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F ORZECZNICTWA PODATKOWEGO

Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 30 stycznia 2008 r.

(II FSK 1471/06)

Nie zachodzi miedzy decyzja organu budowlanego pozwalajgca na budowe lub
uzytkowanie obiektu budowlanego a decyzjg organu podatkowego okreslajaca (usta-
lajacg) podatnikowi prawidlowa wysoko$é zobowigzania podatkowego konieczny
zwigzek przyczynowy, nakazu jacy organowi podatkowemu tozsame okreslenie i uzna-
nie stacji bazowej za obiekt budowlany, a wiec i budowl¢ podlegajacg opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci, bez wzgledu na to, czy zostala ona umieszczona na in-
nym obiekcie budowlanym, czy na wolno stojagcym maszcie.*

* Wyrok opublikowany w Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego 2008, z. 4, poz. 60.

1. W glosowanym wyroku Naczelny Sad Admi-
nistracyjny wypowiedziat si¢ w niezwykle waznej
kwestii znaczenia decyzji wydanych przez organy
administracji architektoniczno-budowlane; (po-
zwolenie na budowe) i nadzoru budowlanego (po-
zwolenie na uzytkowanie) dla postgpowania podat-
kowego. Jak Sad stusznie zauwazyl, kwesti¢ te na-
lezy rozpatrywaé co najmniej w kilku aspektach.
Po pierwsze, decyzji administracyjnej jako doku-
mentu urzgdowego. Po drugie, w kontekscie zasa-
dy trwatosci ostatecznych decyzji administracyj-
nych. Po trzecie wreszcie, jako tzw. prejudykatu.

Jednoczesnie przypomnieé nalezy, ze w spra-
wie rozpoznawanej przez Sad podstawowy pro-
blem dotyczyt tego, czy organ podatkowy w poste-
powaniu w przedmiocie podatku od nieruchomosci
powinien samodzielnie rozstrzygngg, czy stacja ba-
zowa telefonii komérkowej jest »budowlg” w rozu-
mieniu art. la ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach
1 optatach lokalnych!, czy tez w tym zakresie jest
zwigzany pozwoleniami na budowe i na uzytkowa-
nie, w ktérych okreslono stacj¢ bazows jako
»obiekt budowlany”. Natomiast druga sporna kwe-
stia sprowadzata sig do tego, czy dopuszczalne jest

I Tekst jedn. Dz.U. z 2006, Nr 121, poz. 844, z p6zn. zm.

powotanie biegtego w celu wydania opinii, czy sta-
cja bazowa telefonii komérkowe;j jest ,.budowly”
W rozumieniu art. la ust. 1 pkt 2 ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych.

2. Niewatpliwie decyzja administracyjna jest do-
kumentem urzedowym sporzagdzonym w formie
okreslonej przepisami prawa oraz przez powotane do
tego organy wiadzy publicznej, a tym samym moze
by¢ dowodem w postepowaniu podatkowym w za-
kresie tego, co zostalo w niej urzgdowo stwierdzone
(art. 194 § 1 Ordynacji podatkowej?). Niewatpliwie
réwniez jako dokument urzgdowy korzysta z dwéch
domniemar, tj. domniemania prawdziwosci, tzn. ze
dokument pochodzi od organu, ktéry go wystawit
oraz domniemania zgodnosci z prawdg tego, co ,,z0-
stato w nim urzgdowo zaswiadczone™, co w przypad-
ku decyzji administracyjnej ogranicza si¢ w zasadzie
do tresci jej rozstrzygniecia.

Konsekwencja uznania decyzji administracyj-
nej za dokument urzgdowy nie jest jednak to, ze or-

2 Tekst jedn. Dz.U. z 2005, Nr 8, poz. 60, z pé7n. zm.

3 B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2005, s. 399; M. Jas-
kowska, A. Wrébel, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2000, s. 450.
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gan podatkowy jest nig w pelni zwigzany, bowiem
domniemanie prawdziwosci przystugujace doku-
mentowi urzedowemu moze by¢ obalone (art. 194
§ 3 Ordynacji podatkowej).

