ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 29 listopada 2023 r. Pozycja 88

WYROK
z dnia 18 pazdziernika 2023 r.
Sygn. akt SK 23/19"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wojciech Sych — przewodniczacy
Zbigniew Jedrzejewski

Jakub Stelina — sprawozdawca
Bogdan Swieczkowski

Jarostaw Wyrembak,

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 18 pazdziernika 2023 r., skargi konstytucyjnej E.W. i R.W.
0 zbadanie zgodnosci:
1) art. la ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z art. 5 ust. 1

pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

(Dz. U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.) w zakresie, w jakim ,,umozliwia

uznanie na potrzeby podatku od nieruchomosci garazu znajdujacego si¢

w budynku mieszkalnym, stanowigcego wyodrebniony lokal, za «cze$¢

budynku» o odmiennym niz mieszkalny charakterze”, z zasadg szczeg6l-

nej okreslonosci regulacji daninowych wywodzong z art. 84 w zwigzku

zart. 217, w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji oraz zasadg poprawne;j

legislacji wywodzong z art. 217 w zwiazku z art. 84 1 art. 2 Konstytucji,

2) art. la ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 5 ust. 1

pkt 2 lit. a i e ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim ,,rozni-

cuja 1 uzalezniajg zastosowanie odpowiednich stawek podatku od nieru-

chomosci do znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu wielosta-

nowiskowego od jego wyodrebnienia lub niewyodrgbnienia jako przed-

miotu odrgbnej wilasnosci, przez co do znajdujagcego si¢ w budynku

mieszkalnym garazu wielostanowiskowego stanowigcego przedmiot od-

rebnej wlasnosci zastosowanie ma stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2

lit. e, tj. stawka dla budynkow lub czesci budynkow «pozostatych», a nie

stawka dla budynkow mieszkalnych okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a”,

z art. 31 ust. 3 1 art. 2 w zwigzku z art. 64 ust. 11 2, art. 84 oraz art. 32

ust. 1 Konstytucji,

* Sentencja zostala ogloszona dnia 24 pazdziernika 2023 r. w Dz. U. poz. 2291.
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orzeka:
|

Art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwiazku z art. S ust. 1 pkt 2
lit. a i e ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U.
2 2023 r. poz. 70):

— w zakresie, w jakim umozliwiaja, na potrzeby podatku od nieruchomosci,
uznanie wyodre¢bnionego garazu znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym, za czes¢
budynku o odmiennym niz mieszkalny charakterze, sa niezgodne z zasada szczegolnej
okreslonosci regulacji daninowych wywodzona z art. 84 w zwiazku z art. 217 Konstytu-
cji Rzeczypospolitej Polskiej,

— w zakresie, w jakim uzalezniaja zastosowanie odpowiednich stawek podatku od
nieruchomosci do znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu od jego wyodreb-
nienia lub niewyodrebnienia jako przedmiotu odrebnej wlasnosci, przez co do znajduja-
cego sie¢ w budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego stanowigcego przedmiot
odrebnej wlasnosci, zastosowanie ma stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy
0 podatkach i oplatach lokalnych a nie stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a tej
ustawy, sg niezgodne z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 84 Konstytucji.

1. Przepisy wymienione w cze$ci I, w zakresach tam wskazanych, traca moc obo-
wiazujaca z uplywem 31 grudnia 2024 r.

2. Odroczenie utraty mocy obowigzujacej nie stoi na przeszkodzie wzruszeniu
orzeczen zapadlych w sprawie skarzacych, w zwigzku z ktorymi zostala zlozona skarga
konstytucyjna.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wigkszoscig glosow.

UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej z 21 czerwca 2018 r. E.W. i R.W. (dalej: skarzacy) wnie-
sli o stwierdzenie niezgodnosci:

1) art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2017 r.
poz. 1785 ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2023 r. poz. 70; dalej: u.p.o.l.) w zakresie, w jakim
,umozliwia uznanie na potrzeby podatku od nieruchomos$ci garazu znajdujgcego sie w bu-
dynku mieszkalnym, stanowigcego wyodrgbniony lokal, za «czgs¢ budynku» 0 odmiennym
niz mieszkalny charakterze”, z zasadg szczeg6lnej okreslonosci regulacji daninowych wywo-
dzong z art. 84 w zwigzku z art. 217, w zwiazku z art. 64 ust. 3 Konstytucji oraz zasada po-
prawnej legislacji wywodzong z art. 217 w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji;
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2) art. laust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a
i e u.p.o.l. w zakresie, w jakim ,,r6znicujg i uzalezniajg zastosowanie odpowiednich stawek
podatku od nieruchomosci do znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu wielostano-
wiskowego od jego wyodrebnienia lub niewyodrgbnienia jako przedmiotu odrebnej wiasno-
$ci, przez co do znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego sta-
nowiacego przedmiot odrebnej wlasnosci zastosowanie ma stawka okre§lona w art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. e, tj. stawka dla budynkow lub czgsci budynkéw «pozostatych», a nie stawka dla
budynkow mieszkalnych okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a”, z art. 31 ust. 3 i art. 2 w zwigz-
ku z art. 64 ust. 11 2, art. 84 oraz art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Skarga konstytucyjna zostata wniesiona na tle nastepujacego stanu faktycznego i pra-
Wnego:

1.1. Skarzacy sa wtascicielami lokalu mieszkalnego oraz udzialu w garazu wielosta-
nowiskowym z prawem wyltgcznego korzystania z oznaczonego miejsca postojowego w tym
samym budynku mieszkalnym. Skarzacy posiadajg rowniez stosowne udziaty we wspotwla-
snosci gruntu, na ktorym posadowiony jest budynek oraz wspotwlasnosci czesci wspolnej
budynku i urzadzen, zwigzane z poszczegdlnymi lokalami. Garaz wielostanowiskowy wyod-
regbniony zostal jako samodzielny lokal, dla ktérego prowadzona jest oddzielna ksigga wie-
czysta.

Decyzja z 16 pazdziernika 2013 r. Prezydent m.st. Warszawy ustalil skarzgcym wy-
miar podatku od nieruchomosci. Do opodatkowania miejsca postojowego w garazu zastoso-
wano stawke podatkowa w wysokosci 7,66 zt za m? powierzchni uzytkowej, przewidziana dla
budynkoéw ,,pozostatych” i ich czesci, zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., czyli ponad
dziesieciokrotnie wyzsza niz przewidziang dla budynkéw mieszkalnych (0,73 zt/m? — art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.).

Od decyzji Prezydenta m.st. Warszawy skarzacy wniesli odwotanie do Samorzadowe-
go Kolegium Odwotawczego (dalej: SKO), ktére 22 grudnia 2014 r. utrzymato w mocy
zaskarzong decyzje. Na decyzje SKO skarzacy zlozyli skarge do Wojewodzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego (dalej: WSA), ktéry wyrokiem z 14 lipca 2015 r. ja oddalit. WSA przyjal, ze
pojecie ,,czesci budynku” moze by¢ utozsamiane z pojeciem ,lokalu”, ktory moze by¢
,mieszkalny, pozostaly, badz przeznaczony na dziatalno$¢ gospodarcza”. Garaz moze zatem
stanowi¢ odrebny lokal 1 wowczas moze by¢ opodatkowany stawka dla budynkow ,,pozosta-
tych”. Od wyroku WSA skarzacy wniesli skarge kasacyjng do Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego (dalej: NSA), ktory wyrokiem z 30 stycznia 2018 r. skarge kasacyjng oddalit. NSA
podzielit stanowisko WSA, Zze wyodrebnienie garazu jako samodzielnego lokalu, ktore umoz-
liwia obrot udziatem w takim lokalu niezaleznie od lokalu mieszkalnego, uzasadnia jego opo-
datkowanie wyzsza stawka podatku od nieruchomosci, wtasciwg dla budynkow lub ich czesci
pozostatych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l. (zob. s. 9-10 uzasadnienia wy-
roku).

1.2. Skarzacy wystapili do Trybunatu Konstytucyjnego, kwestionujgc norme prawna
wynikajacg z art. la ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwiagzku z art. 5 ust. 1 pkt 2
u.p.o.l., ktora zostala zastosowana w ich sprawie przez organy administracji publicznej oraz
sady. Skarzacy zwroécili uwage, ze z treSci kwestionowanych przepisow wynika, €O jest
przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci (budynek lub cze§¢ budynku),
jednak sama stawka podatkowa zalezy od klasyfikowania budynku lub jego cz¢sci do jednej
z wymienionych w art. 5 u.p.o.l. kategorii. Jednak u.p.o.l., zdaniem skarzacych, nie precyzuje
co nalezy rozumie¢ przez ,,cz¢$¢ budynku”; nie wskazuje, kto ma dokonywac¢ klasyfikowania
podmiotéw opodatkowania do poszczegdlnych kategorii ani kryteriow tej klasyfikacji. Zda-
niem skarzacych, ,,[k]luczowy dla niniejszej sprawy spor sprowadza si¢ za$ do tego, czy na



OTK ZU A/2023 SK 23/19 poz. 88

potrzeby podatku od nieruchomosci «czgs¢ budynku» moze mie¢ odmienny charakter od ca-
tego budynku, a konkretnie — czy wobec garazu stanowigcego przedmiot odrebnej WiasnoSci
(bedacego samodzielng nieruchomoscia lokalowa), usytuowanego w budynku mieszkalnym
wielorodzinnym nalezy stosowa¢ stawki podatkowe wiasciwe dla budynkéw mieszkalnych
czy tez dla «czesci budynkéw pozostatych»” (skarga, s. 6).

Skarzacy zwr6cili uwage, ze 0 niekorzystnej dla nich wyktadni przepisoéw u.p.o.l.
przesadzita uchwata siedmiu sedzidow NSA z 27 lutego 2012 r. (sygn. akt Il FPS 4/11; dalej:
uchwata NSA). Skarzacy stwierdzili, ze w przyjetej uchwale NSA ,,odwotujac si¢ do szeregu
ustaw niepodatkowych, takich jak ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (...),
ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (...), czy ustawa z dnia
24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (...), przeprowadzit skomplikowany wywaod logiczny
(...) [Ktory] doprowadzit NSA do konkluzji, iz znajdujacy si¢ w budynku mieszkalnym garaz
stanowiacy odrgbny lokal powinien by¢ opodatkowany wedlug wyzszej stawki podatkowej
niz garaz przynalezny do lokalu mieszkalnego” (zob. skarga s. 8). Teza ta byta rowniez pod-
stawa uzasadnienia wyroku NSA wydanego w ich sprawie.

Skarzacy postawili kwestionowanym przepisom zarzut braku jasnego okreslenia
przedmiotu opodatkowania i stawki podatkowej. Powotujac si¢ na orzecznictwo TK zauwazy-
li, ze ,,[j]esli ustalenie wiasciwej stawki podatku wymaga przeprowadzania wywodu logicz-
nego tak skomplikowanego i absolutnie niezrozumiatego dla wigkszosci prawnikéw, o lai-
kach nie wspominajac, jak zaprezentowany w uchwale NSA z 27 lutego 2012 r., wywodu
wymagajacego odwotania si¢ do szeregu ustaw niepodatkowych z r6éznych dziedzin prawa, to
jasnym by¢ powinno, ze przepisy ustawy podatkowej, ktdrych nie da sie¢ zastosowac bez ta-
Kiego wywodu nie spetniajg kryteriow okreslonych w art. 217 Konstytucji (...). Skoro defi-
niujgc przedmiot opodatkowania ustawodawca odestat wylacznie do prawa budowlanego, to
calkowicie pozbawione podstaw jest poszukiwanie innych niz prawo budowlane aktéw praw-
nych, ktore mogtyby «doprecyzowaé» przedmiot opodatkowania nie do$¢ precyzyjnie wska-
zany w akcie prawa podatkowego, jakim jest wytacznie u.p.o.l. W szczegdlnosci za$ niedo-
puszczalne jest oczekiwanie dokonywania tak skomplikowanej wyktadni od podatnika, ktory
ma prawo oczekiwaé, ze przedmiot opodatkowania zostanie precyzyjnie wskazany w ustawie
podatkowej” (skarga, s. 11). Jak uzasadnili, ,,[n]ie sposéb (...) oczekiwaé od podatnika, iz
prawidlowo odczyta on z owego przepisu [art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.] norm¢ wyprowadzong
przez orzecznictwo administracyjne, iz w ramach jednego budynku mieszkalnego poszcze-
golne lokale nalezy postrzega¢ jako mieszkalne, «przeznaczone na dziatalno$¢ gospodarczg»
| «pozostate» w rozumieniu [u.p.0.l.]. W przepisie tym w ogole nie pada stowo «lokal».
Sformutowanie «czg$¢ budynku» nie jest za$ zdefiniowane 1 nie jest jasne, ze cz¢$¢ budynku
moze mie¢ charakter odmienny od reszty budynku, ktorego jest cze$cig” (skarga, s. 12). Nie-
mozliwym jest, zdaniem skarzacych, dokonanie wyktadni przywotanego przepisu bez odwo-
tywania si¢ do ustaw niepodatkowych, w tym niewskazanych w zaden sposéb w samej u.p.o.l.
Stanowi to jednoznaczng przestanke uznania naruszenia zasady szczegdlnej okreslonosci re-
gulacji daninowych (art. 217 Konstytucji). Przyjeta przez sady administracyjne i organy po-
datkowe, za uchwatg NSA, wyktadnia przepisow u.p.o.l. ,,nie jest oparta na jednoznacznej
wyktadni przepisow tej ustawy, lecz jest efektem przeprowadzenia skomplikowanego wywo-
du interpretacyjnego, ktory zakonczyt si¢ przyjeciem stanowiska pogarszajacego sytuacje
prawng podatnika” (skarga, s. 12).

