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Streszczenie

Artykut analizuje nowelizacje ustawy o podatkach i optatach lokalnych w zakresie podatku od nie-
ruchomosci. Kluczowym celem zmian byto opracowanie nowych definicji budynku i budowli, co sta-
nowito odpowiedz na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. Ustawodawca wprowadzit réwniez nowe
pojecia, takie jak ,, roboty budowlane” i , obiekty budowlane”. Mimo wigkszej szczegdtowosci nowych
przepisdéw, nie przyczynia sie one do wyeliminowania watpliwosci interpretacyjnych, co prawdopo-
dobnie utrzyma dotychczasowy wysoki poziom skarg kierowanych do sadéw administracyjnych. Za-
strzezenia budzi rowniez odwotanie si¢ w definicji robot budowlanych do przepiséw prawa budow-
lanego, co w przesztosci byto uznawane za niekonstytucyjne i generowato trudnosci interpretacyjne.
Nowelizacja, pomimo ambitnych zatozen, nie eliminuje wszystkich niejasnosci. Wprowadza jednak
pewne korzysci, takie jak obnizenie opodatkowania garazy w budynkach wielomieszkaniowych. Jed-
noczesnie, dla czesci podatnikow — zwlaszcza przedsiebiorcow — moze prowadzi¢ do zwigkszenia
obciazen podatkowych, co stoi w sprzecznosci z deklarowanym przez ustawodawce utrzymaniem
status quo.

Abstract

The article analyzes the amendment to the Act on Local Taxes and Fees, focusing on property tax. The primary
objective of the changes was to establish new definitions of ,building” and ,structure,” introduced in response
to rulings by the Constitutional Tribunal. The legislator also introduced new terms, such as ,construction
works” and , construction objects.” Despite the increased precision of the new provisions, they fail to eliminate
interpretative ambiguities, likely sustaining the current high volume of complaints filed with administrative
courts. Additional concerns arise from the reference in the definition of construction works to the provisions of
construction law, which were previously deemed unconstitutional and have historically caused interpretative
challenges. While the amendment aspires to ambitious goals, it does not resolve all uncertainties. Nonetheless, it
offers some benefits, such as reduced taxation on garages in multi-unit residential buildings. However, for certain
taxpayers —particularly entrepreneurs —it may result in higher tax burdens, contradicting the legislator’s stated
intention to maintain the status quo.
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WPROWADZENIE

Podatek od nieruchomosci jest czesto postrzegany jako prosta i nieskomplikowana danina fiskalna []Ja-
siotek, 2016, s. 9]. Taka opinia moze wynikac z faktu, ze do niedawna w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych poswiecono mu jedynie dziesie¢ przepisow majacych kompleksowo normowac zasady jego
stosowania (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych). W praktyce jednak
okazywalo sie, Ze regulacja ta jest znacznie bardziej ztozona. Przepisy ustawy zawieraly liczne odnie-
sienia do innych aktéw prawnych — zaréwno podatkowych, jak i z innych dziedzin prawa, w tym pra-
wa budowlanego oraz prawa cywilnego. Wspomnie¢ nalezy przede wszystkim o odestaniu do prze-
pisow prawa budowlanego w zakresie definicji przedmiotow opodatkowania, jakimi sg budynki i bu-
dowle. Wywotywalo to liczne problemy w praktyce. Dowodem na to moze by¢ fakt, ze kwestia ode-
stania do prawa budowlanego w przypadku definicji budowli byta przedmiotem wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 13 wrzesnia 2011 r. (sygn. P33/09). W przedmiotowym wyroku, ktory miat
charakter interpretacyjny, Trybunat Konstytucyjny wskazat, jak nalezy w prawidlowy sposéb trans-
ponowac zawarta w przepisach prawa budowlanego definicje budowli na grunt podatku od nierucho-
mosci. W przypadku prawa cywilnego, definicja podatnika podatku od nieruchomosci postuguje sie
pojeciami typowymi dla tej galezi prawa (wtasciciel, uzytkownik wieczysty, posiadacz, posiadacz sa-
moistny). Jak pokazuje doswiadczenie, wywotuje to problemy, zwlaszcza z rozréznieniem posiadania
samoistnego i posiadania zaleznego, co ma istotne znaczenie dla podatku od nieruchomosci.

Chociaz ustawodawca ma prawo odwotywac si¢ w ustawach podatkowych do terminologii z innych
dziedzin prawa, powinien to robi¢ wylacznie w sytuacjach, gdy uzna, ze powyzsze pojecia skutecznie
wspieraja realizacje celow fiskalnych [Tettak, 2020, s. 96].

