Rozdziat 7

Konsekwencje reformy systemu
podatkdw od nieruchomosci w Polsce

Pawet Felis

Wprowadzenie

W Polsce system podatkéw pobieranych w zwiazku z posiadaniem i uzywa-
niem w okre§lonych celach nieruchomosci zabudowanych i niezabudowanych
tworzg: podatek od nieruchomosci, podatek rolny oraz podatek lesny. Konstruk-
cja wszystkich trzech podatkéw uksztaltowana w zupelnie innym ustroju, nie
odpowiada obecnie wymogom gospodarki rynkowej. Obowiazujaca w XXI wieku
przestarzata i nieelastyczna formuta podatku od nieruchomosci ma wiele man-
kamentow, uniemozliwiajac realizacj¢ celow fiskalnych i pozafiskalnych. Funk-
cjonujacy w Polsce system opodatkowania nieruchomo$ci wymaga zatem gle-
bokiej reformy.

Celem niniejszego opracowania jest zaprezentowanie potencjalnych skutkow
reformy systemu opodatkowania nieruchomosci dla samorzadu terytorialnego oraz
podatnikéw. Dzigki temu mozliwe bgdzie zestawienie korzysci i kosztow wynika-
jacych z wprowadzenia w Polsce systemu katastralnego. Ocena przeprowadzona
zostanie w aspekcie ekonomicznym oraz prawnym, przy wykorzystaniu dwoch
podstawowych kryteriow: efektywnosci i sprawiedliwosci. Racjonalny system
opodatkowania nieruchomosci, jako istotny element zrodet dochodow wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, powinien przeciez zabezpiecza¢ ogdlnospo-
teczne potrzeby realizowane przez samorzad terytorialny, a takze by¢ akcepto-
wanym i uznawanym przez podatnikow za sprawiedliwy. Realizacja tak posta-
wionego celu wymaga¢ bedzie naturalnie zarysowania zasad przyjetych w war-
tosciowych oraz powierzchniowych systemach opodatkowania nieruchomosci.
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7.1. WartoSciowy versus iloéciowy system opodatkowania
nieruchomosci

Podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomos$ci moze by¢ wyrazona —
co pokazano na rysunku 7.1. — iloSciowo (w oparciu o okre$lone znamiona ze-
wngtrzne, np. powierzchni¢ wynikajaca z ewidencji gruntow i budynkow) lub
warto§ciowo (W oparciu o przyjety sposob okreslania warto§ci w obrocie). Prak-
tyczne réznice migdzy mozliwymi sposobami kwantyfikacji podstawy opodat-
kowania sprowadzajg si¢ do tego, iz realizacja koncepcji podatku ilosciowego,
w przeciwienstwie do podatku od wartosci, nie zapewnia fiskusowi w warun-
kach inflacji statego realnego poziomu wptywow. Dynamika ilosciowej podsta-
wy opodatkowania jest zdecydowanie nizsza niz podatkéw warto§ciowych, po-
niewaz wyrazona w jednostkach fizycznych wielko$¢ podstawy opodatkowania
jest wolna od skutkoéw inflacji. Przyjecie naturalnej podstawy opodatkowania
wymusza konieczno$¢ wprowadzenia mechanizmu waloryzacyjnego, najczesciej
w konstrukcji stawek podatkowych. Nie zawsze jednak, jak to mamy w Polsce,
okreslone reguty waloryzacyjne przynosza spodziewane efekty. Ponadto stoso-
wanie jawnego mechanizmu zapobiegajacego spadkowi realnego obcigzenia
podatkiem ilo§ciowym, w wyniku procesow inflacyjnych, jest postrzegane przez
podatnikow jako wzrost cigzarow podatkowych. Takze w podatkach od wartosci
mozna si¢ spodziewa¢ waloryzacji wptywow podatkowych, ale dotyczy to wy-
Iacznie podstawy opodatkowania. Rozwigzanie to nie jest tak widoczne, co nie-
watpliwie zmniejsza skale spotecznego niezadowolenia®.

Kolejnym kryterium oceny dwoch podstawowych konstrukeji podatkow od
nieruchomosci jest zgodno$¢ przyjetych rozwiazan z formutowanymi przez nau-
ke finanséw i prawa podatkowego zasadami podatkowymi, przede wszystkim
zasada sprawiedliwosci. Przyjmujac wigce, iz sprawiedliwe opodatkowanie to
takie, ktore zapewnia powszechno$¢ i rownos$¢ opodatkowania, nalezy wyrazi¢
poglad, ze ilosciowe ujecie podstawy opodatkowania nie spelnia wymogow
wynikajacych z tej waznej zasady. Ustalajac wysoko$¢ podatku wedlug wartosci
jednostkowej (jednostki powierzchni nieruchomosci), pomija si¢ czynniki mo-
gace mie¢ wplyw na podstawe opodatkowania, ktore odzwierciedlatyby lokali-
zacje, uwarunkowania rynkowe oraz jako$¢ nieruchomosci. Oczywiscie w mo-
delu wyceny wartosci podatkowej wedtug jednostki powierzchni nieruchomosci
nie wyklucza sig¢ réznicowania obcigzen w zaleznosci od typu nieruchomosci, jej
lokalizacji i wykorzystania. Do wyboru ustawodawcy pozostaje roznicowanie
podstawy opodatkowania (korygowanie jednostkowej powierzchni nieruchomo-

LP. Felis, Elementy teorii i praktyki podatkéw majqtkowych. Poszukiwanie tadu w opodatko-
waniu nieruchomosci w Polsce z perspektywy przedsigbiorcow oraz jed, k samorzqdu teryto-
rialnego, SGH, Warszawa 2012.
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$ci) badz stosowanie rozbudowanego i skomplikowanego systemu kwotowych
stawek podatkowych. Dosy¢ istotne w tego typu podejsciu jest okreslenie po-
czatkowej wartosci przypadajacej na jednostke powierzchni nieruchomosci oraz,
w zaleznosci od sytuacji ekonomicznej, korygowanie tej pierwotnej wartosci
w przysztosci. Wskutek nierynkowej wyceny wartosci podatkowej moze sig¢ to
jednak okaza¢ arbitralne i niesprawiedliwie.

Rysunek 7.1. Podstawa obliczania podatku od nieruchomosci

Warto$¢ rynkowa, definiowana jako cena
nieruchomosci uzyskiwana przez nie w obrocie
(cena sprzedazy, warto$¢ odtworzeniowa,
zdyskontowane dochody).

Warto$ciowy charakter
podstawy opodatkowania

Warto$¢ czynszowa, definiowana jako warto$¢
czynszu uiszczanego w przyjetym okresie.

Warto$¢ jednostkowa, definiowana
Naturalny charakter - > jako powierzchnia nieruchomosci
podstawy opodatkowania (ilo$¢ m2 powierzchni gruntu i budynkéw).

Zrodlo: Opracowanie wiasne.

7.2. Rola podatku od nieruchomosci

W krajach rozwinigtych samorzad terytorialny realizuje wiele zadan publicz-
nych. Konieczne jest wigc uwzglednienie podatkow lokalnych jako zroédta ich
finansowania. Podatek od nieruchomosci jest podatkiem majacym duzo pozada-
nych cech, ktore powinny charakteryzowaé¢ podatki lokalne (m.in.: wydajnosé
odpowiednig w stosunku do realizowanych zadan; rOwnomierne rozmieszczenie
przestrzenne bazy podatkowej; jednoznacznos$¢ terytorialna; trwaty zwiazek
przestrzenny bazy podatkowej; ,,widoczno$¢” podatku; powszechno$¢ obciazen
podatkowych?).

Kluczowa rolg w gospodarce finansowej gmin odgrywaja dochody z danin pu-
blicznych od nieruchomosci stanowigcych wiasno$é innych podmiotow. Spro-
bujmy zatem odpowiedzie¢ na pytanie, czego i w jakich okolicznosciach mozna
oczekiwa¢ od podatku od nieruchomosci we wspotczesnej gospodarce polskiej.

2P, Swianiewicz, Finanse lokalne, teoria i praktyka, Municypium, Warszawa 2004, s. 43-46.
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Nalezy przy tym pamigtaé, ze w teorii opodatkowania formutowana jest zasada,
aby ze wzgledu na niekorzystne skutki nie naktada¢ podatkdéw na majatek zgro-
madzony w przeszto$ci. W praktyce zadaniem polityki podatkowej, poza za-
pewnieniem $rodkow niezbgdnych do sfinansowania procesow tworzenia dobr
publicznych, jest takze zagwarantowanie mozliwo$ci oddziatywania na procesy
spoleczno-gospodarcze. Wydaje si¢ jednak, Zze oczekiwania wobec podatkow
majatkowych nie moga by¢ zbyt duze, a ponadto powinno si¢ uwzglednia¢ spe-
cyficzne cechy funkcji podatkow majatkowych. Podatki od posiadanych nieru-
chomosci zaliczane sa do $wiadczen rzeczowych, co oznacza, ze szczegdlne
znaczenie przypisuje si¢ przedmiotom opodatkowania. Z ich budowy wynika, ze
zastosowanie wlasciwego podatku i jego wysokosci uzaleznione zostaly nie od
cech osobowych podatnika, lecz od rodzaju nieruchomosci.

