
5Podatek od nieruchomości w Polsce: aktualne wyzwania i konsekwencje dla podatników

   Zeszyty Naukowe 
Akademii Górnośląskiej
Nr 26 (2/2025), s. 5 - 14
DOI: 10.53259/2025.02.01

ISSN 2956-6673
e-ISSN 2956-6681  

Bogusław Balza
Uniwersytet Komisji Edukacji Narodowej w Krakowie
Kraków, Polska
e-mail: boguslaw.balza@uken.krakow.pl
ORCID 0009-0006-9106-5126

PODATEK OD NIERUCHOMOŚCI W POLSCE: AKTUALNE 
WYZWANIA I KONSEKWENCJE DLA PODATNIKÓW

REAL ESTATE TAX IN POLAND: CURRENT CHALLENGES AND IMPLICATIONS FOR 
TAXPAYERS

Słowa kluczowe: podatek od nieruchomości, defi nicja budynku i budowli, roboty budowlane, obiekty budowlane, garaże.
Keywords: real estate tax, defi nition of buildings and structures, construction works, building objects, garages.

Streszczenie
Artykuł analizuje nowelizację ustawy o podatkach i opłatach lokalnych w zakresie podatku od nie-
ruchomości. Kluczowym celem zmian było opracowanie nowych defi nicji budynku i budowli, co sta-
nowiło odpowiedź na wyroki Trybunału Konstytucyjnego. Ustawodawca wprowadził również nowe 
pojęcia, takie jak „roboty budowlane” i „obiekty budowlane”. Mimo większej szczegółowości nowych 
przepisów, nie przyczynią się one do wyeliminowania wątpliwości interpretacyjnych, co prawdopo-
dobnie utrzyma dotychczasowy wysoki poziom skarg kierowanych do sądów administracyjnych. Za-
strzeżenia budzi również odwołanie się w defi nicji robót budowlanych do przepisów prawa budow-
lanego, co w przeszłości było uznawane za niekonstytucyjne i generowało trudności interpretacyjne. 
Nowelizacja, pomimo ambitnych założeń, nie eliminuje wszystkich niejasności. Wprowadza jednak 
pewne korzyści, takie jak obniżenie opodatkowania garaży w budynkach wielomieszkaniowych. Jed-
nocześnie, dla części podatników – zwłaszcza przedsiębiorców – może prowadzić do zwiększenia 
obciążeń podatkowych, co stoi w sprzeczności z deklarowanym przez ustawodawcę 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 defi nitions 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 fi led with administrative 
courts. Additional concerns arise from the reference in the defi nition 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 
off ers some benefi ts, 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 nieruchomości jest często postrzegany jako prosta i nieskomplikowana danina fiskalna [Ja-
siołek, 2016, s. 9]. Taka opinia może wynikać z faktu, że do niedawna w ustawie o podatkach i opłatach 
lokalnych poświęcono mu jedynie dziesięć przepisów mających kompleksowo normować zasady jego 
stosowania (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych). W praktyce jednak 
okazywało się, że regulacja ta jest znacznie bardziej złożona. Przepisy ustawy zawierały liczne odnie-
sienia do innych aktów prawnych – zarówno podatkowych, jak i z innych dziedzin prawa, w tym pra-
wa budowlanego oraz prawa cywilnego. Wspomnieć należy przede wszystkim o odesłaniu do prze-
pisów prawa budowlanego w zakresie definicji przedmiotów opodatkowania, jakimi są budynki i bu-
dowle. Wywoływało to liczne problemy w praktyce. Dowodem na to może być fakt, że kwestia ode-
słania do prawa budowlanego w przypadku definicji budowli była przedmiotem wyroku Trybunału 
Konstytucyjnego z dnia 13 września 2011 r. (sygn. P33/09). W przedmiotowym wyroku, który miał 
charakter interpretacyjny, Trybunał Konstytucyjny wskazał, jak należy w prawidłowy sposób trans-
ponować zawartą w przepisach prawa budowlanego definicję budowli na grunt podatku od nierucho-
mości. W przypadku prawa cywilnego, definicja podatnika podatku od nieruchomości posługuje się 
pojęciami typowymi dla tej gałęzi prawa (właściciel, użytkownik wieczysty, posiadacz, posiadacz sa-
moistny). Jak pokazuje doświadczenie, wywołuje to problemy, zwłaszcza z rozróżnieniem posiadania 
samoistnego i posiadania zależnego, co ma istotne znaczenie dla podatku od nieruchomości.
Chociaż ustawodawca ma prawo odwoływać się w ustawach podatkowych do terminologii z innych 
dziedzin prawa, powinien to robić wyłącznie w sytuacjach, gdy uzna, że powyższe pojęcia skutecznie 
wspierają realizacje celów fiskalnych [Tetłak, 2020, s. 96].

