Pomoc publiczna - czego nauczyly nas wyrok TS z 29.04.2025 r., w
sprawie C-453/23, E. sp. z 0.0. v. Prezydent Miasta Mielca oraz uchwala

NSA z 8.12.2025, III FPS 3/25? - Rafat Kran (MDDP) (wprowadzenie), Michat Bernat
(Dentons), Bartosz Wojtaczka (Deloitte), Mirostaw Gieras (EY)

USTAWA 7z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych

Art. 7. (w brzmieniu w latach 2017-2021)
1. Zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci:

1) grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w rozumieniu przepiso6w o transporcie
kolejowym, ktora:

a) jest udostepniana przewoznikom kolejowym lub
b jest wykorzystywana do przewozu osob, lub

¢) tworzy linie kolejowe o szerokosci toréw wigkszej niz 1435 mm;

Art. 7. (w brzmieniu od 2022 r,)
1.Zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci:

1) grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy z
dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (Dz. U. z 2024 r. poz. 697 i 731) lub obiektu infrastruktury
ustugowej w rozumieniu art. 4 pkt 51 tej ustawy, w czgsci zajetej wytacznie do wykonywania zadan zarzadcy
infrastruktury, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 tej ustawy, lub §wiadczenia ustug przez operatora obiektu
infrastruktury ustugowej, o ktorych mowa w ust. 2 i 3 zatgcznika nr 2 do tej ustawy, jezeli:

a) ta infrastruktura kolejowa lub ten obiekt infrastruktury ushugowe;j sa:

— udostepniane przewoznikom kolejowym w rozumieniu art. 4 pkt 9 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o
transporcie kolejowym zgodnie z przepisami rozdziatdw 6-6b tej ustawy lub

— wykorzystywane do przewozu oséb, lub
b) ta infrastruktura kolejowa:
— tworzy linie kolejowe o szerokosci torow wigkszej niz 1435 mm lub

— stanowi infrastruktur¢ nieczynng w rozumieniu art. 4 pkt 1b ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie
kolejowym;

Wyrok Trybunalu Sprawiedliwosci z dnia 29 kwietnia 2025 r. C-453/23

(..)

E. sp. z 0.0. przeciwko Prezydentowi Miasta Mielca,

W tych okolicznosciach Naczelny Sad Administracyjny postanowit zawiesi¢ postepowanie i zwrocic si¢ do
Trybunatu z nastgpujacymi pytaniami prejudycjalnymi:
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'1) Czy w $wietle art. 107 ust. 1 [TFUE] zaktoca lub grozi zaktéceniem konkurencji przyznanie przez kraj
cztonkowski adresowanej do wszystkich przedsigbiorcow ulgi podatkowej, takiej jak w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a)
[ustawy o podatkach i optatach lokalnych], polegajacej na zwolnieniu od podatku od nieruchomosci gruntow,
budynkow i budowli wchodzacych w sktad infrastruktury kolejowej w rozumieniu przepiso6w o transporcie
kolejowym, ktora jest udostgpniana przewoznikom kolejowym?

2) Czy w przypadku odpowiedzi pozytywnej na pytanie [pierwsze] przedsigbiorca, ktory skorzystat ze
zwolnienia od podatku na podstawie ww. przepisu krajowego, wprowadzonego bez zachowania wymaganej
procedury, okreslonej w art. 108 ust. 3 [TFUE] w zwiazku z art. 2 rozporzadzenia [2015/1589], jest zobowigzany
do zaptaty zaleglego podatku wraz z odsetkami?.’

W przedmiocie pytania pierwszego

37 W niniejszej sprawie nalezy zauwazy¢, ze pytanie pierwsze w brzmieniu sformutowanym przez sad
odsylajacy dotyczy wyktadni pojecia 'pomocy panstwa' w rozumieniu art. 107 ust. | TFUE jedynie w swietle
przewidzianej w tym postanowieniu przestanki dotyczacej tego, ze dany $rodek zaktdca konkurencje lub grozi
jej zaktoceniem. Niemniej jednak z uzasadnienia wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym jasno
wynika, ze 6w sad wyraza rowniez watpliwosci co do przewidzianej w tym postanowieniu przestanki dotyczacej
tego, ze 6w $rodek przysparza jego beneficjentom selektywnej korzysci w zakresie, w jakim sprzyja niektérym
przedsigbiorstwom lub produkcji niektorych towardw.

40 Nalezy zatem uznaé, ze poprzez pytanie pierwsze sad odsytajacy dazy w istocie do ustalenia, czy art. 107 ust.
1 TFUE nalezy interpretowaé w ten sposob, iz przepisy panstwa cztonkowskiego, ktore zwalniajg z podatku od
nieruchomosci grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowe;j, gdy jest ona
udostepniana przewoznikom kolejowym, przyznaja beneficjentom tego zwolnienia selektywna korzys$¢ i
zaklocajg konkurencje lub groza jej zaktoceniem.

W przedmiocie przestanki dotyczgcej selektywnej korzysci

46 W tym wzgledzie nalezy podkresli¢, po pierwsze, ze okreslenie ram odniesienia powinno wynikaé z
obiektywnej analizy tresci, systematyki i konkretnych skutkéw norm majgcych zastosowanie na mocy prawa
tego panstwa. Selektywnosci srodka podatkowego nie mozna ocenia¢ w $wietle ram odniesienia obejmujacych
kilka przepisow prawa danego panstwa cztonkowskiego, ktore sztucznie wyodrebniono z szerszych ram
prawnych (...).