Swiadome stawianie przed podatkami majatkowymi celow redystrybucyj-
nych budzi wigc powazne watpliwosci, dotyczace np. przyjecia prawidlowej
podstawy rozlozenia cigzaru opodatkowania. Czy zatem nie powinno si¢ wyko-
rzystywac¢ podatkow majatkowych do prowadzenia polityki spoteczno-gospodar-
czej? Nie ma watpliwosci, ze zakres ingerencji pafstwa w procesy rynkowe
najczgsciej wzbudza kontrowersje. Sa jednak obszary, w ktorych aktywny udziat
panstwa jest uzasadniony. To przeciez na panstwie powinien spoczywa¢ obowia-
zek wytwarzania i dostarczania dobr publicznych (bezpieczenstwo zewngtrzne
i wewnetrzne, wymiar sprawiedliwosci, ochrona $rodowiska). Stad w polskiej
polityce dotyczacej podatkdéw majatkowych powinny znalez¢ si¢ postulaty efek-
tywnego wykorzystania nieruchomosci, ksztattowania racjonalnej struktury prze-
strzennej miast oraz rozwiazan podatkowych zorientowanych ekologicznie. Istot-
nym zagadnieniem, ktore nalezy bra¢ pod uwage przy rozwazaniu funkcji poza-
fiskalnych systemu opodatkowania majatku, jest wlasnie uwzglednienie gospo-
darki nieruchomosciami. Wejscie Polski w struktury UE ujawnito zaniedbania
w gospodarce nieruchomo$ciami na obszarach zaréwno miejskich, jak i wiej-
skich. Obszary miejskie sa w Polsce bardzo zroznicowane, a nierzadko ich struk-
tura przestrzenna jest zdecydowanie odmienna od zabudowy miast pozostatych
panstw europejskich. Czgsto w prestizowych dzielnicach miast znajduja sig¢
ogrodki dziatkowe czy bocznice kolejowe. Natomiast cechg charakterystyczna
zabudowy centralnych czgsci miast panstw Europy Zachodniej jest to, ze prze-
wazaja w nich nieruchomos$ci zwigzane z dziatalnoscig finansowa, handlowa,
ustugowa oraz budownictwem rodzinnym. Niezbg¢dne zatem wydaje si¢ stwo-
rzenie uwarunkowan podatkowo-prawnych, pozytywnie oddziatujacych na ry-
nek nieruchomosci w celu poprawy struktury przestrzennej polskich miast i go-
spodarstw rolnych.

Podobnie ochrona $rodowiska i zabezpieczenie dtugofalowego jej rozwoju,
poprzez racjonalne korzystanie z zasobow, wymagaja regulacji i ingerencji ze
strony panstwa. W dyskusjach naukowych postuluje si¢ korzystanie w polityce
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proekologicznej panstwa w wigkszym stopniu z rozwigzan stricte finansowych,
tym bardziej ze — jak dowodzi J. Gluchowski — to wlasnie podatki okazaly si¢
jednym z najbardziej skutecznych narzedzi oddziatywania na ochrong¢ $rodowi-
ska®. Istota problemu, przed ktorym stoi wladza samorzadowa, wykorzystujac
funkcje¢ spoteczng podatkow majatkowych do wspierania ochrony $rodowiska,
sprowadza si¢ do wyboru instrumentéw skierowanych na rzeczywista ochrong
srodowiska naturalnego. Jest oczywiste, ze w przypadku opodatkowania zgro-
madzonego w przeszlosci majatku nie ma mozliwosci internalizacji kosztow
wykorzystania srodowiska, a takze okreslenia, jakim podmiotom nalezy te kosz-
ty przypisac.

Mysle, ze propozycja zastugujaca na rozpatrzenie bgda rozwiazania, ktorych
glowna funkcja jest stworzenie zachet do zmiany zachowan podmiotow (preferen-
cje za wdrazanie technologii sprzyjajacych srodowisku naturalnemu lub za ko-
rzystne dla $rodowiska wykorzystywanie nieruchomosci, np. budowli do oczysz-
czania i uzdatniania wody, urzadzen do wykorzystywania na cele produkcyjne
naturalnych Zrodet energii). Uzasadnione sg jednak watpliwosci, czy rzeczywi-
$cie takie rozwigzania okaza si¢ dla prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza wy-
starczajace do zachowan proekologicznych i efektywniejszego wykorzystania
zasobow $rodowiska naturalnego. Z jednej strony wazny jest — jak pisze J. Glu-
chowski — zwiazek podatkéw z ochrong srodowiska®, z drugiej za$ skala odczu-
walno$ci obciazen podatkami majatkowymi (skala oszczgdnosci podatkowych
z tytutu wykorzystania adresowanego do podatnika rozwiazania). Same podatki
majatkowe nie beda zatem skutecznymi narz¢dziami realizacji funkcji w dzie-
dzinie ochrony $rodowiska, poniewaz zwiazek pomig¢dzy podstawa opodatko-
wania a zuzyciem $rodowiska jest staby. Z kolei drugiemu czynnikowi mozna
przypisa¢ — ze wzgledu na jego selektywny charakter — co najwyzej przecigtne
znaczenie, oczywiscie pod warunkiem wymiernych efektow finansowych dla
zainteresowanych. Podkre§lmy, Zze koncepcja polegajaca na wykorzystaniu po-
datkéw majatkowych do realizacji celow ekologicznych stanowi zaledwie czgsé
systemu podatkowego zorientowanego ekologicznie®. Niemniej jednak dzialania
w tym kierunku oznaczaja mozliwos¢ racjonalnego dopasowania interesow pu-
blicznych i prywatnych (rzeczywistego wypehiania funkcji spotecznej), a po-
nadto moga stanowi¢ w naszym kraju impuls do powaznej dyskusji na temat
systemu podatkowego zorientowanego ekologicznie.

3 J. Gluchowski, Podatki ekologiczne, ABC, Warszawa 2002, s. 177.

4 Ibidem, s. 186.

5 Takie postawienie sprawy jest naturalnie pewnym uproszczeniem, gdyz w czesci tylko nawig-
zuje si¢ do teoretycznych podstaw systemu podatkowego zorientowanego ekologicznie. Zauwazmy,
ze podstawowym zalozeniem podatku ekologicznego jest opodatkowanie efektow zewngtrznych,
a nie dobr.
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7.3. Powierzchniowy model opodatkowania nieruchomosci
w Polsce — konsekwencje dla czynnych i biernych
podmiotéw opodatkowania

Wysokos¢ podatkow w systemie opodatkowania nieruchomosci jest zalezna
od powierzchni nieruchomosci (budynki, grunty rolne, lasy, grunty pozostate)
i jedynie w niewielkim zakresie od wartosci (budowle). System finansow samo-
rzadu terytorialnego w Polsce uksztaltowano tak, ze wéroéd dochodéw podatko-
wych podstawowe znaczenie maja udzialy w podatkach stanowiacych dochod
budzetu panstwa (CIT i PIT) oraz podatki majatkowe. Szczegdtowe zestawienie
prezentujace wysokos$¢ i strukturg dochodow budzetowych gmin w latach 2004—
2011 zawarto w tabeli 7.1.

