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Pismo Rzecznika Praw Obywatelskich

W nawigzaniu do pisma z dnia 19 sierpnia 2025 r. (V.511.519.2025), w ktérym Rzecznik
Praw Obywatelskich zgtosit udziat w postepowaniu toczgcym sie przed Trybunatem
Konstytucyjnym w sprawie z wniosku Pierwszego Prezesa Sqdu Najwyzszego

(sygn. akt K 3/25), ponizej przedstawiam uzasadnienie do nastepujgcego stanowiska:

art. Ta ust. 2cw zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l.” w zakresie, w jakim
w odniesieniu do ,pomieszczenia przeznaczonego do przechowywania pojazdow"
réznicujg wysokosc¢ podatku od nieruchomosci w zaleznosci od tego, czy pomieszczenie

! Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (aktualny t. j. Dz. U.
z2025r. poz. 707, dalej: ,u.p.o.l.”).
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to znajduje sie w ,,budynku mieszkalnym”, czy ,budynku pozostatym lub jego czesci”, przez
co w odniesieniu do pomieszczenia znajdujgcego sie w ,,budynku pozostatym lub jego
czesci” zastosowanie ma stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., a nie stawka
okresSlona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l. - sq niezgodne z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust.
2 i art. 84 Konstytucji.

Uzasadnienie

Rzecznik Praw Obywatelskich, dostrzegajgc w zaskarzonych przez Pierwszego Prezesa
Sadu Najwyzszego przepisach niezgodnos¢ z konstytucyjng zasadg réwnosci wobec
prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji) pozostajgcg w zwigzku z zasadg réwne;j

dla wszystkich ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji) oraz z zasadg
powszechnego i rownego ponoszenia ciezarow i Swiadczen publicznych, w tym
podatkdéw (art. 84 Konstytucji), jak rowniez majgc na uwadze okolicznos¢, ze problemy
dotyczgce opodatkowania podatkiem od nieruchomosci tzw. garazy wolnostojgcych
znajdujg sie w centrum zainteresowania Rzecznika w aspekcie generalnym, postanowit
zgtosi¢ udziat w niniejszym postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym

(sygn. akt K 3/25).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zakwestionowane przepisy powinny zostac
uznane za niekonstytucyjne z nastepujacych powoddw.

1. Okreslenie regulacji prawnej bedacej przedmiotem zaskarzenia

Art. 1a ust. 2c u.p.o.l. stanowi, ze za cze$¢ mieszkalng budynku mieszkalnego uznaje
sie takze pomieszczenie przeznaczone do przechowywania pojazdéw w tym budynku.
Natomiast w Swietle art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. rada gminy, w drodze uchwaty, okresla
wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci, z tym ze stawki nie mogg przekroczyc
rocznie od budynkoéw lub ich czesci:

a) mieszkalnych - 1,19 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej,

e) pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowe]
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego
- 11,48 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;.

2 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm.,
dalej: ,Konstytucja”).



W tym kontekscie wyjasnic nalezy, ze regulacja zawarta w przytoczonym art. 1a ust. 2c
u.p.o.l. zostata wprowadzona do porzgdku prawnego z dniem 1 stycznia 2025 r.3

W uzasadnieniu do projektu (druk nr 741) wskazano, ze nalezy rozszerzy¢ stosowanie
opodatkowania wedtug stawki okreslonej dla budynkdéw lub ich czesci mieszkalnych
na wszystkie pomieszczenia przeznaczone do przechowywania pojazdéw

w budynkach mieszkalnych. Innymi stowy, skutek tej zmiany zaktadat, ze nastapi
wyeliminowanie istniejgcych réznic w opodatkowaniu w zaleznosci od tego,

czy podatnik posiada miejsce postojowe w garazu stanowigcym odrebng
nieruchomos¢ w budynku mieszkalnym czy tez miejsce postojowe przynalezne

do lokalu mieszkalnego. W efekcie pomieszczenia przeznaczone do przechowywania
pojazdow znajdujgce sie w budynkach mieszkalnych i niezajete na dziatalnos¢
gospodarczg majg zosta¢ opodatkowane jednakowg stawkg wtasciwg od budynkow
mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.).

Ww. zmiana legislacyjna byta konsekwencjg koniecznosci dostosowania przez
ustawodawce przepiséw prawa do tez zawartych w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 18 pazdziernika 2023 r. (sygn. akt SK 23/19), mimo iz fakt ten
nie zostat wprost odnotowany w uzasadnieniu do projektu nowelizacji (druk nr 741).

W przywotanym orzeczeniu Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 1a ust. 1 pkt 1
w zw. z art. 2 ust. 1 pkt 2, w zw. z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l. w brzmieniu
obowigzujgcym w 2023 r.4

- w zakresie, w jakim umozliwiajg, na potrzeby podatku od nieruchomosci, uznanie
wyodrebnionego garazu znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym, za cze$¢ budynku
o odmiennym niz mieszkalny charakterze, sg niezgodne z zasadg szczegdlnej
okreslonosci regulacji daninowych wywodzong z art. 84 w zwigzku z art. 217
Konstytucji,

- w zakresie, w jakim uzalezniajg zastosowanie odpowiednich stawek podatku

od nieruchomosci do znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym garazu od jego
wyodrebnienia lub niewyodrebnienia jako przedmiotu odrebnej wtasnosci, przez
co do znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym garazu wielostanowiskowego
stanowigcego przedmiot odrebnej wtasnosci, zastosowanie ma stawka okreslona

3 Ustawa z dnia 19 listopada 2024 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, ustawy o podatkach
i opiatach lokalnych oraz ustawy o optacie skarbowej (Dz. U. z 2024 r., poz. 1757 ze zm., dalej
,Ustawa Zmieniajgca").

* Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2023 r. poz. 70).
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w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l., a nie stawka okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a
u.p.o.l.,, sg niezgodne z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 2 i art. 84 Konstytucji.

Jednoczesnie Trybunat uznat, ze ww. przepisy, we wskazanych zakresach tracg moc
obowigzujgcg z uptywem 31 grudnia 2024 r. Orzeczenie zapadto wiekszoscig gtosow,
z jednym zdaniem odrebnym?>.

Z uzasadnienia do przywotanego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. akt SK
23/19) wynika, ze zaskarzone regulacje podatkowe nie uzasadniajg odmiennego
traktowania podatnikéw w zaleznosci od tego, czy posiadajg miejsce postojowe

w garazu stanowigcym odrebng nieruchomos¢ w budynku wielomieszkaniowym,
czy tez posiadajg miejsce postojowe przynalezne do lokalu mieszkalnego. Oceniane
przez Trybunat rozwigzanie zostato uznane za znaczgco réznicujgce poziom
obcigzenia majatku podatnika, ktore na gruncie analizowanych regulacji prawnych
w Swietle Konstytucji nie znajduje uzasadnienia.

Co istotne i warte podkreslenia, w toku rzgdowych prac legislacyjnych nad zmiang
wprowadzajgcg do porzadku prawnego art. 1a ust. 2c u.p.o.l. (projekt nr UD72)8,
Rzecznik Praw Obywatelskich wyraznie akcentowat, ze zaproponowane przez
ustawodawce rozwigzanie nie jest wystarczajgce. Wskazywat, ze w praktyce moga
powstac kolejne watpliwosci w odniesieniu do tzw. garazy wolnostojacych, ktére

w praktyce réwniez stuzg celom mieszkalnym. Dodatkowo Rzecznik przypominat

0 szeregu podejmowanych dziatan generalnych, majgcych na celu stworzenie
odrebnej definicji garazu na potrzeby podatkowe’. Uwagi Rzecznika nie zostaty jednak
uwzglednione.

> Zdanie odrebne do ww. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. akt SK 23/19)
zostato ztozone przez sedziego Jarostawa Wyrembaka, ktory stwierdzit, ze nie podziela
ani sentencji wyroku, ani wywodéw przedstawionych dla jego uzasadnienia. Uwaza, ze
w perspektywie catego systemu prawa ogtoszony wyrok moze implikowac wiele
ztozonych, powaznych komplikacji i probleméw prawnych. Ponadto w ztozonym zdaniu
odrebnym za trafne uznano stanowisko przedstawione w toku postepowania w sprawie
sygn. akt SK 23/19 przez Prokuratora Generalnego.

¢ Szczegoty pod linkiem: https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12386262/katalog/13064866
7 Por. np. wystgpienie generalne z dnia 2 lipca 2022 r. (nr V.511.386.2019), pismo z dnia
5 lutego 2021 r. do Dyrektora Departamentu Podatkéw Sektorowych, Lokalnych oraz
Podatku od Gier w Ministerstwie Finanséw (nr V.511.386.2019).
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Takze po wejsciu w zycie regulacji zawartej w art. 1a ust. 2c u.p.o.l., Rzecznik zwracat
sie do Ministerstwa Finansow na podstawie ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich?,
sygnalizujgc problem opodatkowania stawkg dla budynkéw pozostatych tzw. garazy
wolnostojgcych, w sytuacji gdy realizujg one funkcje mieszkalne®. Rzecznik poprosit

0 szczego6towe wyjasnienie, dlaczego ustawodawca wytgczyt z mozliwosci
preferencyjnego opodatkowania tzw. garaze wolnostojgce petnigce funkcje
mieszkalne.

W nadestanej odpowiedzi resort finanséw potwierdzit, ze nowelizacja u.p.o.l., jaka
weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2025 r., nie dotyczyta wolnostojgcych budynkéw
garazowych, ktére powinny by¢ opodatkowane wedtug stawki okreslonej w art. 5

ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l. (dla budynkdéw lub ich czesSci pozostatych). Zdaniem
Ministerstwa Finanséw, budynek garazowy wolnostojgcy nie petni funkcji mieszkalnej,
gdyz nie stuzy do zamieszkiwania, tak jak budynek mieszkalny, sklasyfikowany w ten
sposob w ewidencji gruntéw i budynkdw (co nie wyklucza, ze w bryle takiego budynku
mogg znajdowac sie réwniez powierzchnie niepetnigce takiej funkgji). W konsekwencji
ze wzgledu zatem na funkcje, jakg petnig takie budynki garazowe, nie mogg one byc¢
opodatkowane wedtug preferencyjnej stawki, okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a
u.p.o.l.

2. Wzorce konstytucyjne

We wniosku skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego Pierwszy Prezes Sgdu
Najwyzszego wskazat na nastepujgce wzorce kontroli: art. 32 ust. 1 w zw. z art. 64 ust.
2 i art. 84 Konstytucji, w oparciu o ktore nalezy dokonac oceny konstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji.

W tym kontekscie przypomnied nalezy, ze art. 32 ust. 1 Konstytucji stanowi, ze wszyscy
sg wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze
publiczne. Tresc¢ tej zasady wyznacza konstytucyjne prawo do réwnego traktowania.
W ugruntowanym w tej materii orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazuje sie,
ze z samej istoty zasady rownosci wynika nakaz rownego traktowania podmiotéw

8 Art. 13 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich

(t.j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm., dalej: ,ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich”).