Co wigcej, pomimo tego, ze z decyzji admini-
stracyjnej jako dokumentu najczgsciej wynika fakt
poczynienia przez organ ustalen faktycznych
o0 oznaczonej tresci, to jednak moc dowodowa ta-
kiej decyzji nie obejmuje tych ustalen, w szczegdl-
nosci nie przystuguje domniemanie, ze ustalenia
takie sa zgodne z rzeczywistoscig®. Domniema-
niem prawdziwosci nie s3 zatem objgte ani ustale-
nia faktyczne, ktére doprowadzity do okreslonego
rozstrzygniecia, ani tez ocena prawna tych ustalent
w kontekscie okreslonej normy prawnej (W przy-
padku oceny prawnej w ogéle nie jest mozliwa we-
ryfikacja jej zgodnosci z rzeczywistoscig).

W konsekwencji, domniemania przystugujgce
dokumentom urzedowym nie powodujg zwigzania
organu podatkowego ustaleniami faktycznymi
i oceng prawng dokonang przez inny organ admini-
stracji publicznej w odrgbnym postgpowaniu’,
W postgpowaniu podatkowym decyzje administra-
cyjne wydane przez inne organy jako dokumenty
urzedowe stanowig jedynie dowod samego faktu
ich wydania, jak i tego co stanowito przedmiot ich
rozstrzygnigcia, dlatego tez zwigzane z nimi do-
mniemania nie wykraczajg poza zakres tresci roz-
strzygniecia, w szczegolnosci polegajaca na przy-
znaniu prawa lub natozeniu obowigzku. Oznacza
to, ze przeprowadzanie dowodu z takich dokumen-
téw jest uzasadnione jedynie wéwczas, gdy jest to
niezbedne do rozstrzygnigcia sprawy podatkowej,
tj. gdy norma prawa podatkowego wigze okreslone
skutki prawne z samym faktem wydania decyzji
administracyjnej przez inny organ lub z trescig roz-
strzygniecia takiej decyzji w postaci przyznania
prawa lub natozenia obowigzku.

Odnoszac powyzsze uwagi do sprawy, ktora
byla przedmiotem glosowanego wyroku, nalezy
dojs¢ do wniosku, ze fakt wydania pozwolen na bu-
dowe i na uzytkowanie, jak réwniez tres¢ tych roz-
strzygnigé, nie maja zadnego znaczenia W sprawie
podatku od nieruchomosci, bowiem nie ma normy
prawa podatkowego, ktéra w tym wypadku
wigzataby jakiekolwiek skutki prawne z tym, czy
w odniesieniu do okreslonego przedmiotu wydane

4 Por. M. Waligérski, Moc dowodowa ustalen faktycznych
zawartych w uzasadnieniu orzeczenia, NP. 1953, nr 3, s. 30.

5 Por. J. Rodziewicz, Prejudycjalno$é w postgpowaniu cy-
wilnym, Gdansk 2000, s. 136.

zostalo ktérekolwiek z tych pozwoled. Innymi
stowy pozwolenia takie jako dokumenty urzgdowe
nie dowodza zadnej okolicznosci, ktéra miataby
znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy podatkowej
i w zasadzie w ogdle nie powinny by¢ dopuszczone
jako dowéd w sprawie (arg. z art. 188 Ordynacji
podatkowej).