Taka struktura generowała jednak poważne trudności interpretacyjne, co rodziło istotne konse-
kwencje zarówno dla podatników, jak i organów podatkowych. Pozorna prostota ustawy wynikała 
z faktu, że zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1–3 u.p.o.l., podstawą opodatkowania podatkiem od nierucho-
mości jest powierzchnia (w przypadku gruntów i budynków) lub wartość (w przypadku budowli). 
Jednak ze względu na powszechny charakter tej daniny – podatek ten co do zasady obciąża wszyst-
kich właścicieli lub posiadaczy gruntów, budynków i budowli [Dowgier, 2022, s. 62]. W połączeniu 
z nieprecyzyjnością przepisów, brakiem jednolitej terminologii oraz częstymi zmianami, prowadziło 
to do licznych sporów interpretacyjnych. W efekcie wielu podatników zmuszonych było do docho-
dzenia swoich praw na drodze sądowej [Wiącek, 2024, s. 2]. Dodatkowym czynnikiem zwiększającym 
liczbę sporów może być rola wójtów, burmistrzów i prezydentów miast, którzy pełniąc funkcję orga-
nu podatkowego odpowiedzialnego za wymiar i pobór podatku są jednocześnie organami właściwy-
mi do wydawania interpretacji indywidualnych prawa podatkowego. Rozwiązanie to może budzić 
kontrowersje, gdyż ten sam organ, będący beneficjentem wpływów z podatku, wskazuje podatnikom 
właściwy sposób interpretacji przepisów dotyczących jego wymiaru. Gminy zatem poszukując no-
wych źródeł finansowania swojej działalności wydają decyzje, przyjmując często nową ścieżkę inter-
pretacyjną, inicjując kolejne spory sądowe [Jackowska, 2023]. Brak jednolitej interpretacji niejasnych 
przepisów przez organy podatkowe, każdorazowo uzależniona od stanowiska poszczególnych gmin, 
prowadziła do wzrostu niepewności wśród podatników [Etel, Dowgier, 2013, s. 23].

W konsekwencji nastąpiła wzmożona aktywność orzecznicza sądów administracyjnych. Analizy 
statystyczne wskazują na rosnącą liczbę nowych spraw związanych z podatkiem od nieruchomości. 
W latach 2013–2022 zanotowano znaczny wzrost ilości takich skarg, co doprowadziło do utworzenia 
1 stycznia 2021 r. nowego Wydziału III w Izbie Finansowej NSA, odpowiedzialnego m.in. za rozpo-
znawanie spraw dotyczących tego podatku. W latach 2013–2022 do wszystkich wojewódzkich sądów 
administracyjnych wpłynęło 23 715 spraw, natomiast NSA w tym samym okresie rozpoznał 7 180 
spraw [Gajewski, 2022, s. 9‒13]. Tendencja ta utrzymała się w 2024 r. Sądy administracyjne rozpatrzyły 
wówczas dodatkowo 3 539 nowych skarg. Łącznie, w latach 2013–2024, liczba wyroków dotyczących 
podatku od nieruchomości wyniosła 34 434. Uwzględniając liczbę gmin w Polsce, wynoszącą 2477 
[Ministerstwo Spraw Wewnętrznych, 2025], z których każda pełni rolę organu podatkowego, można 
stwierdzić, że statystycznie na każdą gminę przypada jedna sprawa sądowa. Mamy więc do czynienia 
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z sytuacją, w której liczba orzeczeń sądowych jest niewspółmiernie duża w stosunku do liczby przepi-
sów regulujących opodatkowanie nieruchomości.

W prowadzonych postępowaniach sądy administracyjne coraz częściej rozstrzygały tzw. masowe 
sprawy, obejmujące setki podobnych przypadków, w których przedmiot sporu dotyczył identycznych 
kwestii związanych z podatkiem od nieruchomości. Zarówno wojewódzkie sądy administracyjne, jak 
i NSA dążyły do wypracowania jednolitych linii orzeczniczych, które umożliwiłyby spójne podejście 
do rozstrzygania podobnych spraw [Gajewski, 2022, s. 6].

Pomimo ilości spraw rozstrzyganych przez sądy administracyjne, podatnik nadal nie mógł być pewny 
przyjmowanych przez siebie rozwiązań stanowiących podstawę opodatkowania. Powyższa sytuacja 
wynika z faktu, iż określony obiekt w jednej gminie może być uznany za budynek, a w gminie sąsied-
niej – za budowlę. Jest to oczywiście sytuacja niepożądana, ale w rzeczywistości prawnej, dotychczas 
w dużej mierze kształtowanej przez orzecznictwo sądowe, może się zdarzyć, że ukształtowana linia 
orzecznicza nagle ulega zmianie, co rodzi ryzyko błędu u podatnika, nawet w przypadku braku zmia-
ny przepisu, który mógłby stanowić podstawę do zmiany zasad opodatkowania danych obiektów. 
Sytuacja ta jest tym bardziej skomplikowana, że poszczególne wyroki dotyczą konkretnych stanów 
faktycznych. Nie znając specyfiki sytuacji, która była podstawą wydania danego orzeczenia, bardzo 
łatwo popełnić błąd, polegający na uznaniu sytuacji występującej u podatnika za analogiczną, rodzącą 
te same konsekwencje prawne. Błędów nie ustrzegają się także poszczególne gminy, które często inter-
pretują daną sytuację, odwołując się do wyroków dotyczących zupełnie innych stanów faktycznych, 
gdzie jedynym elementem wspólnym jest nazwa własna obiektu.