2 Por. pismo z dnia 6 czerwca 2025 r. do Dyrektora Departamentu Podatkéw i Optat
Stanowigcych Dochdd Jednostek Samorzadu Terytorialnego w Ministerstwie Finansow
(nrV.511.24.2025). Szczegoty pod linkiem: https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-garaze-
wolnostojace-funkcje-mieszkalne-podatki-mf



https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-garaze-wolnostojace-funkcje-mieszkalne-podatki-mf
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-garaze-wolnostojace-funkcje-mieszkalne-podatki-mf

majacych te samga relewantng ceche. W konsekwencji rowne traktowanie oznacza
traktowanie wedtug jednakowej miary, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujgcych,
jak i faworyzujgcych. Konstytucyjna zasada rownosci nakazuje zatem naktadac
jednakowe obowigzki, wzglednie przyznawac jednakowe prawa podmiotom
odznaczajgcym sie tg samg cechg istotng, a jednoczesnie dopuszcza, lecz nie wymaga,
by naktadac rézne obowigzki, wzglednie przyznawac rézne prawa podmiotom, ktore
majg takg ceche, oraz podmiotom, ktére jej nie majg™".

Jak podkreslono w przywotanym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ocena
regulacji prawnej z punktu widzenia zasady rownosci wymaga rozpatrzenia
nastepujgcych trzech zagadnien'. Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy mozna wyodrebnié
wspolng ceche istotng, uzasadniajgcg rowne traktowanie okreslonych podmiotow.
Wymaga to przeprowadzenia analizy tresci i celu aktu normatywnego, w ktorym
zostata zawarta kontrolowana norma prawna. Po drugie, konieczne jest stwierdzenie,
czy prawodawca zréznicowat prawa lub obowigzki podmiotdéw znajdujgcych

sie w takiej samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Po trzecie, jezeli
prawodawca odmiennie potraktowat podmioty charakteryzujgce sie wspolng

cechg istotng, to w zwigzku z tym, ze zasada rownosci nie ma charakteru absolutnego,
niezbedne okazuje sie rozwazenie, czy wprowadzone od tej zasady odstepstwo mozna
uznac za dopuszczalne. Odstepstwo takie jest dozwolone, jezeli: 1) kryterium
réznicowania pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i treScig danej regulacji;

2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej
proporcji do wagi intereséw, ktére zostang naruszone w wyniku wprowadzonego
zroznicowania; 3) kryterium réznicowania pozostaje w zwigzku z innymi wartosciami,
zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych.

Jako tzw. ,,zwigzkowy” wzorzec kontroli zaskarzonej regulacji wnioskodawca powotat
zasade rownej dla wszystkich ochrony wiasnosci, znajdujgcg swe zakotwiczenie

9 Por. np. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 pazdziernika 1998 r. (sygn. K 7/98),
z dnia 9 czerwca 1998 r. (sygn. K 28/97), z dnia 28 marca 2007 r. (sygn. K 40/04), z dnia

18 lipca 2008 r. (sygn. P 27/07), z dnia 18 listopada 2008 r. (sygn. P 47/07), z dnia 23
listopada 2010 r. (sygn. K 5/10), z dnia 19 kwietnia 2011 r. (sygn. P 41/09), z dnia 12 lipca
2012 r. (sygn. P 24/10), z dnia 25 czerwca 2013 r. (sygn. P 11/12), z dnia 21 pazdziernika
2014 r. (sygn. K 38/13), z dnia 8 czerwca 2016 r. (sygn. K37/13).

" Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r. (sygn. akt SK 13/15).



w art. 64 ust. 2 Konstytucji. Zgodnie z ww. przepisem wtasnos¢, inne prawa majgtkowe
oraz prawo dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Norma
ta w odniesieniu do praw majgtkowych stanowi doprecyzowanie zasady rownosci
wyrazonej w art. 32 ust. 1 Konstytucji. Z jednolitego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego wynika, ze istotg tej zasady jest zakaz réznicowania ochrony praw
majgtkowych ze wzgledu na charakter podmiotu danego prawa'. Gwarancja ochrony
nie jest jednolita dla wszelkich kategorii praw majgtkowych, gdyz jej rézny zakres
wynika z tresci i konstrukcji poszczegdlnych praw, a réwnos¢ ochrony powinna by¢
odnoszona do praw tej samej kategorii'*. Jednoczesnie, jak wielokrotnie wskazat
Trybunat, art. 64 ust. 2 Konstytucji nie tylko nawigzuje do zasady réwnosci, ale tez daje
wyraz ogdlnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majagtkowe muszg podlegad
ochronie prawnej™.

Jednoczes$nie nalezy miec na uwadze, iz w zakresie prawa daniowego, tres¢
normatywna art. 64 ust. 2 Konstytucji nabiera szczeg6lnego znaczenia. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego ingerencja w sfere praw majgtkowych nalezy

do zasadniczej tresci podatku. Tym samym, ciezary publiczne w postaci prawidtowo
stanowionych podatkéw nie moga by¢ uznane za niekonstytucyjng ingerencje w sfere
wiasnosci i innych praw majgtkowych'®. Przyjecie tezy, ze kazde ograniczenie
majgtkowe przez natozenie podatku lub innej daniny publicznej zawsze jest
niedopuszczalnym ograniczeniem witasnosci, prowadzitoby do fatszywego wniosku,
ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem
jego wiasnosci®’.

