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KONSTRUKCJA PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
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Streszczenie. Artykul porusza kwestie przestrzegania przez ustawodawce zasad prawidlowej legislacji
przy tworzeniu podstawowych elementéw konstrukcyjnych podatku od nieruchomoéci. Podjeta te-
matyka ma donioste znaczenie zar6wno w odniesieniu do organdéw stosujacych prawo jak i wzgledem
podatnika zobowigzanego niejednokrotnie do dokonania samoobliczenia. Nieprzestrzeganie zasad
prawidlowej legislacji przy kreacji elementéw konstrukeyjnych podatku skutkuje licznymi kontrower-
sjami interpretacyjnymi, ktore przektadaja si¢ na powstawanie sporéw na linii organ - podatnik, stoso-
wanie $rodkéw przymusu wzgledem podatnika czy tez na efektywnos¢ danego zrédla dochodowego.
Dlatego tez omawiana problematyka jest szczegdlnie istotna dla finanséw komunalnych. Podatek od
nieruchomodci stanowi bowiem jedno z najwazniejszych zrédel podatkowych gmin w Polsce.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, zasady prawidlowej legislacji, konstrukcja podatku od
nieruchomo$ci, problemy interpretacyjne

1. WSTEP

Podatek od nieruchomosci jest daning, ktérej wplywy zasilajg bu-
dzety gmin w sposdb najbardziej wydajny w poréwnaniu do pozostalych
podatkéow komunalnych'. Mimo to powstaje pytanie, czy jego obecna

* Uniwersytet £Lodzki, Wydziat Prawa i Administracji, Katedra Prawa Finansowego.

! Wedlug danych PWC $redni udzial tego podatku w dochodach gmin w latach
2011-2015, z tytulu podatkéw lokalnych wynosit az 83%. Natomiast udziat podatku od nie-
ruchomosci w calosci dochodéw gmin z tytulu podatkéw wynosit w tym okresie Srednio
33%, https://www.pwe.pl/pl/pdf/25-lat-podatku-od-nieruchomosci-w-polsce-raport-pwc.pdf
(dostep: 3.05.2018).
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konstrukcja pozwala na uzyskiwanie dochodu w sposob najbardziej efek-
tywny, czy tez skutkuje obnizeniem wydajnosci tego zZrédta dochodowego.
Powyzsza watpliwos¢ jest zwigzana z problemami interpretacyjnymi, kto-
re dotycza w szczego6lnosci przepisow regulujacych podstawowe elementy
konstrukcyjne ww. daniny, jak przykltadowo przedmiot opodatkowania czy
tez zwolnienia.

Watpliwosci interpretacyjne co do tak podstawowych elementéw kon-
strukcji podatku rodzg pytanie, czy mozna postawi¢ ustawodawcy zarzut
naruszenia zasad prawidlowej legislacji. Nieprzestrzeganie zasad prawid-
lowej legislacji przez ustawodawce nie tylko wpltywa niekorzystnie na
kondycje finansowa gmin, lecz rowniez na sytuacje podatnika. Podatnik,
niejednokrotnie zobowigzany do dokonania samoobliczenia, ma prawo
oczekiwaé od ustawodawcy tworzenia czytelnych zasad opodatkowania
oraz na tyle jasnych przepiséw aby nie powstawaly kontrowersje przy obli-
czaniu na ich podstawie wlasciwej kwoty podatku. Dzigki prawidlowej le-
gislacji zmniejsza si¢ prawdopodobienistwo powstawania sporu pomiedzy
podatnikiem a organem podatkowym, a nadto, skutkiem jej zastosowania
jest umozliwienie podatnikowi wykonania, w sposéb prawnie wymagany,
zobowigzania podatkowego i unikniecia zastosowania wzgledem niego
srodkow przymusu?®.

Celem niniejszego artykulu jest identyfikacja tych unormowan ksztal-
tujacych konstrukcje podatku od nieruchomosci, ktérych sposéb sformu-
fowania zdaje si¢ naruszac zasady prawidtowej legislacji.

2. ZASADY PRAWIDLOWE] LEGISLAC]JI

Zasady prawidlowej legislacji mozna definiowac jako ,sui generis
zbidr regul i zasad podlegajacy ewolucyjnym modyfikacjom zaréwno pod
wzgledem ilo$ciowym jak réwniez znaczeniowym. Kazda z zasad prawid-
fowej legislacji zostala wyprowadzona z istoty demokratycznego panstwa
prawnego’ . Inna definicja wskazuje, ze s3 to ,dyrektywy o duzym stopniu
ogolnosci, adresowane do podmiotéw tworzacych prawo i wskazujace tym
podmiotom, jak powinny one rozstrzyga¢ poszczegélne problemy nasu-

