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Zbigniew Szonert

Przeglad orzecznictwa
Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwata
Sktadu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
zdniaz dnia 1 lipca 2002 r. Sygn. akt FPK 3/02

Zagadnienie prawne:

O zaliczeniu budynku letniskowego do kategorii budynkéw mieszkalnych w rozu-
mieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokal-
nych (Dz.U. 2002 Nr 9 poz. 84) decyduje kryterium zaspokojenia podstawowych po-
trzeb mieszkaniowych wlasciciela i 0s6b mu bliskich.

Z uzasadnienia do uchwaty: Petny sktad Samorzadowego Kolegium Odwotawczego,
dziafajac na podstawie art. 22 ust. 4 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzado-
wych kolegiach odwotawczych (Dz.U. 2001 Nr 79 poz. 856 ze zm.), podjat uchwate w
sprawie wystapienia do Naczelnego Sadu Administracyjnego z nastepujacym pytaniem
prawnym: Czy w Swietle przepisu art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i opfatach lokalnych (Dz.U. 2002 Nr 9 poz. 84) budynek letniskowy winien by¢ za-
liczony do kategorii budynkéw mieszkalnych, o ktérych mowa w tym przepisie?

Pytanie prawne zostato przedstawione w nastepujacym stanie faktycznym sprawy: Mat-
zonkowie, bedacy strona postepowania, w wykazie nieruchomosci za 2002 r. wykazali jako
podlegajace opodatkowaniu: budynek mieszkalny sktadajacy sie z pomieszczei o wysoko-
Sci 1,40-2,20 m i powierzchni 28,41 m?, pomieszczenie o wysokosci ,powyzej” 2,20 m i
powierzchni 70,17 m? oraz grunty zaliczone do , pozostatych” o powierzchni 775 m?.

Przewodniczacy Zarzadu Gminy, postanowieniem z dnia 21 stycznia 2002 r. wszczat
postepowanie podatkowe w sprawie ustalenia zobowigzania w podatku od nieruchomoéci
od budynku i gruntéw stanowiacych ich wiasnos¢.

Wymieniony organ podatkowy w dniu 18 lutego 2002 r. wydat decyzje, kt6rg ustalit wy-
sokos$¢ wspomnianego zobowiazania podatkowego za 2002 rok w ten sposéb, ze: a) do
budynku zastosowano stawke podatku w kwocie 5,62 zt od 1T m? powierzchni uzytkowe;j,
przewidziang w uchwale Rady Gminy, dla budynkéw letniskowych bedacych wiasnoscia
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0sob fizycznych, o ile nie s zwigzane z dziafalnoscig gospodarcza oraz budynkéw wykorzy-
stywanych na cele letniskowe, pofozonych na terenach przeznaczonych w planie zagospo-
darowania przestrzennego pod zabudowe letniskowa, b) do gruntéw zastosowano stawke
podatku w kwocie 0,09 zt od 1 m?, a wiec przewidziana od , gruntéw pozostatych”. Organ
podatkowy w uzasadnieniu decyzji wskazat, ze podstawe zastosowania do budynku stawki
podatku w wysokosci 5,62 zt za m? stanowita uchwata Rady Gminy, z dnia 16 listopada
2001 r. w sprawie okreslenia wysokosci stawek podatku od nieruchomosci w 2002 r., w kt6-
rej przewidziano taka stawke dla ,budynkéw letniskowych”. Wymieniony organ w zwiazku
z tym wskazat, ze z pozwolenia na budowe wspomnianego budynku wynikneto, ze udzie-
lono je na wzniesienie budynku letniskowego przeznaczonego na cele rekreacyjne.

Podkreslono takze, ze z planu zagospodarowania przestrzennego wynika, iz nierucho-
mos¢ podatnikéw pofozona jest na terenach rekreacyjnych przeznaczonych pod zabudowe
letniskowa. W tej sytuacji organ podatkowy uznat, ze skoro zgodnie z pozwoleniem na bu-
dowe wspomniany budynek jest budynkiem letniskowym, to do ,(...) ewentualnego opo-
datkowania go stawka podatku wymieniong w uchwale Rady Gminy jako «od budynkéw
mieszkaniowychy, niezbedna jest uprzednia decyzja organu nadzoru budowlanego o zmia-
nie jego przeznaczenia z «letniskowego» na «mieszkalny»”.

W odwotaniu od tej decyzji zainteresowani wniesli o jej uchylenie. W uzasadnieniu od-
wotania podniedli, ze argumentacja organu podatkowego nawiazujgca do tresci zezwolenia
na budowe wymienionego budynku nie jest trafna, gdyz o wysokosci stawek podatkowych
decyduje sposéb wykorzystania budynku, a nie jego pierwotne przeznaczenie. Odwotujacy
sie twierdzili, ze wspomniany budynek wykorzystywany jest wytacznie na cele mieszkalne
przez okres cafego roku. Posiada elektryczne centralne ogrzewanie i spetnia kryteria budyn-
ku mieszkalnego zawarte w przepisach budowlanych.

