Warszawa, 06-12-2025r.
RZECZNIK PRAW OBYWATELSKICH

Marcin Wigcek

V.511.400.2024.KB

Pan Andrzej Domanski
Minister Finanséw i Gospodarki

Via ePUAP

Szanowny Panie Ministrze,

pragne zwrdéci¢ uwage Pana Ministra na problem zwigzany ze sposobem
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci tzw. budynkéw gospodarczych (szop,
komorek, sktadzikow itp.), a w szczegdlnosci z wysokoscig stawki podatku od tego
rodzaju budynkow.

Do mojego Biura wptyneto wiele skarg podatnikdw, ktorzy wskazujg, ze budynki
nalezace do infrastruktury przydomowej mogg byc¢ obcigzane stawkg podatku od
nieruchomosci w wysokosci 10-krotnie wyzszej od budynkdw mieszkalnych. Zaliczane
sg one przez organy podatkowe do tzw. pozostatych budynkéw, o ktérych mowa w art.
5 ust. 1 pkt 2 lit. e ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(tj. Dz. U.z 2023 r., poz. 70, dalej: ,u.p.0.l.”). Sg to budynki niemieszkalne, niezwigzane
z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza.

Zgodnie z aktualnie obowigzujgcym brzmieniem art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.:

1. Rada gminy, w drodze uchwaty, okresla wysokos¢ stawek podatku od
nieruchomosci, z tym ze stawki nie mogg przekroczy¢ rocznie:
1 [...]
2) od budynkdw lub ich czesci:
a) mieszkalnych - 1,19 zf od 1 m?2 powierzchni uzytkowej,
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b) zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz od budynkdéw
mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej - 34,00 zt '* od 1 m? powierzchni uzytkowej,

C) zajetych na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym - 75,92 zt '> od 1 m? powierzchni
uzytkowej,

d) zwigzanych z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepiséw
o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajgce tych Swiadczen
- 6,95 24 % od 1 m? powierzchni uzytkowej,

e) pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowe;j
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku
publicznego - 11,48 zf '7 od 1 m? powierzchni uzytkowej.

Z przywotanych wyzej przepiséw wynika, ze maksymalna stawka ustawowa od
.pozostatych budynkéw”, ktérg moga zastosowac organy podatkowe, jest okoto
10 razy wyzsza od stawki majacej zastosowanie do budynkéw mieszkalnych.

Wskazane w przepisie ,budynki pozostate” to zazwyczaj budynki gospodarcze, szopy,
sktadziki, komorki, ktére stuzg do przechowywania opatu, zywnosci, narzedzi
gospodarskich oraz innych przedmiotéw potrzebnych wtascicielom danej
nieruchomosci mieszkalnej do jej uzytkowania.

Wyodrebniajgc wskazane kategorie budynkéw, ustawodawca - biorgc pod uwage
charakter podatku od nieruchomosci jako podatku majgtkowego oraz sposéb
wykorzystywania budynku - przypisat im zréznicowang wysokosc¢ stawek
podatkowych, najnizszg dla budynkéw mieszkalnych i znacznie wyzszg dla budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz tzw. budynkéw
pozostatych.

Przy kwalifikowaniu budynku do okreslonej stawki podatkowej istotne powinno by¢
zatem ustalenie, jakie jest przeznaczenie danego budynku, tj. czy budynek stuzy
funkcji mieszkalnej czy tez petni inne funkcje, np. zwigzany jest z prowadzong
dziatalnos$cig gospodarczg. Wydaje sie, ze skoro budynek umiejscowiony jest na
dziatce obok budynku mieszkalnego, petnigc funkcje pomocniczg - umozliwiajgcg
zaspokajanie podstawowych potrzeb podatnika w zakresie zamieszkiwania (np.
poprzez sktadowanie opatu, zapaséw, sprzetow gospodarstwa domowego) - to
powinien by¢ opodatkowany preferencyjng stawkg podatku od nieruchomosci, tak jak
budynek mieszkalny. W praktyce jednak - na co zwracajg uwage obywatele w pismach
do Rzecznika - budynki te (potocznie nazywane gospodarczymi) kwalifikowane sg
przez organy podatkowe jako budynki ,pozostate”, co powoduje, ze podatek od
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kilkunastumetrowej szopy, w ktorej sktadowany jest opat, jest wyzszy niz podatek od
domu o powierzchni 100 mZ.

