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SKARZACY: E Spotka A’kcy]na z siedziba w G przy ul.

G , zarejestrowana w Rejestrze Przedsiebiorcéw Krajowego Rejestru Sagdowego
przez Sad Rejonowy w G Wydziat Gospodarczy Krajowego
Rejestru Sadowego, pod numerem KRS: , 0 kapitale zaktadowym w wysoko$ci:

ztotych, NIP: ,
reprezentowana przez Cztonka Zarzadu - J G oraz Prokurenta - K
K , ktorzy udzielili petnomocnictwa do reprezentowania Skarzgcego:

petnomocnikowi radcy prawnemu Markowi Kobieli (nr wpisu na liste radcéw prawnych

KR-1032) z Kancelarii Radcy Prawnego w Krakowie, ul. Wtadystawa Zelefiskiego 99, 31-
353 Krakow.

SKARGA KONSTYTUCYJNA

Dziatajagc w imieniu Skarzacego, na podstawie zalgczonego pelnomocnictwa oraz
art. 79 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. 1997 r.,
Nr 78 poz. 483, ze zm. — dalej: Konstytucja) i art. 46 ust. 1 i art. 48 ust. 1 ustawy z dnia 1
sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. 1997 r., Nr 102 poz. 643, ze zm. - dalej
Ustawa o TK), wnosze skarge konstytucyjng o stwierdzenie niezgodno$ci:

art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991
r. 0 podatkach i oplatach lokalnych (tekst jednolity w Dz. U.z 2010 r., Nr 95, poz. 613,
z pozn. zm. - dalej UPOL) oraz w zwiazku z art. 3 pkt 1i 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994
r. Prawo budowlane (tekst jednolity w Dz. U. 2010 r., Nr 243 poz. 1623, z p6zn. zm. -
dalej uPb}, w zakresie w jakim odwoluje sie do otwartego katalogu budowli i sprzyja
stosowaniu wykladni przepisow podatkowych w drodze analogii, obejmujac
zakresem opodatkowania budowle niewskazane wprost w normach rangi
ustawowej, w tym w zakresie w jakim umozliwia opodatkowanie podatkiem od
nieruchomosci urzadzen technicznych posadowionych na fundamentach jako
calosci, tj. zaré6wno wyodrebnionej czesci budowlanej, w tym fundamentu, jak i
samego urzadzenia technicznego, niebedacego wytworem procesu budowlanego, z
art. 2, art. 7, art. 10 ust. 11i 2, art. 22, art. 64 ust. 1i 3, art. 84, art. 95 ust. 1 oraz art.
217 Konstytucji.
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L ORZECZENIE ORGANU WEADZY PUBLICZNE]J, Z KTORYM ZWIAZANE JEST
NARUSZENIE PRAW I WOLNOSCI KONSTYTUCYJNYCH, OSTATECZNY
CHARAKTER ORZECZENIA, DATA DORECZENIA ORZECZENIA:

Skarzacy wigze naruszenie praw i wolno$ci konstytucyjnych z wydaniem przez
organy podatkowe decyzji okre$lajacych wysoko§¢ zobowigzania w podatku od
nieruchomosci za 2005 r. Przedmiotowe decyzje to:

- decyzja Prezydenta Miasta G Z dnia .10.2010 r., znak
, okreslajgca Skarzagcemu wysoko$¢ zobowigzania w podatku od
nieruchomosci za rok 2005 w kwocie zt (dalej zwana decyzja Prezydenta),
oraz

- decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w G z dnia .03.2011r,
sygn. akt: , utrzymujgca w mocy ww. decyzje organu pierwszej instancji (dalej
zwana decyzja SKQO).

Wyzej powotane decyzje stanowity przedmiot kontroli sgdéw administracyjnych, na
skutek skarg kierowanych przez Skarzacego, i tak:

- wyrokiem z dnia  wrze$nia 2011 r. Wojewddzki Sad Administracyjny (dalej
réwniez WSA) w G , sygn. akt: , oddalit skarge na decyzje
Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w G z dnia .03.2011 r. w przedmiocie
okre$lenia wysokos$ci zobowigzania w podatku od nieruchomos$ci za 2005 r. (dalej zwany
wyrokiem WSA),

- wyrokiem z dnia kwietnia 2013 r. Naczelny Sagd Administracyjny (dalej réwniez
NSA), sygn. akt: , oddalit skarge kasacyjng od ww. wyroku Wojewo6dzkiego
Sadu Administracyjnego w G (dalej zwany wyrokiem NSA).

Wyzej wskazane orzeczenia organéw podatkowych oraz sgdéw administracyjnych
s3 ostateczne i nie podlegajg wzruszeniu w trybie zwyczajnych Srodkéw zaskarzenia.
Stosownie do art. 220 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t. j. Dz.
U. 2012, poz. 749, ze zm. - dalej Ordynacja) od decyzji organu podatkowego wydanej w |
instancji stuzy odwotanie tylko do jednej instancji. Skarzacy wni6st odwotanie od decyzji
Prezydenta, po rozpatrzeniu ktérego zostata wydana decyzja SKO, bedgca w $wietle art.
127 i art. 128 Ordynacji, decyzja ostateczng. Wobec wyczerpania administracyjnego toku
instancji, Skarzacy wniodst, na podstawie art. 52 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (t. j. Dz. U. 2012, poz. 270, ze zm. - dalej
PPSA), skarge na decyzje SKO do Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w G Po
rozpoznaniu sprawy WSA w G wydat wyrok oddalajgcy skarge na decyzje SKO.
Nastepnie Skarzacy, na podstawie art. 173 § 1 PPSA skierowat do Naczelnego Sadu
Administracyjnego skarge kasacyjng. Po rozpoznaniu skargi kasacyjnej zostal wydany
wyrok NSA oddalajgcy skarge. Wyrok ten jest orzeczeniem prawomocnym, stosownie do
art. 168 § 1 PPSA. Tym samym Skarzgcy wyczerpat droge prawng w rozumieniu art. 46 ust.
1 ustawy o TK i uprawniony jest do wniesienia skargi konstytucyjne;j.



Przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych, zakwestionowane w niniejszej
skardze konstytucyjnej, stanowity podstawe wydania przez organy podatkowe decyzji. W
decyzji Prezydenta, na stronie pierwszej, w podstawie prawnej wydania decyzji zostat
powotany m. in. art. 1a i art. 2 UPOL. Z kolei na stronie nr 1 decyzji SKO, w podstawach
prawnych jej wydania, wskazano m. in. art. 1a ust. 1 pkt 2 i art. 2 ust. 1 UPOL. Zbadanie
przedmiotu decyzji i treSci rozstrzygniecia wskazuje, ze organy okre$lity Skarzacemu
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego w podatku od nieruchomos$ci, m. in. z tytutu
posiadania budowli, a zatem zastosowaty przepisy UPOL, o ktérych mowa w petitum
niniejszej skargi. Nie ulega zatem watpliwosci, ze zakwestionowane w skardze
konstytucyjnej przepisy UPOL stanowity podstawe wydania zaréwno decyzji Prezydenta,
jak i decyzji SKO.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia kwietnia 2013 r.
zostat doreczony Skarzgcemu wraz z uzasadnieniem w dniu 26 kwietnia 2013 r., a zatem 3-
miesieczny termin na wniesienie skargi do Trybunatu Konstytucyjnego uptywa w dniu 26
lipca 2013 r.

1. DOPUSZCZALNOSC WYDANIA MERYTORYCZNEGO ROZSTRZYGNIECIA - BRAK
NEGATYWNE] PRZESLANKI NE BIS IN IDEM:

Zakwestionowany w przedmiotowej skardze art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL byt juz
przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. P 33/09. W wyroku z
13 wrze$nia 2011 r. (OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71) Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art.
2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL, rozumiany w taki sposéb, ze nie odnosi
sie do podziemnych wyrobisk gérniczych oraz moze odnosi¢ sie do obiektéw i urzadzen
zlokalizowanych w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasada ustawowej okreslonosci
regulacji podatkowych i zasada poprawnej legislacji wywodzonymi z art. 217 w zwigzku z
art. 84 i art. 2 Konstytucji. W tym kontekscie, z uwagi na cze$ciowa tozsamo$¢ przedmiotu i
wzorcodw kontroli, rozwazenia wymaga kwestia formalna, czy w przedmiotowej sprawie
nie zachodzi przestanka niedopuszczalnos$ci skargi konstytucyjnej ze wzgledu na zbedno$¢
orzekania z powodu zaistnienia ne bis in idem.

W ocenie Skarzacego wyrok Trybunatu Konstytucyjnego wydany w sprawie o
sygn. P 33/09 ma charakter zakresowy i odnosi sie do ,podziemnych wyrobisk gérniczych”
oraz ,obiektéw i urzgdzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach”. W przedmiotowej skardze
zakwestionowana zostata inna tre$¢ normatywna wynikajgca z zaskarzonych przepiséw,
odnoszgca sie do obiektéw elektrofiltrow, ktére nie zostaty wprost wymienione w
przyktadowym katalogu budowli, zawartym w ustawie Prawo budowlane, a konstrukcyjnie
sktadajg sie z elementéw budowlanych (m. in. fundament) oraz urzgdzen technicznych
niebedacych rezultatem procesu budowlanego. W takim zakresie Trybunal Konstytucyjny
nie dokonywal jeszcze kontroli zakwestionowanych w skardze przepisow. Na
dopuszczalno$¢ merytorycznej kontroli, w ocenie Skarzgcego, nie ma wptywu okolicznosé,
ze konstytucyjno$¢ powigzanych ze sobg art. 1a ust. 1 pkt 2 i art. 2 ust. 1 pkt 3 UPOL bylta
wczesdniej trzykrotnie przedmiotem skarg konstytucyjnych, jednak postepowania zostaty
umorzone ze wzgledu na brak zdolnosci skargowej podmiotéw je wnoszacych oraz



niedopuszczalno$¢ wydania wyrokul. Umorzeniem zakonczyto sie takze postepowanie w
sprawie skargi konstytucyjnej o sygn. SK 19/10, ktérej przedmiotem byta zgodno$c¢ art. 1a
ust. 1 pkt 2 UPOL w zwigzku z art. 3 pkt 11 3 prawa budowlanego z art. 22 oraz art. 64 ust.
1 wzwiazku z art. 2, art. 31 ust. 3, art. 64 ust. 3, art. 84 i art. 217 Konstytucji. Postanowienie
to rowniez nie ma wplywu na dopuszczalno$¢ przyjecia do rozpoznania niniejszej skargi
konstytucyjnej.

Nadto podnie$¢ nalezy, ze Trybunal Konstytucyjny w wyroku wydanym w sprawie
o sygn. P 33/09 wskazal, ze ,Rozstrzygniecie zapadte w niniejszej sprawie nie skutkuje
natomiast w Zadnej mierze powstaniem na przysztos¢ przeszkody w merytorycznym
rozpoznaniu kwestii zgodnosci Art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. z art.
217 w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji w zakresie dotyczqgcym innych obiektéw i
urzqdzen bedqcych potencjalnie przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci”.

Wplyw orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego wydanego w sprawie pod sygn. P
33/09, w $wietle ewentualnego wystgpienia negatywnej przestanki merytorycznego
rozpatrzenia sprawy - ne bis in idem - zostal zbadany przez Trybunat na gruncie sprawy o
sygn. SK 19/10. Wskaza¢ nalezy, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej w sprawie SK
19/10 byta tozsama tre$¢ normatywna przepiséw UPOL, jak w niniejszej skardze, tj.
wadliwo$¢ regulacji UPOL w zwiagzku z uPb w zakresie opodatkowania urzadzen
technicznych posadowionych na fundamentach (elektrofiltréw). Trybunat Konstytucyjny w
sprawie pod sygn. SK 19/10 uznat, Ze przedmiot skargi nie jest objety negatywng
przestankg i dopuszczalne jest orzekanie w tym zakresie, dlatego réwniez przedmiot
niniejszej skargi konstytucyjnej umozliwia Trybunatowi jej merytoryczne rozpatrzenie.

Majac na wzgledzie powyzsze, zdaniem Skarzgcego, niniejsza skarga konstytucyjna
winna zosta¢ przyjeta do rozpoznania.

IlI. ZDOLNOSC SKARGOWA SKARZACEGO:

Ocena dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej ztozonej przez Skarzacego z punktu
widzenia legitymacji do wniesienia skargi konstytucyjnej wymaga ustalenia nieistnienia
przestanek do uznania go za publiczny podmiot gospodarczy.

Trybunat Konstytucyjny uznaje zdolno$¢ skargowg oséb prawnych?. Jednocze$nie,
majgc na uwadze funkcje skargi konstytucyjnej, Trybunat Konstytucyjny odmawia
zdolnosci skargowej podmiotom realizujgcym funkcje witadzy publicznej. Istotg skargi
konstytucyjnej jest ochrona praw i wolnosci konstytucyjnych, ktére zabezpieczajg
jednostke przed nadmierng ingerencja organéw witadzy publicznej oraz zobowigzuja te
organy do podjecia dziatan gwarantujacych ich realizacje. Z powyzszego wynika, zZe
podmioty realizujace funkcje wtadzy publicznej nie sg adresatami uprawnien wynikajgcych
z poszczegbdlnych praw konstytucyjnych, lecz adresatami obowigzkéw zwigzanych z
realizacjg tych praw. Rozszerzenie zakresu podmiotowego praw konstytucyjnych na
wskazane wyzej podmioty prowadzitoby do utozsamienia podmiotéw ingerujacych w te

1 zob. postanowienia z: 8 kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06, OTK ZU nr 3/A/2008, poz. 51 oraz 6
kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/07, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 28, z 5 czerwca 2013 r., sygn. SK
25/12, Baza orzeczen TK www.trybunal.gov.pl

2 zob. wyrok TK z 8 czerwca 1999 r., sygn. SK 12 /98, 0TK ZU nr 5/1999, poz. 96



prawa z ich nosicielami3. To z kolei oznaczatoby przeksztatcenie skargi konstytucyjnej w
instrument rozstrzygania sporéw miedzy poszczegélnymi ogniwami wtadzy publicznej*.

W praktyce kontrowersje budzi zdolno$¢ skargowa publicznych podmiotéw
gospodarczych. W tym zakresie orzecznictwo Trybunatu nie jest jednolite. Niemniej jednak
w ostatnich latach Trybunat wydat znaczace postanowienia, ktére w spos6b bardziej
szczegbtowy odniosty sie do tej kwestii. W postanowieniach tych Trybunat odméwit
zdolnosci skargowej spétce KGHM Polska MiedZz S.A> oraz spéitce PGE Polska Grupa
Energetyczna S.A.°.

Odmawiajac zdolnosSci skargowej publicznym podmiotom gospodarczym Trybunat
wskazal na dwa kryteria decydujace o charakterze danego podmiotu.

Za decydujace kryterium, réznicujace pozycje podmiotéw prywatnych od publicznych
podmiotéw gospodarczych, Trybunat Konstytucyjny przyjat kryterium majatkowe. Jak
podkreslit w uzasadnieniu postanowienia z 20 grudnia 2007 r, sygn. SK 67/057, za
publiczny podmiot gospodarczy nalezy uznaé taki podmiot, ktéry prowadzi dziatalnosé
gospodarcza opartg na majgtku publicznym, w szczeg6lnosci za$ jednoosobowa spotke
Skarbu Panstwa, przedsiebiorstwo panstwowe oraz jednostke samorzadu terytorialnego.
Trybunat zaznaczyt réwniez, ze w wypadku podmiotéw gospodarczych "mieszanych”, tj.
wykorzystujacych jednocze$nie majatek publiczny i prywatny, kryterium majatkowe moze
stanowi¢ jedynie punkt wyjécia dla dalszych rozwazan co do sposobu okreslenia
charakteru podmiotu.

Trybunat Konstytucyjny wskazat takze drugie, funkcjonalne kryterium okres$lania
publicznego statusu podmiotu, za ktére uznat wptyw organéw panstwa na dziatalno$¢ tego
podmiotu. O decydujacym wptywie wtadz publicznych na dany podmiot mozna méwi¢ w
szczegolnosci wtedy, gdy wladze te - posrednio lub bezposrednio - posiadajg wiekszg czes¢
subskrybowanego Kkapitalu przedsiebiorstwa lub kontroluja wiekszo$¢ gloséw
przypadajgcych na akcje wyemitowane przez przedsiebiorstwa, lub mogg mianowaé wiecej
niz potowe cztonkéw organu administracyjnego, zarzadzajgcego lub nadzorczego
przedsiebiorstwa, a takze jezeli posiadajg one inne uprawnienia wynikajgce z przepisow
szczegblnych, dzieki ktérym mogg wpltywaé na faktyczne funkcjonowanie danego
podmiotu. Istotne w tym zakresie jest to, ze dany podmiot nie posiada autonomii
gospodarczej w stosunku do organéw szeroko rozumianego panstwa.

