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Wstep

Niniejsze opracowanie stanowi drugie wydanie komentarza do
ustawy z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2025 r.
poz. 707), ustawy z 15.11.1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2024 r.
poz. 1176 ze zm.), a takze do ustawy z 30.10.2002 r. o podatku lesnym
(Dz.U. z 2025 r. poz. 176), ktére ukazuje si¢ w rozszerzonym skfadzie
autorskim. W komentarzu omoéwiono poszczegdlne regulacje tych
trzech ustaw podatkowych, wskazujac na ich konstrukcje normatywna,
jak rowniez prezentujac problemy pojawiajace si¢ w praktyce ich sto-
sowania, z uwzglednieniem orzecznictwa, w szczegolnosci Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewoddzkich sagdéw administracyjnych,
takze najnowszych judykatow. Wskazano réwniez na orzecznictwo
Trybunalu Konstytucyjnego w zakresie podatku od nieruchomosci, jak
cho¢by wyrok TK z 24.02.2021 r., SK 39/19, i konsekwencje w zakresie
odréznienia zwrotéw legislacyjnych ,,zwigzany z dziatalnoscig gospo-
darczg” i ,,zajety na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej”. W opra-
cowaniu omoéwiono takze wyrok Trybunalu Sprawiedliwo$ci Unii Eu-
ropejskiej (wielka izba) z 29.04.2025 r. w sprawie C-453/23 dotyczacy
zwolnienia okres§lonego w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy o podatkach
i oplatach lokalnych.

W analizie przepiséw ustawy o podatkach i oplatach lokalnych
istotng cze$¢ rozwazan stanowi wyjasnienie definicji legalnych zawar-
tych w jej art. 1a. W konsekwencji wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
2 4.07.2023 1., SK 14/21, w ktérym stwierdzono niezgodno$¢ z Konsty-
tucja RP art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
z dniem 1.01.2025 r. ustawodawca wprowadzit nie tylko nowa definicje
budowli, ale takze budynku. Oznacza to zatem okreélenie ksztattu nor-
matywnego elementu przedmiotu opodatkowania w podatku od nieru-
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Wstep

chomosci poprzez wprowadzenie tych nowych definicji. Dla praktyki
podatkowej w zakresie podatku od nieruchomosci regulacja ta ma nie-

zwykle istotne znaczenie.
Pawet Borszowski



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

(Dz.U. z 2025 r. poz. 707)



Rozdziat 1. Przepisy ogodine

Pawet Borszowski
Art. 1. [Zakres regulacji]

Ustawa normuje:

podatek od nieruchomosci;

podatek od srodkéw transportowych;
(uchylony)

opfate targowa;

optate miejscowa;

optate uzdrowiskowa;

opfate reklamows;

(uchylony)

opfate od posiadania psow.

U1 U
NOT O U WN —

Zakres normatywnego pojecia podatkow
i oplat lokalnych

. Zakres normatywnego pojecia podatkéw i optat lokalnych, a wiec
takze ksztalt przepisu art. 1 ustawy, podlegal pewnym modyfikacjom.
W pierwszej kolejnosci nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 1 -
w obecnym ksztalcie - nie uzywa wyrazenia wskazujacego na pojecie
podatkow i oplat lokalnych, jednakze to pojecie wynika z samego ty-
tulu ustawy, ktory zgodnie z § 16 w zw. z § 19 rozporzadzenia Preze-
sa Rady Ministréw z 20.06.2002 r. w sprawie ,,Zasad techniki prawo-
dawczej” (Dz.U. z 2016 1. poz. 283) zawiera ogdlne opisowe okreslenie
przedmiotu ustawy. W tekscie pierwotnym ustawy (Dz.U. z 1991 r.
Nr 9, poz. 31) az do 1.01.2003 r. ustawodawca postugiwat sie¢ kategoria

Pawet Borszowski 15



Art. 1 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

obowiagzku podatkowego, a jednoczesnie uzywat wyrazenia definiuja-
cego oplaty lokalne. Zgodnie z tym przepisem ustawa okreslata obo-
wigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci, podatku od srodkéw
transportowych, podatku od posiadania pséow oraz oplatach lokal-
nych: targowej, miejscowej i administracyjnej. Wprowadzenie z dniem
1.01.2003 r. takiego ksztaltu normatywnego przepisu art. 1 u.p.ol,
w ktorym ustawodawca nie uzywa wyrazenia definiujacego podatki
i optaty lokalne, lecz wymienia ich zakres (co z pewnymi modyfikacja-
mi obowigzuje takze w obecnym ksztalcie prawnym), nie ma znaczenia
dla praktyki podatkowej. W szczegélnosci nie oznacza, ze w obecnym
stanie prawnym (a takze z dniem 1.01.2003 r.) w art. 1 u.p.ol. w ka-
talogu wymienionych podatkéw i optat zawarl prawodawca takze te,
ktére nie maja charakteru podatkéw i oplat lokalnych. Ponadto, skoro
ustawodawca uzywa pojecia podatkéw i optat, powstaje pytanie, czy
istotnie normodawca przestrzega wymogdw konstrukcji normatywnej
charakterystycznej dla podatkow i optat?