Trudno znalez¢ racjonalne uzasadnienie dla odmiennego traktowania poszczegdlnych
budynkow sktadajgcych sie na pewng catos¢ funkcjonalng, w sytuacji gdy obiekty te
stuzg tylko i wytgcznie zamieszkiwaniu podatnika w danym miejscu i zaspokajaniu jego
potrzeb zyciowych. Nie ulega watpliwosci, ze posiadanie tych budynkéw stanowi
immanentny element ,mieszkania”.

Podobny charakter jest przypisywany garazowi znajdujgcemu sie w budynku
mieszkalnym, ktory stanowi wyodrebniony lokal. Kwestia jego opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci w podwyzszonej stawce byta przedmiotem kontroli
Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie o sygn. SK 23/19 (wyrok z dnia 18 pazdziernika
2023 r.).

W orzeczeniu tym TK podkreslit, ze ,zréznicowanie 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 witasnosci (pomieszczenie przynalezne do lokalu/odrebna wtasnosc¢ lokalu), lecz
przeznaczenie, zgodnie z ktorym bedzie on uzytkowany. [...] Uwzgledniajac
wspotczesne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, nalezy przyja¢, ze posiadanie
miejsca postojowego w podziemnym garazu wielostanowiskowym stanowi
immanentny element «mieszkania»".

Uzasadnione jest zatem uznanie, ze posiadanie dodatkowego budynku na dziatce, na
ktorej posadowiony jest budynek mieszkalny, réwniez stanowi immamentny element
mieszkania, skoro posiadacz tego budynku wykorzystuje go w celach tylko
mieszkaniowych.

Jak zauwazyt TK we wspomnianym orzeczeniu, nie mozna pomingc¢ faktu, ze w
budynku wielorodzinnym wybudowanie garazu jest - co do zasady - koniecznoscig, a
wykorzystywanie garazu jako czesci budynku mieszkalnego, wigze sie przede
wszystkim z mieszkaniowg funkcjg budynku i znajdujgcych sie w nim lokali
mieszkalnych w ten sposéb, ze pomaga zaspokoic potrzeby mieszkaniowe os6b tam
przebywajgcych.

Nie budzi watpliwosci, ze podobny charakter majg przydomowe szopy, wiaty, sktadziki
czy komorki, ktére réwniez pomagajg zaspokoi¢ potrzeby mieszkaniowe podatnika.
Wybudowanie ich jest rowniez koniecznoscig. Trudno zatem znalez¢ uzasadnienia do



odmiennego traktowania wtascicieli garazy i przydomowych szop, skoro obydwa
rodzaje budynkdow wigzg sie z funkcjg mieszkalng. Ponadto wydaje sie, ze zwigzek z tg
funkcjg jest nawet Scislejszy w przypadku szop, wiat, sktadzikéw skoro stuzg one
bardzo czesto do przechowywania opatu. Bez posiadania garazu mozna realizowac
podstawowe potrzeby bytowe, natomiast bez opatu nie jest to w zasadzie mozliwe.

Co istotne, w stanie prawnym obowigzujgcym przed wejsciem w zycie obecnie
obowigzujgcej ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych,
zasady opodatkowania tzw. budynkdéw gospodarczych oparte byty na przepisach art. 5
i 6 ustawy z dnia 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.z 1985 r.,
Nr 12, poz. 50) oraz 8 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z 25 lipca 1985 r. w sprawie
wykonania przepiséw ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz poboru Swiadczen
pienieznych dotyczgcych nieruchomosci w formie tgcznego zobowigzania
podatkowego (Dz. U.z 1985 r., Nr 44 poz. 215; dalej: rozporzgdzenie).

Zgodnie z brzmieniem 8 2 w/w rozporzadzenia, podatek od nieruchomosci od
budynkdéw podlegajgcych ustawowemu ubezpieczeniu wynosit rocznie w stosunku do
wartosci budynkéw ustalonej wedtug cennika na cele tego ubezpieczenia:

1) od doméw mieszkalnych oraz od budynkéw gospodarczych zajetych na
niezarobkowe potrzeby wtasne podatnika lub wspédlnie z nim zamieszkatych
cztonkéw rodziny - 0,05%

2) od domow letniskowych:

a) na terenie miast - 0,2%,

b) na terenie pozostatych miejscowosci - 0,1%.
3) od pozostatych budynkéw - 0,3%.

