ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 19 lipca 2023 r. Pozycja 59

WYROK
z dnia 4 lipca 2023 r.
Sygn. akt SK 14/21"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Jarostaw Wyrembak — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski

Bogdan Swigczkowski

Rafat Wojciechowski — sprawozdawca
Andrzej Zielonacki,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 4 lipca 2023 r., skargi konstytucyjnej spotki Zaktady Thusz-
czowe ,,Kruszwica” S.A. (obecnie Bunge Polska sp. z 0.0.) o zbadanie zgodnosci:

art. 2 ust. 1 pkt 3 i art. la ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2 i art. 1a

ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

(Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844) z art. 64 ust. 1 i 3 w zwiazku z art. 2, art. 32

ust. 1, art. 84 oraz art. 217 Konstytucji,

orzeka:
I
Art. la ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach
lokalnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 70) jest niezgodny z art. 84 i art. 217 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej.
I

Przepis wymieniony w czesci I traci moc obowiazujaca po uplywie 18 (osiemna-
stu) miesiecy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

* Sentencja zostata ogloszona dnia 10 lipca 2023 r. w Dz. U. poz. 1313.
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Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo jednoglosnie.

UZASADNIENIE
|

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 25 wrzesénia
2020 r. (data nadania), spotka Zaktady Thuszczowe ,,Kruszwica” S.A. (dalej: skarzgca) wnio-
sta o stwierdzenie niezgodno$ci art. 2 ust. 1 pkt 3 i art. 1a ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 2 ust. 1
pkt 2 i art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, ze zm.; dalej: u.p.o.l. lub ustawa o podatkach i optatach
lokalnych) z art. 64 ust. 1 1 3 w zwiazku z art. 2, art. 7 1 art. 10, art. 32 ust. 1, art. 84 oraz
art. 217 Konstytucji.

1.1. Skarga zostala wniesiona w zwigzku z nast¢pujacym stanem faktycznym:

Whioskiem z 24 sierpnia 2015 r. skarzaca zwrdcita si¢ do Burmistrza Kruszwicy (da-
lej tez: organ pierwszej instancji) z zadaniem stwierdzenia nadptaty w podatku od nierucho-
mosci za lata 2010-2015 w tacznej kwocie 1 890 234 zl. Jako przyczyny zlozenia korekty
wskazata:

— nienalezne wykazanie do opodatkowania uzytkéw rolnych oraz nieuzytkdw niezaje-
tych na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej, zakwalifikowanie do opodatkowania jako
budowli obiektow, ktore jej zdaniem winny zosta¢ opodatkowane jako budynki;

— bledne opodatkowanie budynkow jako budowli;

— wykazanie do opodatkowania jako budowli obiektow wczeséniej zlikwidowanych.

Whiosek skarzacej dotyczyl rowniez sieci oraz instalacji stanowigcych czesci budyn-
kéw, opodatkowania catosci urzadzen technicznych bez uwzglednienia jedynie ich czesci
budowlanych oraz obiektéw niewskazanych wprost w ustawie z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo
budowlane (Dz. U. z 2016 r. poz. 290, ze zm.; dalej: prawo budowlane). Jednoczesnie we
wniosku zasygnalizowano, ze do opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nie wykazano
wiat oraz fundamentow pod urzadzenia wymienionych z hazwy w prawie budowlanym.

Po przeprowadzeniu postgpowania dowodowego, w tym zasiggnig¢ciu opinii rzeczo-
znawcy budowlanego, organ pierwszej instancji w decyzji z 13 marca 2017 r. uwzglednit
wniosek strony jedynie w pewnym zakresie. W catoSci uznal za zasadny wniosek w czgsci
dotyczacej uzytkdw rolnych oraz nieuzytkow niezajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej. Uznat rowniez wniosek odno$nie do obiektow zlikwidowanych oraz budowli opodat-
kowanych jako budynki. Cze$ciowo uwzglednit wniosek w odniesieniu do sieci oraz instalacji
znajdujacych si¢ w budynkach oraz w zakresie opodatkowania urzadzen technicznych jako
budowli, jak réwniez obiektow niewymienionych — zdaniem skarzacej — w prawie budowla-
nym. Wniosek nie zostat za$ uznany za zasadny w zakresie, w jakim dotyczyl kwestii przyje-
cia do opodatkowania budynkow opodatkowanych jako budowle.

Pismem z 28 marca 2017 r. skarzaca ztozyta odwotanie od decyzji z 13 marca 2017 r.
w czesci dotyczace] odmowy stwierdzenia nadptaty z tytulu nienaleznego zadeklarowania
przez skarzaca do opodatkowania podatkiem od nieruchomosci jako budowli obiektow, ktore
stanowig budynki 1 powinny zosta¢ opodatkowane od ich powierzchni uzytkowej. Skarzaca
wyszczegolnita, ze chodzi o magazyn nasion, zasobniki dzienne wraz z galerig transportowsg
nasion oraz magazyn $ruty z rampa. Sporne w sprawie bylo — jej zdaniem — nieprawidlowe
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ich zadeklarowanie do opodatkowania podatkiem od nieruchomosci jako budowli, podczas
gdy obiekty te stanowig budynki i jako takie winny zosta¢ opodatkowane z uwzglednieniem
ich powierzchni uzytkowej. Skarzaca nie zgodzita si¢ z organem, ze przedmiotowe obiekty —
z uwagi na swoja funkcje¢, przeznaczenie i sposob wykorzystania (wypelnienie) — nie moga
by¢ uznane za budynki. W jej ocenie, w przypadku obiektu budowlanego, ktory jest trwale
zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegréd budowlanych i posiada
fundamenty oraz dach, sa podstawy do uznania, ze jest to budynek, nie za$ budowla.

