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SYSTEM OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI
W POLSCE JAKO ELEMENT GOSPODARKI
NIERUCHOMOSCIAMI GMINY - SPECYFIKACJA
ISTOTNYCH PROBLEMOW

Sebastian Kokot

Uniwersytet Szczecinski w Szczecinie

Streszczenie. W artykule przedstawiono rolg i miejsce problematyki opodatkowania nieru-
chomosci w kontekscie gospodarki nieruchomos$ciami prowadzonej przez gminy. Omo-
wiono podstawowe problemy przeprowadzania zmian systemu opodatkowania nierucho-
mosci. Przytoczono réwniez wyniki badan nad struktura podatkéw od nieruchomosci
w gminach woj. zachodniopomorskiego.

Stowa kluczowe: nieruchomosci, gminy, podatki

WSTEP

Prowadzona przez gminy gospodarka nieruchomos$ciami odgrywa role dualnag.
Po pierwsze — pelni wiele funkcji natury techniczno-administracyjnej, ktore odnoszg si¢
do porzadkowania i obstugi spraw zwiazanych z funkcjonowaniem zasobow nieruchomo-
Sci na obszarze gminy. Po drugie — dostarcza istotna cze$¢ dochodéw do gminnych bu-
dzetow, dzigki ktorym gminy uzyskuja zdolno$¢ realizacji ustawowo natozonych na nie
zadan. Wypetnianie tych obydwu rol jest mozliwe poprzez operowanie przez gminy ze-
stawem instrumentow. Ogolng klasyfikacje instrumentow gospodarki nieruchomo$ciami
przedstawiono na rys. 1.

Opodatkowanie nieruchomosci, a $cislej moéwiac opodatkowanie faktu wtadania nimi,
jest elementem, a w sytuacji kiedy w odniesieniu do danej gminy przyjmuje konkretne
rozwigzania — instrumentem gospodarki nieruchomos$ciami o charakterze finansowym.
W praktyce funkcjonowania struktur organizacyjnych gminnych i miejskich urzedow
kwestie dotyczace opodatkowania nieruchomosci najczesciej sa oddzielone od jednostek

Adres do korespondencji — Corresponding author: Sebastian Kokot, Katedra Ekonometrii
i Statystyki, Uniwersytet Szczecinski w Szczecinie, ul. Mickiewicza 64, 71-101 Szczecin,
e-mail: sebastian.kokot@wneiz.pl


mailto:sebastian.kokot@wneiz.pl

S. Kokot

INSTRUMENTY GOSPODARKI
NIERUCHOMOSCIAMI
REAL PROPERTY MANAGEMENT
INSTRUMENTS
PLANISTYCZNE REALIZACYJINE
PLANNING REALIZATIONAL
STRATEGICZNE OPERACYJNE ADMINISTRACYJINE FINANSOWE
STRATEGICAL OPERATIONAL ADMINISTRATIVE FINANSIAL
strategia rozwoju -miejscowe plan «zbywanie i nabywanie odatki zwigzane
min ) zagg)spodargv\rd%ia sem and purchasing g_posiadanié}zn
rateqgy of commune rzestrzennego ] nieruchomosci
evelopment ocal spatial pienwokup real prope
: . re-emption ;
_stly_dmmkwunkov\rdn management plans p ) possesing taxes
i kierunkow P *wywlaszczenie
zagospodarowania * k?gcfa%\,\'/os_t“d'a expropriation *optaty roczne
przestrzennego, . prz%strzenne ' zavxf(eczyste
study of conditionings prz | ; ograniczone prawa uzytkowanie
and spatial Sp%tla 8oncept|ons IZeCZOVe perpetual usufruct
managernent po"cy and studies pOd limited laws annual Cha.rges
programy gospodarcze  eprana z iazani kary za niezagospo-
economic programmes gb%}%%tigﬁ%%anm g%?‘d\cﬂglr?m aSI P
-gggh/zgv\(;yvvarunkach w terminie
i zagospodarowania penalties for not
arranging the real
terefiu ro within
development order e Ft)len”g
0 lanistyczne
pﬁaﬁ%n% cha%es
0 adiacenckie
oﬁﬁtrycharges
Rys. 1. Klasyfikacja instrumentow gospodarki nieruchomos$ciami
Fig. 1.  Classification of economy real-estate instruments

Zrédio - Source: Opracowanie wiasne na podstawie: Topczewska T., Sieminski W., 2003. Gospo-
darka gruntami w gminie. Difin Warszawa, s. 12-25.

odpowiedzialnych za gospodarke nieruchomos$ciami sensu stricte, czyli od jej sfery pla-
nistycznej i administracyjnej, a czeSciowo tez finansowej. Z reguty techniczna obstuga
opodatkowania nieruchomosci lezy w gestii jednostek odpowiedzialnych za catoksztatt
tzw. podatkéw i optat lokalnych. Powoduje to roztaczno$¢ zagadnien opodatkowania nie-
ruchomosci od pozostatych instrumentéw gospodarki nieruchomosciami, czego naturalng
konsekwencjg jest brak wewnetrznej spéjnosci miedzy nimi i trudno$¢ podporzadkowa-
nia catoksztattu gospodarki nieruchomosciami gminy okreslonym celom o charakterze
nadrzednym.

