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Pan

Tadeusz KoScinski
Minister Finansow
via ePUAP

Wielce Szanowny Panie Ministrze,

analiza skarg naplywajacych do mojego Biura ujawnita istotne problemy na tle
przepiséw dotyczacych definicji podatnika na gruncie ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach 1 optatach lokalnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1170, z pdzn. zm. — dalej: ,,uopl”).

Podmioty, na ktérych cigzy obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci,
zostaly okreslone w art. 3 ust. 1 uopl. Stosownie do tresci przywotanego przepisu,
podatnikami podatku od nieruchomos$ci sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki
organizacyjne, w tym spotki nieposiadajace osobowosci prawnej, bedace:

1) wilascicielami nieruchomosci lub obiektow budowlanych, z zastrzezeniem ust. 3
(jezeli przedmiot opodatkowania znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym, obowigzek
podatkowy w zakresie podatku od nieruchomosci cigzy na posiadaczu samoistnym);

2) posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektow budowlanych;
3) uzytkownikami wieczystymi gruntow;

4) posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektéw budowlanych lub ich
czescl, stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, jezeli
posiadanie:

a) wynika z umowy zawarte] z wiascicielem, Krajowym Os$rodkiem Wsparcia
Rolnictwa lub z innego tytutu prawnego, z wyjatkiem posiadania przez osoby fizyczne lokali
mieszkalnych niestanowigcych odrebnych nieruchomosci,

b) jest bez tytulu prawnego, z zastrzezeniem ust. 2.
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Z powyzszego wynika, ze w uopl ustawodawca na pierwszym miejscu jako podatnika
wskazuje wiasciciela nieruchomosci lub obiektow budowlanych. Przy czym, zgodnie z reguta
kolizyjng w sytuacji, gdy przedmiot opodatkowania znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym,
obowiazek podatkowy bedzie spoczywal na posiadaczu samoistnym, a nie na wiascicielu
(art. 3 ust. 3 uopl).

W praktyce istotnym problemem jest ustalenie faktu posiadania samoistnego
na potrzeby podatku od nieruchomosci. Podkresli¢ nalezy, ze ustawodawca podatkowy
nie zdefiniowal takich poje¢ jak: wiasciciel, posiadacz samoistny, posiadacz zalezny.
Sa to instytucje zaczerpnigte z prawa cywilnego, do ktorych czegsto odwotluja si¢ organy
podatkowe. Zgodnie z art. 336 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. 22019 . poz. 1145, z p6zn. zm. — dalej: ,,kc”), posiadaczem rzeczy jest zar6wno ten,
kto nig faktycznie wlada jak wtasciciel (posiadacz samoistny), jak 1 ten, kto nig faktycznie
wlada jak uzytkownik, zastawnik, najemca, dzierzawca lub majacy inne prawo, z ktérym
taczy si¢ okreSlone wiladztwo nad cudzg rzecza (posiadacz zalezny). W przypadku
stwierdzenia, ze mamy do czynienia z posiadaniem zaleznym na gruncie cywilnoprawnym,
organy podatkowe niejako automatycznie za podatnikéw podatku od nieruchomosci uznaja
wlascicieli. W niektorych przypadkach moze prowadzi¢ to do absurdalnych rezultatow.

Tytulem przyktadu pragne wskaza¢ na sprawe, w ktorej organy opodatkowaty
podatkiem od nieruchomosci witasdcicieli gruntu, ktory faktycznie uzytkowany byt przez
kopalni¢ wegla brunatnego. Nieruchomos$¢ podatnikow (bedacych osobami starszymi)
zostala zajeta pod dziatalno$¢ gospodarcza kopalni na podstawie wyroku sadu (na co seniorzy
nie tylko nie wyrazali zgody, ale tez nie mieli zadnego wptywu). Okoliczno$¢ ta skutkowata
znacznym wzrostem ci¢zaru podatkowego po ich stronie. Wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego dwukrotnie przewyzszata kwote przyznanego wyrokiem sagdu powszechnego,
wynagrodzenia. Podatnicy zostali zatem zobowigzani do ponoszenia obowigzku
podatkowego za kolejne lata ustalonego wedlug zasad dotyczacych podmiotow
prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, nie prowadzac tego rodzaju dziatalnosci, nie majac
zadnego wplywu na sposdéb wykorzystania podlegajacej opodatkowaniu nieruchomosci,
nie sprawujac nad nig wladztwa 1 nie czerpigc z niej zadnych zyskow.

Co wigcej, w przedstawionej sprawie podatnicy nie mieli realnych mozliwosci
na uregulowanie zobowigzan podatkowych, poniewaz nie posiadali odpowiedniego majatku
pozwalajacego na zaspokojenie takich roszczen. Zwigzane to byto rowniez z dzialalnoscia
kopalni, ktéra zabrata podatnikom mozliwo$¢ osiggania przychodow z nieruchomosci.
Konsekwencjg tego bylo wszczecie wielu postgpowan egzekucyjnych, a po stronie
podatnikow obawa o utrate dorobku zycia, w tym mieszkania.

