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UCHWALA

Dnia 21 pazdziernika 2024 r.

Naczelny Sqd Administracyjny w sktadzie:

S^dzia NSA Jan Rudowski 
Krzysztof Winiarski (sprawozdawca) 
Pawet Borszowski (wspotsprawozdawca) 

Stanistaw Bogucki 
Stawomir Presnarowicz 

Jolanta Sokotowska 

Wojciech Stachurski 

asystent s^dziego Jakub Witan

Przewodnicz^cy 

S^dzia NSA 

S^dzia NSA 

S^dzia NSA 

S^dzia NSA 

S^dzia NSA 

S^dzia NSA 

Protokolant

po rozpoznaniu w Izbie Finansowej
na posiedzeniu jawnym w dniu 21 pazdziernika 2024 r.
z udzia^em Rzecznika Praw Obywatelskich oraz Rzecznika Matych i Srednich 

Przedsi^biorcow
wniosku Prokuratora Generalnego z dnia 24 maja 2024 r., znak 1001-4.Zp.19.2024, 

0 podj^cie przez sklad siedmiu s^dziow Naczeinego S^du Administracyjnego na 

podstawie art. 264 § 2 w zwiqzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z 30 sierpnia 2002 r. - 

Prawo o post^powaniu przed s^dami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. poz. 1634 ze 

zm.) uchwafy maj^cej na celu wyjasnienie:

„Czy budynki mieszkalne lub ich cz^sci przeznaczone do najmu maj^cego 

stuzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow w ramach prowadzenia 

przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, nalezy 

traktowac jako budynki mieszkalne lub ich cz^sci, o ktorych mowa w art. 5 ust. 
1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych 

(Dz. U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.), czy jako budynki mieszkalne lub ich cz^sci 
zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumleniu art. 5 ust. 1 pkt 2 

lit. b tej ustawy?”
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podjql nast^puj^cq uchwai?:

Budynki, sklasyfikowane w ewidencji gruntow i budynkow w rozumieniu 

art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. ustawy - Prawo geodezyjne i 

kartograficzne (Dz. U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.) jako mieszkalne, przeznaczone 

do najmu, w ramach prowadzonej przez podatnika podatku od nieruchomosci 

(wynajmujqcego) dziatalnosci gospodarczej, w takiej czfsci, w jakiej sluzej 

zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow, nalezy traktowac jako 

budynki mieszkalne lub ich cz^sci, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a 

ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opiatach lokalnych (Dz. U. z 

2023 r. poz. 70 ze zm.).

S)V- podpisyNa orYcinc'ie vv-1^
\

Nxr sadowyStalS-n ('in-:
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UZASADNIENIE

1. Wnioskiem z 24 maja 2024 r. Prokurator Generalny na podstawie art. 3 § 1 

pkt 3 ustawy z dnia 28 stycznia 2016 r. - Prawo o prokuraturze (Dz.U. z 2024 r. poz. 

390 ze zm.) oraz art. 264 § 2 w zwiqzku z art. 15 § 1 pkt 2 ustawy z dnia 30 sierpnia 

2002 r. - Prawo o post^powaniu przed s^dami administracyjnymi (Dz.U. z 2023 r. 

poz. 1634 ze zm.; dalej: p.p.s.a.) wyst^pit o podj^cie uchwaty wyjasniajqcej w 

nast^puj^cym zakresie: „Czy budynki mieszkalne lub ich cz^sci przeznaczone do 

najmu maj^cego stuzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow w ramach 

prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej, 

nalezy traktowac jako budynki mieszkalne lub ich czpsci, o ktorych mowa w art. 5 ust.

1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. 

U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.; dalej: u.p.o.l.), czy jako budynki mieszkalne lub ich 

cz^sci zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt

2 lit. b tej ustawy?”.

W uzasadnieniu wniosku Prokurator Generalny wskazat, ze zagadnienie 

wymagaj^ce wyjasnienia odnosi si§ do kwalifikacji budynkow mieszkalnych lub ich 

cz^sci stanowi^cych przedmiot wtasnosci podmiotow gospodarczych, a 

udost^pnianych podmiotom trzecim w sposob zarobkowy w ramach wykonywania 

dziatalnosci gospodarczej we wtasnym imieniu w zaleznosci od uznania ich zaj^cia 

na prowadzenie dziatalnosc gospodarczej, jako kluczowego do ustalenia wtasciwej 

stawki podatku od nieruchomosci przewidzianej w ustawie o podatkach i optatach 

lokalnych. Prokurator wskazat na utrzymuj^c^ si^ rozbieznosc stanowisk i brak 

jasnosci co do normatywnego modelu ustalania i ponoszenia ci^zarow podatkowych 

przez podmioty gospodarcze b^d^ce podatnikami podatku od nieruchomosci w 

postaci budynkow mieszkalnych lub ich czfsci. Wskazat, ze przepisy ustawy o 

podatkach i optatach lokalnych przewiduj^ rozne stawki dia budynkow i lokali 

mieszkalnych w zaleznosci od tego, czy nast^pito ich zaj^cie na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej. W sytuacji gdy lokal mieszkalny jest wtasnosci^ 

przedsi^biorcy oddajqcego lokal w najem, a najemca zaspokaja w nim swoje
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potrzeby mieszkaniowe, rozwazaniom podlega zarowno aspekt mieszkaniowy, jak i 

gospodarczy, albowiem najem stanowi element dziatalnosci gospodarczej 

wynajmuj^cego przedsi^biorcy- platnika podatku do nieruchomosci.

Prokurator Generalny przedstawit dwa wyst^puj^ce w tym zakresie nurty 

orzecznicze. Wedtug pierwszej grupy orzeczen prowadzenie przez wynajmuj^cego 

dzialalnosci gospodarczej w oparciu i dzi^ki budynkom lub lokalom mieszkalnym 

przes^dza, ze lokale te pozostajq zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, 

a brak realizacji przez wynajmuj^cego w budynkach mieszkalnych lub ich cz?sci 

funkcji „statego zamieszkiwania” w nim osdb fizycznych dowodzi, ze nast^pito jego 

zaj^cie na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, o ktorej mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 

lit. b u.p.o.l. Przedsi^biorca wynajmuj^cy budynek mieszkalny lub odpowiednio jego 

cz^sc na cele mieszkalne powinien optacac podatek wedtug stawek, ktorych 

maksymaln^ wartosc wyznacza art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l., gdyz jest to budynek 

mieszkalny lub jego cz?sc zaj^ty na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej (por. 

wyrok NSA z 23 stycznia 2020 r., sygn. akt II FSK 1252/19; wyrok NSA z 23 stycznia 

2020 r., sygn. akt II FSK 2064/19; wyrok NSA z 23 stycznia 2020 r., sygn. akt II FSK 

1511/19; wyrok NSAz 15 wrzesnia 2022 r., sygn. akt III FSK 975/21; wyrok NSA z 4 

pazdziernika 2022 r., sygn. akt III FSK 967/21; NSA z 25 lipca 2023 r., sygn. akt III 

FSK 123/23; NSA z 25 lipca 2023 r., sygn. akt III FSK 125/23; wymienione wyroki 

oraz pozostate orzeczenia s^dow administracyjnych, przywotane w niniejszym 

uzasadnieniu, publikowane na stronach internetowych Naczelnego Sqdu 

Administracyjnego: www.orzeczenia.nsa.gov.pl).

Wedtug stanowisk prezentowanych w omawianej linii orzeczniczej 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie najmu lokaii mieszkalnych 

przes^dza, ze lokale te pozostaj^ zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. 

Istotne przy tym pozostaje, ze budynki mieszkalne, w ktorych usytuowane s^ 

wynajmowane lokale mieszkalne, uj^te zostaty w ewidencji srodkow trwatych oraz 

podlegajq amortyzacji na gruncie podatku dochodowego. Stanowi^ one zatem 

element przedsi^biorstwa (wyrok NSA z 25 lipca 2023 r., sygn. akt III FSK 125/23). 