Poswiecenie uwagi zagadnieniom opodatkowania nieruchomosci w kontekscie gospo-
darki nieruchomosciami gminy, jest o tyle zasadne, ze to wtasnie dochody gminnych
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budzetow z tego tytulu wskazywane sg zarébwno w teorii, jak i w praktyce jako najwaz-

niejsze, a takze stale i stabilne zrodto dochoddéw wlasnych gmin [Belniak 2001, Nieru-

chomosci... 2002]. Celem artykutu jest ukazanie roli, ktéra ten instrument gospodarki
nieruchomos$ciami odgrywa w funkcjonowaniu gmin.

Obowiazujacy w Polsce ustrdj opodatkowania nieruchomosci ma swoja autonomiczng
histori¢. Balansowat migdzy dwoma systemami. Jeden z nich za podstawg opodatkowa-
nia przyjmowal warto$¢ nieruchomosci (jakkolwiek rozumiang), drugi — ich parametry
fizyczne, w szczegdlnosci powierzchni¢ [Europejskie... 2003]. Obecny system jest wy-
nikiem ciagltych zmian przepisow, ktore si¢ na niego sktadaja. Powstal w efekcie
permanentnego ich dostosowywania do biezacej sytuacji politycznej. Ex post, w pro-
cesie jego budowy wskazuje si¢ zasadnicze kierunki tych zmian, Naleza do nich [Etel
2001]:

— stopniowe ujednolicenia podatkow dotyczacych nieruchomosci prowadzace do stwo-
rzenia grupy $wiadczen, w ktorych podstawa opodatkowania jest powierzchnia nieru-
chomosci;

— dazenie do uproszczenia konstrukeji poszczegdlnych podatkow;

— ciagle ulepszanie istniejacych regulacji, bez proby realizacji gruntownej reformy systemu.

Pierwsze polskie regulacje dotyczace opodatkowania nieruchomoscei (po I wojnie
swiatowej) wskazywaly jako podstawe wymiaru podatku warto§¢ nieruchomosci,
w szczegOlnosci okreslang jako warto$¢ czynszowa, obiegowa, amortyzacyjng czy bilan-
sowa, przyjmujac zblizone rozwiazania w zakresie opodatkowania 1 gruntéw i budynkow
[Ustawa z dnia 11 sierpnia... Dz.U nr 94, poz. 747, Rozporzadzenie... Dz.U. nr 51, poz. 523,
Dekret Prezydenta... Dz.U. nr 3, poz. 14, Dekret z dnia 20 marca... Dz.U. z 1947 r. nr 40,
poz. 198, Ustawa z 26 lutego... Dz.U. nr 14, poz. 110]. Po raz pierwszy przyjcto po-
wierzchni¢ jako podstawg opodatkowania gruntow (warto$¢ nadal stanowila podstawg
opodatkowania budynkow) w 1955 r. [Dekret z dnia 20 maja... Dz.U. nr 21, poz. 136].
Rozwiazanie to funkcjonowato przez kolejnych dwadziescia lat. Dopiero w 1975 .
powierzchnia zaczela stanowi¢ podstaweg opodatkowania gruntow i budynkow niewynajg-
tych i niewydzierzawionych stanowigcych wlasnos¢ osob fizycznych i prawnych niebgda-
cych jednostkami gospodarki uspolecznionej [Ustawa z 19 grudnia... Dz.U. nr 45, poz. 229].
W 1982 r. sformulowano odrebne zasady opodatkowania nieruchomoéci podmiotéw go-
spodarki uspotecznionej i nieuspolecznionej oraz ludnoséci [Ustawa z dnia 26 lutego...
Dz.U. nr 7, poz. 55, Ustawa z dnia 14 marca... Dz.U. nr 12, poz. 50]. W odniesieniu do
jednostek gospodarki uspotecznionej podstawe opodatkowania budynkéw i1 budowli sta-
nowila ich warto$¢ amortyzacyjna, a gruntéw — powierzchnia. W odniesieniu do oséb fi-
zycznych 1 jednostek gospodarki nieuspolecznionej podstawg opodatkowania budynkow
podlegajacych ubezpieczeniu ustawowemu stanowita natomiast warto$¢ ustalona do ce-
16w tego ubezpieczenia, a dla budynkéw pozostatych i dla gruntéw — powierzchnia. Po-
nowne ujednolicenie zasad opodatkowania nieruchomosci jednostek gospodarki uspo-
tecznionej i nieuspotecznionej oraz 0sdb fizycznych nastapito w 1989 r. [Ustawa z dnia
28 grudnia... Dz.U. nr 12, poz 50]. Podstawa opodatkowania budynkéw podlegajacych
obowiazkowemu ubezpieczeniu byla ich wartoé¢ ubezpieczeniowa, budowli — warto$§¢
amortyzacyjna, a pozostatych budynkéw i gruntow — powierzchnia. Od 1991 r. jedynym
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przejawem opodatkowania nieruchomosci ad valorem”™ jest opodatkowanie budowli, za
podstawg ktorego wskazuje sig ich warto§¢ amortyzacyjng [Ustawa z dnia 12 stycznia...
Dz.U. nr 9, poz. 31 z pbézn. zm.].

