatku, ale pojecie to
nie bylo ustawowo zdefiniowane, co rodzito problemy inter-
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pretacyjne. Na potrzeby opodatkowania przyjmowano po-
wszechnie (Etel & Ruskowski, 1996, s. 63) definicje budow-
li zawarta w ustawie z 7.07.1994 r. — Prawo budowlane’.
Podnoszono, ze jezeli obiekt budowlany nie miat cech bu-
dynku z definicji zawartej w u.p.o.1., to byta to budowla. Do-
piero w 2003 r., po 11 latach obowigzywania u.p.o.l., wpro-
wadzono definicje budowli, w zasadzie pokrywajaca sie
z wezesniejszym jej rozumieniem. W obowiazujacym do dzi§
art. la (stowniczek ustawowy) wprowadzono nie tylko defi-
nicje budowli, ale takze nowa definicje budynku. Budyn-
kiem - zgodnie art. 1a ust. 1 u.p.o.l. — jest obiekt budowlany
w rozumieniu przepisow prawa budowlanego, ktOry jest
trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za po-
mocg przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty
i dach. Definicje budowli (art. 1a ust. 1 pkt 2 tej ustawy) po-
wiazano z definicjg budynku, stwierdzajac, ze jest to obiekt
budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego
niebedacy budynkiem lub obiektem malej architektury,
a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepisow pra-
wa budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktore
zapewnia mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem.

Juz po wprowadzeniu tych definicji okazalo sig, ze proble-
mow zwigzanych z ustalaniem tego, jak opodatkowac bu-
dynki i budowle, wcale nie ubyto — wrecz przeciwnie, zacze-
ly one narasta¢ (Etel & Presnarowicz, 2003, s. 22-24).
Gtoéwnym mankamentem tych definicji jest ich powigzanie
z blizej nieokre$§lonym prawem budowlanym. Dodatkowo
juz wowczas wskazywano, ze w ustawie — Prawo budowlane
zawarte jest jedynie przykladowe wyliczenie obiektdéw bu-
dowlanych, ktére nalezy uznawac za budowle (Etel & Pre-
snarowicz, 2003, s. 23). Pomimo tych zastrzezen upowszech-
nil si¢ poglad, zgodnie z ktérym to przepisy ustawy — Prawo
budowlane okre§laja, czym jest budynek i budowla jako przed-
mioty podatku od nieruchomosci (Katazny, 2020, s. 102). Nie
trzeba nadmiernie uzasadniaé, ze prawo budowlane nie jest
najlepszym miejscem do okreSlania przedmiotu opodatko-
wania. Prawo podatkowe musi charakteryzowaé si¢ tzw.
podwyzszonym standardem okreSlono$ci wynikajacym z art. 84
i 217 Konstytucji (Dowgier, 2023, s. 68-70). Podatnik musi
wiedzie¢, od czego ma ptaci¢ podatek. Nie moze by¢ zatem
tak, ze decyduje o tym przykladowe wskazanie budowli
w prawie budowlanym.

Wyrok TK z 13.09.2011 r.

Wydawalo si¢, ze argumenty te spowoduja, ze TK, ktory
w 2011 r. zajat si¢ opodatkowaniem wyrobisk gorniczych,
stwierdzi niekonstytucyjno$¢ definicji budowli i budynku®.
Tak si¢ jednak nie stalo. Trybunat w wyroku interpretacyj-
nym wskazal m.in., ze za budowl¢ mozna uznaé jedynie
obiekt budowlany wymieniony w art. 3 pkt 3 u.p.b., innych
przepisach tej ustawy i zalgcznikach do niej, jak rowniez
obiekty okreSlone jako budowla w innych ustawach ,,okoto-
budowlanych”. Trybunat w ten sposob przedstawil zgodne
z Konstytucja rozumienie budowli podlegajacej opodatko-
waniu (Borszowski & Stelmaszczyk, 2016, s. 56). Po tym wy-
roku w orzecznictwie sadowym i piSmiennictwie w zasadzie
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przestano zwraca¢ uwage na definicje budowli z ustawy po-
datkowej. Liczyto si¢ jedynie to, czy dana budowla byta
z ,nazwy” wymieniona w przepisach prawa budowlanego
(Brzezicki i in., 2013, 5. 57-64).

