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Na podstawie art. 8 § 1ppsa’ w zwigzku z art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich? niniejszym zgtaszam udziat w postepowaniu zainicjowanym wnioskiem
Prokuratora Generalnego o podjecie przez sktad siedmiu sedziéw Naczelnego Sgdu
Administracyjnego (dalej: ,NSA") uchwaty zawierajgcej rozstrzygniecie zagadnienia
prawnego (sygn. akt lll FPS 2/24) i jednocze$nie wnosze o podjecie uchwaty
0 nastepujgcej tresci:

~Budynki mieszkalne lub ich czesci przeznaczone do najmu majgcego stuzyc
zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcoéw w ramach prowadzenia przez podatnika

1 Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, dalej: ,ppsa”).

2 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2024 r.
poz. 1264, dalej: ,ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich”).
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podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy traktowac jako budynki
mieszkalne lub ich czesci, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a upol>”.

Uzasadnienie

We wniosku z dnia 24 maja 2024 r. Prokurator Generalny uznat, ze zachodzi
potrzeba wyjasnienia uregulowan prawnych, ktérych stosowanie wywotato
rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych i jednoczesnie wnidst o
rozstrzygniecie nastepujgcego zagadnienia prawnego: ,Czy budynki mieszkalne lub ich
czesci przeznaczone do najmu majqgcego stuzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
najemcow w ramach prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci
gospodarczej, nalezy traktowac jako budynki mieszkalne lub ich czesci, o ktorych mowa
wart. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a upol, czy jako budynki mieszkalne lub ich czesci zajete
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol?”.

Rzecznik Praw Obywatelskich postanowit przystgpic¢ do toczgcego sie
postepowania, podzielajgc poglad o tym, ze przedstawione zagadnienie dotyczgce
kwalifikacji budynkdéw mieszkalnych lub ich czesci stanowigcych przedmiot wtasnosci
podmiotow gospodarczych, ktére sg udostepniane podmiotom trzecim, w ramach
wykonywania dziatalnosci gospodarczej, w konteksScie przestanki ,zajecia
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, jest obiektywnie watpliwe i wywotuje
realne rozbieznos$ci w orzecznictwie sgddéw administracyjnych. W konsekwencji
wymaga rozstrzygniecia w drodze uchwaty abstrakcyjnej sktadu siedmiu sedziow NSA.

Jednoczesnie Rzecznik nie podziela stanowiska prezentowanego przez
Prokuratora Generalnego przewidujgcego, ze budynki mieszkalne lub ich czesci
przeznaczone do najmu majgcego stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
najemcoOw w ramach prowadzenia przez podatnika dziatalnosci gospodarczej nalezy
traktowac jako budynki mieszkalne lub ich czesci zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, od ktérych nalezy ptaci¢ najwyzszg stawke podatku (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit.
b upol). W ocenie Rzecznika, poglad przedstawiony przez Prokuratora Generalnego
wywotuje negatywne skutki w sferze konstytucyjnie chronionych praw podatnikow.

I. Wykazanie przestanek warunkujgcych podjecie uchwaty abstrakcyjnej

3 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2023 r. poz.
70 ze zm., dalej: ,upol”).



NSA podejmuje uchwaly majgce na celu wyjasnienie przepiséw prawnych,
ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych4.
S to uchwaly o charakterze abstrakcyjnym, ktére pozostajg w Scistym zwigzku z
praktyka, a wiec ze stosowaniem watpliwych przepiséw przez sgdy administracyjne.

Podjecie przez NSA uchwaty abstrakcyjnej mozliwe jest wéwczas, gdy mamy
do czynienia z realng rozbieznoscig w orzecznictwie sagdéw administracyjnych>.
Oznacza to, ze zasadniczo powinno dojs¢ do uksztattowania sie konkurencyjnych linii
orzeczniczych, ktdre dajg sie uzasadni¢ z poréwnywalng moca®. Przy czym, przez
pojecie ,rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych”, w znaczeniu
wynikajgcym art. 15 § 1 pkt 2 ppsa, nalezy takze rozumie¢ pewng tendencje do niejako
~umacniania sie” sktaddéw orzekajgcych w zajmowanych przez nie stanowiskach
prawnych’. Rozbiezno$¢ w orzecznictwie musi miec takze charakter trwaty. Warunek
ten nalezy odnie$¢ do pewnej perspektywy czasu, w jakiej - nie bez uszczerbku
dla jednolitosci orzecznictwa i pewnosci stosowania prawa - rozbieznosc ta sie
utrzymujed.

Analiza orzecznictwa sgddéw administracyjnych w kwestii stawek podatku
od nieruchomosci w przypadku wynajmu budynkéw mieszkalnych lub ich czesci
na cele mieszkalne, potwierdza wystepowanie dwdch przeciwstawnych linii
orzeczniczych. Istota sporu dotyczy ustalenia wtasciwej stawki w podatku
od nieruchomosci, w sytuacji gdy mamy do czynienia z wynajmem przez podmiot
prowadzacy dziatalnos$¢ gospodarczg budynkéw mieszkalnych lub ich czesci, ktore
stuzg zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw. Kluczowe jest zatem
ustalenie, czy w takim przypadku zastosowanie znajdzie stawka nizsza przeznaczona
dla budynkéw mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a upol)?, czy tez stawka maksymalna
wiasciwa dla budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej

4 Art. 15 § 1 pkt 2 ppsa.

> Uchwata petnego sktadu NSA z dnia 26 pazdziernika 2009 r. (sygn. | OPS 10/09).

