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Wstep

Instrumentalizacja prawa jest zjawiskiem, ktore wystepuje w ogdlnych naukach
o prawie, teorii 1 filozofii prawa niemal od poczatku rozwazan na temat procesu tworzenia
1 wykladni prawa. Nauki ogdlne o prawie stworzyty koncepcj¢ instrumentalizacji oraz
podjely rozwazania w zakresie jej funkcji 1 granic. Zagadnienie ma charakter teoretyczny,
jednak nie pozostaje bez znaczenia dla praktyki. W zwiazku z tym juz na wstepie nalezy
podkresli¢, Zze rozwazania w niniejszej pracy beda mialy charakter teoretyczno-
praktyczny, co uzasadnione jest powigzaniem instytucji wywodzacej si¢ z ogoélnych nauk
z konstrukcjami, wynikajacymi z nauk dogmatycznych. Koncepcja instrumentalizacji
stworzona zostatla na podstawie cechy prawa, ktéra stanowi doniosty instrument
zarzadzania procesami spotecznymi i gospodarczymi. Cech¢ t¢ w naukach ogdlnych
okresla si¢ mianem ,,instrumentalnosci prawa”, ktora sprowadza si¢ do wykorzystania
prawa jako $rodka do osiggnigcia celow, uwazanych za istotne przez tego, kto si¢ nim
postuguje. Etymologia stowa instrumentalizacja wywodzi si¢ za$ od instrumentum,
oznacza zatem narzg¢dzie sluzace do wypetnienia okre§lonych funkcji lub celow.
Odestanie do znaczenia je¢zykowego pokazuje wstgpne przypisanie zakresu
przedmiotowego dla tego zjawiska, ktore bezposrednio powigzane jest z celami
przypisanymi do prawa.

Na wstepie nalezy réwniez podkresli¢, Ze instrumentalizacja prawa stanowi
zagadnienie wieloplaszczyznowe, zarowno pod wzgledem normatywnym, kulturowym,
socjologicznym, jak rowniez w zakresie tworzenia i wykladni prawa. Ztozonos$¢
problemu wymaga podj¢cia rozwazan, jednakowo w zakresie koncepcji pojmowania
prawa, jak i sposobu w jaki moze ona oddziatywa¢ na procesy spoteczno-gospodarcze.

Instrumentalizacja prawa w doktrynie nauk dogmatycznych jest zjawiskiem, ktore
od wielu lat bylo pomijane w podejmowanych rozwazaniach. Kwesti¢ t¢ nalezy
uzasadni¢ przede wszystkim koncepcja instrumentalizacji. Traktowanie prawa jako
instrumentu, a wigc wykorzystanie jego konstrukcji jako narzedzia do osiagnigcia
zatozonych celow, moze rodzi¢ okreslone watpliwos$ci co do prawnej i deontologicznej
oceny instytucji instrumentalizacji. W szczegolnosci mozna zauwazy¢ nadmierne
wykorzystanie prawa jako instrumentu do realizacji celéw, ktore w konsekwencji moze
prowadzi¢ do naruszenia porzadku prawnego. W doktrynie podnosi si¢ réwniez

argument, ze instrumentalizacja prawa powigzana jest bezposrednio z systemami
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autorytarnymi, gdzie prawo stanowi narze¢dzie do jednoosobowego zarzadzania
panstwem. Argument ten spowodowal, ze w pierwotnym znaczeniu instrumentalizacja
omawiana byta wylacznie w stosunku do jej oddziatywania na spoteczenstwo zachodzace
w nim relacje, prawo za$ stanowilo najdonio$lejszy instrument w tym procesie.
Instrumentalizacja w aspekcie spotecznym sprowadzona zostala do organizacji
okreslonych stosunkow.

Wraz z rozwojem koncepcji instrumentalizacji w doktrynie spolecznej
wyksztalcita si¢ koncepcja, zgodnie z ktdrg prawo moze by¢ zardwno instrumentem do
wprowadzania okreslonych wartos$ci, jak rowniez samym jej efektem. Teza ta pozwala
na okreslenie, ze instrumentalizacja moze by¢ procesem zachodzacym na etapie
tworzeniu prawa, jak rowniez jego stosowaniu.

Teza, ze instrumentalizacja jest zjawiskiem niezmiennie wystepujacym
w ustawodawstwie, jak réwniez, ze stanowi ono zjawisko pozadane
1 na ogodt nienaruszajace porzadku prawnego, stanowi gtdéwng teze niniejszej rozprawy.
W jednej z koncepcji instrumentalizacj¢ prawa okre$la si¢ jako zorientowany
celowosciowo proces decyzyjny, za pomocg ktoérego panstwo realizuje okreslone cele.
Koncepcja ta zostata przedstawiona przede wszystkim przez W. Langa. Zgodnie z jej
zatozeniami prawo w ujeciu instrumentalnym moze by¢ uyyjmowane w dwoéch kategoriach.
W pierwszej z koncepcji — zwanej redukcjonistyczng, normy prawne sa niejako
wskazowkami instrumentalnymi lub celowos$ciowymi. Prawo jest zatem dyrektywami
wskazujacymi, co powinien, a czego nie powinien robi¢ podmiot, aby osiagnaé zatozone
cele. W koncepcji tej najistotniejsza jest skuteczno$¢ finistyczna prawa. Druga koncepcja
- nieredukcjonistyczna, stanowi, ze prawo jest instrumentem do realizacji celow, normy
prawne za$ stanowig wzory pozadanego zachowania si¢ lub okreslanych postulatow
rzeczy. Normy nie sg wigc sprowadzane jedynie do dyrektyw wskazujacych wzory
zachowania. Koncepcje te, oczywiscie, moga si¢ przenika¢, a wspdlng podstawe dla nich
stanowi zaloZzenie, Zze prawo podlega ocenom i uzasadnieniom instrumentalnym.
Na podstawie powyzszego twierdzenia wywies¢ nalezy wniosek, ze prawo zawsze ma
charakter instrumentalny, w tym znaczeniu, Zze podlega ocenom oraz uzasadnieniom
instrumentalnym, a tworzenie norm prawnych, ktore nie majg oparcia w warto$ciach jest
dziataniem bezcelowym i szkodliwym dla porzadku prawnego.

Instrumentalizacja stanowi ztoZzony proces, na ktory sktada si¢ caly system prawa,

a wigc nie tylko normy prawne, ale roOwniez instytucje, podmioty prawa i ich cele.
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Instrumentalizacja dokonywana jest nie tylko w formie aktow stanowienia prawa, ale
réwniez jego wyktadni, stosowania czy poprzez realizacj¢ kompetencji. W zwigzku z tym
nalezy okresli¢, Ze pojecie instrumentalizacji prawa jest $cisle skorelowane z samg jego
istota, a jej granice czgsto wynikaja z jego konstrukcji. Jezeli prawo nie mialoby
kazdorazowo przypisanego celu, zaistnialaby nieinstrumentalna koncepcja prawa, ktora
sprowadza si¢ do jego symbolicznego rozumienia. Podkre§lenia wymaga, ze symboliczne
ustawodawstwo jest dziataniem bezcelowymi i nieracjonalnym, sprzecznym z zasadami
prawotworczymi. Celowos$¢ jest zatem permanentng cechg prawa, co bezposrednio wigze
jego tworzenie 1 stosowanie z instrumentalizacja prawa. W odniesieniu do granic
instrumentalizacji postuzy¢ nalezy si¢ koncepcja prawa stworzong przez H.L.A. Harta,
zgodnie z ktdrg prawo sklada si¢ z norm pierwotnych oraz wtornych. Koncepcja ta
zaklada, ze prawo i otoczenie wzajemnie na siebie oddziatuja, co w konsekwencji
oznacza, ze instrumentalizacja oparta musi zosta¢ na warto$ciach i normach spotecznych.
Teza ta bedzie szczegodlnie widoczna w zakresie prawa wlasno$ci nieruchomosci, ktore
charakteryzuje si¢ szczeg6lng doniostoscia prawng. W zwiazku z istotnymi funkcjami,
jakie spelniaja wlasno$¢ oraz nieruchomos$¢, granice instrumentalizacji w tym zakresie
beda podlegaty szczegdlnym wptywom. Beda one wynikaty zardwno z charakterystyki
prawa wlasnosci nieruchomosci, ale rowniez bezposrednio z przepisow Konstytucji RP,
kodeksy cywilnego i innych norm prawnych. Prawo wlasnosci podlega réwniez
szczegdlnej ochronie prawnej, co wynika z przepisOw prawa cywilnego.
W konsekwencji instrumentalizujagc prawo w tym zakresie, nalezy mie¢ na uwadze prawa
1 obowigzki przypisane do wilasciciela. W oparciu o teori¢ ogdlnych nauk o prawie,
instrumentalizacja nie stanowi zjawiska negatywnego. Konieczne jest jednak okreslenie
jej granic, tak aby w konsekwencji, nie zostaly naruszone prawa jednostki ani
uniwersalne warto$ci przez prawo chronione. Granice instrumentalizacji okres$lone
powinny by¢ takze kazdorazowo prawami czltowieka, w szczegodlno$ci w zakresie
ochrony wolnos$ci, wtasnosci, miru domowego i rodziny. Instrumentalizacja nie powinna
narusza¢ ogdlnych zasad demokratycznego panstwa prawa czy zasady rownosci wobec
prawa. Powigzanie granic instrumentalizacji z warto$ciami prawnie chronionymi,
réwniez tymi, ktore wynikaja z Konstytucji RP, powoduje, Ze instrumentalizacja jest
szczegblnie widoczna jest na gruncie prawa finansowego, z uwzglednieniem prawa
podatkowego. Wyodrebnienie granic instrumentalizacji wymaga skorzystania z nauk
o aksjologii, ktora pozwala na wyodrebnienie wartos$ci przypisanych do norm prawnych.

Warto$ci przypisane do Konstytucji RP oraz prawa finansowego stanowia szczeg6lny
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punkt badawczy w dysertacji, ktorego analiza pozwala na ocen¢ instytucji
instrumentalizacji 1 jej wplywu na ustawodawstwo. Instrumentalizacja pozwala wybraé
ustawodawcy cele, ktore powinny zosta¢ przez panstwo osiagnigte, a nastgpnie okresli¢
narzedzia za pomocg ktdrych to nastgpi, z poszanowaniem norm i warto$ci przez prawo
chronione. Granice instrumentalizacji sa szczegélnie istotnym zagadnieniem
badawczym, ich okreslenie pozwala na ocen¢ zasadno$ci instrumentalizacji.

Wybdr problematyki rozprawy podyktowany byt szczegdlng doniostosciag
instytucji instrumentalizacji prawa w procesie jego tworzenia, wyktadni 1 stosowania.
Prawo wtlasno$ci nieruchomos$ci stanowi natomiast szczego6lny rodzaj prawa, ktore
zwigzane jest z realizowaniem wielu funkcji oraz celow, do niego przypisanych. Prawo
wlasnosci nieruchomosci stanowi fundament prawa cywilnego, jest rOwniez najszerszym
prawem rzeczowym, na ktore sktada si¢ wiele szczegdlnych praw, przejawiajacych sie
migdzy innymi w tradzie uprawnien wilasciciela. Prawo wlasnos$ci nieruchomosci
zwigzane jest rowniez z realizacja funkcji inwestycyjnej, zabezpieczajacej, ale stanowi
réwniez przedmiot podatku, co w konsekwencji sprawia, ze jest ono szczegdlnie podatne
na mozliwo$¢ instrumentalizacji. Za pomoca prawa wlasnosci nieruchomosci realizuje
si¢ wiele funkcji 1 celow, co oznacza, ze normy prawne muszg zosta¢ w odpowiedni
sposob zinstrumentalizowane, aby byto to mozliwe za ich pomoca. Prawo ze swej natury
jest celowe, w zwiazku z czym instrumentalizacja prawa jest nieodiagcznym jego
elementem, w szczeg6lno$ci za§ jest to widoczne w aspekcie prawa wlasnos$ci
nieruchomos$ci. Przedmiotowe rozwazania uzasadniaja wybdr prawa wilasnos$ci
nieruchomosci jako przedmiotu niniejszej rozprawy.

Koncepcja instrumentalizacji znacznie ulatwia proces tworzenia oraz wykladni
prawa, pozwala na przypisanie odpowiedniego celu do normy. Podkre$lenia wymaga, ze
instrumentalizacja spetnia znacznie donioslejsza rolg w prawie publicznym (ktore
reguluje relacje obywatel-wladza publiczna), co w konsekwencji oznacza, ze normy te ze
swej natury maja przypisany okreslony cel. Normy prawa prywatnego reguluja zas
stosunki migdzy podmiotami tego prawa, co oznacza, ze instrumentalizacja zostata
W pewien sposOb przeniesiona na strony wraz z zasadg swobody umow. Na wstepie
nalezy rowniez podkresli¢, Ze instrumentalizacja prawa nie powinna by¢ sprowadzana do
jego obejscia czy naduzycia. Instrumentalizacja oparta jest na legalnych narzedziach
1 dazy do celow zgodnych z normami prawnymi.

Gléwny problem badawczy niniejszej rozprawy zostat sprowadzony do okreslenia

réwniez znaczenia instrumentalizacji prawa, w szczeg6élnosci czy jest to zjawisko
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potrzebne oraz korzystne dla wspodtczesnego ustawodawstwa. Prawo wlasnos$ci
nieruchomosci zostato uczynione przedmiotem niniejszych rozwazan ze wzgledu na jego
szczegblny charakter, ktory sprowadza si¢ do przypisanych do niego okre§lonych cech.

Charakterystyka prawa wlasno$ci nieruchomos$ci zwigzana jest z jego wysoka
warto$cig oraz szczeg6lnymi warunkami obrotu, ktore przektadaja si¢ na podatno$¢ tego
prawa na instrumentalizacj¢, co uzasadnione jest jego funkcjami, mig¢dzy innymi
inwestycyjng 1 zabezpieczajaca. W procesie badawczym podjete zostang rowniez
rozwazania o wplywie instrumentalizacji na sposob kreacji norm prawnych,
w powiazaniu z ich celami oraz aksjologia wtasciwg dla powstawania norm prawnych.

Drugim problemem badawczym jest okreSlenie granic instrumentalizacji
w aspekcie aksjologicznym. Wartosci przypisane do prawa, w szczegdlnosci wynikajace
z Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, stanowig bowiem istotng podstawe do procesu
instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomosci.

Kolejnym problemem badawczym jest powigzanie instrumentalizacji z celami
norm prawnych zwigzanymi z prawem wlasno$ci nieruchomosci. Prawo finansowe
spelnia wiele doniostych funkcji, w szczegdlnosci fiskalng, redystrybucyjng czy
stymulacyjng. Powiazanie instrumentalizacji z funkcjami tego prawa, stanowi jeden
z gltéwnych problemoéw badawczych niniejszej pracy. Istotnym zagadnieniem jest
zalezno$¢ pomiedzy instrumentalizacja prawa a funkcja fiskalng norm, a takze okreslenie
w jakim zakresie ustawodawca kieruje si¢ realizacjg funkcji fiskalnej, a w jakim
przektada warto$ci prawne chronione nad t¢ funkcje. Pozwala to na okreslenie znaczenia
instrumentalizacji w systemie prawa finansowego.

Jako problemy szczegdtowe w pracy nalezy przede wszystkim wskazac¢ zalezno$¢
instrumentalizacji prawa od tworzenia, wykladni oraz jego stosowania. Istotnym
zagadnieniem jest rowniez okreslenie czy instrumentalizacja jest procesem, ktory moze
by¢ wykorzystywany wylacznie przez ustawodawce, czy w pewnym zakresie rowniez
przez adresata norm. Wskazany problem badawczy pozwoli na okreslenie zakresu
przedmiotowego 1 podmiotowego instrumentalizacji. Problemem badawczym
wymagajacym wyodrebnienia jest roéwniez okreS§lenie szczegdlnego miejsca
instrumentalizacji w prawie podatkowym, w ktérym prawo wiasnosci nieruchomosci
zajmuje istotne miejsce. Jest to rowniez galaz prawa w ktorej szczegdlnie widoczny jest
sposob stosowania prawa przez jego adresatow. W prawie podatkowym istnieje szereg
praw 1 obowigzkéw, ktore pozwalaja na okreSlenie pewnego sposobu

instrumentalizowania norm przez podatnika. Zagadnieniem badawczym istotnym dla
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niniejszej pracy jest takze umiejscowienie instrumentalizacji w naukach ogélnych
1 dogmatycznych. Podjecie tego problemu pozwala na okreslenie struktury
instrumentalizacji oraz oceny jej stosowania w naukach dogmatycznych. W pracy podjeto
réwniez probe wyrdznienia prawa wiasnosci nieruchomosci, co bezposrednio przektada
si¢ na sposob instrumentalizowania tego prawa.

Rozprawa sktada si¢ ze wstgpu, szesciu rozdzialow oraz zakonczenia.

Celem pracy jest ukazanie zjawiska instrumentalizacji na przyktadzie prawa
wlasnosci nieruchomosci w aspekcie prawnofinansowym. Glowng teza pracy jest
udowodnienie, ze instrumentalizacja prawa, mimo ze cz¢sto pomijana w doktrynie
1 orzecznictwie, zajmuje donioste miejsce w procesie tworzenia 1 wyktadni prawa.

Ze wzgledu na obszerno$¢ zagadnienia, zdecydowano si¢ wybra¢ zagadnienia,
ktére w sposob szczegdlny pokazuja konstrukcje instrumentalizacji prawa wlasnos$ci
nieruchomosci.

Szczegbdlng teza niniejszej rozprawy jest rdéwniez okreSlenie granic
instrumentalizacji, w szczeg6lno$ci w stosunku do warto$ci konstytucyjnych, takich jak
wolno$¢, wilasnos¢, rownos¢ wobec prawa. Teza ta jednocze$nie ukazuje, ze
instrumentalizacja moze dazy¢ do celow pozadanych dla ustawodawcy, jak i dla
obywateli. Dodatkowo rozprawa ma ukaza¢, Ze instrumentalizacja prawa, jako proces jest
nieodtacznym elementem realizacji polityki spoteczno-gospodarcze;.

Rozdziat pierwszy przedstawia koncepcj¢ instrumentalizacji prawa jako wstep
do problematyki niniejszej pracy. Opisane zostaly podstawowe modele instrumentalizacji
prawa, wraz z opisem ich konstrukcji. Znaczng cz¢$¢ rozdziatu pierwszego poswigcono
granicom instrumentalizacji, w odniesieniu do szczegélnych warto$ci prawem
chronionych. Instrumentalizacja zostata poddana rowniez spostrzezeniom krytycznym,
jednak z zastrzezeniem, ze przy zachowaniu okres§lonych jej granic nie prowadzi ona do
naruszenia porzadku prawnego.

W rozdziale pierwszym podjgto roéwniez rozwazania o autonomii prawa
w stosunku do procesu instrumentalizacji. Wynika to z koncepcji instrumentalizacji,
zgodnie z ktérg ustawodawca moze przejmowaé pewne konstrukcje z innych galezi
prawa 1 instrumentalizowa¢ je w taki sposob, aby prowadzity do realizacji celow przez
niego zalozonych. W szczeg6lno$ci wazne sa relacje prawa cywilnego do prawa
podatkowego, rozwazania te byly konieczne do podjgcia, w zakresie tak okreslonego

tematu.
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Rozdziat drugi obejmuje swym zakresem ogolng charakterystyke prawa
wlasnos$ci nieruchomos$ci. Rozdzial ten obejmuje kwestie cywilistycznej oraz
konstytucyjnej teorii prawa wiasnosci nieruchomosci 1 stanowi wstep do rozwazan
w zakresie instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci. Dodatkowo
w rozdziale drugim podj¢to probe podziatu wlasnosci oraz nieruchomosci na wtasno$é
publiczng 1 prywatng.

W rozdziale trzecim podj¢to rozwazania w zakresie nieruchomosci w ogolnym
systemie prawa finansowego. Rozdzial ten obejmuje charakter prawny nieruchomosci
oraz powiazane z tym instytucje, takie jak hipoteka przymusowa oraz przejecie
nieruchomos$ci. Rozwazania w zakresie wskazanych instytucji stanowig przyktad
instrumentalizacji prawa wlasnos$ci nieruchomos$ci oraz naruszenia jej granic, ktorym
poswigcono znaczng cze$¢ rozdziatu.

Rozdzial czwarty skoncentrowany zostal wokét ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami. Kwestie te byly niezbedne, aby podja¢ rozwazania w zakresie
instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci. Dodatkowo konstrukcje ustanowione
w ustawie, stanowig rdwniez przejaw instrumentalizacji prawa, ktora powigzana jest
z okreslong w rozdziale drugim rozprawy koncepcja podziatu nieruchomosci na wtasnosé
prywatng i publiczng. Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami nie nalezy bezposrednio
do prawa finansowego, jednak z calg pewnos$cia zawiera normy interdyscyplinarne i jest
szczegoblnie istotna w zagadnieniach zwigzanych z prawem wlasno$ci nieruchomosci.

Rozdziat pigty podejmuje problematyke instrumentalizacji prawa wlasnos$ci
nieruchomo$ci w podatkach majatkowych. Stanowi on jeden z dwoch rozdziatow
obejmujacych rozwazania o skutkach instrumentalizacji w prawie podatkowym. Jest
to zwigzane z tym, ze zjawisko instrumentalizacji jest szczegoOlnie dostrzegalne na
gruncie tej galgzi prawa. Zarowno w zakresie samej konstrukcji instrumentalizacji, jak
rébwniez w zakresie jej granic. Wynika to z faktu szczegdlnego miejsca prawa
podatkowego w systemie prawa. Prawo to jak Zadne inne nie ingeruje w prawo wlasnosci,
w tym rowniez, gdy jego przedmiotem jest nieruchomos$¢. Charakter prawa podatkowego
pozwala na skuteczniejsze ukazanie granic instrumentalizacji oraz ich uwypuklenie.
Dodatkowo jedng z istotniejszych funkcji prawa podatkowego jest funkcja fiskalna, ktora
pozwala na zestawienie dwoch odrebnych interesow w zakresie tworzenia i stosowania
prawa.

W zakresie podatkéw majatkowych wybrano podatek od nieruchomosci jako

szczegollny rodzaj podatku, odnoszacy si¢ do koncepcji nieruchomosci, oraz podatek
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od spadkow i1 darowizn, jako przyktad instrumentalizacji prawa z korzy$cia dla podatnika,
z poszanowaniem wartosci konstytucyjnych.

Rozdziat ten zajmuje réwniez szczegdlne miejsce W niniejszej rozprawie,
w zwiazku z tym, Ze instrumentalizacja prawa moze obejmowaé réwniez prawo
samorzadu terytorialnego, co stanowi narzedzie w zakresie dostosowania prawa
do potrzeb lokalnej spotecznosci. Stad tez nalezy wysung¢ wniosek, ze instrumentalizacja
moze mie¢ charakter zarowno makroekonomiczny, w zakresie tworzenia prawa przez
ustawodawce, ale réwniez charakter mikroekonomicznych, lokalny, na podstawie
delegacji okreslonych w ustawie. Konstrukcja ta pozwala na wykorzystywanie prawa
jako instrumentu do zarzadzania polityka spoleczno-gospodarczg samorzadu lokalnego.
W rozdziale tym podjete zostaly rowniez rozwazania o granicach instrumentalizacji oraz
jej zakresie przedmiotowym w odwotaniu do konstrukcji podatku od spadkow 1 darowizn.
Jest to szczegblne zagadnienie ze wzgledu na fakt, ze w wuzasadnieniu celu ustawy
ustawodawca bezposrednio podkreslit granice instrumentalizacji, a sama jego
konstrukcja powigzana wigzami rodzinnymi, co w konsekwencji zabezpiecza warto$ci
prawem chronione, takie jak ochrona miru domowego, dziedziczenia czy rodziny.

Rozdziat szdésty obejmuje problematyke instrumentalizacji prawa wlasnos$ci
nieruchomo$ci w podatkach obrotowych, w podatku od towaréw i ustug oraz
podatku od czynnosci cywilnoprawnych.

Podatek od towarow i ustug przedstawiony zostat jako szczeg6lnie autonomiczny
w stosunku do prawa polskiego, w szczegdlnosci prawa cywilnego, w opozycji natomiast
postawiono podatek od czynnos$ci cywilnoprawnych, ktory niemal w calo$ci przejmuje
polskie instytucje cywilnoprawne. Podatek od towaréw 1 ustug jest réwniez
przyktadem, Ze instrumentalizacja prawa moze przyjmowaé charakter europejski,
co wynika bezposrednio z jego konstrukcji. Dodatkowo przedstawienie koncepcji
ekonomicznej ukazuje znaczng roéznic¢ w stosunku do prawnej koncepcji wiasnosci,
co w konsekwencji pozwala na okreslenie granic w relacji prawa podatkowego
do cywilnego. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych ukazuje natomiast pewne granice
instrumentalizacji zwigzane z cechami, ktore powinien posiada¢ system podatkowy.

Podstawowa metoda stosowana w niniejszej pracy jest metoda formalno-
dogmatyczna, ktora pozwolila na dokonanie analizy w celu zrozumienia mi¢dzy innymi
mechanizmu stosowania instrumentalizacji finansowej na gruncie polskiego prawa

podatkowego. Pomocniczo zastosowana zostala metoda prawnoporownawcza
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— w szczeg6lnosci w zakresie podatku od towardéw i ustug w zakresie optymalizacji
podatkowej oraz metoda historyczna.

Rozprawa jest opracowaniem z pogranicza prawa finansowego oraz cywilnego,
nawiazuje rowniez do ogdélnych nauk o prawie, ktore stanowig podstawe do podjgcia
przedmiotowych rozwazan. Realizujac przedmiot i cele rozprawy zastosowano metody
badawcze pozwalajace na opracowanie zagadnienia, poprzez wykorzystanie rdéznych
rodzajow dziatan o charakterze koncepcyjnym, jak rowniez rzeczowym, powigzanych
ogoblnej z jej przedmiotem. W pracy wykorzystano roéwniez metod¢ analizy 1 krytyki
piSmiennictwa.

Metoda analizy i1 krytyki Zrédet prowadzita do udowodnienia celowo$ci oraz
oryginalno$ci przedmiotu badawczego. Metoda ta pozwolita na okreslenie w jakim
zakresie zagadnienie instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci zostato
przedstawione w doktrynie, co pozwolito na okreslenie, ze w tym zakresie istnieje
szczegblna luka w piSmiennictwie. Metoda ta pozwolita na udowodnienie,
ze przedmiotowy obszar wymagat przeprowadzenia badan, a dotychczasowe rozwazania
nie byly zbyt aktualne i nie odnosily si¢ do rozwazan o instrumentalizacji prawa
wiasnosci nieruchomosci. Problematyka instrumentalizacji byta podejmowana wytacznie
w zakresie nauk ogdlnych i glownie pod wzgledem jej znaczenia teoretycznego.

Metoda formalno-dogmatyczna polegajaca na analizie tekstow prawnych,
w szczegolnosci Konstytucji RP, ustaw oraz rozporzadzen pozwolila na wyodrgbnienie
problemoéw badawczych, ale rowniez zakreslenia aksjologii niniejszego zagadnienia.
Warto$ci przypisane do prawa stanowia szczegOlnie istotne zagadnienie badawcze,
pozwalajace na ocenienie przedmiotowe;j instytucji, w szczegolnosci oceniajac jej skutki
w prawie finansowym. Istotna w zakresie metody formalno-dogmatycznej, jest rowniez
mozliwo$¢ przypisania odpowiednim normom prawnym celéw, co jest niezbednym
elementem przy analizie instrumentalizacji prawa.

Analiza historyczna zostata wykorzystana pomocniczo, pozwalajac przede
wszystkim na opisanie przede wszystkim ewolucji konstrukcji prawa wlasnos$ci
nieruchomosci. Okreslenie zrodia pojeciowego wlasnosci nieruchomosci ma szczegdlne
znaczenie w odpowiednim zrozumieniu jej mechanizmu, a takze udowodnieniu
szczegblnej doniostosci prawne;.

Bez wzgledu na stosowang analizg, proces badawczy zostal przeprowadzony
na podstawie poznania mySlowego, sprowadzajacego si¢ migdzy innymi

do analizy, syntezy, poréwnania, przeciwstawiania czy wnioskowania.
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Rozdzial I Ogdlna charakterystyka instrumentalizacji prawa.

1.1. Pojecie i istota instrumentalizacji prawa

Instrumentalizacja prawa jest zjawiskiem, ktore obecne jest w ogolnych naukach
o prawie, teorii 1 filozofii prawa od niemal poczatku rozwazan na temat procesu tworzenia
1 wyktadni prawa. Stad tez, podj¢cie problematyki instrumentalizacji finansowej zaczaé
nalezy od umiejscowienia instrumentalizacji w ogoélnych naukach o prawie. Nauki
te stworzyly konstrukcje koncepcji instrumentalnosci oraz instrumentalizacji prawa,
ktore stanowiag podstawe do stworzenia koncepcji instrumentalizacji finansowe;.

Instrumentalizacja z cala pewnoscig stanowi problem wieloptaszczyznowy;
réwnie pod wzglgdem normatywnym, kulturowym, socjologicznym, jak réwniez
w zakresie polityki tworzenia prawa, w tym racjonalno$ci ustawodawcy!. Rowniez sam
termin ,,instrumentalno$¢” nie jest jednoznaczny?. Ztozono$¢ problemu wymaga zatem
podjecia rozwazan, jednakowo w zakresie koncepcji pojmowania prawa, jak i sposobu,
w jaki moze oddziatywaé na procesy spoteczno-gospodarcze.

Jednym z istotniejszych zagadnief na gruncie instrumentalizacji, jest powigzanie
prawa z polityka. Krytyka instrumentalizacji, w znacznej czgsci, opiera si¢ na zarzutach
zbyt duzej swobody politykéw w uzywaniu prawa do osiagni¢cia wlasnych celow.
W innym aspekcie nalezy zbadaé¢ zwigzek prawa z polityka w takim znaczeniu,
7ze wyznacza ona cele oraz warto§ci na podstawie biezacej polityki spoteczno-
gospodarcza. We wspotczesnych systemach prawa nie ma mozliwosci podjecia
catkowitej instrumentalizacji czy tez calkowitej autonomii prawa z pominigciem
polityki®. Instrumentalizacja jest dzialaniem celowym, ktore w sposob nierozerwalny
polaczone jest z polityka, ktora jest dzialalnoscig polegajaca, migdzy innymi, na
wykorzystania prawa jako $rodka do realizacji zatozonych celéw. Konieczny jest zatem
kompromis pomig¢dzy poszanowaniem zasad 1 warto$ci prawnych a celami politycznymi.
Dlatego tak istotne jest, aby na etapie tworzenia czy stosowania prawa, opiera¢ si¢ na

normach stuszno$ci i racjonalnosci przy wyborze celow* Powigzania instrumentalizacji

U'P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa o postgpowaniu administracyjnym, Poznah 2017 1., s. 12.

2 Szerzej: K. Palecki, Uwagi o koncepcji ,,granic prawa”, Roscoe Pounda ZN UJ, Prace z Nauk
Politycznych, z 20, Krakow 1984, s. 34-45.

3 K. Pafecki, Prawo, polityka, wltadza., Warszawa 1988, s. 39.

4 P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa..., op.cit., s. 68.
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z polityka sprawily, ze w pierwotnym znaczeniu instrumentalizacja byla omawiana
w stosunku do jej oddziatywania na spoleczenstwo i zachodzace w nim relacje, a prawo
byto uwazane za jeden z donio$lejszych instrumentéw w tym procesie.

W koncepcji spolecznej, prawo definiowano jako jeden z elementow zycia
spotecznego, ktory ma za zadanie ksztattowac zachowania i relacje zachodzace pomigdzy
ludZzmi®>. Prawo mialo wiec tworzy¢ reguly, ktore okreSlaly postepowanie
w stosunkach miedzyludzkich; zard6wno w sposob posredni, jak i bezposredni. Prawo jako
instytucja spoteczna w konsekwencji bylo wytworem kultury®, dlatego tez zawsze
zwigzane bylo z warto$ciami spotecznymi, takimi jak tad spoteczny, czy tez
bezpieczenstwo. Od samego poczatku istnienia prawa, zwraca si¢ uwage na jego relacje
do spoteczenstwa, na ktore oddziatuje. Coraz czgsciej prawo 1 ustawodawco postrzegane
sa jako instrumenty inzynierii zarzadzania spoteczenstwem i sposob na zarzadzania
problemami spotecznymi. Prawo jest coraz bardziej znaczacym instrumentem polityki
spotecznej, a nie wylacznie wyrazem obiektywnego porzadku spolecznego. Prawo ma
zatem rowniez mozliwo$¢ kierowania spoleczenstwem, a nie wylgcznie je organizowac.
Dos¢ czesto prawo postrzegane jest jako kodyfikacja pewnego istniejacego juz porzadku
spotecznego, nalezy jednak przychyli¢ si¢ do koncepcji zgodnie z ktora prawa jest raczej
narz¢dziem, ktore wptywa na kierunek rozwoju spotecznego i stanowi centrum zmian
i decyzji w tym zakresie’. Instrumentalizacja prawa lub przepisow prawnych jest zatem
niekiedy opisywana jako wykorzystanie przez rzad prawa jako instrumentu
prowadzgcego do zmiany stosunkow spotecznych®. Od samego poczatku nalezy zwrocié
uwage na zmian¢ spojrzenia na prawo w stosunku do spoleczenstwa, w ktorym ono
dziata. W ostatnich dziesigcioleciach ustawodawstwo jest coraz czesciej postrzegane jako
instrument inzynierii spotecznej, jako sposdb (za pomoca ktérego) kierowania
problemami spotecznymi. Prawo zyskuje popularnos$¢ jako instrument polityki stuzacy
do zmiany porzadku spotecznego, a nie wyraz obiektywnego porzadku spotecznego.
Prawo stara si¢ kierowa¢ naszym spoleczefistwem, a nie tylko je organizowaé, tak
ze nalezy mowi¢ o modyfikowaniu zamiast kodyfikacji prawodawstwa. Zmiana ta jest

czyms$ wigcej niz tylko kwestia perspektywy. Jesli prawo nie jest juz postrzegane jako

5 S. Gehethner, Prawoznawstwo, Warszawa 1967, s. 5.

¢ S. Wronkowska, Kilka tez o instrumentalizacji prawa i ochronie przed nig, Acta Universitatis
Wratislaviensis, nr 3791, Wroctaw 2017, s. 107.

’ P. Gillaerts, Instrumentalisation of Tort Law: Widespread yet Fundamentally Limited, Unrecht Law
Review, Berlin 2019, s. 27.

8 Storme M.E., Hydra, Zeno in het insolventierecht, Berlin 2013, s. 9-10.
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kodyfikacja istniejgcego juz porzadku spolecznego, a raczej jako narz¢dzie wptywania
na kierunek, w jakim ewoluuje nasze spoteczenstwo, to skutki proponowanej legislacji.
Z powyzej przedstawionej koncepcji wywies¢ nalezy wniosek, ze jedna z cech prawa jest
mozliwo$¢ stosowania go jako $rodek (narzedzie) osiggania okreslonych stanow rzeczy,
uwazanych za istotne przez tego, kto si¢ nim postuguje. W naukach ogélnych t¢ ceche
prawa okres$la si¢ jako instrumentalno$¢ prawa, a postugiwanie si¢ prawem,
aby zrealizowa¢ okre$lone cele, instrumentalizacjg prawa’.

Cele, ktore osiggane sa za pomoca prawa, dookreslane sa na podstawie jego wartos$ci,
ktére jednocze$nie wyznaczaja ostateczne granice dokonywania instrumentalizacji.
S. Wronkowska wskazuje, ze wrod warto$ci prawa wymieni¢ mozna takie, ktore zostaly
uksztattowane kulturowo oraz ktore postugujacy si¢ prawem pragnie zrealizowac!?.
Pierwsze z nich stanowia istotne, wyzsze wartosci prawa, wspolne dla wigkszoS$ci
systemow, drugie za§ wybierane sa przez podmioty celowo postugujace si¢ prawem
1 dookreslone s przez aktualng sytuacj¢ spoteczno-gospodarcza oraz dokonywane
w ramach konkretnego ustroju panstwa. Prawo jest jednym z narzg¢dzi, stworzonych
do sprawowania wiadzy, co w sposob oczywisty zmierza do realizacji spolecznie
akceptowalnych wartosci. Stad tez, prawo czesto okreslane jest jako no$nik tychze
warto$ci oraz narzedzie do ich tworzenia. Koncepcja instrumentalizacji oparta na
warto$ciach, zbiezna jest z definicjg prawa stworzong przez H. Izdebskiego, ktory okreslit
prawo jako system normatywny oparty na warto$ciach!!. Rozwijajac definicje wskazat,
ze prawo moze by¢ zaro6wno instrumentem do wprowadzania wartosci jak i réwniez
samym ich efektem.

W znaczeniu etymologicznym instrumentalizacja pochodzi od slowa instrument,
w zwigzku z czym nalezy interpretowac jej sens zgodnie ze znaczeniem samego pojgcia
instrumentu. W literalnym rozumieniu instrument jest czym$ wykorzystywanym
w jakim$ celu'?, stagd tez instrumentalizacja powinna by¢ rozumiana jako proces
wykorzystywania prawa do osiggni¢cia okre§lonych celéw. Na tej podstawie nie sposob
jest podjac¢ rozwazan na temat zbieznosci instrumentalizacji z instrumentem finansowym,
poniewaz oba zagadnienia sg wprost zwigzane z instrumentalizacja finansowa, ktora

w konsekwencji moze przyja¢ forme zabezpieczajaca lub inwestycyjna.

° A. Kozak, Instrumentalnosé¢ a instrumentalizacja prawa, [w:] Z zagadnier teorii i filozofii prawa.
Instrumentalizacja prawa, red. A. Kozak, Wroctaw 2000, s. 96—113.

10S. Wronkowska, Kilka tez..., op.cit., s. 108.

"' H. Izdebski, Elementy teorii i filozofii prawa, Warszawa 2008, s. 59.

12 https://sjp.pl/instrument.
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W doktrynie prawa finansowego brak jest jednolitej definicji instrumentu finansowego,
co jest konsekwencjg jego ztozono$ci oraz réznorodnos$ci'®. Instrumenty finansowe
spetniajg wiele funkcji i w zalezno$ci od nich, przypisane zostajg im ré6znorodne cechy'.
Konstrukcja jest wigc zblizona do instrumentalizacji, na gruncie, dla ktorej
skonstruowanie jednej, uniwersalnej definicji jest niezwykle skomplikowane, poniewaz
nalezy zawsze wzia¢ pod uwage specyficzne cele, jakim ma shuzy¢. Podobnie jak
w przypadku proby zdefiniowania instrumentalizacji, uniwersalng definicja instrumentu
finansowego, mozna stworzy¢ w oparciu o etymologi¢ stowa instrument. Definiujac
instrumenty finansowe wskaza¢ nalezy, Ze instrument jest narz¢dziem stuzacym
do wypelniania okre$lonych funkcji'®.

Instrument rozumiany jest jako ,.Srodek stluzacy do realizacji czego$” Ilub
»przyrzad uzywany zwlaszcza do czynno$ci wymagajacych precyzji”, zatem okresli¢
nalezy, ze instrument jest narzgdziem shuzagcym do wypelnienia okre§lonych funkcji lub
osiggni¢cia zatozonych celow. Literalne rozumienie stowa instrument powszechnie
uzywane jest w odniesieniu do instrumentdw muzycznych czy chirurgicznych, ktore
réwniez sluza do realizacji przypisanych im czynno$ci. Stowo instrument wyznacza
zatem ramy, w jakich powinni$my rozumie¢ kategorie instrumentu finansowego, czy tez
samej instrumentalizacji. Instrument finansowy, na podstawie znaczenia jezykowego,
moze by¢ uznany a precyzyjne narzedzie stuzace do realizacji celéw o charakterze
finansowym. Instrument jest czgsto uzywanym pojeciem w aktach prawa europejskiego.
Mozna go spotka¢ nawet w znaczeniu samego aktu prawnego lub sposobu realizacji
konkretnego celu politycznego, ekonomicznego lub spotecznego. W przedstawionym
znaczeniu instrumentalizacja jest zblizona w swym rozumieniu do znaczenia instrumentu
finansowego, ktory zdaje si¢ stanowi¢ wzdr do tworzenia instytucji instrumentalizacji —
szczegblnie fiskalnej, gdzie gtéwny nacisk ktadzie si¢ na osiggnigcie okreslonego celu
fiskalnego. M. Lemonnier podkresla, ze instrument finansowy jest pojeciem
obejmujgcym zbyt wiele kategorii, by mozna byto méwié o jego jednej spojnej definicji'®,
dodatkowo definiowany jest zarowno przez rynek, jak i1 ustugi inwestycyjne, co z kolei

wplywa na okreslenie beneficjentow tych ustug!” i postrzeganie samego instrumentu.

13 M. Rowinska, Zakres pojecia ,, papiery wartosciowe” w $wietle obowigzujgcych przepiséw, Studia
Ekonomiczne, nr 33/05, Katowice 2005, s. 279.

14 Bieh W., Rynek papieréw wartosciowych, wydanie VI, Warszawa 2004, s. 13.

15 M. Lemonnier, Europejskie modele instrumentéw finansowych. Wybrane zagadnienia, Warszawa 2017,
s. 14.

16 M. Lemonnier, Europejskie modele..., op.cit., s. 24.

7 Ibidem., s. 23.
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Pojecia instrumentalizacji rowniez nie mozna stworzy¢ bez odniesienia do celow,
warto$ci oraz konkretnej sytuacji spoteczno-gospodarcza, w ktorej jest dokonywana,
gdyz to ona determinuje jej postrzeganie. W zwiazku z tym, zaro6wno definicja
instrumentow finansowych, jak 1 instrumentalizacji, zalezna jest w duzej mierze
od celow i funkcji, jakim sa przypisane. Niemozliwe jest okreslenie ich znaczenia
w oderwaniu od celu. Instrument finansowy jest rowniez instytucja interdyscyplinarna,
a takze centralnym punktem prawa finansowego'®, dlatego jego rozumienie zalezne jest
od galezi prawa. Interdyscyplinarno$¢ pojmowania instrumentu finansowego, podobnie
jak w przypadku instrumentalizacji, znacznie utrudnia stworzenie jednej, uniwersalne;
definicji. Na gruncie prawa polskiego definicja legalna instrumentu finansowego zostata
wprowadzona na gruncie ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o zmianie ustawy
o rachunkowosci. Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 23 ustawy o rachunkowo$ci instrument
finansowy to kontrakt, ktéry powoduje powstanie aktywow finansowych u jednej ze stron
oraz zobowigzania finansowego albo instrumenty kapitatowego u drugiej ze stron, pod
warunkiem, ze z kontraktu zawartego mi¢dzy dwiema lub wigcej stronami jednoznacznie
wynikaja skutki gospodarcze, bez wzgledu na to, czy wykonanie prawa lub zobowigzan
wynikajacych z kontraktu ma charakter bezwarunkowych czy warunkowy.
Za stworzeniem definicji instrumentu finansowego na gruncie rachunkowosci,
przemawialy w duzej mierze wzgledy praktyczne, majace na celu ulatwienie
szeregowania i wpisywania transakcji do ksigg rachunkowych.

Dynamiczny rozw6j rynkow finansowych 1 prawa finansowego sprawia jednak,
ze praktyka do$¢ czesto wyprzedza prawo w zakresie instrumentow finansowych!®, stad
tez zdecydowana wigkszo$¢ panstw zdecydowata si¢ na definiowanie instrumentow
finansowych poprzez otwarte wyliczenie.

Ten sposdb pojmowania instrumentu finansowego zostal przelozony roéwniez na
grunt ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi, gdzie
instrumenty podzielone zostaly papiery warto$ciowe oraz inne®’. Instrument finansowy
jest zatem narzedziem stuzacym do osiggania zalozonych celow przez tego, kto si¢ nim

postuguje. Zazwyczaj cele te majg charakter spekulacyjny lub asekuracyjny?!. Instrument

18 M. Kopyscianski, Granice ingerencji prawnej w funkcjonowanie alternatywnych systeméw obrotu
instrumentami finansowymi (MTF), Wroctaw 2013, s. 13.

19 M. Lemonnier, Europejskie modele..., op.cit., s. 137.

20 M. Wierzbowski, Ustawa o obrocie instrumentami finansowymi. Komentarz., Warszawa 2014. Dostep:
Legalis.

21 A. Dmowski, D. Prokopowicz, Rynki finansowe, Warszawa 2011, s. 193.
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finansowy, w duzym uproszczeniu, stanowi¢ moze narzadzie do zwigkszenia lub
zabezpieczenia juz posiadanych zyskow lub zrédet przychodu. Analogicznie
instrumentalizacja fiskalna prowadzi do zwigkszenia lub zabezpieczenia istniejacych juz
zrddel przychodow, np. poprzez zwigkszenie kategorii przedmiotu podatku, stworzenia
nowego zrodta przychodu, ale rowniez zwigkszenia stawek podatkowych, ktore
bezposrednio prowadza do zwigkszenia dochodow do budzetu panstwa. Wywies¢ nalezy
wniosek, ze podobnie jak instrument finansowy stanowi centralne pojecie w prawie
finansowym, tak na przyktad instrumentalizacja fiskalna zajmuje centralne miejsce
w prawie podatkowym, pozwala bowiem na osiggnigcie zatozonych celow, ale réwniez
spelnienia funkcji temu prawu przypisanych. Instrumentalizacja fiskalna jest zatem
narzgdziem, ktore podobnie jak instrument finansowy, stuzy podmiotowi, ktory si¢ nig
postuguje, do osiggniecia okreslonych, celow, glownie o charakterze finansowym.
Instrumentalizacja fiskalna wywodzi zatem si¢ w pewien sposdb od instrumentu
finansowego, zar6wno w aspekcie samej ich definicji, jak i celow, ktérym majg stuzy¢.
S. Kazmierczyk przychyla si¢ do powyzszej koncepcji, wskazujac,
ze instrumentalne rozumienie prawa jest w zasadzie takie samo, jak instrumentalne
rozumienie kazdego narzg¢dzia, o ktéorym  na podstawie wiedzy empirycznej, mozna
wskaza¢, ze stuzy do osiggnigcia okreslonego celu. Najistotniejsze jest zatem powigzanie
pomigdzy narzedziem a celem?2. Ten sposdb pojmowania instrumentalizacji nalezy uznaé¢
za trafny 1 uniwersalny w stosunku do wszystkich jej teorii. Okresla bowiem istote
instrumentalizacji, ktéra jest procesem wykorzystania odpowiednich narzedzi,
w celu osiggnigcia okreslonych stanow rzeczy. Takie dziatanie uprawnionego podmiotu
polegajace na postugiwaniu si¢ prawem, by osigga¢ wyznaczony stan rzeczy, okresla
si¢ w prawoznawstwie mianem instrumentalizacji prawa. Trzeba przy tym zauwazyc,
ze normami, za pomocg ktorych dokonuje si¢ instrumentalizacji, moga by¢ zaréwno
normy merytoryczne, wyznaczajace proste nakazy albo zakazy, jak 1 normy
kompetencyjne.  Instrumentalizacja  dotyczy  calego  porzadku  prawnego.
Instrumentalizacja jest zatem ztozonym uktadem, na ktory sktada si¢ prawo ogdle — a nie
tylko normy prawne, ale réwniez instytucje prawne, podmioty prawa (ustawodawca,

organy stosujgce prawo oraz adresaci norm prawnych), a takze cele tych podmiotow??.

2 S. Kazmierczyk, Zatozenia metodologiczne rozwazan o relacjach miedzy prawem w znaczeniu
instrumentalnym a prawem w znaczeniu pozainstrumentalnym [w:] Z zagadnien teorii 1 filozofii prawa.
Instrumentalizacja prawa, red. A. Kozak, Wroctaw 2000, s. 11.

23 'W. Gromski, Akty instrumentalizacji prawa i ich granice, Acta Universitatis Wratislaviensis, nr 3833,
Wroctaw 2018, s. 101.
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Na poczatku rozwazah mozna zatem wysuna¢ juz wniosek, ze instrumentalizacja prawa
dokonywana jest nie tylko w formie aktoéw stanowienia prawa, ale rowniez wykladni,
stosowania prawa czy realizacji kompetencji**.

Pojecie instrumentalizacji prawa skorelowane jest $ci§le z samg istota prawa.
Istnieja jednak teorie, wedlug ktorych instrumentalizacja powinna wigza¢ si¢ nie tyle
z samym prawem i jego koncepcja, ile z funkcjami, jakie ma spetnia¢®>. W doktrynie
podnosi si¢, ze instrumentalizacja prawa do$¢ czgsto rozumiana jest jako
podporzadkowanie tworzenia oraz wykladni prawa interesom wiadzy politycznejS,
co w sposOb oczywisty przywotuje na mysl ustroj totalitarny. Nalezy pamigtac, ze oceny
instrumentalizacji dokonuje si¢ przez pryzmat wartosci, do realizacji ktérych prowadzi.
Wartos$ci te natomiast determinowane sa w glownej mierze przez ustroj. Wywies¢ nalezy
wniosek, ze to ustr6j nadaje kierunek instrumentalizacji, nie za$ odwrotnie.
Instrumentalizacja musi by¢ dokonywana z poszanowaniem nadrzednych zasad
prawnych w danym systemie — w polskim systemie prawnym instrumentalizacja powinna
by¢ wigc dokonywana z poszanowaniem zasad konstytucyjnych. Oczywiscie w skrajnych
przypadkach instrumentalizacja moze prowadzi¢ do naruszenia zasad prawnych, jednak
nie jest to jej cecha immanentna, a stan taki nalezy uzna¢ za swego rodzaju patologie.

Nalezy zatem rozrézni¢ instrumentalizacj¢ dokonywang bez naruszenia
przyjetych w systemie prawa regut i taka, ktéra prowadzi do pogwalcenia zasad
tworzenia, czy tez stosowania prawa. Wskaza¢ nalezy réwniez, ze instrumentalizacja
w rozumieniu negatywnym, okreslana jest jako osobna kategoria prawna w postaci
naruszenia czy tez obejscia prawa. Innym z probleméw podnoszonych w réznych
koncepcjach instrumentalizacji jest rowniez to, czy odnosi si¢ ona do catosci systemu
prawa, czy tez jego incydentalnych postaci’’. W Polsce rozwazania nad
instrumentalizacja prawa zaczety si¢ rozwija¢ w XX wieku, gdy podjeto dyskusje
zmierzajgcg do modyfikacji rozumienia prawa jako narzedzia?®. W tym okresie podjeto

rozwazania na temat krytyki instrumentalizacji, a nawet zaczgto sklania¢ sie

2 'W. Gromski, Autonomia i..., op.cit. s. 141.

3 A. Bator, Instrumentalizacja jako aspekt prawa, [w:] Zmiany spoleczne a zmiany w prawie. Zmiany
spoleczne a zmiany w  prawie. Aksjologia. Konstytucja. Integracja  europejska,  red.
L. Leszczynski, Lublin 1999 r., s. 93-107.

26 P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa..., op.cit., s. 68.

7 Ibidem.

B W. Gromski, Zagadnienia instrumentalizacji prawa [w:] Zagadnienia teorii i filozofii prawa.
Instrumentalizacja prawa, Wroctaw 2000, s. 74-75.
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ku nieinstrumentalnemu pojmowaniu prawa?’. Ostro$¢ krytyki spowodowata znaczne
zainteresowanie tematykg i powstanie roznych, konkurencyjnych ze sobg teorii®°.

Jednym =z przedstawicieli doktryny, ktory podjat niniejszej rozwazania,
byl W. Lang, ktéry stworzyl koncepcje wskazujaca, ze instrumentalizacja odnosi si¢
do calo$ci systemu prawa (tzw. instrumentalizacj¢ szeroka). Autor zgadzal si¢ z teoria,
ze instrumentalne pojmowanie prawa polega na traktowaniu prawa jako narzedzia
do realizacji celow, ktore pozostaja w odniesieniu do niego zewnetrzne®!.

W ujeciu instrumentalnym prawo ujmowane jest zatem jako zorientowany
celowosciowo, zinstytucjonalizowany proces decyzyjny, lub jako technika spoleczna,
przy pomocy ktorego panstwo realizuje réznorodne cele. Zgodnie z koncepcja
przedstawiong przez W. Lang prawo w uj¢ciu instrumentalnym moze by¢ ujmowane
w dwoch kategoriach. W pierwszej z koncepcji — zwanej redukcjonistyczng, normy
prawne s3 niejako wskazoéwkami instrumentalnymi lub celowo$ciowymi. Prawo jest
zatem dyrektywami wskazujacymi, co powinien, a czego nie powinien robi¢ podmiot,
aby osiggnac zatozone cele. W koncepcji tej najistotniejsza jest skutecznos¢ finistyczna
prawa®2, Druga koncepcja - nieredukcjonistyczna, stanowi, ze prawo jest instrumentem
do realizacji celow, normy prawne za$§ stanowig wzory pozadanego zachowania si¢ lub
okreslanych postulatoéw rzeczy. Normy nie sg wiec sprowadzane jedynie do dyrektyw
wskazujacych wzory zachowania.

Koncepcje te, oczywiscie, moga si¢ przenika¢, a wspdlng podstawe dla nich stanowi
zalozenie, ze prawo podlega ocenom i uzasadnieniom instrumentalnym??.
Na podstawie powyzszego twierdzenia wywies¢ nalezy wniosek, ze prawo zawsze ma
charakter instrumentalny, w tym znaczeniu, Zze podlega ocenom oraz uzasadnieniom
instrumentalnym, a tworzenie norm prawnych, ktore nie majg oparcia w warto$ciach jest
dziataniem bezcelowym i szkodliwym dla porzadku prawnego. Bezcelowe, a tym samym
niewlasciwe postugiwanie si¢ prawem, prowadzi¢ moze nie tylko do destrukcji prawa
jako srodka kontroli spotecznej, ale takze moze negatywnie wptywa¢ na samo otoczenie
prawa i1 wigzi spoleczne, ktore sa przez nie kontrolowane. W. Lang podkreslat,

ze odrzucenie koncepcji instrumentalnosci prawa prowadziloby do uznania dziatalno$ci

2 Zob. L. Morawski, Argumentacje, racjonalnosé prawa i postepowanie dowodowe, Torun 1988.

30 Por. A. Bator, Instrumentalizacja jako..., op.cit. s. 94.

3U'W. Lang, Instrumentalne pojmowanie prawa a panstwo prawa, Panstwo i Prawo z 2, Warszawa 1999,
s. 5.

32 Ibidem.

3'W. Lang, Instrumentalne pojmowanie..., op.cit. s. 5.
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prawotworczej za dziatalno$¢ bezcelowa i pozbawiong finistycznej skuteczno$ci®.
Instrumentalizacja zatem odnosi si¢ do calego systemu prawa, w pewnych jego
elementach jest jednak bardziej dostrzegalna niz w innych.

Wezsze rozumienie instrumentalizacji prawa, w stosunku do koncepcji
przedstawionej przez W. Lang, stworzyt L. Morawski. W teorii tej prawo zostato
przedstawione jako technika spoteczna cechujaca si¢ mozliwoscia sterowania procesami
spotecznymi®.

W koncepcji swej autor wskazywal, Zze instrumentalizacja nie jest procesem,
w ktorym spetniane sg cele postawione przez ustawodawce, ale okre§leniem norm w taki
sposob, aby cele te zostaty przypisane ich adresatom, co w konsekwencji moze prowadzi¢
do naruszenia praw i wolno$ci obywatelskich. Zdaniem L. Morawskiego nie wszystkie
formy instrumentalizacji sa jednak zjawiskiem negatywnym. Mimo to nalezy pamigtac,
ze instrumentalizacja nie powinna ogranicza¢ prawa jednostki, w szczegdlnosci poprzez
okreslenie celow lub srodkow dziatania, gdy nie jest to konieczne dla ochrony praw lub
wolnoéci podmiotow3®. W takiej bowiem sytuacji podmiotom pozostaja wylgcznie
dziatania o charakterze realizatorskim?®’.

Koncepcja ta, z calag pewnoscia, jest stuszna w zakresie zasady respektowania
praw i1 wolnosci, ktore powinny w kazdym systemie prawa stanowi¢ wartosci nadrz¢dne.
Dlatego do$¢ czesto wspomina si¢ o koniecznos$ci odpowiedniego sformutowania granic
1 ram instrumentalizacji. Jak zostato juz wskazane, instrumentalizacja jest zlozonym
uktadem, na ktory sktada si¢ prawo, ale takze podmioty tworzace i stosujace prawo oraz
ich cele determinowane sytuacja spoteczno-gospodarcza.

Instrumentalizacj¢ mozna wigc uzna¢ za konkretne dziatania podmiotow, ktore
podporzadkowuja prawo, instytucje 1 konstrukcje prawne, z ktérych moga korzystaé, aby
osiggna¢ zatozone cele. Instrumentalizacja dokonywana moze by¢ przez wiele
podmiotdw; w najprostszy sposdb mozna je podzieli¢ na podmioty tworzace i stosujace
prawo, chociaz bez watpienia to po stronie podmiotu tworzacego prawo znajduje si¢
wiecej mozliwosci. Wsrdd podmiotow dokonujacych instrumentalizacji prawa wymienié

nalezy ustawodawce, interpretatoréw, tworcow doktryny prawniczej (poprzez wyktadnie

3 Por. W. Lang, J. Wroblewski, S. Zawadzki, Teoria paristwa i prawa, Warszawa 1986, s. 495.

35 L. Morawski, Instrumentalizacja prawa. Zarys problemu., Pafistwo i Prawo, z. 6, Warszawa 1993, s. 17.
36 L. Morawski, Wstep do prawoznawstwa, Torun 200, s. 54.

37 Szerzej: A. Bator, Prawna czynnosé¢ konwencjonalna jako dziatanie zinstrumentalizowane [w:]
Z zagadnien teorii i filozofii prawa. Instrumentalizacja prawa, Gdanskie Studia Prawnicze, red. J.
Jabtonska-Bonca, J. Gus¢, tom IX, Warszawa 2002 r.
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doktrynalng), ale w pewien sposob réwniez podmioty, do ktérych kierowane sa normy.
Zatem zaréwno prawodawca, jak i podmioty, do ktorych normy sa kierowane, moga
dokonywa¢ instrumentalizacji prawa — np. podatnicy moga dokonywaé
instrumentalizacji poprzez optymalizacj¢ podatkowa, dokonujac wyktadni przepisow w
sposob  preferencyjny dla ich sytuacji’®. Jak juz =zostalo wspomniane
na wstepie rozwazan, dziatania w ramach instrumentalizacji moga by¢ dokonywane przez
wskazane podmioty zarowno na etapie stanowienia prawa, gdzie tworzone
sa reguty ogodlne jak i abstrakcyjne, ale rbwniez w procesie stosowania, ktory opiera si¢
na wydawaniu decyzji stosowania prawa, tak aby prowadzity do realizacji zaloZzonych
celow.

Znaczenie instrumentalizacji jest zatem szczegolnie istotne dla procesu tworzenia
1 wykladni prawa. Na etapie procesu instrumentalizacji dochodzi bowiem
do dookreslenia generalnych i abstrakcyjnych norm i przekucie ich w konkretne cele,
konieczne do osiagniecia z punktu widzenia aktualnej polityko spoteczno-gospodarcze;.
Nie budzi watpliwosci, ze polityka spoleczno-gospodarcza ma istotne znaczenia dla
prawa podatkowego 1 to przebieg zjawisk ekonomicznych determinuje mozliwo$é
stosowania podatkéw w okreslonej konstrukcji.

W opozycji do instrumentalnego pojmowania prawa stoi jego nieinstrumentalne
rozumienie. Koncepcja ta wystepuje w dwoch formach, w pierwszej z nich prawo jest
wylacznie warto$cig moralng lub kulturowa. Prawo nie jest zatem kategorig, ktora
reguluje relacje spoteczno-gospodarcze, a jest jednym z wytwordéw kultury. W drugie;j
koncepcji prawo jest elementem uktadu spotecznego, ktory ma charakter pomocniczy
w stosunku do catego systemu.

Nieinstrumentalna koncepcja sprowadza prawo do jego symbolicznego
rozumienia, co w sposOb oczywisty nie jest prawidtowe w stosunku do wszystkich gatezi;
chociazby na gruncie prawa podatkowego czy karnego nie mozna mowicé
o symbolice, a konkretnych regulacjach dazacych do osiagnigcia zaloZzonych celow.
Oczywiscie, w pewnych galeziach prawa mozna méwi¢ o symbolicznych
ustawodawstwie takim jak np. instytucja malzefistwa, ktora tworzy pewng fikcje prawna,
jednak wigkszo$¢ regulacji jest celowosciowa. Ponadto, ustawodawstwo wytacznie
symboliczne  jest dzialaniem bezcelowym 1 nieracjonalnym, sprzecznym

z zasadami prawotworczymi. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze nadanie pewnych

38 R. Pierre-Frangois, Libres propos sur [’optimisation fiscale: Le regard du magistrat administratif, in
Lamy optimisation fiscale de [’entreprise, étude, no 103, Paris 2002.
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instytucjom symbolicznego aspektu pozwala na ich wykorzystane jako instrumentéw
polityki spotecznej*®. W doktrynie wskazuje si¢, ze nie kazda instrumentalizacja prawa
stanowi zjawisko negatywne, uderzajace w spdjnos¢ systemu prawa. O naruszeniu zasad
systemu prawa mozna mowi¢ dopiero w momencie, kiedy podmioty stosujace
instrumentalizacj¢ postuguja si¢ réoznymi wartosciami, co w konsekwencji prowadzi
do chaosu®’. Z. Ziembifiski podkresla, ze jednolity system wartosci jest to niezwykle
waznym elementem, z punktu widzenia ilo$ci podmiotéw po stronie tworzenia prawa,
a wspolne wartosci stanowig swego rodzaju spoiwo przy jego tworzeniu. W zwiazku
z tym nie powinno si¢ negowa¢ koncepcji instrumentalizacji prawa, a tworzy¢ granice
1 wartosci, w jakich powinna funkcjonowaé. Nie sposdb zgodzi¢ si¢ wiec z teorig
nieinstrumentalnego pojmowania prawa. Prawo reguluje relacje spoteczno-gospodarcze,
wyznaczajac ramy dzialania. Oczywiscie, istniejag normy moralne, ktdre wyznaczaja
okreslone zasady postgpowania, jednak to prawo jest narzedziem, ktdre pozwala osiagnaé
lub wyegzekwowac okreslone cele, lub wartosci. Koncepcja instrumentalizacji prawa
poddawana jest jednak nieustajacej krytyce. W duzej mierze, jak juz zostato wspomniane,
krytyka opiera si¢ na powigzaniu instrumentalizacji z ustrojem autorytarnym, gdzie cele
1 decyzje zmierzajace do ich realizacji podejmowane sa przez ograniczong ilo$¢
podmiotoéw, podejmujacych jednostronne decyzje. W koncepcji tej instrumentalizacja
narusza zasade praworzadnosci i1 ide¢ rzadow prawa, poniewaz zaklada dziatanie
organdw niejako poza prawem. W takim przypadku instrumentalizacja narusza
podstawowe prawa 1 wolnosci obywateli, prowadzac do zaspokojenia potrzeb
prawodawcy.

W doktrynie mozna znalezé roéwniez odniesienie instrumentalizacji
do koncepcji stworzonej przez N. Machiavelli, ktory wskazywal, Zze nalezy mie¢
na uwadze cel. Ten model instrumentalnego pojmowania prawa opiera si¢ na realizacji
zatlozonych celéw, nawet jezeli zwigzane jest to z podjeciem nieproporcjonalnych
do celu $rodkow*. Krytykiem instrumentalizacji byt roéwniez J. Habermas, ktory
wskazywal, ze prawo jest jedynie srodkiem komunikacji, a wigc niemozliwym jest jego

wykorzystanie w celu osiggniecia konkretnie sprecyzowanych celow*?. Ogdlne nauki

3'W. Lang, Instrumentalne pojmowanie..., op.cit., s. 5.

40§, Skowronska, Kilka tez..., op.cit. s. 108.

41 }.. Folak, Zasada proporcjonalnosci w tworzeniu prawa administracyjnego, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny Rok LXXIX, z. 4, Poznan 2017, s. 60.

42 Szerzej: R. Wonicki, Racjonalnosé komunikacyjna a demokracja deliberatywna — poréwnanie trzech
modeli racjonalnosci. [w:] ,,Via Communicandi. Aspekty kompetencji komunikacyjnej”, red. B. Sierocka,
Oficyna Wydawnicza ATUT, Wroctaw 2005.
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o prawie kreuja instrumentalizacj¢ jako zjawisko mogace prowadzi¢ do naruszenia
podstawowych zasad prawnych, a w konsekwencji do naruszenia calego porzadku
prawnego.

W. Gromski zwraca uwage, ze krytyka wynika czesto z faktu,
ze instrumentalizacja prawa mylona jest z cecha prawa, jaka jest relatywizacja
instrumentalna®}, ktora polega na przypisaniu prawu warto$ci ze wzgledu na to,
ze stanowi ono Srodek do osiagnigcia zaloZzonego celu, a samym aktem postuzenia si¢
prawem w charakterze $rodka, a wiec instrumentalizacji we wlasciwym tego stowa
znaczeniu*, K. Kaleta i A. Kotowski wskazuja, ze z instrumentalizacjg prawa mamy
do czynienia w przypadku, gdy istnieje szczegdlny nacisk wladzy na instrumentalng
skuteczno$¢ prawa  (a wiec na realizacje okre§lonych, zatozonych przez wtadze celow,
bez ich spotecznej akceptacji), ktéra w nastepstwie prowadzi do naruszenia autonomii
prawa®. Podkre$la sie, ze tak rozumiana instrumentalizacja prawa, w konsekwencji,
prowadzi do naruszenia autorytetu wladzy, a wigc bezposrednio uderza w skuteczno$é¢
prawa, pozbawiajac prawo czynnika, ktory prowadzi do jego bez przymusowej realizacji.
Niska skuteczno$¢ prawa prowadzi nastepnie do zwigkszenia sankcji, zwigzanych z jego
nieprzestrzeganiem i prowadzi do przymusowe;j realizacji norm, ktore nie sg spolecznie
akceptowalne.

Nalezy mie¢ jednak na uwadze, Ze instrumentalizacja w negatywnym znaczeniu
jest do$¢ mocno ograniczona przez samg strukture prawa, ktére zgodnie z koncepcja
H.L.A. Harta, oparta jest na dwoch rodzajach norm — pierwotnym oraz wtornym®¢. Taka
koncepcja prawa sprawia, ze oparte jest ono niejako na mechanizmie wzglgdnej
niezaleznosci od otoczenia, ktory opiera si¢ na mozliwosci ksztaltowania norm
wyznaczajacych jego tworzenie i zmiang. Rzady prawa oparte sa ponadto na regutach
1 normach zapewniajacymi klarowne reguty formalne, a takze na warto$ciach i normach
spotecznych. Zatem, jak juz zostalo wskazane we wcze$niejszych rozwazaniach,
instrumentalizacja moze odbywac si¢ wylacznie z poszanowaniem nadrzednych zasad
prawnych. Krytyka instrumentalizacji, mimo ze w pewnych aspektach sluszna

1 pozwalajaca wskaza¢ ramy, w ktorych moze by¢ stosowana, nie moze doprowadzi¢ do

3 'W. Gromski, Akty instrumentalizacji..., op.cit., s. 100.

4 Szerzej na ten temat: A. Bator, Instrumentalizacja..., op.cit, A. Kozak, Instrumentalnosé¢ i
instrumentalizacja prawa [w:] Z zagadnien teorii i filozofii prawa, red G. Seidler, Warszawa 2011, s. 96-
113., W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa, Wroctaw 2000.

4 K. Kalecki, A. Kotowski, Podstawy prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 78.

46 Szerzej: H.L.A. Hart, Pojecie prawa, Warszawa 1998.
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catkowitego wyeliminowania instrumentalizacji, ktora jest nieodlacznym elementem
systemu prawa. Powyzej opisana zostata koncepcja, w ktorej prawo odgrywalo role
narzgdzia w oddzialywaniu na spoteczenstwo 1 kreowaniu wzajemnych relacji
miedzyludzkich. Rowniez wspotczesnie instrumentalizacja w gtownej mierze oddziatuje
na procesy spoleczne, chociaz nie mozna pomija¢ jej znaczenia przy aspektach
gospodarczych. Stad tez, w sporym uproszczeniu, instrumentalizacje ze wzgledu na cele,
ktorym stuzy, podzieli¢ nalezy na spoleczng oraz finansowa. Znajduje to réwniez
uzasadnienie na gruncie prawa podatkowego, gdzie powszechnie uznaje si¢ istnienie
dwoch rodzajéw norm prawnych — normy celu fiskalnego i norm celu spotecznego®’.

Instrumentalizacja spoteczna zwigzana jest z celami oraz warto$ciami, ktore maja
za zadanie stuzy¢ spoleczenstwu albo maja by¢ instrumentem, ktory stuzy¢ bedzie
osiggnigciu  zatozonych przez ustawodawce norm zachowania wymaganych
od spoteczenstwa. Ten rodzaj instrumentalizacji zwigzany jest z funkcjami prawa,
w szczegblnosci funkcji prewencyjnej, ktéra ma za zadanie ochrone dobr 1 wartosci
pozostajacych pod ochrong prawa, ale takze funkcji stabilizujacej, czy funkcji
dynamizujace;.

Instrumentalizacja spoleczna jest powszechnie dostrzegana w doktrynie
1 w duzej mierze akceptowalna, ze wzgledu na cele prawa, ktore moga by¢ dzigki niej
osiggane. Prawo zatem moze by¢ $rodkiem celowego wptywania na zachowanie jego
adresatow oraz tym samym, na utrzymanie lub zmiane okreslonych stosunkéw
spotecznych w szerokim tego stowa rozumieniu, nie wywoluje zasadniczych
kontrowersji. Powszechne uznanie prawa za jedno z bardziej doniostych narzedzi
oddziatywania spotecznego w realizacji  okreslonych celow spowodowato,
ze wigkszo$¢ rozwazan nad ta problematyka dotyczyla przede wszystkim okreslenia
warunkéw oraz sposobow 1 metod racjonalizacji tego oddzialywania, a takze
optymalizacji jego zakresu (granic).

Instrumentalizacja  spoteczna  wystepuje, co wielokrotnie podkreslano
w doktrynie, glownie w prawie karnym. Prawodawca instrumentalizuje prawo karne
w taki sposob, aby moglo realizowa¢ funkcj¢ prewencyjna 1 gwarancyjna.
W  konsekwencji  penalizujac  okreslone czyny, ustawodawca oddziatuje
na spoteczenstwo w taki sposob, aby okresli¢ jakie zachowania sa zakazane i w ten

sposob wywola¢ pozadany wzor zachowania. Instrumentalizacja fiskalna, zdecydowanie

7 B. Brzezifiski, Wykiadnia prawa podatkowego, Gdafisk 2013, s. 116.
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bardziej kontrowersyjna od spotecznej, zwigzana jest z realizacja funkcji fiskalnej
— w szczegblnosci odnosi si¢ zatem do prawa podatkowego czy finanséw publicznych.
Trudno polemizowa¢ =z faktem, ze tworzenie prawa podatkowego jest
w glownej mierze nakierowane na realizowanie funkcji fiskalnej, ktora ma za zadanie
dostarczanie $rodkéw finansowych, umozliwiajacych odpowiednie funkcjonowanie
panstwa. Cele regulacji prawa podatkowego pozostaja bowiem w zbiezno$ci z celami
publicznymi i ich realizacja nast¢puje gtownie poprzez zebranie odpowiednich srodkow
na ich wykonanie, co w konsekwencji przejawia si¢ w niespotykanym
w innych galeziach prawa, nasileniu instrumentalizacji fiskalnej*s.

Instrumentalizacja fiskalna wystepujaca na gruncie prawa finansowego
dostrzegalna jest rowniez w innych panstwach. Doktryna prawa angielskiego zwraca
uwage, ze instrumentalizacja prawa wyznacza sposob przekazywania oraz rozdzielania
srodkéw publicznych®. O instrumentalizacji prawa jako instrumencie zarzadzania
prawem finansowym podnosi rowniez doktryna prawa amerykanskiego®°.

Nalezy si¢ jednak zastanowi¢, czy w kazdej sytuacji instrumentalizacja fiskalna
jest zjawiskiem negatywnym. Instrumentalizacja prawa polega na wykorzystaniu prawa
jako narzedzia umozliwiajacego osiggniecie okreslonych celow. Z istoty definicji nie
mozna wyciggna¢ wprost wniosku, aby cele te z zatozenia byly negatywne w swych
skutkach. Uzna¢ nalezy zatem, ze instrumentalizacja moze by¢ zarowno zjawiskiem
negatywnym — w przypadku, kiedy stuzy osigganiu celéw spotecznie nieaprobowanych
jak 1 stanowi podstawe do podejmowania dziatan przez organy stanowiace, ale moze
takze zosta¢ uznana za zjawisko pozytywne, prowadzace do osiggnigcia  celow
spotecznie akceptowalnych lub takich, ktore stuza dobru ogdélnemu panstwa’!.

Gromadzenie $rodkdw publicznych musi jednak pozostawa¢ w relacji
do mozliwosci finansowych obowigzanych, a ponadto powinno by¢ ustalone
na podstawie pozostalych funkcji prawa podatkowego, w szczegodlnosci funkcji
redystrybucyjnej. Nalezy zatem uznaé, ze instrumentalizacja fiskalna dokonywana jest
na podstawie funkcji prawa podatkowego 1 w ich granicach. Mimo jednak

kontrowersyjnego charakteru instrumentalizacji fiskalnej trudno

“8 E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 163.

4 T. Daintith, Law as an Instrument of Economic Policy — Comparative and Critical Approaches, New
York 2016, s. 15.

50 Sob. S. Rwengabo, Legalisation versus Instrumentalisation: United States, International Law, and
World Politics, Journal of Law and Conflict Resolution 2016.

SLL. M. Friedman, The legal system. A social Science Perspective, New York 1975, s. 211.
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ja jednoznacznie negatywnie oceni¢, wynika bowiem z przypisanych prawu
podatkowemu okreslonych funkcji, poprzez ktéore ma spetnia¢ swoje zadania. Skoro
zatem prawodawca przypisal prawu podatkowemu funkcj¢ fiskalng jako nadrzedna,
to trudno oczekiwaé, aby byla ona realizowana w inny sposob anizeli poprzez
instrumentalizacj¢ finansowa. Opisany powyzej rodzaj instrumentalizacji charakteryzuje
si¢ rowniez szczegOlng cecha, jaka jest swoisty dualizm jej wykorzystywania.
W pierwszym aspekcie normy prawne instrumentalizowane sa w procesie stosowania
prawa przez prawodawce, co stanowi podstawowy przyktad instrumentalizacji prawa.
W przypadku jednak instrumentalizacji finansowej proces ten mozliwy jest takze
w procesie stosowania i wyktadnie prawa, co oznacza, ze mozliwe jest jego podjecie
zardbwno przez organy podatkowe, jak réwniez adresatow norm. Szczegdlnie
dostrzegalne jest to w prawie podatkowym, ktore kreuje prawa i obowiazki podatnikow.
Dodatkowo, jak zostato juz podkreslone gataz ta oparta zostata na samoobliczenia oraz
w niektorych sytuacjach mozliwosci wyboru okreslonej formy opodatkowania.
Co oznacza, ze podatnik w obrgbie przyznanych mu przez prawodawce kompetencji,
ma mozliwo$¢ instrumentalizowania prawa, wybierajac wariant najdogodniejszy dla
niego. Przykladem instrumentalizacji dokonywanej przez podatnika jest optymalizacja
podatkowa, ktora polega na wyborze rozwigzan prawnych wigzacych si¢ z mniejszym
obcigzen podatkowym. Przejawem instrumentalizacji be¢dzie réwniez wybor formy
opodatkowania czy skorzystanie z ulgi. R6znica mig¢dzy instrumentalizacja dokonywang
przez prawodawce a adresata normy sprowadza si¢ do znacznie donio$lejszej funkcji tej
pierwszej. Ustawodawca ma mozliwo$¢ instrumentalizowania prawa na etapie jego
tworzenia, co w konsekwencji oznacza, ze normy te maja charakter powszechnie
obowiazujacy. Instrumentalizacja podejmowana przez podatnika wigze wylacznie jego
oraz organy podatkowe. W pewnym uproszczeniu mozna zatem wskazac,
ze instrumentalizacja finansowa moze przybra¢ charakter powszechnie obowigzujacy
oraz indywidualny, zachodzacy w pewnych okreslonych sytuacjach faktycznych.
Jednoznacznie nalezy jednak podkresli¢, ze jezeli prawo podatkowe bedzie
instrumentalizowane wylacznie w celach fiskalnych, doprowadzi¢ moze do ryzyka
naduzywania prawa, co w konsekwencji doprowadzi do niestabilnos$ci 1 nieefektywnosci

systemu podatkowego®?. Zgodzi¢ nalezy si¢ jednak z pogladami doktryny, zgodnie

>2 Zob. Gribnau, J. L. M., Equality, Consistency and Impartiality in Tax Legislation, [w:] Legal
Protection Against Discriminatory Tax Legislation. The Struggle for Equality in European Tax Law, The
Hague: Kluwer Law International, 2003.
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z ktorymi instrumentalizacja jest istotnie pofaczona z prawem podatkowym??.
Instrumentalizacja pozwala ustawodawcy okresli¢ cele, ktoére powinny zostaé przez
panstwo spelnione, a nastgpnie okresli¢ narzgdzia, za pomoca ktéorych moga zostaé
osiaggnigte. Cele te zazwyczaj sg ustalone przez polityke spoteczno-gospodarcza rzadu,
ale w powigzaniu z funkcjami, jakie sg przypisane prawu podatkowemu.

Instrumentalizacja fiskalna jest zatem nierozerwalnie zwigzana z funkcjami
prawa, ktore maja za zadanie osigganie przypisanych im celéw. Dodatkowo pozwala na
ich dookreslenie na etapie procesu tworzenia lub stosowania prawa, co jest niezwykle
istotne, gdyz cele wynikajace z funkcji i zasad prawa stanowig cele w ujeciu generalnym
1 abstrakcyjnym, trudne do osiggni¢cia bez ich dookre$lenia. Nalezy zatem uznac,
ze instrumentalizacja fiskalna spelnia wszelkie elementy, ktorych brak byt
we wczesniejszych rozwazaniach krytykowany. Cele instrumentalizacji fiskalnej oparte
sa o funkcje przypisane do konkretnej galezi oraz odbywaja  sie
z poszanowaniem praw i1 wolno$ci obywatelskich, gdyz jak wynika z przepisow
Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej, podatki i inne daniny publiczne moga by¢
naktadane wylacznie w drodze ustawy.

Istotny jest réwniez fakt, ze instrumentalno$¢ prawa ma znacznie wigksze
znaczenie w galeziach nalezacych do prawa publicznego, anizeli na gruncie prawa
prywatnego. Wynika to z faktu, Ze prawo publiczne reguluje kwestie nalezace do relacji
obywatel-panstwo, co w sposob oczywisty wskazuje, ze normy te tworzone sg w celu
osiaggnigcia zatozonych przez ustawodawce celow. Prawo prywatne reguluje stosunki
pomiedzy réwnorzednymi podmiotami, gdzie mozliwo$¢ instrumentalizacji prawa jest
w pewien sposob osiagnigta przez zasad¢ swobody umoéw. Podmioty moga dokonywad
instrumentalizacji prawa, obierajac rozwigzania najbardziej dla nich korzystne. Sytuacja
ta moze jednak prowadzi¢ do naduzy¢. Jezeli instrumentalizacja jest podejmowana
na gruncie jednostek rdwnorzednych, ktore daza do realizacji swoich celow, to co do
zasady, nie mozna mowi¢ o naduzyciu. W przypadku jednak podrzgdnosci wzgledem
jednostek publicznych mozna méwi¢ o swego rodzaju instrumentalizacji odgornej?,
gdzie za pomocg przepisOw organy wladzy publicznej realizuja z goéry natozone

obowiazki. Nadrzgdno$¢ moze jednak prowadzi¢ réwniez do sytuacji odwrotnej, tzw.

53], Jaakkola, A Democratic Dilemma of European Power to Tax: Reconstructing the Symbiosis Between
Taxation and Democracy Beyond the State?, German law Journal, Washington 2019, s. 664.
54 P. Ostojski, Instrumentalizacja prawa. .., op.cit., s. 58.
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instrumentalizacji ,,oddolne;j”

, gdzie podmioty realizujac obowiazki instrumentalizacja
przepisy w taki sposob, aby byly one jak najmniej dolegliwe (przykladem takiej
instrumentalizacji jest np. optymalizacja podatkowa).

Teoria ta pozwala na zastanowienie si¢, gdzie lezy granica pomiedzy
instrumentalizacja a naduzyciem czy obej$ciem prawa. Na krucho$¢ granicy pomiedzy
instrumentalizacja a naduzyciem lub obejSciem prawa, wskazuja rowniez poglady
doktryny, zgodnie z ktdérymi, obej$ciem prawa podatkowego sprowadza si¢ do dokonania
wyboru przez podatnika takiej czynnosci, ktora odbiega od czynnosci podejmowanych
w normalnych okolicznos$ciach®®. Ze wzgledu na charakter pracy wskazane zagadnienia
zostang omOwione na gruncie prawa podatkowego.

Za obejscie prawa podatkowego uzna¢ mozna miedzy innymi unikanie
opodatkowania. Istota unikania opodatkowania jest takie dzialanie, ktore moze polegaé
na zaptacie podatku w wysoko$ci mniejszej niz wynikajaca z pierwotnych przepisow lub
catkowitego ~ wyeliminowania  obcigzenia®’, ale takze zaplaty podatku
w niewlasciwej jurysdykcji podatkowej®® (raje podatkowe), w niewlasciwym czasie lub
wysokosci. Dziatanie takie z cala pewnos$cig nalezy odrézni¢ od instrumentalizacji, mimo
ze w pewien sposob prowadza do spetnienia celu, jakim jest zmniejszenie obcigzen
podatkowych. Jak jednak zostalo wspomniane we wcze$niejszych rozwazaniach,
instrumentalizacja ~ musi  dokonywa¢  si¢ z  poszanowaniem  warto$ci
1 zasad prawa, nie moze by¢ podejmowana wbrew nim. Unikanie opodatkowania za$ jest
bezsprzecznie dziataniem niezgodnym z prawem, jak rowniez uwazanym powszechnie
za nieetyczne i obwarowane odpowiednimi sankcjami®”. Konstrukcja obej$cia prawa jest
znana prawu cywilnemu 1 konstrukcja stworzona na gruncie
art. 119a o.p. w duzej mierze zblizona w tresci art. 58 § 1 k.c., ktory stanowi,
ze czynnos¢ sprzeczna z ustawa albo majaca w celu obej$cie ustawy jest niewazna, chyba
ze ustawa przewiduje innych skutek dla takiej czynno$ci. Orzecznictwo sadow
powszechnych definiuje obejscie prawa jako zachowanie podmiotu, ktéry ,,obchodzi”

zakaz prawny, dokonujac innej czynno$ci w niezakazanej formie czynnosci, w celu

55 L. Green, Law as a means [w:] The Hart-Fullers Debate in the Twenty-First Century, red. P. Cane,
Oxford 2010, s. 169.

56 C. Kosikowski, Autonomia prawa podatkowego — glos krytyczny, Przeglad podatkowy nr 7, Warszawa
2006, s. 5.

57 D. Gajewski, J. Gluminska-Pawlic, M. Golecki, A. Werner, Klauzula przeciwko unikaniu podwdjnego
opodatkowania, Warszawa 2018, s. 12.

