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Teza: Zajeciem na cele dziatalnos$ci gospodarczej gruntu wytaczonego
z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci (gruntu rolnego) beda fak-
tyczne czynnosci polegajace na przeznaczeniu i wykorzystywaniu gruntu
do prowadzenia dzialalnoSci, z zaznaczeniem, Ze wszelkie dziatania winny
by¢ uzasadnione celami gospodarczymi przedsiebiorcy. Kolejng konieczna
przestanka dla uznania gruntu rolnego za zajetego na potrzeby tej dziatal-
nosci bedzie brak mozliwosci prowadzenia dziatalnosci rolnej'.
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1.

Glosowany wyrok dotyka jednego z istotniejszych zagadnienn w obszarze
regulacji przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci w od-
niesieniu do gruntéw. Zagadnienie jest tym bardziej znaczace, iz dotyczy
relacji pomiedzy zakresem przedmiotu opodatkowania w trzech podatkach,
tj. nie tylko w podatku od nieruchomosci?, ale réwniez w podatku rolnym?
i podatku lesnym*. Zalezno$¢ te dostrzegt takze WSA w Gdansku w glo-
sowym wyroku, wskazujac przy tym odpowiednie sformutowania ustawo-
we w ustawie o podatku rolnym oraz ustawie o podatku lesnym dotyczace
przedmiotu opodatkowania®. Zwigzek poprzez przedmiot opodatkowania
dotyczy gruntéw az w trzech odrebnych obciazeniach podatkowych, stad
tez niezwykle istotne jest wiasciwe ,,odczytanie” regulacji ustawowej i jej
prawidlowe zastosowanie ze skutkami dla budzetu jednostki samorzadu te-
rytorialnego.

WSA w Gdansku w glosowym wyroku przyjat wiasciwy poglad w za-
kresie rozumienia przepisu art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych. Na aprobate zastuguje zdefiniowanie zwrotu, ktérym postuzyt sie
ustawodawca we wskazanym przepisie, co ma niezwykle znaczenie dla
praktyki podatkowej i potwierdza role orzecznictwa sagdowego w tym za-
kresie. W glosowanym wyroku WSA potwierdzit juz wcze$niej lansowane
w orzecznictwie podatkowym poglady co do sposobu rozumienia wskaza-
nego zwrotu normatywnego, wskazujac takze na jeden z takich wyrokéw
w uzasadnieniu®.

Uregulowanym ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(tekst jedn. Dz.U. z 2014 1., poz. 849 ze zm., dalej: ,,ustawa” lub ,,ustawa o podatkach
i optatach lokalnych”).

Wprowadzony ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (tekst jedn. Dz.U.
7 2013 1., poz. 1381 ze zm.).

Wprowadzony ustawq z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (tekst jedn.
Dz.U. z 2013 1., poz. 465 ze zm.).

Chodzi o przepis art. 1 ustawy o podatku rolnym oraz art. 1 ust. 1 ustawy o podatku
leSnym.

6 Chodzi o wyrok WSA w Lublinie z dnia 24 pazdziernika 2007 r. sygn. akt I SA/Lu
327/07.
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Nie zastuguje jednak na aprobate ,,rozszerzenie”, jakie poczynit WSA
w Gdanisku, stosujac zwrot normatywny okreslony w przepisie art. 2 ust.
2 ustawy. Sad postuzyt sie bowiem okreSleniem ,,zajecie na cele dziatal-
nosci gospodarczej”, podczas gdy w przepisie art. 2 ust. 2 ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych ustawodawca postuzyt sie zwrotem ,,zajecie
na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej”. Problem jest o tyle istotny,
ze dotyka zwrotu normatywnego bedacego okresleniem nieostrym, a za-
tem okresleniem, ktére jest przykladem kreowania przez ustawodawce
elastycznego prawa podatkowego. Tworzenie elastycznego prawa podat-
kowego jest nieuniknione i stanowi swoiste zabezpieczenie przed nad-
miarem regulacji prawa podatkowego, takze w obszarze unormowania
podatkow i optat lokalnych. Tworzac jednakze elastyczne prawo podat-
kowe, nalezy podkresli¢ konieczno$¢ zachowania podwyzszonego stan-
dardu jakosci regulacji tego prawa, co ma bezposrednie odzwierciedlenie
takze w ramach jego stosowania. Tym bardziej Zze konsekwencja jego
stosowania jest wykreowanie pewnego stopnia elastycznosci, co ma nie-
bagatelne znaczenie dla zakreslania obszaru regulacji elastycznego pra-
wa podatkowego.