Trybunal w powotanym wyroku bardzo krytycznie ocenit
obowiazujace definicje budynku i budowli. Wskazat, ze po-
trzebna jest ich gruntowna zmiana, ktéra moze p6j$¢ albo
w kierunku poprawienia tych definicji w ustawie — Prawo
budowlane, albo wprowadzenia autonomicznych definicji
do ustawy podatkowej. Oba te kierunki dziataf zostaty pod-
jete przez rzad, ale nie doczekaly si¢ realizacji.

Przygotowany zostal projekt ustawy z 4.11.2013 r. o zmia-
nie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw, w ktorym zawarto nowa definicje budowli,
bazujaca na Klasyfikacji Srodkéw Trwatych oraz zmodyfiko-
wano definicje budynku’. W ten sposdb chciano zrealizowad
zalecenia wynikajace z wyroku TK z 13.09.2011 r. nakazuja-
ce wprowadzenie do u.p.o.l. autonomicznych definicji bu-
dynku i budowli, niepowiazanych z prawem budowlanym.
Projekt ten jednak w tym ksztalcie nie zostal uchwalony.

W 2016 r. Minister Infrastruktury i Budownictwa podjat
prace nad wprowadzeniem Kodeksu urbanistyczno-budow-
lanego, w ktorym zdefiniowano pojecia budynku i budowli®.
W przepisach wprowadzajacych ten kodeks zmieniona mia-
ta by¢ réwniez u.p.o.l., poprzez wprowadzenie nowych defi-
nicji. Ten projekt takze nie doczekat si¢ realizacji. W latach
nastepnych nie podejmowano dziatan legislacyjnych zmie-
rzajacych do zmiany analizowanych definicji.

Wyrok TK z 13.12.2017 r.

Kolejna okazja do skasowania wadliwych definicji byt rok
2017, w ktorym przed TK stangta sprawa odpowiedzi na py-
tanie, czy jezeli dany obiekt (kontener telekomunikacyjny)
ma wszystkie cechy budynku z definicji ustawowej, to moze
by¢ opodatkowany jako budowla? Trybunal w tym przypad-
ku, dostrzegajac niedostatki ustawowych definicji budynku
i budowli, zamiast stwierdzi¢ ich niezgodno$¢ z Konstytucja,
wydal wyrok interpretacyjny. Podnidst w nim, niezbyt od-
krywczo, ze jezeli dany obiekt ma wszystkie cechy z definicji
budynku, to nie moze by¢ opodatkowany jako budowla’.
Wyrok ten, z ktorego sentencja nalezalo si¢ zgodzié, nicze-
go nie zmienit w sprawie identyfikowania budowli i budyn-
koéw na potrzeby opodatkowania (Dowgier, 2018, s. 4).

Mankamenty nadal obowiazujacych definicji budowli i bu-
dynku spowodowaly znaczny wzrost skarg trafiajacych do
NSA. W postanowieniu sygnalizacyjnym NSA z 22.10.2018 r.
(IT FSK 2983/17) skierowanym do Prezesa Rady Ministrow
zauwazono, ze elementy konstrukcyjne podatku, w tym doty-
czace przedmiotu opodatkowania, winny wprost wynikaé
z ustawy podatkowej, a nie by¢ uregulowane w innych usta-
wach niepodatkowych. Nie powinno by¢ tak, ze przedmiot
podatku reguluja w istocie akty prawne niemajace nic wspdl-
nego z prawem podatkowym (prawo budowlane czy tez pra-
wo energetyczne). Sad zauwazyt réwniez, ze brzmienie prze-
pisu podatkowego (art. 1a pkt 2 u.p.o.l.) nie ulegto zmianie
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od 1.01.2003 r., natomiast zmianom podlegaly definicje i po-
jecia zawarte w ustawach pozapodatkowych, co prowadzi¢
moze do znaczacych, a jednoczeS$nie nie zawsze zamierzo-
nych zmian w opodatkowaniu budowli.

