ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 31 grudnia 2020 r. Pozycja 72

POSTANOWIENIE
z dnia 15 grudnia 2020 r.
Sygn. akt SK 80/19

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Krystyna Pawtowicz

Stanistaw Piotrowicz

Piotr Pszczotkowski

Rafat Wojciechowski — sprawozdawca,

po rozpoznaniu, na posiedzeniu niejawnym w dniu 15 grudnia 2020 r., skargi konstytucyjnej
Spotki [...] S.A. z siedziba w B. o zbadanie zgodno$ci:
art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1445) oraz
w zwigzku z art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane
(Dz. U. z 2018 r. poz. 1202) w zakresie, w jakim ,,przepisy te umozliwiaja opo-
datkowanie podatkiem od nieruchomos$ci obiektoéw obudoéw gorniczych, ktore
nie sg wymienione expressis verbis w ustawie Prawo budowlane — jako budow-
le”, zart. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 2, art. 84 i art. 217 Konstytucji,

postanawia:
umorzy¢ postepowanie.
Orzeczenie zapadlo jednoglo$nie.
UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 23 kwietnia
2019 r. (data nadania), Spotka [...] S.A. z siedziba w B. (dalej: skarzaca) wniosta o stwier-
dzenie niezgodnosci art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycz-
nia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2018 r. poz. 1445; dalej: u.p.o.l.) oraz
w zwigzku z art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2018 r.
poz. 1202; dalej: u.p.b.), w zakresie, w jakim ,,przepisy te umozliwiaja opodatkowanie podat-
kiem od nieruchomosci obiektow obudow gorniczych, ktore nie sg wymienione expressis
verbis w ustawie Prawo budowlane — jako budowle”, z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 2,
art. 84 i art. 217 Konstytucji.
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1.1. Skarga zostala wniesiona w zwigzku z nastepujacym stanem faktycznym:

Skarzaca jest spotka, ktorej wylgcznym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa — Minister
Energii.

Decyzjg z 27 czerwca 2013 r. wojt gminy M. okreslit zobowigzanie skarzacej w po-
datku od nieruchomosci za 2011 r. w kwocie 2 893 835 zt, w tym od znajdujacych si¢ w wy-
robiskach gorniczych obudéw wyrobiska w kwocie 643 182 zt. Spotka wniosta odwotanie od
powyzszej decyzji. Decyzja z 4 listopada 2013 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w B.
uchylito decyzje organu pierwszej instancji, przekazujac sprawg¢ do ponownego rozpoznania.
W kolejnej decyzji z 14 sierpnia 2014 r. wojt gminy M. okreslit zobowigzanie skarzacej
w podatku od nieruchomosci za 2011 r. w kwocie 2 440 468 zt, w tym od znajdujacych si¢
w wyrobiskach gérniczych obudow wyrobiska w kwocie 144 000 zt. Od decyzji tej skarzaca
ztozyta odwotanie. W jego wyniku 2 marca 2015 r. Samorzagdowe Kolegium Odwotawcze
w B. wydato decyzje (nr [...]), w ktorej utrzymato w mocy decyzj¢ organu pierwszej instan-
cji.

Skarzaca wniosta skarge do Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w G. (dalej:
WSA w G.). Zakwestionowala w niej objecie zakresem definicji ,,budowla” oraz zakresem
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci obudéw gorniczych, wskazujac, ze nie sg one
wprost wymienione i okreslone jako budowla, co warunkuje opodatkowanie obiektu podat-
kiem od nieruchomosci.

WSA w G. oddalit skarge wyrokiem z 7 grudnia 2015 r. (sygn. akt [...]) uznajac, ze
obudowy goérnicze sg ,.konstrukcjami oporowymi” w rozumieniu art. 3 pkt 3 u.p.b. (éwcze-
$nie: Dz. U. z 2013 r. poz. 1409, ze zm.) i jako budowle wymienione w ustawie sg roOwniez
budowlami opodatkowanymi w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. (6wczesnie: Dz. U.
22014 r. poz. 849, ze zm.) i z tego powodu podlegaja opodatkowaniu na podstawie art. 2
ust. 1 pkt 3 tej ustawy.

Skarzaca wniosta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, ktorag Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wyrokiem z 22 listopada 2018 r. (sygn. akt [...]) oddalit.

Jednoczes$nie 5 grudnia 2014 r. prezydent miasta Knuréw okreslit zobowigzanie skar-
zace] w podatku od nieruchomosci za 2009 r. w kwocie 13 611 222 zi, w tym od znajdujacych
si¢ w wyrobiskach gorniczych obudow goérniczych w kwocie 5 076 437 zl, kwalifikujac je
jako tunele w rozumieniu art. 3 pkt 3 u.p.b.

Skarzaca odwotata si¢ od powyzszej decyzji do Samorzadowego Kolegium Odwotaw-
czego w K., ktore decyzja z 11 marca 2015 r. (nr [...]) utrzymalo w mocy decyzj¢ organu
pierwszej instancji.