38 T. Lipowski, Raje podatkowe a unikanie opodatkowania, Warszawa 2014, s. 66.

M A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2019, s. 282.
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osiggni¢cia innego skutku zwigzanego z zakazang czynnos$ci, a wigc sprzeczng
z prawem®. Nalezy uznaé, ze takie rozumienie klauzuli obej$cia na gruncie prawa
prywatnego z calag pewno$cia moze zostaé przeniesione réwniez na grunt prawa
podatkowego. Za spdjnym rozumieniem tej konstrukcji przemawia rowniez fakt,
ze obejscie prawa jest dzialaniem szkodliwym na gruncie catego systemu prawa.
Wprowadzona klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania wskazuje zatem,
ze czynno$¢ nie skutkuje osiggnieciem korzysci podatkowej, jezeli osiagnigcie tej
korzysci, sprzecznej w danych okoliczno$ciach z przedmiotem lub celem ustawy
podatkowej lub jej przepisu, bylo gléwnym Iub jednym z gléwnych celow
jej dokonania, a sposob dziatania byt sztuczny (unikanie opodatkowania)®!. Artykut 119a
0.p. ma zatem kwestionowac¢ czynnosci podatnikow, ktore sa podejmowane
w celu wykorzystania istniejagcych przepisow prawnych lub tez luk w prawie
podatkowym do osiagnigcia korzysci podatkowej, jezeli jest to gtdéwnym lub jedynym
powodem dokonania danej czynno$ci®>. W podobnej konstrukcji naduzycia prawa,
ustawodawca okre$la w art. 5 ust. 5 ustawy z dnia o podatku od towardéw 1 ustug,
ze przez naduzycie prawa rozumie si¢ dokonanie czynno$ci, w ramach transakcji, ktora
pomimo spetnienia warunkéw formalnych ustanowionych w przepisach ustawy, miala
zasadniczo na celu osiagnigcie korzysci podatkowych, ktérych przyznanie byloby
sprzeczne z celem, ktoremu stuza  te przepisy. Od obejscia czy naduzycia prawa
podatkowego odr6zni¢ nalezy prawnie dopuszczalne sposoby zmniejszania obcigzen
podatkowych, ktére powigzane moga by¢ z instrumentalizacja prawa. Orzecznictwo
sagdow administracyjnych wskazuje, ze w Zadnej z norm prawa podatkowego nie mozna
znalez¢ reguly, ktéra nakazywalaby podatnikom ponosi¢ zobowigzania podatkowe
w najwyzszej z mozliwych wysokos$ci. Zatem jezeli z konstrukcji przepisow wynika
mozliwo§¢ wybrania innych legalnych konstrukcji, ktore pozwalaja na poniesienie
zobowigzania podatkowego w mniejszej wysokosci, to nie mozna uznaé tego
za czynno$¢ zmierzajacego do obejScia prawa63. Orzecznictwo jest rowniez zgodne
co do tego, ze podatnik ma prawo podejmowaé, zgodne z prawem, decyzje, ktore sg dla

niego korzystniejsze z gospodarczego punktu widzenia®.

%0 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2005 r., sygn. 11T UK 89/05.

! M. Kondej, Hipoteza normy klauzuli ogdlnej przeciwko unikaniu opodatkowania, Praktyka Podatkowa
nr 1, Warszawa 2016, s. 3.

2 H. Dzwonkowski, Komentarz do artykutu 119a, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz., red. H.
Dzwonkowski, Warszawa 2020. Dostep: Legalis.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2003 r., sygn. I SA/Wr 1183/00.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2018 r., sygn. Il FSK 2273/15.
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Instrumentalizacja, rdwniez fiskalna, moze wigec by¢ dokonywana rdéwniez
przez adresatow norm, ktorzy daza do ich spetnienia w jak najmniej dolegliwy sposob,
oczywiScie w ramach litery prawa. Instrumentalizacj¢ nalezy rdéwniez, z calg
pewnoscig, odrézni¢ od instytucji obejscie prawa, ktore prowadzi do jego razacego
naruszenia. Instrumentalizacja polega na legalnym wykorzystaniu instrumentu, jakim
jest prawo do osiggnigcia zatozonych celéw. Oczywiste jest, ze cele réznych
podmiotow moga sta¢ do siebie w opozycji (jak podatnikdéw i organow podatkowych),
jednak to ustawodawca kreuje normy, w ktérych podmioty, do ktorych prawo jest
kierowane, dziataja. Wykorzystanie ich zatem do osiggnig¢cia zamierzonych celow, nie

powinno by¢ uznawane za dzialania negatywne.

1.2. Tworzenie prawa a instrumentalizacja prawa.

Tworzenie, stanowienie prawa to czynno$¢ konwencjonalna kompetentnego
organu panstwowego. Tworzenie prawa w swej pierwotnej postaci definiowano rowniez
jako okreslenie sposobu, w jaki powstaja normy prawne nalezace do okre§lonego
porzadku prawnego®’. Stanowienie prawa jest zatem, w najprostszym ujeciu, sposobem
tworzenia norm prawnych przez uprawnione do tego podmioty. Poglad ten podzielit
réwniez L. Morawski, ktory okreslil proces tworzenia prawa jako wladczy akt organu
wladzy panstwowej®®. Na podstawie natomiast pogladoéw filozofii prawa pozytywnego
stanowienie prawa nalezy rozumie¢ jako sformalizowang procedur¢ o charakterze
celowym i racjonalnym®’. Nie budzi watpliwo$ci ponadto, ze sposdb tworzenia prawa
zalezny jest od kultury prawnej, w ktorej jest dokonywany. Podstawowa formg tworzenia
prawa we wspotczesnych systemach prawnych jest jednak stanowienie prawa przez
organy wiladzy publicznej. Oczywiste jest, ze podobnie jak cala kultura prawna,
tak 1 obecnie sam proces tworzenia prawa wrazliwy jest na europeizacje
1 umiedzynarodowienie prawa. Dlatego tez zauwazy¢ mozna stopniowe przenoszenie
podmiotdw tworzenia prawa poza granic¢ panstwa, co w konsekwencji wptywa takze

na posta¢ norm prawnych. Jest to zauwazalne réwniez na gruncie prawa podatkowego

% H. Dzwonkowski, Komentarz do artykutu 119a, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz., Warszawa
2020. Dostep: Legalis.

66 L. Morawski, Wstep do..., op.cit., s. 87.

67 J. Helios, Podstawowe pojecia prawa i prawoznawstwa dla ekonomistow, Warszawa 2012, s. 118.
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— w szczegblnosci w podatku od towardw i ustug, czy tez podatku akcyzowym®S.
Prawodawca musi wiec respektowa¢ nie tylko warto$ci porzadku wewnetrznego,
ale rowniez normy o charakterze zewnetrznych. Poglad ten jest réwniez szczeg6lnie
istotny z punktu widzenia instrumentalizacji prawa, ktéra powinna by¢ dokonywana
z poszanowaniem norm 1 warto§ci prawnych, rowniez tych o charakterze
migdzynarodowym®.

W zwiazku z doniosto$cia procesu tworzenia prawa, nadrz¢dng zasada powinna
by¢ racjonalno$¢ i celowo$¢ dziatan prawodawcy, ktdre oparte powinny by¢ na wezesniej
podjetych ustaleniach 1 badaniach prawidlowo$ci stanowionych przez niego norm
i warto$ci w nich zawartych’®. Racjonalnos¢ i celowo$¢ ustawodawcy powinny stanowi¢
podstawe dla wszystkich jego dziataf, zarowno na gruncie stanowienia prawa, jak i jego
wyktadni czy instrumentalizacji. Zasada racjonalno$ci wymaga od ustawodawcy
podejmowania dzialan w sposob proporcjonalny do celu, ale rowniez z zachowaniem
warto$ci oraz praw i wolnosci obywatelskich’!. Instrumentalizacja nie jest zatem
wylacznie dzialaniem celowym, ale réwniez racjonalnym, majacym na celu tworzenie
norm w powigzaniu z okre§lonymi warto$ciami, ktére zminimalizujag mozliwo$é
podejmowania naduzy¢é w procesie tworzenia prawa. Badanie zasadno$ci
wprowadzanych norm do porzadku prawnego mozna uznaé takze za wstgpny element
instrumentalizacji prawa, polegajacy na okresleniu celow, ktorym tworzone normy maja
stuzy¢. Jak zostalo juz podkreslone instrumentalizacja prawa jest traktowana jako
narzedzie do realizacji celow i warto$ci, ktore sg istotne dla prawodawcy’2. Nie sposdb
zatem nie zauwazy¢ zalezno$ci pomig¢dzy procesem instrumentalizacji a stanowienia
prawa, ktory rowniez prowadzi do spetnienia zatozonych przez ustawodawce celow.
W dos$¢ istotnym zakresie istnieje zbiezno$¢ pomig¢dzy tymi dwoma procesami.
W koncepcji tzw. szerokiej uzna¢ nalezy, ze nie ma mozliwosci stanowienia prawa bez
jego wczesniejszej instrumentalizacji, gdyz stanowienie prawa ze swej istoty jest
dziataniem celowym, opartym na wartosciach. W wezszej koncepcji okresli¢ nalezy

natomiast, ze instrumentalizacja jest elementem stanowienia prawa, ktdry pozwala

% Szerzej na ten temat: K. Rutkowska, Europeizacja polskiego prawa podatkowego czy jego
umiedzynarodowienie? [w:] Europeizacja prawa finansowego. Wybrane zagadnienia., red. K. Blazuk,
P. Czernicki, I. Krzeminska.

% Istotne jest tu szczegodlnie poszanowanie konwencji i uméw miedzynarodowych odnoszacych si¢ do
respektowania praw cztowieka.

79 J. Helios, Podstawowe pojecia. .., op.cit., s. 136.

! Szerzej na ten temat: P. Kantor-Kozdrowicki, Racjonalnosé prawodawcy jako paradygmat nauk
prawnych, Folia Iuridica Universitatis Wratislaviensis, nr 7 (1), Wroctaw 2018.

"2'W. Lang, Instrumentalne pojmowanie..., op.cit.,. s 5.
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na zdefiniowanie celow i stworzenia norm, dzigki ktérym beda mogty by¢ one spetnione.
Zalezno$¢ pomigdzy instrumentalizacja prawa a procesem stanowienia prawa okresli¢
mozna zatem nast¢pujaco: instrumentalizacji stanowi impuls, okresla zakres i cel norm,
ktére nastepnie zostaja skonstruowane w procesie tworzenia prawa. Tworzenie prawa
musi by¢ powigzane z instrumentalizacja, poniewaz, jak juz zostalo podkreslone,
tworzenie prawa nie moze by¢ bezcelowe i catkowicie symbolicznie, musi prowadzi¢
do spetnienia okreslonych celow 1 funkcji. Tworzenie prawa bez konkretnej warto$ci
stanowi istotne naruszenie zasad prawotworczych.

Tak okreslona zalezno$¢ jest szczegdlnie widoczna na gruncie instrumentalizacji
fiskalnej, ktora dokonywana jest w przewazajacej ilosci przypadkdw na etapie tworzenia
prawa, nie za$ jego wyktadni. Ma to swoje uzasadnienie w konstrukcji przepisow prawa
finansowego, a w szczegodlnosci prawa podatkowego, ktorego jedng z gldéwnych zasad
jest pewno$¢ 1 statos¢, co wynika wprost z przepisow Konstytucji Rzeczpospolitej
Polskiej, ktora w art. 217 wskazuje, ze naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotow, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze
zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow
nastepuje w drodze ustawy. Dodatkowo, trudno$ci w dokonywaniu instrumentalizacji
na etapie wyktadni prawa wynikaja réwniez z prymatu stosowania wyktadni jezykowe;j
na gruncie prawa podatkowego, co w znaczacy sposOb utrudnia realizacje
instrumentalizacji fiskalnej w procesie wykladni prawa. Nie oznacza to jednak,
ze instrumentalizacja fiskalna w ogole nie ma miejsca na etapie wykladni prawa.
Wykladnia prawa to zespdt czynnosci zmierzajacych do ustalenia prawidtowego
znaczenia przepiséw prawnych’®. Wykladnia prawa zajmuje si¢ zatem odczytywaniem
znaczenia tekstow prawnych stanowigcych zrodta obowigzujacego prawa. J. Wroblewski
wskazywal, ze wyktadnia prawa opiera si¢ na ustaleniu znaczenia norm prawnych’,

J. Kelsen natomiast kreuje definicje wyktadni prawa jako operacji intelektualnej, ktora
towarzyszy procesowi stosowania prawa w jego ewolucji od wyzszego do nizszego
stopnia’>. W doktrynie pojecie wykladni rozumiane jest w dwoch aspektach:

pragmatycznym i apragmatycznym. W sensie pragmatycznym wyktadnia jest zbiorem

73 L. Morawski, Wstep do..., op.cit., s. 133.

74 J. Leszezyniski, Wartosci w teorii prawa Jerzego Wrdblewskiego, Filozofia Publiczna i Edukacja
Demokratyczna Tom II, n. 2, Poznan 2013, s. 258.

75 J. Kelsen, Czysta teoria prawa, Warszawa 2014 s. 482,
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czynno$ci odnoszacych si¢ do jaki§ wyrazen. W znaczeniu apragmatycznym natomiast
wyktadnia jest rezultatem tych czynnos$ci w stosunku do wyrazen.

Na gruncie prawa polskiego rozrézniamy dwa gtéwne typy wykladni; wyktadni¢
merytoryczng oraz formalng’®. Wyktadnia merytoryczna rozumiana jest jako zespot
czynno$ci interpretacyjnych zrealizowanych zgodnie z przyjetymi w danej kulturze
prawne] regutami. Wyktadnia formalna charakteryzuje si¢ wykonaniem zespotu
czynno$ci interpretacyjnych realizowanych przez konkretny, wskazany prawnie
podmiot’’. B. Brzezifiski podnosi natomiast, ze skoro prawo jest zespotem tekstow oraz
zasad ich interpretacji, to wlasnie wyktadnia stanowi o ostatecznym znaczeniu normy
prawnej’®. Za zadanie wykladni prawa, w ujeciu pierwotnym, uznawano wlasnie
odczytanie znaczenia jaki tekstowi prawnemu chcial nada¢ prawodawca. W ujeciu
odmiennym, wskazywano, ze tekst prawny oderwany jest od osoby prawodawcy i ma
znaczenie w pelni obiektywne, niezaleznie od zamyshu tworcy”. Ostatnie z uje¢ nalezy
uzna¢ za niewlasciwe, nie ma bowiem mozliwosci oderwania znaczenia norm prawnych
od celu jaki chciat im przypisa¢ prawodawca. Prawo z zatozenia ma stuzy¢ osigganiu
pewnych, okre§lonych celéw 1 nie mozna moéwi¢ o pelnym jego obiektywizmie
w oderwaniu od celow 1 warto$ci ustawodawcy. Podkresla to rowniez fakt wystgpowania,
coraz liczniej, zjawiska instrumentalizacji prawa, ktéra w niektorych przypadkach moze
réwniez wyznacza¢ zakres 1 sposob dokonywania wyktadni prawa.

Ze wzgledu na przedmiot niniejszego opracowania, nalezy podja¢ rozwazania
na temat wykladni stosowanej na gruncie prawa podatkowego. Zagadnienie to jest
szczegolnie istotne ze wzgledu na powigzanie wykladni z instrumentalizacjg, rowniez
ta o charakterze finansowym. Mechanizmy wykorzystywane w wyktadni moga w pewien
sposob  odpowiada¢ instrumentalizacji prawa. Na  wstegpie  podkreslono,
ze instrumentalizacja moze by¢ procesem zachodzacym zaréwno w zakresie tworzenia,
jak 1 stosowania prawa, co oznacza, ze nie jest mozliwe oderwanie jej od procesu
wyktadni. Wyktadnia prawa podatkowego powinna opiera¢ si¢ zarowno na ogdlnych

zasadach interpretacji, jak i specyficznych cechach prawa podatkowego®®. Nalezy

76 Szerz. M. Zielinski, O. Bogucki, A. Chodun, S. Czepita, B. Kanarek, A. Municzewski,

Zintegrowanie polskich koncepcji wyktadni prawa, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, LXXI,
z. 4, Poznan 2009.

7T M. Zielifiski, Wyktadnia prawa. Zasady-reguly-wskazowki, Warszawa 2017, s. 59.

78 B. Brzezifiski, Wykiadnia prawa..., op.cit., s. 5.

7 S. Wronkowska, Podstawowe pojecie prawa i prawoznawstwa, Warszawa 2007, s. 77.

80 R. Mastalski, Z zagadnier wykiadni prawa podatkowego, Palestra, nr 35/10 (406), Warszawa 1991, s.
27.
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réwniez podkresli¢, ze badanie problematyki wyktadni prawa podatkowego, w duzej
mierze doprowadzito do jego wyodrebnienia jako odrgbnej gatezi, ze wzgledu
na szczegdlne rodzaje zasad stosowanych przy jego wyktadni®'. Jak zostalo juz
podkreslone we wczesniejszych rozwazaniach, na gruncie prawa podatkowego istnieje
prymat wykladni jezykowej. Wynika to z faktu, Ze prawo to kreuje obowiazki finansowe
po stronie obywateli, nakladajac okre$lone daniny.

Gataz prawa, ktora naktada na obywatela obowiazki lub sankcje, powinna by¢
skonstruowana w sposob jak najbardziej jasny 1 przejrzysty, tak aby zamiar ustawodawcy
byt mozliwy do odczytania przez kazdego adresata normy, bez koniecznosci znajomosci
odpowiedniego, specjalistycznego stownictwa. Z tego tez powodu, czgsto w doktrynie,
prawo podatkowe ingerujace w sfere wlasnosci, porownywane jest do prawa karnego,
ktore ingeruje w sfere wolnosci®?. W podobny sposob uksztattowane sg rowniez zasady
obu tych galezi. Jedng z gldwnych zasad prawa karnego jest in dubio pro reo, ktora
w prawie podatkowym przyjmuje posta¢ zasady in dubio pro tributaro®, zgodnie z ktorg
w razie watpliwosci nalezy rozstrzyga¢ na korzys¢ podatnika. Zasada ta kreuje dyrektywe
wyktadni przepisow, w taki sposdb, aby nierozstrzygnigte watpliwosci, byly
interpretowane z korzys$cia dla podatnika. Zasada ta jest szczeg6lnie istotna ze wzgledu
na charakter prawa podatkowe, ktére w pewien sposob ingeruje w prawa podatnikow.
W zwigzku z tym normy nalezace do tej gal¢zi powinny by¢ skonstruowane w taki
sposob, aby zabezpieczaly ich interesy. Nakaz rozstrzygania na korzy$¢ podatnika
w przypadku zaistnienia watpliwos$ci, stanowi realizacj¢ zabezpieczenia interesOw
podatnika. Zasada ta tez moze zosta¢ uznana za przejaw instrumentalizacji prawa
na korzy$¢ podatnika. Zasada ta stanowi zabezpieczenie praw i wolnosci podmiotow.
W zwiazku z ograniczeniem wolno$ci lub wtasnosci, koncepcje tych zasad nakazuja
w razie watpliwosci orzeka¢ na korzy$¢ oskarzonego lub podatnikad*. Granice
instrumentalizacji s3 wigc wyznaczone poprzez glowne zasady tych galezi oraz
podstawowe prawa i wolno$ci obywatelskie.

Wyktadnia jezykowa stanowi podstawowa wykladni¢ w prawie podatkowym
takze z powodu konstrukcji polskiego prawa podatkowego. Zgodnie z przepisem

art. 84 Konstytucji RP kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarow i $wiadczen

81 Por. M. Zielifiski, Wyktadnia prawa..., op.cit.

82 B. Brzezifiski, Wyktadnia prawa..., op.cit., s. 11.

8 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2018 r., sygn. Il FSK 627/16.
84 M. Rolain, Les limitations au droit de propriété en matiére immobiliére, s. 134.
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publicznych, zakres przedmioty skonstruowany jest w sposdb szeroki, obejmujac
kazdego obywatela, co w konsekwencji oznacza, ze kazdy, nieposiadajacy profesjonalne;j
wiedzy obywatel jest objety obowiazkiem podatkowym, co w konsekwencji generuje
nakaz takiego konstruowania przepisow, aby byly zrozumiate dla kazdego. Dodatkowo
polskie przepisy podatkowe w duzej mierze oparte s3 na zasadzie samoobliczenia,
zgodnie z ktorg podatnik jest obowigzany samodzielnie wyliczy¢ i odprowadzi¢ podatek
na odpowiednie konto organu podatkowego. Konstrukcja samoobliczenia podatku
wymaga od ustawodawcy takiego stworzenia przepisow, aby kazdy podatnik byt w stanie
te instytucje zastosowaé w sposob prawidtowy®>. W konsekwencji przepisy te musza
zosta¢ skonstruowane w taki sposob, aby byly mozliwe do interpretacji w drodze
wyktadni jezykowej. Wyktadnia j¢zykowa nie jest jednak jedynym z rodzajow wykladni
stosowanych na gruncie prawa podatkowego. Wielo$¢ 1 ztozono$¢ przepisOw prawa
podatkowego, nie zawsze pozwala na odczytanie znaczenia normy prawnej przy pomocy
wyktadni jezykowej. W zdecydowanej wigkszo$ci przypadkow konieczne jest postuzenie
sie¢ pomocniczo wykladnig funkcjonalng, systemowg i celowos$ciowa®®. Wykladnia
jezykowa ma na celu ustalenie znaczenia przepisu prawnego ze wzgledu na jezyk,
w ktorym zostata ustalona®’, oraz opiera si¢ na dyrektywach domniemania.

Pierwsza z dyrektyw jest nakaz nadania zwrotowi takiego znaczenia, jakie posiada
w jezyku potocznym. Domniemanie to jest jednak wzruszalne na rzecz uniwersalnego
jezyka prawnego, ktore opiera si¢ na nadaniu normie znaczenia powszechnie okre§lonego
w tym jezyku. Dodatkowo, wykladnia jezykowa jest obwarowana wieloma
zastrzezeniami i ograniczeniami®®. Wykladnia jezykowa nie moze zosta¢ zastosowana
réwniez w przypadku, gdy jej rezultat prowadzi do wnioskdw absurdalnych, sprzecznych
z podstawowym warto$ciami, ale réwniez wtedy, gdy podmiot dokonujacy wyktadni,
uzna, ze zachodzi oczywisty biad legislacyjny®’.

W orzecznictwie sagdow administracyjnych podkresla si¢ takze, ze dopuszczalne,
a nawet konieczne jest odstgpienie od wyktadni jezykowe;j, jezeli za takim rozwigzaniem
przemawiajg inne, szczegolnie istotne argumenty’®.W jednym z wyrokow Naczelny Sad

Administracyjny wskazat, ze skoro wykladnia prawa musi opiera¢ si¢ na zatozeniu

8 B. Brzezifiski, Wyktadnia prawa podatkowego, Gdansk 2013, s. 25.

8 Uchwata Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 stycznia 1995 r., sygn. 14/94.

87 K. Dunaj, K. Prokop, Prawoznawstwo, zagadnienia podstawowe, Warszawa 2017, s. 199.

88 Szerzej na ten temat: A. Bielska-Brodziak, Interpretacja tekstu prawnego na podstawie orzecznictwa
podatkowego, Warszawa 2009.

8 K. Dunaj, K. Prokop, Prawoznawstwo, zagadnienia..., op.cit., s. 201.

%0 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 listopada 2011 r., sygn. I FSK 1634/10.
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racjonalno$ci ustawodawcy, wewnetrznej spojnosci aktu prawnego, ale takze i calego
systemu prawa, to pomini¢gcie wyktadni jezykowej w niektoérych przypadkach
usprawiedliwia réwniez konieczno$¢ nadania interpretowanym przepisom znaczenia,
ktdre uczyni je rozwigzaniami najtrafniejszymi prakseologicznie®!.

Z powyzszych wzgledow, jak juz zostalo wspomniane, na gruncie prawa
podatkowego stosowane s3 rowniez inne rodzaje wykladni. Nie powinno budzi¢
watpliwosci, ze wplyw na wyktadni¢ prawa ma nie tylko tekst aktu prawnego, ale takze
istnienie innych okoliczno$ci zewnetrznych®?, co szczegodlnie zauwazalne jest na gruncie
prawa podatkowego”?. Ogolne nauki o prawie podkreslaja, ze prawo jest spojne zarowno
w rozumieniu pionowym, jak i poziomym, tylko wtedy moze by¢ zachowana jego
logiczno$¢®,

Spojnos¢ pionowa rozumiana jest jako zgodno$¢ norm aktoéw hierarchicznie
nizszych z tre$cig aktow hierarchicznie wyzszych. Spdjnos$¢ pozioma natomiast zwigzana
jest z faktem, Ze w ramach jednego aktu prawnego istnieja zréznicowane od siebie normy
prawne. Szczegolne znaczenie majg tu tzw. zasady prawa, ktdére powinny mie¢ miejsce
hierarchicznie wyzsze od ,,zwyktych norm prawnych”. Wykladnia systemowa opiera si¢
na zatozeniu, ze prawo jest systemem uporzadkowanych norm, ktére tworza jednolita
cato$¢ polaczong wigziami funkcjonalnymi oraz aksjologicznymi. Wyktadnia ta petni
role pomocniczag w stosunku do wyktadni jezykowej i nakazuje intepretowac przepis
prawny w oparciu o jego miejsce w catym systemie prawa’>. Wykladnia systemowa jest
wiec szczegOlnie istotna z punktu widzenia zachowania spdjnosci systemu
1 niedoprowadzania w konsekwencji do jego dewastacji.

Podobna, pomocnicza role¢ do wyktadni jezykowej, pelni réwniez wykladnia
celowo$ciowa, ktora wigze si¢ z pojeciem celu, rozumianego jako pozadany rezultat
obowigzywania okre$lonych przepisow prawa’®. Wykladnia celowosciowa jest
wyktadnia, ktora zaktada instrumentalne ujgcie prawa jako narzg¢dzia, za pomoca ktérego

realizuje si¢ okreslone cele spoteczne®”. Nieuznanie instrumentalnego charakteru prawa,

o1 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2011 r., sygn. 111
SA/Wa 2759/10.

92 B. Brzezinski, Wyktadnia prawa..., op.cit., s. 83.

93 Szerz. R. Mastalski, Z zagadnien. .., op.cit.

94 Z. Duniewska, M. Stahl, Legislacja administracyjna. Teoria. Orzecznictwo. Praktyka., Warszawa
2012, s. 83.

5 R. Mastalski, Z zagadnien..., op.cit. s. 32.

%6 Ibidem., s. 114.

°7 Ibidem., s. 115.
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spowodowatoby istnienie wykladni celowo$ciowej za bezprzedmiotowe’®. Rowniez
na gruncie orzecznictwa administracyjnego wskazuje si¢, ze ,,nie mozna akceptowaé
takiego znaczenia przepisu, ktore bytoby pozbawione jakiegokolwiek rationis legis ™,
co oznacza, ze kazdorazowo nalezy mie¢ na uwadze cel, motywacj¢ ustawodawcy.
Tworzenie prawa bezcelowego, jak zostato okreslone w pierwszym rozdziale, prowadzi
do jego symbolicznego rozumienia, co pozostaje w opozycji do jego natury. W zwiazku
z tym kazdorazowo nalezy pamigta¢ o celu normy prawnej. Oczywistym jest jednak,
ze w zadnej z polskich ustaw nie ma wymienionych wprost celéw, dla ktorych zostala
powotana. Dodatkowo istotne jest, aby odrozni¢ cele ustawodawcy od celow powotanego
aktu prawnego. Cel ustawodawcy, co do zasady, jest celem trudnym do okreslenia
1 mozliwym do odczytania w zasadzie jedynie na podstawie o czas, w ktérym ustawa
powstawata. Cel ustawy natomiast moze by¢ celem dynamicznym, ktéry moze by¢ rdznie
postrzegany, w zaleznosci od sytuacji spotecznej, czy tez gospodarczej
— co w konsekwencji pozwala na uelastycznienie prawa i zwigkszenie jego trwalosci.
Cel powotanego aktu prawnego zdaje si¢ by¢ roéwniez znacznie ogélniejszy w swym
zakresie anizeli cel ustawodawcy, ktory prowadzi do osiggnigcia pewnego
zindywidualizowanego stanu. R. Mastalski podkresla jednak, ze wykladnia
celowo$ciowa, stosowana w oderwaniu od pozostatych rodzajéow interpretacji, moze
nie$¢ ze sobg niebezpieczenstwo interpretacji przepisow na korzy$¢ Skarbu Panstwa!®?,
Normatywno$¢ i dziatanie w granicach zasad wyktadni prawa, chroni przed destruktywna
instrumentalizacja norm prawnych oraz przed popadnigciem w pragmatyczny

101" oparty wlasnie na zbyt czestym interpretowaniu na korzy$¢ funkcji

decyzjonizm
fiskalnej. Przestrzeganie normatywnosci jest istotne, poniewaz w przeciwnym przypadku
prowadzi¢ moze do stracenia tozsamosci formalnej 1 aksjologicznej przez prawo, ktore
musi by¢ oparte na wartosciach. Utrata tozsamo$ci przez prawo moze nast¢pnie
doprowadzi¢ do naruszenia zasad jego tworzenia lub stosowania. W doktrynie
jednoznacznie podkresla si¢, ze jednokrotne wykorzystanie instrumentalizacja

dla osiagnigcia zalozonych celow, nie spowoduje naruszenia warto$ci prawa, nawet jezeli

bedzie to dzialanie niezgodne z systemem!®’. Nalezy jednak pamietaé, ze aby

%8 T. Gizbert-Studnicki, Wyktadnia celowosciowa, Studia Prawnicze, Warszawa 1985, s. 53.

% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2006 r., sygn. I FSK 1109/05.

100 R, Mastalski, Z zagadnieti..., op.cit., s. 33.

1YW, Lamentowicz, Destrukcja normatywnosci [w:] Kultura prawa i dysfunkcjonalnosci prawa. Tom 1,
red. J. Jabtoniska-Bonca, B. Banaszkiewicz, Warszawa 1988, s. 275.

102, Wronkowska, Kilka tez..., op.cit., s. 110.
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instrumentalizacja nie prowadzita do naruszenia spdjnosci systemu, musi by¢
dokonywana na podstawie warto$ci prawa, wraz z zachowaniem jego spojnosci oraz
poszanowania praw 1 wolnosci obywatelskich, wynikajacych réwniez z prawa
migdzynarodowego. Wykladnia celowosciowa zajmuje szczegdlne miejsce w niniejszych
rozwazan, ze wzgledu na powiazanie procesu wyktadni z celem do normy przypisanym.
W pewnym zakresie wykladnia ta zbiezna jest z dyrektywami przeprowadzenia procesu
instrumentalizacji.

Instrumentalizacja prawa moze by¢ zatem dokonywana zaréwno na etapie jego
tworzenia jak 1 wykladni. Nalezy rowniez przychyli¢ si¢ do pogladu, ze zasady i warto$ci
stanowienia prawa czy jego wykladni, stanowig rowniez ramy, w ktorych
instrumentalizacja powinna by¢ dokonywana. Jest to szczegolnie istotne, poniewaz
przestrzeganie zasad prawotwOrstwa oraz warto$ci prawa, sprawia, ze instrumentalizacja
jest dziataniem calkowicie legalnym, nieprowadzacym do destrukcji systemu prawa,
ani nie naruszajac jego wewnetrznej spdjnosci.

Instrumentalizacja powoduje dodatkowo, ze prawotwodrstwo nie jest dzialaniem
bezcelowym ani symbolicznym!%, ale pozwala na stworzenie norm, ktore prowadzg
do spetnienia okreslonych celéw oraz wartos$ci, determinowanych aktualng dla ich
tworzenia, sytuacjg spoteczno-gospodarcza. Powigzanie stanowienia oraz wykladni
prawa z celowo$cia, pozwala na postawienie tezy, ze nie jest mozliwe przeprowadzenie
tych procesow w oderwaniu od instrumentalizacji prawa, ktora pozwala na okreslenie
tych celéw, ale rdwniez na zachowanie racjonalnosci ustawodawcy. Instrumentalizacja,
w zadnym z tych etapow, nie stanowi zjawiska negatywnego, uderzajacego z normy
prawne, czy spojnos$¢ systemu, o ile oparta jest na warto$ciach i zasadach. Dlatego tak
istotne jest, aby ustawodawca przestrzegal wczesniej stworzonych przez siebie norm
1 na ich podstawie dokonywat instrumentalizacji. Granice instrumentalizacji okreslone
w zakresie warto$ci 1 norm, stanowig niezwykle istotny element, pozwalajacy
na zachowanie jej prawidtowosci. Dlatego tak istotne jest to, aby instrumentalizujac
prawo, zarowno przez prawodawce, jak 1 adresatdw norm, byla podejmowana
z poszanowaniem podstawowych zasad prawnych. Tylko w taki sposob

instrumentalizacja nie bedzie stanowita zagrozenia porzadku prawnego.

13 W. Lang, Instrumentalne pojmowanie..., op.cit., s. 5.
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1.3. Autonomia gale¢zi prawa a instrumentalizacja.

Ogodlne nauki o prawie przez autonomie rozumiejg wzgledng niezalezno$¢ prawa

od innych systemow czy instytucji'®

. Okreslona wzgledno$¢ autonomii zwigzana jest
z definicja systemu prawa, ktora wskazuje, ze jest to pewien uporzadkowany zbior,
skladajacy si¢ z galezi prawa. Oznacza to, ze niemozliwa jest calkowita niezalezno$¢
poszczegblnych galezi prawa wzgledem siebie. Podjgcie rozwazan w zakresie autonomii
prawa jest niezbedne, aby prawidtowo zrozumie¢ istotg instrumentalizacji. System prawa
oparty jest na poszczegdlnych jego galeziach, ktore w konsekwencji musza tworzy¢
jednolity, cato$ciowy system norm prawnych. Oznacza to, ze pomiedzy galeziami
zachodza relacje, ktore pozwalaja na prawidlowe stosowanie przepisOw prawa.
Na potrzeby nieniniejszych rozwazan szczegdlne wazne jest opisanie relacji
zachodzacych pomigdzy prawem cywilnym a prawem finansowym, co wpisuje si¢
szerszy nurt badawczy, jakim jest relacja prawa prywatnego do prawa publicznego.
Instrumentalizacja w znacznej mierze wykorzystuje zwiazki zachodzace pomiedzy
galeziami prawa. Szczeg6lne znaczenie w procesie instrumentalizacji prawa finansowego
beda mialy instytucje prawa cywilne, stanowigce niejako podstawe systemu.
Ich przeniesienie na grunt prawa finansowego, w konstrukcji niezmienionej lub po
zmianie, ukierunkowane jest kazdorazowo na osiagnigcie zalozonego przez prawodawce
celu. Dostosowywanie instytucji prawa cywilnego dla potrzeb prawa finansowego moze
stanowi¢ przejaw instrumentalizacji.

W. Gromski podnosi natomiast, ze autonomia prawa jest kulturowym czynnikiem
oceny dziatah prawnych, niezaleznym od ocen instrumentalnych. Wskazuje dodatkowo,

ze kwestia autonomii prawa stanowi granice jego instrumentalizacji'%

. W zwigzku z tym,
tworzac akty instrumentalizacji prawa, prawodawca powinien respektowac jego
autonomig. Instrumentalizacja powinna by¢ dokonywana z poszanowaniem granic
aksjologicznych 1 nie powinna godzi¢ w warto$ci prawnie chronione ani w zasady
prawotworcze. Oznacza to, autonomia prawa i zasady przypisane do konkretnej galezi

prawa, stanowig jedng z granic instrumentalizacji.

194 M. Dudek, Autonomia, neutralnosé i indyferentnosé moralnosé prawa a jego uspotecznienie, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok LXXVI, z. 4, Poznan 2014, s. 69.
105\ Gromski, Akty instrumentalizacji..., op.cit. s. 105.
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Stowo ,,autonomia” wywodzi si¢ z greckiego stowa autonomos — znaczacego tyle,
co samorzadny, niezalezny — ktorego zrodlostowem sg dwa wyrazy: autds, czyli sam oraz
nomds, czyli zwyczaj, prawo, zasada!%. Zgodnie za$ z definicja zawarta w stowniku
jezyka polskiego, autonomia to: prawo jakiejs zbiorowosci do samodzielnego
rozstrzygania swoich spraw wewnetrznych, samodzielnosé i niezaleznosé w decydowaniu

107 Literalne rozumienie autonomii w odniesieniu do prawa, wskazuje,

o sobie
ze autonomig jest mozliwoscia decydowania i1 kreowania wlasnych systemow
pojeciowych!%®, ale autonomia moze odnosi¢ si¢ takze do przejmowania poje¢ znanych
innym gateziom prawa i nadawaniu im innych znaczen. O autonomii prawa mozna mowié¢
nie tylko w odniesieniu do innych systemow prawa, ale rowniez w ramach jednego
systemu prawa, wzgledem réznych gal¢zi prawa. System prawa w podstawowym
znaczenie oznacza uporzadkowany w sposob spojny i logiczny zbiér norm prawnych!?.
W innej koncepcji, majacej wigksze znaczenie dla niniejsze rozprawy, system prawa
odnosi si¢ do zespolu cech przypisanych do danego porzadku prawnego. System prawa
podzielony jest na galezie, ktdre obejmuja zespdt norm regulujacych stosunki spoteczno-
gospodarcze. Podziat ten jest wynikiem procesdéw historycznych oraz ewolucji prawa

10 W polskim systemie prawnym, gal¢zie prawa

1 jest wyodrebnieniem przedmiotowym
podzielone sg na prywatne oraz publiczne. Prawo prywatne reguluje stosunki osobiste
1 majatkowe pomie¢dzy jednostkami prywatnymi, chroni ich interesy. Oparte jest
w gléwne] mierze na rdwnosci podmiotow. Prawo publiczne odnosi si¢ natomiast do
interesu panstwa, zbiorowosci. Reguluje ponadto relacje zachodzace pomigdzy jednostka
a organami panstwa, opartymi na zasadnie nadrzednosci. W sktad prawa publicznego
wchodzg takie gatezie jak prawo cywilne, handlowe, rodzinne. Prawo publiczne obejmuje
natomiast prawo konstytucyjne, administracyjne, finansowe, pracy oraz karne.
Poszczegdlnym galeziom prawa przypisane sa okreslone, specyficzne dogmatyki
prawnicze!!! oraz cele i funkcje, ktore majg za zadanie spetiaé.

Dyrektywa niesprzeczno$ci systemu prawa stanowi, ze powinien on by¢

stworzony w taki sposob, aby nie dochodzito do tre§ciowej sprzecznosci migdzy normami

106 Zob. T. Branska, Tres¢ i zakres pojecia ,, autonomia’’. Wyzwania definicyjne., Acta Politica Polonica,
nr 3, Lublin 2018.

197 https://sjp.pwn.pl/szukaj/autonomia.html.

198 B, Brzezifiski, Prawo podatkowe a prawo cywilne, Torufiski Przeglad Podatkowy, Torun 2008, s. 126.
109 B, Lizewski, Cecha jednolitosci systemu prawa w warunkach multicentryzmu, Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia, VOL. LXVI, nr 1, Lublin 2019, s. 221.

119 K. Dunaj, K. Prokop, Prawoznawstwo. Zagadnienia..., op.cit., s. 80.

M., Zirk-Sadowski. Problem autonomii prawa podatkowego w orzecznictwie NSA., Kwartalnik Prawa
Podatkowego 2, Warszawa 2001.
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prawnymi'!2, Dyrektywa ta powinna by¢ stosowana zarowno na etapie tworzenia,
jak i stosowania prawa!l’. Podstawowe znaczenie dla rozumienia instrumentalizacji
prawa ma jego autonomia. Autonomia prawa zaklada, ze prawo jest niezalezne
od instytucji pozaprawnych. O autonomii prawa mozna mowi¢ w dwojakim znaczeniu —
wewnetrznym 1 zewngtrznym. W rozumieniu zewngtrznym prawo jest niezalezne
od czynnikow pozaprawnych. Takie rozumienie autonomii jest przypisane
do europejskiej kultury prawnej''*. Wewnetrzna autonomia prawa odnosi
sie do niezaleznosci pewnych gatezi prawa w stosunku do calego systemu prawnego!!>.
Szczegblnie zauwazalna w polskim systemie prawnym jest rosngca autonomia prawa
podatkowego, czy tez prawa rynku finansowego. Spowodowane jest to dynamicznym
rozwojem obu galezi, a takze szczegdlnymi ich cechami i funkcjami, jakie spetniaja.

W klasycznym, zaproponowanym przez R. Lapidoth modelu, definicj¢ autonomii
nalezy rozumie¢ jako synonim niezaleznosci lub decentralizacji, ale takze swobodnego
dziatania w okre$lonym zakresie. W modelu tym podkresla si¢ rowniez, ze autonomia
moze zachodzi¢ wylacznie na gruncie procesu legislacyjnego, administracji
lub sagdownictwal!!®. Autonomia stanowi rowniez jedno z glownych zalozen panstwa
prawa, wskazujace, ze prawo stanowi wartos¢, ktorej nie da si¢ zredukowa¢ do innych
aspektéw zycia. Powszechnie o autonomii mowi si¢ ponadto jako o kompromisie miedzy
niezalezno$cig poszczegdlnych galezi prawa a spdjnoscig calego systemu prawa'l’.
Autonomia stanowi roéwniez wyzwanie ze wzgledu na znaczng umowno$¢ granic
pomigdzy jego gateziami. R. Mastalski wskazuje, ze w ramach podziatu na gat¢zie mozna
wskaza¢ zaro6wno elementy specyficzne, stricte zwigzane z dang galezia, jak 1 wspdlne
dla calego systemu'!8, sama za$ autonomia powinna by¢ oceniana przez kryteria

réznorodnosci 1 jednosci. Prawo podatkowe stanowi odrebng gataz prawa, co pozwala

112 J 'Wroblewski, Sgdowe Stosowanie Prawa, Pafistwowe Wydawnictwo Naukowe, Warszawa 1988 r.,
s. 135.

113 K. Dunaj, K. Prokop, Prawoznawstwo. Zagadnienia..., op.cit., s. 165.

14 por. W. Gromski, Autonomia i instrumentalny charakter prawa. Wroctaw, 2000.

115 Marek Zirk-Sadowski. Problem autonomii ..., Op.cit.

116 R, Lapidoth, Autonomy. Flexible Solutions to Ethnic Conflicts., Washington: United States Institute of
Peace Press., Washington 1997, s. 33.

117 Zob. R. Mastalski, Autonomia prawa podatkowego a spojnosé i zupetnosé systemu prawa, Panstwo i
Prawo, nr 10, Warszawa 2003.

118 R, Mastalski, Autonomia prawa... op.cit., s. 12.
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na badanie relacji tego prawa wzgledem innych gatezi'' i w konsekwencji prowadzi
do szczegoblnego rodzaju autonomii tego prawa'2’.

W orzecznictwie podkresla sig, Ze to wlasnie wyodrebnienie prawa podatkowego
jako osobnej galezi prawa, wymagato wprowadzeniu swego rodzaju autonomii
w kreowaniu instytucji, siatki pojeciowej, czy tez metodach regulacji'?'. Dodatkowo
nalezy podkresli¢, ze autonomia prawa podatkowego byta rowniez swego rodzaju
odpowiedzig na oszustwa i uchylanie si¢ od opodatkowania!?2. Bezsprzecznym jest fakt,
ze kazda z galgzi cechuje si¢ pewng odrebnoscig w stosunku do pozostatych, wynika
to przede wszystkim z faktu, ze kazda z nich spetnia r6zne funkcji w systemie prawnym.
Bez watpienia prawo podatkowe spelnia wiele doniostych funkcji w systemie prawa,
co przetozyto si¢ na konieczno$¢ jego wyodrebnienia jako autonomicznej gat¢zi prawa.
Nalezy si¢ jednak natomiast zastanowi¢, w jaki sposdb powinno badac¢ si¢ relacje prawa
podatkowego jako gatezi o charakterze interdyscyplinarnym, w stosunku do innych galezi
prawa. Prawo podatkowe wykorzystuje przede wszystkim konstrukcje prawa cywilnego,
ale rowniez prawa handlowego, karnego, czy tez administracyjnego. Uzna¢ zatem nalezy,
ze poza szczegolnym rodzajem interdyscyplinarnosci, jest takze gatezig, ktora jak zadna

inna, balansuje na granicy prawa publicznego i prywatnego'?

. Kwestia ta za$ prowadzi
do wniosku, zZe interdyscyplinarno$¢ prawa podatkowego przektada si¢ na jego
tworzenie!?*,

Autonomia prawa podatkowego jest zagadnieniem szeroko podejmowanym
zardwno na gruncie doktryny, jak i orzecznictwa sagdoéw administracyjnych. Jest rowniez
niezwykle istotna z punktu widzenia instrumentalizacji fiskalnej, ktora jest
nierozerwalnie potaczona z zagadnieniem autonomii, a nawet mozliwe jest postawienie
tezy, ze instrumentalizacja jest zjawiskiem, ktore prowadzi do poglebienia si¢ autonomii

prawa podatkowego w stosunku do innych gat¢zi, gdyz umozliwia dostosowanie

konstrukeji wynikajacych z innych gatezi prawa dla potrzeb prawa podatkowego,

119 Thidem., s. 115.

120 Szczegblny rodzaj autonomii prawa podatkowego podjety zostat rowniez w literaturze
mig¢dzynarodowej w koncepcji autonomii organdéw podatkowych w stosunku do innych organéw
administracji publicznej. Zob. W. Crandall, Revenue Administration: Autonomy in Tax Administration and
the Revenue Authority Mode, Washington, 2010.

121 Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 3 wrzesnia 1993 r. sygn. SA/Po 1163/93.

122 Szerzej: M. Lemonnier, Interpretation of the tax law in France. Selected problems., Financial Law
Review, no. 3 (5), Gdansk 2017.

123 Zob. A. Kazmierczyk, A. Franczak, Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygateziowe zwiqgzki
norm i instytucji prawnych, Warszawa 2019.

124 Mosquera Valderrama 1. J., The interaction of tax systems and tax cultures in an international legal
order for taxation, Diritto e Pratica Tributaria Internazionale, CEDAM, Vol. 5, no. 2, France 2008, s. 12.
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co W oczywisty sposdob moze by¢ powigzane z fiskalizmem. Nalezy zgodzi¢ sie
z R. Mastalskim, ze prawo podatkowe cechuje si¢ szczegdlnym rodzajem autonomii,
ktéra mozna uznaé¢ za swego rodzaju kompromis pomi¢dzy zachowaniem niezaleznoS$ci
1 proba dostawania konstrukcji na potrzeby prawa podatkowego a nieingerowaniem
w spdjno$¢ systemu prawa!'?>. Poglad ten, podzielany jest, niemal jednolicie,
w orzecznictwie. Naczelny Sad Administracyjny wskazuje, Ze autonomia prawa
podatkowego jest kompromisem miedzy zupetnos$cig systemu a niezalezno$cig od innych
galezi, w szczegoOlnosci za$ od prawa cywilnego!?S. Takie postrzeganie autonomii wyraza
jej istote, w ktorej ustawodawca, kierujac si¢ instrumentalizacja fiskalna, podejmuje
dziatania zmierzajace do jak najefektywniejszego dostosowania konstrukcji znanych
innym gat¢ziom do prawa podatkowego.

Nadawanie jednak konstrukcjom znaczen odmiennych niz posiadaja na gruncie
innych galezi prawa, powoduje zachwianie spdjnosci prawa, co z cala pewnoscia
powoduje trudnos$ci w jego stosowaniu'?’. Szczegodlnie trudne jest to z punktu widzenia
podatnika, ktéry musi zmierzy¢ si¢ z proba zrozumienia, kiedy pojecia
sa tozsame, a kiedy nadawane s3 im autonomiczne znaczenia. Z tego tez powodu,
przepisy prawa podatkowego powinny by¢ konstruowane w taki sposob, aby z ich tresci
bylo mozliwe dokonania interpretacji znaczenia danego pojecia. Podejscie
to, zwigzane jest rowniez z prymatem wykladni literalnej na gruncie prawa podatkowego.
Doktryna prawa podatkowego nie jest zgodna co do koncepcji jego autonomii.
Nie brakuje pogladow, ktére nie przychylaja si¢ do koncepcji autonomii prawa
podatkowego, wiazac z nig zbyt daleko idacy fiskalizm panstwa — a co istotne
dla niniejszej pracy rowniez za daleko idaca instrumentalizacje fiskalng w stosunku

do pewnych pojeé¢!?®

. W przeciwnym tonie opowiedziat si¢ C. Kosikowski, wskazujac,
ze autonomia prawa podatkowego daje mozliwos¢ dokonania odpowiedniej kwalifikacji

standw faktycznych, a co z tym zwigzane pozwala na osiaganie celéw opodatkowania!?’.

125 R. Mastalski, Autonomia prawa..., op.cit, s. 12.

126 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2015 r., sygn. [ FSK 388/14.

127 Zob. A. Halasz, Niejednolite stosowanie definicji poje¢ prawnych w prawie podatkowym, Kwartalnik
Prawa Podatkowego, 3/2017.

128 C. Kosikowski, Problem odrebnosci i autonomicznosci prawa finansowego [w:] Finanse publiczne

i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s 79.

129 C. Kosikowski, Autonomia prawa podatkowego — glos krytyczny, Przeglad podatkowy, nr 7,
Warszawa 2006, s. 5.
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O potrzebie autonomii prawa podatkowego §wiadczy rowniez fakt, ze w swym zatozeniu
powinno by¢ skonstruowane w sposob jasny, klarowny!’® oraz zrozumiaty
dla podatnika. Zalozenie to zwigzane jest rowniez z faktem, ze wyktadnia jezykowa jest

131, W zwigzku z obcigzeniem fiskalnym,

wyktadnig podstawowa dla prawa podatkowego
ustawodawca powinien w takim sposob kreowac przepisy, aby z samej ich tresci powinny
jasno wynika¢ prawa i obowiazki podmiotow, do ktorych sa one kierowane, a wszelkie
watpliwosci, zgodnie z art. 2a o.p. powinny by¢ rozstrzygane na korzy$¢ podatnika.
W praktyce oczywiscie wyjatkowo trudno zrozumie¢ sens przepisow podatkowych
w drodze wyktadni jezykowej konieczne jest zastosowanie innych jej rodzajow,
w szczegdlnosci  za§ wykladni systemowej, ktora jest niezwykle wazna
w przypadku poj¢¢ ,zapozyczanych” z innych galezi prawa. Autonomia prawa
podatkowego, co do zasady, przejawia si¢ w trzech podstawowych aspektach
— pojeciowym, co szczegélnie istotne dla niniejszej rozprawy, regulacji oraz
dokonywania wyktadni prawa podatkowego!'*?. Szczegdlnie istotne jest rowniez
to, ze autonomia nie odnosi si¢ wylacznie do plaszczyzny tworzenia prawa,
a w zdecydowanej czgsci przypadkow do stosowania i intepretowania norm. Szczeg6lnie
mozna zauwazy¢ t¢ prawidlowo$¢ przy interpretowaniu konstrukeji przejetych z prawa
cywilnego, takich jak nieruchomos$¢ czy wlasno$¢. Prawo podatkowe ani w czeSci
ogoblnej, ani w zadnej z ustaw szczegdlowych, nie podj¢lo si¢ wyjasnienia pojecia
nieruchomosci, poniewaz prawo cywilne za§ zawiera wyczerpujaca definicje. Podobna
sytuacja zachodzi rowniez ~ w przypadku wielu innych instytucji, migdzy innymi takich
jak darowizna, umowa dozywocia czy przedsigbiorstwo!3.

S. Rozmaryn wyrazil poglad, zgodnie z ktérym pojecie traci tozsamos$¢ z jego
znaczeniem na gruncie innej galezi prawa, gdy zostaje przez prawo podatkowe
rozszerzone lub uzupetione!**. Koncepcja ta wydaje sie stuszna, jednak nalezy sie
zastanowic, co w przypadkach wcze$niej wspomnianych, kiedy prawo podatkowe milczy

na temat znaczenia danej konstrukcji. B. Brzezinski uwaza, ze nalezy broni¢ koncepcji,

130 p_ Kaczmarek, Spoér wokdt rozumienia obejscia prawa podatkowego w kontekscie dyskusji nad
autonomiq prawa podatkowego wzgledem prawa cywilnego, Acta Universitatis Wratislaviensis, Przeglad
Prawa i Administracji, nr 79, Wroctaw 20009, s. 70.

31 B Brzezinski, Rozstrzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika jako zasada wykiadni prawa
podatkowego. Proba analizy w EX iniuria non iritur ius., Ksigga pamigtkowa ku czci profesora Wojciecha
laczkowskiego red A. Gomutowicz, J. Matecki, Poznan 2003, s. 252.

132 A, Bielska-Brodziak, O specyfice wykiadni prawa podatkowego [w:] W kregu teorii prawa i zagadnier
prawa europejskiego, red. T. Pietrzykowski, Sosnowiec 2007, s. 17.

133 Zob. M. Ilski, Pojecie przedsigbiorstwa i zorganizowanej czesci przedsicbiorstwa na gruncie prawa
podatkowego, The Central European Journal of Social Sciences and Humanities, 2014.

134 Zob. S. Rozmaryn, Prawo podatkowe a prawo prywatne w $wietle wyktadni prawa, Lwow, 1939.
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wedlug ktorej prawo podatkowe stosuje wylgcznie swoje wlasne siatki pojeciowe!?>.
Moéwiac o autonomii prawa podatkowego, nie sposob nie poruszy¢ kwestii zalezno$ci
pomigdzy prawem podatkowym a cywilnym. Zwiazki pomigdzy gateziami
sa czyms$ oczywistym, wystepuja bowiem w jednym systemie prawa i jest to zdarzenie
nieuniknione!*®. Prawo podatkowe jest szczegdlng galezia prawa, poniewaz jako
wlasdciwie jedyne tak mocno balansuje na pograniczu prawa prywatnego i publicznego!?’.
Przedmiot prawa podatkowego jest $cisle zwigzany z obrotem i posiadaniem majatku,
co jest zwigzane z wykorzystaniem instytucji prawa cywilnego. Dlatego,
w doktrynie, podnosi si¢, ze realizacja stanow na gruncie prawa cywilnego przeradza si¢
w obowigzek podatkowy na gruncie prawa podatkowego, co oznacza, ze to prawo
cywilne dostarcza czynnosci, ktore nastepnie rodza obowigzek podatkowy na jego
gruncie prawa podatkowego!38,

Prawo cywilne dostarcza stany faktyczne, ktore podlegaja opodatkowaniu,
ale rowniez prawo podatkowe wptywa na prawo cywilne, sprawiajac, ze jedne instytucje
stajg si¢ bardziej pozadane od innych, np. gdy zwigzane s3 z mniejszym
opodatkowaniem. W ten sposdb prawo podatkowe realizuje przypisang mu funkcje
stymulacyjna, poprzez ktorg ustawodawca moze wptywa¢ na  podejmowane  przez
podatnikow decyzje gospodarcze, obcigzajac je odpowiednio mniejszym lub wickszym
podatkiem!3?. Szczegolna relacja instytucji cywilnych z prawem podatkowym, prowadzi
do powstania rowniez koncepcji, zgodnie z ktora ustawodawca powinien dazy¢ do jak
najszerszego ujednolicenia terminologii w prawie cywilnym i podatkowym, tak aby
podmiot kreujac stosunek prawny na gruncie prawa cywilnego, méglt bezposrednio
przewidzie¢ jego konsekwencje prawne na gruncie podatkowym'4?. Dodatkowo prawo
podatkowe w pewien sposob zmusza ustawodawce cywilnego do dopasowania si¢

do aktualnego systemu podatkowego, z pominigciem potrzeb gospodarczych!#!.

135 B. Brzeziniski, Zagadnienia teorii..., op.cit., s. 353.

136 M. Goettel, M. Lemonnier, Instytucje prawa cywilnego w konstrukcji prawnej podatkéw, Warszawa
2011, s. 11.

137 R. Mastalski, Autonomia prawa..., op.cit., s. 13.

138 Por. K. Radzikowski, Prawnopodatkowe skutki wadliwosci czynnosci cywilnoprawnych. Problematyka
przedmiotu opodatkowania., Warszawa 2014.

139 Zob. P. Felis, Kilka uwag o roli i znaczeniu podatkéw w systemie finansowym, [w:] Zlota Ksiega dla
Profesora dr. hab. Jana Konstantego Szczepanskiego z okazji odnowienia dyplomu doktora nauk
ekonomicznych, red. Ickiewicz J., Ostaszewski J., Warszawa, 2017.

140 M.B. Sentsova, Prawo cywilne i podatkowe; vice versa, Enforcement Review, nr 4 (1), Moskwa 2020,
s. 65.

141 Por. B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., op.cit.
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Prawo podatkowe w swej konstrukcji nie tylko przejmuje poj¢cia z innych galezi
prawa'#?, ale takze dokonuje ich instrumentalizacji, a wiec modyfikuje tre$¢ tych
konstrukcji dla potrzeb prawa podatkowego!®, zazwyczaj zwigzanych z aspektem
fiskalnym. Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze prawo podatkowe musi przestrzegaé
pewnych, fundamentalnych, majacych szczegdlne znaczenie dla catego systemu prawa
poje¢, w przeciwnym stanie, ta nadmierna autonomia bytaby szkodliwa dla calego
systemu'#*, Prowadzitaby bowiem do chaosu interpretacyjnego i skutkowalaby
niepewno$ciag co do prawa. Z tego powodu tak istotne jest to, ze Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej, stwarza granice, w ktorych ustawodawca moze dokonywaé
instrumentalizacji. Zwigzki prawa podatkowego z cywilnym sa zauwazalne zar6wno
w doktrynie prawa podatkowego, gdzie temat ten jest wielokrotnie podejmowany,
jak rdwniez na gruncie orzecznictwa, ktdre podobnie jak i doktryna nie sa zgodne w tym,
jak daleko jego autonomia moze by¢ stosowana!4’.

W uchwale z dnia 02 kwietnia 2012 r., sygn. II FPS 3/11 Naczelny Sad
Administracyjny wskazat, ze prawo podatkowe i cywilne naleza do odrebnych galezi
prawa, a wiec wszelkie zdarzenia faktyczne mogg ocenia¢ w sposdéb odmienny i wigzad
z nimi odmienne skutki prawne'#®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze autonomia prawa
podatkowego nie moze by¢ dokonywana w oderwaniu od powigzan systemowych!'4.
W doktrynie prawa podatkowego przewazajacy jest poglad, ze ustawodawca
ma mozliwo$¢ zaréwno przejmowaé¢ w pelni pojecia z innych galezi prawa,
jak i definiowa¢ je dla wiasnych celow i nadawa¢ im autonomiczne znaczenie'#®,
Ustawodawca nie powinien jednak naduzywa¢ nadawania pojgciom autonomicznych
znaczen 1 korzysta¢ z nich tylko wtedy, kiedy jest to zasadne z punktu widzenia celow
i funkcji podatkow!'#. Konstrukcja taka stanowi zatem odwotanie do racjonalnosci

ustawodawcy podatkowego w kreowaniu przepisow prawa podatkowego, zgodnie z ktora

192 M. Zirk-Sadowski, Problem autonomii prawa podatkowego w orzecznictwie NSA, Kwartalnik Prawa
Podatkowego, nr 2, Warszawa 2001, s. 42.

143 B, Brzezinski, W. Nykiel, Zasady ogdlne prawa podatkowego, Przeglad Podatkowy, nr 3, Warszawa
s. 10.

144 A, Bartosiewicz, R. Kubacki, Granice autonomii prawa podatkowego, Glosa 2004, nr 1, s. 29.

135 Zob. B. Brzezinski, Kilka refleksji o zwigzkach oraz instytucjach prawa cywilnego z prawem
podatkowym, Studia Turidca Toruniensa, t. 4, Torun 2008.

146 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 kwietnia 2012 r., sygn.: I FPS 3/11.

147 M. Zirk-Sadowski, Problem autonomii prawa podatkowego w orzecznictwie NSA, Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego, nr 2, Warszawa 2004, s. 113.

148 A. Gomutowicz [w:] Podatki i prawo podatkowe, red. J. Matecki, Warszawa 2002, s. 136.

1499 R. Mastalski, Autonomia prawa..., op.cit., s. 6.
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autonomia poj¢¢ znanym innym gal¢ziom prawa, powinna by¢ wprowadzana jedynie
w uzasadnionych przypadkach.

W  zasadzie mozna wymieni¢ dwie teorie relacji prawa cywilnego
do podatkowego. Pierwsza z nich stanowi o nadrzednos$ci prawa cywilnego nad
podatkowym, ktdre traktowane powinno by¢ jako lex specialis. Teoria ta w szczegdlnos$ci
odnosi si¢ do koncepcji prawa wilasnosci. Teoria ta stanowi, ze niedopuszczalne jest
nadawanie nowych znaczen instytucjom prawa cywilnego i dostosowanie ich do celow
prawa podatkowego. Druga teoria wskazuje natomiast, ze prawo podatkowe jest
catkowicie niezalezne od cywilnego.

Istotna wydaje si¢ natomiast koncepcja wskazana przez
B. Brzezinskiego, ktory wskazuje, Ze relacja prawa podatkowego z prawem cywilnym
charakteryzuje si¢ rOwnorzednoScig iniezaleznoscig'®’. Teoria ta charakteryzuje si¢ tym,
ze obie gal¢zie prawa sg od siebie niezalezne, czego nie podwaza fakt, ze ustawodawca
moze wykorzystywa¢ pewne relacje instytucjonalne pomiedzy obiema dziedzinami.
Takie postrzeganie autonomii prawa podatkowego podkresla rownorzednos$¢ obu galezi

prawa, nie stanowigc zadnej z nich nadrzednej!'!

. Wydaje si¢ réwniez najbardziej
racjonalng, gdyz zezwala ustawodawcy na wykorzystywanie pewnych konstrukcji
dla jego potrzeb, jednak z zachowaniem spdjnosci systemu!>2. Nie mozna jednak
zapomina¢, ze prawo podatkowe jest prawem publicznym!>3, ktore dodatkowo ogranicza
pewne prawa, poprzez nakladanie danin publicznych, stad tez w przeciwienstwie
do prawa cywilnego, ma swojg regulacje w Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej!>*.
Uregulowanie zasad prawa podatkowego w ustawie zasadniczej pozwala na okreslenie
szczegolnego rodzaju instrumentalizacji na gruncie tej gatezi prawa. Kwestie te beda
stanowily doniosle granice tego zjawiska i w konsekwencji beda zabezpieczeniem jego
legalnosci.

We wczesniejszych rozwazaniach wskazane zostato, ze prawo cywilne dostarcza

prawu podatkowemu zdarzen powodujacych powstanie obowigzku podatkowego,

150 B, Brzezinski, Zagadnienia teorii. .., op.cit., s. 350.

1A, Goettel, M. Goettel, Prawo cywilne a prawo podatkowe, [w:] Instytucje prawa cywilnego
w konstrukcji prawnej podatkow, red. M. Goettel, M. Lemonnier, Warszawa 2011, s. 23.

152 Zob. M. Pelikan-Krupinska, Zasada wewnetrznej i zewnetrznej spdjnosci systemu podatkowego i jej
realizacja w praktyce polskiej, Studia Prawnicze: rozprawy i materiaty, Warszawa 2007.

153 Szerzej: M. Lemonnier, Prawo publiczne a prawo prywatne. Uwagi prawnoporéwnawcze na podstawie
prawa francuskiego, Studia Prawno-Ekonomiczne, t. C, £6dz 2016, s. 67 i nast., B. Lizewski, Prawo
publiczne a prawo prywatne- wybrane uwagi teoretyczne na temat hybrydyzacji instytucji prawnych,
Zeszyty Naukowe KUL 61, nr 4, Lublin 2018, s. 47 i nast.,

154 M. Zirk-Sadowski, Problem autonomii..., op.cit., s. 115.
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a prawo podatkowe réwniez moze wptywac na efektywnos¢ instytucji prawa cywilnego.
Zasady opodatkowania moga zacheca¢ albo zniechgca¢ do korzystania z okreslonych
instytucji prawa cywilnego!>’, a prawo cywilne dostarcza sytuacji opodatkowanych
na gruncie prawa podatkowego'*¢. Relacja pomiedzy prawem cywilnym a podatkowym
prowadzi rowniez do rozwazan na temat wykorzystywania prawa cywilnego w zwiazku
ze zjawiskiem unikania opodatkowania. Prawo cywilne dostarcza podatnikowi ramy,
w ktorych moze legalnie kreowaé wysoko§¢ zobowigzania podatkowego, nawet
podejmujac dziatania obcigzone mniejszg daning podatkowg!™’.

Relacja prawa podatkowego do cywilnego jest istotnym zagadnieniem zaréwno
dla ustawodawcy podatkowego, jak i dla podatnikéw. Nie mozna pomina¢ rowniez faktu,
ze prawo cywilne stanowi budulec dla prawa podatkowego, dostarczajac takich instytucji
jak — osoby fizyczne, osoby prawne, ktore w Zaden sposob nie sg zmieniane na gruncie
prawa podatkowego. Galaz ta z cala pewnoscia w duzej mierze sktada si¢ z instytucji
prawa cywilnego!®, nawet jezeli cze$¢ z nich jest rozumiana w sposob odmienny.
Niemozliwe jest bowiem oderwanie pewnych konstrukcji i zasad prawnych, jezeli
wystepuja w jednym porzadku prawnym, ktory musi zachowaé pewna jednolitos¢,
aby normy mogty by¢ skutecznie stosowane.

Autonomia prawa podatkowego w odniesieniu do prawa wtasnos$ci nieruchomosci
wiaze si¢ bezposrednio z instrumentalizacja finansowg. Nieruchomo$¢, jak juz zostato
podkreslone, nie posiada definicji legalnej na gruncie prawa podatkowego
— ani w ordynacji podatkowej, ani w zadnej z ustaw szczegdlnych!>. Problematyka
zdefiniowania pojecia nieruchomo$ci w prawie podatkowym jest analogicznym
problemem, jaki podejmowany jest w zakresie ustalenia relacji prawa cywilnego
do podatkowego i stanowi material badawczy do jej zbadania, na podstawie zakresu
autonomii. Prawo podatkowe, ze wzgledu na szczegdlny charakter, przyznalo prymat
wyktadni jezykowej, ktéra ma zapewni¢ pewno$¢ co do stanow faktycznych objetych

160

opodatkowaniem'®. W doktrynie podkresla si¢, ze podatnik nie ma obowiazku znac,

155 B. Brzeziniski, Prawo podatkowe..., op.cit., s. 373.

156 B Brzezifiski, Prawo podatkowe a prawo cywilne [w:] Prawo podatkowe, teoria, instytucje,
funkcjonowanie, Torun 2016, s. 395.

137 Zob. M. Gordon, Obejscie prawa czy unikanie opodatkowania? uwagi terminologiczne, Torunski
Rocznik Podatkowy, Torun 2013.

138 M. Goettel, M. Lemonnier, Instytucje prawa...op.cit., s. 7.

139 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 lutego 2019 r., sygn. [ SA/O1
732/18.

160 Zob. A. Marzec, Wykladnia jezykowa w prawie podatkowym — prymat czy wylgcznosé?, Kwartalnik
Prawa podatkowego, nr 3, Warszawa 2012.
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zadnej innej wyktadni, anizeli jezykowej, w zwiazku z tym regulacje prawa podatkowego

powinny by¢ konstruowane w sposob jasny i klarowny!6!

. Uzasadnione to jest w sposob
szczegblny specyfikg tej galezi prawa, ktora ingeruje w pewne prawa podatnikow,
co oznacza, ze musi by¢ skonstruowane w jak najbardziej zrozumiaty dla nich sposéb.
Zgodzi¢ si¢ jednak nalezy, ze w wielu przypadkach nie jest mozliwe dokonanie wyktadni
przepisu bez wspomozenia si¢ wykladnig funkcjonalng 1 systemowa, ktéra jest
szczegblnie istotna z punktu widzenia niniejszej pracy, bo pozwala zrozumieé
konstrukcje pojgcia nieruchomosci czy wilasnosci na podstawie przepisow Konstytucji
RP, jako ustawy zasadniczej, ale takze na podstawie innych ustaw, jak chociazby
Kodeksu cywilnego, czy prawa budowlanego!®?. Przepisy prawa podatkowego
potwierdzaja shuszno$¢ powyzszej tezy. Regulacje dotyczace nieruchomosci na gruncie
ustaw podatkowych, prowadza do wniosku, ze niemozliwe jest dokonanie ich wyktadni
ich znaczenia w drodze wyktadni jezykowej, ze wzgledu na brak zdefiniowania tego
pojecial®. Brak réwniez w przepisach odestania do innych ustaw. Ograniczenie si¢
do wyktadni jezykowej moze zatem doprowadzi¢ do btgdnego rozumienia przepisow,
co moze by¢ rowniez szkodliwe dla podatnika'®. Wykladnia jezykowa moze mieé
zastosowanie w przypadku, gdy przepisy istotnie stworzone sg w sposob jasny oraz
precyzyjny. Oczywiscie nie mozna od ustawodawcy wymagac, aby definiowat wszystkie
pojecia, jakich uzywa na gruncie ustaw podatkowych!®®, jednak zasadnym wydaje sie
doprecyzowanie, w jaki sposob nalezy niektore z nich rozumie¢, szczegdlnie tak istotne,
jak nieruchomosci, ktore charakteryzuja si¢ wysoka warto$cia 1 donioslo$cig na gruncie
prawa podatkowego. Nieruchomosci stanowia réwniez zabezpieczenie miru domowego,
co powoduje konieczno$¢ zastosowanie wzgledem nich szczeg6lnie ostroznych
przepisow. Prawo wlasno$ci nieruchomosci stanowi zatem trafny przyktad przedmiotu
instrumentalizacji, co wynika z jej szczegdlnych cech oraz sposobu obrotu. Zagadnienie
to stanowi réwniez zagadnienie o charakterze interdyscyplinarnym, ktérego zrddto
znajduje si¢ w przepisach prawa cywilnego, jednak zajmuje donioste miejsce w innych

galeziach prawa, w tym prawa finansowego. W zwiazku z tym trafnie ukazuje sposob

161 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 listopada 2017 r., sygn. 111
SA/Wa 645/17.

162 Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 10 grudnia 2019 r., sygn. I GSK 3248/17

163 Wyrok Wojewodzkiego Sgdu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 lutego 2013 r., sygn. [ SA/Gd
1275/12.

164 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 11 kwietnia 2013 r., sygn.
SA/O1130/13.

165 Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 grudnia 2017 r. IV SA/Wa
1919/17.
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instrumentalizowania prawa, ale réwniez jego autonomii. Dodatkowo nalezy podkresli¢,
ze definicje legalne albo ich brak w ustawach podatkowych stanowia rowniez instrument
pozwalajacy na osiggnigcie zalozonych przez ustawodawce celow. Brak okreslenia
definicji legalnych moze by¢ roéwniez celowym zabiegiem prawodawcy, dajacym
mozliwo$¢ dookres§lenia zakresu w pdzniej etapach wyktadni i1 tworzenia prawa.
Konieczne jest jednak zbadanie granic w ktérych ustawodawca moze zrezygnowaé
z okre§lenia poszczegdlnych znaczen instytucji, ktoérych uzywa. Rozwazania
te powigzane s3 z problematyka zasady okreslonos$ci prawa, ktora szczegdlnie powinna
by¢ respektowana na gruncie prawa podatkowego i1 karnego. Zasada ta adresowana jest
bezposrednio do ustawodawcy, nakazujac mu tworzenia prawa przejrzystego i czytelnego
dla jego adresatow!®. Zatem istotg zasady okreslonosci jest tworzenie norm prawnych
o charakterze precyzyjnym i zgodnym z wymogami poprawnej legislacji'®’, nie bez
znaczenia pozostaje roOwniez zachowanie spdjnych i logicznych powigzan pomig¢dzy
nimi'®®. Zgodnie z dyspozycja ptynaca z przedmiotowej zasady prawodawca powinien
unika¢ norm o charakterze abstrakcyjnym oraz generalnym. W sposob oczywisty
osiggnigcie pelnej precyzyjnosci aktow prawnych jest niemozliwym celem
do osiagnigcia, co wynika przede wszystkim z nieprecyzyjnosci jezyka, jednak zasady
prawotworcze nie zakazujg rOwniez odsytania do zasad ustalonych w spoteczenstwie!¢’.
Dodatkowo kwestia ta zwigzana jest rOwniez z granicami gatezi prawa. Precyzyjno$¢
moze by¢ bowiem naruszona w sytuacji, gdy ustawodawca decyduje si¢ na przejecie
konstrukeji z innych gatezi prawa, tak jak ma to miejsce w przypadku prawa wtasnos$ci
nieruchomosci. Pojecie to funkcjonuje w prawie cywilnym, gdzie znajduje si¢ jego
definicja legalna, stad przejecie go na potrzeby prawa podatkowego, bez okreslenia
w jaki sposob powinno by¢ definiowane prowadzi do naruszenia zasady okreslonos$ci
1 stwarza konieczno$¢ podjecia rozwazan w zakresie jego znaczenia na etapie wykladni
1 stosowania prawa, co nieczgsto prowadzi do naduzy¢ w tym zakresie. Naduzycia
te determinowane sg celem wykorzystanie normy, nie za§ samymi kompetencjami w nich

wskazanymi. W zwiazku z tym, nalezy podkresli¢, ze autonomia prawa tworzy pewne

166 W. Sokolewicza, Komentarz do art. 2 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. V,
red. L. Garlicki, Warszawa 2007, s. 48.

167 G. Koksanowicz, Zasada okreslonosci przepiséw w procesie stanowienia prawa, Studia Turidica
Lublinensia 2014, nr 22, s. 476.

168 J, Zale$ny, Okreslonosé przepiséw prawa na tle orzecznictwa Trybunatu konstytucyjnego, Przeglad
Prawa Konstytucyjnego 2011/1, Warszawa 2011, s. 160.

169 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK. 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006,
poz. 2.
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granice zwigzane z zasada okres$lonosci, co bezposrednio zwigzane jest
z instrumentalizacja.

Autonomia prawa podatkowego jest zatem szczegdlnie powigzana
z zagadnieniami instrumentalizacji fiskalnej, ktéra rowniez w duzej mierze opiera si¢
na wykorzystaniu instytucji prawa cywilnego dla potrzeb fiskalnych, ktére maja na celu
wspomoc realizacje zatozonych celéw. Nie jest mozliwe podjecie rozwazan na temat
instrumentalizacji z wylaczeniem autonomii prawa podatkowego, gdyz oba
te zagadnienie $cisle si¢ ze sobg zazebiaja i zdaje si¢, ze instrumentalizacja podatkowa
stanowi impuls dla ustawodawcy w celu poszerzania autonomii prawa podatkowego.
W zwiagzku z tym nalezy uznaé, Ze autonomia galezi prawa pozwala prawodawcy
? na podejmowanie instrumentalizacji w procesie tworzenia oraz jego stosowania.
Dodatkowo granice autonomii prawa beda jednocze$nie stanowily granice
instrumentalizacji prawa. Zagadnienia te s3 zatem ze soba wzajemnie zalezne.

Zagadnienia przedstawione w niniejszej rozdziale stanowig podstawe
dla dalszych rozwazan. Tworzenie, stosowanie oraz wyktadnia prawa stanowig procesy
w ktorych zachodzi instrumentalizacja prawa. Dlatego tak istotne jest poznanie procesOw
w nich zachodzacych, wyodrebnienie struktur oraz zasad ich przeprowadzania. Reguty
do nich przypisane wyznaczaja rowniez kierunek procesu instrumentalizacji, ktora musi
respektowa¢ powszechnie obowigzujace normy i zasady prawne. W zwiagzku z tym
nalezy wysuna¢ teze, ze tworzenie, stosowanie oraz wykladnia prawa stanowia procesy

bezposrednio powigzane z instrumentalizacja prawa i wzajemnie na siebie oddziatuja.

54
54:4715777415



ROZDZIAL II Ogoélna charakterystyka wlasnosci nieruchomosci

2.1. Uwagi wstepne

Analiz¢ instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomos$ci nalezy rozpoczac
od wyjasnienia poje¢ podstawowych dla niniejszego zagadnienia, a wigc wlasnosci,
nieruchomos$ci oraz w konsekwencji wtasno$ci nieruchomosci. Zagadnienie te maja
donioste i w zasadzie podstawowe znaczenie dla przedmiotowych zagadnien.

Na wstepie podkreslenia wymaga, ze wlasnos¢, podobnie jak i nieruchomos$¢
stanowig pojecia interdyscyplinarne!”°, wystepujace w wielu dziedzinach prawa, a nawet
1 poza nim, na gruncie nauk ekonomicznych, nauki geodezji czy budownictwa. Wybor
wlasnosci jako przedmiotu rozwazaf, wynika réwniez z faktu, Ze stanowi ona
podstawowa norme¢ ustrojowa, wynikajaca z Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej
1 stanowi jeden z najwazniejszych czynnikow stabilizujacy ustrdj spoteczny. Kwestia
ta byla szczegdlnie dostrzegalna i podnoszona po upadku Polskiej Republiki Ludowe;j
1 wraz z powstaniem III Rzeczpospolitej Polskiej, stata si¢ ona panstwem opartym
na wlasnos$ci prywatne;.

Wiasno$¢ stanowi zatem szczegdlne zagadnienie nie tylko dla nauk prawnych,
ale rowniez dla ekonomii, gospodarki czy spoteczenstwa. Wlasno$¢ moze by¢ zatem
narzedziem do osiggania celow zalozonych przez ustawodawce i zajmuje istotne miejsce
w rozwazaniach na temat instrumentalizacji prawa.

Na wstepie do zagadnien zwigzanych z teorig wlasnos$ci, nalezy zaczac
od zaakcentowania, ze wlasno$¢ stanowi przede wszystkim kategorie ekonomiczng!’!.
Zgodnie z ekonomiczng koncepcja wlasnosci, jest ona sprowadzana do sposobu wladania
majatkiem. Zgodnie z ekonomiczng teorig wlasnosci za wiasciciela uwaza si¢ kazda
osobeg, ktora faktycznie wiltadza rzecza. Takie rozumienie prawa wiasnosci stanowi
w zasadzie podstawe dla kwestii instrumentalizacji, ktora zachodzi na gruncie prawa
finansowego, w szczegdlnosci za$§ podatkowego. Ustawodawca podatkowy czesto

korzysta z ekonomicznej koncepcji wlasnosci, w szczego6lnosci w ustawie o podatku

170 7. Mierzwa, Wiasnosé¢ dzieki swojemu szczegolnemu znaczeniu jest rowniez czynnikiem stabilizujgcym
ustroj spoteczny, Zeszyty naukowe Akademii Ekonomicznej w Krakowie, nr. 733, Krakéw 2007, s. 66.
71 E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 43.
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od towarow 1 ustug, ktora stanowi implementacje europejskiego podatku od warto$ci
dodane;j.

W okreslonych stanach prawnych lub faktycznych, zastosowanie ekonomicznej
teorii  wilasnosci, prowadzi¢ moze do rozszerzenia kategorii podatnikow,
a w konsekwencji rowniez do zwigkszenia ewentualnych wpltywoéw podatkowych.
Wykorzystanie koncepcji ekonomicznej doprowadzi¢ moze réwniez do uproszczenia
konstrukeji prawnej podatkdéw. W obszarze nauk prawnych natomiast, wlasno$¢ jest
pewna, okreslong na podstawie przepisow prawa, formg korzystania z rzeczy. Stuszny
jest zatem poglad E. Gniewka, ktory podkresla, ze prawo stanowi swego rodzaju ,,szate”
oraz ramy dla pojecia ekonomicznej wlasnosci'’?. Stuszno$¢ tej koncepciji zdaje sie
dostrzega¢ rowniez ustawodawca podatkowy, ktory w niektorych konstrukcjach
przektada ekonomiczne posiadanie nad prawne aspekty wlasnosci.

Wydaje si¢, ze rowniez ustawodawca w zakresie prawa finansowego w podobny
sposOb postrzega witasno$¢, gdy w niektorych aspektach przektada ekonomiczne
posiadanie nad prawnymi jej aspektami. Takie postrzeganie wlasnosci wydaje si¢ by¢
stuszne, szczegélnie jezeli rozpatrujemy to na gruncie prawa finansowego. Wiasnos¢
wigze si¢ zatem przede wszystkim z ekonomicznym aspektem posiadania, a wigc
aktywami jakie posiada podmiot, prawo za$ tworzy konstrukcje, ktore pozwalaja z tych
aktywow korzystac¢!'’3.

Nalezy jednak pamigtac, Zze pojecie wlasnos$ci nie odnosi si¢ wylacznie do prawa

cywilnego czy ekonomii, a jest to zjawisko wspdlne dla wielu dziedzin!"*.

2.2. Konstytucyjne ujecie wlasnosci

Wprowadzeniem do koncepcji wtasnosci, jak roéwniez dla pozniejszego
zakre$lenia granic podejmowanej przez ustawodawce instrumentalizacji prawa,
sg kwestie wynikajace z ustawy zasadniczej, ktora reguluje zakres, pojecie oraz znaczenie
wlasnos$ci. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej stanowi podstawe polskiego porzadku

prawnego, zatem 1 w zakresie niniejszej rozprawy ma ona sztandarowe znaczenia,

172 E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit., s. 45.
173 R. Milewski, Elementarne zagadnienia ekonomii, Warszawa, 2012, s. 20.
174 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 42.
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zarbwno dla tworzenia, jak i1 stosowania prawa. Wartosci konstytucyjne pozostaja
réwniez szczego6lnie istotne dla instrumentalizacji prawa.

175 1 mimo,

Wiasno$¢ uznaje si¢ za uniwersalne i podstawowe prawo cztowieka
ze przedmiotowa teza nie powinna budzi wigkszych watpliwosci, szczegdlnie w obecnym
stanie prawnym, to jednak w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie
niejednolite podejscie do konstrukcji wtasnosci, jako zasady ustrojowe;.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat w swym orzecznictwie,
ze wlasno$¢, pomimo szczegodlnego znaczenia, zaréwno dla catego systemu prawa,
jak 1 obywateli, stanowi prawo ekonomiczne, ktore w swej konstrukcji, podlega stabszej
ochronie, anizeli prawa polityczne czy tez osobiste!’®. W nawigzaniu do przedstawionej
tezy, podkresli¢ nalezy, ze podstawowym celem konstrukcji wtasnosci wynikajace;j
z ustawy zasadniczej jest ochrona ekonomicznej sfery wolnosci jednostki!”’. Objecie
jednak szczegdlng ochrong wytacznie warto$ci politycznych lub osobistych, stanowitoby
razace naruszeniem prawa. Przychyli¢ nalezy si¢ wigc do odregbnego stanowiska
Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktéorym poszanowanie godno$ci czlowieka
przejawia si¢ takze w istnieniu pewnego minimum materialnego, dajacego jednostce
mozliwo$¢ samodzielnego funkcjonowania w spoteczenstwie!’8. Teza postawiona przez
Trybunat Konstytucyjny, podkresla wyjatkowa rolg¢ wlasnosci w stosunkach spoteczno-
gospodarczych, co uzasadnia rowniez wybor tej problematyki dla przedmiotowych
rozwazan.

Powigzanie wlasno$ci z przypisang cztowiekowi godnoscia, dostrzegalne jest
takze w prawie podatkowym. Przejawem realizacji tej wartos$ci konstytucyjnej
sa konstrukcje zabezpieczajace wykonanie zobowigzania podatkowego, w ktérych
nieruchomo$¢ stanowi¢ moze przedmiot egzekucji 1 zabezpieczenia dopiero
w momencie, gdy inne §rodki s niewystarczajace. Zasada ochrony wilasnosci, nie tylko
w Polsce, stanowi podstawowa zasade ustrojowa, uwazang za podstawowe prawo
jednostki!”. Problematyka wiasnosci zostala uregulowana w wielu aktach o randze
migdzynarodowej, co W sposdb oczywisty podkresla szczegdlne znaczenie

przedmiotowego pojecia.