Decyzjg z 12 czerwca 2017 r. Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Bydgoszczy
(dalej tez: organ odwotawczy) utrzymato w mocy decyzje organu pierwszej instancji. W uza-
sadnieniu tego rozstrzygni¢cia podano, ze definicja budowli zawarta w art. 3 pkt 3 prawa bu-
dowlanego jest definicja niepelng. Wymieniono w niej przyktadowo okreslone budowle, za-
strzegajac jednak negatywng przestanke, ze budowlg jest kazdy obiekt budowlany niebedacy
budynkiem lub obiektem matej architektury. Natomiast w zatgczniku do prawa budowlanego
(kategoria XIX), do obiektow budowlanych zaliczone zostaty zbiorniki przemystowe, jak:
silosy, elewatory, bunkry do magazynowania paliw i gazow oraz innych produktéw chemicz-
nych.

W skardze skierowanej do sagdu administracyjnego skarzaca wniosta o uchylenie decy-
zji organu odwotawczego oraz o uchylenie decyzji organu pierwszej instancji.

Wyrokiem z 24 pazdziernika 2017 r. Wojewodzki Sad Administracyjny w Bydgosz-
czy oddalit skarge na decyzje Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Bydgoszczy.
W ocenie tego sadu organy administracyjne dokonaly prawidlowej kwalifikacji spornych
obiektow jako budowli.

W skardze kasacyjnej od powyzszego wyroku skarzaca wniosta o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w catosci, ponowne rozpoznanie sprawy przez sagd administracyjny pierwszej
instancji i uchylenie zaskarzonej decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Byd-
goszczy oraz decyzji Burmistrza Kruszwicy — ewentualnie o uchylenie zaskarzonego wyroku
w calosci oraz rozpoznanie skargi przez Naczelny Sad Administracyjny i uchylenie decyzji
organu odwolawczego oraz decyzji organu pierwszej instancji.

Wyrokiem z 3 marca 2020 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalil skarge kasacyjng
od wyroku z 24 pazdziernika 2017 r.

1.2. Zdaniem skarzacej art. 2 ust. 1 pkt 3 1 art. 1a ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 2 ust. 1
pkt 2 i art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. naruszajg jej prawo do wlasnosci srodkow pienieznych, kto-
re zostalo wyrazone w art. 64 ust. 1 Konstytucji i zasad¢ ograniczania tego prawa okreslona
w art. 64 ust. 3 Konstytucji, poprzez pozbawienie skarzacej, na podstawie zaskarzonych prze-
piséw ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych, wtasnosci srodkow pienieznych:

1) w wyniku dziatan organow podatkowych i sagdow administracyjnych w sposéb
sprzeczny z wyrazong w art. 2 Konstytucji zasadg demokratycznego panstwa prawnego 1 Wy-
nikajaca z niej zasada zaufania jednostki do panstwa i stanowionego przezen prawa, a takze
bedaca jej komponentem zasadg poprawnej legislacji wzmocniong zasada okreslonosci prze-
pisOw prawa, a takze zasadg legalizmu wyrazona w art. 7 Konstytucji oraz zasada podziatu
wladzy wyrazong w art. 10 Konstytucji;

2) w nastepstwie obciazenia skarzacej niewynikajaca z przepisow podatkowych kwota
zobowigzania podatkowego w podatku od nieruchomosci w konsekwencji sformutowania
wobec skarzacej dodatkowych — niewskazanych w ustawie podatkowej — warunkow, ktore
musialy zosta¢ spetnione przez budynki bedace wiasnoscig skarzacej, aby podlega¢ opodat-
kowaniu wedtug stawki witasciwej dla budynkéw, to jest w sposdb sprzeczny z zasada
wytacznosci ustawy w prawie daninowym, wyrazong w art. 84 Konstytucji, oraz ktore to wa-
runki — sprzecznie z zasadg rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) — nie sg w takim samym za-
kresie naktadane na pozostale podmioty, bedace w posiadaniu podobnych, czy nawet iden-
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tycznych obiektow, ktdrych funkcje, wyposazenie, przeznaczenie, sposob i mozliwo$¢ wyko-
rzystywania sg inne niz budynkow skarzacej;

3) na skutek ustalenia wyzszej kwoty zobowigzania podatkowego w podatku od nieru-
chomosci z powodu zakwalifikowania obiektoéw bedacych wiasnoscig skarzacej przy zasto-
sowaniu kryteriow niewyrazonych w przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych ani
zadnej innej regulacji ustawowej, to jest sprzecznie z art. 217 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,
czyli z zasadg szczegblnej okreslonosci przepisow podatkowych.