Wydaje sie, ze tego zalozenia ustawodawcy nie udalo si¢ zrealizo-
waé w pelni, gdyz - jak stusznie sie podkre$la w doktrynie - oplata
targowa, pomimo ze okreslenie to wskazuje na oplate jako danine, nie
wykazuje cech optaty, lecz podatku. Brak tu bowiem odptatnosci cha-
rakterystycznej dla optaty (R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa
2009, s. 619-620). Oplata targowa miesci sie wiec w zakresie pojecia
podatku. Zgodnie z art. 6 ustawy z 29.08.1997 r. — Ordynacja podatko-
wa (Dz.U. 2 2025 r. poz. 111 ze zm.) podatkiem jest bowiem publiczno-
prawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pie-
niezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy,
wynikajace z ustawy podatkowej. Opflate targowa nalezy wiec kwali-
fikowa¢ jako publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bez-
zwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz gminy. Problem odplatnosci
oplat lokalnych zdaje sie¢ mie¢ wigkszy zakres. Trudnosci napotyka bo-
wiem poszukiwanie cechy odptatnosci w przypadku pozostatych optat
lokalnych, jak réwniez co do nowego rozwigzania normatywnego, jakie
ustawodawca serwuje w zakresie oplaty reklamowe;j.

Komentowany art. 1 u.p.o.l. w obecnym ksztalcie normatywnym
wymienia wiec $wiadczenia, kwalifikujac je do obszaru podatkéw
lokalnych i optat lokalnych, pomimo Ze nie uzywa tego wyrazenia.
Potwierdzeniem tego jest takze art. 1c u.p.o.l., ktéry przy okresleniu
organu wlasciwego w sprawach podatkéow i optat réwniez nie uzy-
wa sformulowan wskazujacych na podatki i optaty ,lokalne’, lecz

16 Pawet Borszowski



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1

postuguje sie wyrazeniem ,podatkéw i optat unormowanych w ni-
niejszej ustawie”

Unikanie pojecia podatkéw i zastepowanie ich pojeciem optat ma
wymiar psychologiczny (J. Gliniecka, Fiskalna i pozafiskalne funkcje
optat jako wladczej formy dochodéw publicznych [w:] Ksiega jubileuszo-
wa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie prawa
podatkowego, red. W. Miemiec, E. Fojcik-Mastalska, Wroctaw 2009,
s. 167; zob. réwniez w kwestii braku cechy odplatnosci P. Borszowski,
K. Stelmaszczyk, Optata eksploatacyjna jako danina publiczna [w:] Pra-
wo i Administracja dla Regionu, nr 2, Zagadnienia prawne, ekonomicz-
ne i spoteczne, red. P. Borszowski, P. Szymaniec, T. Moskal, Walbrzych
2015). Pojawia sie jednak problem oceny takiego podejscia normo-
dawcy. Do rozwazenia pozostaje zatem kwestia potencjalnych korzy-
$ci, jakie prawodawca osiaggnie poprzez preferowanie pojecia oplat dla
»konstrukcyjnych podatkéw”, i jednoczesnie negatywnych skutkow,
jakie to spowodowuje w zakresie lansowanego pojecia systemu danin
publicznych.

Jezeli chodzi o zakres podatkéw i optat lokalnych, to od
1.01.2003 r. zmienit si¢ on kilkukrotnie. Na mocy art. 54 pkt 1 usta-
wy z 28.07.2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i ob-
szarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych
(Dz.U. z 2025 r. poz. 1135) z dniem 2.10.2005 r. do art. 1 dodano
pkt 5a okreslajacy oplate uzdrowiskows. Z dniem 1.01.2007 r. uchy-
lono art. 1 pkt 6, czyli przepis dotyczacy oplaty administracyjnej na
mocy art. 13 pkt 1 ustawy z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej (Dz.U.
22025 r. poz. 1154). Na podstawie art. 1 pkt 1 lit. a ustawy z 7.12.2006 .
o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 249, poz. 1828) uchylono przepis
art. 1 pkt 3 dotyczacy podatku od posiadania pséw, wprowadzajac
w art. 1 pkt 7 oplate od posiadania pséw zgodnie z art. 1 pkt 1 lit. b tej
ustawy. Na mocy ustawy z 24.04.2015 r. o zmianie niektérych ustaw
w zwigzku ze wzmocnieniem narzedzi ochrony krajobrazu (Dz.U.
poz. 774) z dniem 11.09.2015 r. wprowadzono nowa oplate publiczno-
prawna, tj. oplate reklamowg jako narzedzie zmierzajace do porzadko-
wania przestrzeni publicznej.