Skarzacy podniesli rowniez, ze sposob rozumienia kwestionowanych przepiséw naru-
sza wlasciwa proporcje (art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji) migdzy wynikajacym z art. 84 Kon-
stytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zarOw publicznoprawnych a prawem jednostki do wia-
snosci i jej rownej ochrony (art. 64 ust. 1 i art. 2 Konstytucji) oraz narusza zasad¢ rOwnego
naktadania obowiazkéw podatkowych (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Prowadza one do nierdw-
nego i niesprawiedliwego natozenia na wlascicieli garazy stanowigcych przedmiot odrgbnej
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wlasnos$ci podatku ustalonego wedtug ponad dziesigciokrotnie wyzszej stawki niz stosowana
wobec wiascicieli garazy niestanowigcych odrebnego przedmiotu wiasnosci. W ocenie skar-
zacych, trudno jest doszuka¢ si¢ jakiegokolwiek racjonalnego uzasadnienia przyjetego kryte-
rium zréznicowania sytuacji podatnikow w kwestionowanych przepisach u.p.o.l. Trudno
réwniez wskazaé interes, ktoremu ma stuzy¢ zroznicowanie. Skutek fiskalny po stronie bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego jest mozliwy do osiggniecia bez wprowadzania
rozwigzan, ktére moga by¢ postrzegane jako dyskryminacyjne. Trudno réwniez wskazaé,
Z jakimi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi zwigzane miatoby by¢ takie,
anie inne zréznicowanie podatnikéw. Trudno jest doszukaé si¢ ,,jakiejkolwiek podstawy do
postawienia tezy, ze Konstytucja preferuje garaze nieposiadajgce odrebnej ksiegi wieczystej
nad garazami, ktore ksigge takg maja zatozong” (skarga, S. 16).

2. Pismem z 27 czerwca 2019 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowal, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.

3. Pismem z 2 sierpnia 2019 r. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) przedstawit
stanowisko, ze:

,1)art. laust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (...) — w zakresie, w jakim umozliwia uznanie znajdujacego
si¢ w budynku mieszkalnym garazu stanowigcego przedmiot odrgbnej wilasnosci za czegs¢
budynku o odmiennym niz mieszkalny charakterze — jest zgodny z zasada szczegdlnej okre-
slonosci regulacji daninowych wywodzong z art. 84 w zwigzku z art. 217 w zwiazku z art. 64
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

2) art. 1la ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i lit. e ustawy powotane;j
w punkcie 1 — w zakresie, w jakim roznicuje stawki podatku od nieruchomosci od znajduja-
cego sie¢ W budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego w zalezno$ci od jego wyod-
r¢bnienia lub niewyodrebnienia jako przedmiotu odrgbnej wlasnosci — jest zgodny z art. 2
W zwigzku z art. 64 ust. 1 oraz art. 84 Konstytucji;

3) w zakresie badania zgodnosci uregulowania zakwestionowanego w pierwszym za-
rzucie petitum skargi z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasadg poprawnej legislacji postepo-
wanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r.
0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072) —
ze wzgledu na zbednos$¢ wydania wyroku;

4) w pozostatym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym — ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku”.

Po omowieniu stanu faktycznego i zarzutow skarzacych Prokurator wskazat, Ze poste-
powanie w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. powinno zosta¢ umo-
rzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.; dalej:
u.0.t.p.TK). Stwierdzit, ze kwestionowany przepis okresla przedmiot opodatkowania, czego
zasadnosci skarzacy nie kwestionujg. Uznat rowniez, ze w skardze brak argumentacji zmie-
rzajacej do wykazania niekonstytucyjnosci opodatkowania takich garazy podatkiem od nieru-
chomosci. Skarzacy dopatrujg si¢ naruszenia wskazanych w petitum skargi przepiséw Kon-
stytucji w tym, ze zaskarzone przepisy sa nieprecyzyjne i umozliwiaja réoznicowanie stawek
wymiaru podatku w zaleznosci od wyodrgbnienia lub niewyodrebnienia garazu jako przed-
miotu odrebnej wlasnosci. Zakwestionowany art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. nie jest wigc zwigzany
Z zarzutami niekonstytucyjnosci sformutowanymi przez skarzacych.

Roéwniez odnoszac sie do wniosku o zbadanie zgodnosci kwestionowanego uregulo-
wania z zasadg szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych powigzang z konstytucyjnymi
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gwarancjami ochrony prawa wtasnosci oraz — odrebnie — z zasada poprawnej legislacji, Pro-
kurator wystapit o umorzenie postepowania ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku.

Uznal, ze jezeli w pierwszym zarzucie skargi konstytucyjno$¢ zakwestionowanej regu-
lacji ma by¢ badana zarowno z punktu widzenia zasady poprawnej legislacji, jak i zasady
szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych, to dla rozstrzygniecia problemu konstytucyj-
nego wystarczajace bedzie orzeczenie w przedmiocie zgodnos$ci z drugg wymieniong zasada.
Spetienie wyzszego standardu legislacyjnego przesadza bowiem o spetnieniu standardu niz-
szego, z kolei naruszenie wyzszego standardu legislacyjnego czyni bezprzedmiotowym wery-
fikacje realizacji standardu nizszego. W konsekwencji, postepowanie w czgéci dotyczacej
badania zgodnosci uregulowania zakwestionowanego w pierwszym zarzucie petitum skargi
z wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada poprawnej legislacji powinno zosta¢ umorzone na
podstawie art. 59 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku.

Prokurator wystapit rowniez z wnioskiem o umorzenie postgpowania w zakresie kon-
troli zgodnos$ci uregulowania zaskarzonego w punkcie drugim petitum skargi z art. 31 ust. 3
Konstytucji ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku — na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 u.0.t.p.TK — z powodu nicadekwatnosci wskazanego wzorca kontroli. Wskazat, ze regu-
lacja prawna dotyczaca obowigzkéw podatkowych ma wyrazng podstawe konstytucyjna, jej
dopuszczalno$é — co do zasady — nie moze by¢ rozpatrywana w kategorii ograniczen korzy-
stania z konstytucyjnych wolnosci i praw, lecz nalezy ja rozpatrywac w kategorii relacji mig-
dzy obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnos$ci i praw
z drugiej strony. Poniewaz — co do zasady — zgodnos¢ z Konstytucja regulacji daninowej nie
moze by¢ kwestionowana w zwigzku z zarzutem nadmiernego fiskalizmu, to adekwatnym
wzorcem kontroli konstytucyjnosci takiej regulacji jest wlasnie zasada proporcjonalnosci
wywodzona z art. 2 Konstytucji. Prokurator przypomniat, ze art. 31 ust. 3 (oraz art. 64 ust. 3)
Konstytucji moze by¢ adekwatnym wzorcem kontroli regulacji prawa daninowego w dwach
wypadkach: po pierwsze, kiedy ustawodawca pod pozorem regulacji daninowej ustanowi in-
strument shuzacy celom innym niz fiskalne, w szczegolnosci nacjonalizacyjnym czy represyj-
nym; po drugie, jezeli regulacje daninowe normuja nie sfer¢ naktadania obowigzkéw danino-
wych, ale sfer¢ realizacji tego obowigzku. Poniewaz skarzacy nie podniesli argumentow
wskazujacych, ze kwestionowana regulacja moze zosta¢ zakwalifikowana do okreslonych
wyzej kategorii, to zasadne jest umorzenie postgpowania w tym zakresie.

Po przedstawieniu uwag formalnych Prokurator przedstawit stanowisko dotyczace ba-
dania zgodnosci art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w zakresie, w jakim
umozliwia uznanie znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu stanowiagcego przedmiot
odrebnej wlasno$ci za cze$¢ budynku o odmiennym niz mieszkalny charakterze, z zasada
szczegblnej okreslonosci regulacji daninowych wywodzong z art. 84 w zwigzku z art. 217
w zwigzku z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

Prokurator zauwazyl, ze regulacja opodatkowania garazy w budynkach mieszkalnych
zostala ustabilizowana w wyniku wydania uchwaty NSA, ktora, wraz z pogladami nauki pra-
wa, przywotal w stanowisku. Wskazal, ze dokonujgc interpretacji przepiséw regulujacych
okreslenie wysokosci stawek podatku od nieruchomosci w odniesieniu do garazy znajduja-
cych si¢ w budynkach mieszkalnych, NSA oparl si¢ w gtownej mierze na wykladni jezyko-
wej, uzupetniajaco odwotujac si¢ do wyktadni systemowej zewngtrznej oraz do wyktadni ce-
lowosciowej. Zdaniem Prokuratora, rozstrzygnigcie watpliwosci interpretacyjnych byto wigc
mozliwe na podstawie przyjetych w naszej kulturze prawnej regut egzegezy tekstu prawnego
I nie wymagato przy tym podejmowania przez sad arbitralnych decyzji czy ocen. Mimo od-
wolania si¢ przez NSA przy dokonywanej wyktadni do przepiséw zamieszczonych w kilku
ustawach nie mozna zasadnie twierdzi¢, ze usunigcie rozpatrywanych watpliwosci interpreta-
cyjnych cechowato si¢ razaco nadmierng trudnosciag. Uwzglednione w wyktadni akty prawne
regulujg bowiem rézne materie dotyczace nieruchomosci, ktore sg $cisle powigzane z okre-
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$laniem stawek podatku od nieruchomosci. Uwzglednienia przepisow tych aktow w wyktadni
dokonanej przez NSA nie mozna traktowaé jako prowadzenie nadmiernie skomplikowanego
wywodu prawnego, w toku ktérego interpretator odwotuje si¢ do ustaw normujacych materie
bardzo odlegle od tej ocenianej lub jedynie marginalnie z nig zwigzane.

Brak jest, zdaniem Prokuratora, podstaw do przyjecia, ze w rozpatrywanej sprawie
mamy do czynienia z naruszeniem zasady poprawnej legislacji (zasady szczegolnej okreslo-
nos$ci regulacji daninowych) w sytuacji, gdy danym przepisom prawnym zostalo przypisane,
wskutek ich trwatej, powszechnej i jednolitej wyktadni, okreslone znaczenie normatywne,
ktoére okazuje si¢ sprzeczne z Konstytucja. W sytuacji kilku mozliwych znaczen zaskarzonego
uregulowania zostal wybrany wariant interpretacyjny dajacy si¢ uzgodni¢ z Konstytucja. Po-
nadto, przy dokonywanej przez NSA interpretacji przepisow nie doszto do naruszenia zakazu
wyktadni przez analogi¢ ani zakazu wyktadni rozszerzajacej. Nie zastuguja zatem na
uwzglednienie tezy skarzacych, ze odwotywanie si¢ w dokonanej przez NSA wyktadni za-
skarzonego uregulowania do przepiséw ustaw niepodatkowych samo w sobie stanowi jedno-
znaczng przestanke wskazujaca na naruszenie zasady szczegdlnej okreslonosci regulacji dani-
nowych oraz ze wywod zawarty w uchwale NSA jest skomplikowany i niezrozumiaty.

Odnoszac si¢ do drugiego zarzutu sformulowanego przez skarzacych — twierdzenia
0 naruszeniu przez kwestionowane uregulowanie wtasciwej proporcji pomigdzy wynikajagcym
z art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zarow publicznoprawnych a prawem jed-
nostki do wiasnosci i jej rownej ochrony (art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji) oraz naruszeniu zasa-
dy réwnego naktadania obowigzkoéw podatkowych (art. 32 ust. 1 Konstytucji) — Prokurator
stwierdzit, ze wynika on z nieuprawnionego oczekiwania opodatkowania garazy bedacych
przedmiotem odrgbnej wtasnosci wedtug preferencyjnych stawek przewidzianych dla budyn-
kéw mieszkalnych. Zadne z wydzielonych i stanowigcych przedmiot odrebnej wiasnoéci ga-
razy, strychOw czy piwnic, znajdujacych si¢ w budynkach mieszkalnych, nie podlega opodat-
kowaniu wedtug stawki przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. Jezeli takie lokale
wykorzystywane sa na prowadzenie dzialalnosci okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b-d
u.p.o.l., wowczas opodatkowane sg wedlug stawek przewidzianych w tych przepisach.
W innych przypadkach stosuje si¢ stawke podatkowa wynikajacg z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e
u.p.o.l.

Prokurator nie podzielit pogladu, ze prawodawca, okreslajagc na 2013 r. wysokos¢
stawki podatku od nieruchomosci od budynkow lub ich czgéci w kategorii ,,pozostate” na
kwotg 7,66 zl, nie dochowat wlasciwej proporcji pomiedzy wynikajagcym z art. 84 Konstytucji
obowigzkiem ponoszenia cigzarow publicznoprawnych a prawem jednostki do wtasnosci.
Prawodawca byl w pelni uprawniony do okreslenia takiej maksymalnej wysokosci stawki
podatkowej 1 nie mozna w tym przypadku stawia¢ zarzutu nadmiernego fiskalizmu. Swoboda
prawodawcy jest w tym zakresie wigksza niz w wypadku praw i wolnosci osobistych czy po-
litycznych. Stwierdzit przy tym, ze skarzacy nie kwestionuja zresztg samej wysokosci stawki
wynikajacej z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., lecz zakwalifikowanie zlokalizowanego w bu-
dynku mieszkalnym garazu stanowigcego odrebnag wlasno$¢ do kategorii lokali objetych ta
stawka | wskazujg na odmienne opodatkowanie garazy stanowiacych przynalezno$¢ mieszka-
nia.