Taka struktura generowata jednak powazne trudnosci interpretacyjne, co rodzito istotne konse-
kwencje zaréwno dla podatnikow, jak i organow podatkowych. Pozorna prostota ustawy wynikata
z faktu, ze zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1-3 u.p.o.l,, podstawa opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci jest powierzchnia (w przypadku gruntéw i budynkéw) lub wartos¢ (w przypadku budowli).
Jednak ze wzgledu na powszechny charakter tej daniny — podatek ten co do zasady obcigza wszyst-
kich wtascicieli lub posiadaczy gruntéw, budynkéw i budowli [Dowgier, 2022, s. 62]. W potaczeniu
z nieprecyzyjnoscia przepisow, brakiem jednolitej terminologii oraz czestymi zmianami, prowadzito
to do licznych sporow interpretacyjnych. W efekcie wielu podatnikdw zmuszonych byto do docho-
dzenia swoich praw na drodze sadowej [Wiacek, 2024, s. 2]. Dodatkowym czynnikiem zwigkszajacym
liczbe sporéw moze by¢ rola wojtow, burmistrzow i prezydentéw miast, ktorzy petnigc funkcje orga-
nu podatkowego odpowiedzialnego za wymiar i pobdr podatku sa jednoczesnie organami wtasciwy-
mi do wydawania interpretacji indywidualnych prawa podatkowego. Rozwigzanie to moze budzi¢
kontrowersje, gdyz ten sam organ, bedacy beneficjentem wplywdw z podatku, wskazuje podatnikom
wlasciwy sposob interpretacji przepisow dotyczacych jego wymiaru. Gminy zatem poszukujac no-
wych zrdédel finansowania swojej dziatalnosci wydaja decyzje, przyjmujac czesto nowa Sciezke inter-
pretacyjna, inicjujac kolejne spory sadowe [Jackowska, 2023]. Brak jednolitej interpretacji niejasnych
przepiséw przez organy podatkowe, kazdorazowo uzalezniona od stanowiska poszczegdlnych gmin,
prowadzita do wzrostu niepewnosci wsrdd podatnikéw [Etel, Dowgier, 2013, s. 23].

W konsekwengcji nastgpita wzmozona aktywnos¢ orzecznicza sadéw administracyjnych. Analizy
statystyczne wskazuja na rosnaca liczbe nowych spraw zwigzanych z podatkiem od nieruchomosci.
W latach 2013-2022 zanotowano znaczny wzrost ilosci takich skarg, co doprowadzito do utworzenia
1 stycznia 2021 r. nowego Wydziatu III w Izbie Finansowej NSA, odpowiedzialnego m.in. za rozpo-
znawanie spraw dotyczacych tego podatku. W latach 2013-2022 do wszystkich wojewddzkich sadow
administracyjnych wptyneto 23 715 spraw, natomiast NSA w tym samym okresie rozpoznat 7 180
spraw [Gajewski, 2022, s. 9-13]. Tendencja ta utrzymata si¢ w 2024 r. Saqdy administracyjne rozpatrzyty
wowczas dodatkowo 3 539 nowych skarg. Lacznie, w latach 2013-2024, liczba wyrokow dotyczacych
podatku od nieruchomosci wyniosta 34 434. Uwzgledniajac liczbe gmin w Polsce, wynoszaca 2477
[Ministerstwo Spraw Wewnetrznych, 2025], z ktorych kazda peini role organu podatkowego, mozna
stwierdzi¢, ze statystycznie na kazda gmine przypada jedna sprawa sadowa. Mamy wiec do czynienia
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z sytuacja, w ktorej liczba orzeczen sadowych jest niewspotmiernie duza w stosunku do liczby przepi-
sow regulujacych opodatkowanie nieruchomosci.

W prowadzonych postepowaniach sady administracyjne coraz czesciej rozstrzygaty tzw. masowe
sprawy, obejmujace setki podobnych przypadkéw, w ktérych przedmiot sporu dotyczyt identycznych
kwestii zwigzanych z podatkiem od nieruchomosci. Zaréwno wojewddzkie sady administracyjne, jak
i NSA dazyly do wypracowania jednolitych linii orzeczniczych, ktére umozliwityby spojne podejscie
do rozstrzygania podobnych spraw [Gajewski, 2022, s. 6].

Pomimo ilosci spraw rozstrzyganych przez sady administracyjne, podatnik nadal nie mogt by¢ pewny
przyjmowanych przez siebie rozwigzan stanowiacych podstawe opodatkowania. Powyzsza sytuacja
wynika z faktu, iz okreslony obiekt w jednej gminie moze by¢ uznany za budynek, a w gminie sasied-
niej — za budowle. Jest to oczywiscie sytuacja niepozadana, ale w rzeczywistosci prawnej, dotychczas
w duzej mierze ksztattowanej przez orzecznictwo sadowe, moze si¢ zdarzy¢, ze uksztaltowana linia
orzecznicza nagle ulega zmianie, co rodzi ryzyko bledu u podatnika, nawet w przypadku braku zmia-
ny przepisu, ktéry mogtby stanowi¢ podstawe do zmiany zasad opodatkowania danych obiektow.
Sytuacja ta jest tym bardziej skomplikowana, ze poszczegdlne wyroki dotycza konkretnych stanéw
faktycznych. Nie znajac specyfiki sytuacji, ktora byta podstawa wydania danego orzeczenia, bardzo
fatwo popetni¢ btad, polegajacy na uznaniu sytuacji wystepujacej u podatnika za analogiczna, rodzaca
te same konsekwencje prawne. Btedow nie ustrzegaja si¢ takze poszczegdlne gminy, ktére czesto inter-
pretuja dang sytuacje, odwolujac sie do wyrokow dotyczacych zupeknie innych stanéw faktycznych,
gdzie jedynym elementem wspolnym jest nazwa wiasna obiektu.

Analizujac spory zwigzane z podatkiem od nieruchomosci, mozna zauwazy¢, ze liczba problemow
systematycznie rosénie, chociaz wiele z nich mozna bytoby unikna¢ dzigeki wprowadzeniu odpowied-
nich regulacji prawnych. Od dtuzszego czasu zauwazalna jest coraz ostrzejsza krytyka przedstawi-
cieli doktryny, wskazujaca na brak ustawowych rozwigzan, ktére mogtyby wyeliminowac trudnosci
interpretacyjne w tym obszarze [Etel, 1998, s. 201]. W ostatnich latach zdecydowane stanowisko w tej
kwestii prezentowat takze Trybunal Konstytucyjny, wskazujac na koniecznos¢ podjecia dziatan po-
rzadkujacych tg dziedzing prawna.