Podobnie Trybunal w postanowieniu sygnalizacyjnym
2 15.12.2020 1. (S 3/20), wskazat Sejmowi i Senatowi oraz Mi-
nistrowi FinansOw mankamenty art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l,
polegajace na zawarciu w tym przepisie odwolania do
przepisoOw prawa budowlanego, co nie pozwala na zrekon-
struowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nie-
ruchomosci wylacznie na podstawie przepisdw ustawy po-
datkowe;j.

Na potrzebe precyzyjnego okreSlenia przedmiotu podat-
ku od nieruchomosci wskazywano tez w literaturze przed-
miotu (Etel, 2012, s. 405). Poza zarzutem nieprecyzyjnego
powiazania analizowanych definicji z prawem budowlanym
omoéwiono bardzo trafnie btedy logiczne w ich konstrukeji
(Morawski, 2010, s. 25-33).

W sprawe opodatkowania budowli podatkiem od nieru-
chomosci mocno zaangazowat si¢ Rzecznik Praw Obywatel-
skich. Skierowal on sze$¢ wystapieni do Ministra Finansow,
wskazujac w nich na pilng potrzebe zmian analizowanych
definicji®. Podnosit w nich negatywne skutki spowodowane
w praktyce stosowaniem tych przepiséw ustawy.

Pomimo powszechnego przekonania o potrzebie prawi-
dlowego okreslenia przedmiotu podatku od nieruchomosci,
przepisy zawierajace analizowane definicje dalej obowiazy-
waly i rodzily duze rozbiezno$ci w orzecznictwie sadowym.
Zjawisko to w literaturze okreSlano jako ,reklasyfikacja”
budynkéw na budowle w orzecznictwie sadowym (Moraw-
ski, 2009, s. 50). Ciagte spory z tym zwiazane doprowadzily
do wydania uchwaly siedmiu s¢dzidow NSA w sprawie opo-
datkowania siloséw’. W uchwale tej, nie negujac powotane-
go wyzej wyroku TK, stwierdzono, ze aby dany obiekt bu-
dowlany mogt by¢ opodatkowany jako budynek, musi mie¢,
poza cechami budynku wynikajacymi z definicji ustawowej,
dodatkowo parametr powierzchni. Natomiast obiekty, kto-
rych cechg charakterystyczna jest pojemno$¢, powinny byé
opodatkowane jako budowle'’.

Wyrok TK z 4.07.2023 r.

Wyzej powotana uchwata nie spowodowata jednak wyga-
S$niecia sporéw co do tego, jak nalezy odrdznia¢ budowle od
budynku. Argumentacja w niej podniesiona zostata zakwe-
stionowana w kolejnej skardze do TK, gdzie wskazano, ze
nie byto podstaw do modyfikowania w uchwale NSA usta-
wowej definicji budynku poprzez wprowadzenie dodatkowej
przestanki — powierzchni. Trybunat w wyroku z 4.07.2023 r.
(SK 14/21) stwierdzit niezgodnos¢ z Konstytucja obowiazu-
jacej od 20 lat definicji budowli i powiazanej z nia definicji
budynku.

Trybunal wskazat, ze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jest nie-
zgodny z art. 84 i art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej. Ponadto TK stwierdzil, ze przepis ten traci moc obo-
wiazujaca po uplywie 18 miesigcy od dnia ogloszenia wyro-



ku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunal,
uzasadniajac wyrok, podkreslil, ze art. 84 i art. 217 Konsty-
tucji przewiduja podwyzszony standard okre§lonoSci prawa
podatkowego. Zgodnie z nim wszystkie istotne elementy
konstrukcji podatku (w tym jego przedmiot) musza by¢
okreslone w ustawie podatkowej. W zakwestionowanej defi-
nicji budowli i budynku jest natomiast nieprecyzyjne odesta-
nie do przepiséw prawa budowlanego. Dodatkowo TK pod-
nidst, ze odestanie do ogdlnego pojecia ,,przepisOw prawa
budowlanego” jako dziedziny prawa administracyjnego,
a nie do samej ustawy — Prawo budowlane, powoduje, ze
okreslenie przedmiotu opodatkowania moze nastapi¢ nie
tylko w ustawie, lecz potencjalnie takze w akcie rangi pod-
ustawowej. Narusza to ewidentnie konstytucyjne zasady
tworzenia prawa podatkowego (Etel, 2023, s. 37-41). Argu-
mentacja ta, chociaz nienowa, doprowadzifa jednak TK do
wydania wyroku derogacyjnego, eliminujacego definicje bu-
dowli z ustawy. Dobrze, ze tak si¢ stato, poniewaz wydanie
kolejnego wyroku interpretacyjnego utrwalifoby na lata pro-
blemy zwigzane z opodatkowaniem budowli i budynkow.