Organy podatkowe bowiem uznaly, ze kopalnia nie ma statusu zadnego z podmiotoéw
wymienionych w art. 3 uopl, dlatego nie moze by¢ podatnikiem podatku od nieruchomosci.



Zdaniem organow, kopalnia nie miala prawa dysponowania gruntem jak wtasciciel,
co w konsekwencji $wiadczy o posiadaniu zaleznym, a nie samoistnym. Natomiast fakt
posiadania zaleznego oznacza niemoznoS$¢ przypisania takiemu posiadaczowi statusu
podatnika na gruncie uopl.

Przedstawiona sprawa byla przedmiotem mojej skutecznej interwencji procesowej
na etapie Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: ,NSA™)!. Istotg sporu byto
rozstrzygniecie, czy pojecie posiadania zawarte w uopl nalezy rozumie¢ w ten sam sposob,
co na gruncie cywilnoprawnym, czy tez przy uwzglednieniu autonomii prawa podatkowego
mozna temu terminowi nada¢ odmienne znaczenie, z uwagi na cel 1 tre§¢ wprowadzonych
rozwigzan.

Odwotujac si¢ zarowno do wyktadni systemowej, jak 1 wyktadni celowosciowej oraz
postulatu spdjnosci aksjologicznej prawa, wyrazitem poglad, zgodnie z ktorym, celem
przyswiecajagcym ustawodawcy podatkowemu bylo opodatkowanie tego podmiotu, ktory
faktycznie wtada nieruchomoscia. Uznanie tego rzeczywistego posiadania 1 ewentualnie
czerpania korzysci z majatku powinno stanowi¢ relewantng ceche pozwalajacg wskazac
podatnika na gruncie uopl, a nie posiadanie w sensie cywilistycznym.

Jak wskazuje sie w literaturze?, powszechnie przyjete znaczenia poje¢ na gruncie
prawa cywilnego moga by¢ akceptowane réwniez na gruncie prawa podatkowego, jednak
akceptacja ta nie moze by¢ dokonywana w sposob bezrefleksyjny 1 automatyczny. Swoistos$¢
prawa podatkowego sprawia, ze ich ewentualne zastosowanie musi by¢ poprzedzone analiza,
czy znaczenie nie stoi w sprzecznosci z ratio legis odnoszacych si¢ do nich przepisOw prawa
podatkowego.

Podkreslatem rowniez, ze decyzja organu podatkowego uznajaca za podatnikow
wlascicieli nieruchomosci uzytkowanej przez kopalnie prowadzi do konsekwencji
niedajacych si¢ zaakceptowal na gruncie aksjologicznym. Nalozony na podatnikow
ciezar podatkowy nie uwzgledniat bowiem zdolnosci do jego poniesienia. Nie mozna
akceptowal przerzucania tego ci¢zaru na wilascicieli nie uzyskujacych zadnych korzysci
z prowadzonej przez kopalni¢ dziatalno$ci gospodarcze;.

Innym przykladem, na ktéry pragne zwrdci¢ uwage jest sprawa dotyczaca
opodatkowania obywateli podatkiem od nieruchomos$ci w wyzsze] stawce wlasciwej
dla prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, tylko dlatego, ze przedsigbiorca ktoremu oddano
grunt w dzierzawe nie dopelnil obowiazku rekultywacji, a na gruncie uopl nie moze by¢
uznany za podatnika. W stanie faktycznym tej sprawy matzenstwo oddatlo swoja dziatke
w dzierzawe przedsigbiorcy z przeznaczeniem na wydobycie kruszywa. Okazato si¢ jednak,
ze dzialka ta nie mogta by¢ wykorzystywana gospodarczo. Doszto do wygasniecia koncesji,

I Por. wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2019 r. (sygn. akt II FSK 254/17).
2 Glosa do wyroku NSA z dnia 3 lutego 2015 r., I FSK 3435, Piotr Wigcek, Pafistwo — Prawo — Administracja 2 (1) 2016.



umowa dzierzawy zostata rozwigzana, a na przedsigbiorce zostat natozony w drodze decyzji
starosty obowigzek rekultywacji terenu zdegradowanego w wyniku eksploatacji kruszywa.

Organy podatkowe uznaty, ze w tej sprawie podatnikiem podatku od nieruchomosci
jest malzenstwo, poniewaz przedsigbiorcy nie mozna uzna¢ za posiadacza samoistnego,
ani zaleznego. Co wigcej, pomimo tego, ze obywatele nie prowadzili faktycznie dzialalnos$ci
gospodarczej zostali obcigzeni wyzszg stawka podatku od nieruchomosci za kolejne lata,
ze wzgledu na to, ze podmiot zobowigzany, tj. przedsigbiorca, nie dopeinil obowiazku
rekultywacji. Natomiast zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym Ww orzecznictwie,
dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie wydobywania kopalin obejmuje roéwniez rekultywacje
gruntow. Nie jest bowiem mozliwe wydobywanie kopalin bez jednoczesnego planowania
i prowadzenia rekultywacji zdewastowanych, w wyniku tego wydobycia gruntow?.