47 W konsekwencji jezeli dany $rodek podatkowy jest nierozerwalnie zwigzany z ogdlnym systemem
podatkowym danego panstwa cztonkowskiego, nalezy odwotac si¢ do tego systemu. Natomiast jezeli okazuje
sig, ze taki srodek daje si¢ wyraznie oddzieli¢ od wspomnianego systemu ogdlnego, nie mozna wykluczy¢, ze
ramy odniesienia, ktore nalezy wzia¢ pod uwagg, sa wezsze niz ten ogdlny system, a nawet ze sg one tozsame z
samym $rodkiem, gdy jawi si¢ on jako norma z wlasng samodzielng logika prawng i gdy niemozliwe jest
wskazanie spdjnej cato$ci normatywnej poza tym srodkiem (...).

50 Poniewaz co do zasady konstytutywne cechy podatku definiujg ramy odniesienia, w $wietle ktorych nalezy
przeprowadzi¢ badanie przestanki selektywnosci, ogolne i abstrakcyjne zwolnienie z podatku bezposredniego,
takie jak zwolnienie bedace przedmiotem postgpowania gtownego, zwykle nie jest kwalifikowane jako '‘pomoc
panstwa'. W zakresie, w jakim uznaje sig, ze zwolnienie to jest nierozerwalnie zwigzane z 'normalnym'
systemem podatkowym, nie moze ono bowiem co do zasady przysparzac selektywnej korzysci w rozumieniu art.
107 ust. 1 TFUE.

51 Takie stwierdzenie wynika z przypomnianej w pkt 48 niniejszego wyroku autonomii przyznanej panstwom
cztonkowskim w dziedzinie podatkéw bezposrednich, ktdra oznacza, ze owe panstwa majg mozliwosc
dokonania kategoryzacji podatkowej, a w szczegdlnosci wprowadzenia zwolnien podatkowych, ktére uznaja za
najbardziej odpowiednie do realizacji zamierzonych przez nie celow lezacych w interesie ogdlnym, niezaleznie
od tego, czy cele te majg charakter podatkowy, czy tez nie. Jak wskazata bowiem w istocie rzecznik generalna w
pkt 33 opinii, panstwa cztonkowskie w ramach przystugujacej im autonomii podatkowej moga w sposob zgodny
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z prawem realizowa¢ za pomoca podatkow bezposrednich, oprocz celu czysto budzetowego, jeden lub kilka
innych celow, ktore stosownie do okolicznosci stanowia razem cel wlasciwych ram odniesienia.

52 Komisja dysponuje za$ szerokimi uprawnieniami dyskrecjonalnymi przy uznawaniu niektérych rodzajow
pomocy za zgodne z rynkiem wewnetrznym na podstawie art. 107 ust. 3 TFUE (..). Gdyby wykonywanie tych
uprawnien mialo obejmowac¢ wszelkie ogolne i abstrakcyjne zwolnienia podatkowe, istnialoby wowczas ryzyko,
ze ocena Komisji systematycznie zastgpowataby oceng panstw cztonkowskich w tej dziedzinie, a tym samym
naruszataby ich autonomi¢ podatkowa.

54 Po drugie, w drodze odstgpstwa od tego, co wskazano w pkt 50 niniejszego wyroku, nalezy zauwazyc¢, ze
ogolnego i abstrakcyjnego zwolnienia z podatku bezposredniego nie mozna uznac za nalezace do normalnego'
systemu podatkowego, jezeli okreslone we wlasciwych uregulowaniach przestanki skorzystania z tego
zwolnienia odnoszg si¢ pod wzglgdem prawnym lub faktycznym do jednej Iub kilku szczegdlnych cech jedynej
kategorii przedsigbiorstw mogacych z niego korzystac¢, przy czym cechy te sa nierozerwalnie zwigzane z
charakterem tych przedsigbiorstw lub z charakterem ich dziatalno$ci. W ten sposob powstaje spojna kategoria
przedsigbiorstw. Tymczasem okoliczno$é, ze jedynie taka spojna kategoria przedsigbiorstw moze korzystaé ze
zwolnienia podatkowego, moze potwierdzaé potencjalnie dyskryminujacy i antykonkurencyjny charakter tego
zwolnienia, mimo ze same ramy odniesienia nie zostaly uksztalttowane zgodnie z ewidentnie dyskryminujacymi
parametrami w rozumieniu orzecznictwa przypomnianego w pkt 53 niniejszego wyroku.

55 Jest tak w szczego6lnosci w przypadku ogolnych i abstrakcyjnych zwolnien podatkowych zastrzezonych pod
wzgledem prawnym lub faktycznym dla przedsigbiorstw, ktore posiadaja okreslong strukture kapitatows,
dzialaja w okreslonym sektorze geograficznym lub gospodarczym i maja niewielkie rozmiary lub - przeciwnie -
dysponuja znacznymi §rodkami finansowymi, lub tez nie zatrudniajg zadnego pracownika na terytorium kraju

().