Rownolegle zmiany zachodzily w zakresie regulacji dotyczacych tzw. podatku rolne-
go. W 1971 1. przyjgto rozwiazanie, w ktorym obok opodatkowania progresywnymi staw-
kami przychodu z szacunkowego gospodarstwa rolnego, ustalonego na podstawie odpo-
wiednich norm, pojawit si¢ podatek, ktorego podstawe stanowila powierzchnia uzytkow
rolnych (w hektarach fizycznych) i powierzchnia gruntéw ornych (w hektarach przelicze-
niowych) [Ustawa z dnia 26 pazdziernika... Dz.U. nr 27, poz. 254]. Byt to pierwszy krok
w kierunku przejécia od formuly dochodowej do formuly majatkowej opodatkowania nie-
ruchomosci rolnych. Taki dochodowo-majatkowy charakter opodatkowania nieruchomo-
$ci rolnych, cho¢ z wieloma zmianami [Ustawa z dnia 15 listopada... Dz.U. nr 94, poz. 431],
utrzymal si¢ do 1992 r,, gdy to wskutek wejécia w zycie ustawy o podatku dochodowym
od o0s6b fizycznych [Ustawa z dnia 26 lipca... Dz.U. nr 80, poz. 350] i ustawy o podatku
dochodowym od 0s6b prawnych oraz zmianie niektdrych ustaw regulujacych zasady opo-
datkowania [Ustawa z dnia 15 lutego... Dz.U. nr 21, poz. 86], nastapilo calkowite odej-
$cie od opodatkowania nieruchomosci rolnych wedhug formuty dochodowej. W obecnym
stanie rzeczy podstawe opodatkowania nieruchomo$ci rolnych stanowi powierzchnia
gruntow wyrazona w hektarach przeliczeniowych.

Do 1992 1. opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegaly takze lasy. Dopiero wtedy, na
zasadzie dostosowania do istniejacych konstrukcji podatku rolnego i podatku od nieru-
chomosci, wprowadzono tzw. podatek lesny [Ustawa o lasach... Dz.U. nr 101, poz. 444].
Konstrukcja tego podatku wzorowana byta na obowiazujacej konstrukcji podatku rolne-
go, a wigc za podstawe opodatkowania przyjmowano powierzchni¢ lasu wyrazong
w hektarach przeliczeniowych. Warto dodaé, Zze normowane w powolywanej ustawie
o lasach kwestie podatku lesnego wprowadzono w pewnym sensie jakby ,,przy okazji”,
gdyz to nie one stanowily filary tej ustawy, o czym wnioskowa¢ mozna chocby po jej ty-
tule. Sytuacj¢ t¢ zmieniono w 2003 r., kiedy to kwestie opodatkowania laséw doczekaty
si¢ odrebnej ustawy o podatku lesnym.

W efekcie zarysowanej wezesniej ewolucji opodatkowania, obecnie mamy do czynienia
z formalnie trzema podatkami zwigzanymi z wladaniem nieruchomosciami:

— podatkiem od nieruchomosci [Ustawa z dnia 12 stycznia... Dz.U. nr 9, poz. 31 z p6ézn. zm.],
— podatkiem rolnym [Ustawa z dnia 15 listopada ... Dz.U. nr 94, poz. 431 z pézn. zm.],
— podatkiem lesnym [Ustawa z dnia 30 pazdziernika... Dz.U. nr 200, poz. 1682 z pdzn. zm.].

Formula tego artykulu nie pozwala na przedstawienie wnikliwej charakterystyki wy-
mienionych podatkdéw. Zaprezentowano wigc jedynic w sposéb ogdlny najwazniejsze
uregulowania z nimi zwigzane.

Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja nastgpujace nieruchomosci
lub obickty budowlane:

- gﬂth>
— budynki lub ich czesei,

* . PRl
Lac. ,,zgodnie z warto§cig”
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— budowle lub ich czgéci zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej.