Powyzsze uwagi nalezy odnie$¢ do sytuacji prawnej Skarzacego. Kontrola, czy Skarzacy
jest publicznym podmiotem gospodarczym, wymaga ustalenia, jak ksztaltowaty sie kwestie
wlasnosciowe skarzacej spotki (kryterium materialne), a takze ustalenia, czy organy
wtadzy publicznej bezposrednio lub posrednio wywieraja wptyw na dziatalno$¢ tego
podmiotu (kryterium funkcjonalne).

3 zob. postanowienie TK z 6 lutego 2001 r., sygn. Ts 148/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 72

4 zob. postanowienie TK z 17 marca 2003 r., sygn. Ts 116/02, OTK ZU nr 2/B/2003, poz. 105

5 zob. postanowienia TK z: 20 grudnia 2007 r., sygn. SK 67/05, OTK ZU nr 11/A/2007, poz. 168; z 8
kwietnia 2008 r., sygn. SK 80/06 OTK-A 2008/3/51 cyt. za LEX nr 419301

6 zob. postanowienie TK z: 6 kwietnia 2011 r., sygn. SK 21/07, OTK-A 2008/3/51 cyt. za LEX nr
824264

70QTK-A 2007/11/168 cyt. za LEX nr 355933



Trybunal, oceniajac zdolno$¢ skargowg skarzacej spétki, analizuje stan faktyczny i
prawny zwigzany z rozpatrywang sprawa w czasie wydania decyzji, na podstawie ktérej
doszto, zdaniem skarzacej, do naruszenia jej praw podmiotowych. Dopuszczenie skargi do
merytorycznego rozpoznania nastepuje dopiero po stwierdzeniu, Ze w momencie wydania
decyzji skarzgca nie byta publicznym podmiotem gospodarczym, a tym samym mogta by¢
adresatem praw i wolnosci konstytucyjnych, na naruszenie ktérych wskazuje w skardze.

Ponizej Skarzgca przedstawia informacje na temat ksztattowania sie na przestrzeni lat
struktury wtascicielskiej sp6tki skarzacej:

Na dzien 31.12.2003 r. akcjonariat ksztaltowat sie nastepujaco:
1) Skarb Panstwa - 36,32%

2)E (dalej E ) -49,19%
3G (dalejG ) -14,05 %

4) osoby fizyczne - 0,44%

Na dzien 31.12.2004 r.

1) Skarb Panstwa - 0,04%

2)E -77,44%

3)G -22,12%

4) osoby fizyczne - 0,40%

Na dzien 31.12.2005r.

1) Skarb Panstwa - 0,03%

2)E - 77,46%

3)G -22,13%

4) osoby fizyczne - 0,38%

Na dzien 31.12. 2006 .

1) Skarb Panstwa - 0,01%

2)E ~77,50%

3G -22,14%

4) osoby fizyczne - 0,35%

Skarb Panstwa sprzedatl ostatnig akcje, na podstawie umowy z dnia  .12.2009r,, a
wpis do ksiegi akcyjnej nastapit w dniu  .02.2010 r., czyli na koniec 2010 roku nie miat
juz zadnych udziatéw w kapitale skarzacej sp6tki. Na potwierdzenie powyzszego Skarzacy
do niniejszej skargi dotgcza dokumenty dot. Ksiegi akcyjnej wedtug stanu na dzieni
czerwca 2010 r. oraz na dzien  grudnia 2010 r., wydane przez T S.A.
Decyzje organdéw podatkowych, okreslajace wysoko$¢ zobowigzania podatkowego z tytutu
podatku od nieruchomoéci za 2005 r., w kwocie wyzszej anizeli pierwotnie zadeklarowana
przez Skarzacego, a tym samym naruszajgce w ten SposOb jego prawa i wolnoSci
konstytucyjnie chronione, zostaty wydane w dniu .10.2010 r. (decyzja Prezydenta) oraz w
dniu .03.2011 r. (decyzja SKO). Nie ulega zatem watpliwosci, Ze w dacie wydania decyzji
naruszajacych prawa Skarzacej, Skarb Panstwa nie byt juz akcjonariuszem spotki skarzacej,
a zatem posiada ona zdolno$¢ skargowa, w szczegdlnosci nie mozna jej uzna¢ za publiczny
podmiot gospodarczy.

1IV. PRZEDSTAWIENIE STANU FAKTYCZNEGO:



Na wstepie Skarzgcy wskazuje, iz majagc na uwadze skomplikowany charakter
urzadzen, jakimi sg elektrofiltry, Polskie Towarzystwo Elektrocieptowni Zawodowych juz
w 2007 roku wystgpito do Gtéwnego Urzedu Nadzoru Budowlanego (dalej: GUNB) z
zapytaniem dotyczacym kwalifikacji wskazanych urzadzen w Swietle definicji zawartych w
ustawie Prawo budowlane (odpowiedZz GUNB na zapytanie z dnia 9 marca 2007 roku, sygn.
akt:  DPR/INN/022/223/2007). Zgodnie ze  stanowiskiem GUNB czeSci
elektrocieplowni takie jak turbina, elektrofiltr, kociol energetyczny czy zbiornik nie
sa urzadzeniami budowlanymi, lecz stanowig jedynie wyposazenie techniczno-
technologiczne elektrocieptowni. Ponadto, GUNB wskazuje wprost, ze ,za budowle nie
uznaje sie calej elektrocieplowni, a jedynie jej czesci budowlane (takie jak np.
fundamenty jako odrebne pod wzgledem technicznym czeSci przedmiotéow
skladajacych sie na calosé uzytkows)”.

W aktach postepowania, zakoficzonego wydaniem decyzji Prezydenta i decyzji SKO,
znajduje sie ,Opinia techniczno - prawna dotyczaca obiektéw przemystowych
selektrofiltrow” usytuowanych w E SA w G przy u.

” autorstwa prof. dr hab. inz. Lecha Wysokinskiego oraz dr inz. Marka Swiecy.
Dokument ten zawiera doktadny opis techniczny elementéw z jakich zbudowany jest
obiekt elektrofiltru Nr ~ (pozostate elektrofiltry majg bliZzniaczg budowe), tj.:
- wykonanie stop i taw fundamentowych opartych na istniejgcych palach Franki,
- budowa $cian fundamentowych zalbetowych o grubosci 24 cm,
- budowa $cian nadziemnych murowanych do poziomul,59 m i powyzej z blach fatdowych
wypeionych wetng mineralng,
- konstrukcja $ciany w postaci stupéw stalowych mocowanych w stopach
fundamentowych,
- wykonanie konstrukcji stalowej do oparcia nowego elektrofiltru, ze stupami i ryglami
stalowymi,
- wykonanie stalowych pomostéw, biegdw schodowych, obudowy czesci przyziemia
elektrofiltru,
- wykonanie stropodachu z odprowadzeniem wody rynnami do kanalizacji,
- wstawienie okien i drzwi ocieplanych,
wykonanie ogrzewania systemu powietrznego aparatami grzewczo wentylacyjnymi
zasilanymi wodg z c.o.,
- obiekt ma wentylacje naturalng przy pomocy kanatéw zlokalizowanych w $cianach
wewnetrznych,
- powierzchnia zabudowy wynosi m?, kubatura m3,
- obiekt elektrofiltru ma charakter przemystowy i stanowi zamknietg kubature.

Obiekt elektrofiltru mozna opisa¢ jako zamkniety obiekt u swojej podstawy
posiadajacy $ciany, co upodabnia go do budynku, natomiast powyzej tej kondygnacji
zlokalizowane jest urzadzenie techniczne elektrofiltra, ktére obudowane jest ze wszystkich
stron blachg faldowa. Obudowa elektrofiltrow jest zatem elementem obudowy urzgdzenia
technicznego, ktére jest wbudowane w Budynek Elektrofiltréw. Budynek Eletrofiltréow,
ktéry mozna okreéli¢ jako podstawe dla urzadzenia technicznego elektrofiltru, posiada
fundamenty ztozone miedzy innymi ze stép i stlupéw fundamentowych 1 taw

fundamentowych.
Opodatkowujgc obiekt elektrofiltra jako cato$¢ techniczno-uzytkowa wraz z
urzadzeniem technicznym podatek rocznie wynosi okoto zt. Uwzglednienie w

podstawie opodatkowania jedynie elementéw budowlanych obiektow elektrofiltréw
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skutkuje obnizeniem o okoto 20% naleznego podatku. Tym samym réznica w rocznej
kwocie podatku, w zalezno$ci od wysoko$ci podstawy opodatkowania wynosi okoto
z1.

Jak wynika z powyZzszego wliczenie do podstawy opodatkowania obiektu
elektrofiltra warto$ci zarowno czes$ci budowlanych, jak i niebudowlanych, tj. urzadzenia
technicznego elektrofiltra, skutkuje istotnym zwiekszeniem kwoty naliczonego podatku.
Majac na wzgledzie okoliczno$¢, ze Skarzacy posiada kilka takich obiektow, réznica w
kwocie naleznego podatku stanowi duze obcigzenie dla jego majatku.

V. OPIS STANU PRAWNEGO - PRZEDSTAWIENIE REGULACJI USTAWY O
PODATKACH I OPLEATACH LOKALNYCH ORAZ USTAWY PRAWO
BUDOWLANE:

1. Przedstawienie definicji ustawowej budowli jako przedmiotu opodatkowania
podatKkiem od nieruchomosci:

Zgodnie z art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL, budowla jest obiekt budowlany w rozumieniu

przepisow prawa budowlanego, ktéry nie jest budynkiem ani obiektem matej
architektury, jak rowniez budowl3 jest urzadzenie budowlane, w rozumieniu przepisow
prawa budowlanego, zwigzane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢
uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem.
Stosownie do przywotanej definicji ,budowlami” sa dwie grupy obiektéw, po pierwsze:
takie obiekty budowlane, ktére nie sg ani budynkami, ani obiektami matej architektury; po
drugie: zwigzane 2z obiektami budowlanymi urzadzenia budowlane, zapewniajace
mozliwo$¢ uzytkowania tych obiektéw zgodnie z ich przeznaczeniem.

Ponadto zwraca uwage, ze definicja zawiera odestania do pewnych poje¢, ktérych
znaczenia préozno szuka¢ w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Chodzi przede
wszystkim o niezdefiniowane w ustawie podatkowej pojecia: ,obiektu budowlanego” oraz
»urzadzenia budowlanego”.

Tym samym przyja¢ nalezy, ze definicja pojecia ,budowla” zawarta w UPOL jest
niepetna i jako taka nie moze stanowi¢ samodzielnej podstawy rozstrzygania, jaki obiekt
jest budowlg w rozumieniu ustawy podatkowej. Twierdzenie to znajduje oparcie w
orzecznictwie sagdéw administracyjnych, np. wyrok WSA w Gliwicach z dn. 15.07.2010 r.,,
sygn. akt: I SA/Gl 321/10; czy wyrok NSA z dn. 30.07.2009 r. sygn. akt: [I FSK 202/08. W
praktyce, postuzenie sie wytacznie definicjg z art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL nie pozwala na
ustalenie, co stanowi budowle rozumiang jako przedmiot opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci.

Z powyzszych wzgledéw nie budzi watpliwosci konieczno$¢ uzupetnienia tresci
definicji budowli z art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL odpowiednimi przepisami ustawy Prawo
budowlane.

2. Pojecie budowli na gruncie ustawy Prawo budowlane:

Z analizy przepisow ustawy Prawo budowlane (dalej réwniez uPb)} mozna
wywnioskowacé , iz pojecie obiektu budowlanego ma charakter nadrzedny w stosunku do
poje¢ budynku, budowli oraz obiektu matej architektury. Wszystkie wskazane obiekty s3
bowiem obiektami budowlanymi. W art. 3 pkt 1 ustawy Prawo budowlane zostato
wskazane, ze obiektem budowlanym moze by¢ m. in. budowla stanowigca catoéc
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techniczno-uzytkowg wraz z instalacjami i urzgdzeniami. Budowlg bedzie zatem taki obiekt
budowlany, ktéry stanowi cato$¢ techniczno-uzytkowg wraz z instalacjami i urzadzeniami.
Wszystkie te elementy tacznie mozna uznaé¢ za budowle, pod warunkiem, ze stanowig one
catos¢ techniczno-uzytkows. Jezeli tego rodzaju powigzanie poszczegdélnych elementow
istnieje, to sktadaja sie one na jeden obiekt budowlany - budowle. Elementy budowli musza
jednak stanowi¢ catosé techniczno-uzytkows, aby je tgcznie mozna byto uznaé za budowle.
Prawo budowlane nie wyjasnia jednak, kiedy taka zalezno$¢ wystepuje. Mozna natomiast -
postugujac sie regutami wyktadni jezykowej - siegng¢ w tym zakresie do znaczenia tego
pojecia z jezyka potocznego, a takze odwotaé sie do pogladéw judykatury. Z catodcig
techniczno-uzytkowa bedziemy wiec mieli do czynienia, gdy elementy obiektu
budowlanego stanowig cze$¢ skladowa jednej rzeczy zloZonej, o czym rozstrzyga
obiektywna ocena gospodarczego znaczenia istniejacego miedzy nimi fizycznego i
funkcjonalnego powigzania. Zwigzek techniczny to fizyczne polaczenie wynikajgce ze
sposobu wykonania obiektu. Zwigzek uzytkowy to funkcjonalne powigzanie
elementow, dzieki ktéremu moga by¢ one wykorzystywane do realizacji celu, dla
ktorego powstal dany obiekt. Wykazanie przedmiotowego zwigzku techniczno-
uzytkowego pozwala w konsekwencji na opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci jako
budowli, w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL, obiektu budowlanego o zloZonej
budowie. Musi to by¢ zatem obiekt kompletny, czyli taki, gdzie wykorzystanie
wszystkich jego fizycznie polaczonych elementéw pozwala na realizowanie funkcji,
dla ktoérych zostal stworzony. W orzecznictwie podkres$la sie przy tym, ze chodzi o
zwigzek faktyczny elementéw sktadajacych sie na obiekt, ktéry to zwigzek wynika z
technicznego i uzytkowego przeznaczenia obiektu budowlanego i jego czeéci, a nie o
zwigzek prawny, wynikajacy z kodeksu cywilnego.

W konteks$cie powyzszego nalezy zauwazyl, Ze budowla na potrzeby
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci jest obiekt budowlany stanowiagcy
calos¢ techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami 1 urzadzeniami, niebedacy
budynkiem lub obiektem malej architektury. Cato$¢ techniczno-uzytkowa dotyczy
wszystkich sktadnikéw budowli, ktére sa ze sobg powigzane po to, aby budowla mogta by¢
wykorzystana do prowadzenia okre$lonej dziatalnoSci gospodarczejs.

Z kolei przyktadowy katalog obiektéw budowlanych bedacych budowlami zawiera art.
3 pkt 3 uPb, wyjasniajacy, ze budowlg jest kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem
lub obiektem matej architektury, taki jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty,
estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne, wolno stojgce maszty antenowe, wolno
stojace trwale zwigzane z gruntem urzgdzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne
(fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe
lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie $ciekéw, sktadowiska odpadéw, stacje
uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych,
sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a takze cze$ci budowlane
urzadzen technicznych (kottéw, piecow przemystowych - elektrowni wiatrowych od dnia
26.09.2005 r. oraz elektrowni jadrowych od dnia 1.07.2011 r. - i innych urzadzen) oraz
fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym
czesci przedmiotow skladajacych sie na calo$¢ uzytkowa. 7 powyzszego wynika, ze

8 L. Etel, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, kom. do art. 1a, teza nr 4, stan
prawny 1/01/2013 r., SIP LEX
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katalog budowli ma charakter przykladowy i jest katalogiem otwartym. Jednocze$nie
przepis art. 3 pkt 3 uPb nalezy uznac jako lex specialis w stosunku do art. 3 pkt 1 litb
uPb, definiujacego obiekt budowlany. Tym samym ustawodawca, wskazujgc w art. 3 pkt
3 uPb jako przyktadowe budowle: cze$ci budowlane urzgdzen technicznych (kottow,
piecow przemystowych - elektrowni wiatrowych od dnia 26.09.2005 r. - i innych
urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem
technicznym czesSci przedmiotéw sktadajacych sie na cato$¢ uzytkowa, stwierdzit, ze
maszyny i urzadzenia wraz z fundamentem nie tworza jednej budowli jako catos¢
techniczno-uzytkowa wraz z instalacjami i urzadzeniami, lecz za budowle uzna¢
nalezy wylacznie fundamenty pod maszyny i urzadzenia. W ocenie Skarzacego,
zestawienie definicji obiektu budowlanego z art. 3 pkt 1 lit. b uPb oraz art. 3 pkt 3 in fine
uPb, prowadzi do sprzecznosci. Jednak sprzeczno$¢ te daje sie usung¢ w drodze regut
wyktadni uznajac, ze norma z art. 3 pkt 3 uPb jest norma szczegblna w stosunku do normy
ogblnej z art. 3 pkt 1 lit. b uPb. Poglad ten jednak nie zostat podzielony przez organy
podatkowe i sgdy administracyjne, orzekajagce w sprawie Skarzgcego.