6 Postanowienie NSA z dnia 18 czerwca 2007 r. (sygn. Il FPS 4/06).

7 Por. postanowienie NSA z dnia 30 pazdziernika 2007 r. (sygn. Il GPS 1/07), a takze
uchwaty siedmiu sedziéw NSA: z dnia 26 czerwca 2014 r. (sygn. | OPS 15/13), z dnia

16 grudnia 2013 r. (sygn. Il GPS 2/13), z dnia 8 pazdziernika 2018 r. (sygn. | OPS 1/18).

8 Uchwata siedmiu sedziéw NSA z dnia 16 grudnia 2013 r. (sygn. Il GPS 2/13).

9 Rada gminy, w drodze uchwaty, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci,
z tym ze stawki nie mogg przekroczy¢ rocznie od budynkéw lub ich czesci: mieszkalnych
- 1,15zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;.



(art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol)'®. W praktyce istotne watpliwosci koncentrujg sie wokot
wyktadni pojecia, uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol, tj. ,zajecia budynku lub jego
czesci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”.

Pierwszy poglad orzeczniczy (niekorzystny dla podatnikéw) zaktada, ze zwrot
»Zajecie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozumied szerzej, niz to
wynika z jezykowego znaczenia pojecia ,zajecia”. Tym samym, wyzsza stawka podatku
od nieruchomosci nie zostata uzalezniona od faktycznego (fizycznego) zajecia budynku
mieszkalnego lub jego czesci w celu prowadzenia w nich dziatalnosci gospodarczej,

a od wykorzystania go do realizacji gospodarczych celéw przedsiebiorcy. Zdaniem
sgddéw optujacych za tym kierunkiem interpretacji przepiséw prawa materialnego,

nie zawsze przedsiebiorca do osiggniecia efektow swojej dziatalnosci bedzie musiat
Jfizycznie” wykorzystywac sktadniki swojego majatku. Jezeli rodzaj danej dziatalnosci
za tym przemawia, sktadniki takie bedg wykorzystywane przez niego w sposob
posredni, umozliwiajgcy przedsiebiorcy prawidtowe prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. W konsekwencji okoliczno$¢ wykonywania przez wynajmujgcego
dziatalnosci gospodarczej w oparciu i dzieki lokalom mieszkalnym przesadza, ze lokale
te pozostajg zajete na prowadzenie dziatalnosSci gospodarczej, a zatem przedsiebiorca
wynajmujacy budynek mieszkalny powinien optacac¢ podatek od nieruchomosci
wedtug stawek maksymalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol ).

Nalezy podkresli¢, ze powyzsze stanowisko w catosci podzielit Minister
Finanséw. W odpowiedzi na interpelacje nr 37882"2 stwierdzono, ze znajdujgcy
sie w posiadaniu podmiotu prowadzgcego dziatalnos¢ gospodarczg budynek
mieszkalny moze zostac¢ uznany za zajety na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej,
co uzasadnia zastosowanie maksymalnej stawki podatkowej, jezeli stanowi element
przedsiebiorstwa i jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

10 Rada gminy, w drodze uchwaty, okresla wysokos$¢ stawek podatku od nieruchomosci,

z tym ze stawki nie mogg przekroczy¢ rocznie od budynkdw lub ich czesSci: zwigzanych

z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkdéw mieszkalnych lub ich czeSci
zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej - 33,70 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowe;.

1 Taki poglad zostat wyrazony w nastepujgcych orzeczeniach NSA: z dnia 23 stycznia
2020 r. (sygn. Il FSK 1252/19), z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. Il FSK 2064/19),

z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. Il FSK 1511/19), z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn.

Il FSK 2223/19), z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. Il FSK 1270/19), z dnia 15 wrze$nia 2022 r.
(sygn. lll FSK 975/21), z dnia 4 pazdziernika 2022 r. (sygn. lll FSK 967/21),

z dnia 25 lipca 2023 r. (sygn. Il FSK 123/23), z dnia 25 lipca 2023 r. (sygn. Il FSK 125/23).
12 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 12 stycznia 2023 r. (nr DSP13.844.59.2022).
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Sama istota funkcji mieszkalnej budynku lub jego czesci nie wytgcza mozliwosci
uznania, ze budynek mieszkalny lub jego czes¢ zostaty zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej. W kwestii zas zapytania o planowane dziatania resortu
finanséw majace na celu ochrone najemcéw przed podwyzkami optat czynszowych

z powodu podatku od nieruchomosci wskazano, ze problem zostanie przeanalizowany
i zostang rozwazone odpowiednie dziatania legislacyjne.