Jezeli jednak pozwolenia zostaty dopuszczone
jako dow6d w sprawie, to dowodzg jedynie tej oko-
licznosci, ze wasciwe organy we wiasciwej formie
udzielity pozwolenia na wykonanie obiektu zgod-
nego z zatwierdzonym projektem budowlanym,
a po jego wykonaniu pozwolily na jego uzytkowa-
nie. Wylgcznie w tym zakresie przystugujg im do-
mniemania zwigzane z dokumentami urzgdowymi.
Fakt udzielenia pozwolen na budowe i uzytkowa-
nie nie dowodzi natomiast tego, ze stacja bazowa
telefonii komérkowej jest ,,obiektem budowlanym”
w rozumieniu art. 3 ustawy — Prawo budowlane®,
ani tym bardziej, ze jest ,.budowlq” w rozumieniu
art. laust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych, gdyz w ogéle nie bylo to przedmiotem
rozstrzygnigcia organéw administracji budowlanej
i nie sposéb przyjaé, ze w pozwoleniach tych zo-
stalo urzedowo zaswiadczone, Ze stacja bazowa
jest takim ,,obiektem budowlanym” lub ,.budowlq’.
Nawet jezeli wydanie pozwolen poprzedzato doko-
nanie przez organ administracji budowlanej kwali-
fikacji stacji bazowej do kategorii ,,obiektow bu-
dowlanych”, to w zadnym wypadku organ podat-
kowy nie jest zwigzany tg kwalifikacjg i nie moze
zaniechaé wlasnych ustalei powolujac si¢ na do-
mniemania przystugujace pozwoleniom ,.budowla-
nym” jako dokumentom urzgdowym.

Zastrzec przy tym nalezy, ze w glosowanym
wyroku Sad wyrazil nieco odmienne stanowisko,
bowiem nie zakwestionowat co do zasady przydat-
nosci pozwoled na budowg i na uzytkowanie jako
dowodéw w sprawie podatku od nieruchomosci,
a przedmiotem domniemania prawdziwosci objat
réwniez te czesé pozwoler, ktéra traktowala stacje
bazowe jako ,,obiekt budowlany”. Jednoczesnie
jednak Sad stwierdzit, Ze obalenie takiego domnie-
mania nie musi polega¢ na przeprowadzeniu dowo-
du na teze przeciwng, ani tez na wzruszeniu we
wiasciwym trybie udzielonych pozwoler, ale pod-
stawowe znaczenie majg argumenty faktyczne
i prawne w nich zawarte.

W istocie zatem Sad wyrazit stanowisko, ze or-
gan podatkowy powinien samodzielnie dokonac

6 Tekst jedn. Dz.U. 22006, Nr 156, poz. 1118, z péZn. zm.
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kwalitikacji prawnej tego, czy dany przedmiot (w
tym wypadku stacja bazowa telefonii komorkowej)
jest Lbudowlg” w rozumicniu art. la ust. 1 pkt 2
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a dopusz-
czone w sprawie dowody z dokumentow w postaci
pozwolen  budowlanych™ mogg by¢ wykorzystane
tviko w takim zakresie, w jakim dostarczajqg argu-
mentow faketyeznyeh i prawayceh na rzecz okreslo-
ac) kwalilikact prawney.

3. W ait. 16 Kop.a. wyrazona zostala zasada
trwatosel decyzji administracyjnych, ktora oczy-
wiscie dotyczy réwniez pozwolen na budowe i na
uzvtkowanie. Zgodnie z tg zasady, decyzje osta-
teczne obowiyzujg tak diugo, jak dlugo nie zostang
uchylone lub zmicnione w trybie przewidzianym
w o przepisach ustawowych  (tzw. dommiemanic
mocy obowigzujyeej decyzji)’. Decyzja admini-
siracyjna jest aktem stosowania prawa, Ktorej
przystuguje okeeslona autorytarnosé, co czyni nie-
zbednym istnienic okreslonego stopnia zwigzania
v aktem?®, jak rowniez obowigzku jego respekto-
wania przez organy panstwowe, bez czego nie
bytoby mozliwe prawidiowe funkcjonowanic pa-
istwa’, 7 zasady trwatosci decyzji administracyj-
nej wynika jednak wytgeznie tyle, Ze inny organ
nic moze ingerowadé w wydang decyzje i kwestio-
nowad fukiu jej wydania oraz wywotanych przez
nig skutkow, wszezegolnosei nie moze badud
7wodnosci 7 prawem wydanej decyzji w innym try-
bic niz preewidziany dla jej weryfikacji w przepi-
sach ustawowych.