175 K. Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci majqtkowej, Warszawa 2013, s. 52.

176 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 18 wrzes$nia 2008 r., sygn. K 7/07.

177 A. Zaradkiewicz, Komentarz do artykutu 21, [w:] Konstytucja RP. Komentarz., red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2020. Dostep: Legalis.

178 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 4 kwietnia 2001 r., sygn. K 11/10.

17 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 marca 2001 r., sygn.: P. 11/00
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ochrony jest Powszechna Deklaracja Praw Czlowieka. Powszechna Deklaracja Praw

Czlowieka!8?

, zwana dalej PDPC, w przepisie art. 17 stanowi, ze kazdy ma prawo
do posiadania wilasno$ci oraz podkresla, ze nie mozna w sposéb samowolny go tej
wlasnos$ci pozbawi¢. Zwrdci¢ nalezy uwage na sformutowania okreslone we wskazanych
artykule. Przede wszystkim wlasno$¢ przystuguje kazdemu, bez wzgledu
na pochodzenie, obywatelstwo czy ustr6j panujacy w okreslonym panstwie. Dodatkowo,
PDPC w sposob bezposredni zakazuje wprowadzania przepisow, ktore umozliwiaja
pozbawianie wlasnoSci w sposdb naruszajagcy podstawowe prawa czlowieka.
Uregulowanie okre§lone w PDPC w swej konstrukcji zbiezne jest z konstrukcja wtasnos$ci
1 jej ochrony, zawartej w polskiej Konstytucji RP. Nalezy jednak zauwazy¢, ze prawo
wiasnosci ujete w PDPC interpretowane jest jako prawo do rzeczy o charakterze
wylgcznie materialnym!8!, co wynika z wypracowane;j linii orzeczniczej, ktora okreslone,
ze przepis art. 17 PDPC uregulowany jest w sposob ogolny, pozwalajacy na dostosowanie
rozwigzah w zalezno$ci od ustroju panstwa'®?, w zwigzku z czym nie nalezy tej koncepcji
rozszerzaé na prawa o charakterze niemajatkowym. Powszechna Deklaracja Praw
Czlowieka nie narzuca zatem panstwom konkretnych rozwigzan w tym zakresie,
konieczne jest jednak zachowanie istoty prawa wiasnos$ci i1 jego ochrony. Rozwigzanie
to jest stuszne i wynika bezposrednio ze specyfiki norm prawa migdzynarodowego.
Okreslenie $cistej, jednolitej koncepcji ochrony wiasnos$ci jest niemozliwe ze wzgledu
na wielo$¢ ustrojow wystepujacych we wspotczesnym $wiecie.

Aktem o randze miedzynarodowej, odnoszacym si¢ do prawa wlasnosci jest
rowniez Konwencja o Ochronie Praw Czlowieka i Podstawowych Wolnosci!®3, ktora
w art. 1 protokotu dodatkowego, gwarantuje wszystkim osobom prawnym — jezeli nie
majg one charakteru panstwowego!®* i fizycznym, prawo do poszanowania wlasnego
mienia, a wszelkie ograniczenia mogg nastgpi¢ jedynie na warunkach przewidzianych

5

w ustawie wraz z poszanowaniem prawa miedzynarodowego'®. Konstrukcja ta,

130 powszechna Deklaracja Praw Czlowieka, przyjeta i proklamowana rezolucja Zgromadzenia Ogolnego
ONZ 217 A (IIT) w dniu 10 grudnia 1948 r.

BLD. Juru$, Prawa czlowieka a prawo wlasnosci, [w:] Prawa czlowieka i ludzkie bezpieczenstwo.
Osiggniecia i wyzwania. W 70. Rocznice Ogloszenia Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka red. Daria
Bienkowska, Warszawa 2019. Dostep: Legalis.

182 J, Jaskolska, Tres¢ Powszechnej Deklaracji Praw Czlowieka, Cztowiek w Kulturze 11, Warszawa 1998,
s. 74.

183 Konwencja o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolno$ci z dnia 20 marca 1952 r.

184 C. Mik, Prawo wlasnosci w Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, Pafhstwo i Prawo, z 5.,
Warszawa 1993, s. 26.

185 1. Nakielska, Prawo do wlasnosci, Gdansk 2002, s. 27.
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podobnie jak w PDPC, oparta zostata na poszanowaniu wtasnosci, a wszelkie wyjatki
sg jedynie odstepstwem od normy, ktdre muszg zosta¢ przewidziane w przepisach prawa.
Problematyke¢ wlasnos$ci podejmuje takze Karta Praw Podstawowych. W przepisie art. 17
okresla, ze kazdy ma prawo do posiadania, rozporzadzania, a takze przekazywania
w drodze spadkobrania wlasnosci, oraz ze nikt nie moze by¢ jej pozbawiony, chyba,
ze w interesie publicznym, z poszanowaniem przepisOw ustawy oraz za shusznym
odszkodowaniem!8¢, Karta Praw Podstawowych, podobnie jak przepis art. 64 Konstytucji
RP, obejmuje swoim zakresie takze spadkobranie, co stanowi istotny element ochrony
posiadania.

Konkludujac przepisy aktéow prawa migdzynarodowego podkresli¢ nalezy,
Ze istota prawa wiasnosci, co do zasady, uymowana jest w sposob jednolity, opartym na
zasadzie ochrony tego prawa. W szczegoélnoSci ochronie podlega zapobieganie
bezprawnemu pozbawiania wlasnosci, a takze ochrona dziedziczenia.

Istota wlasno$ci oraz jej ochrony wynikajaca z przepisOw prawa
mie¢dzynarodowego, stanowila rowniez podstawe do stworzenia konstrukcji prawa
wlasnosci w Konstytucji RP. Konstytucja RP nadaje wlasnosci szczegdlne znaczenie,
czego przejawem jest chociazby umiejscowienie postanowien dotyczacych wilasnosci
w dwoch jej rozdziatach, co stanowi rozwigzanie nowatorskie w stosunku do innych
instytucji w niej okre§lonych. Konstrukcja wlasnosci znacznie zmienita si¢ w toku zmian
ustrojowych po 1989 roku. W zwigzku z przemiang ustrojowa, takze rozumienie
wlasnosci zostato w sposob oczywisty przeksztatcone. Ustrdj przed 1989 rokiem opierat
si¢ przede wszystkim na wlasnosci panstwowej oraz ograniczeniu wszelkiej wtasnosci

prywatnej'®’.

Transformacja ustrojowa spowodowata konieczno$¢ dostosowania
instytucji do demokratycznej formy rzadow, stad tez nadano prymat wlasnosci prywatnej,
co stanowi standard na arenie mi¢dzynarodowej i zgodne jest z przepisami aktow
wymienionych we wczesniejszych rozwazaniach.

Konstytucja RP nie definiuje jednak znaczenia prawa wtasnos$ci, wyjasnione nie
sg rowniez zadne z praw majatkowych. Zgodzi¢ nalezy si¢ z pogladem K. Zaradkiewicza,
zgodnie z ktorym pojecie wilasnosci i innych praw majatkowych, okre§lone zostato

jedynie w sposob ramowy, a wiec bez dookreslenia uprawniefi czy tez jego granic'®®,

186 Karta Praw Podstawowych Unii Europejskiej, 2012/C 326/02, Dziennik Urzedowy Unii Europejskiej
C 326/391.

137 Wiasnos¢ prywatna w okresie Polskie Republiki Ludowej praktycznie nie istniata.

188 K, Zaradkiewicz, Instytucjonalizacja wolnosci..., op.cit., Warszawa 2013, s. 89.
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W doktrynie, jak i orzecznictwie przyjmuje si¢, ze Konstytucja chroni wiasno$¢, ale
rozumiang jako sfer¢ mozliwo$ci dysponowania okreslonymi sktadnikami majatkowymi,
a w zwigzku z tym, nie nalezy utozsamia¢ wlasno$ci konstytucyjnej z prawem
podmiotowym, ktdre bezsprzecznie stanowi uszczegdtowienie normy konstytucyjne;.

Okreslony powyzej sposob ujecia prawa wlasnosci, wskazuje na koniecznosé
doprecyzowania jego ram poprzez wskazanie uprawnien i granic, w sposob oczywisty
z uwzglednieniem zasad konstytucyjnych'®’, ktore stanowig podstawe do ich tworzenia.
Trybunat Konstytucyjny podkresla, Ze rozumienie prawa wtasnoséci podlega nieustannej
zmianie oraz ze prawo wilasnosci nie stuzy jedynie jednostce, ale rowniez ma spetniaé
cele ogdlnospoteczne i stanowi¢ podstawe gospodarki!®®. Takie podejscie jest catkowicie
zasadne, caly system prawa podlega nieustannej ewolucji, ktdora wynika przede
wszystkim  z  dynamicznie zachodzacych proceséw  gospodarczych, ktore
w szczegbdlny sposob musza reagowaé na gruncie prawa wilasnosci. Konstrukcja
ta w sposob oczywisty uzasadnia konieczno$¢ dostrzegania instrumentalizacji prawa
W procesie jego tworzenia i stosowania. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego
pozwala réwniez na okreslenie, Ze pomimo prymatu wlasno$ci prywatnej, nie nalezy
pomija¢ znaczenia wlasnosci publicznej, ktéra peini doniostg role w realizacji funkcji
do panstwa przypisanych.

We wczesniejszej rozwazaniach podkreslono, ze Konstytucja RP reguluje prawo
wlasnosci w dwoch jej dziatach. Przepisy art. 20 oraz 21 uregulowane zostaly w rozdziale
I Konstytucji RP, dotyczacym ustroju Rzeczpospolitej, co pozwala na przypisanie
wlasno$¢ szczegdlnego znaczenia. Przepis art. 64 uregulowany zostal natomiast
w rozdziale dotyczacym wolnosci, praw ekonomicznych, socjalnych i kulturalnych
i uzna¢ nalezy, ze ma charakter stricte gwarancyjny!'!. W doktrynie przyjmuje si¢
ponadto, ze do konstrukcji wlasno$ci odnosi si¢ rowniez art. 31 Konstytucji RP, ktory
chroni wtasno$¢ odnoszac si¢ do ogdlnie pojetych wolnosci cztowieka. Zasada wtasnos$ci
prywatnej wywodzi si¢ wprost z art. 20 Konstytucji, a wigc z przepisu regulujacego
zasade spolecznej gospodarki rynkowej. Analiza przepisu art. 20 prowadzi do wniosku,
ze ustrojodawca mowigc o wlasnosci prywatnej, ma na mysli kazda wlasnos¢, ktora jest

autonomiczna w stosunku do panstwa!®?.

189 K. Zaradkiewicz, Konstytucja RP. Komentarz., Dostep: Legalis.

190 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego, 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00 OTK ZU 2001 nr 2, poz 29.
191'S, Jarosz-Zukowska, Gwarancja ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych, Wroctaw 2014,
s. 531.

Y21, Garlicki, Polskie prawo konstytucyjne. Zaraz wyktadu, Warszawa 2019, s. 96.
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Konstytucja obejmuje zatem ochrong zarowno wlasno$¢ produkcyjna, jak i tez
wlasno$¢ stricte prywatng, shuzacg do celow prywatnych wiasciciela'®3. Nie istnieje na
tle ustawy zasadniczej rozroznienie wiasciciela dzielgce na osoby fizyczne i prawne'*4,
jak jest to chociazby ugruntowane na gruncie Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka
1 Podstawowych Wolnosci, co dodatkowo poparte jest w konstrukcji przepisu art. 64,
ktory wskazuje, ze wlasno$¢ podlega rownej ochronie dla wszystkich/?’. Wiasnoéé
na gruncie Konstytucji ma zatem charakter powszechny. W konsekwencji potwierdza
to teze zgodnie =z ktora prawo wlasnosci jest szczegdlnie podatne
na instrumentalizowanie. Analiza przepisdéw Konstytucji w zakresie ochrony wlasnosci,
prowadzi do wniosku, ze przepis art. 64, w zasadzie, obejmuje zbiezne wartosci do tych,
ktore zostaty okre$lone w art. 21, jednak ujmuje je w innych kategoriach prawnych!®®.
Na podstawie powyzszych przepisow, nalezy okresli¢, ze gwarancja ochrony wlasnos$ci
jest powinno$cig panstwa, nalozong wprost przez przepisy Konstytucji RP,
co w konsekwencji prowadzi do zaloZenia, Ze jej respektowanie jest obowigzkiem
organdw panstwa!®’.

Naruszenie granic prawa wlasnosci, mozliwe jest tylko w takim zakresie, w jakim

nie narusza to jego istoty'*®

, co zbiezne jest z regulami wynikajacymi z aktéw prawa
migdzynarodowego, a nastagpi¢ moze wylacznie w drodze regulacji prawnych.
Istota wlasno$ci sprowadza si¢ natomiast do przyznania podmiotowi najpelniejszych
uprawnien do rzeczy. Prawidlowa realizacja tych uprawnien, zwigzana jest bezposrednio
z konieczno$cig zaufania oraz pewnosci co do prawa, stad tak istotne sg uregulowania
konstytucyjne!®®. W zwiazku z tym, Konstytucja RP uznaje wytacznie dwie mozliwosci
naruszenia prawa wtasno$ci — pierwsze w przypadku, w ktérym nie godzi ono w istote

prawa wlasnosci, w drugim za§ poprzez wywlaszczenie za stosownym

odszkodowaniem?®. Problematyka pojecia wlasno$ci oraz jej ochrony w przepisach

93 W. Skrzydlo, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2013, s. 34.

194 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 grudnia 2008 r., sygn. P 16/08.

195 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29 maja 2001 r., syng. K 5/01.

96 W, Skrzydlo, Prawo konstytucyjne..., op.cit., s. 78

7 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 5 marca 2001 r., sygn.: P. 11/00

198 B, Gronowska, Wolnosci prawa i obowigzki czbowieka i obywatela, [w:], Prawo konstytucyjne, red. Z.
Witkowski A. Bien-Kacala, Torun 2015, s. 181.

199 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 6 marca 2019 r., sygn. 11/A/2019.

200 D Pokitko, Wiasnos¢ w Konstytucji III Rzeczypospolitej, Ruch prawniczy, ekonomiczny
i socjologiczny, rok LXIV, z. 2, Poznan 2002, s. 187.
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Konstytucji RP stanowi niezmiennie problem interpretacyjny, zard6wno na gruncie
orzecznictwa, jak i literatury przedmiotu.?°!,

Orzecznictwo Trybunalu Konstytucyjnego nie jest jednolite w zakresie
rozumienia pojecia wilasnosci 1 jej granic, szczeg6lnemu rodzajowi sporu podlega
zagadnienie zalezno$ci mi¢dzy prawem wlasnosci a innymi prawami majatkowymi.
W Trybunale Konstytucyjnym brak zgodnosci co do tego, czy wlasnos$¢ podlega wigkszej
ochronie anizeli inne prawa majatkowe. Trybunat Konstytucyjny, w jednym ze swych
wyrokow, wskazatl, ze art. 21 nie przewiduje ochrony dla innych niz wlasno$¢ praw

majatkowych?®?

. W innym za$§ wyroku Trybunat Konstytucyjny podkreslit, Ze artykut ten,
mimo ze bezposrednio nie odnosi si¢ do ochrony innych praw majatkowych, to nalezy
si¢ przychyli¢ do stanowiska, Ze ustrojodawca tworzac przepisy miat na celu objecie
ochrong réowniez tych praw??®. Nie powinno budzi¢ natomiast watpliwosci, ze do
wlasnosci 1 innych praw majatkowych bezposrednio odnosi si¢ art. 64 Konstytucji RP.
Analiza orzecznictwa prowadzi do wniosku, zZe na gruncie praktyki, art. 64 czgsto stanowi
podstawe skargi konstytucyjnej, mimo ze oczywistym jest, ze bezposrednio zostat
naruszony rowniez przepis art. 21. Przepis art. 64 wzmacnia jednak argumentacje
w zakresie naruszenia istoty prawa wiasno$ci?®,

Rowniez sama konstrukcja wlasnosci, okreslona w Konstytucji budzi
watpliwosci. W doktrynie wskazuje si¢ na sprzecznos¢ regulacji, w ktdrej przyznaje si¢
wlasnosci doniosle znaczenie jako zasadzie ustrojowej, czynigc j3 jednocze$nie podstawa
spotecznej gospodarki rynkowej, a nie zasadg samoistng, co w konsekwencji ostabia si¢
jej ustrojowe znaczenie?’®. Zgodnie z art. 21 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska

chroni wlasno$¢ i prawo dziedziczenia?%®

. W konstrukcji tego przepisu dodatkowo
znalazly si¢ regulacje, obejmujace kwestie wywlaszczenia??’, ktore dopuszczalne zostato

wylacznie na cele publiczne i za stusznym odszkodowaniem.

W1 E, ¥ etowska, Wlasnosé i jej ochrona jako wzorzec kontroli konstytucyjnosci. Wybrane problemy,
Kwartalnik Prawa Prywatnego z. 4, Krakow 2009, s. 889.

202 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98.

203 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98.

204 M. Grzybowski, Konstytucyjna zasada ochrony wlasnosci jako zasada dziatania panstwa. Ujecie
polskie na tle porownawczym, [w:] Wlasno$¢ — zagadnienia ustrojowo-prawnej. Porownanie rozwigzan
Europy Srodkowo-Wschodniej, red. K. Skotnicki, E6dz 2006, s. 63.

205 A. Labno, K. Skotnicki, Funkcje paristwa a konstytucyjna regulacja prawna wlasnosci prywatnej.
Rozwazania na przyktadzie rozwigzan polskich, [w:] Wiasnos¢ — zagadnienia ustrojowo-prawne, red. K.
Skotnicki, Warszawa 2015, s. 53.

206 Art. 20 Konstytucji RP.

207 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2014 r. sygn. akt P 38/11.
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Wywtlaszczenie jest zatem wyjatkiem w stosunku do konstytucyjnej ochrony
wlasno$ci prywatnej, co wynika z przedlozenia interesu publicznego nad prywatny.
Konstrukt ten pozwala na dostrzezenie pierwszej z granic instrumentalizacji. Realizacja
funkcji oraz celéw przypisanych do panstwa, wymusza od ustawodawcy podejmowania
okreslonych konstrukeji, prowadzacych bezposrednio do ich osiggania. Wywtlaszczenie
jako instytucja godzaca bezposrednio w istot¢ prawa wilasnos$ci nieruchomosci, stanowi
przejaw instrumentalizacji, gdzie pod szczeg6lnie istotnymi zdarzeniami, uzasadnionymi
celem publicznym, mozliwe jest jej naruszenie. W konstrukcji prawnej wywlaszczenia
istniejg dwie sprzeczne ze sobg warto$ci 1 to cele nadrzedne do prawa przypisane,
pozwalaja na okreSlenie, ktéra z warto$ci powinna zosta¢ zrealizowana. Granice
instrumentalizacja prawa zostaly w tym przypadku wprost okreslone w przepisach
Konstytucji RP. Wywlaszczenie okreslone zostalo jako instytucja o charakterze
wyjatkowym, ktoéra moze zosta¢ wykorzystana przy spetnieniu przestanek okreslonych
w Konstytucji RP, w szczeg6lnosci za$ za stosownym wynagrodzeniem.

Szczegdtowe zasady przeprowadzania wywlaszczenia nie zostaly jednak
okreslone wprost w Konstytucji RP. Regulacja odnoszaca si¢ do wywlaszczenie znalazia
swoje miejsce w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r., o gospodarce nieruchomo$ciami,
zwanej dalej u.g.n. Przepis art. 112 u.g.n. okre$la definicje wywlaszczenia oraz
przypadki, w ktorym moze zosta¢ przeprowadzone. Zgodnie z u.g.n. wywlaszczenie
prowadzi do ograniczenia albo pozbawienia prawa wlasnosci, prawa uzytkowania
wieczystego lub innego prawa rzeczowego na nieruchomosci. Zakres przedmiotowy
zostat uregulowany w sposob szeroki, obejmuje bowiem wszelkie prawa rzeczowe, nie
odnosi si¢ wytacznie do prawa wlasnos$ci. Zgodnie z art. 113 ust. 3 u.g.n. wywlaszczenie

obejmowac moze zaréwno calo$¢ nieruchomosci jak i jej czg$ci®®

. Przepisy podkreslaja
dodatkowo, ze w przypadku, gdy wywlaszczenie dotyczy cze$ci nieruchomosci,
to wilasciciel moze zada¢ zawarcia umowy przenoszacej wlasnos$¢ nieruchomosci, ktora
nie moze zosta¢ wywlaszczona, na rzecz Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego. Przepis art. 21 Konstytucji RP, reguluje, ze wywtlaszczenie dopuszczalne
jest wylacznie na cele publiczne. Ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami
doprecyzowuje, ze wywlaszczenie moze nastgpi¢ wytacznie, gdy cele te nie mogg zostaé

zrealizowane inaczej niz poprzez ograniczenie lub pozbawienie prawa do nieruchomosci.

Regulacja ta jest szczegolnie istotna, stanowi podkreslenie i doprecyzowanie zasady

208 A. Bartosiewicz, Skutki podatkowe wywlaszczenia nieruchomosci, ABC, dostep: Lex.
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wynikajacej z przepisow Konstytucji RP. Jak zostalo podkre§lone we wczesniejszych
rozwazaniach, instrumentalizacja prawa opiera si¢ na wartosciach prawnie chronionych
1 realizowany cel nie moze w nie godzi¢. Konstrukcja wywlaszczenia wynikajaca
z przepisoOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami, podkresla granice tych celow.

Ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami dodatkowo reguluje, ze wywlaszczenie
nastepuje z chwilg, kiedy decyzja ~w tym zakresie stata si¢ ostateczna. W stosunku
wiec do instytucji wywlaszczenia stworzono odpowiednig procedure administracyjng,
ktéra ma za zadanie ochron¢ praw do nieruchomosci oraz mozliwo$¢ czynnego
uczestniczenia w tym postgpowaniu. Odszkodowanie stanowi za§ warto$¢ odpowiadajaca
warto$ci przejmowanych praw?%?, ktore zgodnie z przepisem art. 129 ust. 5 u.g.n. ustalana
jest przez staroste. Co istotne, przepisy reguluja, ze wywlaszczenie powinno by¢
poprzedzone proba zawarcia umowy w zakresie przeniesienia prawa wlasnosci,
co w znaczacy sposob podkresla, ze wszelkie decyzje podejmowane z uzyciem przymusu
panstwowego powinny by¢ podejmowane w ostatecznosci.

Wywtlaszczenie stanowi szczeg6lng instytucje, ktéra w rozwazaniach na temat
instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci zajmuje donioste miejsce.
Konstrukcja wywlaszczenia pozwala na okreslenie celu, w ktorym zostaje
przeprowadzane, ale roéwniez w sposob widoczny zakresla granice ewentualnego
naruszenia prawa wlasnosci. Bezposrednio z zagadnieniem ochrony wtasnos$ci, powigzaé
nalezy przepis art. 64 Konstytucji RP, ktory reguluje zasade, iz kazdy ma prawo
do wtasnosci, ktéra podlega réwnej dla wszystkich ochronie. Ponadto, Konstytucja
precyzuje w kolejnym z ustgpéw, ze wszelkie ograniczenia wilasno$ci moga byc¢
dokonywane jedynie w drodze ustawy i jedynie w taki sposob, ktory nie narusza istoty
tego prawa. Przepis ten stanowi podstawe dla tworzenia innych niz konstytucyjnych norm
regulujacych wlasno$¢?!”,

Konstrukcja przepisu art. 64 Konstytucji RP, pozwala na okres$lenie, Ze jego tre$¢

skierowana zostala bezposrednio do ustawodawcy?!!

, 1 wyznacza ramy w jakich moze
on tworzy¢ przepisy dotyczace prawa wlasnosci 1 jego granic. Nalezy zauwazy¢ takze,

ze rdbwniez w tym przepisie, wlasno$¢ prywatna zostata przez ustrojodawce potraktowana

209 M. Safjan, L. Bosek, Komentarz do artykutu 21., [w:] Konstytucja RP. Tom 1. Komentarz do art. 1-86,
red. M. Safjan, Warszawa 2016. Dostep: Legalis.

210 M. Safjna, L. Bosek, Komentarz do..., op.cit.

21 Thidem.
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jako podstawowa wlasno§¢ w Rzeczpospolitej Polskiej, co jest $ciSle zwigzane
ze zmianami ustrojowymi, ktore zaszty wraz z upadkiem Polskiej Republiki Ludowej?!2.
Omawiajac  konstytucyjng koncepcje  wlasnoSci nie sposob nie odniesé
si¢ do znaczenia ustawy zasadniczej 1 jej postrzegania wlasnos$ci w stosunku do innych
galezi prawa.

Analizujac relacj¢ konstytucyjnego pojgcia wiasnosci do innych gat¢zi prawa,
nalezy odnie$¢ si¢ do przede wszystkim do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
ktéry zdecydowanie podkres$la, ze wszelkie pojecia konstytucyjne nalezy rozumied
w sposob calkowicie autonomiczny w stosunku do innych gatezi prawa®!®. Dodatkowo,
co wynika bezposrednio z zasad systemu prawnego, konstytucyjne pojecie wlasnosci
powinno by¢ nadrzedne w stosunku do innych galezi prawa. Ma to szczeg6lne znaczenie
dla podmiotow posiadajacych wiasno$¢, gdyz Konstytucja RP okresla ogoélne zasady
ochrony i przyznaje wtasnos$ci szczegdlny przymiot. W przeciwnym przypadku, regulacje
ustawowe moglyby prowadzi¢ do ograniczenia lub calkowitego naruszenia istoty tego
prawa. Nie powinno si¢ rowniez dokonywa¢ interpretacji definicji zawartych w ustawie
zasadniczej w odniesieniu do aktow nizszego rz¢du, uznac¢ nalezy, ze to Konstytucja RP
powinna wyznacza¢ zakres mozliwos$ci interpretacyjnych, dokonywanych na gruncie
innych galezi.

Na podstawie powyzszych rozwazaf, nalezy wysunaé tezg, ze wlasno$¢ na tle
innych galezi prawa stanowi forme korzystania z jej przedmiotu, zgodnie z przepisem
w art. 64 Konstytucji RP, ale nie jest z tym prawem tozsama?'4. Mozna zatem wskazac,
ze Konstytucja tworzy ramy, wedtug ktoérych ustawodawca moze kreowaé prawo
wlasnosci, nie moze jednak przekracza¢ uregulowan w niej zawartych. Teza ta stanowi
jedng z podstawowych zasad przeprowadzenia procesu instrumentalizacji. WartoS$ci,
w szczegolnosci te o charakterze konstytucyjnym, wyznaczajg okreslone ramy, w ktorym
instrumentalizacja moze by¢ dokonywana 1 réwniez to te wartoSci pozwalaja
na uzasadnienie celu, jako istotnego do spelnienia. Szczegoélnie istotnym przykladem
relacji Konstytucji RP do innych galt¢zi prawa, jest prawo cywilne, ktore ze swej istoty
spelnia odmiennag funkcj¢ anizeli prawo konstytucyjne. Konstrukcje cywilnoprawne

stanowig istotne zagadnienie dla niniejszej rozprawy, stanowig niejako podstawe

212D, Pokitko, Wiasnosé w..., op.cit., s. 12.
213 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 23 lutego 2010 r., sygn. 1/08.
2148 Jarosz-Zukowska, op.cit., s. 537.
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do podjecia rozwazan w zakresie relacji prawa prywatnego do publicznego oraz
pozwalaja na okreslenie konstrukcji instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci.

Prawo cywilne jako prawo prywatne ma na celu przede wszystkim regulacje
stosunkéw pomiedzy podmiotami réwnorzednymi. Przepisy ustawy zasadniczej
docelowo reguluja stosunki na linii jednostka-panstwo, w konsekwencji stanowiac
gwarancje poszanowania praw przez organy panstwowe?'>. Prawo cywilne
charakteryzuje si¢ natomiast znaczng swoboda w ustalaniu stosunkow z niego
wynikajacych. Zlozony z punktu widzenia interpretacji przepisow, jest konstytucyjny
zakres wlasnos$ci. Ustrojodawca na gruncie ustawy zasadniczej, postuguje si¢ zamiennie
terminami ,,prawo wilasno$ci”, ,,prawo do wiasnosci” oraz ,,wlasno$¢”. W doktrynie
istniejg znaczne watpliwosci czy ustawodawca traktuje te pojecia jednoznacznie, czy tez
kazde z nich nalezy rozumie¢ odmiennie®!®.

Istota prawa wiasno$ci na tle prawa konstytucyjnego nastr¢cza wielu watpliwosci.
Trybunal Konstytucyjny nie podejmuje jednak wyczerpujacych rozwazan w tym
zakresie. Orzeczenia koncentrujg si¢ na granicach istoty wlasno$ci oraz jej naruszenia,
niz na samej jej tresci, co zbiezne jest z sama konstrukcja wtasnosci w Konstytucji RP.
W wyroku z dnia 12 stycznia 1999 r. Trybunal Konstytucyjny wskazal, Ze naruszenie
istoty prawa wtasnoS$ci nastepuje, gdy ograniczenia dotycza podstawowych uprawnien
i stwarzaja niemozno$¢ realizowania ich funkcji.?!” W innym za$ wyroku Trybunat
podkreslit, Zze =z naruszeniem istoty prawa wlasnoSci mamy do czynienia
w przypadku, gdy przepisy prawa, co prawda nie naruszaja prawa wlasnosci,

ale uniemozliwiaja realizacje i korzystanie z tego prawa?!®

. Dlatego stusznym wydaje sig,
aby samo rozumienie istoty prawa wlasno$ci postrzega¢ nalezy zgodnie z koncepcja
wynikajgcg z gatezi prawa cywilnego®!®. Podkreslenia wymaga jednak, ze ustrojodawca
celowo wprowadzit w Konstytucji termin ,,prawo do wlasnosci”, chcac w ten sposob
zaakcentowaé, ze chroniona jest zarowno wlasno$¢ juz posiadana, jak i prawo do jej
otrzymania, co przejawia si¢ chociazby w ochronie dziedziczenia okre$lonej na gruncie

Konstytucji. W wyroku z dnia 25 maja 1999 r. Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze nalezy

pamigtac, Zze mimo, ze prawo wlasno$ci nie jest prawem nieograniczonym, nie mozna

215 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia z dnia 8 pazdziernika 2007 r., sygn. akt K 20/07.

218 A Franckiewicz, Konstytucyjna regulacja wlasnosci w Rzeczypospolitej Polskiej, Wroctaw 2009,
s. 183.

217 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98.

218 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn.. P 11/98.

219 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 wrzesnia 2011 r., sygn. SK 9/09.
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tworzy¢ nadmiernych ograniczen wtasnosci w ustawach. Przepisy nie powinny naruszad
podstawowych uprawnien, przede wszystkim w zakresie korzystania, uzywania, czy tez
pobierania pozytkow z rzeczy??, ktore stanowig triade uprawnien wlasciciela,
skonstruowang na gruncie prawa cywilnego. Zgodzi¢ nalezy si¢ z teza postawiong przez
Trybunal Konstytucyjny, nadmierne naruszenie triady uprawnien, w konsekwencji
mogtoby doprowadzi¢ do naruszenia istoty prawa wilasnosci.

Konczace rozwazania na temat konstytucyjnego ujecia prawa wlasnosci, nalezy
przypomnie¢, ze na gruncie prawa polskiego przyjeta zostala germanska koncepcja
wlasnosci, w konsekwencji odrzucono wigc koncepcje romanska. Konstytucyjne
rozumienie wlasno$ci stanowi szczegolnie istotne zagadnienie dla niniejszej rozprawy.
Instrumentalizacja prawa nie stanowi procesu niczym nieograniczonego.
W szczeg6lnoscei, jezeli dotyczy instrumentalizacji prawa wilasno$ci nieruchomosci,
gdzie zar6wno prawo wlasnosci, jak i nieruchomos$¢ zajmuja szczegolne miejsce zarowno
w polskim systemie prawa, jak i na gruncie przepisOw mig¢dzynarodowych. Normy
konstytucyjne stanowiag podstawowe zagadnienia w procesie instrumentalizacji oraz jej
granic. Jest to naturalng konsekwencja polskiego porzadku prawnego, gdzie akty
nizszego rzedu musza by¢ zgodne z przepisami ustawy zasadniczej. Zgodnie
z powyzszym rowniez instrumentalizacja prawa wtasno$ci nieruchomo$ci musi by¢
przeprowadzona z poszanowaniem zasad porzadku prawnego oraz podstawowych norm

1 wartosci.

2.3. Cywilnoprawna koncepcja prawa wlasnosci

Prawo cywilne stanowi szczegdlnie istotna galaz prawa w zakresie rozwazan
zard6wno w zakresie wlasnosci, jak i nieruchomosci. Dociekania na temat cywilnoprawnej
koncepcji wlasnos$ci nalezy jednak zacza¢ od konstrukcji wlasnosci na gruncie prawa
rzymskiego, ktore stanowilo podwaliny dla obecnie obowigzujacego systemu prawa.

W prawie rzymskim wlasno$¢, po dtugiej ewolucji, uksztaltowata si¢ jako prawo
podmiotowe, ktore w konsekwencji mialo wplyw na caly system prawa, réwniez

1

obecnego??!. Prawo wilasnosci, podobnie jak wspolczesnie, bylo jedynym petnym

prawem do rzeczy. Prawo rzeczowe dla Rzymian miato przede wszystkim charakter

220 B, Gniewek, Prawo..., op.cit., s. 43.
221 B, Lesinski, W. Rozwadowski, Historia prawa, Warszawa 1981, s. 100.
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rzeczowy. Nalezy wspomnie¢, ze w tamtym okresie przedmiotem prawa rzymskiego
mogta by¢ tylko rzecz, w zwiazku z czym taka konstrukcja wlasno$ci nie powinna
wzbudza¢ watpliwosci. Ponadto, prawo rzymskie regulowato wlasno$¢ w oparciu
o przestanki negatywne, a wigc o ograniczenia tego prawa??2.

Prawo rzymskie, mimo dostrzegania donioslo$ci prawnej wiasnosci,

nie skonstruowato jej definicji?*?

. W Instytucjach Justynianskich mozna odnalez¢ swego
rodzaju probe zdefiniowania przedmiotowego pojecia. Wskazano w nich bowiem,
ze wlasno$¢ stanowi nieograniczone wiladztwo nad rzecza materialng, a ewentualne
ograniczenia wynika¢ mogly wylgcznie z prawa wyjatkowego?**. Przedstawiona
konstrukcja przypomina zatem wilasno$¢ obowigzujaca w obecnym systemie prawa.
Nalezy podkresli¢ w tym miejscu doniosto$¢ instytucji, jaka jest wlasnos$¢, ktora
od poczatku ksztaltowania si¢ systemow prawa byla obje¢ta szczegdlng ochrona.
W prawie rzymskim wlasno$¢ miata przede wszystkim charakter indywidualny
oraz abstrakcyjny??°. Stanowita takze prawo absolutne, skuteczne erga omnes, ktorej
przedmiotem mogta by¢ wylacznie rzecz materialna. Pomimo szczegdlnej doniostosci
prawa rzymskiego dla wspotczesnej cywilistyki, rzymska koncepcje wlasnosci nalezy
uzna¢ za niepelna, co wynika z ograniczenia jej jedynie do rzeczy materialnych.
Wspolczesnie wlasnos¢ moze dotyczy¢ takze praw niematerialnych, chociazby wtasnos$ci
przemystowej czy intelektualnej i podobnie jak w zakresie rzeczy materialnych, zastuguje
na szczego6lng ochrong.

Konstrukcja wlasnosci odnoszaca si¢ roéwniez do innych niz materialnych praw,
byla stosowana takze przez polskie ustawodawstwo juz w latach 1937 i 1939. Nalezy
jednak podkresli¢, ze w pierwotnym projekcie Prawa rzeczowego uchwalonego przez
Podkomisj¢ Prawa Rzeczowego Komisji Kodyfikacyjnej z 1937 r., znajdowat si¢ przepis
zbiezny z koncepcja romanistyczng, zgodnie z ktdrg rzeczami s3 jedynie rzeczy
materialnej. W ostatecznym stanie nie zdecydowano si¢ jednak na t¢ konstrukcje,
dostrzegajac konieczno$¢ objecia prawem wlasnosci réwniez innych przedmiotow niz

rzeczy materialne??°,

222 J. Kosik, Zagadnienia prawa rzeczowego w prawie prywatnym miedzynarodowym z 1965 r., Wroctaw
1976, s. 44.

223 K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 1996 1., s. 287.

224 B, Lesinski, W. Rozwadowski, Historia prawa..., op.cit. s. 101.

225 W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie u podstaw prawa prywatnego,
Warszawa 2009, s. 368.

226 Art. 1 projektu prawa rzeczowego uchwalonego w pierwszym czytaniu przez Podkomisj¢ Prawa
Rzeczowego Komisji Kodyfikacyjnej, Warszawa 1927.
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Po zakonczeniu I Wojny Swiatowej, kiedy Polska odzyskata niepodleglosé,
na ziemiach polskich obowiazywaty rézne systemy prawa — Zwdd Praw Carskiej Rosji,
Kodeks Napoleona, Allgemeines Biirgerliches Gesetzbuch (w Polsce zwany rowniez jako
Powszechny Kodeks Obywatelski) oraz BGB (Ogdlnoniemiecki Kodeks Cywilny)??.
Brak jednolito$ci systemu prawa, spowodowal, Ze na mocy ustawy z dnia 3 czerwca 1919
r. o Komisji Kodyfikacyjnej??® zostata powolana do zycia komisja, ktorej celem byto
stworzenie jednolitego prawa??’, ktore miato spojnie obowigzywac na ziemiach polskich,
w szczegblnosci za§ w zakresie prawa cywilnego i karnego?°. Pomimo prob
weczesniejszej kodyfikacji, prawo wlasnosci po raz pierwszy w polskim prawie cywilnym
okre$lone zostato w art. 28 dekretu o prawie rzeczowym z 11 pazdziernika 1946 r.231232,
Konstrukcja wlasno$ci oparta zostala na zasadzie, ze wlasciciel moze korzysta¢ z rzeczy
z granicach okre$lonych przez ustawe, z wylaczeniem o0sob trzecich. Zasada ta stata si¢
podstawa do stworzenia wspodtczesnego art. 140 k.c. odnoszacego si¢ do istoty prawa
wlasno$ci???, ktorego tre$¢ brzmi niemal identycznie z konstrukcjg wynikajaca
ze wspomnianego dekretu.

W nawigzaniu do tresci przepisu art. 140 k.c. podkresli¢ nalezy kolejna, znaczaca
roéznicg miedzy wspotczesng koncepcja wlasnosci a ta wystgpujaca w prawie rzymskim.
W polskim systemie prawnym tres¢ prawa wlasnos$ci uregulowana zostala poprzez
pozytywne okreslenie uprawnien wiasciciela (tzw. triada uprawnian), nie za$
w sposOb negatywny, poprzez wymienienie wyjatkéw to prawo ograniczajacych, co byto
szczegllnie dostrzegalne w systemach prawnych pafistw socjalistycznych?.
Bez wzgledu jednak na korzenie koncepcji wlasnosci, bezsprzecznie stanowi ona jeden
z glownych filarow, na ktorych opiera si¢ nie tylko system prawa cywilnego?>,
ale rowniez rdzenie wielu innych jego galezi.

Wspolczesna doktryna prawa cywilnego okresla wlasno$¢ jako podstawowa,

bezposrednig oraz najprostsza formg korzystania z rzeczy, z ktorej w konsekwencji

227 Poza wymienionymi gldwnymi systemami prawa byl jeszcze jeden stosowany na niewielkim
obszarze Spiszu i Orawy.

228 Dziennik Ustaw 1919, 44 poz. 315.

229 Zob. A. Moszyfiska, Organizacja i przebieg prac nad kodeksem cywilnym w latach 1919-1964,
Kwartalnik Prawa Prywatnego, vol. XXIX, nr 3, Krakow 2020, s. 445-510.

230 Art. 2 ustawy z dnia 3 czerwca 1919 r. o komisji kodyfikacyjne;j.

B1R. Radwanski, Historia paristwa i prawa Polski, cz. 2, Warszawa 1969, s. 162.

232 Dz.U. 1946 nr 57 poz. 319.

B3 K. Kolanczyk, Prawo rzymskie, Warszawa 1996 1., s. 287.

234 8. Grzybowski, Dzieje prawa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1981, s. 272.

25 E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit., s. 30.
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wylaniajg si¢ dopiero pozostate formy?3%. Wilasno$¢ stanowi zatem podstawe
do okreslania innych form posiadania, ktorych istota jest ustalana w ramach koncepcji
wlasnosci. Wtasno$¢ obejmuje rowniez najszersze uprawienia wlasciciela wzgledem
rzeczy, co zostalo juz podkreslone przy nawigzaniu do tzw. triady uprawien. W polskim
systemie prawnym, nie skloniono si¢ do romanistycznej, negatywnej koncepcji
wlasnosci. We wspolczesnym cywilistycznym rozumieniu, wiasno$¢ interpretowana jest
zardwno w aspekcie pozytywnym, jak i negatywnym, a w konsekwencji stanowi system
mieszany?’. Wilasno§¢ w sensie pozytywnym, nalezy rozumie¢ jako wszelkie
uprawnienia, ktore sa z nig zwigzane. Aspekt ten realizowany jest poprzez triade
uprawnien, ktdra znana byla juz w prawie rzymskim i sprowadzala si¢ do paremii
tacinskiej - ius possidendi, ius utendi et fruendi, ius abutendi**®. W sensie negatywnym
natomiast, ramy wilasno$ci sprowadza si¢ do prawnych mozliwosci jej ograniczenia.
Doktryna wskazuje przede wszystkim na mozliwo$¢ wytaczenia ingerencji osob trzecich
w sfer¢ uprawnien przez wiasciciela. Wynika to wprost z definicji wlasnosci z art. 140
k.c., zgodnie z ktorym w granicach okreslonych przez ustawy i zasady wspolzycia
spotecznego wiasciciel moze, z wylaczeniem innych osoéb, korzystaé z rzeczy zgodnie
ze spoteczno-gospodarczym przeznaczeniem swojego prawa, w szczegolnosci moze
pobiera¢ pozytki i inne dochodu z rzeczy. W tych samych granicach moze rozporzadzaé
rzeczg®%’.

Kodeks Cywilny wymienia w sposdb wyczerpujacy uprawnienia, ktore
przystuguja wiascicielami do korzystania z rzeczy, jest to posiadanie, uzywanie,
dyspozycje faktyczne oraz pobierania przychodéw oraz pozytkow z rzeczy, a takze
uprawnienia zwigzane z rozporzadzaniem rzecza, takie jak obcigzania rzeczy
oraz wyzbywania si¢ jej wlasno$ci. Ograniczenia powyzszych uprawnien, wynika¢ moga
wylacznie z przepisoOw ustaw, zasad wspotzycia spotecznego oraz spoteczno-
gospodarczego przeznaczenia rzeczy’®’. Kodeks cywilny zatem, podobnie jak
Konstytucja RP, przyznaje wlasnosci szczegdlne miejsce w systemie prawnym.
Negatywny aspekt wlasnosci wiaze si¢ przede wszystkim z kodeksowym okresleniem

,»Z Wylaczeniem innych 0s6b”, co oznacza, ze podmioty trzecie nie maja prawa ingerowac

236 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe, Warszawa 2012, 43.

7 E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit,, s. 56.

238 J. Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo rzeczowe..., op.cit. s 66.

239 Art. 140 k.c.

20 K. Pietrzykowski, Kodeks Cywilny Komentarz do art. 140 [w:] Kodeks cywilny. Komentarz, red. K.
Pietrzykowski, Warszawa 2020. Dostep: Legalis.
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w uprawnienia pozytywne wlasciciela. Nalezy jednak pamigtaé, Ze istnieja granice prawa
wlasnos$ci, a wlasciciel nie posiada absolutnej wtadzy nad dang rzecza. Ograniczenia
istniejace dotyczg zakazow korzystania z prawa wlasnosci we wskazanym juz zakresie?4!.

W zwiagzku z powyzszym nalezy podkresli¢, ze wlasno$¢ zajmuje szczegdlne
miejsce w polskim porzadku prawnym, a jej ograniczenia zarowno w aspekcie
pozytywnym, jak i negatywnym wynika¢ moze wylacznie z przepisoOw ustawy, zasad
wspoizycia  spotecznego oraz spoleczno-gospodarczego przeznaczenia rzeczy.
Problematyka podj¢ta w niniejszej rozprawie, wymaga podjgcia réwniez problematyki
przenoszenia wlasno$ci. Rozwazania te beda szczegdlnie pomocne przy
instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomo$ci na gruncie prawa podatkowego.
Podstawowym  sposobem  przenoszenia  wlasno$ci sa  sposoby  okreSlone
w przepisach prawa cywilnego®#?. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie jest to jedyna mozliwa
forma przenoszenia wtasnosci, ktora moze zosta¢ przeniesiona w drodze orzeczenia
sadowego, decyzji administracyjnej czy spadkobrania. W zwigzku z wielo$cig instytucji
prawa cywilnego, prowadzacych ~ do przeniesienia wlasnos$ci, przedstawione zostang
najpowszechniejsze i najistotniejsze z punktu widzenia niniejszej rozprawy, sposoby
przenoszenia wlasnosci nieruchomosci.

Najbardziej powszechne w obrocie gospodarczym jest przeniesienie wlasno$ci
na podstawie umowy sprzedazy.

Umowa sprzedazy zostala uregulowana w art. 535 k.c., zgodnie z tym przepisem
jest to umowa, na mocy ktorej sprzedawca zobowiazuje si¢ przenies¢ na kupujacego
wlasno$¢ rzeczy oraz mu ja wydaé, a kupujacy zobowiazuje si¢ te rzecz odebrac i zaptacié¢
okreslong ceng. Z konstrukeji umowy sprzedazy wynika, Ze jest to umowa dwustronnie
zobowigzujaca - wydanie 1 odebranie rzeczy stanowi element wykonania umowy,
jak zaptata ceny?*}, konsensualng, poniewaz dochodzi do skutku przesz ztozenie przez

strony o$wiadczen®**

, odptatna, poniewaz na jej mocy nastgpuje przysporzenie
majatkowe po obu stronach umowy?®. W przypadku niektorych przedmiotow jest

réwniez umowa o skutku zobowigzujaco-rozporzadzajacym, co ma szczegdlnie wazne

241 J, Ignatowicz, K. Stefaniuk, Prawo..., op.cit. s 67.

242 S, Dudziak, Opodatkowanie nabycia rzeczy podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych, Warszawa
2012, s. 46.

23 W. J. Katner, Cechy umowy sprzedazy w prawo zobowigza#h -czesé szczegétowa, red J. Rajski,
Warszawa 2004, s. 12

244 E. Habryn-Chojnacka, Art. 535, [w:] Kodeks cywilny. Tom II. Komentarz do art. 353—626, red. M.
Gutowski, Warszawa 2019, Dostep: Legalis.

245 Wolter, Ignatowicz, Stefaniuk, Prawo cywilne, Warszawal998, s 268.
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znaczenie przy ustalaniu zakresu przedmiotowego na gruncie podatku od czynnoSci
cywilnoprawnych. Elementami istotnymi umowy sprzedazy jest okreSlenie stron
— kupujgcego oraz sprzedajgcego, okreSlenia przedmiotu oraz jego ceny?*.
Brak ktoregokolwiek z elementdw powoduje niewazno$¢ umowy.

Przeniesienie prawa wlasno$ci nieruchomos$ci moze nastapi¢ rdwniez
na podstawie umowy zamiany, ktora zostala uregulowana w art. 603 k.c. Na mocy
umowy zamiany kazda ze stron zobowigzuje si¢ do przeniesienia na drugg strong
wlasnosci w zamiana za zobowigzanie si¢ do przeniesienia wiasnosci innej rzeczy.
Umowa zamiany jest umowa zobowigzujaca, podobnie jak umowa sprzedazy moze miec
rowniez skutek zobowigzujaco-rozporzadzajacy. Jest umowa konsensualng, wzajemng
oraz odplatng®*’.

Prawo wtasno$ci nieruchomos$ci moze zosta¢ przeniesione na podstawie umowy
dozywocia oraz darowizny.

Umowa dozywocia jest umowa, ktéra stuzy uregulowaniu stosunkow
alimentacyjnych?*®. Na mocy umowy dozywocia w zamian za dozywotnie utrzymanie
zbywcey lub osoby bliskiej dozywotnika, ten zobowigzuje si¢ do przeniesienia prawa
wlasnosci na ten podmiot. Zatem tre§ciag umowy dozywocia jest roszczenie o dozywotnie
utrzymanie w zamian przeniesienie prawa wlasnosci nieruchomosci. Umowa dozywocia
jest umowa o charakterze zobowiazujacym, wzajemnym i konsensualnym. W doktrynie
prawa cywilnego wskazuje si¢, ze umowa dozywocia jest w swej konstrukcji zblizona
do umowy sprzedazy?*.

Umowa darowizny natomiast jest umowa, na mocy ktorej jedna ze stron dokonuje
przysporzenia drugiej kosztem swojego majatku tytutem darmym. Umowa darowizny
jest umowg kazualng, konsensualng oraz jednostronnie zobowigzujgcg®’. Istotg
darowizny jest wigc dokonanie czynno$ci jednostronnej, bez $wiadczenia

wzajemnego?>!,

Istotne z punktu widzenia prawa podatkowe jest réwniez forma
dokonywania umowy darowizny. Umowa darowizny powinna by¢ zawarta w formie aktu
notarialnego, z zastrzezeniem, ze gdy zostata zawarta bez zachowania wymaganej, moze

zosta¢ uznana za dokonang w skuteczny sposob, gdy przedmiot zostal juz wydany, taka

246 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 5 lutego 2002 r., sygn. II CKN 726/00.

247 E. Gniewek, Kodeks Cywilny. Komentarz., Warszawa 2018 r. Dostep: Legalis.

248 E. Gniewek, Kodeks Cywilny..., op.cit.

249 K. Pietrzykowski, Komentarz do... op.cit., s. 343.

250 7. Radwanski, Prawo cywilne — zobowigzania. Czes¢ Szczegdtowa, Warszawa 2012, s. 82.
BUK. Pietrzykowski, Komentarz do... op.cit. s. 345.
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konstrukcja umowy darowizny ma na celu zmuszenie podmioty do podejmowania
przemyslanych decyzji w tym zakresie, a takze ulatwieniu prowadzeniu sporow
w zakresie przedmiotu darowizny?*?. Uzaleznienie wazno$ci umowy od spehienia
przedmiotu darowizny, stanowi konwalidacj¢ niewaznej czynno$ci, spowodowanej
brakiem zachowania wymaganej przez prawo formy.

Zaznaczy¢ nalezy takze, ze wszystkie wymienione powyzej czynnosci, stanowig

przedmiot podlegajacy opodatkowaniu na gruncie prawa podatkowego.

2.4. Wlasno$¢ prywatna a wlasnos¢ publiczna

Podziat wlasnos$ci na prywatng i publiczng spetnial doniostg role w poprzednim
ustroju panstwa polskiego, jak 1 rowniez w pafstwach o systemie socjalistycznym
w ogoble. W trakcie przemian ustrojowych, dokonano jednak zmian w tym zakresie,
zarowno w Konstytucji RP, w ktorej w art. 64 ust 2 przyznano obu wlasnos$ciom réwna
ochrong prawna, jak i przepisach kodeksu cywilnego.

Przepisy Konstytucji nie wprowadzaja rozréznienia na wlasno$¢ prywatng
1 publiczna, tworzac w zasadzie jedna kategori¢ przedmiotowa. Nie nalezy jednak
utozsamia¢ jednolitej ochrony prawa wiasno$ci z niemoznos$cia zréznicowania jej pod

wzgledem podmiotowym czy funkcjonalnym?>

. Dodatkowo, aby prawidlowo dokona¢
wyktadni w tym zakresie, nalezy kompleksowo przeanalizowac przepisy Konstytucji RP.
W szczegblnosci istotne w tym procesie sg przepisy art. 20, 165 oraz 218 Konstytucji RP.
Analiza wymienionych przepiséw prowadzi do wniosku, Ze ustrojodawca postuguje si¢
pojeciem wlasnosci prywatnej oraz wlasnosci nalezacej do jednostek samorzadu
terytorialnej i Skarbu Panstwa?34. Konstytucja RP zatem wprost dokonuje rozroznienia
podmiotowego prawa wlasno$ci, przyznajac obu rodzajom wtasnosci jednolita ochrone
prawna, co wynika wprost z tresci przepisu art. 64. Nalezy jednak pamigtac, ze kwestie

dotyczace wlasnosci publiczne] czgsto ograniczone s3 na podstawie przepisOw

szczegoOlnych, gtdownie wynikajacych z ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami oraz

252 7. Radwanski, Prawo cywilne..., op.cit., s. 85.

253 M. Habdas, Publiczna wiasnosc nieruchomosci, Warszawa 2012. Dostep: LEX.

254 Zob. S. Szmitka Teoretyczne uwarunkowania wyziszosci wlasnosci prywatnej nad publiczng,
Warminsko-Mazurski Kwartalnik Naukowy, Nauki Spoteczne, nr 4, Olsztyn 2012, s. 121-136.

73
73:9029121138



ustawy o finansach publicznych. W zwiazku z powyzszym, w praktyce trudno zréwnaé
wlasno$¢ prywatna z wlasnos$cig publiczng w przypadku, gdy jej przedmiotem stanowi
nieruchomo$¢. Obrét nieruchomos$ciami znajdujacymi sie¢ we wiadaniu podmiotow
publicznych jest znacznie bardziej sprecyzowany anizeli tych nalezacych do podmiotow
prywatnych?>®, na co wskazuje chociazby forma przetargu zbycia nieruchomosci
publicznej czy zgoda ministra na jej nabycie.

Roéwniez na arenie migdzynarodowej od lat dostrzegalna jest dyskusja w zakresie
znaczenia wlasno$ci prywatnej i1 publicznej. W ciggu ostatnich dwudziestu lat
w przepisach prawa migdzynarodowego nastgpita drastyczna zmiana w podziale
odpowiedzialnosci pomigdzy panstwem a sektorem prywatnym za dostarczanie dobr
1 uslug publicznych. W miar¢ gromadzenia si¢ dowoddw na stabo$¢ wewnetrznych ustug

rzadowych?>¢

na $wiecie istnieje tendencja do zwigkszania roli sektora prywatnego
w zarzadzaniu wlasnoscia. Do$¢ czgsto wigzato si¢ to ze swego rodzaju partnerstwem
prywato-publicznym, gdzie wlasno$¢ panstwowa byla zarzadzana przez sektor prywatny.
Niektorzy ekonomisci kwestionuja, czy w ogoéle istnieje uzasadnienie dla wlasnosci
panstwowej, nawet jeSli rozpatruje si¢ ja przez pryzmat celow spotecznych?’.
Obowigzujace obecnie przepisy prawa polskiego nie reguluja kompleksowo wihasnosci
publicznej, brak w nich rowniez definicji legalnej. L. Garlicki w swych rozwazaniach
stwierdza jednak, ze Konstytucja RP nie wyklucza istnienia innych kategorii wtasnosci
anizeli prywatna®8, z zastrzezeniem, ze w przypadku kolizji obu wlasnosci, to wlasnos§é
prywatna powinna cieszy¢ si¢ prymatem, chyba, Ze istnieje wazny interes publiczny, tak
jak w przypadku wywtaszczenia.

Wtlasno$¢ prywatna w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jest wlasnoscia,
ktora nalezy do podmiotéw, ktdre pozostaja niezalezne w stosunku do panstwa®”.
Dodatkowo, z tredci art. 20 Konstytucji RP wynika niejako nakaz sprzyjania polityce

gospodarczej, ktéra w konsekwencji prowadzitaby do rozwoju wlasnosci prywatnej,

255 E. Drozd, Przemiany wfasnosci w Polsce. Podstawowe koncepcje i konstrukcje normatywne,
Warszawa 1994, Kwartalnik Prawa Prywatnego z. 3, Krakow 1995, s. 461.

256 Zob. M. Duggan, Hospital Ownership and Public Medical Spending, Quarterly Journal of Economics,
CXI (2000), 1343-1374.

257 Zob. Besley T., Ghata M., Government versus private ownership of public goods, Quarterly Journal of
Economics 1343, Oxford 2001.

258 Zob. L. Garlicki, Komentarz do art. 20 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.
Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2019, s. 11.

259 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30.01.2001 r., sygn. K 17/00.
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a wszelkie dzialania ja ograniczajace wynika¢ powinny wylacznie ze szczegdlnie
uzasadnionych warto$ci konstytucyjnych?®,

Cze$¢ konstytucjonalistow jednak stanowczo nie zgadza si¢ na podmiotowe
rozroznianie wlasnos$ci, wskazujac, ze po transformacji ustrojowej powrdcono
do rzymskiego, abstrakcyjnego pojmowania wilasnosci, a rozrdéznienie podmiotowe
prowadzi¢ moze do naruszenia koncepcji gospodarki rynkowej?$!. Podmiotowe
rozroznienie wlasnosci prowadzi¢ moze do znacznie efektywniejszego zarzadzania
mieniem panstwowym, co wynika ze szczegdlnych zasad gospodarowania nim. Zasady
obejmujace obrot wtasnoscig publiczng sa rowniez w sposob szczegdlny sprecyzowane
oraz okre$lone z poszanowaniem wartosci konstytucyjnych, ze watpliwa wydaje si¢
mozliwo$¢ naruszenia przez nie zasad gospodarki rynkowej. Wrecz przeciwnie, uznaé
nalezy, ze forma przetargu jako sprzedazy nieruchomosci publicznych czy zgoda ministra
na jej nabycie, minimalizuja mozliwo$¢ wystapienia ewentualnych naduzy¢. Prawo
wlasnosci, jak zostalo podkreslone we wczesniejszych rozwazaniach, zostato
uregulowane w przepisach prawa cywilnego. W zwiazku z tym nalezy podja¢ rozwazania
czy zasady wynikajace z Kodeksu Cywilnego moga by¢ przeniesione na grunt prawa
publicznego, charakteryzujacego si¢ innymi zasadami i funkcjami, anizeli prawo
prywatne. Kwesti¢ te nalezy zacza¢ od zarysu historycznego. W przepisach Kodeksu
Cywilnego, funkcjonujacego w okresie Polskiej Republiki Ludowej istniata zasada
jednolitego funduszu wiasnosci pafnstwowe?$?. Zgodnie z art. 128 § 1 wskazanego
kodeksu wiasno$¢ przystugiwala niepodzielnie panstwu, a podmioty panstwowe
wykonywaly wylacznie uprawnienia ptynace z tej wlasnosci?.

Przepisy wspotczesnego Kodeksu cywilnego, okreslity kwestie mienia
publicznego w przepisie art. 44" k.c. Zgodnie z jego treScig wlasno$¢ i inne prawa
majatkowe, stanowigce mienie panstwowe, przystuguja Skarbowi Panstwa albo innym
osobom prawnym. Przepis ten okresla w sposob ogoélny sytuacj¢ przedmiotow, ktore
skladaja si¢ na mienie panstwowe, z zastrzezeniem, ze uprawnienia majatkowe

o charakterze szczegdlnym wynikaja z odrgbnych przepisow, przede wszystkim za$

260 K. Pawtowicz, Konstytucyjne a ustawowe pojecie przedsiebiorcy, Przeglad Legislacyjny Nr 2 1. 2007,
s. 52.

261 Zob. A. Kazmierczyk, K. Michatowska, Ewolucja prawa wiasnosci w okresie transformacji
gospodarczych przelomu XX i XXI wieku, Prace naukowe uniwersytetu ekonomicznego we Wroctawiu,
nr 362, Wroctaw 2014.

262 Zob. A. Oleszko, Zagadnienia wieczystoksiegowe nieruchomosci gruntowych stanowigcych wlasnosé
Skarbu Panstwa, Rejent, nr 12 (80), Warszawa 1997.

263 K. Zaradkiewicz, Komentarz do..., op.cit.
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z dotyczacych ich ustroju. Podkresli¢ nalezy, ze przepisy ustawy nie rozr6zniajg definicji
mienia, ktore stanowi wlasno$¢ oraz inne prawa majatkowe?®t. Na podstawie
przedmiotowego przepisu, okresli¢ nalezy, ze prawo cywilne tworzy jedynie ogdlny
zakres mienia panstwowego, ujmujac je od strony podmiotowej. W pozostatym za$
zakresie odsyla do przepisow odrgbnych. Konstrukcj¢ t¢ nalezy oceni¢ w sposob
pozytywny, gdyz prawo cywilne obejmuje swym zakresem inne funkcje i zasady,
1 przenoszenie ich na grunt publiczny, szczegélnie w zakresie obrotu nieruchomosciami,
doprowadzi¢ mogtoby do naruszenia zasady prawidtowej gospodarki, wynikajace;
z ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zauwazy¢ nalezy, ze z treci przepis art. 44!
k.c. nie wynikajg Zzadne uprawnienia ani obowiazki, jednak w powigzaniu z innymi
przepisami prawa, w szczegolnosci za$ art. 20 Konstytucji RP, pozwalaja na okreslenie
podmiotowo-przedmiotowego zakresu wlasnosci, ktory w oparciu o dyrektywy
wyktadni, nalezy podzieli¢ na wlasno$¢ prywatng i publiczng. Oba rodzaje wtasnos$ci
podlegaja natomiast jednolitej ochronie, zgodnie z przepisami prawa.

Wiasno$¢ publiczna jako nazwa pewnej kategorii przedmiotowej, powszechnie
uzywana jest zarowno w orzecznictwie sagdowym, jak i doktrynie. Kwestia ta z calg
pewnos$cia wynika z aspektu funkcjonalnego prawa wlasnosci. Wtasno$¢ publiczna jest
powigzana z funkcjonowaniem panstwa oraz stanowi narze¢dzie do realizacji celow mu
przypisanych. Podziat wlasnosci na prywatna i publiczng ma réwniez donioste znaczenie
praktyczne. Rzeczy 1 prawa majatkowe stanowigce wilasno$¢ publiczng objete
sg szczegolnym rezimem powstania, korzystania oraz zbywania w stosunku do wtasnosci
prywatnej?®>.  Wlasno$¢ publiczng mozna, w pewnym zakresie, sprowadzi¢
do cywilistycznego mienia panstwowego, ktoérego znaczenie nalezy utozsamiaé
ze wszelkimi prawami majatkowymi, w tym wlasnoscia, ktérych wlascicielem w sensie
ekonomicznym jest panstwo?®S.

W teorii nieruchomosci brak jednolitego stanowiska co do rozrdznienia wtasnos$ci
prywatnej od publicznej. Cze$¢ przedstawicieli doktryny podkresla, ze wtasnosé¢
prywatna i publiczna w znacznej czeSci sie ze sobg pokrywajg?®’, a skoro zar6wno
przepisy Konstytucji RP, jak 1 Kodeksu Cywilnego obejmuja kazda wlasnos¢, to nalezy

traktowac je jednolicie. Ze stanowiskiem tym jednak nie sposéb sie zgodzié, o ile

264 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci..., op.cit. s. 328.

265 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 23 listopada 2017 r., sygn. 11
SA/Kr 1103/17.

266 pietrzykowski, Prawo cywilne..., op.cit. s. 434.

267 Zob. S. Rudnicki, Wtasnosé nieruchomosci..., op.cit. s. 20.
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nadrzgdne zasady ochrony istoty prawa wlasno$ci sa w sposdb oczywisty jednolite,
to jednak pod wzgledem funkcjonalnym i celowym, nie sposob tych witasnosci
zréwnac?®®. Na podstawie tego, potwierdzi¢ nalezy tezeg, ze gospodarowanie wlasno$cig
publiczng w zasadniczej czgsci, okreslone jest na gruncie innych ustaw anizeli Kodeks
cywilny. Oczywi$cie, nalezy pamigtac, ze niektore z regulacji prawa cywilnego w sposob
bezposredni dotycza wlasnosci publicznej, jak chociazby w zakresie umow
cywilnoprawnych  (najem, dzierzawa), jednak wigkszo§¢ zasad wynika
z pozakodeksowych regulacji’®®. Poza mieniem panstwowym, wyrdzni¢ nalezy rowniez
mienie komunalne, ktore stanowi wiasno$¢ jednostek samorzadu terytorialnego
1 ze wzgledu na doniosto§¢ prawng w realizacji funkcji samorzadu, jest wyodregbniona
z mienia panstwowego?’’. Mienie komunalne stanowi bowiem podstawe funkcjonowania
jednostek samorzadu terytorialnego, ale réwniez stanowi jedno ze zrddet jego dochodu.

Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem z L. Garlickim, ze priorytet wlasnosci prywatnej,
nie powoduje wylaczenia innych kategorii wiasnosci?’!. Dodatkowo podkreslenia
wymaga, ze wyodrebnienie funkcjonalne tych dwoch kategorii, znacznie utatwia
zarzadzanie nimi. Podzial prawa wilasno$ci na prywatne i publiczne pozwala réwniez
na ukazanie mozliwosci instrumentalizowania prawa przez rdzne podmioty,
co odpowiada koncepcji jej podzialu podmiotowego. Wyjscie od podzialu prawa
wlasnos$ci stanowi podstawe dla dalszych rozwazan na temat jej instrumentalizacji,

w szczeg6lnosci, gdy jej przedmiotem jest nieruchomos¢.

2.5. Nieruchomos¢ jako przedmiot wlasnosci prywatnej i publicznej

Nieruchomo$¢ zajmuje szczegodlnie miejsce w polskim systemie prawnym. Jako

przedmiot obrotu charakteryzuje si¢ wysoka wartoscia, co w konsekwencji prowadzi

do przypisania nieruchomos$ci wielu doniostych funkcji, takich jak gwarancyjna czy

268 Mienie publiczne wykorzystywane jest w celu realizacji okreSlonych do podmiotu funkcji.
W szczegolnoscei zwigzanych z zaspokajaniem potrzeb zbiorowych, administracyjnych.

269 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 grudnia 2017 r., sygn. IV
SA/Wa 1799/17.

270 G. Cern, Mienie komunalne a dziatalnosé¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2019.
Dostep: LEX.

YV L, Garlicki, Art. 20 Konstytucji RP, [w:] Konstytucja RP. Komentarz., red. L. Garlicki. Dostep:
Legalis.
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inwestycyjna®’?

. W nawigzaniu do rozwazan o wilasnos$ci, nalezy zaznaczy¢, ze rowniez
w przypadku nieruchomosci mozliwe jest przypisanie charakteru prywatnego lub
publicznego.

Trybunat Konstytucyjny w jednym z wyrokéw podjal problematyke
nieruchomosci publicznych, wskazujac, ze jest to okreslenie zbiorcze dla nieruchomosci
stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Pafistwa i jednostek samorzadu terytorialnego?®”>.
Rozwazania na temat nieruchomosci publicznych, podj¢te zostang w szerszym zakresie
w rozdziale obejmujacym zagadnienia wynikajace z gospodarki nieruchomos$ciami.
Jednak na potrzeby usystematyzowania, nalezy podkresli¢, Ze analogicznie
jak w przypadku wtasnos$ci, nieruchomosci prywatne sg to wszelkie nieruchomosci, ktore
nie znajduja si¢ w posiadaniu Skarbu Pafistwa lub jednostek samorzadu terytorialnego.

Podobnie jak w przypadku wlasnosci, w rozwazaniach o nieruchomosciach,
nie nalezy pomija¢ kwestii prawa rzymskiego. Rzymianie dzielili rzeczy mi¢dzy innymi,
na ruchomosci (res mobiles) 1 nieruchomosci (res immobiles) i mimo, ze podzial ten nie
mial wigkszego znaczenia praktycznego®’, to doniosta dla wspodtczesnego systemu
prawa stala si¢ rzymska zasada superficies solo cedit, zgodnie z ktora wlasno$¢ gruntu
rozciaga si¢ na wszystko co z gruntem zwigzane. Zatem budynek, ktory zostat wzniesiony
na cudzym gruncie przypadl jego wtascicielowi. Zasada ta znana byta prawu rzymskiemu
od czasow Ustawy XII tablic*”. Konstrukcja ta ma istotne znaczenie nie tylko na tle
prawa cywilnego, ale rowniez znajduje swoje zastosowanie przy opodatkowaniu
czynnosci, ktére obejmuja zbycie nieruchomosci.

Podobna konstrukcja zostata okreslona w art. 518 Kodeksu Napoleona, ktory
regulowat, Ze grunty i budynki s3 nieruchomos$cia ze swej natury, na mocy przepisoOw
kodeksu wlasno$¢ gruntu pociagata ze sobg rowniez wiasno$¢ powierzchni?’®,

Na ziemiach polskich ze wzgledu na rozbiory oraz w czasie po6zniejszym Il wojne
Swiatowg, brak bylo jednolitych przepiséw dotyczacych nieruchomosci. Z tego wzgledu
tez tuz po wojnie powotano Komisje Kodyfikacyjng. Dekret o prawie rzeczowym

w art. 72 przyjat romanistyczng zasade¢ superficies solo cedit, wskazujac, ze ,,wlasnos¢

272 Zob. M. Gluszak, Podstawowe problemy zwigzane z inwestycjami w nieruchomosci, Zeszyty Naukowe
Uniwersytety Ekonomicznego w Krakowie, nr 792, Krakéw 2008.

273 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04.

27 W. Dajczak, T. Giaro, F. Longchamps de Berier, Prawo rzymskie..., op.cit. s. 55.

275 H. Cioch , H. Witczak., Zasada superficies solo cedit w prawie polskim, Rejent, nr 5/97, Warszawa
1999, s. 15.

276 7. Laczynski, Prawo cywilne obowigzujgce w wojewddztwach centralnych, Warszawa 1937, s. 151.
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nieruchomosci rozcigga si¢ na rzecz ruchomgq, ktora stata si¢ jej czescig sktadowg ™’

Nieruchomos$ci natomiast dekret regulowal jako ,.czesci powierzchni ziemskiej,
stanowigce odrebny przedmiot wlasnosci’’®.” Koncepcja zawarta w dekrecie zostata
przyjeta rowniez do wspdtczesnego kodeksu cywilnego. Legalna definicja
nieruchomos$ciami stanowi, ze sg to czesSci powierzchni ziemskiej stanowigce odrgbny
przedmiot wlasnosci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub cze¢$ci
takich budynkow, jezeli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowiag odrgbny od gruntu
przedmiot wiasnosci?”.

Na gruncie prawa polskiego zostata zatem przyjeta zostata zasada superficies solo
cedit. Wyjatek od powyzszej zasady ustanowiony zostat w art. 235 k.c., ktory reguluje,
ze wszelkie budynki i urzadzenia wzniesione na gruncie Skarbu Panstwa albo jednostek
samorzadu terytorialnego przez uzytkownika wieczystego stanowig jego wlasno§¢?3?,
co bezposrednio potwierdza zasadno$¢ podzialu wlasnosci na prywatng i publiczng.
Wytom od zasady superficies solo cedit potwierdza takze, ze wtasno$¢ publiczna
traktowana jest w sposob odmienny od prywatnej?®!.

Zgodnie z powyzsza definicja nieruchomos$ciami na gruncie prawa cywilnego
moga by¢: grunty zabudowane budynkiem trwale z tym gruntem zwigzanym, grunty
niezabudowane, budynek stanowigcy na podstawie przepisow szczegdlnych przedmiot
odrgbnej wlasnosci oraz lokal stanowigcy przedmiot odrgbnej wlasnosci.
Za nieruchomo$¢ gruntowg uwaza si¢ cze$¢ powierzchni ziemskiej stanowigcej odrgbny
przedmiot wilasnosci. Wyodrgbnienie gruntu w nieruchomo$ci wymaga okreslenia
powierzchni granicami zewnetrznymi oraz okreSlenia podmiotu wiasnosci?®?. Cze$é
powierzchni ziemskiej staje si¢ odregbnym przedmiotem wiasnosci poprzez
wyodrebnienie w taki sposob, aby nada¢ jej cechg¢ rzeczy samoistnej. Istotne jest,
nie tylko okreslenie podmiotu wlasnosci, ale takze fizyczne okreslenie granicy, a wiec
na ustaleniu zewnetrznych granic powierzchni i oznaczeniu ich na mapie geodezyjnej?®?.
Opowiedzie¢ nalezy si¢ za odmiennym stanowiskiem, zgodnie z ktorym ksigga

wieczysta, o ile zostala zatozona dla nieruchomosci gruntowej, jest przestanka

277 Art. 72 Dekretu Prawo Rzeczowe.

278 Art. 3 Dekretu Prawo Rzeczowe.

279 Art. 46 k.c.

280 Art. 235 k.c.

281 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2011 r. sygn. Il CZP 60/11

282 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa 2013, s. 199.
283 S, Rudnicki, Wiasnosé nieruchomosci, Warszawa 2012, s. 68.
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wyodrebnienia nieruchomosci zarowno w rozumieniu art. 46 k.c., jak rowniez przepisow
ustawy z dnia 6 lipca 1982 r., o ksiegach wieczystych i hipotece?®*.

Podzial nieruchomos$ci uznaje si¢ za podziat dychotomiczny i wyczerpujacy?®>.
Zatarcie granic nie pozbawia nieruchomos$ci cechy odrebnosci, a jedynie daje prawo
do ustalenia ich granic w drodze rozgraniczenia?®¢.

Nieruchomos$¢ gruntowa charakteryzuja dwie przestanki; jest cz¢$cig powierzchni
ziemskiej stanowigca odrgbng catos$¢, a wiec oznaczona jest nieruchomos$ciami oraz jest
odrebnym przedmiotem wilasno$ci?®’. Ze zdefiniowaniem nieruchomos$ci gruntowej,
zdaje si¢, ze nie ma wigkszego problemu zaré6wno na gruncie prawa cywilnego, jak
rowniez 1 prawa podatkowego. Nieruchomosci budynkowe sa to budynki trwale
z gruntem zwigzane, ktore nie sg uwazane za czesci sktadowe nieruchomosci gruntowej,
ale stanowig odrebny od niej przedmiot wiasnosci®®®. W przeciwienstwie
do nieruchomosci gruntowej, nieruchomo$¢ budynkowa moze powstaé wylacznie
szczegollnego przepisu prawnego, okreslajacego status prawny budynku a takze relacje
tego prawa do nieruchomosci, na ktérej dany budynek si¢ znajduje®®. Nieruchomo$ciag
lokalowa jest czes$¢ budynku, zwigzanego trwale z gruntem, ktéra na postawie przepiséw
szczegblnych stanowi odrebny od gruntu przedmiot wiasnosci>??. Odrebnos¢ te reguluja
przepisy ustawy ustawa z dnia 24 czerwca 1994 r. o wilasnosci lokali. Art. 2 tej ustawy
reguluje, ze lokale samodzielne moga stanowi¢ odrgbne nieruchomosci. Samodzielnym
lokalem mieszkalnym, w rozumieniu tej ustawy, jest wydzielona trwalymi §cianami
w obrebie budynku izba lub zespét izb przeznaczonych na staly pobyt ludzi, ktore wraz
Z pomieszczeniami pomocniczymi shuzg zaspokajaniu ich potrzeb mieszkaniowych. Jest
to istotne takze dla dalszych rozwazan, mig¢dzy innymi dla ustalenia, czy doszto
do pierwszego zasiedlenia na gruncie podatku od towaroéw i ustug, w stosunku do czesci,
czy do calo$ci nieruchomo$ci. Zagadnienia omodwione powyzej dotycza przede

wszystkim rozumienia nieruchomosci na gruncie gatezi prawa cywilnego. Kwestie

284 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 7 wrze$nia 2016 r, sygn. akt IV CSK 731/15.

285 B Ziemianin, Prawo cywilne, czes¢ ogélna, Poznan 2003 s. 136.

286 A. Sylwestrzak, Zakres nieruchomosci gruntowej w plaszczyZznie poziomej — glosa do wyroku Il czp
9/09, Monitor Prawniczy, nr 2, Warszawa 2010, s. 114.

287 Zob. K. Jedrej, Pojecie nieruchomosci gruntowej, Gdanskie Studia Prawnicze, tom XXXiX, Gdansk
2018.

288 R. Kosior, Zakres pojecia nieruchomosci budynkowej w $wietle art. 231 k.c., Rejent nr 9 (149),
Warszawa 2003.

29R. Kosior, Zakres pojecia..., op.cit., s. 76.

290 Zob. M. Chrusciel, Formalno-prawne ujawnienie prawa wlasnosci w obrocie nieruchomosciami,
Studia z zakresu prawa, administracji i zarzadzania, t. 4, Warszawa 2013.
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pojmowania nieruchomosci na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami zostang
przedstawione w osobnym rozdziale.

Problematyka poruszona w niniejszym rozdziale ma przede wszystkim na celu
ukazanie donioslej roli prawa wlasnosci nieruchomosci w systemie prawa,
co bezposrednio przektada si¢ na jego istotno$¢ w procesie instrumentalizacji. Koncepcja,
podziat 1 funkcje prawa wlasnosci nieruchomo$ci pozwalaja na efektywne
instrumentalizowanie norm, a w konsekwencji osigganie zalozonych przez ustawodawce
celow. Zréznicowane pojmowanie nieruchomosci pozwala na wyodrgbnienie mozliwosci
w zakresie instrumentalizacji prawa, jest rOwniez istotnym materiatem badawczym
zachodzacej autonomii pomigdzy prawem cywilnym a prawem finansowym. Nie bez
znaczenia pozostaje rowniez kwestia podziatu nieruchomo$ci na prywatng oraz
publiczna, co pozwala na wyodrebnienie podzialu instrumentalizacji pod wzgledem
podmiotowym. Prawo wlasno$ci nieruchomosci stanowi niezwykle istotny przedmiot
instrumentalizacji, co uzasadnione jest jego szczegdlnymi cechami, funkcjami

1 podziatami.
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Rozdzial III Nieruchomos¢ w systemie prawa finansowego

2.1. Uwagi wstepne

Nieruchomo$¢ w systemie prawa finansowego, w szczegdlnosci podatkowego
spelnia wiele doniostych funkcji. Przede wszystkim wymieni¢ nalezy aspekty
zabezpieczajace, ktore wynikaja bezposrednio z wysokiej warto$ci nieruchomosci,
a takze inwestycyjne, szczegélnie w zakresie segmentu nieruchomo$ci na rynku
finansowym. Na gruncie finansoéw publicznych nieruchomo$¢ natomiast stanowi¢ moze
zrodto dochodu budzetowego?*!.

W systemie ogdlnego prawa podatkowego nieruchomo$¢ stanowi przede
wszystkim przedmiot instytucji zabezpieczajacych, uregulowanych ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r., Ordynacja podatkowa, zwanej dalej ,,0.p.”. Takie umiejscowienie
nieruchomosci na gruncie ogodlnego prawa podatkowego, wynika z cech nieruchomosci,
przede wszystkim za$§ z wysokiej warto$ci oraz pewnosci obrotu, co w konsekwencji
znacznie zwigksza pewnos$¢ skutecznego dochodzenia roszczen.

Ordynacja podatkowa, podobnie jak i1 inne ustawy prawa podatkowego, nie
reguluje definicji nieruchomosci, nie odnosi si¢ réwniez wprost to prawa wiasnosci.
Konstrukcja odpowiedzialno$ci za zobowigzania podatkowe stanowi réwniez swego
rodzaju hybryde prawa podatkowego, cywilnego oraz ustawy o egzekucji
w administracji. Ustawodawca podatkowy nie stworzyl zatem wlasnych, odrgbnych
konstrukeji, ale wykorzystuje te, ktore juz istnieja, dokonujac w odpowiednim zakresie
instrumentalizacji tych konstrukcji. Nalezy zaznaczy¢ jednak, ze z uwagi na szczegdlny
charakter prawny oraz wysoka warto$¢ nieruchomos$ci, zabezpieczenia na niej
dokonywane powinny stanowi¢ ostatecznos$¢, w przypadku, gdy wszelkie inne $rodki
okazg si¢ bezskuteczne®*?.

Regulacja ta wynika przede wszystkim z przepisow Konstytucji RP, ktora

w art. 64 nadaje wlasnos$ci szczegolng ochrone. W konstrukcji tej nalezy ponadto dostrzec

291 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 25 lipca 2018 r., sygn. 1 SA/Gd
530/18.

292 L. Etel, R. Dowgier, M. Poptawski, G. Liszewski, S. Presnarowicz, Prawo podatkowe. Zarys wykiadu,
Bialystok 2013, s. 45.
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jedng z granic instrumentalizacji, gdyz mimo szczegélnej roli nieruchomosci
w zabezpieczeniu zobowigzan podatkowych, ustawodawca nie kreuje w tym zakresie
odpowiedzialnosci nieograniczonej i dodatkowo traktuje ten sposob jako pomocniczy,
gdy inne ze $rodkow sa niewystarczajace.

W rozdziale pierwszym niniejszej rozprawy okreslone zostalty ramy i granice
instrumentalizacji. Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych jest za$ jej istotnym
przyktadem, zarowno w zakresie jej granic, w szczegdlnosci wyznaczonych ochrong
prawa wilasnos$ci, jak rowniez w sposob doniosty ukazuje mozliwosci wywazenia
interesOw prywatnych i publicznych, ktére w tej sytuacji zwiazane sg z realizacja funkcji
fiskalnej. Istotna dla niniejszej rozprawy jest rowniez koncepcja hipoteki przymusowej
oraz sposob jej realizacji przez organy podatkowe, a takZze nastgpcza kontrola sadoéw
administracyjnych, ktéora w bezposredni sposéb zwraca uwag¢ na potrzebe
zabezpieczenia pewnych wartosci konstytucyjnych. Nieruchomos$¢ w systemie prawa
finansowego zajmuje zatem donioste miejsce oraz stanowi podstawe do realizacji funkcji
1 celow do tego prawa przypisanych. Nieruchomos$¢ w systemie prawa finansowego
stanowi rowniez doniosly materiat badawczy dla okreSlenia  konstrukcji

instrumentalizacji prawa.

2.2. Charakter inwestycyjny nieruchomosci.

W podrozdziale poprzedzajacym okre§lone zostato, ze nieruchomosci spetniaja
wiele doniostych funkcji, co wynika przede wszystkim z ich szczegdlnego charakteru.
Na charakter ten sktada si¢ wiele czynnikow o charakterze prawnym, ekonomicznym

ale rowniez fizycznych nieruchomosci’”

. Do gtownych cech nalezy przede wszystkim
stato$¢, roznorodnosé, ale rOwniez charakter zabezpieczajacy w stosunku do kredytow
czy kapitatow. Nie bez znaczenia pozostaje roOwniez kwestia aspektu inwestycyjnego
nieruchomosci.

Inwestowanie jest procesem polegajacym na zaangazowaniu pewnej kwoty

pieniedzy na okreslony czas, aby w przyszioSci osiagnaé zwrot kompensujacy

inwestujagcemu czynnik inflacji, ryzyko oraz czas, w ktérym pienigdze byly

293 M. Bryx, R. Makowski., Inwestowanie w nieruchomosci, Warszawa 2001, s. 70.
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zaangazowane”**, Inwestowanie w nieruchomosci stanowi natomiast proces, ktory polega
na zaangazowaniu kapitatu w nieruchomosciach, w celu osiagnigcia korzySci
finansowym w okre$lonym czasie?’>. Z samej ekonomicznej definicji nieruchomosci
wynika, Ze jest ona obiektem uzytkowym, ktory moze stanowi¢ przedmiot inwestowania,
co w konsekwencji ukazuje, ze cecha inwestycyjna jest jedna z najistotniejszych
na gruncie nauk ekonomicznych.