Skarzaca zaskarzyla powyzsza decyzje do WSA w G., ktory wyrokiem z 25 stycznia
2016 r. (sygn. akt [...]) oddalit skarge. W uzasadnieniu wskazano, inaczej niz zrobity to orga-
ny administracji, ze obudowy gornicze sa konstrukcjami oporowymi w rozumieniu art. 3
pkt 3 u.p.b., a zatem jako wymienione w tej ustawie budowle sg rowniez budowlami opodat-
kowanymi w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. 1 z tego powodu podlegaja opodatkowaniu
na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.

Skarzaca wniosta skarge kasacyjna od powyzszego wyroku, ktorg Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wyrokiem z 22 listopada 2018 r. (sygn. akt [...]) oddalit.

1.2. Zdaniem skarzacej, kwestionowana regulacja w wykladni przyjetej przez organy
narusza prawo wilasnosci oraz prawo do jej ochrony przed ingerencjami i ograniczeniami
sprzecznymi z zasadg szczegolnej okreslonosci normy prawa daninowego. Skarzaca wywio-
dla, ze kwestionowane przez nig przepisy w ich interpretacji przyjetej powszechnie w prakty-
ce orzeczniczej pozostawiajg organom stosowania prawa zbyt duza swobode¢ interpretacyjng.
Skarzaca wskazata na istnienie utrwalonego orzecznictwa sagdow administracyjnych, uznaja-
cych obudowy gornicze za konstrukcje oporowe, co tym samym pozwala na ich opodatkowa-
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nie podatkiem od nieruchomosci, z uwagi na wymienienie konstrukcji oporowych jako jedne-
go z przyktadu budowli. W ocenie skarzacej, taka ogolnie przyjeta wyktadnia przepiséw pro-
wadzi do naruszenia jej prawa wlasnosci poprzez opodatkowanie obiektu, ktéry nie jest
wprost wymieniony w przepisach. Skarzaca podniosta przy tym, ze wyrok Trybunatu Konsty-
tucyjnego z 13 wrzesnia 2011 r. o sygn. P 33/09 odnosit si¢ do kwestii opodatkowania bu-
dowli wskazujac, ze dla celéw podatkowych do tej kategorii moga by¢ zaliczone jedynie
budowle wymienione wprost w art. 3 pkt 3 u.p.b. W ocenie skarzacej, przedstawiona interpre-
tacja narusza art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 2, art. 84 i art. 217 Konstytucji. Naruszenie
art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji wynika, zdaniem z skarzacej, z tego, ze ustawa naktadajaca cie-
zar daniny publicznej na wlasno$¢ podatnika powinna by¢ odpowiednio jednoznaczna i pre-
cyzyjna co do okreslenia przedmiotu opodatkowania (art. 217 i art. 84 Konstytucji), zgodna
z zasadami przyzwoitej legislacji, ma dawa¢ adresatom normy bezpieczenstwo prawne i moz-
liwos$¢ planowania swoich zachowan i oceny swojej sytuacji materialnej, a tym samym budzi¢
zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji).

2. Marszatek Sejmu, w pismie z 23 stycznia 2020 r., wniost o umorzenie postgpowania
na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie po-
stegpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.
TK), ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku.

W ocenie Marszaltka Sejmu istota zarzutow skarzacej sprowadza si¢ do naruszenia za-
sady szczegotowej okreslonosci przepisow prawa podatkowego, przez €O kwestionowana
regulacja miataby umozliwia¢ opodatkowanie podatkiem od nieruchomos$ci obudowy gorni-
czej, mimo ze taki rodzaj obiektu budowlanego nie zostal wymieniony wprost w art. 3 pkt 3
u.p.b. Z tresci skargi nie wynika natomiast, aby skarzaca kwestionowata obowiazek podatko-
wy wynikajacy z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., odnoszacy si¢ do objecia nim budowli. Ze wzgle-
du na to, ze skarzaca nie sformutowala stosownego uzasadnienia zarzutu skargi wobec art. 2
ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., Marszalek Sejmu wnidst o umorzenie postepowania, na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, w zakresie kontroli konstytucyjnosci tego przepisu u.p.o.l.