Zroznicowanie stawek podatkowych migdzy tymi dwoma rodzajami garazy wynika
z ich odmiennego statusu prawnego. Garaz bedacy przynalezno$cig mieszkania nie Stanowi
odrebnego bytu prawnego, nie moze by¢ samodzielnym przedmiotem obrotu i jest pod
wzgledem prawnym $ci§le zwigzany z mieszkaniem. Dlatego do takich garazy, jak i do in-
nych przynaleznosci typu piwnice, komorki czy strychy, stosowane sg stawki podatku od nie-
ruchomosci przewidziane dla powierzchni mieszkalnych.

Znajdujace si¢ w budynkach mieszkalnych garaze czy tez inne lokale, ktorych wia-
snos$¢ zostala wydzielona, moga stanowi¢ przedmiot obrotu prawnego rowniez mi¢dzy 0so-
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bami nieposiadajagcymi mieszkania w tych budynkach. W przypadku skarzacych caly garaz
wielostanowiskowy zostal wyodrebniony prawnie z budynku mieszkalnego jako samodzielny
lokal niemieszkalny, dla ktérego zalozono oddzielng ksigge wieczysta. Sprzedaz udziatu
w nim z prawem do wylgcznego korzystania z miejsca postojowego nie musi by¢ powigzana
z posiadaniem mieszkania w budynku. Takie wyodr¢bnione lokale niemieszkalne moga by¢
wykorzystywane w roznorodny sposob. W zaleznosci od sposobu ich wykorzystania nastgpu-
je okreslenie stawek naleznego podatku od nieruchomosci. Sg one bowiem samodzielnie
przedmiotami podatku od nieruchomosci.

Stawki preferencyjne w wysokos$ci kilkudziesigeciu groszy od metra kwadratowego
powierzchni uzytkowej stosowane sg tylko do mieszkan 1 ich przynaleznosci. W odniesieniu
do pozostatych lokali ustawodawca nie uznat za wtasciwe okreslenie tak niskich stawek po-
datku.

Ograniczenie zakresu przedmiotowego opodatkowania najnizsza stawka podatkowa
do powierzchni mieszkan z przynalezno$ciami nalezy uzna¢ za niezbedne dla zapewnienia
samorzagdom lokalnym odpowiednich wptywow z podatkdw od nieruchomosci. Rozszerzenie
preferencyjnej stawki na bedace przedmiotem odrgbnej wlasno$ci garaze prowadzitoby do
koniecznosci objecia nig rowniez wyodrebnionych lokali w piwnicach czy strychach, w kto-
rych nie jest prowadzona dziatalno$¢ okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b-d u.p.o.l. Wykorzy-
stanie takich lokali nie musi by¢ zwigzane z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych ludnosci
i nie ma uzasadnienia, aby obejmowac takie pomieszczenia preferencyjng stawka podatkowa,
skutkujaca obnizeniem wptywOw do kas samorzaddéw. Takie zréznicowanie przedmiotow
opodatkowania jest, zdaniem Prokuratora, efektywne i umozliwia osiagniecie zamierzonych
przez ustawodawce celow. Tym samym nie dochodzi do naruszenia wtasciwej proporcji po-
migdzy wynikajacym z art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zarow publiczno-
prawnych a prawem jednostki do wtasnosci wyrazonym w art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Oceniajac zarzut naruszenia zasady rownosci, Prokurator zauwazyl, ze skarzacy po-
wigzali jg ze zlokalizowaniem poréwnywanych garazy w budynku mieszkalnym.

W $wietle art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. przedmiotem podatku sa budynki lub ich czg¢sci,
do ktorych zalicza si¢ lokale stanowigce odrebng nieruchomos$¢. Okreslenie wysokosci stawek
podatku od nieruchomosci uzaleznione jest od charakteru budynku lub jego czesci (mieszkal-
ny lub niemieszkalny) 1 prowadzonej w nim dzialalnosci. Lokale stanowigce przynaleznos¢
mieszkania nie mogg by¢ samodzielnym przedmiotem obrotu i nie sg odrgbnymi przedmio-
tami podatku, a przy okreslaniu naleznej od ich powierzchni stawki podatku istotny jest status
nadany mieszkaniu. Z kolei zlokalizowane w budynkach mieszkalnych garaze bgdace przed-
miotem odrgbnej wlasnosci nie maja charakteru mieszkalnego. Dlatego nie jest uprawnione
porownywanie stawek naleznego od nich podatku od nieruchomosci ze stawkami okre§lanymi
dla przynalezno$ci mieszkania.

Wobec braku relewantnej cechy wspolnej miedzy sytuacja prawna, w jakiej na gruncie
kwestionowanego uregulowania znajduja si¢ wskazani przez skarzacych wtadciciele garazy,
wzorce kontroli wynikajace z art. 32 ust. 11 art. 64 ust. 2 Konstytucji uzna¢ nalezy za nieade-
kwatne.

4. Pismem z 12 wrzes$nia 2019 r. stanowisko w imieniu Sejmu przedstawil Marszatek
Sejmu (dalej: Marszatek), wnoszac o stwierdzenie, ze:

1) art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l. w zakresie, w ja-
kim umozliwia uznanie na potrzeby podatku od nieruchomos$ci garazu znajdujaceg0 si¢
w budynku mieszkalnym, stanowigcego wyodrebniony lokal, za ,,cze$¢ budynku” o odmien-
nym niz mieszkalny charakterze, jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 84, art. 217 i art. 64
ust. 3 Konstytucji;
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2) art. la ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l. w zakresie, w ja-
kim réznicuje i uzaleznia zastosowanie odpowiednich stawek podatku od nieruchomosci do
znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego od jego wyodrgbnie-
nia lub niewyodrgbnienia jako przedmiotu odrebnej wlasnosci, przez co do znajdujacego si¢
w budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego stanowigcego przedmiot odrgbnej
wilasnosci zastosowanie ma stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., tj. stawka dla
budynkow lub cz¢sci budynkow ,,pozostatych”, a nie stawka dla budynkdéw mieszkalnych
okre$lona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l., jest niezgodny z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64
ust. 2 i art. 84 Konstytucji.

W pozostatym zakresie Marszalek wystgpit o umorzenie postepowania ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK).

Marszalek zauwazyl, odnos$nie pierwszego punktu zaskarzenia, ze przedstawiona
przez skarzacych argumentacja nie dowodzi naruszenia art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 32 ust. 1
Konstytucji. Zarzut postawiony w skardze konstytucyjnej nie dotyczyt konstrukcji prawa wia-
snosci 1 innych praw majatkowych, czy tez braku ich nalezytego zabezpieczenia, lecz jedynie
ich ograniczen. Argumenty skarzacych koncentruja si¢ na wadliwej konstrukcji prawnej skar-
zonych przepisoOw u.p.o.l., nie za$ na zasadzie rownoS$ci czy naruszeniu istoty prawa wtasno-
Sci. Z tego powodu art. 32 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji nalezy uzna¢ za nieade-
kwatne wzorce kontroli. Rowniez co do zarzutow wskazanych w drugim punkcie zaskarzenia
Marszatek podnidst watpliwos¢ co do wskazanych w skardze wzorcow kontroli. Uznat,
w kontekscie naruszenia zasady réwnosci, ze stawiane zarzuty oraz ich uzasadnienie nie po-
zwalajg przyjac, aby wiasciwym wzorcem kontroli byt art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Marszatek uznal rowniez, ze w punkcie drugim petitum skargi nie zostal uzasadniony
zarzut naruszenia zasady proporcjonalnosci wynikajacej z art. 2 w zwigzku z art. 31 ust. 3
w zwiagzku z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Naruszenia zakazu nieproporcjonalnej ingerencji
W prawo wlasnosci skarzgcy zdajg si¢ upatrywac w niejasnym okresleniu w kwestionowanych
przepisach przedmiotu opodatkowania, w oderwaniu od celu natozenia obowigzku podatko-
wego w ustawie (zob. skarga, s. 14). Oznacza to, ze w rzeczywistosci skarzacy nie przedsta-
wili samodzielnych argumentdw za naruszeniem przez kwestionowane przepisy prawne zasa-
dy proporcjonalnosci. Jakkolwiek zdawkowe, podane przez nich uzasadnienie jest wtorne
wobec zarzutu niezgodnosci z zasada poprawnej legislacji 1 zasadg szczegdlnej okreslonosci
regulacji daninowych. W zwiazku z powyzszym poOstepowanie w tym zakresie winno zostac¢
umorzone ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Marszatek wskazat takze, Zze postgpowanie w sprawie kontroli art. 2 ust. 1 pkt 2
u.p.o.l. powinno zosta¢ umorzone. Poniewaz w tym zakresie argumentacja Marszatka pokry-
wa si¢ z przedstawiong przez Prokuratora, Trybunat postanowit jej nie przytaczac.

Marszatek zauwazyt rowniez, ze zakres normowania art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. obejmu-
je zakres normowania znacznie szerszy od zakwestionowanego przez skarzacych. Swoje za-
strzezenia kierujg oni wylacznie wzgledem interpretacji pojecia ,,budynku mieszkalnego i je-
go czesci” (art. S ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.) oraz ,budynkéw pozostatych” (art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. e u.p.o.l.), co oznacza, ze postgpowanie w zakresie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b-d u.p.o.l. winno
zosta¢ umorzone.

Przechodzac do merytorycznej oceny, Marszatek stwierdzit, positkujac si¢ orzecznic-
twem TK, ze zakwestionowane przepisy zostaty skonstruowane w sposob niebudzacy powaz-
nych watpliwosci co do ich tresci normatywnej. ,,Skarzacy nie wykazali, ze art. 1la ust. 1
W zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a) i €) u.p.o.l. jest narazony na rozbiezng interpretacje, ktora
mogtaby by¢ Zrédlem niepewnosci jego adresatéw co do ich praw i obowiazkow w zakresie
prawa podatkowego, a organom stosujgcym prawo (...) stwarza¢ mozliwos¢ dowolnego dzia-
fania na jego podstawie. Nie potwierdzita tego przeprowadzona interpretacja zaskarzonego
unormowania wraz z jego otoczeniem normatywnym, jak rowniez analiza stanowiska wypra-
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cowanego w praktyce stosowania prawa, w tym przede wszystkim pogladéw judykatury”
(stanowisko Marszatka, s. 30-31). Wystepujace w poruszanej kwestii watpliwosci nie powo-
duja wiec powaznych trudnos$ci interpretacyjnych, ktore nie moga zosta¢ usunigte przy zasto-
sowaniu zasad wyktadni jezykowej i systemowej. ,,Dekodowana z art. 1a ust. 1 w zwigzku
z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. tres§¢ dowodzi, ze przepisy te nie naruszajg zasady szczegolnej okre-
$lonosci regulacji daninowych, a co za tym idzie takze zasady prawidtowej legislacji” (stanowi-
sko, s. 31).

Odnosnie drugiego z zarzutdbw Marszatek zauwazyt, ze ,,zroznicowanie stawek podat-
ku od garazy w zalezno$ci od tego, czy sa one lokalem stanowigcym odrebng wlasnosé,
a W konsekwencji odrebnym przedmiotem opodatkowania, czy sa jedynie przynalezne do
lokalu mieszkalnego, stoi w sprzecznosci z przyjetym w ustawie Kryterium ustalania stawek
podatkowych. Nie jest nim charakter prawny lokalu stanowigcego przedmiot prawa wtasnosci
(pomieszczenie przynalezne do lokalu/odrebna wtasnosé lokalu), lecz przeznaczenie, zgodnie
z ktorym bedzie on uzytkowany. Mimo iz garaz jako pomieszczenie stuzace do przechowy-
wania samochoddw ze swej istoty nie stuzy celom mieszkaniowym, nie mozna uznaé, ze spo-
sob jego uzytkowania jest oderwany od mieszkalnego charakteru budynku, w ktérym sie
znajduje. Wykorzystywanie garazu wiaze si¢ z mieszkaniowa funkcja budynku i znajdujacych
si¢ w nim lokali mieszkalnych w ten sposob, ze pomaga zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe
0sob, ktore w budynku tym realizujg swoje cele i potrzeby mieszkaniowe (przechowywane
w garazu pojazdy moga stuzy¢ dojazdowi do miejsca zamieszkania, dostarczaniu do niego
przedmiotoéw niezbednych do aktywnosci zyciowej mieszkancow itp.). Uwzgledniajac wspot-
czesne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, nalezy przyjaé, ze posiadanie miejsca posto-
jowego w podziemnym garazu wielostanowiskowym stanowi immanentny element «miesz-
kania». Podobnie dzieje si¢ w przypadku innych rodzajow «pomieszczen przynaleznych» do
budynku mieszkalnego, o ktérych mowa w ust. 4 art. 2 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r.
0 wiasnosci lokali (Dz. U. z 2021 r. poz. 1048; dalej: u.w.l.), w szczegdlno$ci piwnicy, stry-
chu czy komorki, cho¢by nawet bezposrednio nie przylegaty do budynku mieszkalnego lub
byty potozone w granicach nieruchomosci gruntowej poza budynkiem, w ktorym wyodreb-
niono dany lokal. Podlegaja one klasyfikacji wedlug stawek przewidzianych dla budynkow
mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a) u.p.o.l.) albowiem zaspokajaja podstawowe potrzeby
bytowe ludzi w zakresie zamieszkiwania, mimo iz ze swej istoty nie stuza do zamieszkiwania
W nich.