56 Natomiast w przypadku gdy przewidziane przez system zwolnienia podatkowego przestanki nie odnosza si¢
pod wzgledem prawnym lub faktycznym do szczegdlnych cech jedynej kategorii przedsi¢biorstw mogacych z
niego korzysta¢, nierozerwalnie zwigzanych z charakterem tych przedsiebiorstw lub z charakterem ich
dziatalnoSci, system ten podlega 'normalnemu' systemowi podatkowemu. Przestanki przyznania takiego
zwolnienia podatkowego wydaja si¢ bowiem neutralne z punktu widzenia konkurencji, a fakt, ze niektore
przedsigbiorstwa spelniaja te przestanki, podczas gdy inne ich nie spetniaja, stanowi okoliczno$¢ niemajaca
znaczenia w §wietle przepisow w dziedzinie pomocy panstwa.

57 W tym wzgledzie nalezy uscisli¢, ze prawda jest, iz fakt uzaleznienia zwolnienia podatkowego od spetnienia
pewnych przestanek musi oznaczaé, ze ze zwolnienia tego korzysta jedynie grupa przedsigbiorstw, ktore sg w
stanie spetni¢ owe przestanki. Jednakze Trybunal mial juz okazje orzec, ze okoliczno$é¢, iz tylko
przedsigbiorstwa, ktore spetniajg przestanki danego $rodka, moga z niego skorzystac, nie moze sama w sobie
nadawa¢ temu srodkowi selektywnego charakteru (...).

60 Nalezy jeszcze dodaé, ze nawet jesli powinno si¢ uznaé, iz ogolne i abstrakcyjne zwolnienie z podatku
bezposredniego nie wchodzi w zakres ram odniesienia, nie staje si¢ ono automatycznie selektywne. W takim
przypadku nalezy bowiem zbada¢ - jak wskazata w istocie rzecznik generalna w pkt 28 opinii i jak wynika z pkt
44 niniejszego wyroku - czy przedsigbiorstwa bedace beneficjentami tego zwolnienia znajduja si¢, w §wietle
celu realizowanego przez te ramy odniesienia, w sytuacji faktycznej i prawnej pordwnywalnej z sytuacjg
przedsigbiorstw, ktore nie korzystaja z tego zwolnienia. Jesli tak jest, zwolnienie to zostanie uznane za
selektywne, chyba ze mozna wykaza¢, iz wynikajace z niego zréznicowanie pomigdzy przedsigbiorstwami
wynika z charakteru lub ze struktury systemu, w ktory wpisuje si¢ owo zwolnienie.

61 W niniejszej sprawie to w $wietle powyzszych rozwazan sad odsytajacy powinien zbadag¢, czy art. 7 ust. 1 pkt
1 1it. a) ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktéry zwalnia z podatku od nieruchomosci grunty, budynki i
budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej, gdy jest ona udostgpniana przewoznikom kolejowym,
moze przyznawac selektywna korzys$¢ przedsigbiorstwom korzystajagcym z tego zwolnienia w rozumieniu art.
107 ust. 1 TFUE.
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62 W tym wzgledzie, po pierwsze, z akt sprawy, ktorymi dysponuje Trybunal, wynika, ze system prawny
podatku od nieruchomosci wynikajacy z tej ustawy stanowi 'normalny' system podatkowy, a w konsekwencji -
ramy odniesienia majace zastosowanie w niniejszej sprawie.

63 Jak wskazuje rzad polski, na 6w system sktada si¢ system zasad, ktore majg zastosowanie do wszystkich
podmiotéw bedacych wiascicielami lub posiadaczami nieruchomosci, okre$lajac migdzy innymi przedmiot i
podstawe opodatkowania, podatnikow i stawki podatkowe. W szczegdlnosci art. 2 ust. 1 rzeczonej ustawy
wprowadza zasade, ze opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja grunty, budynki lub ich czgéci
oraz budowle lub ich czg¢sci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j.

64 Po drugie, z pkt 54 niniejszego wyroku wynika, ze przewidziane w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a) omawianej ustawy
zwolnienie stanowi czg$¢ tych ram odniesienia, chyba ze przestanki przyznania tego zwolnienia odnosza si¢ pod
wzgledem prawnym lub faktycznym do jednej lub kilku szczegdlnych cech jedynej kategorii przedsigbiorstw
mogacych z niego korzysta¢, przy czym cechy te sa nierozerwalnie zwigzane z charakterem tych przedsi¢biorstw
lub z charakterem ich dziatalnos$ci i pozwalaja w ten sposob uznaé, ze owe przedsicbiorstwa nalezg do spojne;j
kategorii.

66 Tymczasem, z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsyltajacy, przestanka ta nie wydaje si¢ zwigzana pod
wzgledem prawnym lub faktycznym z jedna lub kilkoma szczegdlnymi cechami przedsi¢cbiorstw bedacych
beneficjentami tego zwolnienia, co pozwolitoby na zgrupowanie wszystkich tych przedsigbiorstw w ramach
spdjnej kategorii w rozumieniu pkt 54 i1 64 niniejszego wyroku.

67 Przeciwnie, wydaje si¢, ze zwolnienie to moze uzyskac kazdy podatnik, ktory posiada grunt, budynek lub
budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej, ktora jest udostgpniana przewoznikom kolejowym,
niezaleznie od tego, czy dany podatnik prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza, a jesli ja prowadzi - niezaleznie od
charakteru tej dziatalno$ci. Wydaje si¢ zatem, ze kategoria beneficjentow zwolnienia podatkowego bedacego
przedmiotem postepowania gléwnego odpowiada zréznicowanej catosci, sktadajacej si¢ zardowno z podmiotow
niebgdacych podmiotami gospodarczymi, jak i z przedsi¢biorstw, przy czym te ostatnie moga ponadto przybieraé
bardzo rézne formy prawne i rézni¢ si¢ znacznie pod wzglgdem rozmiaréw oraz dziata¢ w bardzo odmiennych
sektorach dziatalnosci.