Tabela 7.1. Dochody budzetowe gmin w latach 2004-2011

Wyszczegdlnienie | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 [ 2008 | 2000 | 2010 | 2011

wmin zt
Dochody ogotem  |72062,382083,0|92710,2|103876,5/111761,6(115209,6(126196,1|132690,5
Witasny potencjat do-
chodowy 25127,9|129327,5(32573,5| 36624,8| 37847,5| 37657,5| 41307,5| 42824,3

Podatki majatkowe |12610,5(13434,0|113841,5| 14603,7| 15677,5| 16451,7| 17133,7| 18387,7
Podatek od nierucho-

mosci 10953,5/11668,7|12156,8| 12702,5| 13447,4| 14190,0| 15122,2| 16253,1
Podatek rolny 921,8/ 966,8) 809,1| 9315 1228,0 12385 989,4| 10623
Udziaty w podatkach

panstwowych 14725,4/16956,9|19683,7| 24554,1| 27215,7| 25626,6| 25240,7| 276174
Dotacje celowe 8525,3(11392,9(14848,8| 15505,1| 16583,3| 18634,1| 25168,3| 26498,0
Subwencja ogolna |23683,9(24405,8(25604,2| 27192,6| 30115,1| 33291,6| 34479,6| 35750,8

w %

Dochody ogotem 100,0/ 100,0f 100,0f 100,0f 100,0f 100,0 100,0{ 100,0
Wiasny potencjat do-

chodowy® 349 357/ 351 35,3 33,9 32,7 32,7 32,3

Podatki majatkowe 17,5 16,4 149 14,1 14,0 14,3 13,6 13,9

Podatek od nierucho-
moscei 152| 142 131 12,2 12,0 12,3 12,0 12,2

Podatek rolny 13 1.2 0,9 0,9 11 11 0,8 0,8

6 Przyjeto, ze wielko$¢ whasnego potencjatu dochodowego mierzona jest przede wszystkim
tzw. dochodami czynnymi, na ktore skladaja si¢: samoistne podatki samorzadowe, pozostale po-
datki lokalne, optaty, dochody z majatku gminy oraz inne, ktore sa ksztaltowane przez gminy
(czyli dochody wlasne pomniejszone o wpltywy z udziatu podatkéw dochodowych).
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Udziaty w podatkach

panstwowych 204| 20,7 21,2 23,6 244 22,2 20,0 20,8
Dotacje celowe 11,8/ 139 16,0 14,9 14,8 16,2 20,0 20,0
Subwencja ogdlna 329 297 277 26,2 26,9 28,9 27,3 26,9

Zrodlo: Opracowanie wiasne na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa. Infor-
macja o wykonaniu budzetow JST w 2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, Rada Mini-
strow, Warszawa; Budzety JST w latach 2003-2009, GUS, Warszawa 2010; Gospodarka
finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego 2011, GUS, Warszawa 2012.

Z zaprezentowanych danych wynika, ze podatki majatkowe jako zrodta do-
chodow, traktowane na ogoét jako najistotniejsze dochody gmin, $wiadczace o po-
tencjale dochodowym danego samorzadu (poniewaz posiadaja wigkszo$¢ cech
uznawanych za pozadane dla podatkéw lokalnych), nie zawsze stanowia w wy-
starczajacym stopniu stabilng czg¢$¢ wilasnych dochodéw gmin. Na znaczenie
fiskalne podatkow majatkowych sktadaja si¢ w przewazajacej czeSci wplywy
tylko z jednego podatku — od nieruchomosci ($rednio nieco ponad 87%), pod-
czas gdy waga finansowa trzech pozostatych podatkow: rolnego, lesnego i od
srodkow transportowych, byta marginalna.

Oceniajac rolg podatku od nieruchomos$ci w systemie dochodéw samorzado-
wych w Polsce, nalezy stwierdzi¢, Ze jego udzial w strukturze gminnych wpty-
wow budzetowych byl zréznicowany. Zauwazalny jest nizszy poziom udzialu
podatku od nieruchomos$ci w finansowaniu miast na prawach powiatu. Przykta-
dowo w latach 2010-2011 w miastach na prawach powiatu stanowit on nieco
ponad 11% dochodéw ogétem i ok. 18% dochodéw wiasnych, natomiast w po-
zostalych gminach ok. 13% dochodéw ogdtem i ok. 28% dochodow wiasnych.
Ot6z w miastach na prawach powiatu dominujaca pozycj¢ w kategorii docho-
dow wlasnych maja udzialy w podatkach panstwowych. Wynika to nie tylko ze
wzgledow systemowych’, ale takze przyczyn demograficznych (wigksza liczba
potencjalnych podatnikow podatku dochodowego od 0sob fizycznych wynikaja-
ca z duzej gestodei zaludnienia) oraz ekonomicznych (lepsza sytuacja ekono-
miczna mieszkancoOw duzych miast oraz wigksze zainteresowanie ze strony
przedsigbiorstw, ktore lokuja swoje siedziby na ogoét na ich terenach, co przekta-
da si¢ na wptywy z podatku dochodowego od osob prawnych). Nalezy mie¢
jednak na uwadze, Ze to wlasnie w miastach na prawach powiatu korzysta si¢
w zdecydowanie najwigkszym stopniu z podatku od nieruchomosci. Na ten typ
gmin oraz pozostate gminy miejskie przypadto w 2010 r. 57% wplywow ogotem
z tego podatku. Gminy miejsko-wiejskie uzyskaty ok. 22% wplywow, a znacz-
nie bardziej liczebna grupa gmin wiejskich ok. 21%.

7 Otrzymuja one jednocze$nie cze$¢ gminng i powiatowa udziatéw w podatku dochodowym od
0s0b fizycznych oraz w podatku dochodowym od 0s6b prawnych.
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Interesujace wnioski ptyna takze z analizy struktury wptywow z podatku od nie-
ruchomosci wedtug typu gmin oraz przedmiotow opodatkowania (zob. tabela 7.2.).

Tabela 7.2. Struktura wplywéw w podatku od nieruchomosci w 2008 r. (w %)

Typ gminy
Rodzaj przedmiotu opodatkowania o miejsko- | - . B

miejska -wiejska wiejskalogétem
Grunty
Grunty zwigzane z dziatalnoscia gospodarcza 10,1 13,8 15,7 12,2
Grunty pod jeziorami i zbiornikami 0,0 0,0 0,0 0,0
Pozostale grunty 55 79 83 6,7
Razem grunty 15,6 21,7 24,0 18,9
Budynki
Budynki mieszkalne 3,1 3.4 4,7 3,5
Budynki stuzace dziatalnosci gospodarczej 47,7 38,1 26,4 40,8
Budynki zajete na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej
w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem siewnym 0,1 0,1 0,1 0,1
Budynki zajete na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej
w zakresie udzielania §wiadczen zdrowotnych 0,6 0,4 0,1 0,4
Pozostate budynki 43 5,6 56 49
Razem budynki 55,8 47,6| 36,9 497
Budowle 28,6 30,71 391 314
Ogolem 100,0 100,0/ 100,0{ 100,0

Zrédto: Opracowano na podstawie: Preferencje podatkowe w Polsce, nr 2, Ministerstwo Finansow,
Warszawa 2011, s. 47.

Z danych tych wynika, ze we wszystkich typach gmin najwigksze wplywy
z podatku od nieruchomosci pochodza z opodatkowania budynkow, stanowia one
blisko potowe, tj. 49,7% wplywow ogdtem z podatku od nieruchomodci. Istotnym
zrodtem dochodow z podatku od nieruchomosci sa takze wplywy z opodatko-
wania budowli zwigzanych z dziatalno$cia gospodarcza — blisko 31,5% udziat
we wplywach z tego podatku. Analizujac dane z tabeli 7.2. mozna takze dostrzec,
ze we wszystkich typach gmin najwigksze wpltywy z podatku od nieruchomosci
pochodza z opodatkowania tych kategorii przedmiotow opodatkowania, ktore
zwigzane sa z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Ich udziat stanowi prawie
85% wplywow ogodltem z podatku od nieruchomosci. Budynki zwiazane z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej sa najbardziej wydajnym Zrédtem w przy-
padku opodatkowania budynkow (ponad 41% udziat wptywow ogotem). Podobnie
w kategorii gruntow — najistotniejszym zrodtem dochodow sa grunty zwiazane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej (12,2% wplywow ogoltem z podatku
od nieruchomosci). Zdecydowanie nizsze $rodki uzyskiwane sa z budynkow
mieszkalnych oraz pozostalych gruntdéw. Warto zwrdci¢ uwage na roznice po-
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migdzy poszczegdlnymi typami gmin. Dotyczy to zwlaszcza opodatkowania
budynkéw. Wplywy z opodatkowania budynkow zwiagzanych z prowadzeniem
dziatalnoéci gospodarczej w gminach miejskich byly znacznie wyzsze niz w gmi-
nach wiejskich (o przeszio 21 pkt proc.). Swiadczy to o relatywnie wickszej
liczbie przedsigbiorstw na terenach zurbanizowanych.

Obowiazujacy w Polsce powierzchniowy model opodatkowania nieruchomo-
$ci oznacza w praktyce sztywno$¢ podstawy wymiaru poszczegodlnych podatkow
majatkowych. Znamienny jest fakt, ze konsekwencje takiej konstrukcji dotycza
czynnych i biernych podmiotéw opodatkowania. Dla jednostek samorzadowych
zasadniczym problemem wynikajacym z niedoskonatosci podstawy opodatko-
wania jest ograniczenie wzrostu ich dochodéw podatkowych. Analizujac skalg
dochodow gromadzonych za posrednictwem podatku od posiadanych nierucho-
mosci, ocenia si¢ je z reguly jako niewystarczajace. W konsekwencji ten niewy-
dajny ekonomicznie system zasilen przyczynia si¢ do ograniczenia aktywnosci
inwestycyjnej gmin. Funkcjonowanie samorzadu terytorialnego wiaze si¢ jednak
z realizacjg zadan majacych na celu stworzenie odpowiednich warunkéw dla
spotecznosci lokalnych oraz przedsigbiorcow. Wskazane jest zatem, by jednostki
samorzadu terytorialnego posiadaly zasoby $rodkéw odpowiednie do skali wy-
konywanych przez nie zadan publicznych.