Analizując spory związane z podatkiem od nieruchomości, można zauważyć, że liczba problemów 
systematycznie rośnie, chociaż wiele z nich można byłoby uniknąć dzięki wprowadzeniu odpowied-
nich regulacji prawnych. Od dłuższego czasu zauważalna jest coraz ostrzejsza krytyka przedstawi-
cieli doktryny, wskazująca na brak ustawowych rozwiązań, które mogłyby wyeliminować trudności 
interpretacyjne w tym obszarze [Etel, 1998, s. 201]. W ostatnich latach zdecydowane stanowisko w tej 
kwestii prezentował także Trybunał Konstytucyjny, wskazując na konieczność podjęcia działań po-
rządkujących tą dziedzinę prawną.

GENEZA NOWELIZACJI USTAWY O PODATKACH I OPŁATACH LOKALNYCH

4 lipca 2023 r. Trybunał Konstytucyjny orzekł, że art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jest niezgodny z art. 84 i art. 
217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Trybunał przypomniał, że już dwukrotnie wyrażał wąt-
pliwości konstytucyjne dotyczące definicji legalnej budowli na potrzeby podatku od nieruchomości 
i wskazywał na konieczność jej zmiany (wyrok sygn. akt SK 14/21). Po raz pierwszy, w wyroku z dnia 
13 września 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 upływu prawie dwunastu lat od pierwszego wyroku oraz 
ponad dwóch i pół roku od wydania postanowienia sygnalizacyjnego, ustawodawca nie wprowadził 
żadnych zmian w zaskarżonej regulacji. Trybunał zauważył, że zgodnie z art. 84 i art. 217 Konstytucji, 
przepisy prawa podatkowego muszą być dostatecznie precyzyjne, aby podatnik mógł jednoznacz-
nie określić, czy jego sytuacja faktyczna lub prawna wiąże się z obowiązkiem podatkowym. Ustawa 
o podatkach i opłatach lokalnych w art. 2 ust. 1 określa przedmiot opodatkowania w postaci gruntów, 
budynków oraz budowli związanych z prowadzeniem działalności gospodarczej. Art. 2 ust. 1 pkt 3 tej 
ustawy wskazuje na budowle jako przedmiot podatku od nieruchomości, jednakże nie definiuje ich. 
Aby określić przedmiot opodatkowania, konieczne jest sięgnięcie do definicji legalnej budowli zawar-
tej w art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy, która odwołuje się dwukrotnie do przepisów prawa budowlanego, 
a więc przepisów niepodatkowych. Odesłanie do ogólnego pojęcia „przepisów prawa budowlanego” 
powoduje nieprecyzyjność, gdyż nie jest jasne, które akty prawne – ustawowe lub podustawowe – 
są częścią prawa budowlanego. W rezultacie podatnik nie ma pewności, czy dany akt prawny, nawet 
rangi ustawowej, będzie uznany przez organ podatkowy za część prawa budowlanego, a tym samym 
za podstawę określenia przedmiotu opodatkowania. Trybunał podkreślił, że regulowanie tak istot-
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nych elementów konstrukcji prawnej podatku, jak jego przedmiot, w przepisach niepodatkowych jest 
niedopuszczalne. Precyzyjne ustalenie przedmiotu i podstawy opodatkowania jest kluczowe dla pra-
widłowego wypełnienia zobowiązania podatkowego. Odesłanie do „przepisów prawa budowlanego” 
uniemożliwia jednoznaczne określenie, które budowle podlegają opodatkowaniu podatkiem od nie-
ruchomości. Z tych powodów Trybunał uznał, że definicja legalna budowli w ustawie o podatkach 
i opłatach lokalnych jest niezgodna z art. 84 i art. 217 Konstytucji, co skutkowało uznaniem art. 1a ust. 1 
pkt 2 tej ustawy za niekonstytucyjny. Aby zachować ciągłość opodatkowania budowli, Trybunał odro-
czył utratę mocy obowiązującej tego przepisu o 18 miesięcy, dając ustawodawcy czas na przygotowa-
nie nowej definicji legalnej budowli, która nie będzie odnosić się do przepisów prawa budowlanego. 
Trybunał zwrócił również uwagę, że zmiana powinna obejmować również definicję legalną budynku 
zawartą w art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy, która także odnosi się do „przepisów prawa budowlanego”.

Drugim wyrokiem Trybunału – mającym mniejsze znaczenie dla osób prowadzących działalność 
gospodarczą – był wyrok z 18 października 2023 r. dotyczący opodatkowania podatkiem od nierucho-
mości garaży stanowiących odrębny przedmiot własności w budynkach wielomieszkaniowych. Try-
bunał uznał, że przepisy ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, które różnicują stawki podatku dla 
garaży w zależności od ich statusu prawnego, są niezgodne z Konstytucją RP (wyrok SK 23/19). Wy-
rok Trybunału oznaczał w praktyce, że właściciele garaży wyodrębnionych jako samodzielne lokale 
w budynkach wielomieszkaniowych nie powinni być obciążani wyższą stawką podatku od nierucho-
mości niż właściciele garaży przynależnych do lokali mieszkalnych. Trybunał podkreślił, że brak jest 
uzasadnienia dla różnicowania sytuacji podatników w zależności od formy własności garażu. Wejście 
w życie wyroku zostało odroczone do 1 stycznia 2025 r., aby ustawodawca mógł dostosować przepisy 
do wymogów konstytucyjnych.