Co istotne jednak, przywotane rozumienie art. 64 ust. 2 Konstytucji w odniesieniu
do prawa daninowego nie stanowi zasady bezwzglednej. Trybunat Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslat, ze przepisy regulujgce problematyke danin publicznych
muszg by¢ zgodne z catoksztattem obowigzujgcych norm i zasad konstytucyjnych,
nie mogg prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong konstytucyjna,

'3 Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 25 lutego 1999 r. (sygn. K 23/98), z dnia
28 pazdziernika 2003 r. (sygn. P 3/03), z dnia 24 lutego 2009 r. (sygn. SK 34/07).

4 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 1999 r. (sygn. K 34/98).

'> Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 kwietnia 1999 r. (sygn. K 36/98), z dnia
14 marca 2006 r. (sygn. SK 4/05).

16 Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 14 wrzesnia 2001 r. (sygn. akt SK 11/00),

z dnia 20 listopada 2000 r. (sygn. akt K 41/02) oraz z dnia 30 listopada 2004 r. (sygn. akt SK
31/04).

7 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 30 stycznia 2001 r. (sygn. akt K 17/00).
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https://sip.lex.pl/#/document/520575685
https://sip.lex.pl/#/document/520131085
https://sip.lex.pl/#/document/520130094
https://sip.lex.pl/#/document/520276188

a w szczegoélnosci nie mogg ksztattowac obowigzku podatkowego w taki sposéb,
ze statby sie on instrumentem konfiskaty mienia'. Tym samym, nalezy uznag,
ze w pewnych wypadkach dopuszczalna jest ocena instytucji podatkowej przez
pryzmat prawa wtasnosci w aspekcie rownosciowym'.

Ponadto, wnioskodawca powotat sie na wzorzec kontroli wynikajgcy z art. 84
Konstytucji, ktory ustanawia powszechny obowigzek ponoszenia ciezarow

i Swiadczen publicznych (w tym podatkdéw), okreslonych w ustawie. Przepis ten
wprowadza wymaog, aby ciezary i Swiadczenia publiczne byly unormowane ustawowo.
Zakres tej regulacji w odniesieniu do podatkéw doprecyzowano w art. 217 Konstytucji,
ktory stanowi, ze naktadanie podatkdw, innych danin publicznych, okreslanie
podmiotdw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkdéw
nastepuje w drodze ustawy. W tych materiach konieczne jest wiec uregulowanie

w samej ustawie wszystkich wymaganych elementdéw, tak aby unormowanie
ustawowe zyskato cechy kompletnosci, precyzji i jednoznacznosci®.

Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, ze art. 84 Konstytucji stanowi zgeneralizowane ujecie
zasady, ze jednostki majg nie tylko konstytucyjne obowigzki, ale réwniez majg prawo
do sprawiedliwego i réwnego roztozenia ciezaréw publicznych. Innymi stowy,
przywotana regulacja konstytucyjna ustanawia zasade powszechnosci ponoszenia
danin publicznych i réwnosci opodatkowania. Z zasady powszechnosci wynika,

ze obowigzek podatkowy spoczywa na wszystkich zobowigzanych podmiotach, za$
podatkiem objete sg wszystkie stany faktyczne, z ktorymi wigze sie obowigzek
podatkowy. Powszechno$¢ opodatkowania oznacza opodatkowanie wszystkich
podatnikéw danym podatkiem na tych samych zasadach i jednoczes$nie stanowi
element sprawiedliwos$ci podatkowej, wyprowadzany z zasady demokratycznego
panstwa prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji. Drugim filarem, na ktérym opiera
sie zasada sprawiedliwosci jest rownos¢ opodatkowania. Z zasady rownosci
podatkowej wynika, ze wszystkie podmioty, bedgce w takiej samej sytuacji
ekonomicznej powinny by¢ opodatkowane réwno?'.

'8 Por. wyroki Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 grudnia 2001 r. (sygn. akt SK 16/00),
zdnia 7 czerwca 1999 r. (sygn. akt K 18/98), z dnia 5 stycznia 1999 r. (sygn. akt K 27/98),

z dnia 25 listopada 1997 r. (sygn. akt K 26/97), z dnia 17 listopada 2010 r. (SK 23/07).

9 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12).
20 Por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2013 r. (sygn. K 7/12).

21 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt SK 2/10).
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3. Problem konstytucyjny i argumentacja popierajaca zarzuty
niekonstytucyjnosci

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich wnioskodawca trafnie zidentyfikowat problem
konstytucyjny, wskazujac ze na skutek zmiany normatywnej, jaka weszta

do porzadku prawnego z dniem 1 stycznia 2025 r., zawartej w art. 1a ust. 2c
u.p.o.l. w istocie doszto do nieuprawnionego konstytucyjnie zréznicowania
zasad opodatkowania dwéch kategorii ,,pomieszczen przeznaczonych

do przechowywania pojazdéw”, w zaleznosci od kryterium ich lokalizacji.
Doprowadzito to do sytuacji, w ktérej pomieszczenie przeznaczone do
przechowywania pojazdow znajdujgce sie w budynku mieszkalnym moze korzystac

z preferencyjnej stawki opodatkowania (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.), natomiast takie
samo pomieszczenie w istocie petnigce te samg funkcje (faktyczny sposéb
wykorzystania na szeroko rozumiane cele mieszkalne jest identyczny), tylko
zlokalizowane w pozostatym budynku lub jego czesci, podlega opodatkowaniu wedtug
dziesieciokrotnie wyzszej stawki podatku od nieruchomosci (art. 5 ust. 1 pkt 2

lit. e u.p.o.l).