wajace sie w zwigzku z tworzeniem prawa oraz jak uksztaltowac proces

?]. Gluminska-Pawlic, Podatki i oplaty lokalne: mate podatki - duze absurdy, [w:] Ab-
surdy polskiego prawa podatkowego. Teoria i praktyka, t. VI, Katowice 2012, s. 69.
*]. Zale$ny, Zasady prawidtowej legislacji, ,,Studia i Analizy” 2009, t. 13, s. 14.
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tworzenia prawa, aby problemy te mogly zosta¢ rozwigzane w sposéb
nalezyty”. W wyroku z dnia 25 listopada 1997 r. Trybunal Konstytucyjny
wyjasnil, ze zasada prawidlowej legislacji ,,stanowi swojego rodzaju zbior-
cze wyrazenie szeregu regul i zasad, ktdre wprawdzie nie zostaly expres-
sis verbis ujete w pisanym tekscie konstytucji, ale w sposéb immamentny
wynikaja z aksjologii oraz z istoty demokratycznego panstwa prawnego.
[...]”>. Doniosto$¢ zasad prawidlowej legislacji przejawia sie w mozliwosci
uchylenia przepisu prawnego w oparciu o kwalifikowane naruszenie danej
zasady. Chociaz, niektorzy autorzy dokonali wyodrebnienia az 31 zasad
prawidlowej legislacji®, to najczesciej opisywanymi spo$réd nich sa: zasada
dookreslonosci przepiséw prawnych, niedzialania prawa wstecz, ochrony
praw nabytych oraz odpowiedniego vacatio legis.

3. ZASADA DOOKRESLONOSCI PRZEPISOW PRAWNYCH
A PODATEK OD NIERUCHOMOSCI

Zgodnie z zasadg dookreslonos$ci przepiséw prawnych ustawodawca
powinien tak formulowac przepisy, aby byty one jasne i zrozumiate. W spo-
sob szczegdlny zasada ta odnosi si¢ do przepisow prawa podatkowego
z uwagi na fakt nalozenia na podatnika nie tylko obowigzku zaptaty podat-
ku, lecz réwniez jego samowymiaru, za realizacje ktérych to obowigzkéow
podatnik ponosi odpowiedzialno$¢ o obiektywnym charakterze. Obowig-
zek znajomosci prawa w stopniu wlasciwym dla organéw podatkowych
obciazajacy podatnika wymaga, aby przepisy podatkowe byly komunika-
tywne oraz formulowanie w sposéb poprawny jezykowo. ,Jednoczesnie
podnosi sig, Ze komunikatywnosci tej nie osiagnie sie, stosujac nadmiernie
i w sposob nieuzasadniony technike rozczlonkowania norm, co przejawia
sie rozproszeniem elementéw skladajgcych sie¢ na dang norme prawng™.

Komunikatywnos$¢ przepisu prawnego zostaje niwelowana poprzez
odsylanie do innych przepiséw, nie tylko znajdujacych si¢ w danej ustawie

* A. Michalska, S. Wronkowska, Zasady tworzenia prawa, Poznan 1983, s. 55, podaje
za: S. Bulajewski, Zasady prawidtowej legislacji podczas tworzenia aktow prawa miejscowe-
go w Polsce, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2015, nr 29, s. 31-42.

* Sygn. akt K 26/97, OTK 1997, nr 5-6, poz. 64.

¢ H. Rot, Ogdlne zasady tworzenia prawa PRL, ,Studia Prawnicze” 1978, nr 4, s. 33,
podaje za: S. Bulajewski, Zasady prawidlowej legislacji podczas tworzenia aktow..., s. 31-42.

7 D. Maczynski, R. Sowinski, Jasnos¢ prawa podatkowego jako warunek poprawnej
legislacji podatkowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2005, z. 3, s. 37.
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podatkowej, ale réwniez do aktéw wywodzacych si¢ z innych gatezi prawa.
Z jednej strony technika odsylania do aktow spoza danej galezi moze by¢
uzasadniania jednolito$cia systemu prawnego, z drugiej naraza jednak po-
datnika na znacznie utrudniong subsumpcj¢ podatkowej normy prawne;j,
na ktorg sktadajg sie przepisy z ustaw ,,niepodatkowych” co do ktérych wy-
madg precyzyjnosci jest znacznie mniejszy, i ktérych zrozumienie niejed-
nokrotnie wymaga specjalistycznej wiedzy. Niedookreslono$¢ przepisow
podatkowych stanowi oczywiscie takze utrudnienie w procesie wykfadni
dla organéw stosujacych prawo. Istotne watpliwosci interpretacyjne co do
podstawowych elementéw konstrukcyjnych podatkéw nie sprzyjaja stabil-
nosci tych zrodel dochodéw budzetowych, co z kolei moze mie¢ wpltyw na
efektywnos$¢ wykonywania zadan publicznych przez podmioty publiczne.
Przechodzac do przykladow braku dookreslonosci przepiséw normu-
jacych podatek od nieruchomosci wskaza¢ nalezy na brak precyzyjnej de-
finicji budowli na gruncie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych®. Do
roku 2003 podatnik, aby odkodowac¢ to pojecie musiat siega¢ do stownika
jezyka polskiego. Od roku 2003 ustawodawca odestal podatnika interpre-
tujacego ten termin do definicji budowli zawartej w Prawie budowlanym’,
co wcale nie zakonczylto kontrowersji. Ustawa Prawo budowlane cechuje
sie innymi standardami konstytucyjnymi niz ustawa podatkowa'. Przede
wszystkim chodzi o niedookreslonos¢ niektorych poje¢ uzytych na gruncie
tej ustawy, co z punktu widzenia art. 217 Konstytucji RP'' jest niedopusz-
czalne w nomenklaturze ustawy podatkowej, ktéra powinna charakteryzo-
wac si¢ wysokim stopniem szczegétowosci. Podatnik zgodnie z powyzszym
artykulem musi mie¢ pewnos¢ co do wszystkich elementéw konstrukeyj-
nych podatku. Powyzsza wadliwo$¢ konstrukeji podatku od nieruchomo-
$ci powoduje, ze podatek ten staje si¢ mniej wydajny i naraza samorzad na
straty dochodowe. Jeden z ostatnich wyrokéw Trybunatu Konstytucyjnego
o sygn. SK 48/15 z dnia 13 grudnia 2017", dotyczacy analizy zgodnosci

8 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2017 r,
poz. 1785).

? Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tj. Dz.U. z 2017 r., poz. 1332).

1 http://phavi.umcs.pl/at/attachments/2016/0407/053948-25-1at-podatkow-raport.pdf
(dostep: 3.05.2018).

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 2009 r.
Nr 114, poz. 946).

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2017, sygn. SK 48/15 (Dz.U.
22017 r., poz. 2432).
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ustalania podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci z Kon-
stytucja RP, z wysokim stopniem prawdopodobienstwa bedzie podstawg
do zwrotu nadplaty podatku od nieruchomosci.

Zawyzenie podstawy opodatkowania powstalo z uwagi na to, ze prze-
pisy ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, pozwolily na takg interpre-
tacje, ustalong jednolicie zaréwno przez sady administracyjne jak i orga-
ny lokalne, zgodnie z ktorg obiekt budowlany spelniajacy wszystkie cechy
budynku wymienione w art. la ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, byt

uznawany za budowle w oparciu o dodatkowe, niewskazane w ustawie o podatkach
i oplatach lokalnych kryteria (takie jak np. jego przeznaczenie, funkcje, wyposaze-
nie, oraz sposob i mozliwos¢ wykorzystania budynku). Nastepstwem takiej wyktadni
byto zastosowanie do obiektéw wyczerpujacych definicje budynku zasad okreslania
wysokosci zobowigzania podatkowego w sposob wlasciwy dla obiektéw stanowig-
cych budowle, w wyniku czego dochodzilo do bezpodstawnego zwielokrotnienia
kwoty zobowigzania w podatku od nieruchomosci®.

Przypomnijmy, budynek zgodnie art. 1a ust. 1 pkt 1 i 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych oznacza obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony
z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych oraz posiada fundamen-
ty i dach. Budowla natomiast zgodnie z art.1a pkt 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych jest obiektem budowlanym w rozumieniu przepiséw
prawa budowlanego niebedacym budynkiem lub obiektem matej architek-
tury, a takze urzadzeniem budowlanym w rozumieniu przepiséw prawa
budowlanego zwigzanym z obiektem budowlanym, ktéry zapewnia mozli-
wos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.

Z kolei zgodnie z art. 3 pkt 3 ustawy Prawo budowlane przez budowle
nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem lub obiektem
malej architektury, jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady,
tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, wolno sto-
jace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe i urzadzenia reklamowe,
budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorni-
ki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczysz-
czalnie $ciekow, sktadowiska odpadow, stacje uzdatniania wody, konstrukcje

B http://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komuni-
katy-przed/art/9962-podatki-i-oplaty-lokalne-zasady-ustalania-podatku-od-nierucho-
mosci/ (dostep: 3.05.2018).
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oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia te-
renu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze czesci budowlane urza-
dzen technicznych (kottdw, piecow przemystowych, elektrowni jadrowych
i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako odrebne
pod wzgledem technicznym czgsci przedmiotow skladajacych si¢ na catos¢
uzytkows. Zaréwno sady administracyjne jak réwniez organy podatkowe
opieraly swoja argumentacj¢ m.in. na zalozeniu, iz skoro ,,ustawodawca nie
zastrzegl w definicji pojecia budynku warunku, iz nie moze on by¢ budow-
la, czyniac jedynie zastrzezenie w definicji pojecia budowli, iz nie moze by¢
ona budynkiem, to nie jest wykluczone, by pewne budynki uzna¢ za budowle”
Trybunat odrzucil powyzsze stanowisko z uwagi na fakt, iz ,definicja pojecia
budowli, zawarta zaréwno w prawie budowlanym, jak i w ustawie o podatkach
lokalnych, przewiduje jednoznacznie, Ze budowlg jest obiekt budowlany niebe-
dacy budynkiem lub obiektem malej architektury”. Trudnosci interpretacyjne
w zakresie przedmiotu opodatkowania wystepuja réwniez w kontekscie prze-
nos$nych konteneréw, wykorzystywanych przez przedsiebiorstwa budowlane.
O ile nie s3 one desygnatem pojecia budynek, bowiem nie wystepuje w ich
przypadku trwale zwigzane z gruntem, o tyle organy podatkowe wielokrotnie
uznawaly, ze stanowig one budowle w rozumieniu art. 3 pkt 3 ustawy Prawo
budowlane w zw. z art. 1a pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Or-
gany podatkowe, mimo braku wymienienia w ww. artykule konteneréw uzna-
waly, ze s3 one budowla. W ocenie Naczelnego Sadu Administracyjnego jest
to bledna interpretacja. W uchwale z dnia 3 lutego 2014 r., o sygn. akt: IT FPS
11/13, Naczelny Sad Administracyjny stwierdzit, ze:

Precyzyjnie ujmujac, z punktu widzenia standardéw konstytucyjnych nie sposob
zaakceptowa¢d sytuacje, gdy jako przedmiot opodatkowania podatkiem od nieru-
chomoéci bylyby traktowane budowle w rozumieniu art. 3 pkt 3 Pb. nienalezace do
kategorii obiektow, ktdre expressis verbis wymieniono w tym przepisie (lub - co wy-
nika z wcze$niejszych ustalen — w pozostalych przepisach rozwazanej ustawy albo
w zalaczniku do niej), lecz bedace obiektami jedynie do nich podobnymi'.