Podstawg opodatkowania stanowi:

— dla gruntéw — powierzchnia,

— dla budynkow lub ich czgsci — powierzchnia uzytkowa,

— dla budowli lub ich czgsci, zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarcze;j,
warto$¢, o ktérej] mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na 1 stycz-
nia roku podatkowego, stanowiaca podstawg obliczania amortyzacji w tym roku, nie-
pomnigjszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli catkowicie zamortyzo-
wanych — ich warto$¢ z 1 stycznia roku, w ktérym dokonano ostatniego odpisu
amortyzacyjnego.

Wysokos¢ stawek podatku okresla rada gminy, z tym ze nie mogg one przekroczyé
stawek ustawowych, corocznie aktualizowanych przez Ministra Finansow obwieszcze-
niem publikowanym w Monitorze Polskim. W 2006 r. stawki te wynosily:

1) od gruntow:

a) zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, bez wzglgdu na sposob za-

kwalifikowania w ewidencji gruntéw i budynkéw — 0,68 zt od 1 m? powierzchni;

b) pod jeziorami, zajetymi na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrownie wodne
—3,61 zt od 1 ha powierzchni;

¢) pozostalych, w tym zajetych na prowadzenie odplatnej statutowej dziatalnosci
pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego — 0,33 zt od 1 m?
powierzchni.

2) od budynkdw lub ich czgsci:

a) mieszkalnych — 0,56 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej;

b) zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz od budynkéw mieszkal-
nych lub ich czgsci zajgtych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej — 18,43 zt
od 1 m? powierzchni uzytkowej;

¢) zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowa-
nym materiatem siewnym — 8,58 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej;

d) zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej w zakresie udzielania §wiad-
czeh zdrowotnych — 3,71 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej;

) pozostalych, w tym zajetych na prowadzenie odptatnej statutowe] dziatalnosci po-
zytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego — 6,17 zt od 1 m? po-
wierzchni uzytkowej.

3) od budowli — 2% ich wartosci okre§lonej na podstawie art. 4 ustawy.

Opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegaja grunty sklasyfikowane w ewidencji
gruntdow 1 budynkdéw jako uzytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na
uzytkach rolnych, z wyjatkiem gruntdw zajetych na prowadzenie dzialalnosci gospodar-
czej innej niz dziatalnos¢ rolnicza. Podstawg opodatkowania podatkiem rolnym stanowi:
— dla gruntéw gospodarstw rolnych — liczba hektarow przeliczeniowych ustalana na pod-

stawie powierzchni, rodzajow i klas uzytkéw rolnych wynikajacych z ewidencji grun-

tow 1 budynkow oraz zaliczenia do okregu podatkowego,

— dla pozostatych gruntéw — liczba hektarow wynikajaca z ewidencji gruntéw i budynkow.

W ustawie ustalono cztery okregi podatkowe, do ktorych zaliczono gminy oraz miasta
w zalezno$ci od warunkéw ekonomicznych i produkcyjno-klimatycznych, a takze specjalne
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przeliczniki hektarow fizycznych na hektary przeliczeniowe w zalezno$ci od okrggu

podatkowego oraz rodzajow i klas uzytkoéw rolnych. Podatek rolny za rok podatkowy

Wynosi:

— od 1 ha przeliczeniowego gruntéw gospodarstw rolnych — rownowarto$¢ pieniczng 2,5 q
7yta,

— od 1 ha gruntéw pozostalych — rdwnowartos$¢ pienigzng 5 q zyta, obliczonych wedtug
sredniej ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatko-
wy. Srednia ceng skupu zyta ustala si¢ na podstawic komunikatu Prezesa Gltéwnego
Urzegdu Statystycznego oglaszanego w Monitorze Polskim w terminie 20 dni po uply-
wie trzeciego kwartatu. Rady gmin sg uprawnione do obniZzenia w ten sposob okreslo-
nych cen skupu, przyjmowanych jako podstawa obliczania podatku rolnego na obsza-
IZe gminy.

Opodatkowaniu podatkiem lesnym podlegajq grunty lesne sklasyfikowane w ewidencji
gruntow 1 budynkdéw jako lasy, z wyjatkiem lasow zajetych na wykonywanie innej dzia-
talnosci gospodarczej niz dziatalno$¢ lesna. Podstawg opodatkowania podatkiem lesnym
stanowi powierzchnia lasu, wyrazona w hektarach, wynikajaca z ewidencji gruntow i1 bu-
dynkéw. Podatek lesny od 1 ha, za rok podatkowy wynosi, z pewnym zastrzezeniem,
rownowarto$¢ pienigzng 0,220 m® drewna, obliczang wedtug éredniej ceny sprzedazy
drewna uzyskanej przez nadle$nictwa za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego
rok podatkowy. Srednia cene sprzedazy drewna ustala sic na podstawie komunikatu
Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego oglaszanego w Monitorze Polskim w terminie
20 dni po uplywie trzeciego kwartatu. Rada gminy moze obnizy¢ kwotg stanowiaca $red-
nig ceng sprzedazy drewna, przyjmowang jako podstawa obliczania podatku lesnego na
obszarze gminy.