Tworzenie elastycznego prawa podatkowego powoduje okreslone
konsekwencje w zakresie jego stosowania, co mozna dostrzec bezpo-
Srednio w ramach glosowanego wyroku. Chodzi bowiem o ,wlasciwy”
dobor sformutowan — takich, ktére odpowiadaja zwrotom ustawowym
i nie powoduja rozszerzenia w stosunku do ,,wzorca” ustawowego. Takie
rozszerzenie powoduje bowiem zwiekszenie stopnia elastycznosci w sto-
sunku do tego, ktory zakladal ustawodawca, tworzac dane wyrazenie,
co generuje negatywne konsekwencje dla zakresu przedmiotowego opo-
datkowania. Daje to takze niewtasciwy sygnat dla praktyki podatkowej,
kiedy stosowanie elastycznego prawa podatkowego powoduje zbytnie
rozluznienie i koniecznos$¢ poszukiwania obszaru, ktory nie zostat przez
ustawodawce wskazany w konkretnym przepisie, tj. w tym przypadku
w art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Dlatego tez nalezy podda¢ wnikliwej analizie uzyty zwrot w glo-
sowanym wyroku WSA w Gdansku w relacji do wyrazenia zawartego
w przepisie art. 2 ust. 2 ustawy, by ukaza¢ negatywne konsekwencje,
jakie niesie to dla praktyki stosowania prawa podatkowego.
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2.

Ustawodawca podatkowy wprowadzajac zwrot, ktéry stat sie przedmio-
tem analizy przez WSA w Gdansku, kreuje elastyczno$¢, wykorzystujac
charakterystyczna dla catej konstrukcji podatku od nieruchomosci tzw.
relacje zajecia’. Zwrot ten nie zostal przez ustawodawce sprecyzowany
w formie definicji legalnej, co podkreslit takze sad w glosowanym wyro-
ku. Ustawodawca zdefiniowat bowiem inne wyrazenie takze odnoszace sie
do pewnych skutkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej®, tj. pojecie
gruntéw, budynkéw i budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej. Nie wydaje sie bowiem konieczne tworzenie przez ustawo-
dawce podatkowego definicji wszystkich (czy nawet wiekszoSci) wyrazen
kreujacych elastycznos¢ w formie definicji legalnych. Normodawca jest
przy tym konsekwentny, gdyz definicji zwrotu odnoszacego sie do zajecia
gruntu na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej nie wprowadza nie tylko
w przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych, lecz takze w prze-
pisach ustawy o podatku rolnym i ustawy o podatku leSnym — co réwniez
podkreslat WSA w Gdansku.

Nie dokonujac w tym miejscu szczeg6towej oceny stopnia elastyczno-
$ci wykreowanej przez ustawodawce poprzez ten zwrot, wypada zauwazy¢,
ze ustawodawca ,,podchodzi” do tego zagadnienia w sposob oszczedny,
»Zderzajac” sformulowanie bedace wyrazem pewnego zachowania sie pod-
miotu w sensie zajecia gruntu z konkretnym przejawem tego zachowania
w sensie dzialalnoSci gospodarczej, a sciSlej prowadzenia tej dziatalnosci.
Prawodawca uzyskuje tym samym niezbedny wyraz precyzji przy two-
rzeniu elastycznego prawa podatkowego, co jest niezwykle istotne z racji
konsekwencji ,,obserwowanych” przy ocenie stopnia wykreowanej ela-
styczno$ci. Chodzi wiec o 6w stopien elastycznosci ,,widziany” poprzez
zachowanie sie danego podmiotu z wykorzystaniem ,,substancji gruntu”,
gdzie przejaw tego zachowania dotyczy prowadzenia konkretnego rodza-

Relacja ta pojawia sie w innych regulacjach tego podatku, jak choéby w przepisie
art. 5, czy tez w przepisie art. 7 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

8 Zobacz szerzej na temat podatkowych skutkéw prowadzenia dziatalnosci gospodarczej
P. Borszowski, Dziatalno$¢ gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa
2010.
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ju dziatalnosci gospodarczej, przy czym mozna tu takze rozwazac¢ pewien
etap poczatkowy, tj. zachowan podmiotu dotyczacych podejmowania dzia-
falnosci gospodarczej z wykorzystaniem gruntu.