Nalezy zauwazy¢, ze obiekty kontenerowe zostaly wymienione jako desygnat
tymczasowego obiektu budowlanego w art. 3 pkt 5 ustawy Prawo budowla-
ne. Zgodnie z art. 2 ust.1 ustawy o podatkach i opfatach lokalnych, tymczaso-
we obiekty budowlane nie s3 opodatkowane podatkiem od nieruchomosci,
chyba ze spelniaja warunki definicyjne budynku albo budowli.

' Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 lutego 2014 r., o sygn. akt:
IT FPS 11/13, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/85A6A45719 (dostep: 3.05.2018).
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Problem niedookreslonosci przepisow w podatku od nieruchomosci
widoczny jest rowniez w przypadku regulacji obejmujacej zwolnienia. W li-
teraturze jako przyklad wskazuje si¢ niejasnos¢ przepiséw odnoszacych sie
do zwolnienia infrastruktury kolejowej uregulowanego w art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Ustawodawca wielokrotnie podej-
mowal proby sanacji powyzszego przepisu, jednak nie mozna ich uznac za
satysfakcjonujace. Przyktadowo w roku 2006 wprowadzono zmiang, ktorej
uzasadnieniem bylo usuniecie watpliwosci interpretacyjnych zwigzanych
z wyrazeniem ,,publiczny transport kolejowy”. Zgodnie bowiem z 6wczes-
nym brzmieniem art. 7 ust. 1 pkt 1 ww. ustawy od podatku zwolnione byly
budowle kolejowe stanowigce calo$¢ techniczno-uzytkowa wraz z instala-
cjami i urzadzeniami, stuzace do ruchu pojazdéw kolejowych, organizacji
i sterowania tym ruchem, umozliwiajagc dokonywanie przewozéw oséb lub
rzeczy — wykorzystywane wylgcznie na potrzeby publicznego transportu ko-
lejowego, a takze zajete pod nie grunty. Po nowelizacji wola ustawodawcy
zwolniono budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w rozumie-
niu przepisow o transporcie kolejowym oraz zajete pod nie grunty jezeli:

a) zarzadca infrastruktury jest obowiazany do jej udostepniania licen-
cjonowanym przewoznikom kolejowym lub

b) sg przeznaczone wylgcznie do przewozu oséb, wykonywanego przez
przewoznika kolejowego, ktéry réwnoczesnie zarzadza tg infrastrukturg
bez udostepniania jej innym przewoznikom, lub

c) tworzg linie kolejowe o szerokosci toréw wigkszej niz 1435 mm.

Ustawodawca nie zdecydowat sie zatem na zdefiniowanie wyrazenia
publicznego transportu kolejowego. W nowym brzmieniu przepisu po-
wyzsze wyrazenie zastagpil nowym pojeciem tj. infrastrukturg kolejowa
zdefiniowang na gruncie ustawy o transporcie kolejowym'. Do tej defi-
nicji ustawodawca odsyla podatnika. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w ko-
mentowanym przepisie wystepuja rowniez inne pojecia, ktorych definicje
znajduja si¢ w ustawie o transporcie kolejowym jak przyktadowo ,zarzadca
infrastruktury’, ,,przewoznik kolejowy” czy ,linie kolejowe”. Mimo to usta-
wodawca w tym zakresie nie dokonal stosownego odeslania ani tez nie
zdefiniowal powyzszych poje¢ na gruncie ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych, co moglo stanowi¢ przyczynek watpliwosci interpretacyjnych'®.

1> Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz.U. z 2003 r. Nr 86,
poz. 789).
' https://ikar.wz.uw.edu.pl/numery/21/pdf/94.pdf (dostep: 6.06.2018).
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Odestanie do ustawy o transporcie kolejowym w zakresie podstawowe-
go dla zastosowania zwolnienia pojecia spowodowalo liczne watpliwosci
chociazby w zakresie opodatkowania bocznicy kolejowej. Podstawowym
pytaniem w tym przypadku bylo czy bocznica kolejowa wchodzi w sklad
infrastruktury kolejowe;.

Zgodnie z art. 4 pkt 1 ustawy o transporcie kolejowym w brzmieniu obowigzujacym
do roku 2017 infrastruktura kolejowa to linie kolejowe oraz inne budowle, budynki
i urzadzenia wraz z zajetymi pod nie gruntami, usytuowane na obszarze kolejowym,
przeznaczone do zarzadzania, obstugi przewozu oséb i rzeczy, a takze utrzymania
niezbednego w tym celu majatku zarzadcy infrastruktury. Z kolei zgodnie z art. 4
pkt 2 tejze ustawy linig kolejowa jest droga kolejowa majaca poczatek i koniec wraz
z przyleglym pasem gruntu, na ktorg sktadajg si¢ odcinki linii, a takze budynki, bu-
dowle i urzadzenia przeznaczone do prowadzenia ruchu kolejowego wraz z zajetymi
pod nie gruntami. Z definicji linii kolejowej cigzko jest sformutowaé odpowiedz do-
tyczaca charakteru bocznicy kolejowej'”.

