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Katarzyna Swiech — Kujawska

Ewolucja podatku od nieruchomosci - wybrane zagadnienia

Streszczenie: Reaktywacja samorzadu terytorialnego wywolata daleko idace zmiany
prawodawstwa, rowniez w sferze szeroko rozumianego prawa finansowego. Wynikato to przede
wszystkim z koniecznoéci wyposazenia tych jednostek w dochody umozliwiajace realizacj¢ zadan
ustawowych. Jednym z podstawowych zrodet dochodow wiasnych gminy sa wptywy z podatkow
i optat lokalnych, zwtaszcza z podatku od nieruchomosci.

W opracowaniu podjeto rozwazania dotyczace ewolucji regulacji prawnych wskazanego podatku,
z uwzglednieniem formutowanych przez doktryng prawa podatkowego postulatow de lege ferenda.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, zmiany legislacyjne, samorzad terytorialny

Uwagi wprowadzajace

25 lecie uchwalenia ustawy o podatkach i oplatach lokalnych®®! stanowi
asumpt do podj¢cia rozwazan dotyczacych ewolucji wskazanego aktu prawnego.
Ich zakresem objgto zardéwno zmiany ustawodawstwa, jak i poglady formutowane
przez doktryng prawa podatkowego oraz bogate orzecznictwo sadow
administracyjnych.

Ze wzgledu jednak na obszerny zakres problematyki i wytyczone ramy
opracowania, analiz¢ ograniczono do regulacji prawnych majacych najistotniejsze
znaczenie dla zakreslonego tematu, a zatem zwlaszcza do podatku od
nieruchomosci.

Na wstepie nalezy tez podkresli¢, ze reaktywacja samorzadu terytorialnego
wywotata daleko idace zmiany prawodawstwa, réwniez w sferze szeroko
rozumianego prawa finansowego. Wynikato to przede wszystkim z koniecznoS$ci
wyposazenia wspolnot samorzadowych w dochody umozliwiajace realizacje
natozonych na nie zadan ustawowych. Podstawowym aktem prawnym w tym
zakresie stala si¢ omawiana ustawa o podatkach i optatach lokalnych. Mozna ja
jednak traktowaé jako pewnego rodzaju anachronizm, ktdry niepotrzebnie
komplikuje system podatkowy. Jak bowiem btednie sugeruje tytut ustawy,
uregulowane w niej podatki i optaty stanowia jedyne daninowe zrédta dochodow
wspolnot lokalnych, a poza tym, ze dochody te moga zasila¢ rowniez budzety
powiatow. Uzasadniony jest wigc postulat o zastgpienie tej szczatkowej regulacji
cato§ciowym aktem prawnym obejmujacym wszystkie podatki komunalne, lub tez

91 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2016 r. poz. 716 ze zm.).
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co jest bardziej racjonalne, kazda konstrukcja podatkowa powinna by¢ odrebnie
uregulowana®®?,

Istotnym mankamentem ustawy jest roOwniez objecie jej zakresem danin
publicznych o odmiennych cechach, a mianowicie nieodptatnych podatkow
i ekwiwalentnych optat. Zabieg ten mozna uzasadnia¢ jedynie faktem, ze optaty
uregulowane na gruncie wskazanej ustawy maja charakter podatkow, ,,ukrytych”
jedynie pod ta nazwa, gdyz brak jest tu ekwiwalentnosci §wiadczen podmiotu
biernego i czynnego, bedacej immanentng cechg oplaty®®.

Ewolucja ustawy o podatkach i oplatach lokalnych

Analiza rozwoju regulacji prawnych w zakresie podatku od nieruchomosci
powinna by¢ dokonana w kontek$cie charakterystyki transformacji ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Stad tez zasadne wydaje si¢ wskazanie
najistotniejszych zmian tego aktu prawnego.

Badanie ich w pierwszej kolejnosci powinno dotyczy¢ zakresu normowania
ustawy. Pierwotnie ten akt prawny regulowat trzy podatki: od nieruchomosci, od
srodkéw transportowych i od posiadania pséw, oraz trzy opfaty: targowa,
miejscowg i administracyjng. Pierwsza ze zmian nastgpila w 2005 r.%% -
wprowadzono wowczas dodatkowo optate uzdrowiskowa, ktora w zasadzie nalezy
traktowac jako kwalifikowang odmiang optaty miejscowe;.