Przedstawione podatki skladaja si¢ de facto na system opodatkowania wladania nieru-
chomosciami. Kazda nieruchomosé¢, w zaleznosci od celu, na ktory jest wykorzystywana,
podlega opodatkowaniu jednym z tych podatkow. Posiada to szereg mankamentow, tak
o charakterze formalnym, jak i merytorycznym. Przede wszystkim watpliwosci budzi ure-
gulowanie opodatkowania wladania nieruchomosciami w trzech zupetnie r6znych usta-
wach, z czego tylko w jednej méwi si¢ wprost o podatku od nieruchomosci. Od strony
formalnej podatek rolny i lesny nie sg zaliczane do kategorii podatkow lokalnych, a sam
podatek od nieruchomosci normatywnie jest umiejscowiony blizej takich kategorii do-
chodéw gminnych budzetéw jak podatek od posiadania psow, podatek od $rodkéw trans-
portu, czy oplat targowych, miejscowych i administracyjnych. Stad, dla zapewnienia swe-
go rodzaju tadu w warstwie merytorycznej, w literaturze przedmiotu formutuje si¢
pojecie podatkdéw samorzadowych [Patrzatek 2004, Hanusz 1995].

Z chwilg odejscia od centralnie sterowanej gospodarki nakazowo-rozdzielczej,
w 1989 1., powrocit temat zmiany obowiazujacego systemu opodatkowania nieruchomo-
$ci w kierunku, w ktérym podstawe podatku ma stanowi¢ warto§¢ nieruchomosdci
(tzw. podatku katastralnego) [Czajkowski 1999]. Systemy takie funkcjonuja, choé¢ oparte
na réznych rozwiazaniach szczegdtowych, w zdecydowanej wigkszosci rozwinigtych kra-
jow. Niestety, mimo ze tematyka wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce stanowi
przedmiot debat i dyskusji zarbwno w gronie naukowcow, jak i urzednikdéw panstwowych
oraz politykow, na razie brakuje nawet powszechnie zaakceptowanej koncepcji realizacji
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tego zadania. Dzieje sig tak, mimo ze obecny system destymuluje wlasciwg alokacjg ka-
pitalu w przestrzeni, a jego sprawiedliwos¢ budzi powszechne watpliwosci. Obecnie po-
datek od wladania nieruchomog$ciami jest tym wyzszy, im wigcej metrow kwadratowych
ma nieruchomos¢. Wlasciciele takich samych np. 100 metrowych mieszkan w calej gmi-
nie placa zatem podatek od nieruchomoscei w takiej samej wysokosci, bez wzgledu na to,
czy jest to mieszkanie nowe, czy stare, zlokalizowane w najatrakcyjniejszej dzielnicy, czy
tez w dzielnicy powszechnie uznawanej za wyjatkowo nieatrakcyjng, polozone na pierw-
szym pigtrze, czy na pigtrze trzynastym. Polskie spoteczenstwo jest bogate majatkowo,
a jednoczeénie ubogie kapitalowo. W 2003 r., wedlug danych GUS, 59% os6b zylo w go-
spodarstwach domowych, ktorych wydatki ksztaltowaly si¢ ponizej minimum socjalnego,
a wige ponizej granicy okreslajacej sferg niedostatku 1 ostrzegajacej przed ubostwem.
Swoja sytuacje materialng jako bardzo dobra lub raczej dobra ocenialo tylko niespeina
13% gospodarstw domowych. Jednoczesnie prawie 75% mieszkan w Polsce to mieszka-
nia stanowiace wlasno$¢ prywatna oséb fizycznych lub przedmiot spoétdzielezego whasno-
$ciowego prawa. Czgsto spotykamy sig¢ z sytuacja, ze ubodzy rencisci czy emeryci za-
mieszkuja samotnie duze, atrakcyjnie zlokalizowane domy, o bardzo duzej wartosci.
Domy takie nie sg przez cale lata poddawane stosownym remontom i konserwacjom,
z wolna popadajac w ruing. Polacy, a zwlaszcza starsze ich pokolenia, przywiazuja duza
wage do wlasno$ci nieruchomosci, czgsto nierozsadnie nie dopuszczajac nawet mysli
o ich sprzedazy. Bywa to z kolei powazna bariera w nabyciu takich nieruchomosci przez
podmioty, ktore sta¢ na to, aby je naby¢ i utrzyma¢ w nalezytym stanie. Podstawowa
doktryna sprawiedliwosci podatku katastralnego jest to, ze kazdy moze by¢ whascicielem
takiej nieruchomosci, na ktorej utrzymanie go sta¢. Jesli kogo$ nie sta¢ na utrzymanie
nieruchomosci, powinien ja sprzedac i kupi¢ sobie tansza, tzn. mniejsza lub mniej atrak-
cyjnie usytuowana. Nieruchomos$ci sa dobrami bardzo specyficznymi. Kazdy niemal bu-
dynek, cho¢ shuzy przede wszystkim wlascicielowi, jest elementem przestrzeni, ktorej
walory estetyczne sa dobrem wspolnym. Wyrazem nieadekwatnosci systemu do realiow
gospodarczych jest przypadek, gdy w centrum miasta ,.trwaja” zdekapitalizowane kamie-
nice, bo ich wlascicieli nie sta¢ na to, aby doprowadzi¢ je do wlasciwego stanu technicz-
nego. Podatek katastralny, ma by¢ zatem takim podatkiem od nieruchomosci, ktorego
podstawe obliczenia stanowi jej rynkowa warto$¢. Im cenniejsza nieruchomosé, tym wy-
zszy podatek. Doswiadczenia wielu wysoko rozwinigtych panstw wskazuja na stusznosé
i skuteczno$¢ takiego rozwiazania. Stanowi ono swego rodzaju kontre wobec nieodpo-
wiedniej alokacji kapitalu w przestrzeni, tak typowej dla krajow postcjalistycznych.
Oparty na rynkowej wartosci nieruchomosci podatek ,,wprowadza w czyn ideg¢ maksy-
malnego i najefektywniejszego wykorzystania danej nieruchomos$ci. W rezultacie moze
on shizy¢ jako katalizator obrotu nieruchomosciami i relokacji przedsigbiorstw” [Raport
Banku Swiatowego... 1999].

