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Podatkowe instrumenty

ochrony srodowiska na przykladzie ulg
podatkowych zwigzanych

z wladaniem nieruchomosciami

Tax instruments of environmental protection
exemplified in tax reliefs associated with administration
of a real estate

Streszczenie. W opracowaniu podjeto istotna, tak z praktycznego, jak
z teoretycznego punku widzenia, problematyke podatkowych instrumentow
ochrony $rodowiska, zwiazanych z szeroko ujetym wiadaniem nieruchomo-
$ciami. Jest ona poza tym aktualna, szczeg6lnie ze wzgledu na stale postepujaca
degradacje Srodowiska naturalnego i jej wplyw na $rodowisko spoleczne
i gospodarcze. Podstawowym celem badawczym bylo ustalenie, czy w krajowym
porzadku prawnym wykorzystywane sa, a jesli tak, to w jakim zakresie, instru-
menty sprzyjajace tytutowej ochronie $rodowiska naturalnego, przyjmujqc
jednoczesnie zalozenie o zasadnos$ci realizacji przez ten system pozafiskalnych
celéw opodatkowania.
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W celu realizacji zalozonego celu odniesiono sie podstaw prawnych ochrony
Srodowiska, z uwzglednieniem roli ustawy zasadniczej w tym obszarze. Kolejno
skoncentrowano sie na istocie pozafiskalnych celéw opodatkowania, dokonujac
poglebionej analizy rozwiazan prawnych dotyczacych ulg podatkowych, ktérym
mozna przypisa¢ wskazana na wstepie role podatkowych instrumentéw ochrony
srodowiska.

Stowa kluczowe: podatki; ulgi; ochrona srodowiska.

Abstract. This article undertakes crucial subject matter, from a practical and
theoretical angle, of tax instruments of environmental protection associated with
broadly understood administration of real estate. It is, besides, timely, especially
due to a continuously progressing degradation of the natural environment and its
impact on the social and economic environment. The basic research purpose was
to establish whether national legal order uses instruments that encourage this
protection and, if yes, to what extent, at the same time assuming a validity of this
system’s implementing non-fiscal purposes of taxation. In order to pursue the said
goal, the study refers to the legal basis of environmental protection, taking into
account the role of the basic law in this area. The focus is then moved, in essence,
to non-fiscal purposes of taxation by carrying out an in-depth analysis of legal
solutions concerning tax reliefs that may be attributed the role of tax instruments
of environmental protection stipulated at the outset.

Keywords: taxes; relief; environmental protection.

1. Uwagi wprowadzajace

Przedmiotem opracowania uczyniono problematyke podatkowych instru-
ment6w ochrony srodowiska, zwiazanych z szeroko ujetym wiladaniem
nieruchomos$ciami, pojmowanym w znaczeniu leksykalnym'. Oznacza to,
Ze rozwazania odniesiono nie do podatkéw majatkowych, ale do ulg wy-
korzystywanych przez podatnikéw, ktéry do nieruchomosci ma tytut
prawny lub jest w jej faktycznym posiadaniu, a preferencje podatkowe
wynikaja z nakladéw poczynionych na nieruchomo$é¢ (bez wzgledu na
klasyfikacje podatku, dokonang w oparciu o kryterium przedmiotu opo-

1 Por. E. Sobol (red.), Maly stownik jezyka polskiego, Warszawa 2000, s. 1136.
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datkowania). Nalezy tez uzupehic, ze tytutlowe ulgi podatkowe pojmowa-
ne sa w sposob doktrynalny, co oznacza, ze przedmiotem analizy nie zo-
staly objete zwolnienia podatkowe, tradycyjnie od ulg odrézniane’.

Wybdr tematu zostal podyktowany stale rosnaca aktualnos$cia tema-
tyki, wynikajaca m.in. z pogtebiajacych sie probleméw degradacji srodo-
wiska naturalnego i potrzeby jego wzmozonej ochrony. Jej brak implikuje
bowiem szereg negatywnych skutkéw, tak spotecznych, jak gospodar-
czych. Zasadniczym celem podjetych rozwazan jest ustalenie, czy w kra-
jowym systemie prawa podatkowego wykorzystywane sg, a jesli tak, to
w jakim zakresie, narzedzia stuzace ochronie srodowiska naturalnego. Jak
juz zaznaczono, ze wzgledu na wieloaspektowo$¢ problematyki analizie
poddano jedynie te z regulacji szczeg6towego prawa podatkowego, ktére
nawiagzuja w badanym obszarze do wiladania nieruchomosciami. Z tego
wzgledu poza sfera rozwazan pozostawiono inne niz wskazane wyzej
instrumenty mogace rowniez w sposdb bezposredni lub posredni realizo-
wac tytuwtowy cel. Realizacji zatozonego zamiaru badawczego stuzy¢ ma
ponadto udzielenie odpowiedzi na bardziej szczeg6towe pytanie, a mia-
nowicie, czy wykorzystywane instrumenty ochrony Srodowiska sa regu-
lowane w sposob racjonalny.

Zaznaczy¢ rowniez nalezy, ze przyjeto zalozenie o mozliwosci reali-
zacji pozafiskalnych celéw opodatkowania.

Tak wytyczony zakres badan implikowat przyjecie okreslonej syste-
matyki rozwazan. W pierwszej kolejnosci nalezalo sie bowiem odnies¢ do
podstaw prawnych ochrony $rodowiska, z uwzglednieniem roli ustawy
zasadniczej w tym obszarze. Na tak zarysowanym tle dokonano analizy
rozwigzan prawnych obowiazujacych w polskim szczegélowym prawie
podatkowym, ktérym mozna przypisa¢ wskazang na wstepie role podat-
kowych instrumentéw ochrony srodowiska.

Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze obszernos$¢ problematyki wymaga, aby
skoncentrowac sie na najistotniejszych kwestiach i dokonywa¢ pewnych

2 W. Nykiel, Zwolnienia i ulgi podatkowe a konstrukcja podatku (wybrane zagadnienia)

[w:] B. Brzezinski, J. Gluchowski, C. Kosikowski, R. Mastalski (red.), Ksiega Pamiqt-
kowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatko-
wego, Torun 1998, s. 173 i n.
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uogdblnien w celu ostatecznej rekapitulacji, bez podejmowania watkéw ma-
jacych mniej istotne znaczenie dla wytyczonego pola badawczego.

W tej czesci opracowania, jako obejmujacej uwagi o charakterze
wprowadzajacym, nalezy natomiast odnie$¢ sie do pojecia srodowisko.

Normatywna jego definicje sformulowano na gruncie ustawy Prawo
ochrony érodowiska®: pod pojeciem tym nalezy rozumie¢ ogét elementéw
przyrodniczych, w tym takze przeksztalconych w wyniku dziatalnosci
cztowieka, a w szczeg6lnosci powierzchnie ziemi, kopaliny, wody, powie-
trze, krajobraz, klimat oraz pozostale elementy réznorodnosci biologicz-
nej, a takze wzajemne oddzialywania pomiedzy tymi elementami.

Jak z tego wynika i co jest podkreslane w nauce, przytoczona defini-
cja w istocie sktada sie z dwoch czesci: pierwsza z nich opisuje Srodowi-
sko w sposéb generalny i abstrakcyjny, a druga zawiera wyliczenie po-
szczegblnych elementéw przyrodniczych, przy czym jest to wyliczenie
przyktadowe. Taka konstrukcja pozwala przyja¢ poza tym, ze Srodowisko
stanowi zbiér pewnych elementow, ktére okresla sie mianem elementéw
przyrodniczych. ,,Pojecie to cechuje wiec normatywne zalozenie, ze sta-
nowi ono pewien konglomerat i ex definitione jest strukturg zbiorowg™*.