Na zakres normowania wptyneta tez kolejna nowelizacja, na mocy ktorej
z obrotu prawnego wyeliminowano optate administracyjng®®.

Kolejna istotna zmiana miata miejsce w 2006 r.°®® z moca obowigzujaca od
1 stycznia 2008 r., kiedy to podatek od posiadania pséw zostal zastgpiony
analogiczng optata, ktéra ma jednak charakter fakultatywny, co oznacza, ze rada
gminy ma uprawnienie a nie obowigzek do jej uchwalenia. Podyktowana byta
powszechng krytyka podatku, ktory byt nieefektywnym zroédtem dochodéw —
koszty wymiaru i poboru niejednokrotnie przewyzszaty realne wptywy. Z kolei
w 2015 1., do obrotu prawnego wprowadzono optate reklamowg®"’.

92 L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty samorzadowe. Komentarz, Warszawa 2003, s. 14 —
15.

93 por. L. Adam, M. Mazurkiewicz, Optaty, [w:] System instytucji prawno—finansowych PRL,
Wroctaw 1985, t. 111, s. 471.

94 Artykut 1 pkt 5a dodany przez art. 54 pkt 1 Ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie
uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
(tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 879).

95 Artykut 1 pkt 6 uchylony przez art. 13 pkt 1 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o oplacie
skarbowej (tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 783).

96 Ustawa z dnia 7 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2006 r. Nr 249, poz. 1828).

07 Art 4 Ustawy z dnia 24 kwietnia 2015 r. o zmianie niektérych ustaw w zwigzku ze
wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U. z 2015 r. poz. 774 ze zm.).
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Do rownie istotnych transformacji o charakterze ogdlnym nalezy zaliczy¢
sformulowanie stowniczka ustawowego w art. la ustawy®®, W tym miejscu
nalezy jedynie zasygnalizowaé, ze pomimo iz zostal on zamieszczony w rozdziale
1 ustawy, zatytulowanym ,,Przepisy ogoélne”, to praktycznie ma zastosowanie
jedynie do podatku od nieruchomosci, co nalezy uznac za wade legislacyjna.

Poza tym wyraznej krytyce nalezy podda¢ zamieszczong w nim definicje
powierzchni uzytkowej budynku Iub jego czes$ci. Samoistne jej stosowanie,
bez uwzglednienia zasady wyrazonej w dalszej czesci ustawy (art. 4 ust. 2) moze
prowadzi¢ do blednego ustalenia podstawy opodatkowania nieruchomosci
budynkowych lub lokalowych, a w konsekwencji do nieprawidtowego wyliczenia
wysokosci $wiadczenia podatkowego.

Do regul odnoszacych si¢ do wszystkich, bedacych przedmiotem regulacji
ustawowej, danin, nalezy tez zaliczyé dodanie artykutu 20a ustawy®®. Zgodnie
z powolanym przepisem, w przypadku nieuchwalenia stawek w podatkach
i oplatach lokalnych, co do zasady stosuje si¢ stawki obowigzujace w roku
poprzedzajacym rok podatkowy. Zmian¢ t¢ nalezy oceni¢ pozytywnie,
jako porzadkujaca i1 sprzyjajaca niwelowaniu problemdéw interpretacyjnych
w razie niewykonania ustawowego obowigzku uchwalenia stawek podatkowych
przez organ stanowigcy gminy.

Zmiany w podatku od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci stanowi najwydajniejsze, sposrod regulowanych
ustawg o podatkach i optatach lokalnych, zrédto dochoddéw. Z tego tez wzgledu
zajmuje pierwszoplanowe miejsce w prowadzonych rozwazaniach.

Przedmiotem analizy uczyniono przy tym poszczegdlne elementy konstrukcji
podatku, co przyczynia si¢ do zachowania przejrzystosci rozwazan.