3. Ocena definicji i poje¢ budowli funkcjonujacych na gruncie ustawy podatkowej
i Prawa budowlanego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego:

Wyzej przytoczone regulacje ustawy o podatkach i optatach lokalnych zostaty szeroko i
szczegbtowo przeanalizowane w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrze$nia
2011 r., o sygn. P 33/09, dlatego Skarzacy przytoczyt jedynie ogélne rozumienie tych
przepiséw, sygnalizujgc swoje watpliwosci co do poprawnos$ci przedstawionego
uregulowania prawnego. Z punktu widzenia przedmiotowej skargi konstytucyjnej oraz
ochrony praw i wolnosci konstytucyjnych wyartykulowania wymaga ocena regulacji
wprowadzajacej opodatkowanie budowli podatkiem od nieruchomosci, jakg sformutowat
Trybunat Konstytucyjny w wyzej powotanym wyroku wydanym w sprawie pod sygn. P
33/009.

3.1. Zastrzezenia do definicji budowli:

Powazne zastrzezenia Trybunalu Konstytucyjnego - z metodologicznego punktu
widzenia - budzi tacznie zestaw definicji wyrazen: "obiekt budowlany”, "budynek”,
"budowla" i "obiekt matej architektury”. Z jednej bowiem strony przez obiekt budowlany
nalezy rozumie¢ budynek, budowle i obiekt matej architektury, z drugiej zas budynek i
budowla charakteryzowane sg wprost, a obiekt matej architektury w domysle - jako
obiekty budowlane®. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego powotany zestaw definicji
obarczony jest zatem bledem logicznym okreslanym jako bledne koto posrednie.

Trybunat zwrécit réwniez uwage, ze w wypadku tej czesSci definicji obiektu
budowlanego, ktéra dotyczy budowli, wystepuje biad amfibologii, nie wiadomo
bowiem, czy calo$¢ techniczno-uzytkowa ma stanowi¢ sama budowla, czy tez
budowla wraz z instalacjami i urzadzeniami. Przyktadowo Trybunat wskazat, ze za
pierwszym z przedstawionych wariantéw interpretacyjnych opowiedziatl sie NSA explicite
w: wyroku z 20 kwietnia 2010 r., sygn. akt 11 FSK 2112/08, Lex nr 576210; wyroku z 13
maja 2010 r., sygn. akt I FSK 2168/08, Legalis; wyroku z 13 maja 2010 r., sygn. akt II FSK

9 zob. wyrok NSA z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il FSK 635/08, Lex nr 532352; wyrok NSA z 27
maja 2010 r., sygn. akt II FSK 2049/09, Lex nr 590575; wyrok WSA w Lublinie z 2 lipca 2010 r,,
sygn. akt I SA/Lu 502/09, Lex nr 603339
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1066/09, Legalis; wyroku z 13 maja 2010 1., sygn. akt Il FSK 1931/09, Legalis; wyroku z 13
maja 2010 r., sygn. akt II FSK 1932/09, Legalis. Natomiast do drugiego stanowiska
Trybunat Konstytucyjny przychylit sie implicite w wyroku z 5 stycznia 2010 r., sygn. akt II
FSK 1101/08, Lex nr 553973. Trybunat Konstytucyjny w omawianym orzeczeniu P 33/09
sktonit sie ku pogladowi dominujacemu w orzecznictwie, za czym przemawialy wnioski
wynikajace z poréwnania tresci lit. a i lit. b pkt 1 art. 3 uPb. Skoro ustawodawca nie
zastrzegt, by warunkiem uznania za obiekt budowlany w postaci budynku byto tworzenie
cato$ci techniczno-uzytkowej przez budynek oraz zwigzane z nim instalacje i urzadzenia
techniczne, to trudno bytoby uzasadni¢, dlaczego taki warunek, odnoszacy sie tym razem
do budowli oraz zwigzanych z nia instalacji i urzadzen, miatby wystepowaé w wypadku
obiektu budowlanego w postaci budowli. Ustanowienie wymogu tworzenia cato$ci
techniczno-uzytkowej przez same budowle okazuje sie natomiast celowe zdaniem
Trybunatu z dwéch powodéw. Po pierwsze, bioragc pod uwage, ze omawiana kategoria
(budowle - przyp. aut.), inaczej niz budynki, jest wyjatkowo zréznicowana, pojawiaja
sie niekiedy watpliwosci, jakie konkretne obiekty do niej przynaleza, a kryterium
powigzan techniczno-uzytkowych stanowi niezbedna pomoc w ich eliminowaniu. Po
drugie, w praktyce moga nierzadko powstawac trudnosci w ustaleniu, czy okreslony
obiekt powinien by¢ traktowany jako samodzielna budowla, czy tez jedynie jako
cze$¢ bardziej zlozonej budowli, a rozwazane kryterium pomaga rozstrzygna¢ réwniez
te kwestie.

Watpliwosci  Trybunatu wzbudzito takze to, czy postuzenie sie wyrazeniem
"urzqdzenia techniczne” w odniesieniu do budynkéw i wyrazem "urzgdzenia” w odniesieniu
do budowli miato charakter celowy czy tez jedynie przypadkowy. Je$li bowiem uwzglednié¢
zakaz wyktadni synonimicznej, nalezatoby przyja¢, ze zakres pojecia "urzgdzenia
techniczne" jest podrzedny wzgledem zakresu pojecia “urzgdzenia”.

Trybunal wskazat, Zze ostatecznie nie jest tez jasne, z jakiego powodu instalacje i
urzadzenia (techniczne) sg cze$ciami sktadowymi obiektu budowlanego w wypadku
budynkéw i budowli, ale juz nie w wypadku obiektéw matej architektury, chociaz np. z
posagiem moze by¢ zwigzane przytacze i instalacja elektryczna, stuzace jego oSwietleniu, a
z wodotryskiem - przytacze i instalacja elektryczna oraz przytacze i instalacja wodna. Na
niekonsekwencje ustawodawcy w tym kontek$cie wskazuje takze okolicznosc¢, ze kategoria
urzadzen (technicznych) obejmuje kategorie urzadzen budowlanych lub sie z nig pokrywa,
a z zadnego przepisu ustawy Prawo budowlane nie wynika, by urzadzeniami budowlanymi
byty jedynie urzadzenia zwigzane z obiektem budowlanym w postaci budynku lub budowli,
z czego wnioskowaé nalezy, iz urzadzenia te moga by¢ zwiazane z dowolnym obiektem
budowlanym, w tym réwniez z obiektem matej architektury.

Przedmiotem rozwazan Trybunatu byt réwniez charakter definicji wyrazenia
"budowla”. Zdaniem Trybunatu, formalnie jest to definicja zakresowa réwnosciowa,
zgodnie z ktoérg budowlami sg wszelkie obiekty wskazane enumeratywnie w tresci art. 3
pkt 3 uPb oraz obiekty do nich podobne, z wyjatkiem obiektéw zakwalifikowanych jako
budynki i obiekty matej architektury. W rzeczywistos$ci jednak przedstawiona definicje
nalezy uzna¢ za definicje zakresowa czastkowa. Formutuje ona bowiem dwa warunki:

1) warunek wystarczajacy bycia budowla, zgodnie z ktérym budowlami sa wszelkie
obiekty wskazane enumeratywnie w jej tresci,

2) warunek konieczny bycia budowla, zgodnie z ktorym budowlami nie sg obiekty
zakwalifikowane jako budynki lub obiekty matej architektury.
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Jako niezwykle trafny 1 znamienny dla przedmiotu niniejszej skargi
konstytucyjnej nalezy ocenic¢ poglad Trybunatu, iZ omawiana definicja nie rozstrzyga
statusu obiektow innych niz wskazane expressis verbis w sformulowaniu warunku
wystarczajacego i koniecznego. W praktyce postuzenie sie definicja tego rodzaju w
celu zakwalifikowania jakiego$ obiektu jako budowli - jezeli przedmiotem
rozwazanej kwalifikacji nie jest obiekt wprost wymieniony pozytywnie lub
negatywnie w jej tresci - wymaga odwotlania sie do regul wykiadni funkcjonalnej, a
mianowicie do analogii z ustawy (analogia legis). W celu ustalenia czy dany obiekt
powinien, czy tez nie powinien zosta¢ uznany za budowle, konieczne okazuje sie
bowiem wykazanie, Ze posiadane przez niego cechy s3 (argumentum a simili) badz
tez nie sa (argumentum a contrario) w istotnym zakresie zblizone do cech
posiadanych przez obiekty pelniace role wzorcéow, a za okreslona kwalifikacja
przemawia dodatkowo odpowiednia argumentacja aksjologiczna (por. Z. Ziembinski,
Problemy podstawowe prawoznawstwa, Warszawa 1980, s. 294-295; S. Wronkowska, Z.
Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 168-169). Zdaniem Trybunatu
przedstawiony sposéb funkcjonowania definicji wyrazenia "budowla" w praktyce
potwierdza jednoznacznie orzecznictwo sadéw administracyjnych0. Postuzenie sie
definicja omawianego rodzaju nie budzi przy tym zasadniczo zastrzezen Trybunatu
Konstytucyjnego w zakresie, w jakim jest ona wykorzystywana na potrzeby prawa
budowlanego jako dziedziny prawa administracyjnego.

Trybunat dodat, ze o kwalifikacji okres$lonych obiektéw jako budowli, oprécz definicji
sformutowanej w art. 3 pkt 3 uPb, mogg przesadza¢ rowniez inne przepisy rozwazanej
ustawy, w szczeg6lnosci art. 29 ust. 1 i 2 uPb, oraz zatgcznik do niej okreslajacy kategorie
obiektow budowlanych!l, jak rowniez o zakwalifikowaniu okreSlonego obiektu jako
budowli w rozumieniu uPb moze wspotdecydowac tre$¢ innych regulacji prawnych, w tym
takze tre$¢ aktéw podustawowychl? Przepisy odrebne nierzadko precyzuja bowiem
znaczenie wyrazen wystepujacych w prawie budowlanym lub rozwazane wyrazenia
wprost definiujg. Nie sposéb réwniez wykluczy¢ sytuacji, w ktorej wskazane przepisy beda
stanowi, iz dany obiekt jest albo nie jest budowla (obiektem budowlanym) w ujeciu uPb.

3.2. Zastrzezenia do definicji urzadzenia budowlanego:

Trybunat Konstytucyjny poddat réwniez precyzyjnej analizie pojecie "urzqdzenia
budowlane”. Zawarta w art. 3 pkt 9 uPb definicja tego wyrazenia jest definicjg réwnosciowa
klasyczng (urzadzeniami budowlanymi sg urzadzenia techniczne zwigzane z obiektem

10 zob. wyrok NSA z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Il FSK 635/08, Lex nr 532352; wyrok NSA z 5
stycznia 2010 r., sygn. akt II FSK 1101/08, Lex nr 553973; wyrok NSA z 20 kwietnia 2010 r., sygn.
akt I1 FSK 2112/08, Lex nr 576210; wyrok NSA z 13 maja 2010 r.,, sygn. akt Il FSK 2168/08, Legalis;
wyrok NSA z 13 maja 2010 r., sygn. akt I[1 FSK 1066/09, Legalis; wyrok NSA z 13 maja 2010 r., sygn.
akt 11 FSK 1931/09, Legalis; wyrok NSA z 13 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 1932/09, Legalis; wyrok
NSA z 27 maja 2010 r., sygn. akt II FSK 2049/09, Lex nr 590575; wyrok WSA w Lublinie z 2 lipca
2010, sygn.akt [ SA/Lu 502/09, Lex nr 603339; wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt [1 FSK
144 /10, Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt II
FSK 1310/10, Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych

i1 zob. wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt II FSK 144/10, Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych, oraz wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt II FSK 1310/10, Baza Orzeczen
Sad6éw Administracyjnych

12 zob. wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r, sygn. akt II FSK 144/10, Baza Orzeczen Sadéw
Administracyjnych, oraz wyrok NSA z 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt [1 FSK 1310/10, Baza Orzeczen
Sadéw Administracyjnych
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budowlanym, zapewniajgce mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem), wzbogacona o elementy definicji zakresowej czastkowej (urzadzeniami
budowlanymi sa przytagcza i urzadzenia instalacyjne, w tym stuzace oczyszczaniu lub
gromadzeniu $ciekéw, a takze przejazdy, ogrodzenia, place postojowe i place pod
$mietniki). Przedstawiona definicja sama w sobie, w ocenie Trybunatu, nie budzi istotnych
watpliwosci w kontekécie wymogéw legislacyjnych przyjetych dla prawa budowlanego
jako dziedziny prawa administracyjnego, chociaz bez watpienia ze wzgledu na nieostros¢
termindw wystepujacych w jej definiensie kwalifikacja okreslonych urzadzen jako
urzagdzen budowlanych - jezeli przedmiotem rozwazanej kwalifikacji nie sa urzadzenia
wprost wymienione w treSci wskazanej definicji - moze niekiedy wymagaé postuzenia sie
analogig z ustawy?!3. Trybunat Konstytucyjny, podobnie jak w wypadku budowli, zastrzegt,
ze nie jest wykluczone, by o uznaniu okre$lonego urzadzenia za urzadzenie budowlane w
rozumieniu uPb, poza definicja sformutowana w art. 3 pkt 9 uPb, wspétdecydowaty
pozostate przepisy tej ustawy lub zatgcznik do niej, a nawet inne regulacje prawne, w tym
rowniez akty wykonawcze.

3.3. Podsumowanie:

Po analizie definicji zawartych w ustawie Prawo budowlane, Trybunat sformutowat
powazne zastrzezenia odnos$nie niejasnych zwigzkéw, jakie wystepuja pomiedzy pojeciami
obiekt budowlany, urzadzenie budowlane i niektérymi z nazw obiektéw bedacych
przyktadowymi rodzajami budowli.

Przedstawione przez Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu wydanym w sprawie o
sygn. P 33/09 rozbudowane rozwazania dotyczace aparatury pojeciowej przyjetej w uPb
miaty na celu przygotowa¢ grunt pod analize rozwigzan zawartych w UPOL, a ponadto
mialy na celu zwrdcenie ustawodawcy uwagi na konieczno$¢ usuniecia licznych
mankamentéw legislacyjnych obarczajacych przepisy prawa budowlanego.

4. Zasady opodatkowania i kwalifikacji obiektow stanowigcych urzadzenia
techniczne posadowione na fundamentach:

Z racji charakteru stanu faktycznego zwigzanego z niniejsza skarga, szczegétowego
wyja$nienia wymaga kwestia opodatkowania urzadzen technicznych wolnostojacych oraz
takich, ktére posiadajg elementy budowlane (np. fundamenty). Przede wszystkim
zaznaczy¢ trzeba, Ze redakcja art. 3 pkt 3 uPb, w tym umieszczenie wolnostojacych
urzadzen technicznych w innej cze$ci przepisu niz elementéw budowlanych wraz z
fundamentami pod maszyny i urzadzenia wskazuje na celowe rozréznienie tych budowli.
Nie s3 one tozsame i powinny by¢, zdaniem Skarzgcego, traktowane odmiennie. Z wyktadni
jezykowej oraz wyktadni systemowej wewnetrznej wynika, ze kazde wolnostojace
urzadzenie techniczne to samodzielna budowla. Odrebng i samodzielng budowlg s3 takze
czesci budowlane urzadzen technicznych (kottéw, piecéw przemystowych - elektrowni
wiatrowych od dnia 26.09.2005 r. - i innych urzadzen) oraz fundamenty pod maszyny i
urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym cze$ci przedmiotéw sktadajacych sie
na cato$¢ uzytkowa. Jezeli zatem mamy do czynienia z urzgdzeniem technicznym, przy
ktorym wystepuja czeSci budowlane, to wedle art. 3 pkt 3 uPb budowlg s3 wylacznie

13 por. wyrok NSA z 5 stycznia 2010 r., sygn. akt I1 FSK 1101/08, Lex nr 553973, oraz wyrok NSA z
20 kwietnia 2010 r., sygn. akt Il FSK 2112/08, Lex nr 576210
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elementy budowlane. Taki sposéb rozumienia analizowanego przepisu koresponduje z
istotg urzadzen technicznych, ktére nie sg wytworem proceséw budowlanychl4. Nalezy
takze zwroéci¢ uwage, ze konstrukcja art. 3 pkt 3 uPb $wiadczy o celowym dazeniu
ustawodawcy do wyréznienia w obiektach budowlanych cze$ci budowlanych oraz czesci
niebudowlanych, a nie traktowania ich w sposéb ogélny jako catoscil>. Jak wyzej wskazano,
zgodnie z wyktadnig systemowg Prawa budowlanego, nie jest mozliwa sytuacja, w ktérej
budowla bedzie sktadata sie z innych budowlil®. Koresponduje to w pelni z trescig art. 3
pkt 3 uPb nakazujgcg jako budowle traktowaé tylko cze$ci budowlane urzadzen
technicznych. Gdyby za budowle uznaé cato$¢ techniczno — uzytkowa - czyli zaréwno
urzadzenie techniczne, jak i cze$ci budowlane - to taka budowla bytaby ztozona z innej
budowli, tj. elementow budowlanych, ktére zgodnie ze wskazanym przepisem
samodzielnie stanowig budowle oraz urzgdzenia technicznego. Przy czym ustawodawca w
art. 3 pkt 3 uPb wyraznie wskazuje, ze budowle stanowig wylgcznie wolnostojgce
urzadzenie techniczne, natomiast w analizowanym przypadku urzadzenie techniczne
posadowione na fundamencie (samodzielnej budowli), nie jest wolnostojgce. Tymczasem
ustawodawca wyraznie i w sposéb zamierzony ustalit, ze budowlg sg tylko czesci
budowlane urzadzen technicznych. Gdyby ustawodawca dgzyt do opodatkowania réwniez
urzadzen technicznych, to z pewno$cig nie definiowatby , jako budowli wytacznie samych
elementéw budowlanych??.