Z jednej strony orzecznictwo sagdéw administracyjnych przyjmowato,
ze bocznice kolejowe nie s3 czescig linii kolejowych, poniewaz w istocie,
zgodnie z definicjg zawartg w ustawie o transporcie kolejowym, sg drogami
kolejowymi potgczonymi z linig kolejowa i w zwigzku z powyzszym nie sg
objete zwolnieniem z podatku od nieruchomosci (tak przykladowo wy-
rok NSA z 22 sierpnia 2012 r., I FSK 130/11). Jak opisuja A. Kalazny oraz
M. Ruta gléwnym powodem przyjmowania powyzszego stanowiska byt
brak wskazania przez ustawodawce w przepisach ustawy o transporcie ko-
lejowym, iz bocznice kolejowe stanowig element infrastruktury kolejowe;j.

Ponadto zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a) u.p.o.l. w brzmieniu obowigzujacym przed
1.01.2017 r. zwolnieniu podlegaly budowle infrastruktury kolejowej, jesli zarzadca
infrastruktury byt obowiazany do ich udostepniania licencjonowanym przewozni-
kom kolejowym. Tymczasem zgodnie z przepisami ustawy o transporcie kolejowym
zarzadca infrastruktury nie byl i nie moégt by¢ zobowiazany do udostepniania bocz-
nicy kolejowej przewoznikom kolejowym, chociazby z tego wzgledu, ze na gruncie
tej ustawy ,,uzytkownik bocznicy” i ,,zarzadca infrastruktury kolejowe;j” byty rozlacz-
nymi pojeciami'®.

Z drugiej strony, w innych orzeczeniach zostal zaaprobowany od-
mienny poglad zgodnie z ktéorym bocznica kolejowa byta elementem in-
frastruktury kolejowej (por. wyrok NSA z dnia 22 pazdziernika 2013 r,,

7 Tamze.
'8 A. Kalazny, M. Ruta, Bocznica kolejowa jako element infrastruktury kolejowej - czy
podlega zwolnieniu z podatku od nieruchomosci?, ,Przeglad Podatkowy” 2018, nr 1, s. 37-42.
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sygn. akt II OSK 1224/12", wyrok NSA z dnia 22 sierpnia 2012 r., sygn. akt
IT FSK 130/11%). Dopuszczalnos¢ tej kwalifikacji wynikala, po pierwsze,
z mozliwoéci zakwalifikowania bocznicy kolejowej jako innych budowli,
budynkoéw i urzadzen wraz z zajetymi pod nie gruntami, usytuowanych
na obszarze kolejowym, przeznaczonych do zarzadzania, obstugi przewo-
zu 0so6b i rzeczy, ktére stanowia desygnat infrastruktury kolejowej*. Po
drugie, przemawiala za tym wykladnia historyczna: ,w stanie prawnym
obowigzujacym przed dniem 2 listopada 2007 r. bocznica kolejowa byla
w ustawie o transporcie kolejowym okreslana wprost jako infrastruktura
kolejowa, a od tamtego czasu definicja samej infrastruktury kolejowej nie
ulegla zmianie™.

Powyzej opisany problem zostal usuniety poprzez nowelizacje ustawy
o transporcie kolejowym, ktora zaczeta obowigzywac od stycznia 2017 r.
Ustawodawca expresis verbis wskazal, iz bocznica kolejowa stanowi in-
frastrukture kolejowa. Zgodnie bowiem z trescia Zalacznika nr 1 do ww.
ustawy, ktory stanowi wykaz elementéw infrastruktury kolejowej, w sklad
infrastruktury kolejowej wchodza wymienione w powyzszym zafgczniku
elementy, pod warunkiem Ze tworza czgs¢ linii kolejowej, bocznicy kole-
jowej lub innej drogi kolejowej, lub sg przeznaczone do zarzadzania nimi,
obstugi przewozu 0so6b lub rzeczy, lub ich utrzymania.

Jednoczesnie jednak, ustawodawcy nie udalo si¢ omina¢ innych
niedookreslen. Dla ustalenia zakresu zwolnienia w podatku od nierucho-
mosci problematyczne moze okaza¢ si¢ prawidlowe ustalenie desygnatow
poje¢ wymienionych jako elementy nowej definicji infrastruktury kolejo-
wej. Jako przyklad moze postuzy¢ pkt 6 Zalacznika nr 1 do ustawy o trans-
porcie kolejowym. Zgodnie z powyzsza regulacja w sklad infrastruktury
kolejowej wchodza perony ,wraz z infrastrukturg umozliwiajacg dotarcie
do nich pasazerom, pieszo lub pojazdem, z drogi publicznej lub dworca
kolejowego. Ministerstwo Finanséw w toku prac nad przedmiotowg no-
welizacja ,wskazywalo, ze z zapisu tego nie wynika jednoznacznie, czym
s3 wymienione obiekty i ktore z nich nie powinny by¢ opodatkowane lub

19 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/3BB24DD209 (dostep: 6.06.2018).

2 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/F4ADB9405A (dostep: 6.06.2018).

21 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Relacje terminologiczne ustawy
podatkowej i ,,niepodatkowej” — kazus zwolnienia z podatku od nieruchomosci infrastruktu-
ry kolejowej, ,,Przeglad Podatkowy” 2013, nr 5, 5. 16-24.

22 http://orzeczenia.nsa.gov.pl/doc/B846A5F30B (dostep: 6.06.2018).
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zwolnione™. Przepisy art. 7 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych w zwigzku z regulacja ustawy o transporcie kolejowym nadal
s3 w sposob znaczacy ,niejednoznaczne i nie wida¢ tu istotnej poprawy

w stosunku do stanu sprzed ich nowelizacji. Jedne problemy interpretacyj-

ne zostaly ponownie zastgpione przez inne”*.

