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Czy nowa definicja budowli jako przedmiotu
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci zakonczy
spory interpretacyjne?

Will the new definition of a building structure as a subject
of real estate tax put an end to interpretation disputes?

dr Krzysztof Radzikowski

Katedra Prawa Finansowego Wydziatu Prawa i Administracji Uniwersytetu Warszawskiego, ORCID: 0000-0001-6246-8838

Streszczenie

Kaskadowe powigzania terminologiczne z przepisami prawa budowlanego doprowadzity do patologicznego me-
chanizmu nowelizacji podatku od nieruchomosci bez zmiany ustawy podatkowej, lecz przez zmiany licznej grupy
aktéw normatywnych, ktére prima facie z podatkami nie majg nic wspoélnego. Wskutek wyroku Trybunatu Konsty-
tucyjnego (dalej: TK) z dnia 4 lipca 2023 r." Ministerstwo Finansow przygotowato nowelizacje ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych?, ktora ma odcigé powigzania z przepisami prawa budowlanego.
Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, budowla, definicje w prawie.

Abstract

Cascading terminological connections with the provisions of construction law have led to a pathological mecha-
nism of amending the real estate tax without changing the tax act, but through changes to a large group of nor-
mative acts that, prima facie, have nothing to do with taxes. As a result of the Constitutional Tribunal’s judgment
in case SK 14/21, the Ministry of Finance prepared an amendment to the Act on local taxes and fees, which is in-

tended to cut off connections with the provisions of construction law.
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1. UWAGI WPROWADZAJACE

Podatek od nieruchomosci stanowi jedno z najwazniej-
szych zrédet dochodéw wtasnych gmin, najwieksze znacze-
nie fiskalne ma za$ opodatkowanie budowli (corocznie do-
wodzg tego zestawienia najbogatszych gmin w Polsce, gdzie
czotowe miejsca zajmujg te, na ktorych terenie zlokalizowa-
ne sg duze obiekty gérnicze, przemystowe lub energe-
tyczne).

Mimo ze prima facie zwiezie i jasne — przepisy regulujgce
podatek od nieruchomosci budzg liczne watpliwosci interpre-
tacyjne. Najwiecej sporéw dotyczy pytania o budowle w ro-
zumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.:
czy obejmuje jedynie elementy stricte konstrukcyjne (maszty,
fundamenty itp.), czy takze ulokowane na nich maszyny i
urzadzenia techniczne? Warto$¢ maszyn i urzgdzen technicz-
nych wielokrotnie przewyzsza wartos¢ masztéow lub funda-
mentow, ze wzgledu na wartosciowg podstawe opodatkowa-
nia obcigzenie podatkowe wzrasta wigc wielokrotnie (art. 4
ust. 1 pkt 3 ww. ustawy). Jedng z odston tego sporu jest
opodatkowanie obiektéw zlokalizowanych w przestrzeni (bry-
le) budynku, ktére nie stanowig jego czesci i moga by¢ kwa-
lifikowane odrebnie od niego jako budowle.

Wyrokiem z dnia 4 lipca 2023 r.3, poprzedzonym postano-
wieniem ,sygnalizacyjnym” z dnia 15 grudnia 2020 r.#, TK
zakwestionowat art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r., ktéry traci moc obowigzujaca po uptywie 18 miesiecy
od dnia ogtoszenia tego wyroku (do czasu nowelizacji zakwe-
stionowany przepis moze by¢ nadal stosowany). W konse-
kwencji Ministerstwo Finanséw opracowato nowg definicje
budowli na potrzeby podatku od nieruchomosci®.

Celem niniejszego opracowania jest refleksja nad propo-
nowang nowelizacjg w swietle dotychczasowych wad legisla-
cyjnych art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 .
Dalszg analize opieram na swoich wczesniejszych opraco-
waniach dotyczgcych opodatkowania budowli podatkiem od
nieruchomosci (wraz z obszernymi odwotaniami do literatury
i orzecznictwa)®.