Jak stusznie wskazat Trybunat Konstytucyjny w przywotanym na wstepie niniejszego
pisma wyroku z dnia 18 pazdziernika 2023 r. (sygn. akt SK 23/19), ktéry stat sie
zasadniczym impulsem do zmiany legislacyjnej polegajacej na wprowadzeniu

do porzadku prawnego art. 1a ust. 2c u.p.o.l., podatek od nieruchomosci zaliczany
jest do grupy podatkéw majgtkowych (od posiadania majatku), w ktérym ciezar
podatku zostat zréznicowany w zaleznosci od charakteru majagtku. Pomimo ze
podatek od nieruchomosci zalicza sie do grupy podatkéw od posiadania
majatku, to jego wysokos¢ nie jest uzalezniona, bezposrednio od jego wartosci,
a od wykorzystywania go na okreslone cele (mieszkalne, do dziatalnosci
gospodarczej, pozostate). Natomiast konstrukcja prawna zawarta w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. a i lit e u.p.o.l.22 polega na dopuszczeniu mozliwosci réznicowania stawek

w podatku od nieruchomosci z uwagi na rodzaj przedmiotu opodatkowania.

W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze wobec braku definicji budynku mieszkalnego

w u.p.o.l. w doktrynie prawa podatkowego za budynek przyjeto sie uwazad catos¢
pomieszczen, zwigzanych z szeroko pojetg funkcjg zamieszkiwania. W sktad budynku
mieszkalnego wchodzg w tej sytuacji nie tylko pomieszczenia mieszkalne, lecz takze

22 Art. 5ust. 1 pkt 2 lit. ai b u.p.o.l



np. kottownia, pralnia czy garaz?3. Natomiast przyznanie preferencyjnej stawki
podatku od budynkdw lub ich czesSci mieszkalnych, okreslonej w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a
u.p.o.l. wypetnia dyrektywy dziatania panstwa co do wspierania polityki
zaspokajania potrzeb mieszkaniowych obywateli. Dlatego tez, nie ulega
watpliwosci, ze ratio legis wprowadzenia preferencyjnej stawki podatku dla budynkdéw
mieszkalnych lub ich cze$ci ma na celu realizacje konstytucyjnego obowigzku panstwa,
o ktorym mowa w art. 75 Konstytucji. W efekcie prowadzi bowiem do zmniejszenia
obcigzenia podatkowego, w sytuacji gdy mamy do czynienia z zaspokajaniem potrzeb
mieszkaniowych. Ma wiec niekwestionowany wymiar spoteczny.

Co wiecej, podkresli¢ nalezy, ze regulacja umozliwiajgca preferencyjne opodatkowanie
budynkow i lokali mieszkalnych podatkiem od nieruchomosci stanowi przepis

o charakterze szczegdlnym?4. Wyznacza pewne ramy dla zasady nizszego
opodatkowania z przyczyn spotecznych. Istotne rowniez jest to, ze wyktadnia
celowosciowa art. 5 ust. 1 u.p.o.l. wskazuje, ze podatek od nieruchomosci jest
Swiadczeniem wymagajgcym uwzglednienia sposobu wykorzystania majatku.

W omawianym wyroku z dnia 18 pazdziernika 2023 r. (sygn. akt SK 23/19), dotyczgcym
zréznicowania stawek w podatku od nieruchomosci w zaleznosci od wyodrebnienia
lub niewyodrebnienia garazu znajdujgcego sie w budynku mieszkalnym jako
przedmiotu odrebnej wtasnosci, Trybunat Konstytucyjny zwracat szczegdlng uwage

na funkcje polegajace 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 wtasnos¢, 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 wtasnos¢ lokalu), lecz przeznaczenie,
zgodnie z ktérym bedzie on uzytkowany.

W przedstawionej argumentacji Trybunat Konstytucyjny odwotywat sie do stanowiska
prezentowanego przez Marszatka Sejmu, ktory trafnie zwrdcit uwage, ze pomimo

23 L. Etel [w:] Podatek od nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2012, art. 5.

24 W. Morawski, K. Lasinski-Sulecki, P. Majka [w:] T. Brzezicki, O. tunarski, J. Wantoch-
Rekowski, W. Morawski, K. Lasinski-Sulecki, P. Majka, Podatek od nieruchomosci w
orzecznictwie sqdow administracyjnych. Komentarz. Linie interpretacyjne, Warszawa 2013,
art. 5.
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tego, iz garaz jako pomieszczenie stuzgce do przechowywania samochodéw

ze swej istoty nie stuzy celom mieszkaniowym, to nie mozna uznaé, ze sposéb
jego uzytkowania jest oderwany od mieszkalnego charakteru budynku. Dalej
Marszatek Sejmu wskazywat, ze wykorzystywanie garazu wigze sie z mieszkaniowg
funkcjg budynku i znajdujgcych sie w nim lokali mieszkalnych w ten sposéb, ze
pomaga zaspokoic potrzeby mieszkaniowe osdéb, ktére w budynku tym realizujg swoje
cele i potrzeby mieszkaniowe (przechowywane w garazu pojazdy mogg stuzyc
dojazdowi do miejsca zamieszkania, dostarczaniu do niego przedmiotéw niezbednych
do aktywnosci zyciowej mieszkancow itp.). W ocenie Marszatka Sejmu, uwzgledniajac
wspoéitczesne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, nalezy przyjac,