Fakt, ze dany budynek zostat zaj^ty na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej 

polegaj^cej na wynajmie mieszkah, nie sprawia, iz nie s^ one zaj^te na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej (wyrok NSA z 4 pazdziernika 2022 r., sygn. akt III FSK 

967/21). Wedtug Naczelnego S^du Administracyjnego, decydujqce znaczenie ma
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gospodarcze przeznaczenie budynku mieszkalnego (jego cz^sci) przez 

przedsi^biorc^ do realizacji okreslonego rodzaju dziatalnosci, o czym przes^dza w 

szczegolnosci uj^cie go w prowadzonej przez przedsi^biorc^ ewidencji srodkow 

trwafych, dokonywanie odpisow amortyzacyjnych czy zaliczanie do kosztow 

uzyskania przychodow wydatkow dotycz^cych takiego budynku mieszkalnego / 

cz^sci budynku (wyroki NSA z 23 stycznia 2020 r., sygn. akt II FSK 1511/19 i II FSK 

2064/19). W wyrokach tych Naczelny S^d Administracyjny zwrocit takze uwag§, ze 

stawki podatku przewidziane w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. nie zostaty uzaleznione 

od faktycznego (fizycznego) zaj^cia budynku mieszkalnego lub jego cz^sci w celu 

prowadzenia w nich dziatalnosci gospodarczej. Istotne jest natomiast, czy 

wykorzystywane s^ do realizacji gospodarczych celow przedsi^biorcy.

W odniesieniu do omawianego zagadnienia Prokurator zwrocit rowniez uwag^ 

na stanowisko przedstawione przez Ministra Finansow w pismie z 12 stycznia 2023 r. 

stanowiqcym odpowiedz na interpelacj^ poselskq w sprawie stawek podatku od 

nieruchomosci od lokali w budynkach mieszkalnych wynajmowanych przez podatnika 

prowadzqcego dziatalnosc gospodarcz^ (interpelacja nr 37882 Sejm RP IX kadencji), 

w swietle ktorej znajduj^cy si^ w posiadaniu podmiotu prowadz^cego dziatalnosc 

gospodarczq budynek mieszkalny moze zostac uznany za zaj^ty na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej, co uzasadnia zastosowanie stawki podatkowej 

przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l., jezeli stanowi element 

przedsi^biorstwa i jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. 

Sama istota funkcji mieszkalnej budynku lub jego cz^sci nie wyt^cza mozliwosci 

uznania, ze budynek mieszkalny lub jego cz^sc zostaty zaj^te na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej.

Druga grupa orzeczeh przywotana przez Prokuratora prezentuje stanowisko 

odmienne, zgodnie z ktorym dia zastosowania w odniesieniu do budynkow 

mieszkalnych lub ich cz^sci najwyzszej stawki opodatkowania przewidzianej w art. 5 

ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. kluczowe znaczenie ma okolicznosc faktyczna polegaj^ca na 

ich fizycznym zaj^ciu na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej. Tym samym wedtug 

tej linii orzeczniczej, za zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w 

rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit, b u.p.o.l. nie b^dq mogty bye uznane te cz^sci 

budynku mieszkalnego, ktore sq wykorzystywane (zaj^te) na cele mieszkalne, przez 

co rozumie si§ trwate (dtugotrwate) zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych
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posiadacza lokalu nawet wowczas, gdy oddanie przez podatnika budynku 

mieszkalnego lub jego cz^sci do korzystania osobom trzecim dia realizacji funkcji 

mieszkalnej nast^pilo w ramach dziatalnosci gospodarczej tego podatnika np. 

komercyjnego najmu (por. wyrok NSA z 7 lutego 2024 r., sygn. akt III FSK 1473/22; 

wyrok NSA z 18 stycznia 2024 r., sygn. akt III FSK 3942/21; wyrok NSA z 12 lipca 

2023 r., sygn. akt III FSK 250/23; wyrok NSA z 15 stycznia 2013 r., sygn. akt II FSK 

933/11; wyrok WSA w Gliwicach z 29 stycznia 2024 r., sygn. akt I SA/GL 1431/23).

Prokurator zwrocit uwag? na wyrok z 12 iipca 2023 r. o sygn. Ill FSK 250/23, w 

ktorym Naczelny S^d Administracyjny wskazat wprost, ze nie podziela stanowiska 

zawartego w cytowanym wyzej wyroku z 23 stycznia 2020 r., sygn. akt II FSK 

2064/19 i prezentowanej tarn koncepcji powi^zania kryterium „zaj§cia na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, o ktorym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b 

u.p.o.l., z okolicznosciq, ze lokale mieszkalne „stanowi^ element przedsi^biorstwa 

skarz^cych i wykorzystywane s^ do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poprzez 

ich wynajem na cele mieszkaniowe, zas jako takie musz^ zostac uznane za zaj^te na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej [...]”. W wyroku tym wskazano takze, ze 

przestanka „zaj§cia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” ma w tym kontekscie 

autonomiczny i zakresowo w^zszy charakter w stosunku do poj^cia „zwi^zany z 

prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” oraz stanowi okolicznosc faktyczn^, a nie 

prawn^.

Zaprezentowane rozwazania prowadzic miaty do wniosku, ze przez zwrot 

legisiacyjny „zaj§te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej” nalezy rozumied 

okolicznosc faktyczn^ polegajqcq na rzeczywistym / fizycznym wykorzystywaniu 

(zaj^ciu) catosci albo okresionej cz^sci budynku mieszkalnego na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej, tj. prowadzeniu w tej cz^sci budynku dziatalnosci 

gospodarczej w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. Zdaniem NSA, za zaj^te na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej nie b^d^ mogty bye uznane natomiast te 

cz^sci budynku mieszkalnego, ktore sq wykorzystywane (zaj^te) na cele mieszkalne, 

przez CO nalezy rozumiec trwate zaspokajanie podstawowych potrzeb 

mieszkaniowych posiadacza lokalu, nawet wowczas, gdy ich oddanie 

podatnika (np. dewelopera, spotdzieini? mieszkaniow^, spotk^ komunainq, podmiot 

dziataj^cy w formula spoteeznej ageneji najmu albo spoteeznej iniejatywy 

mieszkaniowej lub innego wtasciciela b^dqcego przedsi^bioreq) do korzystania

przez
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osobom trzecim dia realizacji tej funkcji (zaj^cie na cele mieszkalne) nast^pito w 

ramach gospodarczej dzia^alnosci podatnika (np. komercyjnego najmu). Istotne jest, 

by w budynku (lokalu) mieszkalnym realizowany byl cel polegaj^cy na zaspokajaniu 

potrzeb mieszkaniowych w przedstawionym wyzej rozumieniu. Bez znaczenia 

pozostaje natomiast okolicznosc, czy funkcja ta (tzn. mieszkaniowa) realizowana jest 

przez podatnika, czy jego najemc^. Przeciwny pogl^d nie tylko kloci si^ z istot^ 

regulacji dotyczqcych opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budynkow i lokali 

mieszkalnych, lecz jest rowniez trudny do zaakceptowania ze wzgi^dow 

spoiecznych.

Prokurator Generalny wskazal, ze Naczelny S^d Administracyjny w 

powotanym wyroku zaaprobowat zapatrywania prezentowane w prawomocnym 

wyroku Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Szczecinie z 22 lipca 2020 r. o 

sygn. I SA/Sz 990/19 i w wyroku tego S^du z 15 stycznia 2013 r. o sygn. II FSK 

933/11, a takze zgodzii si^ z tez^, po mysli ktorej powtarzajqcy si^ (w zalozeniu) 

krotkotrwaty odptatny najem lokali mieszkalnych (na dob^ lub kilka dni), niezwi^zany 

z zaspokajaniem potrzeb mieszkaniowych podatnika i jego rodziny lub osob trzecich, 

zbiizony jest w istocie do swiadczenia ustug hotelarskich (praktyka coraz bardziej 

popularna w kurortach oraz miejscowosciach maj^cych znaczenie turystyczne) i w 

zwi^zku z tym czynnosc taka skutkuje zaj^ciem lokalu (budynku) mieszkalnego na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.

Maj^c powyzsze na uwadze, Prokurator Generalny oswiadczyl, ze wskazane 

wqtpliwosci prawne oraz dostrzezone rozbieznosci w orzecznictwie sqdow 

administracyjnych w odniesieniu do przedstawionego zagadnienia uzasadniaj^ 

wystqpienie do Naczelnego Sqdu Administracyjnego o rozstrzygni^cie zagadnienia o 

tresci wskazanej w petitum wniosku. Przedstawiony problem ma bowiem znaczenie 

dIa jednolitosci przysziego orzecznictwa w podobnych sprawach.