2. BRZMIENIE | NURTY INTERPRETACYJNE ART. 1A
UST. 1 PKT 2 USTAWY Z DNIA 12 STYCZNIA 1991 R.

Zgodnie z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. budowlg jest obiekt budowlany w rozumieniu przepi-
séw prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem
matej architektury, a takze urzgdzenie budowlane w rozumie-



niu przepiséw prawa budowlanego zwigzane z obiektem
budowlanym, ktére zapewnia mozliwos¢ uzytkowania obiek-
tu zgodnie z jego przeznaczeniem (w analizie dotychczaso-
wego stanu prawnego co do zasady pomijam budowle defi-
niowane przez odwotanie do pojecia urzgdzenia budowlane-
go, a zajmuje sie wylgcznie budowlami definiowanymi za
pomocg pojecia obiektu budowlanego). Gdy uwzgledni¢, ze
w mys$l| art. 3 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane” obiektem budowlanym jest budynek, budowla
badz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewnia-
jacymi mozliwos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego prze-
znaczeniem, wzniesiony z uzyciem wyrobow budowlanych
(brzmienie obowigzujgce od dnia 28 czerwca 2015 r.8), aw
mysl art. 3 pkt 3 tej ustawy budowlg jest kazdy obiekt bu-
dowlany niebedacy budynkiem lub obiektem matej architek-
tury (z przyktadowym wyliczeniem za pomocg dos$¢ szerokich
i nieprecyzyjnych poje¢, m.in.: obiekty liniowe, sieci tech-
niczne, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia
techniczne, czesci budowlane urzadzen technicznych oraz
fundamenty pod maszyny i urzadzenia techniczne)®, wadli-
wos$¢ omawianej definicji staje sie oczywista — btedne koto
(idem per idem oraz ignotum per ignotum), gdyz budowlg
okazuje sie... budowla. Najtrafniej wady te obrazuje Woj-
ciech Morawski, ktéry zadat z pozoru absurdalne pytanie:
czy ston jest budowlg? Jezeli jest obiektem budowlanym, a
nie jest budynkiem ani obiektem matej architektury, to... musi
by¢ budowlg'™. Rozumowanie to dotyczy stanu prawnego
obowigzujgcego do dnia 28 czerwca 2015 r., gdyz obecnie
potrzeba jeszcze przystowiowej cegly albo dwdch desek na
krzyz (warunek wzniesienia z uzyciem materiatéw budowla-
nych)'.

Moim zdaniem jedynym sposobem przerwania btednego
kota w omawianej definicji jest wyodrebnienie dwéch pojec
ukrytych pod nazwg budowli: budowli w rozumieniu prawa
budowlanego i budowli w rozumieniu prawa podatkowego,
ktére r6znig sie instalacjami zapewniajgcymi mozliwo$¢ uzyt-
kowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem (w stanie
prawnym do dnia 28 czerwca 2015 r. — instalacjami i urza-
dzeniami stanowigcymi catos$¢ techniczno-uzytkows). ,Bu-
dowlg podatkow3a” jest obiekt budowlany, a obiektem budow-
lanym jest ,budowla budowlana”, uzupetniona o wskazane
instalacje i urzgdzenia (precyzyjnie mowigc, ,budowlg podat-
kowq” jest sama ,budowla budowlana”, gdy nie zawiera in-
stalacji i urzgdzen, a takze ,budowla budowlana”, ktéra za-
wiera instalacje i urzadzenia, nie bedg zas$ nig nigdy same
instalacje i urzgdzenia, gdy sg pozbawione oparcia w posta-
ci ,budowli budowlanej”). Istotg sporu jest oddzielenie insta-
lacji i urzgdzen, ktére nie stanowig ,budowli budowlanej”, ale
wchodzg w sktad ,budowli podatkowej”, od wyposazenia,
ktére nie podlega podatkowi od nieruchomosci. Jezeli bowiem
,c08” jest (wchodzi w sktad) ,budowlg budowlang”, to na
pewno bedzie (wchodzi w sktad) ,budowlg podatkowg”. Nie
mozna natomiast przeprowadzi¢ wnioskowania przeciwnego,
ze jezeli ,co$” nie jest (nie wchodzi w sktad) ,budowlg budow-
lang”, to na pewno nie bedzie (nie wejdzie w sktad) ,budow-
lg podatkowg” (podobnie mozna mowi¢ o ,budynku podatko-
wym” i ,budynku budowlanym”). Tak rozumiana definicja
przedmiotu opodatkowania zachowuje racjonalnos¢, aczkol-
wiek stawia duze wyzwania interpretacyjne.