Ponadto, bez wzgledu na to, czy garaz stanowi nieruchomo$¢ odrebng od lokalu
mieszkalnego, czy jest jedynie do niego przynalezny, petni on t¢ samg funkcj¢. Sposdb korzy-
stania z garazu nie jest przeciez zalezny od jego prawno-rzeczowej natury” (stanowisko,
s. 33-34).

Marszatek podkreslil, Ze ,,r6znica stawek podatku od nieruchomos$ci w obydwu anali-
zowanych przypadkach jest ponad dziesigciokrotna. Tak duze zréznicowanie w zakresie po-
datku od nieruchomos$ci w obrebie jednej grupy podatnikow, tj. posiadajacych garaze, nie
znajduje racjonalnego uzasadnienia. Garaze stanowigce odrgbng wiasnos¢, w stosunku do
garazy przynaleznych do budynku mieszkalnego, nie odznaczaja si¢ tak wyjatkowa cecha,
ktora uzasadniataby znaczaco odmienne traktowanie przez ustawodawce. Potencjalne korzy-
$ci, ktore wynikaja z posiadania garazy o wyodrebnionej wtasnosci nie sg w zaden sposob
wspotmierne do zwigkszonego obcigzenia podatkowego, wynikajacego ze stawki przewidzia-
nej dla «budynkow lub ich czgéci pozostatych». (...) Skarzacy podnosza, ze czgsto to do
podmiotu sprzedajacego (dewelopera) nalezy decyzja, czy miejsce postojowe przechodzi we
wladanie osoby kupujacej lokal mieszkalny jako pomieszczenie przypisane do lokalu miesz-
kalnego, czy tez jako udzial we wspotwlasno$ci garazu stanowigcego odrebng nieruchomosg.
Okoliczno$¢, na ktora sie¢ powotuja, nie jest zalezna od ich woli. Wprawdzie kupujacy maja
swiadomos$¢ co do istniejgcego stanu faktycznego przed nabyciem nieruchomosci (garazu)
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oraz teoretycznie moga swobodnie decydowac o0 zakupie wybranej nieruchomosci (garazu), to
w praktyce mozliwo$¢ taka moze by¢ znaczgco ograniczona lub nie wystepowaé w ogole”
(stanowisko, s. 35). Brak jest zatem, zdaniem Marszatka, uzasadnienia dla zréznicowanego
traktowania przez przepisy podatkowe witascicieli garazy.

Ustawa z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) stanowi, ze Trybunat mo-
ze rozpozna¢ skarge konstytucyjng na posiedzeniu niejawnym (z wyjatkiem spraw rozpozna-
wanych w petnym sktadzie) wowczas, gdy:

— pisemne stanowiska wszystkich uczestnikow postepowania oraz pozostate dowody
zgromadzone w sprawie stanowig wystarczajacg podstawe do wydania orzeczenia,

— sprawa dotyczy zagadnienia prawnego wystarczajaco wyjasnionego we wczesniej-
szym orzecznictwie Trybunatu,

— Z pisemnych stanowisk wszystkich uczestnikow postepowania bezspornie wynika,
ze zakwestionowany akt normatywny jest niezgodny z Konstytucja (art. 92 ust. 1 u.o.t.p.TK).

Formalnym warunkiem rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym jest ponadto
wplynigcie do Trybunatu stanowisk wszystkich uczestnikow postgpowania (art. 92 ust. 2 zda-
nie drugie u.0.t.p.TK).

Ustawodawca uzyt — miedzy punktami w art. 92 ust. 1 v.0.t.p.TK — spojnikdw ,,lub”,
CO 0znacza, ze, po pierwsze: ustawowe przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu nie-
jawnym nie muszg (cho¢ oczywiscie mogg) zosta¢ spelnione jednoczesnie, a po wtore — spel-
nienie cho¢by jednej z nich pozwala Trybunatowi odstapi¢ od wyznaczenia rozprawy.

Trybunat stwierdzit, ze do akt postepowania wptynely pisemne stanowiska wszystkich
uczestnikow postgpowania. Przestanki rozpoznania sprawy na posiedzeniu niejawnym zostaty
zatem speinione.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Ustalenia wstepne.

1.1. Przedmiotem rozpatrywanej skargi konstytucyjnej sa art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwiaz-
ku z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1785, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2023 r.
poz. 70; dalej: u.p.o.l.). Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze od momentu wniesienia skargi
do chwili jej rozpoznania kwestionowane w niej przepisy (poza zmianami stawek podatko-
wych, wynikajagcymi z obwieszczen Ministra Finansow wydawanych na podstawie art. 20
ust. 2 u.p.o.l., co nie ma znaczenia dla rozpoznania skargi) nie ulegly zmianie. Nie ma wigC
potrzeby zastosowania art. 59 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393).

Kwestionowane przepisy mialty nastepujace brzmienie:

1) art. 1a ust. 1. ,,Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1) budynek — obiekt budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego, ktory
jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych
oraz posiada fundamenty i dach”;

2) art. 2 ust. 1. ,,Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nastepujace
nieruchomosci lub obiekty budowlane:
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(...) 2) budynki lub ich czesci”;

3) art. 5 ust. 1. ,,Rada gminy, w drodze uchwaty, okres$la wysoko$¢ stawek podatku od
nieruchomosci, z tym ze stawki nie moga przekroczy¢ rocznie:

(...)

2) od budynkow lub ich czgsci:

a) mieszkalnych — 0,51 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;,

b) zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkéw miesz-
kalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — 17,31 zt od 1 m?
powierzchni uzytkowe;j,

C) zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowa-
nym materiatem siewnym — 8,06 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;j,

d) zwigzanych z udzielaniem §wiadczen zdrowotnych (...),

¢) pozostalych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnosci po-
zytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego — 5,78 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowe;j”.

1.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze konieczne jest doprecyzowanie zakresu za-
skarzenia i ustalenie, czy wszystkie wymienione w skardze konstytucyjnej przepisy prawne
maja zwigzek z przedstawionymi przez skarzacych zarzutami niezgodnosci z Konstytucja.

Nalezato przy tym wzia¢ pod uwage, ze — jak wskazali sami skarzacy — ich zastrzeze-
nia co do konstytucyjnosci kwestionowanych regulacji prawnych dotycza:

1) mozliwosci uznania — na potrzeby podatku od nieruchomosci — garazu znajdujacego
si¢ w budynku mieszkalnym, stanowigcego wyodrgbniony lokal za ,,czgs¢ budynku” o od-
miennym niz mieszkalny charakterze, a w konsekwencji

2) zastosowania roznych stawek podatku od nieruchomosci do znajdujacego si¢ w bu-
dynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego w zaleznosci od tego, czy zostat wyodreb-
niony lub niewyodrebniony jako przedmiot odrebnej wtasnosci.

Jak wynika z analizy skargi konstytucyjnej oraz rozstrzygnie¢ zapadtych w sprawie
skarzacych, przedmiotem sporu w sprawie skarzacych byto zaklasyfikowanie miejsca posto-
jowego w garazu wielostanowiskowym, stanowigcego wyodrebniony lokal i, w efekcie, za-
stosowanie do niego innej niz do mieszkania stawki podatku od nieruchomosci. Istota tego
sporu sprowadzata si¢ do ustalenia, czy wobec miejsca postojowego znajdujacego si¢ w gara-
7u wielostanowiskowym, usytuowanego w budynku wielorodzinnym mieszkalnym, nalezato
zastosowac stawke podatku od nieruchomosci przewidziang w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l.,
czyli jak dla budynkow lub ich czesci pozostatych, czy tez whasciwa powinna by¢ stawka
okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l., przewidziana dla budynkéw lub ich czesci miesz-
kalnych. Jednoczesnie do sytuacji skarzacych nie miaty zastosowania i nie byly kwestiono-
wane w skardze konstytucyjnej pozostate podpunkty art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. Z tych wzgle-
dow Trybunal Konstytucyjny uznat, ze postgpowanie w zakresie kontroli art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. b-d u.p.o.1. nalezato umorzy¢ jako niedopuszczalne.

W przekonaniu pozostatych uczestnikow postgpowania skarzacy nie zakwestionowali
w sposéb poprawny art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., ktory wskazuje, ze opodatkowaniu podlegaja
,oudynki lub ich czgsci”. Marszatek i Prokurator uznali, Zze Skarzacy nie kwestionujg samego
faktu opodatkowania i nie wskazali w tym zakresie jakiejkolwiek argumentacji. Trybunat
stwierdzit jednak, ze kwestionowany przepis byl kluczowym elementem analizy dokonanej
przez Naczelny Sad Administracyjny w uchwale z 27 lutego 2012 r. o sygn. akt Il FPS 4/11
(dalej: uchwata NSA) i, w zwiazku z tym, przed oceng znaczenia tejze uchwaly dla ustalenia
tresci kontrolowanych norm, umorzenie postepowania w zakresie kontroli konstytucyjnosci
art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. bytoby przedwczesne.

12



OTK ZU A/2023 SK 23/19 poz. 88

1.3. Skarzacy wskazali jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci art. 31 ust. 3 i art. 2
Konstytucji, ktore, w ich przekonaniu, pozwalaja na postawienie zarzutu nadmiernego fiskali-
zmu, a posrednio rowniez naruszenia zasady sprawiedliwosci spotecznej. Trybunat podtrzy-
muje swoje dotychczasowe stanowisko, ze art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji mogg by¢ ade-
kwatnymi wzorcami kontroli regulacji prawa daninowego, jednak pod pewnymi warunkami:
po pierwsze, kiedy ustawodawca pod pozorem regulacji daninowej ustanowi instrument stu-
zacy celom innym niz fiskalne, w szczego6lnosci nacjonalizacyjnym czy represyjnym (np.
przez nadanie podatkowi cech instytucji konfiskaty mienia); po drugie, jezeli regulacje dani-
nowe normujg nie sfer¢ naktadania obowigzkow daninowych, ale sfer¢ realizacji tego obo-
wigzku (por. wyrok TK z 12 grudnia 2017 r., sygn. SK 13/15, OTK ZU A/2017, poz. 85).
Skarzacy nie przedstawili jednak argumentacji pozwalajacej odnie$¢ si¢ do tego zarzutu
w $wietle wymogow okreslonych w dotychczasowym orzecznictwie TK, w zwigzku z czym
Trybunat postanowit w tym zakresie umorzy¢ postgpowanie.

Rdowniez postawiony w skardze konstytucyjnej zarzut naruszenia art. 64 ust. 1 Konsty-
tucji nie dotyczyt w istocie konstrukcji prawa wiasnosci, czy tez braku jego nalezytego za-
bezpieczenia, lecz wprowadzonych przez kwestionowane przepisy daninowe ograniczen. Ar-
gumenty skarzacych koncentrowaly si¢ na wadliwej konstrukcji prawnej skarzonych przepi-
SOW u.p.o.l., nie naruszenia prawa wlasnosci. Z tego powodu Trybunatl uznal, ze art. 64 ust. 1
Konstytucji nie jest adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie, zwiazku z czym
Trybunat postanowit umorzy¢ postepowanie rowniez w tym zakresie kontroli.

Odnoszac si¢ do wskazanych przez skarzacych zarzutow dotyczacych naruszenia za-
sad poprawnej legislacji oraz szczegolnej okreslonosci regulacji daninowych Trybunat przyjat
(analogicznie jak w wyroku z 13 grudnia 2017 r., sygn. SK 48/15, OTK ZU A/2018, poz. 2),
ze dla rozstrzygnigcia problemu konstytucyjnego podniesionego przez skarzacych w zupetno-
$ci wystarczajace bedzie orzeczenie w przedmiocie zgodnosci z zasadg szczegdllnej okreslo-
nosci regulacji daninowych. Spetnienie wyzszego standardu legislacyjnego (wyznaczonego
przez zasade szczegdlnej okreslonosci regulacji daninowych) przesagdza bowiem o spetnieniu
standardu nizszego (wynikajacego z zasady poprawnej legislacji), z kolei naruszenie wyzsze-
go standardu legislacyjnego czyni bezprzedmiotowym weryfikacj¢ realizacji standardu niz-
szego. Poglad ten pozostaje wcigz aktualny (zob. wyrok TK z 4 lipca 2023 r., sygn. SK 14/21,
OTK ZU A/2023, poz. 59). W konsekwencji, postgpowanie w cze¢sci dotyczacej zasady po-
prawnej legislacji podlegato umorzeniu ze wzgledu na zbednos¢ wydania wyroku.

2. Uchwala NSA.

Skarzacy zakwestionowali precyzyjnos¢ kryteridw objecia danego lokalu (miejsca po-
stojowego w garazu wielostanowiskowym) podatkiem od nieruchomosci. W skardze zostaty
przedstawione zarzuty dotyczace uzaleznienia wysokosci podatku od niejasnych kryteriow
kwalifikowania garazu do ,,pozostatych budynkoéw lub ich czesci”, co w konsekwencji powo-
duje objecie tego rodzaju lokalu wyzsza stawka podatkowa niz budynki Iub ich czesci zakwa-
lifikowane jako ,,mieszkalne”. Mimo ze zréznicowanie stawek podatku uzaleznione jest od
przeznaczenia przedmiotu opodatkowania, watpliwosci skarzacych budzi przyjete w orzecz-
nictwie sagdow administracyjnych (w tym orzekajacych w ich sprawie) stanowisko, ze cze$¢
budynku moze mie¢ odmienny charakter od reszty budynku, ktorego jest czesScig. Decydujace
znaczenie dla przyjecia takiego rozstrzygnigcia ich sprawy miala wskazana uchwata NSA.