Stawki podatku od budynkéw podlegajgcych ubezpieczeniu ustawowemu okreslone
byty procentowo, a ich wysokos¢ ustawodawca uzaleznit od charakteru budynku. I tak
dla doméw jednorodzinnych i budynkéw gospodarczych, zajetych na cele
niezarobkowe, stawka wynosita 0,05% wartosci, ustalonej dla potrzeb
ubezpieczenia. Wyzszy podatek cigzyt na posiadaczach domkoéw letniskowych, dla
ktorych stawka podatku wahac sie mogta od 0,2 do 0,1% w zaleznosci od miejsca
potozenia nieruchomosci. Lokale uzytkowe, znajdujgce sie w domach mieszkalnych,



zostaty dodatkowo opodatkowane stawkg kwotowg od 1 m? powierzchni, wynoszaca,
w zaleznosci od sposobu wykorzystania lokalu, od 100 do 300 zi'.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze pod rzgdami ustawy o podatkach i optatach lokalnych z
1985 r. oraz wydanego na jej podstawie rozporzgdzenia, wysokos¢ opodatkowania
budynkdéw gospodarczych (zajetych na cele niezarobkowe) byta doktadnie taka sama
jak budynkéw mieszkalnych - tj. domdw jednorodzinnych.

W nowej ustawie o podatkach i optatach lokalnych z 1991 r. przepis art. 5 ust. 1 pkt 1-3
otrzymat brzmienie: Rada gminy okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci,
z tym ze podatek ten nie moze przekroczyc¢ rocznie:

1) od budynkdéw mieszkalnych lub ich czesci - 400 zt od 1 m?2 powierzchni uzytkowej,

2) od budynkdw lub ich czesci zwigzanych z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza
inng niz rolnicza lub leSna oraz od czesci budynkéw mieszkalnych zajetych na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej - 15.000 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej,

3) od pozostatych budynkéw lub ich czesci - 5.000 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;.

W zwigzku z przyznaniem radom gminy upowaznienia do okreslania wysokosci
obowigzujgcych na terenie danej gminy stawek podatku od nieruchomosci dla
poszczegoblnych rodzajow przedmiotow opodatkowania, stracito moc wspomniane
rozporzgadzenie Rady Ministrow. Rozporzadzenie to, jak wskazano wyzej, dookreslato
natomiast przedmiot opodatkowania przez wskazanie, ze preferencyjna stawka
podatku obejmuje domy mieszkalne oraz budynki gospodarcze zajete na
niezarobkowe potrzeby wiasne podatnika lub wspélnie z nim zamieszkatych
cztionkéw rodziny.

Powyzsze oznacza, ze wprowadzone regulacje catkowicie wyeliminowaty pojecie
budynkow gospodarczych stuzgcych osobom fizycznym jako miejsce sktadowania
opatu, zywnosci, sprzetu gospodarstwa domowego etc. Analizowany przepis
rozporzadzenia nie zostat bowiem przeniesiony do nowej ustawy, a co za tym idzie
budynki gospodarcze stuzgce potrzebom witasnym podatnika zaczety by¢
kwalifikowane jako ,budynki pozostate”. Trudno okresli¢, jakie ratio legis przySwiecato
ustawodawcy dokonujgcemu zmian w tym zakresie. Uzasadnienie do projektu ustawy
nie odnosi sie do tej kwestii.

1 K. Koperkiewicz-Mordel, Nowe rozwigzania prawne w zakresie opodatkowania nieruchomosci, Ruch
Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny, Rok XLVIII, zeszyt 4, 1986.
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Jak wskazujg przedstawiciele doktryny?, ustawe o podatkach i optatach

lokalnych przygotowywano i uchwalano w duzym pospiechu, o czym Swiadczy
chociazby sposéb jej uchwalenia i opublikowania. Weszta ona w zycie w dniu 30
stycznia 1991 r. i z mocg wsteczng znalazta zastosowanie do podatkéw realizowanych
w tym samym roku. Co wiecej, w zatozeniu ustawa ta miata mie¢ charakter
przejsciowy.

Usprawiedliwione jest zatem odczucie podatnikdéw zwracajgcych sie do Rzecznika
Praw Obywatelskich, iz jedynym celem przyjetej regulacji byt cel fiskalny, skoro zamiar
jej wprowadzenia nie zostat w zaden sposéb wyjasniony.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego dobrze sporzgdzone
uzasadnienie aktu moze pozytywnie wptyng¢ na jego legitymizacje3, brak za$
uzasadnienia przyjetego rozwigzania moze potwierdzi¢ zarzut arbitralnosci
prawodawcy*. W kognicji Trybunatu miesci sie zatem ocena - z punktu widzenia
nadmiernej ingerencji panstwa (zasady proporcjonalnosci) - tego, czy okreslony przez
ustawodawce przedmiot opodatkowania odpowiada przyjetemu celowi natozenia
obowigzku podatkowego, a w razie odpowiedzi negatywnej - czy nie stanowi przejawu
nadmiernego fiskalizmu>.