W odniesieniu do badania konstytucyjnosci art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku
z art. 3 pkt 3 u.p.b. Marszatek Sejmu wskazat, ze skarzaca w istocie formutuje zarzut niekon-
stytucyjnosci ze wzgledu na naruszenie zasady poprawnej legislacji i wyprowadzanej z niej
zasady okre$lono$ci prawa, bez umotywowanego odwotania si¢ do konstytucyjnych regulacji
wolnosci 1 praw cztowieka 1 obywatela, co jest wymogiem art. 79 ust. 1 Konstytucji. Nato-
miast utozsamianie naruszenia art. 64 Konstytucji z konieczno$cig uiszczenia podatku i do-
znanym w ten sposob uszczerbkiem jest zdaniem Marszatka Sejmu niedopuszczalne. Z tych
powodow rowniez w przypadku art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku z art. 3 pkt 3 u.p.b.
Marszatek Sejmu wnidst o umorzenie postgpowania, zgodnie z art. 59 ust. 1 pkt 2 v.o.t.p.TK,
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu podnidst ponadto, Zze skarzaca wystepuje w rzeczywistosci przeciw-
ko niekonstytucyjnosci praktyki orzeczniczej. W opinii Marszatka Sejmu skarzaca zakwestio-
nowala nie tyle samg definicj¢ budowli zawarta we wskazanej przez nig regulacji, ile jej
interpretacje 1 sposob zastosowania w postepowaniu indywidualnym, prowadzonym w jej
sprawie. Analiza uzasadnienia skargi prowadzi do wniosku, ze jej celem nie jest konstytucyj-
noprawna ocena i ewentualne wyeliminowanie z porzadku prawnego przepisu naruszajacego
wolno$¢ lub prawo chronione przez ustawe zasadnicza, lecz chodzi 0 uzyskanie przez skarza-
cg korzystnej dla niej wyktadni kwestionowanej regulacji, to jest art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.
w zwigzku art. 3 pkt 3 u.p.b. Taki cel skargi jest jednak nieakceptowany z perspektywy art. 79
Konstytuciji.
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3. Prokurator Generalny, w pismie z 1 czerwca 2020 r., zajgt stanowisko, zgodnie
Z ktérym postgpowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK, ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego w sprawie nie zostat spelniony ustawowy wymog
dotyczacy uzasadnienia zarzutoéw niezgodnos$ci z Konstytucjg art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Istota
podniesionego w niniejszej sprawie zarzutu sprowadza si¢ do naruszenia zasady szczegolnej
okreslonos$ci przepisow prawa podatkowego, co umozliwia¢ ma zakwalifikowanie obudéw
gbrniczych jako budowli w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., pomimo iz nie sg one wy-
mienione w art. 3 pkt 3 u.p.b., a w konsekwencji opodatkowanie tychze obudéw podatkiem
od nieruchomosci. Skarzaca nie przytacza natomiast argumentoOw uzasadniajacych tezg o nie-
konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wskazujacego budowle i ich czes$ci zwigzane
Z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej jako przedmiot opodatkowania podatkiem od nie-
ruchomosci. Skarzaca nie kwestionuje bowiem konstytucyjnosci regulacji umozliwiajacej
objecie podatkiem od nieruchomos$ci budowli (tj. obowiazku podatkowego wynikajacego
z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.), lecz wskazuje na niedookre§lono$¢ przepisow definiujgcych po-
jecie budowli, umozliwiajacych zaliczenie do nich obudéw goérniczych. Z uwagi na brak
uzasadnienia podniesionych w skardze konstytucyjnej zarzutow w zakresie dotyczacym nie-
konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. Prokurator Generalny wniost o umorzenie postg-
powania w tej czesci na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK, wobec niedopuszczalnosci
wydania wyroku.

Prokurator Generalny podnidst ponadto, ze z tresci skargi konstytucyjnej wynika, ze
oparta ona zostata w istocie na zarzutach naruszenia zasad poprawnej legislacji i okre§lonosci
przepisow prawa podatkowego, wywodzonych z art. 2 w zwigzku z art. 84 i art. 217 Konsty-
tucji, bez umotywowanego odwolania si¢ do art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, statuujacych
konstytucyjne prawa podmiotowe. W odniesieniu do zarzutdw dotyczacych niezgodnos$ci
z art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji w skardze konstytucyjnej nie spetniono wigc wymogu wskaza-
nia sposobu jego naruszenia przez przepisy art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku z art. 3 pkt 3
u.p.b. ani nie uzasadniono tych zarzutéw. Powoduje to, zdaniem Prokuratora Generalnego,
konieczno$¢ umorzenia postepowania w niniejszej sprawie w tym zakresie na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia.

Prokurator Generalny zwrocit rowniez uwage, ze w rozpatrywanej sprawie moze bu-
dzi¢ watpliwosci, czy skarga konstytucyjna spetnia konstytucyjne przestanki jej dopuszczal-
nosci, to jest czy nie jest skargg na stosowanie prawa albo nie zmierza do dokonania przez
Trybunat Konstytucyjny powszechnie obowigzujacej wyktadni przepisow prawa. Jego zda-
niem skarzgca zakwestionowata nie tyle definicje budowli, wynikajaca z art. 1a ust. 1 pkt 2
u.p.o.l. w zwigzku z art. 3 pkt 3 u.p.b., ile jej interpretacje i sposéb zastosowania w indywidu-
alnych sprawach, w zwiagzku z ktorymi skarzaca skierowala skarge. Powolana za§ w tym za-
kresie argumentacja w znacznej czgsci nosi cechy polemiki z ustaleniami poczynionymi przez
Naczelny Sad Administracyjny, ktére byly podstawa wydanych w tychze sprawach rozstrzy-
gnie¢. Wniesiona w niniejszej sprawie skarga konstytucyjna jest wigc, w opinii Prokuratora
Generalnego, skarga na stosowanie prawa.

4. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 29 listopada 2019 r. poinformowat, ze nie
zglasza udziatu w postepowaniu.