Prezentowane sg dwa przeciwstawne stanowiska doty-
czace opodatkowania budowli:

1) ,rozbioru” i obcigzenia podatkiem jedynie czesci budow-
lanych (maszty, fundamenty itp.), podczas gdy wolne od
podatku pozostaje jej wyposazenie, albo

2) opodatkowanie catosci, sktadajacej sie z czesci budowla-
nych i niebudowlanych, gdyz jedynie w ten sposob bu-
dowle realizujg swoje funkcje techniczno-uzytkowe (ramy
niniejszego opracowania nie pozwalajg na szczegoétowe
odestanie do literatury i orzecznictwa, lecz czynie to we
wskazanych wczesniej publikacjach).

Drugie podejscie zaciera granice, gdzie ,konczy sie” bu-
dowla (w szczegolnosci sie¢ techniczna). Jesli zastosuje sie
reductio ad absurdum, kolejne przytgczane do niej urzgdzenia
stajg sie jej czescig. Takie pozornie logiczne rozumowanie,
oparte na szerokim rozumieniu omawianej definicji, W. Mo-
rawski trafnie okreslit mianem ,koncepcji zarazania (przez
budowle)”: wszystko, co ma stycznos¢ z budowlg, staje sie
jej czescig i ,zaraza” dalej'.

Rysuje sig daleko idagca kazuistyka — niemal kazdy rodzaj
obiektow doczekat si¢ wiasnej doktryny w kontekscie kolej-
nych zmian stanu prawnego. Samorzgdowe organy podatko-
we stojg na stanowisku, ze maszyny i urzadzenia techniczne
sg czescig sktadowg budowli jako przedmiotu opodatkowania,
w konsekwencji ich warto$¢ wigczajg do podstawy opodatko-
wania. Przez wiele lat podejscie to potwierdzaty sgdy admi-
nistracyjne, ktére argumentowaty, ze dopiero tak rozumiana
budowla, a nie tylko elementy stricte konstrukcyjne, stanowi
catos¢ techniczno-uzytkowa, podlegajgca opodatkowaniu. Z
czasem doszto jednak do rozbieznos$ci orzeczniczych, takze
kazuistycznie determinowanych rodzajem rozpatrywanych
obiektow. Co prawda dominujg wyroki opowiadajace si¢ za
opodatkowaniem ,catosci” budowli, lecz do$¢ czesto opodat-
kowuje sie tylko czesci budowlane (argumentacje te zbudo-
wano odnos$nie do transformatoréw).

Problem staje sie jeszcze bardziej skomplikowany w
przypadku maszyn i urzgdzen technicznych ulokowanych w
lub na budynkach zamiast na wolnostojgcych masztach czy
fundamentach, a idzie przede wszystkim o rozgraniczenie
budowli i budynku jako odrebnych przedmiotéw opodatkowa-
nia. Z jednej strony dostrzega sie, ze ich definicje sa roztgcz-
ne — kazdy obiekt budowlany moze zostac zaliczony tylko do
jednej z kategorii, gdy wiec spetnia definicje budynku, nie
moze juz stanowi¢ budowli, a maszyny i urzgdzenia technicz-
ne sg jego czescig (podstawg opodatkowania jest powierzch-
nia uzytkowa, ,ginie” zas warto$¢ obiektu). Z drugiej strony,
jezeli dominujg funkcje instalacji, budynek wypetniony ma-
szynami i urzgdzeniami technicznymi, kubaturowo zajmuja-
cymi jego przestrzen w znacznym stopniu, ,przestaje” by¢
budynkiem w sensie podatkowym, a ,staje sie” catoscig go-
spodarcza, spetniajgcg cechy budowli z art. 1a ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. (podstawg opodatkowania
jest suma wartosci wszystkich elementéw sktadajgcych sie
na takg cato$¢), albo ,rozdziela sie” go na budynek i budow-
le zlokalizowane na tej samej powierzchni lub w tej samej
przestrzeni (dla kazdego przedmiotu opodatkowania ustala
sie odrebnie podstawe opodatkowania). Algorytm interpreta-
cyjny ,budowli w budynku” kaze w pierwszej kolejnosci po-
twierdzi¢ na podstawie kryteriéw konstrukcyjnego wyodreb-