Formutujqc stanowisko w sprawie, Prokurator zawnioskowat o rozstrzygni^cie 

zaistnialego zagadnienia w kierunku stwierdzenia, ze budynki mieszkalne lub ich 

cz^sci przeznaczone do najmu maj^cego stuzyc zaspokojeniu potrzeb 

mieszkaniowych najemcow w ramach prowadzenia przez podatnika podatku od 

nieruchomosci dziatalnosci gospodarczej nalezy traktowac jako budynki mieszkalne 

lub ich cz^sci, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l., jako budynki 

mieszkalne lub ich cz^sci zaj^te na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.
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Podkreslil przy tym, ze podatek od nieruchomosci jest podatkiem maj^tkowym 

ci^z^cym na wtascicielu, posiadaczu i uzytkowniku wieczystym, w ktorym 

przedmiotem opodatkowania jest okreslony maj^tek nieruchomy. Wysokosc 

obci^zenia podatkowego zalezy natomiast od stawek podatku, ktore pozostajq w 

zwi^zku z celami, ktorym stuzy dana nieruchomosc oraz rodzaju i sposobu 

wykorzystania tego maj^tku. Przyj^to przy tym, ze wyzsz^ stawk? podatku mozna 

ustalac w sytuacji, gdy maj^tek ten stuzy celom gospodarczym. Dodat rowniez, ze w 

swietle art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. zastosowanie wyzszej maksymalnej stawki 

podatku nie jest uzaleznione od rzeczywistego (fizycznego) zaj^cia budynku 

mieszkalnego lub jego cz^sci na bezposrednie wykonywanie w nim dziatalnosci 

gospodarczej. Za kluczowe w tym zakresie nalezatoby uznac kryterium 

wykorzystywania budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci do osi^gni^cia 

gospodarczych celow przedsi^biorcy, albowiem w zakresie najmu nieruchomosci, 

maj^cych stuzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow, mieszkalny 

charakter przedmiotu najmu jest warunkiem nieodzownym do prowadzenia 

dziatalnosci gospodarczej w tym zakresie.

2. W pismie z 8 pazdziernika 2024 r. Rzecznik Matych i Srednich 

Przedsi^biorcow na podstawie art. 9 ust. 1 pkt 8 w zw. z art. 1 ust. 1 i art. 10 ust. 1 

ustawy z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsi?biorc6w 

(Dz. U. z 2023 r. poz. 1668) w zw. art. 8 § 3 p.p.s.a. wt^czyt si^ do post^powania, 

wnosz^c 0 podj^cie uchwaty nast^pujqcej tresci: „Budynki mieszkalne lub ich cz^sci 

przeznaczone do najmu maj^cego stuzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych 

najemcow w ramach prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci 

dziatalnosci gospodarczej, nalezy traktowac jako budynki mieszkalne lub ich cz^sci, 
0 ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 

podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2023 r. poz. 70 z pozn. zm.).”.

Wedtug oceny Rzecznika M6p, z redakcji art. la ust. 1 pkt 3 I art. 5 ust. 1 pkt 

2 lit a i b u.p.o.l. nie wynika, aby intencj^ ustawodawcy byto obj^cie powierzchni 
budynku (lokalu) mieszkalnego w rzeczywistosci wykorzystywanego wyt^cznie na cel 

mieszkaniowy podatkiem przewidzianym dia budynkow zwi^zanych z prowadzeniem 

dziatalnosci gospodarczej tylko z tego powodu, ze budynek (lokal) taki zostat 

wynaj^ty przed podmiot prowadz^cy dziatalnosc gospodarcz^, nawet gdy dziatalnosc 

polega na wynajmie lokali mieszkalnych. W opinii Rzecznika MSP, budynki

r. 0
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mieszkaine lub ich cz^sci, nalezy opodatkowac wedtug stawek przewidzianych dia 

budynkow mieszkalnych nawet wowczas, gdy przedmiotem najmu. Budynek 

mieszkalny, bez wzgl^du na to, kto jest jego wtascicielem (osoba fizyczna, 

przedsi^biorca), zawsze powinien bye opodatkowany najnizszymi stawkami podatku 

od nieruchomosci. DIa zastosowania preferencyjnej stawki istotne jest, aby w 

budynku mieszkalnym byt realizowany cel polegaj^cy na zaspokajaniu potrzeb 

mieszkaniowych. Bez znaezenia natomiast pozostaje, czy funkeja mieszkaniowa 

realizowana jest przez podatnika (przedsi^biorc^), czy przez najemc§. Jedynie w 

przypadku prowadzenia (wykonywania) dzialalnosci gospodarezej w wynajmowanym 

budynku mieszkalnym lub jego cz^sci podatek powinien bye naliczany wedtug 

stawek wtasciwych dia budynkow zwi^zanych z dzialalnosci^ gospodarez^.

3. Rzeeznik Praw Obywatelskich na podstawie art. 8 § 1 p.p.s.a. w zw. z art. 

14 pkt 6 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeezniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 

2024 r. poz. 1264) wystosowal pismo z 14 pazdziernika 2024 r., w ktorym wniosi o 

podj^cie uchwaly nast^puj^cej tresci; „Budynki mieszkaine lub ich cz^sci 

przeznaczone do najmu majqce sluzyc zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych 

najemcow w ramach prowadzenia przez podatnika podatku od nieruchomosci 

dzialalnosci gospodarezej, nalezy traktowac jako budynki mieszkaine lub ich cz^sci, 

o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 styeznia 1991 r. o 

podatkach i opiatach lokalnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.)”.

Zdaniem RPO, za „zaj^te na prowadzenie dzialalnosci gospodarezej” nie b^d^ 

mogly bye uznane te cz^sci budynku mieszkalnego, ktore sq wykorzystywane 

(zaj^te) na cele mieszkaine. przez co nalezy rozumiec trwale zaspokajanie 

podstawowych potrzeb mieszkaniowych posiadaeza lokalu nawet wowczas, gdy ich 

oddanie przez podatnika do korzystania osobom trzecim dia realizaeji tej funkcji 

(zaj^cie na cele mieszkaine) nastqpilo w ramach jego gospodarezej dzialalnosci np. 

komercyjnego najmu. Podstaw swojej argumentaeji Rzeeznik Praw Obywatelskich 

upatruje w wartosciach konstytucyjnych. Wskazal przede wszystkim na konstytucyjny 

nakaz wspierania polityki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli (art. 75 

ust. 1 Konstytueji Rzeczypospolitej Polskiej) oraz na pogl^d doktryny, gdzie 

podkresla si^, ze sposobem sprzyjania przez pahstwo zaspokajaniu potrzeb 

mieszkaniowych obywateli jest popieranie dzialah zmierzaj^cych do uzyskania 

wlasnego mieszkania. Przez poj^cie wlasnego mieszkania nalezy rozumiec nie tylko
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mieszkanie b^dqce przedmiotem wtasnosci obywatela, ale rowniez mieszkanie 

stanowiqce wtasnosc innej osoby, z ktorego obywatel moze korzystac na podstawie 

innego tytutu prawnego niz prawo wlasnosci. Popieranie przez panstwo dzialah 

obywateli moze przybrac rozn^ postac - od tanich pozyczek i kredytow po roznego 

rodzaju uigi i zwolnienia podatkowe (M. Florczak-Wqtor [w:] Konstytucja 

Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, red. P. Tuleja, Warszawa 2023, art. 

75). Podkreslono przy tym, ze wprawdzie regulacja umozliwiaj^ca preferencyjne 

opodatkowanie budynkow i lokali mieszkalnych podatkiem od nieruchomosci stanowi 

przepis o charakterze szczegolnym, niemniej wyznacza pewne ramy dia zasady 

nizszego opodatkowania, od ktorej przewidziano wyj^tek w postaci mozliwosci 

zastosowania do budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci najwyzszej stawki w podatku 

od nieruchomosci, lecz wyt^cznie wowczas, gdy sq one „zaj?te na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej”. DIatego tez sporny zwrot nie moze podlegac wyktadni 
rozszerzaj^cej.