Wreszcie oméwienia wymaga koncowy fragment art. 3 pkt 3 uPb. Wymieniono w nim
przyktady budowli w postaci elementéw budowlanych urzadzen technicznych: kottéw,
piecoéw przemystowych - elektrowni wiatrowych od dnia 26.09.2005 r. - i innych urzadzen.
Nie ulega watpliwosci, ze te urzadzenia to urzadzenia techniczne. Dla niniejszej skargi
konstytucyjnej szczegolne znacznie ma natomiast zwrot i innych urzqdzen”. Pozwala
on bowiem zakwalifikowa¢ do grupy ,innych urzgdzen” takie urzadzenia techniczne, ktore
sg podobne do podanych w tym przepisie.

Wyzej przedstawiong argumentacje dotyczacg wyktadni art. 1a ust. 1 pkt 2 UPOL w
zw. z art. 3 pkt 1 lit. b) w zw. z art. 3 pkt 3 uPb, zaprezentowat m. in. Wojewd6dzki Sad
Administracyjny w Gliwicach w wyroku z dnia 15 lipca 2010 roku (sygn. akt. SA/Gl
323/10) dotyczacym baterii koksowniczych. Spér, ktéry doprowadzit do wydania
wskazanego orzeczenia, koncentrowat sie na zagadnieniu analogicznym do obiektéw
elektrofiltréw, tj. problemie opodatkowania podatkiem od nieruchomosci urzadzen
technicznych - baterii koksowniczych. Problem polegat na ustaleniu, czy baterie powinny
by¢ opodatkowane jako catosci techniczno - uzytkowe, czy tez opodatkowaniu powinny
podlega¢ wytacznie ich czeSci budowlane. W tym przedmiocie Sad uznat, ze: ,nie ulega
watpliwosci, Ze ustawodawca odmiennie potraktowat urzgdzenia techniczne bez budowlanej
czesci od urzgdzen technicznych posiadajgcych takq czes¢. Pierwsze z tych urzgdzen

14 wyrok NSA z dn. 30.07.2009 r., sygn. akt: II FSK 202/08; wyrok WSA w Gliwicach z dn.
15.07.2010 r., sygn. akt: I SA/Gl 321/10; wyrok WSA w Gliwicach z dn. 15.11.2010 r., sygn. akt: I
SA/Gl 782 /10; wyrok WSA w Szczecinie z dn. 23.02.2011 r,, sygn. akt: ] SA/Sz 887/10

15 B. Brzezinski, W. Morawski, Urzadzenia techniczne a podatek od nieruchomosci, Glosa do wyroku
Wojewbédzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 7 czerwca 2006 r., sygn. akt: [ SA/Lu
158/06

16 wyrok NSA z dn. 30.07.2009 r., sygn. akt: Il FSK 202/08; wyrok WSA w Gliwicach z dn.
15.07.2010 ., sygn. akt: I SA/G1 321/10

17 wyrok NSA z dn. 30.07.2009 r., sygn. akt: Il FSK 202/08
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zakwalifikowane zostaly jako budowle, w odniesieniu do drugich uznano natomiast, ze
budowlg jest czes¢ budowlana urzgdzenia technicznego.”

Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 30 lipca 2009 roku (sygn. akt: Il FSK
202/08) wyrazit rowniez nastepujacy poglad: ,Przyjecie poprzez ustawodawce w
omawianym zakresie za budowle ,czesci budowlanych urzqdzen technicznych”, takich jak np.
elektrownie wiatrowe, wskazuje Ze jego intencjqg bylo nie traktowanie kaZzdego obiektu
budowlanego jako catosci, ale wyrdznienie w nim czesci budowlanych i ,niebudowlanych”.

Identyczne stanowisko zajgt Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z dnia 5
stycznia 2010 r., sygn. akt: II FSK 1101/08, czy w wyroku z dnia 7 pazdziernika 2009 r.,
sygn. akt: Il FSK 635/08 oraz w wyroku z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. akt: II FSK
1184/08, a takze WSA w Szczecinie - wyrok z dnia 7 listopada 2007 r., sygn. akt: I SA/Sz
171/07, WSA w Bydgoszczy - wyrok z dnia 16 marca 2010 r., sygn. akt: [ SA/Bd 86/10,
WSA w Rzeszowie - wyrok z dnia 11 sierpnia 2010 r., sygn. akt:  SA/Rz 340/10).

Bogate orzecznictwo sadow administracyjnych, w tym orzeczenia wydane w
sprawie Skarzgcego, wskazuje jednak, ze przyznanie decydujgcej roli definicji obiektu
budowlanego, zawartej w art. 3 pkt 1 lit. b) uPb, prowadzi do odmiennych rozstrzygniec.
Wedle tego stanowiska za budowle nalezy uzna¢ obiekt budowlany wraz z instalacjami i
urzadzeniami technicznymi, stanowigcy cato$¢ techniczno-uzytkowg. W zalezno$ci zatem
od przyjetej przez konkretny organ czy sad administracyjny wykladni przepisow, za
budowle moze by¢ uznany jedynie fundament i czeSci budowlane obiektu
skladajacego sie z wurzadzenia technicznego oraz tych fundamentéw i czeSci
budowlanych albo zaré6wno elementy budowlane takiego obiektu, jak i urzadzenie
techniczne, instalacje, i tym podobne elementy w gruncie rzeczy nieokreslone przez
ustawodawce, ktdre pozostawa¢ beda w zwiazku techniczno-uzytkowym.
Watpliwosci podatnikow i organow z reguty koncentrujg sie wokot obiektéw o bardzo
ztozonej i specyficznej budowie, gdzie nieodzowne staje sie siegniecie do wiadomosci
specjalnych posiadanych przez biegtych. Jak pokazujg liczne sprawy rozpatrywane przez
sady administracyjne, niejednokrotnie powotanie nawet kilku niezaleznych specjalistow
nie daje jednoznacznych rezultatéw. Przepisy prawa budowlanego sa na tyle elastyczne
i nieprecyzyjne, Ze specjalisci dochodza do odmiennych ocen tych samych obiektéw.
Nie spos6b rowniez nie zauwazy¢, Ze osoby powolywane na bieglych rzeczoznawcow
z reguly sa specjalistami z zakresu procesu budowlanego i w swojej pracy
zawodowej stosuja przepisy prawa budowlanego, a nie ustaw podatkowych. Osoby te
oceniajgc zwigzki pomiedzy elementami sktadowymi ztozonego obiektu czestokro¢
postugujg sie rozumieniem przepisébw Prawa budowlanego w ksztatcie, w jakim
funkcjonujg one na gruncie uPb. Inne natomiast powinno by¢ rozumienie i funkcjonowania
tych samych przepiséw na gruncie regulacji podatkowych, na co zwrécit uwage Trybunat
Konstytucyjny w orzeczeniu pod sygn. P 33/09. Konsekwencja takiego stanu rzeczy jest
nastepnie powielanie przez organy podatkowe i sady administracyjne oceny
obiektéw dokonanych przez bieglych i dokonywanie na tej podstawie kwalifikacji
prawnopodatkowej tych obiektéw. Wystepuje zatem w préktyce sytuacja, gdy
wskutek niejednoznacznych i nieprecyzyjnych przepisow, o opodatkowaniu danego
obiektu faktycznie decyduje osoba bieglego powolanego w sprawie, a nie organ
podatkowy, ktory nie posiada specjalistycznej wiedzy pozwalajacej na samodzielne
okreSlenie przedmiotu opodatkowania przez ten organ. Wobec tego kompetencja
zwigzana z okreéleniem przedmiotu opodatkowania z ustawodawcy przechodzi faktycznie
na biegtego.
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5.WatpliwoSci zwiazane 2z otwartym Kkatalogiem budowli oraz niejasnym
okres$leniem elementéw skladajacych sie na budowle:

Analizowane regulacje prawne, bedgce przedmiotem niniejszej skargi
konstytucyjnej, w ocenie Skarzgcego, moga zosta¢ poddane krytyce réwniez z innych
powodow. Po pierwsze, organ chcac prawidtowo okresli¢, czy dany obiekt podlega
opodatkowaniu, a nie zostal wymieniony wprost w ustawie Prawo budowlane, musi
skorzysta¢ z analogii z ustawy. Korzystajgc z analogi organ obejmuje obowigzkiem
podatkowym obiekt nie wskazany wprost w ustawie, a zatem ten sposéb wyktadni
stosowany jest na niekorzy$¢ podatnikéw. Po drugie, nawet gdy dany obiekt zostanie
prawidtowo zakwalifikowany jako budowla, to organ musi okresli¢, jakie jego elementy
sktadaja sie na substancje budowlj, tj. warto$¢ jakich czesci sktadowych nalezy uwzglednic
w podstawie opodatkowania. Uzyte przez ustawodawce w art. 3 pkt 1 lit. b) sformutowanie
~wraz z instalacjami i urzgdzeniami, stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkowg” nie stanowi
wyraznej granicy okreslajgcej, jaki element obiektu wlicza sie do podstawy opodatkowania.
Wspbtczesne zaktady produkcyjne i technologie s3 na tyle skomplikowane, ze
niejednokrotnie specjalisci nie sg w stanie okre$li¢, gdzie konczy sie jedna budowla
stanowigca cato$¢ techniczno-uzytkowa, a gdzie zaczyna sie druga budowla. Mozna $miato
postawi¢ teze, iz caly kompleks przemystowy stanowi cato$¢ techniczno-uzytkows,
bowiem jest systemem powigzanych obiektéw i elementéw, ktére sterowane s3 centralnie
przez nowoczesne systemy komputerowe i specjalistyczne oprogramowanie.

Zarzut ten najlepiej zobrazuje odwolanie sie do budowy obiektu elektrofiltra.
Postuzenie sie pojeciem calosci techniczno-uzytkowej nie daje odpowiedzi na
pytanie, czy w sklad tego obiektu nalezy zaliczy¢ wylacznie urzadzenie techniczne
elektrofiltra, posadowione na fundamencie budowlanym, czy moze siegna¢ jeszcze
dalej i uzna¢ za instalacje i urzadzenie kabel wraz z komputerem (jednostka
sterujaca), bez ktorej urzadzenie elektrofiltra nie mogloby wlasciwie funkcjonowac.
W dobie obecnych rozwigzan technologicznych i rozwoju sieci informatycznych, owa
jednostka sterujgca moze znajdowac sie w odlegtos$ci kilku, a nawet kilkuset kilometréw od
obiektu elektrofiltra. Jednak ocena zwigzku techniczno-uzytkowego, a zwtaszcza sposobu
sterowania tym urzgdzeniem, moze prowadzi¢ do konkluzji, ze budowla stanowi jeden
obiekt z jednostka sterujaca, gdy bez tego elementu urzadzenie elektrofiltra nie mogtoby
wtasciwie funkcjonowa¢ w strukturze przedsiebiorstwa.

6. Zastrzezenia natury konstytucyjnej wyrazone przez Trybunal Konstytucyjny i
dotyczace sformulowania i wykladni przepisé6w ustawy podatkowej w zakresie
opodatkowania budowli, watpliwosci zwigzane z zakazem stosowania analogii
na gruncie ustawy podatkowej:

Jak zostato wyzej wskazane, kompleksowej wyktadni i oceny poprawno$ci oraz
zgodnosci z Konstytucjg definicji legalnych funkcjonujacych na gruncie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych dokonat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 wrzeénia 2011
r., sygn. akt P 33/09 (dalej zwany wyrokiem TK). Trybunat Konstytucyjny w powotanym
orzeczeniu stwierdzit wprawdzie, ze definicja budowli i urzadzenia budowlanego na
gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest zgodna z Konstytucja, jednak poczynit
szereg zastrzezen dotyczacych sposobu jej wyktadni, ktére zostang ponizej omdéwione.
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Na gruncie UPOL niekonstytucyjno$¢ przepisu ustawy podatkowej wystapi nie tylko w
sytuacji, gdy sposrod kilku mozliwych, akceptowalnych i nieakceptowalnych
konstytucyjnie znaczen przepisu prawnego zostat wybrany wariant interpretacyjny
niedajacy sie pogodzi¢ z Konstytucja, lecz takze w sytuacji, gdy w ramach gatezi prawa, w
ktérych obowiazuje szczegélny standard wymaganej okre$lonosci regulacji ustawowej
(prawo daninowe, prawo karne), pewna regulacja jest stosowana per analogiam badZ w
sposéb rozszerzajacy na niekorzy$¢ podmiotdw obowiazanych. Dochodzi przez to do
naruszenia zakazu wyktadni przez analogie, wzglednie zakazu wyktadni rozszerzajacej,
ktdre to zakazy maja w tych dziedzinach prawa bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, o ile nie budzi w zasadzie zastrzezen
sformutowanie przez ustawodawce na potrzeby regulacji prawa budowlanego definicji
sbudowli” i ,urzgdzenia budowlanego” jako definicji otwartych, ktérych zastosowanie w
praktyce wymaga nierzadko postuzenia sie analogig z ustawy, to nie sposéb nie zauwazyc,
ze te same definicje w odniesieniu do UPOL nie moga funkcjonowaé w identyczny
spos6b. W wypadku prawa daninowego gwarancje dostatecznej okreslonosci
regulacji prawnych wynikajace z zasady poprawnej legislacji ulegajg istotnemu
wzmocnieniu ze wzgledu na tre$¢ art. 84 i art. 217 Konstytucji. Pierwszy z
wymienionych przepisOw ustawy zasadniczej formutuje nakaz precyzyjnego ustalenia w
ustawie wszystkich istotnych elementéw stosunku daninowego, natomiast drugi z tych
przepiséw wskazuje, w odniesieniu do jakich elementéw omawianego stosunku (podmioty,
przedmiot, stawki, zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotow
zwolnionych) rozwazany obowiazek ma charakter szczegdlny8. W praktyce oznacza to
m.in., Ze przepisy prawa podatkowego nie moga by¢ interpretowane per analogiam
na niekorzy$¢ podatnikow. W doktrynie wskazuje sie, Ze ,Analogia jest w istocie
rzeczy tworzeniem norm prawnych. Prawotworczy charakter analogii powoduje, ze
judykatura czestokro¢ odcina sie wyraznie od tezy, ze mozliwe byloby rozstrzygniecie
sprawy w drodze rozumowania przez analogie. Ktdci sie to bowiem z zaloZeniami
ustrojowymi systemow politycznych opartych na trojpodziale wtadz, zgodnie z ktorymi
sqdy stosujq prawo, ale nie mogq go tworzy¢.”19,

Definicja wyrazenia ,budowla”, wystepujaca w ustawie Prawo budowlane, jak zostato
wyzej wskazane, ma w rzeczywistoSci charakter definicji zakresowej czgstkowej, a tym
samym zakwalifikowanie jakiego$ obiektu jako budowli - jezeli przedmiotem rozwazanej
kwalifikacji nie jest obiekt wprost wymieniony pozytywnie lub negatywnie w jej tresci -
wymaga odwotania sie do analogii z ustawy. Jakkolwiek postuzenie sie definicjg tego
rodzaju nie budzi zasadniczo zastrzezen w zakresie, w jakim jest ona wykorzystywana na
potrzeby prawa budowlanego, to nalezy catkowicie wykluczy¢ mozliwo$¢ identycznego jej
stosowania na gruncie prawa podatkowego. Precyzyjnie rzecz ujmujac, z punktu widzenia
standardéw konstytucyjnych nie spos6b zaakceptowa¢ sytuacji, gdy jako przedmiot
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci bylyby traktowane budowle w
rozumieniu art. 3 pkt 3 uPb, nienalezace do kategorii obiektow wymienionych
expressis verbis w tym przepisie (lub w pozostalych przepisach rozwazanej ustawy
albo w zalaczniku do niej), lecz jedynie podobne do tych obiektéw. Jakkolwiek

18 por. wyroki TK: z 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/4/2007, poz. 37; z 9
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06; z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr
10/A4/2007, poz. 127; z 10 wrzesnia 2010 r., sygn. P 44/09, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68
19 por. B. Brzezinski, Analogia revivat?, Prawo i podatki nr 10/2007, str.26
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mogtoby sie wydawaé, ze sformutowana teza nie daje sie pogodzi¢ z orzecznictwem
sgdowym, dopuszczajagcym opodatkowanie obiektéw o cechach zblizonych do obiektéw
wprost wskazanych w analizowanej definicji z art. 3 pkt 3 uPb, to podkresli¢ trzeba, iz owa
rozbiezno$¢ wystepuje wytacznie na poziomie teoretycznym. Trybunal Konstytucyjny
uznal, ze w praktyce sgdy administracyjne za przedmiot opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci uznajg budowle wyraznie okre$lone w art. 3 pkt 3 uPb. Natomiast w
odniesieniu do innych obiektow, ktére potencjalnie mogtyby zosta¢ zakwalifikowane jako
budowle ze wzgledu na ich istotne podobiefistwo do obiektéw nalezgcych do pierwszej ze
wskazanych kategorii, najcze$ciej nie dopatrujg sie istnienia takiego podobienstwa,
zastrzegajagc przy tym, ze regulacji prawa podatkowego nie wolno stosowaé
»rozszerzajaco”?9, Oznacza to, ze nie kazdy obiekt budowlany w postaci budowli w
rozumieniu ustawy Prawo budowlane moze zosta¢ uznany za budowle w ujeciu
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, a w konsekwencji nie kazdy obiekt
budowlany w postaci budowli w rozumieniu uPb moze podlega¢ opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci.