W opisanej sprawie NSA stwierdzil, Zze przymiot posiadania samoistnego przystuguje
jedynie matzonkom® i to oni powinni zosta¢ uznani za podatnikoéw podatku od nieruchomosci.
Fakt (ewentualnego) posiadania zaleznego dziatki przez przedsigbiorce eliminuje mozliwos¢
przypisania mu statusu podatnika podatku od nieruchomosci 1 obcigzenia go obowigzkiem
podatkowym w podatku od nieruchomosci. Ustawodawca ograniczyt bowiem obowigzek
podatkowy w podatku od nieruchomosci tylko do posiadaczy zaleznych nieruchomosci
stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego (art. 3 ust. 1
pkt 4 uopl).

W tym kontekscie pragng wskazac, ze zarowno w procesie tworzenia, jak 1 stosowania
prawa konieczne jest respektowanie zasady sprawiedliwosci podatkowej, majacej swe zrodto
w art. 2, a takze 84 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483, z pdzn. zm. — dalej: ,,Konstytucja”). Zasada ta stanowi, ze kazdy jest
obowigzany do ponoszenia ci¢zarow 1 §wiadczen publicznych, w tym podatkdéw, okreslonych
w ustawie. Niemniej jednak — w mojej ocenie — powszechno$¢ ponoszenia cigzaroOw
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow zawsze powinna laczy¢ si¢ ze zdolnoscig do ich
ponoszenia. Wymodg dostosowania obcigzenia podatkowego do zdolno$ci platniczej
podatnika stanowi bowiem jeden z filarow sprawiedliwego opodatkowania. W konsekwencji
ponoszony przez obywatela cigzar podatkowy powinien uwzglednia¢ indywidualne
mozliwosci ekonomiczno-finansowe poszczegdlnych obywateli.

Takze w judykaturze podkresla si¢, ze podatek stanowigc narzedzie partycypacji
w korzySciach majatkowych, nie moze prowadzi¢ do pozbawiania podatnika jego wiasnosci.
Wyznacznikiem sprawiedliwosci podatkowej staje si¢ ekonomiczna zdolno$¢ podatnika
do spehienia $wiadczenia podatkowego. Kompleksowe ujecie norm konstytucyjnych

3 Por. przyktadowo wyroki NSA: z dnia 12 stycznia 2018 r. (sygn. akt Il FSK 1578/16), z dnia 6 grudnia 2017 r. (sygn.
akt I FSK 2971/15), z dnia 15 marca 2017 r. (sygn. akt IT FSK 1032/15).
4 Por. wyrok NSA z dnia 4 kwietnia 2019 r. (sygn. akt IT FSK 1021/17).


https://sip.lex.pl/#/document/16793992?unitId=art(3)ust(1)pkt(4)&cm=DOCUMENT
https://sip.lex.pl/#/document/16793992?unitId=art(3)ust(1)pkt(4)&cm=DOCUMENT

odnoszacych si¢ zaré6wno do wolnosci oraz praw ekonomicznych, jak 1 do zasad
sprawiedliwosci, a takze ich zestawienie z normami dotyczacymi obowigzkéw podatkowych,
umozliwia wiec nadanie zasadzie zdolnosci ptatniczej charakteru normatywnego, poprzez jej
wywiedzenie z tresci ustawy zasadniczej?.

Reasumujac, z punktu widzenia organu stojacego na strazy konstytucyjnych praw
1 wolnosci, nie do zaakceptowania jest stan, w ktorym na obywateli, nie prowadzacych
dziatalnosci gospodarczej, naktadany jest podatek od nieruchomosci w wyzszej stawce,
Z uwagi na to, ze na gruncie uopl nie mozna przypisac statusu podatnika podmiotowi, ktory
w istocie wykorzystywal nieruchomos$¢ na cele gospodarcze 1 mial mozliwos¢ czerpania
zyskow z tego tytutu. Ponadto, zasada zaufania obywatela do panstwa wyklucza mozliwos¢
przyznania uprawnienia do wyboru osoby podatnika spos$rod podmiotow wymienionych
w ustawie podatkowe;.

Tym samym, stosownie do treSci art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r.
o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2020 r. poz. 627), przedstawiam Panu Ministrowi
powyzsze uwagi w trosce o ochron¢ praw podatnikow, z uprzejma prosba o ustosunkowanie
si¢ do zasygnalizowanych przeze mnie probleméw.

Z wyrazami szacunku
Adam Bodnar
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-podpisano elektronicznie/

> Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 7 czerwca 1999 r. (sygn. K 18/98) oraz z dnia 6 marca 2002 r.
(sygn. akt P 7/00).
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