Drugi poglad, ktéry zarysowat sie w judykaturze (korzystny
dla podatnikow) zaktada, ze dla zastosowania stawki maksymalnej w podatku
od nieruchomosci w przypadku budynkéw mieszkalnych lub ich czesci przesgdzajace
i wytgczne znaczenie bedzie miata okolicznos¢ faktyczna ich ,zajecia na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej”. Podkresla sie, ze powyzsze pojecie ma autonomiczny
i zakresowo wezszy charakter w stosunku do pojecia ,zwigzany z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej” oraz stanowi okolicznos¢ faktyczng, a nie prawna.
Innymi stowy, sady uznajg, ze przez zwrot legislacyjny ,zajete na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozumiec okolicznos¢ faktyczng polegajgca
na rzeczywistym / fizycznym wykorzystywaniu (zajeciu) catosci lub okreslonej czesci
budynku na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. W konsekwencji za ,zajete
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol,
nie bedg mogty by¢ uznane te czesci budynku mieszkalnego, ktére sg wykorzystywane
(zajete) na cele mieszkalne, przez co nalezy rozumiec trwate zaspokajanie
podstawowych potrzeb mieszkaniowych posiadacza lokalu, nawet wéwczas,
gdy ich oddanie przez podatnika do korzystania osobom trzecim dla realizacji tej
funkcji (zajecie na cele mieszkalne), nastapito w ramach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej np. komercyjnego najmu’3.

Dodatkowo podkresli¢ nalezy, ze sgdy administracyjne orzekajgce
W pierwszej instancji same dostrzegajg, iz omawiana kwestia nie jest jednolicie
ujmowana w orzecznictwie, wprost odwotujgc sie do istnienia dwéch nurtéw

13 Stanowisko to zostato wyrazone w nastepujgcych orzeczeniach NSA: z dnia 15 stycznia
2013 r. (sygn. Il FSK 933/11), z dnia 12 lipca 2023 r. (sygn. Il FSK 250/23), z dnia

22 listopada 2023 r. (sygn. Ill FSK 3831/21), z dnia 22 listopada 2023 r. (sygn. Il FSK
4264/21), z dnia 13 grudnia 2023 r. (sygn. Ill FSK 1070/23), z dnia 18 stycznia 2024 r. (sygn.
Il FSK 3942/21), z dnia 7 lutego 2024 r. (sygn. lll FSK 1473/22), a takze

w prawomocnych wyrokach Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: ,WSA")

w Warszawie z dnia 25 pazdziernika 2023 r. (sygn. Ill SA/Wa 1401/23 oraz Ill SA/Wa
1402/23).



orzeczniczych. Przyktadowo, WSA w Krakowie'# wskazat, ze nie podziela stanowiska
wigzgcego kryterium ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”

z okolicznoscig, ze lokale mieszkalne stanowig element przedsiebiorstwa

i wykorzystywane sg do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poprzez ich wynajem
na cele mieszkaniowe, prezentowanego w ramach niekorzystnej dla podatnikow linii
orzeczniczej'. Jednoczesnie podkreslit, ze aprobuje zapatrywania przeciwne 6.

Takze WSA w Gliwicach'” dostrzegt uksztattowanie sie dwoch linii orzeczniczych
w kwestii kwalifikacji budynkéw mieszkalnych lub ich czesci stanowigcych przedmiot
wiasnosci podmiotéw gospodarczych, ktére sg udostepniane podmiotom trzecim,
w ramach wykonywania dziatalnosci gospodarczej. W przytoczonym orzeczeniu sgd
pierwszej instancji opowiedziat sie za korzystng dla podatnikow linig orzecznicza,
podzielajgc w catosci argumenty i wnioski w nich zawarte. Niemniej jednak nalezy
odnotowad, ze w omawianej sprawie zostato zgtoszone zdanie odrebne, w ktérym
w obszernym uzasadnieniu stwierdzono, ze na podstawie przepiséw upol nie da sie
wywies¢ twierdzenia o konieczno$ci opodatkowania nizszg stawkg podatku
od nieruchomosci budynkdéw mieszkalnych zajetych nawet posrednio przez
przedsiebiorce w ramach tzw. najmu komercyjnego, a oddanych osobom trzecim
w celu zaspokajania ich potrzeb mieszkaniowych.

Reasumujgc, Rzecznik Praw Obywatelskich podziela poglad wyrazony
we wniosku Prokuratora Generalnego wytgcznie co do tego, iz w przedstawionej
sprawie zaistniata potrzeba podjecia uchwaty w sktadzie siedmiu sedziow NSA,
rozstrzygajgcej realne rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw administracyjnych. Z racji
tego, ze aktualnie w judykaturze nie ma jednolitego stanowiska w kwestii rozumienia
zwrotu ,zajecie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, podatnicy nie majg
pewnosci co do tego, jakie nalezy stosowac stawki w podatku od nieruchomosci
w przypadku najmu majgcego stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcéw

14 Por. np. prawomocne wyroki WSA w Krakowie z dnia 24 kwietnia 2024 r. (sygn.

| SA/Kr 207/24), (sygn. | SA/Kr 208/24), (sygn. | SA/Kr 209/24), (sygn. | SA/Kr 210/24), (sygn. |
SA/Kr 211/24), (sygn. | SA/Kr 212/24).

1> Por. np. wyrok NSA z dnia 23 stycznia 2020 r. (sygn. Il FSK 2064/19).

16 Prezentowane np. w wyroku NSA z dnia 15 stycznia 2013 r. (sygn. Il FSK 933/11)

oraz w literaturze, m.in. L. Etel, Budynki mieszkalne zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej, Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzgdowych nr 8 z 2022 r.,

s. 30 i nast.

17 Por. np. nieprawomocny wyrok WSA w Gliwicach z dnia 29 stycznia 2024 r. (sygn.

| SA/GI 1431/23), do ktdrego zgtoszono votum separatum.
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w ramach prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci
gospodarczej. Stad tez, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, uchwata
powiekszonego sktadu NSA w tym zakresie jest niezbedna i oczekiwana.