2.1. W analizowanej uchwale NSA stwierdzit m.in., ze:

— garaze mogg podlega¢ odmiennemu opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
przy zatozeniu, ze stanowig one odrebny budynek badz czes¢ budynku;

— odrgbna wlasnos¢ lokalu nie jest wymieniona jako przedmiot opodatkowania
w art. 2 u.p.o.l. (stanowi o tym art. 3 ust. 4i 5 u.p.o.l.);

13



OTK ZU A/2023 SK 23/19 poz. 88

— w mys$l art. 3 ust. 4 u.p.o.l. jesli nieruchomos¢ lub obiekt budowlany stanowi
wspotwiasnosé lub znajduje sie¢ w posiadaniu dwoch lub wigecej podmiotow, to stanowi od-
rebny przedmiot opodatkowania;

— ustawa definiuje, czym jest budynek (art. 1a ust. 1 pkt 1), nie definiuje jednak bu-
dynku mieszkalnego, cho¢ tym pojeciem postuguje si¢ dla potrzeb okreslenia wysokosci sta-
wek podatku od nieruchomosci (art. 5);

— orzecznictwo sagdowoadministracyjne, okreslajac zakres znaczeniowy pojecia ,,bu-
dynek mieszkalny”, odwotuje si¢ do przepisow prawa budowlanego, a takze stownikowego
znaczenia tego pojecia. Powoduje to trudnosci w kwalifikowaniu poszczegdlnych budynkdw
lub ich cz¢sci do odpowiedniej stawki podatku i wskazuje na konieczno$¢ przeprowadzenia
istotnych zmian w tym zakresie;

— okreslenie przez ustawodawce, czym jest budynek przez odwotanie si¢ w art. la
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. do definicji zawartej w dwczesnym art. 3 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 7 lipca
1994 r. — Prawo budowlane (Dz. U. z 2006 r. Nr 156, poz. 1118, ze zm.; obecnie: Dz. U.
2 2023 r. poz. 682) stanowi btad logiczny, ktory nie powinien mie¢ miejsca i potwierdza ko-
nieczno$¢ gruntownej zmiany przepisoOw regulujacych opodatkowanie podatkiem od nieru-
chomosci;

— niezbg¢dne jest skorzystanie z przepiséw niepodatkowych, a mianowicie art. 21
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr 240,
poz. 2027, ze zm.; obecnie: Dz. U. z 2023 r. poz. 1752, ze zm.; dalej u.p.g.k.), ktéry wskazu-
je, ze podstawe planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw
I Swiadczen, oznaczania nieruchomos$ci w ksiggach wieczystych, statystyki publicznej, go-
spodarki nieruchomosciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowig dane zawarte
w ewidencji gruntéw i budynkdw;

— opodatkowanie budynku lub jego cze$ci stawkg dla budynkéw mieszkalnych jest
mozliwe, jesli w ewidencji gruntow i budynkow budynek zostat okreslony jako mieszkalny.
Jesli jednak budynek nie znalazt si¢ w ewidencji, to — jak zauwazyt NSA — organy podatkowe
sa uprawnione/zobowigzane do ustalenia charakteru (klasyfikacji) budynku do celéw podat-
kowych, do czego wykorzystywane jest rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkoéw (Dz. U. Nr
38, poz. 454) oraz rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie Kla-
syfikacji Srodkéw Trwatych (Dz. U. Nr 112, poz. 1317, ze zm.), ktére zastapione zostato roz-
porzadzeniem Rady Ministréw z dnia 10 grudnia 2010 r. w sprawie Klasyfikacji Srodkéw
Trwatych (Dz. U. Nr 242, poz. 1622, ze zm.). W oparciu o wyzej wskazane akty prawne NSA
uznal, positkujac si¢ rowniez rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 1999 r.
w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektow Budowlanych (Dz. U. Nr 112, poz. 1316, ze zm.),
ze w zawistej przed nim sprawie ma do czynienia z budynkiem nalezacym do Kkategorii
mieszkalnych, w ktorego bryle znajduja si¢ garaze stanowigce przedmiot odrebnej wiasnosci
lokali;

— u.p.o.l. definiuje pojecie budynku, jednak nie wskazuje, co nalezy rozumie¢ pod po-
jeciem jego czgséci. Aby to ustalic NSA przyjal, ze wlasciwe bedzie przyjecie znaczenia stow-
nikowego. Majac je na uwadze stwierdzil, ze kluczowym dla rozstrzygniecia sprawy jest
przesadzenie, czy garaz stanowigcy cze$¢ budynku mieszkalnego, bedacy odrebng nierucho-
moscia, stanowi odrebny przedmiot opodatkowania, a w konsekwencji moze podlega¢ od-
miennemu rezimowi opodatkowania niz budynek mieszkalny. Zdaniem NSA art. 3 ust. 4
u.p.o.l. w powigzaniu z trescig art. 3 ust. 5 u.p.o.l. pozwalaja uzna¢ nieruchomos¢ lub obiekt
budowlany stanowigcy wspotwlasnos¢ lub znajdujacy si¢ w posiadaniu dwoch lub wigcej
podmiotow za odrgbny przedmiot opodatkowania. Odrebno$¢ ta (od innych czes$ci budynku)
pozwala na rozne opodatkowanie, w zaleznosci od charakteru lokalu, ktéry moze by¢ miesz-
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kalny, pozostaly, badz przeznaczony na dziatalno$¢ gospodarcza, w rozumieniu art. 5 ust. 1
u.p.o.l;

— uwzgledniajac postanowienia u.w.l. NSA doszedt do wniosku, ze garaz moze stano-
wi¢ pomieszczenie przynalezne do lokalu mieszkalnego albo moze stanowi¢ odrgbng wia-
sno$¢ lokalowa, co rowniez decyduje o jego opodatkowaniu odpowiednig stawka podatku od
nieruchomosci;

— przechodzac do ustalen zwigzanych ze stawka podatku od nieruchomosci (art. 5
ust. 1 u.p.o.l.) NSA stwierdzil, ze decydujace znaczenie ma fakt, ze lokal garaz nic ma cha-
rakteru mieszkalnego. W zwigzku z tym, uwzgledniajac wyktadnie jezykowa, celowosciowa
oraz systemowg NSA doszedt do wniosku, ze w sytuacji, gdy garaz stanowi odrebny lokal to
stanowi on odrebny przedmiot opodatkowania nawet wowczas, jesli caty budynek ma charak-
ter mieszkalny. Umozliwia to opodatkowanie garazy stanowigcych przedmiot odrebnej wia-
snosci, znajdujacych si¢ w budynku mieszkalnym wielorodzinnym, podatkiem od nierucho-
mosci zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l.;

— odno$nie zarzutu naruszenia zasady rownos$ci wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytu-
cji), NSA stwierdzit, ze faktycznie ,,nieuzasadnione (niesprawiedliwe) jest aby wtasciciel do-
mu 0 powierzchni 300 m? ptacit nizszg stawke za znajdujacy si¢ w bryle domu jednorodzin-
nego garaz, niz wlasciciel lokalu mieszkalnego np. o powierzchni 40 m?, ktory jest jednocze-
$nie wlascicielem garazu Stanowigcego odrebng wlasnos$¢ lokalowa w budynku mieszkalnym
wielorodzinnym. W Polsce nie obowigzuje jednak system podatku od nieruchomosci, ktory
w przypadku opodatkowania budynkow lub ich czgéci uzaleznia wysoko$¢ podatku od ich
warto$ci. W zwigzku z tym pomimo, ze podatek od nieruchomosci zalicza si¢ do grupy po-
datkow od posiadania majatku, to jego wysokos¢ nie jest uzalezniona, w omawianym przy-
padku, bezposrednio od jego warto$ci, a 0d wykorzystywania go na okreslone cele (mieszkal-
ne, do dziatalnosci gospodarczej, pozostate). W zwiazku z powyzszym, Naczelny Sad Admi-
nistracyjny nie stwierdzil, aby zréznicowanie stawek podatku od garazy w zalezno$ci od tego,
czy sa one lokalem stanowigcym odrebng wlasno$¢, a w konsekwencji odrebny przedmiot
opodatkowania, czy stanowig jedynie przynalezno$¢ lokalu mieszkalnego, stanowito narusze-
nie konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa wyrazonej w art. 32 Konstytucji”.

2.2. Wymaga podkreslenia, ze NSA w uchwale stwierdzil, iz u.p.o.l. jest obarczona
mankamentami legislacyjnymi, w tym btedami logicznymi. ROwniez przedstawiciele nauki
prawa, komentujacy uchwalg, niezaleznie od aprobujacego (zob. B. Pahl, Glosa do uchwaty
NSA z dnia 27 lutego 2012 r., Il FPS 4/11, Lex/el, pkt I1l; G. Borkowski, Podatek od garazu
w budynku wielorodzinnym. Glosa do uchwafy NSA z dnia 27 lutego 2012 r., Il FPS 4/11,
,Glosa” nr 2/2012, s. 132) lub krytycznego (L. Karczynski, Opodatkowanie garazy w budyn-
kach mieszkalnych podatkiem od nieruchomosci. Glosa do uchwaly NSA z dnia 27 lutego
2012 r., Il FPS 4/11, ,.Gdanskie Studia Prawnicze” nr 4/2012, s. 96; J. Repel, Glosa do
uchwaty sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 27 lutego 2012 r. (sygn. akt Il FPS 4/11), ,,Ze-
szyty Naukowe Sgdownictwa Administracyjnego” nr 4/2013, s. 185) stanowiska zawartego
w ich glosach podkreslili, jak duze znaczenie dla analizowanego problemu maja wady legisla-
cyjnie u.p.o.l. Rezultat interpretacyjny osiagnicty dzigki przedmiotowej uchwale, cho¢ przy-
czynit si¢ do ujednolicenia orzecznictwa i definitywnie ustalit zasady opodatkowania garazu
w budynkach wielomieszkaniowych, zostat oparty na watpliwych przestankach z punktu wi-
dzenia konstytucyjnych regut stanowienia prawa podatkowego.

2.3. Uchwata NSA zostala wydana na skutek wytonienia si¢ zagadnienia prawnego
budzacego powazne watpliwosci (art. 187 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postgpowaniu przed sagdami administracyjnymi, Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.; obecnie:
Dz. U. z 2023 r. poz. 1634, ze zm.). Jak wynika z wyroku NSA zapadtego w sprawie skarzg-
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cych, stanowisk uczestnikow postgpowania oraz ustalen Trybunatu, po wydaniu omawianej
uchwaty NSA orzecznictwo sgdowe 1 praktyka stosowania prawa ustabilizowaty si¢ zgodnie
z regulami w niej wytyczonymi. Ustalenie to jest istotne dla rozpoznawanej skargi konstytu-
cyjnej, poniewaz w orzecznictwie TK ugruntowane jest jednolite stanowisko co do badania
przepiséw w rozumieniu nadanym im w praktyce stosowania prawa. Jesli okreslony sposob
rozumienia przepisu znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz w orzecznictwie Sgdu Naj-
wyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, Trybunal uznaje, ze przepis ten nabrat
takiej wiasnie treSci (zob. np. wyrok z 3 pazdziernika 2000 r., sygn. K 33/99, OTK ZU
nr 6/2000, poz. 188). Jednakze Trybunat podkreslat, ze nie chodzi tu o jedng z mozliwych
wersji abstrakcyjnie dokonywanej interpretacji, ale o norme o tresci i zakresie obowigzywania
wynikajacych z ustalonego powszechnego znaczenia w rzeczywisto$ci nadawanego kontro-
lowanym przepisom. W tym bowiem zakresie granica mi¢dzy brzmieniem prawa i brzmie-
niem utrwalonym dzigki powszechnej praktyce jego stosowania ulega zatarciu, co wptywa na
zakres dopuszczalnej kontroli konstytucyjnosci w ramach skargi konstytucyjnej (zob. wyrok
z 1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101).

Powyzsze ustalenia wskazuja, ze kwestionowane przez skarzacych przepisy zostaty
zinterpretowane w uchwale NSA w sposob, ktory spetnia wymogi jednolitej i powtarzalnej
praktyki stosowania prawa podlegajacej kognicji Trybunatu. Oznacza réwniez, ze nie ma
podstaw do umorzenia postepowania w zakresie kontroli konstytucyjnosci art. 2 ust. 1 pkt 2
u.p.o.l., poniewaz przepis ten stanowit istotny element ustalen dokonanych przez NSA, pro-
wadzacych nastgpnie do wydania wskazanej wyzej uchwaty.

3. Wzorce kontroli.

Wskazane przez skarzgcych wzorce kontroli zostaty obszernie omdéwione w dotych-
czasowym orzecznictwie Trybunatu i, w zwigzku z tym, zostang zaprezentowane ogolnie.

Z przywotanej przez skarzacych zasady szczeg6lnej okre$lonosci prawa daninowego
wynika obowigzek ustawodawcy takiego stanowienia podatkow, aby wynikajace z przepisow
podatkowych normy prawne, okreslajace obowigzek podatnika, byty w pelni precyzyjne, nie-
budzace watpliwosci (zob. M. Mazurkiewicz, M. Lyszkowski, Kontrola konstytucyjnosci ak-
tow normatywnych prawa finansowego [w:] System prawa finansowego t. I, (red.) C. Kosi-
kowski, Warszawa 2010, s. 262). Art. 84 Konstytucji wprowadza wymaganie, aby ciezary
| $wiadczenia publiczne byly regulowane ustawowo. Ustrojodawca doprecyzowatl zakres tej
regulacji w odniesieniu do podatkéw w art. 217 Konstytucji, ktory: ,,ustanawia bezwzgledna
wylacznos¢ ustawy dla unormowania: po pierwsze, naktadania podatkow i innych danin pu-
blicznych o niepodatkowym charakterze, po drugie, dla okreslania podstawowych elementow
konstrukcji podatku, takich jak podmiot, przedmiot opodatkowania i stawka podatkowa,
a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podat-
koéw. W tych materiach konieczne jest wiec uregulowanie w samej ustawie wszystkich wy-
maganych elementéw, tak aby unormowanie ustawowe zyskato cechy kompletnos$ci, precyzji
I jednoznacznosci” (wyrok z 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 76).