NOWELIZACJA USTAWY O PODATKACH I OPŁATACH LOKALNYCH

W odpowiedzi na wyroki Trybunału Konstytucyjnego, dotyczące niezgodności z Konstytucją prze-
pisów regulujących podatek od nieruchomości, ustawodawca podjął działania zmierzające do dosto-
sowania przepisów ustawy do standardów konstytucyjnych. W wyniku tych działań znowelizowano 
ustawę, której nowe przepisy weszły w życie 1 stycznia 2025 roku. Zasadniczym zamierzeniem nowe-
lizacji było uregulowanie kwestii związanych z definicją budowli i budynku oraz uwzględnienie pro-
blematyki dotyczącej garaży. Poza tymi kluczowymi zmianami, ustawodawca postulował utrzymanie 
statusu quo w pozostałych obszarach, nie wprowadzając dodatkowych modyfikacji. Taki kierunek 
zmian wynikał z chęci zachowania stabilności obowiązującego, bogatego orzecznictwa w sprawach 
dotyczących wymiaru opodatkowania. Utrzymanie dotychczasowych interpretacji prawnych miało 
na celu uniknięcie powstawania nowych sporów interpretacyjnych oraz zachowanie przewidywalno-
ści systemu podatkowego w zakresie podatku od nieruchomości. Powyższe wynikało z wypowiedzi 
Wiceministra Finansów z 14 maja 2024: „dążeniem Ministerstwa Finansów 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 postanowiło zachować prawny status quo w sprawie przepisów podatkowych, co oznacza, 
że coś, co było opodatkowane do tej pory, nadal będzie opodatkowane, a co nie było – nie będzie” [PAP, 2024] jak 
również z odpowiedzi Marszałka Sejmu, na interpelację poselską gdzie wskazano: „Jednym z głównych 
założeń ustawy nowelizującej jest co do zasady zachowanie fiskalnego status quo w zakresie opodatkowania bu-
dowli podatkiem od nieruchomości. W tym celu ustawą nowelizującą dodano załącznik nr 4 do ustawy z dnia 12 
stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych oraz rozbudowano art. 1a ust. 1 pkt 2 upol przenosząc do nich 
aktualnie opodatkowane rodzaje budowli, z niewielkimi modyfikacjami doprecyzowującymi przedmiot opodatko-
wania” (Znak sprawy DPL2.054.16.2024).

Ustawodawcy nie udało się jednak całkowicie utrzymać statusu quo, co jest szczególnie widoczne 
wprowadzeniem dodatkowego okresu na złożenie przez podatników deklaracji zawierającej wykaz 
nieruchomości i obliczoną wysokością podatku. Gdyby zmiany były jednoznaczne, przedłużenie ter-
minu złożenia deklaracji nie byłoby konieczne. Podatnicy mogą jednak wydłużyć termin składania 
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deklaracji z 31 stycznia do 31 marca, pod warunkiem złożenia pisemnego zawiadomienia o chęci sko-
rzystania z tej opcji do końca stycznia. Okres ten stanowi swego rodzaju vacatio legis, dając przed-
siębiorcom dodatkowe dwa miesiące na dostosowanie się do nowych przepisów, co jest szczególnie 
ważne dla podatników posiadających dużą liczbę nieruchomości. (art. 6 ust.2 pkt 1 ustawy z dnia 19 
listopada 2024 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz 
ustawy o opłacie skarbowej).