Il. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik nie zgadza sie z kierunkiem, w jakim Prokurator Generalny proponuje
rozstrzygngc przedmiotowy spoér. W ocenie Prokuratora ,(...), wydaje sie, Ze w swietle
art. 5 ust 1 pkt 2 lit. b upol zastosowanie wyzszej maksymalnej stawki podatku nie jest
uzaleznione od rzeczywistego (fizycznego) zajecia budynku mieszkalnego lub jego czesci na
bezposrednie wykonywanie w nim dziatalnosci gospodarczej. Za kluczowe w tym zakresie
nalezatoby uznac kryterium wykorzystywania budynkéw mieszkalnych lub ich czesci do
osiggniecia gospodarczych celow przedsiebiorcy albowiem w zakresie najmu
nieruchomosci, majgcych stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow,
mieszkalny charakter przedmiotu najmu jest warunkiem nieodzownym do prowadzenia
dziatalnosci gospodarczej w tym zakresie {(...)".

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zaprezentowany kierunek wyktadni
nalezy uznac za btedny z nastepujgcych powodow.

W pierwszej kolejnosci nalezy zaznaczy¢, ze podatnikami podatku od
nieruchomosci sg osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, w tym spotki
nieposiadajgce osobowosci prawnej, bedgce wtascicielami nieruchomosci lub
obiektow budowlanych'8. Jezeli przedmiot opodatkowania znajduje sie w posiadaniu
samoistnym, obowigzek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomosci cigzy na
posiadaczu samoistnym.

Wysokosc¢ stawek podatku od nieruchomosci okresla rada gminy w drodze
uchwaly, z tym, ze stawki te nie mogg przekroczy¢ od budynkdw lub ich czesci'®:

a) mieszkalnych - 1,715 z{ od 1 m2 powierzchni uzytkowej;

b) zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkdéw
mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
- 33,10 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej.

18 Art. 3 ust. 1 pkt 1i ust. 3 upol.
19 Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. ai b upol.



Z powyzszego wynika, ze upol?® przewiduje najwyzsze stawki podatku
od nieruchomosci dla:

a) budynkéw lub ich czesci ,,zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej” oraz

b) budynkdéw mieszkalnych lub ich czesci ,zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej”.

Jednoczes$nie wedtug przepiséw upol?' do gruntéw, budynkdéw i budowli
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej nie zalicza sie budynkow
mieszkalnych oraz gruntéw zwigzanych z tymi budynkami.

W konsekwencji nalezy uznac, ze ustawodawca wytgczyt z pojecia ,zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” budynki mieszkalne oraz grunty zwigzane
z tymi budynkami??, nawet gdyby znajdowaty sie w posiadaniu przedsiebiorcy, ktérego
aktywnos¢ dotyczy wytgcznie prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Dlatego tez,
dla zastosowania do budynkéw mieszkalnych lub ich czeSci najwyzszej stawki
w podatku od nieruchomosci przesgdzajgce znaczenie bedzie miata okolicznos¢
ich ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”. W sytuacji zas, w ktorej
nie mamy do czynienia z ,zajeciem na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”,
zastosowanie znajdzie stawka podatku od nieruchomosci wtasciwa dla budynkéw
mieszkalnych.

Rzecznik Praw Obywatelskich podziela poglad orzeczniczy wskazujgcy,
ze przestanka ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” ma autonomiczny
i zakresowo wezszy charakter w stosunku do pojecia ,zwigzany z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej”. W tym konteksScie wskazac nalezy, ze w przepisach upol
nie ma definicji legalnej terminu ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”.
Z racji tego, w ocenie Rzecznika, nalezatoby odniesc¢ sie do jezykowego znaczenia tego
pojecia. Czasownik ,zajac”, od ktérego pochodzi imiestéw przymiotnikowy ,zajetych”
oznacza ,zapenic¢ sobg lub czyms jakas$ przestrzen lub powierzchnig"?3. Z powyzszego
wynika, ze bazujgc na jezykowym znaczeniu okreslenia ,zajety” (fizycznie zajmowany),
zwrot ten nalezatoby rozumiec jako okolicznos$¢ faktyczng polegajacg na rzeczywistym

20 Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol.

21 Art. 1a ust. 2a pkt 1 upol.

22 Art. 1a ust. 2a pkt 1 w zw. z art. 1a ust. 1 pkt 3 upol.

23 Drabik L., Kubiak-Sokét A., Sobol E., Stownik jezyka polskiego, wyd. PWN, Warszawa
2023 https://sjp.pwn.pl/szukaj/zaj%C4%85%C4%87.html
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(fizycznym) wykorzystywaniu (zajeciu) catosci lub czesci budynku mieszkalnego

na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Dlatego tez, w sytuacji, gdy mamy

do czynienia z niebudzgcym watpliwosci zajeciem budynku lub jego czesci na cel
mieszkalny (okolicznosc¢ faktyczna potwierdzajgca fizyczne zajecie powierzchni,
polegajace na jej zamieszkiwaniu przez najemcdw), nie mozna wysuwac dalej idgcego
whniosku o tym, ze automatycznie prowadzi to do zajecia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej (tylko z racji posredniego zwigzku z tym, ze podmiotem wynajmujgcym
budynki mieszkalne lub ich czesci, stuzagce w istocie do zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych najemcow, jest podmiot prowadzgcy dziatalnos¢ gospodarczg).