2. Postanowieniem z 19 stycznia 2021 r., sygn. Ts 138/20 (OTK ZU B/2021,
poz. 107), po uprzednim wezwaniu skarzacej do usunigcia brakow formalnych, Trybunat
Konstytucyjny odméwit nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakresie dotycza-
cym badania zgodnoSci art. 2 ust. 1 pkt 3 1 art. 1a ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2
I art. laust. 1 pkt 1 u.p.o.l. zart. 71 art. 10 Konstytucji oraz nadat dalszy bieg skardze konsty-
tucyjnej w pozostatym zakresie.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi§mie z 10 maja 2021 r. poinformowal, Ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

4. W pis$mie z 29 kwietnia 2022 r. reprezentujacy Sejm Marszatek wniost o umorzenie
postgpowania ze wzgledu na zb¢dno§¢ wydania wyroku.

W ocenie Sejmu, w niniejszym postgpowaniu aktualizuje si¢ negatywna przestanka
procesowa ne bis in idem, ze wzgledu na jego tozsamos$¢ z rozstrzygnigciem Trybunatu
w sprawie o sygn. SK 48/15. Zdaniem Sejmu tozsamy jest problem konstytucyjny w obu
sprawach, ktory Sejm upatruje w dopuszczalno$¢ prawnopodatkowej kwalifikacji okre$lone-
go obiektu budowlanego jako budowli w sytuacji, gdy obiekt ten speinia okreslone ustawag
cechy nakazujace zaliczy¢ go do kategorii budynkéw. Jedyna réznica pomiedzy obydwoma
postepowaniami sprowadza si¢ do tego, ze w sprawie o Sygn. SK 48/15 watpliwosci zwigzane
byly z kwalifikacja prawnopodatkowa kontenerow telekomunikacyjnych, a w niniejszym po-
stepowaniu — silosow. Co wigcej, zdaniem Sejmu powolany przez skarzaca jako przedmiot
kontroli art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.l. nie jest zwigzany z problemem konstytucyjnym podnie-
sionym w skardze. Przepis ten okres$la przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomo-
Sci, zaliczajac do nich budynki oraz budowle. Skarzaca nie kwestionuje jednak faktu opodat-
kowania podatkiem od nieruchomosci budynkow czy tez budowli. Jej watpliwosci zwigzane
sa wylacznie z przyjeta przez organy podatkowe interpretacja pojec ,,budynek™ oraz ,,budow-
la”. Art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.l. zostaty powotane jako przedmiot kontroli wylacznie w peti-
tum skargi, natomiast brak jest jakiegokolwiek odwotania do tych przepisow w uzasadnieniu.

5. Prokurator Generalny w pi§mie z 26 lipca 2022 r. wniost o stwierdzenie, Zze poste-
powanie w zakresie dotyczacym zarzutow niezgodnosci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakresie,
w jakim umozliwia uznanie za budowle obiektu budowlanego spetniajacego kryteria bycia
budynkiem przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., z art. 64 ust. 1 i 3 w zwigzku z art. 32
ust. 1 w zwigzku z zasadg prawidtowej legislacji wywodzong z art. 2, w zwigzku z zasada
szczegblnej okreslonosci przepisow prawa daninowego wyrazong w art. art. 84 i art. 217
Konstytucji, podlega umorzeniu ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku, a w pozostatym
zakresie postepowanie podlega umorzeniu ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyro-
ku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego w niniejszej sprawie nie zostat spetniony ustawowy
wymog dotyczacy uzasadnienia zarzutow niezgodnosci z Konstytucjg art. 2 ust. 1 pkt 21 3
oraz art. 1la ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.l. wprowadzaja obowigzek opodat-
kowania podatkiem od nieruchomosci, odpowiednio, budynkow lub ich czgsci oraz budowli
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lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Ze skargi konstytucyj-
nej nie wynika, aby skarzaca kwestionowata konstytucyjno$¢ opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci budynkoéw oraz budowli. W niniejszej sprawie art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.L
zostaly co prawda wskazane w petitum skargi konstytucyjnej jako przedmiot kontroli, lecz
W uzasadnieniu tejze skargi brak jest argumentacji uzasadniajgcej zarzuty ich niezgodnosci ze
wskazanymi przez skarzacg wzorcami kontroli. Z uzasadnienia skargi konstytucyjnej wynika
ponadto, ze skarzaca nie kwestionuje konstytucyjnosci art. la ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. Powotana
za$ w skardze konstytucyjnej argumentacja dotyczy, w istocie, zarzutdw niezgodnosci z Kon-
stytucja art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. Odnoszac si¢ do art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jako przedmiotu
kontroli wskazanego w skardze konstytucyjnej, Prokurator Generalny zauwazyt z kolei, ze
W niniejszej sprawie oraz w sprawie o sygn. SK 48/15 identycznie zostat ujety problem kon-
stytucyjny. W obu tych sprawach chodzi o zgodno$¢ z Konstytucja regulacji dopuszczajacej
zakwalifikowanie jako budowli, na podstawie art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.1., obiektow budowla-
nych posiadajgcych wszystkie cechy budynku okreslone w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l.