Nowa definicja budynku w świetle znowelizowanych przepisów

W znowelizowanej ustawie, ustawodawca wprowadził nową definicję budynku. Dotychczasowa defini-
cja została zmieniona, choć zachowano jej podstawowe przesłanki. Poprzednia definicja wskazywała, 
że budynkiem jest obiekt budowlany – zgodnie z przepisami prawa budowlanego – trwale związany 
z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocą przegród budowlanych oraz posiadający fundamenty 
i dach. Nowa definicja precyzuje, że budynkiem jest obiekt wzniesiony w wyniku robót budowlanych, 
wyposażony w instalacje (media) zapewniające możliwość użytkowania obiektu zgodnie z jego prze-
znaczeniem, który jest trwale związany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocą przegród 
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach (art. 1a ust.1 pkt 1 ustawy z dnia 19 listopada 2024 r. 
o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz ustawy o opłacie 
skarbowej). Warto jednak zauważyć, że zgodnie z nową definicją, budynkiem nie będzie obiekt służą-
cy do przechowywania materiałów sypkich, materiałów występujących w kawałkach (np. granulatu), 
cieczy lub gazów, którego podstawowym parametrem technicznym wyznaczającym jego przeznacze-
nie jest pojemność, a nie powierzchnia. Takie obiekty nie są zakwalifikowane jako budynki. Porównując 
nową i starą definicję, można dostrzec wspólny mianownik: oba przepisy wskazują, że budynek musi 
być trwale związany z gruntem, posiadać fundament oraz dach, a także być wydzielony z przestrzeni 
za pomocą przegród budowlanych. Nowa definicja rozszerza jednak ten opis o konieczność wyposa-
żenia w instalacje umożliwiające użytkowanie zgodne z przeznaczeniem, co nie było wcześniej pod-
kreślone. Analogicznie jak w poprzednim stanie prawnym, przedmiotem opodatkowania podatkiem 
od nieruchomości będzie budynek wraz z instalacjami (o ile są one zainstalowane), zapewniającymi 
jego użytkowanie zgodnie z przeznaczeniem. Instalacje takie jak elektroenergetyczne, wodociągowe, 
kanalizacyjne, cieplne, telekomunikacyjne czy gazowe nie stanowią odrębnego przedmiotu opodat-
kowania i w konsekwencji nie podlegają osobnemu opodatkowaniu. Nowa definicja jasno wskazuje, 
że obiekty takie jak zbiorniki, silosy czy elewatory, a także inne obiekty o podobnym gospodarczym 
charakterze, nie są budynkami, lecz budowlami. W orzecznictwie sądowym wielokrotnie podkreślano, 
że cechą tych obiektów jest kubatura, a nie powierzchnia. Taki kształt nowej definicji wynika z boga-
tego orzecznictwa sądów administracyjnych, które wpłynęło na treść nowelizowanej ustawy (uchwa-
ła 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 – Kompleksowość i Wyzwania Interpretacyjne

Najistotniejszym celem nowelizacji było opracowanie kompleksowej i szczegółowej definicji budowli. 
Dotychczasowa definicja odwoływała się do przepisów prawa budowlanego, wskazując, że budowla 
to obiekt budowlany niebędący budynkiem ani obiektem małej architektury oraz urządzenie budow-
lane związane z obiektem budowlanym, zapewniające możliwość użytkowania obiektu zgodnie z jego 
przeznaczeniem (art. 1a ust. 2 ustawy (Dz. U. 2023 r. poz. 70). Taka konstrukcja prowadziła do podwój-
nego odesłania do regulacji prawa budowlanego, zarówno w odniesieniu do obiektów budowlanych, 
jak i urządzeń budowlanych. Nowa definicja budowli jest bardziej szczegółowa i znacznie rozbudo-
wana w porównaniu do poprzedniej wersji. Zgodnie z nią budowlą jest obiekt niewymieniony jako 
budynek, który znajduje się w załączniku nr 4 do ustawy, obejmującym 28 szczegółowo opisanych 
pozycji, wraz z instalacjami zapewniającymi jego użytkowanie zgodnie z przeznaczeniem. Definicja 
uwzględnia również takie obiekty jak elektrownie wiatrowe, fotowoltaiczne, jądrowe, biogazownie 
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czy skocznie narciarskie, jednak wyłącznie w zakresie ich części budowlanych. Jednocześnie wskaza-
no, że budowlą są również urządzenia budowlane, takie jak przyłącza czy instalacje służące oczysz-
czaniu i gromadzeniu ścieków, pod warunkiem, że są one bezpośrednio związane z budynkiem lub 
budowlą i niezbędne do ich użytkowania zgodnie z przeznaczeniem. Dodatkowo, fundamenty pod 
maszyny i urządzenia techniczne, jako odrębne części użytkowe, również zostały włączone do tej de-
finicji. Nowelizacja uwzględnia wymóg, aby wszystkie budowle zostały wzniesione w wyniku robót 
budowlanych, nawet jeśli stanowią część obiektów niewymienionych w ustawie. Jednocześnie nowe 
przepisy wprowadzają istotne rozróżnienie, wskazując, że jedynie części budowlane obiektów, takich 
jak elektrownie wiatrowe czy fotowoltaiczne, będą podlegać opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomości. Na przykład w przypadku elektrowni fotowoltaicznej panele nie są objęte podatkiem, ale 
części budowlane, takie jak fundamenty, już tak (art. 1a ust.1 pkt 2 ustawy z dnia 19 listopada 2024 r. 
o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz ustawy o opłacie 
skarbowej).

W nowelizacji została również utrzymana obowiązująca w poprzedniej ustawie zasada pierwszeń-
stwa kwalifikacji obiektu jako budynku. Oznacza to, że najpierw należy ustalić czy dany obiekt (śro-
dek trwały) jest budynkiem, a jeżeli nie jest, to dopiero następnie można rozważać jego kwalifikacje 
do kategorii budowli. Jeżeli obiekt ten będzie spełniał przesłanki do uznania go za budowle, zgodnie 
z treścią ustawy.

Mimo szczegółowości nowej definicji budowli, pewne sformułowania rodzą wątpliwości interpre-
tacyjne. Dotyczy to zwłaszcza określenia „inne urządzenia techniczne, ” które nie zostało jednoznacz-
nie sprecyzowane, co może prowadzić do sporów między podatnikami a organami podatkowymi, 
szczególnie w kontekście tego, czy urządzenia wewnątrzbudynkowe również będą traktowane jako 
przedmiot opodatkowania. Szeroka definicja robót budowlanych, obejmująca zarówno prace z uży-
ciem ciężkiego sprzętu, jak i montaż, budzi pytania co do zakresu jej stosowania. Można być pewnym, 
iż te wątpliwości zostaną rozwiane w drodze orzecznictwa sądowego, które odegra ponownie kluczo-
wą rolę w doprecyzowaniu przepisów i interpretacji nowelizacji.