Pierwszym z nich jest podmiot opodatkowania. Porownanie stanu prawnego
z chwili wejScia w zycie ustawy i obecnie obowigzujgcego pozwala na konstatacje,
ze dokonywane w tym zakresie zmiany nalezy oceni¢ aprobujaco. Przede
wszystkim wskaza¢ nalezy, ze zgodnie z literalnym brzmieniem art. 3 ust. 1
ustawy, podatnikami podatku od nieruchomosci sa osoby fizyczne, osoby prawne,
jednostki organizacyjne, w tym spOtki nieposiadajace osobowosci prawnej,
ktére taczy z przedmiotem opodatkowania stosunek prawny lub faktyczny,
wskazany w ustawie.

98 Artykut 1a dodany przez art. 1 pkt 2 Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2002 r. Nr 200,
poz. 1683).

99 Artykut 20a dodany przez art. 1 pkt 17 Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U z 2002 r. Nr 200,
poz. 1683).



358
Katarzyna Swiech-Kujawska

Przyjecie powyzszej zasady wskazuje, ze zakres podmiotowy ustawy
okre$lono w sposob mozliwie szeroki i jednoczesnie skorelowano z zakresem
przedmiotowym ustawy. Podkre$lenia godny jest réwniez fakt, ze na mocy
nowelizacji ustawy obowigzujacej od stycznia 2003 r.%® przyznano
podmiotowo$¢ podatkowoprawna spotkom nieposiadajagcym osobowosci prawne;.
Wprowadzenie wskazanej zmiany nalezy zaaprobowaé, jako ze pozwolito
definitywnie wyeliminowa¢ watpliwosci zwigzane z mozliwoscig (lub jej
brakiem) opodatkowania takich spotek.

Jak si¢ rownoczesnie wskazuje, redakcja powotanego przepisu w dalszym
ciggu moze btednie sugerowac, ze kazda jednostka organizacyjna nieposiadajaca
osobowos$ci prawnej moze by¢, identycznie jak osoba fizyczna czy tez prawna
wlascicielem, uzytkownikiem wieczystym i posiadaczem przedmiotu
opodatkowania, co w praktyce jest uzaleznione od formy organizacyjnej takiej
jednostki®?,

Za rownie istotng zmiang, ktorej wprowadzenie wynikato m.in. z postulatow
doktryny prawa podatkowego, nalezy uznac¢ regulg, na mocy ktorej w przypadku
gdy przedmiot opodatkowania znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym, a posiadacz
ten nie jest jednoczes$nie wihascicielem nieruchomosci, to obowiagzek podatkowy
w zakresie podatku od nieruchomosci ciazy na posiadaczu samoistnym. Do czasu
jej wprowadzenia ustalenie osoby podatnika, w przedstawionej sytuacji stanowito
przedmiot wyjatkowo licznych sporow interpretacyjnych, znajdujacych
odzwierciedlenie w niejednolitym orzecznictwie sadowym®?2,

Powotana wyzej nowelizacja ustawy dokonano réwniez zmiany
porzadkujacej, wskazujac w prawidtowy sposob, ze podatnikami sg uzytkownicy
wieczy$ci gruntow, a nie uzytkownicy wieczys$ci nieruchomosci lub ich czesci.

Jak z powyzszego wynika, przeksztatcenia zakresu podmiotowego podatku od
nieruchomosci polegaty nie tylko na jego poszerzeniu, ale przede wszystkim
doprecyzowaniu regulacji prawnych, co nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie.

Odnoszac si¢ do ewolucji zakresu przedmiotowego podatku od nieruchomosci,
uwzgledni¢ nalezy nastepujace prawidtowosci.

Za przetomowa, a zatem wywotujaca najdalej idace skutki (rowniez w catym
systemie opodatkowania nieruchomosci), nalezy uzna¢ zmian¢ polegajaca na
rezygnacji z opodatkowania obiektow budowlanych niezwigzanych trwale
z gruntem, przy rownoczesnym sformutowaniu definicji legalnej budynku.

910 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U z 2002 r. Nr 200, poz. 1683).

911 |, Etel, S. Presnarowicz, Podatki..., Warszawa 2003, s. 91.