Z kolei w przypadku podatnikow — odwotujac si¢ do zasady sprawiedliwosci,
zgodnie z ktora system podatkowy powinien traktowaé obywateli w sposob jed-
nakowy w relacji do ich cech, pozycji i warunkow — w rozkladzie obcigzen po-
datkami od nieruchomosci w niewielkim stopniu uwzglgdniona zostata ich zdol-
no$¢ platnicza. Przekonuja o tym rozwigzania stosowane w powierzchniowych
systemach opodatkowania nieruchomosci. W efekcie ilosciowe ujgcie podatku
jest niesprawiedliwe spofecznie, obcigzajac jednakowo wiascicieli wartociowych,
potozonych w prestizowych czgsciach miast nieruchomosci, jak i nieruchomosci
o nizszym standardzie, mniej atrakcyjnej lokalizacji. Zastrzezenia w kontekscie
postulatu sprawiedliwosci podatkowej w podatku od nieruchomosci wywotuje
takze — powodujac znaczace dysproporcje w ci¢zarze podatkowym — duza roz-
pigtos¢ kwotowych stawek podatkowych. Ot6z maksymalne stawki podatku dla
nieruchomosci przeznaczonych na cele mieszkaniowe sg blisko 32-krotnie (bu-
dynki) oraz 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Tak wyrazne uprzywilejowanie podat-
nikéw nieprowadzacych dziatalno$ci gospodarczej jest nie do zaakceptowania,
powoduje bowiem zmniejszenie poczucia spotecznej sprawiedliwosci.

Przy analizowaniu wad i zalet podatku opartego na powierzchni nieruchomosci
nie mozna pomina¢ jego prostoty. Nie ma watpliwosci, ze brak skomplikowa-
nych procedur obliczeniowych pozwala na oszczgdnosci kosztow administracyj-
nych. Obecny poziom kosztow administracyjnych, a takze kosztow dostosowania
podatnikéw nie jest w Polsce nadmierny. W warunkach uksztattowanego systemu
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opodatkowania nieruchomosci realizacja zadania, jakim jest oddanie do dyspo-
zycji samorzadu terytorialnego kwoty fiskalnej, podobnie jak jego czasochton-
nos$¢ (czas potrzebny na przygotowanie, wypetnienie i dostarczenie odpowied-
nim organom administracji skarbowej wlasciwych formularzy, liczba ztozonych
przez podatnikoéw w ciagu roku deklaracji podatkowych oraz niezbednych in-
formacji o nieruchomos$ciach) i kosztochtonnos¢ (alternatywny koszt przyjetej
jednostki czasu przeznaczonej na wywiazanie si¢ z obowigzku podatkowego,
koszty ponoszone na rzecz firm doradztwa podatkowego) nie sprawiaja wigk-
szych trudnosci.

7.4. Uwarunkowania reformy systemu opodatkowania
nieruchomosci

Idea wprowadzenia podatku opartego na wartosci nieruchomosci w Polsce
pojawita si¢ na poczatku 1990 r. Podejmowane od wielu lat proby legislacyjne
tworzenia nowego sytemu opodatkowania nieruchomosci wedhug podstawy war-
to$ciowej przesuwaja si¢ jednak w blizej nicokreslong przyszto§¢. Mimo zaawan-
sowanych prac nad formuta podatku od wartoéci nieruchomosci (podatku ad
valorem) i obecnych bardziej sprzyjajacych niz poprzednio okolicznosci, w Polsce
istnieje nadal wiele barier i trudnosci, ktore uniemozliwiajag wprowadzenie no-
wej konstrukcji w zycie. Do najwazniejszych przeszkod towarzyszacych refor-
mie systemu opodatkowania nieruchomosci naleza nastepujace bariery®:

e Techniczne. Niewatpliwie wprowadzenie podatku od warto$ci nieruchomosci
powinno zosta¢ poprzedzone zatozeniem wiarygodnej i petnej ewidencji nie-
ruchomosci (nowoczesny model systemu katastralnego). Tymczasem stan za-
awansowania prac w zakresie ewidencji nieruchomosci, w tym tworzenia in-
formatycznej bazy danych, pozostawia w dalszym ciagu wiele do zyczenia.
Rozwiazanie tego problemu nie jest proste, bowiem znikome sg szanse, aby
w krotkim czasie stworzono w Polsce kataster fiskalny.

e Formalnoprawne. Prawne podstawy dokonywania powszechnej taksacji nieru-
chomosci zawarte s3 w nastgpujacych aktach prawnych: ustawie 0 gospodarce
nieruchomos$ciami® oraz rozporzadzeniu Rady Ministréw w sprawie powszech-
nej taksacji nieruchomosci'®. Zgodnie z trescig art. 163 ust. 1 przywotanej usta-
wy termin rozpoczecia oraz zakonczenia powszechnej taksacji nieruchomo-
ci, a takze zrodla jej finansowania okre§la odrgbna ustawa. Oczywistym
skutkiem jej braku jest niepodjgcie — poza projektami studialnymi i pilotazo-

8 K. Wojtowicz, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, UMCS, Lublin 2007, s. 195~
205; P. Felis, Elementy teorii i praktyki podatkéw majgtkowych, op.cit., s. 345-351.

9 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 . (t.j., DzU z 2010 r. nr 102, poz. 651 ze zm.).

10 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 29 czerwca 2005 r. (DzU z 2005 r. nr 131, poz. 1092.).
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wymi — zadnych dzialan majacych na celu przeprowadzenie powszechnej
taksacji nieruchomosci i uzupehienie ewidencji o warto$¢ katastralng dziatek
ewidencyjnych, budynkow i lokali. Ponadto, na co zwracaja uwage Z. Parzyn-
ski i W. Radzio, w rejestrze cen i wartosci nieruchomo$ci prowadzonym
przez starostow gromadzone sa jedynie informacje o cenach transakcyjnych
oraz warto$ciach nieruchomosci ustalanych przez rzeczoznawcéw majatko-
wych w ramach indywidualnych wycen**.

e Polityczne. Problem polega na braku podejscia dlugofalowego oraz upolitycz-
nianiu decyzji dotyczacych zmian w prawie podatkowym. Biorac pod uwage
funkcjonowanie niespdjnych politycznie i majacych zréznicowane interesy
wiladz publicznych, nie mozna wykluczy¢ swiadomego odwlekania podjgcia
okreslonych decyzji. Racjonalne dla okreslonej grupy politycznej opdznianie
prac nad nowa formula opodatkowania wynika z obaw, ze proponowana zmiana
bedzie niesprawiedliwa dla reprezentowanej grupy spotecznej, ktora musia-
taby ponies¢ wigkszy niz dotychczas cigzar obciazen podatkowych. W natu-
ralny sposob wiadze koncentruja si¢ raczej na utrzymywaniu dotychczaso-
wego porzadku podatkowego badz ewentualnie akceptowaniu rozwigzan
czastkowych, wyrywkowych, ktore pogarszaja funkcjonalng jako$¢ systemu
podatkowego. Rozpatrujac jednak problematyk¢ zmian w podatkach majat-
kowych w szerszym kontekscie, czyli postgpujacej decentralizacji wykony-
wania zadan publicznych na rzecz jednostek samorzadowych, a takze mozli-
wosci ksztattowania przez nie kategorii wlasnego potencjatu dochodowego,
mozna si¢ pokusi¢ o stwierdzenie, ze wczesniej czy pozniej zmiany te beda
musialy by¢ wprowadzone. Nowa formuta bylaby szansa na wzmocnienie
samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego dzigki stwo-
rzeniu stabilnego i wydajnego zrodta dochodow wiasnych. W zwiazku z tym
ujawnia si¢ szczegolnie potrzeba uwzgledniania politycznego punktu widzenia
na szczeblu samorzadowym. Nalezy takze zwroci¢ uwage na opinie lokal-
nych decydentow na temat pozadanych przez nich zmian systemu zasilania
finansowego JST. Z przeprowadzonych i przedstawionych w literaturze ba-
dan'? wynika jednak, Ze bardzo mata jest grupa decydentéw samorzadowych,
ktorzy byliby zainteresowani rozszerzeniem skali lokalnej polityki podatko-
wej, co byloby rownoznaczne z ponoszeniem zwigkszonej odpowiedzialnosci
za sytuacj¢ finansowa zarzadzanej przez siebie wspolnoty. W tym kontekscie
pojawia si¢ watpliwos¢, jaki jest sens zglaszania postulatow wigkszego wy-

1 7. Parzynski, W. Radzio, Analiza poréwnawcza modelu danych ewidencji gruntéw i budyn-
kéw z modelem katastru FIG, Polskie Towarzystwo Informacji Przestrzennej, ,,Roczniki Geoma-
tyki” 2010, t. VIIL, nr 1(37), s. 114.