Ze posiadanie miejsca postojowego w podziemnym garazu wielostanowiskowym
stanowi immanentny element mieszkania. Podobnie dzieje sie w przypadku innych
rodzajow pomieszczen przynaleznych do budynku mieszkalnego, w szczegdlnosci
piwnicy, strychu czy komérki, chocby nawet bezposrednio nie przylegaty do budynku
mieszkalnego lub byty potozone w granicach nieruchomosci gruntowej poza
budynkiem, w ktéorym wyodrebniono dany lokal. Podlegajg one klasyfikacji wedtug
stawek przewidzianych dla budynkédw mieszkalnych (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.)
albowiem zaspokajajg podstawowe potrzeby bytowe ludzi w zakresie zamieszkiwania,
Mimo iz ze swej istoty nie stuzg do zamieszkiwania w nich?.

Odnoszgc powyzsze do analizowanej sprawy zaakcentowac nalezy, ze
zakwestionowane przez wnioskodawce przepisy wprowadzajg nieuprawnione
konstytucyjnie zréznicowanie w opodatkowaniu dotyczgce identycznej kategorii
pomieszczen (tj. przeznaczonych do przechowywania pojazdéw), wytacznie

ze wzgledu na ich lokalizacje. Pozostaje ono w sprzecznosci z zasadg rownosci,

o ktérej mowa w art. 32 ust. 1 Konstytucji. W tym przypadku nie ulega watpliwosci,

ze mamy do czynienia z grupg relewantng podatnikow, do ktorych nalezy zaliczy¢
wiascicieli lub posiadaczy samoistnych pomieszczen stuzgcych do przechowywania
pojazdow (garaze). Niezaleznie od tego czy garaze zlokalizowane sg w budynku
mieszkalnym czy tez nie, realizujg one identyczng funkcje uzytkowg, zapewniajgc
obywatelom mozliwo$¢ korzystania z miejsca postojowego. Innymi stowy, okolicznos¢
faktyczna, jaka jest w tym wypadku lokalizacja garazy, nie zmienia funkgji ani
charakteru takiego pomieszczenia. Tym samym, wszyscy wiasciciele lub posiadacze
samoistni pomieszczen stuzgcych do przechowywania pojazddw znajdujg sie w takiej

2 Stanowisko Marszatka Sejmu z dnia 12 wrze$nia 2019 r. przedstawione w toku
postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym w sprawie o sygn. akt SK 23/19, s. 33-34.
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/Sprawa?&pokaz=dokumenty&sygnatura=SK%2023/19
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samej grupie relewantnej, jednakze ich sytuacja z perspektywy opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci zostata odmiennie uksztattowana. Ustawodawca
roznicujgc wysokosc obcigzen podatkowych w ten sposdb, ze garaze znajdujgce sie

w budynkach mieszkalnych mogg korzystac z preferencyjnej stawki

(art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a u.p.o.l.), a te znajdujace sie w budynkach pozostatych
obcigzone sg wyzszg stawkg podatku od nieruchomosci (art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. e u.p.o.l),
doprowadzit do odmiennego potraktowania podmiotéw podobnych pod wzgledem
podatkowym.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich nie sposob uznac, aby w analizowanym
przypadku odstepstwo od konstytucyjnej zasady rownosci mogto zosta¢ uznane

za dopuszczalne. Kryterium zréznicowania, jakim jest lokalizacja garazu ma charakter
arbitralny, nie pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem podatku od nieruchomosci,
ktory powinien uwzglednia¢ sposob wykorzystania majatku na szeroko rozumiane
cele mieszkalne. Ponadto, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, interes fiskalny
nie moze usprawiedliwia¢ nieproporcjonalnego obcigzenia wtascicieli lub posiadaczy
samoistnych pomieszczen stuzgcych do przechowywania pojazdow. W tym przypadku
réznica w stawce podatku od nieruchomosci jest istotna - ponad dziesieciokrotna
(od budynkéw lub ich czesci mieszkalnych - 1,19 zt od 1 m?2 powierzchni uzytkowej
versus od budynkow lub ich czeSci pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie
odptatnej statutowej dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku
publicznego - 11,48 zt od 1 m?2 powierzchni uzytkowej). W konsekwencji nie sposéb
wskazac na inne wartosci konstytucyjne, ktére uzasadniatyby odmienne traktowanie
tej grupy obywateli z zaleznosci od tego, w ktérym miejscu zlokalizowany jest garaz.
Wrecz przeciwnie, konstytucyjne zasady: rownosci (art. 32 Konstytucji), rownej
ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2 Konstytucji) oraz okreslenia obowigzku daninowego
na zasadzie réwnosci podatkowej (art. 84 Konstytucji) sprzeciwiajg sie przyjetemu
przez ustawodawce rozwigzaniu, zawartemu w zaskarzonym art. 1a ust. 2c u.p.o.l.