Godzi sie zauwazy¢, ze przytoczona ,,definicja legalna pojecia «sro-
dowisko» w u.p.o.S. obejmuje swym zakresem nie tylko Srodowisko przy-
rodnicze (pierwotne), ale i stan tego srodowiska, wynikajacy z faktu ko-
rzystania ze $rodowiska przez cztowieka™”.

Z kolei w myél art. 3 pkt 13 powotlanej juz ustawy p.o.S. pod pojeciem
ochrona srodowiska rozumie sie podjecie lub zaniechanie dziatann umozli-
wiajacych zachowanie lub przywracanie réwnowagi przyrodniczej. Ochro-
na ta polega w szczegélnosci na: racjonalnym ksztaltowaniu Srodowiska
i gospodarowaniu zasobami $rodowiska zgodnie z zasada zréwnowazonego
rozwoju, przeciwdzialaniu zanieczyszczeniom, przywracaniu elementéw
przyrodniczych do stanu wlasciwego. W doktrynie zwraca sie uwage, ze za

Art. 3 ust 1 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony Srodowiska (tekst
jedn. Dz.U. z 2024 r., poz. 54).

B. Rakoczy, Pojecie Srodowiska w prawie polskim i prawie wioskim. Aspekty kompa-
ratystyczne, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s 26-27.

> M. Rolinski, Ewolucja pojecia prawnego ,,srodowisko” i ,,ochrona $rodowiska”, ,,Studia
luridica Lublinensia” 2005, nr 6, s. 162—-163.
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niewystarczajace nalezy uzna¢ podejmowanie jedynie dzialan ochronnych
czy konserwatorskich stanowigcych tzw. bierng ochrone Srodowiska. Ko-
nieczne jest bowiem ,aktywne dzialanie pozytywnie ksztaltujace stan $ro-
dowiska, utrzymujace je we wlasciwym stanie i zmierzajace do zapewnie-
nia odpowiedniej rbwnowagi pomiedzy jego elementami”®.

Uprzedzajac dalsze rozwazania, nalezy stwierdzi¢, ze dla zakres$lonej
problematyki istotne znaczenie maja instytucje prawa podatkowego zwia-
zane z ochrong powietrza. Ta z kolei stanowi jeden z elementéw ochrony
srodowiska. Z tego tez wzgledu przytoczy¢ nalezy definicje powietrza,
ktére jest okreSlane jako powietrze znajdujace sie w troposferze, z wyla-
czeniem budynkéw i miejsc pracy’. ,Jest ono kategorig dobra publiczne-
go, a jego ochrone nalezy traktowa¢ jako realizacje dobra wspélnego”®.
Z kolei najwazniejszym komponentem ochrony powietrza jest zapewnie-
nie jak najlepszej jego jakosci, z uwagi na fakt, Ze o jego wartosci przesa-
dza czystosc. Przyjmuje sie wiec, Ze najistotniejsze znaczenie ma ochrona
jakosciowa, chociaz nie wyklucza sie dbalosci o aspekty ilosciowe,
zwlaszcza w aspekcie ochrony warstwy ozonowej’. Problem zanieczysz-
czenia powietrza jest przedmiotem raportowania WHO, ktéra podnosi,
Ze zanieczyszczenie powietrza — zaré6wno otaczajacego (na zewnatrz), jak
i domowego (w pomieszczeniach) — jest najwiekszym srodowiskowym
zagrozeniem dla zdrowia, odpowiedzialnym za okolo jeden na dziewie¢
zgondéw rocznie. Samo zanieczyszczenie powietrza atmosferycznego (na
zewnatrz) zabija okoto 3 milionéw ludzi rocznie, gléwnie z powodu cho-

6 J. Trzewik, Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie prawa ochrony Srodo-

wiska, LEX/el. 2016.

Por. art. 3 pkt 26 u.p.o.$. i art 2 pkt 1 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady

2008/50/WE z dnia 21 maja 2008 r. w sprawie jako$ci powietrza i czystszego powie-

trza dla Europy, Dz.U. UE L 2008, Nr 152, s. 1.

8  B. Iwarnska, Ochrona powietrza w systemie prawa ochrony srodowiska, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 5.

9 J. Ciechanowicz-McLean, Z. Bukowski, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 202.
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rob niezakaznych. ,,Tylko jedna osoba na dziesie¢ mieszka w mieScie,
ktére spelnia wytyczne WHO dotyczace jakosci powietrza”'®.

Powyzsze uwagi prowadza do stwierdzenia, ze funkcjonowanie spo-
eczenistw jest immanentnie zwiazane ze Srodowiskiem, a jego ochrona ma
niepodwazalne i kardynalne znaczenie.

2. Konstytucyjne determinanty
ochrony srodowiska

Jak juz zaznaczono, punktem wyjscia do dalszych analiz jest wskazanie

podstaw prawnych ochrony $rodowiska. Dla tematu opracowania podsta-

wowe znaczenie majq przy tym konstytucyjne zasady obowiazujgce

w tym zakresie. Podkre$li¢ bowiem nalezy, ze ustawodawca troske o eko-

system przyrodniczy uznat za tak istotna, Ze znalazto to odzwierciedlenie

w akcie prawnym najwyzszej rangi. Waga tych regulacji wynika wprost

zroli przypisywanej Konstytucji'!, ktéra, stanowigc podstawe systemu

prawnego, okresla geneze, zasady i cele panstwa'?, a jej przepisy stosuje

sie bezposrednio (chyba ze postanowiono inaczej). Jak z tego wynika,

okreslenie zasad i wartosci jest charakterystyczne dla tego aktu prawnego,

a jednoczesnie przyjmuje sie nastepujacq ich typologie, odzwierciedlajaca

podstawy aksjologiczne Konstytucji'*:

- warto$ci zwigzane z ochrong débr osobistych poszczegblnych oby-
wateli, ktérym nalezy przypisa¢ podstawowe znaczenie,

- wartosci zwiazane z zapewnieniem odpowiednich débr instrumental-
nych i instytucjonalnych,

- dobra spoteczenistwa jako catosci,

- dobra o charakterze ideowym.

Ambient air pollution: A global assessment of exposure and burden of disease, WHO
2016, s. 44; por. K. Katsouyanni, Ambient air pollution and health, ,British Medical
Biulletin” 2003, nr 68, s. 146.

Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. Nr 78,
poz. 483 ze zm.).

A. Balaban, Funkcje Konstytucji [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm
konstytucji, Warszawa 1997, s. 7.

13 7. Ziembinski, Wartosci konstytucyjne — zarys problematyki, Warszawa 1993, s. 57.
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W literaturze wskazuje sie réwniez na hierarchie norm konstytucyj-
nych w odniesieniu do systemu danego panstwa, wyrdzniajac wsrdd nich
m.in. normy niezmienne (zasady) i pozostale normy konstytucyjne'.
Konstytucyjna zasada prawa (w ujeciu dyrektywalnym) definiowana jest
jako taka ,norma konstytucyjna: z ktérej wynika, logicznie wzglednie
instrumentalnie, jaka$ grupa innych norm konstytucyjnych, lub ktéra re-
guluje szczegolnie istotne (na gruncie niespornej doktryny) cechy danej
instytucji, lub ktéra w doktrynie lub praktyce dostatecznie powszechnie
uznana zostala za szczegdblnie spotecznie doniosty, zwlaszcza ze wzgledu
na to, ze wyraza ktora$ z podstawowych warto$ci”".

Niebagatelng role odgrywaja réwniez normy programowe, ktérymi sq
normy nakazujace realizacje (lub dazenie do osiggniecia) pewnego celu.
W odréznieniu od norm celowosciowych w normach programowych cel
wyznaczony jest przez normodawce, a nie przez adresata normy. Podkre-
$la sie, ze ,,normy te sa wiazace, ale nakladaja na adresatow obowiazki
prima facie, a nie obowiazki o charakterze definitywnym, a co za tym
idzie norma taka nie stanowi podstawy «pozytywnych» roszczen obywa-
teli wobec panstwa”'®.