Dlatego brak mozliwosci zidentyfikowania czytelnej ratio legis moze sugerowac, ze
ustawodawca przekroczyt granice swobody regulacyjnej przez wprowadzenie
rozwigzania arbitralnego.

Choc Konstytucja RP nie zawiera zadnych postanowien dotyczgcych wielkoSci
naktadanych obowigzkéw daninowych, nie oznacza to jednak, iz w tym zakresie
ustawodawcy przystuguje catkowita swoboda. Zgodnie z orzecznictwem TK®, musi on
respektowac - poza wymogiem nienaruszania istoty praw i wolnosci konstytucyjnych -
rowniez wszelkie zasady i wartosci wyrazone w ustawie zasadniczej. Wielkos$¢
obcigzen daninowych, w tym podatkowych, ogranicza zasada proporcjonalnosci,
wywodzona art. 2 Konstytucji, ktéra zawiera m.in. zakaz nadmiernego
fiskalizmu w naktadaniu swiadczen publicznych, a posSrednio réwniez zasada
sprawiedliwosci spotecznej i zasada réwnosci.

2 L. Etel, 20 lat ustawy o podatkach i optatach lokalnych - kilka refleksji, PP 2011, nr 4, s. 20-27.
3 Postanowienie TK z dnia 28 lutego 2007 r. sygn. akt SK 78/06, OTK-A 2007/2/21.
4 Wyrok TK z dnia 16 stycznia 2007 r. sygn. akt U 5/06, OTK-A 2007/1/3.

> Zdanie odrebne sedziego TK P. Pszczétkowskiego do postanowienia TK z dnia 15 lipca 2021 r., sygn. SK
3/18, OTK ZU nr 6/A/2013.

6 Wyrok TK z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80.
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W literaturze podkresla sie, ze ,zasada proporcjonalnosci jest bardzo istotna w prawie
podatkowym, ktore to prawo z natury rzeczy ingeruje w prawo wtasnosci podatnika.
Powinna ona ograniczy¢ nadmierng dziatalnos¢ legislacyjng panstwa w zakresie
kreowania podatkow i naktadania nadmiernych obowigzkéw na podatnikow"’. Z
omawianej zasady wynika, ze nie powinno sie stosowac srodkdéw, ktore naruszajg
interesy ekonomiczne w sposoéb nieproporcjonalny do uzasadnionego celu, jaki ma
byc¢ osiggniety.

Jak zauwaza TK?, ustanowienie nieproporcjonalnego, niesprawiedliwego lub
nieréwnego obcigzenia daninowego jest zarazem niezgodnym z Konstytucjg
ograniczaniem praw i wolnosci jednostki. Ustanowienie obcigzenia daninowego w taki
sposob traci charakter ,prawidtowo ustanowionego podatku”, a wiec legitymacje
konstytucyjng wynikajgcg z wart. 84 i 217 Konstytucji RP.

Biorgc pod uwage w/w poglady Trybunatu, nalezy stwierdzi¢, ze opodatkowanie
budynkow gospodarczych stuzgcych tylko i wytgcznie funkcji mieszkalnej w stawce 10 -
razy wyzszej niz budynkéw mieszkalnych trudne jest takze do pogodzenia z zasadg
réwnosci wyrazong w art. 32 Konstytucji RP.

Wedtug utrwalonego orzecznictwa Trybunatu, biorgcego swoéj poczatek w orzeczeniu z
9 marca 1988 r. (U 7/87), zasada rownosci wobec prawa ,polega na tym, ze wszystkie
podmioty prawa (adresaci norm prawnych) charakteryzujgcy sie dang cechg istotng
(relewantng) w rownym stopniu, majg by¢ traktowane réwno. A wiec wedtug
jednakowej miary, bez réznicowan zarowno dyskryminujgcych, jak i faworyzujgcych”.
Zasada wyrazona w art. 32 Konstytucji RP nakazuje identyczne traktowanie
podmiotow znajdujgcych sie w takiej samej lub zblizonej sytuacji prawnie relewantne;.

Cechg relewantng w przedstawionej sprawie jest posiadanie budynku lub lokalu
stuzgcego zaspokajaniu potrzeb mieszkaniowych poprzez przechowywanie tam opatu,
zywnosci, narzedzi gospodarskich czy samochodu.

7 Zdanie odrebne sedziego TK P. Pszczétkowskiego do postanowienia TK z dnia 15 lipca 2021 r., sygn. SK
3/18, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80 oraz A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym,
Warszawa 2020, s. 73; szerzej na ten temat zob. P. Selera, Zasada proporcjonalnosci w orzecznictwie
podatkowym Trybunatu Konstytucyjnego, ,Panstwo i Prawo”, nr 4/2017, s. 48-63.

