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ODPOWIEDŹ NA STANOWISKO 
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Celem niniejszego pisma jest przedstawienie odpowiedzi Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy 

Państwowe - Nadleśnictwo W  (dalej: Skarżący lub Nadleśnictwo) na stanowisko Prokuratora 

Generalnego z dnia 6 kwietnia 2021 r. (dalej: Stanowisko) w sprawie ze skargi konstytucyjnej 

Nadleśnictwa z dnia 10 czerwca 2019 r. (dalej: Skarga), sygn. akt SK 133/20. 

Nadleśnictwo podtrzymuje w całości zarzuty i wnioski sformułowane w Skardze oraz argumentację 

w niej zawaiią. Nadleśnictwo nie zgadza się ze stanowiskiem Prokuratora Generalnego - co uzasadni 

poniżej, odnosząc się do poszczególnych twierdzeń zawaiiych w Stanowisku. 
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I. Stanowisko Prokuratora Generalnego w zakresie zgodności zaskarżonych przep1sow

ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (dalej: UPOL) i ustawy

z dnia 30 października 2002 r. o podatku leśnym (dalej: UPL) z zasadą szczególnej

określoności regulacji daninowych - tj. art. 84 w związku z art. 217 w związku z art. 64 ust.

3 Konstytucji.

(i) 

Zdaniem Prokuratora Generalnego, powołane w Skardze przepisy UPOL i UPL nie naruszają zarówno 

właściwej proporcji pomiędzy konstytucyjnym obowiązkiem ponoszenia ciężarów podatkowych a 

prawem do własności jak i zasad prawidłowej legislacji oraz szczególnej określoności regulacji 

daninowych. Na poparcie stanowiska wyrażonego w tym zakresie Prokurator Generalny przywołał 

następujące argumenty: 

(ii) 

1. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem sądów administracyjnych, z a11. 2 ust. 2 UPOL, aby

dla uznania gruntu za zajęty na prowadzenie działalności gospodarczej (a tym samym

podlegający podatkiem od nieruchomości (dalej: Po N) konieczne było wyłączenie

możliwości prowadzenia na takich gruntach działalności leśnej. O ile więc grunty leśne są

zajęte na prowadzenie działalności gospodarczej i jest to zasadniczy cel ich wykorzystywania,

podlegają one opodatkowaniu Po N. W tym zakresie Prokurator Generalny odwołał się m.in.

do wyroku Naczelnego Sądu Administracyjnego z lutego 2019 r. (sygn. akt 

) wydanego w sprawie Nadleśnictwa.

2. Mając na uwadze powyższe, Prokurator Generalny uznał, że zaskarżona treść przepisów

UPOL i UPL jednolicie interpretowana w orzecznictwie sądów administracyjnych w ten

sposób, że zasadniczym celem wykorzystania pasów technicznych pod liniami

energetycznymi jest prowadzenie na nich działalności gospodarczej - pozwala na ustalenie

w oparciu o tak rozumiane przepisy wszystkich istotnych elementów zobowiązania

podatkowego, a tym samym jest zgodna z zasadą szczególnej określoności prawa

podatkowego.

Wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego, zaskarżone przepisy nie precyzują kryteriów zajęcia 

gruntu leśnego na prowadzenie działalności gospodarczej, a tym samym nie spełniają wymogów 

szczególnej określoności prawa podatkowego. 

Na wstępie należy zauważyć, że zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunału Konstytucyjnego art. 

84 i ati. 217 Konstytucji RP stanowią samodzielną podstawę ograniczania prawa własności i praw 

majątkowych przez regulacje daninowe. Nie znaczy to jednak, że przepisy dotyczące obowiązków 

daninowych jednostki wobec państwa można traktować jako funkcjonujące bez związku z 

konstytucyjnymi przepisami o wolnościach i prawach człowieka i obywatela, całkowicie niezależnie od 

ich treści. W świetle tego twierdzenia, należy przytoczyć stanowisko Trybunału Konstytucyjnego 
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zawarte w wyroku o sygn. akt SK 18/09, wskazujące, że „daleko idące uprawnienia ustawodawcy do 

kształtowania materialnych trefri prawa podatkowego są w swoisty sposób równoważone koniecznością 

respektowania przez ustawodawcę warunków formalnych, wynikających z art. 2, art. 84 i art. 217 

Konstytucji". 