Nulezy zatem podzielic poglad wyrazony przez
Sad w alosowanym wyroku, a mianowicie, ze do-
wody 7mierzajgee do obalenia domnieman zwigza-
nych 2 decvzjy ostateczng jako dokumentem urzg-
dowym sy ograniczone poprzez zasadg trwatosci
I w szezegolnosel nie mogg zmierzaé do podwa-
7ania obowidzywania tych decyzji, ani prowadzi¢
do kontroli ich zgodnosci z prawemn, bowiem kon-
trola tych decyzji moze by¢ dokonana wylgeznie
worybie przewidzianym wo przepisach ustawo-
wych,

Na petng aprobate zastuguje takze stanowisko
Sidu, iz trwatosé pozwolet na budowe i na
uzytkowanie jako decyzji administracyjnych
aie stanowi przeszkody do dokonywania przez
organ podatkowy sainodzielnej kwalifikacji

B. Adamiak, J. Borkowski, op.cit.,, s. 101,
S ob T Wos, Prawomocnosé a moce wigzgea aktu adimi-
Batracyiego, Krakowskic Studia Prawnicze, 1974, VI, s, 57.

DiRGdzicwics, upA,’i{H s, .

okreslonych przedmiotéow do kategorii ,,bu-
dowli” w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 2 ustawy
o podatkach 1 oplatach lokalnych. Dokonanie ta-
kiej kwalifikacji nie podwaza bowiem w zaden
sposdob udzielonych pozwolen, a w szczegdlnosci
nic powoduje uchylenia lub zmiany przyznanych
nimi praw i natozonych obowigzkéw. Pozwolenia
takie pozostang w obrocie prawnym i nadal bgdg
korzystaly z domniemania legalnosci oraz z do-
mniemania mocy obowigzujacej, bez wzgledu na
10, czy przedmiot, dla ktérego wydano te pozwo-
Ienia zostanie opodatkowany podatkiem od nieru-
chomosci.

4. Od zagadnienia trwatosci decyzji admini-
stracyjnej nalezy odréznié zagadnienie zwigzania
ty decyzjy innych organdw administracji publicz-
nej. W tym ostatnim zakresie nalezy wskazacd, 7e
przepisy K.p.a. przewiduja, ze decyzjg jest
zwigzany  wylgceznie organ, ktory jg  wydat
(art. 110 K.p.a.). Kodeks postgpowania admini-
stracyjnego nie przewiduje zatem pojecia prawo-
mocnosci materialnej decyzji w znaczeniu odpo-
wiadajgcym prawomocnosci orzeczen sgdowych
—w przepisach K.p.a. nie ma wyraZnego przepisu
wigzgeego inne organy decyzjg ostateczny'l,
Oznacza to, ze decyzjg taky nie sg zwigzane inne
organy administracji publicznej, a jedynie organ,
ktory wydat decyzje, przy czym nawet ten sam or-
gan nie jest nig zwigzany w innej sprawie admini-
stracyjnej (np. w sprawie podatkowej organ nie jest
wigzany swoimi decyzjami wydanymi w spra-
wach budowlanych, pomimo tozsamosci organu).
Wyjgtki od powyzszej zasady muszg wynikac
Z wyraznego przepisu ustawowego.

Po pierwsze, moze to by¢ przepis, ktory wprost
ustanawia zwigzanie okreslong decyzjg organu
prowadzgcego inne postgpowanie administracyjne
(np. art. 55 ustawy o planowaniu przestrzennym''
przewiduje, ze decyzja o lokalizacji inwestycji celu
publicznego wigze organ wydajycy decyzjg o po-
zwoleniu na budowe, natomiast art. 46 ust. 9 usta-
wy - Prawo ochrony srodowiskal> przewiduje
wigzanie tego organu decyzja o srodowiskowych
uwarunkowaniach).