Takze z punktu widzenia wyktadni systemowej nalezy uznac, ze w upol
prawodawca postuzyt sie intencjonalnie réznymi pojeciami ,zajecia” oraz ,zwigzania”.
Wskazad nalezy, ze pojecie ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” zostato
uzyte dla ustanowienia wyjatku w przypadku wytgczenia z opodatkowania uzytkow
rolnych lub laséw. Przepis stanowi, ze opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
nie podlegajg uzytki rolne lub lasy, z wyjatkiem zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej?*. W judykaturze na tle ww. regulacji podkre$la sie, ze o ,zajeciu”

w rozumieniu art. 2 ust. 2 upol, mozna moéwic jedynie wtedy, gdy dany przedmiot
opodatkowania faktycznie jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, na ktérym faktycznie realizuje sie czynnosci powodujgce osiggniecie
zamierzonych celéw lub konkretnego rezultatu. ,Zajecie” gruntéw na dziatalnos¢
gospodarczg oznacza zatem rzeczywiste, obiektywne i empirycznie weryfikowalne
wykorzystywanie gruntéw rolnych na te dziatalnos¢, a nie tylko samo ich posiadanie?®.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposdb uzna¢, aby zwroty ,zajecia”
oraz ,zwigzania” miaty tozsame znaczenie. Dyrektywa zakazu wyktadni synonimicznej
zabrania bowiem przyjmowania, ze ustawodawca nadaje roznym zwrotom to samo
znaczenie. W ramach danego aktu prawnego, rozne zwroty majg rézne znaczenie.
Podobna reguta wynika takze z zasad techniki prawodawczej, wedle ktorej
do oznaczania jednakowych pojec uzywa sie jednakowych okreslen, a réznych pojec
nie oznacza sie tymi samymi okresleniami?é,

Dlatego tez nalezy podzieli¢ zapatrywanie artykutowane w doktrynie prawa
podatkowego, zgodnie z ktérym ,zajecie” jest pojeciem odrebnym i wezszym

24 Art. 2 ust. 2 upol.

25 Por. wyrok NSA z dnia 6 czerwca 2024 r. (sygn. |l FSK 999/23).

26 § 10 Rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie
»Zasad techniki prawodawczej” (Dz. U. z 2016 r. poz. 283).
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od ,zwigzania”, gdyz obejmuje wytgcznie przypadki, w ktérych przedmiot
opodatkowania jest bezposrednio wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, przez podejmowanie na lub w nim okreslonych czynnosci faktycznych?’.

Réwniez w orzecznictwie przyjmuje sie, ze ,zwigzanie gruntu, budynku
lub budowli z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej” w rozumieniu art. 1a ust. 1
pkt 3 upol jest pojeciem szerszym od pojecia ,zajecie (gruntu) na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej”, ktérym prawodawca postuzyt sie w art. 2 ust. 2 oraz art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. b i c upol. Zwigzanie gruntu, budynku czy budowli z dziatalnoscig
gospodarczg nie musi wiec oznaczac jego zajecia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej. Oznacza to, ze dla wykazania istnienia zwigzku nieruchomosci
z dziatalnoscig gospodarczg (z zastrzezeniem ustawowych wytgczen) nie jest konieczne
jego faktyczne wykorzystywanie - zajecie do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej?.

W tym kontekscie przypomniec nalezy, ze na temat oceny przestanki ,zwigzania
gruntu, budynku lub budowli z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej”
wypowiedziat sie Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 24 lutego 2021 r.

(sygn. akt SK 39/19). W orzeczeniu tym stwierdzono niekonstytucyjnosc

art. 1a ust. 1 pkt 3 upol rozumianego w ten sposdb, ze o zwigzaniu gruntu, budynku
lub budowli z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej decyduje wytgcznie fakt

ich posiadania przez przedsiebiorce. Problem rozpoznawany przez Trybunat wynikat
ze stosowania wyktadni przepisdw prowadzgcej w istocie do automatycznego
kwalifikowania nieruchomosci, bedgcych w posiadaniu przedsiebiorcy, do kategorii
gruntow, budynkdéw lub budowli zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. W uzasadnieniu Trybunat wskazat, ze kwestionowany przepis w swoim
brzmieniu literalnym nie uwzglednia tego, czy dana nieruchomosc jest faktycznie,
czy tez moze by¢ potencjalnie wykorzystywana na potrzeby dziatalnosci gospodarcze;.
Dlatego tez konieczne jest ustalenie faktycznego sposobu korzystania przez
przedsiebiorce z danej nieruchomosci. Zdaniem Trybunatu, przedsiebiorcy

nie powinni by¢ obcigzani wyzszg stawkg podatku od nieruchomosci wytgcznie

na podstawie kryterium posiadania nieruchomosci. Z powyzszego wynika, ze nalezy
réznicowac sytuacje, gdy przedsiebiorca posiada dany przedmiot opodatkowania

27 A. Katazny, Pechowiec ptaci (30 razy) wiecej - o wptywie stanowiska MF

na opodatkowanie mieszkan podatkiem od nieruchomosci, Przeglad Podatkowy 2023,
nr 6, s. 9-16., L. Etel, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych [w:] L. Etel,
S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek leSny.
Komentarz, LEX/el. 2008, komentarz do art. 2.