Sktad orzekajacy Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Koninie, rozpoznajac
odwotanie, powziat watpliwos¢ prawng przedstawiona na wstepie. Watpliwos¢ ta sktonita
Samorzadowe Kolegium Odwotawcze o zwrécenie sie w tej kwestii z pytaniem prawnym
do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuje:

Przekazane do wyjasnienia zagadnienie prawne byto przedmiotem uchwaty Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 22 kwietnia 2002 r., FPK 17/01 (dotychczas niepublik.).
W uchwale tej wyjasniono, ze , O zaliczeniu budynku letniskowego do kategorii budynkéw
mieszkalnych, w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 9 poz. 31 ze zm.) decyduje kryterium zaspokojenia
podstawowych potrzeb mieszkaniowych wtasciciela i os6b mu bliskich”. W uzasadnieniu
tej uchwaty Naczelny Sad Administracyjny wskazat, iz w dotychczasowym orzecznictwie
sadowoadministracyjnym art. 5 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
opfatach lokalnych (tekst jednolity — Dz.U. 2002 Nr 9 poz. 84) byt przedmiotem rozbiez-
nych rozstrzygniec¢.

W kwestii, czy domy letniskowe sg budynkami mieszkalnymi, czy tez nalezy je zaliczy¢
do , pozostatych budynkéw lub ich czesci”, podlegajacych wyzszej stawce podatkowej (art.
5 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych), w orzecznictwie sadowym zaryso-
waly sie zasadniczo dwa poglady:

W czesci orzeczeh przyjmowano, ze o zaliczeniu budynku do kategorii budynkéw
mieszkalnych lub letniskowych przesadza jego podstawowa funkcja, ktéra znajduje wyraz
w usytuowaniu w miejscu przeznaczonym pod danego rodzaju zabudowe w planie zago-
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spodarowania przestrzennego i w pozwoleniu na budowe, zawierajacych miedzy innymi
okreslenie rodzaju obiektu budowlanego. Budynek bedacy wedtug tych kryteriéw budyn-
kiem letniskowym, nie moze by¢ uznawany za budynek mieszkalny w rozumieniu przepi-
soéw ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokalnych. Waznym elemen-
tem réznigcym kategorie budynkéw mieszkalnych i letniskowych jest ich przeznaczenie,
skierowane w wypadku budynkéw mieszkalnych na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
wiasciciela i innych uprawnionych oséb oraz ich zamiar statego pobytu. (por. wyroki NSA z
dnia 9 pazdziernika 1992 r. SA/Gd 1169/92 — Przeglad Orzecznictwa Podatkowego 1994
Nr 5 poz. 96, z dnia 5 stycznia 1995 r. SA/Wr 1949/94 — Wspdlnota 1995 Nr 27 s. 24, z dnia
19 maja 1994 r. SA/Ka 1966/93 — Monitor Podatkowy 1995 Nr 2's. 57 i zdnia 15 grudnia
1994 1. SA/Kr 2710/93 — ONSA 1996 Nr 1 poz. 17).

Wihasciwy punkt wyjscia przy rozwazaniu wyjasnianej problematyki prawnej stanowi stano-
wisko o autonomicznosci prawa podatkowego w stosunku do innych gatezi prawa. W uchwa-
le z dnia 24 czerwca 1996 r. FPK 6/96 (ONSA 1996, Nr 3 poz. 106) Naczelny Sad Administra-
cyjny wskazat, ze konsekwencja takiego charakteru prawa podatkowego jest miedzy innymi
to, iz nazwy przejete przez prawo podatkowe z innych dziedzin prawa nie oznaczajq najcze-
Sciej tych samych poje¢. Nazwy te bowiem stuza do budowania okreslonych poje¢ w prawie
podatkowym, a pojecia te wraz z innymi cechami ustaw podatkowych stanowig czes¢ sktado-
wa nowych komplekséw prawnych i uzyskujg cechy szczegélne, niezbedne do zatozonych
przez ustawodawce celdéw opodatkowania. W literaturze podkresla sie nawet, ze prawo po-
datkowe, aby mogto wypetnia¢ swoje zadania, moze by¢ wiazane tylko wtasnymi pojeciami
(por. R. Mastalski: Interpretacja prawa podatkowego, Zrédta prawa podatkowego i jego wy-
ktadnia, Wroctaw 1989, s. 98). Ustawodawca jednak postuguije sie niekiedy w prawie podat-
kowym pojeciami z innych dziedzin prawa, bez ich zmiany lub modyfikacji, lecz czyni to za-
sadniczo tylko wtedy, gdy uzna, ze pojecia te moga by¢ wykorzystane do realizacji celéw opo-
datkowania. Prawo podatkowe wiec, uzywajac nazw analogicznych jak w innych gateziach
prawa, albo moze im przypisywac takie znaczenie jak w danej dziedzinie, albo tez znaczenie
szczegblne, uzaleznione od celéw, jakie ustawodawca zamierza realizowa¢. Dokonujac wy-
ktadni jezykowej prawa podatkowego, ktéra powinna by¢ uscislona i rozwijana w kontekscie
wykfadni systemowej i funkcjonalnej, nalezy przede wszystkim, szuka¢ , podatkowego” rozu-
mienia poje¢ uzywanych przez ustawodawce i zwazaé na to, czy przyjecie innego, na przy-
ktad, cywilnoprawnego punktu widzenia nie prowadzi do uchylania sie danego podmiotu od
opodatkowania albo tez do zmniejszenia jego obcigzen podatkowych (por. uchwate NSA z 30
sierpnia 1999 r., FPK 1/99 — ONSA 2000 Nr 1 poz. 8).