GENEZA NOWELIZACJII USTAWY O PODATKACH I OPLATACH LOKALNYCH

4 lipca 2023 r. Trybunat Konstytucyjny orzekl, Zze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jest niezgodny z art. 84 i art.
217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunat przypomniat, ze juz dwukrotnie wyrazat wat-
pliwosci konstytucyjne dotyczace definicji legalnej budowli na potrzeby podatku od nieruchomosci
i wskazywat na koniecznosc jej zmiany (wyrok sygn. akt SK 14/21). Po raz pierwszy, w wyroku z dnia
13 wrzesnia 2011 r. (wyrok sygn. akt P 33/09), a po raz drugi w postanowieniu sygnalizacyjnym z dnia
15 grudnia 2020 r. (sygn. akt S 3/20). Mimo uptywu prawie dwunastu lat od pierwszego wyroku oraz
ponad dwdch i pot roku od wydania postanowienia sygnalizacyjnego, ustawodawca nie wprowadzit
zadnych zmian w zaskarzonej regulacji. Trybunat zauwazyt, ze zgodnie z art. 84 i art. 217 Konstytucji,
przepisy prawa podatkowego musza by¢ dostatecznie precyzyjne, aby podatnik mogt jednoznacz-
nie okresli¢, czy jego sytuacja faktyczna lub prawna wiaze si¢ z obowigzkiem podatkowym. Ustawa
o podatkach i optatach lokalnych w art. 2 ust. 1 okresla przedmiot opodatkowania w postaci gruntow,
budynkdéw oraz budowli zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Art. 2 ust. 1 pkt 3 tej
ustawy wskazuje na budowle jako przedmiot podatku od nieruchomosci, jednakze nie definiuje ich.
Aby okresli¢ przedmiot opodatkowania, konieczne jest siegniecie do definicji legalnej budowli zawar-
tej w art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy, ktéra odwotuje si¢ dwukrotnie do przepisow prawa budowlanego,
a wiec przepiséw niepodatkowych. Odestanie do ogélnego pojecia ,, przepiséw prawa budowlanego”
powoduje nieprecyzyjnos¢, gdyz nie jest jasne, ktore akty prawne — ustawowe lub podustawowe —
sq czescig prawa budowlanego. W rezultacie podatnik nie ma pewnosci, czy dany akt prawny, nawet
rangi ustawowej, bedzie uznany przez organ podatkowy za cze$¢ prawa budowlanego, a tym samym
za podstawe okreslenia przedmiotu opodatkowania. Trybunat podkreslit, ze regulowanie tak istot-
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nych elementéw konstrukcji prawnej podatku, jak jego przedmiot, w przepisach niepodatkowych jest
niedopuszczalne. Precyzyjne ustalenie przedmiotu i podstawy opodatkowania jest kluczowe dla pra-
widlowego wypetnienia zobowigzania podatkowego. Odestanie do ,, przepiséw prawa budowlanego”
uniemozliwia jednoznaczne okreslenie, ktére budowle podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nie-
ruchomosci. Z tych powodéw Trybunat uznal, ze definicja legalna budowli w ustawie o podatkach
i optatach lokalnych jest niezgodna z art. 84 i art. 217 Konstytugji, co skutkowato uznaniem art. 1a ust. 1
pkt 2 tej ustawy za niekonstytucyjny. Aby zachowac ciagtos¢ opodatkowania budowli, Trybunat odro-
czyt utrate mocy obowiazujacej tego przepisu o 18 miesiecy, dajac ustawodawcy czas na przygotowa-
nie nowej definicji legalnej budowli, ktéra nie bedzie odnosi¢ si¢ do przepiséw prawa budowlanego.
Trybunatl zwrécit rowniez uwage, ze zmiana powinna obejmowac rowniez definicje legalng budynku
zawartg w art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy, ktora takze odnosi si¢ do ,, przepisow prawa budowlanego”.

Drugim wyrokiem Trybunatu — majacym mniejsze znaczenie dla osob prowadzacych dziatalnos¢
gospodarcza — byt wyrok z 18 pazdziernika 2023 r. dotyczacy opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci garazy stanowigcych odrebny przedmiot wlasnosci w budynkach wielomieszkaniowych. Try-
bunat uznat, Ze przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktére réznicuja stawki podatku dla
garazy w zaleznosci od ich statusu prawnego, sa niezgodne z Konstytucja RP (wyrok SK 23/19). Wy-
rok Trybunatu oznaczal w praktyce, ze wiasciciele garazy wyodrebnionych jako samodzielne lokale
w budynkach wielomieszkaniowych nie powinni by¢ obciazani wyzsza stawka podatku od nierucho-
mosci niz wlasciciele garazy przynaleznych do lokali mieszkalnych. Trybunat podkreslil, ze brak jest
uzasadnienia dla réznicowania sytuacji podatnikow w zaleznosci od formy witasnosci garazu. Wejscie
w zycie wyroku zostato odroczone do 1 stycznia 2025 r., aby ustawodawca mogt dostosowac przepisy
do wymogdw konstytucyjnych.