Nie tylko w literaturze przedmiotu, ale takze w praktyce podatko-
wej, pojawiaja sie stosunkowo czesto okreslenia wskazujace na podatki
samorzadowe. Warto zatem wyjasni¢ relacje pomiedzy pojeciem po-
datkow lokalnych a pojeciem podatkéw samorzadowych.

Pawet Borszowski 17



Art. 1 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych

Podatki lokalne a podatki samorzadowe

. W praktyce podatkowej uzywa si¢ wyrazenia ,podatki samorzado-
we” (przyktadem takiej praktyki moze by¢ wyrok WSA w Poznaniu
z 7.03.2007 r., I SA/Po 90/07, LEX nr 340167). Wyrok ten dotyczy po-
przedniego stanu prawnego, gdy ustawodawca wprowadzit konstrukcje
podatku od posiadania pséw, niemniej ma bezposrednie odniesienie
do poruszanej problematyki. Termin ,,podatki samorzadowe” jest row-
niez przyjmowany przez doktryne (E. Ruskowski, Komentarz do art. 5
[w:] Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, red. E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Gdansk 2013, s. 68).

Sformulowanie to nie jest pojeciem normatywnym. Nie postugu-
je sie nim bowiem ustawodawca w komentowanej ustawie o podat-
kach i oplatach lokalnych ani w ustawie z 1.10.2024 r. o dochodach
jednostek samorzadu terytorialnego (Dz.U. poz. 1572 ze zm.) czy tez
w ustawie z 8.03.1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz.U. z 2025 r.
poz. 1153). Okreslenie ,,podatki samorzgdowe” jest wiec wykorzysty-
wane do opisania podatkéw lokalnych, ale ma szerszy zakres, ponie-
waz obejmuje takze inne podatki, ktére stanowia dochdod samorzadu
gminnego, ale jednoczesnie takie podatki, w ramach ktérych organy
samorzadu gminnego maja pewien wplyw na ksztaltowanie ich kon-
strukeji normatywnej. Chodzi tu o podatek rolny uregulowany ustawa
z 15.11.1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. z 2024 r. poz. 1176 ze zm.)
oraz podatek lesny uregulowany ustawa z 30.10.2002 r. o podatku les-
nym (Dz.U. z 2025 r. poz. 176).

Termin ,podatki samorzadowe” jest wiec okresleniem szerszym
niz termin ,podatki lokalne”. Istote tego pojecia wyznaczaja nastepu-
jace cechy:

1) bezposredni wplyw tych podatkéw na dochody gminy,
2) udzial organéw gminy w ksztattowaniu ich konstrukeji normatywnej.

Wypada jednak podkresli¢ postugiwanie si¢ przez ustawodawce
sformulowaniem ,,podatki lokalne”, co potwierdza takze ustawodawca
w Konstytucji RP (ustawa z 2.04.1997 r., Dz.U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
gdzie w przepisie art. 168 stanowi, ze jednostki samorzadu teryto-
rialnego majg prawo ustalania wysokos$ci podatkow i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie.

Dlatego tez stusznie postuluje si¢ w literaturze wprowadzenie jed-
nego pojecia obejmujacego wszystkie podatki lokalne (samorzadowe),

18 Pawet Borszowski



Rozdzial 1. Przepisy ogdlne Art. 1a

poniewaz obecne wyodrebnienie w komentowanej ustawie podatkow
i oplat lokalnych jest oparte wyltacznie na kryterium formalnym, czyli
ujeciu w ustawie o tej nazwie (G. Dudar, L. Etel, S. Presnarowicz, Ko-
mentarz do art. 1 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych [w:] L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokal-
ne. Podatek rolny. Podatek lesny, Warszawa 2008, wyd. na ptycie CD).

Nie mozna réwniez pomina¢ tych podatkéw, ktore zostaly zakwa-
lifikowane do dochodéw samorzadu gminnego, jednakze normodawca
nie przyznal organom kompetencji do ksztaltowania ich konstrukeji
normatywnej. Chodzi tu o: podatek od czynnosci cywilnoprawnych
(uregulowany ustawg z 9.09.2000 r. o podatku od czynnosci cywilno-
prawnych, Dz.U. z 2024 r. poz. 295 ze zm.), podatek od spadkéw
i darowizn (uregulowany ustawg z 28.07.1983 r. o podatku od spad-
kéw i darowizn, Dz.U. z 2024 r. poz. 1837 ze zm.) czy podatek do-
chodowy uiszczany w formie karty podatkowej (uregulowany ustawa
220.11.1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektérych
przychodéw osigganych przez osoby fizyczne, Dz.U. z 2025 r. poz. 843).
Postugiwanie si¢ w stosunku do tych podatkéw terminem ,,podatki sa-
morzadowe” akcentuje wylacznie ich bezposredni wptyw na dochody
gminy, co ma, jak sie zdaje, przesadzajace znaczenie. Niemniej jednak
z uwagi na przyjety w komentarzu poglad, brak w tym przypadku dru-
giej cechy, tj. wplywu organéw gminy na ksztaltowanie ich konstrukeji
normatywne;j.