Dodac réwniez nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie zapadtym

na gruncie u.p.o.l. podkreslat, ze przy badaniu ratio stosowania podwyzszonej stawki
w podatku od nieruchomosci (wéwczas chodzito o potencjalng mozliwos¢ uzyskiwania
przychoddéw z wykorzystania gruntéw w dziatalnosci gospodarczej), niezbedne jest
ustalenie faktycznego sposobu wykorzystania opodatkowanego gruntu, ktérego
wspotposiadaczem pozostaje osoba fizyczna prowadzaca dziatalnos¢
gospodarcza?. W konsekwencji Trybunat uznat, ze norma prawna, wedtug ktorej

26 por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2017 r. (sygn. akt SK 13/15).
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do zakwalifikowania gruntu podlegajgcego opodatkowaniu podatkiem

od nieruchomosci do kategorii gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej wystarczy prowadzenie dziatalnosci gospodarczej przez osobe fizyczng
bedacg jego wspotposiadaczem, wywotuje skutki, ktorych nie da sie pogodzic

z zasadami wyrazonymi w Konstytucji (art. 2 w zw. z art. 64 ust. 112 oraz art. 84 w zw.
z art. 32 ust. 1 Konstytucji). Zdaniem Trybunatu, przyjete rozumienie art. 1a ust. 1 pkt 3
w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 1 lit. a u.p.o.l. nie uwzglednia tego, ze przedsiebiorcy
bedgcy osobami fizycznymi wystepujg w obrocie prawnym w dwojakim charakterze:
jako osoby prywatne (a wiec w zakresie swojego majgtku osobistego) oraz jako
przedsiebiorcy. Te okoliczno$¢ musi respektowac ustawodawca. W przeciwnym
wypadku dojdzie do sytuacji, w ktérych matzonkowie (gdy jedno z nich jest
przedsiebiorcg), nabywajgc grunt, ktéry nigdy nie byt i nie jest wykorzystywany na cele
zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg, bedg zobowigzani do zaptacenia podatku

od nieruchomosci wedtug stawki przewidzianej dla gruntéw zwigzanych

z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarcze;.

Odnoszgc powyzsze do analizowanej sprawy podkresli¢ nalezy, ze w sytuacji gdy
tzw. garaz wolnostojgcy faktycznie wykorzystywany jest na szeroko rozumiane cele
mieszkalne (a wiec zaspokaja podstawowe potrzeby w zakresie prawidtowego
funkcjonowania gospodarstwa domowego, stuzgc do realizacji codziennych potrzeb
zyciowych, tj. dojazdu do pracy, szkoty, placowki medycznej), nalezatoby przyjac,

ze w sposoOb nieodzowny wigze sie z korzystaniem lokalu mieszkalnego, nawet jezeli
znajduje sie on w odrebnym budynku mieszkalnym. Innymi stowy, staje sie
rozszerzeniem takiego lokalu w sferze potrzeb komunikacyjnych i logistycznych
gospodarstwa domowego. Dlatego tez, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich,
takze w sytuacji gdy mamy do czynienia z garazem zlokalizowanym poza budynkiem
mieszkalnym (tzw. garazem wolnostojgcym), powinna znalez¢ zastosowanie
preferencyjna stawka opodatkowania podatkiem od nieruchomosci (art. 5 ust. 1 pkt 1
lit. a u.p.o.l.), tak samo jak w przypadku pomieszczen przeznaczonych

do przechowywania pojazdéw, znajdujgcych sie w bryle budynku mieszkalnego.

Jednoczesnie wskazac nalezy, ze podatek od nieruchomosci, jak pozostate daniny
publiczne, ingeruje w sfere prawa wtasnosci, ograniczajgc jg poprzez obcigzenie
majgtkowe. Konstytucyjnie gwarantowana ochrona wtasnosci, okreslona

w art. 64 ust. 2 Konstytucji wymaga, aby naktadanie ciezarow publicznych
nastepowato w sposéb réwny. W tym kontekscie podkresli¢ nalezy, ze zaskarzone
przepisy naktadajg nieproporcjonalnie wyzsze obcigzenia podatkowe na wtascicieli
lub posiadaczy samoistnych pomieszczen stuzgcych do przechowywania pojazdéw
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usytuowanych w budynku pozostatym lub jego czesSci. W praktyce oznacza to, ze
ochrona praw wtasnosci podatnikdéw znajdujgcych sie w grupie relewantnej staje sie
istotnie stabsza tylko z uwagi na przyjete kryterium lokalizacji garazu, mimo ze funkcja
uzytkowa takich pomieszczen jest tozsama. Taka sytuacja jest nie do zaakceptowania
z punktu widzenia organu stojgcego na strazy konstytucyjnych praw i wolnosci
obywatelskich. Nieréwna ochrona praw majgtkowych prowadzi do sytuacji, w ktorej
podatek od nieruchomosci w przypadku garazy wolnostojgcych staje sie
instrumentem stanowigcym dla obywateli nadmierny ciezar finansowy.

Ustawa Zmieniajgca, na mocy ktérej wprowadzono do porzgdku prawnego regulacje
zawartg w zaskarzonym art. 1a ust. 2c u.p.o.l.,, w swym zatozeniu miata zniwelowac
niekonstytucyjny stan opodatkowania garazy rézng stawkg w podatku

od nieruchomosci w zaleznosci od tego czy mamy do czynienia z miejscem
postojowym w garazu stanowigcym odrebng nieruchomos¢ w budynku
wielomieszkaniowym, czy tez miejscem postojowym przynaleznym do lokalu
mieszkalnego. Cho¢ ww. problem zostat rozwigzany, ustawodawca pomimo
zgtaszanych w toku procesu legislacyjnego zastrzezen?, ograniczyt sie do
zawezajgcego rozumienia funkcji mieszkalnej, ktérg zdaniem resortu realizuje
wytgcznie pomieszczenie przeznaczone do przechowywania pojazdéw znajdujgce
sie w budynku mieszkalnym, sklasyfikowanym w ten sposob w ewidencji gruntéw

i budynkow. Takie podejscie oznacza wprowadzenie niesprawiedliwego obcigzania
podatkowego, co w konsekwencji skutkuje naruszeniem zasady powszechnosci
ponoszenia danin publicznych i rownosci opodatkowania, wynikajgcej z art. 84
Konstytucji. W efekcie bowiem ustawodawca przyzwolit na to, aby lokalizacja garazu
(innymi stowy forma architektoniczna usytuowania pomieszczenia stuzgcego

do przechowywania pojazdéw) determinowata wysokos¢ stawki podatku

od nieruchomosci. Tymczasem obowigzek ponoszenia ciezarow i Swiadczen
publicznych, w tym podatkéw powinien by¢ naktadany na obywateli wedtug
obiektywnych i rownosciowych kryteriow.