28 Por. np. wyrok NSA z dnia 12 lipca 2023 r. (sygn. Ill FSK 250/23).
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i wykorzystuje go do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej od sytuacji samego
posiadania nieruchomosci, bez faktycznego wykorzystywania jej do prowadzonej
dziatalnosci gospodarcze;j.

Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich zgadza sie ze
stanowiskiem prezentowanym w drugiej linii orzeczniczej, ktére wskazuje, iz za ,zajete
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, nie bedg mogty by¢ uznane te czesci
budynku mieszkalnego, ktére sg wykorzystywane (zajete) na cele mieszkalne, przez
co nalezy rozumiec trwate zaspokajanie podstawowych potrzeb mieszkaniowych
posiadacza lokalu, nawet woéwczas, gdy ich oddanie przez podatnika do korzystania
osobom trzecim dla realizacji tej funkcji (zajecie na cele mieszkalne), nastgpito
w ramach jego gospodarczej dziatalnosci np. komercyjnego najmu.

Taka wyktadnia spornego zwrotu ,zajete na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej” ma swoje uzasadnienie w wartosciach konstytucyjnych.
W tym kontekscie przede wszystkim wskazac¢ nalezy na konstytucyjny nakaz
wspierania polityki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli?®. W doktrynie
podkresla sie, ze sposobem sprzyjania przez panstwo zaspokajaniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli jest popieranie dziatarh zmierzajgcych do uzyskania
wiasnego mieszkania. Przez pojecie wiasnego mieszkania nalezy rozumiec nie tylko
mieszkanie bedgce przedmiotem wtasnosci obywatela, ale réwniez mieszkanie
stanowigce wtasnosc¢ innej osoby, z ktérego obywatel moze korzystac
na podstawie innego tytutu prawnego niz prawo wtasnosci. Natomiast popieranie
przez panstwo dziatarh obywateli moze przybrac rézng postac - od tanich pozyczek
i kredytéw po réznego rodzaju ulgi i zwolnienia podatkowe39,

Konstrukcja prawna zawarta w upol3! polegajgca na dopuszczeniu mozliwosci
réznicowania stawek w podatku od nieruchomosci z uwagi na rodzaj przedmiotu
opodatkowania wypetnia ww. dyrektywy dziatania panstwa co do wspierania polityki
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. W tym przypadku nie ulega
watpliwosci, ze ratio legis wprowadzenia preferencyjnej stawki podatku dla budynkéw
mieszkalnych lub ich czesSci ma na celu realizacje konstytucyjnego obowigzku panstwa,
o ktérym mowa w art. 75 Konstytucji. W efekcie prowadzi bowiem do zmniejszenia

29 Art. 75 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.

(Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej: ,,Konstytucja”).

30 M. Florczak-Wator [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. Il, red.
P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 75.

3T Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i b upol.
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obcigzenia podatkowego, w sytuacji gdy mamy do czynienia z zaspokajaniem potrzeb
mieszkaniowych. Ma wiec wymiar spoteczny.

Co wiecej, podkresli¢ nalezy, ze regulacja umozliwiajgca preferencyjne
opodatkowanie budynkdw i lokali mieszkalnych podatkiem od nieruchomosci stanowi
przepis o charakterze szczeg6lnym. Niemniej jednak wyznacza pewne ramy dla zasady
nizszego opodatkowania, od ktorej przewidziano wyjgtek w postaci mozliwosci
zastosowania do budynkéw mieszkalnych lub ich czesSci najwyzszej stawki w podatku
od nieruchomosci, ale wytgcznie woéwczas gdy sg one ,zajete na prowadzenie
dziatalnos$ci gospodarczej”. Dlatego tez sporny zwrot nie moze podlegac wyktadni
rozszerzajgcej.

Tak jak juz wskazywano, pojecie ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej” nalezy rozumie¢ w sensie dostownym - to co stwierdzit prawodawca,
jest tym co chciat faktycznie powiedziec (idem dixit guam voluit). Natomiast
konsekwencjg zastosowania wyktadni jezykowej jest zakaz stosowania wyktadni
rozszerzajgcej wyjatkow (exceptiones non sunt extendendae). Dopuszczenie za$s
koncepcji tzw. posredniego zajecia budynkéw mieszkalnych lub ich czesci
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej??, ktérg forsujg organy podatkowe
oraz czes¢ sagdow administracyjnych, narusza wyzej wymieniong zasade. Prowadzi
takze w sposéb nieuprawniony do zastosowania wyzszej stawki podatku od
nieruchomosci wbrew literalnie odczytywanej tresci przepisu zawartego w ustawie
podatkowej oraz wbrew intencji ustawodawczej zaktadajgcej mozliwosc korzystania
z preferencyjnej stawki podatku dla budynkéw mieszkalnych.