WSA w Gdansku w glosowanym wyroku sformutowanie ustawowe
zastosowal w taki sposob, iz dodat okre$lenie wskazujace na cel. Przy czym
nie wyjasnit przyczyn takiego zabiegu interpretacyjnego, co moze ozna-
czad, iz analizowany zwrot normatywny ma tozsamy zakres znaczeniowy
zar6éwno dla przypadku, gdy uzyjemy go wraz z dodaniem sformutowania
wskazujgcego na cel, jak i dla przypadku bez tego sformutowania. Jednak-
ze analiza tych dwu zwrotow nie pozostawia watpliwos$ci, ze ich zakresy
sq rozne. Sformutowanie wskazujace na zajecie gruntu na cele dziatalnosci
gospodarczej oznacza konieczno$¢ uwzglednienia konsekwencji wyrazenia
odnoszacego sie do celu. Warto przy tym zauwazy¢, ze wyrazenie ,,cel”
jest definiowane w réznych dyscyplinach naukowych, przy czym w teorii
prawa przyjmuje sie, iz cel oznacza postulowany stan rzeczy do ktérego
zmierza okre$lony podmiot®’. Pojecie celu wyznacza zatem pewien stan
o charakterze postulowanym, do ktérego nalezy dazy¢, natomiast nie jest
to stan, ktory da sie osiggna¢ w kazdym przypadku, przy czym jest sta-
nem mozliwym do osiggniecia'®. Jest to wiec wyrazenie wskazujace pe-
wien ,kierunek dziatania”. W ramach realizacji celu mozna podejmowac
i realizowac okreslone dziatania, ktére w wiekszym lub mniejszym zakre-
sie prowadza do jego osiagniecia. A zatem postugiwanie sie pojeciem celu
stanowi duze wyzwanie dla tworzonego w jego nastepstwie zakresu zna-
czeniowego, gdzie obok postulowanego stanu rzeczy nalezy takze wyroz-
ni¢ okreslone dziatania — bezposrednio badz posrednio skierowane na jego
osiagniecie — ktore nie sg brane pod uwage w ramach pojecia celu.

Uwzgledniajac wiec wprowadzenie terminu wskazujacego na cel do
relacji zajecia gruntu na prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej, nalezy
w pierwszej kolejnosci zauwazy¢, ze otrzymujemy nieczytelny obszar
wymagajacy odniesienia pojecia celu do relacji zajecia. Chodzi wiec o za-
chowanie sie danego podmiotu, ktére mozna kwalifikowa¢ w kategoriach

9 1. Bogucka, Funkcje prawa. Analiza pojecia, Krakéw 2000, s. 60.
10 A. Siemianowski, Poznawcze i praktyczne funkcje nauk empirycznych, Warszawa
1979, s. 41.
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zajecia gruntu w odniesieniu do celu, przy czym éw cel odnie$¢ nalezy do
dziatalnosci gospodarczej. Sformutowanie to powoduje de facto nie tylko
nieczytelny obszar, lecz nawet brak mozliwosci stosunkowo Scistego za-
kreslenia tego obszaru. Nalezy bowiem przypomniec, ze ustawodawca uzyt
dos¢ czytelnego sformutowania wskazujacego na ,,relacje zajecia”, poprzez
ktére wymaga konkretnych przejawéw zachowan podmiotéw. Niestety
»zderzenie” owej relacji zajecia ze sformutowaniem celu powoduje brak
mozliwosci ustalenia w miare precyzyjnego katalogu takich zachowan.
Nalezatoby bowiem poszukiwac okreslonych celéw dziatalnosSci gospodar-
czej i po ich ustaleniu ewentualnie analizowac, czy konkretne dziatania sq
podejmowane, czy tez realizowane dla osiagniecia danego celu. Ponadto
nalezy zauwazy¢, ze konkretne dzialania moga w réznym zakresie reali-
zowac zalozony cel, tj. w sensie zar6wno bezposrednim, jak i posrednim.
Powoduje to zatem ,,wymykanie sie” obszaru zachowan, do ktérych odsyla
ustawodawca w przepisie art. 2 ust. 2 ustawy.