OTK ZU A/2020 SK 80/19 poz. 72

I
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Przedmiotem kontroli w niniejszym postepowaniu jest definicja pojecia budowli jako
przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, rekonstruowana przez skarzaca
z art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1170; dalej: u.p.o.l.) oraz w zwigzku z art. 3
pkt 3 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2020 r. poz. 1333; dalej:
u.p.b.). Pierwszy z tych przepisow okresla przedmiot podatku od nieruchomosci. Zgodnie
z tym przepisem opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegajg miedzy innymi bu-
dowle lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej. Drugi z przepisow
zawiera definicj¢ legalng budowli, wskazujac, ze budowla, w rozumieniu u.p.o.l., jest obiekt
budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego niebedacy budynkiem lub obiektem
matej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu przepiséw prawa budowlane-
go zwigzane z obiektem budowlanym, ktore zapewnia mozliwos$¢ uzytkowania obiektu zgod-
nie z jego przeznaczeniem. Definicja legalna budowli w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. zawiera
odwotanie do przepisow prawa budowlanego, ktore to definiuje budowle w art. 3 pkt 3 u.p.b.,
stanowigcym trzeci z zaskarzonych przepisow. Zgodnie z tym przepisem przez budowle nale-
zy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany niebgdacy budynkiem lub obiektem matej architektury,
jak: obiekty liniowe, lotniska, mosty, wiadukty, estakady, tunele, przepusty, sieci techniczne,
wolno stojace maszty antenowe, wolno stojace trwale zwigzane z gruntem tablice reklamowe
1 urzadzenia reklamowe, budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne,
zbiorniki, wolno stojace instalacje przemystowe lub urzadzenia techniczne, oczyszczalnie
sciekow, skladowiska odpaddw, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporowe, nadziemne
I podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze,
pomniki, a takze czg¢sci budowlane urzadzen technicznych (kottow, piecéw przemystowych,
elektrowni jadrowych, elektrowni wiatrowych 1 innych urzadzen) oraz fundamenty pod ma-
szyny 1 urzadzenia, jako odrebne pod wzgledem technicznym cze$ci przedmiotéw sktadaja-
cych si¢ na catos$¢ uzytkows.

Obowigzujace brzmienie zaskarzonych przepisOw u.p.o.l. zostalo nadane ustawag
zdnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
0 zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1683), ktora weszta w zycie 1 stycz-
nia 2003 r. Na jej mocy dodano w u.p.o.l. art. 1a ust. 1 oraz zmieniono tres¢ art. 2 ust. 1
u.p.o.l. Natomiast od wejécia w zycie u.p.b. jej art. 3 pkt 3 podlegat wielokrotnym noweliza-
cjom, modyfikujacym wymieniony w tym przepisie katalog budowli. Przy tym zmiany te nie
dotyczyty konstrukcji oporowych jako egzemplifikacji budowli. Zmiany stanu prawnego nie
majg W konsekwencji znaczenia dla przedmiotu rozpatrywanej sprawy.

Okreslajgc przedmiot kontroli w niniejszej sprawie Trybunat zauwaza, ze Skarzaca nie
kwestionuje samego obowiazku podatkowego wynikajacego z art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
Wskazuje wrecz: ,,skarzaca nie podwaza zatem co do zasady mozliwosci opodatkowania jej
majatku nieruchomego podatkiem od nieruchomosci, jednak wywodzi w tej skardze konsty-
tucyjnej, ze kwestionowane przepisy UPOL w zwigzku z PrBud w ich interpretacji przyjetej
powszechnie w praktyce orzeczniczej pozostawiaja zbyt duzy luz interpretacyjny organom
podatkowym oraz sgdom a tym samym stawiajg podatnikéw w zbyt duzej niepewnosci co do
zakresu ingerencji w ich prawo wlasnosci” (skarga, s. 3). Wywod skarzacej koncentruje si¢ na
wykazaniu, ze obudowy gornicze nie stanowig, wbrew stanowiskom prezentowanym
W orzecznictwie sgdow administracyjnych, konstrukcji oporowych, wymienionych w art. 3
pkt 3 u.p.b. jako przyktad budowli, a w zwigzku z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., réwniez budowli
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na gruncie u.p.o.l. Przedmiotem zaskarzenia sa zatem w rzeczywistosci art. 1a ust. 1 pkt 2
u.p.o.l. w zwiazku z art. 3 pkt 3 u.p.b., ktére wspodlnie pozwalajg na rekonstrukcje definicji
pojecia budowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Z tego powo-
du postepowanie w zakresie art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., ktoéry okresla przedmiot podatku od
nieruchomosci, nalezy umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada
2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U.
z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

2. Wzorzec kontroli.

Podstawowym wzorcem kontroli wskazanym przez skarzacg jest art. 64 ust. 1 i 3 Kon-
stytucji, zgodnie z ktérym kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majatkowych oraz
prawo dziedziczenia, a wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w za-
kresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wtasnosci. Zwigzkowo skarzaca wskazata row-
niez na art. 2, art. 84 1 art. 217 Konstytucji. Pierwszy z tych przepisow statuuje podstawowa
dla ustroju Rzeczypospolitej zasade demokratycznego panstwa prawnego. Drugi przewiduje
obowigzek ponoszenia ci¢zarow 1 $wiadczen publicznych. Trzeci wskazuje, ze obowigzek
podatkowy moze wynika¢ wylacznie z ustawy oraz okresla elementy konstrukcji prawnej
podatku.