Trybunal Konstytucyjny w uzasadnieniu wyroku sformu-
towatl warunki, jakie musi spetnia¢ nowa definicja budowli
na potrzeby opodatkowania. Powinna by¢ ona zawarta
w u.p.o.l., bez odwotan do ustaw spoza prawa podatkowego.
Zmieniona powinna by¢ takze definicja budynku, gdzie jest
odestanie do przepisow prawa budowlanego. Warto pod-
kresli¢, ze TK nie dopuszcza mozliwosci ,,udoskonalenia”
tych definicji w ustawie — Prawo budowlane i stosowanie ich
na potrzeby opodatkowania, na ktora to mozliwos$¢ wskazy-
wat TK w wyroku z 11.09.2011 r. (P 33/09). Musza to by¢ au-
tonomiczne definicje zawarte w u.o.p.l., bez Zadnych ode-
stafi do ustaw niepodatkowych. Definicje te powinny by¢
wprowadzone do u.p.o.l. w ciagu 18 miesi¢cy od dnia oglo-
szenia wyroku, co miato miejsce 10.07.2023 r.

Nowe definicje budynku i budowli —
mozliwe warianty po wyroku TK

Zasadnicza przeszkoda w caloSciowym zreformowaniu
obowiazujacych dzi§ regut opodatkowania budowli i budyn-
kow jest krotki czas na realizacje zmian. Z wyroku TK wyni-
ka, ze powinny one p06j$¢ w kierunku wprowadzenia nowych
definicji i to nie pdZniej niz do poczatku 2025 r. W takim
czasie na pewno nie mozna przygotowac i uchwali¢ sygnali-
zowanych w piSmiennictwie gruntownych zmian regulacji
dotyczacych opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
(Etel & Dowgier, 2013, s. 113 i n.). Nalezy si¢ skoncentro-
wacé jedynie na ksztalcie prawnym nowych definicji budowli
i budynku, chociaz, co juz zostalo zasygnalizowane, nie jest
to dzialanie, ktore definitywnie rozwiaze wszystkie proble-
my zwiazane z klasyfikowaniem tych obiektow na potrzeby
opodatkowania.

Uwzgledniajac wymogi sformutowane przez TK, mozliwe
sa trzy koncepcje nowych definicji. Pierwsza z nich to prze-
niesienie do u.p.o.l., z niezbednymi modyfikacjami, definicji
dotyczacych budynku i budowli z ustawy — Prawo budowla-
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ne. Definicje te, umieszczone w stowniczku do u.p.o.l., nie
zawieralyby odestania do przepisow prawa budowlanego.
Zaleta tej koncepcji jest to, ze jest odtworzeniem dzisiaj
obowiazujacych regulacji, z tym, ze umieszczonych w usta-
wie podatkowej. Sa to regulacje dobrze znane i stosowane
od wielu lat, przez co nie wywolaja nieprzewidywalnych
skutkow finansowych u podatnikéw i w budzetach gmin.

Wprowadzenie tej koncepcji nie rozwiazuje jednak dwoch
podstawowych problemoéw dotyczacych opodatkowania bu-
dynkow i budowli. Pierwszy z nich to brak kryteriow rozrdz-
nienia budynku i budowli jako przedmiotu podatku. Defini-
cje ogolne, zblizone do dzisiaj stosowanych na podstawie
prawa budowlanego, w dalszym ciagu nie pozwola na Sciste
rozroznienie tych przedmiotéw opodatkowania. Drugim
nierozwigzanym problemem jest brak jednolitego rozumie-
nia budowli i tego, co sie na nig sktada. Definicja budowli
z prawa budowlanego umieszczona w u.p.o.l. dalej bedzie
niewystarczajaca przy ustalaniu, jakie czeSci budowli podle-
gaja opodatkowaniu (cze§¢ budowlana i czg§¢ techniczna).
Z tych tez powodow koncepcja ta, niejako utrwalajaca dzi-
siejsze problemy zwigzane z opodatkowaniem tych obiek-
todw, powinna by¢ odrzucona.