4. Z.ASADA ODPOWIEDNIEGO VACATIO LEGIS A ZMIANY
W PODATKU OD NIERUCHOMOSCI

Zasady prawidlowej legislacji ustaw podatkowych nakazujg w zakresie
procedury legislacyjnej, aby wszelkie zmiany w zakresie opodatkowania
nie nastepowaly nagle i co do zasady nie byly dokonywane w trakcie trwa-
nia roku podatkowego. W wyrokach Trybunalu Konstytucyjnego powyzej
zarysowana dyrektywa jest traktowana jako

uszczegdtowienie, w odniesieniu do prawa daninowego, zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz ochrony bezpieczenstwa prawne-
go (zob. wyrok TK z 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12). Zakaz ten jest ,zabezpiecze-
niem mozliwo$ci rozporzadzania przez jednostke swoimi interesami zyciowymi przy
uwzglednieniu regulacji podatkowych opublikowanych i znanych podatnikowi jesz-
cze przed rozpoczeciem roku podatkowego” (wyrok TK z 25 kwietnia 2001 r., sygn.
K 13/01, OTKZU nr 4/2001, poz. 81). Jednocze$nie nalezy podkresli¢, ze zakaz wpro-
wadzania zmian prawnych w czasie trwania roku podatkowego dotyczy wszystkich
podatkéw, w ktérych wymiar podatku dokonywany jest za okresy roczne (zob. wyrok
TK z 15 lutego 2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15). W orzeczni-
ctwie Trybunatu brak jest wprawdzie ogélnej definicji pojecia ,,podatek rozliczany
w skali rocznej”, ale w tym zakresie mozna odwola¢ do typowych cech podatku do-
chodowego od os6b fizycznych i uznad, ze jest to, po pierwsze, podatek wymierza-
ny od sumy dochoddéw uzyskanych w ciggu roku podatkowego, bez wzgledu na to,
ktérego dnia tego roku dochody wplynety do podatnika; i ze, po drugie, rozliczenie
tego podatku moze nastgpi¢ dopiero w nastepnym roku kalendarzowym (zob. sygn.
K 7/12). To wlasnie ze wzgledu na opisany sposob rozliczania takiego podatku podat-
nik nie powinien by¢ zaskakiwany zmianami w trakcie trwania roku podatkowego,
z reguly zbieznego z rokiem kalendarzowym?®.

# http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly/994969,transport-kolejowy-podatek-od-
-budynkow-gruntow-infrastruktura-kolejowa.html (dostep: 6.06.2018).

2 B. Brzezinski, K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Relacje terminologiczne ustawy
podatkowej i ,niepodatkowej”..., s. 16-24.

» Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 listopada 2014 r. Sygn. akt K 23/12,
(Dz.U. 22014 1., poz.1663).
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Powyzsza zasada nie ma charakteru absolutnego - istnieje mozliwos¢
odstgpienia od niej, o ile przemawiaja za tym uzasadnione argumenty
prawne (tak tez sygn. K 13/01). ,Réwniez w doktrynie prawa wyrazany jest
poglad, zgodnie z ktérym w ciggu roku kalendarzowego mozna dokony-
waé¢ modyfikacji dotyczacych danin publicznych, ktére nie sg pobierane
w skali rocznej (zob. A. Krzywon, op. cit., s. 14-149)”*°. Reguta zakazujaca
wprowadzania zmian w podatkach rocznych w ciggu roku podatkowego
odnosi sie¢ do wszystkich elementéw konstrukcyjnych obowigzku podat-
kowego, a zatem do podmiotu, przedmiotu, podstawy opodatkowania oraz
stawek podatkowych.

Zasadniczym pytaniem staje si¢ zatem, czy podatek od nieruchomosci
jest podatkiem rocznym.

Analiza przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych pozwa-
la na ustalenie rocznego charakteru podatku od nieruchomosci. Okresem
podatkowym w podatku od nieruchomosci jest rok kalendarzowy. O po-
wyzszym stanowi chociazby art. 6 ust. 5 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych, w brzmieniu nastepujacym: W przypadku, gdy obowiazek podat-
kowy powstal w trakcie roku podatkowego zobowiazanie podatkowe za ten
rok ustala si¢ proporcjonalnie do liczby miesiecy, w ktorych istniat obowig-
zek podatkowy. Zgodnie z art. 5 ust.1 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych rada gminy ustala stawki w podatku od nieruchomosci, ktére sg ogra-
niczane rocznie. Zgodnie z art. 7 ww. ustawy rada gminy okresla w drodze
decyzji podatek od nieruchomosci na rok podatkowy. Art. 8a wskazuje, ze
nie wszczyna sie postepowania a wszczgte umarza, jezeli wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego na dany rok podatkowy nie przekraczataby okreslo-
nych na dzien 1 stycznia roku podatkowego kosztéw doreczenia w obrocie
krajowym przesylki poleconej za potwierdzeniem odbioru przez operatora
w rozumieniu ustawy Prawo Pocztowe?.