Tozsame zastrzezenia w kwestii stosowania analogii Trybunat Konstytucyjny
sformutowat wobec definicji urzadzenia budowlanego wskazujac, ze z trzech powodéw nie
wszystkie obiekty uznane za urzadzenia budowlane w rozumieniu uPb moga zosta¢
uznane za budowle w ujeciu UPOL, a tym samym podlega¢ opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci. Po pierwsze, ze wzgledu na nieostro$¢ terminéw wystepujacych w
definiensie omawianej definicji kwalifikacja okre$lonych urzadzen jako urzadzen
budowlanych - jezeli przedmiotem rozwazanej kwalifikacji nie sg urzadzenia wprost
wymienione w jej treSci - moze niekiedy wymagaé¢ postuzenia sie analogig z ustawy.
Stosowanie na gruncie prawa podatkowego tej definicji (tj. art. 3 pkt 9 uPb) musi
jednak uwzglednia¢ okolicznosé, ze wykladnia per analogiam na niekorzysc
podatnika jest zakazana w $wietle standardéw Kkonstytucyjnych. Oznacza to w
rezultacie, iZ opodatkowaniu na podstawie UPOL podlega¢ beda tylko te urzadzenia
budowlane, w rozumieniu Prawa budowlanego, ktore bezspornie odpowiadaja
charakterystyce zawartej w omawianej definicji (tj. w definicji z art. 3 pkt 9 uPb lub w
pozostatych przepisach uPb albo w zatgczniku do tej ustawy), a ewentualne watpliwosci
nalezy rozstrzyga¢ w oparciu o argumentum a contrario. Po drugie, majgc na uwadze, Ze o
uznaniu urzadzen technicznych za urzadzenia budowlane decyduje na gruncie prawa
budowlanego okre$lony ich zwigzek z obiektami budowlanymi, a nie wszystkie obiekty
budowlane w postaci budowli w rozumieniu uPb sg budowlami w ujeciu UPOL, to nie
sposéb nie zauwazy¢, iz nie kazde urzadzenie budowlane w rozumieniu uPb zostanie
zakwalifikowane jako budowla w ujeciu UPOL. Po trzecie, urzgdzenie budowlane na
gruncie uPb ma zapewnia¢ mozliwo$é korzystania zgodnie z przeznaczeniem z obiektu
budowlanego dowolnego rodzaju, skoro jednak opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci podlegaja jedynie obiekty budowlane w postaci budynku i budowli, ale juz
nie obiekty budowlane w postaci obiektu matej architektury, to przyja¢ nalezy, ze pojecie
budowli wystepujagce w UPOL nie obejmuje urzadzen budowlanych zwigzanych z
obiektami matej architektury.

20 z7ob. wyrok WSA w Gdansku z 28 listopada 2007 r., sygn. akt [ SA/Gd 598/07, Lex nr 326607;
wyrok NSA z 7 pazdziernika 2009 r., sygn. akt II FSK 635/08, Lex nr 532352; wyrok NSA z 20
kwietnia 2010 r., sygn. akt [I FSK 2112/08, Lex nr 576210
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Podkresli¢ trzeba, ze jezeli o uznaniu okreslonego rodzaju obiektéw (urzadzen)
za budowle (urzadzenia budowlane) w rozumieniu prawa budowlanego
wspoldecydujg rowniez inne regulacje niz uPb, to taka kwalifikacja, o ile nie jest
wynikiem zastosowania analogii z ustawy czy tym bardziej regut dopuszczajacych
wykladnie rozszerzajaca, bedzie wiazaca takze w Kkontekscie UPOL. Nie mozna
bowiem wykluczy¢ sytuacji, w ktérej przepisy odrebne w stosunku do uPb precyzuja badz
definiujag wyrazenia wystepujace w prawie budowlanym albo nawet wprost stanowia, iz
dany obiekt (urzadzenie) jest albo nie jest budowlg (urzadzeniem budowlanym) w ujeciu
uPb. W $lad za rozwazaniami Trybunatu Konstytucyjnego, konieczne okazuje sie jednak
poczynienie pewnego istotnego zastrzezenia. W prawie podatkowym - inaczej niz w
prawie budowlanym jako dziedzinie prawa administracyjnego - obowigzuje restrykcyjnie
pojmowana konstytucyjna zasada wytgcznosci ustawowej, co oznacza, ze poza niewielkimi
wyjagtkami nie dopuszcza sie regulowania =zagadnien podatkowych w aktach
podustawowych. Je$li zatem o zakwalifikowaniu okres$lonego obiektu czy urzadzenia jako
budowli badZ urzadzenia budowlanego w rozumieniu prawa budowlanego miatyby
przesadzal przepisy aktu wykonawczego, to nie istnieja podstawy, by taki obiekt czy
urzadzenie uzna¢ za budowle na gruncie UPOL. Odwotanie sie w UPOL do przepiséw
prawa budowlanego nalezy bowiem interpretowaé¢ wylacznie jako odestanie do
regulacji rangi ustawowej. Stanowisko to, zdaniem Trybunatu, potwierdzaja liczne
orzeczenia sadéw administracyjnych?L

Wyzej przedstawione rozwazania, zaczerpniete z wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
wydanego w sprawie pod sygn. P 33/09, wskazuja na nieprecyzyjnos¢ i wieloznacznos$é
definicji legalnych zawartych w UPOL i uPb. Na tej podstawie Trybunat Konstytucyjny
sformutowal ogélny wniosekrefleksje, iz ,zgodnie z wymogami konstytucyjnymi
niejasnych regulacji podatkowych nie wolno interpretowaé na niekorzysé podatnikéw,
a w konsekwencji jesli takie regulacje okazujq sie ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie
z zasadg in dubio pro tributario nalezy opowiedzie¢ sie za rozwiqgzaniem
uwzgledniajgcym interes podmiotu obowiqzanego do swiadczent podatkowych. Tym
bardziej za niedopuszczalne uznaé¢ trzeba analogiczne stosowanie nieprecyzyjnych
przepiséw podatkowych czy tez rozszerzajqce stosowanie jednoznacznych przepiséw
podatkowych, gdyby miato to na celu zwiekszenie obowiqzkéw podatkowych.”

VL. PODMIOTOWE PRAWA LUB WOLNOSCI KONSTYTUCYJNE, KTORYCH
NARUSZENIE WIAZE SIE Z WYDANIEM ORZECZENIA ORGANU WLADZY
PUBLICZNE]J:

W ocenie Skarzacego, wydane w jego sprawie decyzje organow podatkowych w
przedmiocie okreslenia wysokos$ci zobowigzania w podatku od nieruchomosci za 2005 r.,
jak réwniez orzeczenia sadéw administracyjnych wydane w przedmiocie zbadania

21 zob. wyrok NSA z 27 maja 2010 r., sygn. akt II FSK 2049/09, Lex nr 590575; wyrok WSA w
Lublinie z 2 lipca 2010 r., sygn. akt [ SA/Lu 502/09, Lex nr 603339; wyrok NSA z 13 kwietnia 2011
r., sygn. akt II FSK 144/10, Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; wyrok NSA z 13 kwietnia
2011 r, sygn. akt II FSK 1310/10, Baza Orzeczen Sadéw Administracyjnych; odmiennie jednak:
wyrok NSA z 30 czerwca 2009 r., sygn. akt II FSK 1411/07, Legalis, w ktérym powotano sie na
poglad wyrazony w uchwale NSA z 27 kwietnia 2009 r.,, sygn. akt II FPS 1/09, ONSA i WSA nr
5/2009, poz. 88, z zastrzezeniem, ze analiza tre$ci wskazanej uchwaly nie potwierdza, by wyrazono
w niej zapatrywanie, jakoby odwotanie sie do przepiséw prawa budowlanego obejmowato réwniez
akty wykonawcze wydane na podstawie uPb
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legalnosci ww. decyzji, naruszajg konstytucyjnie chronione prawa Skarzgcego, tj. wolnos¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej (art. 22 Konstytucji) oraz prawo wtasnosci (art. 64
ust. 1 Konstytucji).

1. Wolnos$¢ dzialalnosci gospodarczej jako konstytucyjnie chronione prawo
podmiotowe:

Stosownie do art. 20 Konstytucji spoteczna gospodarka rynkowa oparta na wolnoéci
dziatalnoSci gospodarczej, wtasnosci prywatnej oraz solidarnoséci, dialogu i wspélpracy
partneréw spotecznych stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Ograniczenie wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej - w mysl
postanowien art. 22 Konstytucji - dopuszczalne jest tylko w drodze ustawy i tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny. Przyjete rozwigzania stanowig istotng ochrone przed
ingerencjg prawodawcy w sfere wolnos$ci podejmowania i prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej. Ustawowa ranga przepiséw ograniczajacych swobode dziatalno$ci
gospodarczej wyltacza tym samym mozliwosci prawotwdrczej ingerencji organéw
administracji publicznej w sfere wolnoSci gospodarczej. Z zestawienia przepiséw art. 20 i
22 Konstytucji wynika, iz petnig one dwojaka role. Po pierwsze, formutujg jedng z zasad
ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, ktéry opiera sie na rozwoju panstwa
poprzez funkcjonujace mechanizmy rynkowe, w ktére organy witadzy publicznej i samo
panstwo mogga ingerowa¢ wytgcznie w granicach przewidzianych prawem, a nadto, gdy
ingerencja taka ma forme ustawy i uzasadnione podstawy, ktérych Zrédto stanowig inne
normy konstytucyjne. Przyktadowy katalog débr, mogacych uzasadnia¢ ingerencje w
wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, zawiera art. 31 ust. 2 Konstytucji, tj.
bezpieczenstwo i porzadek publiczny, ochrona §rodowiska, zdrowia, moralno$ci publicznej
albo wolnoéci i praw innych oséb. Ochrona tych débr nalezy z natury rzeczy do panstwa,
ktére poprzez swoje organy winno podja¢ wtasciwe w tym zakresie dziatania, w tym takze
dziatania legislacyjne. Po drugie, norma art. 22 Konstytucji moze stanowi¢ podstawe do
formutowania prawa podmiotowego przystugujgcego kazdemu, kto podejmuje i zamierza
prowadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza. Na tre$¢ prawa podmiotowego wyrazajacego wolnos¢
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej sktada sie wolno$¢ podjecia decyzji o rozpoczeciu
dziatalno$ci, jej przedmiocie, zakresie, ramach organizacyjno-prawnych, nastepnie wolno$¢
wykonywania tej dziatalno$ci, podejmowania biezgcych decyzji gospodarczych, realizacji
zysku, alokacji $rodkéw i wreszcie wolno$¢ decyzji o zakonczeniu aktywnosci w sferze
prowadzenia dzialalnoéci. O treSci wolnosci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, w
ocenie Skarzacego, stanowia rowniez w sposob istotny regulacje prawne, w tym o
charakterze gwarancyjnym. Ogoélnie rzecz ujmujac wyznaczenie granic przestrzeni,
w ktorej realizowana bedzie wolno$¢ prowadzenia dzialalnosci gospodarczej,
sprowadza sie do okreslenia ram ustrojowych i instytucjonalnych panstwa,
wprowadzenia przejrzystych zasad stanowienia prawa, jego wykonywania i
stosowania oraz kontroli nad przestrzeganiem realizacji ustanowionego prawa,
ktore w Rzeczypospolitej Polskiej odzwierciedla zasada tréjpodzialu wiadzy. Innymi
stowy podmiot podejmujgcy dziatalno$¢ gospodarcza w obszarze jurysdykcyjnym
Rzeczypospolitej Polskiej z jednej strony spodziewa sie, a z drugiej strony oczekuje
stworzenia mechanizmdéw i regulacji, ktore pozwola mu realizowal swoje prawo z
zachowaniem skonkretyzowanych praw panstwa, os6b trzecich 1 wreszcie samego
uprawnionego. Osoba korzystajaca z wolnosci prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej



oczekuje (i ma do tego prawo na gruncie Konstytucji), ze organy wladzy publicznej nie
beda narusza¢ jej wolnosci ponad granice okres$lone w Konstytucji oraz przepisach rangi
ustawowej, zapewnig nalezytg ochrone przed bezprawnymi dziataniami podmiotéw
trzecich (dbanie o tad i porzadek publiczny) oraz ustanowig procedury dochodzenia i
obrony przed roszczeniami innych podmiotéw, w tym panstwa (procedury
administracyjne, system sgdownictwa, itp.). Z punktu widzenia relacji jednostka - panstwo,
dyrektywy kierunkowe w tym zakresie zawiera art. 2 Konstytucji formutujgcy zasade
demokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajgcego zasady sprawiedliwosci
spolecznej oraz art. 7 Konstytucji stanowigcy, ze organy wtadzy publicznej dziatajg na
podstawie i w granicach prawa. Zyjac w demokratycznym panstwie prawnym obywatel ma
prawo oczekiwa¢ od Panstwa jasnego sformutowania przepiséw, a w przypadku kiedy
Panstwo formutuje niejasne przepisy, to Panistwo, w tym organy samorzadu terytorialnego,
nie mogg z takich przepisow formutowac orzeczen, decyzji, etc., ktére sg niekorzystne dla
obywatela. MielibySmy do czynienia z bardzo niebezpieczng sytuacjg, kiedy niejasne
przepisy statyby sie instrumentarium w rekach Panstwa do stosowania sankcji czy
naktadania na obywateli nieprzewidzianych czy dodatkowych obowigzkéw. Takie
postepowanie, zdaniem Skarzgcego, niewiele ma wspélnego z zasada demokratycznego
panstwa prawnego i stanowi jej razgce naruszenie.

Adresatem norm konstytucyjnych, formutujgcych zasade swobody dziatalno$ci
gospodarczej, w zakresie obowigzku jej zagwarantowania sg wtadze publiczne, tj. organy i
instytucje o panstwowym lub samorzagdowym charakterze, ktére sprawujg kompetencje
wiladcze (imperium), w szczegélno$ci ustawodawca, ktéry z mocy innych uregulowan
konstytucyjnych uprawniony jest do stanowienia prawa rangi ustawowe;j.

W ocenie Skarzgcego, koniecznym warunkiem prawidtowej realizacji wolnoSci
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, jest przewidywalno$¢ skutkéw podejmowanych
decyzji co do aktywnosci i rozmiaréw prowadzonej dziatalno$ci. W swoje dziatalnoéci
Skarzacy kieruje sie rachunkiem ekonomicznym. Realia prowadzenia dziatalno$ci
wymagajg biezgcej analizy oraz planowania na przyszto$¢ swoich dochodéw i kosztéw
zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig. Przedsiebiorstwo prowadzone przez Skarzacego
winno sie bilansowaé, w tym sensie, ze koszty jego funkcjonowania (surowce, koszty
pracownicze, koszty tworzenia i utrzymywania w sprawnos$ci potencjatu produkcyjnego,
obcigzenia publicznoprawne) nie mogag przekroczyé przychodéw, a pozadane jest
wypracowanie stusznego zysku, w celu umozliwienia dalszego rozwoju oraz wyptaty
dywidendy akcjonariuszom. Pozycja kosztowa dotyczgca obcigzen publicznoprawnych
stanowi istotny element w ksztattowaniu biezgcego funkcjonowania i rozwoju
przedsiebiorstwa, dlatego pozadane jest by wysoko$¢ tych obcigzen byta przewidywalna i
stabilna w czasie. Jednak z uwagi na regulacje prawne dotyczgce okreséw przedawnienia
zobowigzan podatkowych, Skarzgcy przez okres pieciu lat niezmiennie pozostaje w
niepewnos$ci co do istnienia ewentualnych zalegto$ci podatkowych. Oznacza to, ze nawet
po wielu latach od zamkniecia okreséw rozliczeniowych organy podatkowe moga
zakwestionowa¢ prawidtowo$é zadeklarowanego podatku i wymierzy¢ go za caty okres w
wyzszej wysokoSci anizeli pierwotnie zaptacona. Z taka sytuacja mamy miejsce w sprawie
Skarzgcego, ktéra legta u podstaw ztozenia niniejszej skargi konstytucyjnej. Prezydent
Miasta G , a nastepnie SKO w G okreélity Skarzgacemu za lata 2002-2006
zalegto$¢ podatkows, co skutkowato konieczno$cig zaptaty, w krétkim okresie czasuy,

ztotych zalegtego podatku od nieruchomos$ci wraz z odsetkami. Obcigzenie
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Skarzgcego ww. kwotg poprzedzone zostato kilkuletnim postepowaniem podatkowym, w
trakcie ktorego Skarzacego pozostawat w niepewnosci co do wyniku sprawy. Wyzej
opisany przypadek Skarzgcego ukazuje w jakich niepewnych i nieprzewidywalnych
warunkach wykonywana jest wolno$¢ prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej.
Przedsiebiorcy, wskutek istnienia niejasnych regulacji podatkowych, ktére muszg czesto
sami stosowac (podatek od nieruchomosci regulowany jest w drodze tzw. ,samowymiaru”)
zmuszeni sg do tworzenia rezerw finansowych i ograniczania swojej aktywnosci. Ryzyko
zwigzane brakiem stabilizacji kosztu prowadzenia dziatalno$ci w zakresie obcigzen
podatkowych, skutkuje ograniczeniem konkurencyjnosci (wysokie koszty produkcji),
ograniczeniem inwestycji (obawa koniecznosci przesuniecia $rodkéw na poczet splaty ew.
zalegtoSci podatkowych), ograniczeniem innowacyjnosci, ograniczeniem mozliwosci
kierowania wolnych $rodkéw w celu poprawy warunkéw pracy, podwyzki wynagrodzen,
dziatalnoSci socjalnej, ochrony $rodowiska naturalnego, itp. Niejasno$¢ i nieprecyzyjnosé
przepiséw podatkowych wigze sie réwniez ze zwiekszonym ryzykiem bltedéw w
stosowaniu prawa przez organy podatkowe, przedtuzaniem sie postepowan podatkowych
oraz trudno$ciami w kontroli przez sady administracyjne legalnoSci dziatania organéow
podatkowych.