Druga koncepcja okreSlenia budynku i budowli bazuje na
tym, ze TK nie stwierdzit niezgodnosci z Konstytucja art. 1la
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., gdzie zawarta jest definicja budynku.
Z wyroku wynika jedynie, ze ,,ustawodawca wprowadzajac
nowa definicj¢ legalng budowli w ustawie o podatkach
i opfatach lokalnych, ktdra nie bedzie odwolywala si¢ do
ustaw niepodatkowych, powinien rowniez zmieni¢ obowig-
zujaca definicje legalng budynku, zawartag w art. 1a ust. 1
pkt 1 u.p.o.l., ktéra rowniez odwotuje sic do »przepisow
prawa budowlanego«”. Zmiana definicji budynku moze za-
tem sprowadzac si¢ do wyrzucenia z niej odestania do prze-
piséw prawa budowlanego. Nie jest to trudne do zrealizo-
wania z uwagi na to, ze definicja budynku z ustawy — Prawo
budowlane (art. 3 pkt 2) jest praktycznie identyczna z defi-
nicja w sfowniczku do u.p.o.l. Za pozostawieniem tej defini-
cji w ustawie przemawia to, ze wszystkie cechy budynku
w niej zawarte doczekaly si¢ szczegblowej analizy w orzecz-
nictwie sagdowym i literaturze (Etel i in., 2020, s. 32-50).

W koncepcji drugiej budowla moze by¢ zdefiniowana po-
przez wskazanie w zalaczniku do u.p.o.l. obiektdw podlega-
jacych opodatkowaniu z podaniem ich symbolu z Klasyfika-
cji Srodkéw Trwalych (KST). Zatacznik stanowitby za-
mknigta liste budowli, ktorych identyfikacje utatwiatoby ich
powiazanie z KST. Wszelkie watpliwosci dotyczace klasyfi-
kacji budowli mogtyby by¢ rozstrzygane przez organy staty-
styczne w opiniach wydawanych na wniosek organu podat-
kowego albo podatnika. Wykorzystanie symboli statystycz-
nych ma miejsce w konstrukcji podatku od towarow i ustug
(obnizone stawki podatkowe) i podatkach dochodowych
(amortyzacja $rodkéw trwalych). Rozwiazanie to nie jest
kwestionowanie w orzecznictwie TK oraz prawie UE!'.
W wyroku TK z 3.04.2001 r. (K 32/99) wskazano: ,, Trybunat
Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze postuzenie si¢ w za-
taczniku do ustawy opublikowanym w Dzienniku Ustaw no-
menklaturg i symbolami zaczerpnigtymi z klasyfikacji nie
narusza sformulowanego w art. 217 Konstytucji wymagania
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ustawowego normowania prawa daninowego. W ocenie Try-
bunalu Konstytucyjnego, wykorzystanie standardow klasyfi-
kacyjnych i nomenklatury GUS poprzez zataczniki do usta-
wy eliminuje zarzut regulowania materii podatkowej aktami
nizszej rangi. Na potrzeby ustalenia podatku znaczenie nor-
matywne ma bowiem zatgcznik rangi ustawowej, a nie klasy-
fikacja, z ktorej zatacznik ten czerpie nomenklature”.

Zgodnie z koncepcja trzecia, zardwno budynki, jak i bu-
dowle podlegajace opodatkowaniu moga by¢ wymienione
w dwoch zatgcznikach do ustawy z podaniem ich symbolu
KST. W ten sposob, poprzez zdefiniowanie nie tylko budow-
li, ale i budynkow na podstawie klasyfikacji, ograniczone zo-
stang ciagle problemy z ustaleniem tego, czy dany obiekt
jest budynkiem, czy tez budowla (np. kontenery telekomu-
nikacyjne, silosy, stadiony, stacje transformatorowe). Beda
one rozstrzygane na pierwszym etapie z wykorzystaniem
KST i objasnien do niej. Nastepnie, jezeli w dalszym ciggu
beda watpliwosci, istnieja mozliwosci wystgpienia o opini¢
do urzedu statystycznego. Warto podkresli¢, ze zaprezento-
wany tryb rozstrzygania tych sporow jest mozliwy tylko w ra-
zie przyjecia tej koncepcji, poniewaz zaréwno budynki, jak
i budowle sa klasyfikowane na podstawie KST. W przypadku
przyjecia definicji ogdlnej budynku w u.p.o.l. bez podania sym-
bolu KST takiej mozliwosci nie bedzie. Budynek bedzie iden-
tyfikowany na podstawie jego cech zawartych w definicji, przez
co urzedy statystyczne nie beda wiasciwe do jego klasyfikowa-
nia. W dalszym ciagu nie bedzie wiadomo, jak opodatkowaé
np. silosy, ktére sa budowlami w rozumieniu KST, a jednocze-
$nie maja wszystkie cechy budynku z definicji ustawowe;.