Nieruchomo$¢ posiada donioste cechy, ktore w konsekwencji przektadaja
si¢ na jej aspekt inwestycyjny. Cechy te to przede wszystkim wzgledna stato§¢ w miejscu
1 czasie oraz warto$ci nieruchomosci w poréwnaniu do innych instrumentéw, mogacych
stanowi¢ podstawe opodatkowania. Nie bez znaczenia sg réwniez kwestie podatkowe,
zwigzane z ewentualnymi ulgami i zwolnieniami. Inwestujac w nieruchomosci nalezy
jednak mie¢ na wzgledzie rowniez przeszkody wynikajace z jej cech. Przede wszystkim

inwestowanie w nieruchomosci obarczone jest niska ptynno$cig®”®

oraz szczegllng
wrazliwoscig efektywno$ci na czynniki spoleczno-gospodarcze, a takze niskg
elastycznoscia cen podazy, co oznacza, ze wzrost cen nieruchomosci
nie doprowadzi do szybkiego wzrostu podazy?”’. Dodatkowo inwestowanie
w nieruchomos$ci wymaga zebrania wysokich srodkéw pieni¢znych, co niejednokrotnie
utrudnia podejmowanie inwestycji w tym zakresie. Inwestowanie w nieruchomosci
nie stanowi jednak istotnego zagadnienia w zakresie niniejszych rozwazan. Wynika
to przede wszystkim z faktu, ze inwestowanie co do zasady przypisane jest do podmiotow
prywatnych. Dodatkowo kwestia ta uzalezniona jest przede wszystkim od pewnych
statych cech nieruchomos$ci, w zwigzku z czym trudno dostrzec tu instrumentalizacj¢
prawa. Kwestia ta rOwniez znacznie wykracza poza zakres niniejszej rozprawy, ktora nie
obejmuje. Zagadnien zwigzanych z funkcjonowaniem rynku finansowego, a bez ktorych
niemozliwym jest okreslenie pewnych aspektow inwestowania w nieruchomosci.
Problematyka ta zostata poruszona w celu ukazania w sposob cato$ciowy cech
nieruchomosci, ktore w konsekwencji sktadaja si¢ na jej szczego6lng doniostos¢ prawna,

co potwierdza stuszno$¢ w wyborze przedmiotu niniejszych rozwazan.

24 F. K. Reilly, K.C. Brown, Analiza inwestycji i zarzqdzania portfelem, Warszawa 2001, s. 29.

295 A. Zaremba, Nieruchomosé jako przedmiot inwestycji, swiat nieruchomosci, Swiat Nieruchomosci nr
1(67), Warszawa 2009.

296 Gierattowska U., Putek-Szelag E., Inwestowanie posrednie na rynku nieruchomosci, Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego, nr 862, Szczecin 2015, s. 159.

7 E. Golabeska, Sie¢ ryzyka inwestycyjnego na rynku nieruchomosci, Biatystok 2018, s. 110.
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2.2. Nieruchomos¢ jako przedmiot zabezpieczenia.

Szczegdlne cechy nieruchomosci takie jak wysoka wartos$¢ oraz stalo$é¢, decyduja
o tym, ze nieruchomo$¢ stanowi wyjatkowo skuteczny przedmiot zabezpieczenia.
Nieruchomo$¢ stanowi przedmiot zabezpieczenia nie tylko na gruncie prawa
publicznego, ale rowniez prawa prywatnego. Koncepcja zabezpieczenia
na nieruchomosci wywodzi si¢ przede wszystkim z koncepcji prawa cywilnego,
uregulowanej wspodlczesnie w ustawie z dnia 6 lipca 1982 r. o hipotece i1 ksiggach
wieczystych. Nieruchomo$¢ stanowi rowniez przedmiot zabezpieczenia w zakresie
egzekucji w administracji, nie pomini¢to roéwniez jej szczegolnego znaczenia na gruncie
prawa finansowego. Zabezpieczenie zobowigzah na nieruchomosciach stanowi jednak
najdonios$lejszg konstrukcje na gruncie prawa podatkowego. W jego przepisach réwniez
szczegdlnie widoczna jest instrumentalizacja prawa. Konstrukcja zabezpieczen
na nieruchomos$ciach powigzana jest bezposrednio z charakterem rzeczowym
odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe.

Zabezpieczenie roszczen pieni¢znych jest instytucja wywodzaca si¢ z prawa
cywilnego?®8, gdzie ma ona za zadanie zwigkszy¢ pewno$¢ wierzyciela, co do splaty
zalegtoéci przez dluznika. Na gruncie prawa cywilnego hipoteka skorelowana jest
z prawem podmiotowym wierzyciela, ktore daje mu prawo Zzadania okre$lonego
zachowania od dtuznika®®®. Konstrukcja ta z calg pewnoscig stanowita podwaliny dla jej
odpowiednika na gruncie prawa podatkowego®?, gdyz w swej istocie jest zblizona
do cywilistycznej. Nalezy jednak odrézni¢ charakter tych instytucji na gruncie
wskazanych gatezi. Prawo cywilne stanowi prawo prywatne, a celem zabezpieczenia
roszczen jest ochrona wierzyciela w stosunkach prywatnoprawnych, natomiast prawo
podatkowe ma na celu dostarczanie m.in. zabezpieczenie wptywow do budzetu panstwa,
strzeze zatem interesOw Skarbu Panstwa, w szczegdlnosci tych o charakterze fiskalnym.
Gltowna roznica pomigdzy konstrukcja na gruncie obu gatezi prawa jest cel, dla jakiego

zostaly powotane.

298 K. Kopyscianska, Interdyscyplinarny charakter prawa podatkowego na przykladzie hipoteki
przymusowej, [w:] Ksigga Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie
prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 228.

299 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 8 wrzesnia 2016 r., sygn. akt [I CSK 750/15.

300 R, Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2018, s. 262.
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Odpowiedzialno$¢ podatkowa jest konstrukcja, ktéra ma ogromne znaczenie
dla catego systemu prawa podatkowego. Prawo podatkowe okresla sytuacje, w ktorej
norma prawna naklada na podmiot nakaz okreslonego zachowania, a w zwiazku
z zaistnieniem negatywnie okre$lonej sytuacji’®! powstaja przestanki do wszczecia
postepowania zabezpieczajacego.

Pierwsze rodzaje prawnej odpowiedzialno$ci zrodzily si¢ na gruncie prawa
karnego oraz prawa prywatnego’’?. Sama konstrukcja odpowiedzialno$ci podatkowej
przypomina konstrukcj¢ odpowiedzialno$ci cywilnej ze wzgledu na oparcie
obu instytucji na stosunku zobowigzaniowym?®. Zgodzi¢ nalezy si¢ z R. Mastalskim,
ze zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych stanowi w istocie jeden
z najwazniejszych jego elementéw. W zwigzku z naturg tej instytucji, ustawodawca
wybiera przedmioty, ktéore maja zapewni¢ jak najskuteczniejsza jej realizacjg.
Nieruchomos$¢ za$ jako przedmiot o wysokiej oraz gwarantowanej wartosci, stanowi
jeden z pewniejszych przedmiotow, z ktorych mozna dokona¢ zaspokojenia
wierzyciela’?*. Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych jest instytucja, ktéra ma na celu
zwigkszenie efektywnoS$ci przyszlej egzekucji. Zabezpieczenie jest zatem instytucja
stosowang, gdy brak jest jeszcze przestanek do rozpoczgcia postgpowania
egzekucyjnego®®. Stanowisko to podziela réwniez Naczelny Sgd Administracyjny,
wskazujac, ze postepowanie zabezpieczajace nalezy uznaé za szczegodlne, pomocnicze
postepowanie, ktorego celem jest asekuracja przysztych interesow wierzyciela®®.

Prawo podatkowe przewiduje dwojaka odpowiedzialno$¢ za zobowigzania
podatkowe — osobistg oraz rzeczowa. Zgodnie z art. 26 o.p. podatnik odpowiada calym
swoim majatkiem za wynikajagce z zobowiazan podatkowych nalezno$ci. Nalezy
wspomnie¢, ze co do zasady podatnik odpowiada caly swoim majatkiem, a sytuacje
przeciwne muszg zosta¢ wprost okreslone w ustawie®?’. Z przedmiotowg sytuacjg mamy
do czynienia np. w przypadku odpowiedzialno$ci malzonkéw za zobowigzania

podatkowe, z wylaczeniem wspotwlasnosci utamkowej, ktéra uregulowana zostata

01 B, Brzezifskim A. Olesifiska, Zagadnienia odpowiedzialnosci w prawie podatkowym, [w:]
Odpowiedzialnosc i sankcje w prawie podatkowym, red. B. Brzezinski, A. Olesinska, J. Pustut, Torun 2017,
s. 11.

302 B, Brzezinski, Prawo podatkowe, zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 443.

303 Thidem., s. 444.

304 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach, sygn. I SA/G1 259/15.

305 K. Lasinski, Sulewski, W. Morawski, Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych,
[w:] System prawa finansowego, tom 3, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 538.

306 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 wrzesnia 2000 r., sygn. III SA 1770/99.

307 A. Marianski, Odpowiedzialnos¢ matzonka za zobowigzania podatkowe, Monitor Podatkowy, nr 2,
Warszawa 2003, s. 24.
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w art. 195 k.c. Odpowiedzialno$¢ podatnika powstaje wraz z powstaniem zobowigzania
podatkowego i rownocze$nie z nim wygasa’?®. Zabezpieczenie wykonania zobowigzaf
podatkowych nazywane jest w doktrynie podatkowej odpowiedzialnoscig rzeczowa?.
Celem wprowadzenia tej instytucji do systemu podatkowego bylo zapewnienie
przymusowego wykonania zobowigzania podatkowego, a przez to ochron¢ interesoOw
Skarbu Panstwa®!®, Konstrukcja ta ma zatem za zadanie zapewnienie wyegzekwowania
naleznych panstwu naleznosci pieni¢znych.

Ordynacja podatkowa wskazuje na trzy podstawowe sposoby zabezpieczania
wykonania zobowigzan podatkowych: hipotek¢ przymusowa, zwana w doktrynie takze
podatkowa, zastaw skarbowy oraz zabezpieczenie wykonania zobowigzania na majatku
podatnika zgodnie z przepisania ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.
Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych ma charakter uniwersalny, a wigc
zabezpieczeniu podlegaja wszelkiego rodzaju podatki oraz wszelkiego rodzaju podmioty,
ktore sg do jego zaptacenia zobowigzane®!'!. Nalezy jednak pamietaé, ze wszelkie inne
podmioty, anizeli podatnik odpowiadaja tylko w sytuacji, gdy jest to jasno okreslone
w normie prawnej, ktora te odpowiedzialno$¢ kreuje®!?. Kwestia powigzana jest z zasadg
odpowiedzialnosci osobistej podatnika na gruncie polskiego prawa podatkowego, ktora
przewiduje, ze co do zasady podatnik jest obowigzany do samodzielnego ponoszenia
cigzarow podatkowych i osobistego ponoszenia za nieodpowiedzialnosci.

Przepisy dotyczace zabezpieczania zobowigzan podatkowych stanowig
lex specialis w stosunku do przepisOw ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji. Odr6zni¢ nalezy przede wszystkim cele obu postgpowan. Postgpowanie
zabezpieczajagce w prawie podatkowym dokonywane jest w przypadku zaistnienia
obawy, ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie uiszczone, natomiast w postepowaniu
egzekucyjnym w przypadku, gdy istnieje obawa, ze brak takiego zabezpieczenia
udaremni, lub moze udaremni¢ egzekucje’'®. Dodatkowo, nalezy podkreslic,
ze zabezpieczenie zobowiazah podatkowych dotyczy tych zobowigzaf, ktorych termin

platnosci jeszcze nie mingt lub ktorych wysoko$¢ nie zostala jeszcze ustalona,

308 7. Ofiarski, Prawo podatkowe, Warszawa 2009, s. 240.

309 R, Mastalski, Obowigzek podatkowy i zobowigzanie podatkowe, s. 217.

310 P, Pomorski, Prawo o zobowigzaniach podatkowych, [w:] Prawo podatkowe, red. P. Smolen, W.
Wojtowicz, Warszawa 2017, s. 79.

3P, Pomorski, Prawo o..., op.cit. s. 119.

312 A, Olesinska, Odpowiedzialnos¢ podatkowa, w: System prawa finansowego, t. 3, [w:] Prawo
daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010 s. 579.

313'W. Stachurski, Komentarz do art. 33, [w:] Ordynacja Podatkowa. Komentarz, Red. R. Dowgier,
Warszawa 2017, s. 409.
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zabezpieczeniu podlegaja zatem zobowigzania, a nie zaleglo$ci podatkowe. Podstawa
wszczgcia postgpowania egzekucyjnego natomiast jest istnienie znanych i wymagalnych
wierzytelno$ciami, ktdrych termin ptatnosci juz minal. Artykul 155 u.p.e.a. reguluje,
ze istnieje mozliwos¢ zabezpieczenia wierzytelnosci przed wymagalnoscia, jezeli
przepisy szczegdlne tak stanowia. Za przepis szczeg6lny mozna zatem uzna¢ art. 33 o.p.,
ktory dodatkowo pozwala na umiejscawianie przepisOw o zabezpieczeniu wynikajacych
z ordynacji podatkowych w stosunku do ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji. Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych moze nastapi¢ réwniez
w drodze instytucji prawa cywilnego. Sad Najwyzszy wskazal, Zze skarga paulianska,
moze mie¢ zastosowanie roéwniez w przypadku wierzycieli publicznoprawnych i moze
by¢ stosowana do nalezno$ci wynikajgcych z prawa podatkowego®!'4.

Ze wzgledu na charakter niniejszej dysertacji, w dalszych rozwazaniach
przedstawione zostang wylacznie zasady odpowiedzialno$ci osobistej i rzeczowej
powigzanej z przedmiotem prawa wilasnosci nieruchomosci. Doniostos¢ konstrukeji
zabezpieczajacych bezposrednio przenosi si¢ na tre$¢ instrumentalizacji prawa,
ze wzgledu na zabezpieczanie interesow Skarbu Panstwa, co w konsekwencji wymaga
od ustawodawcy wywazenia interesOw publicznych 1 prywatnych ze wzgledu

na szczegolny przedmiot zabezpieczenia, jakim jest nieruchomose.

2.3. Hipoteka przymusowa.

Hipoteka jest prawem rzeczowym, ktére obcigza nieruchomosci i pozwala
wierzycielowi dochodzi¢ zobowigzania, bez wzgledu na to czyja stanowia one wlasno$¢
oraz z pierwszenstwem przed wierzycielami osobistymi wlasciciela tej nieruchomosci®!>.
Hipoteka ma charakter niesamoistny, akcesoryjny, a nie moze zatem istnie¢ bez prawa
podmiotowego i jest z nim $cisle skorelowana. Nie moze zatem istnie¢ hipoteka bez
wierzytelno$ci’!é. W przeciwienstwie do odpowiedzialno$ci osobistej, hipoteka jest
skuteczna wzgledem kazdego®!’, nie powoduje jej unicestwienia zmiana wilasciciela

nieruchomosci. Na wstepie nalezy zaznaczy¢ roéwniez, ze hipoteka przymusowa wpisana

314 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika 2010 r., I CSK 227/10.

315 Kostecki S., Komentarz do art. 65, [w:] Ustawa o ksiegach wieczystych i hipotece. Komentarz. Red. K.
Osajda, Warszawa 2019. Dostep: Legalis.

316 J. Pisulinski, System prawa..., op. cit., s. 530.

317 K. Rézycki, A. Goettel, Hipoteka przymusowa, Warszawa 2011, Dostep: Lex.
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przez organ podatkowy ma pierwszenstwo przed innymi wpisanymi do ksiegi wieczystej
wierzycielami dtuznika.

Konstrukcja pierwszenstwa tzw. hipoteki podatkowej dostrzegalna jest rowniez
na arenie mi¢dzynarodowej. W Stanach Zjednoczonych podatki od nieruchomosci,
wraz ze wszystkimi karami, odsetkami 1 kosztami, ktore moga by¢ z nich naliczone maja
charakter nadrzedny w stosunku do wszystkich innych obcigzen?!8, a koncepcja ta jest
niezmienna od 1919 r. Hipoteka ma zatem na celu zwigkszenie skutecznos$ci
zabezpieczenia  wierzytelnosci  poprzez nadanie = wierzycielowi  uprawnien
do zaspokojenia swoich roszczen si¢ z obcigzonej nieruchomo$ci®!®. Charakter prawny
hipoteki zgodny jest z art. 65 u.k.w.. W polskim porzadku prawnym wymienia si¢ cztery
rodzaje hipotek: umowna, taczng, przymusowa a takze subintabulat, a wigc hipoteke

na wierzytelnos$ci hipotecznej*?’

. W doktrynie prawa podatkowego oraz w orzecznictwie
sagdow administracyjnych funkcjonuje dwojakie postrzeganie instytucji hipoteki. Czgs¢
przedstawicieli doktryny stoi na stanowisku, ze przepisy zostaly skonstruowane
kompleksowo*?!, co znaczy, ze nie nalezy ich analizowa¢ dodatkowo w stosunku
do przepiséw prawa cywilnego. Pozostata czgs$¢ natomiast uwaza, ze nie da si¢ stosowaé
przepiséw ordynacji podatkowej bez uzupetnienia ich o przepisy, wynikajace z prawa
cywilnego®??. Przepisy ordynacji podatkowej bezposrednio nie odsytajg do innych
regulacji, zatem, dokonujac wyktadni literalnej nalezaloby uznaé, ze zamiarem
ustawodawcy bylo stworzenie kompleksowej regulacji w tym zakresie. W praktyce
jednak wystepuje wiele watpliwosci co do zupetnosci przepiséw, dlatego w konsekwencji
nie sposob nie uznaé, ze przepisy ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece nalezy
traktowa¢ jako przepisy ogdlne, a przepisy ordynacji podatkowej jako przepisy
szczegblne, o czym $wiadczy rowniez konstrukcja przepisOw ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Pomina¢ nie nalezy jednak faktu, ze obie galezie prawa

charakteryzuja si¢ odrebnosci celow i funkcji’?3, ktére zostaly szerzej omdéwione

we wczesniejszych rozwazaniach, dlatego tez w zakresie uregulowania istnieje wiele

318 Harvard Law Review, Records and Briefs of the United States Supreme Court, 1922 ., s. 58.

3191, Pisulinski [w:] System prawa prywatnego t. 4: Prawo rzeczowe, red. E. Gniewek, Warszawa 2005,
s. 526.

320 S, Kostecki, Komentarz do..., op.cit.

321 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 kwietnia 2019 r., sygn. |
SA/GI 1344/18.

322 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 18 stycznia 2018 r., sygn. |
SA/Po 888/17.

323 F. Vanistendael, Legal Framework for Taxation, Tax Law Design and Drafting volume 1;
International Monetary Fund: 1996, s. 10.
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odrgbno$ci w zakresie konstrukcji obu hipotek. Stad tez powinno si¢ przyjac,
ze odrgbno$¢ hipoteki przymusowej siega tak daleko, jak stanowi o tym ustawodawca
podatkowy.

Hipoteka na gruncie prawa podatkowego przyjmuje inng od cywilnej konstrukcje,
a sposob jej dochodzenia oraz spory w zakresie jej konstytucyjnosci spowodowaty
konieczno$¢ wyodrgbnienia tego zagadnienia w odrgbnym podrozdziale. Kwestia
ta ukazuje szczeg6lng role instrumentalizacji prawa w zakresie jego stosowania, gdy
zgodnie ze stanowiskiem organow podatkowych jest to uzasadnione szczegdlnym
dobrem. W sytuacji hipoteki kwestia ta zostala sprowadzona do ochrony fiskalnych
interesow Skarbu Panstwa.  Hipoteka jako sposob zabezpieczania zobowigzan
podatkowych przeszla na gruncie prawa polskiego znaczaca zmiange. W ustawie
o zobowigzaniach podatkowych®?*, funkcjonowata jako hipoteka ustawowa zwana
rowniez hipoteka tajng®?®. Hipoteka ta powstawala z mocy prawa wraz z chwilg
powstania zobowigzania podatkowego, ktdre podlegalo zabezpieczeniu i nie wymagala
ona wpisu do ksiegi wieczystej*2¢. Koncepcja ta byta podstawowsg przyczyna, dla ktorej
zaczg¢to pracowac nad zmiang konstrukeji hipoteki przymusowej. Powstawanie hipoteki
przymusowej z mocy prawa, bez wpisu do ksigg wieczystych, razaco naruszata porzadek
prawny, mimo argumentow, ze ograniczenie katalogu podmiotow, ktoérym przystugiwala
wylacznie do Skarbu Panstwa, w konsekwencji niwelowala te naduzycia. Poza jednak
naruszeniem przepisow prawa, podkresli¢ nalezy, ze szczegodlnie istotna w zakresie
prawa podatkowego jest zasada pewnosci co do prawa. Wpis do hipoteki pozwala na jej
skuteczng realizacj¢, natomiast w przypadku powstawania jej z mocy prawa,
zastosowanie tej zasady bylo mocno ograniczone. Oczywistym jest jednak,
ze konstrukcja ta byla przejawem instrumentalizacji prawa nakierowanym na realizacje
funkcji fiskalnej, znacznie utatwiata bowiem zabezpieczanie zobowigzah podatkowych,
jednak rowniez w tym zakresie, instrumentalizacja nie powinna prowadzi¢ do naruszenia
podstawowych zasad prawa, takich jak rownos¢ wobec prawa czy jego statosc.

Ochrona zasad i warto$ci prawa doprowadzilo w konsekwencji do reorganizacji
tej instytucji. Zmiana charakteru prawnego hipoteki przymusowej, wprowadzona zostala

ustawg z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa.

324 Art. 24 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o0 zobowiagzaniach podatkowych, Dz. U. z 1993 r. nr 108, poz.
486 ze zm.

325 . Rudnicki, Nowe przepisy o hipotece ustawowej i zastawie skarbowym, PS, 2/1998, s. 3.

326 M. Kalinowski, Hipoteka zabezpieczajgca naleznosci podatkowe, Przeglad Podatkowy 5/2002, s. 44.
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Nowelizacja ustawy zmienita konstrukcj¢ hipoteki tajnej na tzw. przymusowa,

1327

w doktrynie okreslanej réwniez jako podatkowej’<’. Od momentu wejScia w zycie

przedmiotowej nowelizacji, hipoteka nabrata charakteru jawnego, ktérej ujawnienie
w ksiegach wieczystych konieczne jest do osiggniecia okreslonych skutkow prawnych??8,
Wpis do ksiag wieczystych ma zatem charakter konstytutywny?2°. Konstrukcje hipoteki
przymusowe wprowadzong zmiang ustawy w 2011 r. uzna¢ nalezy za pozytywna,
w szczegOlnosci w zakresie jej relacji do zasad 1 wartosci prawa. Konstrukcja
ta doprowadzita do realizacji zasady stato$ci 1 pewnosci prawa, a w konsekwencji
rowniez zwigkszyta zaufanie zarowno do ustawodawcy, jak i do organdéw podatkowych,
co stanowi przejaw realizacji zasad ogdlnych postgpowania podatkowego*°. Obowigzek
w zakresie ujawniania hipoteki przymusowej w ksiggach wieczystych jest pozytywny
w skutkach zar6wno z punktu widzenia podatnika, ktory ma pewnos$¢ co do swojej
sytuacji faktycznej, jak rowniez dla jego wierzycieli, na rzecz ktorych wpis zostat
dokonany?3!. Hipoteka przymusowa moze obejmowaé zarbwno zobowigzania powstale
z mocy decyzji, jak i zobowigzania powstajagce z mocy prawa’’?. Hipoteka zatem
obejmuje swym zakresem przedmiotowym zobowigzania podatkowe 1 zaleglo$ci
podatkowe, ktore powstaly na skutek zaistnienia zobowigzania podatkowego. Katalog
dokumentow mogacych stanowi¢ podstawe wpisu hipoteki przymusowej do ksiggi
wieczystej zawiera art. 35 0.p., zgodnie z ktdrym, podstawe¢ wpisu stanowi¢ moga decyzje
okreslajace oraz ustalajace zobowigzanie podatkowe, okreslajace wysokos$¢ odsetek
za zwloke, o odpowiedzialno$ci spadkobiercow, osoby trzeciej oraz platnika i inkasenta
oraz okreslajaca wysoko$¢ zwrotu podatku. Ponadto, podstawg wpisu moze by¢ rowniez
tytut wykonawczy lub zarzadzenie zabezpieczenia, na podstawie przepisOw
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji>3®>. Wpis hipoteki do ksiegi wieczystej
dokonuje sad rejonowy, prowadzacy ksigge wieczysta dla danej nieruchomosci,

na wniosek podmiotu, ktory jest beneficjentem podatku’>*.

327 M. Kalinowski, Hipoteka podatkowa, Przeglad Podatkowy, nr 9, Warszawa 2003, s. 51.

328 K. Lasinki, W. Morawski, Zabezpieczenie zobowigza..., op,cit., s. 547.

329 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12 kwietnia 2017 r., sygn. 111
SA/Wa 1316/16.

330 B, Gauthier, Trusts and Fiducie: concurrents ou compléments — Le régime fiscal des trusts et des
fiducies en France, s. 347.

331 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 16 stycznia 2014
r., sygn. I SA/Go 597/13.

332 J. Petraniuk, Hipoteka zabezpieczajgca zobowigzania podatkowe, Rejent, nr 10 , Warszawa 2001, s.
82.

333 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2011 r., sygn. [ SA/Gd 414/11.
334 K. Rozycki, A Goettel, Hipoteka przymusowa..., op.cit. Dostep: Lex.
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W zakresie podatkow stanowigcych dochdd jednostek samorzadu terytorialnego,
a pobieranych przez urz¢dy skarbowe, zgodnie z trescig przepisu art. 34 § 2 o.p. wniosek
o dokonanie wpisu hipoteki do ksiggi wieczystej sktada Naczelnik Urzedu Skarbowego,
ktory jest podmiotem zarzadzajacym poborem tych podatkéw3*3. W przypadku, gdy dla
danej nieruchomosci, na ktorej ustanowiona ma by¢ hipoteka, nie prowadzi si¢ ksiggi
wieczystej, wpis zostaje dokonany na wniosek o wpis do zbioru dokumentow,
jest to nawigzanie wprost do przepisu art. 123 u.k.w. Zakres przedmiotowy hipoteki
podatkowej obejmuje natomiast wszelkie prawa $cisle zwigzane z nieruchomoscia oraz
inne, konkretnie wskazane przez ustawodawce. Zgodnie z regulacja zawartg
w art. 34 § 1 1 3, przedmiotem hipoteki podatkowej moze by¢ czgs¢ ulamkowa
nieruchomosci, jezeli stanowi udzial podatnika, nieruchomo$¢ stanowigca przedmiot
wspotwilasnos$ci tacznej podatnika i jego matzonka lub stanowi wspdtwlasnosé taczng
wspOlnikow spotki cywilnej lub cze$¢ utamkowa nieruchomos$ci stanowigca udziat
wspolnikow spotki cywilnej - z tytutu zaleglosci podatkowych spotki®*S. Przedmiotem
hipoteki mogtlo by¢ ponadto uzytkowanie wieczyste wraz z budynkami i urzagdzeniami na
uzytkowanym gruncie stanowigcymi wilasno$¢ uzytkownika wieczystego lub udzial
w tym prawie. Dodatkowo przedmiotem hipoteki moze by¢ spotdzielcze wlasnosciowe
prawo do lokalu lub udziat w tym prawie, wierzytelno$¢ zabezpieczona hipoteka, statek
morski lub statek morski w budowie wpisany do rejestru okretowego®’’. Analizujgc
relacje pomiedzy hipoteka podatkowa a hipoteka ,,cywilng”, nalezy mie¢ na uwadze
zwigzki jakie wystepuja pomiedzy prawem cywilnym a prawem podatkowym.
We weczesniejszych rozwazaniach wskazano kilka teorii w zakresie ich zaleznoSci.
Badajac jednak instytucje hipoteki przymusowej, nalezy uznaé, Zze przepisy prawa
podatkowego stanowig przepisy szczegdlne w stosunku do przepiséw prawa cywilnego.
Hipoteka podatkowa stanowi ponadto przepisy szczegodlne w stosunku do ustawy

8

0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji**®. Poglad ten podziela B. Brzezifiski

1 W. Morawski, ktorzy podkresla, Ze hipoteka podatkowa jest jednym z rodzajow hipotek,

335 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 6 listopada 2013 r., sygn. I SA/L.d
737/13.

336 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2019 r., sygn. VIII
SA/Wa 395/19.

37 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. I SA/Ke 623/16.
338 K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Zabezpieczenie zobowigzar..., op.cit. s. 547.
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wystepujacych w prawie polskim i nie ma watpliwosci, ze podlega przepisom ustawy
o ksiegach wieczystych i hipotece*°.

Analizujac konstrukcje hipoteki podatkowej, nalezy zauwazy¢, ze sama
konstrukcja zostata przejeta z prawa cywilnego, zostata natomiast uzupetniona o cechy,

ktore sg przynalezne do prawa publicznego4?

. Wynika to gtéwnie z faktu, ze prawo
podatkowe ma rdézne od prawa cywilnego cele i charakter instytucji musi zosta¢ do nich
dopasowany. Stad, jezeli chodzi o przedmiot hipoteki okreslony w art. 34, nie nalezy

uzupelniajaco stosowaé ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece#!

1 ograniczy¢ si¢
wylacznie do katalogu w nim wskazanego. Elementem rozrdzniajacym obie hipoteki
jest chociazby wystepujacy w hipotece podatkowej, przymus panstwowy, ktory jest
nieodlagcznym elementem prawa podatkowego. Nie ma jednak watpliwosci,
ze ustawodawca podatkowy korzysta z samej instytucji hipoteki na gruncie prawa
cywilnego*#?. Sama definicja hipoteki w ordynacji podatkowe;j jest niepetna, co wskazuje
na konieczno$¢ siggnigcia do definicji zawartej w prawie cywilnym. Nie ma réwniez
watpliwo$ci, ze obie hipoteki rozni ich charakter prawny**’. Ordynacja podatkowa
stanowi, ze hipotek¢ mozna ustanowi¢ na wszystkich nieruchomos$ciach podatnika,
czgsciach utamkowych nieruchomosci stanowiacych udzial podatnika, nieruchomosciach
stanowigcych przedmiot wspotwlasnosci tacznej podatnika 1 jego malzonka,
nieruchomosciach stanowiacych wspotwhasnosé taczna wspolnikow spotki cywilnej lub
utamkowej cze$ci nieruchomosci stanowigcej udziat wspdlnikéw spotki cywilnej oraz
prawach wymienionych w art. 34 § 4 o.p.>***. Dodatkowo przedmiotem hipoteki
ustanowionej na mocy przepisow ordynacji podatkowej moze by¢ subintabulat —a wigc
wierzytelno$¢ zabezpieczona hipoteka. Podsumowujac przedmiotem hipoteki jest
nieruchomo$¢ i prawa wymienione wprost przez ustawodawce4.

Hipoteki podatkowa moze by¢ ustanowiona na wszystkich nieruchomosciach
podatnika, co stanowi konsekwencj¢ ogodlnych zasad odpowiedzialnosci podatkowe;.

Artykut 26 o.p. stanowi, ze podatnik odpowiada catym majatkiem za wynikajace

339 B. Brzezinski, W. Morawski, Hipoteka przymusowa zabezpieczajqca zobowigzania podatkowe,
Monitor Podatkowy, nr 1, Warszawa 2002.

340 R. Mastalski, Prawo podatkowe a inne galezie prawa, ,,Edukacja Prawnicza”1994, nr 11, s. 249.

341 M. Kalinowski, Hipoteka zabezpieczajgca naleznosci podatkowe, Przeglad Podatkowy 2002, nr 5 s.
44.

32 K. Kopyscianski, Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych hipotekq przymusowg, Wroctaw 2015, s.
18.

33 Tbidem. s. 20.

344 Przed 2019 r. hipoteka podatkowa mogta by¢ réwniez zaktadana na budynkach i urzadzeniach
stanowigcych uzytkowanie wieczyste.

345 R. Mastalski, Prawo podatkowe..., op.cit., s. 267.
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ze zobowigzan podatki. Artykul ten uzupetniony zostal o przez przepis art. 29 stanowiacy,
ze w przypadku istnienia wspolnoty majatkowej matzenskiej, majatek obejmuje majatek
wlasny jak i wspdlny. W doktrynie przyjmuje si¢, Ze tak skonstruowane przepisy i1 analiza
przepisow ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece, pozwalaja na ustanowienie hipoteki
na majatku wspolnym, tak tez za mozliwe powinno uznaé, Zze réwniez na gruncie
ordynacji podatkowej mozliwe jest objecie majatku wspdlnego hipotekg podatkowg®+®.

Nalezy jednak zaznaczy¢, ze art. 29 § 1 o.p. nie zmienia znaczenia pojecia majatku
podatnika, a wylacznie rozszerza zakres tej odpowiedzialnosci*4’. Szczegolnie istotne jest
to, ze podstawa wpisu hipoteki do ksiegi wieczystej na majatku stanowigcym
wspotwlasnos¢ moze by¢ decyzja ustalajaca wysoko$¢ zobowigzania podatkowego

kierowana wylgcznie do jednego z matzonkow3*8

. Powyzsze rozwigzanie jest przejawem
instrumentalizacji fiskalnej, ktora realizowana jest poprzez zapewnienie skuteczniejszej
formy zabezpieczania zobowiazah podatkowych. Kwestia ta dostrzegalna jest rowniez
w zakresie innych kwestii anizeli fiskalna, konieczno$¢ wystawiania decyzji lub tytutu
wykonawczego na oboje matzonkdéw, aby mozliwe bylo wpisanie hipoteki, prowadzitoby
do nadmiernego formalizmu i negowaloby skuteczno$¢ prawa. Ze wzgledu na znaczenie
funkcjonalne hipoteki dla prawa podatkowego — a wigc zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych, ustawodawca zdecydowal si¢ na rozszerzenie kategorii przedmiotu
hipoteki w stosunku do jej odpowiednika na gruncie prawa cywilnego. Jest
to zdecydowanie przejaw fiskalizmu, ale rowniez che¢ rozszerzenia kregu przedmiotu,
na ktorym to zobowigzanie moze zosta¢ zabezpieczone.

Przedmiot hipoteki podatkowej zostat rozszerzony w stosunku do hipoteki
okreslonej w prawie cywilnym. Wynika to z pewnego rodzaju instrumentalizacji, ktora
ma na celu zapewnienie jak najpewniejszego zaspokojenia wierzyciela, jakim jest Skarb
Panstwa, co oznacza dostosowanie okre$lonych konstrukcji do celéw i funkcji prawa
podatkowego. Zgodzi¢ zatem nalezy si¢ z R. Mastalskim 1 S. Babiarzem, ktorzy upatrujg
przyczyn takiego rozszerzenia zakresu przedmiotowego w funkcjach systemu
podatkowego, a wigc migdzy innymi funkcja polegajaca na dostarczaniu $rodkow
do budzetu panstwa, ale rowniez zabezpieczenia zasad 1 warto$ci prawa. Rozszerzenie
zakresu przedmiotowego i podmiotowego zwicksza pewnos¢ zaspokojenia wierzyciela

publicznoprawnego. Problematyka ustalenia pojgcia nieruchomosci dla potrzeb hipoteki

346 S, Rudnicki, Nowe problemy..., op.cit., s.7.
347 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 08 listopada 2000 r., sygn. III CZP 30/00.
348 Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 05 lutego 2004 r., sygn. III CZP 109/03.
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nie dotyczy jednak wylacznie prawa podatkowego, rowniez na gruncie prawa cywilnego
istnieje wiele watpliwo$ci zwigzanych z tym, co stanowi¢ moze przedmiot hipoteki.
Zgodnie z pogladem F. Zolla za przedmiot hipoteki mozna uzna¢ tylko zbywalne prawa
majatkowe, a nie przedmiot tych praw. Zgodnie z ta teorig przedmiotem hipoteki moze
by¢ zatem prawo wlasno$¢ nieruchomosci, ale nie sama nieruchomos$¢. Inny poglad
prezentuje J. Ignatowicz wskazujac, ze przedmiotem sa wlasnie okreslone przedmioty
praw. Analizujac przepisy ordynacji podatkowej, nalezatoby si¢ przychyli¢ do pogladu
wyrazonego przez F. Zolla**®. Watpliwosci budzi jednak charakter prawny hipoteki
przymusowej. W okresie, kiedy hipoteka miata charakter ustawowy, rozwazano,
czy moze ona przyjac¢ charakter hipoteki tacznej, a wigc takiej ktora obcigza jednoczes$nie
kilka nieruchomosci. Hipoteka tagczna dodatkowo wzmacnia pozycje wierzyciela, ktory
moze zadac¢ zaspokojenia z cze¢$ci lub calo$ci kazdej nieruchomosci, niektorych lub tez

wszystkich?>°

. W doktrynie uwazano, ze hipoteka faczna stanowi wyjatek od ,,0g0lnej”
hipoteki i jej istnienie musialoby wynika¢ z wyraznego zapisu ustawowego®!.
Za niewystarczajace uwazano opieranie domniemania mozliwos$ci ustanowienia tego
rodzaju hipoteki na podstawie przepisu wskazujacego, ze hipoteka moze zostaé

ustanowiona na wszystkich nieruchomosciach dtuznika®2.

W aktualnym stanie
prawnym, powyzsza teoria zostala z cala pewnoscig potwierdzona, w zwigzku z tym
nalezy uznaé, ze hipoteka podatkowa nie moze stanowi¢ hipoteki tacznej*>3. Zakres
podmiotowy hipoteki natomiast obejmuje wszelkie podmioty, ktére moga ponosi¢
odpowiedzialno$¢ podatkowa na gruncie przepisow podatkowych, zatem nie musi to by¢
koniecznie podatnik®34.

Hipoteka jest uznawana, za najskuteczniejsza z form zabezpieczenia
wierzytelnosci. Nie dziwi zatem fakt, ze ustawodawca rozszerzyt kategori¢ podmiotu
hipoteki na gruncie prawa podatkowego. Jest to przejaw instrumentalizacji, za pomoca
ktorej ustawodawca rozszerza przedmiot, tak aby znacznie zwigkszy¢ skuteczno$é
zabezpieczenia. Kwesti¢ t¢ nalezy oceni¢ pozytywnie, ograniczenie koncepcji hipoteki
przymusowej wylacznie do podatnika, prowadzitoby do razacego naruszenia przepisoOw

prawa, w momencie, kiedy odpowiedzialno$¢ podatkowa przypisana jest rowniez innym

349 F. Zoll, Przedmiot praw..., op.cit., s. 56.

330 B, Brzezinski, W. Morawski, Hipoteka przymusowa..., op.cit. s. 5.

351 S, Rudnicki, Nowe problemy..., op.cit.

352 J. Pisulinski, Hipoteka ustawowa w ordynacji podatkowej, Rejent, nr 5, Warszawa 2000, s. 112.
353 B. Brzezinski, Hipoteka przymusowa..., op.cit. s. 4.

354 W orzecznictwie podmioty te okre$la sie wspolnym mianem ,,dtuznikéw podatkowych”. Tak m.in.
Trybunat Konstytucyjnego z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11.
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kategoriom podmiotéw. Podobne stanowisko przedstawia R. Mastalski, ktory wskazuje,
ze rozszerzenie przedmiotu zwigzane jest z checig jak najszerszego zabezpieczenia
wierzytelno$ci publicznoprawnych®>®. Nalezy takze zauwazy¢, ze hipoteka podatkowa
jest hipoteka szczegdlnego rodzaju, poniewaz wpis do ksiggi wieczystej moze nastapié
jedynie po bezskutecznym uptywie terminu do zaspokojenia wierzytelno$ci®*¢. Wniosek
o dokonanie wpisu musi zawiera¢ zatem oswiadczenie o fakcie niezaspokojenia
wierzytelnos$ci. Podstawe¢ do wpisu hipoteki do ksiggi moze stanowi¢ réwniez tytul
wykonawczy lub zarzadzenie zabezpieczenia, wystawione na mocy przepisow
o0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji®>’.

Omawiajac znaczenie hipoteki dla instytucji instrumentalizacji prawa wtasnosci
nieruchomosci, nie sposéb poming¢ kwestii przedawniania zaleglosci podatkowych
zabezpieczonych hipoteka. Konstrukcja przedawnienia zobowigzan zabezpieczonych
hipoteka od wielu lat stanowi spér zarowno na gruncie doktryny, jak rowniez w praktyce
stosowania prawa podatkowego, w szczego6lnosci za$ na linii organéw podatkowych
z sagdami administracyjnymi. Koncepcja ta, jak zostato podkreslone na wstgpie rozwazan
o hipotece przymusowej, stanowi rowniez przyktad instrumentalizacji prawa,
w szczegllnosci za$ ustanawiania jej granic. Kwestia ta udowadnia réwniez tez¢ zgodnie
z ktdra znacznie skuteczniejsze jest instrumentalizowanie prawa na etapie jego tworzenia,
anizeli stosowania, co moze doprowadzi¢ do powstania wielu probleméw praktycznych.
Kwestia sporna sprowadza si¢ do tresci przepisow art. 70 § 8 o.p., zgodnie
z ktorym zobowigzania zabezpieczone hipoteka albo zastawem skarbowym nie ulegaja
przedawnieniu. Przepis ten stanowi wyjatek od ogolnej zasady wystepujacej w polskim
prawie podatkowym, zgodnie z ktora kazde zobowigzanie podatkowe podlega
przedawnieniu®>® w okre§lonym w ustawie terminie. Konstrukcja ta budzi wiele
watpliwosci rowniez w zakresie jej zgodnosci z Konstytucja RP.

Dodatkowo watpliwosci tych nastrecza fakt, ze odpowiednik art. 70 § 8 o.p., czyli
art. 70 § 6 o.p. zostal uznany za niezgodny z treécig art. 64 ust. 2 Konstytucji RP*°.
Trybunat Konstytucyjny orzeki, ze przepis ten rdznicuje sytuacj¢ podatnikéw

w oparciu o kryterium materialne, a wigc uzaleznia wygasnigcie obowiazku podatkowego

355 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2016 r., sygn. Il CSK 710/15.

356 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 sierpnia 1998 r., sygn. I PKN 258/98.

357 Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 24 pazdziernika 2013 r., sygn. akt IV CSK 20/13.

358 J. Matarewicz, W. Bialogtowski, Podatkowa hipoteka przymusowa — uwagi krytyczne na temat
konstytucyjnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, Palestra, nr 58/3-4, Warszawa 2013, s. 47.

359 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. SK 40/12.
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od posiadania majatku, na ktérym mozna ustanowi¢ hipoteke. Taka konstrukcja przepisu
zostala uznana za niedopuszczalng ze wzgledu na fakt, iz celuje w zasade sprawiedliwos$ci
1 rownos$ci wobec prawa. Fiskalizm ustawodawcy podatkowego, spowodowat, ze tres¢
przepisu art. 70 § 6 o.p. zostala przeniesiona do § 8, wraz
z rozszerzeniem konstrukcji o zastaw skarbowy. Watpliwosci w tym zakresie
spowodowane sa przede wszystkim tym, ze Trybunal Konstytucyjny orzekt
niekonstytucyjnos¢ tresci przepisu i jego koncepcji, nie za§ samej jednostki redakcyjne;j
jaka jest konkretny artykul. Trybunat w orzeczeniu wskazat, Ze zasada nieprzedawniania
si¢ zobowigzan podatkowych godzi w porzadek prawny i jego zasady, w konsekwencji
rozszerzenie katalogu o zastaw skarbowy nie powoduje eliminacji tego stanu.
Stanowisko to w catosci zdaje si¢ podziela¢ orzecznictwo, na gruncie ktorego
wyksztalcita si¢ niemal jednolita linia, zgodnie z ktdra niekonstytucyjnos¢ w zakresie
konstrukeji przedawnienia si¢ zobowigzan zabezpieczonych hipoteka powinna odnosié¢
sie¢ rowniez do tresci przepisu art. 70 § 8 0.p.>®. Pomimo znacznych kontrowersji
1 jednolitego stanowiska orzecznictwa, przepis ten nadal jest stosowany przez organy
podatkowe, co wynika z zakazu rozciggania orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego
na inne przepisy niz te okre§lone wprost w wyroku.

Problematyka opisana w niniejszym podrozdziale pozwala na okreslenie
1 norm prawnych. Zbyt daleko idacy fiskalizm w kreowaniu przepiséw prawa prowadzi¢
moze do naruszenia naczelny zasad prawa, co w konsekwencji godzi w jego wartosc.
Funkcja fiskalna przypisana do prawa finansowa bezsprzecznie stanowi jedng z jego
najistotniejszych funkcji, jednak nie moze by¢ realizowana z pominigciem czy wrecz
naruszeniem wartosci konstytucyjnych. Dodatkowo koncepcja, w ktorej okreslona
kategoria zobowigzan podatkowy nie ulega przedawnieniu prowadzi rdéwniez
do ostabienia samego znaczenia prawa podatkowego czy zaufania do organdéw
podatkowych, co bioragc pod uwage charakter prawa podatkowego prowadzi¢ moze
do znacznego utrudnienia w jego stosowaniu. Ustawodawca wprowadzajac instytucje,
tak kluczowa, jaka jest przedawnienia zobowiazan podatkowych, przy okreslaniu
jej konstrukcji powinien ustali¢ w sposob jak najbardziej precyzyjny i jednolity
dla wszystkich podatnikow jej konstrukcje. Przede wszystkim wspdlne powinny by¢
terminy przedawnienia, zasady jego przerywania czy zawieszenia. Zagadnienia

te stanowig podstawowe zagadnienia skladajace si¢ na problematyke zobowigzan

360 W. Stachurski, Komentarz do artykutu. 34, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. R. Dowgier,
Warszawa 2011, s. 442.
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podatkowych 1 nie powinny by¢ uzalezniane od przedmiotu, ktéry znajduje si¢
w posiadaniu podatnika czy innych podmiotéw zobowigzanych®¢!. Przy kreowaniu
powyzszych zasad ustawodawca powinien przede wszystkim przestrzega¢ zasad oraz
standardow konstytucyjnych, w szczegélno$ci za§ zawartej w art. 84 Konstytucji RP
zasady powszechnosci oraz réwnosci opodatkowania. Przestrzeganie regulacji
konstytucyjnych w zakresie prawa podatkowe jest tym bardziej istotne, ze jak zadna inna
galaZ prawa nie ingeruje w dobra przez konstytucj¢ chroniong. Problematyka konstrukcji
hipoteki jest tym bardziej doniosta, ze obejmuje prawo wlasnosci nieruchomosci, a wige
prawo, ktore wprost zostato okreslone w przepisie art. 64 Konstytucji RP, a takze jego
przedmiot, ktore charakteryzuje si¢ pewnymi szczegdlnymi w stosunku do innych
cechami 1 funkcjami. Dodatkowo Konstytucja RP w art. 217 podkres$la, ze wszelkie
daniny publiczne nakltadane moga by¢ jedynie w drodze ustawy. Catoksztatt przepisow
Konstytucji oraz funkcje prawa podatkowego prowadza do wniosku, ze jego instytucje
powinny by¢ skonstruowane ze szczegdlnym poszanowaniem praw podatnika i ich
granic.

Dodatkowo podkresli¢ nalezy, ze konstrukcja przedawnienia na gruncie prawa
podatkowego rozni si¢ od konstrukcji tej instytucji, wynikajacej z prawa cywilnego.
Prawo podatkowe reguluje wraz z uptywem terminu przedawnienia, zobowigzania
podatkowe przedawniaja si¢ wraz z uptywem czasu, bez potrzeby wydania decyzji ani
bez potrzeby podnoszenia zarzutu przedawnienia, jak w przypadku prawa cywilnego®¢2.
Jest to konstrukcja zrozumiata 1 wynika z r6znych charakterow obu gate¢zi prawa. Prawo
podatkowe jako prawo publiczne, nakladajace na podatnikéw obcigzenia podatkowe,
musi by¢ znacznie przejrzyste i nie powinno naduzywac swoich konstrukcji, réwniez
w zakresie realizacji funkcji fiskalnej. Przejgcie konstrukcji przedawnienia, wynikajace;j
z prawa cywilnego powodowaloby znaczne naduzycie w zakresie realizacji zobowigzan
podatkowych, w szczegdlnosci za§ w zakresie splaty zobowigzan naturalnych, a wiec
takich, ktorych termin przedawnienia juz minat. Konstrukcja ta znacznie podkreslataby
wladztwo administracyjne 1 tak znacznie przypisane do organdéw podatkowych.
Ustawodawca podatkowy zdaje si¢ dostrzegal ewentualne zagrozenia ptynace z przejgcia

tej konstrukcji z prawa cywilnego, w zwiazku z tym stworzyl odrgbng, dostosowang

361 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 26 maja 2017 r., sygn. I SA/Kr
337/17.

362 S, Bogucki, K. Winiarski, Instytucja przerwania biegu terminu przedawnienia w ordynacji podatkowej
(ewolucja poglgdow judykatury), [w:] Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierunki zmian, red.
R. Dowgier, Biatystok 2015, s. 122.
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do charakteru galezi konstrukcje. W kontek$cie tym nalezy jednak tym bardziej
negatywnie oceni¢ dziatanie ustawodawcy w zakresie wyodrebnienie zasad
przedawniania si¢ zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipoteka. Trybunal
Konstytucyjny orzekajac w zakresie niekonstytucyjnosci przepisu art. 70 § 6 wskazal,
ze catkowite wylaczenie przedawnienia w stosunku do nalezno$ci podatkowych
w oparciu o kryterium formy zabezpieczenia zobowigzan podatkowych, nawet
z zastrzezeniem, ze po uptywie terminu przedawnienia, dochodzenie zobowigzania moze

363 narusza przepisy konstytucji,

obejmowac jedynie majatek zabezpieczony hipoteka
poniewaz konstrukcja ta powoduje, ze w praktyce nie dochodzi do wygasnigcia
zobowigzania podatkowego w zaden ze sposobow wskazanych w ordynacji
podatkowe;j*®*. Prowadzi to wiec do pewnego rodzaju luki w prawie, ktora sprawia, ze
podatnik nie ma mozliwosci dochodzenia swoich roszczen w innych sposob anizeli
poprzez sptatg zobowigzania podatkowego. Wynika to z faktu, ze okre§lona w art. 70 § 8
o.p. konstrukcja, sprawia, ze w konsekwencji w zakresie przedmiotu zabezpieczonego
hipoteka nigdy nie dojdzie do wygasniecia zobowigzania podatkowego®’, a jak wynika
z samej istoty instytucji przedawnienia zwigzana jest ona z wygasnigciem zobowigzania
wraz z uplywem czasu, okreslonego w przepisach prawa. Rozwigzanie to godzi
bezposrednio w istote instytucji. Trybunat podkreslit dodatkowo, Ze pewnos¢ 1 statos¢
co do terminu przedawnienia jest przejawem realizacji art. 2 Konstytucji RP, ktory
stanowi o zasadzie demokratycznego panstwa prawa. Trybunal wskazal ponadto,
ze przepis art. 70 § 6 o.p. prowadzi do zaburzenia bezpieczenstwa porzadku prawnego,
nie tylko w stosunku do jednostki objetej trescig przedmiotowego przepisu, ale takze
w stosunku do cato$ci spoteczenstwa’®S. Jak zostato podkreslone, prawo podatkowe jako
szczegollny rodzaj prawa, musi znaczniej budowac zaufanie do jego przepisow, anizeli
inne gatezie prawa.

Rzecznik Praw Obywatelski w piSmie procesowym zlozonym w toku
prowadzonego postepowania w zakresie uznania przepisu za niekonstytucyjny, wskazat
ponadto, ze przepis art. 2 Konstytucji RP, ma za zadanie porzadkowanie regulacji

prawnych, a co z tym zwigzanych prowadzi¢ do wygaszenia stosunkow prawnych,

36 'W. Bialogtowski, J. Matarewicz, Podatkowa hipoteka przymusowa — uwagi krytyczne na temat
konstytucyjnosci art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej, Palestra, nr 3-4, Warszawa 2013, nr 3-4.

364 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. Sygn. akt SK 40/12.

35A. Cudak, Zobowigzania podatkowe nieulegajgce przedawnieniu w orzecznictwie —sqdéw
administracyjnych, Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego, nr 6, Warszawa 2012, s. 37-51.
366 Trybunal w wyroku z dnia 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10.

99
99:8513646003



co do ktorych brak jest pewnosci co do ich bytu prawnego®®’. Nalezy przychyli¢ sie
do stanowiska Rzecznika Praw Obywatelskich. Istnienie dlugoterminowo
nieuregulowanych stosunkéw z cala pewnoscia wptywa negatywnie na caly system
prawa. Dodatkowo nalezy zaznaczy¢, ze organy podatkowe maja pigcioletni okres
na wyegzekwowanie nalezno$ci podatkowych, jezeli zatem w trakcie podstawowego
okresu przedawnienia organ nie jest w stanie $ciagna¢ wierzytelnosci, to bezcelowe
wydaje si¢ wprowadzanie przepisu wydtuzajacego ten termin. Tezg¢ t¢ mozna poprzeé
jedng z istotniejszych zasad postgpowania podatkowego, ktorg jest zasada szybkoSci
postepowania. Na szczeg6lne jednak zanegowacd zastuguje jednak kryterium, wedlug
ktérego ustawodawca roznicuje podmiotu. Zaréwno przepis art. 70 § 6, jak 1 aktualnie
obowigzujacy § 8, stanowig naruszenie zasady réwnosci wobec prawa poprzez
zrdéznicowanie podmiotéw ze wzgledu na posiadany przez nich majatek. Przepis ten
razgco narusza prawa osob, ktore posiadajag w swym majatku nieruchomosci, w stosunku
do tych, ktorzy takiego przedmiotu nie posiadajg. W pierwszym przypadku w wyniku
ustanowienia zabezpieczenia w formie hipoteki, podatnicy zostaja pozbawieni ochrony
swych praw, gdyz po uptywie terminu przedawnienia, ich zobowigzanie w dalszym
ciagu, zgodnie z trescig przepisu art. 70 § 8 o.p., moze by¢ egzekwowane.

W sytuacji, w ktorej podatnicy nie posiadaja w swym majatku nieruchomosci,
zastosowane zostang inne formy zabezpieczenia oraz egzekucji, co spowoduje,
ze w konsekwencji przedawnienie nastapi na zasadach ogolnych, z uwzglgdnieniem
ewentualnych termindéw zawieszenia czy przerwania biegu terminu przedawnienie.
W konsekwencji, taka struktura przepisow, prowadzi do nieuprawnionego przeniesienia
cigzaru zobowiazan podatkowych tylko na jedna z kategorii podatnikow, tj. na wlascicieli
nieruchomosci, czy tez rzeczy lub praw, na ktorych mozliwe jest ustanowienie zastawu
skarbowego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego naruszenie zasady réwnos$ci ochrony
praw majatkowych, a takze rownosci i powszechnosci opodatkowania, zostato naruszone
W sposob razacy oraz niebudzacy watpliwosci, mimo iz w praktyce przyczyniat si¢ do
efektywniejszego egzekwowania naleznosci podatkowych®®®. Nie budzi bowiem
watpliwosci, ze przepis ten stanowi doniosla gwarancj¢ uzyskania naleznoS$ci
podatkowych. Prawo podatkowe jednak nie powinno si¢ kierowac¢ jedynie fiskalizmem,

ale rdwniez powinno szanowaé prawa obywateli, w szczegdlnosci te chronione

37 Pismo Procesowe Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 21 sierpnia 2018 r., sygn.

1V.7000.295.2017.AGR.
368 7. Ofiarski, Prawo podatkowe..., op.cit., s. 159.
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konstytucjg. Trybunal Konstytucyjny zwrdcit uwage, ze granicami tworzenia prawa
podatkowego, a wigc rOwniez granicami instrumentalizacji prawa, sg dla ustawodawcy
warto$ci, zasady oraz normy konstytucyjne, ktoére nakazuja tworzenie prawa
podatkowego w sposob jak najbardziej przejrzysty oraz rdwny dla wszystkich. Artykut
84 Konstytucji RP zaklada powszechno$§¢ oraz réwno$¢ opodatkowania.
W przedmiotowej sytuacji widoczne jest przede wszystkim naruszenie rownosci wobec
prawa®®®. Konstrukcja przepisu art. 70 § 8 o.p. natomiast prowadzi do znacznego
roznicowania podatnikow ze wzgledu na to, czy posiadaja majatek, czy tez nie’’°,
co niedopuszczalne jest w $wietle przepisow Konstytucji RP, w szczegdlnosci na gruncie
prawa podatkowego.

Zagadnieniem, o ktorym nalezy napisa¢ w zakresie hipoteki przymusowe;j jest
réwniez kwestia dyskusji podjetej w zakresie orzecznictwa sadow administracyjnych,
ktére w zakresie spraw zwigzanych z przepisem art. 70 § 8 o.p. powoluje si¢

na tzw. ,,oczywista niekonstytucyjnoscig™’!

. Kwestia ta jest szczegélnie istotna
ze wzgledu na fakt, Ze we wspomnianym na poczatku rozwazan wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego, wskazane zostato, ze mimo iz wyrok nie odnosi si¢ bezposrednio
na art. 70 § 8 powinien by¢ objety niekonstytucyjnoscig wzgledna, ze wzgledu na niemal
identyczna tre$¢ w stosunku do przepisu uznanego za niekonstytucyjny. Rozwigzanie
to zostalo uzasadnione razaca niekonstytucyjnoscia przepisu art. 70 § 8 o.p., co wynika
z naruszenia zasady réwnos$ci i pewnosci co do opodatkowania. W orzecznictwie
wyksztalcit si¢ poglad zgodnie z ktorym to sady powinny dokonywaé wykladni
»prokonstytucyjnej” niniejszego przepisu, w oparciu o wyrok Trybunalu
Konstytucyjnego. Rowniez Sad Najwyzszy przychylil si¢ do takiego rozwigzania,
wskazujac, ze art. 70 § 8 o.p. jako przepis o niemal identycznej tresci jak art. 70 § 6,
powinien by¢ rowniez uznawany za niezgodny z Konstytucja RP¥72. Sad Najwyzszy
zwrécil rowniez uwage, ze Trybunal Konstytucyjny orzeka co do normy, nie za$
jednostki redakcyjnej, w przeciwnym razie prowadzitoby to do absurdu legislacyjnego.
Sad Najwyzszy zdecydowanie opowiedzial si¢ za tym, aby nie stosowac¢ art. 70 § 8 o.p.

Przedstawiona argumentacja tworzy roéwniez utrwalong lini¢ orzecznicza sadow

369 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2018 r., sygn.: Il FSK 1573/16.
370 1, Etel, Ordynacja podatkowa..., op.cit., s. 599.

371 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. I FSK 36/13.

372 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 17 marca 2016 r. V CSK 413/15.
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administracyjnych®”®. W oparciu o powyzsze nalezy przychyli¢ si¢ do takiej interpretacji
przepisu art. 70 § 8 1 uznaé, ze wszystkie zobowigzania podatkowe, rowniez te ktore
sg zabezpieczone hipotekg przymusowa ulegaja przedawnieniu, co do zasady wynosi 5
lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat termin platnosci podatku®74.
W praktyce jednak organy podatkowe dalej stosujg art. 70 § 8 o.p., mimo jawnego
sprzeciwu sadow. Na stronie Ministerstwa FinansOw w uzasadnieniu do projektu
Ordynacji podatkowej zapowiedziano nowe sposoby liczenia terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego®”, racjonalnym wydaje si¢ wiec usunigcie, przy okazji
wprowadzania zmian, przepisu art. 70 § 8, ktory bezsprzecznie godzi w przepisy
Konstytucji RP.

Przedawnienie zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipotekg stanowi
szczegdlny przyklad instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomos$ci. Z jednej
bowiem strony dokonana zostala w celu zabezpieczenie zobowigzan podatkowych,
a w konsekwencji stala si¢ przejawem realizacji funkcji fiskalnej. Z drugiej strony
natomiast naruszone zostaty podstawowe prawa konstytucyjne takie jak rownos$¢ wobec
prawa, jego pewno$¢, czy tez te o charakterze ogélnym odnoszace si¢
do demokratycznego panstwa prawa. Poglady doktryny, jak rowniez szeroko pojetego
orzecznictwa pozwala na podkreslenie tezy, ze instrumentalizacja musi mie¢ okreslone
granice, ktore co do zasady wynikaja z przepisow konstytucji RP. Konieczne jest zatem
wyposrodkowanie interesOw panstwa oraz obywateli, w szczegolnosci w zakresie tak
newralgicznej gatezi prawa, jaka jest prawo podatkowe. Prawo to powinno by¢ tworzone
w taki sposob, aby budzito zaufanie w podatnikach, co podkresla chociazby prymat
wyktadni jezykowej na jego gruncie. Prawo to rowniez jak Zadne inne nie dotyka kwestii
wlasnosci obywateli, stad tez powinno by¢ tworzone z poszanowaniem rownosci,
réwniez tej ekonomicznej. Nie powinno prowadzi¢ do sytuacji, w ktérej podmioty, ktore
posiadaja wiekszy majatek od pozostatych, obcigzone zostaja dodatkowymi przepisami,
ktore w konsekwencji uderzaja w ich prawa. Dodatkowo podkreslenia wymaga, jak
istotne jest to, zeby ustawodawca na gruncie tworzenia prawa pamigtat o granicach jego

instrumentalizacji. Prawo, jak zostalo podkreslone w pierwszym rozdziale, ma charakter

373 Wyroki NSA: z dnia 27 stycznia 2015 r., Il FSK 1764/14, z dnia 10 maja 2018 r., Il FSK 1060/16 24
listopada 2016 r., I FSK 2791/14.

374 J. Rudowski, Komentarz do artykutu 70, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz., red. S. Babiarz,
s. 550.
3T5https://bip.kprm.gov.pl/kpr/bip-rady-ministrow/prace-legislacyjne-rm-i/prace-legislacyjne-rady/wykaz-
prac-legislacyjny/r88850005231,Projekt-ustawy-Ordynacja-podatkowa.html.
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celowy, tworzenie norm bezcelowych znacznie godzi w jego system. Instrumentalizacja
prawa bedzie dostrzegalna w jego konstrukcjach. Tworzenie jednak prawa
z poszanowaniem warto$ci przez nie chronionych prowadzi do tego, Ze cele realizowane
przez prawo nie naruszaja jego porzadku i1 nie godza w prawa jednostki.
W przedstawione] sytuacji ustawodawca majac na uwadze wylacznie cel tworzonych
przepisObw znacznie naruszyt porzadek prawny, co w konsekwencji doprowadzito
do znacznych probleméw interpretacyjnych i sporow pomiedzy podatnikami, organami
podatkowymi i sagdami administracyjnymi. W pewnym zakresie mozna nawet uznac,
ze sady przejety na siebie rolg¢ prawodawcy dazac  do  zabezpieczenia  interesOw
prawnych jednostki, zdecydowaly si¢ na niestosowanie przepisu art. 70 § 8 o.p.,
co w konsekwencji rowniez prowadzi do swego rodzaju naruszenia porzadku prawnego.

Problematyka przedawniania si¢ zobowigzan podatkowych zabezpieczonych
hipoteka stanowi istotny przyktad instrumentalizacji prawa oraz jej granic. Konstrukcja
ta w szczegdlny sposob laczy interesy panstwa i podatnikow, co wynika z faktu,
ze zobowigzania zabezpieczone hipoteka charakteryzuja si¢ duza wartoscig. W zwigzku
z tym zabezpiecza istotne cele gospodarcze i spoleczne, co stanowi priorytet dla
rozwigzan prawodawcy oraz organéw podatkowych, realizujacych normy prawne.
Z innej jednak strony nieruchomo$¢ bedaca przedmiotem zabezpieczenia, spetnia roOwnie
wazne zadania w stosunku do jej wiasciciela. Stad tak istotne, aby podatnik byt pewien
stanu prawnego, rownego dla wszystkich adresatow tej normy. Stanowi to zabezpieczenie
interesOw 1 realizacj¢ zasad 1 warto$ci prawych, takich jak rowno$¢ wobec prawa, ktore
nie moga zostaé wylaczone nawet ze wzglegdu na wazny interes panstwa.
We wczedniejszych rozwazaniach podkreslono, ze prawo podatkowe jest galezia, ktora
ingeruje w prawa jego adresatow, stad nie nalezy przedktadaé interesow panstwa nad
interesy podatnikow. Kwestia ta ukazuje granice instrumentalizacji oraz skutek
ich naruszenia. Przekroczenie warto$ci oraz zasad prawnych, w szczegodlnosci
w odniesieniu do pewnej kategorii podmiotow, w tym przypadku posiadajacych
nieruchomo$¢, prowadzi do powstania niepewnosci co do prawa, a konsekwencji

naruszenia zasad systemu prawnego.

2.4. Przejecie nieruchomosci.

Przejecie nieruchomosci stanowi instytucje o charakterze interdyscyplinarnym,

ktéra zajmuje donioste miejsce w postepowaniach egzekucyjnych prowadzonych
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zard6wno w zakresie postepowania cywilnego, ale rbwniez postepowania egzekucyjnego
w administracji. Instytucja przej¢cia nieruchomos$ci zajmuje istotng role w porzadku
prawnych w gléwnej mierze ze wzgledu na jej przedmiot, ktory charakteryzuje si¢
szczegdlnymi cechami, takimi jak wysoka warto$¢ czy pewnos$¢. Instytucja ta znana jest
réwniez polskiemu prawu finansowemu, w szczeg6lnosci za$ prawu podatkowemu.
Przejecie nieruchomosci stanowi instytucje okre§long w przepisie art. 59 o.p., stanowiaca
efektywng form¢ wygasania zobowigzan podatkowych. W polskim systemie
podatkowym instytucje te wprowadzono po raz pierwszy w 2002 roku®’®. Powszechnie
przyjmuje si¢, ze wprowadzenie tego sposobu wygasania zobowigzan podatkowych byto
odpowiedzig na szeroko przedstawiane postulaty doktryny, ktére wskazywaty na brak
kompleksowosci w zakresie sposobow wygasania zobowigzan podatkowych??’.
Instytucja ta wukazuje w sposOb szczegbdlny role nieruchomo$ci w procesie
instrumentalizacji prawa, co uzasadnione jest jej cechami oraz powigzanymi z nimi
funkcjami. Nieruchomo$¢ pozwala instrumentalizowaé prawo 1 osigga¢ zatozone przez
prawodawce cele, zwigzane z polityka spoteczno-gospodarcza.

Przejecie nieruchomosci stanowi doniosta instytucje¢, jednak rowniez najbardziej
dolegliwa z punktu widzenia podatnika. Przede wszystkim nalezy odrézni¢ ten sposob
wygasania zobowigzan podatkowych od przeniesienia wilasnosci rzeczy lub praw
materialnych. Za wsp6lng ceche tych dwoéch rozwigzan nalezy uzna¢, przypisanie ich
do efektywnych form wygasania zobowigzan, a wiec takich w ktorych zaspokojony
zostaje interes wierzyciela. W przypadku jednak przejgcia wlasnosci rzeczy lub praw
majatkowych, sa one przejmowane dobrowolnie na wniosek podatnika, przejecie
nieruchomosci stanowi natomiast wynik postepowania egzekucyjnego, ktore prowadzone
jest bez wzgledu na wolg podmiotu. Przejgcie  nieruchomos$ci, jak juz  zostato
podkreslone, stanowi jeden z najdotkliwszych $rodkéw egzekucyjnych, jak i sposobow
wygasania zobowigzan podatkowych, co uwarunkowane jest szczegdlng warto$cia
nieruchomosci, a takze celami do niej przypisanymi, przede wszystkim w zakresie miru
domowego. Z uwagi na ten fakt, ustawodaweca traktuje ten $rodek jako $rodek ostateczny,
gdy wszelkie inne $rodki nie mogg zostaé zastosowane®’8. Koncepcija ta znajduje swoje

uzasadnienie w przepisach Konstytucji RP, ktora obejmuje swa ochrong prawo wtasnosci

376 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw. Dz.U. 2002 nr 169 poz. 1387.

377 Zob. M. Szustek-Janowska, Wygasanie zobowigzan podatkowych, [w:] Prawo podatkowe czesé¢ ogdlna
i szczegotowa, red. W. Wojtowicz, Warszawa 2019.

378 7. Ofiarski, Prawo podatkowe..., op.cit., s. 186.
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oraz miru domowego. Zasada ta znalazla si¢ jednak réwniez w ustawach z zakresu
postepowania egzekucyjnego, chociazby w art. 7 § 2 ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji, zgodnie z ktdrym organ powinien stosowaé S$rodki
najmniej ucigzliwe dla zobowigzanego. Zaréwno w doktrynie, jak i orzecznictwie
przyjmuje si¢, ze egzekucja z nieruchomosci moze by¢ zastosowana pod warunkiem,
ze egzekucja z inny Srodkow nie byta mozliwa albo okazata si¢ bezskuteczne. Dodatkowo
egzekucja prowadzona musi by¢ na podstawie decyzji ostatecznej”, co stanowi przejaw
pewnosci co do prawa. Od przedstawionej zasady mozliwe sa pewne wyjatki, takie jak
nadanie decyzji rygoru natychmiastowej wykonalnosci. Jednak klauzula ta moze zostaé¢
nadana wylacznie w $ci§le prawem okreslonych sytuacjach.

Konstrukcja instytucji przejecia nieruchomosci stanowi wyraz przestrzegania
normy konstytucyjnej przewidujacej ochrone wiasnosci 1 stanowigcej, ze wszelkie
jej naruszenia mogg wynika¢ wylacznie z ustawy 1 zachodzi¢ w sytuacjach wyjatkowych.
Konstrukcja przejecia nieruchomo$ci ma charakter miedzynarodowy 1 znana jest
w wigkszosci porzadkow prawnych. Zardéwno w prawie kontynentalnym, jak i common
law. W Stanach Zjednoczonych panstwo ma prawo przeja¢ nieruchomos$¢, jezeli
jej wlasciciele nie ptacag zobowiazah podatkowych. Kwestia ta wyglada jednak inaczej
anizeli w prawie polskim. Prawo amerykanskie przewiduje dwie koncepcje w zakresie
przejecia nieruchomosci. Pierwsza z nich polega na przyznaniu wtadzom lokalnym prawa
do zainicjowania licytacji nieruchomosci, jednak nie nabywajg one prawa wiasno$ci*®?,
Po licytacji nabywaja one $rodki na poczet dtugow spadkowych oraz poniesionych
kosztow sprzedazy, a pozostata cz¢§¢ zwracana jest wlascicielowi. W innej z koncepcji,
zblizonej w swej konstrukcji do prawa polskiego, wiadze lokalne nabywaja prawo
wlasnosci nieruchomosci i1 dopiero w tym momencie maja prawo przeprowadzié
egzekucje z nieruchomosci. Szczegdlnym rodzajem w zakresie przejecia nieruchomosci,
jestrowniez licytowanie dtugu podatkowego zabezpieczonego na nieruchomosci. Wtadze
lokalne wystawiaja niejako na sprzedaz zaleglo§¢ podatkowa. Przy takiej sprzedazy
podatkowej oferenci konkuruja o zaptacenie cudzego dtugu podatkowego, w zamian
s uprawnieni do naliczania odsetek od tego dlugu w wysokosci od osiemnastu

do pigédziesieciu procent, a w niektorych stanach moga dodatkowo dolicza¢ szereg

379 Pismo Ministra Finansow z dnia 23 maja 2005 r., nr SP 2/395/033-59/873/03/DO, Biuletyn Skarbowy
2005, nr. 5's. 22.

380 Zob. R. J., Nat’l consumer law ctr., the other foreclosure crisis: property tax liens sales, 4346, Paris
2012.
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innych optat do koficowego rachunku zalegajacego podatnika3®!

. Podatnik zalegajacy
z platno$cig musi splaci¢ swoje dlugi w ustalonym z goéry okresie (zwanym okresem
wykupu, ktory moze wynosi¢ od sze$ciu miesigcy do dwdch lat) lub zaryzykowac utrate
majatku i calego kapitatlu na rzecz zastawu podatkowego®®?. W doktrynie prawa
amerykanskiego podkre§la si¢, ze instytucja ta stanowi instrument samorzadu
terytorialnego, ktory ma stuzy¢ dwoém celom. Maja one na celu zapewnienie
przestrzegania przepisow przez podatnikéw 1 zniechgcenie wlascicieli nieruchomosci
do uchylania si¢ od zobowigzan podatkowych, grozac im ucigzliwymi ptatnosciami
odsetek oraz réznymi grzywnami i oplatami za ich dtugi podatkowe, a jesli nie ureguluja
w ustalonym z gory terminie, utrata majatku. Konstrukcje te zapewniaja roéwniez zrodto
dochodéw dla samorzadéw, umozliwiajac im sprzedaz niezaptaconych faktur
podatkowych (lub naleznosci podatkowych) osobom trzecim w zamian za prawo
do naliczania odsetek od tego dtugu lub nabycia tytutu do samej nieruchomosci®®?.

Prawo amerykanskie w zakresie zaleglosci podatkowych przybrato charakter
znacznie bardziej komercyjny anizeli polskie prawo podatkowego. W prawie polskim
podatek ma charakter osobisty i nie ma prawnej mozliwosci jego splaty przez osoby
trzecie. Tym bardziej polskie prawo nie przewiduje mozliwosci wystawienia dtugu
podatkowego na licytacje, ktora w konsekwencji stawia podatnika w znacznie gorszej
sytuacji niz gdyby egzekucja byta prowadzona przez organy podatkowe. Rozwigzanie
to nalezy uzna¢ jednak za skuteczne ze wzgledu na realizacje funkcji fiskalnej,
a dodatkowo podkresla sig, ze stanowi swego rodzaju instrument prewencyjny, ktory
zwicksza efektywno$¢ w zakresie uiszczania zobowigzan podatkowych®®*. Nie wydaje
si¢ jednak mozliwe przeniesienie tej konstrukcji na grunt prawa polskiego. Konstrukcje
ingerujagce w prawo wlasnosci muszg pozostawa¢ w zgodzie z przepisami Konstytucji
RP, a w konsekwencji nie mogg narusza¢ prawa wiasnosci, jezeli nie wynika to wprost
z przepisoOw ustawy. Dodatkowo rozwigzanie to znacznie ograniczaloby zasad¢ zaufania
do organow.

Podkresli¢ nalezy, ze nieruchomo$¢ zajmuje szczegdlne miejsce w prawie
finansowym, stanowi przedmiot zabezpieczenia, inwestycji, ale rowniez zajmuje

donioste znaczenie w zakresie zobowigzan podatkowych. Bez wzgledu na funkcje,

3L A, W. Kahrl, Unconscionable: Tax Delinquency Sales as a Form of Dignity Taking, Chicago-Kent
Law Review Volume 92 Issue 3 Dignity Takings and Dignity Restoration, Washington, s. 908.

382 R. Bird, E. Slack, Land and Property Taxation: A Review, Washington 2002 s. 14.

383 A.W. Kahrl, Unconscionable: Tax..., op.cit., s. 920.

384 R, Bird, E. Slack, Land and..., op.cit,, s. 15.
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jakie spelnia na gruncie prawa finansowego, kazdorazowo przypisuje si¢ jej szczegdlne,
ogolne cechy, ktore ustawodawca powinien mie¢ na uwadze stawiajac ja jako przedmiot
prawa finansowego. Cechy te sprowadzaja si¢ w szczegdlnosci do wysokiej warto$ci oraz
istotnego jej charakteru, majacego na celu zapewnienie miejsca zamieszkania
obywatelem. Prawo wlasnosci nieruchomosci stanowi zatem przedmiot, ktory realizuje
cele istotne zar6wno dla prawodawcy, jak i adresata norm. W zwigzku z tym, w sposob
szczegblny dostrzegalny jest tu dualizm przepisOw prawa odnoszacych si¢ do tego
przedmiotu. Z jednej strony zabezpiecza interesy spoteczno-gospodarcze panstwa,
stanowigc zabezpieczenie roszczen, stanowi takze zrodlo dochodow w zakresie migdzy
innymi nalezno$ci cywilnoprawnych. Z drugiej jednak jest wyjatkowo istotnym
przedmiot dla podatnika, stanowigc prawo wlasnosci, zabezpieczone w przepisach
Konstytucji RP. Konstrukcja przepiséw prawa finansowego obejmujaca prawo wtasnosci
nieruchomos$ci powinna zatem mie¢ na uwadze nie wylacznie cel ich powotania, ale takze
cechy nieruchomosci, ktore stanowig granice instrumentalizacji prawa. Granice te s3
szczegblnie dostrzegalne przy rozwazaniach o wygasaniu zobowigzan podatkowych
zabezpieczonych hipoteka, gdzie naruszone zostaly podstawowe zasady konstytucyjne
oraz zasady ogdlne postepowania podatkowego. W konsekwencji przekroczenia granic
instrumentalizacji prawa naruszono podstawowe zasady porzadku prawnego,
doprowadzilo réwniez do powstania watpliwosci o naturze praktycznej. Przedstawienie
charakteru, funkcji oraz miejsca nieruchomos$ci w systemie prawa finansowego podkresla
jej szczegblne miejsce w procesie instrumentalizacji. Okreslenie nieruchomosci jako
przedmiotu inwestycji i1 zabezpieczenia pozwala rowniez na okreslenie jej granic, ktore
spetniaja doniosta rolg w tym procesie. W zwigzku z tym, ze nieruchomos$¢ spetnia tak

donioste funkcje.
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Rozdzial IV Gospodarka nieruchomosciami jako przyklad instrumentalizacji

prawa wlasnosci nieruchomosci

4.1. Uwagi wstepne

Wstepem do rozwazan na temat problematyki instrumentalizacji w ustawie z dnia
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, zwanej dalej ,,u.g.n.”, sa tresci
okreslone we wczesniejszych rozwazaniach, przede wszystkim w zakresie wtasnos$ci
publicznej oraz kwestii obejmujacej koncepcje nieruchomosci.

Wiasno$¢ publiczna, jak zostalo podkreslone, wymaga znacznie bardziej
doniostych uregulowan prawnych, co wynika bezposrednio z jej specyfiki, ale rowniez
z zasad zarzadzania finansami publicznymi, przede wszystkim za§ efektywnosci,
skuteczno$¢ czy prawidlowej gospodarki. W tym miejscu nalezy podkresli¢ istotny
zwigzek gospodarowania nieruchomos$ciami z nauka o zarzadzaniu. Zasada efektywnosci
1 skuteczno$ci zostata szczeg6lnie okreslona wiasnie na gruncie tej nauki. Zgodnie
z doktryng tych nauk skuteczno$¢ zwigzana jest z osigganiem wyznaczonych celow,
efektywno$¢ natomiast rozumie si¢ jako dzialanie wydajne i dajgce wymierne wyniki’®>,
Na podstawie definicji zasad na gruncie zarzadzania, nalezy podkreslic,
ze gospodarowanie nieruchomo$ciami jest w sposOb szczegdlny powiazane
z zarzadzaniem 1 jego zasadami.

Gospodarowanie nieruchomos$ciami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego stanowig regulacje w znaczny sposob ograniczajace
zasad¢ swobody umow, uregulowang w prawie cywilnym. Sposob kreacji zasad
gospodarki  nieruchomo$ciami  publicznymi, bezsprzecznie stanowi przejaw
instrumentalizacji prawa, ktdra ma na celu zabezpieczenie interesdw finansowych
panstwa. Kwestie gospodarki nieruchomo$ciami znajduja centralne miejsce
w rozwazaniach o instrumentalizacja prawa wtasnosci nieruchomosci, tacza bowiem
kwestie wlasno$ci, nieruchomosci oraz szczegdlnych zasad wynikajacych z ustawy
o finansach publicznych. Wszelkie rozporzadzanie i gospodarowanie nieruchomosciami
publicznymi dokonywane musi by¢ z poszanowaniem zasad okre$lonych w tej ustawie.

Dodatkowo ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami jest prawem majagcym na celu

385 B, Buklaha, Sukces, skutecznosé¢ i efektywnosé¢ w zarzqdzaniu projektami, Studia i prace Kolegium
Zarzadzania i Finanséw, Zeszyt naukowy, nr 113, Warszawa 2012, s. 25.
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skuteczng realizacje¢ okre§lonych w niej celow, stad jej doniosto$¢ na potrzeby

niniejszego wywodu.

4.2. Pojecie nieruchomosci w ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

Pojecie nieruchomosci stanowi centralne zagadnienie w niniejszej pracy. Relacje
konstrukeji nieruchomos$ci, wynikajacych z innych galezi anizeli prawo cywilne,
do pojecia ustanowionego w kodeksie cywilnym, pozwala na okreslenie kierunkéw
instrumentalizacji podejmowanych przez ustawodawce. Kwestia ta wynika
ze szczegolnej doniostosci prawnej koncepcji nieruchomosci, wynikajacej z przepisow
prawa cywilnego.

Na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami, pojecie nieruchomosci
pozwala na okreslenie kierunku instrumentalizacji w zakresie wlasnosci publiczne;.
Jest to zagadnienie szczegdlnie istotne, pozwalajace na wyodrebnienie konkretnych zasad
i celow, wynikajgcych z prawa publicznego, ktore sg istotne dla ustawodawcy3®®.
Ustawodawca w art. 10 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami okreslit zakres
przedmiotowy, wskazujac, ze przepisy ustawy stosuje si¢ do nieruchomosci
stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Pafistwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego®’.
Sposob w jaki ustawodawca uregulowat te kwestie, wskazuje, ze sluszny wydaje sie,
przedstawiony w poprzednim rozdziale, podzial wlasnosci na publiczng 1 prywatna.
Ustawodawca tworzac odrgbne zasady dla gospodarowania nieruchomosciami
publicznymi, w sposob jednoznaczny wydzielit ten rodzaj wiasnosci od przedmiotow
znajdujacych si¢ we wladaniu podmiotow prywatnych. Szczegodlne za$ zasady
gospodarowania nieruchomosciami, ktore zostaty okreslone w przedmiotowej ustawie,
stanowig o istotnym miejscu nieruchomos$ci w zasobach mienia panstwowego.
Nieruchomo$¢ stanowi doniosty przedmiot obrotu, co podkresla miedzy innymi,
szczegOlna forma aktu notarialnego, wymagana przy przenoszeniu jej wlasno$ci®®s.

Jednak na gruncie prawa publicznego obrdt nieruchomos$ciami jest znacznie bardziej

386 Prawo publiczne, mimo ze charakteryzuje si¢ innymi funkcjami oraz celami, w niektorych aspektach
korzysta z konstrukcji oraz instytucji prawa cywilnego, ktore stanowi trzon systemu prawa, stad tak
istotne jest zbadanie relacji miedzy prawem publicznym a prywatnym.

387 A. Tulodziecki, Komentarz do artykutu 10 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
red. J. Jaworski, Warszawa 2019. Dostep: Legalis.

388 Zasada zachowania formy aktu notarialnego przy obrocie nieruchomosciami wynika wprost z art. 158
k.c.
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skomplikowany, anizeli wéréd podmiotdw prywatnych. Wynika to przede wszystkim
z zasad oraz funkcji prawa finanséw publicznych, ktore musza by¢ przez ustawodawce
respektowane. Nieruchomo$é¢ stanowi jedno ze zrodet dochodéw publicznych®®, zatem
przedmiotowa konstrukcja nie powinna budzi¢ watpliwosci, a wrgcz by¢ oceniana
w sposob pozytywny, prowadzi bowiem do efektywnej realizacji funkcji przypisanych
do prawa publicznego.

