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Wprowadzenie

Od poczatku 2025 r. zaczely obowigzywaé dawno postulowane zmiany w kon-
strukeji podatku od nieruchomosci, przede wszystkim nowe definicje budowli
ibudynku. Ale nie tylko. Okreslony zostat ustawowo trwaly zwigzek z gruntem
obiektu budowlanego, co ma duze znaczenie przy klasyfikowaniu na potrze-
by opodatkowania budynku oraz niektorych budowli. W nowych przepisach
pojawita sie takze definicja robot budowlanych, co jest istotne dlatego, ze za-
réwno budynki, jak i budowle podlegaja opodatkowaniu jedynie wowczas,
gdy zostaly wzniesione wtanie w wyniku robét budowlanych. Nowoscia jest
takze zastapienie niepodlegajacych dotychczas opodatkowaniu obiektow maej
architektury wyliczankg obiektéw budowlanych (nowa definicja) wytaczonych
z opodatkowania. Bardzo mocno w nowych przepisach zmieniono opodat-
kowanie garazy, a w zasadzie — pomieszczen przeznaczonych do przechowy-
wania pojazdéw. Stanowia one, pod warunkiem, ze znajduja si¢ w budynku
mieszkalnym, cze¢$¢ mieszkalng objetg najnizszymi stawkami podatku od
nieruchomosci.

Wprowadzenie tych nowosci do ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
gdzie uregulowany jest podatek od nieruchomoéci, spowodowato rewolucyjne
zmiany w dotychczasowych zasadach opodatkowania niektorych rodzajow
nieruchomosci, chociaz nie bylo to zamierzonym dziataniem ustawodawcy.
Takie obiekty jak np.: sieci elektroenergetyczne, silosy, zbiorniki, kontene-
ry, garaze blaszaki, domki turystyczne, paczkomaty, wolnostojace instalacje
przemystowe, tablice reklamowe, myjnie samochodowe, pompy ciepta i wiele
innych, podlegaja obecnie mocno zmienionym zasadom opodatkowania po-
datkiem od nieruchomosci. Sg one szczegélowo przedstawione w niniejszym
komentarzu. Zasadniczym jego celem nie jest teoretyczna analiza dokonanych
zmian i ich ocena, ale przedstawienie tego, jak sie od poczatku 2025 r. zmie-
nito naliczanie podatku od konkretnych obiektéw budowlanych, z ktorymi
zaréwno podatnicy, jak i organy podatkowe oraz sady mialy od dawna klopoty
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Wprowadzenie

(np. transformatory, hale namiotowe, elektrownie fotowoltaiczne, kominy,
ogrodzenia, $mietniki czy tez urzadzenia budowlane).

Komentarz zawiera nie tylko analize nowych definicji ze stowniczka usta-
wowego. Definicje te majg wplyw na okreslenie przedmiotu podatku (budynek
czy budowla), podstawe opodatkowania (wartos$¢ czy tez powierzchnia uzytko-
wa), stawki podatkowe (garaze w budynkach mieszkalnych) oraz tryb i warun-
ki ptatnosci (sktadanie deklaracji i informacji podatkowych). W zwiazki z tym
w komentarzu nie mozna si¢ byto ograniczy¢ do oméwienia nowej definicji bu-
dowli i budynku, bez analizy pozostalych przepisow rzutujacych na wysokosé
podatku i sposob jego oplacania. Tylko takie catosciowe podejscie daje peten
obraz zmian w opodatkowaniu nieruchomosci. W takim ujeciu z komenta-
rza mogg korzysta¢ zarowno naukowcy zajmujacy sie prawem podatkowym,
jak i podatnicy zobligowani do corocznego ptacenia podatku od posiadanych
obiektow budowlanych i gruntéw. Moze on tez by¢ przydatny dla pracownikéw
wymiarowych gminnych organéw podatkowych, samorzadowych kolegiow
odwotawczych oraz sagdéw administracyjnych. Mamy nadzieje, ze jego lektura
przyczyni sie do rozwigzania niektorych probleméw dotyczacych podatku od
nieruchomofdci, a przez to do zmniejszenia liczby sporéw pomiedzy podatni-
kami i organami podatkowymi toczonych od wielu lat.

Bialystok, 29.04.2025 r.