nienia lub braku roli stuzebnej wobec budynku (wystarcza
jeden z tych dwdch warunkéw), ze maszyny i urzgdzenia
techniczne zlokalizowane w obrebie (przestrzeni) budynku
nie stanowig jego czesci sktadowej jako obiektu budowlane-
go (czesciami takimi sg jedynie sieci wewnetrzne, przez co
dla celow podatku od nieruchomosci ,ginie” ich wartosc,
nawet jezeli stanowig odrebny Srodek trwaty w rozumieniu
podatku dochodowego). W dalszej kolejnosci trzeba rozwazyc¢
kryteria dwoch typow budowli przewidzianych w art. 1a ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. w zwigzku z art. 3
pkt 1i9 p.b. (najpierw wzgledem pojecia obiektu budowlane-
go, nastepnie wzgledem pojecia urzgdzenia budowlanego),
gdyz z zadnych regulacji nie wyprowadzimy zakazu lokaliza-
cji budowli w obrebie budynku ani szczegdinych zasad opo-
datkowania tego typu budowli.

3. KASKADOWE POWIAZANIA TERMINOLOGICZNE Z
PRZEPISAMI PRAWA BUDOWLANEGO

Jak wynika z cytowanych powyzej przepisow, ustawa z
dnia 12 stycznia 1991 r. nie zawiera autonomicznej definicji
budowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci, lecz tworzy kaskadowy system powigzan termino-
logicznych z przepisami szeroko pojetego prawa budowla-
nego. Czyni to jednak w bardzo specyficzny sposob. Art. 1a
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. nawigzuje do
ustawy — Prawo budowlane i powtarza fragmenty jej regu-
lacji, niemniej nie przenosi definicji budowli z art. 3 pkt 2i 3
p.b., lecz — jak juz wskazano — tworzy wiasng definicje
przedmiotu opodatkowania z uzyciem poje¢ obiektu budow-
lanego oraz urzgdzenia budowlanego (podobnie odnosnie
do budynku). Efektywnie tworzg sie wielostopniowe odnie-
sienia, ktore coraz bardziej wykraczajg poza intuicyjnie
pojmowang dziedzine prawa budowlanego. Nie ograniczajg
sie do ustawy — Prawo budowlane, ale obejmujg kazdy akt
normatywny regulujgcy wznoszenie i utrzymanie obiektéw
rozpatrywanych jako podlegajgce podatkowi od nierucho-
mosci (bynajmniej nie muszg to by¢ obiekty budowlane w
rozumieniu art. 3 pkt 1 p.b., jak cho¢by wyrobiska gérnicze,
do ktérych przepiséw ustawy — Prawo budowlane nie stosu-
je sie). W tym sensie przepisami prawa budowlanego stajg
sie przepisy: prawa energetycznego, prawa telekomunikacyj-
nego, prawa wodnego, prawa geologicznego i gérniczego,
prawa o ruchu drogowym, prawa o transporcie kolejowym,
prawa o ochronie zabytkow itd. Moga one modyfikowac bgdz
zastepowac ,podstawowe” definicje z ustawy — Prawo budow-
lane.

Z uwagi na art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
z dnia 2 kwietnia 1997 r."® przepisy te muszga mie¢ range
ustawowg (rozporzadzenia wykonawcze mogg modyfikowacé
definicje ustawowe na potrzeby prawa budowlanego, niemniej
na potrzeby prawa podatkowego trzeba takie modyfikacje
odrzuci¢). Mimo ze — jak staratem sie wykaza¢ — nalezy roz-
graniczy¢ budynki i budowle ,podatkowe” od ,budowlanych”,
btedem natomiast pozostaje zatozenie tozsamosci pojec z
obu gatezi prawa (mimo nazwania ich tym samym terminem)
oraz traktowanie budynkéw ,budowlanych” i budowli ,budow-
lanych” jako przedmiotow opodatkowania, to zbiezno$¢ nazw
i kontekst regulacji prawa budowlanego, do ktérego odwotu-
je sie ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r., nie pozwalajg odrzu-

cac¢ zwigzkoéw miedzy tymi pojeciami i kazg zatozy¢ wptyw
definicji ,budowlanych” na definicje ,podatkowe”.