Za klasyfikowaniem na podstawie KST nie tylko budowli,
ale i budynkow przemawia réwniez to, ze w ten sposob mo-
ga zosta¢ zminimalizowane problemy wskazane przez TK
w wyroku z 18.10.2023 r. (SK 23/19) dotyczacym opodatko-
wania garazy w budynkach mieszkalnych. Garaz w budynku
mieszkalnym powinien by¢, jak wskazal TK, opodatkowany
wedlug najnizszych stawek, tzw. mieszkalnych. Realizacja
tego nakazu wymaga przede wszystkim okreSlenia tego, co
to jest budynek mieszkalny, a obowiazujaca ustawa milczy
na ten temat. Natomiast jest to pojecie zdefiniowane
w KST. Sg to ,,obickty budowlane, ktérych co najmniej po-
towa catkowitej powierzchni uzytkowej jest wykorzystywana
do celéw mieszkalnych. W przypadkach, gdy mniej niz poto-
wa catkowitej powierzchni uzytkowej wykorzystywana jest
na cele mieszkalne, budynek taki klasyfikowany jest jako
niemieszkalny zgodnie z jego przeznaczeniem”. Przyjecie
rozumienia budynku, w tym mieszkalnego, z KST umozliwia
po niewielkich zmianach przepiséw u.p.o.l. stosowanie tzw.
stawek mieszkalnych do garazy znajdujacych si¢ w takich
budynkach.

Wyliczenie w zatacznikach budynkow i budowli podlega-
jacych opodatkowaniu na podstawie KST nie oznacza, ze
opodatkowaniu beda podlega¢ jedynie budynki i budowle
stanowigce Srodki trwale. Budowle beda nadal opodatkowa-
ne jedynie w przypadku ich zwigzania z prowadzeniem dzia-
talnoSci gospodarczej. Natomiast wszystkie budynki, tak jak
ma to miejsce w obowigzujacej ustawie, beda opodatkowa-
ne (w tym takze niezwigzane z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej).
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Reasumujac te cze$¢ rozwazaf, nalezy stwierdzié, ze kon-
cepcja trzecia jest, w mojej ocenie, najlepsza z wyzej zapre-
zentowanych. Przede wszystkim jej wprowadzenie umozliwi
wyeliminowanie w znacznym stopniu trwajacych od wielu lat
spordw dotyczacych tego, czym si¢ r6zni budowla od budyn-
ku i co sktada si¢ na budowle (cze$¢ budowlana i czgs¢ tech-
niczna). Jej zaleta jest rowniez to, Ze o tym, czy silos albo kon-
tener jest budynkiem, czy budowla, nie bedzie musial roz-
strzyga¢ TK. Sprawe zatatwi opinia urzedu statystycznego.

Whioski

Odpowiadajac na postawione na wstepie pytanie o to, dla-
czego tak dtugo utrzymywano w u.p.o.l. wadliwe definicje, na-
lezy stwierdzi¢, ze ztozyly si¢ na to dwie okolicznoSci: mata
aktywno§¢ ustawodawcy i wydanie wyrokOw interpretacyj-
nych przez TK w 2011 i1 2017 r. Reakcja ustawodawcy na jed-
nomyslna i powszechna krytyke analizowanych przepisow po-
winna by¢ zdecydowanie szybsza. Tymczasem, po dwodch nie-
udanych probach przygotowania zmian, przez ostatnich kilka
lat nie byly prowadzone zadne prace legislacyjne. Nowe defi-
nicje powinny si¢ pojawi¢ w u.p.o.l. zaraz po pierwszym wyro-
ku TK. Brak tych dzialafh doprowadzit do zasypania sadéw
administracyjnych skargami na wadliwos¢ tych przepisow.