Za niedopuszczalne zatem nalezy uznac¢ réznicowanie oparte na kryteriach czysto
technicznych czy cechach nieistotnych z punktu widzenia samego podatku. Prowadzi
ono bowiem do rozszczepienia statusu podatkowego garazy, ktore w rzeczywistosci
petnig te same funkcje, polegajgce na zaspokajaniu podstawowych potrzeb bytowych
ludzi, jakimi sg potrzeby mieszkaniowe. W tym miejscu podkresli¢ nalezy, ze Naczelny

27 Przebieg rzgdowego procesu legislacyjnego nr UD72 dostepny pod linkiem:
https://legislacja.rcl.gov.pl/projekt/12386262/katalog/13064866
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Sad Administracyjny (dalej: ,NSA") w uchwale siedmiu sedziéw?® dokonat wyktadni
przepisow u.p.o.l. uwzgledniajgc faktyczny sposdb korzystania z budynkéw
mieszkalnych lub ich czesci, przeznaczonych do najmu w ramach prowadzonej przez
podatnika podatku od nieruchomosci (wynajmujgcego) dziatalnosci gospodarcze;.

W uzasadnieniu NSA wprost wskazat, ze w sytuacji gdy mamy do czynienia

z niebudzgcym watpliwosci zajeciem budynku lub jego czesSci na cel mieszkalny
(okolicznos¢ faktyczna potwierdzajgca fizyczne zajecie powierzchni polegajgce na jej
zamieszkiwaniu przez najemcéw), nie mozna wysuwac dalej idgcego wniosku, jakoby
automatycznie prowadzito to do zajecia na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
(tylko z racji posredniego zwigzku z tym, ze podmiotem wynajmujgcym budynki
mieszkalne lub ich czesci stuzgce w istocie do zaspokojenia potrzeb mieszkaniowych
najemcow jest podmiot prowadzgcy dziatalno$¢ gospodarczg). Jednoczesnie w
orzeczeniu tym NSA podkreslit, ze ,trwate zaspokajanie potrzeb mieszkaniowych”
czy tez szerzej ,realizowanie potrzeb mieszkaniowych” powinno uwzgledniac
uwarunkowania danego podmiotu, ktéry staje sie punktem odniesienia dla oceny
realizowania z jego udziatem potrzeb mieszkaniowych. Chodzi zatem

z jednej strony o potrzeby mieszkaniowe tego konkretnego podmiotu, a nie innych
0s0b, niezaleznie od istniejgcych relacji faktycznych, czy tez powigzan prawnych.

Z drugiej jednakze strony nie mozna przyjgc¢ zatozenia, jakoby realizowanie potrzeb
mieszkaniowych danego podmiotu winno ograniczac sie wytgcznie do jednego
budynku mieszalnego czy tez jego czesci. Przyjecie takiego rezultatu wyktadni,
nakazujgcego przyjecie jednego miejsca realizowania potrzeb mieszkaniowych,

nie uwzglednia elementéw dynamicznych wyktadni i charakterystycznej dla prawa
podatkowego relacji pomiedzy obrotem gospodarczym a prawem podatkowym, ktorej
konsekwencje nalezy ujmowac takze w ramach podatku od nieruchomosci.

Podsumowujac, zaakcentowac nalezy, ze miejsce w garazu (niezaleznie od tego, gdzie
jest usytuowane) zapewnia obywatelom bezpieczne i state przechowywanie pojazdu.
Razem z lokalem mieszkalnym tworzy pewng catos¢ uzytkowg, w ktérej mieszkanie
pozostaje przestrzenig do realizacji potrzeb bytowych, a garaz dopetnia te potrzeby

w zakresie zapewnienia miejsca do przechowywania pojazdéw wspierajgcych
mobilnos¢ obywateli. Innymi stowy, miejsce do przechowywania pojazdéw niezaleznie
od kryterium jego lokalizacji, tworzy z mieszkaniem nieroztgczny zwigzek funkcjonalny,
pozwalajgcy na uznanie, ze zaspokaja szeroko rozumiane potrzeby mieszkaniowe
obywateli. W konsekwencji, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, podatnicy

28 Uchwata siedmiu sedzidw NSA z dnia 24 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt Il FPS 2/24).
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podatku od nieruchomosci, bedacy wiascicielami lub posiadaczami samoistnymi
miejsc do przechowywania pojazddéw, zaréwno znajdujgcych sie w budynkach
mieszkalnych jak i pozostatych, powinni by¢ w Swietle prawa podatkowego traktowani
tak samo.

Z tych tez wzgleddw, podzielam poglad wyrazony przez Pierwszego Prezesa Sgdu
Najwyzszego we wniosku skierowanym do Trybunatu Konstytucyjnego i wnosze jak
w petitum.

(-) Marcin Wigcek

(podpis na oryginale)

Zatgczniki: 5 odpiséw pisma.
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