2. Prawo wlasnosci jako konstytucyjnie chronione prawo podmiotowe:

W art. 64 ust 1 Konstytucja przyznaje kazdemu prawo do wtasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawo do dziedziczenia. W ustepie 3 powotanego przepisu wskazano, ze
wilasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim
ograniczenie nie narusza istoty tego prawa. Powotane normy konstytucyjne formutujg
prawo podmiotowe, bedgce pod ochrong, na co wprost wskazuje norma art. 21 ust. 1
Konstytucji (Rzeczpospolita Polska chroni wtasno$é i prawo dziedziczenia. Dodatkowo w
art. 21 ust. 2 Konstytucji podkreslono, ze wywtaszczenie, jako ingerencja w istote prawa
wtasnosci, dopuszczalne jest jedynie wéwczas, gdy dokonywane jest na cele publiczne i za
stusznym odszkodowaniem. Wobec tego nawet w sytuacji tak drastycznej ingerencji w
prawo wtasnosci, jakim jest jego wywtlaszczenie, musi prowadzi¢ ono do wyptaty stusznego
odszkodowania, a zatem w miejsce jednego prawa majgtkowego, prawa do majgtku
wywtaszczonego, musi wchodzi¢ inne, ekwiwalentne prawo majgtkowe. Norme art. 64
Konstytucji RP nalezy rowniez rozumie¢ jako przejaw konkretyzacji ogélnej zasady
ustrojowej uznajgcej wtasno$¢ prywatng za jedng z podstawowych instytucji porzadku
gospodarczego Rzeczypospolitej Polskiej, o czym stanowi art. 20 Konstytucji. Ponadto,
zestawienie art. 21 i 64 Konstytucji pozwala na sformutowanie wobec ustawodawcy i
organ6éw wtadzy publicznej nakazu wprowadzenia odpowiednich instrumentéw prawnych
w celu zapewnienia ich skutecznej realizacji, jak i w celu ochrony prawa wtasnosci
zaréwno przed zakusami panstwa, jak i podmiotéw trzecich.

Nie spos6b réwniez nie wspomnie¢ o zwigzkach zasady wolnosci prowadzenia
dzialalnosci gospodarczej z zasada ochrony prawa wlasnosci. W ustawie z dnia 2 lipca
2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (t. j. Dz. U. 2002, Nr 220 poz. 1447, ze zm.),
ustawodawca zdefiniowat pojecie dziatalnos$ci gospodarczej jako zarobkowa dziatalnosé
wytworcza, budowlang, handlowg, ustugowg oraz poszukiwanie, rozpoznawanie i
wydobywanie kopalin ze zt6z, a takze dziatalno$¢ zawodows, wykonywang w sposo6b
zorganizowany i ciagty. Jest zatem oczywiste, iz jednym z podstawowych i gtéwnych
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celéw, a zarazem rezultatem wykonywania przez jednostke prawa podmiotowego
wolnoSci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, jest pozyskiwanie prawa
wlasnosci. Przedmiotem ochrony konstytucyjnej jest zatem zaréwno sam proces
dochodzenia, uzyskania prawa wilasnosci, kiéry moze by¢ realizowany w drodze
podjecia dziatalnoSci gospodarczej, jak i rezultat tej aktywnoSci, tj. zgromadzony w
ten sposo6b majatek. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego potwierdza, ze normy
konstytucyjne art. 22 i art. 64 ust. 11 3 stanowig zrédto praw podmiotowych podlegajgcych
ochronie w trybie skargi konstytucyjnej22.

Naktadanie podatkéw w istocie prowadzi do pozbawiania podatnikéw ich wtasnosci w
celu redystrybucji débr i ustug, sfinansowania kosztéw funkcjonowania panstwa oraz
zapewnienie realizacji zadan panstwa i samorzadu terytorialnego w zakresie m. in.
utrzymania porzadku publicznego, stworzenia infrastruktury stuzgcej ogoétowi
spoteczenstwa, wspierania oséb najubozszych i wielu innych przedsiewzieé. Stad tez tak
istotne z punktu widzenia ochrony prawa wtasnosci jest precyzyjne okreslenie wysokosci
danin i ciezar6w publicznych, a w razie watpliwo$ci powstrzymania sie przez organy
panstwa w ingerencje w prawo wtiasnosci. Funkcjonowanie niejasnych przepiséw
umozliwiajgcych organom podatkowym naktadanie podatkéw w wysokosci nie
wynikajgcej z przepiséw prawa ogranicza podatnikom mozliwo$¢ korzystania z ich
wilasnoséci. Do istoty prawa wilasnosci nalezy pozostawienie wtascicielowi mozliwosci
decydowania o swoim majatku. Podatkiem jest publicznoprawne, nieodptatne,
przymusowe oraz bezzwrotne S$wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajgce z ustawy podatkowej. Skarzacy, ptacac
wyzszy podatek od nieruchomosci, zwigzany z niejasnymi regulacjami podatkowymi, ktére
sa interpretowane na jego niekorzy$¢, nie zyskuje zatem nawet roszczenia do podmiotu
publicznoprawnego o przeznaczenie tych Srodkéw bezpos$rednio na wlasne potrzeby czy
tez realizacje stusznych potrzeb swoich pracownikéw. Srodki przekazane tytutem zaptaty
za zobowigzania podatkowe, ktérych natozenie budzi kontrowersje, Skarzacy mégitby
redystrybuowa¢ we wtlasnym zakresie i samodzielnie decydowaé czy przeznaczy je na
nowe inwestycje i nowe miejsca pracy, czy tez premie lub podwyzke wynagrodzen swoich
pracownikoéw, dziatalno$¢ socjalng, spoteczna, kulturalng, itp. Powyzsze dobitnie ukazuje,
dlaczego Konstytucja obejmuje ochrong prawo witasnoéci i naktada surowe kryteria i
warunki ingerencji organdéw panstwa w to prawo. Istnienie przepiséw prawa
podatkowego, ktére nie speiniajg konstytucyjnych wymagan oceni¢ nalezy jako
naruszajgce omawiane prawo podmiotowe.

3. Konstytucyjne umocowanie ograniczenia praw podmiotowych w drodze
nakladania podatkow:

Konstytucja naktada jednak na kazdego obowigzek ponoszenia ciezaréw i $§wiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okre$lonych w ustawie (art. 84 Konstytucji RP). Tym samym
Konstytucja w znacznej mierze ogranicza mozliwo$¢ petnej ochrony praw majatkowych, o
ktérych mowa w art. 64 Konstytucji, w dziedzinie prawa daninowego?3. Zgodnie z
dotychczasowym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, wpltyw na sfere praw

22 7ob. wyrok TK z dnia 17.11.2010 r., sygn. akt SK 23/07, OTK ZU nr 9/a/2010, poz. 103 i sygn. SK
79/06, 0TK-A 2008/9/153 cyt. za LEX nr 460169
23 por. postanowienie z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2006, poz. 166
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majatkowych nalezy do zasadniczej tre$ci podatku?4. Nie kazda wiec niekorzystna zmiana
sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem jego prawa wiasnos$ci i innych praw
majatkowych?s. Tak daleko idaca ochrona wtasnosci i innych praw majatkowych nie
znajduje bowiem wuzasadnienia w Swietle przepiséw Konstytucjit. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze przepisy regulujace problematyke danin
publicznych musza by¢ jednak zgodne z caloksztaltem obowiazujacych norm i zasad
konstytucyjnych. Nie moga prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrona
konstytucyjng. W szczegbéInosci nie moga ksztaltowa¢ obowiazku podatkowego w
taki sposadb, zZe stalby sie on instrumentem konfiskaty mieniaZ?7.

Zdaniem Skarzacego system prawa podatkowego powinien by¢ skonstruowany w taki
sposéb, by stymulowaé podatnikéw do kierowania swojej aktywnoSci i kapitatu na
realizacje spotecznie pozadanych celéow. Szereg regulacji podatkowych (m. in. podatek
dochodowy) czy tez optata w zasadzie o skutku réwnowaznym (np. optaty za korzystanie
ze $rodowiska naktadane na podstawie ustawy Prawo ochrony Srodowiska), wprowadzaja
ulgi i premie dla podmiotdw, ktdére inwestujg w nowe technologie (innowacyjno$c¢), tworza
nowe miejsca pracy, inwestuja w systemy zapewniajace lepsza ochrone $rodowiska i
bezpieczenstwo, itp. Tymczasem brak pewnos$ci Skarzacego co do zakresu i przewidywanej
wysokosci ciezar6w zwigzanych z podatkiem od nieruchomosci w praktyce ogranicza jego
plany inwestycyjne. Nieprecyzyjnos¢ zakwestionowanych w niniejszej skardze
przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych wywoluje u Skarzacego obawe
przed inwestowaniem w nowe technologie 1 modernizacje swojego
przedsiebiorstwa. Wdrozenie nowych urzadzen czy technologii, ktore sila rzeczy
beda zwiazane i beda stanowily calos$¢ techniczno-uzytkowa z innymi Srodkami
bioracymi udzial w procesie produkcji energii, obarczone jest ryzykiem wliczenia
wartosci tychze ulepszen do podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci,
nawet gdy wdrozone technologie czy urzadzenia nie bedg z pozoru wytworem procesu
budowlanego.

Wyzej opisane ryzyka zwigzane z brakiem pewnosci prawnej co do przewidywanych
obcigzen podatkowych, niewatpliwie w szerszej perspektywie wplywaja na catosé
funkcjonowania panstwa, bowiem obnizajg konkurencyjno$¢ gospodarki oraz buduja obraz
panistwa jako nieprzyjaznego nowym inwestorom i nowym technologiom. W tym
kontekscie wysoki poziom legislacji i pewnoSci prawa, zwtaszcza w takiej sferze, jaka sg
daniny publiczne i podatki, jest istotnym czynnikiem w budowaniu pozytywnego
wizerunku panistwa oraz urzeczywistnianiu zasady demokratycznego panstwa prawa.

Vil. KONSTYTUCYJNY WZORZEC KONTROLI ZAKWESTIONOWANYCH W SKARDZE
PRZEPISOW:

24 por. wyrok z 5 listopada 2008 r,, sygn. SK 79/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 153

25 por. wyrok z 30 stycznia 2001 r., sygn. K 17/00, OTK ZU nr 1/2001, poz. 4 i powotane tam
orzecznictwo

26 por. wyrok z 11 grudnia 2001 r.,, sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 257

27 zob. wyroki z: 7 czerwca 1999 r., sygn. K 18/98, OTK ZU nr 5/1999, poz. 95; 5 stycznia 1999 r.,
sygn. K 27/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 1; 25 listopada 1997 r., sygn. K 26 /97, OTK ZU nr 5-6/1997,
poz. 64; 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06, OTK-A 2008/9/153 cyt. za LEX nr 460169
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Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 9 pazdziernika 2007 r., w sprawie pod
sygnaturg SK 70/0628, powotujac sie na swoje bogate orzecznictwo, wskazat, ze
konstytucyjne wolno$ci i prawa jednostki zostaty zagwarantowane nie tylko w przepisach
rozdziatu II Konstytucji, ale takze w przepisach innych rozdziatéw ustawy zasadnicze;j.
Przepisy poddajgce pod ochrone konstytucyjne wolnosci i prawa muszg by¢ przy tym
interpretowane systemowo, w ramach konstytucyjnych przepiséw okre$lajacych sfere
wolnosci i praw jednostki. Regulacje te stanowig nierozerwalng cato$¢. Z tego wzgledu
Trybunat Konstytucyjny uznawat w swoim orzecznictwie za dopuszczalne wskazanie jako
samodzielnej podstawy skargi konstytucyjnej zasady paristwa prawnego, wyrazonej w art.
2 Konstytucji oraz innych norm zawartych w konstytucyjnych przepisach odnoszacych sie
do zapewnienia ochrony praw i intereséw jednostki, jezeli skarzacy jednoznacznie wskazat
prawo podmiotowe, ktérego dotykajg zakwestionowane regulacje.

W ocenie Skarzacego istote prawa podmiotowego podlegajacego konstytucyjnej
ochronie ustala¢ nalezy w oparciu o catoksztatt uregulowan Konstytucji. Innymi stowy nie
sposéb zatem wskazac konkretnych przepiséw Konstytucji, na podstawie ktérych mozna
bytoby w sposéb zupeiny i wyczerpujacy dekodowac tre§¢ prawa podmiotowego. W
niniejszej skardze, Skarzacy z jednej strony wyodrebnit normy formutujace wprost prawo
podmiotowe konstytucyjnie chronione, tj. wolno$é prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
oraz prawo wtasnosci. Z drugiej strony wyodrebnié nalezy wzorce kontroli, ktére Skarzacy
wywodzi z art. 2, art. 7, art. 10 ust. 11 2, art. 22, art. 64 ust. 11 3, art. 84, art. 95 ust. 1 oraz
art. 217 Konstytucji. Przy czym wzorce te mozna ogoélnie okresli¢ jako konstytucyjne
zasady i ramy postepowania z prawem podmiotowym. Prawo wtasno$ci oraz wolnosé
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej nie sg prawami podmiotowymi o charakterze
absolutnym (jak chociazby ochrona zycia ludzkiego w systemach prawnych
wykluczajacych stosowanie kary $mierci), w tym sensie, Ze ustawodawca juz w samej
Konstytucji formutuje dopuszczalne ograniczenia i mozliwo$¢ ingerencji w te prawa.
Konstytucja formutuje réwniez standardy i wymogi przy wprowadzaniu ograniczen i
ingerencji w ww. prawa podmiotowe. Tak wiec przykladowo zasada okres$lonosci
stanowionych przepiséw prawa, wywodzona z zasady demokratycznego panstwa
prawnego inaczej musi by¢ postrzegana na gruncie oceny regulacji prawa rodzinnego,
gdzie sad rodzinny powinien dysponowa¢ na tyle elastycznymi normami prawnymi by moc
w pelni realizowaé takie wartosci jak dobro dziecka czy ochrona rodziny. Natomiast w
gateziach prawa takich jak prawo karne czy prawo podatkowe, wymagac¢ nalezy wysokiej
precyzyjnoéci i okreslono$ci norm prawnych, ktére na gruncie tych gatezi prawa z reguty
maja charakter represyjny i ingerujacy w istote konstytucyjnie chronionych praw
podmiotowych.

Normy Kkonstytucyjne zawierajagce wzorce kontroli majag réwniez nieocenione
znaczenie w aspekcie, w jakim wskazuja dyrektywy wyktadni przepisow prawa. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie przypominat, ze je$li na gruncie obowigzujacych regut
wyktadni mozliwe sg rézne interpretacje okre$lonego przepisu, organy stosujace prawo
powinny ustali¢ jego rozumienie w taki sposéb, aby mozliwie najpeiniej urzeczywistnia¢
zasady i wartosci konstytucyjne?°.