Leonard Etel
Rafat Dowgier



Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych’

(Dz.U. 22023 r. poz. 70; zm.: Dz.U. 2 2023 r. poz. 1313,
poz. 2291; z 2024 r. poz. 1572, poz. 1635, poz. 1757)

" Ninigjsza ustawa dokonuje w zakresie swojej regulacji wdrozenia nastepujacych dyrektyw Wspdlnot Europejskich:
1) dyrektywy 92/106/EWG z 7.12.1992 r. w sprawie ustanowienia wspdlnych zasad dla niektorych typéw transportu
kombinowanego towaréw miedzy panstwami cztonkowskimi (Dz.Urz. WE L 368 z 17.12.1992 r.);
2) dyrektywy 1999/62/WE z 17.06.1999 r. w sprawie pobierania opfat za uzytkowanie niektérych typow infrastruktury
przez pojazdy ciezarowe (Dz.Urz. WE L 187 z 20.07.1999 r.).
Dane dotyczace ogtoszenia aktow prawa Unii Europejskiej, zamieszczone w niniejszej ustawie — z dniem uzyskania przez
Rzeczpospolitg Polskg cztonkostwa w Unii Europejskiej — dotycza ogtoszenia tych aktéw w Dzienniku Urzedowym Unii Euro-
pejskiej — wydanie specjalne.



Rozdziat 1. Przepisy ogodlne

Art. 1. [Pojecie podatkéw i optat lokalnych]

Ustawa normuje:
1) podatek od nieruchomosci;
2) podatek od srodkéw transportowych;
3) (uchylony)
4) opfate targowa;
5) opfate miejscowa;
5a) optate uzdrowiskowsa;
5b) optate reklamowa;
6) (uchylony)
7) optate od posiadania psow.

1. Podatki i oplaty lokalne

W komentowanym artykule zawarte jest enumeratywne wyliczenie Swiadczen
zaliczonych przez ustawodawce do kategorii podatkow i oplat lokalnych. Jakie
cechy tych danin zadecydowaly o tym, Ze zostaly one tak okreslone? O ,,lokal-
nosci” tych $wiadczen przesadzaja jedynie wzgledy formalne, tzn. uregulowane
s3 one w ustawie o takiej wlasnie nazwie. Podatki i oplaty lokalne w takim
ujeciu sg konstrukejg niedostosowana do aktualnego systemu finanséw samo-
rzadowych, a zwlaszcza systemu dochodéw budzetéw gmin'.

W systemach tych obok podatkéw i optat lokalnych funkcjonuja inne
$wiadczenia podatkowe o takich samych cechach, ktdre jednak nie sa okresla-
ne tym mianem, poniewaz uregulowane sg w innych ustawach. A zatem nie
mozna do podatkow i optat lokalnych zalicza¢ tylko tych $wiadczen, ktére
wymienia ustawodawca w art. 1 komentowanej ustawy>.

' Zob. L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzgdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 59 i n.
% Zob. M. Poplawski, Pojecie ,,podatki lokalne”, FK 2003/3.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogolne

2. Podatki samorzagdowe

W literaturze przedmiotu uzywane jest pojecie podatkéw samorzadowych,
obejmujace wszystkie §wiadczenia podatkowe, ktdre charakteryzujg si¢ tym,
ze stanowig dochod budzetu gminy i moga by¢ w pewnym zakresie ksztalto-
wane przez rade gminy badz tez wojta, burmistrza, prezydenta. Zalicza si¢ do
nich, oprocz podatkéow i optat lokalnych w rozumieniu wynikajacym z ko-
mentowanego przepisu, podatek rolny, podatek lesny, podatek dochodowy
oplacany w formie karty podatkowej, podatek od spadkéow i darowizn, podatek
od czynnoéci cywilnoprawnych oraz optate skarbowa. Swiadczenia te stanowia
w miare jednorodng grupe i powinny by¢ traktowane jako podatki lokalne,
gminne czy tez samorzadowe. Nazwy te powinny by¢ synonimami, poniewaz
nie ma - jak si¢ wydaje - racjonalnych kryteriéw wyodrebnienia z tej grupy
podatkoéw i optat lokalnych w ksztalcie okreslonym w art. 1 u.p.o.l. Ustawa
o podatkach i oplatach lokalnych jest anachronizmem, ktdrego utrzymywanie
w systemie finanséw samorzadowych nie znajduje uzasadnienia i przyczynia
si¢ jedynie do niepotrzebnego, mylacego komplikowania systemu. Obowigzy-
wanie ustawy o podatkach i optatach lokalnych moze blednie sugerowac, ze sa
to jedyne gminne Zrodfa dochodéw. Tymczasem, jesli mozna uzy¢ takiego
poréwnania, bardziej lokalny wydaje si¢ podatek rolny niz np. podatek od
srodkow transportowych.