Druga przyczyng dwudziestoletniego obowigzywania tych
przepisow bylo stanowisko TK w dwoch pierwszych wyro-
kach, gdzie dostrzegajac wady analizowanych definicji, Try-
bunat nie zdecydowal si¢ na ich wyeliminowanie z obrotu
prawnego z powodu niekonstytucyjnosci. To, ze definicje
odsytaja do przepisow niepodatkowych przy definiowaniu
przedmiotu podatku, co jest bezdyskusyjnie niezgodne z art. 217
Konstytucji, TK wskazal juz w pierwszym wyroku. Argu-
ment ten jednak dopiero w 2023 r. zdecydowat o stwierdze-
niu niekonstytucyjnosci tych definicji. Trybunat w ostatnim
wyroku nie sformufowal Zzadnego innego zarzutu w stosun-
ku do zaskarzonych przepisow niz te, ktdre bardzo szeroko
i celnie wskazal juz we wezesniejszych orzeczeniach.

Odpowiadajac na drugie pytanie, czyli co trzeba zrobi¢ po
stwierdzeniu niekonstytucyjnoSci analizowanych regulacji,
nalezy opowiedzie¢ si¢ za wprowadzeniem do u.p.o.l. defini-
cji budynku i budowli bazujacej na KST. Taki sposob okre-
Slenia obiektow na potrzeby opodatkowania wyeliminuje
wigkszo$¢ problemoéw dotyczacych tego, czym sie rdzni bu-
dynek od budowli i jakie elementy sktadowe tworza budow-
le. Wigkszo$¢, ale nie wszystkie, poniewaz zasadnicza przy-
czyna probleméw z opodatkowaniem tych obiektow nie jest
zwigzana z przedmiotem podatku, tylko podstawa opodat-
kowania. Juz na wstepie zasygnalizowano, ze podstawag opo-
datkowania budowli jest ich warto$¢ amortyzacyjna, a bu-
dynkéw powierzchnia uzytkowa. Obiekty o malej po-
wierzchni, a duzej wartoSci podatnik zawsze bedzie chcial
opodatkowa¢ jako budynki. Podstawa opodatkowania
wszystkich obiektow budowlanych powinna by¢ ich wartos¢,
a nie powierzchnia (Etel, 2023, s. 38-41). Realizacja tego
postulatu formutowanego w literaturze nie jest jednak moz-
liwa w krotkim czasie (Felis i in., 2023, s. 50-82).
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Przypisy/Notes

' Dz.U. 22023 1., poz. 70, dalej: u.p.o.l.

Zw przypadku opodatkowania kontenera energetycznego o wartosci 1 mln zt i powierzchni uzytkowej 16 m2 jako budynku kwota podatku wedtug maksymalnych
stawek w 2023 r. wynosi po zaokragleniu 460 zi (16 m2 x 28,78 zl). Gdy kontener ten zostanie zakwalifikowany jako budowla, kwota podatku wynosi 20 000 zt
(1 mln zt x 2%).

3Dz.U.22023 1., poz. 682, dalej: u.p.b.

‘w wyroku z 13.09.2011 r., sygn. P 33/09 (OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71), Trybunat orzekl, ze art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.1., rozumiany
w taki sposdb, ze nie odnosi si¢ do podziemnych wyrobisk gérniczych oraz moze odnosic si¢ do obiektow i urzadzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, jest zgodny
z zasadg ustawowej okreSlonoSci regulacji podatkowych i zasada poprawne;j legislacji wywodzonymi z art. 217 w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji.

3 Zob. projekt ustawy o zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz o zmianie niektorych innych ustaw z 4.11.2013 r. https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/
188206/katalog/188215#188215 (dostep: 8.11.2023 r.).