10 W doktrynie postgpowania administracyjnego wskazuje
sie na lukg w regulacji, ktéra nie roznicuje skutkow prawnych
decyeji ostatecznych, ktére nie podlegaty kontroli sgdu w sto-
sunku do takich, ktére kontroli tej podlegaty (por. J. Rodzic-
wicz, op.cit, s. 1111 powotana tam literatura).

1 Dz.U. 2 2003, Nr 80, poz. 717, z pozn. zm.

E Tekstjedn. Dz.U. 22006, Nr 129, poz. 902, 2 pdzn. zm.
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Po drugie, moze to by¢ przepis, ktory uznaje
okreslone decyzje za element stanu faktycznego,
7 ktérym wiaze okreslone skutki prawne (tzw. sku-
tek stanu faktycznego'3).

Wylacznie w powyzszych sytuacjach mozna
przyjaé zwigzanie organu decyzjg administracyjng
wydang przez inny organ jako tzw. prejudykatem's,
ktéry wyklucza dopuszczalno$¢ odmiennego roz-
strzygniecia lub przyjecia odmiennych ustaleri niz
z niego wynikajgcych's,

W glosowanym wyroku Sad stusznie wskazal,
7e do przyjecia zwigzania decyzjg innego organu
nie jest wystarczajace, by decyzje wydano w ra-
mach tozsamego stosunku materialnoprawnego,
ani nawet czesciowe pokrywanie si¢ podstaw
prawnych i tozsamos¢ stron oraz stanu faktyczne-
g0, bowiem Konieczna jest wyrazna podstawa
prawna zaistnienia zwigzania 1 zaleznosci pomig-
dzy tymi decyzjami's. W przypadku pozwolen na
budowe i na uzytkowanie oraz decyzji w sprawie
podatku od nieruchomosci podstawa taka nie wy-
stepuje, dlatego tez pozwolenia te w zadnym razie
nie mogg zosta¢ uznane za prejudykaty dla decyzji
podatkowe;j.

5. Podsumowujac dotychczasowe rozwazania,
organ podatkowy w sprawach dotyczacych podat-
ku od nieruchomosci jest uprawniony i jednocze-
$nie obowiazany do samodzielnego dokonywania
kwalitikacji okreslonych przedmiotéw do kategoril
. budowli” w rozumieniu art. la ust. I pkt 2 ustawy
o podatkach i optatach lokalnych. Nie moze przy
tym powolywac si¢ na wigzacy charakter decyzji
organéw budowlanych, ktére zostaty wydane dla
realizacji catkowicie odmiennych celéw, cho¢
moze w petnym zakresie korzysta¢ z przedstawio-
nych w tych decyzjach argumentow faktycznych
i prawnych.

Co wigcej, organ podatkowy nie moze przerzu-
ci¢ na bieglego cigzaru dokonywania kwalifikacji
przedmiotéw do kategorii ,.budowli”, gdyz jak
shusznie wskazano w glosowanym wyroku: ,,To ¢zy
stacja bazowa umieszczona na innym obiekcie bu-
dowlanym jest, czy tez nie jest budowlg, to nie jest