92 Por. Wyrok NSA z 17.11.1993 r., SA/Gd 758/93, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1995,
nr 2, poz. 40; wyrok NSA z25.05.1992 r., Il SA 236/92, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 1994,
nr 1, poz. 15; wyrok NSA z 22.05.1992 r., Il SA 167/ 92, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
1996, nr 1, poz. 26.
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Do kofca 2002 r.%® opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaty
bowiem nieruchomosci albo obiekty budowlane nieztgczone trwale z gruntem.
Brak ustawowych definicji przedmiotéw opodatkowania implikowal odmienno$ci
w wykladni powotanych przepisow. Odnosily si¢ one przede wszystkim do
ustalenia zakresu pojgcia ,,obiekt budowlany nieztaczony trwale z gruntem”.
Mozna byto o nim wnioskowac jedynie positkowo na podstawie przepisbw prawa
budowlanego®, ktére takze nie definiowaly wprost tego terminu. Przyjmowano
wige, ze obiektami budowlanymi nieztaczonymi trwale z gruntem byly
tymczasowe obiekty budowlane®® (w rozumieniu prawa budowlanego),
ktére mogly by¢ odlaczone od gruntu bez uszkodzenia ich konstrukcji i mogly
przez to stanowi¢, zgodnie z art. 47 i 48 k.c®®, odrebny od gruntu przedmiot
wiasnoéci®”’. Tym samym za przedmiot opodatkowania uznawane byty m.in.
kioski uliczne, pawilony sprzedazy ulicznej, obiekty kontenerowe itp. Radykalna
zmiana stanu prawnego nastgpita z chwilg wejscia w zycie powolywanej juz
nowelizacji ustawy, w mysl ktorej zakres przedmiotowy ustawy ograniczono do
gruntow, budynkow lub ich czgéci oraz budowli zwigzanych z prowadzona
dziatalnoscig gospodarcza. Jak z tego wynika poza zakresem przedmiotowym
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych znalazly si¢ obiekty budowlane
nieztaczone trwale z gruntem.

Réwnoczesnie, jak zaznaczono, sformulowano definicj¢ legalng budynku.
W swietle dodanego artykulu 1a ustawy, jest nim obiekt budowlany w rozumieniu
przepiséw prawa budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony
z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach.
Wymoég zwigzku z gruntem oraz istnienia przegréd budowlanych, fundamentu
i dachu pozbawity cech przedmiotu opodatkowania niektorych dotad uznawanych
za podlegajace opodatkowaniu obiektow, jak np. pawilonéw handlowych, garazy
— blaszakoéw, czy tez wiat. Powyzsza modyfikacja skutkowala znacznym
spadkiem wysokos$ci dochoddéw gmin z tytutu podatku od nieruchomosci.

Kolejnym negatywnym nastgpstwem przedstawionej zmiany bylo pojawienie
si¢ probleméw natury praktycznej, a sprowadzajacych si¢ do ustalenia, czy dany
obiekt budowlany faktycznie posiada fundamenty. Przyjac¢ nalezy, ze w sytuacji,
gdy brak jest danych wynikajacych z istniejacej dokumentacji, lub dokumentacja

913 Zmiana wynikajaca z Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach
i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U z 2002 r. Nr 200, poz. 1683).

914 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 290 ze zm.).

915 Tymczasowy obiekt budowlany to obiekt budowlany przeznaczony do czasowego uzytkowania
w okresie krotszym od jego trwatosci technicznej, przewidziany do przeniesienia w inne miejsce lub
rozbiorki.

916 Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 380
zezm.).

97 L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci, problemy praktyczne, Bialystok 2001, s. 143 -144,
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taka nie istnieje, nalezy uwzgledni¢ opini¢ bieglego®®, W doktrynie prawa
podatkowego wyrazono rowniez poglad, zgodnie z ktorym wadg przytoczonej
definicji ,,budynku” stanowi wskazanie, ze budynkiem jest tylko taki obiekt
budowlany, ktory jest z gruntem trwale zwigzany, a z kolei trwaty zwigzek
wystepuje tylko wowcezas, gdy obiekt budowlany nie zostal wzniesiony jedynie na
okreslony czas, nie jest w zwigzku z tym ,,tymczasowym obiektem budowlanym”
w rozumieniu przepisow prawa budowlanego. Prowadzi to do wniosku,
ze przestanki istnienie fundamentu oraz trwalego zwigzku z gruntem musza
wystepowac tacznie, aby obiekt budowlany mogt by¢ traktowany jako budynek na
potrzeby podatku od nieruchomo$ci®®. W kontek$cie powyzszej argumentacji
nadmieni¢ rowniez nalezy, ze o trwaltym zwigzku z gruntem decyduje zwigzek
techniczno — uzytkowy, a nie prawny®%,