Na gruncie art. 84 i art. 217 Konstytucji zostata skonstruowana zasada wtadztwa dani-
nowego, z ktdérej wynika kompetencja panstwa do obcigzania okreslonych podmiotéw dani-
nami (w tym podatkami), umozliwiajacymi realizacj¢ zadan publicznych. Naktadanie danin
(w tym przede wszystkim podatkow) jest wiec na gruncie Konstytucji uprawnione i nie moze
by¢ traktowane jako pozbawianie whasno$ci, a ustawodawca ma w tym wzgledzie dalece po-
suni¢tg swobode. Jednakze swoboda ustawodawcy nie moze by¢ absolutna i nie moze prze-
ksztatci¢ si¢ w dowolno$¢. Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztattowania tresci ustaw po-
datkowych ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regut dotyczacych wymogow drogi
ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu szczeg6lnej dbato-
sci legislacyjnej przy stanowieniu przepisOw prawnych, aby umozliwialy one konstruowanie
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precyzyjnych norm podatkowych (zob. wyrok TK z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06,
OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127).

Z art. 217 Konstytucji wynika rowniez, ze przedmiot (podstawa) opodatkowania musi
by¢ okreslony w sposob niebudzacy watpliwosci. W orzecznictwie Trybunatu podkresla sie,
ze wylacznos$¢ drogi ustawowej w naktadaniu podatkow stuzy stworzeniu silniejszej ochrony
proceduralnej praw podatnika wobec organéw wiladzy publicznej, a zawarty w art. 217 Kon-
stytucji nakaz okreslania w ustawie istotnych elementow obowigzku podatkowego nalezy
rozumie¢ jako nakaz szczego6lnej precyzji przy okreslaniu podmiotow opodatkowania, przed-
miotow opodatkowania oraz stawek podatkowych. Art. 217 Konstytucji konkretyzuje w za-
kresie obowigzku podatkowego zasade okreslonosci prawa, bedaca czes$cig zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa (zob. wyrok z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 41).

Zgodnie z zasadg rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) wszystkie podmioty prawa (ad-
resaci norm prawnych), charakteryzujace si¢ dang cechg istotng (relewantng) w rownym stop-
niu, majg by¢ traktowane réwno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez réznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Stanowi ona réwniez o dopuszczalnosci zréznico-
wania sytuacji prawnej podmiotoéw réznych. Dopiero jezeli kontrolowana norma traktuje od-
miennie adresatow, ktorzy odznaczajg si¢ okreslong cechg wspolng, to mamy do czynienia z
odstepstwem od zasady réwnosci, co nalezy oceni¢ przez pryzmat przyjgtego przez ustawo-
dawce kryterium zrdznicowania. Taka konstrukcja zasady rowno$ci oznacza, ze Kluczowe
znaczenie dla oceny zgodnosci zakwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji ma
ustalenie ,,cechy istotnej”, gdyz przesadza ona o uznaniu porownywanych podmiotow za po-
dobne lub odmienne.

Skarzacy powigzali zasade rownosci z zasada rownej ochrony prawnej wlasnosci, in-
nych praw majatkowych oraz prawa dziedziczenia (art. 64 ust. 2 Konstytucji). Istotg art. 64
ust. 2 Konstytucji jest podkreslenie, ze ochrona wiasno$ci i innych praw majatkowych jest
rowna dla wszystkich, co akcentuje element podmiotowy (zob. wyrok TK z 25 lutego 1999 r.,
sygn. K 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25). Jest ona rowna bez wzgledu na: zakres podmio-
towy, charakter podmiotu danego prawa czy kryterium drogi uzyskania tytutu wilasnosci,
a takze wyklucza zréznicowanie miedzy osobami fizycznymi a osobami prawnymi (zob. wy-
roki TK z: 22 lutego 2000 r., sygn. SK 13/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 5; 28 wrze$nia
2015r., sygn. K 20/14, OTK ZU nr 8/A/2015, poz. 123). W orzecznictwie TK wskazuje si¢
na dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowe-
go. Po pierwsze, ochrong taka objety jest kazdy, komu przystuguje prawo podmiotowe, bez
wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczeg6lne przymioty. Po drugie, ochrona
praw podmiotowych musi by¢ rowna dla wszystkich podmiotéw. Oznacza to, ze ustawodaw-
ca, tworzac okreslone prawa majatkowe i majac szeroka swobode¢ w kreowaniu ich tresci,
musi liczy¢ si¢ z konieczno$cig respektowania zasad wskazanych w art. 64 Konstytucji (zob.
wyrok TK z 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10).

W aspekcie przedmiotowym art. 64 ust. 2 Konstytucji odnosi si¢ do wszelkich praw
majatkowych (zob. L. Garlicki, S. Jarosz-Zukowska, uwagi do art. 64, [w:] Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Il, red. L. Garlicki, M. Zubik, Warszawa 2016, s. 611).
Potwierdza to TK, ktory wielokrotnie wskazywal, ze przywotany przepis nie tylko nawigzuje
do zasady réwnosci, ale tez daje wyraz ogdlnemu stwierdzeniu, iz wszystkie prawa majatko-
we musza podlega¢ ochronie prawnej (zob. wyroki z: 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; 23 kwietnia 2020 r., sygn. SK 66/19, OTK ZU A/2020, poz. 13).

Z drugiej za$ strony, nakaz rownej ochrony praw majatkowych nalezy odnosi¢ jedynie
do praw majatkowych zaliczanych do tej samej kategorii. Zréznicowanie charakteru poszcze-
golnych praw majatkowych determinuje zréznicowanie zakresu ich ochrony. Musi by¢ ono
jednak obiektywnie uzasadnione. Trybunal wskazywat tez, ze zrdznicowanie charakteru po-
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szczegoOlnych praw majatkowych determinowa¢ moze zréznicowanie zakresu ich ochrony
(zob. wyrok o sygn. K 23/98), tym bardziej ze nakaz roéwnej ochrony praw majatkowych tej
samej kategorii nie jest absolutny i dopuszcza uzasadnione odstepstwa. Jezeli mozna wyka-
za¢, ze zrGznicowanie ochrony jest uzasadnione relewantnos$cig, proporcjonalnoscig i powig-
zaniami z innymi zasadami konstytucyjnymi, to zréznicowanie takie jest dopuszczalne (zob.
wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001, poz. 5).

Zasada rownej ochrony ujeta w art. 64 ust. 2 Konstytucji wyklucza wigc zréznicowa-
nie pod wzgledem podmiotowym, dopuszczajac je w aspekcie przedmiotowym, ze wzgledu
na odmienno$¢ sytuacji faktycznych lub prawnych podmiotéw, w odniesieniu do ochrony
praw majatkowych tego samego typu, ale réznej wartoSci (por. postanowienie TK z 9 czerwca
2010 ., sygn. SK 32/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 55).

4. Kontrola konstytucyjnosci.

4.1. Pozostale zarzuty przedstawione i uzasadnione przez skarzacych dotycza narusze-
nia zasady szczeg6lnej okreslonosci regulacji daninowych i zasady réwnosci (w tym rownej
ochrony prawa wtasnosci i innych praw majatkowych).

4.2. Zarowno Trybunal Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie (zob. np.
wyroki: z 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71 i o sygn.
SK 48/15), jak i NSA m.in. w przedstawionej wyzej uchwale analizujg na gruncie u.p.o.l. po-
jecia ,,budynku”, ,,budynku mieszkalnego”, ,,budynku pozostatego”, ,,garazu”, ,,samodzielne-
go lokalu”, ,,odrebnej wlasnosci lokalu”. Powtarzanie tych ustalen w catosci nie jest w tym
miejscu konieczne. Przypomnie¢ jednak nalezy, ze system definicji zawartych w u.o.p.| jest
w dotychczasowych orzeczeniach krytykowany i, co istotne, problemy definicyjne nie zostaty
w ciggu ostatnich lat przez ustawodawce rozwigzane (zob. ustalenia w wyroku o sygn.
SK 14/21).

W rozpoznawanej sprawie problematyczne pozostaje rozstrzyganie na podstawie
u.p.o.l. o tresci kluczowych dla niniejszej sprawy zagadnien, czyli czym jest ,,budynek miesz-
kalny” oraz ,,cze$¢ budynku”. Przyjecie na potrzeby podatku od nieruchomosci, ze ,,czg$¢
budynku” moze mie¢ odregbny (mieszkalny albo pozostaly) charakter od catego budynku — jak
zrobit to w uchwale NSA — pozwala na zastosowanie odrgbnych stawek dla ,,budynku”
I ,,cze$ci budynku”. W celu przeprowadzenia takiego wywodu NSA dokonal wyktadni innych
niz u.p.o.l. aktéw prawnych, do czego Trybunat odniesie si¢ W dalszej czesci uzasadnienia.

Przypomnienia wymaga, ze w uchwale NSA stwierdzil, iz ,,[u]stawa nie definiuje po-
jecia budynku mieszkalnego, cho¢ postuguje si¢ nim dla potrzeb okres§lenia wysokosci stawek
podatku od nieruchomosci (art. 5 u.p.o.l.). Orzecznictwo sgdowoadministracyjne okreslajac
zakres znaczeniowy pojecia «budynek mieszkalny» odwotuje si¢ do przepisow prawa budow-
lanego, a takze stownikowego znaczenia tego pojecia. (...) Trudnosci w kwalifikowaniu
poszczegblnych budynkdéw lub ich czesci do odpowiedniej stawki podatku wskazujg na ko-
nieczno$¢ przeprowadzenia istotnych zmian w tym zakresie” (pkt 16 uchwaty NSA).

W tej samej uchwale NSA stwierdzit (pkt 19), ze u.p.o.l. ,,definiuje pojecie budynku,
nie wskazuje jednak co nalezy rozumie¢ pod pojgciem jeg0 «czgsci»” i przyjmuje w tym celu
stownikowe rozumienie pojecia ,,cze$¢”. Nalezy wskazaé, ze pojeCiem ,,czes¢ budynku” po-
stuguja sig art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. (jako przedmiotem opodatkowania) i art. 5 ust. 1 pkt 2,
w ktorym ustawodawca upowaznit rade gminy do okreslenia wysokosci stawek podatku od
nieruchomosci. U.p.o.l. definiuje pojecie budynku (art. 1a ust. 1 pkt 1 — abstrahujac w tym
momencie od jakosci tej definicji), nie wskazuje jednak, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem
jego ,,czesci”. Na gruncie u.p.o.l. nie ma rowniez podstaw, aby dokona¢ podziatu budynkow
do celu podatku od nieruchomosci wedlug kryteriow innych niz wskazane w art. 5 ust. 2
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u.p.o.l. Ustawodawca w u.p.o.l. nie podzielit przedmiotow opodatkowania na budynek i czg¢-
$ci budynku; nie ma wig¢c na gruncie ustawy podatkowej podstaw do przyjecia, ze istniejg
dwa przedmioty opodatkowania. Nieuprawniona bytaby sytuacja, w ktorej czesci budynkdow
ze wzgledu na ich wyodrebnienie prawne traktowano by inaczej (gorzej) w sensie podatko-
wym od lokali, ktore sa wyodrebnione tylko fizycznie i takze stanowia cz¢$¢ budynku miesz-
kalnego.

Samodzielny lokal mieszkalny, a takze lokale o innym przeznaczeniu, o ktérych mowa
W u.p.0.l., mimo ze na mocy tej ustawy mogg stanowi¢ odrgbne nieruchomosci, sa faktycznie
czesciami okre§lonego budynku (tu: mieszkalnego) i z powodu wzmiankowanego wyodreb-
nienia nie przestajg nimi by¢. Pod wzgledem prawnym potwierdza to art. 2 ust. 2 zdanie
pierwsze u.w.l., w ktorym definiuje si¢ samodzielny lokal jako obszar wydzielony trwatymi
$cianami w obrebie budynku, a takze art. 2 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. — wskazujacy jako przedmiot
opodatkowania budynki lub ich czesci, nie zas okreslone (mieszkalne, niemieszkalne) lokale
mieszczace si¢ w budynku.

W art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a oraz lit. e u.p.o.l. do wskazanych w nich przedmiotéw opo-
datkowania w postaci ,,budynkow lub ich czesci” zastosowanie znajduja, determinujace zroz-
nicowane stawki podatkowe, okreslenia: ,mieszkalne” oraz ,,pozostate”. Przepis ten stanowi
o0 stawce podatkowej w relacji do budynkdéw mieszkalnych Iub ich czesci. Art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. a u.p.o.l. nie stanowi natomiast o czesciach mieszkalnych i niemieszkalnych budynkow
mieszkalnych. Mozna wskaza¢ tego cztery przyczyny:

1) analizowana regulacja odnosi si¢ do pojecia i kategorii budynkdéw mieszkalnych
obejmujacych — pod wzgledem faktycznym i prawnym — ich czgsci, ktore moga by¢ miesz-
kalne i niemieszkalne;

2) znajdujacy si¢ w obrgbie budynku mieszkalnego lokal mieszkalny lub lokal o in-
nym przeznaczeniu, nie przestaje by¢ z racji swego charakteru czes$cig budynku mieszkalne-
go,

3) w tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. ustawodawca nie wyr6znit czesci budynku
mieszkalnego o mieszkalnym albo niemieszkalnym przeznaczeniu;

4) przedstawione wyzej ustalenia dotycza rowniez art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., adre-
sowanej przedmiotowo do ,,pozostatych” budynkow lub ich czesci. Trudno przyjaé, aby dla
celéw podatkowych racjonalny prawodawca przewidziat i wyodrebnit prawnie ,,cze$¢ miesz-
kalng” ,,pozostatego” budynku niemieszkalnego. Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l. stanowi wiec
0 ,,pozostatych” budynkach lub ich cz¢séciach, nie stanowi natomiast o ,,czesciach mieszkal-
nych” budynkow ,,pozostatych”.