Uwzgledniajac powyzsze uwagi, analizie nalezy poddac te z posta-
nowien Konstytucji, ktére odnosza sie do ochrony srodowiska. Przede
wszystkim odnotowac¢ nalezy, ze regulacje prawne dotyczace tej materii
sa relatywnie rozbudowane i zostaly zamieszczone w kilku przepisach
Konstytucji: art. 5, art. 31 ust. 3, art. 68 ust. 4 i art. 74 ust. 1, 2 i 4 oraz art.
74 ust. 3 i art. 86. Powolane przepisy majg rézny charakter i zwigzane sg
zaréwno z zadaniami panstwa, jak i z prawami oraz obowigzkami jed-
nostki sytuowanymi we wskazanym obszarze.

Podstawowe wartosci i cele, ktére winny by¢ respektowane i realizo-
wane przez Rzeczpospolita na podstawie postanowien art. 5 Konstytucji,

14 K. Dzialocha, Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji norm

[w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura..., s. 79.

15 M. Zielinski, Konstytucyjne zasady prawa [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktu-
ra..., s. 68.

16 T. Gizbert-Studnicki, A. Grabowski, Normy programowe w konstytucji [w:] J. Trzcin-
ski (red.), Charakter i struktura..., s. 95 i n.
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obejmuja réwniez zapewnienie ochrony srodowiska, nakazujac respekto-
wanie zasady zréwnowazonego rozwoju.

Nie dokonujac wykladni wszystkich powolanych jednostek redak-
cyjnych, jako wykraczajacej poza wytyczone ramy opracowania,
interpretacji podda¢ nalezy art. 74 ustawy zasadniczej, majacy niepod-
wazalne znaczenie dla podjetej tematyki. Powolany przepis obliguje
wladze publiczne do ochrony srodowiska naturalnego (ust. 2) oraz prowa-
dzenia polityki zapewniajacej bezpieczenstwo ekologiczne wspot-
czesnym i przysztym pokoleniom (ust. 1 art. 74), a takze wspierania
dzialan obywateli na rzecz ochrony i poprawy stanu srodowiska (ust. 4).
Réwnoczesnie ust. 3 artykulu wyraza gwarancje dostepu do informacji
o stanie i ochronie Srodowiska.

W doktrynie akcentuje sie rowniez, Ze ,polska Konstytucja nie
gwarantuje ogo6lnego prawa jednostki do zycia w zdrowym S$rodowisku,
poniewaz jej tworcy pragneli unikna¢ wprowadzenia klauzuli o niere-
alnym charakterze i trudnych do okreélenia konsekwencjach prawnych”’.

W redakcji przepisu postuzono sie bardzo szerokim pojeciem
»,bezpieczenstwa ekologicznego”, ktore jest interpretowane jako
,suzyskanie takiego stanu Srodowiska, ktory pozwala na bezpieczne
przebywanie w nim i umozliwia korzystanie z tego srodowiska w sposéb
zapewniajacy rozwoj czltowieka. Jednym z elementéw «bezpieczenstwa
ekologicznego» jest z kolei ochrona srodowiska, ale zadania wiadz
publicznych sa szersze, obejmujac tez dzialania poprawiajace aktualny
stan $rodowiska i programujace jego dalszy rozw6j”'®.

Wynika z tego, ze w konstrukcji przepisu skorelowano obowiazki
wladz publicznych z uprawnieniami przyznanymi spoleczenstwu,
co umozliwia podejmowanie aktywnosci spotecznej w tym zakresie
polegajacej m.in. na podejmowaniu przez obywateli dzialan na rzecz
ochrony i poprawy stanu $rodowiska'®.

17 L. Garlicki, M. Derlatka [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz. Tom

II, wyd. 2, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Warszawa 2016, s. 804.

18 B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012,
s. 437.

19 'W. Skrzydto, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wydanie 6, Warszawa
2009, s. 80.
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Poza tym taczne ujecie powyzszych postanowien art. 74 Konstytucji,
a przede wszystkim umieszczenie ich na tle regulacji art. 5, podkresla
range regulacji, czyniac ze zdrowego srodowiska jedna z najistotniejszych
warto$ci konstytucyjnych. ,,Niezaleznie wiec od szczegdtowych konstytu-
cyjnych unormowan caly proces interpretacji i stosowania ustawy
zasadniczej nalezy podporzadkowac realizacji tej warto$ci, bo jej ranga
jest poréwnywalna tylko z innymi wartosciami wskazanymi w art. 5
ustawy zasadniczej”.

Jak zaznaczono na wstepie, poza ramami analizy pozostawiono po-
zostate Zrodla prawa ochrony sSrodowiska, warto jednak zauwazy¢, ze
system jego ochrony jest zlozony, a regulacje prawne powstajg na wszyst-
kich poziomach tworzenia prawa i sa przedmiotem aktéw o zréznicowa-
nej randze?’.

3. Ulgi podatkowe jako instrument
ochrony sSrodowiska

W tej czesci opracowania nalezy skoncentrowac sie na analizie rozwigzan
szczegblowego prawa podatkowego sytuowanych w badanym obszarze.
Jak réwniez sygnalizowano, z uwagi na obszernos¢ problematyki analizy
ograniczono do ulg podatkowych. Stanowia one bowiem najbardziej re-
prezentatywny instrument prawa podatkowego wykorzystywany do reali-
zacji celéw pozafiskalnych. Przeglad krajowych regulacji ustawowych
nalezy poprzedzi¢ uwaga, ze ustawodawca jedynie w dwoch podatkach
zawarl instrumenty o tym charakterze bezposrednio stuzace ochronie sro-
dowiska, a zwiazane z wladaniem nieruchomo$ciami. Sq nimi: ulga ter-
momodernizacyjna — regulowana przepisami ustawy o podatku dochodo-
wym od 0s6b fizycznych? — oraz ulga inwestycyjna w podatku rolnym?,
W takiej tez kolejnosci zostang one poddane poszerzonej analizie.

20 L. Garlicki, M. Derlatka [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej..., s. 804.

21 B. Iwanska, Ochrona powietrza..., s. 4.

22 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych (tekst jedn.
Dz.U. z 2024 1., poz. 226 ze zm.).
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Przystepujac do charakterystyki ulgi termomodernizacyjnej, ze wzgle-
du na jej specyfike — zwigzana z ochrong powietrza — nalezy umiejscowic¢
ja w szerszym kontekScie powinnosci polskiego ustawodawcy. Kardynal-
ne znaczenie ma w tym zakresie dyrektywa PE i Rady 2008/50/WE z dnia
21 maja 2008 r. w sprawie jakosci powietrza i czystszego powietrza dla
Europy (tzw. dyrektywa CAFE). Podstawowym celem powolanego aktu
prawnego jest okreslenie zasad utrzymania jakosci powietrza tam, gdzie
jest ona dobra, i poprawe jego jakoSci w pozostatych przypadkach. Wska-
zany akt prawny okre$la rowniez konkretne konsekwencje, ktore sa
w literaturze dzielone na obowigzki prewencyjne i sanacyjne®.

Jednym z obowigzkéw jest wymoOg opracowania przez panstwa
cztonkowskie planéw ochrony jakosci powietrza lub planéw dziatan krét-
koterminowych w przypadkach wskazanych w dyrektywie. Czyniac za-
do$¢ prawodawstwu unijnemu, w tym m.in. postanowieniom Dyrektywy,
w Polsce w 2019 r. opracowano i przyjeto Krajowy Program Ograniczania
Zanieczyszczenia Powietrza (dalej jako KPOZP)®, uaktualniony
w 2023 1.*® Jak jednoznacznie wynika ze wskazanego dokumentu, jego
podstawowym celem jest realizacja krajowych zobowiazan w zakresie
redukcji emisji poszczegdlnych zanieczyszczen powietrza. Jednoczesnie
uznano w nim, ze niezbedna jest realizacja celéw szczegbtowych zawar-
tych w poszczegblnych, wymienionych w dokumencie, politykach i ak-
tach prawnych.