Podstawowym wymogiem wprowadzenia podatku od nieruchomo$ci w systemie ad
valorem jest budowa tzw. katastru nieruchomosci, czyli odpowiednio skonstruowanej
ewidencji informacji dotyczacych danych o nieruchomosciach. Etymologia wyrazu kata-
ster wywodzi si¢ z greckiego katastichion, co oznacza po prostu rejestr, a takze z tacin-
skiego capitastrum — rejestr podatku pogléwnego [Nowecki 1996]. W Encyklopedii
Powszechnej kataster jest to ,,urzedowy spis gruntdéw i budynkow (...)” [Nowa Encyklopedia
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Popularna 1995]. W tym kontek$cie pierwsze $lady katastru spotykamy juz w czasach
starozytnych. Pierwotnie Egipt, a nastgpnie za jego wzorem panstwo rzymskie, wprowa-
dzit regulacje prawne dotyczace zasad okre$lania i rejestrowania stanu posiadania grun-
tow, handlu ziemia i wytyczania granic posiadtosci. We wspolczesnym ksztalcie pierwsze
katastry nieruchomo$ci zaczgto zaklada¢ w XIX wieku we Francji (1850)
1 w monarchii austriacko-wegierskiej (1881) [Bien 1995]. W dzisiejszych czasach kazde
w miarg rozwinigte panstwo posiada odpowiedni system gromadzenia, przetwarzania
i udostepniania danych o nieruchomosciach. W sktad takich systeméw wchodza mapy
i rejestry. W Polsce role takiego systemu spetnia ewidencja gruntéw i budynkdw, prowa-
dzona przy starostwach powiatowych. Sprawny system ewidencji nieruchomosci powi-
nien stanowi¢ podstawowe zrddlo informacji wykorzystywanych dla potrzeb [Hozer,
Kokot 2004]:

ochrony intereséw majatkowych podmiotow dziatajacych na rynku nieruchomoscei;
szeroko rozumianej gospodarki nieruchomog$ciami;

— zagospodarowania przestrzennego;

— statystyki publicznej;

— wymiaru podatkéw.

Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci ma sprawi¢, zeby podatek ten stano-
wit podstawowe zrodto dochoddéw samorzadow terytorialnych. Za wzrostem znaczenia
wladz samorzadowych idzie coraz wigksza liczba zadan, z ktorymi budzety gmin,
w glownej mierze skltadajace sig z dotacji panstwowych, nie sa w stanie sobie poradzic.
Jak kazdy system podatkowy, tak i ten wymaga okreslenia w szczegdlnosci: przedmiotu
i podmiotow opodatkowania oraz okreélenia wysoko$ci stawek podatkowych [Hozer,
Kokot 2004].