Warto przy tym odnotowaé, ze w okreslonych na gruncie ustawy sytuacjach,
obiekty o ktérych mowa, tzn. niezwigzane trwale z gruntem beda jednak stanowity
przedmiot opodatkowania. Dotyczy to tych obiektow budowlanych, ktére bedg
zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. W takim bowiem wypadku
beda stanowity budowle w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
czego ustawowa konsekwencje¢ stanowi objecie ich zakresem przedmiotowym
normowania. Do przedstawionego wniosku prowadzi wyktadnia przepisow prawa
budowlanego w zwiazku z przepisami ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
Nalezy w zwiazku z tym uznaé, ze kazdy obiekt budowlany niebedacy budynkiem
lub obiektem matej architektury jest budowlg w rozumieniu ustawy 0 podatkach
i optatach lokalnych, a zatem budowlami beda takze tymczasowe obiekty
budowlane (w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego)®?.,

W pehi nalezy tez podzieli¢ poglad, zgodnie z ktérym niemozliwe jest
uznanie, aby obiekt budowlany bedacy budynkiem mogt byé traktowany
w okreslonych okolicznosciach jak budowla. Ustalenie, Ze obiekt jest budynkiem
w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych automatycznie wyklucza
go z kategorii budowli®?.

Katalog zmian elementdw konstrukcyjnych podatku od nieruchomosci
obejmuje rowniez transformacje¢ zakresu przedmiotowego ustawy, w zakresie
opodatkowania gruntéw, dokonang na mocy nowelizacja obowiazujacej od

918 L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki..., Warszawa 2003, s. 17.

919 por, L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki..., Warszawa 2003, s. 19 i n.

920 R. Dowgier, Opodatkowanie tablic reklamowych, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw
Samorzadowych” 2013, nr 2, s. 38.

921 Por. L. Etel, Podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, Warszawa 2005, s. 37.

922 T, Brzezicki, W. Morawski, Czy budynek moze by¢ jednocze$nie budowla? Glosa do wyroku
NSA w Warszawie z 2 lutego 2010 r. (II FSK 1623/08) i wyroku WSA w Gliwicach
z 20 lipca 2010 r. (I SA/GI 424/10), ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2011, nr5,s.6in.
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2003 r.%2, Zgodnie z nig, opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci nie
podlegaja uzytki rolne, grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych lub
lasy, z wyjatkiem zaj¢tych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. W ten
sposob ustawodawca usankcjonowal regule, na podstawie ktérej o sposobie
opodatkowania decyduje przede wszystkim sposob sklasyfikowania gruntu
w ewidencji gruntéw i budynkow, nie jest natomiast istotne, czy jest to grunt
spelniajacy norme¢ obszarowa gospodarstwa rolnego (1 ha Iub 1 hektar
przeliczeniowy). Jak si¢ w zwiazku z tym przyjmuje, klasyfikacja gruntow jest
bezwzglednie wigzaca dla organdw podatkowych co do okreslenia podstaw
opodatkowania®.

Elementem konstrukcyjnym kazdego, bez wyjatku podatku, determinujacym
W sposob bezposredni jego wysoko$¢ sa stawki podatkowe.

Na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych przyjeto, ze rada gminy,
w drodze uchwaty, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci, z tym,
ze stawki nie mogg przekroczy¢ rocznych stawek okreslonych w ustawie. Do
listopada 2002 r. uprawnienie organu stanowigcego gminy byto limitowane w ten
sposob, ze stawki okreslane przez rad¢ gminy nie mogly by¢ nizsze niz 50%
stawek ustawowych. Zniesienie®”® powyzszego ograniczenia wptyneto w istotny
sposob na poszerzenie zakresu wiladztwa podatkowego jednostki samorzadu
terytorialnego, co nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie. Zaakcentowaé jednak
nalezy, ze pomimo braku wyraznej dyspozycji w tym zakresie, rada gminy nie
moze uchwali¢ stawek zerowych. Ich przyjecie oznaczatoby bowiem odstapienie
od realizacji §wiadczenia natozonego w drodze ustawy.