Wydaje sie, ze uregulowanie w komentowanej ustawie tylko niektorych
$wiadczen z grupy podatkow i oplat samorzadowych niczemu nie stuzy, lecz
jedynie gmatwa niepotrzebnie system. Te ,,szczatkowg” regulacje prawng po-
datkow lokalnych powinien zastapi¢ catosciowy akt, obejmujacy wszystkie
podatki komunalne, albo tez, i to wydaje sie bardziej realne, kazda konstrukcja
podatkowa powinna by¢ odrebnie uregulowana. Przyjecie drugiego rozwigza-
nia nie wykluczaloby traktowania tych $wiadczen jako pewnej zorganizowanej
cafosci, np. przez okreslenie ich jako podatkow lokalnych w ustawie o charak-
terze ustrojowym. Mamy tu na mysli ustawe o samorzadzie terytorialnym lub
tez ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Umozliwitoby
to w razie potrzeby ustanowienie przepisow prawnych majacych zastosowa-
nie do wszystkich podatkow z tej grupy. Pozwoliloby to takze na stworzenie
autentycznego systemu podatkéw komunalnych.
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Pojecie podatkéw i oplat lokalnych Art. 1

3. Czy oplaty lokalne to oplaty?

Oplata jest daning publiczng majaca wszystkie cechy podatku poza jed-
ng - oplata w przeciwienstwie do nieodptatnego podatku jest daning odptatng.
Oznacza to, zZe w zamian za §wiadczenie pieniezne wnoszacy ja podmiot otrzy-
muje od zwigzku publicznoprawnego, na rzecz ktdrego oplata jest wnoszona,
$wiadczenie wzajemne’. Jezeli w danym $wiadczeniu nie mozna wykazaé od-
platnosci i jednoczesnie mozna przypisa¢ mu wszystkie cechy podatku okre-
Slone w art. 6 0.p., czyli stwierdzi¢, ze jest to ustawowe $wiadczenie pieniezne,
przymusowe, bezzwrotne, nieodplatne i ponoszone na rzecz zwiazkoéw pub-
licznych, wowczas jest to podatek bez wzgledu na jego nazwe i umiejscowienie

w systemie prawa. Oplata pobierana jest w zwigzku z konkretnymi czynnoscia-
mi organdw panstwowych lub samorzadowych badz tez za konkretne ustugi.
Mozna zatem przyjac, ze jest indywidualng zaplatg za zindywidualizowane

$wiadczenie. Jej wyrdznikiem w poréwnaniu z podatkiem jest ekwiwalentno$¢

$wiadczen®!. W ujeciu teoretycznym optlate charakteryzuje wigc odplatnosé

kwalifikowana, czyli ekwiwalentnos¢ oplaty oraz $wiadczenia niepieni¢znego

otrzymywanego przez podmiot wnoszacy oplate. Rozwiazania systemowe nie

zawsze odpowiadaja teoretycznemu wzorcowi optaty. W rzeczywistosci moze

doj$¢ do takiej sytuacji, ze Swiadczenie wzajemne nie bedzie wystepowac (badz

tez bedzie mie¢ znikomg w stosunku do $wiadczenia pieni¢znego wartosc).
Woéweczas danina publiczna, nazywana w przepisach prawa optatg, jest w swojej

istocie podatkiem®. Z takg sytuacja mamy do czynienia na gruncie oplat lo-
kalnych. Analiza ich konstrukeji prawnej pozwala przyjaé, ze sa to w zasadzie

typowe podatki, gdyz trudno w nich doszuka¢ sie ekwiwalentno$ci $wiadcze-
nia wzajemnego. W literaturze prawa podatkowego mozna spotkac si¢ rowniez

z okresleniem tego typu swiadczen jako ,,kryptopodatkow™.