Art. 1a. [Definicje legalne]

1. Uzyte w ustawie okreslenia oznaczaja:

1) budynek - obiekt wzniesiony w wyniku robdt budowlanych, wraz z instalacjami za-
pewniajacymi mozliwos¢ jego uzytkowania zgodnie z przeznaczeniem, trwale zwig-
zany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegréd budowlanych oraz
ktory posiada fundamenty i dach, z wytaczeniem obiektu, w ktérym sg lub moga
by¢ gromadzone materiaty sypkie, materiaty wystepujace w kawatkach albo materiaty
w postaci ciektej lub gazowej, ktérego podstawowym parametrem technicznym wy-
znaczajacym jego przeznaczenie jest pojemnosc;

2) budowla:

a) obiekt niebedacy budynkiem, wymieniony w zaftgczniku nr 4 do ustawy, wraz
z instalacjami zapewniajacymi mozliwos¢ jego uzytkowania zgodnie z przezna-
czeniem,

b) elektrownie wiatrowa, elektrownie jadrows i elektrownie fotowoltaiczng, bioga-
zownie, biogazownie rolnicza, magazyn energii, kociot, piec przemystowy, kolej
linowa, wyciag narciarski oraz skocznie, w czesci niebedacej budynkiem — wytacz-
nie w zakresie ich czesci budowlanych,

Pawet Borszowski, Klaudia Stelmaszczyk-Borszowska, Krzysztof Winiarski 19



Komentarz szczegélowo omawia problematyke podatkéw i optat lokalnych oraz podatku
rolnego ilesnego. Szczegdlng uwage poswigcono podatkowi od nieruchomosci, ktéry - mimo
niemal 35 lat obowigzywania ustawy — wciaz budzi liczne watpliwoéci interpretacyjne i prak
tyczne. Wyjasniono znaczenie autonomicznych definicji poje¢: budynku i budowli, a takze
rob6t budowlanych i trwatego zwiazania z gruntem, a takze scharakteryzowano nowe kate
gorie obiektéw kwalifikowanych jako budowle.

Autorzy odpowiadaja w publikacji m.in. na takie pytania, jak:

» Czym rdznig sie nowe definicje budynku i budowli od dotychczasowych?
« Jakie obiekty znalazly si¢ na zamknietej liscie budowli?

 Ktdre urzadzenia techniczne podlegaja opodatkowaniu?

o Jak rozumie¢ ,trwale zwiagzanie z gruntem”?

o Jakie zmiany zaszly w zakresie zwolnien podatkowych?

Publikacja przeznaczona jest dla doradcéw podatkowych, radcéw prawnych, sedziéw, apli
kantéw oraz studentéw kierunkéw prawniczych i administracyjnych. Bedzie réwniez pomocna
pracownikom administracji publicznej zajmujacych si¢ wymiarem i poborem podatkéw
lokalnych.

»Recenzowany projekt wydawniczy bardzo celnie wkomponowuje si¢ «w potrzebe chwili».
Niedawno weszly w zycie istotne zmiany w konstrukeji przepiséw dotyczacych opodatkowania
nieruchomosci. Od wielu lat podatnicy, organy podatkowe, sady administracyjne borykaja si¢
z szeregiem problemoéw praktycznych zwiazanych m.in. z pojeciem budynku, budowli oraz
wlasciwg klasyfikacja okreslonych obiektéw do ustawowych ram zakresu przedmiotowego
opodatkowania. Niestety wylaniajace sie tutaj kontrowersje wplywaja réwniez na znaczace
rozbieznosci w sadowej linii orzeczniczej. Autorzy Komentarza nie uciekaja od tych proble
mow. W sposob przystepny dla czytelnika omawiaja i porzadkuja poszczegolne zagadnienia.
Dodatkowo na uwage zastuguje wtasciwa ilustracja harmonogramu zachodzacych zmian
(np. w postaci tabelek), co znaczaco ulatwia nie tylko uchwycenie definicyjnych niuanséw
prawnych, ale takze praktyke podatkowa w kontekscie dtugotrwatych (coraz czestszych)
sporéw i zwigzanych z tym trudnosci — tak w kontek$cie dynamicznie zmieniajacych sie oko
licznosci obrotu gospodarczego, jak i konkretnych przepiséw, np. dotyczacych przedawnienia
czy nadplaty”.

Z recenzji prof. dr. hab. Pawla Smolenia
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