12 Zob. A. Babczuk, Samodzielnosé finansowa jed; k samorzqdu terytorialnego. Pozqdane
kierunki zmian w Swietle badan ankietowych, [w:] Finanse 2009 — teoria i praktyka. Finanse
publiczne 11, B. Filipiak, B. Walczak (red.), Uniwersytet Szczecinski, Szczecin 2009.
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posazenia samorzadu terytorialnego we wilasne zroédla dochodéw podatko-
wych, skoro politycy lokalni nie chca by¢ odpowiedzialni za sytuacj¢ finan-
sowa swoich wspolnot samorzadowych. Nie nalezy takze pomija¢ okoliczno-
Sci obiektywnych. Otéz samorzadowi decydenci slusznie obawiaja sig, iz
w sytuacji dynamicznego wzrostu zadan i wydatkow samorzadowych oparcie
dochodéw samorzadowych przede wszystkim na podatkach lokalnych niesie
uzasadnione niebezpieczenstwo ich niewystarczalnosci. Wskazujg przy tym
na rozwigzania, ktore zwigkszaja zakres samodzielno$ci wydatkowej (wzrost
wplywow z tytutu udziatu w podatkach panstwowych, wzrost kwot subwen-
cji ogolnych), a takze oznaczaja, ze cigzar rownowazenia budzetow samorza-
dowych powinien spoczywa¢ w zasadniczej mierze na wladzach panstwo-
wych.

Finansowe. Z uwagi na to, iz nieznana jest data wprowadzenia podatku ad
valorem i niewystarczajace sa obecne uregulowania prawne, nie jest mozliwe
przytoczenie wiarygodnych danych na ten temat. Opierajac si¢ na dostgpnych
informacjach, mozna okresli¢, ze w latach 2000-2005 na prac modernizacyj-
ne zwigzane z synchronizacja trzech komponentow (kataster fizyczny, praw-
ny i fiskalny) w zintegrowany kataster nieruchomosci wydano tacznie prze-
szto 151 mln zt. W 2006 r. szacowano, ze pozostate koszty zwiazane z do-
konczeniem prac modernizacyjnych wyniosa prawie 770 min zt. Wskutek
wykorzystania $srodkow bezzwrotnej pomocy zagranicznej (PHARE, MATRA,
Bank Swiatowy) nastapito tylko czgsciowe obciazenie budzetu panstwa. Po
stronie kosztow, zawierajacych oprocz wydatkow zwiazanych z konieczno-
$cig stworzenia systemu informacji o nieruchomosciach takze koszt powszech-
nej taksacji, planowano w 2004 r. sumg 2 mld zt. Uwzgledniajac jednak koszt
przeprowadzenia powszechnej taksacji nieruchomosci wedtug zasad okreslo-
nych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami (szacowany na kwot¢ ponad
1,4 mld zt), zamknigcie si¢ catkowitego budzetu w wymienionej kwocie stato
si¢ mato realne. Nie ma watpliwosci, ze przytoczone szacunki przekraczaja
skromne mozliwosci finansowe samorzadu terytorialnego. Pojawia si¢ zatem
pytanie o mozliwy do udzwignigcia w krotkim czasie cigzar koniecznych do
zakonczenia reformy wydatkow. Niestety polskie finanse publiczne znajduja
si¢ w trudnej sytuacji (nieckorzystne dane finansowe dotyczace wysokosci de-
ficytu i dlugu sektora finansow publicznych). Niezaleznie od tego nalezy mieé¢
na uwadze, ze znaczne odroczenie w czasie badz, co gorsze, brak reformy sy-
temu opodatkowania nieruchomosci nie pozostanie bez wplywu na mozliwo-
$ci doskonalenia funkcjonowania instytucji publicznych, a tym samym ogra-
niczy efektywnos$¢ finansow samorzadu terytorialnego.

Spoteczne. Wysokos¢ i forma naktadanych obciazen podatkowych nie zawsze
znajduja spoteczng akceptacje. Dla podatnika wazna jest subiektywna ocena
cigzaru podatkowego. Postawy wobec procesu wprowadzania nowego podat-
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ku sa wigc nie wylacznie pochodng oceny wiasnej sytuacji w chwili obecnej
w poréwnaniu z wezesniejszymi okresami, ale takze odzwierciedleniem wias-
nej sytuacji na tle sytuacji innych ludzi. Krytyczny osad tresci konkretnych
rozwigzan ustawodawczych moze takze wynikac nie tylko z przyczyn bezpo-
$rednio zwigzanych z ich ocena; krytyke moga wywotaé pogarszajace si¢ na-
stroje spoleczne i nieche¢ wobec wigkszosci propozycji, ktore w odczuciu
spolecznym sa zte. Wprowadzenie podatku opartego na wartosci nierucho-
mos$ci wymaga wigc przygotowania spoteczenstwa do nowej formuly (rzetelnie
przygotowane i przeprowadzone akcje edukacyjne i promocyjne, publiczne
debaty, w ktorych zwraca si¢ uwage na zalety i wady rozwigzania). Tymcza-
sem dotychczasowe dziatania wladzy publicznej pozostawiaja wiele do zy-
czenia i w efekcie sa odbierane jako proba zachowania w tajemnicy do samego
konca tego elementu transformacji systemu podatkowego.

7.5. Koncepcja podatku opartego na wartosci nieruchomosci

Zasadniczym elementem koncepcji opodatkowania nieruchomosci powinno
by¢ ujednolicenie zasad ich opodatkowania i przyjgcie konstrukeji nowego, je-
dynego podatku od nieruchomosci. Podobnie jak w wigkszosci panstw UE wy-
soko$¢ podatku od nieruchomosci powinna by¢ uzalezniona od wartosci nieru-
chomosci. Systematyzujac zagadnienia zwigzane z przyszla zmiang systemu
opodatkowania nieruchomoéci, nalezy wskazaé jego nastepujace obszary®:

1. Budowa i wprowadzenie kompletnego i spojnego systemu katastralnego. Do
prawidlowego funkcjonowania nowej formuly podatku od nieruchomosci
niezbgdne jest przygotowanie systemu ewidencjonowania nieruchomosci. Jak
wiemy, w Polsce ciagle nie ma w pehi zidentyfikowanej bazy podatkowej
(wiarygodnej i pelnej ewidencji nieruchomosci w uktadzie rzeczowym). Bu-
dowany w Polsce zintegrowany system katastralny jako nowoczesny model
sytemu katastralnego ma na celu integracj¢ funkcjonalng rejestru gruntow
i budynkow, ksiag wieczystych, ewidencji podatkowej, a takze w przysztosci
innych rejestrow publicznych. Stworzenie kompletnej bazy danych jest proce-
sem czasochfonnym i kosztownym. Nie powinna podlega¢ dyskusji jej war-
to$¢ 1 przydatno$¢ w procesie gospodarowania nieruchomosciami zabudowa-
nymi i niezabudowanymi. Racjonalne gospodarowanie nieruchomosciami na
okreslonym terenie wymaga przestrzennego rozpoznania oraz oceny jego za-
sobow gospodarczych, kulturowych, spotecznych i srodowiskowych. Dzigki
temu, ze dane o przestrzeni i jej obiektach gromadzone beda w jednym cen-
tralnym systemie, mozliwe staje si¢ podejmowanie optymalnych decyzji.