4.3. Trybunat nie znalazl réwniez podstaw, aby uzna¢, ze art. 21 ust. 1 u.p.g.k. powi-
nien zosta¢ zastosowany do celow wyznaczania podatku od nieruchomos$ci w sposob okreslo-
ny w uchwale NSA. Art. 21 ust. 1 u.p.g.k. stanowi wprost o tym, ze dane zawarte w ewidencji
gruntéw i budynkow stanowig m.in. podstaw¢ wymiaru podatku. Przez podstawe wymiaru
podatku nalezy rozumie¢ zaréwno okreslenie przedmiotu opodatkowania, zaliczenie do wita-
$ciwej stawki podatkowej, jak i objecie okreslonych gruntow zwolnieniem od opodatkowania.
Dokonujac podziatu na budynki czy lokale, mieszkalne albo niemieszkalne, ustawodawca
W przywotywanych przepisach nie ingeruje w sam podzial przedmiotu opodatkowania doko-
nany w ustawie podatkowej. Wymienienie okreslonego lokalu w ewidencji gruntow i budyn-
kow nie zmienia faktu, ze stanowi on cz¢$¢ budynku mieszkalnego, ktora to czgs$¢, a nie lokal,
rodzajowo podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci.

Nie podwaza zaprezentowanej powyzej tezy takze tres¢ art. 3 ust. 5 u.p.o.l., zgodnie
z ktoérym: ,,[j]lezeli wyodrebniono wtasnosé¢ lokali, obowigzek podatkowy w zakresie podatku
od nieruchomosci od gruntu oraz od czgsci budynku stanowigcych nieruchomos$¢ wspdlng
w rozumieniu art. 3 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali (...) Cigzy na wiasci-
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cielach w zakresie odpowiadajacym ich udziatowi w nieruchomosci wspolnej”. Przepis ten
potwierdza jedynie, na kim cigzy obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci od
gruntu oraz czesci budynku stanowigcych wspotwlasno$é, nie normuje natomiast przedmiotu
opodatkowania tym podatkiem, ktory okreslony jest w art. 2 ust. 1 u.p.o.l. Regulacja prawna
art. 3 ust. 5 u.p.o.l. nie determinuje wigc stawki podatkoweyj.

4.4. W ocenie Trybunatu art. 84 i art. 217 Konstytucji stawiaja wymog, aby klasyfiku-
jac przedmiot opodatkowania, postugiwa¢ si¢ definicjami zawartymi w ustawie podatkowej
(ewentualnie wyjatkowo w ustawach, do ktorych przepisy ustaw podatkowych wprost odsyta-
ja), a nie positkowac si¢ przesagdzajgco znaczeniami zawartymi w innych aktach prawnych, do
ktorych ustawa podatkowa poddawana wyktadni nawet nie odsyta. Wymog ten jest istotny nie
tylko ze wzgledu na konieczno$¢ jednoznacznego i precyzyjnego zrekonstruowania obowigz-
ku podatkowego, lecz takze dlatego, ze minimalizuje przypadki niezamierzonej przez usta-
wodawce ingerencji w tre$¢ tego obowigzku. W sytuacji, gdy przy ustaleniu tresci obowigzku
podatkowego bierzemy pod uwagg takze przepisy spoza prawa daninowego (tak jak miato to
miejsce W niniejszej sprawie), ryzyko przypadkowej i niezamierzonej jego modyfikacji
powaznie wzrasta. Jeszcze bardziej razagcym naruszeniem standardu okreslonego w art. 84
i art. 217 Konstytucji jest sytuacja, kiedy tres¢ cho¢by niektorych elementow wyznaczajacych
zakres obowigzku podatkowego wynika z przepisow podustawowych (co takze miato miejsce
w niniejszej sprawie). Dlatego w doktrynie podkre$la sig, ze prawo podatkowe, aby mogto
wypehiaé¢ swoje zadania, moze by¢ zwigzane tylko wlasnymi pojeciami (zob. R. Mastalski,
Interpretacja prawa podatkowego, zZrédia prawa podatkowego i jego wyktadnia, Wroctaw
1989, s. 98). Ustawodawca postuguje si¢ wprawdzie w prawie podatkowym pojeciami z in-
nych dziedzin prawa, nawet bez ich zmiany lub modyfikacji, lecz czyni to zasadniczo tylko
wtedy, gdy uzna, ze pojecia te mogg by¢ wykorzystane do realizacji celow opodatkowania.
Uzywajac nazw analogicznych, jak w innych gateziach prawa, prawo podatkowe albo moze
im przypisywac takie znaczenie jak w danej dziedzinie, albo tez nadawaé znaczenie szczegol-
ne, uzaleznione od celdw, jakie ustawodawca zamierza realizowa¢. Dokonujac wyktadni je-
zykowej prawa podatkowego, ktora powinna by¢ uscislona i rozwijana w kontekscie wyktad-
ni systemowej i funkcjonalnej, nalezy przede wszystkim szuka¢ ,,podatkowego” rozumienia
poje¢ uzywanych przez ustawodawce. Na gruncie powotanej w sprawie skarzacych, ale
li w uchwale NSA, ustawy o wtasno$ci lokali — garaz moze stanowi¢ lokal niemieszkalny,
pomieszczenie przynalezne do samodzielnego lokalu mieszkalnego, odrebng wtasnos¢ lokalu.
Konstatacje te nie powinny jednak mie¢ decydujacego wplywu na rozwazania dotyczace opo-
datkowania garazu na gruncie u.p.o.l.; moga mie¢ tylko charakter pomocniczy.

Trybunat zwrécit przy tym uwage, ze skoro ustawodawca nie odwotat si¢ w u.p.o.l.
W Sposob wyrazny i jednoznaczny do wskazanych w uchwale NSA ustaw niepodatkowych, to
nalezy uzna¢, ze nie wolno tego ,,dopowiadac¢” czy tez ,,doprecyzowywac” interpretatorowi.
Zaistniata watpliwo$¢ nie moze wiec by¢ interpretowana na niekorzys¢ podatnika. Na ko-
nieczno$¢ respektowania tej zasady w procesie wyktadni przepisow prawa podatkowego
zwracatl uwage Trybunal, stwierdzajac m.in. w wyroku z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09
(OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80), ze, zgodnie z wymogami konstytucyjnymi, niejasnych regu-
lacji podatkowych nie wolno interpretowac¢ na niekorzy$¢ podatnikow, a w konsekwencji,
jesli takie regulacje okazujg si¢ ostatecznie wieloznaczne, to zgodnie z zasadg in dubio pro
tributario nalezy opowiedzie¢ si¢ za rozwigzaniem uwzgledniajacym interes podmiotu obo-
wigzanego do $wiadczen podatkowych (zob. réwniez ustalenia zawarte w wyroku o sygn.
SK 14/21).

Nie tylko z orzecznictwa Trybunatu, lecz takze z orzecznictwa NSA wynika, ze obo-
wigzywanie tej zasady nakazuje, aby w razie potrzeby rozstrzygania migdzy réznymi wcho-
dzacymi w gr¢ wariantami interpretacyjnymi organy stosujagce wybraly rezultat najbardzie;
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korzystny dla podatnika (por. np. uchwaty NSA z: 17 listopada 2014 r., sygn. akt Il FPS 3/14
i sygn. akt Il FPS 4/14 oraz z 27 marca 2023 r. sygn. akt I FPS 2/22). Zasadg¢ te na gruncie
sadownictwa administracyjnego nalezy rozumie¢ w ten sposob, ze jesli wystepuja watpliwo-
Sci co do znaczenia przepisu w konkretnej sytuacji, ktérych nie bedzie mozna usungé w wy-
niku prawidtowo prowadzonej wyktadni przepisdw prawa podatkowego (por. wyrok NSA
z 11 maja 2018 r., sygn. akt IT FSK 1126/16), to wowczas nalezy przyjac¢ znaczenie przepisow
korzystniejsze dla podatnika, poniewaz mamy do czynienia z ,,niedajaca si¢ usungé watpliwo-
$cig” dotyczaca tresci przepisu prawa podatkowego (por. S. Bogucki, Zasada in dubio pro
tributario po jej normatywizacji, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego”
nr 3-4/2021, s. 97 i n.).

4.5. Wyzej przedstawione okolicznosci prowadzily Trybunal do uznania, ze art. la
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2 i w zwiagzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l., w zakresie,
w jakim umozliwiajg, na potrzeby podatku od nieruchomosci, uznanie wyodrebnionego gara-
zu znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym, za cz¢$¢ budynku o odmiennym niz mieszkalny
charakterze, sg niezgodne z zasadg szczeg6lnej okreslono$ci regulacji daninowych, wywo-
dzong z art. 84 w zwigzku z art. 217 Konstytucji.

Stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanych przepisow z art. 84 w zwiazku z art. 217
Konstytucji czyni zbedng ich kontrole z art. 64 ust. 3 Konstytucji.

4.6. Kolejny z rozpoznawanych przez Trybunat zarzutow dotyczy nierdwnego trakto-
wania wilascicieli miejsc garazowych w budynkach wielomieszkaniowych. Aby sformutowa-
ny przez skarzacych zarzut oceni¢ z punktu widzenia zasady rownosci nalezy oceni¢, czy
ustawodawca prawidtowo: 1) wskazat klasy podmiotow znajdujacych si¢ w jednakowej sytu-
acji prawnej, do ktorych odnosimy oceng; 2) wykazal, ze kwestionowana regulacja prowadzi
do zroznicowania sytuacji prawnej tych podmiotdéw oraz czy 3) zréznicowanie to nie ma kon-
stytucyjnego umocowania.

Trybunat przypomnial, ze podatek od nieruchomosci zaliczany jest do grupy podat-
koéw majagtkowych (od posiadania majatku), w ktorym ciezar podatku zostat zréznicowany
w zalezno$ci od charakteru majatku. Objeci tym podatkiem sg zasadniczo wszyscy (art. 3
ust. 1 u.p.o.l.). Ustawodawca w art. 5 ust. 1 u.p.o.l. dokonat rozréznienia Sstawek podatku
w zalezno$ci od przedmiotu opodatkowania — rodzaju nieruchomosci, ktére danym podatkiem
sg objete. W art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. ustawodawca przewidzial najnizsza (preferencyj-
ng) stawke podatkowa w stosunku do podatnikdw posiadajacych majatek stuzacy (przezna-
czony) do celéw mieszkalnych, w tym miejsca garazowe w budynku wielomieszkaniowym,
jezeli stanowig one przynaleznos¢ do lokalu mieszkalnego. W art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l.
wskazat z kolei nieruchomosci ,,pozostate”, ktorych zbiér mozna potraktowac jako czesciowo
otwarty (verba legis: ,,pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dzia-
talnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego”), a do ktorego zostaty
zaliczone m.in. miejsca garazowe w budynkach wielomieszkaniowych, niestanowigce przyna-
leznosci do lokalu. Jak zostato to wskazane w wyzej przeprowadzonych rozwazaniach, po-
dziat ten, majacy istotne znaczenie podatkowe, wynika nie z przepiséw prawa, lecz z wyktad-
ni prawa dokonanej w uchwale NSA. W przekonaniu sktadu orzekajacego w niniejszej spra-
wie prowadzi to do sytuacji, kiedy z punktu widzenia przepiséw prawa podatkowego, a takze
przepisow, do ktorych wprost prawo podatkowe si¢ odwotuje, nie istniejg podstawy prawne,
aby garaze w budynkach wielomieszkaniowych byly traktowane jako kategoria niejednolita.
Oznacza to rowniez, ze podatnicy podatku od nieruchomosci, bedacy witascicielami takich
miejsc, powinni w $wietle prawa by¢ traktowani tak samo.

Oceniajac sytuacje prawng pod wzgledem drugiego z kryteriow, Trybunat nie miat
watpliwosci, podobnie jak wszyscy uczestnicy postgpowania, ze kwestionowana regulacja —
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wynikajaca przede wszystkim z ewidentnego braku samoistnej podstawy prawnej opodatko-
wania garazy W U.p.o.l., lecz takze utrwalonej wyktadni przepisow prawa — prowadzi do zroz-
nicowania sytuacji prawnej podmiotow, ktorych dotyczy ocena. Pozwolito to przejs¢ do trze-
ciego punktu oceny, czyli weryfikacji, czy zroznicowanie to ma swoje podstawy konstytucyj-
ne.