% Zob. projekt ustawy kodeksu urbanistyczno-budowlanego z 23.11.2017 r. https://www.gov.pl/static/mi_arch/files/0/1798129/KUB23112017.pdf (dostep:
8.11.2023 r.).

w wyroku z 13.12.2017 r. (SK 48/15) Trybunat orzekl, 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 szczegdlnej okre§lonosci regulacji daninowych,
wywodzong z art. 84 w zwigzku z art. 217, w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

8 Biuletyn Informacji Publicznej. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich (2020, 23 stycznia). Sprawa definicji ,,budowli” w prawie podatkowym. Seminarium
eksperckie w Biurze RPO. https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/seminarium-rpo-o-definicji-budowli-w-prawie-podatkowym

9 Uchwata NSA z29.09.2021 r. (III FPS 1/21), w ktorej wskazano: ,,Obiekt budowlany, bedacy budowla w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r.
Prawo budowlane (Dz.U. z 2010 r. Nr 243, poz. 1623 ze zm.) w zwiazku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. z 2010 r. Nr 63, poz. 613 ze zm.), moze by¢ dla celéw opodatkowania podatkiem od nieruchomosci uznany za budynek w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 1
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, jezeli speinia kryteria bycia budynkiem wymienione w tym przepisie, a jego wyrdzniajaca cecha jest powierzchnia
uzytkowa, o ktérej mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych”.

10" Zdaniem NSA moga istnie¢ obiekty uznawane przez przepisy za budowle, ktore jednoczesnie posiadaja wszystkie cechy budynku. Jezeli jednak ich
wyr6zniajaca cecha nie jest powierzchnia uzytkowa, a inny parametr — w przypadku zbiornikéw jest to ich pojemnos¢ — obiekty takie powinny by¢ traktowane jako
budowle.

11 Zob. art. 98 ust. 3 dyrektywy 2006/112/WE Rady, z ktorego wynika, iz przy stosowaniu stawek obnizonych do poszczegélnych kategorii towardw pafistwa
czlonkowskie moga stosowa¢ Nomenklature Scalong (a wigc klasyfikacje statystyczna) do precyzyjnego okreslenia zakresu danej kategorii.
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POZARZADOWYMI

Ksigzka skfada sig z pigciu rozdziatow. W kazdym, oprocz osa-
dzenia w roznorodnych ramach koncepcyjnych i teoretycz-
nych, autorka pokazuje wyniki badan zarowno Swiatowych,
jak i polskich badaczy, a takze probuje dokona¢ pewnych
podsumowan. Tam, gdzie polski trzeci sektor jest nieco od-
mienny, pokazuje w szczegolnoSci owe roznice, jak rowniez
wyjasnia ich przyczyny. W kazdym rozdziale Czytelnik znaj-
dzie takze rozne konkretne przyktady zachodzacych procesow i zjawisk w organizacjach pozarzadowych lub
w ich otoczeniu, ktore przyblizajg omawiane zagadnienia. W pierwszym rozdziale omowiono zmiany, jakie zaszty
w ostatnich trzydziestu latach w rozumieniu, czym sg organizacije pozarzadowe, oraz przedstawiono dowody ich
stopniowej hybrydyzacji. W drugim rozdziale oméwiono $wiatowe megatrendy, kidre wptywajg na funkcjono-
wanie organizacji pozarzgdowych i transformujg je. Duzo uwagi poSwigcono takze procesom upodabniania sig
organizacji pozarzagdowych do przedsigbiorstw. Trzeci rozdziat dotyczy przede wszystkim tradycyjnych funkcji
petnionych przez organizacje pozarzagdowe. Prezentuje takze zmiany w realizacji tych funkcji. Rozdziat czwarty
poswigcono w catosci dysfunkcjom i nieprawidtowo$ciom zarzgdzania organizacjami pozarzagdowymi. Rozdziat
pigty dotyczy zmagania sig organizacji z paradoksami. Na koniec rozdziatu autorka przybliza dwa dominujace
w literaturze przedmiotu modele radzenia sobie z paradoksami w zarzadzaniu organizacjami pozarzgdowymi.

Monografia jest opracowaniem skierowanym przede wszystkim do badaczy trzeciego sektora, jego liderow,
ale takze wszystkich tych, ktorym nie jest obca troska o rozwoj i powodzenie spoteczenistwa obywatelskiego
w Polsce i na Swiecie.
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