NOWELIZACJA USTAWY O PODATKACH I OPLATACH LOKALNYCH

W odpowiedzi na wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace niezgodnosci z Konstytucja prze-
pisow regulujacych podatek od nieruchomosci, ustawodawca podjat dziatania zmierzajace do dosto-
sowania przepisOw ustawy do standardéw konstytucyjnych. W wyniku tych dziatan znowelizowano
ustawe, ktdrej nowe przepisy weszly w zycie 1 stycznia 2025 roku. Zasadniczym zamierzeniem nowe-
lizacgji byto uregulowanie kwestii zwigzanych z definicjg budowli i budynku oraz uwzglednienie pro-
blematyki dotyczacej garazy. Poza tymi kluczowymi zmianami, ustawodawca postulowat utrzymanie
statusu quo w pozostatych obszarach, nie wprowadzajac dodatkowych modyfikacji. Taki kierunek
zmian wynikat z checi zachowania stabilno$ci obowiazujacego, bogatego orzecznictwa w sprawach
dotyczacych wymiaru opodatkowania. Utrzymanie dotychczasowych interpretacji prawnych miato
na celu uniknigcie powstawania nowych sporéw interpretacyjnych oraz zachowanie przewidywalno-
Sci systemu podatkowego w zakresie podatku od nieruchomosci. Powyzsze wynikato z wypowiedzi
Wiceministra Finanséw z 14 maja 2024: ,,dqzeniem Ministerstwa Finansow jest jasny system, bez rewolucji
i z zachowaniem obecnego statusu quo” [PAP, 2024]; oraz z 6 listopada 2024 podczas 21. posiedzenia Sej-
mu RP: , Ministerstwo postanowito zachowac prawny status quo w sprawie przepiséw podatkowych, co oznacza,
Ze cos, co byto opodatkowane do tej pory, nadal bedzie opodatkowane, a co nie byto — nie bedzie” [PAP, 2024] jak
rowniez z odpowiedzi Marszatka Sejmu, na interpelacje poselska gdzie wskazano: , Jednym z gtéwnych
zatozen ustawy nowelizujqcej jest co do zasady zachowanie fiskalnego status quo w zakresie opodatkowania bu-
dowli podatkiem od nieruchomosci. W tym celu ustawaq nowelizujgcq dodano zatqcznik nr 4 do ustawy z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych oraz rozbudowano art. 1a ust. 1 pkt 2 upol przenoszqc do nich
aktualnie opodatkowane rodzaje budowli, z niewielkimi modyfikacjami doprecyzowujgcymi przedmiot opodatko-
wania” (Znak sprawy DPL2.054.16.2024).

Ustawodawcy nie udato sie jednak catkowicie utrzymac statusu quo, co jest szczegélnie widoczne
wprowadzeniem dodatkowego okresu na zlozenie przez podatnikow deklaracji zawierajacej wykaz
nieruchomosci i obliczong wysokoscig podatku. Gdyby zmiany byly jednoznaczne, przedtuzenie ter-
minu zlozenia deklaracji nie byloby konieczne. Podatnicy moga jednak wydluzy¢ termin sktadania
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deklaracji z 31 stycznia do 31 marca, pod warunkiem zlozenia pisemnego zawiadomienia o checi sko-
rzystania z tej opcji do konca stycznia. Okres ten stanowi swego rodzaju vacatio legis, dajac przed-
sigbiorcom dodatkowe dwa miesigce na dostosowanie si¢ do nowych przepisow, co jest szczegdlnie
wazne dla podatnikéw posiadajacych duza liczbe nieruchomosci. (art. 6 ust.2 pkt 1 ustawy z dnia 19
listopada 2024 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
ustawy o oplacie skarbowej).

Nowa definicja budynku w swietle znowelizowanych przepiséw

W znowelizowanej ustawie, ustawodawca wprowadzit nowa definicje budynku. Dotychczasowa defini-
gja zostata zmieniona, cho¢ zachowano jej podstawowe przestanki. Poprzednia definicja wskazywata,
ze budynkiem jest obiekt budowlany — zgodnie z przepisami prawa budowlanego — trwale zwigzany
z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz posiadajacy fundamenty
i dach. Nowa definicja precyzuje, ze budynkiem jest obiekt wzniesiony w wyniku robét budowlanych,
wyposazony w instalacje (media) zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego prze-
znaczeniem, ktory jest trwale zwiazany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach (art. 1a ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 19 listopada 2024 r.
0 zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o optacie
skarbowej). Warto jednak zauwazy¢, ze zgodnie z nowa definicja, budynkiem nie bedzie obiekt stuza-
cy do przechowywania materiatldw sypkich, materialéw wystepujacych w kawatkach (np. granulatu),
cieczy lub gazow, ktorego podstawowym parametrem technicznym wyznaczajacym jego przeznacze-
nie jest pojemnos¢, a nie powierzchnia. Takie obiekty nie sa zakwalifikowane jako budynki. Poréwnujac
nowa i starg definicje, mozna dostrzec wspolny mianownik: oba przepisy wskazuja, ze budynek musi
by¢ trwale zwigzany z gruntem, posiada¢ fundament oraz dach, a takze by¢ wydzielony z przestrzeni
za pomoca przegrod budowlanych. Nowa definicja rozszerza jednak ten opis o koniecznos¢ wyposa-
zenia w instalacje umozliwiajace uzytkowanie zgodne z przeznaczeniem, co nie byto wczesniej pod-
kreslone. Analogicznie jak w poprzednim stanie prawnym, przedmiotem opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci bedzie budynek wraz z instalacjami (o ile sa one zainstalowane), zapewniajacymi
jego uzytkowanie zgodnie z przeznaczeniem. Instalacje takie jak elektroenergetyczne, wodociagowe,
kanalizacyjne, cieplne, telekomunikacyjne czy gazowe nie stanowia odrebnego przedmiotu opodat-
kowania i w konsekwencji nie podlegaja osobnemu opodatkowaniu. Nowa definicja jasno wskazuje,
ze obiekty takie jak zbiorniki, silosy czy elewatory, a takze inne obiekty o podobnym gospodarczym
charakterze, nie sa budynkami, lecz budowlami. W orzecznictwie sadowym wielokrotnie podkreslano,
ze cecha tych obiektow jest kubatura, a nie powierzchnia. Taki ksztatt nowej definicji wynika z boga-
tego orzecznictwa sadéw administracyjnych, ktére wptyneto na tre$¢ nowelizowanej ustawy (uchwa-
ta sygn. III FPS 1/21, wyrok sygn. III FSK 3294/21, wyrok sygn. I SA/Ol 128/24, wyrok sygn. III FSK
467/22).