Wątpliwości co do jednoznaczności i precyzyjności określenia przedmiotu opodatkowania budzi 
również ogólny katalog obiektów uznanych za budowle, zawarty w załączniku nr 4 ustawy. W prak-
tyce istnieje znaczące ryzyko, że spory dotyczące interpretacji pojęć zawartych w tym załączniku będą 
się pojawiać, gdyż nie wszystkie kategorie zostały wystarczająco precyzyjnie zdefiniowane. Katalog 
obejmuje 28 pozycji, które w niektórych przypadkach są bardzo szczegółowe, np. w odniesieniu do ele-
mentów stacji uzdatniania wody (poz. 4), czy oczyszczalni ścieków (poz. 5), jednak w wielu pozostają 
zbyt ogólne. Z jednej strony katalog wskazuje precyzyjnie określone przedmioty opodatkowania jako 
budowle, z drugiej odnosi się do urządzeń budowlanych w sposób tak szeroki, że może to prowadzić 
do trudności interpretacyjnych. W rezultacie, mimo że nowe przepisy wprowadzają bardziej szczegó-
łowe regulacje w niektórych obszarach, nie zawsze dostarczają podatnikom jasnych i jednoznacznych 
wskazówek. Szczególne kontrowersje mogą budzić obiekty wolnostojące, takie jak instalacje przemy-
słowe (poz. 25), obiekty hydrotechniczne, w tym studnie, a także hale namiotowe (poz. 28).

Nowe Definicje w Znowelizowanej Ustawie: Roboty Budowlane, Trwałe Związanie 
z Gruntem i Obiekty Budowlane

W nowelizowanej ustawie wprowadzono również nowe definicje, które nie występowały poprzednio. 
Jedną z nich jest definicja robót budowlanych, określonych jako prace obejmujące budowę, odbudowę, 
rozbudowę, nadbudowę, przebudowę lub montaż, do których stosuje się przepisy ustawy z dnia 7 
lipca 1994 r. – Prawo budowlane (Dz. U. z 2024 r. poz. 725, 834 i 1222). Pomimo wcześniejszych zastrze-
żeń Trybunału Konstytucyjnego, ustawodawca ponownie odwołuje się – tym razem w ramach nowej 
definicji – do przepisów prawa budowlanego. W uzasadnieniu projektu nowelizacji wskazano, że ode-
słanie w definicji robót budowlanych do prawa budowlanego ma na celu ograniczenie zakresu opo-
datkowania do obiektów wznoszonych wyłącznie w procesie budowlanym. Dodatkowo ma to umoż-
liwić wykorzystanie dokumentacji budowlanej w przypadku wątpliwości co do charakteru danego 
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obiektu. Jednak odwołanie do prawa budowlanego sprawia, że definicja robót budowlanych pozostaje 
bardzo szeroka, co może prowadzić do trudności interpretacyjnych, zwłaszcza w ocenie, czy dany 
obiekt faktycznie powstał w wyniku robót budowlanych. Takie rozwiązanie pozostaje w sprzeczności 
z wyrokiem Trybunału Konstytucyjnego, który wskazywał na potrzebę unikania odwołań do przepi-
sów prawa budowlanego w tym kontekście. Dodatkowo w nowej definicji pojawia się pojęcie „mon-
taż”. Dotychczas sądy administracyjne uznawały, że obiekty przywożone w stanie gotowym, takie jak 
zbiorniki czy urządzenia, które jedynie podłączano do instalacji, nie były przedmiotem opodatkowa-
nia. Nowa definicja niesie ryzyko, że takie gotowe elementy zostaną opodatkowane. W celu uniknięcia 
obowiązku podatkowego podatnik będzie musiał wykazać, że zamontowane urządzenie nie zostało 
wytworzone w ramach robót budowlanych. Ostateczna interpretacja tych przepisów będzie jednak 
zależeć od organów podatkowych. W przypadku braku wymogu zgłoszenia lub uzyskania pozwole-
nia na budowę, konieczne będzie udowodnienie, że dany obiekt nie wynikał z konieczności przepro-
wadzenia robót budowlanych.