Pomimo rocznego charakteru podatku od nieruchomosci, odesta-
nie w zakresie dookreslenia podstawy opodatkowania w tym podatku
do innych ustaw niepodatkowych powoduje, ze zmiana ta moze nastapic
w trakcie roku podatkowego. Przykladowo, nowelizacja Prawa budowlane-
go z 20 lutego 2015 r., wprowadzajaca istotne zmiany w zakresie definicji
budowli i budynku weszla w zycie 28 czerwca 2015 roku co oznaczalo, ze

* Tamze.
7 Ustawa z dnia 23 listopada 2012 r. Prawo pocztowe (Dz.U. z 2012 r., poz. 1529
z pézi. zm.).
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ingerowata w rozliczenie podatku od nieruchomosci juz od lipca 2015 r.®
Warto rowniez wskaza¢, ze omawiana zasada adresowana jest takze do or-
ganow gminy, ktore, w sposob ograniczony ustawa, posiadajg waski zakres
wladztwa odno$nie uchwalania wysokosci stawek w podatku od nierucho-
mosci oraz zwolnien przedmiotowych. Zgodnie z tg zasadg Rada Gminy
nie moze w trakcie roku podatkowego podja¢ uchwaly o zniesieniu danego
zwolnienia przedmiotowego.

Regionalna Izba Obrachunkowa w Zielonej Gérze w uchwale nr 159/09
z dnia 5 sierpnia 2009 r.”, w sprawie dotyczacej cofnigcia zwolnienia z po-
datku od nieruchomosci 50% powierzchni gruntéw i budynkéw stanowia-
cych wlasnos¢ osdb powyzej 65. roku zycia prowadzacych samodzielnie
gospodarstwo domowe, w trakcie roku podatkowego, orzekla nastepujaco:

Gdy chodzi o legislacje podatkowsg, to w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego wskazywano juz, iz nie jest w zasadzie dopuszczalne dokonywanie
zmian obcigzen podatkowych w ciggu roku (orzeczenie z 29 marca 1994 r., K. 13/93,
OTKw 1994 1., cz. I, s. 49-50). Zmiany takie, gdy chodzi o tzw. ,podatki roczne”,
zatem réwniez podatek od nieruchomoéci, powinny wchodzi¢ w zycie przed kon-
cem poprzedniego roku podatkowego i to z odpowiednim vacatio legis (orzeczenie
z 28 grudnial995 r., K. 28/95, OTK ZU Nr 3/1995, s. 204-205). To wiasnie brak vaca-
tio legis, a wigc czasu na zapoznanie sie podatnika ze zmiang niekorzystng dla niego
uznat TK za sprzeczny z art. 2 ustawy zasadniczej, zgodnie z ktérym Rzeczpospolita
Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym zasady spra-
wiedliwo$ci spotecznej [...]. O ile jednostka ma swobode dziatania zgodnie z zasada,
ze co nie jest wyraznie zabronione przez prawo, jest dozwolone, to organy wiadzy
publicznej moga dziata¢ tylko tam i tylko o tyle, o ile prawo je do tego upowaznia,
przy czym obywatel moze zawsze domaga¢ si¢ podani podstawy prawnej, na jakiej
organ podjal konkretng dzialanie. Jest to zgodne z wymogami wynikajacymi z zasady
demokratycznego panstwa prawnego®.

W przedmiotowej sprawie Kolegium Izby wyraznie wskazalo, ze takie
dzialanie organu nie odznacza si¢ legalnoscig w rozumieniu art. 7 Konsty-
tucji RP, a ponadto trudno ustali¢ na jakiej podstawie prawnej organ opart
swoje rozstrzygniecie, ktére godzito w zasade ochrony praw nabytych,
oraz zasade zwigzania organéw wladzy publicznej prawem. Jednoczesnie

# https://legnica.skwp.pl/Podatek,od,nieruchomosci,po,nowelizacji,ustawy,Prawo,b
udowlane,12505.html (dostep: 3.05.2018).

»  http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/rada-gminy-moze-podjac-uchwale-
-o-zwolnieniach-w-podatku-od-nieruchomosci?refererPlid=5267559 (dostep: 3.05.2018).

0 Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Zielonej Gorze nr 159/09 z dnia 5 sierp-
nia 2009 r. (Dz.Urz. Lubus 2009 r. Nr 93, poz. 1285).
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uznano, ze cofnigcie przedmiotowego zwolnienia w trakcie roku podatko-
wego niosto za sobg negatywne konsekwencje spoleczne poprzez zasko-
czenie podatnikéw, znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji zyciowej, byli to
bowiem emeryci i rencisci powyzej 65 roku zycia, ktoérzy samodzielnie pro-
wadzili gospodarstwo domowe. Skutkiem niekorzystnych dla nich zmian,
w przypadku wejscia w zycie tych regulacji, bytyby zmiany decyzji wymia-
rowych i opodatkowanie ww. kategorii osob od 1 stycznia 2009 r.