Trybunat podkresla, ze podstawg skargi konstytucyjnej, zgodnie z art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji, moze by¢ wylacznie naruszenie konstytucyjnej wolnosci lub prawa skarzacego.
Z tego powodu podstawowe znaczenie w niniejszej sprawie mialo zbadanie, czy zaskarzone
przepisy u.p.o.l. i u.p.b. naruszajg prawo do whasnosci skarzacej. Konieczne byto zatem prze-
de wszystkim rozwazenie, czy skarzaca w sposob wystarczajacy udowodnita naruszenie jej
prawa do wlasnosci.

Trybunat, mimo podzielenia pewnych watpliwosci podniesionych przez Marszatka
Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, dotyczacych braku wystarczajacego uzasadnienia przez
skarzacg naruszenia art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji, uznaje, ze w tym zakresie nie ma podstaw
do umorzenia postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK ze wzgledu na niedo-
puszczalno$¢ wydania wyroku. Co prawda Trybunat zauwaza, ze argumentacja skarzacej
koncentruje si¢ nie na naruszeniu art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji, ale w istocie na naruszeniu
art. 217 oraz zwigzkowo art. 2 i art. 84 Konstytucji (por. skarga, s. 21), jednak natozenie po-
datku w sytuacji braku ustawowych podstaw — a wiec jezeli przez akty stosowania prawa
opodatkowaniem zostaje objety przedmiot niewchodzacy w zakres przedmiotu opodatkowa-
nia danym podatkiem — samo w sobie jest naruszeniem art. 64 ust. 1 i 3 Konstytucji. Natozo-
ny w takiej sytuacji ciezar publiczny nie ma bowiem podstawy prawnej, w istocie nie jest
podatkiem, i tym samym w sposob niedopuszczalny ogranicza prawo do wilasnosci. Warto
rowniez dodaé, ze Trybunat przyjmowal juz w swoim orzecznictwie art. 2, art. 84 i art. 217
Konstytucji jako samodzielne wzorce kontroli w przypadku skargi konstytucyjnej, o ile jed-
nak skarzacy uargumentowat, dlaczego zaskarzone przepisy — z powodu ich niejasno$ci oraz
braku okreslonos$ci normatywnej — doprowadzily do naruszenia norm przewidujacych konsty-
tucyjne prawa i wolnosci (por. wyrok z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 127). Z kolei w wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU
nr 6/A/2013, poz. 80, wskazal wrecz, ze art. 84 i art. 217 Konstytucji sa przepisami wspot-
ksztaltujgcymi tres¢ konstytucyjnych praw i wolnosci, a mianowicie okreslajagcymi warunki,
na jakich rozwazane prawa i wolnosci moga by¢ ograniczane przez przepisy daninowe, nie
powinno budzi¢ zadnych watpliwosci, ze stanowig one w tym zakresie — podobnie jak art. 31
ust. 3 1 art. 64 ust. 3 Konstytucji w odniesieniu do innych ograniczen — samodzielne wzorce
kontroli konstytucyjnosci prawa, w tym rowniez w wypadku kontroli zainicjonowanej wnie-
sieniem skargi konstytucyjnej.



OTK ZU A/2020 SK 80/19 poz. 72

3. Ocena dopuszczalnosci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

3.1. Na wstepie Trybunal przypomina, ze sprawach inicjowanych skarga konstytucyj-
ng na kazdym etapie postepowania bada, czy nie zachodzi ktéra§ z ujemnych przestanek pro-
cesowych, skutkujaca obligatoryjnym umorzeniem postgpowania. Merytoryczne rozpoznanie
zarzutow sformutowanych w skardze konstytucyjnej jest uzaleznione od spetnienia wszyst-
kich warunkow jej dopuszczalnosci. Nadanie skardze konstytucyjnej dalszego biegu na etapie
kontroli wstepnej nie wigze sktadu orzekajagcego merytorycznie, nie oznacza bowiem konwa-
lidacji jej wad formalnych. Zatem — jesli wystepuja co do tego watpliwosci — nalezy w pierw-
szej kolejnosci zweryfikowaé, czy nie zachodza przeszkody formalne uniemozliwiajace
merytoryczne rozpoznanie sprawy (por. zamiast wielu wyrok z 30 wrzesnia 2014 r., sygn.
SK 22/13, OTK ZU nr 8/A/2014, poz. 96 i powotane tam wczesniejsze orzecznictwo).