68 Jak wskazuje sad odsylajacy, zwolnienie to wydaje si¢ zatem opiera¢ na neutralnym kryterium, ktére ma
zastosowanie niezaleznie migdzy innymi od sektoréw lub rodzajow dziatalnosci gospodarczej przedsiebiorstw
bedacych beneficjentami lub od ich formy prawne;j.

69 Wynika z tego, ze - z zastrzezeniem weryfikacji przez ten sad - wspomniane zwolnienie nalezy uznac¢ za
stanowigce cze$¢ ram odniesienia majacych zastosowanie w niniejszej sprawie.

70 Po trzecie, wydaje si¢, ze te ramy odniesienia majg autonomiczng logike prawna z wlasnymi celami i ze
owych ram nie mozna powigzaé ze spojng catoscig normatywna, ktora ma wobec nich zewngtrzny charakter.

71 Poza tym, co zostato wskazane w pkt 62 i 63 niniejszego wyroku, z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie
prejudycjalnym wynika bowiem, ze system podatku od nieruchomosci realizuje nie tylko cel budzetowy,
zasadniczy dla samej funkcji podatku, lecz rowniez - za pomocg zwolnienia podatkowego bedacego
przedmiotem postepowaniu gtdéwnego - cel o charakterze srodowiskowym polegajacy na motywowaniu
odnosnych przedsigbiorstw do remontowania nieczynnych bocznic i do korzystania z transportu kolejowego,
ktory nie powoduje emisji dwutlenku wegla (COs) i jest bezpieczniejszy niz transport drogowy.

72 Tymczasem, jak wskazano w pkt 51 niniejszego wyroku, panstwo czlonkowskie w ramach przyshugujacej mu
autonomii podatkowej moze w sposdb zgodny z prawem realizowaé za pomocg podatkéw bezposrednich, oprocz
celu czysto budzetowego, jeden lub kilka innych celow, ktore stosownie do okolicznosci stanowig razem cel
wlasciwych ram odniesienia.

73 Wreszcie z akt sprawy, ktorymi dysponuje Trybunat, nie wynika w zaden sposob, Ze te ramy odniesienia
uksztattowano zgodnie z ewidentnie dyskryminujacymi parametrami, majacymi na celu obejscie prawa Unii w
dziedzinie pomocy panstwa w rozumieniu orzecznictwa przytoczonego w pkt 53 niniejszego wyroku.



74 W konsekwencji, z zastrzezeniem weryfikacji przez sad odsylajacy, z catosci powyzszych rozwazan wynika,
ze przewidziane w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a) ustawy o podatkach i optatach lokalnych zwolnienie z podatku od
nieruchomosci nie przyznaje selektywnej korzysci przedsigbiorstwom bedacym beneficjentami tego zwolnienia.

W przedmiocie przestanki, zgodnie z ktorg dany srodek musi zakloca¢ konkurencje lub grozic¢ jej zaktoceniem

75 Gdyby sad odsytajacy doszedt do wniosku, Ze zwolnienie bedace przedmiotem postepowania gldownego
przysparza selektywnej korzysci, nasunie si¢ wowczas pytanie, czy zwolnienie to spetnia przestanke
wspomniang w pkt 36 niniejszego wyroku, zgodnie z ktdrg rozpatrywany srodek musi zaktoca¢ konkurencjg lub
grozi¢ jej zaktoceniem.

76 W tym wzgledzie nalezy przypomnieé, ze nie trzeba wykazaé rzeczywistego zaktocenia konkurencji, lecz
jedynie zbadaé, czy srodek ten moze zaklocaé konkurencje (...).

77 Taka przestanka jest spelniona, jezeli w chwili wej$cia w zycie rzeczonego §rodka na danym rynku istnieje
skuteczna konkurencja (...), poniewaz okolicznos¢, ze dany sektor gospodarki zostat zliberalizowany na
szczeblu Unii, moze oznacza¢ rzeczywisty lub potencjalny wplyw pomocy na konkurencje (...).

78 Ponadto Trybunat orzekt juz, ze $rodki, ktdre - tak jak zwolnienie bedace przedmiotem postgpowania
glownego - maja na celu zwolnienie przedsigbiorstwa z kosztow, jakie w normalnych warunkach musiatoby ono
ponosi¢ w zwiazku z codziennym zarzadzaniem lub zwykla dziatalnos$cia, zakldcaja co do zasady warunki
konkurencji (...).

79 Wreszcie nalezy przypomniec, ze do sadu odsylajacego nalezy dokonanie oceny, czy zwolnienie to w swietle
jego ogdlnych cech zaktdca konkurencje lub grozi jej zaktoceniem, bez koniecznosci badania przez ten sad
indywidualnej sytuacji kazdego przedsi¢cbiorstwa (...).

