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Szanowny Panie Ministrze,

odpowiadajac na pismo z dnia 17 czerwca 2024 r. (nr DPL2.8400.1.2024),
pragne uprzejmie przedstawi¢ generalne i najistotniejsze uwagi do przepiséw projektu
ustawy o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
ustawy o podatku leSnym oraz ustawy o optacie skarbowej (nr UD72), z perspektywy
organu stojgcego na strazy praw i wolnosci cztowieka.

Tytutem wstepu pragne zwroci¢ uwage, ze w mojej ocenie projekt, cho¢
od bardzo dawna (przeszto od ponad dekady) spotecznie oczekiwany, stanowi tylko
czeSciowg odpowiedz na biezgce, wieloptaszczyznowe problemy w opodatkowaniu
nieruchomosci. Stad tez, w pierwszej kolejnosci pragne ponownie zaapelowacd
o przeprowadzenie gtebszej reformy danin samorzgdowych, polegajgcej na wdrozeniu
gruntownych zmian systemowych w tej materii. Aktualny stan przepiséow podatkowych
dotyczacy opodatkowania nieruchomosci, w szczegdlnosci nieprecyzyjna tresc
regulacji, brak jednolitej terminologii, czeste zmiany czy liczne odestania niezmiennie
stanowig gtéwne zrodto wystepowania licznych probleméw interpretacyjnych
i w konsekwencji przyczyne prowadzenia wieloletnich sporéw miedzy podatnikami

a organami.
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Diugotrwata biernos¢ ustawodawcy, ktéry mimo wyrokoéw oraz postanowienia
sygnalizacyjnego Trybunatu Konstytucyjnego?, a takze szeregu wystgpien generalnych
kierowanych przez kolejnych Rzecznikow Praw Obywatelskich?, nie podejmowat
dziatar naprawczych, skutkowata koniecznoscig wystepowania podatnikow
na droge sgdowg. W konsekwencji nastgpita wzmozona aktywnos$c¢ orzecznicza sgdéw
administracyjnych w tym przedmiocie. Wnioski ptyngce z analiz statystycznych
wskazujg na rosngcg tendencje naptywu nowych spraw do sagdoéw zwigzanych z
problematykg podatku od nieruchomosci. W latach 2013-2022 zanotowano
zasadniczy wzrost wptywu spraw na gruncie tego podatku, zarobwno do wojewddzkich
sgdéw administracyjnych, jak i Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: ,,NSA")3.

W zwigzku z powyzszym, postanowiono o utworzeniu z dniem 1 stycznia 2021 r.
nowego Wydziatu Il w Izbie Finansowej NSA, do ktérego kompetencji, m.in. nalezy
zajmowanie sie wtasnie podatkiem od nieruchomosci.

Z perspektywy podatnikow sytuacje skomplikowat fakt, ze orzecznictwo
wykreowato dos¢ kazuistyczne trendy, ktére wzmocnity przekonanie o tym, ze trudno
o sformutowanie uniwersalnych wnioskéw. Decydujgcego znaczenia w kwestii
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nabraty ustalenia stanu faktycznego
konkretnej sprawy, wymagajace niejednokrotnie wiadomosci specjalnych. Ostatecznie
okazato sie, ze mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej liczba orzeczen sgdowych jest
niewspotmiernie duza w stosunku do liczby przepiséw regulujgcych opodatkowanie
nieruchomosci.

' Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 13 wrzeénia 2011 r. (sygn. P 33/09) oraz z dnia
13 grudnia 2017 r. (sygn. akt SK 48/15) oraz postanowienie sygnalizacyjne Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 15 grudnia 2020 r. (sygn. akt S 3/20).

2 Wystgpienia generalne Rzecznika Praw Obywatelskich: z dnia 2 sierpnia 2013 r.

do Ministra Finanséw (RPO-745219), z dnia 14 marca 2016 r. do Ministra Finanséw, z dnia
7 kwietnia 2017 r. do Ministra Rozwoju i Finanséw, z dnia 14 czerwca 2017 r. do Prezesa
Rady Ministrow, z dnia 11 pazdziernika 2019 r. do Ministra Finanséw, z dnia 28 listopada
2019 r. do Ministra Finanséw (V.511.185.2014).