Aby zasady prawidlowej legislacji mogly by¢ realizowane, niezbedne
jest zalozenie o istnieniu racjonalnego ustawodawcy, ktéry zamierza two-
rzy¢ przepisy w zgodzie z tymi zasadami. Jak wyjasnia J. Zalesny, fikcja
prawna o racjonalnosci ustawodawcy wymaga przyjecia, ze ,,wszelkie dzia-
tania ustawodawcy sg efektem doglebnego rozwazenia problemu i dojrzatej
decyzji znajdujace racjonalne uzasadnienie™'. ,Trudno$¢” w utrzymaniu
zalozenia o racjonalno$ci ustawodawcy w sytuacji funkcjonowania w obec-
nym ksztalcie zwolnienia od podatku od nieruchomosci gmin. Ustawo-
dawca mial na celu wyeliminowanie negatywnego zjawiska opodatkowania
przez gming siebie samej, co doprowadzalo do obnizenia wysokosci sub-
wencji wyréwnawczej. Tymczasem zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 15 od podat-
ku od nieruchomosci zwalnia si¢ grunty i budynki lub ich cze¢sci, stano-
wigce wlasno$¢ gminy, z wyjatkiem zajetych na dziatalnos¢ gospodarcza
lub bedacych w posiadaniu innych niz gmina jednostek sektora finanséow
publicznych oraz pozostalych podmiotéw. W konsekwencji, gmina dzier-
zawigc od Skarbu Panstwa nieruchomos$¢ potozona na jej terenie nadal
jest podatnikiem i jednoczes$nie beneficjentem przedmiotowego podatku.
Jest to przykiad nieracjonalnej legislacji, ktérej, jak oceniajg niektérzy au-
torzy, ,nie mozna uzna¢ za prawidlowa choc¢by nawet spetniala wszelkie

formalne kryteria poprawnosci™.

5. ZAKONCZENIE

Podatek od nieruchomosci uregulowany minimalistycznie w 10 ar-
tykutach ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, jest przykladem mak-
symalizacji tamania standardow prawidtowej legislacji na tak niewielkiej
powierzchni normotwdrczej. Nie kazde zlamanie zasady prawidlowej

3']. Zalesny, Zasady prawidtowej legislacji.
32 Tamze; Wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn. P.6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50,
s. 703.
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legislacji na gruncie tegoz podatku mozna uznac za kwalifikowane, tj. skut-
kujgce uznaniem danego przepisu za niekonstytucyjny, jednakze nie moze
to stanowi¢ usprawiedliwienia dla zaniechan ustawodawcy w dazeniu do
takiego uksztaltowania podstawowych elementéw konstrukcyjnych podat-
ku, aby byly one czytelne i nie tworzyty tak wielu kontrowersji. Art. 217
Konstytucji RP stawia wymodg niezwyklej precyzji dla ustawy podatkowe;j.
W razie jego niespelnienia i powstawania watpliwosci nie dajacych si¢ usu-
n3g¢ w drodze wykladni powstaje pytanie, czy nadal mamy do czynienia
z ustawg podatkowa, ktora w sposob wladczy moze naklada¢ obowiazki na
podatnika. Jak podnosi T. D¢bowska-Romanowska:

Gwarancyjny charakter art. 217 polega na tym, iz ustawa ktdra nie spelnia wprost
wymagan kwalifikowanej okreslonosci tekstu ustawy, lub ktérej nieokreslonos¢ jest
nastepstwem niewywiazania sie z obowigzku nalezytego poinformowania kazdego
o obowiazujacym stanie prawnym - nie jest ustawa podatkowa. [...] Art. 217 jest
bowiem bardzo radykalny w swych rozwigzaniach. Nie ustanawia on materialnych
granic opodatkowania, ale za to formuluje bardzo wysokie wymagania kwalifikowa-
nej okreslonosci ustaw podatkowych w relacji do przecietnej swiadomosci prawnej
adresatéw danego obowiazku podatkowego. Chodzi o to, by adresat byt w stanie sam
bez korzystania z pomocy prawnej lub korzystajac z niej tylko tam, gdzie chodzi
o podmioty grupowe majace obstuge prawna, maégl ustali¢, czy podlega obowigzkowi
podatkowemu i w jakiej wysoko$ci podatek poniesie lub ponidstby*.

Z drugiej strony, w przypadku podatku lokalnego takie problematycz-
ne uksztaltowanie podstawowych elementéw konstrukcyjnych powoduje
nie tylko zachwianie zaufania obywatela do panstwa, ale réwniez zaufania
samorzadu, ktéry powinien mie¢ zagwarantowane stabilne zZrédta docho-
dowe, aby realizowa¢ obligatoryjne zadania wlasne dla dobra wspodlnoty
lokalnej. Podatek od nieruchomosci z jednej strony, jak wskazywano we
wstepie niniejszego artykulu, jest najbardziej dochodowym podatkiem ko-
munalnym, z drugiej strony jego wadliwa konstrukcja a przez to niemoz-
no$¢ prawidtowej interpretacji, skutkuje powstawaniem licznych nadptat
w tym podatku. Nie mozna oczywiscie nie zauwazy¢, ze niektore organy
podatkowe w zakresie powyzszego podatku wykorzystuja watpliwosci in-
terpretacyjne po to by uzyskac jak najwyzsza wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego. W celu usunigcia tych patologii, nalezaloby rozpoczaé zmiany
w tym podatku od zastosowania prawidlowych technik legislacyjnych.

33 T. Dgbowska-Romanowska, Opinia na temat przedstawionego przez Prezydenta RP
projektu ustawy o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw
(druk nr 3018) z dnia 17 marca 2015 ., s. 2-3.
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Ewa URBANIAK

Abstract. The article concerns the issues of complying with standards of good legislation in the
legal structure of property tax. The current issue is considered to be of major importance among tax
payers and tax authorities.

The consequences of wrong legal regulations of property tax have impact on formation the contro-
versial interpretations in this area. Controversial interpretations may cause a dispute with the tax
authority, an application of coercive measures and reduction in icome. Therefore, undertaken theme
is particularly important for municipal finanse. It should be noted the property tax is one of the most
important source of income in municipal finance system in Poland.

Keywords: property tax, rules of proper legislation, legal structure of property tax, problems in
interpretation
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