Zwracaj^c uwag? na semantyk? poj^cia „zaj§te na prowadzenie dziatalnosci 

gospodarczej”, Rzecznik uznat, ze nalezy je rozumiec w sensie dostownym - to co 

stwierdzit prawodawca, jest tym co chciat faktycznie powiedziec (idem dixit quam 

voluit). Natomiast konsekwencjq zastosowania wyktadni j^zykowej jest zakaz 

stosowania wyktadni rozszerzaj^cej wyj^tkow (exceptiones non sunt extendendae). 

Dopuszczenie zas koncepcji tzw. posredniego zaj^cia budynkow mieszkalnych lub 

ich cz^sci na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, ktor^ forsuj^ organy 

podatkowe oraz cz^sc sqdow administracyjnych, narusza wyzej wymienion^ zasad§. 

Prowadzi takze w sposob nieuprawniony do zastosowania wyzszej stawki podatku od 

nieruchomosci wbrew literalnie odczytywanej tresci przepisu zawartego w ustawie 

podatkowej oraz wbrew intencji ustawodawczej zaktadaj^cej mozliwosc korzystania z 

preferencyjnej stawki podatku dIa budynkow mieszkalnych, co z kolei wzbudza 

zastrzezenia RPO z punktu widzenia art. 2 Konstytucji i ustanowionej w nim zasady 

zaufania obywatela do paiistwa i stanowionego przez nie prawa. W ocenie 

Rzecznika Praw Obywatelskich, zastosowania profiskalnej wyktadni spornego zwrotu 

zawartego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. nie powinno stawac si? putapk? 

normatywn? dia podatnikow. W szczegolnosci w sytuacji, gdy mamy do czynienia z 

regulacj? majqc? na celu udzielenie wsparcia w realizacji potrzeb mieszkaniowych. 

Podatnicy nie powinni tez ponosic negatywnych konsekwencji nieprecyzyjnej
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legislacji, a mianowicie tego, ze ustawodawca w przepisach podatkowych nie 

unormowai definicji zwrotu legislacyjnego „zaj^cia na prowadzenie dzialalnosci 

gospodarczej", ktore w praktyce okazab si^ niejednolicie rozumiane.

Reasumujqc, Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze w sytuacji gdy 

przedsi^biorca wynajmuje budynek mieszkalny lub jego cz^sc, kluczowe dia 

zastosowania stawki podatku od nieruchomosci jest zbadanie rzeczywistego 

sposobu korzystania z nieruchomosci. Z punktu widzenia podatku od nieruchomosci 

opodatkowaniu podatkiem podiega nieruchomosc, a nie dziatainosc gospodarcza 

podatnika. Jezeli nie budzi wqtpliwosci okolicznosc, ze nieruchomosc 

wykorzystywana jest na cele mieszkalne rozumiane jako trwate zaspokajanie potrzeb 

mieszkaniowych posiadacza lokalu, niezaleznie od tego, czy cel mieszkaniowy 

realizuje podatnik (przedsi^biorca), czy tez najemca, nalezy uznac, ze nie mamy do 

czynienia ze spetnieniem przestanki ..zaj^cia na prowadzenie dzialalnosci 

gospodarczej” determinuj^cej zastosowanie maksymalnej stawki w podatku od 

nieruchomosci. Tym samym, w takiej sytuacji mozliwe jest opodatkowanie wedtug 

stawki nizszej wiasciwej dIa budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci.

Rozpatrujqc przedstawione zagadnienie, skfad siedmiu s^dziow 

Naczelnego S^du Administracyjnego zwazyt, co nast^puje.

4. Wniosek Prokuratora Generalnego ztozony zostal na podstawie 3 § 1 

ustawy - Prawo o prokuraturze oraz art. 264 § 2 w zwi^zku z art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. 

W pierwszej kolejnosci Naczelny Sqd Administracyjny ma zatem obowi^zek 

rozwazyc, czy zostafy spetnione ustawowe przestanki do podj^cia uchwaty 

wyjasniaj^cej przedstawione w^tpliwosc prawne* Zgodnie zart. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. 

Naczelny Sqd Administracyjny „podejmuje uchwafy majece na celu wyjasnienie 

przepisow prawnych, ktorych stosowanie wywolato rozbieznosci w orzecznictwie 

sedow administracyjnych". Z kolei art. 264 § 2 p.p.s.a. okresla krqg podmiotow 

legitymowanych do ztozenia wniosku o podj^cie takiej uchwaty, wsrod ktorych 

znajduje si? takze Prokurator Generainy. Uchwafy podejmowane w tym trybie 

nazywane s? uchwalami abstrakcyjnymi ze wzgl?du na ich ogolny charakter,
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oderwany od realiow i stanu faktycznego konkretnej sprawy sqdowoadministracyjnej. 

Uchwaty podejmowane na podstawie wskazanego art. 15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. majq 

istotne znaczenie dia funkcjonowania sqdownictwa administracyjnego, a ich 

podstawowym celem jest zapewnienie jednolitosci orzecznictwa s^dow. 

Przedmiotem abstrakcyjnych uchwat mogq bye zatem wytqcznie w^tpliwosci prawne, 

a ich zasadnicz^ przestank^ jest rozbieznosc w orzecznictwie wynikaj^ca z 

odmiennej wyktadni tego samego stosowanego prawa (per. R. Hauser, A. Kabat w 

Uchwaty Naczelnego S^du Administracyjnego w nowych regulacjach procesowych, 

Pahstwo i Prawo, 2004 r., nr 2, str, 22; postanowienie siedmiu s^dziow NSA z 3 

marca 2014 r., sygn. akt II FPS 7/13).

Istota sporu dotyezy ustalenia wtasciwej stawki w podatku od nieruchomosci, 

w sytuacji gdy mamy do czynienia z wynajmem przez podmiot prowadz^cy 

dziatalnosc gospodarezq budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci, ktore stuzq 

zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow. Analiza wniosku Prokuratora 

Generalnego oraz orzecznictwa sqdow administracyjnych pozwala stwierdzic, ze 

zwrocenie si^ do Naczelnego S^du Administracyjnego o podj^cie uchwaty w kwestii 

stawek podatku od nieruchomosci w przypadku wynajmu przez przedsi^biorcow 

budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci na cele mieszkalne potwierdza wyst^powanie 

dwoch przeciwstawnych linii orzeezniezyeh.

W szeregu rozstrzygni^c Naczelny S^d Administracyjny prezentowat pogl^d, 

w swietle ktorego wynajem lokali mieszkalnych przez przedsi^biorcow na 

zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych najemcow obarezony winien zostac 

najwyzsz^ stawk^ opodatkowania przewidzian^ w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. 

Zauwazyc przy tym nalezy, ze stanowisko to dotyczyto w wielu przypadkach najmu 

lokali mieszkalnych na cele ustugowe dIa turystow, a takze na inn^ dziatalnosc 

niepolegaj^c^ na realizaeji potrzeb mieszkaniowych najemcow (por. wyroki NSA z 27 

czerwea 2023 r., sygn. akt III FSK 2211/21; z 4 lutego 2023, sygn. akt II FSK 716/18).

W praktyce judykacyjnej mozna odnotowac i taks^ grup§ wyrokow, w swietle 

ktorych dia interpretaeji uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. zwrotu 

legislacyjnego „zaj?cie budynku lub jego cz^sci na prowadzenie dziatalnosc! 

gospodarezej" irrelewantne znaczenie ma okolieznose, ze sporna powierzchnia jest 
faktyeznie wynaj^ta na cel mieszkaniowy (zamieszkujq w niej najemey). W swietle tej 

grupy pogiqdow decyduj^ce znaczenie ma „gospodarcze przeznaczenie budynku
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mieszkalnego (jego cz^sci) przez przedsi^biorc^ do realizacji okreslonego rodzaju 

dziatalnosci, o czym przes^dza w szczegolnosci uj^cie go w prowadzonej przez 

przedsi^biorc^ ewidencji srodkow trwatych, dokonywanie odpisow amortyzacyjnych 

czy zaliczanie do kosztow uzyskania przychodow wydatkow dotycz^cych takiego 

budynku mieszkalnego/cz^sci budynku” (por. wyroki NSA z 15 wrzesnia 2022, sygn. 

akt III FSK 975/21; z 23 stycznia 2020 r.. sygn. akt II FSK 2064/19, II FSK 2223/19, 