Powyzsze powoduje, ze nowelizacje podatku od nieru-
chomosci dokonujg sie w badanym zakresie przez zmiane
przepisow pozapodatkowych, bez zadnej ingerencji w tresc
ustawy podatkowej (brzmienie art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z
dnia 12 stycznia 1991 r. nie zmienito sie od czasu wejscia w
zycie z dniem 1 stycznia 2003 r.™).

Najczesciej skutkiem takich zmian okazuje sie wytgczenie
kolejnych grup obiektéw spod zasad ogdlnych opartych na
art. 3 pkt 1i 3 lub 9 p.b., a w konsekwencji potrzeba szcze-
goélnych algorytmoéw interpretacyjnych, ktére czesto wigza
kolejne akty normatywne w system kaskadowych odniesien
terminologicznych (kolejne ,pietra” wyjatkow od wyjatkow).
Tre$¢ normy podatkowej i jej zmiany wynikajg z szerokiego
spektrum aktéw normatywnych i ich nowelizacji, ktére kieru-
ja sie wtasnymi celami i logikg legislacyjng. Zmiany prawa
podatkowego stajg sie przez to nie tylko nieczytelne, ale
réowniez przypadkowe — zarowno dlatego, ze ustawodawca
nie zdaje sobie sprawy ze ,zwrotnego” nawigzania przez
prawo podatkowe do aktéw normatywnych z dziedziny prawa
budowlanego, przez co nie jest Swiadomy ich skutkow fiskal-
nych, jak i dlatego, ze niektérzy uczestnicy procesu legisla-
cyjnego chcg te skutki ukry¢ przed opinig publiczng. W kon-
sekwencji w szeroko pojetym prawie budowlanym pojawiajg
sie przepisy, ktére z perspektywy systematyki i tresci aktu
normatywnego, do ktérego nalezg, sg zbedne i nie pasujg do
jego logiki i zatozen legislacyjnych, lecz sg wprowadzone
wytgcznie w celu dokonania badz uniknigecia zmiany prawa
podatkowego.

Paradoksalnie — 0 obcigzeniach daniowych decydujg re-
gulacje, ktore nie tylko nie nalezg do prawa podatkowego,
lecz takze majg marginalne znaczenie dla macierzystej ga-
tezi prawa, przez co wzbudzajg niewielkie zainteresowanie
specjalistow ze swojej dziedziny i medidw, ,po cichu” zas
wptywajg w zasadniczy sposdb na prawo podatkowe. W
oczywisty sposéb tamie to zasady przyzwoitej legislacji i
oddala realizacje postulatu pewnoéci prawa podatkowego, a
co wiecej — otwiera pole zachowan patologicznych. Kontro-
wersyjne przepisy sg zazwyczaj wprowadzane w toku prac
parlamentarnych na szczeblu roboczym przez pojedynczych
postow, najczesciej z argumentacjg, ze nie chodzi o nic wie-
cej, jak tylko o ,uscislenie” czy ,dostosowanie” do innych
regulacji, czego konsekwencji podatkowych nikt nie jest
Swiadomy.

Co wazne, organy panstwa nie tworzg przepiséow doty-
czacych podatku od nieruchomosci ,dla siebie”, ale ,dla sa-
morzadu terytorialnego”. Tak jak podatnicy, zmianami jest
zaskakiwanych prawie 2,5 tys. gmin, dla ktérych ten podatek
stanowi istotne zrédto dochoddéw budzetowych. Jako odrebne
zwigzki publicznoprawne, ktérych samodzielnos$¢, takze ma-
jatkowa i finansowa, stanowi wartos¢ konstytucyjna, nie tylko
podatnicy, ale i jednostki samorzadu terytorialnego powinny
funkcjonowac w warunkach zaufania do panstwa i stanowio-
nego przez nie prawa, zmiana norm prawa podatkowego bez
zmiany przepiséw ustaw podatkowych w oczywisty sposob
tamie zas to zaufanie oraz utrudnia szacunek i rekompensa-
te uszczerbku w dochodach budzetowych gmin. Tego typu
sytuacje mozna zaakceptowac jedynie jako wyjatki, lecz od



dtuzszego czasu, niezaleznie od rezultatow wyboréw parla-
mentarnych i wynikajgcych stad konstelacji politycznych, sg
one podstawowym, lecz jakze patologicznym, mechanizmem
nowelizacji podatku od nieruchomosci.