A to z kolei wzbudza zastrzezenia z punktu widzenia art. 2 Konstytucji
i ustanowionej w nim zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zastosowanie profiskalnej

32 W grupie orzeczen niekorzystnych dla podatnikéw argumentuje sie, ze ,nie zawsze
przedsiebiorca do osiggniecia efektow swojej dziatalnosci bedzie musiat "fizycznie"
wykorzystywac sktadniki swojego majqgtku. Jezeli rodzaj danej dziatalnosci za tym przemawia,
sktadniki takie bedg wykorzystywane przez niego w sposob posredni, lecz umozliwi

to przedsiebiorcy prawidtowe prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Decydujgce znaczenie
ma zatem gospodarcze przeznaczenie budynku mieszkalnego (jego czesci) przez przedsiebiorce
do realizacji okreslonego rodzaju dziatalnosci, o czym przesqdza w szczegdlnosci ujecie go

w prowadzonej przez przedsiebiorce ewidencji srodkow trwatych, dokonywanie odpisow
amortyzacyjnych czy zaliczanie do kosztow uzyskania przychodow wydatkéw dotyczqgcych
takiego budynku mieszkalnego (czesci budynku)” - por. np. wyrok NSA z dnia 15 wrzesnia
2022 r. (sygn. Il FSK 975/21).
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wyktadni spornego zwrotu zawartego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b upol nie powinno
stawac sie putapkg normatywng dla podatnikéw. W szczegdlnosci w sytuacji,

gdy mamy do czynienia z regulacjg, majaca na celu udzielenie wsparcia w realizacji
potrzeb mieszkaniowych. Podatnicy nie powinni tez ponosi¢ negatywnych
konsekwencji nieprecyzyjnej legislacji, a mianowicie tego, ze ustawodawca

w przepisach podatkowych nie unormowat definicji zwrotu legislacyjnego ,zajecia

na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, ktore w praktyce okazato sie niejednolicie
rozumiane.

W konsekwencji, nie sposéb wywodzi¢ z okolicznosci, jakg jest wynajmowanie
lokali w celu zaspokajania potrzeb mieszkaniowych najemcéw, automatycznego
zajecia tych lokali na dziatalnos¢ gospodarcza wtasciciela. Taki tok rozumowania
w praktyce prowadzi do zatarcia granicy pomiedzy pojeciem ,zajecia
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” oraz ,zwigzania z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej”. W rzeczywistosci bowiem ,zajecie budynku
na prowadzenie dziatalnosci ,jest >>czyms wiecej<< niz tylko byciem >>zwigzanym
z prowadzong dziatalnoscig<<"33, Dlatego tez, stusznie wskazuje sie w judykaturze,
ze profiskalna interpretacja spornego przepisu ktdci sie z istotg regulacji dotyczgcych
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budynkdw i lokali mieszkalnych (wbrew
woli ustawodawcy realizowanie potrzeb mieszkaniowych oznacza wyzsze
opodatkowanie), jak rowniez jest trudna do zaakceptowania ze wzgledéw
spotecznych3*. Podkresla sie bowiem, ze w przypadku wynajmowania lokali
mieszkalnych osobom fizycznym, ktére realizujg w tych lokalach swoje potrzeby
mieszkaniowe, ciezar podatku przenoszony jest przez przedsiebiorce wynajmujgcego
lokale na lokatoréw.

Dodac takze nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 18 pazdziernika
2023 r. (sygn. akt SK 23/19) dotyczacym zréznicowania stawek w podatku
od nieruchomosci w zaleznosci od wyodrebnienia lub niewyodrebnienia garazu
znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym jako przedmiotu odrebnej wtasnosci,
zwracat szczegdlng uwage na funkcje polegajgce na zaspokajaniu podstawowych
potrzeb bytowych ludzi, jakimi sg potrzeby mieszkaniowe. W uzasadnieniu
do ww. orzeczenia wprost stwierdzono, ze réznicowanie stawek podatku od garazy
w zaleznosci od tego, czy sg one lokalem stanowigcym odrebng wiasnosg,

33 Tak tez WSA w Warszawie w prawomocnych wyrokach z dnia 25 pazdziernika 2023 r.
(sygn. akt Il SA/Wa 1401/23 oraz Il SA/Wa 1402/23).
34 Por. precedensowy wyrok NSA z dnia 12 lipca 2023 r. (sygn. Ill FSK 250/23).
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a w konsekwencji odrebnym przedmiotem opodatkowania, czy sg jedynie przynalezne
do lokalu mieszkalnego, stoi w sprzecznosci z przyjetym w ustawie kryterium ustalania
stawek podatkowych. Nie jest nim charakter prawny lokalu stanowigcego przedmiot
prawa wtasnosci (pomieszczenie przynalezne do lokalu/odrebna wiasnos¢ lokalu),

lecz przeznaczenie, zgodnie z ktérym bedzie on uzytkowany.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich uwaza, ze w sytuacji gdy
przedsiebiorca wynajmuje budynek mieszkalny lub jego czes¢, kluczowe
dla zastosowania stawki podatku od nieruchomosci, jest zbadanie rzeczywistego
sposobu korzystania z nieruchomosci. Z punktu widzenia podatku od nieruchomosci
opodatkowaniu podatkiem podlega nieruchomos¢, a nie dziatalnos¢ gospodarcza
podatnika. Jezeli nie budzi watpliwosci okolicznos¢, ze nieruchomos¢ wykorzystywana
jest na cele mieszkalne, rozumiane jako trwate zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
posiadacza lokalu, niezaleznie od tego czy cel mieszkaniowy realizuje podatnik
(przedsiebiorca) czy tez najemca, nalezy uznag, ze nie mamy do czynienia
ze spetnieniem przestanki ,zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”,
determinujgcej zastosowanie maksymalnej stawki w podatku od nieruchomosci.
Tym samym, w takiej sytuacji, mozliwe jest opodatkowanie wedtug stawki nizszej
wiasciwej dla budynkoéw mieszkalnych lub ich czesci.

lll. Uwagi dodatkowe - koniecznos¢ reformy podatkéw lokalnych

Omawiane w niniejszym postepowaniu uchwatodawczym zagadnienie prawne
jest kolejnym przyktadem potwierdzajgcym istnienie mankamentéw konstrukcyjnych
regulacji zawartej w obecnie obowigzujgcej upol. W tym przypadku fakt, iz
ustawodawca nie zawart definicji legalnej pojecia ,zajecie na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej” stat sie zrédtem licznych sporéw pomiedzy podatnikami a organami
podatkowymi, ktére finalnie zaowocowaty rozbieznym orzecznictwem sgdéw
administracyjnych.