W at1. 84 Konstytucji sformułowano nakaz precyzyjnego ustalenia w ustawie wszystkich istotnych 

elementów stosunku daninowego, a at1. 217 Konstytucji wskazuje z kolei, w odniesieniu do jakich 

elementów stosunku daninowego (podmiot, przedmiot, stawka, zasady przyznawania ulg, kategorie 

podmiotów zwolnionych) obowiązek ponoszenia ciężarów publicznych ma charakter szczególny. 

Zaskarżone w Skardze normy nie spełniają przytoczonych powyżej wymogów, których celem jest 

zapewnienie gwarancji dostatecznej określoności przepisów. Gwarancja ta wynika z zasady 

prawidłowej legislacji, stanowiącej jeden ze standardów demokratycznego państwa prawnego (at1. 2 

Konstytucji). Wymogi legislacji w obszarze prawa podatkowego wyznacza Trybunał Konstytucyjny w 

swoim orzecznictwie od lat1
• 

W tym kontekście, przepisy podatkowe spełniające standard szczególnej określoności prawa powinny 

być formułowane w sposób jasny i precyzyjny, tj. w możliwie najwyższym stopniu jednoznacznie, tak, 

by ograniczyć interpretatorowi zbędne wątpliwości w odtworzeniu z nich norm prawnych 

wyznaczających co, kto i kiedy powinien czynić. Zostało to wielokrotnie potwierdzone przez Trybunał 

Konstytucyjny2 . 

W wyroku z dnia 22 maja 2002 r., sygn. akt K 6/02 Trybunał Konstytucyjny wskazał, że „Ustawodawca 

nie może poprzez niejasne formułowanie tekstu przepisów pozostawiać organom mającym je stosować 

nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego ograniczeń 

konstytucyjnych wolności i praw jednostki. (. .. ) Zaznaczając, że „ wyjfriowym i trwałym założeniem 

przy ocenie legislacji podatkowej przez Trybuna/ jest pogląd o względnej swobodzie ustawodawcy w 

kształtowaniu dochodów i wydatków państwa", Trybuna/ Konstytucyjny wskazywał na obowiązek 

ustawodawcy„ szanowania proceduralnych aspektów zasady demokratycznego państwa prawnego, a w 

szczególnofri szanowania zasad poprawnej legislacji. Zasady te wymagają m. in. by ustawodawca 

precyzyjnie wyjafoil, jakie znaczenie nadal pojęciu, którym się posługuje". 

W wyroku z dnia 9 października 2007 r. (sygn. akt SK 70/06), Trybunał Konstytucyjny podkreślił 

ponadto, że: 

„Po pierwsze - każdy przepis ograniczający konstytucyjne wolnofri lub prawa winien być 

sformułowany w sposób pozwalający jednoznacznie ustalić, kto i w jakiej sytuacji 

podlega ograniczeniom.''; 

1 Wyroki: z dnia 13 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 48/15, z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 13/15, z dnia 13 \vrześnia
2011 r., sygn. akt P 33/09 i z dnia 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09. 

2 Tak w wyroku Trybunału Konstytucyjnego z dnia 4 listopada 201 O r., sygn. akt K 19/06, por. także wyroki z dnia 21 marca 
2001 r., sygn. akt K 24/00 oraz z dnia 19 grudnia 2008 r., sygn. akt K 19/07. 
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„Po drugie - przepis taki powinien być na tyle precyzyjny, aby zapewniona była jego 

jednolita wykładnia i stosowanie.''; 

,,Po trzecie - przepis taki winien być tak ujęty, aby zakres jego zastosowania obejmował 

tylko te sytuacje, w których działający racjonalnie ustawodawca istotnie zamierzał 

wprowadzić regulację ograniczającą korzystanie z konstytucyjnych wolnofoi i praw". 