4. ORZECZNICTWO TK DOTYCZACE ART. 1A UST. 1
PKT 2 USTAWY Z DNIA 12 STYCZNIA 1991 R.

Przed wydaniem orzeczen wskazanych w uwagach wpro-
wadzajgcych TK dwukrotnie wypowiadat si¢ na temat oma-
wianego przepisu. Mimo uwypuklonych wad legislacyjnych
nie usunat go z porzadku normatywnego, lecz ograniczyt sie
do tzw. wyrokéw zakresowo-interpretacyjnych.

W wyroku z dnia 13 wrzesnia 2011 r. TK potwierdzit zgod-
no$¢ z Konstytucjg RP jednego ze sposobéw rozumienia tego
przepisu w odniesieniu do wyrobisk gérniczych (a contrario
odrzucit inne)'™. W wyroku z dnia 13 grudnia 2017 r. TK pod-
wazyt zgodnos¢ z Konstytucjg RP jednego ze sposobdw ro-
zumienia omawianego przepisu w odniesieniu do budowli
spetniajgcych takze definicje budynku (a contrario zaakcep-
towat inne)'s.

Tego rodzaju kazuistyczne podejscie bynajmniej nie sa-
nuje chaosu normatywnego w zakresie opodatkowania bu-
dowli, a wrecz przeciwnie — poteguje go, gdyz na dotychcza-
sowe problemy interpretacyjne naktadajg sie nowe, zwigza-
ne z delimitacjg granic ,ubytku” czesci normy prawnej de-
kodowanej z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. Co wiecej, powotane orzeczenia niewiele wyjasnia-
ja, a odrzucajg jedynie najbardziej skrajne i bezpodstawne
hipotezy interpretacyjne dotyczgce wybranych kategorii
obiektéw. Wyrok z dnia 13 wrzesnia 2011 r. wyklucza jedynie
opodatkowanie wartosci catego wyrobiska gérniczego, na
ktorg sktadataby sie warto$s¢ wydobytej kopaliny, lecz nie
przesgdza niczego na temat opodatkowania obiektow zlo-
kalizowanych w obrebie wyrobiska gérniczego (ostona, kli-
matyzacja, o$wietlenie itp.). Wyrok z dnia 13 grudnia 2017 r.
wyklucza jedynie dwukrotne opodatkowanie tego samego
obiektu: raz jako budynku, raz jako budowli, lecz nie prze-
sgdza niczego na temat obiektéw zlokalizowanych w prze-
strzeni (bryle) budynku, ktére nadal moga by¢ kwalifikowane
odrebnie od tego budynku jako budowle (nie stanowig czesci
budynku).

W postanowieniu z dnia 15 grudnia 2020 r. TK zasygna-
lizowat potrzebe inicjatywy ustawodawczej zmierzajacej do
zmiany definicji legalnej budowli jako przedmiotu opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci. Zdaniem TK konieczne
jest wprowadzenie w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. au-
tonomicznej i petnej definicji legalnej bez odwotan do aktow
prawnych spoza prawa podatkowego wraz z enumeratywnym
wyliczeniem budowli stanowigcych przedmiot opodatkowania.

W wyroku z dnia 4 lipca 2023 r. TK stwierdzit niezgodnos$¢
art. 1a ust. 1 pkt 2 przywotanej ustawy z art. 84 i art. 217
Konstytucji RP, powtarzajgc argumentacje zaprezentowang
w postanowieniu z dnia 15 grudnia 2020 r. Majgc na uwadze
potrzebe zachowania ciggtosci opodatkowania, termin utra-
ty mocy obowigzujgcej przez wspomniany art. 1a ust. 1 pkt 2
zostat odroczony o 18 miesiecy. Pozwoli to ustawodawcy na
przygotowanie i wprowadzenie nowej definicji legalnej bez
odwotan do ustaw spoza prawa podatkowego. Ustawodaw-
ca powinien rowniez zmieni¢ obowigzujgcg definicje legalng

budynku z art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r., ktéra tez odwotuje sie do przepiséw prawa budow-
lanego.