13 Wigcej na temat w: P. Felis, Elementy teorii i praktvki podatkéw majqtkowych, op.cit.,
s. 352-358.
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2. Procedura powszechnej taksacji nieruchomosci jako sposob dokonania po-
wszechnej wyceny wszystkich nieruchomos$ci w celu ustalenia ich warto$ci
katastralnej. Przy ustalaniu katastralnej warto$ci nieruchomosci nalezy zwré-
ci¢ uwage na istotne elementy, ktore moga przesadza¢ o sukcesie funkcjono-
wania przyjetego modelu. Po pierwsze, zasady racjonalizacji systemu taksa-
cji, czyli: zrozumialo§¢ (wszyscy uczestnicy systemu powinni rozumie¢ jego
ideg), powszechnos$¢ (wszyscy spehiajacy warunki unormowane ustawa po-
nosza konsekwentnie cigzar podatkowy), stabilnos¢ (likwidowanie niepo-
trzebnych fluktuacji, przemyslane wprowadzanie zmian), przewidywalnos¢
(uczestnicy systemu znajg skutki finansowe), uczciwos¢ (precyzyjne ustale-
nie preferencji, redukujacych wysokos¢ obciazenia), sprawiedliwo$¢ (osoby
o zblizonej sytuacji dochodowo-majatkowej ponosza podobne cigzary finan-
sowe) . Po drugie, przebieg procesu wyceny, czyli wybér sposobu wyceny
warto$ci majatku, wykorzystywane narzedzia procedury taksacyjnej (indywi-
dualna wycena nieruchomosci, mapa taksacyjna, tabela taksacyjna).

3. Zarzadzanie i administrowanie systemem katastralnym. Przyj¢cie odpowied-
niego modelu wyceny nie konczy catego procesu taksacji. Wymagane jest za-
tem nie tylko stworzenie systemu katastralnego, ale takze jego systematyczna
aktualizacja. W przyszto§ci warto$¢ katastralna, na skutek roznych czynni-
kow, bedzie przeciez ulega¢ zmianom. Nalezy przewidywac, ze zaniedbania
w tym zakresie (brak badz sporadyczne aktualizacje wyceny warto$ci nieru-
chomosci, rzadkie i nieefektywne kontrole stanu nieruchomosci) ogranicza
w zdecydowany sposob perspektywe sprawiedliwosci i efektywnosci w po-
datku ad valorem®. Etap zarzadzania i administrowania systemem katastral-
nym powinien uwzglgdnia¢: procedur¢ sprawdzania uczciwosci i sprawie-
dliwosci wyceny, kontrole stanu nieruchomosci, aktualizacje ich warto$ci
(biezaca, tzw. nadprogramowga oraz stosowane w okreslonym cyklu kolejne,
powszechne wyceny nieruchomosci).

4. Zakres autonomii podatkowej gmin. Zastosowanie modelu podatku ad valorem
to nie tylko zmiana liczenia (warto§ciowe kryterium wymiaru), ale rowniez
kwestia zakresu uprawnien w ksztalttowaniu elementow konstrukcyjnych po-
datku. W gestii jednostek samorzadowych, tak jak w obecnych regulacjach
prawnych, powinno by¢ okreslanie stawek podatkowych oraz katalogu moz-
liwych ulg i zwolnien z podatku.

14T, Johnstone, System ad valorem — cudowny lek?, IPTI Second Annual Conference, Podatki
od nieruchomosci w krajach transformacji gospodarczej, Krakéw 1999.

15 Problem ten pojawit si¢ w niektérych pafistwach UE, m.in. w Niemczech i we Francji. Na
przyklad w Niemczech wartosci podatkowe dobr gospodarczych nie odzwierciedlaja nalezycie
rzeczowych warto$ci nieruchomosci. Zob.: Ch. Spengel, J.H. Heckemeyer, B. Zinn, Reform der
Grundsteuer: Ein Blick nach Europa, ,, Der Betrieb” 2011, nr 1.
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7.6. Potencjalne skutki reformy systemu opodatkowania
nieruchomosci dla samorzadu terytorialnego
oraz podatnikéw

Ocena skutkéw wprowadzenia koncepcji podatku od wartosci nieruchomosci
wymaga uwzglednienia uzyskanych efektow mierzalnych i niemierzalnych.

Z perspektywy jednostek samorzadu terytorialnego nalezy zwrdci¢ uwage
zwlaszcza na mozliwg zmiang w zakresie struktury ich dochodéw budzetowych.
Ustawodawca, zmieniajac konstrukcj¢ podatku od nieruchomosci, wptynie w oczy-
wisty sposob na jego wydajnos¢ fiskalng. Powotujac si¢ na doswiadczenia samo-
rzadu terytorialnego innych panstw, a takze analizy ekspertow, mozna sadzi¢, ze
przyszty system opodatkowania nieruchomosci zwigkszy dochody jednostek
samorzadu terytorialnego. Ciekawa ilustracj¢ stanowia efekty fiskalne towarzy-
szace przeprowadzonym w latach 20002003 programom pilotazowym, w wyniku
ktérych w wybranych miastach dokonano informatyzacji ewidencji gruntow i jej
korelacji z ewidencja podatkowa. W Bytomiu i w Wejherowie zanotowano
wzrost wptywow podatkéw od nieruchomosci o 9%, w Plocku o prawie 10%,
aw Poznaniu o 1% (przetozylo si¢ to na 1 mIn zt dodatkowych dochodéw)*.

Skala efektow budzetowych reformy systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce zaleze¢ begdzie od sposobu oszacowania podstawy opodatkowania po-
datkiem ad valorem oraz wysokosci stawek nowego podatku. W celu okre$lenia
mozliwych skutkow fiskalnych nalezaloby w pierwszym rzgdzie oszacowac war-
to$¢ nieruchomo$ci w Polsce (potencjat podatkowy). Z punktu widzenia funkcji
spelnianych przez nieruchomosci wyrdznia si¢ nieruchomosci mieszkalne i nie-
mieszkalne (przede wszystkim nowoczesne nieruchomosci komercyjne: biura,
centra handlowe, magazyny oraz hotele). Z danych NBP wynika, ze warto$¢
wszystkich nieruchomosci mieszkalnych oszacowano w 2010 r. na ok. 2,5 bilio-
na ztotych. W przypadku nieruchomosci polozonych w miastach, warto$¢ za-
sobu mieszkalnego oszacowano na podstawie struktury mieszkan oraz ich cen
rynkowych. Natomiast w przypadku nieruchomosci skoncentrowanych w mia-
steczkach i na wsi podstawe oszacowania ich warto$ci stanowita warto$¢ odtwo-
rzeniowa, z uwzglednieniem amortyzacji zasobu®®. Trzeba podkresli¢, iz wymienio-
na kwota najprawdopodobniej rézni¢ si¢ bedzie od ustalonej w ramach tzw.
wyceny masowej katastralnej wartosci nieruchomosci. Przyjecie zaproponowa-
nych zatozen, w zalezno$ci od wysokosci stawki podatku ad valorem, przynio-

16 8. Kosielinski, Pozytki z katastru, podsumowanie konferencji ,,System katastralny w Pol-
sce”, Computerworld, 8.03.2004, www.computerworld.com.

7 Raport o sytuacji na rynku nieruchomosci mieszkaniowych i komercyjnych w Polsce w 2011 1.,
NBP, Warszawa, sierpief 2012, s.13.

18 J. Laszek, Podatek, ktérego wszyscy sie bojg, www.biznes.pl/nieruchomosci.
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stoby zwigkszenie dochodéw budzetowych gmin. Zakladajac, ze ewentualna
stawka procentowa podatku dla nieruchomosci mieszkalnych zostalaby ustalona
w wysokosci 0,5%, potencjalne roczne wptywy budzetowe wyniostyby ok. 12,5
mld zt. Dodajmy do tego wptywy z nieruchomosci komercyjnych, ktore obecnie
podlegaja wysokiemu obcigzeniu podatkiem od nieruchomosci. Jezeli wige
wprowadzenie w Polsce podatku od warto$ci nieruchomosci skutkowatoby za-
chowaniem status quo w zakresie cigzaru opodatkowania nieruchomosci wyko-
rzystywanych przez przedsigbiorcow, dochody z tego rodzaju nieruchomosci
ksztattowatyby si¢ na poziomie zblizonym do obecnego. Opierajac si¢ na dostep-
nych informacjach MF (udziat wszystkich kategorii przedmiotoéw opodatkowa-
nia zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej stanowit w 2008 r.
ok. 85% wplywow ogétem z podatku od nieruchomosci), mozna w sposob przy-
blizony oszacowa¢ wielkos¢ wpltywow z podatku od nieruchomosci komercyj-
nych (wykorzystujac wysoko$¢ wptywow z 2011 r.) na blisko 14 mid zt. W efek-
cie zwigkszenia znaczenia fiskalnego podatku od nieruchomosci doszitoby do
wyraznego wzrostu dochodéw gmin. Powyzsze obliczenia dotycza jednak wszyst-
kich gmin w Polsce. Dlatego tez, ze wzgledu na zréznicowana sytuacj¢ ekono-
miczng gmin, nalezaloby podjac¢ probe szczegdlowego oszacowania potencjal-
nych efektdéw wdrozenia podatku od warto$ci nieruchomosci dla poszczegdlnych
grup jednostek samorzadu terytorialnego (miasta duze, $rednie i male, gminy
wiejskie).

Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci sprawi, ze bgdzie on bar-
dziej skutecznym narz¢dziem nie tylko generowania dochodow gmin, ale row-
niez zaspokajania potrzeb publicznych spolecznosci lokalnej (uwzglgdniajac jej
preferencje dotyczace zakresu i poziomu ushug publicznych, a takze sposobu ich
finansowania). Mozna poda¢ nastgpujace przyczyny takiego stanu rzeczy.

Po pierwsze, uwzglednienie sktadnika warto$ci w podstawie wymiaru podatku
od nieruchomosci oznacza stworzenie stabilnego i wydajnego zrodta dochodéw
wiasnych. Wptyw warto$ciowej podstawy wymiaru na wielko$¢ dochodéw podat-
kowych jest uzalezniony od tego, w jaki sposob wartosci podatkowe nierucho-
mosci odzwierciedlaja ich rzeczywiste wartosci. Wnioski wynikajace z badan
prezentowanych w literaturze przedmiotu sg nastepujace: w krajach, w ktorych
w procesic wyceny majatku w nieruchomosciach dazy si¢ do wykorzystania
aktualnych wartoéci obiegowych, zauwazalna jest tendencja do wykazywania
wyzszego obcigzenia podatkiem od nieruchomosci. Poza warto$ciowa podstawa
wymiaru podatku, ustalang dzigki wykorzystaniu réznych metod wyceny majat-
ku, skala efektow budzetowych zaleze¢ bedzie od wysokosci stawek podatku.
Sporo wskazuje na to, ze — ze wzgledu na dotychczasowe ich drastyczne zanize-
nie w przypadku nieruchomosci przeznaczonych na cele mieszkalne — w dtuz-
szej perspektywie nastapi podwyzszenie obcigzen podatkowych wiasnie w tej
grupie nieruchomosci. Nalezy uzna¢, ze sprawno$¢ nowego system wymaga, by
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stawki podatku nie byly ani zbyt niskie, ani zbyt wysokie. Bez wchodzenia
w szczegOlty warto wyeksponowaé problem wlasciwego ustalenia stawek na
poziomie odpowiadajacym sytuacji spotecznej. Oznacza to koniecznos¢, przy-
najmniej w perspektywie biezacej, utrzymania dotychczasowego poziomu ob-
cigzenia przecigtnego podatnika.

Po drugie, uszczelnienie systemu ewidencji i rejestracji nieruchomosci ogra-
niczy wielko$¢ wystgpowania gospodarki nieformalnej. W podatkach majatko-
wych, w przeciwienstwie do podatkéw dochodowych, okoliczno$ci sprzyjajace
rozwojowi szarej strefy to nie tyle wysokos¢ obciazen podatkowych, ile czynni-
ki, ktore mozna okresli¢ jako administracyjne. Zastosowanie nowoczesnych
technik informatycznych i ewidencyjnych bez watpienia usprawni funkcjonowa-
nie lokalnej administracji podatkowej (zwigkszy efektywno$é poboru i egzekucji
podatku od nieruchomosci). Wazne jest przy tym zwigkszenie w spoleczenstwie
poczucia, ze zaproponowane rozwigzanie stuzy realizacji sprawiedliwosci spo-
fecznej w zakresie podatkow. Realizacja zasady powszechnosci to przyjgcie po-
datkéw o charakterze powszechnym, opartych na szerokiej bazie. Szeroka baza
pozwala z kolei na wprowadzenie przez ustawodawce nizszych stawek podatku.
W rezultacie wzrost dochodow samorzadu terytorialnego wynikac bgdzie przede
wszystkim ze zwigkszenia powszechno$ci opodatkowania. Ponadto chodzi o to,
by poszerzenie bazy podatkowej nie tylko przyczyniato si¢ do wzrostu docho-
dow z tytulu podatku od nieruchomosci, ale takze ograniczato znieksztalcenia
mechanizmu rynkowego. Poniewaz duza liczba nieuzasadnionych preferencji
podatkowych, jako odstgpstwo od reguly, zakloca alokacj¢ zasobow i prowadzi
do nieefektywnosci ekonomicznej, zachodzi konieczno$¢ racjonalnego wykorzy-
stania stosowanych do celéw stymulacyjnych narzedzi podatkowych.

Po trzecie, podatek oparty na dynamicznej, rynkowej podstawie, wzmacniajac
kategorie wiasnego potencjatu dochodowego, uwiarygodnia jednostki samorza-
dowe jako uczestnikow rynkow finansowych. Wykonujac zadania rozwojowe,
jednostki samorzadowe sig¢gaja coraz czgéciej po zwrotne zrodta finansowania.
Czynnikiem pobudzajacym aktywnos$¢ inwestycyjna JST s3 mozliwosci pozy-
skiwania $rodkow finansowych z funduszy unijnych. Realizacja takich projek-
tow wymaga jednak posiadania przez beneficjentow wlasnych srodkow, co sty-
muluje wzrost popytu jednostek samorzadowych na dlugoterminowe, stabilne
zrodta finansowania. Ograniczone i niewydajne samorzadowe zrodta finansowa-
nia zmuszaja jednostki samorzadowe do pozabudzetowych Zrodet finansowania
inwestycji.

Po czwarte, konstrukcja podatku od warto$ci nieruchomosci stwarza wigksze
szanse na rozwiazanie utrudniajacych rozwoj gospodarczy problemow nieefek-
tywnosci obszarow zurbanizowanych. W kontekscie efektywnego gospodarczo
zagospodarowania i uzytkowania nieruchomosci, przede wszystkim na obsza-
rach zurbanizowanych, przyszte zmiany w formule podatku od nieruchomosci
majg charakter fundamentalny. Zmiany te mogtyby wptyna¢ na bardziej racjo-
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nalne przeksztalcenia w strukturze przestrzennej miast. Pomijajac wzgledy este-
tyczne i kulturowe polskich miast, potrzebne jest uséwiadomienie spoteczefistwu
problemu ich nieefektywnosci w sensie gospodarczym, w poréwnaniu z wydaj-
nymi i oszczgdnymi miastami budowanymi w panstwach o rozwinigtej gospo-
darce rynkowej'. Czy tak bedzie, trudno obecnie przesgdza¢. Nalezy mieé¢ bo-
wiem na uwadze nie tylko wielowymiarowe dziatania w polityce podatkowej,
ale rowniez inne czynniki, np. warunki rynkowe (rynek nieruchomosci). Reasu-
mujac, nalezy zauwazy¢, ze wiasnie formuta podatku od warto$ci nieruchomosci
wymusza wigksza mobilno$¢ na rynku nieruchomosci, przyspieszajac proces
realokacji zasobow w nawigzaniu do takich czynnikéw, jak: lokalizacja, wiel-
ko$¢, rodzaj wlasnosci, typ nieruchomosci®.

Nalezy rowniez dostrzec konsekwencje reformy systemu opodatkowania nie-
ruchomosci dla podatnikéw. Oceniajac formule powierzchniowa oraz warto$cio-
wa podatku od nieruchomosci z punktu widzenia podatnikow, nalezy zwrocic
uwage nie tylko na efekty fiskalne, czyli jak zmienilyby si¢ kwoty podatku do
zaplaty przy obowigzujacych stawkach kwotowych i przysztym podatku od war-
to$ci nieruchomosci, ale takze na zasadg sprawiedliwego rozktadu obcigzen po-
datkowych. Otoz podatki od wartoéci sa bardziej sprawiedliwe, ze wzgledu na
mozliwo$¢ uwzglednienia stopnia zuzycia budynkow i réznicowania nierucho-
mosci pod wzgledem ekonomicznym. Przyjmujac, ze sprawiedliwe opodatkowa-
nie wynika ze zdolno$ci podatkowej podatnika, nie powinien wzbudza¢ zastrze-
zen fakt zaplacenia wyzszego podatku przez osoby posiadajace nieruchomosci
o wyzszej warto$ci. Koncepcja wprowadzenia podatku opartego na warto$ci nie-
ruchomosci to rozwiagzanie pozwalajace osiagnac zbieznos¢ pomiedzy wysoko-
Scig cigzaru podatkowego a stopniem zdolno$ci do poniesienia podatku, dzigki
czemu wlasciciele wartosciowych oraz skromnych nieruchomosci nie beda jed-
nakowo obciazani. Z pewnos$cia wigc zmiana konstrukeji podatku wptyngtaby na
zrdznicowanie wysokosci obciazen podatnikow, w zaleznoéci od lokalizacji danej
nieruchomosci, jej stanu technicznego oraz wyposazenia w media. Szczegolnego
znaczenia nabieraja przy tym zagadnienia wdrozeniowe zwigzane z samym po-
datkiem ad valorem oraz logika catego systemu podatkowego (jego struktura).
Przy wlasciwym ustaleniu poszczegolnych elementow konstrukcyjnych podatku
od wartosci nieruchomosci (podstawy opodatkowania oraz wysokosci stawek),
jego demonizowanie jako doprowadzajace do ruiny wiascicieli i posiadaczy
nieruchomosci b¢dzie nieuzasadnione.