W znowelizowanej ustawie wprowadzono nową definicję terminu „trwale związany z gruntem”. 
Zrozumienie tego pojęcia ma kluczowe znaczenie dla prawidłowej interpretacji definicji budynku. Za-
równo przed nowelizacją, jak i po niej, trwałe związanie z gruntem jest jedną z czterech przesłanek, 
które muszą być spełnione łącznie, aby obiekt mógł zostać opodatkowany od powierzchni użytkowej 
(art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i opłatach lokalnych – UPOL). Do 2021 roku w orzecznictwie 
funkcjonowały dwa podejścia do interpretacji trwałego związania z gruntem: cywilistyczne i techniczne. 
W ramach pierwszego podejścia, uznawano za związane z gruntem jedynie te obiekty, które stanowiły 
część składową nieruchomości zgodnie z art. 47 § 2 Kodeksu cywilnego, czyli takie, których odłącze-
nie powodowałoby uszkodzenie całości lub istotną zmianę. Z kolei podejście techniczne zakładało, 
że obiekt jest trwale związany z gruntem, jeśli jest odporny na czynniki zewnętrzne, nawet jeśli ist-
nieje możliwość jego przeniesienia. W uchwale NSA z 29 września 2021 r. (sygn. III FPS 1/21) przyję-
to bardziej precyzyjne kryteria, wskazując, że trwałe związanie z gruntem oznacza: stałe, stabilne 
i sztywne powiązanie z fundamentami, które są częścią składową obiektu w rozumieniu cywilistycz-
nym; konieczność wykonania robót ziemnych przy przenoszeniu lub rozbiórce obiektu; obiekt nie jest 
przeznaczony do przeniesienia. Ta interpretacja wykluczyła „luźne” rozumienie trwałego związania 
z gruntem, co miało swoje konsekwencje w praktyce. Przykładowo, w wyroku NSA z 26 stycznia 2022 r. 
(sygn. III FSK 957/21) stwierdzono, że betonowa płyta z zakotwionymi silosami nie spełnia przesłanek 
trwałego związania z gruntem. Podobne stanowisko zajęto w wyroku z 13 grudnia 2023 r. (sygn. III 
FSK 1025/23), gdzie uznano, że mobilny kontener, mimo odporności na czynniki atmosferyczne, nie 
jest trwale związany z gruntem, jeśli brak jest elementów łączących. Po nowelizacji, definicja trwałego 
związania z gruntem została określona wprost. Obejmuje ona takie połączenie obiektu budowlanego 
z gruntem, które zapewnia mu stabilność i ochronę przed czynnikami zewnętrznymi, niezależnymi 
od działania człowieka, mogącymi prowadzić do zniszczenia, przesunięcia lub przemieszczenia obiektu. 
Nowe przepisy w dużej mierze wracają do regulacji obowiązujących przed 2021 rokiem. Nowa defi-
nicja będzie miała istotne znaczenie dla opodatkowania obiektów kontenerowych i hal namiotowych. 
Jeśli obiekt posiada fundamenty, a dach i ściany spełniają kryteria wydzielenia przestrzeni, powinien 
zostać uznany za budynek i opodatkowany. Natomiast obiekty, które stoją na placu bez fundamentu 
i są przymocowane jedynie śrubami, będą traktowane jako budowle zgodnie z załącznikiem do usta-
wy (poz. 10 i 28). W uzasadnieniu projektu wyraźnie wskazano, że trwałe związanie wymaga wyko-
nania czynności w celu fizycznego połączenia obiektu z gruntem, a nie jedynie jego posadowienia: 
„Poprzez połączenie obiektu budowlanego z gruntem należy rozumieć wykonanie pewnych czynności w celu ich 
połączenia, a nie jedynie posadowienia obiektu budowlanego na gruncie. (…) a zatem obiektami trwale związa-
nymi z gruntem nie będą dowolne obiekty, których masa lub konstrukcja powodują, że nie ulegają one przesu-
nięciu przez czynniki atmosferyczne, w tym np. kontenery mobilne, niepołączone w żaden sposób z podłożem. 
Reasumując, trwałe związanie z gruntem nie obejmuje sytuacji, w której dany obiekt został jedynie posadowiony 
na gruncie w ten sposób, że stawia opór czynnikom zewnętrznym a brak jest natomiast elementu połączenia 
(np. kontenery mobilne).” W efekcie, kontenery niewiążące się trwale z gruntem nie będą podlegały opo-
datkowaniu, zgodnie z poz. 10 załącznika.
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Kolejną nową definicją wprowadzoną w znowelizowanej ustawie jest definicja obiektu budowla-
nego, która nie odwołuje się już do przepisów ustawy Prawo budowlane. Zgodnie z nową definicją, 
obiekt budowlany to budynek lub budowla, z wyłączeniem wyrobisk górniczych, a także niewielkich 
obiektów takich jak: obiekty kultu religijnego, w szczególności kapliczki, krzyże przydrożne i figu-
ry; obiekty architektury ogrodowej, w szczególności posągi i figurki ogrodowe, wodotryski, mostki, 
pergole, murowane grille i oczka wodne; obiekty użytkowe służące rekreacji codziennej i utrzymaniu 
porządku, w szczególności śmietniki, wiaty na wózki dziecięce i rowery oraz elementy wyposażenia 
placów zabaw dla dzieci. Wprowadzenie tych wyjątków wprost do ustawy ma na celu wyeliminowa-
nie wątpliwości związanych z tym, co podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomości, a co jest 
z niego wyłączone. Tym samym ustawodawca jednoznacznie wykluczył z zakresu pojęcia obiektu bu-
dowlanego niewielkie obiekty o charakterze kultu religijnego, architektury ogrodowej oraz użytkowe 
obiekty związane z codzienną rekreacją i utrzymaniem porządku.