5. PROPOZYCJA NOWELIZACJI

Zgodnie z proponowanym brzmieniem art. 1a ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. budowlami sa:

a) obiekty wymienione w zatgczniku nr 4 do tej ustawy, a
takze instalacje i urzadzenia, jezeli stanowig wraz z tym
obiektem catos¢ techniczno-uzytkows,

b) czesci budowlane urzgdzen niestanowigcych czesci bu-
dowli, o ktérych mowa w lit. a,

c) czesci budowlane elektrowni wiatrowych i elektrowni jg-
drowych,

d) fundamenty pod maszyny i urzgdzenia, odrebne pod
wzgledem technicznym od tych maszyn i urzadzen,

e) przylgcza do obiektu budowlanego

— we wszystkich przypadkach wykonane z uzyciem wyrobéw
budowlanych.

Proponuje sie takze autonomiczng definicje budynku:
obiekt, wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozliwosc¢ jego
uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem, wykonany z uzyciem
wyrobow budowlanych, ktéry jest trwale zwigzany z gruntem,
wydzielony z przestrzeni za pomocg przegréd budowlanych
oraz posiada fundamenty i dach, réwniez w przypadku gdy
jest on czescig obiektu wymienionego w poz. 1-6 zatgcznika
nr 4 do ww. ustawy (art. 1a ust. 1 pkt 1).

Uzupetniajgcy charakter majg definicje:

1) obiektu budowlanego — jest nim budynek lub budowla
(proponowany art. 1a ust. 1 pkt 2a);

2) catosci techniczno-uzytkowej — jest nig zespot elementéw,
ktére sg niezbedne do realizacji okreslonego celu gospo-
darczego, powigzanych ze sobg w taki sposob, ze zaden
z nich nie moze zrealizowa¢ tego celu samodzielnie, a
brak ktéregokolwiek z tych elementéw uniemozliwia jego
realizacje (proponowany art. 1a ust. 1 pkt 2b);

3) trwatego zwigzania z gruntem — jest nim takie zwigzanie
obiektu budowlanego z gruntem, ktére zapewnia mu sta-
bilnos¢ i mozliwo$¢ przeciwdziatania czynnikom zewnetrz-
nym, mogacym go zniszczy¢, spowodowac przemiesz-
czenie lub przesunigcie sie na inne miejsce (proponowa-
ny art. 1a ust. 1 pkt 2c).

Zgodnie z zamierzeniami projektodawcy nowelizacja ma
doprecyzowac i wyeliminowac watpliwosci interpretacyjne
dotyczace obecnych przepiséw, z zachowaniem status quo
w zakresie zasad opodatkowania (nie zmienia, lecz wyjasnia
dotychczasowy stan prawny). Dotyczy to takze ,przestrzen-
nego zbiegu” réznych przedmiotéw opodatkowania. Z jednej
strony, budowle lub ich czesci podlegajg opodatkowaniu
réowniez wtedy, gdy sg umiejscowione wewnatrz budynku
(m.in. sieci techniczne, wobec ktérych budynek petni funkcje
ochronng). Umieszczenie budowli lub jej czesci w budynku
nie oznacza, ze przedmiotem opodatkowania jest wytagcznie
budynek, z pominieciem obiektu znajdujgcego sie w jego
wnetrzu. Jezeli w budynku potozona jest budowla lub jej
czes¢ niestanowigca integralnej czesci tego budynku, to
stanowi odrebny od budynku przedmiot opodatkowania. Z
drugiej strony, czesci obiektow kompleksowych lub niejed-
norodnych, stanowigcych budowle wskazane w poz. 1-6



zatgcznika, beda budynkiem, jezeli spetniajg jego definicje
(pozostate obiekty wyliczone w zalgczniku zawsze beda
budowlami).