13 Por. A. Myczynski, Skuteczno$¢ orzeczenn w postepo-
waniu cywilnym, ZNUJ, Zeszyt 67, s. 144.

14 Co do pojgcia prejudykatu zob. J. Rodziewicz, op. cit.,
s, 12-14.

15 Oczywiscie nie zamyka to drogi do uruchomienia kon-
troli prejudykatu we wlasciwym trybie weryfikacji.

16 W. Dawidowicz, Ogélne postepowanie administracyj-
ne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 234.

ani kwestiq ustaleri faktycznych, ani posiadaniq
wiadomosci  specjalnych, o ktdrych  mowq
w art. 197 § 1 Ordynacji podatkowej, lecz pozosta-
je elementem prawidlowej kwalifikacji prawnej do-
konanych ustaleri faktycznych (B. Brzeziriski, W,
Morawski, Urzqdzenia techniczne a podatek od
nieruchomosci, Przeglgd Podatkowy, 2007, nr 10,
s. 40) ”. Biegly moze by¢ zatem powotany np. dla
okreslenia funkcji danego przedmiotu, czy tez dla
opisania zaleznosci technicznych lub uzytkowych
pomigdzy poszczegblnymi czgsciami tego przed-
miotu, ale juz nie w celu ustalenia, czy dany przed-
miot jest ,.budowlq” w rozumieniu art. la ust. 1
pkt 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych lub
w rozumieniu ustawy — Prawo budowlane.

Niewatpliwie dokonanie takiej kwalifikacji nie
jest sztukg tatwg w kontekscie odestania do defini-
cji zawartych w przepisach ustawy — Prawo bu-
dowlane, ktére jak podnosi si¢ w doktrynie sg pod-
dawane czestym nowelizacjom, niejasne, wzajem-
nie nieskorelowane, obarczone biedem logicznym
i oparte na otwartym katalogu przykiadow, co
z punktu widzenia konstytucyjnych regut do-
tyczacych obowigzku podatkowego jest stanem
niedopuszczalnym!?, a tym samym wymagajacym
ingerencji ustawodawcy poprzez autonomiczne
i wyczerpujace okreslenie przedmiotu opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci.

W sprawie bedacej przedmiotem rozstrzygnig-
cia Sadu problem rozpoczyna si¢ juz na samym
poczatku, bowiem przepisy ustawy — Prawo bu-
dowlane dotyczace ,.obiektow budowlanych’
w ogéle nie znaja pojecia ,.stacja bazowa telefonii
komdrkowe;”, a przedmiotem ich regulacji nie jest
zbiér urzadzer i obiektéw potocznie zwany ,,stacjg
bazowq telefonii komdrkowej”, lecz tylko jej nie-
ktére elementy, jak: ,wolno stojgce maszty” (zali-
czane w art. 3 pkt 3 P.b. do ,.budowli), ,wolno
stojgce szafy telekomunikacyjne” (wymienione
w art. 29 ust. 1 pkt 7 P.b. jako ,,budowa” zwolniona

17 B. Brzezifiski, W. Morawski, Urzadzenia techniczne
a podatek od nieruchomosci, Przeglad Podatkowy 2007, nr 10,
5. 38-39. Problem ten doskonale oddaje wypowiedZ Z. Nie-
wiadomskiego: ,,(...) polskiemu prawu budowlanemu daleko
do elementarnej choéby stabilnosci. Zmiany dokonywane $3
czesto i w pospiechu, bez koniecznego monitorowania przyj¢-
tych wezesniej rozwigzani. Dokonywane sa bez szerszej reflek-
sji teoretycznej. W rezultacie efekty sa odwrotne od zamierzo-
nych. Pojawiajg si¢ kolejne watpliwosci interpretacyjne” (Pra-
wo budowlane. Komentarz, Warszawa 2006, s. VID.
W efekcie odestania problem ten przenosi si¢ réwniez na usta-
we o podatkach i oplatach lokalnych.
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Jku uzyskania pozwolenia na budowg),

nione w art. 30 ust. 1 pkt 3 lit. ¢ P.b.

jako wymagajgee zgloszenia roboty budowlane nic
bedgee nowym obiektem, budowlanym, ani tez
nadbudowy lub rozbudowy obiektu istnicjgcego)'s.

Andrzej Ladzinski
Jacek Wilczewski

I8 Co do kwalifikacji poszezeg6lnych urzgdzen 1 obicktow
wchodzgeych wskiad stacji bazowej telefonii komorkowey
z punktu widzenia podatku od nieruchomosci por. B. Brzezii-
ski, W. Morawski, op.cit., s. 41-43.
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