Na wstepie rozwazan zostalo podkreslone, ze instrumentalizacja prawa wlasnosci
nieruchomos$ci jest szczegdlnie widoczna na gruncie prawa podatkowego, gdzie
uwidocznione sg w sposob swoisty funkcje oraz cele, dla ktorych przepisy przyjmuja
okreslong konstrukcje. Niemniej jednak instrumentalizacja jest dostrzegalna takze
w innych galeziach prawa, chodZ nie w takim nasileniu jak w prawie podatkowym.

Nieruchomo$¢ stanowi szczegdlny rodzaj przedmiotu, a kwestia gospodarowania
nig przez podmioty publiczne, wymaga znacznie wigkszego doprecyzowania zasad,
co jest widoczne m.in. w procedurach okreslonych w tej ustawie, czy w konstrukcji
nieruchomosci stworzonej na jej potrzeby*?°. Instrumentalizacja prawa stanowi narzedzie
do realizacji funkcji 1 celéw przypisanych do okreslonej gatezi prawa. Cele te nie musza
mie¢ charakteru wylacznie fiskalnego, a moga prowadzi¢ do zabezpieczenia obrotu czy
zapewnienia skuteczno$ci 1 efektywno$ci w zarzadzaniu mieniem publicznym,
co szczegblnie dostrzegalne jest w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami. Regulacje
zawarte w ustawie o gospodarce nieruchomosciami pozwalaja na udowodnienie tezy,
ze instrumentalizacja jest instytucja wykorzystywana do osigganie okre$lonych przez
ustawodawce celow, w granicach prawa i jego funkcji*®!. Szczegdlnie istotna jest jednak
kwestia rozumienia nieruchomos$ci na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
Sposob definiowania nieruchomosci w polskim systemie prawnym jest zagadnieniem
o charakterze szczeg6lnie skomplikowanym. Problematyka ta w sposob szczeg6lny,
po raz kolejny, dostrzegalna jest na gruncie prawa podatkowego, niemniej jednak réwniez
w ustawie o gospodarce nieruchomos$ciami nie brakuje watpliwosci co do sposobu jej

okreslania oraz odstgpowania od regulacji kodeksu cywilnego.

389 M. Poniatowicz, Nieruchomosé jako zrédio dochodow wlasnych gminy z uwzglednieniem mozliwosci
oddziatywania wladz samorzgdowych na ich wielkos¢, Prace naukowe uniwersytetu ekonomicznego we
Wroctawiu nr 173, s. 639.

30 W szezegblnoSci przejawia si¢ to w ustanowieniu ogélnej zasady trybu przetargowego,
wykorzystywanej przy obrocie nieruchomos$ciami publicznymi.

31 Zob. A. Kotowski, Instrumentalizacja prawa i instrumentalne uzycie prawa a jego wyktadnia, Studia
Prawnicze, z. 4 (208), Warszawa 2016.
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W kwestiach ogdlnych nalezy podkresli¢, ze co do zasady ustawodawca
na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami nie reguluje poj¢cia nieruchomosci.
Zgodzi¢ nalezy si¢ z S. Rudnickim, Ze co do zasady, zarowno w aspekcie rozumienia
znaczenia nieruchomosci, jak 1 prawo wilasnos$ci, stosujemy ogolne zasady wynikajace
z kodeksu cywilnego®®?, z zastrzezeniem wyjatkéw przewidzianych w ustawie
o gospodarce nieruchomo$ciami. Wyjatki te zostaly okreslone przede wszystkim
w art. 4 u.g.n., ktory reguluje swym zakresem definicje legalne. Wsrdd definicji,
ustawodawca stworzyl pewne pojecia, odnoszace si¢ do czgsci nieruchomosci.
Wyodrgbnienie to ma charakter techniczny, dostosowany do procedur wynikajacych
z ustawy, jednak nie mozna poming¢ doniostego znaczenia w kontek$cie
instrumentalizacji prawa.

Ustawa o gospodarce nieruchomosciami wyodrebnia znaczenia nieruchomosci
gruntowych, podobnych, a takze rozrdznia dziatki gruntu oraz budowlane. Dodatkowo,
ustawodawca na gruncie ustawy reguluje kwesti¢ zasobu nieruchomosci, co stanowi
znaczne ulatwienie w stosowaniu przepisOw ustawy oraz pozwala na precyzyjne
przypisanie praw i obowigzkow, skierowanych do Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu
terytorialnego®®®. Definicja nieruchomo$ci gruntowej okreslona zostata, zdaje sig,
w duzej mierze w celu jej odréznienia od nieruchomosci lokalowej czy budynkowe;.
Pojecie nieruchomosci gruntowej okreslone w art. 4 u.g.n. stanowi zbiezng konstrukcyjne
z przepisem art. 46 § 1 k.c. Definicja nieruchomosci gruntowej nie stanowi zatem nowego
rozwigzania w systemie prawa, jest niemal powtorzeniem przepisOw kodeksu cywilnego.
Zachowana zostata rowniez cywilistyczna zasada superficies solo cedit’®. Zwroci¢
nalezy jednak uwage, ze zawarcie tej definicji w przepisach regulujacych definicje
legalne, prowadzi do =znacznego zmniejszenia probleméw interpretacyjnych
w zakresie pojmowania nieruchomosci, jak i stosowania przepisow ustawy. Na gruncie
prawa podatkowego, brak definicji nieruchomosci prowadzi do wielu problemow
z odczytaniem zamiarOw ustawodawcy, a w konsekwencji probleméw zwigzanych
z wymierzaniem 1 egzekwowaniem zobowigzan podatkowych. Na gruncie ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami kwestia ta zostata uregulowana, a zawarcie tej definicji

w przepisach obejmujacych definicje legalna, nie doprowadzito do naruszenia spdjnosci

392 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka. .., op.cit. s. 98.

393 Zob. J. Kotlinska, M. Nowak, Gospodarowanie powiatowym zasobem nieruchomosci a rozwéj lokalny,
Studia Regionalne i Lokalne Nr 4, Krakow 2010.

394 M. Wolanin, Komentarz do artykuty 4 [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, red.
J. Jaworski, Warszawa 2019. Dostep: Legalis.
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porzadku prawnego. Oceni¢ nalezy takie rozwigzanie jako zjawisko pozytywne, ktore
w konsekwencji prowadzi do znacznego utatwienia zarowno wyktadni, jak 1 stosowania
prawa.

Kolejnym rodzajem nieruchomosci, okreslonym przez ustawodawce na gruncie
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, jest nieruchomo$¢ budynkowa, ktora zostata
sprowadzona do nieruchomos$ci wystepujacych na gruntach oddanych do uzytkowania
wieczystego. Nieruchomos¢ lokalowa stanowi natomiast lokal uzytkowy lub mieszkalny,
ktory jest przedmiotem odrebnej wiasnoéci’®>. Konstrukcja zatem zar6wno
nieruchomos$ci gruntowej, jak 1 nieruchomosci lokalowej, stanowia odrgbne od prawa
wlasno$ci gruntu, mimo Ze te prawa s3 z gruntem zwigzane, co stanowi tzw. prawo
wtorne’?, Kwestia ta bezposrednio wynika z postanowien i konstrukcji innych ustaw,
jednak ze wzgledu na ich donioste znaczenie na gruncie ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami, ustawodawca zdecydowat si¢ na ich powtorzenie w art. 4 u.g.n.

W konstrukcji prawnej ustawy, prawodawca wyrdznil rowniez nieruchomos$é
podobna, ktéra wyodrebniona zostata bezposrednio na potrzeby stosowania przepisoOw
ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Zgodnie z art. 4 pkt. 16) nieruchomo$¢ podobna
stanowi nieruchomos$¢ poréwnywalna z inng, ktéra stanowi przedmiot wyceny,
ze wzgledu na stan prawny, potozenie, przeznaczenie oraz inne cechy, wplywajace na jej

warto$¢>?’

. Po raz kolejny ustawodawca zdecydowatl si¢ na stworzenie autonomicznej
konstrukcji w celach technicznych, majac na celu ulatwienie stosowania procedur
1 instytucji, wynikajacych z ustawy. Konstrukcja nieruchomo$ci w u.g.n. stworzona
zostala na podstawie celéw przypisanych tej ustawie, co bezposrednio stanowi przejaw
instrumentalizacji prawa. Z ogo6lnego poje¢cia nieruchomosci wyodrebniono bowiem
dziatki gruntu oraz dziatki budowlane. W ujeciu funkcjonalnym t¢ kategorie
nieruchomosci, nalezy uznaé za cz¢$¢ sktadowa nieruchomosci, wyodrebniong w celach
okreslonych przez prawodawce. Dziatke gruntu, na potrzeby ustawy o gospodarowaniu
nieruchomos$ciami, zdefiniowano jako niepodzielna, ciagla cz¢s¢ powierzchni ziemskiej
stanowigcej cze$¢ lub cato$¢ nieruchomo$ci gruntowej’?s. Konstrukcja ta oznacza,

ze dziatka gruntu stanowi wezszg kategori¢ anizeli sama nieruchomosci, niejako stanowi

jej cze$¢, wyodrebniong na potrzeby okreslone w ustawie. Wydzielenie kategorii wezszej

395 Art. 2 ust 2 ustawy z dnia z 24 czerwca 1994 r. o wiasno$¢ lokali.

39 M. Wolanin, Komentarz do..., op.cit.

37 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 wrze$nia 2017 r., sygn. [ OSK 377/17.
398 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 pazdziernika 2009 r., sygn. I OSK 5/09.
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od nieruchomosci, stanowi znaczne utatwienie w zakresie stosowania przepisOw ustawy
o gospodarowaniu nieruchomos$ciami. Dodatkowo nalezy podkresli¢, ze pojecie ,,dziatki
gruntu” zostalo zaczerpnigta z prawa geodezyjnego i kartograficznego®®®, zatem
podobnie jak na gruncie prawa podatkowe, ustawodawca wykorzystuje pojecia
techniczne 1 specjalistyczne, ktore w konsekwencji prowadza do efektywniejszego
1 skuteczniejszego zarzadzania kwestiami zwigzanymi z prawem wlasnoS$ci
nieruchomos$ci. Za dziatke budowlang ustawodawca uwaza natomiast zabudowang
dziatke gruntu, ktérej wielko$¢, cechy geometryczne, dostep do drogi publicznej oraz
wyposazenie w urzadzenia infrastruktury technicznej umozliwiaja prawidtowe
i racjonalne korzystanie z budynkow i urzadzen polozonych na tej dzialce®.
W doktrynie, jak 1 orzecznictwie podkresla si¢, ze pojecie dziatki budowlanej, podobnie
jak 1 dziatki gruntu, zostato wprowadzone do ustawy wyltacznie dla celéw przypisanych
w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami*’!. Pojecie dziatki budowlanej oparte jest
przede wszystkim na aspekcie funkcjonalnym, zwigzanym z tym, czy mozliwe jest jej
wykorzystanie do zagospodarowania, w tym przede wszystkim do zabudowy.
Instrumentalizacja pojecia nieruchomo$ci na gruncie ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami, nalezy oceni¢ w sposdb pozytywny, gdyz wydzielone zostaty
kategorie nieruchomosci, niezbedne do przypisania odpowiednich zasad gospodarowania
nimi. W szczeg6lnosci sposob regulacji ma na celu prawidlowa realizacj¢ zasady
okreslonej w art. 12 u.g.n., zgodnie z ktéra podmioty publiczne sa zobowiazane
do gospodarowania nieruchomo$ciami w sposéb zgodny z zasadami prawidlowej
gospodarki. Konstrukcja przepisow obejmujacych zar6wno pojgcie nieruchomosci,
jak 1 gospodarowania nimi, instrumentalizowana jest w taki sposob, aby realizacja tej
funkcji miata charakter zupelny i w konsekwencji efektywny. Jednakze termin ,,zasada
prawidlowej gospodarki” nie zostal wyjasniony na gruncie ustawy, nalezy jednak
wskaza¢, ze stanowi ona og6t czynnosci prawnych i1 faktycznych, wynikajacych
z przepisow ustawy*?2. G. Bieniek podkresla, ze prawidtowa gospodarka moze przybiera¢

h403

charakter czynnosci negatywnych i1 pozytywnych*-. Czynno$ci negatywne to ogot

399 Zgodnie z § 9 ust 1 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca
2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow, za dziatke ewidencyjna uwaza si¢ ciggly obszar gruntu,
polozony w granicach jednego obrebu, jednorodny pod wzgledem prawnym, wydzielony z otoczenia za
pomoca linii granicznych.

400 Art. 4 pkt. 3au.g.n.

401 M. Wolanin, Komentarz do..., op.cit.

402 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka..., op.cit. s. 102.

403 Thidem.
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zdarzen, majacych na celu zabezpieczenie nieruchomo$ci przed zniszczeniem
lub uszkodzeniem. Pozytywne natomiast to takie zarzadzanie przedmiotem, aby przynosit
okreslone pozytki, przypisane do tej rzeczy.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami maja za zadanie stworzenie
okreslonych instrumentdw 1 instytucji, ktére w konsekwencji doprowadza do efektywnej
realizacji zasady prawidlowej gospodarki*®*. Stanowi to bezposrednie potwierdzenie jak
istotna jest instrumentalizacja prawa w procesie jego tworzenia oraz stosowania.
W konsekwencji bowiem pozwala na realizacj¢ okreslonych celow za pomocg narzegdzi
uregulowanych prawem. Zasada prawidlowe] gospodarki stanowi niemal centralne
zagadnienie, na ktérym stworzone zostaly regulacje ustawy o gospodarce
nieruchomo$ciami*®.  Instrumentalizacja prawa prowadzi wigc bezposrednio
do zachowania i realizacji wskazanej funkcji. Dodatkowo, konstrukcja wynikajaca
z ustawy, pozwala na znacznie efektywniejsze zarzadzanie zasobami publicznymi.
Podkresli¢ nalezy rowniez, ze wyodrebnienie struktur wytacznie na potrzeby okreslone;j
dziedziny prawa, nie spowodowato naruszenia zasad i warto$ci systemu prawnego, wrecz
przeciwnie, pozwala na bardziej spojne zarzadzanie okre§lonymi zadaniami,
a w konsekwencji do efektywnej realizacji przypisanych funkcji. Zdaje sig, ze struktura
1 regulacje wynikajace z ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, moglyby stanowié
wzor do wprowadzania zmian w konstrukcji nieruchomo$ci w innych ustawach,
w szczegollnosci z zakresu prawa podatkowego. Wyodregbnienie okre§lonych kategorii na
potrzeby realizowanych przez okreslong dziedzing funkcji, znacznie utatwia zarzadzanie

celami.

4.3. Gospodarowanie nieruchomosciami jako przejaw instrumentalizacji prawa

W rozwazaniach poprzedzajacych podkreslone zostalo, Zze nadrzednag zasada,

zgodnie z ktora podmioty publiczne gospodarujg nieruchomosciami jest zasada okre§lona

w art. 12 u.g.n., dotyczaca prawidlowej gospodarki.

404 Zob. M. Gross, Gospodarka nieruchomosciami publicznymi w ujeciu systemowym z uwzglednieniem
wybranych badan prowadzonych przez miedzynarodowq federacje geodetow, Acta Scientarium Polonorum
Administratio Locorum 9 (2), Warszawa 2010.

405 M. Wolanin, Komentarz do..., op.cit.
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Ogo6t zasad, narzedzi 1 instytucji okreslonych w ustawie, ma zatem na celu
stworzenie odpowiednich warunkéw do zarzadzania nieruchomo$ciami, z zachowaniem
zasad wynikajacych z przepisow prawa. Zasady okreslone w ustawie o gospodarce
nieruchomog$ciami maja w konsekwencji doprowadzi¢ do zabezpieczenia odpowiedniego
gospodarowania nimi. Prawidlowe gospodarowanie wynika¢ moze migdzy innymi
z zabezpieczenia stanu nieruchomos$ci, ale roéwniez z takim zarzadzaniem,
aby nieruchomo$¢ przynosita okreslone prawem pozytki, co moze by¢ konsekwencja
odpowiedniego zarzadzania, np. zawierania umow cywilnoprawnych, takich jak najmu
czy dzierzawy. Prawidlowe gospodarowanie obejmowac begdzie rowniez zbywanie lub
nabywanie nieruchomos$ci, z zastrzezeniem szczegélnych zasad wynikajacych
z ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami*®®,

Gospodarowanie nieruchomo$ciami stanowi zatem ogét czynno$ci prawnych
1 faktycznych. Ustawa nie reguluje definicji legalnej gospodarowania, w zwiazku z tym,
nalezy siggna¢ w pierwszej kolejnosci do dyrektyw wyktadni jezykowej. Etymologia
»gospodarowania” wywodzi si¢ od stowa ,gospodarowanie”, ktore zgodnie
ze slownikiem jezyka polskiego, zwigzane jest z kierowaniem, zarzadzaniem
oraz decydowaniem*’’, w tym przypadku dookreslajac, nieruchomo$ciami. Na podstawie
pogladow doktryny nalezy wysuna¢ teze, ze gospodarowanie nieruchomos$ciami to ogo6t
czynno$ci  faktycznych 1 prawnych, obejmujacych kierowanie, zarzadzanie
oraz dysponowanie nieruchomosciami*®®. Zasady ogdlne w zakresie gospodarowania
nieruchomo$ciami wynikajag wprost z przepisOw prawa cywilnego i obejmuja przede
wszystkim tzw. triade uprawien wilasciciela, szczegélowe zasady natomiast wynikaja
Z przepisOw ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

Ustawodawca na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, dokonuje
instrumentalizacji przepisow prawa cywilnego, dostosowujac je na swoje wilasne
potrzeby, co bylo juz zauwazalne przy aspektach odnoszacych si¢ do rozumienia
nieruchomos$ci. Ustawodawca na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
znacznie rozszerza obowiazki wzgledem przepisow prawa cywilnego, co wynika
bezposrednio ze specyfiki tej ustawy. Reguluje ona bowiem obrét szczegdlnym

przedmiotem jakim jest nieruchomos$¢, przez podmiot publiczny, w stosunku, do ktérego

406 Zob. A. Zototar, Cywilnoprawne prawne formy gospodarowania nieruchomosciami JST, [w:]
Gospodarowanie nieruchomosciami w jednostkach sektora finansow publicznych praktyczne wskazowki w
Swietle obowiqzujqcych przepisow i orzecznictwa, red. D. Pechorzewski, Warszawa 2014.

407 https://sjp.pwn.pl/szukaj/gospodarowanie.html.

408 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lutego 2015 r., sygn.  OSK 1361/13.
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znacznie czg$ciej tworzone s3 wicksze ograniczenia niz w zakresie osob prywatnych,
co zostato szerzej opisane w rozdziale poprzedzajacym. Szczegolnie trafna dla potrzeb
niniejszej rozprawy jest definicja gospodarki nieruchomo$ciami stworzona przez
R. Wisniewskiego, ktory wskazuje, Ze nalezy ja definiowac jako celowo zorganizowany
system, skladajacy si¢ z zarowno procedur finansowych, ekonomicznych, ale roéwniez
powigzan z innymi dziedzinami i planowaniem*®.

Gospodarke nieruchomos$ciami nalezy zatem rozumie¢ jako caloksztalt dziatan
w sferze procedur, jak i zarzadzania, ktére w konsekwencji maja prowadzi¢ do realizacji
zasady prawidtowej gospodarki. Instrumentalizacja zasad zwigzanych z gospodarka
nieruchomoscig zostala wykorzystana w taki sposob, aby zapewni¢ realizacj¢ gldownego
celu, jakim jest prawidlowa gospodarka, ktéra w konsekwencji prowadzi do realizacji
innych zatozen. Ws$rdd czynno$ci faktycznych 1 prawnych, sktadajacych sie
na gospodarowanie, G. Bieniek wymienia m.in. ewidencjonowanie nieruchomosci, ich
wyceng, zabezpieczenie przed zniszczeniem, nabywanie i1 zbywanie nieruchomosci
(a wiec obrot nimi), czy podejmowanie czynno$ci sadowych i administracyjnych*!?.
Katalog ten ma charakter otwarty i moze obejmowac znacznie wigcej czynnos$ci, anizeli
wymienione. Natomiast zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli prawidlowa gospodarka
nieruchomo$ciami powinna polegaé przede wszystkim na sporzadzaniu planu
wykorzystania zasobu nieruchomosci, wraz z ich przeznaczeniem, udost¢gpnianiem
osobom trzecim, a takze spisu nieruchomosci niezbednych do realizacji zadan wtasnych
lub inwestycji*!!.

Szczegdlnie istotna dla niniejszej rozprawy, jest jedna z procedur
wyodrgbnionych na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosci, ktorg stanowi obrot
nieruchomos$ciami. Pojecie obrotu nieruchomo$ciami wynika wprost z art. 13 u.g.n.,
ktory reguluje poprzez wyliczenie mozliwe jego formy*!2. Zgodnie z przepisami ustawy,
obrot nastgpuje przede wszystkim na podstawie czynnosci cywilnoprawnych
o charakterze zarowno odptatnym, jak i nieodplatnym, np. w drodze umowy darowizny
czy przekazania w drodze umowy partnerowi prywatnemu lub spétce, w ramach ustawy
o partnerstwie publiczno-prawnym. Nalezy jednak pamigtac, ze co do zasady ustawa

o gospodarce nieruchomo$ciami znacznie ograniczyla tryb zawierania umow,

409 R. Wisniewski, Gospodarowanie gminnymi zasobami nieruchomosci, Olsztyn 2008, s. 22.
410 G, Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka... op.cit., s. 345.

41 Najwyzsza Izba Kontroli. Delegatura w Lublinie, Informacja o wynikach kontroli zbywania
nieruchomos$ci komunalnych przez gminy, Lublin 2003, s. 5.

412 B, Gniewek, Prawo rzeczowe, system prawa prywatnego, tom I1I. Dostep: Legalis.
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sprowadzajac wlasciwie do jednej z form przetargu. W przypadku obrotu
nieruchomo$ciami publicznymi w drodze czynno$ci cywilnoprawnych, przede
wszystkim normy odnoszace si¢ do przeniesienia wlasno$ci, wynikajace z art. 155-158
k.c., ale rbwniez przepisy prawa cywilnego w zakresie formy czynno$ci prawnej oraz

wad os$wiadczenia woli*!.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami stanowig
przepisy szczegdlne i powinny by¢ przestrzegane przed regulacjami kodeksowymi,
jednak kodeks cywilny stosuje sie w kwestiach w ustawie nieuregulowanych*!4,
Podstawowa forma obrotu nieruchomos$ciami, podobnie jak w zakresie obrotu
prywatnego, jest umowa sprzedazy. Na gruncie prawa cywilnego, strony maja mozliwo$¢
modyfikowania postanowien obejmujacych postanowienia tej umowy. Ustawa
o gospodarce nieruchomos$ciami jednak znacznie t¢ swobode ograniczona,
co wynika z zasad przypisanych gospodarce nieruchomosciami, stanowigcymi wtasno$é
publiczng, przede wszystkim za$ zasady prawidlowego gospodarowania*!'>. Naczelng
zasadg prawa cywilnego jest swoboda zawierania umow, uregulowana w art. 351! k.c.,
zgodnie z ktora strony moga uktada¢ stosunek prawny wedtug swojego uznania, jezeli
jego tres¢ lub cel nie sprzeciwia si¢ wlasciwosci stosunku, ani zasadom wspotzycia
spotecznego. Prawo cywilne przyznaje zatem, w granicach prawa oraz zasad wspotzycia
spotecznego, stronom dowolno$¢ w ksztattowaniu swoich stosunkow*'®. Prawo cywilne
reguluje jednak, co do zasady, stosunki migdzy podmiotami prywatnemu,
z zalozenia ze soba rownymi. Przetozenie tej zasady na gospodarowanie
nieruchomos$ciami publicznymi, mogtoby doprowadzi¢ w konsekwencji do istotnego
naruszenia prawa. Ustawodawca zdaje si¢ podziela¢ to zatozenie, co udowadnia
charakter zasad stworzonych na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami.
Przejaw instrumentalizacji prawa stanowig zatem wszelkie zasady okreslone
w ustawie, w tym te dotyczace bezposrednio sprzedazy nieruchomos$ci stanowigcych
wlasno$¢ publiczng. Wsrod zasad przypisanych do sprzedazy nieruchomosciami, nalezy
wymieni¢ przede wszystkim zasad¢ przetargu oraz zasady jej wspottowarzyszace,
wynikajace wprost z konstrukcji tej formy obrotu. Dodatkowo na szczegdlne

wyodrebnienie zastuguje zasada pierwszenstwa i przestrzegania przepisOw o pomocy

413 Wérod wad oswiadezenia woli Kodeks cywilny wymienia brak $wiadomosci lub swobody, pozornosé,
btad, podstep lub grozbe.

44 E, Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit. Dostep: Legalis. Podobnie: Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia
19 listopada 2009 r., sygn. IV CSK 211/09.

415 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 30 lipca 2014 r., sygn. I OSK 1361/13.

416 M. Safjan, Komentarz do artykutu 353! Kodeksy cywilnego [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz, red. K.
Pietrzykowski, Warszawa 2020. Dostep: Legalis.
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publicznej*!”. Ogot tych zasad pozwala na wyodrebnienie okre$lonych regut zwigzanych
z gospodarka nieruchomosci, a rowniez na dostrzezenie zjawiska instrumentalizacji
w tych przepisach. Zasada przetargu, obok zasady prawidlowej gospodarki, jest jedng
z najistotniejszych zasad, bedaca jednoczesnie przejawem instrumentalizacji prawa, gdyz
bezposrednio prowadzi do realizacji funkcji prawidtowej gospodarki mieniem
publicznym. Przetarg stanowi rowniez podstawe spolecznej kontroli, rozporzadzania

nieruchomosciami publicznymi*!8

. Obrot nieruchomosciami za pomoca narzg¢dzia jakim
jest przetarg, wynika wprost z przepisu art. 37 ust. 1., zgodnie z ktérym, z zastrzezeniem
okreslonych w ustawie wyjatkow, nieruchomosci (publiczne) sg sprzedawane w drodze
przetargu. Zasada trybu przetargowego obejmuje rowniez udostgpnienie nieruchomosci
w ramach umow dzierzawy, najmu, uzytkowania wieczystego oraz uzytkowania
w przypadku zawierania umow na czas dluzszy niz trzy lata badZ nieokre$lony*!,
w zakresie za§ umow zawieranych na czas krotszy niz wskazany, istnieje fakultatywnos$¢
w wyborze trybu przetargowego.

Regulacja wynikajaca z art. 37 u.g.n., stanowi odstgpstwo od zasad przypisanych
prywatnemu obrotowi nieruchomos$ciami, wynikajacych z przepisow prawa cywilnego.
Forma przetargu w obrocie nieruchomos$ciami publicznymi stanowi ograniczenie zasady
swobody umoéw, wynikajacej z przepisow prawa cywilnego, co podkreslono
w rozwazaniach poprzedzajagcych*?’. Rozwigzanie to nie powinno budzi¢ watpliwosci,
gdyz jedng ze stron umowy jest podmiot prawa publicznego. Podmiot publiczny
zazwyczaj charakteryzuje si¢ pewnym okreslonym wladztwem (imperium),
co w konsekwencji jest przyczyna tworzenia znacznie bardziej szczegdtowych regulacji
anizeli w stosunku do podmiotow prywatnych*?!. Ma to na celu ochrong drugiej strony
przed ewentualnymi naduzyciami, ale takze stworzenie narzgdzi prawnych
do efektywniejszego 1 skuteczniejszego zarzadzania mieniem. W konsekwencji
znacznego ograniczenia cywilistycznej koncepcji swobody umow, ograniczona zostala
rowniez swoboda w wyborze kontrahenta, ze wzgledu na czgste zastrzezenie prawa
pierwokupu lub konieczno$¢ przestrzegania przetargowych zasad wylaniania nabywecy,

a takze swoboda w okreslaniu ceny. Ograniczenie to widoczne jest przede wszystkim

417 Zob. R. Padrak, Zbywanie i oddawanie do korzystania nieruchomosci samorzqdu i skarbu panstwa,
Warszawa 2010.

418 B Bieniek, Obrét nieruchomosciami..., op.cit., s. 107.

419 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2008 r., sygn. I OSK 1035/08.
420 G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka..., op.cit. s. 110.

21 Wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r. sygn. SK 39/15.
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w prawnej konstrukcji przetargu, gdzie poza kwestig autonomii woli rozporzadzania
nieruchomo$ciami przez wladciciela, ograniczone zostaly wszelkie jej przejawy*?2.

Przetarg ma na celu wylonienie najodpowiedniejszej oferty, zazwyczaj przestanka
wyboru jest cena, jednak organizujacy przetarg ma mozliwos¢ wskazania réwniez innych
elementow. Tryb przetargowy jest zatem narzedziem ustawodawcy wykorzystanym
w celu realizacji okreslonych zatozen, ale rowniez ochrony przypisanych do tego celu
zasad. Celem nadrzgdnym regulacji odnoszacej si¢ do formy przetargowej jest
zabezpieczenie interesow jednostek samorzadu terytorialnego oraz Skarbu Panstwa,
przede wszystkim w zakresie prawa budzetowego. Przetarg stanowi jednak réwniez
instrument umozliwiajacy prowadzenie kontroli zewnetrznej w zakresie czynno$ci
wykonywanych w zakresie wtasnos$ci publicznej. Ponadto okreslenie formy szczegdlne;j
jest przejawem zasady sprawiedliwosci, gdyz przetarg zabezpiecza przed naduzyciami,
ze wzgledu na brak calkowitej swobody w doborze kontrahenta, w transakcjach
w ktorych zaburzona jest rownowaga stron przez to, ze jedna ze stron charakteryzuje si¢
wladztwem administracyjnym. Dodatkowo, istotne jest to, ze w przypadku zarzadzania
mieniem publicznym, w tym réwniez nieruchomo$ciami, zastosowanie maja ogdlne
zasady prawa administracyjnego, w ktorym organy dzialaja w granicach prawa
1 na podstawie upowaznienia z niego wynikajacego. W konsekwencji prowadzi
to do znacznie rozbudowanych przepisow obejmujacych prawa i obowiazki organow
publicznych. W przypadku nieruchomosci granice te sa jeszcze bardziej precyzyjne,
ze wzgledu na ich doniosto$¢ prawna.

Jak zostalo podkreslone w rozwazaniach odnoszacych si¢ do podziatu wtasnosci,
nieruchomos$ci mogg stanowi¢ wilasno$¢ prywatng oraz publiczng*?’, ustawodawca
rzadko wykorzystuje metody wlasciwe dla imperium, natomiast podziat ten, ze wzgledow
funkcjonalnych, obarczony jest po stronie nieruchomos$ci publicznych ograniczeniami
w zakresie gospodarowania. Wynika to z realizacji funkcji przypisanych do Skarbu
Panstwa oraz jednostek samorzadu terytorialnego oraz ochrony ich interesow.

W  doktrynie dodatkowo podnosi si¢, ze szczeg6lny charakter obrotu
nieruchomos$ciami wynika rdwniez z faktu, ze wlasno$cig nie dysponuje sam wiasciciel,

a organ, ktory dziata w jego imieniu*?*. Kwestii tej nie nalezy jednak przektada¢ na cato§é

422 E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit.. Dostep: Legalis.

423 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK 30/04.

424 Zob. L.. Sanakiewicz, Szczegdine formy obrotu nieruchomosciami publicznymi: zagadnienia prawne,
Katowice 2015.
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stosunkow wilasnosciowych, gdyz po przemianach ustrojowych*?®

. W orzecznictwie Sgdu
Najwyzszego jasno podkreslono, ze wlasno$¢ mienia panstwowego moze przystugiwac
takze innym podmiot, przede wszystkim za$ panstwowym osobom prawnym?**®, Zasada
ta stanowi odstgpstwo od istniejacej w poprzednim systemie prawnym zasady jednolitego
funduszu wlasnosci panstwowe;j.

Przetarg na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami, co do zasady,
przeprowadzony jest w dwoch formach — ustnej 1 pisemnej, przy czym, zgodnie
z postanowieniami ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, ustna forma ma na celu

427

uzyskanie jak najwyzszej ceny, pisemna za$ ofert¢ najkorzystniejsza*’. Przetarg moze

przybra¢ forme ograniczonego i nieograniczonego, o czym decyduje jego organizator*?8,
z zastrzezeniem, ze przestanka wymagang do realizacji przetargu ograniczonego jest
mozliwo§¢ realizacji jego przedmiotu przez okreslong grupe podmiotow.
Tryb przetargowy stanowi zasad¢ przy zbywaniu prawa wlasno$ci nieruchomosci
publicznych. Tryb bezprzetargowy traktowany jest jako wyjatek od ogolnej zasady,
a przestanki jego zastosowania zostaly wymienione wprost w przepisach ustawy.
Ustawodawca okresli¢ przestanki obligatoryjne oraz fakultatywne, w ktorym mozna
zrezygnowa¢ z ogolnej zasady trybu przetargowego. Przestanki te podlegaja Scistej
wyktadni, zakazane jest stosowanie w tym zakresie wykladni rozszerzajacej**’.
Przestanki zastosowania trybu bezprzetargowego nalezy uzasadni¢ wzgledami
spolecznymi, gospodarczymi, a takze politycznymi i ustrojowymi*®. Odstepstwo
od zasady trybu przetargowego, podobnie jak i samg zasade, uzna¢ nalezy za przejaw
instrumentalizacji prawa. W zwigzku z charakterem pracy, nie zostang tu wymienione
wszystkie sytuacje, w ktorych ustawodawca wyltacza tryb przetargowy. Praca oparta jest
na mechanizmach instrumentalizacji zachodzacymi w przepisach prawa, nie za$
na omawianiu okreslonych procedur czy schematow.

Wsrod najwazniejszych wyjatkéw od trybu przetargowego, wymieni¢ nalezy juz
wskazane we wczesniejszych rozwazaniach, prawo pierwszenstwa, nieodptatne zbycie

nieruchomos$ci lub gdy zbycie nastgpuj¢ miedzy Skarbem Panstwa a jednostkami

425 W poprzednim systemie Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 16 pazdziernika 1961 r. sygn. 1 CO 20/61,
okreslit, ze mienie panstwowe nalezy do catego narodu, jednak jest on reprezentowany przez panstwo,
co w konsekwencji prowadzito do realizacji tzw. jednolitego funduszu wtasnosci panstwowe;.

426 Uchwala siedmiu sedziow z dnia 18 czerwca 1991 r., sygn. III CZP 38/91.

427 K onstrukcja ta wynika wprost z przepisu art. 40 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

428 7oodnie z tredci przepisu art. 38 u.g.n. przetarg oglasza, organizuje i przeprowadza minister wlasciwy
ds. budownictwa.

429 B, Gniewek, Obrot nieruchomosciami..., op.cit. s. 168.

430 G. Bieniek, Komentarz do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, Warszawa 2011, s. 286.

120
120:7935442538



samorzadu terytorialnego oraz mig¢dzy tymi jednostkami. Przesltanki te uzasadnione
sa wyzej wskazanymi przyczynami, ponadto podkresli¢ nalezy, ze wylaczne tych zdarzen
z trybu przetargu uzasadnione jest roéwniez racjonalnos$cig ustawodawcy. Wymaganie
trybu przetargu w transakcjach pomie¢dzy jednostkami samorzadu terytorialnego lub
Skarbu Panstwa, prowadzitoby do nadmiernego ich formalizmu. Dodatkowo, nawet
w przypadku trybu bezprzetargowego obrotu nieruchomosciami, ustawodawca
na gruncie gospodarki nieruchomo$ciami, wymaga ujawnienia zamiaru rozporzadzenia
nieruchomosciami®*!, co rOwniez stanowi przejaw instrumentalizacji, a wiec
dostosowania procedury do szczegdlnego rodzaju obrotu. Konieczno$¢ ujawnienia
zamiaru zbycia nieruchomos$ci w trybie bezprzetargowym stanowi rowniez podstawe
kontroli spotecznej. Zgodniez art. 35 u.g.n. organ ma obowiazek sporzadzi¢ i1 podaé
do publicznej wiadomosci wykaz nieruchomosci przeznaczonych do sprzedazy, oddanie
w najem, dzierzawe¢. Zasada jawno$ci przy rozporzadzaniu nieruchomosciami
publicznymi zostata powszechnie zaakceptowana rowniez na gruncie orzecznictwa, Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 11 maja 2005 r. sygn. III CK 562/04 podkreslit,
ze naruszenie zasady jawnos$ci prowadzi¢ moze w konsekwencji do niewazno$ci umowy,
co stanowi najdotkliwszy $rodek w zakresie niewazno$ci czynnosci prawnych. Zasada
jawnosci stanowi zatem jedng z najdonios$lejszych zasad prawnych w zakresie gospodarki
nieruchomos$ciami, stanowi takze przejaw instrumentalizacji, gdyz kreuje przepisy w taki
sposob, aby w konsekwencji prowadzi¢ do realizacji zasady efektywnosci
oraz prawidtowej gospodarki*32,

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze ustawa o gospodarce nieruchomo$ciami
w zakresie obrotu nieruchomos$ciami, kreuje znaczng ilo§¢ przepiséw ograniczajacych
zarOwno zasad¢ swobody umoéw, jak rowniez samych przepisow ogdlnych prawa
cywilnego, jednak w kwestiach nieuregulowanych na jej gruncie, stosowane sg przepisy
ogolne wynikajace z przepisOw kodeksu cywilnego. Gospodarka nieruchomo$ciami
publicznymi w znacznej czg$ci jednak stanowi przejaw instrumentalizacji prawa,
co w konsekwencji prowadzi do znacznych odstgpstw w stosunku do przepiséw kodeksu
cywilnego, ktore maja na celu realizacj¢ zasady prawidlowej gospodarki oraz zasad jej

towarzyszacych*33.

1 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2014 r., sygn. I1 CSK 140/14.

432 Wyrok Naczelnego gdu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2015 r., sygn. I OSK 861/15.

433 Zob. J. Mielczarek-Mikotajow, Konstrukcje cywilnoprawne w gospodarce nieruchomosciami —
zagadnienia wybrane [w:] Public administration civilization. Jubilee Book on the occasion of the 80
anniversaries of the birth of Professor UWr Ph. Dr Jan Jezewski, red. J. Korczak.
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4.4. Gospodarka nieruchomosciami jako narzedzie w ksztaltowaniu dochodow

publicznych.

Gospodarka nieruchomo$ciami stanowi réwniez instrument zarzadzania
dochodami publicznymi. Nie powinno budzi¢ watpliwosci, Ze istnieje relacja pomiedzy
aktywna oraz efektywng gospodarkg nieruchomosciami a poziomem dochoddow**,
Nieruchomosci stanowig przedmiot wchodzacy w sktad mienia jednostek samorzadu
terytorialnego oraz Skarbu Panstwa. Jak zostalo podkreslone we wcze$niejszych
rozwazaniach, nieruchomos$ci nalezace do tych podmiotéw, stanowig tzw. wlasno$¢
publiczna, charakteryzujaca si¢ szczegdlnymi zasadami gospodarowania nig. Zasady,
takie jak efektywnosci czy prawidtowej gospodarki, moga w konsekwencji przektadaé
si¢ na poziom dochoddw na gruncie finansé6w publicznych. Wysuna¢ nalezy zatem teze,
ze odpowiednie zarzadzania (gospodarowania) nieruchomosciami publicznymi, stanowi
narzedzie do ksztattowania odpowiedniego poziomu dochodoéw**. Dodatkowo, nalezy
podkresli¢, ze samo uksztaltowanie przepisoOw z zakresu gospodarki nieruchomosciami,
jak rowniez finanséw publicznych, prowadzi do zabezpieczenia mienia, na ktore sktadaja
si¢ nieruchomosci, a w konsekwencji takze dochodow mozliwych do osiggnigcia z tego
skladnika. Konstrukcja ta wynika bezposrednio z cech nieruchomosci, przede wszystkim
za$ z wysokiej warto$ci tej rzeczy.

Nieruchomos$ci w prawie finansowym zajmuje szczegélnie istotne miejsce.
Po pierwsze, jak zostalo juz przedstawione w poprzednich rozdziatach, stanowi¢ moze
zabezpieczenie, ze wzgledu na swojg warto$¢, po drugie za§ moze stanowi¢ narzedzie,
ktére pozwola kreowaé okre§lone dochody. Tak donioste znaczenie nie pozostawia
watpliwosci co do tego, ze szczegdlne restrykcyjne reguly w obrocie tym przedmiotem,
sg konieczne i1 nalezy oceni¢ je w sposob pozytywny. Nieruchomo$¢ stanowi¢ moze
réwniez zroznicowane dochody gminy. Wsrod najbardziej istotnych wyrdzni¢ nalezy
dochody osiagane ze wzgledu na optaty zwigzane z posiadaniem nieruchomosci, gdzie
wymieni¢ nalezy przede wszystkim wptywy z podatku od nieruchomosci, rolnego czy

lesnego. Innym zZrédltem sg czynno$ci zwigzane z udost¢pnianiem przez gming praw

434 Zob. K. Marek, R. Baum, Efektywnos¢ wybranych instrumentéw gospodarki nieruchomosciami gminy
— aspekty teoretyczne, Stowarzyszenie Ekonomistow Rolnictwa i Agrobiznesu, Roczniki Naukowe, tom
XVIII, z. 3, Poznan 2016.

435 M. Poniatowicz, Nieruchomosé jako..., op.cit. s. 639.
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do korzystania z nieruchomos$ci, przede wszystkim w drodze najmu, dzierzawy,
ale rébwniez w znaczeniu definitywnym poprzez umowe sprzedazy. Jako osobne Zrddto
nalezy wymieni¢ rowniez oplaty, ktore zwigzane sa z rozwojem nieruchomosci, takie jak
optata adiacencka czy planistyczna, oraz wptywy z innych podatkéw i optat, przede
wszystkim w zakresie podatku od czynno$ci cywilnoprawnych oraz spadkow
i darowizn*®. Dochody osigganie z nieruchomo$ci mogg zatem przybieraé postaé
posrednich, jak i bezposrednich, zauwazy¢ nalezy jednak jak liczne sa to zrodia i1 jak
w konsekwencji moga przektada¢ si¢ na wysoko$¢ osigganych dochodow.

Wymienione zrodta dochodow, po raz kolejny, podkreslaja, jak istotnym
instrumentem w zarzadzaniu funkcjami prawa jest prawo podatkowe. Normy tego prawa
kreujag w sposob bezposredni sytuacje prawng wielu podmiotdw, zar6wno prywatnych,
jak 1 publicznych. Prawo podatkowe stanowi réwniez galaz prawa, w ktorej
instrumentalizacja jest szczegolnie istotna i dostrzegalna, co uzasadnione jest jego
szczegdlnym charakterem. Z tego tez powodu, rozwazania na temat instrumentalizacji
prawa wlasnosci nieruchomos$ci zostal po$§wigcony osobny rozdziat. Na potrzeby
niniejszego podrozdziatu, koniecznym jest zaznaczenie, ze podatki, ktdre obejmuja swym
zakresem przedmiotowym nieruchomos$ci, stanowia przede wszystkim narzedzie
w ksztattowaniu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego. Gmina jako jednostka,
ma prawo do ksztaltowania stawek podatku od nieruchomos$ci oraz ksztattowania
zwolnien przedmiotowych**?. Przyznanie tej kompetencji gminie, stanowi narzedzie
do ksztattowania jej sytuacji prawnofinansowej w oparciu o potrzeby wlasne.
Instrumentalizacja prawa finansowego moze wigc by¢ rdwniez przekazywania wraz
z kompetencjami do organdéw, ktoére obowigzane sa do stosowania okreslonych
przepisow. Konstrukcja ta wynika wprost z mechanizmu instrumentalizacji, ktora
dokonywana moze by¢ zar6wno na etapie tworzenia, jak 1 stosowania prawa. Zasada
ta ma znaczenie przede wszystkim, gdy adresatem norm s3 organy administracji
publicznej, realizujace kompetencje panstwa. Niemozliwe jest oderwanie
instrumentalizacji prawa na etapie jego stosowania z pomini¢ciem wskazanych organow.

Zbycie nieruchomosci publicznych obwarowane zostalo szczegdlnym trybem
przetargowym, podkreslenia wymaga jednak réwniez regulacja, wynikajaca

z art. 135 u.f.p., zgodnie z ktora zakup lub budowa nieruchomosci na potrzeby organow

436 Zob. J. Cymerman, Aktywna gospodarka nieruchomosciami w gminie. Prawo, instrumenty, dochody
gmin, Koszalin 2011.

437 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2003 r., sygn. Sa/Rz 235/03.
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administracji rzadowej wymaga zgody ministra wlasciwego do spraw budownictwa,
planowania i zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa. Potwierdza to tezg,
ze wszelkie czynno$ci obejmujace w swym przedmiocie nieruchomo$¢, zawierane
sg w szczegOlnym trybie, z uwzglednieniem zasady efektywnos$ci oraz prawidlowej
gospodarki*3®, Zakup lub budowa, podobnie jak i zbycie nieruchomosci, prowadzi
w konsekwencji do obrotu $rodkami publicznymi i ich wykorzystanie musi by¢
proporcjonalne do celu, jakiemu maja stuzy¢. Efektywnos$¢ gospodarowania powigzana
jest nie tylko z odpowiednim wydatkowaniem S$rodkow, ale takze z nalezytym
wykorzystaniem zasobow, ktore juz znajduja si¢ w posiadaniu jednostki, stad tez ustawa
o finansach publicznych wymaga zgody ministra wtasciwego do spraw budownictwa
na zakup lub budowe nieruchomosci. Instrumentalizacja prawa jest zatem instytucja
szczegoblnie istotng takZe na gruncie zarzadzania Srodkami publicznymi, pozwala bowiem
na wyodrebnienie celow oraz dobranie §rodkow ich realizacji. Wymienione powyzszej
szczegolne zasady gospodarowania nieruchomo$ciami sg rowniez bezposrednig
konsekwencja regulacji ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 28 u.fb.
instytucje gospodarki budzetowej samodzielnie gospodaruja mieniem, kierujac si¢ zasada
efektywnos$ci®?®. Zasada efektywnosci okreslona w ustawie o finansach publicznych
stanowi odpowiednik zasady prawidtowej gospodarki, okreslonej w ustawie
o gospodarce nieruchomosci. Dodatkowo uregulowanie zasady tej w stosunku
do instytucji gospodarki budzetowej, pozwalaja na okreslenie, ze zasada ta stanowi
réwniez podstawe gospodarowania mieniem Skarbu Panstwa oraz jednostek samorzadu
terytorialnego. Zasada efektywnosci jest powigzana z instrumentalizacjg prawa i ma
za zadanie prowadzi¢ do prawidlowej realizacji okres$lonych celéw. Zasada ta i jej
odpowiednik w ustawie o gospodarce nieruchomosciami stanowi podstawe zarzadzania
szczegllnym przedmiotem, jakim jest nieruchomos$¢. Jak zostalo wspomniane
we wczesniejszych rozwazaniach nieruchomos$¢ spetnia wiele doniostych funkcji,
a ich realizacja musi by¢ zabezpieczona odpowiednimi zasadami prawa. Zasady
te stanowig rowniez kierunek 1 granice instrumentalizacji, pozwalaja bowiem
na efektywna realizacj¢ celow za pomocag nieruchomos$ci. Ustawa o gospodarce

nieruchomos$ciami stanowi zatem istotny przykfad instrumentalizacji prawa wtasnos$ci

438 J. Wierzbicki, Komentarz do artykutu 135 [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, red. A.
Mikos-Site, Warszawa 2020. Dostep: Legalis.

439 Informacja o wynikach kontroli Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 12 maja 2014 r., nr. KBF-4101-05-
00/2013.
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nieruchomos$ci 1 pozwala na ukazanie szczegdlnej roli nieruchomo$ci w systemie
prawnym. Zagadnienie to ukazuje réwniez zakres podmiotowy nieruchomosci, ktorej
adresatem moze by¢ zaré6wno obywatel, podatnik, ale takze samo panstwo, jak
w przypadku ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Ukazuje to rowniez szczegdlne
miejsce nieruchomos$ci w systemie prawa, co byto impulsem do stworzenia odrebnych
zasad zarzadzania nimi. Odpowiednie zarzadzanie nieruchomosciami, prowadzace
w konsekwencji do realizacji celow nie byloby mozliwe bez instrumentalizowania

przepisow.
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Rozdzial V Instrumentalizacja prawa wlasnosci nieruchomosci w konstrukcji

prawnej podatkow majatkowych

5.1. Uwagi wstepne

Instrumentalizacja prawa wlasnosci nieruchomosci jest szczegdlnie widoczna na
gruncie prawa podatkowego. Uzasadni¢ nalezy to przede wszystkim funkcjami, jakie
przypisane sa do tej galezi prawa.

Za najdonioslejsza z funkcji prawa podatkowego uznaje si¢ funkcje fiskalna,
redystrybucyjng oraz stymulacyjng. Funkcje te maja na celu osiagnigcie okreslonych
przez ustawodawce celéw, co mozliwe jest miedzy innymi przy wykorzystaniu
instrumentalizacji prawa. Jak zostato podkreslone w toku rozwazan, instrumentalizacja
jest bezposrednio zwigzana z funkcjami oraz celami, przypisanymi do okreslonej galezi
prawa, a funkcje prawa podatkowego odpowiadaja konstrukcji instrumentalizacji,
w konsekwencji prowadza bowiem do osiagania zatozonych przez ustawodawce celow.

Funkcja fiskalna jako jedna z istotniejszych funkcji prawa podatkowego
ma za zadanie dostarcza¢ (jak rowniez zabezpiecza¢) wplywy do budzetu panstwa lub
jednostek samorzadu terytorialnego, co w konsekwencji pozwala na realizacj¢ innych
jego funkcji**. Funkcja fiskalna moze stanowi¢ impuls rowniez dla instrumentalizacji.
Niektore z konstrukcji prawa podatkowego sa skonstruowane w taki sposéb,
aby dostarcza¢ jak najwicksze wplywy do budzetu. Kolejne z funkcji prawa
podatkowego, redystrybucyjna 1 stymulacyjna moga by¢ realizowane dopiero,
gdy zostanie zabezpieczony cel funkcji fiskalnej. Funkcja stymulacyjna polega na takim
kreowaniu przepisOw prawa podatkowego, aby oddzialywala na spoteczenstwo, co jest
bezposrednim przejawem instrumentalizacji prawa, zgodnie z ktdrg prawo traktowane
jest jako narzedzie do osiggania zalozonych celow. W innej koncepcji mozliwe jest
sprowadzenie funkcji stymulacyjnej do  odpowiednika procesu instrumentalizacji
w prawie podatkowym. Funkcja redystrybucyjna natomiast ma za zadanie w sposob
odpowiedzi podzieli¢ dochody osiggane z podatkéw na konkretne cele oraz zadania

(zgodnie z polityka spoteczno-gospodarcza przyjeta przez rzad).

440 Zob. A. Paluch-Dybek, Rola podatkéw w zasilaniu budzetu paristwa — analiza na przykiadzie Polski,
Wspotczesne Problemy Ekonomiczne nr 2, Szczecin 2018.
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Konstrukcja funkcji prawa podatkowego prowadzi do wniosku, Ze zachodzi
uzasadniona potrzeba instrumentalizacji prawa, w przeciwnym razie prawo byloby
bezcelowe, a celowos¢ tego prawa bezposrednio przejawia si¢ w realizacji przypisanych
do niego funkcji 1 celéw. Jest to szczegdlnie istotna teza, gdyz pozwala na uzasadnienie
prawidlowosci instrumentalizacji oraz tego, ze w powigzaniu z funkcjami i celami galezi
prawa, nie prowadzi do jego naduzycia. Funkcje prawa podatkowego maja donioste
znaczenie zarO6wno na etapie tworzenia, jak 1 stosowania prawa, a ich konstrukcje
sg niezbgdne w procesie instrumentalizacji, ktora wigze si¢ z realizacja celow.

Na wstepie rozwazan podkreslone zostato, Ze instrumentalizacja prawa wlasno$ci
nieruchomosci jest szczegdlnie widoczna na gruncie prawa podatkowego. Kwestia
ta wynika z kilku wzgledow. Jako pierwszy nalezy wymieni¢ szczeg6lng funkcj¢ prawa
podatkowego, ktéra w znaczny sposob powigzana jest z instrumentalizacja prawa,
a funkcja stymulacyjna niejako odpowiada jej koncepcji. Po drugie nieruchomos$é¢
na gruncie tej galgzi prawa zajmuje szczegdlne miejsce, powigzana jest zarOwno
z osigganiem dochodow, jak i zabezpieczeniem zobowigzan podatkowych. W przepisach
podatkowych konstrukcja nieruchomos$ci okreslona zostala zaréwno w ordynacji
podatkowej, jak i przepisach szczeg6lnych. Ustawodawca stworzyl wiele konstrukceji
odnoszacych si¢ do tego przedmiotu. Kwestie te pozwalaja na zauwazenie procesu
instrumentalizacji, co wynika zaréwno z wielosci tych przepisow, jak rowniez
ze szczegolnej ich doniostosci prawnej. Ze wzgledu na zakres problematyki niniejsze;j
rozprawy, szczegolna role nalezy przypisa¢ dwom elementom konstrukcyjnym podatkow
— przedmiotu (nieruchomosci) oraz podmiotowi (wlasnos$¢). Pozostate elementy
konstrukcyjne podatkéw, zostang przedstawione w rozwazaniach przypisanych do jego
przedmiotu lub podmiotu. W szczegdlnosci opisane zostang ulgi i zwolnienia w zakresie
prawa wlasnosci i nieruchomosci, co w konsekwencji pozwoli na wyodrgbnienie granic
instrumentalizacji, okreslonych w przepisach prawa podatkowego.

Instrumentalizacja, jak zostalo podkreslone we wcze$niejszych rozwazaniach,
moze mie¢ miejsce we wszystkich rodzajach norm, wystepujacych w porzadku prawnym.
Analogicznie instrumentalizacja prawa podatkowego dotyczy norm ksztaltujacych
w calosci konstrukcje podatkéw, nie za§ wylacznie jego przedmiotu,
ale rowniez podmiotu, czy nawet stawek podatkowych, ktoérych zwigkszenie
lub zmniejszenie prowadzi¢ moze do osiggnigcia okreslonych funkcji 1 celow.
Kazdy z elementow struktury podatkow moze stanowi¢ zatem obszar

do instrumentalizacji. Wynika to z zatozenia, ze kazdy z elementéw spetnia odrebna
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funkcj¢ 1 moze prowadzi¢ do realizacji r6znych celow. Bez watpienia jednak
najistotniejsze miejsce w niniejszych rozwazaniach zajmuje przedmiot podatku, ktéry
obejmowac¢ moze prawo wilasnos$ci nieruchomosci.

Przedmiot podatku obejmuje stany faktyczne, od ktorych zaistnienia

ustawodawca uzaleznia powstaniec obowigzku podatkowego®!.

Przedmiot podatku
obejmuje zatem stany prawne oraz sytuacje faktyczne, ktorych zaistnienie prowadzi
do powstania stosunku prawnopodatkowego. Stany obejmujace przedmiot podatku moga
stanowi¢ jednorazowe zjawiska, takie jak nabycie nieruchomosci, nabycie spadku
lub przyjmowac charakter ciggly np. posiadanie nieruchomosci. W zakresie przedmiotu
podatku, prawo podatkowe wykazuje szczeg6lnie $ciste zwigzki z prawem cywilnym.
Nalezy dokona¢ podziatu na zdarzenia cywilnoprawne, ktore stricte stanowia przedmiot
podatku oraz na takie, ktére jedynie w okreSlony sposob wplywaja na stosunku
prawnopodatkowe**?. Zdarzenia cywilnoprawne sensu stricto sa niezalezne od woli
czlowieka, obejmujg zatem takie fakty jak $mier¢, narodziny czy zdarzenia nadzwyczajne
— powodz, pozar*®3. Zdarzenia te, co do zasady, nie powodujg powstania obowigzku
podatkowego. Wyjatek stanowi chociazby $mieré cztowieka, ktéra bezposrednio
prowadzi do otwarcia spadku, ktory w konsekwencji pociaga za soba okreslone
obowiazki na gruncie prawa podatkowego. W opozycji do zdarzen cywilnoprawnych,
niezaleznych od woli cztowieka, stoja czynnos$ci prawne, ktore stanowig skonstruowane
przez system prawny czynno$ci konwencjonalne podejmowane przez podmioty prawa
cywilnego. Ustawa w podstawowym zakresie okresla przynajmniej konsekwencje
prawne tego zdarzenia prawnego (art. 56 KC). Czynnosci cywilnoprawne stanowig
doniosta kategori¢, jako przedmiot podatku na gruncie podatku od czynnoS$ci
cywilnoprawnych, ale takze podatku od spadkoéw i darowizn, czy w okreslonych
sytuacjach nawet w podatku od towardéw i ustug. Cywilnoprawne zdarzenia nie pozostaja
bez znaczenia réwniez w innych podatkach. Prawodawca przy pomocy prawa cywilnego
»kreuje” przepisy prawa podatkowego, co pozwala na przyznanie tym czynnosciom
przymiotu szczegdlnego narzedzia w dokonywaniu procesu instrumentalizacji.
Konstrukcje prawa cywilnego stanowig zatem doniosly instrument na gruncie prawa

podatkowego, w szczegdlnosci zas w kreowaniu strony przedmiotowej 1 podmiotowe;j

LK. Cien, Konstrukcja podatku, [w:] Prawo finansowe wybrane zagadnienia, red. A. Hanusz,
Warszawa 2019, s. 206.

442 Tbidem.

43 K. Ciet, Konstrukcja podatku..., op.cit., s. 208.
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w konstrukcji prawnej podatkow, ktore prowadzi¢ moga do ich efektywnego
wykorzystania w procesie instrumentalizacji. Grupa podatkow majatkowych stanowi
szczegblnie istotny material badawczy przy rozwazaniach na temat instrumentalizacji
prawa wlasno$ci nieruchomosci. Podatki majatkowe w swej konstrukcji sa szczegolnie
powigzane z przedmiotem jakim jest nieruchomos¢.

Szczegdlnie istotna, ukazujaca proces instrumentalizacji w polskim prawie
podatkowym jest ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
zwana dalej: ,,u.0.p.l.”. Ustawa w swym zakresie obejmuje w szczegdlnosci podatek
od nieruchomosci, S$rodkéw transportowych oraz optaty targowa, miejscowa,
uzdrowiskowa, reklamowa. Na wstepie juz nalezy podkresli¢, ze szczeg6lnie istotny
dla niniejszych rozwazan bedzie podatek od nieruchomosci, ktéry juz w samej swej
nazwie nawigzuje do przedmiotu niniejszej rozprawy. Dodatkowo ustawa ta stanowi
istotny materiat badawczy, pozwalajacy na okreslenie relacji pomigdzy prawem
cywilnym a podatkowym. Podatek od nieruchomos$ci stanowi podatek majatkowy,
cechami szczeg6lnymi tej kategorii podatkow jest przede wszystkim klasyfikacja
przedmiotu opodatkowania zgodnie z kryterium ekonomicznego powstawania
i uzytkowania dochodu oraz jednoznaczna konkretyzacja przedmiotu opodatkowania®*.

Ustawodawca tworzac podmiot oraz przedmiot podatku od nieruchomosci,
w sposOb szczegdlny wykorzystat konstrukcje prawa cywilnego. Kategoria wtasnos$ci
oraz nieruchomos$ci w u.o.p.l. zostala w znaczny sposéb rozszerzona w stosunku
do prawa cywilnego, co wynika przede wszystkim z realizacji funkcji fiskalnej prawa
podatkowego. Teoria podatkdbw majatkowych stanowi obszerne opracowanie
w literaturze przedmiotu, kwestie te nie pozostaja réwniez oboj¢tne na gruncie
orzecznictwa. Za podstawowy podziat kategorii podatkow majatkowych, nalezy uznaé
podziat na podatki od spadkoéw 1 innych nadzwyczajnych przyrostow majatku (mi¢dzy
innymi z tytulu darowizny, zapisoOw testamentowych, dziedziczenia ustawowego),
podatki zwigzane z posiadaniem nieruchomos$ci, a takze jednorazowe podatki
majatkowe.** Coraz czeSciej wspolczesnie, do powyzszego podziatu zalicza si¢ rOwniez
podatek od majatku przedsigbiorstwa, ktorego wysoko$¢ uzalezniona jest od takich
czynnikow, jak osiggni¢ty majatek czy wielkos$¢ produkeji, co pozwala zakwalifikowaé

ten majatek w grupie podatkéw majgtkowo-przychodowych*4®,

444 p_ Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce, Warszawa 2015, s. 24.
45 W. Modzelewski, Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, Warszawa 2003, s. 161.
446 R. Mastalski, Prawo podatkowe..., op.cit. s. 150.
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Podatki te stanowig coraz istotniejszag kategori¢ rdéwniez na gruncie

europejskim*4

. Podatki majatkowe mimo wielu podziatow w literaturze, posiadaja
jednak wspdlne dla siebie elementy. Podatki te zazwyczaj stanowig daniny lokalne,
stanowigce zrodlo budzetu jednostki samorzadu terytorialnego oraz, co do zasady, maja
charakter stricte rzeczowy**¥, zwigzany z okre$long kategorig mienia. Podatki majatkowe
obejmuja zatem po stronie przedmiotowej posiadanie rzeczy lub przyrost majatku, ktore
powstaja w nastepstwie roznych tytuléw prawnych. Zadna z ustaw z zakresu prawa
podatkowego nie reguluje jednak samej definicji majatku. Zdefiniowanie ,,mienia”
réwniez zwigzane jest z pewnymi trudnos$ciami, spowodowanymi brakiem wyjasnienia
jego znaczenia na gruncie prawa podatkowego.

Na gruncie ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych oraz podatku
dochodowym od o0séb prawnych, ustawodawca podjat si¢ jednak wyjasnienia pojecia
,sktadniki majatkowe™*4°. Przepisy art. 5a pkt 2 u.p.d.o.f. oraz 4a pkt 2 u.p.d.o.p.
wskazuja, ze sktadnikami majatkowymi sg aktywa, rozumiane jako zgodnie z ustawg
o rachunkowosci, pomniejszone o przejete dtugi funkcjonalnie zwigzane z prowadzong
dzialalnos$cig gospodarcza zbywcy, oile dlugi te nie zostaly uwzglednione w cenie
nabycia, okreslonej w art. 22g ust. 3 PIT (art. 16g ust. 3 u.p.d.o.p.). Odestanie jednak
do tak specjalistycznej ustawy, jaka stanowi ustawa o rachunkowos$ci pozwala
na okreslenie, ze wylacznie w konkretnie wskazanych przez ustawodawce przepisow,
kwesti¢ t¢ nalezy zgodnie z ta ustawg rozumie¢. Podkreslenia wymaga, ze definicja
mienia wynika réwniez wprost z przepisOw prawa cywilnego, co zostato przedstawione
we weczesniejszych rozwazaniach. Definicja mienia, nieruchomos$ci oraz samych
podatkéw majatkowych zostaly uregulowane réwniez w akcie prawnym, szczegdlnie
istotnym dla prawa podatkowego - w Konwencji Modelowej OECD w sprawie podatku

450

od dochodu 1 majtku*®, zwanej dalej ,,Konwencja”.

Konwencja w swej istocie miala za zadanie przeciwdziatanie podwojnemu
opodatkowaniu, ktérego negatywne konsekwencje sa zauwazalne zarowno w zakresie

451

przeplywu osob, jak 1 kapitatu™'. Konstrukcja Konwencji miala zatem na celu

ujednolicenia rozumienia pewnych poj¢¢, a takze regulowac kwestie w zakresie unikania

447 Zob. European Comission, Taxation Trends in the European Union. Data for the EU Member States,
Iceland and Norway, 2019.

448 K. Wojtowicz, System opodatkowania..., s. 15.

449 P, Felis, Podatki od nieruchomosci a polityka podatkowa gmin w Polsce, Warszawa 2015, s. 30.

450 Uchwalona przez Rade Organizacja Wspolpracy Gospodarczej i Rozwoju w 1963 r.

1 K. Bany, Modelowa konwencja w sprawie podatku od dochodu i majgtku, wersja skrécona, Warszawa
2016, s. 9.
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powstania podwdjnego zobowigzania podatkowego. Artykul 2 Konwencji wskazuje,
ze za podatki od majatku uwaza si¢ wszystkie podatki od catego majatku lub od czesci
majatku, wlaczajac w to podatki od przyrostu majatku. Szczegdétowy wykaz podatkow
majatkowych objetych kazdorazowo umowa (takze podatki takiego samego lub
podobnego rodzaju, ktére w przysztosci beda pobierane oprocz istniejacych podatkow
lub w ich miejsce) uzalezniono od decyzji umawiajacych si¢ panstw, ktérych umowa
dotyczy. Zwr6ci¢ nalezy réwniez uwage na wyrdznione w art. 22 Konwencji dwie
kategorie majatku: majatek nieruchomy iruchomy i wskazuje, Ze nieruchomos$¢

rozumiana jest tak jak rozumie to prawo danego panstwa.

5.3 Podatek od nieruchomosci

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i1 oplatach lokalnych reguluje
konstrukcje 1 zasady poboru podatkow, stanowigcych zrdédto dochoddéw jednostek
samorzadu terytorialnego. W swym zakresie przedmiotowym ustawa obejmuje podatek
od nieruchomosci, od $rodkéw transportowych, optate targowa, uzdrowiskowa,
miejscowy, reklamowg oraz od posiadania psow.

Przepisy prawa podatkowego w Zadnej ze swych ustaw nie zawieraja definicji
podatkéw i oplat lokalnych*32. Dokonujgc rozwazah w zakresie grupy podatkow
lokalnych, wyjs¢ nalezy od tresci przepisu art. 168 Konstytucji Rzeczpospolitej Polskiej,
zgodnie z ktorym jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustalania wysokos$ci
podatkéw 1 optat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.

Konstrukcja zawarta w przepisach Konstytucji RP, pozwala na okreslenie
podstawowej cechy podatkow lokalnych, ktorg stanowi zrodto ich wptywu*33. Obok tej
cechy wymieni¢ nalezy rowniez prawo ustalania wysokosci podatkéw przez organy
stanowione gminy oraz w wigkszosci ich majatkowy charakter, co wynika wprost z ich
kwalifikacji na gruncie prawa podatkowego.

Prawo ustalania wysoko$ci podatkéw i optat lokalnych pozwala jednostkom

samorzadu terytorialnego na ksztattowanie zatozen polityki finansowej, co stanowi

452 M., Poplawski, Pojecie podatkow lokalnych, Przeglad Podatkow Lokalnych i Finansow Samorzadowych
nr 8, Warszawa 2003, s. 5.
433 B. Pahl, Podatki i..., op.cit. s. 20.
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szczegOlnie istotny instrument*3*

. Procz uprawnienia plynacego wprost z ustawy
zasadniczej, kwestie granic ustalania wysoko$ci podatkow lokalnych oraz w pewnym
zakresie zwolnief, uregulowane zostaly takze w ustawie o podatkach i1 opfatach
lokalnych. Artykut 7 ust. 3 uv.o.p.l. przyznaje upowaznienie radzie gminy w zakresie
wprowadzania zwolnien w podatku od nieruchomos$ci. Zawarta delegacja ustawowa
obejmuje wylacznie zwolnienia przedmiotowe, nie obejmujac przy tym zwolnien
podmiotowych oraz mieszanych — a wigc zwolnien podmiotowo-przedmiotowych.
Wydaje si¢, ze konstrukcja ta ma na celu przede wszystkim realizacj¢ zasady
sprawiedliwos$ci, ktora ma chroni¢ przed ewentualnymi naduzyciami w tym zakresie.
Zaweg¢zenie uprawnienia wylacznie do zwolnien przedmiotowych stanowi réwniez
granice instrumentalizacji prawa lokalnego, gdzie cel zwolnienia powinien by¢ na tyle
og6lny, aby wykluczy¢ mozliwo$¢ przypisania go do konkretnego podmiotu, czy nawet
grupy*ss.

Orzecznictwo sagdow administracyjnych niemal jednolicie podnosi, Ze niezaleznie
od tego, jak liczny jest zbior podmiotéw wchodzacych do kategorii zwolnienia
podmiotowego na mocy uchwaly rady gminy, jest on sprzeczny z trescig
art. 217 Konstytucji RP#%¢, Zatem jezeli z treSci zwolnienia wywie$¢ mozna jaki podmiot
podlega zwolnieniu, nalezy je uzna¢ za przekroczenie delegacji z art. 7 ust. 3 u.o.p.l. oraz

7 Stanowisko to zdaje si¢ stanowié¢

naruszenie przepisow ustawy zasadniczej®
ugruntowang lini¢ orzecznicza, Naczelny Sad Administracyjny O$rodek Zamiejscowy
w Rzeszowie w wyroku z dnia 25 czerwca 200343 wskazal, ze w drodze procesu
wyktadni art. 217 Konstytucji RP, nalezy wywie$¢, ze nie mozna wprowadza¢ zwolnien
podmiotowych na gruncie innego aktu niz ustawa. Gmina moze wykonywa¢ zadania
publiczne w oparciu art. 7 Konstytucji RP, co oznacza, ze nie ma réwniez mozliwos$ci
wprowadzenia zwolnien podmiotowo-przedmiotowych*>’.

Rada gminy w procesie uchwatodawczym winna si¢ zatem koncentrowac jedynie

na zwalnianym przedmiocie, tj. gruncie, budynku, budowli, majac na uwadze nie podmiot

454 B, Filipiak, Polityka podatkowa gmin czy realizacja wladztwa podatkowego? Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Szczecinskiego nr 864, Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia nr 76, t. 1, Szczecin
2015, 5. 221.

455 7. Ofiarski, System (zbior) podatkéw samorzqdowych — wstgpne propozycje uporzqdkowania, Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska Lublin — Polonia vol. L, 1 Sectio H, Lublin 2016, s. 268.

436 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 30 grudnia 2009
r., sygn. I SA/Go 574/09.

457 7. Ofiarski, System prawa..., op.cit.

458 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie 7 czerwca 2000 r, sygn.: I SA/Rz
234/03.

459 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2011 r., sygn. [ SA/Bd 140/11.
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korzystajacy — podatnika lub okreslony krag podatnikoéw, ale sposob faktycznego jego
wykorzystania*®® Przyjecie  kryteriow podmiotowych dla roznicowania stawek
podatkowych stanowi rowniez naruszenie przepisOw o charakterze klauzul generalnych,
stanowigcych  orownosci podatnikbw wobec prawa oraz = powszechnosci
opodatkowania*®!. Przepisy prawa miejscowego odnoszace si¢ do przedmiotu zwolnienia
powinny by¢ skonstruowane w taki sposob, aby nawet w sposob posredni nie prowadzity
do okreslenia indywidualnie okreslonego podatnika. Naruszenie prawa w kwestii
zwolnienia podmiotowego, dotyczy nie tylko oznaczenia podatnika, ale réwniez takiego
okreslenia cech, ktére da si¢ do niego przypisa¢. Rada gminy nie posiada zatem
uprawnien do stanowienia przepisow dotyczacych: warunkéw uzyskania zwolnienia
takich jak np. brak zaleglo$ci z tytulu podatkow 1 innych nalezno$ci publicznoprawnych,
warunkéw nabycia prawa do zwolnienia, przedkladania organowi podatkowemu
dodatkowych informacji 1 dokumentéw niezbgednych dla oceny prawidlowosci
jej udzielania i wykorzystania oraz okreslania przypadkoéw utraty prawa do zwolnienia

oraz skutkow wyga$nigcia prawa do zwolnienia*t?

. Wprowadzanie zwolnien przez rade
gminy ma charakter fakultatywny, a jej kierunki determinowane sa zazwyczaj
prowadzong przez nig polityka gospodarczg?®®. Rada gminy poprzez przyznane
narzgdzia, jakimi s3 uprawnienia w zakresie ustalania stawek podatku oraz przyznawania
zwolnien przedmiotowych, ma w konsekwencji mozliwo$¢ posredniego regulowania
oraz realizowania polityki spoteczno-gospodarcze;.

W zwigzku z tym, jak zostato juz podkreslone w rozdziale I niniejszej rozprawy,
instrumentalizacja prawa moze obejmowaé rowniez prawo samorzadowe, co stanowi
narzedzie w zakresie dostosowania prawa do potrzeb lokalnej spotecznosci. Stad tez
nalezy wysunag¢ wniosek, Ze instrumentalizacja moze mie¢ charakter zaréwno
makroekonomiczny, w zakresie tworzenia prawa przez ustawodawce, ale réwniez
o charakterze mikroekonomicznych, na podstawie delegacji okres§lonych w ustawie.
Konstrukcja ta pozwala na wykorzystywanie prawa jako instrumentu do zarzadzania

polityka spoteczno-gospodarcza samorzadu lokalnego.

460 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 04 pazdziernika 2017 r., sygn. |
SA/Po 184/17.

461 Naruszenie dotyczy przede wszystkim warto$ci konstytucyjnych.

462 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 7 pazdziernika 2020 r., sygn. akt
SA/Bk 511/20.

463 R. Dowgier, Uchwata rady gminy jako Zrédio prawa podatkowego, Finanse Komunalne, 7-8, Warszawa
2007, s. 57.

133
133:8432927141



Charakter prawny ustawy o podatkach i opfatach lokalnych pozwala zatem
na wyodrebnienie zarowno kwestii instrumentalizacji makro, jak i mikroekonomiczne;.
Ustawa o podatkach i optatach lokalnych jest zatem nie tylko podstawowa ustawa dla
opodatkowania posiadania nieruchomosci, ale rowniez przyktadem instrumentalizacji
fiskalnej prawa wlasnosci nieruchomos$ci w polskim prawie podatkowym. Zaréwno ze
wzgledu na sposob ukazania koncepcji instrumentalizacji wlasnosci nieruchomosci, jak
1 w zakresie uprawnien, jakie zostaly przyznane organom stanowionym jednostek
samorzadu terytorialnego.

Instrumentalizacja na gruncie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych jest
szczegblnie widoczna w zakresie ksztaltowania pojgcia nieruchomosci, nie bez znaczenia
jest jednak rowniez jej strona podmiotowa, ktéra opisana zostanie w dalszych
rozwazaniach. Ustawa o podatkach i1 oplatach lokalnych nie definiuje znaczenia
nieruchomo$ci. Dodatkowo réwniez sama konstrukcja przedmiotu podatku
od nieruchomosci nie stanowi regulacji kompleksowej. Przepis art. 2 u.o.p.l. w pewnym
uproszczeniu wyszczegolnia, ze przedmiot opodatkowania stanowig nieruchomosci
oraz niektore obiekty budowlane***, na ktory sktadaja grunty, budynki lub ich czgsci
oraz budowle i ich cze$ci wraz z powigzaniem z ich funkcjonalnym wykorzystaniem*6>.
Okres$lajac  przedmiot podatku w sposéb ogoélny, mozna wskazaé, ze stanowig
go okres$lone stany faktyczne, z ktorymi ustawodawca wigze¢ powstanie obowigzku
podatkowego, a wiec chociazby wlasno$é¢ czy posiadanie nieruchomosci*®®. Taki sposob
uksztaltowania strony przedmiotowej, nastrgcza jednak wiele watpliwosci zaréwno
sagdom administracyjnym, jak i doktrynie. Watpliwo$ci co do rozumienia znaczenia
nieruchomos$ci powodowaty réwniez réznego rodzaju naduzycia ze strony podatnikow,
ktérzy probowali uchyli¢ lub unikna¢ opodatkowania przy wykorzystaniu niescistosci
W rozumieniu poj¢cia nieruchomosci.

Podatek od nieruchomosci obejmuje swym zakresem posiadanie nieruchomosci,
z czego nalezy wyciagna¢ wstepny wniosek, ze to posiadanie, a nie wlasnos¢ jest
kluczowa dla ustalanie podmiotu podatku. Szczego6lnie widoczne jest to w przypadku
posiadania nieruchomos$ci stanowigcych wilasno$¢ Skarbu Panstwa lub jednostek

samorzadu terytorialnego, ale rowniez w pewnym rozszerzeniu kategorii wtasnosci.

464 A. Hanusz, Prawo finansowe..., op.cit. s. 359.

465 1. Etel, Komentarz do artykutu 2 [w:] Podatek od nieruchomosci. Komentarz., Bialystok 2009.
Dostep: Legalis.

466 C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 86.
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We wczesniejszych rozwazaniach podkreslono, ze zgodnie z art. 2 ust. 1 u.o.p.L
przedmiot podatku od nieruchomos$ci stanowig grunty, budynki lub ich czegSci oraz
budowle lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej*®’.
W konsekwencji ujecia strony przedmiotowe] poprzez wyliczenie, powstaja znaczne
trudnos$ci w ustaleniu znaczenia pojgcia ,,nieruchomosci”. Rekonstrukcja przepisu nie
prowadzi do catosciowego ujecia przedmiotu. W zwigzku z tym, ze wyktadnia literalna
okazata si¢ niewystarczajaca, istnieje koniecznos$¢ siggnigcia do innych jej rodzajow.
W szczegodlno$ci nalezy podja¢ rozwazania, czy wystarczajaca bedzie wykladnia
systemowa czy dodatkowo nalezy siegnaé po dyrektywy wykltadni celowo$ciowe;.
Wykladnia systemowa, dokonywana na podstawie dyrektyw przypisanych
do calego systemu prawnego, bez watpienia jest szczegdlnie istotna w procesie
zrekonstruowania poj¢cia nieruchomosci. Niemozliwym wydaje si¢ zdefiniowanie tego
zagadnienia bez odestania do prawa cywilnego, ktore stanowi podstawg regulacji
o nieruchomos$ciach oraz prawie wlasnosci, jak i1 innych ustaw, w tym prawa
budowlanego, co do ktérych prawo podatkowe dokonuje wprost odestania w swych
przepisach. Problem odczytania znaczenia nieruchomosci jest zatem dylematem
nierozerwalnie zwigzanym z autonomig prawa podatkowego wzgledem cywilnego.
W procesie wykladni przepisu art. 2 ust. 1 v.o.p.l. wyktadnia systemowa okazuje si¢
réwniez niewystarczajaca, prowadzi bowiem do problematyki autonomii prawa
podatkowego wzgledem cywilnego. Wykladnia celowo$ciowa pozwala natomiast,
w oparciu o funkcje i cele prawa podatkowego, dokona¢ prawidtowej wyktadni przepisu.
Wydaje si¢, ze w pewnym zakresie polski ustawodawca celowo pozostawia luk¢ dajaca
mozliwo$¢ pozniejszego dokonania instrumentalizacji na etapie wyktadni lub stosowania
prawa. Jest to uzasadnione przede wszystkim faktem, Ze sytuacje faktyczne bedace
przedmiotem podatku zmieniajg si¢ w sposob dynamiczny i znacznie fatwiej 1 skuteczniej
jest dokonac¢ instrumentalizacji na etapie stosowania anizeli tworzenia prawa. Poparte jest
to szczegodlnie bogatg linig orzecznicza sadow administracyjnych w zakresie wykladni
przepisu art. 2 ust. 1 v.o.p.l.

Ustawodawca okreslit, w pewnym uproszczeniu, ze podatkowi od nieruchomosci
podlegaja zaréwno nieruchomosci, jak 1 obiekty budowlane, zatem juz sposob
skonstruowania przepisu, wskazuje, ze kategoria nieruchomos$ci zostata znacznie

rozszerzona w stosunku do prawa cywilnego*®®. Na gruncie prawa cywilnego obiekty

47 L. Etel, Komentarz do..., op.cit.
468 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 marca 2016 r., sygn. Il FSK 1114/15.
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budowlane nie stanowig bowiem nieruchomosci. Jest to dos¢ istotne odej$cie od teorii
nieruchomosci wynikajacej z przepisdw prawa cywilnego. Podkresli¢ nalezy, Zze ustawa
o podatkach 1 optatach lokalnych nie pomija jednak catkowicie znaczen poszczegolnych
jej przedmiotéw. Nie jest to jednak wyjasnienie wyczerpujace.

Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych nie reguluje, podobnie jak pojgcia
nieruchomosci, pojecia gruntu. Konstrukcja ta, podobnie jak w zakresie nieuregulowania
kwestii definicji nieruchomos$ci, prowadzi do wielu watpliwosci interpretacyjnych.
Przepis art. 46 k.c. definiuje grunty jako czeSci ziemskiej powierzchni stanowiace
odrebny przedmiot wiasnosci. W stosunku do tej definicji nie powinno by¢ jednak
watpliwosci, Ze jest ona na tyle uniwersalna, Zze moze by¢ stosowana rowniez na gruncie
podatku od nieruchomosci. Wydaje si¢, ze nie ma przeszkod, aby przenies¢ te definicje

na grunt ustawy o podatkach i opfatach lokalnych?®.

Nie oznacza to jednak,
ze cywilnoprawne rozumienie gruntu zostalo w catosci przejete dla potrzeb ustalenia
obowigzku podatkowego w podatku od nieruchomos$ci. Podatek ten uzaleznienia
opodatkowanie gruntu od jego klasyfikacji w ewidencji gruntow i budynkéw i to ona ma
ostateczne znaczenie dla powstania obowiazku podatkowego, jednak nie bez znaczenia
pozostaje rowniez sposob korzystania z gruntu. Regulacja powyzsza wynika z konstrukcji
podatkdw odnoszacych si¢ do posiadania gruntu, ktére odpowiednio podlega¢ moga
podatkowi od nieruchomosci, rolnemu lub lesnemu, ale rowniez z faktem, ze konstrukcja
podatku od nieruchomo$ci uzaleznia stawke podatku od sposobu korzystania
z przedmiotu. Nie jest zatem mozliwe pelne dokonanie wykladni znaczenia gruntu
wylacznie na podstawie przepisdéw kodeksu cywilnego, gdyz prawo to nie reguluje
kwestii funkcjonalnych gruntu, co stanowi istotne zagadnienie w przepisach prawa
podatkowego.

W polskim porzadku prawnym, przyjeta zostata zatem koncepcja opodatkowania
nieruchomo$ci w powiazaniu z ich klasyfikacja wynikajaca z ewidencji gruntow
i budynkow*’?. Ewidencja ta ma status dokumentu urzedowego, przystuguje jej wiec,
zgodnie z przepisami prawa podatkowego, domniemanie prawdziwosci 1 zgodnoS$ci

ze stanem rzeczywistym*’!. Wyjatek od zasady prymatu okreslenia nieruchomosci

469 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 02 wrze$nia 2017 r., sygn.
SA/O1568/17.

470 S, Bogucki, K. Winiarski, Zakres zwigzania danymi z ewidencji gruntéw i budynkéw w sprawach
wymiaru podatkow lokalnych, Przeglad Podatkow Lokalnych 1 Finanséw Samorzadowych, nr 2,
Warszawa 2015, s. 14.

471 J. Gorgca, H. Dzwonkowski, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H Dzwonkowski, Warszawa
2016, art. 194.
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w ewidencji gruntow 1 budynkoéw, stanowi zajecie lasu lub uzytku rolnego

na prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej*’?