Kolejny problem wynika z odniesienia przez WSA w Gdansku sformu-
towania celu do dzialalnosci gospodarczej. W konstrukcji podatku od nieru-
chomosci ustawodawca postuguje sie definicjq dziatalnosci gospodarczej,
przenoszac w przewazajacym zakresie!! definicje z art. 2 ustawy o swobo-
dzie dziatalnos$ci gospodarczej'>. W ramach badanego sformutowania usta-
wodawca odnosi wiec relacje zajecia gruntu do prowadzenia dzialalnoSci
gospodarczej (takze jej podejmowania), co oznacza zastosowanie pojecia
dziatalno$ci gospodarczej, a nie jej celu. W takim bowiem przypadku moze
powstac¢ co najmniej watpliwos$¢, czy ustalajac zakres wymaganych zacho-
wan, nalezy bada¢ zaréwno pojecie dziatalnosci gospodarczej, jak i jej cel,
czy tez odrebnie oba terminy, czy tez moze sam cel i jedynie odnies¢ ,,uzy-
skany wynik” do pojecia dziatalnosci gospodarcze;j.

I Zgodnie z przepisem art. 1a ust. 1 pkt 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych przy
pojeciu dziatalnosci gospodarczej nalezy uwzgledni¢ przepis art. 2 ustawy o swobo-
dzie dziatalno$ci gospodarczej. Przy czym wyjatek wprowadza ustawodawca w prze-
pisie art. la ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych wskazujac jakie rodzaje
dziatalnos$ci nie nalezy kwalifikowac¢ do dziatalnosci gospodarczej w obszarze zastoso-
wania ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

12 Ustawa z dnia 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci gospodarczej (tekst jedn. Dz.U.
7 2013 1., poz. 672 ze zm.).
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3.

Postugiwanie sie sformutowaniem zajecia gruntu na cele prowadzenia dzia-
falnosci gospodarczej w stosunku do okreslenia ustawowego z art. 2 ust.
2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych powoduje wykreowanie zbyt
duzego stopnia elastycznosci. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze po pierwsze
takiego stopnia elastycznosSci nie zakladat sam ustawodawca podatkowy,
formutujac przepis art. 2 ust. 2 ustawy z wykorzystaniem zwrotu uelastycz-
niajacego tekst ustawy, po drugie zas negatywne konsekwencje powstaja
dla ustalenia przedmiotu opodatkowania w odniesieniu do gruntu.

Jezeli zatem chodzi o wykreowanie stopnia elastycznosci niezgodnie
z zalozeniem ustawodawcy nalezy podkresli¢, iz uzasadnieniem dla po-
stuzenia sie w przepisie art. 2 ust. 2 ustawy analizowanym zwrotem byto
objecie zakresem przedmiotowym opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci tych gruntow, ktére poprzez ich sklasyfikowanie w ewidencji grun-
tow i budynkéw podlegatyby innym obcigzeniom podatkowym. Stad tez
zwrot ten — ,relacje zajecia” — wyraza ustawodawca stosunkowo zwieZle,
odnoszac ja do konkretnych przejawéw zachowan w ramach prowadzenia®?
dziatalnosci gospodarczej. Dostrzegt to takze WSA w Gdansku, wskazujac
na ,,(...) faktyczne czynnosci polegajace na przeznaczeniu i wykorzysty-
waniu gruntu do prowadzenia dziatalnosci (...)”. A zatem zakladany przez
ustawodawce stopien elastycznosci odpowiada konkretnym czynno$ciom
realizowanym przez podmiot w odniesieniu do gruntu, ktore to czynnosci sa
bezposrednio kwalifikowane poprzez zakres pojecia dziatalnosci gospodar-
czej. Poprzez dodanie sformutowania odnoszacego sie do celu, uzyskujemy
w praktyce zakres zachowan takze posrednio kwalifikowanych pojeciem
dziatalnosci gospodarczej — co jak juz stwierdzono — jest konsekwencja
znaczenia pojecia ,,cel”. Przyjmujac zatem okreslenie proponowane przez
WSA w Gdansku, musimy zaakceptowac taki stopien elastycznosci, ktéry
pozwala objac¢ zakresem analizowanego zwrotu nie tylko konkretne prze-
jawy zachowan w ramach prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Warto
przy tym zauwazy¢, iz sad starat sie jednak doprecyzowac zastosowane