80 Z calosci powyzszych rozwazan wynika, ze art. 107 ust. | TFUE nalezy interpretowac¢ w ten sposob, iz nie
wydaje sie¢, by przepisy panstwa cztonkowskiego, ktore zwalniajg z podatku od nieruchomosci grunty, budynki i
budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej, gdy jest ona udostepniana przewoznikom kolejowym,
stanowity srodek, ktory przysparza beneficjentom tego zwolnienia selektywnej korzysci.

Uchwata Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 grudnia 2025 r. III FPS 3/25

(...) przedstawiono sktadowi siedmiu s¢dziow Naczelnego Sadu Administracyjnego do rozstrzygniecia
zagadnienie prawne budzace powazne watpliwosci, tj.:

"Czy sformutowanie ustawowe zawarte w art. 7 ust. | pkt 1 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
optatach lokalnych (tj. Dz.U. z 2017 r. poz. 1785 z p6zn. zm.), zgodnie z ktérym «zwalnia si¢ od podatku od
nieruchomosci grunty, budynki i budowle wchodzace w sklad infrastruktury kolejowej w rozumieniu przepisow
o transporcie kolejowym, ktora: jest udostgpniana przewoznikom kolejowymy, stanowi w stanie prawnym
obowiazujacym w latach 2017-2021 podstawe do objgcia zakresem tego zwolnienia caly obszar tych gruntow,
czy tez ich cze$¢, ktora zostata faktycznie zajeta pod infrastrukture kolejowg?"

podjat nastepujaca uchwate:

Sformutowanie zawarte w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 2017 r. poz. 1785 z pdzn. zm.), zgodnie z ktorym «zwalnia si¢ od podatku od nieruchomosci
grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w rozumieniu przepisoOw o transporcie
kolejowym, ktora: jest udostgpniana przewoznikom kolejowymy, stanowi w stanie prawnym obowigzujacym w
latach 201-2021 podstawe do objecia zakresem tego zwolnienia jedynie tych czesci gruntu, ktdre zostaty zajete
pod budynki i budowle tworzace infrastrukture kolejowa (usytuowane na obszarze kolejowym).

Uzasadnienie prawne
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Zwroci¢ nalezy uwagg, ze powazna watpliwos¢ wynika nie tylko z odmiennej oceny prawnej tych przepisow
przez strone skarzaca oraz organ podatkowy i orzekajacy w tej sprawie Sad pierwszej instancji (postanowienie
NSA z 2 wrzesnia 2025 r., III FSK 1020/23). Brak jest takze jednolitego stanowiska wypowiadanego w tych
kwestiach przez Naczelny Sad Administracyjny, co zostato zauwazone przez sktad orzekajacy Naczelnego Sadu
Administracyjnego, ktory sformutowal pytanie do sktadu siedmiu s¢dziéw (zob. dodatkowo wyrok NSA z 21
czerwca 2023 r., [II FSK 1111/22, ONSAiIWSA 2023, Nr 6, poz. 92). Nadto uznanie za stuszng tezg, ze objecie
omawianym zwolnieniem podatkowym catej dziatki ewidencyjnej gruntu, ktorej tylko niewielka cze$¢ jest
wykorzystywana (zajeta) na infrastrukture kolejowa, rodzi watpliwosci, czy tego rodzaju sytuacja nie zakloca
konkurencji w rozumieniu art. 107 ust. 1 TfUE, réznicujac sytuacje prawnopodatkowsa tych podatnikow w
stosunku do przedsigbiorcow, ktérzy z przywilejow takich nie korzystali, w odniesieniu do gruntéw z identyczna
zabudowa, lecz pozbawionych elementow infrastruktury kolejowej. Powyzsze rozwazania potwierdzaja istnienie
zagadnienia prawnego budzacego powazne watpliwos$ci, albowiem dotyczy ono kwestii prawnej, ktorej
wyjasnienie nastrgcza znaczne trudnosci, w tym z powodu mozliwosci roznego rozumienia wskazanych
przepiséw prawnych.

Zapatrywania skarzacej wpisuja si¢ w stanowisko sktadow orzekajacych Naczelnego Sadu Administracyjnego,
prezentowanego w niektorych, przytoczonych wczesniej rozstrzygnieciach, ze w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.L
prawodawca nie ograniczyt przedmiotowego zakresu zwolnienia poprzez wskazanie, aby miaty to by¢ jedynie
grunty zajete pod infrastrukture kolejowa, jak miato to miejsce w stanie prawnym przed dniem 1 lipca 2017 r.

Akcentujac znaczenie rozwigzan legislacyjnych przyjetych w przepisach o transporcie kolejowym, do ktérych
odsyla ustawa podatkowa, w zakresie rozumienia gruntéw, budynkow i budowli wchodzacych w sktad
infrastruktury kolejowej, a zwtaszcza postanowien pkt 12 zatacznika nr 1 do u.t.k. (chodzi o sformutowanie
"grunty, oznaczone jako dzialki ewidencyjne"), wyprowadza si¢ wniosek, ze na podstawie art. 7 ust. 1 pkt | lit.

a) u.p.o.l. zwolnieniu podatkowemu podlegaty grunty rozumiane jako cate dziatki ewidencyjne, na ktérych
znajduja si¢ budynki i budowle infrastruktury kolejowej wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej w
rozumieniu przepiséw o transporcie kolejowym, ktdra jest udostepniana przewoznikom kolejowym. Podkresla
si¢ przy tym, ze ustawodawca zmienit zasady opodatkowania w kwestii optat lokalnych ze skutkiem od dnia 1
stycznia 2022 r., wprowadzajac rozwigzanie, zgodnie z ktorym infrastruktura kolejowa (w tym grunt) korzysta ze
zwolnienia jedynie w cze$ci zajetej wylacznie do wykonywania zadan zarzadey infrastruktury lub §wiadczenia
ustug przez operatora obiektu infrastruktury ustugowe;j.