Oplata targowa jest pobierana w zwigzku z dokonywaniem sprzedazy na
targowiskach. Niezaleznie jednak od tego, czy umowa sprzedazy oferowanego
towaru dojdzie do skutku, istnieje prawny obowiazek jej zaptaty. Ustawodaw-
ca wyraznie przy tym zastrzega, ze oplate targowa pobiera sie niezaleznie od
naleznosci przewidzianych w odrebnych przepisach za korzystanie z urzadzen
targowych oraz za inne ustugi $wiadczone przez prowadzacego targowisko.

* B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 32.

* A. Gomutowicz, Podatek a optata [w:] A. Gomulowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe,
‘Warszawa 2016, s. 148.

> B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torur 2008, s. 39.

¢ G. Liszewski, Oplaty w polskim systemie prawa [w:] Oplaty samorzgdowe w Polsce. Problemy
praktyczne, red. G. Liszewski, Bialystok 2010, s. 257.
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Art. 1 Rozdziat 1. Przepisy ogolne

Trudno w konstrukeji tej oplaty doszukac sie jakiegokolwiek $wiadczenia
wzajemnego. Adekwatng nazwg tej daniny publicznej powinien by¢ podatek
targowy, jak byto to w okresie powojennym.

Podobny charakter majg optaty miejscowa i uzdrowiskowa. Optlate miej-
scowg pobiera si¢ od 0sob fizycznych przebywajacych dluzej niz dobe w ce-
lach turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miejscowo$ciach
posiadajacych korzystne wlasciwosci klimatyczne, walory krajobrazowe
oraz warunki umozliwiajgce pobyt osob w tych celach oraz w miejscowos-
ciach znajdujacych si¢ na obszarach, ktérym nadano status obszaru ochrony
uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w ustawie z 28.07.2005 r. o leczni-
ctwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych’. Natomiast oplate uzdrowiskowa pobiera
sie od 0sob fizycznych przebywajacych diuzej niz dobe w celach zdrowot-
nych, turystycznych, wypoczynkowych lub szkoleniowych w miejscowosciach
znajdujacych sie na obszarach, ktérym nadano status uzdrowiska na zasadach
okreslonych w ustawie o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obsza-
rach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych - za kazda
rozpoczeta dobe pobytu.

Jedyna forma ekwiwalentu (jezeli mozna to w ogdle nazwaé ekwiwalen-
tem) w przypadku obu wskazanych oplat jest przebywanie w miejscowosciach
spelniajacych okreslone kryteria (majacych okreslone walory). Z ich zaplatg
nie wigze si¢ w zasadzie Zadna inna ustuga ze strony gminy. Sg to wiec typowe
podatki. Podatnik jest zobowigzany do zaptaty opfaty za to, ze wypoczywa,
szkoli si¢ lub leczy. Uiszczenie tych $wiadczen nie zwalnia podatnikéw z za-
platy za nocleg czy wyzywienie. Gmina wiec nie daje w zasadzie nic poza
mozliwoscig przebywania na jej terytorium.

Identycznie sprawa wyglada w przypadku oplaty od posiadania psow. Od-
powiednig nazwg tego $wiadczenia jest podatek od posiadania psow, jak byto
to do konica 2007 r. W przypadku oplaty od posiadania psow istnienie obo-
wigzku podatkowego wynika z samego faktu posiadania psa. Ustawodawca,
wprowadzajac to $wiadczenie, najwyrazniej wiec przyjal, ze pies, cho¢ nie jest
rzecz3, moze stanowi¢ element majatku podatnika. W $wiadczeniu tym nie
mozna doszuka¢ sie ekwiwalentnosci. W praktyce w zwiazku z t optatg mozna
spotka¢ sie ze stusznymi zadaniami podatnikéw kierowanymi do lokalnych
organdw podatkowych o zrealizowanie okreslonego $wiadczenia, np. zaszcze-
pienie psa przeciwko wéciekliznie czy tez jego zaczipowanie.