3 W latach 2013-2022 odnotowano wptyw we wszystkich wojewddzkich sgdach
administracyjnych w liczbie 23 715 spraw, a w NSA w tym okresie rozpoznano 7180 spraw.
Szerzej: D. ). Gajewski, Podatek od nieruchomosci a orzecznictwo sqdéw administracyjnych

- analiza statystyczna i aktualne trendy orzecznicze, Nieruchomosci@ 2024, s. 9-13.
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W literaturze wskazuje sie, ze za taki stan odpowiada przede wszystkim
archaiczna konstrukcja ustawy o podatkach i optatach lokalnych4, zawierajaca liczne
mankamenty konstrukcyjne co do przepiséw regulujgcych podmiot, przedmiot
podatku, podstawe opodatkowania, stawki podatkowe, katalog zwolnien, a takze
tryb i warunki ptatnosci podatku?. Dodatkowym istotnym utrudnieniem w tym
przypadku jest zdecentralizowanie organéw podatkowych, ktorych liczba wynosi
2477 gmin®. Z tego wzgledu, czesto w praktyce mozna zaobserwowac brak jednolitosci
w interpretacji niejasnych przepisow podatkowych przez organy (uzalezniony
od stanowiska danej gminy), co w rezultacie istotnie pogtebia stan niepewnosci
u podatnikéw. Ponadto, podkresla sie, ze obowigzujgca ustawa o podatkach i optatach
lokalnych jest jednym z najstarszych aktéw podatkowych w systemie,
niedostosowanym do wspotczesnych realidw, ktéry juz dawno powinien by¢
zmieniony’.

Dlatego tez, przy okazji procedowania zmian prawnych zwigzanych
z uporzgdkowaniem aparatury pojeciowej budynku i budowli, a takze zasad
opodatkowania garazy, za zasadne uwazam zwrocenie uwagi
na konieczno$¢ ponowienia apelu do resortu finanséw o przeprowadzanie
systemowej reformy opodatkowania nieruchomosci.

Ustosunkowujgc sie zas do przedtozonego projektu (nr UD72), pragne
podkresli¢, ze zasadniczym punktem odniesienia powinny by¢ wytyczne, wynikajgce
z wyrokow Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2023 r. (sygn. akt SK 14/21)
oraz z dnia 18 pazdziernika 2023 r. (sygn. SK 23/19). Stad tez, moze w pewnym stopniu
zaskakiwac fakt, ze w tresci uzasadnienia do procedowanych zmian, w ogdéle nie
odwotano sie do tez z ww. orzeczen.

1. Wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 lipca 2023 r.
(sygn. akt SK 14/21)

4 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t. j. Dz. U. z 2023 r.
poz. 70 ze zm., dalej: ,ustawa o podatkach i optatach lokalnych”).

> Szczegobtowe informacje w tym zakresie zawiera raport Instytutu Finansoéw,
Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemow europejskich. Wybrane problemy

i propozycje zmian, styczen 2023.

6D. ). Gajewski, op. cit., s. 8.

7 Por. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013. s. 23.
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W wyroku tym Trybunat uznat art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych za niezgodny z konstytucyjng zasadg szczegdlnej okreslonosci regulaci
daninowych, wynikajgcg z art. 84 i 217 Konstytucji®. Jednoczesnie Trybunat postanowit
0 utracie mocy obowigzujgcej ww. przepisu po uptywie 18 miesiecy od dnia ogtoszenia
wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej., tj. w dniu 11 stycznia 2025 r.
Przypomniec¢ nalezy, ze w uzasadnieniu do ww. orzeczenia Trybunat wyraznie
stwierdzit, ze niedopuszczalne jest regulowanie w ustawie niepodatkowej istotnych
elementdw konstrukcji prawnej podatku, jakim jest jego przedmiot. Jednocze$nie
Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage, ze przedmiot opodatkowania musi by¢
uregulowany na tyle precyzyjnie, aby podatnik nie miat watpliwosci co do tego,
czy ustawa tgczy z okreslonym stanem faktycznym lub prawnym obowigzek
podatkowy, czy tez nie.

W tym kontekscie pragne wskaza¢, ze nowe brzmienie art. 1a ust. 1 pkt 112
przewidziane w projekcie ustawy zasadniczo spetnia wymdg opracowania
autonomicznej definicji budynku oraz budowli na cele podatkowe (ustawodawca
okresla te pojecia wytgcznie w ustawie podatkowej). Niemniej jednak idea prostego
przeniesienia do ustawy podatkowej og6lnego katalogu obiektoéw uznanych
za budowle i wymienionych w projektowanym zatgczniku nr 4 moze budzi¢
watpliwosci pod katem jednoznacznosci i precyzyjnosci przedmiotu opodatkowania,
o ktérej wspominat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 4 lipca 2023 r.