28 OTK-A 2007/6/64 cyt. za LEX nr 272801
29 por. wyrok z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK-A 2007 /4 /37 cyt. za LEX nr 270205
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1. Zasada demokratycznego panstwa prawnego i zasada praworzadnosci (art. 2 i
art. 7) jako element wzorca kontroli:

W orzecznictwie konstytucyjnym i w doktrynie wyprowadza sie z zasady
demokratycznego panstwa prawnego daleko idace konsekwencje, zar6wno gdy chodzi o
same wymagania co do techniki legislacyjnej (zasada przyzwoitej legislacji, okre$lonosci
przepisow), jak 1 co do bezpieczennstwa prawnego (zasada ochrony zaufania do panstwa i
stanowionego przezen prawa, zasada ochrony praw nabytych). Trybunat Konstytucyjny
podkreéla, ze teoretycznie wyrdznione i nazwane zasady na tle konkretnych stanéw
faktycznych splatajg sie ze sobg; niejasno$¢ przepisu w praktyce zwykle oznacza
niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy i pozostawienie jej uksztaltowania organom
stosujgcym prawo. Z kolei zréznicowanie indywidualnych rozstrzygnie¢ pocigga za sobg
postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i utrate zaufania obywateli do panstwa. W
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, iz ogélne zasady
wynikajgce z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie restrykcyjnie, gdy
chodzi o akty prawne ograniczajgce wolnoéci i prawa obywatelskie oraz naktadajgce
obowigzki wobec panstwa. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, ,naruszeniem Konstytucji
jest stanowienie przepiséw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalajq obywatelowi na
przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowari”3. Z zasady okreslonosci wynika, ze
Jkazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego i logicznego - dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na
jego ocene w aspekcie pozostalych kryteriéw”. Trybunat podkreslat wielokrotnie, ze
~dziedzinq, w ktérej nakaz okreslonosci wymaga szczegdlnego zaakcentowania jest -
obok prawa karnego - takze dziedzina prawa daninowego31" - w wyroku z 20 listopada
2002, sygn. K41/0232,

Z punktu widzenia ochrony zaufania jednostki do panistwa i do stanowionego przez
nie prawa w sferze danin publicznych istotne znaczenie ma ponadto art. 84 Konstytucji. W
mysl tego przepisu kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen
publicznych, w tym podatkéw, okreSlonych w ustawie. Art. 84 Konstytucji zaktada
precyzyjne okreSlenie istotnych elementéw stosunku daninowego w ustawie tak, aby
jednostka mogta przewidywa¢ konsekwencje podatkowe swoich dziatani. Nalezy w zwigzku
z tym zauwazy¢, ze zasada ochrony zaufania jednostki do panistwa i do prawa w sferze
danin publicznych znajduje podstawe w art. 2 w zwigzku z art. 84 Konstytucji. W ocenie
Trybunatu Konstytucyjnego analizowana zasada wymaga w szczegblnosci, aby
zainteresowany znal dokladng tres$¢ i wysokos$¢ ciazacych na nim obowigzkéow
daninowych w chwili zaj$cia zdarzen powodujacych powstanie takiego obowigzkus3s,
Jak wskazat Trybunat w wyroku z 24 lutego 2003 r.34, zasady poprawnej legislacji sg
funkcjonalnie zwigzane z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa i prawa. Zasady te obejmujg miedzy innymi wymédg dostatecznej
okre$lono$ci przepiséw. Przepisy powinny by¢ formulowane w sposob jasny i
precyzyjny. Wymog jasnosSci oznacza obowiazek tworzenia przepis6w poprawnych

30 wyrok z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33

31 por. wyrcki z: 10 pazdziernika 1998 r., K39/97, OTK ZU nr 5/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., K
19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz. 30

320TK ZU nr 6/A/2002, poz. 83

33 por. wyrok z dnia 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK-A 2007 /4 /37 cyt. za LEX nr 270205

3¢ syen. K 28/02, OTK ZU nr 2/A/2003, poz. 13
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pod wzgledem jezykowym, klarownych i zrozumialych dla ich adresatow. Natomiast
przepisy precyzyjne to przepisy sformulowane w mozliwie najwyzszym stopniu
jednoznacznie tak, by ograniczy¢ interpretatorowi zbedne watpliwosci w
odtworzeniu z nich norm prawnych wyznaczajacych co, kto i kiedy powinien czyni¢.

W wyroku z dnia 22 maja 2002 r., sygn. K 6/0235 Trybunat Konstytucyjny zwrdcit takze
uwage, ze: "z tych samych wzgledéw, dla ktdrych niedopuszczalne jest odsytanie w (..)
materii [podatkowej] do aktéw wykonawczych, jako naruszenie wymagan konstytucyjnych
ocenia¢ nalezy takie niejasne I nieprecyzyjne formulowanie przepisu, ktére powoduje
niepewno$¢ jego adresatéw co do ich praw i obowigzkéw. Powoduje ono bowiem stworzenie
nazbyt szerokich ram dla organéw stosujgcych taki przepis, ktére w istocie muszq
zastepowac prawodawce w zakresie tych zagadnien, ktére uregulowat on w sposéb niejasny i
nieprecyzyjny. Ustawodawca nie moze poprzez niejasne formutowanie tekstu przepisow
pozostawiaé organom majgcym je stosowaé nadmiernej swobody przy ustalaniu w
praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczen konstytucyjnych
wolnosci i praw jednostki. ZatoZenie to mozna okresli¢ ogdlnie jako zasade
okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki.
Kierujqc sie tq zasadq Trybunat Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iZ przekroczenie
pewnego poziomu niejasnosci przepiséw prawnych stanowi¢ mozZe samoistng
przestanke stwierdzenia ich niezgodnosci zaréwno z przepisem wymagajgcym
regulacji ustawowej okreslonej dziedziny np. ograniczen w korzystaniu z
konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazong w art.
2 Konstytucji zasadq paristwa prawnego”.

Zaznaczajac, ze "wyjsciowym i trwalym zatoZeniem przy ocenie legislacji podatkowej
przez Trybunat jest poglgd o wzglednej swobodzie ustawodawcy w ksztattowaniu dochodéw i
wydatkéow paristwa”, Trybunat Konstytucyjny wskazywal na obowigzek ustawodawcy
"szanowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego paristwa prawnego, a w
szczegblnosci szanowania zasad poprawnej legislacji. Zasady te wymagajq m.in. by
ustawodawca precyzyjnie wyjasnil, jakie znaczenie nadal pojeciu, ktorym sie
postuguje™é. W orzeczeniu wskazanym w poprzednim zdaniu Trybunat podniést, ze
"Naruszeniem zasady ochrony zaufania do paristwa i stanowionego przez nie prawa
bytoby uchwalenie ustawy, w ktérej uZywane pojecia sq wzajemnie sprzeczne lub tez
umozliwiajq dowolnq ich interpretacje”.

Wyzej sformutowane zasady nakazujg, aby przepisy prawa byty formutowane w
spos6b precyzyjny i jasny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym. Zwigzana z
jasnoScig precyzja przepisu winna przejawia¢ sie w konkretnosci nakladanych
obowiazkow i przyznawanych praw tak, by ich tres¢ byla oczywista i pozwalata na
ich wyegzekwowanie3’. Rozwijajac powyzsze stanowisko ,Trybunat Konstytucyjny
podkresiat przy tym, ze omawiana zasada ma szczegélnie donioste znaczenie w sferze praw i
wolnosci. Zwtaszcza w przepisach podatkowych ustawodawca nie moze poprzez niejasne
formutowanie tresci przepiséw pozostawia¢ organom majgcym je stosowal nadmiernej
swobody przy ustalaniu ich zakresu podmiotowego [ przedmiotowego, a podatnikom

35 OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33

36 wyrok z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, 0TK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448

37 por. wyrok z dnia 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK-A 2007/9/103 cyt. za LEX nr
322147
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stwarzaé¢ niepewno$¢ co do cigzgcych na nich obowigzkéw. Dla oceny zgodnosci
sformutowania okreslonego przepisu prawa z wymaganiami poprawnej legislacji istotne sq
przy tym trzy zaloZenia. Po pierwsze - kazZdy przepis ograniczajqcy konstytucyjne
wolnosci lub prawa winien by¢ sformulowany w sposéb pozwalajqcy jednoznacznie
ustalié, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom. Po drugie - przepis taki powinien
by¢ na tyle precyzyjny, aby zapewniona byta jego jednolita wykladnia i stosowanie. Po
trzecie - przepis taki winien by¢ tak ujety, aby zakres jego zastosowania obejmowat
tylko te sytuacje, w ktoérych dziatajqcy racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzat
wprowadzi¢ regulacje ograniczajqcq korzystanie z konstytucyjnych wolnosci i praw.”

Zasada praworzadnosci, wyrazona w art. 7 Konstytucji, nakazuje organom wtadzy
publicznej dziatanie na podstawie i w granicach prawa. W celu zastosowania sie do tej
zasady organ podatkowy, okreslajac wysoko$¢ podatku, powinien dysponowa¢ przepisami,
ktore w aspekcie pozytywnym wskazujg kategorie przedmiotéw opodatkowania i ogdlnie
zdarzenia prawne, ktore objete sa obowigzkiem podatkowym. Natomiast w aspekcie
negatywnym sa ha tyle precyzyjne i jasne, by mozna byto na ich podstawie zakre$li¢
granice obowigzku podatkowego, to znaczy aby na ich podstawie mozliwe byto okre$lenie
zamknietego katalogu przedmiotéw opodatkowania.

Wyzej wskazane zasady konstytucyjne gwarantujg skarzagcemu korzystanie z wolno$ci
dziatalno$ci gospodarczej, naktadajagc na panstwo obowigzek stworzenia jasnych
uregulowan prawnych. Zasada prawidtowej legislacji oraz dziatania organéw wtadzy na
podstawie i w granicach prawa ma na celu stworzenie stanu pewnoscli i stabilizacji sytuacji
Skarzgcego, tak aby nie byt zaskakiwany przez organy podatkowe.

2. Zasada trojpodzialu wiladzy (art. 10, art. 95), ponoszenia cieZarow
publicznych (art. 84) oraz okreslenie standardéow wymaganych dla regulacji
nakladajacych podatki (art. 217) jako element wzorca kontroli:

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 25 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 33/0338,
wyjaénit, ze ,stanowienie przepiséw niejasnych [ wieloznacznych jest naruszeniem
Konstytucji ze wzgledu na sprzecznos¢ z zasadg panstwa prawnego wyrazong w art. 2
Konstytucji albo z zasadg wymagajgcq ustawowej regulacji okreSlonej dziedziny (np.
naktadania ciezaréw [ S$wiadczei publicznych, art. 84 Konstytucji), albo okreslania
ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31 ust. 3
Konstytucji) - (...3°).” W wyroku z dnia 3 grudnia 2002 r.#0 Trybunat Konstytucyjny uznat, ze
niejasno$¢ przepisu moze uzasadnia¢ stwierdzenie jego niezgodnosci z Konstytucjg, o ile
jest tak daleko posunieta, iZ wynikajacych z niej rozbieznoSci nie da sie usung¢ za pomocg
zwyczajnych Srodkéw majgcych na celu wyeliminowanie niejednolito$ci w stosowaniu
prawa. Ponadto, skutki tych rozbieznosci muszg by¢ istotne dla adresatéw i wynikaé z
niejednolitego stosowania przepisu lub niepewnosci co do sposobu jego stosowania.
Dotyka¢ one winny prawnie chronionych interesow adresatow norm prawnych i
wystepowaé w pewnym nasileniu.

38 OTK-A 2004/9/94 cyt. za LEX nr 127312
39 zob. wyroki TK: z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; z 30 paZdziernika

2001 r., sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr
3/A/2002, poz. 33
4“0 syen. P 13/02, 0TKZU nr 7/A/2002, poz. 90
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Wskaza¢ nalezy, ze norma art. 84 Konstytucji nie stanowi jedynie legitymizacji
paflstWa do naktadania danin publicznych, w tym podatkéw, na podmioty znajdujace sie
pod jego zwierzchnig wtadza. Przepis ten statuuje istotng dla podatniké6w norme o
charakterze gwarancyjnym, ktora chroni ich interesy, upowazniajac jedynie wltadze
ustawodawczg do nakladania podatkéw i tylko w formie aktu normatywnego o
randze ustawy. Norma ta ma chroni¢ podatnikéw przed organami podatkowymi tak, by
obciazenia nie byty naktadane w sposéb arbitralny.

Analizujac tre$¢ normatywna art. 217 Konstytucji w wyroku z dnia 9 pazdziernika
2007 r. Trybunat Konstytucyjny uznat, Ze przepis ten nie ma charakteru jednolitego. Z
jednej strony art. 217 Konstytucji ustanawia bezwzgledng wytaczno$¢ ustawy dla
normowania: "nakladania podatkéw, innych danin publicznych, okreslania podmiotéw,
przedmiotéw opodatkowania i stawek podatkowych"”. W tych materiach konieczne jest wiec,
zdaniem Trybunatu, uregulowanie w samej ustawie wszystkich podstawowych elementow
tak, aby unormowanie ustawowe zyskato cechy kompletnosci, precyzji i jednoznacznosci.
Wyliczenie powyzsze trzeba rozumie¢ jako przejaw reguty o bardziej ogélnym charakterze,
zgodnie z ktérg wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢
uregulowane bezpoSrednio w ustawie, a do unormowania w drodze rozporzadzenia moga
zostaé przekazane tylko te sprawy, ktére nie maja istotnego znaczenia dla konstrukcji
danej daniny*l. Podobne stanowisko, zdaniem Trybunatu, zajmujg przedstawiciele
doktryny wskazujac, ze w drodze ustawy musi by¢ unormowane nie tylko wprowadzenie
podatku lub innej daniny publicznej, ale takze wszystkie elementy stosunku daninowego
objete dang regulacjg ustawowa*2. Takie konstytucyjne okre$lenie, jak wskazat Trybunat,
ma przede wszystkim chroni¢ jednostki przed dowolnoscia w ksztaltowaniu
konstrukeji podatkowych i stwarzaé¢ prawne gwarancje ochrony interesu jednostki
w procesie stanowienia i stosowania prawa podatkowego.

Jednocze$nie Trybunat Konstytucyjny po raz kolejny podzielit poglad zawarty w
wyroku z dnia 3 grudnia 2002 r.#3 zgodnie z ktérym stanowienie przepiséw niejasnych i
wieloznacznych jest naruszeniem Konstytucji ze wzgledu na sprzecznos$¢ z zasadg panstwa
prawnego wyrazong w art. 2 Konstytucji albo z zasadg wymagajgcg ustawowej regulacji
okreS$lonej dziedziny (np. naktadania ciezaréw i S$wiadczenn publicznych, art. 84
Konstytucji), albo okredlania ograniczen w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnoSci i praw (art. 31 ust. 3 Konstytucji)#+.

Powyzsze ma zasadnicze znaczenie dla ochrony prawa wtasnosci Skarzgcego i pozwala
mu oczekiwa¢, ze nieprecyzyjno$¢ i niejasno$¢ przepisoOw prawa podatkowego nie bedzie
wykorzystywana przez organy podatkowe do natozenia podatkéw wyzszych niz wprost
wynikajgce z ustawy.

41 por. wyroki TK: z 16 czerwca 1998 r., sygn. U. 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51; z 1 wrzeénia
1998, sygn. U. 1/98, OTK ZU nr 5/1998, poz. 63 oraz wyrok z 9 lutego 1999 r., sygn. U. 4/98, OTK
ZUnr1/1999, poz. 4

42 zob. R. Mastalski, ]. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 9-12

3 sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90

4 zob. wyroki TK: z 21 marca 2001 r., sygn. K 24/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 51; z 30 pazdziernika
2001 r,, sygn. K 33/00, OTK ZU nr 7/2001, poz. 217; z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr
3/A/2002, poz. 33



VIIl. WYKAZANIE NIEZGODNOSCI ZAKWESTIONOWANYCH W SKARDZE PRZEPISOW
USTAWY Z KONSTYTUCYJNYMI WZORCAMI KONTROLI:

W ocenie Skarzgcego zakwestionowane w skardze przepisy ustawy o podatkach i
optatach lokalnych nie realizujg wyzej opisanych wymogéw wynikajgcych z wzorcéw
kontroli. Na wstepie wskaza¢ nalezy, ze sama regulacja naktadajgca opodatkowanie
budowli jest zasadniczo zgodna z Konstytucjg, przy czym w zakresie, w jakim umozliwia
ona opodatkowanie obiektow elektrofiltréw, zdaniem Skarzgacego, budzi powazne
watpliwosci konstytucyjne. Jak zostalo wyzej wykazane, i co potwierdzit Trybunat
Konstytucyjny w omawianym wyzej orzeczeniu z dnia 13 wrzes$nia 2011 r. pod sygn. P
33/09, katalog budowli stanowiacych przedmiot opodatkowania jest katalogiem
otwartym, a objecie opodatkowaniem obiektow wprost nie wskazanych w
przepisach ustawy sprowadza sie do stosowania analogii na niekorzys¢ podatnikow,
bowiem wyktadnia prowadzi do rozszerzenia obowigzku podatkowego. Skarzacy zwracat
juz uwage, iZ w jego ocenie, otwartos$¢ granic obowigzku podatkowego przejawia sie po
pierwsze w trudnosci w kwalifikacji danego obiektu jako budowli, a po drugie w trudnosci
w okreSleniu elementéw tworzacych budowle (casus urzadzen technicznych na
fundamentach, czy tez obiektéw o skomplikowanej budowie, skadajgcych sie z elementéw
budowlanych 1 innych elementéw niebedacych rezultatem procesu budowlanego).
Watpliwosci te powstajg na styku wyktadni art. 3 pkt 1 lit b uPb oraz art. 3 pkt 3 in fine uPb.
Jezeli organ podatkowy lub sad przyzna pierwszenstwo art. 3 pkt 3 uPb, to obiekt
sktadajacy sie z fundamentu i urzgdzenia technicznego opodatkuje wytgcznie w zakresie
wartosci fundamentu. Natomiast przyznanie pierwszenstwa art. 3 pkt 1 lit. b uPb prowadzi
do objecia opodatkowaniem zaréwno fundamentu, jak 1 urzadzenia, jako catoSci
techniczno-uzytkowej. Ponadto, organ podatkowy moze opodatkowaniem obja¢ nawet
inne elementy, ktore umozliwiaja polaczenie czy sterowanie tym urzadzeniem na
odleglos¢, gdyz daje mu taka mozliwo$¢ bardzo elastyczne sformulowanie, ze
budowla jest obiekt budowlany wraz z instalacjami i urzadzeniami.