Nowa Definicja Budowli — Kompleksowosc¢ i Wyzwania Interpretacyjne

Najistotniejszym celem nowelizacji byto opracowanie kompleksowej i szczegdtowej definicji budowli.
Dotychczasowa definicja odwolywala sie do przepiséw prawa budowlanego, wskazujac, ze budowla
to obiekt budowlany niebedacy budynkiem ani obiektem matej architektury oraz urzadzenie budow-
lane zwigzane z obiektem budowlanym, zapewniajace mozliwo$¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem (art. 1a ust. 2 ustawy (Dz. U. 2023 r. poz. 70). Taka konstrukcja prowadzita do podwdj-
nego odestania do regulacji prawa budowlanego, zaréwno w odniesieniu do obiektéw budowlanych,
jak i urzadzen budowlanych. Nowa definicja budowli jest bardziej szczegdétowa i znacznie rozbudo-
wana w pordwnaniu do poprzedniej wersji. Zgodnie z nig budowlg jest obiekt niewymieniony jako
budynek, ktory znajduje si¢ w zataczniku nr 4 do ustawy, obejmujacym 28 szczegdtowo opisanych
pozydji, wraz z instalacjami zapewniajacymi jego uzytkowanie zgodnie z przeznaczeniem. Definicja
uwzglednia réwniez takie obiekty jak elektrownie wiatrowe, fotowoltaiczne, jadrowe, biogazownie
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czy skocznie narciarskie, jednak wyltacznie w zakresie ich czesci budowlanych. Jednoczesnie wskaza-
no, ze budowla sg rdwniez urzadzenia budowlane, takie jak przylacza czy instalacje stuzace oczysz-
czaniu i gromadzeniu sciekéw, pod warunkiem, Ze s one bezposrednio zwigzane z budynkiem lub
budowlg i niezbedne do ich uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem. Dodatkowo, fundamenty pod
maszyny i urzadzenia techniczne, jako odrebne czesci uzytkowe, rowniez zostaty witaczone do tej de-
finicji. Nowelizacja uwzglednia wymog, aby wszystkie budowle zostaly wzniesione w wyniku robot
budowlanych, nawet jesli stanowia czes¢ obiektow niewymienionych w ustawie. Jednoczesnie nowe
przepisy wprowadzajg istotne rozroznienie, wskazujac, ze jedynie czesci budowlane obiektéw, takich
jak elektrownie wiatrowe czy fotowoltaiczne, beda podlegaé opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci. Na przyktad w przypadku elektrowni fotowoltaicznej panele nie sa objete podatkiem, ale
czesci budowlane, takie jak fundamenty, juz tak (art. 1a ust.1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2024 r.
o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz ustawy o optacie
skarbowej).

W nowelizacji zostala réwniez utrzymana obowiazujaca w poprzedniej ustawie zasada pierwszen-
stwa kwalifikacji obiektu jako budynku. Oznacza to, ze najpierw nalezy ustali¢ czy dany obiekt ($ro-
dek trwaly) jest budynkiem, a jezeli nie jest, to dopiero nastepnie mozna rozwazac jego kwalifikacje
do kategorii budowli. Jezeli obiekt ten bedzie spelnial przestanki do uznania go za budowle, zgodnie
z tredcia ustawy.

Mimo szczegdtowosci nowej definicji budowli, pewne sformutowania rodza watpliwosci interpre-
tacyjne. Dotyczy to zwlaszcza okreslenia ,,inne urzadzenia techniczne, ” ktore nie zostalo jednoznacz-
nie sprecyzowane, co moze prowadzi¢ do sporow miedzy podatnikami a organami podatkowymi,
szczegodlnie w kontekscie tego, czy urzadzenia wewnatrzbudynkowe rowniez beda traktowane jako
przedmiot opodatkowania. Szeroka definicja robot budowlanych, obejmujaca zaréwno prace z uzy-
ciem cigzkiego sprzetu, jak i montaz, budzi pytania co do zakresu jej stosowania. Mozna by¢ pewnym,
iz te watpliwosci zostang rozwiane w drodze orzecznictwa sadowego, ktore odegra ponownie kluczo-
wa role w doprecyzowaniu przepisdw i interpretacji nowelizacji.

Watpliwosci co do jednoznacznosci i precyzyjnosci okreslenia przedmiotu opodatkowania budzi
rowniez ogolny katalog obiektéw uznanych za budowle, zawarty w zataczniku nr 4 ustawy. W prak-
tyce istnieje znaczace ryzyko, ze spory dotyczace interpretacji pojec¢ zawartych w tym zataczniku beda
sie pojawiac, gdyz nie wszystkie kategorie zostaty wystarczajaco precyzyjnie zdefiniowane. Katalog
obejmuje 28 pozydji, ktore w niektdrych przypadkach sa bardzo szczegdtowe, np. w odniesieniu do ele-
mentdw stacji uzdatniania wody (poz. 4), czy oczyszczalni sciekdw (poz. 5), jednak w wielu pozostaja
zbyt ogolne. Z jednej strony katalog wskazuje precyzyjnie okreslone przedmioty opodatkowania jako
budowle, z drugiej odnosi si¢ do urzadzen budowlanych w sposéb tak szeroki, ze moze to prowadzi¢
do trudnosci interpretacyjnych. W rezultacie, mimo ze nowe przepisy wprowadzaja bardziej szczego-
fowe regulacje w niektdérych obszarach, nie zawsze dostarczaja podatnikom jasnych i jednoznacznych
wskazowek. Szczegolne kontrowersje moga budzi¢ obiekty wolnostojace, takie jak instalacje przemy-
stowe (poz. 25), obiekty hydrotechniczne, w tym studnie, a takze hale namiotowe (poz. 28).