Zaprezentowane wyzej zapatrywania - w ocenie sktadu siedmiu sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego -

sa nie do zaaprobowania, zwazywszy na istote ulgi podatkowej przyznanej w art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.o.1.,
zakre$lone w ustawie podatkowej rozumienie przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, jak tez
wynikajacy z art. 107 ust. 1 TfUE zakaz udzielania pomocy publicznej w sposob zaktocajacy lub grozacy
zakloceniem konkurencji.

Zgodnie z art. 2 ust. | pkt 1 u.p.o.l. przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci stanowig grunty, a
nie dziatki ewidencyjne. W konsekwencji za watpliwe uznaé nalezy przetamywanie tego imperatywu przepisem
zawartym w ustawie niepodatkowej, a zwlaszcza w zataczniku do takiej ustawy (przeciwny poglad prowadzi¢
moze do wniosku, ze dla celow stosowania ulgi - zwolnienia podatkowego, przedmiot opodatkowania stanowi
dziatka ewidencyjna gruntu, a nie grunt, mimo ze nie wynika to ani z art. 2 ust. 1 pkt | u.p.o.l,, ani z art. 7 ust. |
pkt 1 tej ustawy). Zgodzi¢ si¢ wypada z pogladem prezentowanym w literaturze, eksponujagcym znaczenie
uzytego w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., w brzmieniu majacym zastosowanie w sprawie, okreslenia "jest
udostepniana". W konsekwencji w okresie 2017-2021, przewidziana w art. 7 ust. 1 pkt | u.p.o.l. ulga podatkowa
obejmowata tylko takie grunty, budynki i budowle, ktore byty faktycznie udostgpniane przewoznikom
kolejowym lub faktycznie wykorzystywane do przewozu oséb lub stanowita linie kolejowe ponadnormatywne
(por. L. Etel, R. Dowgier, Podatek od nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2025, s. 488-489).

Skoro przedmiotem opodatkowania - w rozumieniu art. 2 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. - jest grunt, z tej perspektywy jego
powierzchnia winna wyznacza¢ zarowno podstawe opodatkowania od nieruchomosci, jak tez wytaczenie i
zwolnienie z tej daniny, w takim zakresie, w jakim ten grunt jest faktycznie zwiazany (zaj¢ty, udostegpniany,
wykorzystywany) na prowadzenie preferowanej przez ustawodawce dziatalnosci gospodarcze;.
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Do podobnych wnioskdéw prowadzi rowniez analiza art. 107 ust. | TfUE, zgodnie z ktorym "z zastrzezeniem
innych postanowien przewidzianych w traktatach wszelka pomoc przyznawana przez panstwo cztonkowskie lub
przy uzyciu zasobow panstwowych w jakiejkolwiek formie, ktora zaktoca lub grozi zaktoceniem konkurencji
poprzez sprzyjanie niektérym przedsiebiorstwom lub produkcji niektorych towardw, jest niezgodna z rynkiem
wewnetrznym w zakresie, w jakim wptywa na wymiang handlowa migdzy panstwami cztonkowskimi".

Sktadowi orzekajacemu znany jest wyrok TSUE z 29 kwietnia 2025 r., C-453/23, w ktérym wyeksponowana
zostala nastepujaca teza: "artykut 107 ust. | TfUE nalezy interpretowaé w ten sposob, ze nie wydaje si¢, by
przepisy panstwa cztonkowskiego, ktore zwalniaja z podatku od nieruchomosci grunty, budynki i budowle
wchodzace w sklad infrastruktury kolejowej, gdy jest ona udostgpniana przewoznikom kolejowym, stanowily
srodek, ktory przysparza beneficjentom tego zwolnienia selektywnej korzysci". Trybunat Sprawiedliwosci w
przytoczonym orzeczeniu przesadzit wprawdzie zgodno$¢ - co do zasady - przewidzianej w art. 7 ust. 1 pkt [ lit.
au.p.o.l. ulgi podatkowej z art. 107 ust. | TfUE, to jednak postuzenie si¢ w tym orzeczeniu zwrotem "nie wydaje
si¢, by przepisy panstwa cztonkowskiego, ktore zwalniaja z podatku od nieruchomosci grunty, budynki i
budowle (...), stanowily §rodek, ktory przysparza beneficjentom tego zwolnienia selektywnej korzysci",

naprowadza na wniosek, ze Trybunat uwzglgdnia mozliwo$¢ zaistnienia sytuacji, w ktorych taka selektywna
korzy$é, zaktdcajaca lub mogaca zaktocac¢ konkurencje wystapi. Potwierdzeniem tego toku rozumowania jest
chociazby akapit 61 ww. wyroku, w ktorym wskazano, ze do sadu odsytajacego nalezy zbadanie, czy art. 7 ust. |
pkt 1 lit. a u.p.o.l., ktory zwalnia z podatku od nieruchomosci grunty, budynki i budowle wchodzace w sktad
infrastruktury kolejowej, gdy jest ona udostepniana przewoznikom kolejowym, moze przyznawacé selektywna
korzys¢ przedsigbiorstwom korzystajacym z tego zwolnienia w rozumieniu art. 107 ust. 1 TfUE. Gdyby sad
odsylajacy doszedt do wniosku, Ze zwolnienie bedace przedmiotem postgpowania gldéwnego przysparza
selektywnej korzys$ci, nasunie si¢ wowczas pytanie, czy zwolnienie to spetnia przestankg wspomniang w pkt 36
ww. wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci, zgodnie z ktora rozpatrywany §rodek musi zaktoéca¢ konkurencje lub
grozi¢ jej zakloceniem (por. akapit 75 uzasadnienia ww. wyroku).