23 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. Dz. U. z 2020 r.,

poz. 333 ze zm.).

M. Baran, Dyrektywa 2008/50/WE w sprawie jakoSci powietrza i czystszego powietrza

dla Europy oraz jej implementacja w prawie polskim, ,Europejski Przeglad Sadowy”

2017,nr 7, s. 19.

%5 Zatacznik do uchwaty nr 34 Rady Ministréw z dnia 29 kwietnia 2019 r. w sprawie
przyjecia Krajowego programu ograniczania zanieczyszczenia powietrza (M.P. z 2019
I., poz. 572). Wczedniej, w roku 2015 przyjeto Krajowy Program Ochrony Powietrza
do roku 2020 (z perspektywa do 2030). Krajowy Program Ochrony Powietrza jest
Sredniookresowym dokumentem planistycznym, ktéry stanowi element sp6jnego sys-
temu zarzadzania ze $redniookresowa Strategia ,,Bezpieczenistwo Energetyczne i Sro-
dowisko — perspektywa do 2020 r.” przyjeta uchwalag Nr 58 Rady Ministréw z dnia
15 kwietnia 2014 r. (Dz.U. z 2014 1. poz. 469).

%6 Uchwata nr 192 Rady Ministréw z dnia 18 pazdziernika 2023 r. w sprawie przyjecia
Krajowego programu ograniczania zanieczyszczenia powietrza — aktualizacji (M.P.
z 2023 1., poz. 1236).
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Istotne zagrozenie dla jako$ci powietrza w Polsce stanowi w dalszym
ciggu stezenie pylu zawieszonego PM 10 i PM 2,57, Zjawisko to nasila
sie w okresie grzewczym, na co sklada sie kilka powodéw, takich jak
m.in. wykorzystywanie paliw niedostatecznej jakosci, wykorzystywanie
tradycyjnych, przestarzatych i nieefektywnych technik i technologii spa-
lania w paleniskach matej mocy o niskiej sprawnosci energetycznej i wy-
sokiej emisji zanieczyszczen”®. Wplyw na niekorzystne tendencje ma
rowniez duza liczba budynkéw niespelniajacych obecnie obowiazujace
normy w zakresie charakterystyki energetycznej, co z kolei jest nastep-
stwem struktury wiekowej budynkéw i ich niedoinwestowania.

W zwigzku z tym w KPOZP i jego aktualizacji podkreslono, ze zna-
czacy potencjat redukcyjny niskiej emisji znajduje sie w sektorze bytowo-
-komunalnym. Obejmuje on nie tylko wskazane wczesniej budynki
mieszkalne, ale rowniez ustugi, w tym sektor administracji publicznej,
szkolnictwo, stluzbe zdrowia oraz handel. Najwiekszy udzial w emisjach
ma przy tym budownictwo mieszkaniowe.

Jednym z dziatan zmierzajacych do odwrdcenia wyzej wskazanych,
niekorzystnych tendencji byto wprowadzenie do obrotu prawnego ulgi
termomodernizacyjnej. Z uzasadnienia do projektu ustawy zmieniajgcej
ustawe o podatku dochodowym od oséb fizycznych® wynika wprost, ze
ma ona stanowic jeden z elementéw dziatan o charakterze stymulacyjnym
(,,zachet finansowych dla obywateli do aktywnego wiaczenia sie w reali-
zacje procesu poprawy jakoSci powietrza w Polsce”). Uznano bowiem,
ze konieczne jest przyspieszenie procesu poprawy jakosci powietrza zmie-
rzajace do zachowania norm jakoSciowych, wynikajacych z krajowych

27 Sg to substancje stanowigce szczegOlne zagrozenie dla zdrowia ludzkiego, por.

P. Mannucio Mannucci, M. Franchini, Health Effects of Ambient Air Pollution in De-
veloping Countries, ,International Journal of Environmental Research and Public
Health” 2017, nr 14,s.2in.

I. Przybojewska, Problem niskiej emisji i dostepne rozwiqzania prawne, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 40.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych oraz ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osiaganych przez osoby fizyczne. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej, VIII kadencja, druk
sejmowy nr 2901 z 12 pazdziernika 2018 r., https://www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/Przebieg
Proc.xsp?nr=2901 (dostep: 3 marca 2024 1.).

28

29
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i unijnych przepiséw w zakresie ochrony powietrza (w tym takze ograni-
czenie smogu w sezonie grzewczym), co z kolei jest jednym z priorytetow
polityki rzadu. Za priorytetowe dzialanie naprawcze, realizowane w sekto-
rze bytowo-komunalnym w ramach procesu poprawy jakosci powietrza
w Polsce uznano bowiem termomodernizacje jednorodzinnych budynkéw
mieszkalnych®. Wskazano na bezposredni zwigzek pomiedzy termomo-
dernizacja, rozumiang jako zmniejszenie zapotrzebowania na energie
cieplna, a wynikajacym z tego ograniczeniem emisji zanieczyszczen po-
chodzacych z procesu spalania paliw do celow grzewczych, co nalezy
oceni¢ pozytywnie. W zwiazku z tym wprowadzenie rozwigzan prawnych
realizujacych ten cel nalezy zaaprobowac¢. Z tego tez wzgledu negacji
powinien podlega¢ zakresu stosowania wspomnianej ulgi. Zgodnie bo-
wiem z art. 26 h u.p.d.of. zakres preferencji zostat ograniczony do podat-
nikéw podatku dochodowego od oséb fizycznych®', bedacych wlascicie-
lami lub wspétwlascicielami budynkéw mieszkalnych jednorodzinnych.
O ile jednoznaczne doprecyzowanie, ze ulga przystuguje rowniez wspo6t-
wiascicielom budynkdéw, jest stuszne, o tyle bezzasadne jest wyltaczenie
z mozliwosci preferencyjnego traktowania wiascicieli (wspotwiascicieli)
nawet wyodrebnionych lokali mieszkalnych i oséb, ktérym przystuguje
spoldzielcze wlasnosciowe prawo do lokalu mieszkalnego. Kwestionowa-
nie takiej prawidtlowosci wynika miedzy innymi z faktu, ze termomoder-
nizacja w praktyce rownie czesto polega na wymianie kotla na gazowy
w lokalu mieszkalnym. Z kolei w centrach miast, szczegdlnie zagrozo-
nych smogiem, przewaza zabudowa wielorodzinna. Prowadzi to do wnio-
sku, ze jesli u podstaw wprowadzenia regulacji lezala koncepcja poprawy
jakosci powietrza, to ulga winna by¢ stosowana w kazdej sytuacji ponie-
sienia wskazanych przez ustawodawce wydatkéw przez uprawniong 0so-
be. Rodzaj nieruchomosci (lokalowa albo budynkowa) powinien by¢ in-
dyferentny. Réznicowanie podatnikéw ze wzgledu na rodzaj posiadanych

30
31

Tamze.