W uchwale podkreslono, ze ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokal-
nych, definiuje w art. 3 ust. 4 budynek jako , obiekt budowlany umocowany w ziemi lub na
ziemi, posiadajacy $ciany lub stupy albo filary oraz pokrycie dachowe”. Ustawa nie zawiera
definicji budynku mieszkalnego, za$ pojecie samego ,budynku” jest odmienne od jego
brzmienia zredagowanego w art. 3 pkt 2 ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane.

W ujeciu stownikéw jezyka polskiego ,budynek mieszkalny” to: budynek stuzacy lub
nadajacy sie do mieszkania; ,mieszka¢” —to przebywac gdzies stale lub czasowo, zajmowac
jakis lokal, mie¢ mieszkanie, zamieszkiwac (...) (Maty stownik jezyka polskiego pod redakcja
St. Skorupki, Warszawa 1968, s. 388).

W swietle poczynionych wyzej wywodéw nalezy przyjaé, ze istotna cecha budynku, uza-
sadniajaca zakwalifikowanie budynku do kategorii budynkéw mieszkalnych, jest posiada-
nie budynku w celu zaspokojenia wtasnych potrzeb mieszkaniowych.
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Oznaczato, ze ,budynek letniskowy” bedzie miescit sie w pojeciu ,budynku mieszkal-
nego”, tylko wéwczas, gdy bedzie uzytkowany faktycznie przez wiasciciela (jego bliskich)
stuzac tym samym zaspokojeniu podstawowych potrzeb mieszkaniowych (nie rekreacyj-
nych, wypoczynkowych, badz w celu lokaty kapitatu).

Za takg wyktadnia przemawia takze to, ze przepisy przewidujace preferencyjng stawke
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci ,dla budynkéw mieszkalnych lub ich czesci”,
jako unormowania o charakterze szczegélnym, nie powinny podlega¢ wykfadni rozszerza-
jacej. Stosowanie bowiem w tym wypadku wyktadni rozszerzajacej bytoby odstepstwem od
zasady sprawiedliwego i rownego opodatkowania.

Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze na stuszno$¢ stanowiska przyjetego w
uchwale wskazujg réwniez wnioski wyptywajace z wyktadni celowosciowej. Wyktadnia
celowosciowa art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opfatach lokal-
nych wykazuje, iz podatek od nieruchomosci jest podatkiem typu majatkowego, wymaga-
jacym uwzglednienia sposobu wykorzystania majatku. Ustawodawca zatem, z przyczyn
spofecznych i gospodarczych, opodatkowat niektére kategorie nieruchomosci réznymi
stawkami. Najnizsza stawke podatkowa, przewidziano w art. 5 ust. 1 pkt 1 tej ustawy, a wiec
dla budynkéw mieszkalnych lub ich czesci, albowiem zaspokajajg one podstawowe potrze-
by bytowe ludzi w zakresie zamieszkiwania. Znacznie wyzsze stawki podatkowe przewi-
dziano dla budynkéw pozostatych lub ich czesci (pkt 4 ust. 1 art. 5). Z najnizszej stawki nie
powinny korzysta¢ budynki letniskowe wéwczas, gdy sa tam jedynie sezonowo, a wiec
ubocznie, zaspokajane potrzeby mieszkaniowe, zwiazane z wypoczynkiem, rekreacja, spe-
dzeniem urlopéw.

Na koniecznos¢ wyjasnienia przepiséw dotyczacych podatku od nieruchomosci przy po-
mocy wyktadni celowosciowej wskazat Trybunat Konstytucyjny w uchwale z dnia 6 wrzesnia
1995 r., W 20/94, w sprawie wyktadni art. 2 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i opfatach lokalnych (OTK 1995 Nr 1 poz. 6). W jej uzasadnieniu Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit miedzy innymi: ,Wykfadnia celowosciowa wymaga przede wszystkim ustalenia
istoty ekonomicznej podatku od nieruchomoéci. Podatek ten zaliczany jest do grupy podat-
kéw majatkowych. Normatywny sposéb ujecia przedmiotu podatku od nieruchomosci po-
zwala zakwalifikowa¢ go do grupy podatkéw od posiadania majatku [por. H. Litwificzuk, Po-
datki majatkowe (w:) System instytucji prawno-finansowych PRL, t. Il Ossolineum 1985,
s. 336]. Charakter i zadania podatkéw od posiadania majatku sa zréznicowane w zaleznosci
od sposobu wykorzystania majatku. Posiadacze majatku podlegajacego opodatkowaniu po-
datkami majatkowymi, uzyskuja bowiem szczegélnego rodzaju dochody, a mianowicie do-
chody w naturze polegajace na zaspokajaniu potrzeb bytowych, socjalnych czy gospodar-
czych na wyzszym poziomie niz osoby nie posiadajace majatku. Tym — wyodrebnionym w
doktrynie — cechom podatkéw obciazajacych posiadanie majatku w petni odpowiada poda-
tek od nieruchomosci, w ktérym ciezar podatku zostat zréznicowany w zaleznosci od charak-
teru majatku. Cecha ta ujawnia sie najwyrazniej w konstrukgji stawek podatkowych. Art. 5
ustawy o podatkach i optatach lokalnych przewiduje bowiem, ze w wypadku wykorzystywa-
nia majatku do prowadzenia dziafalnosci gospodarczej stawki podatku sg wyzsze anizeli w
wypadkach wykorzystywania tegoz majatku do innych celéw (...)".