3.2. Oceniajac dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej,
Trybunat Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci zauwaza, ze przepisy definiujace pojecie bu-
dowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci byty juz przedmiotem
rozstrzygni¢¢ Trybunatlu. Z tego powodu konieczne jest zbadanie, czy nie doszto do aktuali-
zacji ujemnych przestanek procesowych uniemozliwiajacych merytoryczne rozpoznanie
sprawy — zakazu ponownego orzekania w sprawie prawomocnie osgdzonej W postaci res iudi-
cata albo ne bis in idem.

W wyroku z 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71, Try-
bunat orzekt, ze art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. rozumiany w taki
sposob, ze nie odnosi si¢ do podziemnych wyrobisk gorniczych oraz moze odnosi¢ si¢ do
obiektow 1 urzadzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasada ustawowe]
okreslonosci regulacji podatkowych 1 zasadg poprawnej legislacji wywodzonymi z art. 217
w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji. Natomiast w wyroku z 13 grudnia 2017 r., sygn.
SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2, Trybunat orzekt, ze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakresie,
w jakim umozliwia uznanie za budowle obiektu budowlanego, ktory spetnia kryteria bycia
budynkiem, przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., jest niezgodny z zasada szczegdlnej
okreslonosci regulacji daninowych, wywodzong z art. 84 w zwiagzku z art. 217, w zwigzku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Niedopuszczalnos¢ wydania orzeczenia ze wzgledu na zasade res iudicata wystepuje
w sytuacjach, w ktorych zaskarzony przepis byt juz wczesniej przedmiotem rozstrzygnigcia
Trybunatu oraz gdy postgpowanie zostato zainicjowane przez ten sam podmiot. Konieczne
jest wiec wystepowanie tozsamosci zarowno przedmiotowej, jak i podmiotowej zgloszonej
sprawy. W przypadku wystapienia jedynie tozsamosci przedmiotowej sprawy, aktualizuje si¢
z kolei zasada ne bis in idem (por. postanowienie z 21 grudnia 1999 r., sygn. K 29/98, OTK
ZU nr 7/1999, poz. 172). Mimo pewnych niejednolitosci wystepujagcych w orzecznictwie
Trybunatu (por. np. postanowienie z 14 stycznia 1998 r., sygn. K 11/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 5 oraz postanowienie z 26 pazdziernika 2004 r., sygn. U 5/02, OTK ZU nr 9/A/2004,
poz. 102), co do zasady przyjmuje si¢, ze w razie stwierdzenia wystgpowania negatywnej
przestanki wydania orzeczenia w postaci res iudicata Trybunal wydaje postanowienie 0 umo-
rzeniu postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku (w obowigzujacym
stanie prawnym na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK), natomiast wystgpienie negatyw-
nej przestanki procesowej w postaci ne bis in idem skutkuje umorzeniem postgpowania
ze wzgledu na zbednos¢ orzekania (w obowigzujgcym stanie prawnym na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK).

W rozpatrywanej sprawie, odnoszac jej zakres podmiotowy 1 przedmiotowy do spraw
zakonczonych wskazanymi wyzej wyrokami: z 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/09 oraz
z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, Trybunat stwierdza, ze nie zachodzi tozsamo$¢ podmio-
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towa spraw (kazda ze spraw byta inicjowana przez réozne podmioty). Nie zachodzi rowniez
tozsamos$¢ przedmiotowa tych spraw. Mimo pewnych podobienstw okre§lenia przedmiotu
kontroli 1 wzorcow kontroli, inny jest zakres kontroli. Sprawa zakonczona wyrokiem
z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, odnosita si¢ do podziemnych wyrobisk gérniczych oraz
obiektow i urzadzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, natomiast wyrok z 13 grudnia
2017 r., sygn. SK 48/15, dotyczyt rozgraniczenia poj¢¢ budynku i budowli. Na tej podstawie
Trybunat uznaje, ze nie ma podstaw do umorzenia niniejszego postgpowania ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ orzekania w zwigzku z zasadg res iudicata ani zbedno$¢ orzekania ze
wzgledu na zasadg ne bis in idem.

Dla porzadku nalezy takze wskaza¢ na postanowienia z: 9 lipca 2012 r., sygn.
SK 19/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 87; 5 czerwca 2013 r., sygn. SK 25/12, OTK ZU
nr 5/A/2013, poz. 68 oraz 28 lutego 2018 r., sygn. SK 45/15, OTK ZU A/2018, poz. 12.
W sprawach tych skarzacy rowniez podnosili zarzut niekonstytucyjnosci przepisow definiuja-
cych pojecie budowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci ze
wzgledu na brak dostatecznej okreslonosci przepisow prawa daninowego. Trybunat nie roz-
strzygnat jednak merytorycznie tych spraw i umorzyt postepowania. W konsekwencji przy-
wotane orzeczenia w zadnej mierze nie stanowig przeszkody w rozpoznaniu skargi konstytu-
cyjnej w niniejszej sprawie.