1511/19). W pogl^d prezentowany w tej grupie orzeczeh wpisuje si? stanowisko 

Prokuratora Generalnego. Powyzsze stanowisko podzielit tez uprzednio Minister 

Finansow w odpowiedzi na interpelacj? nr 37882, stwierdzaj?c, ze znajduj?cy si? w 

posiadaniu podmiotu prowadzqcego dziatalnosc gospodarcz? budynek mieszkalny 

moze zostac uznany za zaj?ty na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, co 

uzasadnia zastosowanie maksymalnej stawki podatkowej, jezeli stanowi element 

przedsi?biorstwa i jest wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

W judykaturze zarysowat si? i drugi pogl?d, przeciwny do prezentowanego 

wyzej, zaktadaj?cy, ze dia zastosowania stawki maksymalnej w podatku od 

nieruchomosci w przypadku budynkow mieszkalnych lub ich cz?sci przes?dzaj?ce i 

wytqczne znaczenie b?dzie miata okolicznosc faktyczna ich „zaj?cia na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej” (por. wyroki NSA: z 15 stycznia 2013 r., sygn. akt II FSK 

933/11, z 12 lipca 2023 r., sygn. akt III FSK 250/23, z 22 listopada 2023 r., sygn. akt 

III FSK 3831/21, z 22 listopada 2023 r., sygn. akt III FSK 4264/21, z 13 grudnia 2023 

r., sygn. akt III FSK 1070/23, z 18 stycznia 2024 r., sygn. akt III FSK 3942/21, z 7 

lutego 2024 r., sygn. akt III FSK 1473/22, a takze w prawomocnych wyrokach 

Wojewodzkiego S?du Administracyjnego w Warszawie z 25 pazdziernika 2023 r., 

sygn. akt III S/VWa 1401/23 oraz III SA/Wa 1402/23).

Powyzsze uwagi potwierdzaj? istnienie rozbieznosci orzeczniczych, ktore 

mog? wywotac zarowno wsrod podatnikow, jak i organow podatkowych swoist? 

niepewnosc w kontekscie interpretacji maj?cych zastosowanie przepisow prawa 

podatkowego, co w konsekwencji uzasadnia rozstrzygni?cie tego problemu w formie 

uchwaty sktadu siedmiu s?dzi6w Naczelnego S?du Administracyjnego.

5.1. Kluczowe znaczenie dIa rozstrzygni?cia spornego problemu ma 

wyjasnienie znaczenia uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. zwrotu legislacyjnego 

„budynk6w mieszkalnych lub ich cz?sci zaj?tych na prowadzenie dziatalnosci 

gospodarczej”. Zauwazyc wypada, ze w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. ustawodawca
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przyj^t dia budynkow mieszkalnych lub ich cz?sci preferencyjn^, nisk^ stawk? 

opodatkowania. Wyj^tkiem od tego rozwi^zania jest opodatkowanie budynkow 

mieszkalnych lub ich cz^sci „zaj§tych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”. 

Powierzchnie takie opodatkowane zostaty maksymainq stawkq, zrownanq z 

opodatkowaniem budynkow lub ich cz^sci „zwiqzanych z prowadzeniem dziatalnosci 

gospodarczej”. Nie ulega zatem wqtpliwosci, ze skoro ustawodawca w roznych 

fragmentach ustawy podatkowej postuzyt si^ roznymi zwrotami, tj. „zwi^zane z 

prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” i „zaj^te na prowadzenie dziatalnosci 

gospodarczej”, oznaczaj^ one inne zakresowo poj^cie i nie mog^ bye ze sob^ 

utozsamiane.

5.2. Punktem wyjscia powinno bye zatem ustalenie znaezenia tychze zwrotow 

i wyjasnienie roznic mi^dzy nimi.

W art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wyrazona zostata zasada, w swietle ktorej za 

grunty, budynki i budowle zwi^zane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej 

uznane zostaty grunty, budynki i budowle b^dqce w posiadaniu przedsi^biorcy lub 

innego podmiotu prowadzqcego dziatalnosc gospodarez^, z zastrzezeniem ust. 2a. 

Zaliczenie ww. przedmiotow opodatkowania do kategorii „zwi^zanych z 

prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej” wiqze si? z odniesieniem do nich 

najwyzszych stawek opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

W wyroku z 24 lutego 2021 r., SK 39/19, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit 

natomiast, ze "Art. la ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 12 styeznia 1991 r. o podatkach i 

optatach lokalnych (Dz. U. z 2019 r. poz. 1170) rozumiany w ten sposob, ze o 

zwi?zaniu gruntu, budynku lub budowli z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej 

decyduje wyt?cznie posiadanie gruntu, budynku lub budowli przez przedsi?biorc? lub 

inny podmiot prowadz?cy dziatalnosc gospodarez?, jest niezgodny z art. 64 ust. 1 w 

zwi?zku z art. 31 ust. 3 i art. 84 Konstytueji Rzeczypospolitej Polskiej.". Po wydaniu 

tego wyroku jasne stato si?, ze sam fakt posiadania nieruchomosci przez 

przedsi?biorc?, bez wzgl?du na jego status i form? organizacyjnoprawn? (osoba 

fizyezna czy prawna), nie jest wystarczaj?cy do uznania zwi?zku tej nieruchomosci z 

prowadzon? dziatalnosci? gospodarez?. Pojawit si? 

doprecyzowania "zwi?zku" nieruchomosci z prowadzeniem 

gospodarczej. Tej kwestii Trybunat nie rozwin?t, pozostawiaj?c j? do rozstrzygni?cia 

sqdom administracyjnym. W pierwszych orzeczeniach po wydaniu cyt. wyroku

natomiast problem 

dziatalnosci
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Trybunatu Naczelny S^d Administracyjny wskazat, ze zwi^zek ten, oprocz samego 

posiadania nieruchomosci przez przedsi^biorc^ lub inny podmiot prowadzqcy 

dziatalnosc gospodarcz^. powinien bye oparty na faktyeznym lub nawet potencjalnym 

wykorzystywaniu tej nieruchomosci w dzialalnosci gospodarezej tego podmiotu. 

Grunty, budynki i budowle, ktore choeby posrednio lub w ograniezonym zakresie 

sluz^ prowadzeniu dziaialnosci gospodarezej, powinny bye uznane ze zwi^zane z 

dzialalnosci^. W ustaleniu istnienia zwiqzku nieruchomosci z prowadzonq 

dziatalnosci^ gospodarez^ przydatne mog^ bye na przyktad takie okolicznosci jak: 

wprowadzenie nieruchomosci do ewideneji srodkow trwatych, uj^cie wydatkow na 

nabycie lub wytworzenie oraz utrzymanie w kosztach dziaialnosci gospodarezej. O 

istnieniu takiego zwi^zku moze tez swiadezye charakter rzeezy (np. budowli) 

wskazuj^cy na jej gospodareze przeznaczenie (wyroki NSA z 4 marca 2021 r., Ill 
FSK 895-898/21).

Wwyroku NSA z ISgrudnia 2021 r. o sygn. Ill FSK 4061/21 wskazano, ze za 

zwi^zane z dziaialnosci^ gospodarez^ w rozumieniu art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. 