Wymaga podkreslenia, ze wedtug Trybunatu Sprawiedliwo$ci nie trzeba wykazywac rzeczywistego zaktocenia
konkurencji, lecz jedynie zbada¢, czy $rodek ten moze zaktoca¢ konkurencje (akapit 76 uzasadnienia ww.
wyroku). To do sadu odsytajacego nalezy dokonanie oceny, czy zwolnienie to w $wietle jego ogdlnych cech
zakloca konkurencje lub grozi jej zaktdoceniem, bez koniecznosci badania przez ten sad indywidualnej sytuacji
kazdego przedsiebiorstwa (akapit 79 uzasadnienia ww. wyroku).

Sktadowi siedmiu s¢dzidéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z urzedu znane sg przypadki, w ktorych na
kilku, a nawet kilkunastohektarowej dzialce ewidencyjnej gruntu tylko znikomy procent wykorzystywany byt na
lokalizacje elementow infrastruktury kolejowej (np. jak w rozpatrywanej sprawie, przebiegat kabel zasilajacy
inne elementy takiej infrastruktury, zlokalizowane na innych dziatkach). Przyjecie stanowiska o objeciu catej
dzialki ewidencyjnej zwolnieniem podatkowym, nawet wowczas, gdy na pozostatych jej czesciach usytuowane
byly budynki i budowle o innych niz kolejowe celach gospodarczych (one same nie korzystaty ze zwolnienia,
lecz objete nim byly grunty), moze zaktoca¢ konkurencje w rozumieniu art. 107 ust. | TfUE, r6znicujac sytuacje
prawnopodatkowg tych podatnikéw w stosunku do przedsigbiorcow, ktorzy z przywilejow takich nie korzystali,
w odniesieniu do gruntéw z identyczng zabudowa, lecz pozbawionych elementéw infrastruktury kolejowe;.

Ulga podatkowa, stanowiac wytom od zasady powszechnosci opodatkowania, nie moze wykraczac poza cel, dla
ktorego zostata ustanowiona. Warto w tym miejscu odwota¢ si¢ do stanowiska zawartego w wyroku Trybunatu
Sprawiedliwosci z 9 pazdziernika 2014 r., C-522/13, Ministerio de Defensa i N. S.A. v. Concello de Ferro
(ECLI:EU:C:2014:2262). Zdaniem Trybunatu Sprawiedliwosci, odno$nie do systemu podatku od nieruchomosci
przewidujacego zwolnienie od tej daniny dla celéw obrony narodowej, ktéry moze mie¢ zastosowanie do
przedsiebiorstwa, ktore prowadzi réwniez dziatalno§¢ w innych dziedzinach i w tym zakresie znajduje si¢ w
sytuacji porownywalnej z innymi przedsigbiorstwami, ktore wykazuja taka sama aktywnos¢ gospodarcza, z
pominigciem celéw obronnych, omawiane przedsigbiorstwo uzyskiwatoby, w odniesieniu do swej dziatalnosci
cywilnej, korzy$¢ podatkowa, ktorej nie moga si¢ domagac si¢ inne spotki znajdujace si¢ w porownywalnej
sytuacji faktycznej i prawnej. Trybunat Sprawiedliwosci uznatl, ze taka nieograniczona ulga podatkowa ma
charakter selektywny, zwalnia bowiem z podatku rowniez t¢ cz¢$¢ aktywnosci 1 majatku spotki N., ktora nie
pozostaje w zwigzku z celem zwolnienia (obronnos$cia).
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W ocenie rozpatrujacego przedstawione zagadnienie prawne sktadu siedmiu sedziow Naczelnego Sadu
Administracyjnego, podobna sytuacja moze dotyczy¢ zwolnienia z podatku od nieruchomosci od catej dziatki
ewidencyjnej czgsci przedsigbiorcow tylko dlatego, ze na jej czgsci znajduja si¢ elementy infrastruktury
kolejowej. Dzigki temu zyskuja przewage na rynku nie placac podatku od nieruchomosci od tej czgséci gruntu, na
ktorej prowadza inng dzialalno$¢ niezwiazana z ustanowiong preferencja (lub ktoéra pozostaje w zwiazku z
prowadzong dziatalno$cia gospodarcza w rozumieniu art. la ust. | pkt 3 u.p.o.l.), wzgledem takich
przedsigbiorcow, na dziatkach ktorych infrastruktura kolejowa nie wystgpuje.