. W sytuacji, gdy na gruncie rolnym lub
leSnym prowadzona jest dzialalno$¢ gospodarcza, ustawodawca zdecydowat o objeciu
takiego gruntu podatkiem od nieruchomosci, co podyktowane jest przede wszystkim
zasadg rownosci i sprawiedliwosci wobec prawa, co w konsekwencji ma zagwarantowac,
aby kazdy podmiot prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza objety byt jednolitymi zasadami
prawnymi. Kwestia ta stanowi podstawe funkcjonowania systemu prawnego, jednak nie
nalezy pomija¢ kwestii autonomii prawa, co oznacza, ze kazdorazowo zasady te beda
wspolne dla wszystkich gatezi. W niektorych sytuacjach konieczne jest odejscie od zasad
wynikajacych z przepisOw prawa cywilnego, dostosowujac je do koncepcji prawa
publicznego. Istotne jest jednak, aby autonomia nie prowadzita do wylaczenia
podstawowych norm i warto$ci, przypisanych do systemu prawnego, wynikajacych
przede wszystkim z Konstytucji RP. Przejawem przedstawionej tezy jest migdzy innymi
stworzenie jednolitych zasad dla opodatkowania podmiotéw prowadzacych dziatalno$é
gospodarczg. Stanowi to przejaw roéwnosci wobec prawa 1 powszechnos$ci
opodatkowania, pozwala rowniez na eliminacje¢ ewentualnych probleméw natury
praktycznej, jak miato to miejsce w przypadku zabezpieczenia zobowigzan podatkowych
hipoteka przymusowsg. Odejécie od cywilistycznego rozumienia gruntu dla potrzeb
podatku, oparte zostalo rowniez na konstrukcji gruntow zwigzanych lub zajetych dla
potrzeb dzialalno$ci gospodarczej. W toku wykladni przepisow wprowadzono istotne
rozroznienie pomig¢dzy terminem ,,zajete” na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
a terminem ,zwigzany”’ z dzialalnoscia gospodarcza. Konstrukcja wynikajaca
z przepisoOw ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, okreslajaca ,,zajecie” na potrzeby
dziatalnos$ci gospodarczej, odnosi si¢ do gruntu, budynku, budowli lub ich cz¢s$ci musza
zosta¢ faktycznie zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Niewystarczajace jest
zatem zwigzanie z dziatalno$cig gospodarcza poprzez posiadanie przedmiotu przez
podmiot prowadzacy dzialalno$¢ gospodarcza. Rozwigzanie zaproponowane przez
ustawodawce, prowadzi jednak do licznych probleméw interpretacyjnych i prowadzi
do pewnych niepoprawnosci w okresleniu przedmiotu podatku. W praktyce wigze si¢
z konieczno$cig ustalenia doktadnej powierzchni, ktora zajeta jest na wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej. Stanowisko to potwierdza Trybunat Konstytucyjny w wyroku

z dnia 24 lutego 2021 r.*"3, zgodnie z ktoérym przedsigbiorcy nie mogg zosta¢ obcigzeni

472 B, Pahl, Podatki i..., op.cit., s. 86.
473 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 lutego 2021 r., sygn. 39/19.
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wyzsza stawka podatku wylacznie z powodu posiadania nieruchomos$ci, mimo Ze nie
stuza im one do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Trybunat we wskazanym
orzeczeniu okreslil, Ze konstrukcja ta narusza tre$¢ przepisu art. 64 ust. 1 Konstytucji,
zwigzanego z prawem do wlasno$ci. W swym orzeczeniu zatem Trybunat zwrocit uwage
na granice instrumentalizacji i bezposrednio poruszyt zagadnienie odnoszace si¢
do ustalenia granic i wywazanie interesoOw fiskalnych panstwa a prawami i swobodami
podatnika. Stanowisko to jest szczegdlnym przejawem tezy zgodnie z ktdrag normy
prawne i ich stosowanie muszg by¢ realizowane z uwzglednieniem interesu publicznego
1 prywatnego, dazac do osiggnigcia pewnego konsensusu pomiedzy tymi dwiema sferami.
Trybunatl okreslit dodatkowo, ze przestanka odnoszaca si¢ do posiadania gruntu przez
przedsigbiorcg, nie moze spelnia¢ wylacznie realizacji funkceji fiskalnych, uzasadniajac
cel tej normy interesem publicznym, nawet jezeli prawo to zostalo stworzone poprzez
realizacj¢ zasady proporcjonalnos$ci, zgodnie z ktorg wszelkie prawa i wolno$ci obywateli
moga by¢ ograniczone wyltacznie w drodze ustawy oraz gdy daza do ochrony okreslonych
warto$ci publicznych. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego stanowi zatem szczegdlnie
istotny przejaw dazenia do ochrony praw i wolnosci podatnika, pozwala roéwniez
na okreslenie granic pomigdzy realizacja interesu prywatnego a publicznego, ktory
W pewien sposob ingeruje w prawo wiasnosci obywateli, w szczego6lnosci tych, ktorzy
prowadza dziatalno$¢ gospodarcza.

Orzecznictwo sadoéw administracyjnych podkresla, ze wykladnia przepiséw
prawa podatkowego prowadzi do wniosku, ze wszystkie grunty podlegaja opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci, chyba Ze sa m.in. lasami lub uzytkami rolnymi, w takiej
sytuacji stanowig przedmiot opodatkowany odpowiednio podatkiem lesnym lub
rolnym*’4. Dodatkowo sady wskazujg, ze trzy wspomniane podatki sg podatkami
majatkowymi, ktére co do zasady opodatkowuja samo posiadanie majatku, bez znaczenia
w jaki sposob sa wykorzystywane. Uzaleznienie zatem sposobu opodatkowaniu
od korzystania z nieruchomosci nalezy traktowac jako wyjatek, a sam fakt posiadania
lasow lub uzytkow rolnych, jezeli nie sa one zajete na prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej, powoduje, ze ich posiadacz jest zobowigzany do uiszczenia podatku
lesnego lub rolnego, nie za$ od nieruchomosci jakby wynikato z reguty podstawowej*’>.
W zwigzku z tym, opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlega¢ bedzie las lub

uzytek rolny w sytuacji, gdy zajete beda na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej,

474 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 05 maja 2016 r., sygn. I SA/Sz.
475 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2016 r., sygn. Il FSK 1657/16.
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a w konsekwencji nie beda mogty by¢ przeznaczone do prowadzenia dziatalnosci rolnej
lub le$nej*’®. Dziatalnosci te ze swej natury nie spelniaja przestanek dla uznania ich
za dzialalno$¢ gospodarcza*’’, stad tez podlegaja przepisom, odpowiednio podatku
rolnego 1 lesnego. Takie rozwigzanie bezsprzecznie stanowi oderwanie od koncepcji
prawa cywilnego, ktére co do zasady, nie rozrdznia prawa wiasnosci nieruchomosci
ze wzgledu na jego cechy funkcjonalne. Konstrukcja ta jest zatem przejawem
instrumentalizacji prawa na potrzeby prawa podatkowego.

Konstrukcja ta bezsprzecznie stanowi przejaw instrumentalizacji prawa, ktora
oparta zostala na dwoch aspektach. Po pierwsze przoduje to zasadzie sprawiedliwosci
1 dobrom przez prawo chronionym, takim jak ochrona miru domowego, z drugiej
za$ strony nie mozna poming¢ w przedmiotowej regulacji kwestii fiskalizmu.
Rozréznienie funkcjonalne stawki podatku, powoduje bezposrednie przelozenie
na wysokos$¢ daniny, co stanowi realizacj¢ funkcji fiskalnej prawa podatkowego. Jednak
nalezy mie¢ na uwadze, Ze instrumentalizacja prowadzi rowniez do osiagania, innych niz
fiskalne, celow. Przyczyna takiej konstrukcji jest rowniez che¢ rownego traktowania
przedsigbiorcow, w taki sposob, aby nie tworzy¢ nierdwnosci w obciazeniu podatkowym
w zalezno$ci od tego na jakiej nieruchomosci prowadzona jest dziatalno$¢ gospodarcza.
Rozwigzanie takie wydaje si¢ stuszne 1 jest odzwierciedleniem catoksztaltu przepisow
regulujacych prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej, ktore w duzej mierze oparte
sg na zasadzie rdownosci 1 sprawiedliwosci, tak aby okreslona grupa podmiotéw nie byta
traktowane w sposob preferencyjny. W zwigzku z tym, jak zostato okreslone na wstepie,
instrumentalizacja nie prowadzi wylacznie do realizacji osigganych celdéw, ale takze
pozwala na skuteczne zabezpieczenie warto$§ci prawem chronionych. Podatek
od nieruchomosci obejmuje swym zakresem przedmiotowym takze grunty pod wodami.
Podobnie jak w przypadku gruntéw nieznajdujacych si¢ pod wodami, tak i w tym
przypadku, decydujace znaczenie beda miaty zapisy z ewidencji gruntéw i budynkow.
Ustawodawca wyodrebnit trzy rodzaje gruntow pod wodami - pod wodami
powierzchniowymi stojacymi, ptyngcymi oraz morskimi wodami wewnetrznymi®7®,
Podatkiem od nieruchomosci objete zostaly wszystkie grunty potozone pod wodami,

z wyjatkiem znajdujacym si¢ pod stawami, ktore podlegaja opodatkowaniu podatkiem

476 B, Pahl, Podatki i..., op.cit. s. 89

477 A. Goettel, Nieruchomoscii..., op.cit.

478 Podzial wynika z rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 10 czerwca
2016 r. w sprawie ogloszenia jednolitego tekstu rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
i Budownictwa w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow.
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rolnym*”°. Do gruntéw pod wodami stosowane sg jednakowe zasady opodatkowania jak
do kazdego innego ich rodzaju, zatem jezeli grunt zwigzany jest z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, to powinien by¢ opodatkowany stawka przeznaczona
do gruntdow zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci, w przeciwnym stanie rzeczy
obowigzuje stawka dla terendw pozostatych.

Ustawa o podatkach i optatach zawiera réwniez wiele zwolnien w zakresie
opodatkowania gruntow, migdzy innymi tych, ktére tworza infrastruktur¢ kolejowa
zgodnie z przepisami o transporcie kolejowym i sa udostgpniane przewoznikom,
wykorzystywane do przewozu osob lub tworza linie kolejowe o szeroko$ci torow
wigkszej anizeli 1435 mm. Przyjmuje si¢, ze aby skorzysta¢ ze zwolnienia musi zostaé
spetniona jedna z wyzej wymienionych przestanek®?. Przedmiotowe zwolnienie
obejmuje rowniez budynki i budowle, wchodzace w sktad infrastruktury kolejowe;.
Podkresli¢ nalezy, ze przed nowelizacja ustawy, obowigzujacej od 1 stycznia 2007 r.,
brak byto w ustawie odestania do ustawy o transporcie kolejowym, co w znaczny sposob

81

utatwialo interpretacje tego zwolnienia®®!. Wykladni tego przepisu nalezy zatem

poszukiwa¢ bezposrednio na gruncie wskazanej przez ustawodawce ustawie. Ustawa

482 okreSla, ze infrastrukture kolejowg tworzg linie kolejowe

o transporcie kolejowym
oraz budowle, budynki i urzadzenia wraz z zaj¢tymi pod nie gruntami, usytuowane
na obszarze kolejowym, ktore sg przeznaczone do zarzadzania i obstugi przewozu oséb
1 rzeczy, w tym réwniez do utrzymania majatku zarzadcy infrastruktury. W przypadku
budowli sytuacja jest jeszcze bardziej skomplikowana, poniewaz ustawa o transporcie
kolejowym odsyla do rozporzadzenia ministra infrastruktury w sprawie wykazu typow
budowli 1 urzadzen przeznaczonych do prowadzenia ruchu kolejowego oraz typow
pojazdoéw kolejowych, na ktore wydawane sg Swiadectwa dopuszczenia do eksploatacji.
Na gruncie praktyki rodzi to wiele problemow, z czego szczegodlnie zauwazalnym byt
opodatkowanie terminalu.

Terminalem kolejowym jest budynek lub budowla wraz z urzadzeniami

specjalistycznymi umozliwiajace zaladunek, wytadunek lub zestawianie pociagow

towarowych, lub integracje¢ ustug towarowego transportu kolejowego z innymi rodzajami

479 R. Dowgier, M. Poptawski, Opodatkowanie gruntéw pod wodami — wybrane problemy, Finanse
Komunalne, 9/2006, s. 27.

480 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 maja 2013 r., sygn. Il OSK 193/12.

“81 B, Pahl, Wybrane problemy zwigzane ze stosowaniem zwolnier w podatku od nieruchomosci, Finanse
Komunalne, nr 9, Warszawa 2008, s. 23.

482 Ustawa z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowy (Dz.U. 2003 nr 86 poz. 789).
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transportu. Podstawe do objecia terminalu podatkiem od nieruchomosci, dla organow
podatkowych, stanowi przede wszystkim orzecznictwo Sadu Najwyzszego, ktore
co prawda odnosi si¢ do problematyki bocznicy kolejowej, ale ze wzgledu
na podobienstwa obu konstrukcji, orzecznictwo sadéw administracyjnych przychyla si¢
do analogicznego stosowania wyktadni. Na kanwie orzeczenia Sadu Najwyzszego nalezy
wskazaé, ze jezeli terminal kolejowy nie zostat wskazany jako cze$¢ linii kolejowe;j
to nie moze podlega¢ zwolnieniu®®®. Celem terminalu jest obsluga przewozow
towarowych, ktora odbywa si¢ poza linig kolejowg*%*, zatem w zaden sposob nie mozna
zgodzi¢ si¢ z pogladem, Ze jest to linia kolejowg*®.

System opodatkowania nieruchomosci powigzany jest z tym, w jaki sposob sg one
wykorzystywane, co jak zostalo juz podkreslone, stanowi przejaw instrumentalizacji
prawa, zwigzanej z ochrong poszczegdlnych wartosci. Dodatkowo system zwolnien
zostal oparty na aspektach funkcjonalnych, ktorych przykladem jest zwolnienie
obejmujace grunty zajete do celéw transportu kolejowego, ktory ma za zadanie
zabezpieczanie spoleczne w tym zakresie. Zgodzi¢ nalezy si¢ z B. Pahlem, Ze trudno
oczekiwaé od ustawodawcy, aby tworzyt definicje wszystkich poje¢, ktorych uzywa
na gruncie ustaw podatkowych. Tworzenie jednak przepisow podatkowych opartych
na konkretnych instytucjach cywilnoprawnych, bez ich objasnienia, stanowi¢ moze
regulacje niezrozumiale. Szczegodlnie, Ze przepisy prawa prywatnego kreowane
s3 W sposob odmienny od prawa publicznego, co w konsekwencji moze prowadzi¢
do trudnosci w interpretacji przepisow zardwno przez organy podatkowe, jak i1 przez
samych podatnikéw. Trudno$ci spowodowane s3 rowniez stopniem skomplikowania
przepiséw dotyczacych nieruchomosci, a takze ich obszernosci. Ustawodawca korzysta
na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych nie tylko z definicji nieruchomosci
okreslonej w kodeksie cywilnym, ale rowniez z konstrukcji zawartych w innych ustawach
— np. prawa budowlanego*®, a dodatkowo rozszerza obie te kategorie, co jak juz zostato
podkreslone, stwarza niemal samodzielny system prawa nieruchomosci. Podsumowujac
na gruncie ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych, opodatkowaniu podlega

cywilistyczna nieruchomosci, nieruchomo$¢ zgodnie z prawem budowlanym oraz inne

483 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt. V CSK 121/08.

484 Odpowiedz podsekretarza stanu w Ministerstwie Finansow - z upowaznienia ministra -

na interpelacj¢ nr 4915 w sprawie ustawy z dnia 7 grudnia 2006 r. o zmianie ustawy o podatkach i oplatach
lokalnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw.

485 Wyrok Sgdu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt. V CSK 121/08.

486 Wyrok Wojewodzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskiego z dnia 09 pazdziernika 2013
r., sygn. I SA/Go 449/13.
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przedmioty konkretnie wskazane przez ustawodawce w art. 2 u.0.p.1. #7488, Struktura
strony przedmiotowej podatku od nieruchomos$ci stanowi skomplikowany konstrukt
prawny, co w konsekwencji znacznie utrudnia jej wyktadni¢ i stosowanie. Nie oznacza
to jednak, ze ustawodawca kazdorazowo powinien tworzy¢ autonomiczne pojgcia
przypisane do danej gatezi, gdyz moze to prowadzi¢ do zaburzenia warto$ci wspdlnych
dla calego systemu prawa®®’. Problem ten widoczny jest rowniez
na gruncie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie w art. 1a u.o.p.1., ustawodawca
stworzyt stownik poj¢¢, w ktorym to odsyta do konstrukcji innych ustaw. Pominigcie
jednak w calo$ci znaczenia okre$lonej konstrukcji, moze prowadzi¢ do znacznego
utrudnienia procesu wyktadni i stosowania prawa, a w niektorych sytuacjach zaburzaé
wewnetrzng spdjnos¢ okreslonych gatezi prawa.

Podsumowujac kwesti¢ uregulowania nieruchomosci w podatkach i optatach
lokalnych, podkresli¢ nalezy, ze czg¢$¢ doktryny uwaza, Zze na gruncie przedmiotowe]
ustawy, nieruchomo$¢ nalezy rozumie¢ zgodnie z przepisami prawa cywilnego.
Nie sposob jednak zgodzi¢ si¢ catkowicie z ta teza, nawet rozszerzajac przedmiot podatku
na nieruchomos$ci i1 inne obiekty budowlane. Dodatkowo takiemu rozumieniu
nieruchomosci sprzeciwia si¢ tre$¢ przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
gdzie ustawodawca wprost rozszerza rozumienie poj¢cia nieruchomosci w stosunku
do prawa cywilnego. Analiza ustawy pod wzgledem przedmiotowym, w szczegdlnos$ci
w zakresie rozumienia nieruchomosci, podkres§la rolg instrumentalizacji w procesie
tworzenia prawa podatkowego. Konstrukcja nieruchomosci zostala znacznie rozszerzona
w stosunku do prawa cywilnego, co nalezy analizowa¢ w kontek$cie ram
instrumentalizacji, ktore sa tu w szczegdlnosSci okre§lone normami zwigzanymi
ze sprawiedliwos$cia 1 réwnoscia wobec prawa (funkcjonalne opodatkowanie
nieruchomosci, szczegdlne rozwigzania w stosunku do 0s6b prowadzacych dziatalno$¢
gospodarcza), ale nie bez znaczenia pozostaja aspekty fiskalne oraz cheé
usystematyzowania  przedmiotu  opodatkowania. = Wyodrebnienie = wylacznie
cywilistycznej nieruchomosci jako jedynego dorozumianego przedmiotu opodatkowania
mialoby donioste konsekwencje zard6wno w zakresie naruszenia warto$ci prawa,

jak réwniez pod wzgledem fiskalnym.

87 L. Etel, Podatek od nieruchomosci. Komentarz., Dostgp: Legalis.

488 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. Il FSK 895/12.

489 Zob. C. Kosikowski, Autonomia prawa podatkowego — gtos krytyczny. Przeglad Podatkowy nr 7,
Warszawa2006, s. 5-10.
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Konstrukcja ustawy o podatkach i optatach lokalnych, opierajaca si¢ w dos¢
istotnym zakresie na pomini¢ciu wyjasnienia pewnych poj¢¢ lub odestanie do innych
ustaw, powoduje, ze ci¢zar wyktadni spoczywa na podatnikach, organach podatkowych
1 sadach, co prowadzi do wielu sporéw w tym zakresie. Ustawa o podatkach i optatach
lokalnych nie definiuje pojecia nieruchomosci. Zawarta zostata natomiast definicja
poszczegdlnych przedmiotow podatku, bedacych rowniez nieruchomo$ciami
w cywilistycznym rozumieniu. Zgodnie z art. la ust. 1 pkt 1 1 2 podatkow i oplat
lokalnych, definiujac pojecie obiektu budowalnego nalezy odnie$¢ si¢ do definicji
zawarte] w prawie budowlanym. W zwigzku z powyzszym, nie powinno budzié
watpliwosci, ze pierwszenstwo w interpretacji powinny mie¢ przedmiotowe przepisy,
a regulacje innych ustaw powinny by¢ stosowane wylgcznie pomocniczo**?. Obiekt, aby
mogl zosta¢ uznany za budynek w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych
musi posiada¢ konkretne, wymienione w ustawie cechy. Ustawa przewiduje, Ze obiekt,
aby zosta¢ zakwalifikowany do budynku, musi by¢ trwale zwiazany z gruntem,
wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz posiada¢ fundamenty
i dach*!, dopiero spetnienie tych przestanek pozwala na okreslenie tego obiektu, jako
budynku. Regulacja ta, mimo ze pozornie wyczerpuje kwesti¢ definiowania charakteru
budynku, nastrecza wielu watpliwosci interpretacyjnych. Przede wszystkim
za$ w zakresie czy wymienione przestanki musza zosta¢ spetlnione tacznie oraz jakie
znaczenie ma w tym przypadku aspekt funkcjonalny budynku.

Orzecznictwo niemal jednolicie przychyla si¢ ku teorii, Zze aby dany obiekt mogt
zosta¢ zakwalifikowany jako budynek w rozumieniu ustawy o podatkach i opfatach
lokalnych, musi posiada¢ wyzej wskazane cechy, nie jest natomiast wazne, czy posiada
okna, drzwi, instalacje oraz czy jest oddany do uzytku**?. Nie jest zatem mozliwe uznanie
danego obiektu za budynek w oparciu o inne przepisy, jezeli nie spelnia przestanek
wskazanych wprost w ustawie. Nie bez znaczenia pozostaja jednak kwestie zwigzane
ze sposobem korzystania z budynku, co bezposrednio przektada si¢ na stawke podatkowa

oraz ewentualne zwolnienia.

490 1, Etel, Podatek od..., op.cit, Dostep Legalis.

“1 D, Michta, L. Pankrac, Podatki i oplaty lokalne. Komentarz praktyczny. Orzecznictwo, Warszawa
2015, s. 17.

492 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 czerwca 2019 r., sygn. |
SA/GI1192/19.
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Ustawodawca podatkowy tworzy zatem wlasng definicje budynku*?, ktéra oparta
jest na aspektach przedmiotowo-funkcjonalnych, co spojne jest z calym system,
stworzonym na gruncie ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych. Czg$¢ przedstawicieli
doktryny uwaza, ze definicj¢ z przepisow prawa budowlanego stosuje si¢ jedynie
pomocniczo, co niemal jednolicie potwierdza orzecznictwo, podkreslajac, ze kwestia
ta wynika z przyjecia prymatu definicji zawartej w ustawie podatkach i opfatach
lokalnych, co w konsekwencji oznacza, Ze to na jej podstawie ostatecznie orzeka si¢
czy dany obiekt jest budynkiem**4. S. Babiarz podkresla, ze definicja budynku, podobnie
jak 1 nieruchomos$ci, powinna by¢ rozumienia jednolicie w calym systemie prawa,
zgodnie z art. 46 kodeksu cywilnego, a w konkretnie wskazanych przez ustawodawce
przypadkach, zgodnie z prawem budowlanym*?. Odestanie do prawa budowlanego
nalezy jednak rozumie¢ wytacznie jako odestanie do sprawdzenia, czy dany obiekt jest
obiektem budowlanym, natomiast to czy dana nieruchomo$¢ ostatecznie zostanie uznana
za budynek, nalezy oceni¢ na podstawie ogoétu przepisow i cech nieruchomosci,
wynikajacych z podatkow 1 optat lokalnych. Elementy te sa niezbg¢dne do ustalenia
zobowigzania podatkowego.

Rozpatrujac  poszczegdlne elementy definicji budynku, nalezy zaczad
od ,trwalego zwigzania z gruntem”. Przestanka ta nie zostala wyjasniona na gruncie
ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Na gruncie orzecznictwa i doktryny, podobnie
jak w przypadku rozumienia samej nieruchomosci istnieja watpliwosci co do tego, w jaki
sposob dokona¢ wyktadni tego przepisu. Analogicznie jak w rozwazaniach dotyczacych
wyktadni poj¢cia nieruchomosci, czg$¢ przedstawicieli doktryny podnosita, ze w sytuacji,
gdy ustawodawca nie decyduje si¢ na wyjasnienie pojecia, nalezy skierowac si¢ ku
wyktadni jezykowej i rozumie¢ je zgodnie ze znaczeniem potocznym®®, co jest
szczegblnie widoczne w najnowszym orzecznictwie — takie stanowisko, jest dodatkowo
zgodne z regutami wyktadni prawa podatkowego, a wigc z nakazem pierwszenstwa

wyktadni jezykowej*”’. Jak jednak zostato juz udowodnione na gruncie niniejszej pracy,

493 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2018 r., sygn. SA/Sz 784/17.

494 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 marca 2017, sygn. II FSK 295/15.

495 Q. Babiarz, Odpowiedzialno$¢ podatkowa z tytutu przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, [w]:
Nieruchomosci w prawie cywilnym, administracyjnym podatkowym, tom 1. Przeniesienie wilasnosci,
umowy i orzeczenia sqdowe, red. S. Babiarz, Warszawa 2016, s. 548

496 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008 r., s. 41.

47 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 06 kwietnia 2017 r. wskazal, Ze nie powinno rozumieé¢
si¢ okreslenia ,.trwale zwigzany z gruntem”, zgodnie z definicja wskazang w prawie cywilnym, a powinno
dokonywaé si¢ wyktadni zgodnie z rozumieniem jezykowym, ktora jest podstawowa dla prawa
podatkowego.
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wykltadnia jezykowa, w zdecydowanej wigkszo$ci przypadkdéw, jest niewystarczajaca
w procesie odczytania znaczenia przepisu. Dlatego, zgodnie z pogladami znacznej czg$ci
orzecznictwa 1 doktryny, nalezatoby dokonaé, przynajmniej pomocniczo, wykladni
systemowej 1 uznac, ze trwate zwigzanie z gruntem nalezy rozumie¢ zgodnie z przepisami
prawa cywilnego. Nie bez znaczenia jednak powinna pozostawaé kwestia wykladni
celowosciowej, ktora stanowi centralng dyrektywe w przedmiotowych rozwazaniach.
Wyktadnia kolejnej z przestanek, odnoszaca si¢ do zwigzania budynku z gruntem,
nalezy zatem zacza¢ od koncepcji trwalego zwigzania z gruntem, wynikajacej
z przepisOw prawa cywilnego. Zgodnie z art. 48 k.c. budynek, ktory jest trwale zwigzany
z gruntem stanowi jego czg¢$¢ sktadowa. Prawo cywilne przez czgs$¢ sktadowa rozumie
wszystko, co nie moze zosta¢ odlaczone od rzeczy gtéwnej bez jej uszkodzenia lub
istotnej zmiany*®. Nie mozna zatem uzna¢ za cze¢$¢ sktadowg gruntu budynku, ktory
zostal z nim polaczony dla przemijajacego uzytku. Zgodnie zatem z wykladnig przepisu,
budynek stanowi czg$¢ sktadowa grunty w przypadku, gdy niemozliwe jest jego
oderwanie od gruntu bez jego uszkodzenia ani nie posiada przemijajacego uzytku*®.
W orzecznictwie niemal jednolicie podkresla si¢, ze o tym czy obiekt budowlany jest
trwale z gruntem zwigzany nie $wiadczy ponadto technika czy sposob
w jaki zostal on zaglgbiony w ziemig, ale rozmiary i masa catkowita obiektu, a fundament
ma uniemozliwia¢ przesunigcie obiektu, czy tez zniszczenie przez dzialanie silty
natury>?’. Zatem szczegdlne znaczenie bedzie miata konstrukcja budynku, ktora jest
w stanie oprze¢ si¢ sitom natury i pozwala na pobyt ludno$ci w celach mieszkalnych®°!.
Dodatkowo wskazuje si¢, ze obiekt powinien posiada¢ odpowiednio przygotowane
podtoze, ktore wymaga dokonania odpowiednich robdt, a odlaczenie obiektu
spowodowatoby niemozno$¢ przeniesienia go na inne miejsce bez ponownego

przygotowania podtoza’>®?

. W jezykowym rozumieniu zatem trwate zwigzanie powinno
by¢ rozumiane jako potgczenie o charakterze fizycznym, nie za$ prawnym>®.
Ministerstwo Finansow wskazalo, Zze trwate zwigzanie z gruntem oznacza, ze budynek
posiada fundamenty, ktore sa polozone ponizej terenu. Uzna¢ natomiast nie mozna

za trwale zwigzane z gruntem fundamentéw ktoére znajduja si¢ na poziomie terenu,

9% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja 2012 r., sygn. I SA/Ke 172/12.

499 1. Etel, Podatki od nieruchomosci, Warszawa 2009, s. 11.

5% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. I OSK 1958/08.

S0 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt IT FSK 630/15.

392 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lipca 2010 r., o sygn. akt II OSK 1233/09.

593 R. Dowgier, Glosa do wyroku NSA z dnia 20 stycznia 2012 r., Il FSK 1405/10, PPLiFS 2013, nr 2,
s. 39.
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a ich rozebranie albo przeniesienie nie wigze si¢ z wykonaniem robot ziemnych®*,

W przypadku przestanki ,trwalego zwigzania z gruntem”, po wykorzystaniu
dyrektyw wykladni systemowej, nalezy przychyli¢ si¢ do pogladu, Ze nalezy
ja interpretowa¢ zgodnie z jej znaczeniem literalnym, co pokrywa si¢ z koncepcja
wynikajacg z przepisdw prawa cywilnego.

Kolejng przestanka wymieniong w ustawie jest wydzielenie obiektu z przestrzeni
za pomoca przegrod budowlanych. Pojecia przegrody budowlanej nie moze by¢
rozumiane w waskim, tradycyjnym znaczeniu, ograniczajagcym to pojecie do Sciany.
Przegrodami moga by¢ stupy, filary czy kolumny, ktére speiniaja funkcje podobne
do $ciany i wydzielaja budynek z przestrzeni®®. Dominujagcym pogladem jest takze,
ze za przegrody budowlane nie powinno uwazac si¢ stropow>%. Orzecznictwo wskazuje,
ze do spehienia przestanki wydzielenia z przestrzeni, nie ma konieczno$ci zamknigcia

307 Przestanka

budynku z kazdej strony, a wystarczajacym jest za$ okreslenie jego granic
ta budzita watpliwo$ci interpretacyjnymi ze wzgledu na fakt, Ze prawo budowlane
nie zawiera przepisOw przewidujacych konieczno$¢ posiadania wszystkich przegrod

dla uznania, ze dany obiekt stanowi budynek>%®

. Podatnicy, w zwiazku z faktem,
ze ustawa o podatkach i opfatach lokalnych wprost odsyla do przepiséw prawa
budowlanego, podnosili, ze brak jednej z przegrdd nie stoi na przeszkodzie uznaniu
obiektu za budynek. Jednak linia orzecznicza, w przedmiotowym zakresie, wskazata,
ze przepisy prawa budowlanego nie maja tu zastosowania, poniewaz pierwszenstwo
ma wyktadnia literalna przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Brak wigc
ktorejkolwiek przegrody, powodujacej niemozno$¢ okreslenia granic budynku,
powoduje, ze obiekt powinien zosta¢ uznany za budowle.

Ostatnia z przeslanek jest posiadanie przez budynek dachu. Orzecznictwo
definiuje dach jako elementy budynku, ktéry ma za zadanie chroni¢ przed opadami
atmosferycznymi oraz ubytkiem ciepta®®. Nalezy jednak wskaza¢, ze to trwate zwigzanie

z gruntem bedzie przestanka przesadzajaca o tym, czy dany obiekt bedzie mozna uznaé

za budynek, np. kiosk posiadajacy dach, ale nie spetniajacy przestanki trwatego zlaczenia

504 Pismo Ministerstwa Finansow z dnia 10 lutego 2003 r., LK-2443/LP/02/AP.

95 R. Strzelezyk, Podatki i optaty dotyczqce nieruchomosci, Warszawa 2016, s. 27.

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L.odzi z dnia 22 kwietnia 2009 r. sygn. I SA/Ld
1325/08.

597 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrze$nia 2015 r., sygn. I FSK 2086/13.

98 §.. Wasikiewicz, M. Stepien, Obiekt budowlany, ktéry nie jest wydzielony z przestrzeni za pomocq
przegrod budowlanych, stanowi budowle, nie budynek, Monitor Podatkowy, nr 2, Warszawa 2013.
Dostep: Legalis.

39 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. Il FSK 2122/14.
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z gruntem nie bedzie mogl by¢ uznany za budynek®'°. Orzecznictwo jednolicie przychyla
si¢ ku teorii, ze aby dany obiekt mogt zosta¢ uznany za budynek w rozumieniu ustawy
o podatkach i optatach lokalnych musi posiada¢ wyzej wskazane cechy, nie jest natomiast
wazne, czy posiada okna, drzwi, instalacje oraz czy jest oddany do uzytku, nie jest zatem
mozliwe uznanie danego obiektu za budynek w oparciu o inne przepisy, jezeli nie spetnia
przestanek wskazanych wprost w ustawie.

Elementy te musza zatem wystepowac tacznie, brak chocby jednego elementu
powoduje niemoznos$¢ zakwalifikowania danego obiektu jako budynku zgodnie z ustawa
o podatkach i optatach lokalnych®'!. Naczelny Sad Administracyjny precyzuje
dodatkowo, ze pozbawienie budynku dachu powoduje catkowita niemozno$é
zakwalifikowania go jako budynku’!2. Szczegélnie istotne jest wskazanie, ze ustawowa
definicja budynku nie uwzglednia stanu technicznego w jakim znajduje si¢ dach. Zatem
stan techniczny budynku, czy tez jego zniszczenie, nie maja wplywu na uznanie, czy jest
on budynkiem czy tez nie w rozumieniu ustawy o podatkach i opftatach lokalnych,
a w konsekwencji czy podlega opodatkowaniu. Pozbawienie istniejacego budynku dachu,
a wiec jednego z elementow tworzacych budynek w rozumieniu ustawy, powoduje
niemozno$¢ jego opodatkowania. Budynek posiada dach do momentu jego catkowitego
usunigcia, demontazu, rozbidrki. Stan dachu, jego uszkodzenie lub czeéciowe usunigcie
nie oznacza, ze dany obiekt dachu nie posiada w rozumieniu przepiséw a przez to nie
moze zosta¢ uznany za budynek w rozumieniu ustawy i objeciu go obowiagzkiem
podatkowym. Dopiero obiekt, ktory zostal catkowicie i trwale pozbawiony dachu,
nieostonigty, nieograniczony od gory, przestaje by¢ budynkiem a nawet obiektem
budowlanym w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego®'3.  Ztozonoé¢
problematyki pojecia wykladni budynku na gruncie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, pozwala na okres$lenie, jak skomplikowana jest relacja prawa podatkowego
w stosunku do prawa cywilnego oraz jak istotne sa zagadnienia instrumentalizacji.

Analiza poszczegdlnych elementow, ktoére musi posiada¢ budynek, prowadzi

do wniosku, zZe nie tylko samo rozumienie nieruchomos$ci stanowi problem

310 p_ Borszowski, Podatki i..., op.cit., s. 37

S Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. |
SA/Bk 632/14.

512 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. Il FSK 812/12.

313 'Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 marca 2018 r., sygn. II FSK 762/16 —
w przedmiotowej sprawie budynek zostal pozbawiony czgéci dachu wskutek pozaru. NSA orzeklo,
ze dopiero pozbawienie catos$ci dachu powoduje, ze obiekt przestaje by¢ uznany za budynek, nie maja
tu natomiast znaczenia powody, dla ktorych zostat pozbawiony czgsci tego dachu, gdyz przepisy prawa
podatkowego nie przewiduja takiej regulacji w ogole.
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interpretacyjny na gruncie podatkow 1 oplat lokalnych, ale rowniez stworzenie zakresu
elementéw niezbednych do uznania nieruchomosci za budynek. Zaden z elementow
budynku nie jest rozumiany zgodnie z jego znaczeniem potocznym, cO sprawia,
ze dokonanie samodzielnej wyktadni przez podatnika jest niezwykle utrudnione,
a jak zostato juz kilkukrotnie podkreslone, przepisy prawa podatkowego powinny by¢
mozliwe do odczytania za pomoca wykladni jezykowej. Zlozono$¢ wykladni zwigzana
jest réwniez z faktem, ze zgodnie z wykladnig przepisoéw ustawy, fakt, ze budynek
ma charakter tymczasowy nie powoduje na gruncie podatku od nieruchomosci

wylgczenia go spod opodatkowania’!,

Decydujacego znaczenia o charakterze
tymczasowosci, nie bedzie miato rowniez to, czy jest on zwiagzany z gruntem, czy nie>!’.
Jezeli budynek spetnia przestanki wymienione we wczesniejszych rozwazaniach,
to nalezy uzna¢, ze stanowi obiekt opodatkowany na gruncie tego podatku, postawienie
go dla przemijajacego uzytku nie stanowi przestanki wytaczajacej obowiagzek podatkowy.
Dodatkowo, w przepisach ustawy brak podstaw do tego, aby organ moégl otrzymacé
informacj¢ o tym, czy dany obiekt zostat zbudowany jedynie do przemijajacego, czy tez
statego uzytku. Konstrukcja ta oparta jest rdwniez na instrumentalizacji prawa,
w konsekwencji znacznie ulatwia stosowanie przepisOw oraz zapewnia rowno$¢ wobec
prawa. Przedstawiony sposob ustalania obowigzku podatkowego znacznie utrudnia
réwniez proby uchylania si¢ od opodatkowania, ktére mogloby mie¢ miejsce w tym
zakresie.

W zwigzku z opodatkowaniem obiektow tymczasowym, zaistnialy watpliwos$ci
co do tego, czy konstrukcje namiotowe roéwniez powinny byc¢ objete obowigzkiem
podatkowym. Temat byl podjety zarowno przez Trybunat Konstytucyjny jak i Naczelny
Sad Administracyjny, ktore zgodnie podkreslily, Ze opodatkowaniu moga podlegaé tylko
obiekty tymczasowe, ktore zostalty wymienione w art. 3 pkt. 3 prawa budowlanego
lub w zataczniku do ustawy, a dodatkowo zwigzane sa z prowadzeniem dziatalno$ci

gospodarczej’!®

. W zwiazku z tym, jako zZe konstrukcje namiotowe nie stanowig obiektu
wymienionego w prawie budowlanym, a takze trudno przypisa¢ im cechy budowli,

nie mogg zosta¢ objete opodatkowaniem na gruncie podatku od nieruchomosci.

314 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. II FSK 1083/2007.

15 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 26 pazdziernika 2017 r., sygn.
I SA/Rz 533/17.

516 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 wrze$nia 2011 r., sygn. P 33/99; Uchwata Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 3 lutego 2014 r., sygn. II FPS 11/13.
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Naczelny Sad Administracyjny stusznie zauwazyl, ze w zakres przedmiotowy
podatku od nieruchomos$ci wchodza rowniez obiekty budowlane, ktére nie spetniaja
przestanek z art. 46 kodeksu cywilnego. Zatem, wszystkie obiekty budowlane
— z wyjatkiem, wylaczonych wprost przez ustawodawce obiektow matej architektury,
stanowig przedmiot opodatkowania, nawet, gdy nie stanowig nieruchomosci czy jej
czesei sktadowej!”.

Konstrukcja opodatkowania budowli oparta zostala w cato$ci na przestance
funkcjonalnej. Budowle opodatkowane zostaty wyltacznie w przypadku ich zwigzania
z dziatalno$cig gospodarcza, nie tak jak w przypadku budynku, w zalezno$ci
od zaistnienia okreslonych w ustawie elementow. Wylaczone zostaly rowniez wszelkiego
rodzaju obiekty matej architektury - a wigc wszelkiego rodzaju mate obiekty, takie jak
kapliczki, krzyze przyrozne, posagi, piaskownice’'3.

Tworzac definicj¢ budowli, ustawodawca stworzyl ja w znacznie wigkszym
oderwaniu od prawa budowlanego anizeli w przypadku budynku. Zgodnie z art. 1a pkt
2) u.o.p.l. za budowle uwaza si¢ taki obiekt budowlany, ktory nie jest budynkiem ani
obiektem malej architektury, w tym takze urzadzenia budowlane, zgodnie z prawem
budowlanym, ktore zapewniaja mozliwo$¢ korzystania z obiektu zgodnie z jego
przeznaczeniem. Budowla na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych ujmowana
jest pod wzgledem funkcjonalnym. W zwiazku z tym w celu ustalenia, czy dany obiekt
stanowi budowle, czy inny obiekt, nalezy w pierwszej kolejnosci odwotac si¢ do art. 3
pkt 3 prawa budowlanego i dokona¢ analizy, czy przedmiot znajduje si¢ we wskazanym
tam wyliczeniu. W zwiazku z faktem, ze wyliczenie budowli w prawie budowlanym,
mimo tego, ze jest do$¢ szczegdlowe, stanowi jedynie charakter przyktadowy>!’. Jezeli
nie mozna dopasowa¢ przedmiotu, nalezy zbadaé, czy posiada cechy kwalifikujace
go jako budynek albo obiekt matej architektury>??. Zatem aby uzna¢ obiekt za budowle
musi albo znajdowac¢ si¢ w katalogu przepisu art. 3 pkt 3 prawa budowlanego, albo musi
mie¢ cechy podmiotow tam si¢ znajdujacych. Zbior definicji zawartych w przepisach
prawa budowlanego ma charakter zamknigty, to za§ oznacza, ze kazdy obiekt budowlany

musi by¢ zaliczony do jednej z kategorii, o jakiej] mowa w tym przepisie, a wigc

317 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21 sierpnia 2017 r., sygn. I SA/Ol
568/17.

318 D, Michta, L. Pankrac, Podatki i..., op.cit. s. 20.

519 B. Brzezinski, W. Morawski, Kable telekomunikacyjne znajdujgce sie w kanalizacji kablowej a podatek
od nieruchomosci, Przeglad Podatkowy, nr 10, Warszawa 2008, s. 20.

520 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2010 r., sygn. 11 FSK 2049/09.
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do budynku albo do budowli, albo do obiektow malej architektury®?!. W przeciwnym
przypadku nie ma mozliwos$ci uznania obiektu za budowle, gdyz stanowi to naruszenie
przepisoéw art. 2 oraz 217 Konstytucji RP, ktorych wyktadnia nakazuje tworzenie jak
najdokladniejszego zakresu przedmiotowego na gruncie prawa podatkowego®??. Taka
konstrukcja powinno w oczywisty sposob zmusza¢ kazdorazowo organ podatkowy
do zbadania, czy dany obiekt stanowi budowle, czy tez nie. Niedopuszczalne jest uznanie,

ze jezeli obiekt nie stanowi budynku, to jest budowlg>?.

Konstrukcja zakresu
przedmiotowego podatku od nieruchomosci stanowi szczeg6lnie ztozony instrument,
w zwiazku z czym nalezy zgodzi€ si¢, ze okre$lenie czy obiekt mozna uzna¢ za budowle,
musi by¢ poprzedzone odpowiednim rozwazeniem przestanek, ktére pozwalajg ten obiekt
za nig uznac.

Definicja budowli oparta zostata na aspekcie funkcjonalnym, zatem teoretycznie,
co stanowi konstrukcj¢ kontrowersyjna, prowadzi¢ moze do sytuacji, w ktorej budynek

zostanie uznany za budowlg32*

. Wyktadnia wedle ktérej budynek w pewnych sytuacjach
moze stanowi¢ budowlg, wykorzystana zostala przy opodatkowaniu transformatorow.
Przed przystagpieniem do rozwazan, nalezy zauwazy¢, ze transformatory sa obiektami,
ktére charakteryzuja si¢ wysoka wartoscig. Uznanie ich za budowle oznacza,
ze wysoko$¢ podatku zalezna jest wartosci rynkowej obiektu, nie za$ od powierzchni, jak
to jest skonstruowane w przypadku opodatkowania budynkéw. W konsekwencji organy
podatkowe przychylily si¢ ku wyktadni, zgodnie z ktéra w okreslonych sytuacjach
budynek moze zosta¢ uznany za budowle. Wybor tej wyktadni stanowi przejaw swoistej
instrumentalizacji fiskalnej, w konsekwencji prowadzacej do znacznego zwigkszenia
wplywoéw do budzetu. Transformatory umieszczane na fundamentach lub na stupach,
nie zostaly wprost wymienione w art. 3 pkt 3 prawa budowlanego, dlatego organy
podatkowe, korzystajac z wyktadni prawa, podkres$laty, Zze nalezy uzna¢ je za budowle
na podstawie cech zblizonych do budowli, przede wszystkim za$§ na okresleniu
transformatorow jako cato$ci techniczno-uzytkowej ze stacjg transformatorowg>?. Spor

ostatecznie zostal rozwigzany przez Naczelny Sad Administracyjny, ktory orzekd,

521 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2009 r., sygn. akt I FSK 1391/07.

522 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia z dnia 7 pazdziernika 2009 r., sygn. Il FSK
635/08.

5233 W. Morawski, Znaczenie przyktadowego wyliczenia budowli zawartego w art. 3 pkt. 3 PrBud — kazus
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci stacji bazowych telefonii komorkowej — glosa — Il FSK
635/08., Monitor Podatkowy, nr 2, Warszawa 2010, str. 50.

524 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. Il FSK 1623/08

55 K. Arominski, Czy transformatory wchodzqce w sklad sieci przesylowej powinny podlegal
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci? Nieruchomosci, nr 1, Warszawa 2016. Dostep: Lex.
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ze transformatory stanowig urzadzenia, w zwigzku z czym niemozliwe jest okreslenie ich
jako budowli, poprzez poszukiwanie cech do nich zblizonych. Niedopuszczalne jest
rOwniez uznanie ich za sie¢ techniczng>?S.

Zblizony problem dotyczyl opodatkowania elektrowni wiatrowych, ktore
podobnie jak transformatory, organy podatkowe uznawaly w calosci za budowle®?’.
Orzecznictwo jednak 1 w tym przypadku zwrocilo uwage, Zze stanowia one urzadzenie,
bedace jedynie wyposazeniem technicznym elektrowni i nie mogg zosta¢ one uznane
za budowle w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych®?®. Na zlozono$¢
kwestii definiowania elektrowni jako budowli, wptywala réwniez wieloletnia linia
orzecznicza, popierajaca wyktadni¢ organow podatkowych. W aktualnym orzecznictwie
sadowym, podkreslano, ze nawet w przypadku, gdy obiekt posiada wszelkie elementy

b>2°. Orzecznictwo

budynku, nie oznacza koniecznos$ci zakwalifikowania ich w ten sposo
podkreslato, dodatkowo, ze Zaden z przepisow nie wyklucza mozliwo$ci uznania
budynku za budowle, a zajecie znacznej czgsci budynku urzadzeniami energetycznymi
stanowi przestanke do uznania za budowle. Zgodzi¢ nalezy si¢ z W. Morawskim, ze taki
sposob wyktadni przedmiotowych przepisow jest nie do zaakceptowania®*’. Na gruncie
prawa budowlanego budowla stanowi calo$¢ techniczno-uzytkowa, wiacznie
z urzadzeniami, dlatego tez nie powinno analizowaé si¢ kazdego z jej elementow
odrebnie>!. Cato$¢ techniczno-uzytkowg nalezy rozumie¢ jako zespot elementow, ktore
tworzg cato$¢, oceniang w oparciu o ich funkcjonalne powigzania. Jezeli sg one
powiazane fizycznie i funkcjonalnie tak, ze tworza razem gospodarczg cato$¢, to stanowig
czesci sktadowe jednej rzeczy ztozonej, chocby cato$¢ ta data sie technicznie tatwo
zdemontowa¢>3?. Zatem aby traktowaé obiekt jako cato$¢ techniczno-uzytkows, jego
wszystkie elementy muszg by¢ ze sobg potaczone, w konsekwencji dajac mozliwos¢

realizowania funkcji, dla ktorych to potaczenie nastgpito, a dodatkowo nie jest przy tym

526 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. I FSK 1552/13.

527 P, Przydatek, M. Jaworski, Opodatkowanie elektrowni wiatrowych podatkiem od nieruchomosci
Monitor Podatkowy, nr 10, Warszawa 2010. Dostep: Legalis.

28 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 11 sierpnia 2010 r., [ SA/Rz 340/10.
529 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne z dnia 10 stycznia 2018 r., sygn. I FSK 1310/07.

530 W. Morawski, Budynek wypetniony urzqdzeniami budowlg?, Monitor Podatkowy, nr 12, Warszawa
2015, 5. 25.

331 R, Dowgier, Sie¢ techniczna jako przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, Finanse
Komunalne, nr 12, Warszawa 2004, s. 26.

532 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2018 r., sygn. Il FSK 3010/16.
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mozliwe odlaczenie lub demontaz jakiegokolwiek elementu obiektu, bez wptywu na jego
mozliwosci eksploatacyjne i uzytkowe33,

Problem z okres$leniem budowli na gruncie podatkow 1 optat lokalnych wigzal si¢
réwniez ze zdefiniowaniem na potrzeby podatku od nieruchomosci linii kablowych i sieci
komorkowych. Organy podatkowe, podobnie jak w poprzednich sytuacjach,
kwalifikowaty te obiekty jako samodzielne budowle. W sporach z organami podatnicy
natomiast podnosili, Ze linie kablowe utozone w kanalizacji kablowej nie s3 instalacjami
lub urzadzeniami stanowigcymi calo$¢ techniczno-uzytkowa z kanalizacja. Linia
kablowa nie jest fizycznie polaczona z kanalizacja, gdyZ mozna ja swobodnie
wprowadza¢ 1 usuwaé z kanalizacji. Nie bedzie przy tym naruszona ani integralno$¢
fizyczna kanalizacji, ani integralno$¢ fizyczna kabla. Podatnicy podnosza jednoczesnie,
iz linie kablowe utozone w kanalizacji kablowej nie stanowig rowniez samodzielnej
budowli, bowiem ,,budowlg” na gruncie prawa budowlanego jest tylko taka budowla,
ktéra nie posiada szczegdlnych cech, ktore pozwalatyby ja kwalifikowaé jako budynek
lub obiekt matej architektury. Linie kablowe potoZzone w kanalizacji kablowej nie sa
réwniez obiektem budowlanym w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego i nie moga
podlega¢ opodatkowaniu podatkiem od nieruchomos$ci®**. Ponadto argumentujac, ze linie
kablowe ulozone w kanalizacji kablowej nie sg urzadzeniem budowlanym zwigzanym
z obiektem budowlanym w sposob zapewniajacy korzystanie z tego obiektu zgodnie
z jego przeznaczeniem. Natomiast budynek nadaje si¢ do uzytku i moze by¢
wykorzystywany zardwno wowczas, gdy doprowadzona zostala do budynku linia
kablowa jak rowniez wowczas, gdy linia taka nie zostata doprowadzona. Ponadto, nie jest
mozliwym przyporzadkowanie linii kablowych konkretnym obiektom budowlanym?3>.
Stanowisko organow podatkowych zostalo poparte przez orzecznictwo, ktore
potwierdzito, ze linie kablowe stanowig budowle>*S. Sady wskazujg, ze kanalizacja
kablowa stwarza przestrzen dla kabli, co stanowi element infrastruktury
telekomunikacyjnej, natomiast sie¢ telekomunikacyjng, w tym réwniez kanalizacja

kablowa stanowig budowle.’?” Sady administracyjne podkreslaty takze, ze z punktu

533 B. Pahl, Glosa do wyroku WSA w Rzeszowie z dnia 25 lipca 2013 r., sygn. akt I SA/Rz 420/13, Dostep:
Legalis.

334 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 15 maja 2019 r., sygn. |
SA/Bk 119/19.

535 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 04 marca 2009 r., sygn. I SA/Po
1439/08.

536 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 kwietnia 2011 r. I1 FSK 1310/10.

337 K. Arominski, Pojecie , sieci technicznej” jako przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci, Nieruchomosci, nr 1, Warszawa 2012, s. 9.
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widzenia opodatkowania sieci nie ma znaczenia sposob potaczenia kanalizacji kablowe;j
z kablami komunikacyjnymi, istotne jest, ze w oparciu o przepis art. 3 ust. 3 prawa
budowlanego stanowig cato$¢ techniczno-uzytkowa, a co z tym zwigzane z cala
pewnoscia stanowig one budowle w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych
i nalezy je opodatkowac jako cato$¢ funkcjonalno-techniczng™®.

Ztozono$¢ przedstawionych probleméw w zakresie klasyfikacji obiektow jako
budynkéw lub budowli, pozwala na ukazanie skomplikowanej materii przedmiotu
podatku od nieruchomosci oraz nurtow zachodzacej na jego gruncie instrumentalizacji.
Kwestia ta rowniez ukazuje relacje migdzy galezia prawa cywilnego
a podatkowego. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze ustawodawca instrumentalizuje prawo
wlasnosci nieruchomosci rowniez ze wzgledu na sposéb korzystania z nieruchomosci.
Jest to rozwigzanie odrgbne od innych ustaw podatkowych. Takie rozwigzanie wskazuje
na szczegOlne znaczenie tej ustawy dla rozumienia instytucji instrumentalizacji.
Konstrukcja  rozroznienia wlasno$ci zgodnie =z przeznaczeniem posiadania
nieruchomosci, jest nieznane rowniez na gruncie prawa cywilnego. Kwestia ta pozostaje
rébwniez istotna w zakresie ci¢zaru ekonomicznego ponoszonego przez podatnika,
w szczegblnosci w zakresie budowli i ich czesci, gdzie zwigzanie z dziatalno$cig
gospodarczg determinuje w ogole istnienie obowigzku podatkowego®°. Ze wzgledu
na konstrukcj¢ opodatkowania opartg na funkcjonalnym wykorzystaniu nieruchomosci,
ustawa o podatkach 1 optatach lokalnych dopuszcza mieszane opodatkowanie
nieruchomo$ci’*’. Ustawodawca tworzac przepisy, stusznie wzigt pod uwage fakt, ze
osoby fizyczne prowadzace dziatalno$¢ gospodarcza moga wykorzystywac czegsé
nieruchomos$ci mieszkalnej na cele zwigzane z prowadzong przez nie dziatalno$cig®*!.
W zwigzku z tym, ustawodawca skonstruowal przepisy w taki sposéb, aby
opodatkowaniu stawka wyzsza, nie podlegata cata nieruchomos$¢, ale tylko czes¢
faktycznie zwigzana z prowadzeniem tej dziatalnosci. Jest to kolejny przejaw uznania
wyzszosci dobra obywatela nad instrumentalizacje fiskalng. Z praktycznego punktu

widzenia, nalezy réwniez zauwazy¢, ze takie rozwigzanie kreuje w podatnikach poczucie

538 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10 pazdziernika 2019 r., sygn. |
SA/Po 455/19.

339 A. Goettel, Nieruchomosci i obiekty budowlane zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze.
Komentarz praktyczny ABC. Dostep: Lex.

40 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 4 marca 2020 r., sygn. akt I SA/Po
1026/18.

>4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 23 pazdziernika 2013 r., sygn. I
SA/O1448/13.
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sprawiedliwo$ci podatkowej, co tez sklania ich do zglaszania informacji
o prowadzeniu dzialalno$ci gospodarczej w nieruchomos$ci mieszkalnej. Ustawodawca
rowniez w sposob preferencyjny traktuje nieruchomo$ci zwigzane z udzielaniem

$wiadczen zdrowotnych®#?

— mozna tu wyciggna¢ wniosek o szczegdlnym charakterze
tych ustug, ktére z zalozenia nie sg dziatalno$ciami nastawionymi na zysk, ale zwigzane
sa z ochrong zdrowia obywatela. W konsekwencji kwesti¢ nalezy uzna¢ réwniez
za instrumentalizacj¢ prawa, dokonywanej na korzys$¢ podatnika, czego uzasadnieniem
jest realizowanie dziatalno$ci gospodarczej o szczegdlnie istotnym zakresie.

Pojecie $wiadczen zdrowotnych nalezy rozumie¢ zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 10
ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r.,, o dziatalnosci leczniczej, ktora wskazuje,
ze za $wiadczenia medyczne rozumie si¢ ,,dzialania $wiadczace zachowaniu, ratowaniu,
przywracaniu lub poprawie zdrowia oraz inne dzialania medyczne wynikajace z procesu
leczenia lub przepisow odrebnych regulujgcych zasady ich wykonywania™*, Z samej
wigc definicji mozna wyciggna¢ wniosek o doniostym znaczeniu $wiadczen zdrowotnych
dla dobra obywateli. Zdrowie jest warto$cia wprost wskazang w Konstytucji RP
w art. 68, ktory przyznaje kazdemu obywatelowi prawo do jego ochrony, stad tez nalezy
wywies¢ mozliwos¢ szczegdlnego traktowania przedmiotow na takie §wiadczenia zajgte.
Jak juz zostalo wspomniane, instrumentalizacja fiskalna ograniczona jest pewnymi
dobrami prawnie chronionymi i tak jak w tym przypadku, zdrowie jest wyzsza warto$cia
anizeli zapewnienie wigkszych wptywow do budzetu.

Podsumowujac rozwazania obejmujace podatek od nieruchomosci, podkresli¢
nalezy, ze ustawodawca tworzac konstrukcje tego podatku stworzyt niemal
autonomiczny system odnoszacy si¢ do nieruchomosci. Prawodawca w pewien okre§lony
sposob wykorzystuje konstrukcje prawa cywilnego czy prawa budowlanego, jednak
sg one dostosowywane do potrzeb 1 celow prawa podatkowego. Szczegélnie istotne
w procesie odczytania znaczenia przepisu na gruncie podatku od nieruchomosci okazatla
si¢ wykladnia systemowa oraz celowo$ciowa. Zastosowanie dyrektyw tych dwoch
wyktadni pozwolito na catoSciowe odczytanie zamiaru ustawodawcy w procesie
tworzenia pojecia nieruchomos$ci na gruncie prawa podatkowego. Zastosowanie
dyrektyw wyktadni celowosciowej pozwala takze na odczytanie instrumentalizacji.

Instrumentalizacja prawa, jak zostatlo podkreslone we wcze$niejszych rozwazaniach,

342 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2017 r., sygn. Il FSK 3485/15.
343 R. Dowgier, Nowelizacja stawki podatku od nieruchomosci dla budynkéw zwigzanych z udzielaniem
Swiadczen zdrowotnych, Finanse Komunalne, nr 9, Warszawa 2011, s. 49.
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moze by¢ procesem podejmowanym rowniez na etapie wyktadni prawa, w szczegdlnosci,
jezeli jest podejmowana przez adresatow norm. Przejawem tego stanu rzeczy jest miedzy
innymi mozliwo$¢ instrumentalizowania, w granicach ustalonych przez ustawodawce,
przepisow prawa przez podatnikow. Wykladnia jest rbwniez podstawowym sposobem
instrumentalizacji prawa w drodze jego stosowania. Nieruchomo$¢ stanowi swego
rodzaju narzg¢dzie, za pomocg ktérego ustawodawca kreujac system, osigga okreslone
cele. Cele te przede wszystkim determinowane sg funkcjg fiskalng, ale takze normami
sprawiedliwo$ciowymi, takimi jak chociazby zasada sprawiedliwos$ci podatkowej, czy
rownosci wobec prawa, jak w przypadku opodatkowania nieruchomos$ci zgodnie
z funkcja jaka spetniaja.

Instrumentalizacja prawa wlasno$ci nieruchomo$ci na gruncie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych jest szczegdlnie widoczna konstrukcja, pozwalajaca
pozna¢ motywy kreowania norm prawnych przez ustawodawce¢ podatkowego. Ztozono$¢
kwestii rozumienia nieruchomos$ci jako przedmiotu podatku, ukazuje jak znaczacym
narzgdziem w kreowani polityki spoteczno-gospodarczy jest instrumentalizacja prawa.
Nie bez znaczenia pozostaje jednak kwestia podmiotu podatku na gruncie ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych. Zgodnie z zakresem przedmiotowym niniejsze]
rozprawy, instrumentalizacja dokonywana moze by¢ rowniez w zakresie prawa wtasnos$ci
nieruchomosci, zatem tre$¢ tego prawa, podobnie jak sam przedmiot, moze stanowié
narzgdzie do osiaggania zalozonych przez ustawodawce celow 1 tworzenia okreslonych
stanow. Instrumentalizacja prawa na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych
dokonywana jest w sposob cato§ciowy, zarowno w zakresie przedmiotu, jak 1 podmiotu
podatku, co w konsekwencji pozwala na okreslenie kompleksowego mechanizmu
instrumentalizacji w zakresie gat¢zi prawa podatkowego. W zwigzku z tym ustawodawca
w zakresie podatkéw 1 optat lokalnych instrumentalizuje nie tylko przedmiot podatku —
nieruchomosci, poprzez znaczne rozszerzenie definicji w stosunku do prawa cywilnego,
ale rowniez instrumentalizuje samo pojecie podatnika, rozszerzajac niejako tytuly
wlasnosci do nieruchomosci. Podkreslenia wymaga, ze wlasno$¢ na gruncie
przedmiotowej ustawy nie zostata ograniczona do cywilistycznego jej rozumienia, ale
rozszerzona rOwniez na posiadanie oraz zarzad, a w niektorych przypadkach, wskazanych
wprost w ustawie, na najem i dzierzawg¢. Oczywiscie, ustawa nie nadaje prawa wlasnosci,
ale nakazuje traktowac okreslone w niej podmioty jak wiascicieli. Wlasno$¢ zostata
zatem uregulowana jako jeden z tytutdow, ktore prowadza do powstania obowigzku

podatkowego i zréwnana z innymi tytutami do przedmiotu podatku.

155
155:3576406377



Zakres podmiotowy podatku od nieruchomosci zostat okreslony w art. 3 u.o.p.l.
Zgodnie z jego trescig, podatnikami podatku od nieruchomosci sg wlasciciele, posiadacze
samoistni, uzytkownicy wieczys$ci nieruchomosci lub obiektéw budowlanych, a takze
posiadacze zalezni, jezeli posiadanie to wynika z umowy lub bez tytulu prawnego.
Analiza treSci przepisu art. 3 u.o.p.l. prowadzi do wniosku, ze ustawodawca niejako
wyroznit grupy podmiotow, ktore moga by¢ podatnikami na gruncie podatku
od nieruchomo$ci — posiadajacych nieruchomosci oraz posiadajacych obiekty
budowlane, co jednak w praktyce nie wyczerpuje stanéw faktycznych podlegajacych
opodatkowaniu, poniewaz opodatkowaniu podlega¢ bedzie réwniez posiadanie lokali
mieszkalnych, czy tez cze$ci budynku takich jak np. piwnica’**. Tre$¢ art. 3 w.o.p.l.
pozwala jednak na okre$lenie, ze ustawodawca w sposob wyjatkowo szeroki konstruuje
stron¢ podmiotowa podatku od nieruchomosci. Podatnikami beda bowiem zaréwno
podmioty legitymujace si¢ odpowiednim tytulem prawnym, jak rowniez objete
obowigzkiem bedg posiadacze bez tytutu prawnego®®. Konstrukcja ta nieznana jest
prawu cywilnemu, ktore respektuje wylacznie odpowiednie tytuty prawne do
nieruchomosci, w konsekwencji oznacza to znaczne rozszerzenie kategorii podmiotowe;j
w stosunku do przepiséw prawa cywilnego. Dodatkowo posiadanie, na gruncie ustawy
o podatkach 1 oplatach lokalnych, moze wynika¢ wtasciwie z kazdego tytutu prawnego,
bowiem kategoria ,,inne tytuly”, okre$lona wprost w ustawie jest bardzo szeroka®.
Kwestia ta wynika nie tylko z zalozen instrumentalizacji prawa, ale rdéwniez
z relacji miedzy galezig prawa cywilnego a podatkowego. Podobnie, jak w przypadku
podatkowej koncepcji nieruchomosci, tak réwniez w przypadku strony podmiotowe;j
ustawodawca znacznie rozszerza t¢ koncepcje w stosunku do treSci przepisOw prawa
cywilnego. Konstrukcja ta jako przejaw instrumentalizacji prawa, pozwala
w odpowiedni sposob okresli¢ strong podmiotowa podatku, co w konsekwencji prowadzi
do usystematyzowania konstrukcji prawnej podatku oraz odpowiedniego zarzadzania
polityka fiskalna.

Zgodnie z pogladami doktryny, ustawodawca nie ogranicza si¢ roéwniez
do cywilistycznego znaczenia posiadania, ale poprzez t¢ instytucj¢ rozumie faktyczne

wladanie rzecza 1 czerpanie z niej korzySci na zasadzie wylacznosci,

>4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2017 r., sygn. IIl SA/Wa 3147/15.
345 Pod. Borszowski P., Stelmaszczyk K., Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych [w]
Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek Lesny. Komentarz. Dostgp: Lex.

>4 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrzes$nia 2019 r., sygn. IT FSK 3286/17.
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bez wzgledu na status prawny przystugujacy posiadaczowi wzgledem nieruchomosci®’.
Koncepcja ta przypomina w swej tresci ekonomiczne pojgcie wlasnosci, wynikajace
wprost z przepisOw ustawy o podatku od towardéw 1 ustug. Konstrukcja ta, prowadzi
do zatozenia, ze nawet w przypadku, gdy faktyczne objg¢cie nieruchomosci nastapito
bez tytulu prawnego lub z innego niz umowa, to w okoliczno$ciach wskazanych
w ustawie, moze zosta¢ uznane za posiadanie’*®. Za posiadanie na podstawie innego
tytulu mozna uznaé¢ miedzy innymi trwaty zarzad>°. Nalezy jednak odrozni¢ korzystanie
z rzeczy od faktycznego wiladztwa nad nig. Nie kazde bowiem Kkorzystanie
z rzeczy bedzie moglo zosta¢ uznane za posiadanie na gruncie prawa podatkowego,
dlatego szczegodlnie istotne jest kazdorazowe badanie, czy w okreslonej sprawie,
zachodzg elementy konieczne do przypisania posiadania - corpus i animus®*’, ktore
sprowadzaja si¢ do faktycznego wladztwa nad rzecza oraz woli jego posiadania®>!.
Orzecznictwo jednolicie podkresla, Ze posiadanie samoistne powinno odpowiadac tresci
prawu wlasnosci, a wigc wigza¢ si¢ z samodzielnoscig 1 niezaleznoscia w stosunku
do przedmiotu posiadania®?. Nie mozna uzna¢ za posiadanie na gruncie podatku
od nieruchomosci ustanowienia stuzebnosci, ktére w konsekwencji rOwniez przyznaje
prawo do korzystania z rzeczy, jednak osoba, na rzecz ktorej t¢ stuzebnos$¢ ustanowiono
nie uzyskuje faktycznego wiladztwa nad nig, ktére dalej przypisane jest do posiadacza

rzeczy>>3.

Tworzac zakres podmiotowy podatku od nieruchomosci, ustawodawca
bezsprzecznie wykorzystat konstrukcje prawa cywilnego, jednak w pewnym zakresie
rozszerzyt ich tre§¢, nadajac im swoje wlasne autonomiczne znaczenie, ktore
w konsekwencji ma utatwi¢ ustawodawcy realizacj¢ zaloZzonych przez niego celow.
Ustawa o podatkach i optatach lokalnych w art. 3 ust. 3 ustanawia zasad¢ prymatu

posiadacza samoistnego, jako podatnika, w konsekwencji osiggania korzysci z posiadania

nieruchomosci®>*. Konstrukcja ta jest szczegdlnie istotna przy wielosci wspotwlascicieli,

347 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 stycznia 2010 r., sygn. I11
SA/Wa 1406/09.

38 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 12 grudnia 2008, sygn. [ SA/Gl
685/08.

549 B. Pahl, Podatki i..., op.cit. s. 79.

530 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10 grudnia 2015 r., sygn. [ SA/Ol
487/15.

55U E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit., s.

552 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 23 listopada 2016 r., sygn.
SA/Bk 264/16.

533 Uchwata Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2019 r., sygn. IT FPS 3/19.

554 B. Pahl, Kontrowersje wokdt zakresu podmiotowego podatku od nieruchomosci, Finanse Komunalne
4/2008, s. 24.
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gdzie nie wszyscy sg posiadaczami przedmiotu podatku. Ogolng zasada, w przypadku
wspoOtwlasnosci jest, ze jezeli przedmiot podatku od nieruchomos$ci znajduje sie
w posiadaniu wielu podmiotéw, to odpowiadaja oni solidarnie za powstate zobowigzania
podatkowe>. Jednak w przypadku, w ktorym tylko niektorzy ze wspdtwiascicieli
posiadaja nieruchomos$¢, obcigzeni podatkiem powinny by¢ tylko te osoby, ktore

faktycznie z nieruchomosci korzystajg>>®

. Podobnie sytuacja przejawia si¢ w przypadku,
gdy posiadacz samoistny zostal wprost wskazany w ewidencji gruntéw i1 budynkow,
wtedy nie powinno by¢ watpliwosci, ze to on a nie wlasciciel odpowiada za zobowigzania
podatkowe>’. Organ podatkowy nie ma réwniez mozliwosci wybrania podatnika
w przypadku istnienia wiasciciela 1 posiadacza samoistnego, dlatego organy podatkowe
powinny trzymaé si¢ delegacji ustawowej 1 za podatnika uwaza¢ posiadacza

samoistnego>°®

. Kwestia wspotwlasnosci jest rOwniez zagadnieniem, ktdre swoje Zrodlo
znajduje w przepisach prawa cywilnego. I podobnie, jak w przypadku przedmiotu
1 podmiotu podatku, rdwniez kwestie odpowiedzialno$ci uregulowane zostaly w sposob
autonomiczny w stosunku do gatezi prawa cywilnego.

Klasyfikacja posiadacza samoistnego jako podatnika, zwigzane jest bezposrednio

z faktycznym sposobem korzystania nieruchomo$ci®>”

. Ustawa o podatkach i optatach
lokalnych przewiduje réwniez mozliwo$¢ posiadania samoistnego w stosunku
do wuzytkowania wieczystego. Zatem w przypadku posiadania nieruchomosci
w posiadaniu samoistnym, podatnikiem zawsze bedzie posiadacz®®®. Zasada ta nie
znajduje jednak zastosowania w przypadku, gdy nieruchomos¢ stanowi wtasno$¢ Skarbu

Panstwa lub jednostki samorzgdu terytorialnego’®!.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie
z prawem cywilnym posiadacz samoistny nie traci posiadania oddajac drugiemu rzecz
w posiadanie zalezne, a wigc np. w dzierzawe lub najem>®2. Co do zasady dzierzawa lub

najem od innego podmiotu niz Skarb Panstwa czy jednostka samorzadu terytorialnego

535 Wyrok Naczelnego Sad Administracyjnego z dnia 19 lutego 2019 r., sygn. Il FSK 3081/18.

536 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 marca 2014 r., sygn. I SA/Kr
1366/13.

557 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 1 pazdziernika 2013 r., sygn. II
SA/Po 1056/13.

558 p_ Pahl, Podatki i..., op.cit. s 77.

5% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. I SA/Gd
1589/13.

*0Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 14 marca 2019 r., sygn. SA/Sz
573/18.

561'S. Babiarz, Ordynacja podatkowa..., op.cit. s. 564.

592 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 listopada 1993 r., sygn. II CRN 130/93.
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nie powoduje przeniesienia obowigzku podatkowego®®. Zasada ta zostala przyjeta
réwniez na gruncie prawa podatkowego, gdzie oddanie nieruchomos$ci lub obiektu
w posiadanie zalezne nie powoduje przeniesienia obowigzku podatkowego na posiadacza
zaleznego, z wyjatkiem okreslonym wprost w przepisie art. 3 ust 1 pkt. 4, gdzie
posiadacz znajduje si¢ w posiadaniu nieruchomosci lub obiektow budowlanych
stanowigcych wlasno§¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
a posiadanie to wynika z umowy zawartej z wlascicielem lub na mocy innego tytulu
prawnego, lub tez bez zadnego tytutu prawnego. Nalezy zaznaczy¢ rowniez,
ze w przypadku, gdy nieruchomosci lub obiekty budowlane naleza do Zasobu Wtasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa lub tez znajduja si¢ w zarzadzie Lasow Panstwowych,
to obowiazek podatkowy ciazy na jednostkach organizacyjnych Lasow Panstwowych
albo Agencji Nieruchomosci Rolnych, ktore nimi zarzadzaja®*.

Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego co do zasady pozostaja
zwolnione z opodatkowania ze wzgledu na swdj szczegdlny status, co jest konstrukcja
powszechnie wystgpujaca w przepisach prawa podatkowego. Oddanie jednak przedmiotu
opodatkowania w posiadanie zalezne pozbawia go szczegdlnych cech, zwigzanych
z pozostawaniem w posiadaniu Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego,
stad racjonalna wydaje si¢ konstrukcja, w ktdrej posiadacz zalezny zobowigzany jest
do zaptaty podatku. Dodatkowo konstrukcja ta eliminuje sytuacje, w ktorej pomimo
posiadania nieruchomosci przez inng osobe, podatnikiem w dalszym ciggu bytby Skarb
Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, zatem nawet w przypadku, gdy podmiot
nie posiada odpowiedniego tytulu prawnego, nalezy uznaé, ze staje si¢ podatnikiem
podatku od nieruchomosci®®. Jest to wylom od zasady ius publicum privatorum pactis
mutari, zgodnie z ktérag nie mozna przenie§¢ umowa cywilnoprawna obowigzku
podatkowego na osobe trzecig>®®.

Konstrukcje te mnalezy wuzna¢ za jeden z donioslejszych przykladow
instrumentalizacji w prawie podatkowym. Szczegdélna konstrukcja Skarbu Panstwa

1 jednostek samorzadu terytorialnego, w pewien sposdb, wymusita na ustawodawcy

563 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 18 kwietnia 2018 r., sygn. I SA/Op
34/18.

364 R. Dowgier, Posiadacz gruntéw i budynkow pozostajqcych w zarzqdzie Laséw Panstwowych jako
podatnik podatku od nieruchomosci, Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych, nr 3,
Warszawa 2014, s 6.

%85 1. Etel, Posiadacz bez tytutu jako podatnik podatku od nieruchomosci, Przeglad Podatkow Lokalnych
i Finans6w Samorzadowych, nr 11, Warszawa 2013, s. 6.

366 R. Strzelczyk, Prawo nieruchomosci..., op.cit., s. 37.
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podjecie okreslonych dziatan w celu ujednolicenia zasad powstawania obowigzku
podatkowego w przypadku posiadania przedmiotu podatku nalezacego do tych
podmiotow. Kwestia ta zostata uregulowana w sposob odrebny w prawie angielskim,
w ktoérym uregulowane zostato, ze zobowigzanie podatkowego spoczywa na najemcy, nie
za$ whascicielu®®’.

W doktrynie prawa angielskiego uznaje si¢, ze jest to rozwigzanie o charakterze
czysto pragmatycznym. Uzasadniane jest to faktem, Ze najemca mieszka na terenie
nieruchomosci, co znacznie utatwia egzekwowanie podatku. W przypadku wtasciciela
moga nastgpi¢ problemy praktyczne zwigzane chociazby z jego przebywaniem poza
granicami jurysdykcji okreslonego organu podatkowego. Koncepcja ta przewiduje
réwniez zastosowanie wszystkich mozliwych form zabezpieczenia zobowigzan
na nieruchomos$ci, w tym réwniez jej przejecie w celu sprzedazy na pokrycie dtugu
podatkowego. Dodatkowo rowniez to najemca widnieje we wszelkich ewidencjach

zwigzanych z zaptatg podatku katastralnego®®

. Problematyka ta stanowi¢ moze przejaw
instrumentalizacji prawa, ktorej celem jest ulatwienie egzekwowania naleznoS$ci
podatkowych. Ustanowienie najemcy podatnikiem w znaczny sposob upraszcza kwestie
formalne zwigzane 2z dochodzeniem zobowigzan podatkowych. Rozwigzanie
to nie pozostaje jednak bez wad, ktére zwigzane sg przede wszystkim z brakiem stato$ci
po stronie podatnika. Wtlasciciel wielokrotnie moze wynajmowaé nieruchomos¢,
co kazdorazowo prowadzi¢ bedzie do zmiany po stronie podmiotowej. Ustalenie
wlasciciela podatnikiem prowadzi do pewnej stalo$ci, co wynika z faktu, Ze znacznie
trudniej wyzby¢ si¢ prawa wilasnosci nieruchomosci, anizeli ja wynajaé
czy wydzierzawic.

Podatnikiem moze by¢ rowniez podmiot posiadajacy nieruchomo$¢ na podstawie
innego tytutu prawnego. Kategoria ta obejmuje swym zakresem przede wszystkim trwaly
zarzad. Trwaly zarzad jest instytucja ustanawiang w drodze decyzji, ktora jest wydawana
przez odpowiedni organ panstwowy>%.

Na podstawie decyzji podmiot nabywa nieruchomo$¢ w posiadanie.
W orzecznictwie sadow administracyjnych podkresla si¢, Zze posiadanie wynikajace

z trwalego zarzadu odpowiada swym zakresem treSci art. 366 k.c. 1 wigze si¢

%7 R. Grover, Why the United Kingdom does not have a cadastre — and does it matter?, Annual Meeting
2008, FIG Commission 7, Verona 2008, s. 9.

S8 R. Grove, The Origins of the British Fiscal Cadastre, FIG Congress 2010, Facing the Sydney,
Australia 2010, s. 5.

% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2008 r., sygn. I SA/Bk 792/17.
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z faktycznym wiadztwem nad rzeczg®’’. Dodatkowo podkre$lenia wymaga, ze trwaly
zarzadca dziata w imieniu i na rzecz reprezentowanego, a wszelkie umowy z nim zawarte
nalezy traktowaé jako zawarte z wiascicielem®’!. Ma to szczegdlne znaczenie przy
ocenianiu, czy obowigzek podatkowy przechodzi na osobeg, z ktérg trwatly zarzadca
zawart umowg. Trwaly zarzadca na podstawie przepisow prawa cywilnego nie posiada
podmiotowosci prawnej>’?, jednak ustawodawca przyznaje mu przymiot podatnika
na gruncie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zarzadca faktycznie wtada rzecza
1 ma inny (niz jako uzytkownik, najemca, dzierzawca) tytul prawny do tej rzeczy,
co wynika bezposrednio z przepisu art. 336 k.c. Tytul ten wynika z decyzji
administracyjnej o ustanowieniu trwatego zarzadu. Wyktadnia tresci przepisu art. 3 ust.
1 punkt 4, prowadzi do wniosku, Ze sam ustawodawca odsyla w tym zakresie
do przepiséw prawa cywilnego. Dodatkowo, rowniez art. 50 ustawy z dnia 21 sierpnia
1999 r., u.g.n., wskazuje, ze w zakresie nieuregulowanym, odnoszacym si¢ do trwatego
zarzadu stosuje si¢ przepisy kodeksu cywilnego. W zwigzku z tym, ustawodawca
w okreslonych sytuacjach sam odsyta do przepisow prawa cywilnego, nie oznacza
to jednak, Zze konstrukcje te przejmowane sg catosciowo, w zdecydowanej wigkszoS$ci
przypadkow stosuje si¢ jedynie odpowiednio.

Prawo cywilne nie przyznaje podmiotowo$ci prawnej trwalemu zarzadcy,
w przeciwienstwie do konstrukcji prawa podatkowego, Prawo podatkowe korzysta
réwniez z regulacji prawa cywilnego w zakresie wspotwlasno$ci. W art. 3 ust. 4 u.o.p.l.
reguluje, ze w przypadku, gdy nieruchomos$¢ lub obiekt budowlany znajduje si¢ we
wspotwlasnosci, to stanowi odrgbnego przedmiotu podatku, co oznacza, Ze nie moze by¢
opodatkowany z innymi przedmiotami podatnika, ktore nie naleza do wspotwiasnosci®’>.
a obowiazek podatkowy ciazy solidarne na wszystkich wlascicielach. Na organie
spoczywa roéwniez obowigzek dostarczenia decyzji do kazdego ze wspotwlascicieli,
réwniez w przypadku matzonkow, kazdy z nich powinien otrzymaé decyzje
- w przypadku dorgczenia tylko jednemu, to wytacznie na nim bedzie cigzyt obowigzek

podatkowy>74,

570 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2018 r., sygn. Il FSK 587/16.

571 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 wrzesnia 2013 r., sygn. II FSK 2631/11.

572 Zob. L. Bielecki, Zarzqdzanie nieruchomosciami a trwaly zarzgd nieruchomoscig, Rocznik
Administracji Publicznej, nr 1, Krakéow 2015.

573 P. Pahl, Kontrowersje wokdt..., op.cit., s. 28.

57 R. Dowgier, Solidarna odpowiedzialnos¢ za zobowigzania z tytutu podatkéw lokalnych, Przeglad
Podatkéw Lokalnych i Finansow Samorzadowych, nr 2, Warszawa 2012, s. 26.
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Istota odpowiedzialno$ci solidarnej uregulowana zostata w art. 366 § 1 k.c.,
zgodnie z tym przepisem wierzyciel moze dochodzi¢ catosci lub czesci Swiadczenia
od wszystkich dluznikoéw tacznie, od kilku z nich lub od kazdego z nich z osoba.
Zaspokojenie natomiast wierzyciela przez jednego z nich, powoduje wygasnigcie
zobowigzania®”>., W taki tez sposob uksztaltowana zostala odpowiedzialno$¢

za zobowigzania podatkowe wynikajace z podatku od nieruchomosci®’®

. Wyjatkiem
od stosowania zasad odpowiedzialnosci solidarnej na gruncie prawa podatkowego jest
wspotwlasnos¢ w  czeSciach  utamkowych lokalu uzytkowego — garazu
wielostanowiskowego w budynku mieszkalnym wraz z gruntem, ktory stanowi odrgbny
przedmiot wiasno$ci®’’. Podatnik odpowiada w takiej sytuacji w zakresie udziatu
w prawie wlasnosci. Rozwiazanie to wydaje si¢ by¢ rozsadnym zabiegiem ustawodawcy,
znacznie ulatwiajagcym $ciggalno$¢ zobowigzan podatkowych. Opodatkowanie
na zasadach odpowiedzialno$ci solidarnej prowadzitoby do trudno$ci w kierowaniu
decyzji oraz ich wykonalnosci, a takze podatnicy musieliby solidarnie odpowiadaé
za calo$§¢ zobowigzania podatkowego w stosunku do catej powierzchni garazy.
Ustawodawca na gruncie podatku od nieruchomos$ci tworzy zatem wlasng siatke
pojeciowa, zarowno w zakresie przedmiotu, jak i podmiotu podatku. Podatek stanowi
jeden z bardziej wyrazistych przykladéw instrumentalizacji prawa wlasnos$ci
nieruchomos$ci w prawie finansowym.

Ustawodawca w przepisach podatku od nieruchomosci, wykorzystat podstawowe
konstrukcje prawa cywilnego, takie jak nieruchomos$ci, wilasno$¢, posiadanie czy
zagadnienia zwigzane ze wspotwlasnoscia. Konstrukcje te jednak zostaty rozszerzone dla
potrzeb prawa podatkowego, w konsekwencji prowadzac do realizacji zatozonych przez
ustawodawce celow. Dzialanie ustawodawcy polegajace na przejmowaniu pewnych
konstrukeji z innych gatezi i dostosowywanie jej do wlasnych instytucji, stanowi przejaw
instrumentalizacji prawa, prowadzi bowiem do realizacji okreslonych funkcji 1 osiggania
zatozonych celéw. Niedostosowanie konstrukcji dla wlasnych potrzeb, sprawialoby,
ze konstrukcje te bylyby niedopasowane do =zasad okreslonej galezi prawa

1 uniemozliwiaty osigganie celow, stad tez zasadne jest, aby cele wyznaczaty kierunki

>7> Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2017 r., sygn. I SA/Gd
1725/16.

576 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 29 lipca 2014 r., sygn. [ SA/Rz
464/14.