8 Wyrok TK z dnia 12 grudnia 2017 r. sygn. SK 13/15, OTK ZU A/2017, poz. 85.
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Poréwnujgc zatem sytuacje podatnikow, ktérzy posiadajg garaz w budynku
wielorodzinnym i korzystajg z preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci?, i
podatnikdéw bedgcych w posiadaniu budynkdéw gospodarczych stuzacych réwniez
potrzebom mieszkaniowym, ktére sg opodatkowane wyzszg stawkg (jak dla budynkéw
pozostatych), to stwierdzi¢ nalezy, ze zréznicowane sytuacji prawno-podatkowej tych
0sOb jest wyrazne.

Osoby posiadajgce garaz w budynku wielorodzinnym zaptacg podatek wedtug
korzystniejszej stawki niz podatnicy bedgcy w posiadaniu budynkdéw gospodarczych,
mimo, iz kazdy z tych budynkdw czy lokali stanowi immanentny element ,mieszkania”
i wykorzystywany jest w podobny sposéb.

Jednym z kryteridw oceny regulacji prawnej z punktu widzenia zasady réwnosci jest
ustalenie, czy réznicowanie pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i trescig dane;j
regulacji. W zwigzku z brakiem czytelnej ratio legis opodatkowania wyzszg stawkg
budynkdéw gospodarczych, niemozliwym staje takze znalezienie uzasadnienia dla
dokonanego zréznicowania opodatkowania tych budynkéw oraz garazy.

Jak podkresla sie w pismiennictwie’®, mimo ze podstawowym celem podatku powinien
byc cel fiskalny, to jednak nie powinien on powodowac ubocznych, negatywnych
skutkéw w sferze gospodarczej czy spotecznej'. Oznacza to, ze podatki nie powinny
cechowac sie nadmiernym fiskalizmem. Ma on miejsce wowczas, gdy podatki
pobierane sg w nieadekwatny sposdb w odniesieniu do zdolnosci ptatniczej
podatnikéw, badz tez wysokos¢ pobieranych podatkéw nie znajduje uzasadnienia
prawnego’'2,

Podsumowujac, zakwalifikowanie przez ustawodawce budynkdéw gospodarczych do
tzw. budynkéw pozostatych opodatkowanych wyzszg stawkg podatku od
nieruchomosci - w oderwaniu od funkgji, ktérg petnig - moze naruszac proporcje
pomiedzy wynikajgcym z art. 84 Konstytucji RP obowigzkiem ponoszenia ciezaréw

9 W zwigzku z wyrokiem TK z dnia 4 lipca 2023 r., sygn. akt SK 14/21, ustawodawca wprowadzit definicje
budowli dla celéw podatkowych, dokonujgc zmian w art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych (art. 2 pkt 1 lit. a tiret pierwsze ustawy z dnia 19 listopada 2024 r. zmieniajgcej min. ustawe z
dniem 1 stycznia 2025 r.). Wprowadzono réwniez definicje budynku dla celéw podatkowych. Uznano
réowniez za zasadne wprowadzenie definicji ,czesci mieszkalnej budynku mieszkalnego” w celu zmiany
kwalifikacji wyodrebnionych prawnie lokali uzytkowych w budynkach mieszkalnych stanowigcych
garaze wielostanowiskowe oraz garaze jednostanowiskowe na cze$¢ mieszkalng budynku.

10 R, Zielinski, Funkcje podatkéw w doktrynie prawnofinansowej oraz ich znaczenie dla praktyki stanowienia
prawa podatkowego, Roczniki Nauk Prawnych, nr 1, 2019 r.

1 K. Niziot, Prawne aspekty polityki podatkowej, s. 68.

2 A, Gomutowicz, Mentalnos¢ i moralnos¢ podatkowa, ,Glosa” 3 (1995), s. 2.
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publicznoprawnych, a zasadg réwnego naktadania obowigzkéw podatkowych (art. 32
Konstytucji RP).

Majac na uwadze powyzsze, na podstawie 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), zwracam sie do
Pana Ministra z uprzejmg prosbg o zajecie stanowiska w przedstawionej sprawie, a w
szczegdlnosci o wskazanie ratio legis opodatkowania tzw. budynkéw gospodarczych
stuzgcych funkcji mieszkaniowej w sposéb odmienny niz budynkéw mieszkalnych oraz
zréznicowania stawki opodatkowania tych budynkéw oraz garazy.

Z powazaniem
Marcin Wigcek
Rzecznik Praw Obywatelskich

/-wydano i podpisano elektronicznie/