13 Przy czym jak juz ustalono mozna to sformutowanie traktowac szerzej, odnoszac je do
etapu podjecia i wykonywania tej dziatalnosci.
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wyrazenie, stwierdzajac jednocze$nie, ze ,wszelkie dzialania winny by¢
uzasadnione celami gospodarczymi przedsiebiorcy (...)”. Niestety. taki za-
bieg interpretacyjny nie tylko nie rozwiewa watpliwosci ani nie powoduje
ograniczenia stopnia elastycznosci, lecz wprowadza kolejne trudnosci in-
terpretacyjne. Wystarczy bowiem zauwazy¢ konieczno$¢ ustalenia pojecia
celow gospodarczych podmiotu, relacji tego pojecia do celéw dziatalno-
$ci gospodarczej, a przede wszystkim relacji do sformutowania przyjetego
w art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Ponadto nalezy
zauwazy¢, iz WSA postuguje sie w tym przypadku pojeciem przedsiebior-
cy, ktére to pojecie nie jest wykorzystywane przez ustawodawce w ramach
konstrukcji art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Wykreowanie zbyt duzego stopnia elastycznosci powoduje przede
wszystkim negatywne konsekwencje w zakresie ustalenia zakresu przed-
miotowego opodatkowania w odniesieniu do gruntu. Chodzi o nieuza-
sadnione rozszerzenie zakresu przedmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci, kosztem opodatkowania podatkiem rolnym czy podatkiem
lesnym. Kwalifikowanie w obszarze przedmiotu opodatkowania w odnie-
sieniu przyktadowo do gruntu sklasyfikowanego jako uzytek rolny zacho-
wan, ktére ,,wychodza” poza konkretne przejawy prowadzenia dziatalno$ci
gospodarczej, bedac nakierowane celami okreslonej dziatalnosci gospodar-
czej, powoduje przesuwanie sie zakresu przedmiotu opodatkowania podat-
kiem od nieruchomosci. Biorac zas pod uwage mozliwo$¢ formutowania
réznych celow danego podmiotu, takze o charakterze dlugookresowym,
powoduje to brak mozliwosci ustalenia granicy dla ,,momentu przesunie-
cia” zakresu przedmiotu opodatkowania.

4.

Glosowany wyrok jest bardzo dobrym przyktadem stosowania elastyczne-
go prawa podatkowego, a przede wszystkim trudnosci, jakie powoduje ono
w praktyce podatkowej. Formulowanie zakresu znaczeniowego zwrotéw
uelastyczniajacych tekst prawny jest jednym z najtrudniejszych problemow
funkcjonowania prawa podatkowego. To zadanie spoczywa niewatpliwie
w gléwnej mierze na sagdownictwie administracyjnym. Stad tez pozytyw-
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nie nalezy oceni¢ zabieg dokonany przez WSA w Gdansku, gdzie sad ten
definiuje uzyty przez ustawodawce zwrot w przepisie art. 2 ust. 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Formulowanie jednakze zakresu znacze-
niowego danego zwrotu uelastyczniajacego nalezy w kazdym przypadku
dokonywac z zalozeniem wykreowania takiego stopnia elastycznosci, kto-
ry zakladat sam ustawodawca podatkowy, tworzac dang regulacje. W tym
wiec zakresie nalezy postulowaé¢ wieksza ostroznos¢ w formutowaniu
w praktyce podatkowej wyrazen bedacych konsekwencja zastosowania
elastycznego prawa podatkowego.
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