77 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 13 marca 2014 r., sygn. IIT SA/Po
788/13.
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zmian w okre§lonych konstrukcjach podatkow. W zwiazku z tym, ze podatek
od nieruchomosci bazuje na konstrukcjach cywilnoprawnych, szczegodlnie wazne jest na
jego gruncie réwnowazenie interesOw publicznych, a ochrony praw i wolnos$ci
podatnikow. Kazdorazowo zatem, prawodawca powinien mie¢ na wzgledzie realizacje
zasady proporcjonalnosci. Przedmiotowy podatek stanowi rowniez przyktad naruszenia
zasady okreslonosci, zgodnie z ktora ustawodawca powinien w sposob precyzyjny
okres$la¢ normy prawne. Konstrukcje wykorzystane w omawianym podatku stanowia
swego rodzaju instrument w ksztattowaniu polityki spoteczno-gospodarczej przez
ustawodawce, potwierdza rowniez tez¢ zgodnie z ktérg uksztaltowanie definicji
legalnych zalezy od celow zatozonych przez ustawodawce. Kwestie te sa szczegdlnie
dostrzegalne w zakresie podatku od nieruchomosci, gdyz ustawodawca nie zdecydowat
si¢ na okreslenie znaczenia samej nieruchomosci, co prowadzilo do przerzucenia ci¢zaru

na organy stosujace i interpretujgce prawo.

5.3 Podatek od spadkow i darowizn

Podatek od spadkéw 1 darowizn stanowi podatek nalezacy do grupy majatkowych.
W swej istocie jest podatkiem od przyrostu majatku osigganego pod tytutem darmym,
ktérego konstrukcja opiera si¢ na powigzaniach rodzinnych lub osobistych pomig¢dzy
podmiotami’’8, Stanowi roéwniez ochrong warto$ci konstytucyjnych, takich jak miru
domowego, dziedziczenia oraz prawa wlasnosci.

Podatek ten obejmuje swym zakresem przedmiotowym nieprofesjonalny obrot

rzeczami majgtkowymi>”

1 w swej konstrukcji prawnej zblizony jest do podatku
od czynnosci cywilnoprawnych®®?. Przepisy podatku od spadkéw i darowizn stanowig
przyktad granic instrumentalizacji prawa. Konstrukcja stworzona zostata na celach, ktore
majg za zadanie ochrone warto$ci rodzinnych, miru domowego czy dziedziczenia®®!.
Na gruncie przedmiotowej ustawy ramy, instrumentalizacji oraz jej cele, zostaly

szczegdlnie wzmocnione poprzez konstrukcj¢ prawng grup podatkowych, ktore

578 A. Goettel, Przedmiot opodatkowania podatkiem od spadkéw i darowizn w zakresie darowizny, ABC.
Dostep: Lex.

7 1. Krawczyk, Projekt ustawy o podatku od czynnosci cywilnoprawnych oraz ustawy o oplacie
skarbowej — omowienie, Biuletyn Skarbowy, nr 1, Warszawa 2000, s. 3.

580 R, Mastalski, Prawo podatkowe..., op.cit. s. 15.

81 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 28 sierpnia 2018 r., sygn. [ SA/Gd
555/18.

163
163:4110443968



w konsekwencji przektadaja si¢ na ochrong¢ okreslonych powigzan miedzyludzkich.
Podatek ten stanowi przede wszystkim uzasadnienie tezy, ze instrumentalizacja prawa
nie jest zjawiskiem negatywnym, a cele, do ktérych ma prowadzi¢, stanowia réwniez
przejaw ochrony dobr konstytucyjnych, szczeg6élnie chronionych przez prawo. Normy
prawne ujete w omawianym podatku ukierunkowane sa w szczego6lnosci na ochrone
wartos$ci 1 zasad, w mniejszym za$ stopniu widoczne sa tu przejawy realizacji funkcji
fiskalnej. Kwestia ta wynika przede wszystkim z uksztattowania strony podmiotowej
podatku, ale réwniez licznych zwolnien oraz ulg.

Strona podmiotowa podatku skonstruowana zostala na podstawie trzech
glownych grup podatkowych i tzw. ,.grupie zerowej”, ktora zachodzi w momencie
spelnienia postawionych przez ustawg wymogow i w swej konstrukcji prawnej winna by¢
kwalifikowana jako ulga. Grupy zostaly stworzone w nawigzaniu do rodzaju wig¢zi
podmiotow w nie wchodzacych, co uzasadnione jest szczegdlnym charakterem
prorodzinnym przedmiotowego podatku. Dodatkowo do przedmiotowych grup
przypisano kwoty wolne od opodatkowania. Rozwigzanie to jest odrgbne od konstrukeji
innych podatkow, co uzasadnione jest jego szczeg6lnymi cechami, zwigzanymi z ochrong
przyjetych przez ustawodawce warto$ci. Pierwsza grupa obejmuje malzonka (wylacznie
obecnego), zstepnych, wstepnych, pasierba, zigcia, synowa, rodzenstwo, ojczyma,
macoch¢ oraz teSciow. Grupa ta obejmuje zatem uznanych spolecznie najblizszych

582

cztonkow rodziny, z ktorymi podatnik posiada najsilniejsze zwiazki***. W przedmiotowej

grupie zwolnieniu podlega nabycie od jednej osoby, wiasnosci rzeczy 1 praw

majatkowych w wysoko$ci nieprzekraczajacej 9637 z°%3

. Druga grupa obejmuje
zstegpnych rodzenstwa, rodzenstwo rodzicow, zstgpni 1 malzonkowie pasierbow,
malzonkowie rodzenstwa 1 rodzenstwo malzonkow, matzonkowie rodzenstwa
matzonkdw, malzonkowie innych zstepnych. Grupa ta obejmuje zatem osoby, ktore nadal
sg pofaczone z podatnikiem okreslonymi wig¢zami rodzinnymi, jednak nie tak bliskimi,
jak w przypadku grupy pierwszej. Kwota wolna od podatku w przypadku grupy drugiej
wynosi 7276 zl. Ostatnia, trzecia grupa obejmuje osoby pozostate, ktore nie maja

rodzinnych powigzan z osobg podatnika, a kwota wolna od podatku wynosi 4902 zt.

Szczegdlnie istotne w konstrukcji grupy podmiotowej jest fakt, ze ustawodawca z grupy

82 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdafisku z dnia 28 sierpnia 2018 r., sygn. I SA/Gd
555/18.

383 Kwota wolna od podatku ustalana jest zgodnie z zasadami warto$ci czystej, tj. po odjeciu wartosci
dlugéw i cigzarow.
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pierwszej wyodrebnit dodatkowo tzw. grupe zerowg>®4, ktora po spelnieniu okreslonych
warunkow moze zosta¢ zwolniona w calo$ci z zaplaty podatku. W grupie zerowej
ustawodawca wyodrebnit: matzonkow, zstgpnym (np. dzieci, wnuki), wstepnych (np.
rodzicow, dziadkdéw), pasierbow, rodzenstwo, ojczyma i macochg, ktoérzy nabyli rzeczy
lub prawa. Grupa ta zostala wyodrebniona w celu przyznania okreslonego zwolnienia dla
osob faktycznie najblizszych, zwigzanych bezposrednio wigzami krwi lub na mocy
orzeczenia sadu stanem z tym zrownanym?>%3.

Konstrukcja podatkow niemal w calo$ci zostala stworzona w nawigzaniu
do przedstawionych powyzej grupach podatkowych. Wyjatek stanowi instytucja
zasiedzenia, gdzie wykorzystanie grup jest prawnie niemozliwe ze wzgledu na brak
powigzan miedzy podmiotami’®®. Grupy podatkowe, okreSlone w ustawie, zostaty
wykorzystane rowniez w konstrukcji prawnej ulg w omawianym podatku,
co podkresla szczegdlny zwigzek z wartosciami prawnie chronionymi. Na szczegolne
miejsce W niniejszej rozprawie zastuguje zwolnienie przewidziane dla grupy zerowej,
ktore w konsekwencji spetnienia przestanek uregulowanych w art 4a u.p.s.d., prowadzi
do catkowitego wyeliminowania zobowiazania podatkowego. Wymogi te sprowadzone
zostaly do zgloszenia nabycia rzeczy lub praw majatkowych wiasciwemu naczelnikowi
urzedu skarbowego w terminie 6 miesiecy od dnia powstania obowigzku podatkowego®®’
oraz w sytuacji, gdy przedmiotem byty $rodki pieni¢zne, udokumentowanie ich nabycia
dowodem przekazania na rachunek platniczy nabywcy®®%. Oceniajagc powyzsze
zwolnienie wskaza¢ nalezy, Zze sa to w zasadzie przestanki formalne, majace na celu
zawiadomienie wilasciwego naczelnika urzedu skarbowego o zdarzeniu, ktére miato
wplyw na powstanie obowiazku podatkowego i uprawdopodobnienie tego zdarzenia.
Konstrukcja ta stanowi przejaw instrumentalizacji prawa, ktdra ma na celu ochrong
zdarzen o charakterze majatkowym, dokonywanych pomigdzy cztonkami rodziny.

Regulacja ta ma celu przede wszystkim nieopodatkowanie czynnosci, ktore dokonywane

584 Grupa zerowa” stanowi nazwe potoczng ulgi podatkowej, majaca na celu ukazanie szczeg6lnego

zwiazku z podmiotem podatku.

385 Zob. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15 stycznia 2015 r. sygn. |
SA/G1 687/14, Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30 stycznia 2009 r.
I'sygn. Il SA/Wa 2336/08, Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach, sygn. I SA/Ke
406/18.

386 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 11 maja 2006 r., sygn. I SA/Rz
182/06.

387 7 zastrzezeniem wyjatku w przypadku nabycia ich w drodze dziedziczenia — obowigzek zgloszenie
rozpoczyna bieg od dnia uprawomocnienia si¢ orzeczenia sadu stwierdzajacego nabycie spadku.

38 Obowigzek ten powstaje wraz z przekroczenie tzw. kwoty wolnej od podatku dla grupy pierwszej,

. 9637 zt.

165
165:6959242889



sg wérod bliskiej rodziny i zazwyczaj determinowane sg wiladnie tymi wiezami®®’,

co w konsekwencji zapewnia ochron¢ zwarto$ci chronionych przez Konstytucje RP,
a dodatkowo prowadza takze do zwigkszenia zaufania do prawa.

Istotng ulga, skonstruowang na podstawie omawianych grup podatkowych jest
tzw. ulga mieszkaniowa. Ulga ta zostala uregulowana w art. 16 u.p.s.d., zgodnie z ktorym
w przypadku nabycia wtasnosci lub wspdtwtasnosci budynku lub lokalu mieszkalnego
bedacego odrebng nieruchomos$¢, spotdzielczego prawa do dom jednorodzinnego
lub wiasno$ciowego prawa do lokalu mieszkalnego lub udziatow w takim prawie.
Do podstawy opodatkowania nie wlicza si¢ czystej wartosci, do tacznej wysokoSci
nieprzekraczajacej] 110 m2 powierzchni uzytkowej budynku lub lokalu. III grupa
podatkowa jako ,,najdalsza” nabywcy obarczona zostata dodatkowymi wymogami w celu
skorzystania z ulgi, ograniczony zostal rowniez zakres czynnos$ci, na podstawie ktorych
moze ona naby¢ nieruchomos¢, o darowizne i polecenie darczyfcy®”’. Dodatkowo osoba
z trzeciej grupy ma obowigzek sprawowania opieki nad spadkodawcg przez co najmniej
dwa lata od momentu podpisania umowy, co uregulowane powinno zosta¢ na podstawie
umowy pisemnej z podpisami notarialnie po§wiadczonymi. Jest to zatem kolejny przejaw
charakteru prorodzinnego i szczegdlnego traktowania warto$ci w podatku od spadkéw
i darowizn, ktory w sposéb preferencyjny traktuje najblizszych cztonkow rodziny>!.
Przestanki, ktore musza by¢ spelione bez wzgledu na przynalezno$¢ do grupy
podatkowej mozna podzieli¢ na dwie kategorie — pierwsza zwigzana jest z obowigzkiem
zameldowania w nabytej nieruchomosci oraz nie zbycia jej przez okres pigciu lat, druga
natomiast wigze si¢ z brakiem posiadania nieruchomos$ci na wtasnos¢.

Zbycie nieruchomosci przed uptywem 5 lat, powoduje utrate prawa do ulgi, zatem
zbycie takie rodzi obowigzek podatkowy z datg wsteczng na gruncie podatku od spadkow
1 darowizn. Konstrukcja podatku od spadkéw i darowizn zwigzana zostala zatem

w duzym zakresie na warto$ciach rodzinnych, w szczegolnosci tych zwigzanych

>89 W kwestii wiezi faczacy podatnika wypowiedziat si¢ Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia
28 pazdziernika 2016 r., sygn. I FSK 2835/14, wskazujac, ze pojecia wigzow rodzinnych i wigzow
osobistych nie nalezy traktowac jako synoniméw. Wigzy rodzinne sa pojgciem wezszym, przypisanym do
I i I grupy podatkowej. Wiezy osobiste obejmuja szersza kategori¢ i obejmuja wigzy rodzinne,
przyjacielskie czy wynikajace z konkubinatu.

390 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7 lutego 2019 r., sygn. |
SA/Wr 1100/18.

1 D, Rynkiewicz, Przywileje podatkowe dla najblizszej rodziny zbywcy w podatku od spadkow i

darowizn, Studia Turidica Lublinensia, nr 13, Lublin 2010, s. 244.
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z dziedziczeniem®?. Okre$lone konstrukcje stanowig zatem narzedzia do ochrony
wartosci, ktore sa szczegdlnie chronione przez prawo. Podatek ten reguluje ulgi
1 zwolnienia zwigzane z wig¢zami rodzinnymi, ktére w konsekwencji zmniejszaja
lub catkowicie eliminuja zobowigzanie podatkowe. Przejaw ochrony wartosci jakimi
sg warto$ci rodzinne zostat rowniez wprost wskazany w uzasadnieniu do projektu ustawy,
w ktorym podkreslono, Zze celem regulacji jest zagwarantowanie ochrony majatkowych
interesdw cztonkow najblizszej rodziny>*3. Jak zostato wspomniane we wczes$niejszych
rozwazaniach, instrumentalizacja ma swoje okreslone granice, zwigzane przede
wszystkim z ochrong dobr nadrzednych, wynikajacych wprost z przepiséw Konstytucji
RP. Wartosci podlegajace szczegodlnej ochronie w przepisach ustawy o spadkach
1 darowiznach, wynikaja przede wszystkim z tresci art. 64 Konstytucji RP, zgodnie
z ktorym kazdy ma prawo do dziedziczenia, ktére podlega réwnej ochronie wobec

wszystkich3%4

. Wartosci konstytucyjne wyznaczaja ramy, w ktérych prawodawca moze
przeprowadzaé proces instrumentalizacji. Wartosci konstytucyjne stanowia nadrzedne
dobra, ktore podlegaja szczegdlnej ochronie 1 nie moga by¢ naruszone w procesie dgzenia
do realizacji innych funkcji, nawet tych, ktore sa uzyteczne pod wzgledem spoteczno-
gospodarczym. Wynika to wprost z konstrukeji instrumentalizacji, ktéra powinna by¢
dokonywana z poszanowaniem norm prawa oraz nadrzednych wartosci. Kwestie te
sg szczegolnie dostrzegalne w zakresie omawianego podatku, gdzie aksjologia zajmuje
istotne miejsce 1 przekladana jest ponad realizacje¢ funkcji fiskalnej. Podatek od spadkéw
1 darowizn obejmuje swym zakresem przedmiotowym zwigkszenie majatku nabywcey pod
tytutem darmym. Jest to rowniez podatek, ktory nieodlacznie zwigzany jest z osobistym

stosunkiem nabywcy i zbywcy>®.

W uzasadnieniu projektu do ustawy wprost
podkreslono, ze konstrukcja podatku od spadkow i darowizn ma umozliwi¢ podatnikom
przekazywanie majatku, ktory zazwyczaj stanowi dorobek ich zycia, w nieuszczuplone;j
wysokosci. Ustawa w szczeg6lnosci chroni powigzania osobiste, a takze ma na celu
uporzagdkowanie stosunkow wiasno$ciowych w zakresie nieruchomosci®®®.

Ustawa o podatku od spadkéw 1 darowizn jest podatkiem bezposrednio

powigzanym z czynno$ciami cywilnoprawnymi. Przedmiot tego podatku stanowig

392 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 15 czerwcea 2011 r., sygn. 1
SA/Sz420/11

593 Druk nr 736 Sejmu R V kadencji.

394 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Y.odzi z dnia 25 sierpnia 2020 r., sygn. [ SA/L.d
861/19

595 S. Babiarz, Spadek i darowizna w prawie cywilnym i podatkowym, Warszawa 2008, s. 273.

59 Uzasadnienie do projektu ustawy.
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w wigkszo$ci czynno$ci, majace swoje zrodto w przepisach prawa cywilnego i obejmuje
takie instytucje, jak spadkobranie, darowizna czy =zasiedzenie. Og6lny zakres
przedmiotowy podatku stanowi zatem nabycie rzeczy i praw majatkowych pod tytutem
darmym>”7, ktorego konstrukcja prawna powigzana zostala z ochrong wartosci
rodzinnych i wlasno$ciowych, w tym rowniez wartosci zwigzanych z dziedziczeniem.
Szczegblnie istotnym przedmiotem podatku od spadkéw i1 darowizn jest nabycie
wlasnosci rzeczy i praw majatkowych w drodze spadkobrania, ktore jest instytucja prawa
cywilnego, majaca na celu regulowanie stosunkéw majatkowych po $mierci
spadkodawcy.

Dziedziczenie podlega szczegdlnej ochronie na gruncie prawa polskiego.
Konstytucja RP w art. 64 reguluje, Ze wlasnos$¢ podlega rownej dla kazdego ochronie
1 na roéwnych zasadach przystuguje wszystkim obywatelom. Realizacja warto$ci
okreslonych w omawianym przepisie, w powigzaniu z konstrukcjami podatkowymi, byta
gléwnym determinantem do stworzenia obecnej konstrukcji podatku od spadkéw
1 darowizn. Podatek ten respektuje wigzi rodzinne zachodzace pomig¢dzy stronami
czynno$ci, a dodatkowo swym zakresem obejmuje wylacznie te z nich, ktore
dokonywane sa pod tytulem darmym. Na szczegdlne miejsce wsrdod przedmiotéw
opodatkowania zastuguje réwniez umowa darowizny, ktéra stanowi jedna
z najpopularniejszych form przenoszenia majatku mi¢dzy cztonkami rodziny. Nalezy
przy tym zaznaczy¢, ze sama konstrukcja czynno$ci cywilnoprawnych bezposrednio
przeklada si¢ na powstanie obowigzku podatkowego, co uzasadnia przejecie konstrukeji
cywilnoprawnych w zasadzie w niezmienionej tresci. Szczeg6lnym przyktadem tej tezy
jest umowa darowizny.

W przypadku umowy darowizny obowiazek podatkowy moze by¢ uzalezniony
od szczegblnego zachowania darczyfcy lub obradowego, ktdrego konsekwencje zostaly

uregulowane w prawie cywilnym?>*®

. Kodeks cywilny dopuszcza mozliwo$¢ odwotania
darowizny juz wykonanej w przypadku razacej niewdzigcznosci obdarowanego. Jest
to zwrot niedookreslony i abstrakcyjny, ktéry powinien by¢ badany kazdorazowo,
w konkretnym stanie faktycznym>*. Jest to przejaw szczegdlnej zalezno$ci pomiedzy

prawem cywilnym a podatkowym, ktdre ksztaltuje obowigzek podatkowy. W przypadku

7 A. Goettle, Przedmiot opodatkowania..., op.cit.

3% G. Kaptur, O czym warto wiedzie¢, zawierajgc umowe darowizny nieruchomosci, Nieruchomo$é nr 7,
Warszawa 2009 r., str. 29.

39 K. Mularski, Komentarz do artykutu 898 Kodeksu cywilnego, [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz. T. III
red. M. Gutowski, Warszawa 2019. Dostep: Legalis.
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odwotanie darowizny, unicestwiane sg takze zdarzenia powodujace powstanie obowiazku
podatkowego. Podobnie bedzie si¢ ksztaltowata sytuacja w przypadku dokonania
darowizny z pokrzywdzeniem wierzycieli. Istotne jest takze to, Ze jest to sytuacja
obarczona terminem wynikajacym z kodeksu cywilnego — rok w przypadku razacej
niewdzigcznosci 1 pig¢ w przypadku dokonania czynnosci z pokrzywdzeniem
wierzyciela. Podatek od spadkow i darowizn jest zatem podatkiem $ciSle powigzany
z konstrukcja czynnos$ci cywilnoprawnych wynikaja z przepisow kodeksu cywilnego,
a powstanie obowigzku podatkowego zalezne jest od spetnienia wszelkich przestanek dla
tych czynnosci przewidzianych. Artykut 155 § 1 k.c. przewiduje form¢ szczeg6lng — aktu
notarialnego dla zbycia nieruchomosci, w zwiazku z tym réwniez obowiazek podatkowy
moze powsta¢ dopiero w momencie zawarcia umowy w odpowiedniej formie®%,
Dodatkowo nalezy wskaza¢, ze zgodnie z orzecznictwem, istoty darowizny jako umowy
zawieranej pod tytulem darmym nie zmienia takze obcigzenie obdarowanego poleceniem
— a wiec zgodnie z art. 893 k.c. nalozenie na obdarowanego obowigzku dziatania lub

601 'Umowa darowizny na gruncie

zaniechania, bez czynienia kogokolwiek wierzycielem
podatku od spadkow i darowizn zostata zatem przejeta w calo$ci, z uwzglednieniem
wszelkich szczegdlnych form przenoszenia prawa wtasnosci na jej podstawie.

Na gruncie prawa cywilnego nienalozenie na obdarowanego polecenia nie
zmienia istoty umowy, co oznacza, ze na gruncie prawa podatkowego nie nalezy
dokonywa¢ wykladni rozszerzajace. Zgodnie z art. 217 Konstytucji RP nie mozna
domniemywac¢ zdarzen, ktore powoduja powstanie obowigzku podatkowego — powinien
on wprost wynikac z ustawy podatkowej, natomiast jezeli nie zostat on w niej ustalony,
nalezy uwaza¢, ze ustawodawca nie wlaczyl danego zdarzenia do przedmiotow

podatku$®?,

Prawo cywilne ma réwniez wplyw na moment postania obowigzku
podatkowego. Artykut 155 § 1 k.c. przewiduje formg¢ szczegdlng — aktu notarialnego dla
zbycia nieruchomosci, w zwigzku z tym réwniez obowigzek podatkowy moze powstaé
dopiero w momencie zawarcia umowy w odpowiedniej formie®®.

Szczegdlnym przedmiotem opodatkowania na gruncie ustawy o podatku

od spadkoéw i darowizn jest nabycie prawa wilasno$ci nieruchomosci w drodze

zasiedzenia. Zasiedzenie jest instytucja prawa cywilnego uregulowana w art. 172 k.c.,

00 A, Goettel, Obowigzek podatkowy przy darowiznie, ABC. Dostep: Lex.

60l Wyrok Sgdu Najwyzszego 20 pazdziernika 2006 r., sygn. akt IV CSK 172/06.

02 Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 19 marca 2015 r., sygn. akt I GSK 1987/13.
03 A. Goettel, Obowigzek podatkowy przy darowiznie, ABC. Dostep: Lex.
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ktéra zwigzana jest z nabyciem prawa wilasnos$ci wraz z uplywem okreslonego w ustawie
czasu — 20 lat w przypadku posiadania w dobrej wierze oraz 30 w zlej, przez osobe
wykonujgcg uprawnienia wiasciciela — posiadacza samoistnego®%*. Instytucja ta zwigzana
jest z wujednoliceniem stanu prawnego ze stanem posiadania, ktoére prowadzi
do naruszenia porzadku publicznego®”. Uptyw czasu powoduje, ze posiadacz
nieruchomo$ci nabywa prawo wilasnosci kosztem dotychczasowego wlasciciela.
Prawidlowos$¢ instytucji zasiedzenia zostala uznana za zgodng z Konstytucja wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego, ktory wskazal, ze dlugotrwate niewykonywanie prawa
wlasnosci jest stanem szkodliwym, a instytucja ta powoduje stabilizacj¢ stosunkow
prawnych, musi by¢ jednak $ciste uregulowana przez ustawodawce®%°. Przedmiotowa
konstrukcja stanowi zatem przejaw realizacji réwnosci wobec prawa. Podatek
od spadkéw 1 darowizn jest podatkiem majatkowym, opodatkowuje zatem nabycie
majatku, zazwyczaj pod tytutem darmym, a wigc bez uszczuplania wlasnego majatku
w zwigzku z przedmiotowym nabyciem. W zwigzku z tym, instytucja zasiedzenia bez
watpienia wpisuje sie w zakres przedmiotowy tego podatku®®’. Zgodnie z art. 5 u.p.s.d.
obowigzek podatkowy spoczywa na nabywcy wlasnosci rzeczy oraz praw majatkowych,
co ostatecznie powinno rozsadzi¢ o fakcie prawidlowos$ci ujgcia zasiedzenia jako
przedmiotu powodujacego powstanie obowigzku podatkowego. Opodatkowanie
zasiedzenia jest natomiast wytomem od zasady grup podatkowych w podatku od spadkow
1 darowizn, co wynika bezposrednio z istoty tej instytucji prawnej. Zgodnie z art. 15 ust
2 u.p.s.d. zasiedzenie opodatkowane jest 7% stawka, bez znaczenia jest natomiast
poprzednia osoba wiasciciela. Jest to zrozumiale, poniewaz instytucja ta wigze si¢
z nabyciem prawa wiasno$ci wraz z uptywem czasu, nie za$§ z dokonaniem kontente;j
czynno$ci prawnej i nabycie nieruchomosci od poprzednika. Skoro zatem nabycie
odbywa si¢ bez udzialu osoby poprzedniego wiasciciela, racjonalny wydaje sie¢
przedmiotowy sposob konstruowania przepiséw. Regulacja ta wydaje si¢ by¢ réwniez
przejawem rdéwnosci wobec prawa, poniewaz w przypadku znania poprzedniego
wlasciciela nabywca musiatby dziata¢ w zlej wierze, a dodatkowo nabywalby prawo

do korzystania z ulg podatkowych. W zwiazku z tym, Ze jest to pierwotny sposob nabycia

04 R. Morek, Komentarz do artykuly 172 [w:] Kodeks Cywilny. Komentarz, red. K. Osajda, Warszawa
2020.

695 Tbidem.
606 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2005 r., sygn. SK 61/03.

807 D. Stec, Zasiedzenie nieruchomosci w kontekscie ustawy o podatku od spadkéw i darowizn,
Nieruchomosci, nr 8, Warszawa 2006, str. 76.
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nieruchomos$ci nie ma mozliwosci skorzystania z ulgi poprzez zaliczenie do grupy
podatkowej®%8, Zwroci¢ nalezy uwage, ze podstawe opodatkowania na gruncie podatku
od spadkéw i1 darowizn podstawe opodatkowania stanowi czysta warto$¢, a wiec wartosé
nabytych rzeczy 1lub praw majatkowych wedlug ich ceny rynkowej,
po potraceniu ciezaréow i1 dlugéw, ktorg ustala si¢ na dzien powstania obowigzku
podatkowego. W przypadku zasiedzenia mozliwe jest odliczenie od podstawy
opodatkowania nakladéw poczynionych na nieruchomosci. Konstrukcja ta rowniez
stanowi przejaw instrumentalizacji prawa, ktéra w konsekwencji prowadzi do ochrony
okreslonych wartosci, przypisanych do tej ustawy. Do dlugéw i cigzarow w innych
czynno$ciach prawnych mozliwe jest rowniez zaliczenie m.in. kosztow postgpowania
spadkowego, wykonania testamentu, ale rowniez koszty opieki nad zmartych i koszty

zwigzanego z jego pochowkiem5?

. Warto$¢ rynkowg ustala si¢ w oparciu o przecig¢tne
ceny stosowane w obrocie dla rzeczy tego samego rodzaju i gatunku, wraz
z uwzglednieniem stopnia ich zuzycia i stanu w jakim si¢ znajduja, z dnia powstania
obowiazku podatkowego, w uwzglednieniem miejsca potozenia rzeczy. Zapis ten jest
szczegolnie istotny w przypadku nieruchomosci, ktorych przecietne ceny w duzej mierze
zalezne s3 od miejsca ich potozenia. W przypadku, gdy organ podatkowy uzna,
ze warto$¢ okreslona przez podatnika nie odpowiada warto$ci rynkowej, wezwie
podatnika do poprawnego okreslenia wartosci w czasie nie krotszym niz 14 dni od dnia
otrzymania wezwania, wskazujac jednoczes$nie warto$¢ jaka wedtug organu posiada dana
rzecz%'%, Podatnik oczywiscie nie ma obowigzku zgodzenia si¢ z organem podatkowym
w tym zakresie. Organ ma prawo powotania bieglego — rzeczoznawce majatkowego,
ktory ustali warto$¢ nieruchomosci!!.

Podatek od spadkow i darowizn jest podatkiem, ktéry w zakresie opodatkowania
przenoszenia wlasnosci nieruchomosci, przyjmuje prymat prawa cywilnego w zakresie
okreslenia czynnos$ci, na podstawie ktorych wlasno$¢ ta moze zosta¢ przeniesiona.
Instytucje prawa cywilnego w podatku od spadkéw i darowizn rozumiane sg analogicznie

do ich znaczenia w przepisach kodeksu cywilnego®?. Konstrukcja zakresu

podmiotowego ustawy o spadkach i darowiznach stworzona zostala na podstawie

08 K. Chustecka, Podatek od spadkéw i darowizn, praktyka i orzecznictwo, Warszawa 2010, s. 72.

0% A. Goettel, Podstawa opodatkowania przy darowiznie, ABC. Dostep: Lex.

610 S, Brzeszczynska, Komentarz do artykutu 8 [w:] Podatek od spadkoéw i darowizn. Komentarz,
Warszawa 2009, red. S. Brzeszczynska.

811 A, Goettel, Okreslenie wartosci..., op.cit.

612 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 maja 2015 r., sygn. I SA/Kr
197/15.
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warto$ci konstytucyjnych, co wynika ze szczegélnego zakresu przedmiotowego tej
ustawy. Dlatego tez, wydaje si¢ slusznym, ze ustawodawca pozostawit konstrukcje
cywilnoprawne bez istotnych zmian. Transakcje te dokonywane s3 zazwyczaj wsrod
podmiotow ze soba powigzanych relacjami rodzinnymi, a dodatkowo podejmowane
sag w porzadku prawa prywatnego, co w konsekwencji pozwala na zmniejszenie
watpliwosci  interpretacyjnych w  zakresie ustalenia przedmiotu 1 podstawy
opodatkowania. Podatek ten ponadto reguluje czynnos$ci dokonywane pomiedzy
podmiotami nieprofesjonalnymi, co do zasady pod tytulem darmym, stad rowniez wynika

preferencyjny sposob konstrukeji tego podatku$!?

. Podatek ten jest rowniez przyktadem,
w jaki sposob ustawodawca wyznacza granice w instrumentalizacji prawie podatkowym,
w momencie, gdy reguluje kwestie zwigzane z warto$ciami konstytucyjnymi. Zgodzié
nalezy si¢ zatem z pogladem, Ze instrumentalizacja prawa nie prowadzi wylacznie do
instrumentalnego jego traktowania w celu osiggnigcia wptywow budzetowych, ale cele
moga by¢ okreslone szeroko, réwniez na korzys$¢ podatnika.

Ustawa o podatku od spadkow i darowizn w catos$ci powigzana zostata z ochrong
warto$ci rodzinnych, dziedziczenia oraz wlasno$ci. Warto$ci te sa jednoczesnie celem
instrumentalizacji, jak rowniez jej granicami. Podatek ten stanowi przyktad tego,
ze instrumentalizacja nie jest zjawiskiem negatywnym, a w niektorych aspektach wrecz
koniecznym, gdyz pozwala na realizacje 1 ochrone okreslonych warto$ci. W rozdziale
pierwszym podkres§lone zostato, Ze prawo w swej naturze musi by¢ nakierowane na cel,
a tworzenie norm bezcelowych prowadzi do naruszenia zasad techniki prawodawczej
1 samych warto$ci do niego przypisanych. Prawodawca instrumentalizujac normy
podatku od spadku i darowizn w zdecydowanej wigkszo§ci norm stworzyl
je w powigzaniu z aksjologia oraz celami spotecznymi. Podatek ten zorientowany jest na
opodatkowanie czynno$ci zachodzacych mig¢dzy podmiotami powigzanymi ze soba
wigzami rodzinnymi, ktore w pewnym zakresie stanowig granice instrumentalizacji
prawa. We wcze$niejszych rozwazaniach podkres$lone zostato, Zze prawodawca ma
obowiagzek respektowania podstawowych wartosci 1 zasad prawa, a te sa szczegodlnie
widoczne na gruncie omawianego podatku. Normy prawne w nim zawarte stanowig
przejaw ochrony dobr konstytucyjnych, takich jak ochrona miru domowego,

dziedziczenia oraz prawa wlasnosci.

13 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 23 stycznia 2014 r., sygn. |
SA/Wr 2166/13.
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Rozdzial VI Instrumentalizacja prawa wlasnosci nieruchomosci

w podatkach obrotowych

6.1. Uwagi wstepne

Podatki obrotowe stanowig grupe danin, ktore obcigzaja obrét. Przedmiotem
opodatkowania sg zatem czynnoS$ci, ktore skutkujg obrotem poszczegdlnymi dobrami.
Wsrod podatkow obrotowych wymieni¢é mozna podatek od towardw 1 ustug, podatek
akcyzowy, podatek od gier oraz podatek od czynno$ci cywilnoprawnych. Podatki
te obcigzajg zarowno obrot profesjonalny, jak i nieprofesjonalny®!4.

Z punktu widzenia niniejszej rozprawy szczegolne znaczenie maja dwa z wyzej
wymienionych — podatek od towaréw 1 wuslug oraz podatek od czynnos$ci
cywilnoprawnych.

Podatek od towaréw 1 ustug charakteryzuje si¢ szczegdlng autonomig
w odniesieniu nie tylko do systemu prawa podatkowego, ale rowniez i prawa cywilnego,
co sprawia, ze na jego gruncie szczegOlnie tatwo wskaza¢ konstrukcje, w ktorych
ustawodawca instrumentalizuje. Podatek ten jest rowniez w duzej mierze nastawiony na
osigganie zyskow — stanowi bowiem gléwny dochod budzetu Polski, jak rowniez
znaczaca cze$¢ budzetu Unii Europejskiej®!”. Instrumentalizacja w celu realizacji funkcji
fiskalnej jest tu zatem znacznie czg$ciej stosowana, anizeli w konstrukcjach innych
podatkow.

Drugi podatkiem obrotowym, ktorego problematyka zostala ujeta w niniejszej
rozprawie, jest podatek od czynnosci cywilnoprawnych, ktory z kolei stoi w opozycji
do konstrukcji podatku od towaréw i ustug. Na tle omawianej ustawy ustawodawca
przejat, wlasciwie wprost konstrukcje wynikajace z przepisdéw prawa cywilnego, ktore
stanowig przedmiot tego podatku. Zasady powstawania obowigzku podatkowego
na gruncie podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych sa rowniez uzaleznione od przepisoOw
prawa cywilnego, co sprawia, ze podatek ten ukazuje jak Sciste sa zwigzki pomig¢dzy

prawem podatkowym a cywilnym.

614 Zob. A. Gomulowicz, Posredni charakter podatku obrotowego, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i
Socjologiczny, Rok XLVII, z. 3, Poznan 1985 r.

615 Zob. A. Bischoff, Znaczenie podatku vat jako Zrédta dochodéw budzetowych w krajach OECD,
Zarzadzanie Finansami i Rachunkowo$¢ 2 (3), Warszawa 2014.
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Konstrukcje obu podatkdéw rdznig si¢ podejsciem ustawodawcy do relacji prawa

cywilnego do podatkowego, jak rowniez granicami instrumentalizacji prawa.

6.2. Podatek od towarow i uslug

Podatek od towarow i ushug, uregulowany ustawa z dnia 11 marca 2004 r.,
o podatku od towardw i ustug, zwanej dalej ,,u.0.p.t.” jest przyktadem instrumentalizacji
prawa wlasno$ci nieruchomos$ci. Regulacje znajdujace si¢ w ustawie stanowig
autonomiczne ujecie zagadnien zwigzanych zaré6wno z nieruchomo$ciami,
jak 1 konceptem wlasno$ci. Autonomia ta ma charakter szczegdlny, znacznie
wykraczajacy poza kwesti¢ relacji prawa podatkowego do cywilnego. Konstrukcje
1 regulacje zawarte w podatku od towarow i ustug stanowig rowniez rozwigzania
autonomiczne w ramach wewnetrznej struktury prawa podatkowego.  Wynika
to z europejskiego charakteru tego podatku oraz konstrukcji opartej na prymacie
ekonomicznej koncepcji wtasnosci.

Prawo europejskie charakteryzuje si¢ znacznym wplywem na polski podatek
od towardw 1 ustug, doprowadzito do jego szczegodlnej instrumentalizacji, ktéra musiata
mie¢ na uwadze nie tylko kwestie zwigzane z warto$ciami konstytucyjnymi, ale rowniez
tymi, ktore chronione sg przez prawo europejskie. W doktrynie przyjmuje si¢, ze wptyw
prawa europejskiego w konsekwencji zawsze bedzie prowadzi¢ do pewnej
instrumentalizacji przepisow, czego nie nalezy sprowadza¢ do negatywnego zjawiska®'®.
Podatek od towaréw 1 ushug charakteryzuje si¢ wigc szczeg6lng autonomig
w stosunku do innych konstrukcji podatkoéw, jak rowniez do zagadnien prawa cywilnego.
Stanowi réwniez przyklad instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci,
podejmowanej na skutek wptywu prawa europejskiego.

Podatek od towaréw 1 uslug nadaje konstrukcjom prawa cywilnego,
a w niektorych sytuacjach rowniez polskiego prawa podatkowego, odrgbne znaczenie,
oderwane od ich definicji na gruncie tych przepisow prawa. Szczegélne znaczenie
na gruncie podatku ma walor ekonomiczny transakcji, nie za§ jego okreslenie

w konstrukcjach prawnych®!7.

616 J. Meeusen, Instrumentalisation of Private International Law in the European Union: Towards a
European Conflicts Revolution?, Journal of Migration and Law, nr 9, Washington 2007, s. 288.
617 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 kwietnia 2016 r., sygn. I FSK 1904/14.
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Europejski charakter podatku sprawia, Ze przyznanie pierwszenstwa walorowi
ekonomicznemu transakcji, ujednolica stosowanie przepisow podatku od towardéw
1 ustug. Kazde z panstw Unii Europejskiej posiada swoje wiasne regulacje, a co z tym
zwigzane kazda z transakcji moze posiada¢ wtasng definicje w ich porzadku prawnym.
Podatek od towardéw i ustug stwarza zatem wlasne definicje, ktére maja zapewnié
jednolito$¢ 1 skuteczno$¢ opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug. Wynika
to bezposrednio z charakteru podatku od towardéw i ustug, ktoéry obejmuje swoim
zakresem wiele panstw o roznych porzadkach prawnych, a stosowanie na jego gruncie
definicji w porzadku krajowego mogtoby doprowadzi¢ do destabilizacji systemu
podatkowego Unii Europejskiej. W zwiazku z tym prawodawca unijny w pewien sposob
instrumentalizuje prawo wlasnosci nieruchomosci dla potrzeb zapewnienia ujednolicenia

systemu podatkowego na terenie Unii Europejskiej®!®

. Dodatkowo, dyrektywa przyznaje
panstwom cztonkowskim, w okre$lonych sytuacjach, fakultatywno§¢ w prowadzaniu
okreslonych rozwigzan®!®. Nalezy przy tym zwrdci¢ uwage, ze caly system prawa unii
europejskiej tworzy odrebny system pojeciowy w stosunku do poje¢ stworzonych
na gruncie prawa krajowego panstw cztonkowskich. Harmonizacja podatku od towarow
i ustug zostata wskazana takze w preambule do dyrektywy 2006/112/WE®2.

Ustawa o podatku od towaréw 1 ustug nie reguluje definicji nieruchomosci.
Definicja ta jednak zostata okre§lona w art. 13b rozporzadzenia wykonawczego Rady
do dyrektywy 2006/112/WE®! w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci
dodanej. Definicja nieruchomosci zostala wprowadzona w 2016 r, co znacznie ulatwito
harmonizacje przepisow odnoszacych sie do opodatkowania nieruchomosci®??.

Zgodnie z przepisami rozporzadzenia za nieruchomo$¢ nalezy rozumie¢ kazda
czg$¢ ziemi, zarOwno na jej powierzchni jak i pod nia, ktéra moze stanowi¢ przedmiot
posiadania lub wlasnosci. Konstrukcja nieruchomosci okres§lona w rozporzadzeniu
przypomina definicj¢ gruntu, wynikajaca z polskiego kodeksu cywilnego.

Dodatkowo, zgodnie z rozporzadzeniem, za nieruchomosci nalezy uzna¢ rowniez

budynki i1 konstrukcje, ktére sa przytwierdzone lub osadzone na gruncie, ktoérych

818 R. Pek [w:] S. Babiarz, Nieruchomosci w prawie cywilnym, administracyjnym i podatkowym, tom I1,
Warszawa 2016 1., s. 205

1% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dna 29 maja 2018 r., sygn. [ FSK 2010/14.

20 Dyrektywa 2006/112/WE.

21 Rozporzgdzenie wykonawcze Rady (UE) nr 282/2011 z dnia 15.03.2011 r. ustanawiajace $rodki
wykonawcze do dyrektywy 2006/112/WE w sprawie wspolnego systemu podatku od wartosci dodanej
622 Definicja okre$lona w rozporzadzeniu wykonawczym moze by¢ stosowana wylacznie w zakresie
spraw odnoszacych si¢ do ustalania obowiazku podatkowego.
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nie mozna z latwos$cig przenie$s¢ lub zdemontowaé. Kwestia ta w pewnym zakresie
odpowiada definicji budynku, wynikajacej z ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych.
Ostatecznie za nieruchomo$ci moga zosta¢ uznane rowniez zainstalowane elementy,
maszyny, sprzety stanowigce integralng cze$¢ budynku, ktore nie moga zosta¢ odtaczone
bez zniszczenia konstrukcji. Przedstawiona definicja obejmuje rowniez budynki
niedokonczone. Istotne jest, aby budynek ten byt ztagczony w gruntem, niewazne jest
natomiast to, ze nie spetnia celu do jakiego ma stuzy¢%.

Na gruncie podatku od towardw i ustug nieruchomos¢ stanowi przede wszystkim
towar w rozumieniu art. 2 u.0.p.t., zgodnie z ktérym towarami sg rzeczy, ich czg¢éci oraz
wszelkie postacie energii. Uznane za towar na podstawie przepisow tej ustawy, moga by¢
zatem wszelkie rzeczy ruchome i nieruchomo$ci®?*, w konsekwencji definicja ta zbiezna
jest z pojeciem rzeczy, wynikajacej z przepisu art. 45 k.c. Obrét nieruchomo$ciami
co do zasady sprowadzany jest do dostawy towaréw. Kwestia ta jednak na gruncie prawa
europejskiego przeszta znaczg ewolucje w ostatnich dwoch dekadach. Historycznie rzecz
ujmujac, transakcje dotyczace nieruchomosci byly zwolnione z podatku od warto$ci
dodanej, w szczego6lnos$ci jego koncepcji wystgpujacej na gruncie Unii Europejskiej,
czgSciowo ze wzgledu na to, ze podlegaja juz oplatom skarbowym lub optatom
rejestracyjnym, a podatek od towarow i ustug prowadzitby do ich znacznego zwickszenia.
Zwolnienie odzwierciedlato roéwniez poglad, ze grunty nie stanowig wartosci dodanej,

a zatem nie powinny podlega¢ podatkowi od wartosci dodanej®?>.

Zmiana konstrukcji,
na mocy ktorej nieruchomosci zostaly podatkowego doprowadzita jednak do wielu
watpliwosci interpretacyjnych. Szczeg6lng watpliwos$¢ w tym zakresie stanowi ztozono$¢
w definiowaniu dostaw nieruchomosci. Dzieje si¢ tak zwlaszcza wtedy, gdy dostawy
nieruchomo$ci sa powigzane z dostawami towardw 1 ustug oraz gdy dostawy
nieruchomos$ci maja posta¢ praw i1 udzialow zwigzanych z nieruchomos$cig. System
zwolnien prowadzi rowniez do kaskadowania podatkéw 1 innych znieksztatcen
gospodarczych.

Dostawa towaré6w na gruncie podatku od towaréw i1 ustug ma jednak znacznie

szerszy zakres anizeli jej odpowiednik na gruncie prawa cywilnego. Na wstgpie rozwazan

623 P Barnik, K. Gierszewska, P. Kepisty, VAT w transakcjach zwigzanych z nieruchomosciami. Sprzedaz,
kupno, najem, Warszawa 2018, s. 16

24 Do 1 stycznia 2011 r., ustawa o podatku od towardw i ustug rozrozniala podzial na rzeczy ruchome i
nieruchome.

625 . Poddar, Taxation of Housing Under a VAT, London 2010, s. 901.

176
176:5878934654



wskazano, ze w zakresie tego podatku szczegdlne znaczenie ma ekonomiczny aspekt
transakcji, nie za$§ forma przewidziana dla danej czynnosci na gruncie prawa prywatnego.
Artykut 7 ust. 1 ustawy o podatku od towardw 1 ushug definiuje dostawe towardéw jako
przeniesienie prawa do rozporzadzania towarem jak wtasciciel. Pomimo iz sama definicja
jest zblizona do rozumienia przeniesienia wtasnosci, wynikajacej z prawa cywilnego,
to nie nalezy ich utozsamia¢. Przeniesie prawa do rozporzadzania jak wtlasciciel jest
pojeciem znacznie szerszym niz cywilne przeniesienie wlasnosci®?S. Wynika
to ze szczegdlnej autonomii podatku od towaréw i ustug, determinowanej wpltywem
prawa europejskiego. Przeniesienie prawa do rozporzadzania rzecza obejmowac bedzie
wszelkie sytuacje, na mocy ktorych dojdzie to przeniesienia wlasnosci rzeczy,
ale rowniez sytuacje, gdy nastapi jedynie ekonomiczne przejecie wladztwa nad rzecza,
bez przeniesienia prawa wlasno$ci®?’.

Z definicji przeniesienia wywies¢ nalezy wniosek, ze jezeli ustawodawca
wigzalby dostawe towarOw z przeniesieniem wiasnosci, to okreslitby to wprost
w przepisach. Natomiast termin ,,jak wtadciciel”, wigze si¢ z ekonomicznym aspektem
uzyskania wladztwa nad dang rzecza, bez koniecznosci przeniesienia samego prawa.
Na gruncie podatku od towaréw i ushug istotne jest zatem faktyczne wladanie rzecza,
a nie posiadanie prawnego tytulu do dysponowania nig. Zdarzy¢ moze si¢ wigc sytuacja,
gdzie dojdzie do prawnego przeniesienia wlasnosci, ktore nie bedzie uznane za dostawe
towaru w rozumieniu przepisow podatku od towardéw i ustug. Taka sytuacja bedzie miata
miejsce migdzy innymi w przypadku przewlaszczenia na zabezpieczenie czy zwrotnego
przeniesienia wlasnos$ci przez instytucje finansowa. Prawo do rozporzadzania towarem
jak wiasciciel, powinno zatem obejmowaé mozliwo$¢ faktycznego wykorzystywania
rzeczy, pobierania pozytkow, ale koniecznym warunkiem posiadania nie jest prawna

mozliwos$ci zbycia rzeczy%?®

. Przyktadem obrazujacym daleko posunieta autonomig
podatku od towaréw jest podkreslany przez doktryn¢ poglad, zgodnie z ktorym,
co do zasady dostawe towarOw moze stanowi¢ faktyczne wydanie nieruchomosci
bez zachowania formy aktu notarialnego. Na gruncie prawa cywilnego taka czynno$¢
prawna bylaby niewazna z mocy prawa, ze wzgledu na niezachowanie odpowiedniej,

szczegOlnej formy prawnej®?. Na gruncie podatku od towaréw i ustug natomiast forma

626 J. Matarewicz, Ustawa o podatku od towardw i ustug. Komentarz., Warszawa 2017, s. 115

627 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 04 pazdziernika 2018 r., sygn. I FSK 1815/16.
628 T Michalik, VAT komentarz, Warszawa 2019, s. 118

29 Ibidem.
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nie ma znaczenia, wazne jest faktyczne dokonanie czynnosci, ktdre sprowadza si¢ do
ekonomicznego przeniesienia wladztwa®?. Zasada ta zostata wyrazona wprost w art. 5
ust. 2 u.p.t.u., ktéry stanowi, Ze czynnos$ci stanowiagce przedmiot tego podatku, podlegaja
opodatkowaniu niezaleznie od tego, czy zostalty wykonane z zachowaniem warunkéw
oraz form, okre$lonych przepisami prawa. Stanowi to przejaw instrumentalizacji prawa
w zakresie uporzadkowania konstrukcji podatku od towaréw i ustug, a w konsekwencji
okreslenia relacji tego podatku do innych galezi prawa, jak réwniez do samego polskiego
prawa podatkowego. Nalezy jednak pamigtaé, ze zwrot ekonomicznego wladztwa nad
nieruchomoscia wiascicielowi, bedzie powodowal obowigzek skorygowania podstawy
opodatkowania w podatku od towaréw i ustug®®!. Zatem opodatkowane bedg same
transakcje na nieruchomosciach, bez wzgledu na forme tych czynnosci.

Definicja towaru zostata uregulowana w art. 2 pkt 6 u.o.p.t., ktéry stanowi,
ze towarem sg rzeczy oraz ich czgsci, a takze wszelkie postacie nieruchomosci”. Przepis
ten okres$la definicje¢ towaru w aspekcie ekonomicznym, nie za$§ cywilistycznym,
w zwigzku z tym rowniez rzecz jako towar rozumiana bedzie analogicznie jak
w stosunkach ekonomicznych®2, Koncepcja ta zostala znacznie rozszerzona w stosunku
do prawa cywilnego. Towar okre§lony na gruncie ustawy bedzie nie tylko rzecza
materialng, ale réwniez mozliwe jest zakwalifikowanie w tej kategorii wszelkich
przedmiotow, ktére wystepuja w wymianie dobr i ustug. Ustawodawca podatkowy
w sposob §wiadomy rozszerza rozumienie pewnych terminéw, co ma celu objecie
zakresem opodatkowania odpowiednich towardw 1 uslug, zgodnie ze schematem
europejskim. Dodatkowo instrumentalizacja przepisow tej ustawy pozwala na skuteczng
realizacj¢ jego funkcji, jak 1 osigganie zatozonych przez ustawodawce celow.

Jedng z gtéwnych funkcji podatku od towardow i ustug, wynikajaca z jego
szczegblnych cech, jest funkcja fiskalna. Wptywy z tego podatku stanowia zdecydowanag

wiekszo$¢ wptywu do budzetu Polski®

. Rozszerzenie definicji w stosunku do przepiséw
prawa cywilnego, znacznie zwigksza zakres przedmiotu opodatkowania, a co za tym idzie
zwigksza rowniez wysokos$¢ wptywow do budzetu. Oczywistym jest jednak, ze kwestia

realizacji funkcji fiskalnej nie stanowi wylacznej przestanki do instrumentalizacji

830 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 03 lipca 2013 r., sygn. I SA/Wr 402/13.
831 R. Pek w: S. Babiarz, Nieruchomosci w prawie cywilnym, administracyjnym i podatkowym, tom I,
Warszawa 2016 r., s. 220.

632 Tbidem, s. 224.

633 Zob. T. Budzynski, Fiskalne aspekty podatku od towardw i ustug w Polsce, Annales Universitatis
Mariae Curie-Sktodowska, Lublin-Polonia, Vol. L, 1, Sectio H, Lublin 2016.
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przepiséw prawa. Kwestia ta uzasadniona jest rowniez struktura przepisOw europejskich,
w szczeg6Olnosci za$ konstrukcji podatku od towardow i ustug. Ograniczenie zakresu
przedmiotowego do konstrukcji cywilnych, znacznie ograniczatoby katalog czynnos$ci
opodatkowanych, a réwniez naruszaloby konstrukcje opodatkowania w przypadku
czynno$ci dokonywanych na gruncie europejskim w zakresie wewnatrzwspdlnotowej
dostawy i nabycia towardéw lub §wiadczenia ustug. Instrumentalizacja tych zagadnien jest
zatem kwestig szczegoélnie istotng, wspiera bowiem realizacj¢ kilku istotnych funkcji oraz
zatozen konstrukcyjnych podatku.

Zagadnieniem stojacym w opozycji do polskiego kodeksu cywilnego, znajduje si¢
takze kwestia budynku. Istotnym zagadnieniem jest fakt, ze odrgbnym towarem moze
by¢ zaré6wno grunt, ale rowniez posadowiony na nim budynek. W zakresie dostawy
budynku lub budowli trwale zwigzanej z gruntem, nie wyodrgbnia si¢ jego wartosci.
Dostawa gruntu w takim czynno$ciach dzieli los dostawy jego czeSci skladowych®34,
co stanowi znaczne odejsciem od zasady wyrazonej na gruncie prawa cywilnego, ktora
wprost okresla, ze to budynki i budowle posadowione na gruncie, dzielg jego los®>.
Dostawa towaru na gruncie podatku od towardéw i ustug obejmuje nie tylko dostawe calej
nieruchomosci, ale rowniez jej czgéci. Pojecie czgsci nieruchomos$ci nalezy rozumieé
jako fizycznie wyodrgbniong czg$¢ — dziatke ewidencyjng, mogaca miec inny status
prawny. Bez znaczenia bedzie rowniez fakt, ze dziatki wchodzace w sktad jednej
nieruchomosci bedg wpisane w jedna ksiege wieczysta; zbycie kazdej z nich na gruncie
podatku od towardw i ustug stanowi¢ bedzie odrgbng transakcje. Zatem po raz kolejny
ustawodawca podatkowy obejmuje opodatkowaniem towar w oderwaniu od prawa
cywilnego, a opodatkowanie powinno opiera¢ si¢ jedynie na podstawie tego, czy grunt
jest zabudowany, czy nie®*. Moze zatem zaistnie¢ sytuacja, gdy cze$¢ nieruchomosci
bedzie opodatkowana stawka przeznaczong dla dostawy towardw, a pozostata czes¢
bedzie mogta skorzysta¢ ze zwolnienia przewidzianego w art. 43 ust. 1 pkt. 9 albo 10

u.0.p.t.

634 1. Olchowicz, P. Felis, M. Jamrozy, J. Szlezak-Matusewicz, Vat w dziatalnosci gospodarczej,
Warszawa 2015, s. 117.

635 Jak juz zostalo przedstawione wczesniej, w przypadku dostawy budynkow lub by, zasada jest, ze z
podstawy opodatkowania nie wyodrebnia si¢ wartosci gruntu. Jednak zasada ta nie dotyczy dostawy
uzytkowania wieczystego, gdzie warto§¢ grunty zostaje wyodrgbniona. Osobno wigc ustala si¢ podstawe
opodatkowania dla dostawy budynkéw i budowli, a osobno dla gruntu, oddawanego w uzytkowanie
wieczyste.

636 T. Michalik. VAT. komentarz..., op.cit. s. 227.
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Ekonomiczny aspekt czynnosci jest rowniez szczegllnie widoczny przy
sprzedazy wyodrebnionych dzialek geodezyjnych. Dziatki te, nawet jezeli objete sa jedna
ksiega wieczysta, przy transakcjach z zakresu podatku od towarow i ustug stanowig
odrgbne przedmioty, w tym rowniez poszczegdlne z nich moga stanowi¢ przedmiot
zwolniony z opodatkowania, do czego niezbe¢dne jest ustalenie czy dany teren jest
niezabudowany®’. Niedozwolone jest rozszerzanie zwolnienia na cata nieruchomos¢,
a zwolnienie moze zosta¢ przyporzadkowane jedynie do konkretnej dziatki lub jej czesci,
z uwzglednieniem, czy spelnione zostaly warunki konieczne do jego zastosowania.
Ustawa o podatku od towardw i ustug nie wylacza réwniez ze swego zakresu przedmiotu
czynno$ci niewaznych. Dlatego tez czynno$ci niewazne na gruncie prawa cywilnego
(wspomniane we wczesniejszych rozwazaniach przeniesienie nieruchomos$ci bez
zachowania formy aktu notarialnego), beda podlegaty opodatkowaniu tym podatkiem.
Czynnosci te zostaly oderwane od ich skuteczno$ci na gruncie prawa cywilnego,
co bezwzglednie potwierdza szczegdlng autonomi¢ podatku od towardéw

i ustug od prawa cywilnego®*?

. Innym przyktadem autonomii podatku od towar6éw i ustug
jest czynno$¢ polegajaca na zniesieniu wspoiwlasnosci, za wyjatkiem zniesienia
wspoOtwlasno$¢ poprzez splate udziatow. Zniesienie wspotwlasnosci, na mocy ktorej
kazdy ze wspotwlascicieli zostanie wylacznym wlascicielem nieruchomosci nie stanowi
dostawy towaru na gruncie podatku od towardw i ustug. Wynika to z faktu, ze juz przed
zniesieniem wspotwlasnosci kazdy ze wspotwiascicieli byt uprawniony do dysponowania
towarem jak wiasciciel®®. Zatem nie mozna tu méwi¢ o dostawie towaru na gruncie
podatku od towardéw 1 uslug, poniewaz ekonomiczny skutek bylby identyczny do stanu
sprzed dostawa. Wspoiwlasciciele dysponowali towarem jak wiasciciel w sensie
ekonomiczny, znaczenia nie ma tu natomiast prawna forma ustanowienia wlasnosci.
Inaczej begdzie w przypadku zniesienia wspoiwlasnosci ze sptata udziatow, w takiej
czynnos$ci dojdzie do rozliczen migdzy stronami, a w konsekwencji do zmiany stosunku
wczesniej istniejacego.

Kwestie te sprowadzaly si¢ do powstania wielu watpliwosci w zakresie

kwalifikacji tych czynnos$ci na gruncie podatku od towardéw 1 ustug.

837 P. Gaczynski, Zwolnienie z opodatkowania VAT dostawy gruntéw niezabudowanych, Monitor
Podatkowy nr 1, Warszawa 2014, s. 21.

3% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2014 r., sygn. I FSK 1123/13.

839 P. Gaczyniski, Zwolnienie z opodatkowania..., op.cit.
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Obecna linia orzecznicza, po wielu latach sporéw, jednolicie podkresla sprzedaz
udziatéw w nieruchomosci uznawana jest za dostawe towardéw, nie za$ za Swiadczenie
ustug. Spor w zakresie kwalifikacji tej czynnosci spowodowany byl tym, Zze wszelkie
prawa majatkowe nie stanowig rzeczy w rozumieniu ustawy o podatku od towarow
1 ustug, w zwiazku z tym nie mogly stanowi¢ dostawy towaréw, w przypadku, gdy byly
przedmiotem umowy sprzedazy®*’. W celu ustalenia czy przeniesienie udziatu nalezy
uzna¢ za dostawe towarow, czy tez ustug, niezbedne jest jednak odwotanie si¢
do przepiséw kodeksu cywilnego®*!.

Z istoty prawa wlasnosci wynika, Zze przyznaje ono wtascicielowi nieograniczone
uprawnienie do zarzadzania rzecza, z wyjatkami przewidzianymi ustawa. Przepisy prawa
cywilnego przewiduja réwniez, ze wlasno$§¢ moze przystugiwaé kilku podmiotom
niepodzielnie 1 kazdemu z nich przysluguja uprawnienia przypisane dla wlasciciela.
Doktryna prawa cywilnego jednoznacznie przychyla si¢ do stanowiska,
ze wspOtwlasno$¢ to takze wlasno$¢®*?. Konstrukcja ta w powigzaniu z definicjg dostawy
towarow, okreslajacej, Zze stanowi ona przeniesienie prawa do rozporzadzania towarem
jak wiasciciel, nie powinna budzi¢ watpliwosci, ze zbycie udzialbw w nieruchomosci
réwniez stanowi dostawe towarow, nie za$ $wiadczenie ustug. Dodatkowo wyktadnie
te uzasadnia rOwniez to, ze skoro przeniesienie prawa wtasnos$ci nieruchomosci na jedna
osobe stanowi dostaweg towardw, to niezasadne jest wycigganie wniosku, ze w przypadku
kilku 0s6b nastepuje tu zmiana kwalifikacji czynnosci na dostawe ustug®.

Ustawa o podatku od towarow i ustug wskazuje, ze $wiadczeniem ustug jest kazda
czynno$¢, ktora nie moze zosta¢ uznana za dostawe towaréw, w tym miejscu zatem nie
powinno budzi¢ watpliwosci co do kwalifikacji czynno$ci®*.Co do zasady
opodatkowaniu podlegaja dostawy towardw dokonywane odplatnie, ustawodawca
przewidziat jednak kilka wyjatkéw, ktore zostaty uregulowane w art. 7 ust. 2 u.o.p.t.

Zgodnie z tre$cig przepisu art. 7 ust. 2 u.0.p.t. opodatkowaniu podlega nieodptatne
przekazanie towardw, ktore naleza do przedsiebiorstwa podatnika, na jego cele osobiste

lub jego pracownikéw, a takze wszelkie darowizny, jezeli przyshugiwato podatnikowi

640 Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 pazdziernika 2011 r., sygn. I FPS 2/11.

841 S, Brzeszczynska, Sprzedaz udziatu nieruchomosci, Monitor Podatkowy, nr 6, Warszawa 2010, s. 14.
42 E. Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit., s. 128-129.

43 K. Radzikowski, Wspotwlasnosé rzeczy — towar czy ustuga? Glosa do uchwaly NSA z 24.10.2011 r.

(I FPS 2/11), Monitor podatkowy, nr 6, Warszawa 2013.

644 Charakter instytucji uzytkowania wieczystego od momentu objecia go podatkiem od towarow i ustug
budzit szereg watpliwosci. Czesto ustanowienie uzytkowania wieczystego bylo traktowane jako
$wiadczenie ustug, a nie dostawa towarow.
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w catosci lub w czesci prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego o kwotg podatku
naliczonego. Konstrukcja ta jako wyjatek od ogdlnej zasady, oparta zostata na konstrukcji
podatku od towardéw i uslug, ktora zaklada wylaczenie zwolnienia w przypadku,
gdy podatnikowi przystugiwato prawo do obnizenia kwoty podatku naleznego
o naliczony. Przepis ten stanowi réwniez przejaw instrumentalizacji prawa, ktora
ma na celu zachowanie spdjnosci systemu tego podatku oraz mozliwo$¢ realizacji,
przypisanych do niego funkcji. Na wstgpie rozwazan na temat przedmiotowego podatku
podkreslono, Zze nie posiada on skonstruowanej legalnej definicji nieruchomosci.
W zwigzku z tym konieczne jest podjgcie rozwazan, czy stosowanie odrgbnych
do cywilnych kryteriow wtlasno$ci, definitywnie wylacza mozliwo$¢ stosowania
konstrukeji przepisow prawa cywilnego. Nie powinno budzi¢ watpliwos$ci, ze w zakresie
ustawy o podatku od towardw i uslug mozliwe jest stosowanie cywilnoprawnej definicji
gruntu. Jednak dla podatku od towarow i ustug szczego6lne znaczenie b¢dzie mialo to, czy
dany grunt jest zabudowany, czy tez nie. W zwigzku z tym definicja z zakresu prawa
cywilnego bedzie miata drugorzedne i pomocnicze znaczenie. Dodatkowo zaznaczy¢
nalezy, ze sama konstrukcja definicji gruntu nie ma szczegdlnego znaczenia w zakresie
podatku od towarow i ustug®®. Znacznie donioSlejsze znaczenie nalezy upatrywaé
w definicji terenéw budowlanych, ktére co do zasady maja charakter pojgcia
technicznego, gdyz bezposrednio prowadzi do ustalenia czy teren bgdzie podlegat
opodatkowaniu podatkiem od towarow i ustug.

Definicja terenow budowlanych zostata uregulowana w art. 2 pkt 33 u.o.p.t.,
zgodnie z tre$cig przepisu, tereny te przeznaczone sg do zabudowy, zgodnie z zapisami
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, a w przypadku jego braku,
decydujace znaczenie przyznaje si¢ decyzji o warunkach zabudowy o zagospodarowaniu
terenu®®. Stanowi to, podobnie jak na gruncie ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
przejaw instrumentalizacji prawa, ktéra ma na celu uregulowanie zagadnien technicznych
na gruncie prawa. W tym zakresie ustawodawca europejski, respektujac autonomie
wewnetrznych systemow prawnych panstw cztonkowskich, wskazal
w dyrektywie2006/112/WE w art. 137 ust. 1 lit ¢), Ze maja one mozliwo$¢ wyboru

w zakresie objgcia podatkiem od towarow i ustug terendw budowlanych. Polska z tej

45 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2007, sygn. I FPS 1/06.
646 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 pazdziernika 2018 r., sygn. I FSK 1396/16.
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mozliwos$ci nie skorzystala, ustanawiajagc zatem tereny te wolne od przedmiotowego
podatku®4’.

Kwestia ta ma szczegllnie istotne znaczenie dla zwolnienia przewidzianego
w art. 43 ust. 1 pkt 9 v.o.p.t, ktory stanowi o zwolnieniu terendw niezabudowanych,
pod warunkiem, ze cecha ta bezposrednio wynika z planu zagospodarowania
przestrzennego lub z decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu®®,
Fizyczny brak zabudowania nie jest wystarczajace do uznania danego terenu
za niezabudowany, analogicznie fakt, ze dany teren posiada infrastruktur¢ niezbg¢dna
do zabudowy nie oznacza, ze bedzie stanowit teren budowlany w rozumieniu ustawy®°.
Konstrukcja podatku nakazuje odestanie do odpowiednich zrodet i to one stanowig
ostatecznie o charakterze nieruchomosci, nie zas$ jej cechy faktyczne. Na gruncie podatku
od towardw 1 ushug nie obowigzuje rowniez okreslony w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych prymat ewidencji gruntéw i budynkow, ktéra na gruncie przedmiotowego
podatku, stosowana moze by¢ wylgcznie pomocniczo®?. Szczegdlnym rozwigzaniem
wystepujacym na gruncie podatku od towaréw 1 ustug jest rowniez okreslenie,
ze podstawowego charakter gruntu nie zmieni wybudowanie na nim budowli
pomocniczych, ktére majag na celu umozliwienie spetnienia przez niego okreslonych
funkcji®!. Teza ta gwarantuje pewng stalo$¢ Kkonstrukcji, wystepujacych
w przepisach podatku od towarow 1 ustug. Kwestia dotyczaca opodatkowania terenow
budowlanych, nie budzita jednak wigkszych watpliwosci interpretacyjnych, nawet przed

wprowadzeniem przepisu do ustawy o podatku od towardéw i ustug®?, zaro6wno na

gruncie doktryny®>? jak i orzecznictwa®*

. Ponadto Komisja Europejska zdecydowanie
podkreslita, ze decydujace znaczenie ma konkretna strefa zagospodarowania
przestrzennego lub tez uzyskana indywidualna decyzja w zakresie budowy. Komisja

podkreslata dodatkowo, ze nie kazdy teren, ktory posiada infrastruktur¢ pozwalajaca

%47 T. Michalik, VAT. Komentarz..., op.cit. s. 707.

648 J. Bauta-Szostak, B. Bogdanski, Nieruchomosci. Sprzedaz, najem, dzierzawa, Warszawa 2011, s. 330.
49 Komisja Europejska sprawa C-468/93.

650 A. Peczyk-Tofel, M. Stanistaw Tofel, Okreslenie przeznaczenia nieruchomosci na gruncie art. 43 ust.
1 pkt 9 VATU, Monitor Podatkowy, r. 2010, nr 4, s. 50.

61 R. Pieta-Mintus, T. Jakubiak vel Wojtczak, Zwolnienie z vat zwigzane z dostawq terenéw
niezabudowanych innych niz budowlane i przeznaczone pod zabudowe — wybrane kwestie, MOPOD r 2012
nr10,s. 11s. 15

952 Definicja ,,terenéw zabudowanych” zostata wprowadzona nowelizacjg ustawy o podatku od towardw

i ustug z dnia 7 grudnia 2012 r., ktéra weszta w zycie z dniem 1 kwietnia 2013 r.

53 G. Kaptur, VAT a zwolnienie dostawy nieruchomosci niezabudowanej, cz. 1, Nieruchomosci, nr 11,
Warszawa 2015, s. 29.

54 Miedzy innymi wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. I FSK 868/07.
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na zabudowe moze zosta¢ uznany za teren budowlany, poniewaz najistotniejsze jest
okres§lenie przeznaczenia terenu w decyzji lub w planie zagospodarowania
przestrzennego®.

Wyktadnia jezykowa art. 43 ust. 1 pkt 9 u.o.p.t. réwniez prowadzi do wniosku,
ze zwolnieniu podlega dostawa towarow, ktore sg terenami niezabudowanymi, bedacymi
jednoczesnie terenami, ktore nie sg przeznaczone do zabudowy®°. Wykladnie¢ te nalezy
wzmocni¢, wynikiem wyktadni przepisu art. 29 ust. 5 uv.o.p.t., zgodnie z ktérym,
nie wyodrgbnia si¢ wartosci samego gruntu. W zwiazku z tym nie powinno budzié
watpliwosci, ze zwolnienie to odnosi si¢ wylacznie do gruntu, na ktérym nie
sg posadowione zadne budynki ani budowle®>’. Stanowisko takie popierane jest rowniez
przez organy podatkowe, ktore opowiadaja si¢ za dokonywaniem wyktadni pojgcia
terenow budowlanych w odniesieniu do tre$¢ przepisu art. 29 ust. 5 u.0.p.t.*%. Okreélenie,
czy dany grunt jest zabudowany, czy nie, stanowi zagadnienie skomplikowane
w przypadku, gdy nie jest on objety miejscowym planem zagospodarowania, a takze nie
zostala w stosunku do niego wydana decyzja o warunkach zabudowy. Oczywiscie
w praktyce takie sytuacje zdarzaja si¢ rzadko, ale nie sg pozbawione racji bytu®”.
Podobnie sytuacja ksztattuje si¢ w sytuacji, gdy w stosunkéw do budynkow
posadowionych na gruncie, bedacym przedmiotem dostawy, posadowione sg budynki,
w stosunku do ktérych wydana zostata decyzja o nakazie rozbiorki.

Naczelny Sad Administracyjny podejmujac rozwazania w  zakresie
przedmiotowego problemu, odniost si¢ do ekonomicznego celu w jakim zawierana jest
transakcja, wskazujac, ze jezeli zamiarem stron bylo dokonanie dostawy terenow

niezabudowanych, to tez w taki sposob nalezy t¢ transakcje traktowac®e?,

Teza
przedstawionego orzeczenia stanowi jednak nie tylko o sposobie interpretacji
okreslonych sytuacji faktycznych, ale ukazuje réwniez, jak istotne jest przypisanie
odpowiednim stanom prawnym, jak i faktycznym celu, ktory moze mie¢ kluczowe
znaczenie w ich interpretacji. Szczegolnie istotne jest jednak, aby cel ukazany byt

w sposob jednoznaczny i klarowny, co w okreslonej sytuacji wynika z tego, ze w miejsce

655 Wyrok Trybunatu z dnia 28 marca 1996 r. w sprawie C-468/93 Gemeente Emmen.

656 R. Pigta-Mintus, T. Jakubiak vel Wojtczak, Zwolnienia z..., op.cit, str. 11.

57 P. Gaczynski, Zwolnienie z opodatkowania VAT dostawy gruntéw niezabudowanych, Monitor
Podatkowy, nr 1, Warszawa 2014, s. 21.

%58 Interpretacja indywidualna Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 31 stycznia 2012 r., nr
IPPP3/443-1446/11-2/KT.

59 A. Konfal, Opodatkowanie podatkiem VAT dostawy terenéw niezabudowanych, Monitor Podatkowy,
nr 1, Warszawa 2014, s. 1004.

60 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2012 r., I FSK 1375/11.
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wyburzonej nieruchomos$ci, mozliwe jest postawienie nowej. Przedstawiony sposob
wyktadni w stosunku do celu, zostal potwierdzony zaréwno przez Naczelny Sad
Administracyjny, jak réwniez orzecznictwo TSUE, ktory podkreslit, ze w przypadku
transakcji polegajacej na odptatnej dostawie towaru, ktory ma podlega¢ rozbiorce, strony
juz w momencie zawierania transakcji, moga posiada¢ wiedzg, Ze na jego miejsce
zostanie postawiony kolejny, co w konsekwencji sprawia, ze nie mozna uzna¢ tego
zdarzenia za dostawg terenow niezabudowanych®!.

Zagadnieniem budzacym watpliwosci jest rowniez odptatna dostawa terenu,
na ktorym znajduja si¢ drogi gruntowe. Zagadnienie to jest szczegolnie skomplikowane
w zakresie kwalifikacji drég na potrzeby podatku od towardéw 1 ustug. W stosunku
do opodatkowania dostawy towarow, ktore stanowig drogi, stosuje si¢ przepisy ogolne.
Opodatkowanie dostawy nieruchomos$ci na gruncie podatku od towardw i ushug bedzie
zatem uzaleznione od tego, czy nieruchomo$¢ ta stanowi teren niezabudowany,
dla ktérego przewidziana zostala dyspozycja tresci przepisu art. 43 ust. 1 pkt. 9 v.o.p.t.,
czy teren zabudowany, ktorego opodatkowanie nastapi w trybie przewidzianym w art. 43
ust. 1 pkt 10 i 10a u.0.p.t.%%2 Przy czym rowniez w tej drugiej sytuacji istnieje mozliwos¢
skorzystania z odpowiedniego zwolnienia, wynikajacego z przedmiotowego przepisu.
W zakresie klasyfikacji drog jako przedmiotow podatku, podkresli¢ nalezy, ze zgodnie
z wyktadnig przepisow, co potwierdza orzecznictwo i1 doktryna, droga asfaltowa powinna
zosta¢ uznana za budowlg, natomiast droga gruntowa nie moze zosta¢ sklasyfikowana
ani jako budynek, ani budowla. Poglad ten znajduje odzwierciedlenie w orzecznictwie
sagdow administracyjnych. Przeciwko uznaniu drogi gruntowej za budynek albo budowle
wypowiedzial si¢ migdzy innymi Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie
w wyroku o sygn. akt VII SA/Wa 90/06 z dnia 10 maja 2006 r. oraz Naczelny Sad
Administracyjny w Warszawie z dnia 24 kwietnia 2002 r., sygn. akt IV SA 455/00.
Kwestia sporna w sprawach, ktérych dotyczyly wskazane wyroki, odnosita si¢
do nieuznania za roboty budowlane czynnos$ci polegajacych na posypywania drog
gruntowych materiatlem, ktory nast¢pnie nie jest powigzany na state z gruntem. Skoro
zatem, czynnoS$ci te nie moga zosta¢ uznane za roboty budowlane, a droga powstata
w ich wyniku nie jest obiektem budowlanym, tym bardziej nie sposob uzna¢, ze droga

gruntowa moze stanowi¢ budowle. Podobne stanowisko zajat Wojewodzki Sad

! Wyrok TSUE z dnia 30 stycznia 2010 r., sygn. c-461/08 w sprawie Don Bosco Onroerend Goed BV.
662 P, Gaczynski, Zwolnienie z opodatkowania VAT dostawy gruntéw niezabudowanych, Monitor
Podatkowy, nr 1, Warszawa 2014, s. 20.
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Administracyjny w Gdansku, wskazujac, ze droga gruntowa nie stanowi obiektu
budowlanego w rozumieniu przepisu art. 3 pkt 3 prawa budowlanego®®®. Sad tez wskazat
w innym wyroku, Zze droga gruntowa nie stanowi budynku — nie spetnia bowiem
elementdw koniecznych do uznania jej za budynek w rozumieniu przepisOw prawa
budowlanego, nie posiada bowiem przegréd budowlanych, fundamentu, ani dachu,

a dodatkowo nie mozna jej uznaé takze za budowle®®

. W zwiazku z powyzszym
transakcje, ktorych przedmiotem bedzie droga gruntowa, stanowi¢ beda odptatng dostawe
towardw na gruncie podatku od towardw i ustug i podlega¢ beda opodatkowaniu stawka
podstawowa, tj. 23%, stosownie do przepisoéw art. 41 ust. 1 w zwigzku z art. 146a pkt 1
ustawy o podatku od towarow i ustug.

Na gruncie podatku od towardw 1 uslug nie stworzono rowniez definicji budynku.
Przepisy jednak odsytaja do Rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 grudnia 1999 r.
w spawie Polskiej Klasyfikacji Obiektow Budowlanych, ktory definiuje budynek jako
obiekt zadaszony wraz z instalacjami 1 urzadzeniami technicznymi, ktore
sg wykorzystywane dla potrzeb statych oraz sa przystosowane do ochrony przedmiotéw
jak 1 przebywania ludzi lub zwierzat. Dodatkowo, wydaje si¢ koniecznym positkowanie
si¢ definicja budynku wynikajaca z ustawy prawo budowlane, co stanowi rozwigzanie
wynikajacego z ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Szczegolnie istotng konstrukcja
dla opodatkowania nieruchomosci na gruncie podatku od towardw i ustug, jak rowniez
dla zagadnienia instrumentalizacji, jest instytucja pierwszego zasiedlenia.

Zwolnienie uregulowane w art. 43 ust. 1 pkt 10, konstruuje generalng zasadg,
zgodnie z ktora dostawa budowli, budynkéw oraz ich cze$ci zwolniona jest na gruncie
podatku od towardw i ustug, jezeli nie jest dokonywana przed, w ramach lub w okresie
dwoch lat po pierwszym zasiedleniu. Dostawa towaréw, ktére stanowig budynki
1 budowle, co do zasady podlega zatem zwolnieniu na gruncie podatku od towardéw
1 ustug, z wyjatkiem sytuacji, w ktorej dostawa ta nastgpuje w ramach pierwszego
zasiedlenia lub w okresie dwoch lat od jego dokonania®®®, Konstrukcja zwolnienia zostata
oparta o instytucj¢ pierwszego zasiedlenia, ktéra zostata uregulowana w przepisie art. 2
ust. 14 u.p.t.u, zgodnie z ktérym pierwszym zasiedleniem jest oddanie do uzytkowania,

w ramach czynno$ci opodatkowanych, pierwszemu nabywcy lub uzytkownikowi

63 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2005 r., sygn. akt Il SA/Gd 765/04.
64 Wojewodzki Sad Administracyjny w Gdansku w wyroku z dnia 22.01.2014 r. , sygn. I SA/Gd
1120/13.

665 T. Michalik, VAT. Komentarz..., op.cit.
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budynkéw, budowli lub ich czgséci, po wybudowaniu albo ulepszeniu, jezeli wydatki
poniesione w celu ulepszenia, zgodnie z przepisami o podatkach dochodowych stanowity
co najmniej 30% warto$ci poczatkowe.

Konstrukcja pierwszego zasiedlenia oparta zostala na istotnych elementach, ktore
nieruchomo$¢ musi spetnié, aby ze zwolnienia skorzystac.

Pierwszy z elementow stanowi oddanie do wuzytkowania. Zagadnienie
to podobnie, jak kwestia dostawy czy samej nieruchomos$ci, nie powinno by¢
interpretowane zgodnie z przepisami prawa cywilnego czy budowlanego.
W zagadnieniach poprzedzajacych podkreslone zostato, ze podatek od towarow
1 uslug podkresla szczegdlne znaczenie ekonomicznemu aspektowi czynno$ci. Podobnie
kwestia ta przedstawia si¢ w zakresie pierwszego zasiedlenia. Na gruncie omawianego
podatku najwazniejsze znaczenie ma faktycznie oddanie w uzytkowanie,
a nie na przyktad moment zamknigcia procesu budowlanego. Konstrukcja ta znana jest
réwniez w zakresie innych podatkow, na gruncie podatku od nieruchomosci, moment
faktycznego oddania do uzytkowania ma wigksze znaczenie anizeli formalne
zakonczenie budowy®®. Istotne jest takze, ze oddanie w uzytkowanie nie musi wigzaé¢
si¢ z przeniesieniem wtasnosci, moze polega¢ na oddaniu nieruchomos$ci w najem, ktory
stanowi czynno$¢ opodatkowang na gruncie podatku od towaréw i ustug, pod warunkiem,

ze najemna bedzie pierwszym jej uzytkownikiem®®”

. Konstrukcja pierwszego zasiedlenia
stanowi przyktad instrumentalizacji prawa, polegajacy na stworzeniu przez ustawodawce
wlasnej, szczeg6lnej konstrukcji dla potrzeb podatku. Instrumentalizacja w tym zakresie
prowadzi do spehlienia okreslonych funkcji podatku i osiggnigcia celow dla niego
przypisanych. Kolejny element pierwszego zasiedlenia odnosi si¢ do czynnoSci
opodatkowanych. Istotne jest to, ze za pierwsze zasiedlenie uzna¢ mozna wytacznie
pierwsza czynno$¢ opodatkowang, ktora zostata do nieruchomosci przypisana®®,
Przepisy podatku od towarow 1 ustug wskazuja, ze pierwsze zasiedlenie moze réwniez
dotyczy¢ budynkow, budowli oraz ich cze$ci®®. Kwestia ta budzi zatem watpliwosci
w zakresie tego czy pierwsze zasiedlenie przeniesione zostanie w konsekwencji na calg

nieruchomo$¢. Rozstrzygniecie tej kwestii poprzedzone powinno by¢ ustaleniem, czy

budynek stanowil byt fizycznie 1 prawnie wyodrgbniony ze struktury calej

666 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrzes$nia 2018 r., sygn. I FSK 1854/16.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2010 r., sygn. I SA/KR 1581/10.
68 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrze$nia 2018 r., sygn. I FSK 1854/16.

69 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2014 r., sygn. I SA/Gd 646/14.
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nieruchomosci. W przypadku, gdy mozliwe jest uznanie nieruchomosci za samodzielng
nieruchomosci, pierwsze zasiedlenie mozliwe bgdzie wylacznie w stosunku do tej czesci.
Natomiast jezeli budynek nie zostal wyodrgbniony, to nalezy uznaé, Ze pierwsze
zasiedlenie odnosi si¢ do catosci®’?. Elementem, ktory musi zosta¢ spetniony, aby uzna¢
pierwsze zasiedlenie jest rowniez oddanie w uzytkowanie na rzecz pierwszego nabywcy
lub uzytkownika. Konstrukcja ta odnajduje swe zastosowanie przede wszystkim
w zakresie sprzedazy nieruchomosci na rynku pierwotnym, oddawanych w ramach
pierwszego zasiedlenia, a rOwniez sprzedazy dokonywanych na rynku wtdérnym, ktore
co do zasady bedg podlegaty zwolnieniu®’!.