6. W pismie z 30 czerwca 2023 r. Bunge Polska sp. z 0.0. poinformowata, ze stala si¢
nastepcg prawnym skarzacej ze wzgledu na potaczenie obu spotek na podstawie art. 492 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 15 wrzesnia 2000 r. — Kodeks spotek handlowych (Dz. U. z 2022 r.
poz. 1467, ze zm.) poprzez przeniesienie calego majatku spotki przejmowanej (skarzacej) na
spotke przejmujacag (Bunge Polska sp. z 0.0.). Jednocze$nie w pismie ustosunkowano si¢ do
stanowisk wyrazonych przez Sejm oraz Prokuratora Generalnego i wskazano, na konieczno$¢
wydania przez TK wyroku w sprawie. Przywotano réwniez aktualne orzecznictwo NSA oraz
podkreslono, ze zastosowanie kwestionowanego przepisu w sprawie skarzacej jest zgodne
Z ugruntowang linig orzeczniczg sagdow administracyjnych, a zatem skarga nie jest skargg na
stosowanie prawa.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) Trybunal mo-
ze rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym, jezeli pisemne stanowiska
wszystkich uczestnikow postgpowania oraz pozostate dowody zgromadzone w sprawie sta-
nowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia.

Trybunat uznal, Ze w niniejszej sprawie przestanka ta zostata speniona.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Przedmiot kontroli.

Jako przedmiot kontroli skarzaca wskazata art. 2 ust. 1 pkt 3 i art. 1la ust. 1 pkt 2
W zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2 i art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, ze zm.; obecnie: Dz. U.
z 2023 r. poz. 70; dalej: u.p.o.l. lub ustawa o podatkach i optatach lokalnych).

Zakwestionowane przepisy (zarowno podczas ich stosowania w sprawie skarzacej, jak
| obecnie) majg nast¢pujgce brzmienie:

Zgodnie z art. laust. 1 pkt 112 u.p.o.l. ,,Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:
1) budynek — obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, ktory jest
trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz
posiada fundamenty i dach;
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2) budowla — obiekt budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego niebedacy bu-
dynkiem lub obiektem malej architektury, a takze urzadzenie budowlane w rozumieniu prze-
pisow prawa budowlanego zwigzane z obiektem budowlanym, ktore zapewnia mozliwo$é
uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem”.

Art. 2 ust. 1 pkt 2 1 3 u.p.o.l. stanowig: ,,Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
podlegaja nastepujace nieruchomosci lub obiekty budowlane: (...)

2) budynki lub ich cze¢sci;
3) budowle lub ich cz¢sci zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarcze;j™.

Trybunat podziela stanowisko wyrazone przez Sejm i Prokuratora Generalnego, ze
art. 2 ust. 1 pkt 2 i 3 u.p.o.l. jako przedmiot kontroli zostaty wskazane przez skarzaca jedynie
w petitum skargi konstytucyjnej, bez uzasadnienia niezgodnosci tych przepisow z powotany-
mi wzorcami kontroli w tresci skargi. W ocenie Trybunatu, na co réwniez zwrécili uwage
Sejm i Prokurator Generalny, skarzaca nie kwestionuje konstytucyjnosci opodatkowania bu-
dynkéw 1 budowli podatkiem od nieruchomosci. Trybunat stwierdza ponadto, zgadzajac si¢
Z Prokuratorem Generalnym, ze wskazane przez skarzaca watpliwosci konstytucyjne dotycza
w istocie definicji legalnej budowli, a nie budynku. Z tego powodu post¢gpowanie w zakresie
badania zgodnosci ze wskazanymi wzorcami kontroli art. 1a ust. 1 pkt 1 oraz art. 2 ust. 1
pkt 2 i 3 u.p.o.l. podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopa-
da 2016 r. o organizacji i trybie postgpowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U.
22019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Trybunat stwierdza, ze przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest wylacznie
art. laust. 1 pkt 2 u.p.o.l.

2. Wzorce kontroli.

Jako wzorce kontroli skarzaca wskazata art. 64 ust. 1 1 3 w zwigzku z art. 2, art. 32
ust. 1, art. 84 oraz art. 217 Konstytucji.

Zgodnie z art. 2 Konstytucji ,,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem
prawnym, urzeczywistniajacym zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j”.

Art. 32 ust. 1 Konstytucji wskazuje, ze ,,Wszyscy sa3 wobec prawa réwni. Wszyscy
maja prawo do rownego traktowania przez wtadze publiczne”.

Art. 64 ust. 1 1 3 Konstytucji okreslaja, ze ,,Kazdy ma prawo do wtasnosci, innych
praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia” oraz, ze ,,Wtasnos$¢ moze by¢ ograniczona tyl-
ko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wlasnosci”.

Art. 84 Konstytucji stanowi, ze ,,Kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarow
I $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”.

Art. 217 Konstytucji wskazuje, ze ,,Naktadanie podatkow, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania 1 stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg 1 umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkow nastepuje
w drodze ustawy”’.