Nowe Definicje w Znowelizowanej Ustawie: Roboty Budowlane, Trwale Zwigzanie
z Gruntem i Obiekty Budowlane

W nowelizowanej ustawie wprowadzono rdwniez nowe definicje, ktdre nie wystepowaty poprzednio.
Jedna z nich jest definicja robot budowlanych, okreslonych jako prace obejmujace budowe, odbudowe,
rozbudowe, nadbudowe, przebudowe lub montaz, do ktérych stosuje sie przepisy ustawy z dnia 7
lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, 834 1 1222). Pomimo wcze$niejszych zastrze-
zen Trybunatu Konstytucyjnego, ustawodawca ponownie odwotuje sie — tym razem w ramach nowej
definicji — do przepiséw prawa budowlanego. W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano, ze ode-
stanie w definicji robot budowlanych do prawa budowlanego ma na celu ograniczenie zakresu opo-
datkowania do obiektéw wznoszonych wytacznie w procesie budowlanym. Dodatkowo ma to umoz-
liwi¢ wykorzystanie dokumentacji budowlanej w przypadku watpliwosci co do charakteru danego
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obiektu. Jednak odwotanie do prawa budowlanego sprawia, ze definicja rob6t budowlanych pozostaje
bardzo szeroka, co moze prowadzi¢ do trudnosci interpretacyjnych, zwlaszcza w ocenie, czy dany
obiekt faktycznie powstat w wyniku robot budowlanych. Takie rozwigzanie pozostaje w sprzecznosci
z wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego, ktéry wskazywat na potrzebe unikania odwotan do przepi-
sow prawa budowlanego w tym kontekscie. Dodatkowo w nowej definicji pojawia sie pojecie , mon-
taz”. Dotychczas sady administracyjne uznawatly, ze obiekty przywozone w stanie gotowym, takie jak
zbiorniki czy urzadzenia, ktore jedynie podiaczano do instalagji, nie byly przedmiotem opodatkowa-
nia. Nowa definicja niesie ryzyko, ze takie gotowe elementy zostana opodatkowane. W celu unikniecia
obowiazku podatkowego podatnik bedzie musiat wykaza¢, ze zamontowane urzadzenie nie zostato
wytworzone w ramach robdt budowlanych. Ostateczna interpretacja tych przepisoéw bedzie jednak
zaleze¢ od organow podatkowych. W przypadku braku wymogu zgtoszenia lub uzyskania pozwole-
nia na budowe, konieczne bedzie udowodnienie, Ze dany obiekt nie wynikal z koniecznosci przepro-
wadzenia robdt budowlanych.