Powotana nowelizacja ustawy odnosita si¢ rowniez do ksztattowania
wysokosci stawek w ramach ustawowo wyodrgbnionych grup. Organ stanowiacy
gminy uzyskal dodatkowe upowaznienia w tym zakresie polegajace na
mozliwos$ci rdéznicowania wysokoSci stawek dla poszczegdlnych rodzajow
przedmiotéw opodatkowania. Dywersyfikacji tej dokonuje rada gminy
uwzgledniajgc przyktadowo: lokalizacjeg, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, rodzaj
zabudowy, przeznaczenie i sposob wykorzystywania gruntu, rodzaj zabudowy,
stan techniczny oraz wiek budynkow oraz rodzaj prowadzonej w budowli
dziatalnosci.

Tytulem uzupelnienia warto doda¢, ze od chwili wejscia w Zycie ustawy
obowigzuje zasada wyzszych obcigzen podatkowych dla przedmiotow
opodatkowania zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (lub

923 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 200, poz.1683).

924 Wyrok WSA z 20.02.2013 r., VIl SA/Wa 878/12, LEX nr 1324186.

925 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz.U. z 2002 r. Nr 200, poz. 1683); w zakresie okreslania stawek
zmiana weszla w zycie 30 listopada 2002 r.
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zajetych na prowadzenie tej dzialalno$ci). Charakterystyczne jest przy tym
systematyczne wprowadzanie kolejnych, nizszych stawek podatkowych dla
specyficznych, szczegodlnych rodzajow dziatalnosci gospodarcze;j.

W tym kontekscie nalezy réwniez odnie$¢ si¢ do kolejnej, majacej donioste
znaczenie praktyczne, zmiany. Nastapita ona w 2010 r., z moca obowigzujacg od
1 stycznia 2011 r.92,

Na mocy wskazanej nowelizacji poszerzono stosowanie nizszej,
w poréwnaniu do innych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, stawki podatkowej
na budynki lub ich cze$ci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych, zajetych przez podmioty
udzielajace tych $§wiadczen, a nie jak dotychczas tylko zajetych na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych.

Jak z powyzszego jednoznacznie wynika, punktem wyjscia dla ustalenia
odpowiedniej stawki podatkowej jest stwierdzenie, czy przedmiot opodatkowania
jest zwigzany z dziatalno$cia gospodarczg. Przepisy ustawy rowniez w tym
zakresie przeszty istotng ewolucje. Przede wszystkim wraz z wprowadzeniem do
aktu prawnego stowniczka ustawowego, sformutlowano w nim definicj¢ legalng
przedmiotu opodatkowania ,,zwigzanego z dziatalno$cig gospodarcza”. Za takie
uznano grunty, budynki i budowle bedace w posiadaniu przedsiebiorcy lub innego
podmiotu prowadzacego dzialalno$¢ gospodarcza, z wyjatkiem budynkéw
mieszkalnych oraz gruntéw zwigzanych z tymi budynkami, a takze gruntéw, pod
jeziorami oraz zaje¢tych na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych,
chyba ze przedmiot opodatkowania nie byt i nie mogt by¢ wykorzystywany do
prowadzenia tej dziatalnosci ze wzgledow technicznych. Uznawano zatem,
ze jezeli przedmiot opodatkowania jest faktycznie wykorzystywany do
prowadzenia tej dziatalnosci, nawet pomimo brakéw formalnych, to uznaé go
nalezy za zwigzany z tg dzialalno$cig®’. Poza tym praktyczne stosowanie
cytowanego przepisu wywotywato dysonans interpretacyjny, wynikajacy
z ustalenia w jaki sposdb podatnik winien udokumentowa¢ zty stan techniczny
przedmiotu opodatkowania. W pelni nalezy w zwiazku z tym zaaprobowaé
zmiang®® ustawy w tym obszarze. Oprécz odmiennej redakcji przepisu,
usankcjonowano zasade¢, w mys$l ktérej w odniesieniu do budynkow, budowli lub
ich cze$ci, aby nie zostaly uznane za zwiazane z dziatalno$cia gospodarcza winna
zosta¢ wydana wlasciwa decyzja ostateczna organu nadzoru budowlanego lub

9% Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. Nr 225, poz. 1461).