Wobec powyzszego Naczelny Sad Administracyjny na podstawie art. 18 ust. 2 i art. 50
ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Administracyjnym (Dz.U. Nr 74 poz.
368 ze zm.) udzielit odpowiedzi, jak w sentencji (okre$lonej w tresci zagadnienia prawne-
g0).
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Uchwata
Sktadu Pieciu Sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego
zdnia 11 marca 2002 r. Sygn. akt OPK 26/01

Zagadnienie prawne:

Przepis § 10a ust. 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1986 r. w
sprawie wykonania niektérych przepisow ustawy o drogach publicznych (Dz.U. Nr 6
poz. 33 ze zm.) nie ma zastosowania do pobrania kary pieni¢znej, na podstawie § 11
ust. 3 tego rozporzadzenia, za umieszczenie reklamy w pasie drogowym drogi przebie-
gajacej przez centrum miasta, bez zezwolenia zarzadu drogi.

Czy w przypadku umieszczenia w pasie drogowym drogi przebiegajacej przez centrum
miasta, reklamy bez zezwolenia zarzadu drogi, kara pieniezna powinna by¢ wymierzona i
pobrana w wysokosci dziesieciokrotnej optaty naliczonej na podstawie § 10a ust. 1-3 roz-
porzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1986 r. w sprawie wykonania niektérych
przepiséw ustawy o drogach publicznych (Dz.U. Nr 6 poz. 33 ze zm.), czy w wysokosci
dziesieciokrotnej optaty naliczonej w oparciu o ww. przepisy i podwyzszonej o 100 procent
zgodnie § 10a ust. 4. Ewentualnie czy zarzadcy drogi, ktéry moze podwyzszy¢ stosownie do
§ 10a ust. 4 wysokos¢ optaty, przystuguje uprawnienie do miarkowania wysokosci pobiera-
nej kary na podstawie § 11 ust. 3 w zwiazku z § 10a cytowanego wyzej rozporzadzenia?

Z uzasadnienia do uchwaty: Petny sktad Samorzadowego Kolegium Odwotawczego wy-
stapit, na podstawie art. 22 ust. 1 ustawy z dnia 12 pazdziernika 1994 r. o samorzadowych
kolegiach odwotawczych (Dz.U. 2001 Nr 79 poz. 856), do Naczelnego Sadu Administracyj-
nego z nastepujacym pytaniem prawnym: Czy w przypadku umieszczenia w pasie drogo-
wym drogi przebiegajacej przez centrum miasta, reklamy bez zezwolenia zarzadu drogj,
kara pieniezna powinna by¢ wymierzona i pobrana w wysokosci dziesieciokrotnej optaty
naliczonej na podstawie § 10a ust. 1-3 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia
1986 r. w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o drogach publicznych (Dz.U.
Nr 6 poz. 33 ze zm.), czy w wysokosci dziesieciokrotnej optaty naliczonej w oparciu o ww.
przepisy i podwyzszonej o 100 procent zgodnie § 10a ust. 4. Ewentualnie czy zarzadcy dro-
gi, ktéry moze podwyzszy¢ stosownie do § 10a ust. 4 wysokos¢ optaty, przystuguje upraw-
nienie do miarkowania wysokosci pobieranej kary na podstawie § 11 ust. 3 w zwigzku z
§ 10a cytowanego wyzej rozporzadzenia?

Pytanie prawne zostato przedstawione w sprawie, ktérej stan faktyczny jest nastepujacy.

Decyzja z dnia 16 marca 2001 r. Zarzad Powiatu orzekt o obcigzeniu Agencji Reklamo-
wej kara pieniezng w wysokosci 14 105,00 zt za zajecie, bez wymaganego zezwolenia, pasa
drogowego w pasie drogowym (chodnik), w okresie od 3 marca 1999 r. do 1 lipca 1999,
poprzez ustawienie tablicy reklamowej (obustronnej) o wymiarach 5,6 m?. W decyzji poda-
no sposéb wyliczenia wysokosci kary, natomiast w uzasadnieniu organ pierwszej instancji
wskazat, ze podstawa wymierzenia kary jest dokonanie ustalenia, ze Agencja Reklamowa
bez wymaganego zezwolenia zajmowata pas drogowy, poniewaz decyzja o udzieleniu jej
zezwolenia na zajecie pasa drogowego z moca wsteczng zostata prawomocnie uchylona
przez Samorzadowe Kolegium Odwotawcze. Kara pieniezna zostata pobrana na podstawie
§ 11 ust. 3i§ 10aust. 1, 3 i 4 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1986 r. w
sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o drogach publicznych (Dz.U. Nr 6 poz.
33 ze zm.), zwanego dalej rozporzadzeniem, po podwyzszeniu optaty o 100 procent.