Tymczasem skarżone w Skardze normy prawne powyższych standardów jednoznaczności, precyzji i 

klarownego zakresu stosowania nie spełniają. W niniejszej sprawie to właśnie niedookreśloność 

przedmiotu opodatkowania przepisami ustawy (poprzez brak definicji zajęcia gruntu na prowadzenie 

działalności gospodarczej) doprowadziła do sytuacji, w której orzecznictwo sądowe wypracowało 

praktykę, rozszerzającą zakres przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomości na grunty 

stanowiące lasy, pozostające w zarządzie nadleśnictw, na których prowadzona jest działalność leśna -

tylko z tego względu, że są na nich posadowione urządzenia przesyłowe i przebiegają nad nimi linie 

elektroenergetyczne przedsiębiorcy przesyłowego. 

W konsekwencji, wobec braku zdefiniowania w ustawie definicji „zajęcia" gruntu leśnego na 

prowadzenie działalności gospodarczej w przypadku posadowienia na nim urządzeń przesyłowych i 

rozciągnięcia ponad nim linii elektroenergetycznych, to organy podatkowe oraz sądy w istocie 

dopełniły treść skarżonych przepisów UPOL i UPL. Należy ocenić to jako niedopuszczalną ingerencję 

w treść norm, gdyż ani organy podatkowe, ani sądy w polskim systemie prawnym nie są uprawnione 

do tworzenia prawa. 

Przedstawiony zabieg interpretacyjny nie dość, że stanowi nieakceptowalną na gruncie polskiej kultury 

prawnej ingerencję w treść definicji legalnej, to również - w sprawie będącej podstawą wniesienia 

Skargi - skutkował rozszerzoną wykładnią ustawy podatkowej na niekorzyść Skarżącego3
• 

Błędne jest twierdzenie Prokuratora Generalnego, że zaskarżona treść przepisów UPOL i UPL, w 

związku z jej jednolitym wyinterpretowaniem w orzecznictwie sądów administracyjnych, pozwala na 

ustalenie wszystkich istotnych elementów zobowiązania podatkowego, a tym samym jest zgodna z 

zasadą szczególnej określoności prawa podatkowego. 

W niniejszej sprawie rozdźwięk pomiędzy dosłownym (niejasnym) brzmieniem przepisów a treścią 

wywiedzionej z nich normy prawnej uczynił kwestionowaną regulację w istocie nieprzewidywalną. 

3 Por. wyrok Trybunału Konstytucyjnego o sygn. akt SK 48/15.
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II. Stanowisko Prokuratora Generalnego w zakresie zgodności zaskarżonych przepisów UPOL

i UPL z zasadą właściwej proporcji pomiędzy obowiązkiem ponoszenia ciężarów

publicznoprawnych a prawem jednostki do własności i jej równej ochrony - tj. art. 64 ust.

1 i 2 w związku z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 w zw. z art. 84 Konstytucji.

(i) 

W opinii Prokuratora Generalnego, zaskarżone przepisy UPOL i UPL nie naruszają właściwej proporcji 

pomiędzy konstytucyjnym obowiązkiem ponoszenia ciężarów podatkowych a prawem do własności. 

Pogląd ten Prokurator Generalny uzasadnił, wskazując, że: 

(ii) 

1. Wynagrodzenie za ustanowienie służebności przesyłu rekompensuje Nadleśnictwu

obowiązek zapłaty podatku od nieruchomości od powierzchni lasu zajętej na prowadzenie

działalności gospodarczej przez przedsiębiorstwo energetyczne. Tym samym, zdaniem

Prokuratora Generalnego, ciężar PoN ponoszony przez Nadleśnictwo jest neutralny z punktu

widzenia ochrony własności i w związku z tym nie można uznać, że skarżone regulacje UPOL

i UPL skutkują w tym zakresie nadmiernym fiskalizmem.