W znowelizowanej ustawie wprowadzono nowa definicje terminu ,trwale zwigzany z gruntem”.
Zrozumienie tego pojecia ma kluczowe znaczenie dla prawidiowej interpretacji definicji budynku. Za-
rowno przed nowelizacja, jak i po niej, trwalte zwigzanie z gruntem jest jedna z czterech przestanek,
ktore musza by¢ spetnione tacznie, aby obiekt mdgt zosta¢ opodatkowany od powierzchni uzytkowej
(art. 1la ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych — UPOL). Do 2021 roku w orzecznictwie
funkcjonowaty dwa podejscia do interpretacji trwatego zwigzania z gruntem: cywilistyczne i techniczne.
W ramach pierwszego podejscia, uznawano za zwigzane z gruntem jedynie te obiekty, ktore stanowity
cze$¢ sklfadowaq nieruchomosci zgodnie z art. 47 § 2 Kodeksu cywilnego, czyli takie, ktorych odlacze-
nie powodowatoby uszkodzenie catosci lub istotna zmiane. Z kolei podejscie techniczne zaktadato,
ze obiekt jest trwale zwigzany z gruntem, jesli jest odporny na czynniki zewnetrzne, nawet jesli ist-
nieje mozliwos¢ jego przeniesienia. W uchwale NSA z 29 wrze$nia 2021 r. (sygn. III FPS 1/21) przyje-
to bardziej precyzyjne kryteria, wskazujac, ze trwale zwiazanie z gruntem oznacza: stale, stabilne
i sztywne powiazanie z fundamentami, ktore sg czescig sktadowaq obiektu w rozumieniu cywilistycz-
nym; koniecznos$¢ wykonania robot ziemnych przy przenoszeniu lub rozbidrce obiektu; obiekt nie jest
przeznaczony do przeniesienia. Ta interpretacja wykluczyta ,luzne” rozumienie trwatego zwigzania
z gruntem, co miato swoje konsekwencje w praktyce. Przykladowo, w wyroku NSA z 26 stycznia 2022 r.
(sygn. Il FSK 957/21) stwierdzono, ze betonowa ptyta z zakotwionymi silosami nie spetnia przestanek
trwalego zwigzania z gruntem. Podobne stanowisko zajeto w wyroku z 13 grudnia 2023 r. (sygn. III
FSK 1025/23), gdzie uznano, ze mobilny kontener, mimo odpornosci na czynniki atmosferyczne, nie
jest trwale zwigzany z gruntem, jesli brak jest elementéw laczacych. Po nowelizacji, definicja trwalego
zwiazania z gruntem zostata okreslona wprost. Obejmuje ona takie potaczenie obiektu budowlanego
z gruntem, ktére zapewnia mu stabilnos¢ i ochrone przed czynnikami zewnetrznymi, niezaleznymi
od dziatania cztowieka, mogacymi prowadzi¢ do zniszczenia, przesunigcia lub przemieszczenia obiektu.
Nowe przepisy w duzej mierze wracaja do regulacji obowigzujacych przed 2021 rokiem. Nowa defi-
nicja bedzie miata istotne znaczenie dla opodatkowania obiektow kontenerowych i hal namiotowych.
Jesli obiekt posiada fundamenty, a dach i Sciany spetniaja kryteria wydzielenia przestrzeni, powinien
zosta¢ uznany za budynek i opodatkowany. Natomiast obiekty, ktore stoja na placu bez fundamentu
i sa przymocowane jedynie srubami, beda traktowane jako budowle zgodnie z zatacznikiem do usta-
wy (poz. 10 i 28). W uzasadnieniu projektu wyraznie wskazano, ze trwate zwiazanie wymaga wyko-
nania czynnosci w celu fizycznego potaczenia obiektu z gruntem, a nie jedynie jego posadowienia:
,Poprzez potaczenie obiektu budowlanego z gruntem nalezy rozumiec¢ wykonanie pewnych czynnosci w celu ich
polaczenia, a nie jedynie posadowienia obiektu budowlanego na gruncie. (...) a zatem obiektami trwale zwigza-
nymi z gruntem nie beda dowolne obiekty, ktorych masa lub konstrukcja powodujq, Ze nie ulegajg one przesu-
nieciu przez czynniki atmosferyczne, w tym np. kontenery mobilne, niepotaczone w zaden sposéb z podtozem.
Reasumujqc, trwate zwigzanie z gruntem nie obejmuje sytuacji, w ktdrej dany obiekt zostat jedynie posadowiony
na gruncie w ten sposob, Ze stawia opor czynnikom zewnetrznym a brak jest natomiast elementu potqczenia
(np. kontenery mobilne).” W efekcie, kontenery niewigzace sie trwale z gruntem nie beda podlegaty opo-
datkowaniu, zgodnie z poz. 10 zalacznika.
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Kolejng nowa definicja wprowadzong w znowelizowanej ustawie jest definicja obiektu budowla-
nego, ktora nie odwotuje si¢ juz do przepisow ustawy Prawo budowlane. Zgodnie z nowa definicja,
obiekt budowlany to budynek lub budowla, z wylaczeniem wyrobisk gorniczych, a takze niewielkich
obiektéw takich jak: obiekty kultu religijnego, w szczegolnosci kapliczki, krzyze przydrozne i figu-
ry; obiekty architektury ogrodowej, w szczegolnosci posagi i figurki ogrodowe, wodotryski, mostki,
pergole, murowane grille i oczka wodne; obiekty uzytkowe stuzace rekreacji codziennej i utrzymaniu
porzadku, w szczegdlnosci Smietniki, wiaty na wozki dziecigce i rowery oraz elementy wyposazenia
placéw zabaw dla dzieci. Wprowadzenie tych wyjatkéw wprost do ustawy ma na celu wyeliminowa-
nie watpliwosci zwigzanych z tym, co podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, a co jest
zniego wylaczone. Tym samym ustawodawca jednoznacznie wykluczyt z zakresu pojecia obiektu bu-
dowlanego niewielkie obiekty o charakterze kultu religijnego, architektury ogrodowej oraz uzytkowe
obiekty zwiazane z codzienng rekreacja i utrzymaniem porzadku.

Kolejna nowa definicja dotyczy wyodrebnionego garazu znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym.
Przepisy te znajduja zastosowanie nie w odniesieniu do podmiotéw prowadzacych dziatalno$¢ gospo-
darcza, lecz do 0so6b fizycznych, ktére nie sg przedsiebiorcami. Obecnie za czg$¢ mieszkalna uznaje sie
roOwniez pomieszczenia przeznaczone do przechowywania pojazdow w budynku mieszkalnym. Ce-
lem tej definicji jest objecie garazy wielostanowiskowych stawka podatkowa obowiazujaca dla budyn-
kéw mieszkalnych. Jak wskazano: ,, Aby ujednolici¢ opodatkowanie pomieszczen do przechowywania pojaz-
dow znajdujqcych sie w budynkach mieszkalnych, proponuje sie przyjqc, Ze za czes¢ mieszkalng budynku bedzie
sig uznawac takze pomieszczenie przeznaczone do przechowywania pojazdéw.” Dalsze uzasadnienie zmiany
brzmi: , Proponowana zmiana doprowadzi do zmiany kwalifikacji wyodrebnionych prawnie lokali uzytkowych
w budynkach mieszkalnych stanowigcych garaze wielostanowiskowe oraz garaze jednostanowiskowe na czes¢
mieszkalng budynku i doprowadzi do zmiany podatkowego statusu takich pomieszczen — zastosowanie znajdzie
stawka od budynkoéw mieszkalnych (tj. najnizsza sposrod dostepnych stawek opodatkowania). W efekcie tej zmia-
ny wszystkie pomieszczenia przeznaczone do przechowywania pojazdow w budynkach mieszkalnych i niezajete
na dziatalnos¢ gospodarczq bedq opodatkowane jednakowq stawkg.” To korzystna zmiana dla podatnikow,
poniewaz prowadzi do zmniejszenia obcigzen fiskalnych. Co istotne, organy podatkowe maja obowia-
zek z urzedu zastosowac nowgq stawke bez koniecznosci sktadania przez osoby fizyczne formularza
IN-1.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich powyzsza zmiana jest fragmentaryczna i nalezaloby stwo-
rzy¢ dla celéw podatkowych odrebna definicje ,garazu” oraz odpowiednia regulacje przewidujaca
okreslenie stawki w podatku od nieruchomosci dla tej kategorii obiektow. W tym kontekscie, propo-
zycja ta niestety pomija koniecznos¢ stworzenia autonomicznej definicji garazu na cele podatkowe
[Wiacek, 2024, s. 7].