3. Ocena dopuszczalno$ci merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej.

Oceniajac dopuszczalno$¢ merytorycznego rozpoznania skargi konstytucyjnej, Trybu-
nat Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci zauwaza, ze przepis zawierajacy definicje legalng
budowli na potrzeby podatku od nieruchomosci byt juz przedmiotem rozstrzygnie¢ Trybuna-
hu. Z tego powodu konieczne jest zbadanie, czy nie doszto do aktualizacji ujemnych przesta-
nek procesowych uniemozliwiajgcych merytoryczne rozpoznanie sprawy — zakazu ponowne-
go orzekania w sprawie prawomocnie osadzonej w postaci res iudicata albo ne bis in idem.

W wyroku z 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/09 (OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71), Try-
bunat orzekt, ze art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwiazku z art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., rozumiany w taki
sposoOb, ze nie odnosi si¢ do podziemnych wyrobisk gorniczych oraz moze odnosi¢ si¢ do
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obiektow i1 urzadzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasada ustawowe;j
okreslonosci regulacji podatkowych i1 zasadg poprawnej legislacji wywodzonymi z art. 217
w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji. Natomiast w wyroku z 13 grudnia 2017 r., sygn.
SK 48/15 (OTK ZU A/2018, poz. 2), Trybunat orzekt, ze art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakre-
sie, w jakim umozliwia uznanie za budowle obiektu budowlanego, ktory spetnia kryteria by-
cia budynkiem, przewidziane w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., jest niezgodny z zasada szczegél-
nej okreslonos$ci regulacji daninowych, wywodzong z art. 84 w zwiazku z art. 217, w zwigzku
z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia ze wzgledu na zasade res iudicata wystgpuje
w sytuacjach, w ktorych zaskarzony przepis byt juz wczesniej przedmiotem rozstrzygnigcia
Trybunatu oraz gdy postgepowanie zostato zainicjowane przez ten sam podmiot. Konieczne
jest wiec wystepowanie tozsamosci zarowno przedmiotowej, jak i podmiotowej zgtoszonej
sprawy. W przypadku wystapienia jedynie tozsamos$ci 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 wystepujacych w orzecznictwie
Trybunatu (por. np. postanowienia z: 14 stycznia 1998 r., sygn. K 11/97, OTK ZU nr 1/1998,
poz. 5; 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 wystepowania negatywnej przeslanki procesowej
w postaci res iudicata Trybunat wydaje postanowienie o umorzeniu postgpowania ze wzgledu
na niedopuszczalno§¢ wydania wyroku (w obowigzujacym stanie prawnym na podstawie
art. 59 ust. 1 pkt 2 u.o.t.p.TK), natomiast wystapienie negatywnej przestanki procesowe;j
w postaci ne bis in idem skutkuje umorzeniem postgpowania ze wzgledu na zbedno$¢ orzeka-
nia (w obowigzujacym stanie prawnym na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 v.0.t.p.TK).

W rozpatrywanej sprawie, odnoszac jej zakres podmiotowy i przedmiotowy do spraw
zakonczonych wskazanymi wyzej wyrokami o sygn. P 33/09 oraz o sygn. SK 48/15, Trybunat
stwierdza, ze nie zachodzi tozsamo$¢ podmiotowa spraw (kazda ze spraw byla inicjowana
przez rézne podmioty). Nie zachodzi réwniez tozsamo$¢ przedmiotowa tych spraw. Mimo
pewnych podobienstw okreslenia przedmiotu kontroli i wzorcow kontroli, inny jest problem
konstytucyjny. Wyrok o sygn. P 33/09 odnosit si¢ do podziemnych wyrobisk gérniczych oraz
obiektow i urzadzen zlokalizowanych w tych wyrobiskach, natomiast wyrok o sygn.
SK 48/15 dotyczyl rozgraniczenia definicji legalnych budynku i budowli. W rozpatrywane;j
sprawie Trybunal podstawowy problem konstytucyjny upatruje w okresleniu przedmiotu po-
datku od nieruchomosci w przypadku budowli na podstawie kryteriow niewyrazonych
W przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Na tej podstawie Trybunat uznaje, ze
nie ma podstaw do umorzenia niniejszego postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
orzekania w zwigzku z zasadg res iudicata ani zbednos$¢ orzekania ze wzgledu na zasade
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 tych skarzacy rdwniez podnosili zarzut niekonstytucyjnos$ci przepisu definiujacego pojecie
budowli jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci. Trybunal nie roz-
strzygnat jednak merytorycznie tych spraw i umorzyt postegpowania. W konsekwencji przy-
wolane orzeczenia nie stanowig przeszkody w rozpoznaniu skargi konstytucyjnej w niniejszej
Sprawie.