3.3. Kolejng kwestia, ktora wymaga wyjasnienia w ramach oceny dopuszczalno$ci
merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, jest legitymacja skargowa skarzacej, kto-
ra jest spotka akcyjna, ktorej wylacznym akcjonariuszem jest Skarb Panstwa. Trybunat przy-
pomina, ze art. 79 ust. 1 Konstytucji, okreslajac zakres podmiotowy skargi, postuguje si¢
terminem ,,kazdy”, a nie na przyklad terminami: ,,cztowiek”, ,,obywatel” czy tez ,,0soba fi-
zyczna”. Jak stusznie podnosi si¢ w doktrynie prawa konstytucyjnego pojecie ,,.kazdy” obej-
muje nie tylko osoby fizyczne, ale tez osoby prawne prawa cywilnego lub prawa publicznego,
jesli tylko moga by¢ podmiotami okreslonych praw czy wolnosci, o ktorych mowa w Konsty-
tucji (por. L. Garlicki, Trybunat Konstytucyjny w projekcie Komisji Konstytucyjnej Zgroma-
dzenia Narodowego, ,,Panstwo i Prawo” nr 2/1996, s. 13). W postanowieniu petnego sktadu
z 18 grudnia 2013 r., sygn. Ts 13/12, OTK ZU nr 11/B/2014, poz. 833, Trybunat stwierdzit, ze
publiczne podmioty gospodarcze nie moga by¢ traktowane jako beneficjenci praw i wolnosci
konstytucyjnych, w konsekwencji nie maja legitymacji czynnej do wniesienia skargi konsty-
tucyjnej, gdy: po pierwsze, dzialajg jako podmioty posiadajace atrybuty wladzy panstwowej
oraz — po drugie — kwestionowany akt dotyczy ich wlasnie ze wzgledu na ich charakter, jako
podmiotoéw podporzadkowanych organizacyjnie wilascicielowi, ktérym jest panstwo. Publicz-
ne podmioty gospodarcze mogg korzysta¢ z praw konstytucyjnych 1 zwigzanych z nimi $rod-
kéw ochrony jedynie wowczas, gdy znajduja si¢ w takiej samej sytuacji jak osoby fizyczne
i inne osoby prawne, a kwestionowany przez nie akt prawny dotyczy ich na identycznych
zasadach, na jakich mogtby dotyczy¢ tych wtasnie podmiotow. W tych sytuacjach, poniewaz
publiczne podmioty gospodarcze pozostajg w takim samym stosunku podlegtosci wzgledem
okreslonego organu wiladzy publicznej, jak ma to miejsce w wypadku innych (,,niepublicz-
nych”) oséb prawnych, moga mie¢ one legitymacje czynng do wniesienia skargi konstytucyj-
nej. Ta potencjalna mozliwo$¢ bycia podmiotem konstytucyjnych wolnosci lub praw i — co za
tym idzie — inicjatorem kontroli konstytucyjnej w trybie skargowym, kazdorazowo podlega
weryfikacji Trybunatu, ktory dokonuje oceny, czy konkretny podmiot jest beneficjentem pra-
wa, ktorego naruszenie zarzuca.

W rozpatrywanej sprawie skarzaca, jako podatnik podatku od nieruchomosci, znajduje
si¢ w takiej samej sytuacji jak osoby fizyczne i inne osoby prawne bedace podatnikami tego
podatku, a kwestionowany przez nig akt prawny — ustawa o podatkach i optatach lokalnych —
dotyczy jej na identycznych zasadach, na jakich dotyczy podmiotow prywatnych. Skarzaca,
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jako publiczny podmiot gospodarczy, moze by¢ rowniez beneficjentem prawa do wilasnosci.
Z tego powodu Trybunat uznaje, ze skarzacej, jako publicznemu podmiotowi gospodarczemu,
przyshuguje legitymacja czynna do wniesienia skargi konstytucyjne;.

3.4. W ramach oceny dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania skargi Trybunat
musial zbada¢ réwniez, czy w przedmiotowe] sprawie skarga konstytucyjna, ktora zgodnie
z art. 79 ust. 1 Konstytucji jest sktadana w sprawie zgodnosci z Konstytucja ustawy lub inne-
go aktu normatywnego, nie jest w istocie skarga, w ktorej skarzaca kwestionuje nie konstytu-
cyjno$¢ okreslonych przepisow u.p.o.l. oraz u.p.b., lecz sposob ich rozumienia, zastosowany
przez Naczelny Sad Administracyjny jako podstawe ostatecznego rozstrzygniecia w jej spra-
wie. Trybunatl przypomina, ze ocena wyktadni i stosowania prawa przez sady nie lezy w jego
kompetencji i nie moze stanowi¢ przedmiotu postgpowania przed Trybunatem. Trybunal wie-
lokrotnie wypowiadat si¢ w swoim orzecznictwie na temat niedopuszczalnosci skargi konsty-
tucyjnej jako skargi na stosowanie prawa, a nie na przepis. Przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego sg zatem akty nie stosowania prawa, a wiec orzeczenia lub ostateczne decy-
zje zapadte w indywidualnych sprawach skarzacych, ale akty normatywne, na podstawie kto-
rych rozstrzygnigcia te zostalty wydane. W wyroku z 17 listopada 2009 r., sygn. SK 64/08,
OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 148, Trybunatl podkreslil, Ze skarga konstytucyjna nie moze by¢
skargg na stosowanie prawa. Jej celem nie jest ocena prawidlowosci ustalen sagdow (np. zwia-
zanych ze stanem faktycznym) ani kontrola sposobu wyktadni obowigzujacych przepisow
przez organy orzekajace w indywidualnych sprawach. Natomiast w postanowieniu z 7 maja
2013 r., sygn. SK 31/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 46, wskazal, ze do jego kognicji nie na-
lezy rozpatrywanie zarzutow dotyczacych wyktadni dokonanej przez sad, ani zarzutow bted-
nej subsumcji stanu faktycznego dokonanej w wyroku, czy tez wadliwosci kierunku argumen-
tacji wykorzystanej w ostatecznym orzeczeniu.