Zaréwno przedmioty, jak i podmioty opodatkowania podatkiem katastralnym, aczkol-
wiek stwarzaja podstawowy problem w trakcie konstruowania stosownych przepisow,
W gruncie rzeczy nie stanowia szerokiego pola do dyskusji. Chodzi o sformulowanie
prawnie szczelnych przepisow, tzn. w taki sposob, aby kazdej nieruchomosci, lub w okre-
$lonych sytuacjach ich poszczegdlnym czeéciom byl przypisany podmiot podatkowo zo-
bowiazany. Znacznie wigksze kontrowersje budzi kwestia wysoko$ci stawek podatko-
wych. Zainteresowanych ogarnat kilka lat temu duzy strach, gdy 6wczesny minister
finanséw wypowiedziat si¢ publicznie, iz stawki te powinny wynosi¢ ok. 10% warto$ci
nieruchomosci. Oznaczaloby to, ze wtasciciel przecigtnego mieszkania, ktore np.
w szczecinskich warunkach jest warte 300 tys. PLN, musi rocznie zaplaci¢
30 tys. PLN. Nie budzi zadnych watpliwoéci fakt, iz w takiej sytuacji relacje te sg mocno
zachwiane, by nie powiedzie¢ zupelnie zwichrowane. Dzi§ coraz czgsciej mowi si¢
o stawkach podatkowych podatku katastralnego rzgdu 0,1-1,0%. Pdki co, kwestia stawek
podatku katastralnego nie zostala jeszcze ostatecznie rozstrzygnicta.

Inna, niezwyktej wagi, kwestig jest sama tzw. powszechna taksacja, czyli wycena nie-
ruchomosci na potrzeby wymiaru podatku katastralnego. W tej materii pojawialy sig
w ostatnich latach przerdzne koncepcje, poczawszy od opartych na deklaracjach wiasci-
cieli nieruchomoéci, poprzez okre$lanie stref nieruchomosci, dla ktérych mialyby obo-
wiazywaé zestandaryzowane warto$ci, do w pelni profesjonalnych narzedzi — algoryt-
mow wyceny [Hozer, Kokot 2006].
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Wysokos$¢ wplywow do gminnych budzetow z tytutu opodatkowania wladania nieru-
chomos$ciami, w obecnie obowigzujacym systemie, jest zdeterminowana dominujacym
przeznaczeniem nieruchomo$ci. W gminach o charakterze rolniczym najistotniejsza rolg
odgrywa podatek rolny, w gminach w znacznym obszarze pokrytych lasami — podatek le-
$ny. Najkorzystniej wychodza na tym gminy, ktorych znaczace obszary sg zurbanizowa-
ne, gdyz w przeliczeniu na jednostkg powierzchni stawki podatku od nieruchomosci sg
znaczaco wyzsze od stawek podatku rolnego i lesnego. Niestety, gminy maja znikomy
wplyw na ksztaltowanie si¢ proporcji w tym zakresie, w praktyce ograniczajacy si¢ do
mozliwo$ci obnizenia maksymalnych stawek ustawowych lub podstawowych. Nalezy
Zzwroci¢ uwage, ze z mozliwosci tej gminy korzystaja rzadko, w zasadzie stosujac stawki
maksymalne. Wprowadzenie podatku katastralnego datoby im znacznie wigksze pole ma-
newru w tej sferze. Stanowiloby swego rodzaju bodziec motywujacy gminy do podejmo-
wania dziatan, ktorych efektem bylby wzrost wartosci nieruchomosci potozonych na ich
terytoriach. Nie moze on nastapi¢ samoistnie, w oderwaniu od uwarunkowan gospodar-
czych [Zachodnie rynki nieruchomo$ci 2004], na ktéore w lokalnym zasiggu gminy sa
w stanie skutecznie oddziatywac.

Na rys. 2 przedstawiono rozklad udzialu podatkow zwigzanych z wladaniem nieru-
chomo$ciami (od nieruchomosci, rolnego i le$nego) w dochodach wlasnych gmin woje-
wodztwa zachodniopomorskiego, w oparciu o budzety gmin wiejskich, miejsko-wiejskich
1 miejskich wojewddztwa zachodniopomorskiego na rok 2005 uchwalone uchwatami od-
powiednich rad gmin lub miast, opublikowanych w Dziennikach Urzgdowych Wojewddz-
twa Zachodniopomorskiego.

Przedstawione wyniki badan potwierdzaja, ze podatki od wladania nieruchomos$ciami
stanowia bardzo wazne, a nawet glowne zrodto dochodow gminnych budzetow. W wigk-
szo$ci gmin, bo w prawie 50% zbadanych przypadkoéw, udziat dochodéw z podatkéw od
wladania nieruchomo$ciami, t.j. podatku od nieruchomo$ci, podatku rolnego i podatku
lesnego, w calosci ich dochodow wlasnych wynosit 20-30%. Istotny jest takze odsetek
gmin, dla ktorych ten udziat wyniost stanowit 10-20% dochodow (28% poddanych bada-
niu gmin). DuZza rozpigto§¢ warto$ci wskaznikow oraz prawostronna asymetria rozkladu
wskazuja z jednej strony na brak uksztattowania sig¢ w tym zakresie pewnych norm,
a z drugiej — na znaczace mozliwosci zwickszania tego udzialu. W obecnym systemie,
cechg charakterystyczna dochodow z tych zrodet jest to, Ze sg one uzyskiwane przez gmi-
ny bez specjalnej aktywnos$ci z jej strony — kazdy posiadacz nieruchomosci jest zobowia-
zany do odprowadzania na rzecz gminy okre$lonego rodzaju podatku. Wprowadzenie po-
datku katastralnego spowoduje, ze w interesie gmin bgdzie prowadzenie swojej polityki,
a w tym i gospodarki nieruchomo$ciami w taki sposob, aby kreowac jak najwyzsza war-
to$¢ nieruchomosci polozonych na swoim terytorium. Obecny system nie zachgca do
aktywno$ci w tym kierunku. Dlatego w poréwnaniu do dochodéw z podatkéw zwiaza-
nych z wladaniem nieruchomos$ciami dochody uzyskiwane z pozostatych form aktywno-
$ci gminy w sferze gospodarki nieruchomoéciami sa niskie [Kokot 2005].