4. Ocena zgodnosci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. z art. 84 1 art. 217 Konstytucji.

4.1. Jak przypomniat ostatnio Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 19 lipca 2022 r.,
sygn. SK 20/19 (OTK ZU A/2022, poz. 52), odnoszac si¢ do wzorcéw kontroli dotyczacych
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jakosci legislacyjnej w obszarze prawa podatkowego, szczegdtowa analiz¢ konstytucyjnych
standardow legislacyjnych w tym zakresie dokonano w wyrokach z 13 wrze$nia 2011 r., sygn.
P 33/09 i 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09 (OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80), w ktorych pod-
sumowano, uporzadkowano i rozwini¢to dotychczasowy dorobek orzeczniczy (zob. m.in.
wyroki z: 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90; 9 pazdziernika
2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; postanowienie z 27 kwietnia
2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36). Z tego wzgledu Trybunatl w obecnym
sktadzie, podzielajac poglady wyrazone w powolanych wyzej orzeczeniach, za zb¢dne uznat
powtarzanie tez w nich zawartych i ograniczyt sw6j wywdd do zaakcentowania kwestii naji-
stotniejszych z punktu widzenia rozpatrywanej sprawy.

Stwierdzenie przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnos$ci okreslonej regulacji z Kon-
stytucja ze wzgledu na jej niejednoznaczno$¢ lub nieprecyzyjnos¢ bedzie uzasadnione wy-
facznie wowczas, gdy watpliwosci interpretacyjne maja charakter kwalifikowany, co ma
miejsce, jezeli: 1) ich rozstrzygnigcie nie jest mozliwe na podstawie regut egzegezy tekstu
prawnego przyjetych w kulturze prawnej, 2) zastosowanie wskazanych regut nie pozwala na
wyeliminowanie watpliwosci bez konieczno$ci podejmowania przez organ wiadzy publicznej
decyzji w istocie arbitralnych badz 3) trudnosci w ich usunigciu, szczegolnie z punktu widze-
nia adresatow danej regulacji, okazuja si¢ razaco nadmierne, czego nie mozna usprawiedliwic¢
ztozono$cig normowanej materii (zob. wyrok o sygn. P 33/09).

Nie sposob przy tym in abstracto wyznaczy¢ granicy pomigdzy zwykla i kwalifikowang
niejasnoscig stanu prawnego. Zalezy ona w glownej mierze od galezi prawa i regulowanej mate-
rii, i w tym kontekscie poziom wymaganej precyzji musi by¢ podwyzszony w prawie publicz-
nym, w szczegdlnosci w prawie podatkowym i karnym. Dopiero jezeli dana regulacja prawna
okazuje si¢ niejasna w sposob kwalifikowany, uzasadnia to stwierdzenie naruszenia zasady po-
prawnej legislacji, bedacej komponentem zasady zaufania jednostki do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wywiedzionej z zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytu-
cji), wzmocnionej — ewentualnie — przez przepisy konstytucyjne ustalajace szczegdlne wymogi
co do okreslonosci przepisow prawnych w niektorych gatgziach prawa lub w odniesieniu do
niektorych zagadnien.

Odnoszac powyzsze uwagi do okoliczno$ci niniejszej sprawy, Trybunal stwierdza, Ze
w przypadku prawa daninowego gwarancje dostatecznej okre$lonosci regulacji prawnych
wynikajace z zasady poprawnej legislacji sg istotnie wzmocnione ze wzgledu na tre$¢ art. 84
i art. 217 Konstytucji. Pierwszy z wymienionych przepiséw ,,zaklada precyzyjne okreslenie
istotnych elementow stosunku daninowego w ustawie, tak aby jednostka mogla przewidywac
daninowe konsekwencje swoich dziatan. (...) analizowana zasada wymaga w szczegdlnosci,
aby zainteresowany znat doktadng tres¢ 1 wysokos¢ cigzacych na nim obowigzkéw danino-
wych w chwili zaj$cia zdarzen powodujacych powstanie takiego obowigzku” (wyrok
z 2 kwietnia 2007 r., sygn. SK 19/06, OTK ZU nr 4/A/2007, poz. 37; teza powtorzona w licz-
nych wyrokach, m.in. z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 127; z 10 wrzesénia 2010 r., sygn. P 44/09, OTK ZU nr 7/A/2010, poz. 68). Drugi przepis
wskazuje na elementy konstrukcji prawnej podatku (podmiot, przedmiot, stawka, zasady
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorie podmiotow zwolnionych), ktore muszg by¢ uregu-
lowane ustawowo. Ponadto, w $wietle orzecznictwa Trybunalu, niejasnych regulacji podat-
kowych nie wolno interpretowa¢ na niekorzy$¢ podatnikéw, a w konsekwencji, jesli takie
regulacje okazuja si¢ ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro tributario,
zastosowane musi by¢ rozwigzanie uwzgledniajace interes podmiotu obowigzanego do $wia-
dczen podatkowych (zob. wyrok o sygn. SK 18/09).