927 R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z 24 kwietnia 2009 r., ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 2010, nr 1, s. 20 i n.

928 Ustawa z dnia 25 czerwca 2015 r. 0 zmianie ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych
innych ustaw (Dz.U. z 2015 r. poz. 1045).
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decyzja ostateczna organu nadzoru gorniczego, na podstawie ktorej trwale
wylaczono budynek, budowle lub ich czesci z uzytkowania.

Modyfikacje podatku od nieruchomoéci obejmujg rowniez zasady jego
wymiaru i poboru. Z dniem 1 stycznia 2003 r.°% wszedt do obrotu prawnego
art. 6 ust 11 ustawy, zgodnie z ktérym w przypadku, gdy nieruchomos¢ lub obiekt
budowlany stanowi wspotwitasnos¢ lub znajduje si¢ w posiadaniu 0sob fizycznych
oraz 0sob prawnych, jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci
prawnej lub spotek nieposiadajacych osobowosci prawnej, z wyjatkiem o0sob
tworzacych wspodlnote mieszkaniowa, osoby fizyczne sktadaja deklaracje na
podatek od nieruchomo$ci oraz optacajg podatek na zasadach obowigzujacych
osoby prawne.

Powotany przepis nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie jako eliminujacy
rozbiezno$ci interpretacyjne we wskazanym obszarze.

Na wysoko$¢ obcigzen podatkowych wplywa w znaczacy sposob katalog
zwolnien podatkowych. W tym zakresie nalezy poczyni¢ obserwacjg, ze ich lista
ulega systematycznym modyfikacjom, bedacych nastgpstwem przyjetych
w polityce podatkowe] panstwa zalozen. Najistotniejszy, z punktu widzenia
prezentowanej problematyki, jest jednak zakres wtadztwa podatkowego gminy
w obszarze kreowania tych preferencji podatkowych.

Na gruncie podatku od nieruchomosci funkcjonuje upowaznienie rady gminy
do wprowadzania innych zwolnien przedmiotowych niz okres$lone w ustawie.
Przyjecie takiej reguly jest wprawdzie zgodne z artykulem 217 Konstytucji RP%%°,
ale nastrecza wielu praktycznych dylematéw. Wynikaja one z ustalenia, czy dane
zwolnienie ma faktycznie charakter przedmiotowy, czy tylko jego sformutowanie
dotyczy przedmiotéw opodatkowania, a faktycznie odnosi sie do podmiotow
podatkowych.

Jako przyktad szczegolnej ewolucji katalogu zwolnien podatkowych, wskazac
mozna natomiast zamiang podmiotowego zwolnienia podatkowego dla Polskiego
Zwiazku Dziatkowcow na zwolnienie przedmiotowe®!. To ostatnie obejmuje
polozone na terenie rodzinnego ogrodu dzialkowego: grunty i budynki
nieprzekraczajace norm powierzchni ustalonych w przepisach prawa
budowlanego dla altan i obiektow gospodarczych oraz budynki stanowiace
infrastrukture ogrodowa, z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej. Powyzsza nowelizacja podyktowana zostala konieczno$cig

929 Artykut 6 ust 11 dodany przez art. 1 pkt 3 Ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 200,
poz. 1683).

930 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. z 1997 r. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

931 Zmiana na podstawie Ustawy z dnia 13 grudnia 2013 r. o rodzinnych ogrodach dziatkowych
(Dz.U. z 2014 r. poz. 40 ze zm.).
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dostosowania przepisoOw ustawy o podatkach i optatach lokalnych do orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego®?. W wyroku z 2012 r. Trybunat uznat bowiem za
niekonstytucyjne postanowienia ustawy o rodzinnych ogrodach dziatkowych
w zakresie zwolnienia od podatku tylko jednej organizacji dziatkowcow. Istotne
zatem jest, ze Trybunat nie zanegowal samej idei zwolnienia podatkowego dla
dziatkowcow, a jedynie jego podmiotowg form¢. Tym samym zmiana ustawy
o podatkach i optatach lokalnych stworzyta warunki do zwolnienia wszystkich bez
wyjatku podmiotow wiadajacych wskazanymi przedmiotami opodatkowania.
Mozna wige stwierdzi¢, ze przeksztalcenie zwolnienia podmiotowego
w przedmiotowe poszerzylo zakres jego stosowania.