W odwotaniu od wymienionej decyzji z dnia 16 marca 2001 r. Agencja Reklamowa powo-
tywafa sie przede wszystkim na to, ze okolicznosci podane w uzasadnieniu tej decyzji oraz
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decyzji Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w sprawie zezwolenia na zajecia pasa dro-
gowego, istotne dla ustalenia stanu faktycznego sprawy, nie sg jeszcze ostateczne. Z uwagi na
zarzuty zawarte w odwotaniu Samorzadowe Kolegium Odwotawcze zawiesito postepowanie
w sprawie o pobranie kary pienieznej, do czasu rozpoznania przez Naczelny Sad Administra-
cyjny OZ w Poznaniu skargi Agencji Reklamowej w sprawie dotyczacej udzielenia zezwolenia
na zajecie pasa drogowego w okresie za ktéry wymierzono kare. Po oddaleniu przez NSA
skargi Agencji w tej sprawie Kolegium podijeto zawieszone postepowanie.

W toku rozpatrywania sprawy skfad orzekajacy Kolegium powziat istotna watpliwos¢ co
do interpretacji § 11 ust. 3 w zwiazku z § 10a rozporzadzenia. Ot6z § 11 ust. 3 rozporza-
dzenia stanowi, Ze za umieszczenie w pasie drogowym bez zezwolenia zarzadu drogi rekla-
my, zarzadca drogi pobiera kare pieniezna w wysokosci dziesieciokrotnej optaty naliczonej
na podstawie § 10a tego rozporzadzenia. Z kolei § 10a rozporzadzenia, w ust. 1-3 okresla
sensu stricte sposob obliczenia optaty, natomiast ust. 4 tegoz paragrafu zezwala zarzadcy
drogi na pobranie optaty podwyzszonej o 100 procent w przypadku umieszczenia reklamy
w pasie drogowym drogi przebiegajacej przez centrum miasta.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt, co nastepuije.

Istota problemu wyrazonego w pytaniu prawnym petnego sktadu Samorzadowego Kole-
gium Odwotawczego sprowadza sie do wyktadni przepisu § 11 ust. 3 rozporzadzenia, w
zakresie dotyczacym zastosowania w tym przepisie metody odestania w celu okreslenia
wysokosci kary pienieznej za umieszczenie reklamy w pasie drogowym bez zezwolenia za-
rzadcy drogi do naliczania optaty na podstawie § 10a tego rozporzadzenia. Chodzi bowiem
o to, czy odestanie to obejmuije jedynie ust. 113 § 10a rozporzadzenia, czy tez ma zastoso-
wanie przy pobieraniu kary pienieznej na podstawie § 11 ust. 3 takze ust. 4 § 10a rozporza-
dzenia, przewidujacy mozliwoé¢ podwyzszenia optaty o 100 procent za umieszczenie re-
klamy w pasie drogowym drogi przebiegajacej przez centrum miasta lub o 50 procent w
strefie przylegtej do centrum.

Przed przystapieniem do rozwazenia przedstawionego zagadnienia prawnego nalezy
przypomnie¢, na co zwraca uwage takze Kolegium, ze ust. 4 § 10a rozporzadzenia zostat
dodany rozporzadzeniem z dnia 3 grudnia 1998 r. (Dz.U. Nr 148 poz. 968), a zatem przed
nowelizacja rozporzadzenia powyzsza watpliwos¢ nie wystepowata.

Podstawe materialnoprawna pobierania kar pienieznych za umieszczenie reklamy i
obiektow handlowych lub ustugowych w pasie drogowym bez zezwolenia zarzadcy drogi
stanowi przepis art. 40 ust. 4 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (Dz.U.
2000 Nr 71 poz. 838 ze zm.), ktéry przewiduje, Ze za zajecie pasa drogowego bez zezwole-
nia pobiera sie kary pieniezne, z zastrzezeniem art. 22 ust. 2. Ustawodawca udzielit, w prze-
pisie art. 40 ust. 7 ustawy o drogach publicznych, Radzie Ministréw upowaznienia ustawo-
wego do okreslenia w drodze rozporzadzenia miedzy innymi opfat z tytutu umieszczania w
nim urzadzen niezwigzanych z funkcjonowaniem drogi, jak réwniez kar pienieznych za
umieszczenie w pasie drogowym takich urzadzen bez zezwolenia.

Przewidziane w art. 40 ust. 7 ustawy o drogach publicznych upowaznienie okreélito za-
kres uprawnieri Rady Ministrow do wydania rozporzadzenia co do okreslenia kar pieniez-
nych. Tak sformutowane upowaznienie nie zawiera upowaznienia do okreslenia uprawnie-
nia dla organu pobierajacego kary pieniezne do podwyzszenia tych kar w ramach uznania
administracyjnego.

Nalezy przyja¢, ze gdyby ustawodawca zamierzat wprowadzi¢ takie rozwiazanie, to albo
sam w ustawie zamiescitby odpowiednie unormowanie, albo wykonujac konstytucyjny
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obowiazek w zakresie udzielania upowaznienia ustawowego do wydania aktu wykonaw-
czego, powinien wyraznie wskazad, ze takie rozwigzanie moze by¢ wprowadzone w dro-
dze rozporzadzenia. Jest to istotny argument, ktéry nalezy mie¢ na uwadze w toku wyktadni
przepiséw rozporzadzenia.