Uwzgledniajac, ze w niniejszej skardze zakwestionowano przepis ustawy o podatkach
1 optatach lokalnych z punktu widzenia zaréwno zasady poprawnej legislacji (art. 2 Konstytu-
cji), jak i zasady szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych (art. 84 i art. 217 Konstytu-
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cji), Trybunat Konstytucyjny uznaje, ze dla rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego
podniesionego przez skarzaca wystarczajace bedzie orzeczenie w sprawie zgodnos$ci z druga
wymieniong zasadg. Spetnienie wyzszego standardu legislacyjnego wtasciwego prawu dani-
nowemu przesgdza bowiem o speklieniu standardu nizszego, z kolei naruszenie wyzszego
standardu legislacyjnego czyni bezprzedmiotowym weryfikacj¢ realizacji standardu nizszego.
W konsekwencji, Trybunal postanawia na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 uv.0.t.p.TK umorzy¢
postepowanie w czesci dotyczacej zasady poprawnej legislacji wyrazonej w art. 2 Konstytu-
cji, ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku.

4.2. Trybunat przypomina, ze juz dwukrotnie podnosit watpliwosci konstytucyjne do-
tyczace zaskarzonej regulacji prawnej oraz wskazywat na konieczno$¢ jej zmiany.

Po raz pierwszy, w wyroku o sygn. P 33/09, w ktérym Trybunat wskazal: , prezentacja
przez Trybunat Konstytucyjny rozbudowanych rozwazan dotyczacych aparatury pojeciowe;j
przyjetej w u.p.o.l. pozwala zwrdci¢ ustawodawcy uwage na konieczno$¢ usunigcia licznych
mankamentow legislacyjnych obarczajacych wskazang ustawe. Zaznaczy¢ nalezy przy tym,
ze eliminacja stwierdzonych wad moze nastgpi¢ — teoretycznie — na dwa sposoby: 1) przez
nadanie poprawnego ksztattu definicjom zawartym w u.p.b. i odwotujgcym si¢ do nich defini-
cjom wystepujacym w u.p.o.l. lub 2) przez opracowanie autonomicznych definicji dla u.p.o.l.
Podkresli¢ jednak trzeba, iz jako optymalne jawi si¢ drugie z tych rozwigzan, gdyz otwarte
definicje wyrazen «budowla» i «urzadzenie budowlane», sformutowane w u.p.b., akcepto-
walne na gruncie prawa budowlanego, nie moga by¢ — ze wzgledu na zakaz wyktadni per
analogiam na niekorzy$¢ podatnika — stosowane w jednakowy sposob, czyli w pelnym zakre-
sie na gruncie prawa podatkowego”.

Po raz drugi, po uptywie prawie dziesieciu lat od wydania wyroku o sygn. P 33/09,
w postanowieniu sygnalizacyjnym z 15 grudnia 2020 r., sygn. S 3/20 (OTK ZU nr A/2020,
poz. 73), w ktorym Trybunal, na podstawie art. 35 ust. 1 v.o.t.p.TK, wskazat Sejmowi i Sena-
towi oraz Ministrowi Finanséw na istnienie uchybien w prawie, ktorych usuniecie jest nie-
zbedne do zapewnienia spdjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej Polskiej, w art. la
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., polegajacych na zawarciu w tym przepisie odwotania do przepisoéw prawa
budowlanego, co nie pozwala na zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci wylacznie na podstawie przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Pomimo uptywu prawie dwunastu lat od wydania wskazanego wyroku oraz ponad
dwoch i pot roku od wydania wskazanego postanowienia sygnalizacyjnego, ustawodawca nie
dokonat zmian w zaskarzonej regulacji prawne;.

W postanowieniu sygnalizacyjnym o sygn. S 3/20, ktére dotyczylto definicji legalnej
budowli zawartej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., Trybunal zauwazyt, ze przepis ten budzi po-
wazne watpliwos$ci co do jednoznaczno$ci i1 precyzyjnosci okreslenia przedmiotu opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci, o czym $wiadcza chociazby bogate orzecznictwo sadow
administracyjnych, a takze bardzo liczne wypowiedzi w doktrynie prawa finansowego na jego
temat. Zawarcie w art. la ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. odwotania do przepiséw prawa budowlanego nie
pozwala na zrekonstruowanie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wy-
tacznie na podstawie przepisdOw ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Okreslenie przed-
miotu opodatkowania ma kluczowe znaczenie dla podatnikow w kontek$cie wywodzonych
z art. 2 Konstytucji zasad: zaufania obywatela do panstwa, bezpieczenstwa prawnego oraz
okreslono$ci prawa. Juz na podstawie samego brzmienia przepisow ustawy podatkowej
podatnik powinien wiedzie¢, bez wigkszych watpliwosci, czy podlega w danym stanie fak-
tycznym opodatkowaniu, czy tez nie. Tymczasem w wypadku budowli jako przedmiotu opo-
datkowania podatkiem od nieruchomosci nie jest mozliwe zrekonstruowanie przedmiotu
opodatkowania wyltacznie na podstawie ustawy podatkowej, jaka jest ustawa o podatkach
i optatach lokalnych. Konieczne jest bowiem odwotanie si¢ do przepiséw prawa budowalne-
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go, ktore rowniez nie pozwalajg na precyzyjne ustalenie — dla celow podatkowych — czy dany
obiekt podlega opodatkowaniu jako budowla, czy tez nie. Trybunat w obecnym sktadzie po-
dziela poglad wyrazony w postanowieniu sygnalizacyjnym o sygn. S 3/20.