Rozwiazanie to dotyczy réwniez podatnikéw zryczattowanego podatku dochodowego,
co nalezy oceni¢ jednoznacznie pozytywnie (art. 11 ust. 11 ustawy z dnia z dnia 20 li-
stopada 1998 r. o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw
osiaganych przez osoby fizyczne, tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2540 ze zm.).
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przez nich nieruchomosci przy ponoszeniu identycznych naktadéw inwe-
stycyjnych narusza zasade sprawiedliwosci opodatkowania. Na margine-
sie nalezy uzupehi¢, ze ulga stosowana jest, o ile budowa budynku jest
zakonczona, czyli termomodernizacja ma miejsce w uzytkowanym juz
obiekcie budowlanym™®. Powolanym artykutem ustawy okre$lono réwniez
zakres przedmiotowy ulgi. Obejmuje on wydatki poniesione w roku po-
datkowym na materialty budowlane, urzadzenia i ustugi zwiazane z reali-
zacja przedsiewziecia termomodernizacyjnego®™ w budynku, okre$lone
w przepisach wykonawczych, wydanych na podstawie upowaznienia
ustawowego™, Aktualnie obowigzujagcym aktem prawnym w tym zakresie
jest Rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 21 grudnia
2018 r.*» W zalaczniku do niego wymieniono w katalogu zamknietym
rodzaje wydatkéw podlegajacych odliczeniu.

Zastosowano przy tym podziatl na naklady na materiaty budowlane
i urzadzenia oraz ustugi. Wykaz obejmuje po kilkanascie pozycji w kazdej
z wymienionych wyzej grup. Ich analiza wskazuje, ze z zakresu przed-
miotowego ulgi wylaczono wydatki na zakup kottéw gazowych innych
niz kondensacyjne, co nalezy zakwestionowa¢. Wydaje sie, ze rozwiaza-
nia w tej plaszczyznie przeniesiono wprost z Rzadowego Programu Czy-
ste Powietrze, co zwlaszcza w kontekscie techniki stosowania®® nie jest
uzasadnione.

32 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 11 maja 2023 r.,

I SA/GI 1346/22, LEX nr 3562982.

Zakres pojecia termomodernizacja zostat okreslony w art. 2 pkt 2 ustawy z dnia
21 listopada 2008 r. o wspieraniu termomodernizacji i remontéw oraz o centralnej
ewidencji emisyjnosci budynkéw (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r. poz. 2496 ze zm.).

Z zastrzezeniem wyjatku okreslonego w art. 3 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r.
o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb fizycznych oraz ustawy o zryczal-
towanym podatku dochodowym od niektérych przychodéw osiaganych przez osoby
fizyczne (Dz.U. z 2018 r. poz. 2246). Na mocy powotanego przepisu odliczenie moga
zastosowa¢ réwniez podatnicy, ktérzy rozpoczeli przedsiewziecie przed wejsciem
w zycie ustawy zmieniajacej, o ile spelniaja warunki wymienione w tej ustawie.
Rozporzadzenie Ministra Inwestycji i Rozwoju z dnia 21 grudnia 2018 r. w sprawie okre-
Slenia wykazu rodzajéw materiatléw budowlanych, urzadzen i ustug zwiazanych z realizacja
przedsiewzie¢ termomodernizacyjnych (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 273).

Wprawdzie cele instytucji (poprawa jakosci powietrza) sg zbiezne, ale wskazany pro-
gram nie ma charakteru instrumentu podatkowego; zwiazany jest z dofinansowaniem
(udzieleniem pozyczki) z budzetu panstwa.

33

34

35

36
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W tym kontekscie nalezy wskaza¢ na jedno z rozstrzygnie¢ sadéow
administracyjnych, w ktérym podkreslono, ze zadna z regulacji odnosza-
cych sie do ulgi termomodernizacyjnej nie kreuje dodatkowego obowiaz-
ku przeprowadzenia audytu energetycznego, a ulga ta moze by¢ przyzna-
na warunkowo, to jest pod rygorem jego wykonania®’.

Zastosowanie preferencji polega, jak juz sygnalizowano, na pomniej-
szeniu podstawy opodatkowania, czego bezpoSrednim nastepstwem jest
obnizenie naleznego za dany rok podatku. Z tego wzgledu ulga ma prak-
tycznie istotniejsze znaczenie dla podatnikéw, ktérych dochody podlegaja
opodatkowaniu wg wyzszej stawki podatkowej (przekraczaja pierwszy
prog skali podatkowej). Dla przywilejow podatkowych charakterystyczne
jest formulowanie dodatkowych warunkéw ich stosowania. W przypadku
ulgi termomodernizacyjnej jednym z nich jest zakonczenie przedsiewzie-
cia termomodernizacyjnego w budynku w okresie 3 kolejnych lat, liczac
od konca roku podatkowego, w ktérym poniesiono pierwszy wydatek.
Niedotrzymanie wskazanego terminu skutkuje obowiazkiem doliczenia
kwot uprzednio odliczonych do dochodu za rok podatkowy, w ktérym
uplynat ten termin.

Do wymogéw formalnych, umozliwiajacych stosowanie przywileju
podatkowego zaliczy¢ rowniez nalezy obowigzek dokumentowania ponie-
sionych nakladéw fakturami wystawionymi przez podatnika podatku od
towaréw i ustug niekorzystajacego ze zwolnienia od tego podatku. Jest to
przy tym jedyny mozliwy sposob potwierdzenia poniesionych naktadéw,
implikujacy z kolei konieczno$¢ dokonywania zakupéw towaréw i ustug
u podatnikow podatku od towaréw i ustug. Przyjecie takiej prawidtowosci
jednocze$nie stanowi¢ moze element przeciwdziatania praktykom unika-
nia i uchylania sie od opodatkowania w tym podatku. Za kwote wydatkéw
opodatkowanych podatkiem VAT uznaje sie przy tym kwote brutto, o ile
podatek VAT nie zostat odliczony na podstawie ustawy o podatku od
towaréw i ustug.

37 Wyrok Wojewd6dzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 16 lipca 2021 r.,
I SA/Lu 218/21, LEX nr 3207230.
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Godzi sie zauwazy¢, ze w judykaturze przyjeto, ze za poprawny Spo-
s6b udokumentowania poniesienia wydatku nalezy uzna¢ réwniez fakture
zaliczkowa™®.

Ulga jest limitowana. Jej gérna granice ustanowiono na poziomie
53000 z+* w odniesieniu do wszystkich realizowanych przedsiewzie¢
termomodernizacyjnych w poszczegélnych budynkach, ktérych podatnik
jest wlascicielem lub wspoiwlascicielem. Brak natomiast minimalnej
kwoty ponoszonych nakladéw podlegajacych odliczeniu. Nalezy jednak
zaakcentowa¢, ze maksymalna kwota ulgi dotyczy wszelkich, nawet ko-
lejno podejmowanych przez podatnika dziatan w objetych ulga obszarze.
W tym znaczeniu ulga zwigzana jest z osobg podatnika, a nie nieruchomo-
$cig, co moze budzi¢ okreslone zastrzezenia. Dotyczy to przede wszyst-
kim zmian w stosunkach wilasno$ciowych (wspotwilasnosci) budynku.
Podatnik dokonujacy termomodernizacji kolejnych budynkéw powinien
mie¢ kazdorazowo mozliwo$¢ skorzystania z preferencji podatkowe;j.
Réwnoczesnie mogloby to wywota¢ pozadane, z punktu widzenia usta-
wodawcy, skutki w postaci termomodernizacji kolejnych budynkéw przez
tego samego podatnika. Mozna by jedynie przyja¢ (wzorem innych tego
typu rozwigzan prawnych), ze sprzedaz nieruchomosci, na modernizacje
ktorej wykorzystano ulge, przed uplywem okreSlonego w ustawie terminu
powoduje proporcjonalng utrate prawa do odliczenia. Ewentualnie naleza-
loby rozwazy¢ podwyzszenie limitu ulgi.

Dla korzystania z ulgi typowe jest tez zastrzezenie, ze odliczeniu
podlegaja wydatki jedynie w tej czesci, w ktorej sa sfinansowane przez
podatnika®. Aprobujaco nalezy oceni¢ mozliwo$¢ réwniez czeéciowego

38 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 czerwca
2023 r., I SA/GI1 1307/22, LEX nr 3580761.