6. OCENA PROPONOWANEJ NOWELIZACJI

Kazda zmiana brzmienia przepisu sugeruje zmiane tresci
wynikajgcej z niego normy prawnej, niemniej w prawie po-
datkowym wyréznia sie zaréwno zmiany ,uscislajgce” (,do-
precyzowujgce”, ,interpretacyjne”, ,wyjasniajgce” czy ,po-
twierdzajgce” poprzedni stan prawny), jak i zmiany o cha-
rakterze prawotworczym (faktycznie zmieniajgce stan
prawny). Zmiana tresci normy prawnej jest wiec jedynie
hipoteza interpretacyjna'’, przewaznie za$ oba poglady
pojawiajg sie w ramach tego samego sporu interpretacyjne-
go, a zmiana potwierdza jedng z poprzednio mozliwych
wyktadni spornego przepisu'®. Nie inaczej jest w omawianym
przypadku — projektodawca podkresla uscislajgcy charakter
zmiany, lecz w duzej mierze potwierdza ona jedng z dotych-
czas funkcjonujgcych wersji wyktadni spornego przepisu. W
zakresie zasadniczego wyliczenia w zatgczniku nr 4 do
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. projektodawca uznaje za
budowle caty obiekt wraz z maszynami i urzgdzeniami tech-
nicznymi, ktére sg z nim powigzane fizycznie i funkcjonalnie
(tworzg catos¢ techniczno-uzytkowg), w zakresie pozosta-
tych obiektow opowiada sie natomiast za ,rozbiorem” bu-
dowli i opodatkowuje jedynie czesci budowlane (m.in.
elektrownie wiatrowe). Potwierdza takze mozliwo$¢ odreb-
nego opodatkowania budowli zlokalizowanych w przestrze-
ni (bryle) budynku oraz traktowania zbiornikéw (np. silosy,
elewatory) jako budowli, mimo ze spetniajg dotychczasowg
definicje budynku, gdy czytac jg literalnie, lecz nie petnig
funkcji budynku, nie majg kondygnacji i nie cechujg sie
powierzchnig uzytkowg w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 5
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.

Zarysowane podejscie pozostaje zgodne z zasadniczym
nurtem orzecznictwa sgdow administracyjnych, aczkolwiek w
niektérych przypadkach od niego odbiega. Przyktadowo do-
tychczasowe orzecznictwo ,rozbiera” transformatory, podczas
gdy teraz majg podlega¢ opodatkowaniu jako catos¢ tech-
niczno-uzytkowa (tak przynajmniej uwaza projektodawca).

Nowelizacja potwierdza rozdzielnos¢ ,podatkowego” i
,budowlanego” rozumienia poje¢ budynku i budowli (dotych-
czas wyrazne roznice zachodzity jedynie w zakresie budow-
li). Rezygnacja ze sformutowania syntetycznego na rzecz
enumeratywnego wyliczenia pogtebia kazuistyczne podejscie
do poszczegodlnych typdéw obiektdow rozpatrywanych jako
przedmioty opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.
Uwage zwraca takze zmiana warunku ,wzniesienia” (definicja
obiektu budowlanego z art. 3 pkt 1 in fine p.b.) na ,wykonanie”
z uzyciem wyrobow budowlanych. Dotychczasowe sformuto-
wanie odnosi sie do procesu budowlanego w docelowej lo-
kalizacji, podczas gdy nowe dopuszcza posadowienie goto-
wych obiektow bez prowadzenia prac budowlanych (o ile
.same w sobie” zawierajg wyroby budowlane).

7. PODSUMOWANIE

Co do zasady proponowana nowelizacja realizuje zalece-
nia TK i spetnia najwazniejsze postulaty doktryny — autono-
micznie reguluje przedmiot opodatkowania bez odwotania do

prawa budowlanego. Wydaje sie wiec, ze wyeliminuje pato-
logiczny mechanizm nowelizacji podatku od nieruchomos$ci
nie przez zmiane ustawy podatkowej, lecz przez zmiany
licznej grupy aktéw normatywnych, ktére prima facie z podat-
kami nie majg nic wspdlnego, lecz sg powigzane z ustawg
podatkowg systemem kaskadowych odniesien.

Trudno sie jednak spodziewac, by nowelizacja rozstrzy-
gneta wszystkie spory interpretacyjne. Naiwnos¢ takiego
oczekiwania najlepiej oddaje dotychczasowe brzmienie art. 1a
ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. Przepis ten
zostat dodany z dniem 1 stycznia 2003 r., aby... usung¢
wczesniejsze watpliwosci interpretacyjne wynikajgce z braku
definicji budowli w omawianej ustawie. Z catg pewnoscig
rozgorzeje spor, czy proponowang nowelizacje traktowac jako
potwierdzenie (doprecyzowanie), czy jako zmiane normy
prawnej wynikajgcej z omawianego przepisu (ze skutkiem
zaréwno dla nowego, jak i dla dotychczasowego stanu praw-
nego, ktory przez wiele lat bedzie podstawg decyzji organéw
podatkowych i wyrokéw sgdéw administracyjnych).
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