Z perspektywy podatnikow nalezy rowniez zwroci¢ uwage na zmiang rozkta-
du obcigzen podatkowych przedsigbiorstw i mieszkancow. Nie ma watpliwosci,

19W. Brzeski, Korzysci fiskalne i pozafiskalne podatku w formule ad valorem, [w:] Reforma
opodatkowania nieruchomosci, ,, Konferencje i Seminaria” 1999, nr 5(23), Biuletyn Biura Studiow
i Ekspertyz Kancelarii Sejmu, Warszawa, czerwiec 1999, s. 33.

20 K. Wéjtowicz, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, 0p.Cit., s. 218.
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ze grupa, ktora najbardziej odczuje skutki reformy systemu opodatkowania nie-
ruchomosci beda wilasciciele nieruchomos$ci mieszkalnych, ktorzy — na co juz
zwracano uwagg — w minimalnym stopniu w zakresie podatku od nieruchomosci
uczestniczg w finansowaniu zadan realizowanych na szczeblu lokalnym. Zmniej-
szenie dysproporcji migdzy obcigzeniami majatku nieruchomego dotyczacymi
nieruchomosci przeznaczonych na cele w dziatalno$ci gospodarczej oraz nieru-
chomos$ci mieszkalnych to nie tylko poprawa efektywnos$ci alokacyjnej, ale tak-
ze szansa na wzmocnienie demokracji lokalne;.

Podsumowanie

Koniecznos¢ reformy lokalnego systemu podatkowego w Polsce wynika z sy-
tuacji w sferze finanséw publicznych, postgpujacych procesoéw decentralizacji
zadan publicznych oraz faktu, ze podatki od posiadanych nieruchomosci w swym
aktualnym ksztalcie nie odpowiadaja wymogom gospodarki rynkowe;j. Przepro-
wadzenie reformy podatkow lokalnych w Polsce nalezy jednak obiektywnie
uzna¢ za zadanie niezmiernie ztozone i trudne do zrealizowania. Najwazniejsze
bariery towarzyszace reformie systemu opodatkowania nieruchomosci zostaly
przedstawione w artykule. Lokalny system podatkowy stanowi zbyt wazny seg-
ment sektora finanséw publicznych, aby w jego obszarze dokonywaé zmian
o charakterze przypadkowym i wycinkowym. Rzecz jasna, nie nalezy zapomina¢
o wzajemnych powigzaniach migdzy podsystemem dochodow jednostek samo-
rzadu terytorialnego i systemem podatkowym. Oba te systemy przeplatajg si¢
nawzajem, pozostajac ze sobg w rdéznorodnych zwigzkach i oddziatujac na sie-
bie. Nie ma watpliwosci, ze podatek od warto$ci nieruchomosci jest podatkiem
bardziej wydajnym niz podatek oparty na powierzchni nieruchomo$ci. Zmiana
w konstrukeji podatku od nieruchomosci z pewno$cia wptynetaby na zwigksze-
nie dochodow budzetowych gmin. Uwzgledniajac jednak skutki spoleczne ta-
kich dziatan, nalezatoby odpowiednio wywazy¢ skalg tego wzrostu. Zwigkszenie
dochodow odbywac si¢ powinno przede wszystkim poprzez zwigkszenie po-
wszechno$ci opodatkowania oraz sprawiedliwego roztozenia ci¢zaru podatko-
wego. Kluczowe, z punktu widzenia spotecznej akceptacji dla podatku od warto-
$ci nieruchomosci, bgdzie rozszerzenie bazy podatkowej. Szersza baza podat-
kowa umozliwi nie tylko wzrost efektywnosci podatkowej, ale rowniez zmniej-
szenie kosztow procesu fiskalnego. Niezbednym warunkiem do poszerzenia bazy
podatkowej bedzie stworzenie zintegrowanej ewidencji nieruchomosci. Wskutek
zastosowania nowoczesnego, zintegrowanego systemu katastralnego wykorzy-
stujacego techniki informatyczne, podatek od nieruchomosci bgdzie trudny do
ominigcia.

Obiektywnie trzeba przyznaé, ze zarowno systemy warto§ciowy, jak i po-
wierzchniowy maja swoje zalety i mankamenty. Stad zwolennicy i przeciwnicy
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poszczegdlnych rozwigzan konstrukcyjnych. Migdzynarodowe doswiadczenia
zwigzane z podatkiem ad valorem potwierdzaja jednak, ze — z punktu widzenia
sprawiedliwo$ci i efektywnosci — to wlasnie dzigki tej formule zdecydowanie
lepiej niz w przypadku formuly powierzchniowej, realizowane sa cele i zadania
stawiane przed systemem opodatkowania nieruchomos$ci. Analiza warto$cio-
wych systemow opodatkowania pozwala na wskazanie ich zalet i wad. Otoz
podatki od wartosci, w przeciwienstwie do podatkow od powierzchni: sg bar-
dziej sprawiedliwe (ze wzglgdu na: mozliwo$¢ uwzglednienia zuzycia budyn-
kow, ich wyposazenia, miejsca potozenia, a w przypadku gruntow — ich klasy)
oraz efektywne (ze wzglgdu na: wigksze mozliwosci wplywania na racjonalne
przeksztalcenia w strukturze przestrzennej miast, a takze efektywne wykorzysta-
nie nieruchomo$ci; korzystniejsze oddziatywanie na samorzadowe finanse)?. Do
mankamentéw systemow wartoSciowych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim:
wyzsze koszty z nimi zwigzane dla fiskusa oraz podatnikoéw (uporzadkowanie
ewidencji nieruchomo$ci; powszechna wycena nieruchomosci, pozniejsze jej
aktualizacje; akcje edukacyjne i promocyjne, majace na celu przekonanie podat-
nikow; wzrost obcigzen podatkowych dla czgsci podatnikow), bardziej skompli-
kowane procedury obliczeniowe, kwestie natury sprawiedliwo$ci spolecznej
(karanie za poprawe¢ stanu nieruchomosci i nagradzanie nizszym podatkiem za
jego pogorszenie). Podkre§lmy jednak, ze nie powinny one podwaza¢ pogladu
w sprawie uznania ich za systemy racjonalne, z uwagi na wigksze szanse — niz
podatki powierzchniowe — wzmocnienia potencjatu finansowego samorzadu
terytorialnego oraz stymulowania mechanizméw rynkowych w obrocie nieru-
chomos$ciami.
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Streszczenie

Celem rozdziatu jest zaprezentowanie potencjalnych skutkéw (fiskalnych i pozafiskal-
nych) reformy systemu opodatkowania nieruchomosci dla samorzadu terytorialnego oraz
podatnikéw. Dzigki temu mozliwe bylo zestawienie korzysci i kosztéw wynikajacych z wpro-
wadzenia w Polsce systemu katastralnego. Ocena przeprowadzona zostata w aspekcie
ekonomicznym oraz prawnym, przy wykorzystaniu dwoéch podstawowych kryteriéw: pro-
blemu efektywnosci i sprawiedliwo$ci. Rzetelna ocena systeméw warto$ciowych uznawa-
nych na ogét za racjonalne, poniewaz umozliwiajg one zdecydowanie lepsze realizowanie
zadan fiskalnych i pozafiskalnych niz systemy powierzchniowe, wymagata takze zaryso-
wania zasad przyjetych w powierzchniowych systemach opodatkowania nieruchomosci.
Zestawienie tych dwoch tak réznych systemow opodatkowania nieruchomosci umozliwito
wyeksponowanie najwazniejszych elementéw je réznicujgcych, ale réwniez pewnych cech
wspdlnych.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, system katastralny opodatkowania nie-
ruchomosci, system powierzchniowy opodatkowania nieruchomosci
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Outcomes of the restructuring of the real property
taxation system in Poland

Summary

The purpose of this chapter is to outline the possible outcomes — both tax-related and
other — of the restructuring of the system of real property taxation for self-government and
for taxpayers. This enabled the summary of costs and benefits resultant from the introduc-
tion of cadastral system in Poland. The evaluation has been performed with the view to
economic and legal aspects, with the application of the two rudimentary criteria: those
of efficiency and equity. It proved also necessary to outline the principles behind the
area-based assessment systems, in order to properly evaluate value-based assessment
systems, usually recognized as reasonable, since they tend to enable more successful
achievement of tax and non-tax objectives than area-based systems. The comparison of
those two different types of real property taxation systems brought to prominence the most
important distinctions, but also revealed certain common features.
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