Limit ten nalezy réwniez uzna¢ za zbyt niski, zwlaszcza w kontek$cie oszacowania
kosztow termomodernizacji. Wedlug szacunkéw przedstawionych w KPOZP koszt
petnej termomodernizacji budynku 80 m? wynosit okoto 85200 zt netto (ceny materia-
16w i robocizny przyjeto w III kwartale 2017 r.). Przy przecietnym wynagrodzeniu
brutto w gospodarce narodowej wynoszacej 4272 z} na koniec roku 2017 r. $redni
koszt inwestycji termomodernizacyjnej stanowit okoto 20-krotno$¢ przecietnego wy-
nagrodzenia.

40 Zgodnie art. 26h ust. 5 u.p.d.o.f., odliczeniu nie podlegaja wydatki w cze$ci, w jakiej

zostaty:

39
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wykorzystania preferencji, a nie utraty przez podatnika prawa do ulgi
w przypadku otrzymania dofinansowania (co ma miejsce w wypadku sto-
sowania ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym). Jezeli natomiast podatnik
korzystajacy z przywileju podatkowego otrzymatby w jakikolwiek sposdb
zwrot poniesionych wydatkéw, bedzie zobowiazany do doliczenia kwoty
poprzednio odliczonej do dochodu za rok podatkowy, w ktérym otrzymat
ten zwrot.

Pomniejszenie podstawy opodatkowania jest dokonywane w zezna-
niu podatkowym skladanym za rok, w ktérym zostaty wydatki poniesiono.
Kosztochtonnos¢ wydatkéw termomodernizacyjnych stanowita asumpt do
przyjecia rozwiazania, zgodnie z ktérym w sytuacji, gdy kwota odliczenia
nie znajduje pokrycia w rocznym dochodzie podatnika, podlega ona odli-
czeniu w kolejnych latach, nie dluzej jednak niz przez 6 lat, liczac od
konca roku podatkowego, w ktérym poniesiono pierwszy wydatek.

Druga, wspomniang ulga zwiazana z wladaniem nieruchomos$ciami,
aréwnoczesnie mogaca stanowi¢ w okreSlonym zakresie instrument
ochrony srodowiska, jest ulga inwestycyjna w podatku rolnym. Podstawe
prawng jej stosowania stanowi art. 13 ust. 1 ustawy, w mys$l ktérego po-
datnikom podatku rolnego przystuguje ulga inwestycyjna z tytutu wydat-
kéw poniesionych na:

1) budowe lub modernizacje budynkéw inwentarskich stuzacych do
chowu, hodowli i utrzymywania zwierzat gospodarskich oraz obiek-
téw stuzacych ochronie srodowiska,

2) zakup i zainstalowanie:

a) deszczowni,

b) urzadzen melioracyjnych i urzadzen zaopatrzenia gospodarstwa

w wode,

1. sfinansowane (dofinansowane) ze $rodkéw Narodowego Funduszu Ochrony Sro-
dowiska i Gospodarki Wodnej lub wojewédzkich funduszy ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej lub zwrécone podatnikowi w jakiejkolwiek formie;

2. zaliczone do kosztéw uzyskania przychodéw, odliczone od przychodu na
podstawie ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym lub uwzglednione
przez podatnika w zwiazku z korzystaniem z ulg podatkowych w rozumieniu
Ordynacji podatkowe;j.
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c) urzadzen do wykorzystywania na cele produkcyjne naturalnych

zrodel energii (wiatru, biogazu, stonca, spadku wod).

Z powyzej cytowanego przepisu wywie$¢ nalezy dwa podstawowe
wnioski: po pierwsze preferencja przystuguje wszystkim podatnikom
podatku rolnego, po drugie ochrona Srodowiska jest tylko jednym z celow
jej stosowania, co pozwala réwniez na konstatacje, ze ustawodawca prefe-
ruje pewne rodzaje wymienionych wydatkéw. W tym miejscu réwniez
nalezy poczyni¢ zastrzezenie, ze dalsze rozwazania zostang zawezone do
zakres$lonego w tytule zwigzku wydatkéw z ochrona srodowiska.

Analiza rozwazan prawnych i praktyki stosowania ulgi uprawnia do
generalnego stwierdzenia o licznych pojawiajacych sie problemach inter-
pretacyjnych znajdujacych odzwierciedlenie w bogatym dorobku judyka-
tury. Watpliwosci zwiazane sg chociazby z rozrdznieniem zastosowanych
w ust. 1 pkt 1 poje¢ budowa, modernizacja. Pierwsze z nich nalezy rozu-
mie¢ jako wykonywanie obiektu budowlanego w okreslonym miejscu,
a takze odbudowe, rozbudowe, nadbudowe oraz przebudowe obiektu bu-
dowlanego*'. Modernizacje nalezy z kolei pojmowa¢ jako unowocze$nie-
nie, uwspolczes$nienie’”. Za naklady modernizacyjne, jak wskazano
w jednym z wyrokéw, uznac nalezy te, ktére wptywaja na poprawe funk-
cjonalnosci, wygladu, trwatosci i uzytecznosci budynku®.

Z zakresu stosowania ulgi wylaczono remont, definiowany w Prawie
budowlanym jako wykonywanie w istniejagcym obiekcie budowlanym
rob6t budowlanych polegajacych na odtworzeniu stanu pierwotnego,
a niestanowigcych biezgcej konserwacji, przy czym dopuszcza sie stoso-
wanie wyrobéw budowlanych innych, np. lepszych, bardziej nowocze-
snych, niz uzyto w stanie pierwotnym.

Za obiekty stuzace ochronie srodowiska, o ktérych mowa w cytowa-
nym przepisie, nalezy z kolei uzna¢ wszelkie budynki, budowle i urzadze-
nia o charakterze statym lub tymczasowym, ktére majq na celu zapobie-

41 Art. 3 pkt 6 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo budowlane (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r.,

poz. 682 ze zm.).

E. Sobol (red.), Maty stownik jezyka polskiego..., s. 470.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 19 pazdziernika
2023 r., I SA/GI 173/23, LEX nr 3624608.
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ganie niszczeniu srodowiska przyrodniczego, np. oczyszczalnie $ciekow,
filtry, urzadzenia thumiace halas, szamba itp.** Z kolei, jak podkreslono
w orzecznictwie, budowa obiektow niebedacych obiektami stuzacymi
ochronie srodowiska, takich jak silosy na kiszonke, kanalizacja deszczo-
wa, sieci wewnetrzne elektroenergetyczne — place i drogi wewnetrzne, czy
ogrodzenia — nie daje podstaw do zastosowania ulgi inwestycyjnej®.
W kazdym przypadku istotne jest, aby obiekty te stuzyly ochronie srodo-
wiska, a nie tylko byly dla niego neutralne dla niego lub ,,nieszkodzace”*.

Nalezy przy tym zwroci¢ uwage, ze ochronie srodowiska moga tez
shuzy¢ niektdre z urzadzen melioracyjnych, objete ulga na podstawie lit. b
pkt 2 ust. 1 cytowanego art. 13 ustawy. Zgodnie bowiem z art. 195 ustawy
Prawo wodne melioracje wodne polegaja na regulacji stosunkéw wodnych
w celu polepszenia zdolnosci produkcyjnej gleby, ulatwienia jej uprawy®,
a zatem pomimo braku wyraznego wyrazenia celu ochrony $rodowiska
wydatki przeznaczone na preferencyjnie traktowane kategorie bez watpie-
nia mogg te funkcje petni¢. Analogiczna uwaga dotyczy naktadow podle-
gajacych odliczeniu na mocy art. 13 ust. 1 pkt lit. c. Kategorie te zostaly
wyodrebnione ze wzgledu na to, Ze odnosza sie do zakupu urzadzen, a nie
dotyczq budynkéw, o ktérych mowa w ust. 1 powolanego artykutu.
W tym kontekscie szczeg6lna uwage nalezy zwréci¢ na interpretacje
przedstawiong w jednym z orzeczen sagdowych, zgodnie z ktérym ,,zaréw-
no literalne brzmienie art. 13 ust. 2 lit. ¢ u.p.r., jak i wykladnia celowo-
Sciowa tegoz uregulowania upowazniaja do stwierdzenia, Ze ulga inwe-
stycyjna przystuguje podmiotowi, ktory ponidst wydatki na zakup i mon-
taz urzadzen do wykorzystywania na cele produkcyjne naturalnych Zrodet
energii, mimo Ze inwestycja bedzie stuzyla do zaopatrywania w energie

4 L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty samorzqdowe. Komentarz, Warszawa 2003,
s. 430.

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 15 stycznia 2021 r.,
I SA/Op 242/20, LEX nr 3121520.