(sygn. akt SK 14/21). W praktyce moze okazac sie, ze nadal bedg pojawiac sie spory
co do zakresu pojec uzytych w tym zatgczniku, gdyz nie zostaty one w sposoéb jasny
dookreslone. Ponadto, zamieszony katalog obejmujgcy aktualnie wykaz 28 pozycji
moze okazac sie zbiorem zbyt ogbélnym. Majac na uwadze, ze z perspektywy ochrony
konstytucyjnych praw podatnika istotne jest stworzenie regulacji pozwalajgcej

na doktadne zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania, nalezatoby rozwazy¢
odniesienie sie do wyzszego poziomu szczegbtowosci w tym obszarze.

Istotnym zagadnieniem jest rowniez wzajemne rozgraniczenie pojec takich
jak budynek lub budowla. W Swietle bowiem zasad wynikajgcych z art. 84 i art. 217
Konstytucji, ustawodawca powinien stworzy¢ regulacje, ktéra bedzie stanowita
dla podatnikow gwarancje dostatecznej okreslonosci przepisow tak, aby jednostka
miata mozliwos$¢ petnego przewidywania daninowych konsekwencji swoich dziatan.
Tymczasem w projekcie nie zawarto przepisu, ktéry porzgdkowatby relacje miedzy

8 Konstytucja z dnia 2 kwietnia 1997 r. - Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej
(Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.; dalej: ,Konstytucja”).
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tymi definicjami, tzn. wskazywat, ze uznanie danego obiektu za budynek oznacza,
iz nie moze on by¢ budowlg. W praktyce moze to powodowac istotne watpliwosci
co do obiektow, ktére w ocenie podatnikoéw bedga spetniaty cechy budynku,

ale jednoczesnie bedg klasyfikowane jako budowle poprzez wskazanie w tresci
zatacznika nr 4 do projektowanej ustawy. Dodatkowo, nie moze umkng¢ uwadze
fakt, iz zdecydowano o dopuszczalnosci opodatkowania budowli znajdujgcej sie
wewngatrz budynku, co niewatpliwie bedzie prowadzito do rozszerzenia zakresu
opodatkowania.

Wsrdd podatnikdw zastrzezenia moze budzic to, ze zaproponowane
w projekcie zmiany zwiekszg obcigzenia fiskalne z uwagi na uwzglednienie w definicji
budowli takze instalacji i urzadzen, jezeli stanowig wraz z obiektem catos$¢
techniczno-uzytkowg (co wynika z projektowanego art. 1a ust. 1 pkt 2a). W tym
kontekscie pragne przypomnie¢, ze resort finanséw w ostatniej korespondenc;ji
kierowanej do mojego Biura zapewniat, ze planowana nowelizacja zaktada zachowanie
tzw. fiskalnego status quo wzgledem regulacji obecnie obowigzujgcej®. Podobne
sformutowanie zawarto w tresci uzasadnienia do projektu nr UD72. Tymczasem
odwotanie sie do pojecia catosci techniczno-uzytkowej, ktore nota bene juz
funkcjonowato w poprzednim stanie prawnym, moze finalnie okazac sie niekorzystne
dla podatnikéw, powodujgc niespodziewany wzrost opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci. Ponadto, szeroki zakres definicji pojecia catosci techniczno-
uzytkowej, ktory obejmuje zespét elementdéw niezbednych do realizacji okreslonego
celu gospodarczego, moze wygenerowac nowe spory w zakresie katalogu instalacji
i urzadzen powigzanych funkcjonalnie z budowla.

Kolejne watpliwosci dotyczg sformutowania zamieszczonego w nowej definicji
budowli, o ktérej mowa w art. 1a ust. 1 pkt 2 projektowanej ustawy, a mianowicie
pojecia ,wykonania z uzyciem wyrobdw budowlanych”. W obecnie obowigzujgcym
stanie prawnym definicja budowli opiera sie na obiekcie budowlanym, ktéry zostat
wzniesiony z uzyciem wyrobdéw budowlanych. Pojecie to wzbudzato watpliwosci i byto
zrodtem roznych sporéw. Nowa przestanka zawarta w projekcie nr UD72 wprowadza
pojecie ,wykonania” zamiast ,wzniesienia” z uzyciem wyrobéw budowlanych,
co w efekcie moze rowniez rozszerzac¢ kategorie budowli podlegajgcych
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Nie bedzie bowiem miato znaczenia to,
czy dany obiekt zostat wzniesiony z uzyciem wyrobéw budowlanych, czy tez nie.