2. Kryterium rozgraniczającym między opodatkowaniem gruntu podatkiem od nieruchomości

a podatkiem leśnym jest zakwalifikowanie lasu jako zajętego na prowadzenie działalności

gospodarczej. Możliwość wykonywania na takim gruncie również działalności leśnej nie

zmienia, zdaniem Prokuratora Generalnego, tej kwalifikacji i nie ma znaczenia dla ustalenia

podstawy opodatkowania Po N.

3. Na powyższe, zdaniem Prokuratora Generalnego, nie wpływa również fakt nowelizacji

zaskarżonych przepisów UPOL i UPL polegającej na wyłączeniu wprost opodatkowania PoN

gruntów leśnych, przez które przebiegają urządzenia przesyłowe. Odwołując się do

uzasadnienia projektu ww. nowelizacji, Prokurator Generalny wskazał, że zmiana przepisów

UPOL i UPL w tym zakresie nie wynikała z nałożenia nieproporcjonalnych obciążeń

podatkowych na jednostki organizacyjne Lasów Państwowych. Jej celem było zapobieżenie

nadmiernemu wzrostowi cen energii elektrycznej nabywanej przez odbiorców końcowych,

przy równoczesnym zachowaniu spójnej polityki fiskalnej przyjętej przez państwo wobec

przedsiębiorców wykorzystujących infrastrukturę liniową.

Nadleśnictwo me zgadza się również z tym twierdzeniem Prokuratora Generalnego. Możliwość 

„neutralizacji" ciężaru ekonomicznego podatku przez jego „przerzucenie" w ramach reżimu 

cywilnoprawnego (wynagrodzenia z tytułu służebności przesyłu) nie ma wpływu na ocenę normy 

podatkowej z punktu widzenia zasady proporcjonalności. Regulacje cywilnoprawne nie konwalidują 

wadliwości normy publicznoprawnej. Sama możliwość ustanowienia wynagrodzenia z tytułu 

służebności przesyłu przewidziana w at1. 39a ustawy o lasach nie oznacza, że takie wynagrodzenie jest 

ustanawiane w każdym przypadku. Ponadto, stanowisko Prokuratora Generalnego nie uwzględnia 

sytuacji, w których dochodzi do bezumownego korzystania z gruntów leśnych przez przedsiębiorcę 

energetycznego. 
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Z punktu widzenia zasady proporcjonalności istotne jest natomiast, że nawet w przypadku ustanowienia 

służebności przesyłu za wynagrodzeniem, tego rodzaju wynagrodzenie służy jako rekompensata utraty 

dotychczasowej wartości nieruchomości (por. np. wyrok Sądu Najwyższego z dnia 20 września 2012 r., 

sygn. akt IV CSK 56/12). Nie można zatem porównać tego rodzaju odpłatnej służebności z dochodami 

z tytułu odpłatnego udostępnienia nieruchomości w celu uzyskiwania przychodu (np. oddania gruntu 

leśnego w dzierżawę lub najem) co uzasadniałoby opodatkowanie tych gruntów stawką najwyższą, 

właściwą dla gruntów służących generowaniu przychodu przez podmiot prowadzący działalność 

gospodarczą, czyli działalność nastawioną na zysk. Wskazać należy, że celem zróżnicowania stawek 

opodatkowania gruntów w taki sposób, że stawką najwyższą opodatkowane są grunty zajęte na 

prowadzenie działalności gospodarczej wielokrotnie przewyższającą wysokość stawki od gruntów 

leśnych czy też rolnych - jest fakt, że grunt zajęty na prowadzenie działalności gospodarczej ma 

potencjalnie największą zdolność do generowania przychodu dla jego posiadacza. 

Podsumowując, zaskarżone w Skardze przepisy UPOL i UPL naruszają zasadę proporcjonalności z 

uwagi na to, że skutkują nieproporcjonalnym obciążeniem podatkowym jednostek organizacyjnych 

Państwowego Gospodarstwa Leśnego Lasy Państwowe poprzez nałożenie na nie obowiązku zapłaty 

podatku od nieruchomości obliczonego według stawki właściwej dla gruntów wykorzystywanych przez 

przedsiębiorców w prowadzonej przez nich działalności gospodarczej, mimo że jednostki te nie 

korzystają z tych gruntów w taki sposób. 