4.3. Z art. 84 i art. 217 Konstytucji wynika podwyzszony standard okre$lonosci prawa
wlasciwy prawu daninowemu. Wymienione w art. 217 Konstytucji elementy konstrukcji
prawnej podatku, a w szczegolnosci przedmiot opodatkowania, musza wynika¢ z ustawy 1 by¢
uregulowane na tyle precyzyjnie, aby podatnik wiedziat czy ustawa taczy z dotyczacym go
stanem faktycznym lub prawnym obowigzek podatkowy czy tez nie. Ustawa o podatkach
i optatach lokalnych normuje przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci w art. 2
ust. 1, wskazujac, ze opodatkowaniu tym podatkiem podlegaja grunty, budynki oraz budowle
zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarczej. Art. 2 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., ktéry okresla
budowle jako przedmiot podatku od nieruchomosci, nie definiuje ich jednak. Dla okreslenia
przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci konieczne jest siegniecie do defini-
cji legalnej budowli zawartej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. Przepis ten jednak réwniez nie za-
wiera autonomicznej definicji legalnej budowli na potrzeby podatkowe, ale odsyta az dwu-
krotnie do przepiséw prawa budowlanego, a wigc przepisOw niepodatkowych. Odestanie do
ogolnego pojecia ,,przepisow prawa budowlanego” jako dziedziny prawa administracyjnego,
a nie do samej ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2023 r., poz. 682),
powoduje, ze okreslenie przedmiotu opodatkowania moze nastgpi¢ nie tylko w ustawie, lecz
potencjalnie takze w akcie rangi podustawowej, ktory zaliczatby si¢ do prawa budowlanego.
Na gruncie obowigzujacych przepiséw nie mozna precyzyjnie ustali¢, ktore — czy to ustawo-
we czy podustawowe akty prawne — nalezg do prawa budowlanego. Co za tym idzie podatnik
nie moze mie¢ pewnosci czy dany akt prawny, nawet rangi ustawowej, bedzie przez organ
podatkowy uznany czy tez nie za nalezacy do prawa budowlanego, a przez to ksztattujacy
przedmiot opodatkowania w podatku od nieruchomosci w jego sytuacji faktycznej lub praw-
nej. Co wiecej, w ocenie Trybunatu nie jest dopuszczalne regulowanie w ustawie niepodat-
kowej tak istotnych elementow konstrukcji prawnej podatku jak jego przedmiot. Trybunat
zgadza si¢ ze stwierdzeniem skarzacej, ze fundamentalng kwestig z pespektywy prawidtowe-
go wypelnienia przez podatnika cigzacego na nim zobowigzania podatkowego jest wlasciwe
ustalenie przedmiotu i podstawy opodatkowania. Postuzenie si¢ przez ustawodawce w defini-
cji legalnej budowli, zawartej w art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., ogélnym odestaniem do ,,przepi-
s6w prawa budowlanego” uniemozliwia podatnikom ustalenie na podstawie samych przepi-
sOw ustawy podatkowej czy nalezace do nich budowle sa objete podatkiem od nieruchomosci
czy tez nie. Z tych powodow Trybunat uznaje definicj¢ legalng budowli na potrzeby podatku
od nieruchomosci za sprzeczng z podwyzszonym standardem okre$lonosci prawa daninowe-
go, wynikajacym z art. 84 1 art. 217 Konstytucji. Powoduje to konieczno$¢ uznania w catosci
art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. za niezgodny z art. 84 i art. 217 Konstytucji.

4.4. 7 powodu stwierdzenia niezgodnos$ci art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. z art. 84 i art. 217
Konstytucji, postgpowanie w zakresie oceny zgodnosci przedmiotu kontroli z pozostatymi
wzorcami kontroli podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.o.t.p.TK ze wzgledu
na zbgdnos$¢ wyrokowania.

5. Skutki wyroku.

Majac na uwadze potrzebe zachowania ciggtosci opodatkowania budowli podatkiem
od nieruchomosci, termin utraty mocy obowigzujacej przez art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. zostat
odroczony o 18 miesi¢cy. Pozwoli to ustawodawcy na przygotowanie i wprowadzenie nowe-
go uregulowania definicji legalnej budowli na potrzeby okreslania przedmiotu podatku od
nieruchomosci, bez odwotan do ustaw spoza prawa podatkowego. W ocenie Trybunalu usta-
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wodawca wprowadzajac nowa definicje legalng budowli w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych, ktoéra nie bedzie odwolywata si¢ do ustaw niepodatkowych, powinien réwniez
zmieni¢ obowigzujacg definicj¢ legalng budynku, zawarta w art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., ktora
rowniez odwotuje si¢ do ,,przepiséw prawa budowlanego”.

Do czasu nowelizacji, co powinno nastapi¢ nie pdzniej niz w terminie wskazanym
w sentencji wyroku Trybunatu, przepis ustawy o podatkach i optatach lokalnych, bedacy
przedmiotem niniejszego rozstrzygnigcia, moze by¢ nadal stosowany, a wydane na jego pod-
stawie decyzje w sprawach indywidualnych pozostajg w mocy.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenc;ji.
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