9 Odpowiedz na wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 6 marca
2024 r. (nr DSP13.055.1.2024).



Ponadto, proponowana tres¢ definicji budynku odwotuje sie do zdefiniowanego
w projekcie pojecia ,trwatego zwigzania z gruntem”. O ile samg idee doprecyzowania
w tym zakresie nalezy ocenic¢ pozytywnie, to watpliwosci moze jednak budzi¢ przyjecie
szerokiej koncepcji zwigzania obiektu z gruntem, jako decydujgcej o opodatkowaniu
obiektu. Ustawodawca zdecydowat, ze trwate zwigzanie z gruntem oznacza takie
zwigzanie obiektu budowlanego, ktére zapewnia mu stabilnos¢ i mozliwos¢
przeciwdziatania czynnikom zewnetrznym, mogacym go zniszczy¢, spowodowacd
przemieszczenie lub przesuniecie w inne miejsce. Definicja ta w pewnym sensie
odbiega od interpretacji tego pojecia, dotgd w ustawie nieuregulowanego, na ktére
zwrécit uwage NSA w uchwale siedmiu sedziow w sprawie opodatkowania siloséw'°.
W uzasadnieniu do ww. uchwaty NSA uznat, ze pojecie ,trwatego zwigzania z gruntem”
oznacza zarowno posiadanie przez budynek fundamentow, ktére sg usytuowane
ponizej poziomu terenu (wkopane w grunt), jak i trwatego (sztywnego, stabilnego,
ciggtego, niezmiennego) powigzania obiektu z tymi fundamentami. Nie bedzie trwale
zwigzany z gruntem taki obiekt budowlany, w ktérym dolna ptaszczyzna postumentu
(podbudowy) znajduje sie na poziomie terenu, a jego przeniesienie lub rozebranie
nie wigze sie z wykonaniem robét ziemnych. Odtgczenie obiektu budowlanego
od fundamentow, prowadzgac do istotnej zmiany catosci, a czasem rowniez
do uszkodzenia lub zniszczenia czesci budowlanej potozonej ponad fundamentami,
niweczy mozliwos¢ traktowania odtgczanego fragmentu (bez fundamentu
stanowigcego czes¢ sktadowg obiektu budowlanego), jako budynku. Nie sposéb
wiec uznad, ze zmiana w tym zakresie zmierza do petnego uwzglednienia aktualnego
dorobku orzeczniczego sgddéw administracyjnych, o czym nadmienia sie
w uzasadnieniu do projektu (nr UD72).

2. Wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika
2023 r. (sygn. akt SK 23/19)

Na mocy powyzszego orzeczenia Trybunat uznat za niekonstytucyjne przepisy
ustawy o podatkach i optatach lokalnych' m.in. w zakresie, w jakim uzalezniajg
zastosowanie odpowiednich stawek podatku od nieruchomosci do znajdujgcego sie
w budynku mieszkalnym garazu od jego wyodrebnienia lub niewyodrebnienia jako
przedmiotu odrebnej wtasnosci, przez co do znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym
garazu wielostanowiskowego stanowigcego przedmiot odrebnej wtasnosci,

10 Uchwata NSA z dnia 29 wrze$nia 2021 r. (sygn. akt Il FPS 1/21).
T Art. Ta ust. 1 pkt T w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e ustawy
o podatkach i optatach lokalnych.



zastosowanie

ma ponad dziesieciokrotnie wyzsza stawka, a nie stawka przewidziana dla budynkéw
mieszkalnych. Innymi stowy, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze sytuacja podatnika
nie moze réznic sie w zaleznosci od tego, czy posiada on miejsce postojowe w garazu
stanowigcym odrebng nieruchomos¢ w budynku wielomieszkaniowym, czy tez
posiada miejsce postojowe przynalezne do lokalu mieszkalnego. Jednoczes$nie
Trybunat postanowit, ze zaskarzona regulacja w zakresie wskazanym w orzeczeniu
utraci moc obowigzujgcg z uptywem dnia 31 grudnia 2024 r.