W przedmiotowej sprawie bowiem Skarżący, który nie prowadzi działalności gospodarczej i który tym 

samym nie wykorzystuje również posiadanych gruntów leśnych do prowadzenia działalności 

gospodarczej, został zobowiązany do zapłacenia podatku od nieruchomości według stawki 

przewidzianej dla gruntów związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej (a nie podatku 

leśnego). 

Ponadto nie można zgodzić się z Prokuratorem Generalnym, że nowelizacja UPL oraz UPOL, która 

weszła w życie z dniem l stycznia 2019 r. nie wynikała z nieproporcjonalnego charakteru przepisów. Z 

uzasadnienia projektu nowelizacji wprost bowiem wynika, że ,,[bjrak jednoznacznych przepisów 

odnoszących się do sposobu opodatkowania gruntów prowadzi do rozbieżności w stosowaniu tych 

przepisów przez organy podatkowe." Zatem celem nowelizacji było przede wszystkim usunięcie 

istniejących wad tych przepisów. Cel społeczny nowelizacji, czyli zapobieżenie wzrostowi cen 

usług energii elektrycznej był właśnie skutkiem wadliwej legislacji podatkowej. To bowiem 

zaskarżona norma prawna sprawia, że jednostki organizacyjne Lasów Państwowych, który przeznaczyły 

grunt leśny na wykonywanie działalności leśnej, a jedynie jego część udostępniły dla celów utrzymania 

sprawności sieci elektroenergetycznej, ponoszą taki sam ciężar finansowy co podatnik wykorzystujący 

grunt leśny do prowadzenia przedsiębiorstwa energetycznego i czerpania z tego tytułu korzyści. W 

konsekwencji prowadzi to do nieproporcjonalnego obciążenia jednostek organizacyjnych Lasów 

Państwowych podatkiem od nieruchomości czego ekonomicznym skutkiem było ryzyko 
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„przerzucenia" ciężaru ekonomicznego podatku na przedsiębiorców energetycznych wzrost cen 

energii. 

Końcowa, Skarżący wskazuje, że stanowisko Prokuratora Generalnego, zgodnie z którym możliwość 

prowadzenia działalności leśnej na gruncie leśnym, na którym umiejscowiono elementy infrastruktury 

przesyłowej nie ma znaczenia dla ustalenia podstawy opodatkowania Po N. Twierdzenie to nie 

uwzględnia oceny prawnej Trybunału Konstytucyjnego wyrażonej w wyroku z dnia 12 grudnia 2017 r., 

sygn. akt SK 13/ 15, w którym Trybunał wskazał, że dla ustalenia, czy grunt podlega opodatkowaniu 

stawką najwyższą dla gruntów związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej, niezbędne jest 

ustalenie faktycznego sposobu wykorzystania opodatkowanego gruntu. 

III. Stanowisko Prokuratora Generalnego w zakresie niedopuszczalności wydania przez

Trybunał wyroku w pozostałym zakresie

W Stanowisku Prokurator Generalny zwrócił również uwagę, że pozostałe z zaskarżonych przepisów 

UPL i UPOL wskazane w Skardze Nadleśnictwa nie stanowiły podstawy prawnej decyzji określającej 

Nadleśnictwu wysokość zobowiązania w PoN za 2015 rok, a tym samym nie są objęte zakresem 

dopuszczalności skargi konstytucyjnej złożonej na tle tej sprawy. W tym zakresie Prokurator Generalny 

wskazał, że ww. przepisy odnoszą się jedynie do rozumienia pojęcia „las" oraz „działalność leśna" i 

jako takie pozostają poza przedmiotowym sporem. Zdaniem Prokuratora Generalnego, skoro 

niewątpliwym jest, że sprawa Nadleśnictwa dotyczyła opodatkowania lasów, na których - mimo ich 

zajęcia na prowadzenie działalności gospodarczej - dopuszczalne było prowadzenie również 

działalności leśnej, to brak w tym zakresie podstawy do orzekania przez Trybunał Konstytucyjny o 

zgodności powyższych przepisów ze wskazanymi w skardze regulacjami Konstytucji. Z tego względu, 

w opinii Prokuratora Generalnego, postępowanie z wniesionej Skargi powinno w tym zakresie zostać 

umorzone. 