Trudno$ci w prawidlowym zastosowaniu przepiséw ustawy o podatkach i optatach
lokalnych potegujg wadliwie sformutowane definicje legalne obiektu budowlanego i
budowli na gruncie ustawy Prawo budowlane. Ustawodawca w art. 3 pkt 1 uPb wskazal,
ze obiektem budowlanym jest m. in. budowla, natomiast w art. 3 pkt 3 uPb budowle
zdefiniowal jako obiekt budowlany. W rezultacie wystapil blad idem per idem,
ktorego skutkiem jest brak konkretnej definicji legalnej zaréwno pojecia obiektu
budowlanego, jak i pojecia budowli.

Powyzsze prowadzi do wniosku, Ze ograniczenia praw podmiotowych Skarzacego
poprzez nalozenie podatku od obiektu elektrofiltru jako calosci techniczno-
uzytkowej nie dokonuje ustawodawca w formie aktu normatywnego o randze
ustawy, lecz faktycznie organy podatkowe w drodze aktoéw stosowania prawa. Nalezy
podkresli¢, ze nastepuje to w drodze stosowania prawa niezgodnie z zasadami
prawidlowej wykladni. Praktyka taka oznacza rdéwniez, ze organy podatkowe
zlokalizowane w obrebie wtadzy wykonawczej przejmuja kompetencje prawodawcze
wiadzy ustawodawczej, bowiem nieprecyzyjnos$¢ przepisOw pozwala im na rozcigganie
obowigzku podatkowego na przedmioty opodatkowania, ktérych opodatkowaniem nie
objal ustawodawca. Opisana w istocie prawotworcza dziatalno$¢ organéw podatkowych
prowadzi do naruszenia zasady trojpodziatu wiadzy. Nie mozna bowiem w takiej sytuacji
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uznaé, ze organom podatkowym przyznano na gruncie prawa podatkowego prawo
dowolnos$ci czy uznaniowo$ci przy stosowaniu przepiséw tego prawa , gdyz muszg one
stosowac sie $ci$le do przepiséw tego prawa, w zgodzie z regutami prawidtowej wyktadni
oraz z uwzglednieniem norm konstytucyjnych, ktére przede wszystkim powinny chroni¢
podatnikéw.

Wadliwos¢ i nieokreslonos¢ przepiséw ustawy Prawo budowlane, a co za tym idzie
rowniez kwestionowanych w niniejszej skardze przepiséw ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, przy obiektach o skomplikowanej budowie, nie wskazanych w ustawie wprost,
nie pozwala podatnikom na samodzielne okreslenie, czy dany obiekt jest opodatkowany, a
jezeli tak, to w jakim zakresie. W przypadku podatku od nieruchomosci na podatnikéw
bedacych osobami prawnymi ustawodawca natozyt tzw. ,samowymiar” podatku, co rodzi
dodatkowe problemy i ryzyko podatkowe. Organy podatkowe i sady administracyjne w
sprawach dotyczacych okreslenia wysokosci zobowigzania podatkowego, rowniez nie sg w
stanie samodzielnie ustali¢ zakresu obowigzku podatkowego w stosunku do omawianych
obiektéw, dlatego powszechng praktyka jest korzystanie w tego typu sprawach z
wiadomosci specjalnych, ktérymi dysponujg biegli rzeczoznawcy . Osoby te faktycznie
decyduja wtedy o zakresie objecia podatkiem od nieruchomo$ci niektérych obiektow, w
zastepstwie organéw podatkowych, ktére same nie sg w stanie dokona¢ wyktadni przepisu
ustawy i okresli¢ tak zasadniczej kwestii jak przedmiot opodatkowania. Niestety zdarzaja
sie réwniez sprawy, jak w przypadku Skarzgcego, w ktérych nawet zasiegniecie opinii kilku
specjalistbw nie pozwala na jednoznaczng kwalifikacje danego obiektu do kategorii
przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomodci. Przy obiektach o wysokim
stopniu skomplikowania technicznego, do ktérych zdaniem Skarzacego zaliczaja sie
obiekty elektrofiltrow, nawet specjali$ci majg problemy z okresleniem charakteru tego
obiektu i sposobu jego kwalifikacji prawnopodatkowej. Nakladanie podatku od
nieruchomo$ci na tego typu obiekty, w ocenie Skarzgcego, nastepuje na podstawie
dowolnosci i uznaniowosci organu podatkowego, gdyz taka kwalifikacja z uwagi na
brak jednoznacznych regulacji ustawowych wymyka sie réwniez spod kontroli
legalnos$ci dzialalnosci organéw wiladzy publicznej, ktora sprawujg sady
administracyjne.

IX. WNIOSKI KONCOWE:

Rozwigzanie wyzej przedstawionego problemu pozornie wydaje sie oczywiste i proste.
Wystarczy bowiem, aby organy podatkowego stosowaly sie do norm, w tym zasad
wyktadni prawa, wynikajgcych z Konstytucji, w szczeg6lnosci z wzorcéw kontroli
wskazanych przez Skarzacego. Zastosowanie sie do zasady in dubio pro tributario
pozwolitoby na urzeczywistnienie gwarancji konstytucyjnych ograniczajgcych mozliwo$¢
zbytniej ingerencji przez organy wtadzy publicznej w konstytucyjnie chronione prawa
podmiotowe. Jednak praktyka stosowania przepiséw naktadajacych podatek od
nieruchomo$ci na budowle, w tym m. in. orzeczenia wydane w sprawie Skarzgcego,
wskazujg na zgota co§ odmiennego.

W powotywanym juz wielokrotnie orzeczeniu z dnia 13 wrzeénia 2011 r. sygn. akt P
33/09 Trybunat Konstytucyjny wyjadnit, Ze z naruszeniem zasady poprawnej legislacji
mozemy mie¢ wyjatkowo do czynienia w sytuacji, ,gdy danym przepisom prawnym zostato
przypisane, wskutek ich trwatej, powszechnej i jednolitej wyktadni, okreslone znaczenie
normatywne. Zgodnie z przyjetym przez Trybunat zapatrywaniem przedmiotem kontroli
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staje sie wowczas norma prawna, ktorq odtworzono w praktyce orzeczniczej. Moze sie
przy tym zdarzy¢, Ze znaczenie nadane przez organy wtadzy publicznej pewnej regulacyi,
niebudzqcej zastrzezer z punktu widzenia ustawy zasadniczej, okazuje sie sprzeczne z
Konstytucjq, co jest wynikiem zignorowania przez te organy obowigzku dokonywania
wyktadni wszystkich przepiséw prawnych w zgodzie z aktami normatywnymi o wyzszej mocy
prawnej. Omawiany wypadek niekonstytucyjnosci wystqgpi nie tylko w sytuacji, gdy sposrod
kilku mozliwych, akceptowalnych i nieakceptowalnych konstytucyjnie znaczen przepisu
prawnego zostat wybrany wariant interpretacyjny niedajgcy sie uzgodnic¢ z Konstytucjg, lecz
takze w sytuacji, gdy w ramach gatezi prawa, w ktérych obowigzuje szczegélny standard
wymaganej okreslonosci regulacji ustawowej (prawo daninowe, prawo karne), pewna
regulacja jest stosowana per analogiam bqgdZ w sposob rozszerzajqcy na niekorzys¢
podmiotéw obowiqzanych. Dochodzi przez to do naruszenia zakazu wyktadni przez analogie
wzglednie zakazu wyktadni rozszerzajqcej, ktére to zakazy majg w tych dziedzinach prawa
bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne. W ostatnio wymienionych wypadkach nie bytaby
trafna teza o naruszeniu przez prawodawce przewidzianych w ustawie zasadniczej
wymogdéw tresciowych dla stanowionego prawa (odtworzone przez organy wiadzy publicznej
normy prawne nie musiatyby przeciez by¢ materialnie niezgodne z normami Konstytucji). Nie
powinne jednak budzi¢ wqtpliwosci, Zze mielibySmy wéwczas do czynienia z naruszeniem
zasady poprawnej legislacji, skoro prawodawca przez odpowiednie sformutowanie aktu
normatywnego nie wykluczyt niedopuszczalnego z punktu widzenia ustawy zasadniczej
analogicznego bqdZz rozszerzajqcego stosowania przepisow prawnych albo - jesli pomimo
zachowania wymaganego standardu legislacyjnego - nie zareagowal nastepczo na
niewtasciwq ich interpretacje w praktyce orzeczniczej i nie wprowadzit do aktu
normatywnego koniecznych zmian majgcych na celu jej wyeliminowanie. Odmienne
stanowisko prowadzitoby w wypadku podniesionych do rangi konstytucyjnej zasad nullum
crimen sine lege czy nullum tributum sine lege (ktérych komponentem jest zakaz wyktadni
przez analogie oraz zakaz wyktadni rozszerzajqcej na niekorzys¢ podmiotéw obowiqzanych)
do pozbawienia ich - w istotnym stopniu - praktycznego znaczenia w zakresie zwigzanym z
kontrolq konstytucyjnosci prawa.”

Kwestionowane przez Skarzgcego w niniejszej skardze przepisy ustawy o podatkach
i optatach lokalnych w zasadzie w niezmienionym ksztatcie obowiazujg juz przez okres
ponad dziesieciu lat. Niemal od chwili wejscia w zycie tej regulacji zaczely sie pojawiaé
krytyczne gltosy zaréwno ze strony przedstawicieli doktryny, jak i orzecznictwa sgdowego,
wskazujgce na wadliwo$¢ omawianych przepiséw, w zakresie opisanym w niniejszej
skardze. W tym czasie jako istotng i prawidtowg ingerencje ustawodawcy nalezy ocenié¢
wprowadzenie do ustawy Prawo budowlane, z dniem 17 lipca 2010 r., w art. 3 pkt 3a)
definicji obiektu liniowego, ktéra wytaczyta z podstawy opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci wartos$¢ kabli umieszczonych w budowli kanalizacji kablowej, stanowigc, Ze
kable w niej zainstalowane nie stanowig obiektu budowlanego lub jego czesci ani
urzgdzenia budowlanego.

W uzasadnieniu orzeczenia z dnia 13 wrzeS$nia 2011 r., sygn. akt P 33/09 Trybunat
Konstytucyjny zwrécit sie bezposrednio do ustawodawcy, wskazujac ze , Prezentacja przez
Trybunat Konstytucyjny rozbudowanych rozwazan dotyczqcych aparatury pojeciowej
przyjetej w u.p.o.l. pozwala zwréci¢ ustawodawcy uwage na konieczno$¢ usuniecia licznych
mankamentéw legislacyjnych obarczajqcych wskazanqg ustawe. Zaznaczy¢ nalezy przy tym,
ze eliminacja stwierdzonych wad moze nastgpic - teoretycznie - na dwa sposoby: 1) przez
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nadanie poprawnego ksztaftu definiciom zawartym w up.b. i odwotujgcym sie do nich
definicijom wystepujgcym w u.p.o.l. lub 2) przez opracowanie autonomicznych definicji dla
u.p.o.l. Podkreslic jednak trzeba, iz jako optymalne jawi sie drugie z tych rozwiqzan, gdyz
otwarte definicje wyrazeri "budowla” i "urzqdzenie budowlane”, sformutowane w u.p.b.,
akceptowalne na gruncie prawa budowlanego, nie mogq byc - ze wzgledu na zakaz wykiadni
per analogiam na niekorzys¢ podatnika - stosowane w jednakowy sposcéb, czyli w petnym
zakresie na gruncie prawa podatkowego. Prowadzi to do sytuacji, w ktorej jakkolwiek
kwalifikacji dokonuje sie na podstawie tych samych definicji, to jednak na skutek
uwzglednienia odmiennych regut wyktadni nie wszystkie obiekty uznane za budowle i
urzqdzenia budowlane na potrzeby u.p.b. zostang uznane za budowle i urzqdzenia
budowlane na potrzeby u.p.ol, co bez wgqtpienia skutkuje powstaniem powaznego
zamieszania.

Warto w tym miejscu sformutowac ogdliniejsze zastrzezenie. Jakkolwiek postugiwanie sie
w tekscie prawnym odestaniami jest zgodne z dyrektywami zawartymi w z.t.p. (por. wyrok TK
z 27 listopada 2006 r, sygn. K 47/04, OTK ZU nr 10/A/2006, poz 153), to jednak
prawodawca powinien mie¢ na uwadze, Ze odwolywanie sie w aktach normatywnych
regulujgcych dziedziny spraw, w odniesieniu do ktérych obowiqgzuje wyzszy standard
jednoznacznosci i okreslonosci przepisow prawnych, do tresci aktow normatywnych
normujgcych zagadnienia, w wypadku ktérych wskazany standard jest nizszy, moze
prowadzi¢ do naruszenia wymogéw wynikajgcych z konstytucyjnej zasady poprawnej
legislacji. W takim wypadku prawodawca powinien zawsze sprawdzié, czy przepisy prawne,
do ktérych odsyta, spetniajg wymagania legislacyjne witasciwe nie tylko dla materii
regulowanej przez nie bezposrednio, lecz takze dla materii regulowanej przez nie na skutek
odestania. Zaniechanie wskazanej weryfikacji moze bowiem doprowadzi¢ - ze wzgledu na
koniecznos¢ stosowania czesciowo innego zestawu regul wyktadni - do odmiennej
interpretacji tych samych przepiséw prawnych w zaleznosci od tego, dla potrzeb ktérego
uregulowania sq one poddawane egzegezie. W skrajnych sytuacjach, gdyby powstate
wqtpliwosci interpretacyjne miaty charakter kwalifikowany, uzasadniatoby to stwierdzenie
niekonstytucyjnosci przepiséw odsytajgcych.”

Mimo upltywu juz niemalze dwéch lat od wydania cytowanego powyzej wyroku
Trybunalu Konstytucyjnego, ustawodawca nie dokonal stosownych zmian
legislacyjnych, ktére usunelyby wytkniete uchybienia zasadzie poprawnej legislacji
oraz normom konstytucyjnym. Tym samym zapewnienie ochreny praw podmiotowych
Skarzacego i skonsumowanie jego prawa do skargi konstytucyjnej wymaga od Trybunatu
wydania orzeczenia, ktoére usunie wadliwo$¢ kwestionowanych przepiséw w niniejszej
skardze w zakresie, w jakim doprowadzity i prowadzg w dalszym ciggu do naruszenia
prawa witasnoS$ci Skarzgcego oraz prawa wolnosci gospodarczej. Przychylenie sie przez
Trybunat do niniejszej skargi pozwoli réwniez po raz kolejny zwréci¢ uwage ustawodawcy
na konieczno$¢ znowelizowania przepiséw regulujacych opodatkowanie podatkiem od
nieruchomos$ci budowli tak, aby speinialty one standardy konstytucyjne oraz
urzeczywistniaty zasady demokratycznego panstwa prawnego.

za Skarzacego - pelnomocnik

radca prawny Marek Kobiela

|*



Zatgczniki:

1.

oA N

™

Petnomocnictwo do sporzqdzenia skargi konstytucyjnej wraz z dowodem uiszczenia opltaty
skarbowej;

Informacja odpowiadajqca odpisowi aktualnemu z rejestru przedsiebiorcéw KRS Skarzgcego;
Dokument dot. Ksiegi akcyjnej - stan na dzien  czerwca 2010 r.;

Dokument dot. Ksiegi akcyjnej - stan na dzien  grudnia 2010r.;

Kopia decyzji Prezydenta Miasta G zdnia .10.2010r., znak ;
Kopia decyzji Samorzqdowego Kolegium Odwotawczego w G zdnia .03.2011r., sygn. akt

7

Kopia odpisu wyroku z dnia  wrzesnia 2011 r. Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w
G , sygn. akt s
Kopia odpisu wyroku z dnia  kwietnia 2013 r. Naczelnego Sqdu Administracyjnego, sygn. akt

Odpis skdrgi konstytucyjnej wraz z zafqcznikami (4 egzemplarze).
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