Dz.U. 22024 r. poz. 1420 ze zm.
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Pojecie podatkéw i oplat lokalnych Art. 1

Oplatg w teoretycznym ujeciu nie jest takze oplata reklamowa. Jak pozo-
stale oplaty, ma ona charakter fakultatywny - o jej wprowadzeniu na terenie
gminy decyduje rada gminy w drodze uchwaly. Oplata reklamowa moze by¢
pobierana jedynie na obszarach, dla ktérych obowigzuja zasady i warunki
sytuowania obiektow malej architektury, tablic reklamowych i urzadzen re-
klamowych oraz ogrodzen. Pobiera si¢ ja m.in. od wlascicieli nieruchomosci
lub obiektéw budowlanych, uzytkownikéw wieczystych nieruchomoéci grun-
towych. W oplacie tej trudno doszukac si¢ Swiadczenia wzajemnego ze strony
gminy. Jest to kolejna forma podatku nalozona na wladajacych nieruchomos-
ciami z tytutu udostepnienia okreslonej powierzchni reklamowej. Pobiera si¢
ja przy tym niezaleznie od tego, czy na tablicy reklamowej lub urzadzeniu
reklamowym eksponowana jest reklama. Jest to zatem kolejny ewidentny przy-
ktad, w ktorym pod pozorem wprowadzenia optaty ustanawia sie podatek.

W kontekscie powyzszego powstaje zasadnicze pytanie: dlaczego ustawo-
dawca nie uzywa nazwy $wiadczenia adekwatnej do jego charakteru?

Nie mozna odpowiedzie¢ na to pytanie jednoznacznie. Przyczyny takiego
stanu rzeczy mogg by¢ rézne, np. tradycja nazewnicza istniejgca w odniesieniu
do niektdrych danin publicznych, wzgledy techniczno-legislacyjne, a niekiedy
chec zatarcia wrazenia, ze w pafistwie obowigzuje nadmierna liczba podatkow®.
Ta ostatnia przyczyna wydaje si¢ jednak najbardziej prawdopodobna. Nadanie
poszczegdlnym optatom odpowiednich do ich charakteru nazw skutkowatoby
tym, ze panstwo traktowane bytoby przez obywateli jako fiskalne. Wiekszo$¢
parlamentarna mogtaby przy tym utraci¢ mandat spoleczny. Wprowadzanie
kolejnych podatkéw bytoby wiec niebezpieczne z politycznego punktu widze-
nia. Trudno przypuszczaé, aby suweren w kolejnych wyborach popart wladze
cechujacy sie nadmiernym fiskalizmem. Warto zwrdci¢ uwage, ze z socjolo-
gicznego punktu widzenia optata kojarzy sie z czyms$ mniej ucigzliwym niz
podatek. Innymi stowy, w spolecznym przekonaniu oplate uwaza si¢ za co$
tagodniejszego niz podatek. W rzeczywistosci jest to ztudne, poniewaz za-
réwno podatek, jak i optata majg charakter przymusowy. Oznacza to, ze jezeli
zaistnieje obowigzek podatkowy w danej oplacie, podatnik ma obowigzek ja
zapfaci¢, organ administracji publicznej zas wobec ewentualnej jego biernosci
moze j3 wyegzekwowac’.

8 B. Brzezinski, Wprowadzenie..., s. 39.
° B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Teoria i praktyka, Warszawa 2017, s. 63 1 n.
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Ksigzka stanowi praktyczny komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, w zakre-
sie w jakim akt ten reguluje podatek od nieruchomosci. Pozwala poznac¢ najnowsze rozwigzania
prawne zwigzane z podatkiem od nieruchomoéci, wskazuje na rozwigzania konkretnych pro-
blemow, ktore powstaja na jego tle oraz daje wiedze niezbedna do prowadzenia spraw z tego
zakresu.

Ponadto uwzglednia oméwienie najnowszych zmian odnoszacych si¢ do takich zagadnien, jak:

o definicja budynku oraz budowli na potrzeby opodatkowania podatkiem od nieruchomosci,

« nowe definicje rob6t budowlanych oraz trwatego zwigzku z gruntem,

« ograniczenie zwolnienia dla infrastruktury kolejowej i ustugowej,

« nowe zasady okreslenia stawki dla garazy w budynkach mieszkalnych,

« zasady skladania informacji i deklaracji w 2025 r.,

« naliczanie podatku od konkretnych obiektéw budowlanych, np. transformatoréw, hal
namiotowych, elektrowni fotowoltaicznych, ogrodzen, $mietnikéw czy tez urzadzen
budowlanych.

Opracowanie bazuje na najnowszym orzecznictwie sagdéw administracyjnych, ktére ma istotne
znaczenie dla wymiaru podatku od nieruchomosci. Jego zasadnicza zaleta jest praktyczne
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