Analizujac tres¢ przepisu § 11 ust. 3 rozporzadzenia nalezy stwierdzi¢, ze przepis ten
naktada na zarzadce drogi obowiazek pobierania kary pienieznej w wysokosci dziesiecio-
krotnej opfaty naliczanej na podstawie § 10a rozporzadzenia za umieszczenie reklamy w
pasie drogowym bez zezwolenia. Przepis ten sam w sobie przewiduje sztywng wysokos¢
kary pienieznej stanowiaca dziesieciokrotnos¢ optaty naliczanej na podstawie § 10a rozpo-
rzadzenia, z wytaczeniem jakichkolwiek elementéw uznaniowosci co do wysokosci kary.
Jednakze okreslenie wysokosci kary pienieznej w przepisie § 11 ust. 3 rozporzadzenia na-
stapifo przez odestanie do opfaty naliczanej na podstawie § 10a tego rozporzadzenia. Prze-
pis § 10a rozporzadzenia reguluje optaty za umieszczenie w pasie drogowym obiektéw
handlowych lub ustugowych oraz reklam w postepowaniu o zezwolenie na umieszczenie
tych urzadzen w pasie drogowym. | tak w ust. 1 okresla spos6b obliczenia tej opfaty, ktéra
ma by¢ iloczynem powierzchni pasa drogowego zajetego przez obiekt albo powierzchni
reklamy, liczby dni zajecia pasa drogowego okreslonych w zezwoleniu oraz stawki optaty.
Ustep 3 okresla stawke opfaty za T m? pasa drogowego zajetego przez rzut poziomy obiek-
tu, albo za 1 m? powierzchni reklamy, za kazdy dzien zajecia pasa.

W przypadku reklamy w tabeli stawek optat przewidziano zréznicowane stawki za rekla-
my na obszarze zabudowanym, w zaleznosci od kategorii drogi (autostrady, drogi krajowe,
wojewddzkie, powiatowe, gminne). Przytoczone ustepy 11 3 § 10a rozporzadzenia niewat-
pliwie dotycza naliczania optat, a zatem zostaty one objete odestaniem zawartymw § 11
ust. 3 rozporzadzenia dotyczacym pobierania kar pienieznych.

Natomiast w dodanym w 1998 r. ust. 4 § 10a rozporzadzenia wprowadzono mozliwos¢
pobierania optaty podwyzszonej o 100 procent za umieszczenie obiektu handlowego lub
reklamy w pasie drogowym drogi przebiegajacej przez centrum miasta, a w strefie przylegtej
do centrum — o 50 procent. Z tresci przepisu § 10a ust. 4 rozporzadzenia wynika, ze zarzad-
ca drogi moze podwyzszy¢ opfate, ale nie jest do tego zobowiazany, czyli rozstrzyga o po-
braniu optaty podwyzszonej w ramach uznania administracyjnego.

Jakkolwiek przepis § 11 ust. 3 rozporzadzenia odsyfa do § 10a rozporzadzenia, to réw-
noczesnie jest w nim mowa o optacie naliczanej. Moze to prowadzi¢ do wniosku, ze kara
pieniezna, o ktérej mowa w § 11 ust. 3 rozporzadzenia wynosi dziesieciokrotnos¢ optaty
naliczonej na podstawie § 10a ust. 1 3, gdyz tylko te przepisy méwig o naliczeniu optaty w
sensie dosfownym w oparciu o sztywne stawki okreslone w tabeli. Natomiast przepis § 10a
ust. 4 rozporzadzenia nie dotyczy naliczania sztywnych opfat, na podstawie $cisle okreslo-
nych stawek optat, a zatem nie moze by¢ przeniesiony do postepowania w przedmiocie
pobierania kary pienieznej za umieszczenie reklamy bez zezwolenia, w oparciu o przepis
§ 11 ust. 3 rozporzadzenia.

Dlatego nie moze mie¢ wptywu na okreslenie wysokosci kary pienieznej za umieszcze-
nie reklamy w pasie drogowym bez zezwolenia zarzadcy drogi miejsce umieszczenia tej
reklamy, czy to w pasie drogowym przebiegajacym przez centrum miasta lub strefe przyle-
gfa do centrum (§ 10a ust. 4), czy to w pasie drogowym na obszarze niezabudowanym lub
zabudowanym poza centrum miasta. Jedynym rozréznieniem stawek optaty, ktére stanowia
podstawe do pobrania kar pienieznych sa zréznicowane stawki w zaleznosci od kategorii
drogi, w pasie ktérej sa umieszczone reklamy.
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Stawki tych optat sa dodatkowo zréznicowane w zaleznosci od wielko$ci miejscowosci,
na obszarze ktérej obiekt zostat umieszczony. Natomiast kryterium uznaniowe, pozwalaja-
ce na dalsze podwyzszenie optaty naliczonej wedtug ust. 1i 3 § 10a rozporzadzenia zawar-
te w ust. 4 § 10a wykracza poza sposéb naliczenia opfaty, do ktérej odnosi sie odestanie z
§ 11 ust. 3 rozporzadzenia.

Przyjecie stanowiska, Zze przepis § 10a ust. 4 rozporzadzenia ma zastosowanie do pobie-
rania kar pienieznych na podstawie § 11 ust. 3 rozporzadzenia, oznaczafoby, ze w przypad-
ku podwyzszenia optaty o 100 procent za umieszczenie reklamy w pasie drogowym drogi
przebiegajacej przez centrum miasta, kara pieniezna wynositaby w takim przypadku nie
dziesieciokrotnos¢ a dwudziestokrotnos¢ optaty naliczonej na podstawie § 10a ust. 1 3
rozporzadzenia, co naruszatoby niewatpliwie zasade proporcjonalnosci i niezbednosci ob-
ciazenia obywatela.