Trybunat podzielit tu stanowisko Marszatka, ze ,,zr6znicowanie stawek podatku od ga-
razy w zaleznosci od tego, czy sa one lokalem stanowigcym odrebng wiasnos¢, a w konse-
kwencji odrebnym przedmiotem opodatkowania, czy sg jedynie przynalezne do lokalu miesz-
kalnego, stoi w sprzecznosci z przyjetym w ustawie kryterium ustalania stawek podatkowych.
Nie jest nim charakter prawny lokalu stanowigcego przedmiot prawa wiasnosci (pomieszcze-
nie przynalezne do lokalu/odrebna wiasno$¢ lokalu), lecz przeznaczenie, zgodnie z ktérym
bedzie on uzytkowany. (...) Uwzgledniajac wspodiczesne uwarunkowania spoteczno-
gospodarcze, nalezy przyjaé, ze posiadanie miejsca postojowego w podziemnym garazu wie-
lostanowiskowym stanowi immanentny element «mieszkania». Podobnie dzieje si¢ w przy-
padku innych rodzajéow «pomieszczen przynaleznych» do budynku mieszkalnego, o ktorych
mowa w ust. 4 art. 2 u.w.l., w szczegdlnosci piwnicy, strychu czy komorki, chocby nawet
bezposrednio nie przylegaty do budynku mieszkalnego lub byty potozone w granicach nieru-
chomosci gruntowej poza budynkiem, w ktérym wyodrebniono dany lokal. Podlegaja one
klasyfikacji wedlug stawek przewidzianych dla budynkéw mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. ) u.p.o.l.) albowiem zaspokajaja podstawowe potrzeby bytowe ludzi w zakresie zamiesz-
Kiwania, mimo iz ze swej istoty nie stuza do zamieszkiwania w nich. Ponadto, bez wzgledu na
to, czy garaz stanowi nieruchomos$¢ odrebng od lokalu mieszkalnego, czy jest jedynie do nie-
go przynalezny, pelni on t¢ samg funkcje. Sposob korzystania z garazu nie jest przeciez za-
lezny od jego prawno-rzeczowej natury” (s. 33-34 stanowiska).

Nie mozna w tym kontekscie pominag¢ faktu, ze w budynku wielorodzinnym wybudo-
wanie garazu jest, co do zasady konieczno$cig (zob. § 18 rozporzadzenia Ministra Infrastruk-
tury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkéw technicznych, jakim powinny odpowia-
da¢ budynki i ich usytuowanie; Dz. U. z 2022 r. poz. 1225) a wykorzystywanie garazu, jako
czesci budynku mieszkalnego, wiaze sie¢ przede wszystkim z mieszkaniowg funkcjg budynku
I znajdujacych si¢ w nim lokali mieszkalnych w ten sposob, ze pomaga zaspokoi¢ potrzeby
mieszkaniowe 0s6b tam przebywajacych.

Majac na wzgledzie powyzsze ustalenia Trybunat stwierdzit, Zze brak jest w obowigzu-
jacych przepisach podatkowych uzasadnienia stanowiska, iz sytuacja podatnika moze rdznié
si¢ w zalezno$ci od tego, czy posiada miejsce postojowe w garazu stanowigcym odrebng nie-
ruchomo$¢ w budynku wielomieszkaniowym, czy tez posiada miejsce postojowe przynalezne
do lokalu mieszkalnego. Oceniane przez Trybunal rozwigzanie skutkuje istotnym zrdznico-
waniem poziomu obcigzenia majatku podatnika, ktore na gruncie obecnie ocenianych regula-
cji prawnych w swietle Konstytucji nie znajduje uzasadnienia.

Ustalenie to prowadzito Trybunal do stwierdzenia, ze art. la ust. 1 pkt 1 w zwigzku
z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l. w zakresie, w jakim uzalez-
niaja zastosowanie odpowiednich stawek podatku od nieruchomosci do znajdujacego sig¢
w budynku mieszkalnym garazu od jego wyodrebnienia lub niewyodrebnienia jako przedmio-
tu odrgbnej wtasnosci, przez co do znajdujacego si¢ w budynku mieszkalnym garazu wielo-
stanowiskowego stanowigcego przedmiot odrebnej wiasnosci, zastosowanie ma stawka okre-
$lona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy o podatkach i optatach lokalnych a nie stawka okreslo-
na w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a tej ustawy, sg niezgodne z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2
I art. 84 Konstytuciji.
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5. Skutki wyroku.

5.1. Podstawowsa konsekwencja rozstrzygnigcia przyjetego przez Trybunal Konstytu-
cyjny jest pozbawienie mocy obowigzujgcej zakwestionowanych regulacji prawnych. Art. la
ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zwiazku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l.
w obu wymienionych w sentencji zakresach przestang obowigzywac¢ od 1 stycznia 2025 r.

Zastosowanie art. 190 ust. 3 Konstytucji wigze si¢ w sposob bezposredni z sytuacja,
gdy przez okres odroczenia skutecznosci orzeczenia 0 niekonstytucyjnosci bedzie istniat stan
niespetniajacy wymogow wynikajacych ze standarddéw konstytucyjnosci okreslonych w ni-
niejszym wyroku. Trybunal, podejmujac w tej kwestii decyzje¢, dokonuje oceny na wniosek
lub z wiasnej inicjatywy co do skutkow natychmiastowej utraty mocy obowigzujacej kwe-
stionowanych norm/przepiséw. Trybunat zwrdcit uwage na to, ze orzeczenie niekonstytucyj-
nosci w niniejszej sprawie, otwierajac droge do wznowienia spraw w trybie art. 190 ust. 4
Konstytucji, mogtoby skutkowa¢ niemozliwa do oszacowania liczbg postepowan, ktore,
w ocenie Trybunatu, grozilyby powaznymi trudnosciami dla wymiaru sprawiedliwos$ci. Try-
bunat zwrocit rowniez uwage, ze dochody podatkowe uzyskiwane przez gminy z podatku od
nieruchomosci stuzg zapewnieniu srodkdéw na wykonywanie zadan publicznych na tym sa-
mym obszarze, na ktorym znajduja si¢ nieruchomosci, Ktoérych dotyczytyby potencjalne spra-
wy wznowieniowe. Ponadto w czasach, kiedy dochody jednostek samorzadu terytorialnego
ulegaja relatywnemu ograniczeniu, a ich zobowigzania wobec wspolnot lokalnych pozostaty
na niezmienionym poziomie, nieuzasadnione jest natychmiastowe, w trakcie roku budzeto-
wego, obnizanie przypisanych im dochodow podatkowych. Trybunat podziela i podtrzymuje
stanowisko wyrazone W jego wczesniejszym wyroku, ze odroczenie utraty mocy obowigzuja-
cej wynika z konieczno$ci respektowania konstytucyjnie chronionych wartosci, takich jak
pewnos¢ prawa, bezpieczenstwo prawne, wspotdziatanie wladz i zapewnienie zaspokajania
potrzeb wspolnoty samorzadowej. Beda one w wigkszym stopniu realizowane w sytuacji cza-
sowego pozostawienia w systemie prawa niezgodnych z Konstytucja regulacji, anizeli w na-
stepstwie ich eliminacji z chwilg ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw (zob. wyrok z 22 li-
pca 2020 r., sygn. K 4/19, OTK ZU A/2020, poz. 33).

Z kolei wskazanie w sentencji wyroku okreslonej daty dziennej taczy sie z uwzgled-
nieniem przez Trybunat faktu, ze stawki podatku od nieruchomosci sa wyznaczane w skali
rocznej.

Trybunat uznat za wskazane podkresli¢, ze powaznych zmian wymaga caty mecha-
nizm opodatkowania nieruchomosci. Ustawodawca $wiadomos$¢ koniecznosci zmian u.p.o.l.
uzyskiwal z kazdym kolejnym wyrokiem Trybunatu; réwniez uchwala NSA wskazata, ze
zmiany prawne sg co najmniej pozadane.

Obowiazujacy system prawny, co potwierdza rozbudowane orzecznictwo i nauka pra-
wa, jest nieefektywny i skomplikowany. Po 12 latach od zapadnigcia wyroku o sygn. P 33/09
u.p.o.l. pozostaje on w zasadniczych elementach niezmieniony, co sktania Trybunat do po-
dzielenia wowczas wyrazonego pogladu, ze ,,[d]opuszczenie do sytuacji, w ktdrej sposob
sformutowania przepisow prawnych powoduje konieczno$¢ podjgcia niezwykle skompliko-
wanej 1 zmudnej analizy interpretacyjnej, jest przejawem lekcewazenia przez wtadze ustawo-
dawcza demokratycznego panstwa prawnego jej elementarnych powinnosci”. Poglad ten ze
szczegblng mocg wybrzmiat w wyroku o sygn. SK 14/21, w ktorym Trybunat orzekt, ze
art. 1a ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. jest niezgodny z art. 84 i art. 217 Konstytucji.

Dlatego Trybunat wskazuje, ze pozadanym byloby, aby w okresie od ogloszenia ni-
niejszego wyroku do dnia, kiedy nastgpi utrata mocy zaskarzonych przepisow we wskazanych
w nim zakresach, ustawodawca dokonat stosownych zmian u.p.o.l. Ustawodawca dysponuje
szeroka swoboda w okreslaniu katalogu podatnikow, przedmiotu opodatkowania i stawek
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podatkowych, pod warunkiem wszakze, by odpowiadaty one standardom konstytucyjnym
wyprowadzonym przez Trybunat m.in. w niniejszym wyroku.

5.2. Watpliwosci w orzecznictwie 1 w nauce prawa wWywotuje dalsze stosowanie prze-
pisu uznanego za niekonstytucyjny w okresie odroczenia. Nie wchodzac w rozwazania dok-
trynalne na ten temat (zob. w szczegOInosci W. Plowiec, Orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego z terminem utraty mocy obowiqzujgcej niekonstytucyjnej regulacji, Poznan 2017, s. 229-
256) sktad orzekajgcy w niniejszej sprawie przypomina, ze orzeczenie zawierajace klauzule
odraczajaca skutkuje pozostawieniem niekonstytucyjnej regulacji w systemie prawa na okre-
Slony przez Trybunat czas. Jednak skutki utrzymania przepisu w systemie majg inne znacze-
nie z perspektywy ustawodawcy, organow administracji i, wreszcie, sadow oraz skarzacych.

Dla niniejszej sprawy szczegodlnie istotne jest uksztattowanie sytuacji skarzacych, kto-
rzy przez wniesienie skargi konstytucyjnej zainicjowali kontrolg przepiséw uznanych za nie-
konstytucyjne. Trybunat podziela stanowisko wyrazone m.in. w wyrokach z: 18 maja 2004 r.,
sygn. SK 38/03 (OTK ZU nr 5/A/2004 poz. 45); 27 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 1/04
(OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 96) oraz 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02 (OTK ZU
nr 3/A/2005, poz. 29), ze istota skargi konstytucyjnej stanowigcej srodek kontroli konkretnej
polega na tym, iz jej efektem musi by¢ — w wypadku uwzgl¢dnienia skargi — zmiana ostatecz-
nego rozstrzygniecia, ktore doprowadzito do naruszenia praw i wolnos$ci skarzacego gwaran-
towanych konstytucyjnie (art. 79 ust. 1 Konstytucji). Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego za-
wierajacy korzystne dla skarzacych rozstrzygnigcie powinien znajdowaé swojg kontynuacje
w dalszym post¢powaniu, ktore — przez uzycie stosownych $rodkdéw proceduralnych — po-
winno doprowadzi¢ do ponownej oceny ich sytuacji. W ten sposob musi by¢ interpretowana
regulacja konstytucyjna okreslajaca cechy i naturg skargi konstytucyjnej (art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji w powigzaniu z art. 190 ust. 4 Konstytucji). Rozwigzanie to, o charakterze szczeg6l-
nym, ma pierwszenstwo przed ogdlniejszg regutg wynikajaca z art. 190 ust. 3 Konstytucji.

Ten wlasnie zasadniczy argument odwolujacy si¢ do istotnych cech postgpowania
w przedmiocie skargi konstytucyjnej przemawia za odrebnym potraktowaniem, w odniesieniu
do konkretnej skargi konstytucyjnej, skutkow wyroku TK nastgpujacych, tak jak w niniejszej
sprawie, dopiero po uptywie terminu wskazanego w sentencji, a przeznaczonego na podjecie
stosownej interwencji ustawodawczej. W tym bowiem wypadku — w odniesieniu do konkret-
nej skargi — okreslenie skutkow wyroku TK wytacznie na przysztos¢ byloby sprzeczne z sama
istotg postepowania w zakresie tzw. konkretnej kontroli konstytucyjnosci prawa. Tylko w ten
sposob bowiem moze by¢ zagwarantowana w niniejszej sprawie ochrona konstytucyjnego
prawa do sadu i sanacji konstytucyjnosci przewidziana w art. 190 ust. 4 Konstytucji.

Zwazywszy na powyzsze okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny orzekt, jak w senten-
cji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Jarostawa Wyrembaka
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 18 pazdziernika 2023 r., w sprawie o0 sygn. SK 23/19

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), zgtaszam
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zdanie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 18 pazdziernika 2023 r., wydanego
w sprawie o sygn. SK 23/109.

Nie podzielam ani sentencji wyroku, ani wywodow przedstawionych dla jego uzasa-
dnienia. Uwazam, ze w perspektywie calego systemu prawa ogloszony wyrok moze impli-
kowa¢ wiele ztozonych, powaznych komplikacji i problemow prawnych.

Za trafne uznaj¢ stanowisko przedstawione w toku postgpowania przez Prokuratora
Generalnego. Aprobuje¢ argumenty, na jakich zostato ono oparte.

Uwazam, ze ogloszony wyrok nie stanowi przeciwwagi merytorycznej dla waznych
i rozsgdnych argumentow wskazanych w stanowisku Prokuratora Generalnego.

Podzielajac znane uczeStnikom postepowania racje podnoszone przez Prokuratora
Generalnego, uznatem za konieczne ztozenie zdania odr¢bnego do ogloszonego wyroku.
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