mozna uznac nieruchomosci stanowi^ce wlasnosc podatnika (znajduj^ce si? w 

posiadaniu samoistnym albo uzytkowaniu wieezystym), ktore s? w posiadaniu 

przedsi?biorcy (innego podmiotu prowadz^cego dzialalnosc gospodarez?) oraz 

jednoczesnie: (1) wchodz? w sklad prowadzonego przez niego przedsi?biorstwa w 

rozumieniu art. 55^ kodeksu cywilnego, w szczegolnosci gdy podatnik uj^lte skladniki 

maj^tkowe w prowadzonej ewideneji srodkow trwalych wartosci niematerialnych i 

prawnych, bez wzgl?du na to, czy nieruchomosc jest wykorzystywana na 

prowadzenie dziaialnosci gospodarezej lub (2) przedmiot dziaialnosci przedsi?biorcy 

obejmuje jedynie prowadzenie dziaialnosci gospodarezej, bez wzgl?du na to, czy 

nieruchomosc jest wykorzystywana na prowadzenie dziaialnosci gospodarezej, lub 

(3) nieruchomosci s? funkcjonalnie powi^zane z przedsi?biorstwem prowadzonym 

przez podmiot, w ktorego posiadaniu si? znajdujq, nawet jezeli nie zostaly 

uwzgl?dnione w ewideneji srodkow trwalych wartosci niematerialnych i prawnych, 

tzn.: s? faktyeznie wykorzystywana do prowadzenia dziaialnosci gospodarezej w ■ 

znaezeniu zdefiniowanym w art. la ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. albo mog? bye potencjalnie 

wykorzystywane do prowadzenia dziaialnosci gospodarezej w ww. rozumieniu, przez 

CO nalezy rozumiec sytuacj?, w ktorej przedsi?biorca podejmuje i realizuje 

zachowania kwalifikowane w obr?bie przedmiotu opodatkowania jako czynnosci
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maj^ce na celu przygotowanie, zachowanie lub zabezpieczenie nieruchomosci do 

przysztej (planowanej) dziatalnosci gospodarczej, b^dz do kontynuacji przerwanej 
dziatalnosci gospodarczej, zwi^zane z ponoszeniem wydatkow rozliczanych w 

kosztach uzyskania przychodow prowadzonej dziatalnosci gospodarczej. Pogiqd ten 

uzyskat powszechnq aprobat? zarowno w judykaturze, jak i pismiennictwie.

DIa porz^dku wypada jednak zaznaczyc, ze przytoczony przepis art. 1a ust. 1 

pkt 3 u.p.o.l. nie ma zastosowania do gruntow, budynkow i budowli, ktore z uwagi na 

szczegolne (preferowane) przeznaczenie przedmiotu opodatkowania ustawodawca w 

art. la ust. 2a tej ustawy wyt^czyt z definicji „zwi^zane z prowadzeniem dziatalnosci 

gospodarczej". W mysl art. la ust. 2a pkt 1 u.p.o.l. (przepis dodany do ustawy z 

dniem 1 stycznia 2016 r.) do gruntow, budynkow i budowli zwi^zanych z 

prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej nie zalicza si§ budynkow mieszkalnych 

oraz gruntow zwi^zanych z tymi budynkami. Przed datq 1 stycznia 2016 r. 
wyt^czenie z definicji "gruntow, budynkow i budowli zwi^zanych z prowadzeniem 

dziatalnosci gospodarczej" uregulowane byto wprost w art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. 

Przepis ten, w istotnej dia analizowanego problemu cz^sci, miat wowczas 

nast^puj^c^ tresc: „grunty, budynki i budowle zwiqzane z prowadzeniem dziatalnosci 

gospodarczej - grunty, budynki i budowle b^d^ce w posiadaniu przedsi^biorcy lub 

innego podmiotu prowadz^cego dziatalnosc gospodarcz^, z wyjqtkiem budynkow 

mieszkalnych oraz gruntow zwi^zanych z tymi budynkami [...]". Za budynki 

mieszkalne uwazac nalezy co do zasady budynki sklasyfikowane w ten sposob w 

ewidencji gruntow i budynkow (por. art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. - 
Prawo geodezyjne i kartograficzne, Dz. U. z 2021 r. poz. 1990 ze zm.).

5.3. Stwierdzic zatem nalezy, ze art. la ust. 1 pkt 3 u.p.o.l., w brzmieniu 

obowi^zuj^cym do 31 grudnia 2015 r., a po tej dacie art. la ust. 1 pkt 1 w zwi^zku z 

art. la ust. 2a pkt 1 u.p.o.l., nie pozwala na odnoszenie poj^cia „zwi^zane z 

dziatalnosci^ gospodarczq" do budynkow mieszkalnych oraz gruntow zwi^zanych z 

tymi budynkami, nawet gdyby znajdowaty si^ w posiadaniu przedsi^biorcy, ktorego 

aktywnosc dotyczy wytqcznie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w rozumieniu 

art. la ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. W konsekwencji dia zastosowania w takim przypadku do 

budynkow mieszkalnych lub ich cz^sci najwyzszej stawki opodatkowania 

przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b) u.p.o.l. przes^dzajqce I wytqczne znaczenie 

b^dzie miata okolicznosc ich „zaj§cia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej".
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Przy okresleniu zakresu wyrazenia „budynki mieszkalne lub ich cz^sci zaj^te 

na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej” nalezy uwzgl^dnic po pierwsze sytuacje, 

ze chodzi o budynki mieszkalne (tzn. tak sklasyfikowane w ewidencji gruntow i 

budynkow), po drugie zas odniesienie tak okreslonego budynku do prowadzenia 

dziaialnosci gospodarczej. DIa zaj^cia budynku mieszkalnego lub jego cz^sci na 

prowadzenie dziaialnosci gospodarczej trzeba zatem uwzgl^dnic charakter czynnosci 

realizowanych zarowno w calym budynku lub jego cz^sci.

5.4. Ustalaj^c zakres znaczeniowy normatywnego wyrazenia budynki 

mieszkalne lub ich cz^sci zaj^te na prowadzenie dziaialnosci gospodarczej, nalezy z 

jednej strony uwzgl^dnic skladow^ tego zwrotu, a zatem odnoszqcq si^ do zaj^cia na 

prowadzenie dziaialnosci gospodarczej, z drugiej zas t^ skladow^, ktora wskazuje na 

budynek mieszkalny lub jego cz^sc. Oznacza to zatem, ze przy ustalaniu zakresu 

mozliwych sytuacji wchodz^cych w zakres tak okreslonego zwrotu normatywnego nie 

mozna poprzestac jedynie na sformulowaniu odnoszqcym si^ do samej dziaialnosci 

gospodarczej, jej prowadzenia czy wykorzystywania na t^ dzialalnosc, lecz w 

rownym stopniu uwzgl^dnic konsekwencje przyj^cia, ze w danym stanie faktycznym 

mamy do czynienia z budynkiem mieszkalnym lub jego cz^sci^. St^d tez wynika 

koniecznosc przyznania prymatu elementowi wykorzystania (wykorzystywania) 

danego budynku mieszkalnego lub jego cz^sci konkretnie na realizowanie potrzeb 

mieszkaniowych, stanowi^ce wyznacznik i jednoczesnie granice zastosowania stawki 

podatkowej okreslonej w art. 5a ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.

Zdaniem rozpatruj^cego niniejsz^ spraw^ skladu siedmiu s^dziow Naczelnego 

S^du Administracyjnego, nalezy podzielic stanowisko Rzecznika Praw 

Obywatelskich, ze odwolanie si§ do j^zykowego znaczenia slowa „zaj^c”, od ktorego 

pochodzi imieslow przymiotnikowy „zaj^tych”, pozwala uznac, iz zwrot ten oznacza 

„zapelnic sobq lub czyms jak^s przestrzeh lub powierzchni^”. Przeslanka „zaj^cia na 

prowadzenie dziaialnosci” w stosunku do poj^cia „zwi^zany z prowadzeniem 

dziaialnosci gospodarczej” stanowi okolicznosc faktyczn^, a nie prawn^. Bazujqc na 

j^zykowym znaczeniu okreslenia „zaj^ty” (fizycznie zajmowany), zwrot ten nalezaloby 

rozumiec jako okolicznosc faktyczn^ polegaj^c^ na rzeczywistym (fizycznym) 

wykorzystywaniu (zaj^ciu) calosci lub cz^sci budynku mieszkalnego na prowadzenie 

dziaialnosci gospodarczej, tj. prowadzeniu w tej cz^sci budynku dziaialnosci 

gospodarczej w rozumieniu art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. DIatego tez, w sytuacji gdy
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mamy do czynienia z niebudzqcym w^tpliwosci zaj^ciem budynku lub jego cz^sci na 

cel mieszkalny (okolicznosc faktyczna potwierdzaj^ca fizyczne zaj^cie powierzchni 
polegaj^ce na jej zamieszkiwaniu przez najemcow), nie mozna wysuwac dalej 

id^cego wniosku, jakoby automatycznie prowadzito to do zaj^cia na prowadzenie 

dziatalnosci gospodarczej (tylko z racji posredniego zwi^zku z tym, ze podmiotem 

wynajmujqcym budynki mieszkalne lub ich cz^sci stuzqce w istocie do zaspokojenia 

potrzeb mieszkaniowych najemcow jest podmiot prowadz^cy dziatalnosc 

gospodarczej. Inaczej mowiec, z zaj^ciem budynku lub jego cz^sci na prowadzenie 

dziatalnosc! gospodarczej wynajmujecego b^dziemy mieli do czynienia wowczas, gdy 

w obr^bie (wewn^trz) jego powierzchni wykonywane se faktycznie dziatania 

wypetniajece definicje dziatalnosc! gospodarczej z art. 1a ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. w 

zwiezku z art. 3 ustawy z 6 marca 2018 r. - Prawo przedsiebiorcow (Dz. U. z 2024 r. 

poz. 236 ze zm.) lub nie jest realizowany cel mieszkaniowy, a budynek mieszkalny 

(jego cz^sc) pozostaje w dyspozycji przedsi^biorcy (podatnika podatku od 

nieruchomosci), stanowi^c element jego strategii gospodarczej.