Odnoszac si¢ do preferencji podatkowych nie mozna pomina¢ kolejnej ich
formy, jaka sg ulgi podatkowe. Nalezy tu odnotowaé, ze w charakteryzowanej
ustawie o podatkach i optatach lokalnych brak jest tego typu instytucji.
Réwnoczesnie nie wprowadzono ustawowego upowaznienia do ich kreowania
przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego, co w faktyczny
sposOb ogranicza mozliwos$¢ prowadzenia lokalnej polityki podatkowej przez te
jednostki. Nalezatoby w zwiazku z tym postulowaé o stosowne zmiany w tym
zakresie.

Podsumowanie

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, ze zarowno ustawa o podatkach i optatach
lokalnych, jak i regulacje prawne majace za przedmiot podatek od nieruchomosci
podlegaja wyjatkowo licznym nowelizacjom. Przyczyn tego zjawiska mozna
upatrywa¢ w co najmniej kilku czynnikach. Nalezy do nich zaliczy¢ m.in.
konieczno$¢ dostosowania regulacji prawnych do postepujacej jurydyzacji
pewnych sfer aktywnosci (zwlaszcza gospodarczej) oraz probe eliminacji
watpliwosci interpretacyjnych. Te ostatnie wynikaja najczgsciej z wadliwie
sformutowanych przepisow ustawy. Prowadzi to z kolei do wniosku, ze ustawa
o podatkach i optatach lokalnych i regulowany nig podatek od nieruchomosci
moga by¢ uznane za archaiczne (przestarzale), a zatem wymagajace rekonstrukcji.
Podkresli¢ przy tym wypada, ze stabilno$¢ regulacji prawa podatkowego jest
jednym z warunkoéw efektywnosci podatkow.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze ewolucja podatkow i optat lokalnych polega
miedzy innymi na stopniowym poszerzaniu zakresu normowania ustawy,
co w pewnej mierze zalezy od rozwoju stosunkoéw spoteczno — gospodarczych.

Réwnoczesnie zmiana zakresu przedmiotowego, zwlaszcza podatku od
nieruchomosci (ale takze podatku od srodkdéw transportowych), doprowadzita do
obnizenia wptywow podatkowych gminy z tych tytutow.

932 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 11.07.2012 r., K 8/10, LEX nr 1170982, dalej: Trybunat.
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Aprobujgco natomiast mozna odnie$¢ si¢ do rozszerzenia zakresu wiadztwa
podatkowego gminy, ktora jako beneficjent §wiadczenia powinna w ten sposob
realizowa¢ zalozenia lokalnej polityki podatkowej.

Nalezatoby w zwigzku z tym postulowa¢ o dokonanie kolejnych zmian,
majacych na celu wyeliminowanie tych problemow, co niewatpliwie przyczyni si¢
do optymalizacji uzyskiwania dochodéw budzetowych ze wskazanych tytutow.

Ewolucja prawodawstwa w charakteryzowanym obszarze powinna tez
uwzglednia¢ postulaty formutowane przez nauke prawa podatkowego®%.

EVOLUTION OF PROPERTY TAX — SELECTED ISSUES

Summary

Reactivation of local government caused far-reaching changes in legislation,
also in the sphere of broadly understood financial law. This was mainly due to the
need for equipping these units in the income allowing the implementation of
statutory tasks. One of the main sources of own income of the municipality is
revenues from local taxes and fees, particularly from property tax.
The paper elaborates on the evolution of legal regulations of said tax, taking into
account the de lege ferenda postulates formulated by the doctrine of the tax law.

Keywords: property tax, changes in legislation, local government

933 por. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 17 i n.