Przypomne, ze problematyka braku jednolitej stawki w podatku
od nieruchomosci w odniesieniu do garazy / miejsc postojowych znajdujgcych
sie w budynkach wielomieszkaniowych byta takze od lat przedmiotem szeregu
wystgpien generalnych kierowanych do resortu finanséw przeze mnie, a takze przez
moich poprzednikéw'2. Wskazywatem wowczas, ze nalezatoby stworzy¢ dla celow
podatkowych odrebng definicje ,garazu” oraz odpowiednig regulacje przewidujgca
okreslenie stawki w podatku od nieruchomosci dla tej kategorii obiektow.

W tym kontekscie propozycje zawarte w opiniowanym projekcie uznaje
za korzystne dla podatnikéw, ale jednoczes$nie za niewystarczajgce. Projektodawca
postanowit rozwigzac problem w sposdb dos¢ fragmentaryczny, poprzez przyjecie
w projektowanym art. 1a ust. 2c ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ze garaz
wielostanowiskowy w budynku mieszkalnym stanowi cze$¢ mieszkalng takiego
budynku, przez co znajdzie do niego zastosowanie stawka dla budynkéw
mieszkalnych.

Po pierwsze, podkresli¢ nalezy, ze regulacja ta jest ograniczona, gdyz dotyczy
wytgcznie garazy wielostanowiskowych. Stad tez, w praktyce mogg pojawic sie dalsze
watpliwosci np. co do garazy wolnostojgcych, ktére rowniez realizujg szeroko pojete
funkcje mieszkalne. Po drugie, propozycja ta niestety pomija koniecznos$¢ stworzenia
autonomicznej definicji garazu na cele podatkowe. W zwigzku z powyzszym, nadal
aktualne pozostajg zgtaszane przeze mnie dotychczas postulaty o doregulowanie
w tym zakresie.

12 Por. np. wystgpienie generalne z dnia 2 lipca 2022 r. (nr V.511.386.2019), pismo z dnia
5 lutego 2021 r. do Dyrektora Departamentu Podatkéw Sektorowych, Lokalnych oraz
Podatku od Gier w Ministerstwie Finansow (nr V.511.386.2019).
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Reasumujgc, mam swiadomos¢, ze procedowany projekt (nr UD72) zwigzany
jest z natozonym przez Trybunat Konstytucyjny na ustawodawce terminem, mijajgcym
w zasadzie z koncem 2024 r., a wiec juz wkrotce. W tym czasie konieczne jest
przygotowanie i uchwalenie nowych przepisow, w szczegolnosci realizujgcych
wytyczne ww. orzeczen Trybunatu (sygn. akt SK 14/21 oraz SK 23/19) co do stworzenia
autonomicznej definicji budowli i budynku oraz uporzgdkowania problematyki stawek
podatku od garazy. Dlatego tez, opiniowany projekt ma znaczenie priorytetowe
i wymaga pilnej interwencji legislacyjnej, zwtaszcza majgc na uwadze dotychczasows,
dtugoletnig bezczynnos$¢ ustawodawcy w tej materii.

Uprzejmie pragne zaapelowa¢, aby prace nad tym projektem prowadzone byty z
nalezytg starannoscia i z uwzglednieniem najwyzszych standarddw legislacyjnych.
Istotne jest, aby podatnicy mieli wystarczajgcy czas na zapoznanie sie
i przygotowanie do wdrozenia nowej regulacji, ktérej wejscie w zycie powinno
zaowocowac¢ dookresleniem przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci i w konsekwencji przyczyni¢ sie do zredukowania liczby spornych
spraw w tym obszarze. Istotne jest, aby nowelizacja wyeliminowata dotychczasowe
watpliwosci, uwzgledniata interesy podatnikéw i jak najbardziej ograniczyta mozliwos¢
powstawania kolejnych sporéw.

Tak, jak wspominatem na poczatku niniejszego pisma, za konieczne uznaje
ponowienie prosby o zainicjowanie przez resort finanséw prac legislacyjnych
W szerszym wymiarze, majgcych na celu rychte przygotowanie i wdrozenie systemowej
reformy w zakresie opodatkowania nieruchomosci.

Powyzsze uwagi przekazuje na podstawie art. 16 ust. 1 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich'3® w trosce o ochrone praw podatnikdw, z uprzejmg prosbg o ich
wziecie pod rozwage w trakcie trwajgcych konsultacji publicznych.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

13 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. j. Dz. U. z 2023 r. poz.
1023, dalej: ,ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich”).
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