W swoim stanowisku Prokurator Generalny stwierdził także, że Nadleśnictwo, mimo powołania w 

skardze jako wzorca kontroli ati. 32 ust. 2 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zw. z ati. 2 Konstytucji, niedostatecznie 

uzasadniło naruszenie tych przepisów Konstytucji. Z tego względu postępowanie przed Trybunałem 

Konstytucyjnym także w tym zakresie powinno zostać umorzone. Stanowisko to jest wadliwe. 

W sprawie będącej podstawą Skargi, sprawa zakończyla się ostatecznie wyrokiem Naczelnego Sądu 

Administracyjnego z dnia  lutego 2019 r. (sygn. akt ). Stosownie do ati. 183 § 1 ustawy 

z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postępowaniu przed sądami administracyjnymi (dalej: p.p.s.a.), 

Naczelny Sąd Administracyjny rozpoznaje sprawę w granicach skargi kasacyjnej. Rozpoznanie sprawy 

w granicach skargi kasacyjnej oznacza, że Naczelny Sąd Administracyjny związany jest wskazanymi w 

niej podstawami. 
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W ramach wywiedzionych w skardze kasacyjnej zarzutów, Nadleśnictwo wskazało na naruszeme 

również ati. 1 ust. 2 i 3 UPL. Wynikało to z faktu, że wskazane przepisy zostały przyjęte przez organy 

podatkowe do rekonstrukcji definicji „zajęcia gruntu leśnego na prowadzenie działalności 

gospodarczej". 

Zatem, wbrew stanowisku Prokuratora Generalnego, Naczelny Sąd Administracyjny rozpatrując skargę 

kasacyjną zawierającą zarzut naruszenia także ati. 1 ust. 2 i 3 UPL ostatecznie orzekł o wolnościach lub 

prawach albo obowiązkach Skarżącego także na podstawie tych przepisów. 

Chociażby takie stwierdzenia Naczelnego Sądu Administracyjnego jak: ,,Z art. 2 ust. 2 u.p.o.l. nie 

wynika, aby na gruntach zajętych na prowadzenie działalności gospodarczej nie mogla być prowadzona 

inna działalność, w tym leśna, o ile specyfika prowadzonej działalności gospodarczej na to pozwala. 

( .  . .) Zaakceptowanie stanowiska, że nieodzowną cechą ząjęcia gruntu na prowadzenie działalności 

gospodarczej jest stan, w którym wyłączona jest w ogóle możliwość prowadzenia na tych gruntach 

innego rodzaju działalności (w niniejszej sprawie leśnej) oznaczałoby, iż każdy, choćby bardzo 

ograniczony, a nawet jednostkowy, przejaw prowadzenia działalności !efo ej na gruntach usytuowanych 

pod liniami energetycznymi, powodować musi skutek w postaci opodatkowania tych gruntów podatkiem 

lefoym. " potwierdzają, że a1i. 1 ust. 2 i 3 UPL odnoszące się do pojęcia „lasu" i „działalności leśnej" 

musiały stanowić podstawę prawną ostatecznego rozstrzygnięcia w sprawie służyły one bowiem 

(wadliwej) rekonstrukcji zakresu przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomości. 

W związku z powyższym nie zachodzą wskazane przez Prokuratora Generalnego przesłanki umorzenia 

postępowania określone w 59 ust. 1 pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postępowania przed TK. 

W imieniu Państwowego Gospodarstwa Leśnego 

Lasy Państwowe Nadleśnictwo W , 

Załączniki: 

- Odpisy niniejszego pisma (4 egz.)
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