Kolejna nowa definicja dotyczy wyodrębnionego garażu znajdującego się w budynku mieszkalnym. 
Przepisy te znajdują zastosowanie nie w odniesieniu do podmiotów prowadzących działalność gospo-
darczą, lecz do osób fizycznych, które nie są przedsiębiorcami. Obecnie za część mieszkalną uznaje się 
również pomieszczenia przeznaczone do przechowywania pojazdów w budynku mieszkalnym. Ce-
lem tej definicji jest objęcie garaży wielostanowiskowych stawką podatkową obowiązującą dla budyn-
ków mieszkalnych. Jak wskazano: „Aby ujednolicić opodatkowanie pomieszczeń do przechowywania pojaz-
dów znajdujących się w budynkach mieszkalnych, proponuje się przyjąć, że za część mieszkalną budynku będzie 
się uznawać także pomieszczenie przeznaczone do przechowywania pojazdów.” Dalsze uzasadnienie zmiany 
brzmi: „Proponowana zmiana doprowadzi do zmiany kwalifikacji wyodrębnionych prawnie lokali użytkowych 
w budynkach mieszkalnych stanowiących garaże wielostanowiskowe oraz garaże jednostanowiskowe na część 
mieszkalną budynku i doprowadzi do zmiany podatkowego statusu takich pomieszczeń – zastosowanie znajdzie 
stawka od budynków mieszkalnych (tj. najniższa spośród dostępnych stawek opodatkowania). W efekcie tej zmia-
ny wszystkie pomieszczenia przeznaczone do przechowywania pojazdów w budynkach mieszkalnych i niezajęte 
na działalność gospodarczą będą opodatkowane jednakową stawką.” To korzystna zmiana dla podatników, 
ponieważ prowadzi do zmniejszenia obciążeń fiskalnych. Co istotne, organy podatkowe mają obowią-
zek z urzędu zastosować nową stawkę bez konieczności składania przez osoby fizyczne formularza 
IN-1.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich powyższa zmiana jest fragmentaryczna i należałoby stwo-
rzyć dla celów podatkowych odrębną definicję „garażu” oraz odpowiednią regulację przewidującą 
określenie stawki w podatku od nieruchomości dla tej kategorii obiektów. W tym kontekście, propo-
zycja ta niestety pomija konieczność stworzenia autonomicznej definicji garażu na cele podatkowe 
[Wiącek, 2024, s. 7].

PODSUMOWANIE

Wdrożone zmiany w definicjach budynków i budowli mogą prowadzić do istotnych konsekwencji 
finansowych dla właścicieli nieruchomości, w szczególności tych zarządzających obiektami komercyj-
nymi. Nowe regulacje wymagać będą dokładnej analizy, gdyż zmiana klasyfikacji niektórych obiek-
tów z budynków na budowle bądź odwrotnie, może wiązać się z różnicami w wysokości płaconych 
podatków. Przede wszystkim, podatek od budowli obliczany jest na podstawie ich wartości, a nie 
powierzchni, jak ma to miejsce w przypadku budynków, co może prowadzić do wyższych obciążeń 
podatkowych, zwłaszcza w przypadku nieruchomości o wysokiej wartości. Właściciele nieruchomości 
powinni szczegółowo przeanalizować, które z ich obiektów mogą podlegać nowym zasadom klasyfi-
kacyjnym, aby uniknąć nieoczekiwanych kosztów. Zgodnie z nowymi definicjami, przykładem mogą 
być zbiorniki retencyjne i magazynowe, które teraz będą klasyfikowane jako budowle. Tego rodzaju 
zmiana oznacza, że obiekty te zostaną opodatkowane od wartości, co może zwiększyć wysokość na-
leżnych podatków. Dodatkowo, obiekty tymczasowe, takie jak hale namiotowe, które wcześniej bywa-
ły traktowane jako budynki, teraz zostaną zakwalifikowane jako budowle, co również wpłynie na wy-
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sokość opodatkowania. Zmiany obejmują także obiekty infrastruktury sportowej i rekreacyjnej, takie 
jak odkryte boiska sportowe czy amfiteatry, które również zyskają status budowli, co zobowiąże wła-
ścicieli do aktualizacji swoich deklaracji podatkowych. Choć niektóre grupy podatników, jak właści-
ciele miejsc garażowych, mogą zyskać na nowych rozwiązaniach, przedsiębiorcy, zwłaszcza ci więksi, 
mogą doświadczyć wzrostu obciążeń fiskalnych. Nowa ustawa nakłada także podatek na różnorodne 
obiekty, takie jak wagi samochodowe i kolejowe, kioski, pawilony uliczne czy strzelnice. Warto zauwa-
żyć, że rozszerzenie pojęcia «budowli» wiąże się z obowiązkiem odprowadzania 2% podatku od war-
tości tych obiektów. Z kolei z opodatkowania wyłączono m.in. obiekty kultu religijnego, architekturę 
ogrodową, a także infrastrukturę codziennej rekreacji i utrzymania porządku, jak śmietniki czy wiaty 
na wózki dziecięce, które nie będą podlegały opodatkowaniu. Niemniej jednak, zmiany te nie przynio-
są korzyści w szerokim zakresie, a ich wpływ na grupy podatników może być ograniczony.
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