4 Por. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 9 stycznia
2019 1., I SA/Gd 1004/18, LEX nr 2615368; wyrok Wojewddzkiego Sadu Administra-
cyjnego z dnia 25 czerwca 2019 r., II FSK 827/19, LEX nr 2706004; wyrok Naczelne-
go Sadu Administracyjnego z dnia 7 listopada 2019 r., I FSK 1168/19, LEX nr
2768666.

47 Ustawa z dnia 20 lipca 2017 r. Prawo wodne (tekst jedn. Dz.U. z 2023 r., poz. 1478 ze zm.).
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réwniez budynku mieszkalnego™*. Przyjeto réwniez, ze z tredci art. 13 ust. 1
pkt 2 lit. c u.p.r. nie wynika, Ze jego zastosowanie uzaleznione jest od
zainstalowania urzadzen, w tym paneli fotowoltaicznych, na budynku
gospodarczym, co oznacza, ze montaz ich na budynku mieszkalnym nie
pozbawia podatnika mozliwosci zastosowania ulgi inwestycyjnej*.

Moze powstac kolejna watpliwos$¢, odnoszaca sie do ,,rownoczesne-
go” wykorzystania pelnej kwoty ulgi inwestycyjnej i termomodernizacyj-
nej (przy spehianiu przez podatnika pozostatych wymogéw formalnych,
okreslonych dla obu ulg). Taka mozliwos¢ nalezy wykluczyé¢, co wynika
7 wyraznego zastrzezenia poczynionego przez ustawodawce w art. 26h
ust. 5 pkt 2, u.p.d.o.f., zgodnie z ktérym odliczeniu od dochodu nie podle-
gaja m.in. wydatki w tej czeSci, w jakiej zostaly uwzglednione przez po-
datnika w zwiazku z korzystaniem z ulg podatkowych w rozumieniu Or-
dynacji podatkowej™.

Kolejnym niezbednym warunkiem korzystania z zastosowania cha-
rakteryzowanej preferencji podatkowej jest prawidtowe dokumentowanie
poniesionych wydatkéw — co wynika z art. 13 i 13d ustawy o podatku
rolnym. Podatnik, sktadajac wniosek o przyznanie® ulgi, jest zobowiaza-
ny do réwnoczesnego przedstawienia zestawienia poniesionych wydatkow
wraz z rachunkami lub ich uwierzytelnionymi odpisami, stwierdzajacymi
wysokos¢ nakltadéw. Nalezy przy tym odnotowac, ze zastosowanie ulgi
jest mozliwe dopiero po zakonczeniu inwestycji. Z kolei sama ulga polega
na odliczeniu od kwoty podatku rolnego od gruntéw potozonych na tere-
nie gminy, w ktdrej zostala dokonana inwestycja 25% naktadéw inwesty-
cyjnych. Z przytoczonej reguly ustawowej wywies¢ nalezy, ze wystepuje
zwigzek miedzy miejscem dokonania nakladéw a miejscem zmniejszenia
obcigzenia podatkowego.

4 Wyrok Wojewo6dzkiego Sadu Administracyjnego w f.odzi z dnia 20 kwietnia 2021 .,

I SA/kd 146/21, LEX nr 3174675.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 kwietnia
2019 r., IIl SA/Wa 2427/18, LEX nr 2681803.

Interpretacja Indywidualna Dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej z dnia 5 czerw-
ca 2020r., 0113-KDIPT2-2.4011.282.2020.3.DA.

Mimo ze ustawodawca postuzyt sie pojeciem przyznanie, to nie jest to ulga udzielana
w oparciu o instytucje uznania administracyjnego.
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50
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Przyjeto poza tym, ze ulga z tytulu tej samej inwestycji nie moze by¢
stosowana dluzej niz przez 15 lat. Pozytywnie nalezy oceni¢ sama istote
rozwiazania, gdyz stwarza ono w praktyce mozliwos¢ obnizania nalezne-
go podatku réwniez podatnikom, ktoérych roczne zobowiazanie w podatku
rolnym nie wystarczyloby do jednokrotnego odliczenia limitu wydatkéw,
a co za tym idzie, moze stanowic istotng zachete do inwestowania. Jednak
jak pokazuje praktyka, ustawowo okreslony okres 15-letni jest za krétki™.

Doda¢ nalezy, ze interpretacja przepiséw ustawy o podatku rolnym
wskazuje, ze podatnik podatku rolnego moze korzysta¢ z kilku ulg inwe-
stycyjnych réwnoczes$nie — ustawodawca nie wprowadza w tym zakresie
zadnego ograniczenia. Oczywiscie w stosunku do kazdej z inwestycji
muszg by¢ spelnione ustawowe przestanki warunkujace mozliwos¢ korzy-
stania z odliczenia.

Podatnik traci prawo do odliczenia od podatku rolnego niewykorzy-
stanej kwoty ulgi inwestycyjnej w przypadku sprzedazy obiektéw i urza-
dzen, od ktérych przyznana zostala ta ulga, lub przeznaczenia ich na inne
niz wskazane w ustawie cele.

Zwrocic tez trzeba uwage, Ze nabywca obiektéw badZ urzadzen lub
tez catego gospodarstwa rolnego wraz z tymi rzeczami nie nabywa prawa
do niewykorzystanej przez zbywce czesci ulgi inwestycyjnej, z wyjatkiem
sytuacji okreslonej w art. 13d ust 5 — na mocy ktérego kwota ulgi inwe-
stycyjnej niewykorzystana przez podatnika przechodzi na jego nastepcéw,
jezeli gospodarstwo rolne zostalo nabyte stosownie do przepisow o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikéw lub w drodze dziedziczenia.

Odnoszac sie natomiast do techniki stosowania ulgi inwestycyjnej, to
jest ona odliczana z urzedu w decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego. Podatnicy zobowigzani do sktadania deklaracji na podatek
rolny odliczaja okreslona w decyzji w sprawie ulgi inwestycyjnej kwote
przyznanej ulgi od naleznego podatku rolnego.

52 L. Etel, Podatek od nieruchomosci, rolny, lesny, Warszawa 2005, s. 445.

28 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(11)/2023



Podatkowe instrumenty ochrony srodowiska...

4. Zakonczenie

Badanie regulacji prawnych sytuowanych w obszarze szczegélowego
prawa podatkowego, a regulujacych wytyczone tematem opracowania
kwestie, pozwala na sformulowanie nastepujacych wnioskéw. Przede
wszystkim nalezy zauwazy¢, ze podatkowych instrumentéw ochrony
srodowiska zwigzanych z wiladaniem nieruchomosciami jest niewiele.
Najistotniejsze znaczenie maja przy tym ulgi podatkowe, co jest uzasad-
nione faktem, Ze sg to instrumenty, ktére moga by¢ efektywnie
wykorzystywane do stymulacji okre$lonych zachowan podatnikow.