PODSUMOWANIE

Wdrozone zmiany w definicjach budynkéw i budowli moga prowadzi¢ do istotnych konsekwencji
finansowych dla wlascicieli nieruchomosci, w szczegdlnosci tych zarzadzajacych obiektami komercyj-
nymi. Nowe regulacje wymagac beda dokladnej analizy, gdyz zmiana klasyfikacji niektorych obiek-
tow z budynkéw na budowle badz odwrotnie, moze wigzac sie z réznicami w wysokosci placonych
podatkéw. Przede wszystkim, podatek od budowli obliczany jest na podstawie ich wartosci, a nie
powierzchni, jak ma to miejsce w przypadku budynkéw, co moze prowadzi¢ do wyzszych obcigzen
podatkowych, zwlaszcza w przypadku nieruchomosci o wysokiej wartosci. Wiasciciele nieruchomosci
powinni szczegotowo przeanalizowad, ktore z ich obiektéw moga podlega¢ nowym zasadom klasyfi-
kacyjnym, aby unikna¢ nieoczekiwanych kosztéw. Zgodnie z nowymi definicjami, przykladem moga
by¢ zbiorniki retencyjne i magazynowe, ktore teraz beda klasyfikowane jako budowle. Tego rodzaju
zmiana oznacza, ze obiekty te zostang opodatkowane od wartosci, co moze zwigkszy¢ wysoko$¢ na-
leznych podatkow. Dodatkowo, obiekty tymczasowe, takie jak hale namiotowe, ktdre wczesniej bywa-
ly traktowane jako budynki, teraz zostang zakwalifikowane jako budowle, co réwniez wplynie na wy-
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soko$¢ opodatkowania. Zmiany obejmuja takze obiekty infrastruktury sportowej i rekreacyjnej, takie
jak odkryte boiska sportowe czy amfiteatry, ktore rowniez zyskaja status budowli, co zobowiaze wta-
Scicieli do aktualizacji swoich deklaracji podatkowych. Cho¢ niektdre grupy podatnikow, jak wiasci-
ciele miejsc garazowych, moga zyskac¢ na nowych rozwiazaniach, przedsigbiorcy, zwlaszcza ci wigksi,
moga doswiadczy¢ wzrostu obcigzen fiskalnych. Nowa ustawa naktada takze podatek na réznorodne
obiekty, takie jak wagi samochodowe i kolejowe, kioski, pawilony uliczne czy strzelnice. Warto zauwa-
zy¢, ze rozszerzenie pojecia «budowli» wigze sie z obowigzkiem odprowadzania 2% podatku od war-
tosci tych obiektéw. Z kolei z opodatkowania wytaczono m.in. obiekty kultu religijnego, architekture
ogrodowa, a takze infrastrukture codziennej rekreacji i utrzymania porzadku, jak smietniki czy wiaty
na wozki dzieciece, ktore nie beda podlegaty opodatkowaniu. Niemniej jednak, zmiany te nie przynio-
sa korzysci w szerokim zakresie, a ich wpltyw na grupy podatnikéw moze by¢ ograniczony.
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Wyrok NSA z 16 marca 2021 r., sygn. III FSK 3294/21.

Wyrok NSA z 19 pazdziernika 2023 r., sygn. III FSK 467/22.

Wyrok WSA w Lublinie z dnia 7 marca 2019 r. sygn. akt II SA/Lu 937/18.

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 1 grudnia 2022 r., sygn. I SA/O1 497/22.
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Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 marca 2024 r., sygn. I SA/L.d 28/24.
Wyrok WSA w Olsztynie z 29 maja 2024 r., sygn.  SA/O1 128/24.

Pisma urzedowe

Odpowiedz S. Holownia na interpelacje nr 6697 Posta Janusza Kowalskiego, Znak sprawy: DPL2.054.16.2024.
Pismo M. Wiacek, Rzecznika Praw Obywatelskich skierowane do Ministra Finanséw Pana Andrzeja
Domanskiego z dnia 08-07-2024 V.511.364.2024.EG.

Netografia

Jackowska, Podatek od nieruchomodci pod lupg gmin, Puls Biznesu 2020, 20 stycznia https://www. pb.pl/
podatek-od-nieruchomosci-pod-lupa-gmin-980305, dostep: 31.10.2023.)

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji, https://www.gov.pl/web/mswia/baza-jst, do-
step: 05.01.2025

Wypowiedz Wiceministra Finansow z 14 maja 2024: zrédio: PAP, dostepne pod adresem: https://
samorzad.pap.pl/kategoria/aktualnosci/wiceminister-neneman-o-zmianach-w-podatkach-lokalnych-
-nie-bedzie-rekompensat

Wypowiedz Wiceministra Finanséw z 6 listopada 2024 podczas 21. posiedzenia Sejmu RP zrodto
PAP: dostepne pod adresem: https://tvn24.pl/biznes/dlafirm/podatek-od-nieruchomosci-wicemini-
ster-zapowiada-duza-zmiane-st8168911?utm_source=chatgpt.com