Z okresleniem pierwszego nabywcy zwigzanych jest wiele problemow
interpretacyjnych. Polski ustawodawca implementujac unijny przepis dokonat w pewien
sposob zawezenia definicji wystepujacej na gruncie dyrektywy®’?. Polskie przepisy
podatku od towardw i ustug konstruujac przestanki uznania okres$lonej czynno$ci
za pierwsze zasiedlenie, wskazuja, ze dotyczy ono sytuacji, w ktérej w ramach czynno$ci
opodatkowanej nieruchomos¢ zostaje oddana pierwszemu nabywcy lub uzytkownikowi.
Watpliwosci w tym zakresie prowadza do zaistnienia sytuacji, w ktorej nieruchomos$¢
zostaje wybudowana i uzytkowana przez t¢ samg osobe. Zagadnienie to zostato podjete
przez Naczelny Sad Administracyjny, ktéry powolujac si¢ na orzecznictwo
Europejskiego Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej, jednoznacznie okreslit,

673 zatem

ze pierwsze zasiedlenie oznacza rozpoczgcie faktycznego uzytkowania obiektu
réwniez rozpoczecie uzytkowania nieruchomosci na wtasne potrzebny. TSUE w wyroku
z dnia 16 listopada 2017 r., w sprawie o sygnaturze C 308/16, wskazat, Ze panstwa
cztonkowskie, mimo, Zze maja pewna swobod¢ w kreowaniu zwolnienia w zakresie
dostawy budynkow, nie maja prawa do zmiany terminu pierwszego zasiedlenia
1 uzalezniania powstania tego stanu od warunku innego, anizeli ten okre$lony
w dyrektywie. TSUE zwrocil uwage, ze poprzez wskazanie, ze pierwsze zasiedlenie
nastgpuje w ramach czynnosci opodatkowanej, wylaczono pewna kategori¢ podmiotow,

czyli przede wszystkim uzytkownikow, ktérzy wybudowali obiekt. W praktyce zatem

sytuacja ta powoduje, ze w pewnych, przyjetych przez orzecznictwo sytuacjach,

70 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2015 r., sygn. I SA/Kr 1767/14.
671 Stanowisko takie prezentowane jest rowniez w orzecznictwie TSUE, miedzy innymi wyrok 19
listopada 20009 r., sprawa Don Bosco Onroerend Goed BV.

72 S. Brzeszczyhska, Nowe problemy z pierwszym zasiedleniem, Nieruchomoéci nr 3, Warszawa 2018, s.
50.

73 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja 2015 sygn. I FSK 382/14.
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przestanka w zakresie oddania w ramach czynno$ci opodatkowanych, stosowana nie
bedzie. Kwestia ta jest przyktadem instrumentalizacji prawa nastepujacej w drodze jego
wyktadni. Pomimo konstrukcji przepiséw, sady dostosowaty wyktadnie do celu ich
stworzenia. Ostatnim elementem sktadajacym si¢ na pierwsze zasiedlenie jest oddanie
w uzytkowanie po wybudowaniu lub ulepszeniu budynku, budowli lub ich cze¢sci, przy
czym wydatki na ulepszenie, w rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym od 0s6b
fizycznych stanowi¢ musza co najmniej 30% wartosci poczatkowe;.

Pierwsza czg$¢ przepisu nie budzi watpliwo$ci interpretacyjnych, natomiast
w przypadku ulepszenia, w praktyce mozliwe jest dokonanie kilkukrotnego ulepszenia

w stosunku do tego samego obiektu®’*

. W zwigzku tym powoduje to pewne trudnosci
w zakresie ustalenia momentu poniesienia tych wydatkow, a watpliwosci interpretacyjne
zwigzane sg roéwniez z tym, ze ustawodawca zdecydowat si¢ na odestanie do przepisow
ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych. Ulepszenie w rozumieniu przepisow
tej ustawy moze oznacza¢ rozbudowe, przebudowe lub modernizacje®”. Orzecznictwo
TSUE wielokrotnie podkreslato, Zze na tle podatku od towaréw i uslug ulepszenie
powinno by¢ interpretowane jako synonim przebudowy®’®. Kwestia ta, co zgodnie
podkreslane jest przez organy podatkowe i sady administracyjne, nie obejmuje remonty,

jezeli nie prowadzi on do zwigkszenia wartos$ci uzytkowej®”’

. W zwigzku z tym remonty
prowadzace wylacznie do poprawy wizualnej danej nieruchomosci, nie moga zostaé
uznane za ulepszenie.

Dyrektywa 112 w art. 12 ust. 2 przyznala panstwom cztonkowskim mozliwo$¢
okreslenia szczeg6lnych warunkdw, jakie obiekt musi spetnié, aby zosta¢ uznanym
za ulepszony. W zwiazku z tym, polska konstrukcja, mimo zZe skomplikowana,
to pozostaje w zgodzie z przepisami europejskimi. Analizy, w stosunku do pierwszego
zasiedlenia, wymagaja takze transakcje polegajace na dostawie gruntu, na ktorym
prowadzona jest budowa budynku. Istniejg watpliwosci co do tego, czy jezeli na gruncie
posadowione sg jedynie fundamenty pod budowe, to stanowi to dostawe budynku.

Zdecydowana wigkszo$¢ doktryny 1 orzecznictwa przychyla si¢ do stanowiska, ze aby

uzna¢ dany obiekt za budynek, musi on posiada¢ przynajmniej dach, fundament i $ciany,

74 G. Kaptur, VAT — pierwsze zasiedlenie w przypadku ulepszenia budynku, Nieruchomosci, nr 4,
Warszawa 2011, s. 27.

675 T. Michalik, VAT. Komentarz..., op.cit, s. 5.

676 Wyrok TSUE z dnia 16 listopada 2017 r., w sprawie Kozuba Premium Selection sp. Z.0.0., przeciwko
Dyrektorowi izby Skarbowej w Warszawie.

77 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 1999 r, I SA/L.d 772/97.
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co wynika z wcze$niej wspomnianej definicji budynku na gruncie prawa budowlanego®’®,
Zdarzaja si¢ jednak stanowiska, zgodnie z ktérymi, fundamenty sa wystarczajace,

aby stanowily na gruncie podatku od towaréw i ustug budynek®”

. Ten sposob
interpretacji zdaje si¢ stanowi¢ jednak zbyt znaczny fiskalizm ze strony organdéw
podatkowych i nie znajduje zadnego poparcia w przepisach prawa, poniewaz nie pokrywa
si¢ z definicja budynku, co wiecej nie ma gwarancji, ze podatnik na przedmiotowych
fundamentach kiedykolwiek budynek postawi.

Scisle zwigzana z pojeciem pierwszego zasiedlenia jest takze konstrukcja
wytworzenia nieruchomosci na gruncie podatku od towar6éw 1 ustug. Pojecie wytworzenia
nieruchomos$ci zostato uregulowane w art. 2 ust. 14 u.o.p.t., zgodnie z ktérym jest
to wybudowanie lub ulepszenie, w rozumieniu przepisow prawa podatkowego
budynkéw, budowli lub ich czesci. Istotne jest takze podkreslenie, ze aby mowié
0 wytworzeniu nieruchomos$ci w przypadku ulepszenia czes$ci nieruchomos$ci musimy
rozumie¢ czg¢$¢ jako wyodrgbniong prawie 1 fizycznie, a wige np. lokale mieszkalne.
Zatem po raz kolejny mamy do czynienia na gruncie podatku od towaréw i ushug
z autonomia pojeciowa. Konstrukcja pierwszego zasiedlenia stanowi skomplikowang
konstrukcje, oparta na wielu elementach, ktéra ukazuje trudnosci interpretacyjne
przepisow, ktore stanowig implementacj¢ przepisow europejskich.

Konczac problematyke instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomosci na tle
podatku od towaréw i ustug, nalezy podkresli¢, ze podatek ten charakteryzuje si¢
szczegolng autonomig nie tylko w stosunku do prawa cywilnego, ale rowniez w zakresie
do innych ustaw podatkowych. Na gruncie podatku od towardéw i uslug drugorzedne
znaczenie ma status jaki podmiot posiada w stosunku do nieruchomosci, podatek ten
zwraca szczegdlng uwage na ekonomiczny aspekt posiadania, co jest nierozerwalnie
zwigzane z instrumentalizacja prawa, ktora znacznie rozszerza kwestie definiowania
nieruchomo$ci ponad prawo wiasnosci. Instrumentalizacja prawa wlasnos$ci
nieruchomos$ci w przepisach podatku od towaréw i ustug jest szczegdlnie dostrzegana
poprzez pryzmat przepisOw europejskich. Przepisy te, w wielu przypadkach,
przyznawaly polskiemu ustawodawcy mozliwo$¢ stworzenia wlasnych konstrukeji,
z zachowaniem jednak funkcji oraz celéw do nich przypisanych. Stanowi to bezsprzeczny

przejaw instrumentalizacji prawa.

78 S. Brzeszczyhska, Stan surowy czy stan zasiedlony a podatek vat, Monitor Podatkowy, nr 7, Warszawa
2017, s. 32.
7% Wyrok Naczelnego Sady Administracyjnego z dnia 14 marca 2012 r., sygn. 793/11.
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6.3. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych

Podatek od czynno$ci cywilnoprawnych obejmuje swym zakresem
przedmiotowym obrdt nieprofesjonalny. Co do zasady, w polskim prawie podatkowym
nie opodatkowuje si¢ samych czynno$ci cywilnoprawnych, ale konsekwencje ich
dokonania®®, jak ma to miejsce miedzy innymi w podatku od spadkoéw i darowizn®®!,
Wyjatkiem od powyzszej reguly jest podatek od czynno$ci cywilnoprawnych, ktory
wprost opodatkowuje dokonanie tych czynnosci. Nie ma natomiast znaczenia,
czy z realizacja danej czynno$ci zwigzane jest uzyskanie dochodu, innego przysporzenia

682

czy przeniesienia majatku®®~. Ustawa zawiera katalog zamknigty czynno$ci, ktore

stanowig przedmiot tego podatku®®?

, obejmujacy nieprofesjonalny obrot rzeczami
i prawami majgtkowymi®®4,

W  ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych ustawodawca
nie zdecydowatl si¢ na wyjasnienie pojecia czynno$ci cywilnoprawnej ani zadnego
z przedmiotu podatku, prowadzacego do powstania obowigzku podatkowego. Z tego tez
wzgledu, wyktadnia przepisoOw przedmiotowego podatku, wymaga odwotania si¢ wprost
do przepiséw prawa cywilnego®®. Podatek ten stanowi szczegdlnie istotny materiat
badawczy, zarowno w aspekcie autonomii prawa podatkowego wzgledem konstrukeji
prawa cywilnego, jak rowniez instrumentalizacji prawa. W doktrynie istnieja watpliwos$ci
co do tego, w jaki sposob rozumie¢ czynnosci cywilnoprawne, wystgpujace na gruncie
prawie podatkowym.

Prawo podatkowe mimo stanowienia samodzielnej dyscypliny naukowe;,
nie moze pozostawa¢ w catkowitej autonomii do innych gat¢zi prawa, w szczegdlnos$ci
w zakresie podatku od czynnosci cywilnoprawnych, ktérego konstrukcja oparta zostala
na konstrukcjach prawa cywilnego. Zakres przedmiotowy omawianego podatku
nie pozwala na pomini¢cie odnoszacych si¢ do niego przepiséw prawa cywilnego.

Pominigcie tych konstrukcji prowadzitoby do powstania znaczacej luki w ustawie,

80 S, Bogucki, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz dla praktykéw, Warszawa 2014, s.
22.

81 Na gruncie tego podatku opodatkowaniu podlega nabycie rzeczy i praw majatkowych w konsekwencji
zaistnienia zdarzen cywilnoprawnych.

82 M. Goettel, A. Goettel, Prawo cywilne a podatkowe, [w:] Instytucje Prawa cywilnego w konstrukcji
prawnej podatkow, red. M. Goettel, M. Lemonnier, Warszawa 2011, s. 34.

683 7. Ofiarski, Ustawy o oplacie skarbowej, o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Warszawa 2002,
s. 171.

684 1. Krawczyk, op.cit., s. 3.

85 M. Gargul, W. Oles$, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz, Warszawa 2013, s. 18.
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a w konsekwencji do niemoznosci ustalenia obowigzku podatkowego. Przepisy prawa
cywilnego zajmuja zatem centralne miejsce w konstrukcji podatku od czynnosci
cywilnoprawnych i1 przedmiotom tego podatku nalezy przypisa¢ takie znaczenie, jakie
majg w prawie cywilnym®®. Na ten sposob wykladni wskazuje rowniez racjonalno$é
ustawodawcy, zgodnie z ktora, jezeli ustawodawca chciataby nada¢ konstrukcjom prawa
cywilnego odrebne znaczenie, to jasno okreslitby to w przepisach ustawy®’. Okre$lenie
przedmiotu opodatkowania jako ,.czynnosci cywilnoprawnych”, nie powinno zatem
prowadzi¢ do watpliwos$ci interpretacyjnych, ze ustawodawcy chodzi o te wynikajace
z przepisOw prawa cywilnego. Konstrukcja ta zastuguje na aprobatg, poniewaz o ile na
gruncie prawa cywilnego ,,czynno$ci prawne”, nie budza watpliwosci interpretacyjnych,
o tyle przeniesienie tego pojecia na inne gatezie prawa, moze prowadzi¢ do powstania
watpliwo$ci w tym zakresie®®®,

Katalog czynnos$ci opodatkowanych, wynikajacy z art. 1b u.p.c.c. wymienia
umowy nazwane, wynikajace wprost z kodeksu cywilnego, a wigc takie czynnosci, ktore
maja okre$long podstawe prawng w ustawie. Czynnosci te definiowane sg przez
essentialia negotii, a wigc elementy istotne umowy, ktorych zaistnienie jest kluczowe
do ich klasyfikacji prawnej. Prawo cywilne nalezy jednak do prawa prywatnego, ktore
reguluje stosunki pomigdzy rownorzednymi podmiotami, ktore moga regulowac stosunki
miedzy soba w sposoéb dowolny, zgodnie jednak z zasadami prawa i wspolzycia
spotecznego. Przedmiot podatku od czynno$ci cywilnoprawnych stanowi katalog
zamknigty, co zostalo ostatecznie potwierdzone zarowno przez poglady doktryny, jak
1 orzecznictwa. Opodatkowanie czynno$ci, nawet w zblizonej konstrukeji do okreslonej
w art. 1b u.p.c.c., stanowi¢ bedzie naruszenie przepisow prawa®®’. Kwestia ta wynika
zardbwno z samej konstrukcji omawianego przepisu, ktory uregulowany jest poprzez
»podatkowi podlegaja”, co wskazuje, ze celem ustawodawcy byto stworzenie katalogu
zamknigtego, ale réwniez z zasad wyktadni prawa podatkowego. Co do zasady na gruncie
tej galezi prawa powinno stosowaé si¢ dyrektywy wyktadni jezykowej. Zabronione
jest natomiast stosowanie wykladki rozszerzajacej, co w konsekwencji wymaga,
aby tak istotny element podatku, jak jego przedmiot, byt mozliwie jak najscisle;

okreslony w przepisach prawa. Rozciagnigcie konsekwencji prawnych na czynnosci,

86 M. Goettel, A. Goettel, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz. s. 69

87 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 1995 r., sygn. SA/Po 1014/94.
%88 M. Goettel, A. Goettel, Podatek od..., op.cit., s. 31.

89 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 1997 r., sygn. III SA 508/96.
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nawet zblizone do okreslonych w katalogu przedmiotowym i zblizone w skutkach
ekonomicznych, nie moga stanowi¢ czynno$ci opodatkowanych na gruncie ustawy®?.
Wylom w zakresie stanowi natomiast rozszerzenie opodatkowania na zbiezne
konsekwencje prawne nabyte w drodze orzeczenia sadoéw albo ugdd, co w konsekwencji
stanowi o nieadekwatno$ci nazwy ustawy do jej zakresu przedmiotowego®.

Nie ma zatem watpliwosci, ze opodatkowaniu podlegac nie beda czynnos$é, ktore
nie mieszczg si¢ w katalogu, nawet te, ktore w konsekwencji prowadza do zbieznych
z nimi skutkami prawnymi i ekonomicznymi. W zwiazku z tym powstaja watpliwosci
interpretacyjne w zakresie opodatkowania umow mieszanych i nienazwanych. Prawo
cywilne jako prawo prywatne, przyznaje stronom swobod¢ w zawieraniu umow. Zgodnie
z art. 353! k.c. strony mojg prawo regulowa¢ tgczacy ich stosunek prawny zgodnie
ze swoim uznaniem, jezeli tre$¢ 1 cel nie sprzeciwia si¢ naturze, ustawom lub zasadom
wspotzycia spotecznego. Prawo cywilne dopuszcza stosowanie w drodze analogii a nawet
wprost przepisy dotyczace uméw nazwanych do umoéw mieszanych, czy tez
nienazwanych. Prawo podatkowe jest jednak prawem publicznym, naruszajacym niejako
prawo wlasno$ci, co oznacza, Zze na jego gruncie zabronione jest stosowanie analogii,
w szczegllnosci, gdyby jej zastosowanie miato doprowadzi¢ do opodatkowania
czynno$ci nieuregulowanych przepisami prawa®®2.

Szczegdlnie problematyczne z punktu widzenia skutkow podatkowych jest
badanie konsekwencji uméw mieszanych, ktére stanowig niejako hybryde co najmniej
dwoch umoéw nazwanych. W doktrynie przedstawione zostaty dwa poglady w zakresie
przedmiotowej kwestii. Pierwszy z nich stanowi, ze w przypadku uméw mieszanych,
opodatkowaniu podlega¢ beda tylko te umowy, ktére odpowiadaja cechom umoéw
wymienionych w art. 1b, jezeli nie zostaly zmienione jej elementy istotne®?. Zgodnie
z drugim z pogladow, opodatkowaniu podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych umowy
te podlegaja opodatkowaniu nawet wowczas, gdy elementy istotne stanowig elementy

694

potaczone wynikajace z kilku umow®”™®. Przewazajacy jest jednak poglad, zgodnie

z ktorym opodatkowane beda te z umoéw, ktore zawieraja w catodci elementy istotne,

090 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4 wrze$nia 2012 r., sygn. |
SA/GI 180/12.

1 S, Bogucki, Rozumienie termindw cywilistycznych w ustawie o podatku od czynnosci cywilnoprawnych
[w:] Doradca podatkowy obroncq podatnika, t. 1V, red. J. Gluminska-Pawlic, Katowice 2010, s. 28.

992 A. Mariafiski, S. Strzelec, Ustawa o... op.cit.,

993 S. Dudziak, op.cit., s. 97

894 M. Siwinski, Opodatkowanie podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych wybranych przeksztatcen,
Warszawa 2013, s. 13.
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przypisane czynno$ciom okreslonych w art. 1b u.p.c.c., a ewentualne roznice w tym
zakresie, stanowig jedynie dodatek, niezmieniajacy charakteru umowy®”. Zwolennicy
tego pogladu powotuja si¢ na tre$¢ art. 217 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym wszelkie
obcigzenia podatkowe sa naktadane w drodze ustawy, nie ma zatem mozliwosci
naktadania obowigzku podatkowego, jezeli nie wynika to wprost z przepisow prawa®®,
Organ podatkowy dokonujac oceny uméw mieszanych i nienazwanych, zgodnie
z dyrektywng art. 199a o.p. powinien ustali¢ faktyczne znaczenie czynno$ci prawnej,
z uwzglednieniem zgodnego zamiaru woli stron i cel czynnosci, a nie tylko jej dostowne
o$wiadczenie. Kwestia ta zwigzana jest z instytucja obej$cia prawa, ktdra moze by¢
szczegblnie dostrzegalna w podatku, ktorego konstrukcja oparta jest na czynnos$ciach

cywilnoprawnych i zasadzie swobody umow®’.

Organy podatkowe maja zatem
obowigzek zbadac tre$¢ stosunku prawnego tagczacego strony w catosci, w szczegolnosci
w zakresie essentiali negotii. Kwestig przesadzajaca o charakterze czynno$ci nie moze
by¢ wylacznie nazwa dokonanej czynno$ci®®®, co wymaga od organu zbadania wszelkich
przestanek i okoliczno$ci zwigzanych z zawarciem umowy i w oparciu o nie dokonad
odpowiedniej kwalifikacji prawne®”.

Podsumowujac nalezy uznaé, ze opodatkowane beda takie umowy mieszane
1 nienazwane, ktore zawieraja postanowienia istotne danej umowy nazwanej a takze nie
ma istotnych zmian cech konstytutywnych, ktore rozszerzaja albo zawezajg’®.
Potwierdza to stanowisko Naczelny Sad Administracyjny, wskazujac, ze odpowiednig
oceng stosunku prawnego mozna ustali¢ wytacznie badajac catoksztatt okolicznosci, nie
mozna wycigga¢ wnioskOw w oparciu 0 nazwe¢ umowy, a wylgcznie o jej tre$¢’0l.
Podatek od czynnosci cywilnoprawnych bezsprzecznie stanowi podatek szczegdlnie
zwigzany z prawem cywilnym i nie ma mozliwosci jego wyktadni z pominigciem tych
przepiséw. Podlega¢ opodatkowaniu beda zatem te czynnosci, ktdre sa szczegdlnymi
odmianami tych wymienionych w art. 1b u.p.c.c. i wspdlnymi cechami istotnymi.

Nie powinno rowniez opodatkowywac si¢ czynnosci na podstawie jej znaczenia w jezyku

995 M. Goettel, A. Goettel, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz. Warszawa 2017, s. 131.
096 A. Waclawczyk, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, Komentarz praktyczny, Warszawa 2011, s.
29.

07 M Gargul. W. Ole$, Podatek od..., op.cit., s. 19.

9% A. Hanusz, Zasada autonomii woli stron stosunkéw cywilnoprawnych w $wietle prawa podatkowego,
Panstwo i prawo, nr 12, Warszawa 1998, s. 44.

89 A. Olesinska, Polskie prawo podatkowe, Zarys systemu, Torufi 2009, s. 388.

790 K. Chustecka, Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, Praktyka i orzecznictwo, Warszawa 2010, s.
17.

791 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca 1996 r., Il SA 594/95.
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potocznym’?2, Rozsadne wydaje si¢ przychylenie do pogladu zgodnie z ktorym, jezeli
dana czynno$¢ wypelnia essentialia negotti czynnosci wskazanych w art. 1b u.p.c.c.,
to powinna zosta¢ objeta podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych, w przeciwnej
sytuacji, prowadzitoby to do zaakceptowania mozliwosci unikania opodatkowania
poprzez modyfikacje tresci czynnos$ci cywilnoprawnych’®. Podatek ten w zwigzku ze
szczegblnym powigzaniem z przepisami prawa cywilnego, stanowi przyktad relacji
prawa cywilnego do podatkowego, ale takze jego konstrukcje sa przyktadem
instrumentalizacji prawa, ktora zrealizowana zostata z poszanowaniem charakteru
podatku, w szczegdlnosci za$ nieprofesjonalnego obrotu.

Nieruchomos$ci stanowia jeden z donioslejszych przedmiotdw czynnos$ci
cywilnoprawnych, w zwiazku z tym transakcje te podlega¢ beda rowniez podatkowi
od czynnos$ci cywilnoprawnych. Istotne jest jednak zakreslenie, ze zgodnie z przepisem
art. 1 ust. 4 opodatkowaniu podlega¢ beda wytacznie te z transakcji, ktore obejmuja
nieruchomo$ci polozone na terenie Rzeczypospolitej Polskiej, a w przypadku,
gdy potozone s3 one poza granicami, czynno$ci te beda podlegaty opodatkowaniu,
gdy nabywca ma siedzibe lub miejsce zamieszkania na terenie Rzeczpospolite]
Polskiej’%. Rozwigzanie to jest szczegdlnie istotne w zakresie instytucji podwojnego
opodatkowania, reguluje bowiem ogo6lng zasad¢ opodatkowania nieruchomosci, zgodnie
z jej polozeniem lub miejscem zamieszkania nabywcy. Kwestia budzaca watpliwosci
w zakresie przedmiotu opodatkowania jest rowniez forma czynnosci prawnych. Ustawa
o podatku od czynno$ci cywilnoprawnych nie przewiduje formy, ktdra powinna zostaé
zachowana dla skutecznosci tych czynnos$ci, ustawodawca nie zdecydowat si¢ roéwniez
na odestanie do innych przepisow. W zwigzku ze szczegdlnym powigzaniem
z konstrukcjami prawa cywilnego, dla uznania prawidlowo$ci okreslonej czynnosci,
niezbedne jest nie tylko ustalenie jej tresci, ale rowniez formy przewidzianej dla niej
w przepisach prawa cywilnego.

Prawo cywilne przyznaje swego rodzaju swobode¢ stronom w wyborze formy
czynno$ci prawnej. W zwigzku z tym, skuteczna bedzie réwniez czynno$¢ zawarta
w formie ustnej’® i w konsekwencji tego, rowniez czynno$ci zawartej z zachowaniem

takiej formy moga podlega¢ opodatkowaniu. Szczegolnie istotna jest jednak kwestia form

792 B. Brzezinski, Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdanisk 2008, s. 78.

793 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 maja 1994 r., III SA 1124/93.

794 R. Strzelczyk, Podatki i oplaty dotyczqce nieruchomosci, Warszawa 2016, s. 51.

795 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 1992 r., sygn. SA/Wr 590/92,
podobnie: Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada 2011 r., sygn. II FSK 850/10.
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szczegdlnych przewidziana na gruncie prawa cywilnego, przewidzianych m.in. dla
przeniesienia prawa wlasno$ci nieruchomosci’®®. Stanowisko zgodnie z ktorym forma
czynnos$ci prawnej powinna by¢ rozpatrywana w oparciu o konstrukcje prawa cywilnego,
podzielana jest rowniez przez orzecznictwo’®’. W zwigzku zatem z ogdlng zasadg
przypisang prawu cywilnego, obowigzek podatkowy na gruncie podatku od czynno$ci
cywilnoprawnych powstanie wylacznie w sytuacji, gdy czynno$¢ bedzie wazna
na gruncie prawa cywilnego.

Podobny problem interpretacyjny na gruncie podatku od czynnos$ci
cywilnoprawnych rodzi o§wiadczenie o skorzystaniu z prawa odkupu oraz dalsza jego
realizacja. Na mocy umowy odkupu wiasno$¢ nieruchomosci niejako powraca
do poprzedniego wtasciciela. W tym miejscu nalezy przypomnie¢, ze umowa sprzedazy
jest umowa o charakterze zobowigzaniowym, natomiast wykonanie prawa odkupu
ma charakter prawnoksztattujagcym’® i w doktrynie prawa cywilnego nazywane jest
réwniez sprzedaza powrotng i definiowane jest jako powrotne przeniesienie prawa
wlasnos$ci nieruchomosci na poprzedniego wilasciciela, natomiast zbywca obowigzany
jest zwroci¢ cen¢ jaka otrzymat przy sprzedazy nieruchomosci. Konstrukcja umowy
odkupu budzi watpliwosci co do objecia jej podatkiem od czynno$ci cywilnoprawnych.
Umowa odkupu nie zostala wprost wskazana przez ustawodawce, a jak zostato
podkreslone we wczesniejszych rozwazaniach, na gruncie ustawy stworzono zamknigty
katalog czynnos$ci opodatkowanych’”. Sama konstrukcja prawa odkupu réwniez nie
pozwala na zakwalifikowanie jej jako typowej umowy sprzedazy, poniewaz z jej tresci
wynika zwrotny obowiazek przeniesienia prawa wtasnos$ci i zwrotu ceny. Z istoty umowy
sprzedazy wynika natomiast obowigzek do przeniesienia prawa wiasno$ci i obowigzek
do uiszczenia ceny. Nalezy rowniez zauwazyC, ze w przepisach odnoszacych sie¢
do umowy odkupu ustawodawca cywilny nie odnosi si¢ wprost do umowy sprzedazy,
co rowniez pozwala okresli¢, ze jest to inny od sprzedazy typ umowy’!°,

Konstrukcje prawa cywilnego nastr¢czaja wielu problemow interpretacyjnych
w zakresie opodatkowania podatkiem cywilnoprawnym. Istotne przy sprzedazy
nieruchomosci jest rowniez to, ze podmiot nie zawsze musi dokonywacé tych czynnosci

osobiscie, co wynika z konstrukcji przepisow kodeksu cywilnego. Szczegodlnie waznym

706 Art. 159 k.c.

797 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 sierpnia 2013 r., sygn. Il FSK 2365/11.
708 7. Radwanski, J. Panowicz-Lipska, Zobowigzania — czes¢ szczegétowa, Warszawa 2012, s. 65.
79 R. Pek, Wykonanie prawa odkupu a oplata skarbowa, Glosa, nr 10, Warszawa 1999, s. 3.
7108, Dudziak, Opodatkowanie nabycia..., op.cit., s. 117.
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zagadnieniem z punktu widzenia podatku od czynnosci cywilnoprawnych jest umowa
powiernicza, zwana rowniez jako fiducjarng. Umowa ta nie zostala skodyfikowana
na gruncie prawa polskiego, oparta jest w swej konstrukcji na umowie zlecenia, na mocy
ktoérej zleceniobiorca zobowiazuje si¢ do przeniesienia na zleceniodawce wszystkiego
co otrzymal w ramach wykonania umowy. W ramach tego stosunku zatem, istnieja
niejako dwie umowy - pierwsza umowa sprzedazy, na mocy ktérej powiernik nabywa
prawo nieruchomosci oraz druga na mocy ktorej przenosi prawo wlasnosci na osobe
zleceniodawcy. W konsekwencji podobnie jak na gruncie wyktadni prawa odkupu
na potrzeby prawa podatkowego, nie mozna wyciagna¢ wniosku, ze doszto tu do zawarcia
dwoch odrebnych uméw sprzedazy, co wynika z faktu, ze powiernik dziatal na mocy
umowy zlecenia. Analogicznie zatem opodatkowana zostanie wylacznie pierwsza
czynno$¢ dokonywana przez powiernika, poniewaz pierwotna umowa sprzedazy znajduje
si¢ w katalogu czynnos$ci wskazanych w art. 1 ust. 1 p.c.c.

W zwiazku z faktem, ze w przedmiotowym podatku opodatkowaniu podlegaja
transakcje, nie za$ ich skutki, to instrumentalizacja prawa w tym zakresie ma mniejszy
zakres anizeli w innych podatkach. Ukazuje to, Ze instrumentalizacja nie jest oparta
wylacznie na relacjach z konstrukcjami innych przepisow, a oparta jest w zdecydowanej
mierze przypadkéw na celach i funkcjach podatku. Nieruchomo$¢ w tym zakresie
stanowi jedynie przedmiot czynno$ci opodatkowanych, jednak to czy dana transakcja
bedzie opodatkowania nie jest zalezne od jej przedmiotu, a od tego, czy stanowi czynno$¢
ujeta w katalogu zamknietym, wynikajacym z art. 1b u.p.c.c. 1 tego czy spelnione zostata
przestanki uznania jej za czynno$¢ skuteczng w rozumieniu przepisdw prawa cywilnego.
Owszem, istniejg na tle tego podatku, wspomniane wczesniej zagadnienia autonomii
prawa podatkowego 1 instrumentalizacji prawa, jednak nie odnosza si¢ bezposrednio
do prawa wlasnosci nieruchomosci. Istotny jest natomiast fakt, Ze mimo, Ze prawo
cywilne dopuszcza stosowanie umow nienazwanych i1 mieszanych, to na gruncie prawa
podatkowego nie jest dopuszczalne opodatkowanie innych czynno$ci, niz wskazane
w ustawie, per analogiam’!!,

Prawo podatkowe nie reguluje wymogéw formalnych co do uznania czynno$ci
prawnych za wazne, zgodnie z tym, jak juz zostato podkreslone, przestanki te wynikaja

712

wprost z przepisow prawa cywilnego’'>. W przypadku przenoszenia prawa wtasnos$ci

nieruchomosci zatem, nalezy mie¢ na wzgledzie zasady wynikajace z tych przepisow.

711 M. Marianski, D. Strzelec, Ustawa o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, Warszawa 2019 1., s. 19.
712 Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 2000 r., sygn. III RN 55/00.
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Zasady te sprowadzaja si¢ przede wszystkim do zachowania formy aktu notarialnego oraz
braku mozliwosci przeniesienia wlasnosci  nieruchomosci pod  warunkiem
lub z zastrzezeniem terminu. Obowigzek podatkowy w zakresie czynnosci
na nieruchomosciach, powstanie wylacznie w przypadku, gdy czynnos$¢ ta bedzie wazna
na gruncie prawa cywilnego’!3. Konstrukcja ta ukazuje, jak silne sg zwigzki wystepujace
miedzy prawem podatkowym a cywilnym, gdzie waznos$¢ czynno$ci oceniana jest przez
pryzmat konstrukcji cywilnych, co w konsekwencji determinuje powstanie obowiazku
podatkowego. W konstrukcji podatku od czynnosci cywilnoprawnych widoczne jest
réwniez dostosowywanie przepisow prawa podatkowego do instytucji cywilnych.
Zgodnie z tre$cig przepisu art. 3 ust. 2 p.c.c. obowigzek podatkowy powstaje z chwilg
zawarcia umowy przenoszacej wlasnos¢. Przepis ten stanowi odpowiednik konstrukeji
przeniesienia prawa wiasnosci nieruchomosci, gdzie mozliwe jest zawarcie umowy
pierwokupu, ktdra jest umowa zobowigzujaca, a pdzniej umowy przenoszacej wiasnosc.
W zwiazku z tym, obowiazek podatkowy kazdorazowo powstanie w momencie zawarcia
umowy przenoszacej wilasno$¢’!4, neutralnie podatkowa bedzie natomiast umowa
zobowiazujaca do pdzniejszego przeniesienia prawa wlasnosci nieruchomos¢.

W kwestii uméw zawieranych na nieruchomosciach, wskaza¢ nalezy rowniez na
rozwigzanie okreslone w zakresie umowy dozywocia. Umowa ta okre$lona zostala
w art. 908 k.c., zgodnie z ktérym, w zamian za przeniesienie wlasno$ci nieruchomosci
nabywca zobowigzuje si¢ zapewni¢ zbywcy dozywotnie utrzymanie oraz zapewni¢ mu
pogrzeb wiasnym kosztem’!>. Problem w zakresie ustalenia zobowigzania podatkowego
w zakresie umowy dozywocia wigze si¢ z brakiem okreslenia warto$ci zbywanej
nieruchomos$ci w umowie, a ponadto nie jest trudnos$ci w okresleniu wartosci 1 czasu
trwania $wiadczen. W zwigzku z tym, ustawodawca podatkowy stworzyt konstrukcje
w zakresie opodatkowania umowy dozywocia z koniecznoscig okre$lenia warto$ci
nieruchomosci, od ktdrej odprowadzony ma zosta¢ podatek. Rozszerzenie konstrukcji tej
umowy, stanowi instrumentalizacj¢ prawa, nakierowang na osiagnigcie celu, jakim jest
skuteczno$¢ opodatkowania.

Poza wymienionymi wyzej zdarzeniami przenoszacymi wlasno$¢ nieruchomos¢,
nalezy wspomnie¢ takze o regulacji wynikajacej z art. 231 § 1 k.c. Przepis ten ma

za zadanie chroni¢ posiadacza samoistnego w dobrej wierze, ktory na gruncie nie

13 S. Dudziak, Opodatkowanie nabycia..., op.cit. s. 111.
714 M. Goettel, A. Goettel, Podatek od..., op.cit., s. 189.
715 7. Radwanski, Prawo zobowigzaii..., op.cit., s. 245.
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nalezacym do niego wybudowat budynek lub urzadzenie o wartosci przewyzszajacej
warto$¢ gruntu. W takiej sytuacji posiadacz moze zada¢ od wlasdciciela gruntu
przeniesienia prawa wlasnosci gruntu za wynagrodzeniem’!®, Roszczenie to powoduje
konieczno$¢ przeniesienia wlasnosci gruntu na posiadacza i moze by¢ dokonane albo
na podstawie orzeczenia sadowego albo na podstawie umowy zawartej pomiedzy
stronami. Nie ma watpliwosci, Ze roszczenie to nie znajduje si¢ w katalogu czynnosci
opodatkowanych na gruncie podatku od czynno$ci cywilnoprawnych. Nie mozna
réwniez uznad, ze roszczenie takie moze stanowi¢ umowg¢ sprzedazy w rozumieniu art.
535 k.c. Umowa ta podobnie jak prawo odkupu stanowi umowe, ktdra realizowana jest
na podstawie wczesniejszej czynnosci zobowiazujacej, w zwigzku z tym nie bedzie ona
podlegata opodatkowaniu na gruncie p.c.c.”!’.

Ostatnim z zagadnien odnoszacych si¢ do prawa wlasnosci nieruchomosci
w podatku od czynnosci cywilnoprawnych, stanowi katalog zwolnien. Podatek
od czynnosci cywilnoprawnych zawiera szczeg6lnie rozbudowane zwolnienia w zakresie
opodatkowania nieruchomos$ci. Z przepisow ustawy o podatku od czynnoS$ci
cywilnoprawnych wynika, ze zwolnieniu podlega umowa sprzedazy gruntéw
ujawnionych w ewidencji gruntow 1 budynkoéw jako grunty rolne lub zadrzewione
1 zakrzewione na uzytkach rolnych o powierzchni minimum 1 ha (powierzchnia ta moze
by¢ sumg powierzchni zakupionej nieruchomosci 1 innych nieruchomosci nabywcy),
ktore jednocze$nie nie sg zajete na dzialalno$¢ gospodarczg inng niz rolnicza’'®,
Dla uzyskania zwolnienia podatkowego kupujacy i sprzedawca nie musi zatem na dzien
nabycia prowadzi¢ dziatalno$ci rolniczej na zbywanej nieruchomosci, nieruchomos$é
ta jednak nie moze by¢ zajeta na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej innej niz
rolnicza. Zajgcie na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej innej niz rolnicza nalezy przy
tym rozumie¢ szeroko - nie tylko jako wykonywanie czynno$ci stanowigcych przedmiot
dziatalnosci gospodarczej kupujacego, ale takze jako podjecie dzialan prawnych
1 faktycznych majacych umozliwi¢ prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
na tej nieruchomosci, przyktadowo uzyskanie zgody na wytaczenie gruntéw z produkcji
rolnej, uzyskanie warunkéw zabudowy nieruchomosci budynkiem majacym shuzy¢

dziatalnos$ci gospodarczej, uzyskanie pozwolenia na budowe takiego obiektu, wykonanie

716 B, Gniewek, Prawo rzeczowe..., op.cit. s. 45.
17 Uchwata Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 1996 r., sygn. FPS 1/96.
718 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 czerwca 2020 r., sygn. I SA/GI 1220/19.
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przylaczy do sieci energetycznej, gazowej czy wodociggowej’!®. Zwolnienie to, zgodnie
z przepisami ustawy, stanowi pomoc de minimis w rozumieniu rozporzadzenia Komisji
(UE) nr 1408/2013 z dnia 18 grudnia 2013 r7%.

Ustawa reguluje ponadto zwolnienie dla sprzedazy nieruchomosci, w przypadku,
gdy ich nabywca jest byly wlasciciel nieruchomo$ci wywlaszczonej. Zwolnienie to ma
zastosowanie w zakresie sprzedazy nieruchomosci, prawa uzytkowania wieczystego,
wlasnosciowego spotdzielczego prawa do lokalu mieszkalnego oraz wynikajacych
z przepisoOw prawa spotdzielczego prawa do domu jednorodzinnego lub prawa do lokalu
w malym domu mieszkalnym, pod warunkiem, iz nabywca jest byly wilasciciel
nieruchomos$ci wywtaszczonej, ktéremu przyznano odszkodowanie, a nie przyznano
nieruchomosci zamiennej. W zakresie interpretowania prawa do zwolnienia nalezy wziaé
takze pod uwage czy bylemu wiascicielowi przystugiwataby nieruchomos$¢ zamienna,
zgodnie z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomosciami’?!,

Wszczgcie postgpowania wywlaszczeniowego nalezy poprzedzi¢ rokowaniami
o nabycie w drodze umowy prawa wlasnosci lub prawa wieczystego uzytkowania,
przeprowadzonymi mi¢dzy starosta lub organami wykonawczymi jednostki samorzadu
terytorialnego (w przypadku, gdy wywlaszczenie nastgpuje na rzecz tych jednostek)
a wladcicielem lub uzytkownikiem wieczystym nieruchomos$ci’®. Wszczecie
postepowania wywlaszczeniowego moze nastagpi¢ po bezskutecznym uptywie
dwumiesigcznego terminu do zawarcia umowy wyznaczonego na piSmie wiascicielowi
lub uzytkownikowi wieczystemu nieruchomos$ci. Termin ten liczy si¢ od dnia
zakonczenia rokowan. Jezeli zatem w zwigzku z prowadzonymi rokowaniami wlasciciel
(uzytkownik wieczysty) sprzeda nieruchomos$¢ na cele publiczne, a nastgpnie w wyniku
umowy sprzedazy nabgdzie nieruchomo$é, prawo uzytkowania wieczystego,
wlasnosciowe spotdzielcze prawo do lokalu mieszkalnego oraz wynikajace z przepisow
prawa spotdzielczego prawo do domu jednorodzinnego lub prawo do lokalu w malym
domu mieszkalnym, w gre mogloby wchodzi¢ zwolnienie, o ktérym mowa w art. 9 pkt 3
lit. b Ustawy. Warunkiem jest jednak, by wilasciciel (uzytkownik wieczysty),
ktory sprzedaje nieruchomos$¢ na cele publiczne, w razie wywtaszczenia spetniat warunki

do przyznania nieruchomos$ci zamiennej. Wskaza¢ nalezy, ze Ustawa o gospodarce

19 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja 2015 r., [1 FSK 190/15.
720 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2019 r., sygn. [ SA/OI1 625/19.
21 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 07 marca 2011 r., sygn. IIT SA/G1 2712/10.

722 Celinska K., Wywlaszczenie nieruchomosci — aspekty prawne, Studenckie Zeszyty Naukowe 2018,
Vol. XXI, nr 37, s. 69.
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nieruchomos$ciami przewiduje, iz wilascicielowi lub uzytkownikowi wieczystemu
wywlaszczonej nieruchomos$ci moze by¢ przyznana, za jego zgoda, odpowiednia
nieruchomo$¢ zamienna. Nieruchomo$¢ ta moze by¢ zaoferowana przede wszystkim
w trakcie rokowan. Nalezy przy tym podkresli¢, ze zwolnienie ma zastosowanie tylko
woweczas, gdy nieruchomo$¢ zamienna nie zostanie przyznana, pomimo iz wlasciciel
lub uzytkownik wieczysty spetnia warunki do jej przyznania’®*.Zwolnienie przyshuguje
w wysokosci kwoty otrzymanego odszkodowania (uzyskanej ceny) pod warunkiem,
ze nabycie nastgpito w ciagu 5 lat od daty otrzymania odszkodowania (zaptaty)’>*. Nalezy
zatem  zaznaczy¢, ze nie kazda czynno$¢ cywilnoprawna prowadzaca
do przeniesienia prawa wlasno$ci nieruchomosci, bedzie opodatkowana na gruncie
podatku od czynnosci cywilnoprawnych, jezeli czynno$¢ ta bedzie miata charakter obrotu
profesjonalnego, podlega¢ bedzie opodatkowaniu na gruncie podatku od towarow
1 ustug. Podatek od czynnosci cywilnoprawnych, podobnie jak podatek od spadkéw
1 darowizn, przejmuje konstrukcje instytucji prawa cywilnego. Dostrzegalna jest tu zatem
koncepcja, zgodnie z ktora ustawodawca podatkowy wykazuje znacznie mniejsza
autonomi¢ w zakresie obrotu nieprofesjonalnego, ktory obejmuje w  swym  zakresie
podmiotowym osoby fizyczne. Konstrukcja ta z cala pewnoscia prowadzi
do ograniczenia problemdéw interpretacyjnych w zakresie powstawania obowiazku
podatkowego. Rowniez analiza orzecznictwa potwierdza, ze na gruncie podatku
od czynno$ci cywilnoprawnych, niewiele jest watpliwos$ci w zakresie przenoszenia prawa
wiasnos$ci nieruchomosci.

Konstrukcja tego podatku moze stanowi¢ przyktad instrumentalizacji prawa,
ktéra ma na celu ujednolicenie sytemu podatkowego dla osob fizycznych, co znacznie
utatwia wykladni¢ przepisow prawa podatkowego. Jest to roOwniez przejaw realizacji
funkcji i cech prawa podatkowego, ktdre powinno by¢ mozliwe do interpretacji w drodze
wyktadni literalnej. Przejecie konstrukcji prawa cywilnego znacznie utatwia realizacje
tego celu.

Instrumentalizacja nie jest na gruncie tego podatku tak widoczna,
jak w zakresie podatku od towardw i ustug, gdzie cele przypisane do jego konstrukcji
sg znacznie bardziej dostrzegalne i determinowane poprzez prawo europejskie, jak
rowniez kwestie fiskalne. Na gruncie podatku od czynno$ci cywilnoprawnych cele te sa

znacznie mniej donioste dla aspektu fiskalnego czy realizacji innych funkcji

72 T. Nierobisz, Podatek od..., op.cit., Dostep: Legalis.
724 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2020 r., sygn. [ SA/Po 867/19.
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przypisanych
do prawa podatkowego, aczkolwiek nie bez znaczenia jest tu sama konstrukcja
przepisow, ktore regulujac czynnosci zawierane mi¢dzy osobami fizycznymi, pozostaja

w zasadzie niezmienne w stosunku do prawa cywilnego.
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Z.akonczenie

Instrumentalizacja prawa stanowi zjawisko wieloptaszczyznowe, ktorego skutki
dostrzegalne sa zar6wno w zakresie nauk ogolnych, jak 1 dogmatycznych.
Instrumentalizacja dostrzegalna jest we wszystkich gale¢ziach prawa, jednak w sposob
szczegollny na gruncie prawa publicznego, co uzasadnione jest jego szczegdlng funkcja,
zwigzang z ochrong interesu publicznego. Prawo publiczne dazac do osiagnigcia
zatozonych przez ustawodawce celow, korzysta jednak z konstrukcji prawa prywatnego.
Kwestia ta zwigzana jest bezposrednio z relacjami, jakie zachodza pomiedzy
poszczegolnymi gateziami prawa, w tym kwestii ich autonomii. Problematyka niniejsze;j
rozprawy sprowadzona zostata do instrumentalizacji prawa wlasno$ci nieruchomosci,
co oznacza, ze obejmuje przede wszystkim relacje prawa finansowego do cywilnego,
co wpisuje si¢ w szerszy nurt badawczy, jakim jest relacja prawa prywatnego
do publicznego.

Wiodacym problemem badawczym byto okre$lenie czy instrumentalizacja
stanowi zjawisko niezbedne w procesie tworzenia i stosowania prawa oraz okreslenie
skutkéw jego zaistnienia. W trakcie rozwazan udowodniono teze, ze instrumentalizacja
jest nieodtagcznym elementem prawa, pozwalajacym na realizacj¢ przypisanych do niego
celow 1 funkcji. Instrumentalizacja jest procesem decyzyjnym zorientowanym
celowos$ciowo, co oznacza, ze stanowi podstawe do tworzenia i stosowania prawa w taki
sposob, aby mozliwa byla realizacja celow do norm przypisanych. Instrumentalizacja
zapewnia zatem celowo$¢ prawa, co w konsekwencji sprawia, ze prawo nie jest
zjawiskiem symbolicznym. Prawo ze swej natury jest procesem celowym, realizujacym
okreslone funkcje, co oznacza, ze instrumentalizacja jest niezbednym jego aspektem.
W procesie instrumentalizacji mozliwe jest przypisanie normom odpowiednich celow,
ktére zostang za ich pomoca zrealizowane. W zwiazku z tym proces ten jest nie tylko
nieodtacznym, ale rowniez niezbednym elementem prawa. W zwiazku z powyzszym cel
normy jest z nig kazdorazowo skorelowany, co oznacza, ze w rozwazaniach na temat
prawa niemozliwe jest pominig¢cie kwestii instrumentalizacji.

W doktrynie prawa, w szczeg6lnosci z zakresu nauk dogmatycznych, kwestia
instrumentalizacji prawa, pomimo jej doniostosci, pozostawala pominigta. Obecnie
jednak zauwaza si¢ wzrost zainteresowania tym zjawiskiem, o czym $wiadczy coraz

czgstsze postugiwanie si¢ okresleniem instrument w stosunku do prawa. Na gruncie
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prawa finansowego konieczne jest rozwini¢cie koncepcji instrumentalizacji, co wynika
z doniostej roli koncepcji tej galgzi prawa. Prawo finansowe charakteryzuje sie¢
szczegdlnymi funkcjami, ktorych realizacja jest mozliwa wyltacznie poprzez jego normy,
ktére w sposob szczegodlny, nieporownywalny do innych galezi, ingeruja réwniez
w prawo wilasnosci. W zwigzku z tym normy prawne tworzone w jego granicach,
powinny wywazac interes jednostki z interesem panstwa, w szczegolnosci z tym, ktory
wynika z realizacji funkcji fiskalnej prawa podatkowego. Konkluzja poparta zostala
réwniez treScig przepisu art. 217 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym wszelkie daniny
publiczne moga by¢ nakladane wylacznie w drodze ustawy. Jest to jedna z granic
instrumentalizacji, wystgpujacej na gruncie prawa finansowego. Kwestia ta w wigkszos$ci
przypadkéw odnosi si¢ do prawa podatkowego, ktore charakteryzuje si¢ okreslonym
wladztwem 1 regulowaniem stosunkéw pomigdzy panstwem a podatnikiem.
Instrumentalizacja prawa jest szczegdlnie widoczna w konstrukcji prawnej podatkow,
co w konsekwencji zapewnia ustawodawcy osiagni¢cie zalozonych celéw, przede
wszystkim w zakresie realizacji funkcji fiskalnej, ale rdwniez redystrybucyjnej czy
stymulacyjnej. Instrumentalizacja prawa wiasnosci nieruchomos$ci przejawia si¢ za$
szczegblnie w zakresie podmiotu oraz przedmiotu podatku. Definicja nieruchomosci
okres$lona na gruncie podatkow i optat lokalnych znacznie odrdznia si¢ od koncepcji
cywilnej, mimo jej doniostosci prawnej dla calego systemu prawa. Nie nalezy pomijaé
réwniez kwestii prawa wlasno$ci, ktore zostalo znacznie rozszerzone w stosunku
do przepisow prawa cywilnego, mi¢dzy innymi w podatku od towardéw i ustug, poprzez
jego ekonomiczng interpretacj¢. Pojecie to zostalo zinstrumentalizowane na podstawie
koncepcji prawa europejskiego. Pomina¢ nie mozna rowniez kwestii realizacji funkcji
fiskalnej tegoz podatku, ktérego wplywy stanowia podstawe budzetu panstwa.
Przeniesienie ekonomicznego ci¢zaru w zakresie prawa wlasno$ci znacznie ulatwia
ustalenie obowiazku podatkowego, a w konsekwencji realizacji zalozonego przez
ustawodawce celu.

Ekonomiczna koncepcja wilasnosci na gruncie podatku od towardéw
1 uslug bezsprzecznie stanowi instrumentalizacj¢ prawa. Istotne jest jednak to,
ze konstrukcja oparta na ekonomicznym aspekcie wlasnosci, nie narusza porzadku
prawnego, nie stanowi rowniez naruszenia warto$ci konstytucyjnych. Dodatkowo
konstrukcja ta zostata przypisana wprost do istoty podatku, co stanowi wspomniane
wczesniej, wywazenie interesow jednostki i panstwa. Instrumentalizacja prawa wtasnos$ci

nieruchomos$ci wpisuje si¢ zatem w znacznie szerszy nurt badawczy, ktoéry obejmuje
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zardwno kwesti¢ koncepcji instrumentalizacji, jej granic, jak i relacji prawa cywilnego
1 finansowego. W zdecydowanej bowiem mierze, instrumentalizacja prawa finansowego
oparta byla na konstrukcjach cywilnych, wykroczenie jednak poza te ramy nie stanowi
naruszenia obowigzujacych przepiséw. W zwiazku z tym w pracy podjeto réwniez
rozwazania na temat autonomii prawa podatkowego, w oparciu o funkcje, ktére spehia.
Wielokrotnie bowiem ustawodawca rezygnowal z przejecia konstrukcji cywilnej, jezeli
byto to uzasadnione osiggnigciem zalozonego przez niego celu. Tez¢ t¢ nalezy poprzeé¢
przede wszystkim konstrukcja hipoteki przymusowej, ktéra znacznie wykracza poza
regulacje cywilng oraz koncepcj¢ nieruchomosci, wynikajacymi z przepisOw prawa
podatkowego. Kwestia ta jest rowniez widoczna w samej konstrukcji przedmiotowe;j
nieruchomosci czy prawa wilasnosci. Przejawem nadmiernej instrumentalizacji prawa
z calg pewnoscig jest konstrukcja wygasania zobowigzan podatkowych zabezpieczonych
hipotekag przymusowa. Norma stworzona przez ustawodawce bezposrednio godzi
w zasade rownosci wobec prawa, dyskryminujac obywateli, ktorzy posiadaja okreslong
kategori¢ majatku. Hipoteka przymusowa jest przykladem, gdzie nadmierna
instrumentalizacja doprowadzita zardowno do naruszenia ogolnych warto$ci, chronionych
przez system, ale rowniez zachwiala jego spojno$¢. Kwestia ta doprowadzila
do powstania licznych probleméw zwigzanych ze stosowaniem prawa i niejednolito$cia
w zakresie wyktadni, dokonywanej przez organy podatkowe i sady administracyjne.
Przyktad wygasania zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowa
uwidacznia zagrozenia, jakie niesie za soba przekraczanie granic instrumentalizacji.
Konstrukcja omawianych przepisOw powinna zosta¢ przez ustawodawce niezwlocznie
zmieniona w przepisach ordynacji podatkowe;.

W toku rozwazan obroniona zostala réwniez teza, ze co do zasady, jezeli
instrumentalizacja prawa nie godzi w warto$ci prawnie chronione, nie stanowi zjawiska
negatywnego 1 nie nalezy jej sprowadza¢ do cechy prawa, ktéra jest jego
instrumentalno$¢. Instrumentalizacja obejmuje znacznie szerszy zakres pojeciowy
1 wykazuje wzajemne relacje pomi¢dzy prawem a czynnikiem, na ktdry oddziatuje.
Nalezy zatem okresli¢, ze prawo oddziatuje na otoczenie spoteczno-gospodarcze, ale
czgsto jest to odpowiedZ na bodziec z niego otrzymany. Kwesti¢ oddzialywania prawa
publicznego na spoteczenstwo nalezy sprowadzi¢ do pierwotnej koncepcji
instrumentalizacji, a wigc regulacji stosunkoéw spotecznych.

Instrumentalizacja znacznie wykracza poza pierwotnie przypisany jej cel,

zmienilo si¢ réwniez podejscie do jej konstruke;ji.
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Instrumentalizacja moze by¢ zaré6wno narzgdziem do regulacji stosunkow
spoteczno-gospodarczych, jak réwniez odpowiedzia na  potrzeby przez
nie determinowane. Szczegdlnym przykladem w tym zakresie jest konstrukcja podatku
od czynno$ci cywilnoprawnych oraz od spadkéw i1 darowizn. Pierwszy podatek celowo
oparty zostal na niemal niezmienionych konstrukcjach cywilnoprawnych,
co determinowane jest przez jego zakres przedmiotowy, na ktéry skilada sie
nieprofesjonalny obrot. Przeniesienie konstrukcji prawa prywatnego na podatkowe
zdecydowanie utatwia podatnikom jego wykladni¢ 1 stosowanie. Podatek od spadkow
1 darowizn stanowi natomiast przyktad instrumentalizacji prawa na korzy$¢ jednostki,
co zostalo wprost okre§lone w uzasadnieniu do regulujacej go ustawy. Konstrukcja
podatku okreslona zostalta w nawigzaniu do stosunkdéw rodzinnych, w celu ochrony
dziedziczenia oraz przekazywania rzeczy i praw majatkowych wsrod cztonkéw rodziny,
co stanowi szczegdlny przejaw ochrony wartosci prawnych. Podatek ten zwigzany jest
réwniez z grupami podatkowymi, ktore stanowia przejaw preferencyjnego traktowania
okreslonych stanéw faktycznych, jezeli powigzane s3a z warto$ciami prawem
chronionymi.

Instrumentalizacja stanowi zatem proces decyzyjny w trakcie, ktorego
ustawodawca okresla cele, ktore zostang osiggni¢te za pomoca normy prawnej. Proces
ten zachodzi przede wszystkim na etapie tworzenia prawa, jednak nie pozostaje
bez znaczenia w zakresie jego wykladni. Zjawisko instrumentalizacji w konsekwencji
prowadzi do osiggania celow zar6wno w zakresie spotecznym, jak réwniez
1 gospodarczym, co szczegélnie widoczne jest w prawie finansowym. Proces
instrumentalizacji, jak zostalo udowodnione w pracy, podejmowany powinien
by¢ wylacznie w ramach chronionych prawem wtlasno$ci, co zabezpiecza przed
ewentualnymi zagrozeniami, plynacymi z tego zjawiska. Niemozliwe jest jednak
pomini¢cie instrumentalizacji w systemie prawnym. Prawo jako konstrukcja ze swej
natury jest celowe, w zwigzku z czym musi by¢ powigzane z okreslonymi narz¢dziami,
ktére pozwola na osigganie zalozonych zdarzen. Prawo wtasno$ci nieruchomos$¢ stanowi
za§ doniosty instrument zarzadzania procesami  spoteczno-gospodarczymi.
Spowodowane jest to przede wszystkim szczegdlnymi cechami nieruchomosci,
takimi jak pewnos¢ obrotu czy wysoka warto$¢. Prawo wlasno$ci nieruchomosci stanowi
zatem istotne narzedzie w procesie instrumentalizacji, a w konsekwencji osiggania
zatozonych celow. Okresli¢ nalezy réwniez, ze poza konstrukcja wygasania zobowigzan

podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowa, instrumentalizacja prawa

206
206:4157526763



nie naruszyla zasad 1 spojnosci systemu prawa. W okreslonych przypadkach,
w szczegbdlnosci zwigzanych z brakiem okreslenia definicji nieruchomos$ci w prawie
podatkowym, doprowadzila do powstania licznych watpliwos$ci interpretacyjnych,
jednak nie byto to istotne naduzycie prawa, ale czgstsze przy ich wyktadni niz tworzeniu.

W zwiazku z powyzszym podkresli¢ nalezy, ze w toku rozwazan, udowodniono
teze, ze instrumentalizacja prawa jest zjawiskiem powszechnie wystepujacym w prawie,
co uzasadnione zostato istota prawa, jako zjawiska celowego. W pracy okreslono rowniez
nadrzgdne wartos$ci, ktére stanowig granice instrumentalizacji i ktore w zdecydowanej
wigkszosci przypadkéw byly przez ustawodawce respektowane. W toku rozwazan
udowodniono zatem, ze instrumentalizacja jest bezposrednio powigzana z celami
1 funkcjami przypisanymi do galezi prawa. W zakresie prawa finansowego
instrumentalizacja jest procesem, na ktorego etapie ustawodawca wywaza interesy
panstwa 1 obywateli, co w konsekwencji pozwala na tworzenie prawa celowego,
ale z poszanowaniem granic aksjologicznych. W toku dociekan udowodniono takze,
ze instrumentalizacja prawa w pewnych aspektach moze by¢ dokonywana réwniez przez
adresata norm, co przede wszystkim sprowadza si¢ do uprawnien i obowigzkoéw
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego. W pewnych konstrukcjach ustawodawca
przyznaje podatnikowi mozliwo$¢ wyboru okreslonych skutkéw prawnych. Nalezy
jednak stanowczo odrdzni¢ instrumentalizacj¢ od obej$cia prawa, ktore w swym zakresie
moze obejmowa¢ zdarzenia dokonywane z jego naruszeniem. W pewnym zakresie
instrumentalizacj¢ mozna jednak poréwna¢ do optymalizacji prawa, ktéra oparta jest
na wykorzystaniu legalnych mozliwosci, ktore prowadza do r6znych skutkach prawnych.

Instrumentalizacja prawa wlasnosci nieruchomosci stanowi zatem istotny
jej przejaw, obejmuje bowiem szczegdlny przedmiot. Dodatkowo z nieruchomo$ciami
powigzane sg donioste funkcje 1 wartosci, co znacznie utrudnia proces instrumentalizacji
w tym zakresie. Ustawodawca jednak w wigkszo$ci przypadkow w sposob prawidlowy
wywazyl interesy publiczne 1 prywatne, co nie doprowadzito do naruszenia
praworzadnos$ci. Opisujac, w poszczegdlnych przypadkach, granice instrumentalizacji
prawa, podkres§lone zostato, ze prawo stanowi spojny system, oparty na nadrzednych
warto$ciach. Granice te okreslone sa podstawowymi regutami zwigzanymi z zasadg
demokratycznego panstwa prawa czy réwnosci wobec prawa. Szczegdlng warto$cig
chroniong z perspektywy niniejszych rozwazan, jest natomiast okreslona w art. 64
Konstytucji RP, zasada ochrony wtasnosci. W zwigzku z tym uzasadniona zostata teza

zgodnie z ktora instrumentalizacja ograniczona jest w szczego6lnosci poprzez warto$ci
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1 normy konstytucyjne, ale rbwniez przez inne przepisy wynikajace z ustaw z zakresu
prawa finansowego. Granice instrumentalizacji stanowig niezbedny jej element, stanowia
réwniez gwarancj¢ prawidlowej realizacji procesu tworzenia 1 stosowania prawa.
Instrumentalizacja stanowi zjawisko, ktore prowadzi do osiggania zatozonych celow
poprzez normy prawa, z poszanowaniem warto§ci do nich przypisanych.
Instrumentalizacja stanowi zjawisko zgodne z prawem, ale rowniez z aksjologia.
Oczywiscie, instrumentalizacja w skrajnych przypadkach moze prowadzi¢ do naruszenia
pewnych wartosci, jak to ma miejsce przy instytucji hipoteki przymusowej, jednak
pojedyncze zjawisko nie moga prowadzi¢ do jej catkowitej, negatywnej oceny
instrumentalizacji.

W toku rozwazan okre$lono, Ze instrumentalizacja prawa jest nie tylko
niezb¢dnym elementem procesu tworzenia i stosowania prawa, ale réwniez zjawiskiem
korzystnym, prowadzacym do realizacji okre§lonych celow i funkcji. Catkowite
pominigcie instrumentalizacji prowadziloby w konsekwencji do nadania prawu znaczenia
symbolicznego, co stanowitoby razace naruszenie prawa 1 zasad techniki
prawodawczych. Szczegdlnie istotne miejsce instrumentalizacja zajmuje za$ w systemie
prawa finansowego, ktore charakteryzuje si¢ pewnym wiladztwem w kreowaniu
stosunkéw miedzy panstwem a obywatelem. Prawo wlasno$ci nieruchomosci stanowi
za$ szczegOlnie doniosty przedmiot instrumentalizacji, prowadzacy do realizacji
przypisanych do prawa funkcji. Charakter tego prawa powoduje, ze stanowi
ono szczegdlny instrument w osigganiu zatozonych przez ustawodawce celow,
co uzasadnione jest jego funkcjg zabezpieczajaca 1 inwestycyjna. W konsekwencji nalezy
oceni¢ jako prawidlowe problemy badawcze postawione na wstepie rozwazan.
Instrumentalizacja stanowi niezbedny i istotny element procesu tworzenia, ale rowniez
stosowania prawa, zardwno przez ustawodawce, jak i adresata normy. Instrumentalizacje
nalezy oceni¢ jako instytucj¢ zgodng z prawem oraz aksjologia co uzasadnione zostato
poprzez opisanie jej granic. Granice te znajduja swe uzasadnienie zar6wno w przepisach

prawa, jak rowniez w wartos$ciach z nich wynikajacych.
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269. Zaradkiewicz A., Artykut 21, [w:] Konstytucja RP. Komentarz., red. Safjan
M., Bosek L., Dostep: Legalis;

270. Zaradkiewicz K., Instytucjonalizacja wolnosci majatkowej, Warszawa 2013;

271. Zaremba A., Nieruchomos¢ jako przedmiot inwestycji, Swiat nieruchomosci,
nr 1 (67), Warszawa 2009;

272. Zielinski M., Wyktadnia prawa. Zasady-reguty-wskazowki, Warszawa 2017;

273. Ziemianin B., Prawo cywilne, cz¢$¢ ogdlna, Poznan 2003;

274. Zintegrowanie polskich koncepcji wykladni prawa, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny, LXXI, z. 4, Poznan 2009;

275. Zirk-Sadowski M., Problem autonomii prawa podatkowego w orzecznictwie

NSA, Kwartalnik Prawa Podatkowego nr 2, Warszawa 2001;
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276. Zototar A., Cywilnoprawne  prawne formy  gospodarowania
nieruchomo$ciami JST, [w:] Gospodarowanie nieruchomos$ciami w
jednostkach sektora finanséw publicznych praktyczne wskazowki w §wietle
obowigzujacych przepiséw i orzecznictwa, red. D. Pechorzewski, Warszawa

2019.

Wykaz cytowanych orzeczen sagdowych:

Naczelny Sad Administracyjny:

1. Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2008 r.,
sygn. I OSK 1035/08

2. Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 kwietnia 2012 r., sygn.:
II FPS 3/11

3. Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 pazdziernika 2011 r.,
sygn.  FPS 2/11

4. Uchwala Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 lutego 2014 r., sygn. 11
FPS 11/13

5. Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 czerwca 1996 r., sygn.
FPS 1/96

6. Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 9 grudnia 2019 r., sygn. 11
FPS 3/19

7. Wyrok Naczelnego Sad Administracyjnego z dnia 19 lutego 2019 r., sygn. II FSK
3081/18

8. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjne z dnia 10 stycznia 2018 r., sygn. II FSK
1310/07

9. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego Il FSK 1764/14, z dnia 10 maja 2018
r., [ FSK 1060/16

10. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 kwietnia

2002 r., sygn. akt IV SA 455/00
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w wyroku z dnia 28 pazdziernika
2016 r., sygn. I FSK 2835/14

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dna 29 maja 2018 r., sygn. I FSK
2010/14

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 pazdziernika 2009 r., sygn.
I OSK 5/09

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 02 sierpnia 2013 r., syng. II
FSK 2365/11

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 04 pazdziernika 2018 r., sygn.
I FSK 1815/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 1 lipca 2015 r., sygn. I OSK
861/15

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 10 listopada 2011 r., sygn. I
FSK 1634/10

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 stycznia 2018 r., sygn. II
FSK 2273/15

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 kwietnia 2011 r. II FSK
1310/10

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 marca 2018 r., sygn. II
FSK 587/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2006 r., sygn. I
FSK 1109/05

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2009 r., sygn. akt
II FSK 1391/07

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 grudnia 2018 r., sygn. II
FSK 3010/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 maja 2015 r., II FSK
190/15

Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 14 maja 2015 sygn. II FSK
382/14

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 14 marca 2012 r., sygn.
793/11

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 grudnia 2009 r., sygn. II
OSK 1958/08
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28.

29.

30.

31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 1997 r., sygn. III SA
508/96

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2013 r., sygn. I
FSK 36/13

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 czerwca 2018 r., sygn.: II
FSK 1573/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 listopada 2008 r., sygn. II
FSK 1083/2007

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 lutego 2015 r., sygn. [ OSK
1361/13

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 marca 2015 r., sygn. akt I
GSK 1987/13

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. II FSK
1623/08

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2003 r., sygn. I
SA/Wr 1183/00

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 maja 1994 r., III SA
1124/93

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 21 kwietnia 2016 r., sygn. I
FSK 1904/14

wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 lipca 2008 r., sygn. I FSK
868/07

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 listopada 2016 r., sygn. II
FSK 1657/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 maja 2013 r., sygn. Il OSK
193/12

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 wrze$nia 2017 r., sygn. I
OSK 377/17

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 czerwca 2015 r., sygn. I
FSK 388/14

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 listopada 2016 r., II FSK
2791/14

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 sierpnia 2016 r., sygn. II
FSK 2122/14
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45.

46.

47.

48.

49.

50.

51

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

60.

61.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 kwietnia 1995 r., sygn.
SA/Po 1014/94

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrzesnia 2015 r., sygn. II
FSK 2086/13

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrzesnia 2019 r., sygn. II
FSK 3286/17

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrzes$nia 2018 r., sygn. I
FSK 1854/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 26 wrze$nia 2018 r., sygn. I
FSK 1854/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 maja 2010 r., sygn. II FSK
2049/09

. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 stycznia 2015 r.,
52.

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 lutego 2018 r., sygn. II
FSK 627/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 marca 2018 r., sygn. II
FSK 762/16

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 kwietnia 1999 r, I SA/Ld
772/97

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 29 lipca 2010 r., o sygn. akt
I1 OSK 1233/09

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. II
FSK 895/12

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. II
FSK 812/12

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 3 wrzesnia 1993 r. sygn.
SA/Po 1163/93

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 czerwca 1992 r., sygn.
SA/Wr 590/92, Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 listopada
2011 r., sygn. II FSK 850/10

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 maja 2012 r., I FSK
1375/11

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 czerwca 1996 r., III SA
594/95
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62. Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2017 r., sygn. akt
I FSK 630/15

63. Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 7 lipca 2015 r., sygn. II FSK
1552/13

64. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 7 marca 2017, sygn. II FSK
295/15

65. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2017 r., sygn. 11
FSK 3485/15

66. Wyrok Naczelnego Sagdu Administracyjnego z dnia 8 stycznia 2007, sygn. I FPS
1/06

67. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 wrzesnia 2000 r., sygn. 111
SA 1770/99

68. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia z dnia 7 pazdziernika 2009 r.,
sygn. II FSK 635/08

Wojewodzkie Sady Administracyjne:

1. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 11 pazdziernika 2018 r.,
sygn. | FSK 1396/16

2. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2014 r., sygn. I
FSK 1123/13

3. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 wrzesnia 2013 r., sygn.
I FSK 2631/11

4. Wyrok Wojewoddzki Sad Administracyjny w Gdansku z dnia 26 lutego 2014
r., sygn. I SA/Gd 1589/13

5. Wyrok Wojewddzki Sad Administracyjny w Gorzowie Wielkopolskiego
z dnia 09 pazdziernika 2013 r., sygn. I SA/Go 449/13

6. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 7
pazdziernika 2020 r., sygn. akt I SA/Bk 511/20

7. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 15
maja 2019 r., sygn. I SA/Bk 119/19
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10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18

19.

20.

21.

22.

23.

24.

Wyrok Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 12
marca 2014 r. sygn. I SA/Bk 632/14

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 23
listopada 2016 r., sygn. I SA/Bk 264/16

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia
22.01.2014 r. sygn. I SA/Gd 1120/13

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 25 lipca
2018 r., sygn. 1 SA/Gd 530/18

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5
kwietnia 2017 r., sygn. I SA/Gd 1725/16

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 lutego
2013 r., sygn. I SA/Gd 1275/12

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11
czerwca 2019 r., sygn.I SA/GI 192/19

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 12
grudnia 2008, sygn. I SA/GI 685/08

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 15
stycznia 2015 r. sygn.I SA/GI 687/14

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16
kwietnia 2019 r., sygn. I SA/GI 1344/18

. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 4

wrzesnia 2012 r., sygn. I SA/GI 180/12

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach, sygn. I SA/Gl
259/15

Wyrok  Wojewddzkiego  Sadu  Administracyjnego w  Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 30 grudnia 2009 r., sygn. I SA/Go 574/09

Wyrok  Wojewddzkiego  Sadu  Administracyjnego w  Gorzowie
Wielkopolskim z dnia 16 stycznia 2014 r., sygn. I SA/Go 597/13

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach, sygn. I SA/Ke
406/18

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 23
listopada 2017 r., sygn. II SA/Kr 1103/17

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 26 maja
2017 r., sygn. I SA/Kr 337/17
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25

26.

27.

28.

29.

30.

31

32.

33

34.

35

36.

37.

38.

39.

40.

41

. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 5 marca

2014 r., sygn. I SA/Kr 1366/13

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 20 maja
2008 r., sygn. I SA/Ed 1325/08

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 25 sierpien
2020 r., sygn. I SA/Ld 861/19

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 6 listopada
2013 r., sygn. I SA/Ld 737/13

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 02
wrzesnia 2017 r., sygn. I SA/O1 568/17

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 10
grudnia 2015 r., sygn. I SA/O1487/15

. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 21

sierpnia 2017 r., sygn. I SA/O1 568/17
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 23
pazdziernika 2013 r., sygn. I SA/O1 448/13

. Wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 27 lutego

2019 r., sygn. I SA/O1 732/18
Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 18 kwietnia
2018 r., sygn. I SA/Op 34/18

. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z 4 marca 2020

r., sygn. akt I SA/Po 1026/18

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 04 marca
2009 r., sygn. I SA/Po 1439/08

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 04
pazdziernika 2017 r., sygn. I SA/Po 184/17

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 1
pazdziernika 2013 r., sygn. II SA/Po 1056/13

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 10
pazdziernika 2019 r., sygn. I SA/Po 455/19

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 13 marca

2014 r., sygn. III SA/Po 788/13

. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 18

stycznia 2018 r., sygn. I SA/Po 888/17
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42.

43.

44,

45.

46.

47.

48

49.

50.

51.

52.

53.

54.

55.

56.

57.

58

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie 7 czerwca
2000 r, sygn.: I SA/Rz 234/03

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z 11.8.2010
r., I SA/Rz 340/10

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 26
pazdziernika 2017 r., sygn. I SA/Rz 533/17

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 29 lipca
2014 r., sygn. I SA/Rz 464/14

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 9
pazdziernika 2014 r. sygn. I SA/Rz 619/14

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 05 maja

2016 r., sygn. I SA/Sz

. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 14

marca 2019 r., sygn. SA/Sz 573/18

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1
grudnia 2017 r. IV SA/Wa 1919/17

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10
maja 2006 r., sygn. akt VII SA/Wa 90/06

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 12
kwietnia 2017 r., sygn. IIl SA/Wa 1316/16

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14
stycznia 2010 r., sygn. III SA/Wa 1406/09

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17
maja 2011 r., sygn. III SA/Wa 2759/10

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 28
listopada 2017 r., sygn. III SA/Wa 645/17

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 30
stycznia 2009 r. sygn. II SA/Wa 2336/08

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4
wrzesnia 2019 r., sygn. VIII SA/Wa 395/19

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 7
lutego 2019 r., sygn. I SA/Wr 1100/18

. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 03 lipca 2013 r.,

sygn. I SA/Wr 402/13

234
234:1202630137



59. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 07 marca 2011 r.,
sygn. III SA.G12712/10

60. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 11 maja 2011 r.,
sygn. I SA/Bd 140/11

61. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2017 r.,
sygn. I SA/Ke 623/16

62. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2017 r.,
sygn. III SA/Wa 3147/15

63. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 13 stycznia 2015 r.,
sygn. I SA/Kr 1767/14.

64. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 16 lipca 2014 r.,
sygn. I SA/Gd 646/14

65. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 czerwca 2020 r.,
sygn. I SA/GI1 1220/19

66. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2019 r.,
sygn. I SA/O1 625/19

67. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 24 maja 2012 r.,
sygn. I SA/Ke 172/12

68. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 24 stycznia 2020 r.,
sygn. I SA/Po 867/19

69. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2010 r.,
sygn. I SA/KR 1581/10

70. Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 25 stycznia 2018 r.,
sygn. SA/Sz 784/17

71. Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 8 lutego 2008 r.,
sygn. Il SA/Bk 792/17

Sad Najwyzszy:

1. Postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 24 pazdziernika 2013 r., sygn. akt
IV CSK 20/13
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13.
14.
15.
16.
17.
18.
19.
20.
21.
22.

23.

Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 05 lutego 2004 r., sygn. III CZP 109/03
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 08 listopada 2000 r., sygn. III CZP 30/00
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 16 pazdziernika 1961 r. sygn. 1 CO 20/61
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 18 czerwca 1991 r., sygn. III CZP 38/91
Uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 25 listopada 2011 r. sygn. III CZP 60/11
Wyrok Sadu Najwyzszego 20 pazdziernika 2006 r., sygn. akt IV CSK 172/06
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 17 marca 2016 r. V CSK 413/15

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 listopada 1993 r., sygn. Il CRN 130/93

. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 listopada 2009 r., sygn. IV CSK 211/09
. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 19 pazdziernika 2000 r., sygn. IIl RN 55/00
. Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt. V CSK

121/08

Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 28 pazdziernika 2010 r., Il CSK 227/10
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 30 lipca 2014 r., sygn.  OSK 1361/13
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 5 lutego 2002 r., sygn. II CKN 726/00
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 listopada 2014 r., sygn. II CSK 140/14
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 6 sierpnia 1998 r., sygn. I PKN 258/98
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 7 wrzesnia 2016 r, sygn. akt [V CSK 731/15
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 8 wrze$nia 2016 r., sygn. akt I CSK 750/15
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2005 r., sygn. IIT UK 89/05
Wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 9 sierpnia 2016 r., sygn. II CSK 710/15
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 kwietnia 2006 r., sygn. SK
30/04

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r. sygn. SK 39/15

Trybunal Konstytucyjny:

A I

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dni al7 lipca 2012 r., sygn. P 30/11
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P. 2/98
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P. 11/98
Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn.. P 11/98
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. Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 marca 2014 r. sygn. akt P 38/11

6
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Streszczenie

Problematyka instrumentalizacji prawa wlasnosci nieruchomosci w polskim
prawie finansowym, stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, odwotujace sie do
konstrukeji oraz instytucji, wynikajacych z innych gal¢zi prawa, w szczegdlnosci za$
prawa cywilnego. Nie bez znaczenia dla niniejszej rozprawy pozostaja rowniez aspekty
wynikajace z ogolnych nauk o prawie.

Instrumentalizacja prawa stanowi koncepcj¢ stworzong na podstawie szczegolnej
jego cechy, jaka jest instrumentalnos$¢, ktora sprowadza si¢ do wykorzystywania prawa
jako narzedzia do osiggania zalozonych celow przez tego, kto si¢ nim postuguje.
Na poczatku rozwazan o instrumentalizacji, jej koncepcja byla omawiana w stosunku do
jej oddziatywania na spoteczenstwo. Wkroétce jednak zauwazono, ze instrumentalizacja
moze rowniez oddziatywaé na inne procesy, co zwigzane jest z tym, ze bezposrednio
prowadzi do realizacji okreslonych celéw. Szczegdlne miejsce w obecnym systemie
prawnym nalezy przypisa¢ instrumentalizacji w zakresie gatezi prawa finansowego,
ze szczegdlnym uwzglednieniem prawa podatkowego. Funkcje podatkow; fiskalna,
redystrybucyjna oraz stymulacyjna sg bezpos$rednio powigzane z istotg
instrumentalizacji, zapewniajac  realizacj¢  zalozonych celéw 1  wartosci.
Instrumentalizacja prawa zajmuje szczegolne miejsce w jego systemie. Prawo ze swej
natury jest zjawiskiem celowym, dazacym do zapewnienia tadu spoteczno-
gospodarczego. Tworzenie prawa bezcelowego jest istotnym naruszeniem techniki
prawodawczej.

Glowny problem badawczy rozprawy stanowi okredlenie znaczenia
instrumentalizacji prawa dla galezi prawa finansowego, na przyktadzie prawa wtasnos$ci
nieruchomos$ci. W szczegdlnosci w toku rozprawy podjeto rozwazania na temat
znaczenia instrumentalizacji dla ustawodawstwa, okres$lenie jej granic w nawigzaniu do
warto$ci prawem chronionych, a takze na powiazanie jej z okreslonymi celami. Jako
problemy szczegdélowe wymieniono miedzy innymi zaleznos$¢ instrumentalizacji prawa
od jego tworzenia, wykladni oraz stosowania. Istotne zagadnienie stanowi rowniez
kwestia strony podmiotowe] instrumentalizacji, w szczego6lno$ci za$ czy moze byc¢
podejmowana wylacznie przez prawodawce, czy rowniez przez adresatdow norm.

Rozprawa sktada si¢ ze wstgpu, szesSciu rozdzialow oraz zakonczenia.
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Rozdzial pierwszy podejmuje rozwazania wprowadzajace do koncepcji
instrumentalizacji w nawigzaniu do nauk dogmatycznych. Znaczng czg¢$¢ rozdzialu
poswigcono koncepcjom instrumentalizacji oraz jej granicom. Pierwszy rozdzial
obejmuje rowniez problematyke relacji prawa podatkowego do cywilnego,
z uwzglednieniem jego autonomii.

Drugi rozdziat podejmuje problematyke ogdlnej charakterystyki prawa wtasnos$ci
nieruchomosci. W szczego6lnosci w kontek$cie prawa konstytucyjnego, cywilnego.

Trzeci rozdziat dotyczy nieruchomo$ci w systemie prawa finansowego,
w szczegOlno$ci z omoOwieniem jej znaczenia dla tej galezi prawa. W zakresie
omawianego rozdzialu podjeto rowniez kwestie zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na nieruchomosciach.

Czwarty rozdzial skoncentrowany zostal na zagadnieniach wynikajacych
z ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami. Ustawa ta, mimo ze nie nalezy bezposrednio
do gatezi prawa finansowego, to jednak stanowi istotny material badawczy w zakresie
instrumentalizacji prawa wtasno$ci nieruchomosci.

Rozdziat piaty oraz szdésty obejmuja problematyke instrumentalizacji prawa
wlasnosci nieruchomosci w prawie podatkowym. Na potrzeby rozprawy wybrano
podatek od nieruchomosci, spadkow i1 darowizn, od czynno$ci cywilnoprawnych oraz
od towarow i ustug. Wybdr materialu badawczego uzasadniony jest szczegdlna rola
nieruchomos$ci w konstrukcji prawnej tych podatkow.

Realizujac przedmiot i cele w pracy wykorzystano przede wszystkim metode
analizy 1 krytyki piSmiennictwa, dogmatyczno-prawng oraz = pomocniczo

prawnoporownawcza.
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Summary

The issue of instrumentalisation of real estate ownership in polish financial law
is an interdisciplinary issue, referring to the structure and institutions arising from other
branches of law, in particular civil law. Aspects arising from general legal sciences are
also important for this dissertation.

Instrumentalization of law is a concept created on the basis of its special feature,
which is instrumentality, which boils down to using the law as a tool to achieve the
assumed aims by the one who uses it. At the beginning of the discussion
of instrumentalisation, its concept was discussed in relation to its impact on society.
However, it was soon noticed that instrumentalisation may also affect other processes,
which is related to the fact that it directly leads to the achievement of specific aims.
A special inportance in the current legal system, should be attributed
to instrumentalisation in the field of financial law, with particular emphasis on tax law.
Tax functions; fiscal, redistributive and stimulating are directly related to the essence
of instrumentalisation, ensuring the implementation of the assumed goals and values.
The instrumentalization of law occupies a special place in its system. By its very nature,
law is a deliberate phenomenon aimed at ensuring socio-economic order. Creating
aimless law is a significant violation of the legislative technique.

The main research problem of the dissertation is determining the meaning of the
instrumentalisation of law for the branch of financial law, on the example of real estate
ownership. In particular considerations were made on the importance
of instrumentalisation for legislation process, defining its boundaries in relation to the
values protected by law, and linking it with specific goals. The specific problems include,
inter alia, the dependence of the instrumentalization of law on its creation, interpretation
and application. An important issue is also the question of the subjective side of the
instrumentalisation, and in particular whether it can be taken only by the legislator or also
by the addressees of the norms.

The dissertation consists of an introduction, six chapters and an ending.

The first chapter introduces the concept of instrumentalisation in relation
to dogmatic sciences. A significant part of the chapter is devoted to the concepts
of instrumentalisation and its limits. The first chapter also covers the issue of the

relationship between tax law and civil law.
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The second chapter deals with the general characteristics of real estate ownership.
In particular, in the context of constitutional and civil law.

The third chapter pertain to real estate in the financial law system, in particular
with the discussion of its importance to this branch of law. In the scope of this chapter,
the issue of securing tax liability.

The fourth chapter focuses on the issues arising from the Real Estate Management
Act. Although this act does not belong directly to the branch of financial law,
it nevertheless constitutes an important research material in the field
of instrumentalisation of real estate ownership.

Chapter five and six cover the issues of instrumentalisation of real estate
ownership in tax law. For the purposes of the hearing, the tax was chosen on real estate,
inheritance and donation, on civil law transactions and on goods and services. The choice
of research material is justified by the special role of real estate in the legal structure
of these taxes.

In implementing the subject and goals of the work, the method of analysis and

criticism of the literature, dogmatic and legal and auxiliary legal comparative, was used.
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