Natomiast w przypadku zwyklej opfaty, pobieranej za zezwolenie na umieszczenie rekla-
my w pasie drogowym drogi przebiegajacej przez centrum miasta za zezwoleniem, takie
ewentualne podwyzszenie optaty w oparciu o przepis § 10a ust. 4 rozporzadzenia znajduje
uzasadnienie, gdyz niewatpliwie taka optata jest bardziej ekwiwalentna do korzysci odnie-
sionych przez reklamodawce z powodu umieszczenia reklamy w atrakcyjnym miejscu (cen-
trum miasta).

Przy wymierzaniu optat administracyjnych dopuszczalne jest uznanie administracyjne, ale
przy okresleniu kryteriéw tego uznania pozwalajacych na podwyzszanie lub obnizanie opfat,
i to tylko wéwczas, gdy ustawodawca takie mozliwosci przewidziat w ustawie. Watpliwe nato-
miast, ze wzgledéw konstytucyjnych, jest stosowanie takiego sposobu do okreslania kar pie-
nieznych w rozporzadzeniu, tym bardziej gdy upowaznienie ustawowe nie przewiduije takiej
mozliwosci. W takim wypadku wysokos¢ kar pienieznych, z uwagi na ich represyjny charak-
ter, powinna by¢ cile okreslona w rozporzadzeniu, a organ uprawniony i zobowigzany do
pobierania tych kar nie moze dysponowac swoboda okreslania ich wysokosci.

Nalezy przy tym podkresli¢, ze przepisy ustawy zawierajace upowaznienie ustawowe, na
co zwracat uwage wielokrotnie Trybunat Konstytucyjny, nie moga by¢ interpretowane roz-
szerzajaco. Zakaz stosowania wyktadni rozszerzajacej odnosi sie réwniez do przepiséw
ustawy okreslajacych sankcje administracyjne w postaci kary pienieznej. Wielokrotnie Try-
bunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie dotyczacym prawa podatkowego,
ale takze innych danin publicznych i optat administracyjnych, ze na ustawodawcy cigzy
obowiazek precyzyjnego okreslania ich wysokosci w ustawie, a jesli nastepuje to w drodze
aktu wykonawczego, to upowaznienie do jego wydania powinno zawiera¢ wytyczne doty-
czace tresci aktu, przewidujace ewentualnie mozliwosci ich podwyzszenia lub obnizenia
(art. 92 Konstytucji RP).

Z przytoczonych wzgledéw Naczelny Sad Administracyjny podjat ww. uchwate jak na
podstawie art. 18 ust. 2 i art. 50 ustawy z dnia 11 maja 1995 r. o Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym (Dz.U. Nr 74 poz. 368 ze zm.).

Wyrok
Naczelnego Sadu Administracyjnego
z dnia 12 listopada 2002 r. Sygn. akt Il SA 3665/00
Zagadnienie prawne:
Whiesienie odwolania od informacji, wydanej na podstawie art. 14 § 4 ustawy z
dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.), kt6-
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ra nie jest decyzja organu podatkowego, jest w Swietle art. 22 § 1 tej ustawy niedo-
puszczalne.

Z uzasadnienia wyroku: Decyzja z dnia 20 listopada 2000 r. Minister Finanséw, powotu-
jacsie naart. 233 § 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz.U.Nr 137, poz. 926, ze zm.), po rozpatrzeniu odwotania strony od decyzji 1zby Skarbo-
wej w Warszawie umarzajacej postepowanie w sprawie odwotania od pisma Urzedu Skar-
bowego, uchylif w catosci zaskarzona decyzje i przekazat sprawe do ponownego rozpatrze-
nia.

Uzasadniajac swoje stanowisko Minister Finansow stwierdzit, ze strona wniosta odwota-
nia do Izby Skarbowej od sporzadzonej przez Urzad Skarbowy pisemnej interpretacji prze-
piséw prawa, dotyczacych opodatkowania podatkiem od towaréw i ustug najmu nierucho-
mosci w Warszawie. Domagata sie uchylenia tej interpretacji i wydania jednoznacznej infor-
magji, ze $wiadczone przez nia ustugi sa zwolnione z takiego podatku.

Izba Skarbowa wydata decyzje dnia 6 stycznia 2000 r., ktérg umorzyta postepowanie z
uwagi na to, ze przepisy Ordynacji podatkowej nie przewiduja odwotar od wyjasnieri
udzielonych przez Urzad Skarbowy, zas kwestia zastosowania sie do takich wyjasnien jest
indywidualna sprawa podatnika.

W odwotaniu od tej decyzji skierowanym do Ministra Finanséw strona domagata sie
uchylenia jej w catosci i przekazania sprawy do ponownego rozpatrzenia Izbie Skarbowej, z
zaleceniem wydania decyzji zawierajacej jednoznaczng informacje o objeciu Swiadczo-
nych przez nig ustug przedmiotowym zwolnieniem od podatku od towaréw i ustug, albo o
wydanie przez Ministra Finanséw w zakresie przedmiotowej sprawy urzedowej interpretagji
przepiséw prawa na podstawie art. 14 § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowe;.