Konstrukcja badanych przywilejow nawigzuje tez wprost do
sprawowanego wladztwa nad nieruchomoS$cia, zwlaszcza w postaci
podstawowego prawa podmiotowego, jakim jest prawo wlasnosci. W tym
konteksScie nalezy zauwazy¢, ze w podatku integralnie zwigzanym
z szeroko ujmowanym wladaniem nieruchomosciami, ktérym bez
watpienia jest podatek od nieruchomosci, brak jakichkolwiek ustawowych
preferencji w omawianym zakresie i mozliwosci ich wprowadzenia
uchwatami rad gmin. Za swoista ulge mozna uzna¢ jedynie kompetencje
organow stanowigcych gmin do obnizania stawek podatkowych.

Kolejna konstatacja jest stwierdzenie, ze podstawowym celem
obowiazujacych ulg podatkowych jest ochrona powietrza. Jak z tego
wynika, dzialania ustawodawcy koncentrowaly sie na najbardziej
newralgicznych problemach ochrony zasobow naturalnych, co z jednej
strony jest uzasadnione, z drugiej jednak wymaga podjecia kolejnych prac
legislacyjnych zmierzajacych do szerszego wykorzystywania instru-
mentow podatkowych do ochrony srodowiska naturalnego.

Poglebiona analiza przepiséw dotyczacych konkretnych, wskazanych
preferencji podatkowych uprawnia réwniez do stwierdzenia, ze pierwsza
znich — ulga termomodernizacyjna — zostata wprowadzona do obrotu
prawnego dopiero z poczatkiem 2019 r., w ktérym to weszly w zycie
zmiany w ustawie o podatku dochodowym od os6b fizycznych.
Preferencja ta stanowi réwnocze$nie uzupelnienie dziatan podejmo-
wanych w ramach rzadowego projektu ,,Czyste Powietrze”. Jak juz
sygnalizowano, koncepcja zastosowania instrumentu podatkowego do
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realizacji pozafiskalnych celéw opodatkowania zasluguje na uznanie.
Watpliwosci budza juz natomiast niektore z przyjetych rozwigzan.
Dotyczy to  przede  wszystkim zaweZzenia  przedmiotowego
i podmiotowego ulgi, ograniczenia wydatkéw (co zostalo przedstawione
we wczesSniejszym fragmencie opracowania). Réwnoczesnie wobec zbyt
krétkiego obowiazywania badanych regulacji prawnych nie mozna
okresli¢ ich wymiernych skutkow. Przewidywac jednak nalezy, ze
wskazane mankamenty rozwigzania prawnego moga w istotny sposob
hamowa¢ jego wykorzystanie. Nalezaloby w zwiazku z tym postulowac
przede wszystkim eliminacje wskazywanych niedociagniec¢ legislacyjnych
w konstrukcji przywileju. Jednoczenie podkresli¢ nalezy, ze tylko stabilne
reguty i wyksztalcenie praktyki stosowania instytucji moga przynies¢
oczekiwane efekty w dtuzszej perspektywie czasowej.

Analogicznie postulowa¢ nalezy nowelizacje regut stosowania ulgi
inwestycyjnej w podatku rolnym. Rekonstrukcji powinna ulec przede
wszystkim zasada utraty prawa do ulgi w przypadku otrzymania
dofinansowania przez podatnika inwestycji ze srodkéw publicznych na
rzecz reguty proporcjonalnego odliczania wydatkéw.

Poza tym nalezaloby rozwazy¢ mozliwo$¢ wprowadzenia ulg stuza-
cych ochronie srodowiska, a zwigzanych z wiadaniem nieruchomos$ciami
rowniez w innych podatkach sktadajacych sie na polski system podatko-
wy. Mogly by by¢ one z powodzeniem stosowane w podatku od nieru-
chomosci, zwlaszcza wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Mozliwe byloby wprowadzenie ich droga ustawowa lub
sformutowanie stosownego upowaznienia dla organéw stanowiacych
gminy do ich ukonstytuowania. Analogicznie mozliwe byloby uwzgled-
nienie preferencji podatkowych w postaci ulg podatkowych w podatku od
spadkéw i darowizn zwigzanych np. z preferencyjnym traktowaniem
otrzymanego w drodze spadku lub darowizny majatku, a przeznaczonego
na inwestycje w ochronie srodowiska. Nie nalezatoby tez wyklucza¢ sto-
sowania tytulowych przywilejéw w podatku od czynnosci cywilnopraw-
nych, ktére to rozwigzania mogtyby znajdowac zastosowanie do preferen-
cyjnego opodatkowania pozyczek udzielonych na wydatki sprzyjajace
ochronie zasoboéw naturalnych. Ewentualne poszerzenie stosowania ulg
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podatkowych we wskazanym zakresie wymagatoby oczywiscie poglebio-
nych analiz i wypracowania wspdlzaleznosci pomiedzy ich stosowaniem
w poszczegoblnych podatkach. Przyjecie takich rozwigzan mogloby jednak
w istotny sposob rzutowac na stymulacje zachowan podatnikéw w tak
wrazliwym obszarze, jakim jest ochrona srodowiska.

Bibliografia:

Balaban A., Funkcje Konstytucji [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura
norm konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

Banaszak B., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, C.H. Beck,
Warszawa 2012.

Baran M., Dyrektywa 2008/50/WE w sprawie jakosSci powietrza i czystszego po-
wietrza dla Europy oraz jej implementacja w prawie polskim, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 15-27.

Ciechanowicz-McLean J., Bukowski Z., Rakoczy B., Prawo ochrony srodowiska.
Komentarz, Lexis Nexis, Warszawa 2008.

Dziatocha K., Hierarchia norm konstytucyjnych i jej rola w rozstrzyganiu kolizji
norm [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

Garlicki L., Derlatka M. [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz.
Tom II, wyd. 2, L. Garlicki, M. Zubik (red.), Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 2016.

Gizbert-Studnicki T., Grabowski A., Normy programowe w konstytucji
[w:]J. Trzcinski (red.), Charakter i struktura norm konstytucji,
Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.

Iwanska B., Ochrona powietrza w systemie prawa ochrony srodowiska,
»Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 4-14.

Katsouyanni K., Ambient air pollution and health, ,British Medical Bulletin”
2003, nr 68, s. 143-156.

Sobol E. (red.), Maty stownik jezyka polskiego, PWN, Warszawa 2000.

Mannucio Mannucci P., Franchini M., Health Effects of Ambient Air Pollution in
Developing Countries, ,International Journal of Environmental Research
and Public Health” 2017, nr 14, s. 2-8.

Nykiel W., Zwolnienia i ulgi podatkowe a konstrukcja podatku (wybrane zagad-
nienia) [w:] B. Brzezinski, J. Ghuchowski, C. Kosikowski, R. Mastalski

Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 4(11)/2023 31



Katarzyna Swiech-Kujawska

(red.), Ksiega Pamigtkowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Stu-
dia z dziedziny prawa podatkowego, TNOIK, Torun 1998.

Przybojewska 1., Problem niskiej emisji i dostepne rozwiqzania prawne, ,Euro-
pejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 7, s. 39—49.

Rakoczy B., Pojecie srodowiska w prawie polskim i prawie wloskim. Aspekty
komparatystyczne, ,,Studia Prawnoustrojowe” 2017, nr 37, s 25-34.

Rolinski M., Ewolucja pojecia prawnego ,,Srodowisko” i ,,ochrona srodowiska”,
,Studia luridica Lublinensia” 2005, nr 6, s. 159-165.

Skrzydto W., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wydanie 6, Wol-
ters Kluwer, Warszawa 2009.

Trzewik J., Publiczne prawa podmiotowe jednostki w systemie prawa ochrony
srodowiska, LEX/el. 2016.

Zielinski M., Konstytucyjne zasady prawa [w:] J. Trzcinski (red.), Charakter
i struktura norm konstytucji, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 1997.
Ziembinski Z., Wartosci konstytucyjne — zarys problematyki, Wydawnictwo Sej-

mowe, Warszawa 1993.