W efekcie za usprawiedliwiony nalezy uznaé poglad, ze objecie catej dziatki ewidencyjnej gruntu zwolnieniem
podatkowym, o ktorym mowa w art. 7 ust. 1 pkt | lit. a u.p.o.l., oznacza przyznanie beneficjentom zwolnienia od
podatku selektywnej korzysci, mogacej zaktoca¢ konkurencje, w sytuacji gdy tylko na fragmencie tego gruntu
zlokalizowane (posadowione) zostaty budynki lub budowle zaliczane do infrastruktury kolejowej udostgpniane;j
przewoznikom kolejowym, jest ona w catosci zaliczana do gruntdéw przedsi¢biorcy zwiazanych z prowadzeniem

dzialalnos$ci gospodarczej, w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l,, a inni przedsi¢biorcy dysponujacy, jako
podatnicy podatku od nieruchomosci, podobnymi gruntami, lecz pozbawionymi infrastruktury kolejowej,
obowigzani sg uiszcza¢ podatek od catego gruntu wg najwyzszych stawek.

W analizowanym kontekscie istotne jest pojecie drogi kolejowej, ktora obejmuje zasadniczo budowle (tor lub
tory), a inne elementy (budynki, grunty) o tyle, o ile sg one z nimi funkcjonalnie potaczone. Element
funkcjonalny odnie$¢ nalezy takze do gruntow wskazanych w pkt 12 zatacznika nr 1 do u.t.k. "Grunty,
oznaczone jako dziatki ewidencyjne, na ktorych znajduja si¢ elementy wymienione w pkt 1-11" stanowig zatem
infrastrukture kolejowa wtedy, gdy zgodnie z wprowadzeniem do zalacznika nr | do u.t.k. "tworzg czes¢ linii
kolejowej, bocznicy kolejowej lub innej drogi kolejowej, lub sa przeznaczone do zarzadzania nimi, obstugi
przewozu o0so6b lub rzeczy, lub ich utrzymania" oraz te czesci gruntu, ktore sa niezbedne do obstugi wskazane;j
infrastruktury kolejowej. Zasadny zatem jest wniosek, ze uznanie w ustawie o transporcie kolejowym za element
infrastruktury kolejowej catej dziatki ewidencyjnej gruntu, ze wzgledu na to, ze chociaz na ich cze$ci znajduje
si¢ infrastruktura kolejowa, bez wzgledu na to, do jakich celéw jest wykorzystywana pozostata ich czg¢s¢, nie
przesadza o tym, czy faktycznie cata dziatka ewidencyjna bedzie korzystata ze zwolnienia, o ktérym mowa w
art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.o.l.

Zdaniem sktadu siedmiu s¢dzidéw Naczelnego Sadu Administracyjnego, jezeli czesci gruntu, na ktorych
zlokalizowana jest infrastruktura kolejowa nie pokrywaja si¢ z granicami dziatek okreslonymi w ewidencji
gruntéw i budynkow, z ulgi podatkowej, o ktorej mowa w art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l., moze korzystac ta czesé
dziatki, ktora wiaze si¢ z realizacjg preferowanego celu podatkowego. W razie watpliwosci, o zakresie
zwolnienia przesadza stan faktyczny. Za powierzchnie, ktora zwigzana jest z preferowang przez prawodawce
funkcja/przeznaczeniem (jest zajeta na obiekty budowlane wchodzace w sktad infrastruktury kolejowej) uznaé
nalezy grunty, na ktérych zlokalizowane zostaly obiekty wymienione w pkt 1-11 zalacznika nr 1 do u.t.k.,
powigkszone o obszar koniecznej obstugi tychze obiektow, jak tez czgéci gruntu, ktdre z uwagi na istniejaca
infrastrukture kolejowa nie moga by¢ wykorzystane ze wzgledow prawnych do realizacji innych celow.
Powierzchnia ta niekoniecznie zatem odpowiada¢ musi faktycznym granicom geodezyjnym dziatki gruntu.
Kluczowe znaczenie dla ustalenia obszaru gruntdéw zajgtych na infrastrukture kolejowa w powyzej
przedstawionym znaczeniu, mogg miec¢ takie dowody, jak mapy sporzadzone przez uprawnionego geodete z
wyraznym wskazaniem linii odgraniczajacych te czesci dziatki, ktore wykorzystywane sa na preferowany cel
podatkowy (zob. np. wyrok NSA z 21 czerwca 2023 r., [II FSK 1111/22, ONSAiWSA 2023, Nr 6, poz. 92).
Kwestia ta zreszta bedzie musiata by¢ w analogiczny sposob rozwiazana w ramach obecnego stanu prawnego, tj.

art. 7 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.o.l., w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2022 r.

Tematy do dyskusji:

1) Ogolne znaczenie wyroku TSUE dla praktyki podatkowej i pomocowej. Wyrok to rewolucja czy tylko
racjonalizacja podej$cia w temacie pomoc publiczna a podatki.
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O czym jest uchwata NSA? Czy uchwata prawidtlowo implementuje wyrok TSUE? Czy mozna mowi¢ o
kontrowersjach dotyczacych przestanki selektywnosci w uchwale?

Wersje jezykowe uzasadnienia — czy faktycznie sg réznice i powinny mie¢ one znaczenia .

Praktyka organow podatkowych i sadéw po uchwale w sprawach zwolnienia kolejowego.

Czy uchwaty NSA w sprawach PON sg prawotworcze?

Znaczenie wyroku TSUE i uchwaty do stanu prawnego od 2022 r. i potencjalnych przysztych zmian.

Wyrok TSUE a zakres uprawnien gmin przy wprowadzaniu wtasnych preferencji podatkowych.