Za zajete na prowadzenie dziatalnosc! gospodarczej nie b^de mogty bye 

uznane natomiast te cz^sci budynku mieszkalnego, ktore se wykorzystywane (zaj^te) 

na cele mieszkalne, przez co nalezy rozumiec trwate zaspokajanie podstawowych 

potrzeb mieszkaniowych posiadaeza lokalu, nawet wowczas, gdy ich oddanie przez 

podatnika (np. dewelopera, spotdzielni^ mieszkaniowy, spotky komunalny, podmiot 

dziatajycy w formula spoteeznej ageneji najmu albo spoteeznej iniejatywy 

mieszkaniowej lub innego wtasciciela bydycego przedsiybiorcy) do korzystania 

osobom trzecim dia realizaeji tej funkcji (zajycie na cele mieszkalne), nastypito w 

ramach gospodarczej dziatalnosc! podatnika (np. komercyjnego najmu). Bioryc pod 

uwagy preferencyjne opodatkowanie lokali mieszkalnych, istotne jest to, by w 

budynku (lokalu) takim realizowany byt cel polegajycy na zaspokajaniu potrzeb 

mieszkaniowych w przedstawionym wyzej rozumieniu. Bez znaezenia pozostaje 

natomiast okolicznosc, czy funkeja ta (tzn. mieszkaniowa) realizowana jest przez 

podatnika, czy jego najemey. Wazne znaezenie ma natomiast wyjasnienie, w jakich 

przypadkach sposob wykorzystywania lokali usytuowanych w budynkach, 

sklasyfikowanych w ewideneji gruntow i budynkow jako mieszkalne, determinuje 

mozliwosc przyjycia, ze stuzy one „trwatemu zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych".
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Oczywiscie chodzi tu o lokale wynajmowane przez podatnika b^dqcego 

przedsi^biorc^.

Nalezy zauwazyc, ze wyrazenie „trwate zaspokajanie potrzeb 

mieszkaniowych” czy tez szerzej „realizowanie potrzeb mieszkaniowych” powinno 

uwzgl^dniac uwarunkowania danego podmiotu, ktory staje si^ punktem odniesienia 

dia oceny realizowania z jego udzialem potrzeb mieszkaniowych. Chodzi zatem z 

jednej strony o potrzeby mieszkaniowe tego konkretnego podmiotu, a nie innych 

osob, niezaleznie od istniejqcych relacji faktycznych, czy tez powiqzah prawnych. Z 

drugiej jednakze strony nie mozna przyj^c zaiozenia, jakoby realizowanie potrzeb 

mieszkaniowych danego podmiotu winno ograniczac si^ wyt^cznie do jednego 

budynku mieszalnego czy tez jego cz^sci. Przyj^cie takiego rezultatu wyktadni, 

nakazujqcego przyj^cie jednego miejsca realizowania potrzeb mieszkaniowych, nie 

uwzgl^dnia elementow dynamicznych wykiadni i charakterystycznej dIa prawa 

podatkowego relacji pomi^dzy obrotem gospodarczym a prawem podatkowym, ktorej 

konsekwencje nalezy ujmowac takze w ramach podatku od nieruchomosci.

Z tych tez wzgl^dow, interpretuj^c wyrazenie „trwate zaspokajanie potrzeb 

mieszkaniowych”, nie nalezy odwofywac si? wyt^cznie do cywilistycznego poj?cia 

miejsca zamieszkania osoby fizycznej. Artykut 25 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - 

Kodeks cywilny (Dz.U. z 2024 r. poz. 1061 ze zm., dalej: k.c.) stanowi, ze miejscem 

zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosc, w ktorej osoba ta przebywa z 

zamiarem statego pobytu. Niewqtpliwie zamieszkania osoby fizycznej w tym 

rozumieniu, tj. przebywanie w sensie fizycznym w okreslonej miejscowosci i dodajmy 

- pod okreslonym adresem {corpus), oraz wola, zamiar stalego pobytu (animus), 

realizuj^ przestanki zastosowania stawek opodatkowania przewidzianych w art. 5 ust. 

1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. Kontekst legislacyjny uzytego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. 

okreslenia „zaj?ty na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej”, wynikaj^cy z 

powi^zania tego przepisu z art. la ust. 2a pkt 1 u.p.o.l. oraz art. 21 ust. 1 ustawy z 

dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. z 2024 r. poz. 1151 

ze zm., dalej: u.p.g.k.) wymaga szerszego postrzegania poj?cia „zaspokajanie 

potrzeb mieszkaniowych”. Konieczne zatem staje si? uwzgl?dnienie - w zakresie 

tego okreslenia - realizowania potrzeb mieszkaniowych danego podmiotu (osoby 

fizycznej) w odniesieniu do danego miejsca (budynku mieszkalnego lub jego cz?sci) 

z zatozeniem, ze nie tylko to jedno miejsce moze swiadczyc o spetnieniu tego
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zakresu znaczeniowego. W poj^ciu „trwate realizowanie potrzeb mieszkaniowych” 

nalezy uwzgl^dnic w szczegolnosci: miejsce zamieszkania najemcy i jego rodziny 

(aspekt cywilistyczny), a nadto takie sytuacje, jak trwala realizacja w konkretnym 

lokalu mieszkalnym potrzeb mieszkaniowych przez pracownika najemcy w zwi^zku z 

wykonywaniem zatrudnienia poza miejscem zamieszkania albo wykonywaniem innej 

aktywnosci przez osob^ faktycznie zajmuj^c^ lokal mieszkalny i realizuj^c^ tarn 

funkcje mieszkalne, pod warunkiem, ze nie ma to charakteru sporadycznego / 

epizodycznego, a zatem od „przypadku do przypadku”. Tak nalezy rozumiec 

wyrazenie „trwate”, co nie jest tozsame z okresleniem „state”. W efekcie przez 

realizacja potrzeb mieszkaniowych nalezy rozmiec rodzaj pobytu osoby fizycznej w 

lokalu znajdujqcym si§ w budynku sklasyfikowanym w tej cz^sci w ewidencji gruntow 

i budynkow jako mieszkalny, jaki cechuje si? zaspokajaniem codziennych potrzeb 

zyciowych tej osoby w mieszkaniu faktycznie zajmowanym w celu zaspokojenia 

potrzeb domowych, tych rodzinnych, zawodowych i innych w danym okresie, 
polegaj?cym na nocowaniu, stotowaniu si? i wypoczynku.

Jezeli zatem charakter czynnosci wykonywanych faktycznie w budynku lub 

jego cz?sci wskazuje, ze s? realizowane przez najemc? lub inn? osob? podstawowe 

potrzeby mieszkaniowe, w przedstawionym wyzej znaczeniu, taka sytuacja nie 

miesci si? w zakresie poj?ciowym zaj?cia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej 

w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. W konsekwencji uznac nalezy, ze 

budynki mieszkalne lub ich cz?sci przeznaczone do najmu stuz?cego realizacji 

podstawowych potrzeb mieszkaniowych danego podmiotu nie mieszcz? si? w 

sytuacji okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.