W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze Rzecznik Praw Obywatelskich
kontynuuje apele poprzednikow i od diuzszego czasu sygnalizuje koniecznos¢
przeprowadzenia gtebszej reformy danin samorzgdowych, polegajgcej na wdrozeniu
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gruntownych zmian systemowych w tej materii3>. Aktualny stan przepiséw
podatkowych dotyczgcy opodatkowania nieruchomosci, w szczegolnosci nieprecyzyjna
tres¢ regulacji, brak jednolitej terminologii, czeste zmiany czy liczne odestania
niezmiennie stanowig gtéwne zrodto wystepowania licznych problemow
interpretacyjnych i w konsekwencji przyczyne prowadzenia wieloletnich sporéw.

Koniecznos$¢ wystepowania podatnikéw na droge sgdowg skutkuje wzmozong
aktywnoscig orzeczniczg sagdéw administracyjnych w tego rodzaju sprawach. Wnioski
ptyngce z analiz statystycznych wskazujg na rosngcg tendencje naptywu nowych spraw
do sgddéw zwigzanych z problematykg podatku od nieruchomosci. W latach 2013-2022
zanotowano zasadniczy wzrost wptywu spraw na gruncie tego podatku, zaréwno
do wojewddzkich sgdéw administracyjnych, jak i NSA36. Ostatecznie doszto do tego,
ze mamy do czynienia z sytuacjg, w ktérej liczba orzeczenh sgdowych jest
niewspotmiernie duza w stosunku do liczby przepiséw regulujgcych opodatkowanie
nieruchomosci.

W literaturze wskazuje sie, ze za taki stan odpowiada przede wszystkim
archaiczna konstrukcja upol, zawierajaca liczne mankamenty konstrukcyjne
co do przepisow regulujgcych podmiot, przedmiot podatku, podstawe
opodatkowania, stawki podatkowe, katalog zwolnien, a takze tryb i warunki ptatnosci
podatku3’. Dodatkowym istotnym utrudnieniem w tym przypadku jest
zdecentralizowanie organéw podatkowych, ktérych liczba wynosi 2477 gmin3®,
Z tego wzgledu, czesto w praktyce mozna zaobserwowac brak jednolitosci
w interpretacji niejasnych przepisow podatkowych przez organy (uzalezniony
od stanowiska danej gminy), co w rezultacie istotnie pogtebia stan niepewnosci

3> Wystgpienia generalne Rzecznika Praw Obywatelskich: z dnia 2 sierpnia 2013 r.

do Ministra Finanséw (RPO-745219), z dnia 14 marca 2016 r. do Ministra Finanséw,

z dnia 7 kwietnia 2017 r. do Ministra Rozwoju i Finanséw, z dnia 14 czerwca 2017 r.

do Prezesa Rady Ministréw, z dnia 11 pazdziernika 2019 r. do Ministra Finanséw,

z dnia 28 listopada 2019 r. do Ministra Finanséw (V.511.185.2014).

36 W latach 2013-2022 odnotowano wptyw we wszystkich wojewdédzkich sadach
administracyjnych w liczbie 23 715 spraw, a w NSA w tym okresie rozpoznano 7180 spraw.
Szerzej: D. ). Gajewski, Podatek od nieruchomosci a orzecznictwo saddéw
administracyjnych - analiza statystyczna i aktualne trendy orzecznicze, Nieruchomosci@
2024, s. 9-13.

37 Szczegobtowe informacje w tym zakresie zawiera raport Instytutu Finanséw,
Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemdéw europejskich. Wybrane
problemy i propozycje zmian, styczen 2023.

38 D. ). Gajewski, op. cit., s. 8.
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u podatnikéw. Ponadto, podkresla sie, ze obowigzujgca upol jest jednym
z najstarszych aktéw podatkowych w systemie, niedostosowanym do wspoétczesnych
realiow, ktoéry juz dawno powinien by¢ zmieniony3°,

Podsumowujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich analizowana sprawa
przedstawiona do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziow NSA ma istotne znaczenie
spoteczne. Dlatego tez, Rzecznik przystepujgc do niniejszego postepowania, pragnie
zaakcentowad koniecznos$c¢ respektowania zakazu dokonywania wyktadni
rozszerzajgcej spornego przepisu, ktorej efektem jest zastosowanie wyzszej stawki
w podatku od nieruchomosci dla budynkéw mieszkalnych lub ich czesci
przeznaczonych do najmu majgcego stuzy¢ zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych
najemcow w ramach prowadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podatnika podatku
od nieruchomosci.

Majgc na uwadze powyzsze, wnosze jak w petitum.

Valeri Vachev
Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/

39 Por. L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013. s. 23.

-16 -