Odnoszac sie do argumentacji przedstawionej w odwotaniu Minister stwierdzit, ze zgod-
nie z art. 220 Ordynacji podatkowej odwotanie przystuguje tylko od decyzji organu podat-
kowego wydanej w pierwszej instancji i tylko do jednej instancji. Przepis ten nie przewiduje
natomiast mozliwosci sktadania odwotania od udzielonych podatnikom informacji o zakre-
sie stosowania przepiséw prawa podatkowego w indywidualnych sprawach, w ktérych nie
wszczeto postepowania podatkowego.

Dlatego tez strona nie miafa podstaw prawnych do ztozenia do 1zby Skarbowej odwota-
nia od pisemnej interpretacji przepiséw prawa, wydanej przez Urzad Skarbowy w trybie art.
14 § 4 Ordynacji podatkowe;.

Wynika z tego, ze interpretacja ta nie jest decyzja, gdyz nie spetnia przestanek z art. 207
§ 2, ani z art. 210 Ordynacji podatkowej. Z tego wzgledu ztozenie od niej odwotania byto
niedopuszczalne. Izba Skarbowa powinna w tej sytuacji zastosowac art. 228 § 1 Ordynacji
podatkowej i wyda¢ postanowienie o niedopuszczalnoéci odwotania od pisemnej interpre-
tacji Urzedu Skarbowego. Umorzenie postepowania przez Izbe Skarbowa w sytuacji, gdy
nie zostato wszczete postepowanie podatkowe, ktérego przedmiotem bytoby orzekanie co
do istoty lub ktére koriczytoby postepowanie w danej instancji stanowito razace naruszenie
przepisow postepowania podatkowego. W zwiazku z tym Minister stwierdzit, ze wypetnio-
ne zostaly przestanki art. 247 § 1 pkt 3 Ordynacji podatkowej, co dawato mu podstawe za-
stosowania art. 233 § 1 pkt 2 lit. b Ordynacji podatkowe;j.

W skardze do Naczelnego Sadu Administracyjnego petnomocnik strony zarzucit miedzy
innymi naruszenie art. 14 § 4 Ordynacji podatkowej przez niedopuszczalna interpretacje
zawezajaca tego przepisu, ktéra pozwala w konsekwencji na udziale niepetnych oraz nie-
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jednoznacznych informacji o zakresie stosowania przepiséw prawa podatkowego. Zda-
niem skarzacego nalezafo od Ministra oczekiwa¢ podjecia dziatar nadzorczych w zakresie
zawartosci merytorycznej udzielonej przez organy podatkowe informagji, a nie tylko bada-
nia legalnoéci wydania decyzji przez Izbe Skarbowa.

Naczelny Sad Administracyjny zwazyt miedzy innymi co nastepuje.

Sad rozpatrujac niniejsza sprawe moégt dokonac tylko oceny zgodnosci z prawem zaskar-
zonej decyzji Ministra Finansoéw. Nie ma natomiast podstaw do dokonywania oceny spra-
wowania przez Ministra Finanséw ogoélnego nadzoru nad organami podatkowymi, o kté-
rych mowa w art. 14 § 1 pkt 1T Ordynacji podatkowej, czy tez podejmowania przez ten or-
gan dziatai ujednolicajacych stosowanie prawa podatkowego.

Udzielanie informacji na podstawie art. 14 § 4 Ordynacji podatkowej jest czynnoscia z
zakresu administracji publicznej. Jednakze nie ma wiadczego charakteru i nie konkretyzuje
sie poprzez wydanie decyzji lub innego orzeczenia. Nie stanowi takze , przyznania, stwier-
dzenia lub uznania uprawnienia lub obowiazkéw wynikajacych z przepiséw prawa”. Dlate-
go tez ustawodawca zwykly nie byt zobligowany do wprowadzenia mechanizmu instancyj-
nego do weryfikacji prawidtowosci takich informacji. Nalezy doda¢, ze podmiot, ktéry uzy-
ska tego rodzaju informacje nie ma obowiazku zastosowania sie do niej i moze w toku po-
stepowania podatkowego, a nastepnie postepowania sgdowo administracyjnego, dotycza-
cego jego zobowigzania podatkowego, kwestionowac jej tresc.

Tak wiec wniesienie odwofania od informacji, wydanej na podstawie art. 14 § 4 Ordyna-
cji podatkowej, ktéra nie jest decyzja organu podatkowego i do wydania ktérej stosuje sie
tylko wyjatkowo wskazane przepisy postepowania podatkowego, byto w $wietle art. 220
§ 1 Ordynacji podatkowej niedopuszczalne. W takim przypadku organ, do ktérego wptyne-
to odwotanie, powinien dziata¢ na podstawie art. 228 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej i
stwierdzi¢ w formie postanowienia jego niedopuszczalnos¢.

Niezastosowanie sie do tych, niebudzacych watpliwosci wyktadni, przepiséw przez Izbe
Skarbowa umozliwito Ministrowi Finanséw wydanie decyzji kasacyjnej na podstawie art.
233 §1 pkt 2 lit. b Ordynacji podatkowej.

W zwigzku z powyzszym Naczelny Sad Administracyjny skarge oddalit.
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