W rozpatrywanej sprawie przedstawione przez skarzacg argumenty koncentrujg si¢: po
pierwsze, na oméwieniu wyktadni dokonanej przez Naczelny Sad Administracyjny w spra-
wach dotyczacych skarzacej, stanowigcych jednoczes$nie egzemplifikacje jednolitej linii
orzeczniczej sagdow administracyjnych, uznajacej obudowy gornicze za konstrukcje oporowe,
co tym samym pozwala na ich opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci (skarga, s. 8-10,
13-14), a po drugie, na wykazaniu, ze mozliwy jest rowniez alternatywny, korzystny dla skar-
zacej, rezultat wyktadni zaskarzonych przepisow, efektem ktorego bedzie nieobjecie obudoéw
gorniczych podatkiem od nieruchomosci (skarga, s. 19-30). Zdaniem skarzacej, w przypadku
istnienia dwoch mozliwych rezultatdéw wyktadni — z ktorych jeden jest korzystny, a drugi nie
dla podatnika — zasada in dubio pro tributario zobowigzuje organ stosujacy prawo do wyboru
wyniku wyktadni korzystnego dla podatnika i w tym tez skarzgca upatruje podstaw niekonsty-
tucyjnos$ci zaskarzonej regulacji (skarga, s. 20). Jak wskazuje skarzaca wprost: ,,wykazanie,
ze istnieje prawidlowa, alternatywna, jezykowa lub jezykowo-systemowa wyktadnia przepisu
(uzytego pojecia «konstrukcja oporowax) w stosunku do wyktadni niekorzystnej dla podatni-
ka, dokonanej przez NSA — jest dowodem, Ze ta ostatnia narusza zasade in dubio pro tributa-
rio i jako taka jest sprzeczna za powotanymi wzorcami konstytucyjnymi (w pierwszej kolej-
nosci z art. 217, a zwigzkowo takze z art. 84 1 2 Konstytucji)” (skarga, s. 21).

Argumentacja ta prowadzi Trybunal do wniosku, ze skarzaca kwestionuje w istocie
nie brzmienie art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwigzku z art. 3 pkt 3 u.p.b., ale interpretacj¢ tych
przepisow dokonywang przez sady administracyjne. Skarzaca sama przyznaje to zreszty
w posumowaniu uzasadnienia, wskazujac ze podstawg skargi jest ,,wadliwo$¢ wyktadni przy-
jetej przez NSA, a tym samym niezgodno$¢ ustalonej przez nig tresci art. 2 ust. 1 pkt 3 w zw.
z art. 1la ust. 1 pkt 2 UPOL — ze wskazanymi wzorcami konstytucyjnymi” (skarga, s. 33). Jak
wskazano wyzej Trybunat w swoim dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie podkreslat,
ze nie ma kompetencji do badania aktow stosowania prawa lub dokonania powszechnie obo-
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wiazujacej wyktadni przepisow prawa. Skarga konstytucyjna jest ,,zawsze «skarga na prze-
pis», a nie na jego konkretne, wadliwe zastosowanie, nawet jesli to prowadzitoby do niekon-
stytucyjnego skutku. Kontrola stosowania prawa przez sady — cho¢by nawet btednego — pozo-
staje poza kognicja Trybunatu Konstytucyjnego” (postanowienie z 2 grudnia 2010 r., sygn.
SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131). Z tego powodu postepowanie, W zakresie bada-
nia zgodnosci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zwiazku z art. 3 pkt 3 u.p.b. z art. 64 ust. 1i 3
w zwigzku z art. 2, art. 84 i art. 217 Konstytucji, nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 v.0.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4. Postanowienie sygnalizacyjne.

Pomimo umorzenia niniejszego postgpowania, Trybunal postanowil, na podstawie
art. 35 ust. 1 uw.o.t.p.TK, zasygnalizowa¢ Sejmowi i Senatowi oraz Ministrowi Finansow
istnienie uchybien w prawie, ktorych usunigcie jest niezbedne do zapewnienia spdjnosci
systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., polegajacych na
zawarciu w tym przepisie odwotania do przepiséw prawa budowlanego, co nie pozwala na
zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wytacznie na pod-
stawie przepisOw u.p.o.l.

Z tych wzgledoéw Trybunal Konstytucyjny postanowil jak w sentencji.
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