W swietle powyzszego Naczelny S?d Administracyjny, orzekaj?c w sprawie w 

sktadzie siedmiu s?dzi6w, nie podziela stanowiska Prokuratora Generalnego i 

wpisujqcych si? w nie pogl?d6w orzeczniczych wi?z?cych kryterium „zaj?te na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej", o ktorym mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b) 

u.p.o.l., z okolicznosci?, ze lokale mieszkalne „stanowi? element przedsi?biorstwa 

skarz?cych i wykorzystywane s? do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej poprzez 

ich wynajem na cele mieszkaniowe, zas jako takie musz? zostac uznane za zaj?te na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej [...]". Wywod ten powielony zostat m.in. w 

wyroku NSA z 15 wrzesnia 2022 r., sygn. akt III FSK 975/21. Naczelny S?d 

Administracyjny w tym sktadzie aprobuje natomiast przeciwne zapatrywania
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prezentowane w prawomocnym wyroku WSA w Szczecinie z 22 lipca 2020 r., sygn. 

akt I SA/Sz 990/19, w wyroku NSA z 15 stycznia 2013 r, sygn. akt II FSK 933/11, z 

12 lipca 2023 r.. sygn. akt III FSK 250/23, z 22 listopada 2023 r.. sygn. akt III FSK 

358/13, a takze w literaturze (por. m.in. L. Etel, Budynki mieszkalne zaj^te na 

prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, Przegiqd Podatkow Lokalnych i Finansow 

Samorz^dowych nr 8 z 2022 r., s. 30 i nast.; A. Katqzny, Pechowiec zaptaci [30] razy 

wi^cej - 0 wptywie stanowiska MF na opodatkowania mieszkah podatkiem od 

nieruchomosci, Przegl. Pod. Nr 6/2023, s. 9 i nast.), jak tez w stanowisku Rzecznika 

Malych i 6rednich Przedsi^biorcow oraz Rzecznika Praw Obywatelskich. Przeciwny 

pogl^d nie tylko kioci si^ z istot^ regulacji dotycz^cych opodatkowania podatkiem od 

nieruchomosci budynkow i lokali mieszkalnych, z ktorych wynika swoiste 

uprzywilejowanie opodatkowania takich wlasnie powierzchni, lecz jest rowniez trudny 

do zaakceptowania ze wzgl§d6w spoiecznych, wynikajqcych z przyj^tej przez 

ustawodawc^ koncepcji preferencyjnego opodatkowania budynkow (ich cz^sci), w 

ktorych reaiizowane s^ cele mieszkalne w przedstawionym wyze] znaczeniu. 

Niew^tpliwie bowiem obci^zenie podatnika (wynajmujqcego) najwyzszq stawkq 

opodatkowania przetozy si? na znaczny wzrost stawek czynszowych, w stosunku do 

lokali mieszkalnych wynajmowanych przez podatnika nieprowadz^cego dzialalnosci 

gospodarczej. W tym miejscu rowniez nalezy przychylic si? do stanowiska Rzecznika 

Praw Obywatelskich, ze taka wykiadnia spornego zwrotu „zaj?te na prowadzenie 

dzialalnosci gospodarczej” ma swoje uzasadnienie w wartosciach konstytucyjnych. 

Konstytucyjny nakaz wspierania polityki zaspokajania potrzeb mieszkaniowych 

obywateli (art. 75 ust. 1 Konstytucji RP) oznacza rowniez sprzyjanie przez pahstwo 

zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych obywateli jest popieranie dziatah 

zmierzaj^cych do uzyskania wiasnego mieszkania. Przez poj?cie wlasnego 

mieszkania nalezy rozumiec nie tylko mieszkanie b?d^ce przedmiotem wlasnosci 

obywatela, ale rowniez mieszkanie stanowiqce wtasnosc innej osoby, z ktorego 

obywatel moze korzystac na podstawie innego tytutu prawnego niz prawo wtasnosci. 

Natomiast popieranie przez pahstwo dzialah obywateli moze przybrac rozn? postac - 

od tanich pozyczek i kredytow po roznego rodzaju uigi i zwolnienia podatkowe.

5.5. Realizacji podstawowych potrzeb mieszkaniowych najemcy (najemcy i 

jego rodziny) nie nalezy natomiast utozsamiac z zakwaterowaniem maj^cym 

najcz?sciej charakter krotkotrwaly i niewi^z?cy si? z podstawow? funkcj^ budynku
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wyznaczon^ w ewidencji gruntow i budynkow. Zgodzic nalezy si? wobec tego z tez? 

prezentowan? w judykaturze, ze powtarzaj?cy si? (w zatozeniu) krotkotrwaty odptatny 

najem lokali mieszkalnych (na dob? lub kilka dni), niezwi?zany z zaspokajaniem 

potrzeb mieszkaniowych najemcy i jego rodziny, zbiizony jest w istocie do 

swiadczenia ustug hotelarskich (praktyka coraz bardziej popularna w kurortach oraz 

miejscowosciach maj?cych znaczenie turystyczne) i w zwi?zku z tym czynnosc taka 

skutkuje zaj?ciem lokalu (budynku) mieszkalnego na prowadzenie dziatalnosci 

gospodarczej w rozumieniu art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l. Mozna tu raczej mowic o 

rotacyjnym zakwaterowaniu, ktore nie stanowi realizacji podstawowych potrzeb 

mieszkaniowych.

Jezeli mamy do czynienia z cz?sci? budynku mieszkalnego zaj?t? na 

prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, bez znaczenia jest natomiast 

sklasyfikowanie budynku w ewidencji gruntow i budynkow jako mieszkalnego. 

Naczelny S?d Administracyjny zauwaza, ze podobne stanowisko przyj?te zostato w 

uchwale sktadu siedmiu s?dzi6w NSA z 27 kwietnia 2009 r. o sygn. II FPS 1/09 

dotycz?cej budynkow koszarowych lub ich cz?sci przeznaczonych na 

zakwaterowanie zotnierzy. Skoro budynek (jego cz?sc) sklasyfikowany w ewidencji 

gruntow i budynkow jako mieszkalny nie jest zaj?ty na realizacj? trwatych potrzeb 

mieszkaniowych najemcy, okolicznosc wynaj?cia pomieszczenia mieszkalnego na 

zasadach komercyjnych przez przedsi?biorc? potwierdza, ze spetniona zostata 

przestanka zaj?cia budynku mieszkalnego (jego cz?sci) na prowadzenie dziatalnosci 

gospodarczej uzasadniajqca zastosowanie stawki podatkowej w podatku od 

nieruchomosci przewidzianej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.

Podobnie traktowac nalezy sytuacj?, w ktorej podatnik - przedsi?biorca 

wprawdzie wzniost budynek mieszkalny albo nabyt budynek lub jego cz?sc, jednak 

nie dokonuje sprzedazy lokali mieszkalnych ani ich nie wynajmuje na cele zgodne z 

przeznaczeniem (trwate pustostany). Ze zjawiskiem takim cz?sto spotkac si? mozna 

wowczas, gdy lokale mieszkalne nabywane s? (lub realizowane) w celach 

inwestycyjnych jako forma dtugoterminowej lokaty srodkow finansowych w 

oczekiwaniu na wzrost cen (praktyka znana w dziatalnosci m.in. funduszy 

inwestycyjnych). Budynki takie lub ich cz?sci mozna kwalifikowac do kategorii towaru 

maj?cego na celu zabezpieczenie na przysztosc zrodta przychodow, ktorym jest 

dziatalnosc gospodarcza, a brak realizacji funkcji mieszkalnych ma charakter
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subiektywny, stanowi^c efekt decyzji gospodarczych podatnika, element jego 

strategii ekonomicznej.

6. W konsekwencji Naczelny S^d Administracyjny w sktadzie siedmiu s^dziow, 

dziataj^c na podstawie art. 15 § 1 pkt 2 i art. 264 § 1 i 2 p.p.s.a. podj^t uchwat? o 

nast^puj^cej tresci: Budynki, sklasyfikowane w ewidencji gruntow i budynkow w 

rozumieniu art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. ustawy- Prawo geodezyjne i 

kartograficzne (Dz. U. z 2024 r. poz. 1151 ze zm.) jako mieszkalne, przeznaczone do 

najmu, w ramach prowadzonej przez podatnika podatku od nieruchomosci 

(wynajmujqcego) dziatalnosci gospodarczej, w takiej cz^sci, w jakiej stuz^ 

zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych najemcow, nalezy traktowac jako budynki 

mieszkalne lub ich cz^sci, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a ustawy z dnia 12 

stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 70 ze zm.).

X* /II

'o' Na v^civ^podnisy
2^ ■5

:.-.cr ScjjowySCj'y- ; "i
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