Mimo zaprezentowanych wad polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci,
udziat tych podatkéw w dochodach samorzadéw gminnych jest wysoki, nawet w porow-
naniu z wickszo$cia wysoko rozwinigtych panstw europejskich, gdzie w rdéznych formach
1 konstrukcjach obowiazuje podatek katastralny. W 1999 r. udziat ten dla Polski okreslono
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Rys. 2. Histogram udziatu dochodéw z podatkéw zwiazanych z wiadaniem nieruchomosciami
w dochodach witasnych gmin woj. zachodniopomorskiego
Fig. 2. Histogram of quotas of taxes related with estate possession in revenues of gminas
(communes) of West Pomeranian Voivodeship

Zrodio - Source: Kokot S., 2005. Wybrane wyniki badan struktury dochodéw gmin zwiaza-
nych z gospodarkg nieruchomosciami, w: Nieruchomosci 2005 - stan i perspektywy,
pr. zbior. pod red. J. Hozera

na poziomie 13,9%, podczas gdy $rednia dla krajow cztonkowskich dwczesnej Unii Eu-
ropejskiej wynosita - 7,33%, a dla krajow postsocjalistycznych aspirujgcych do czton-
kostwa w Unii - 8%. Najwyzszy udziat odnotowano we Francji (20,73%), Belgii
(17,22%) i Wielkiej Brytanii (12,56%), a najnizszy w Austrii (1,08%), Luksemburgu
(2%) i w Finalandii (2,62%) [Raport Banku Swiatowego... 1999]. W tej sytuacji trudno
stawia¢ zwiekszenie udziatu finansowania samorzadéw gminnych podatkiem od nieru-
chomosci jako jeden z celéw priorytetowych wprowadzenia w Polsce podatku katastral-
nego. Chodzi raczej o naprawe mechanizmow alokacji kapitatu w przestrzeni, ktére po-
datek stanowiagcy pochodng powierzchni nieruchomosci drastycznie wypacza, oraz
o0 stworzenie mechanizméw aktywizacji gmin w sferze gospodarki nieruchomos$ciami, ro-
zumianej jako niezwykle istotny element ich dziatalnosci.

Dla lepszego zobrazowania skali rozpietosci dochodéw gmin z tytutu podatkéw
zwiazanych z wiadaniem nieruchomosciami przedstawiono, na przyktadzie gmin woje-
wodztwa zachodniopomorskiego, ich strukture w przeliczeniu na jednego mieszkarca.
Okazuje sie, ze dominujg gminy o dochodach 300-400 zt w przeliczeniu na jednego
mieszkanca (38% gmin). Zastanawiajgca jest bardzo duza rozpieto$¢ w tym zakresie
- od 100 zt do kwot wyrazanych w tysigcach ztotych. Swiadczy to o réznorodnym spo-
sobie zagospodarowania gmin, zréznicowanej strukturze rodzajow nieruchomosci oraz
o duzych mozliwosciach uzyskiwania z tego tytutu istotnych dochoddéw (rys. 3).

W przedstawionej, pobieznej analizie systemu opodatkowania nieruchomosci w Pol-
sce, w odniesieniu do wyznaczonych kierunkéw zmian tego systemu (przejscie z systemu
powierzchniowego do systemu katastralnego), w kontekscie gospodarki nieruchomosciami,
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Rys. 3. Histogram dochodéw z podatkéw zwigzanych z wadaniem nieruchomosciami na jed-
nego mieszkaca w gminach woj. zachodniopomorskiego

Fig. 3. Histogram of taxes related with estate possession in revenues per capita of gminas
(communes) of West Pomeranian Voivodeship

Zrodlo - Source: Kokot S., 2005. Wybrane wyniki badan struktury dochodéw gmin zwigzanych
z gospodarka nieruchomosciami, w: Nieruchomos$ci 2005 - stan i perspektywy, pr. zbior.
pod red. J. Hozera, IADIPG Szczecin, s. 31

nieuniknione jest zwrécenie uwagi, iz niezaleznie od systemu podatkowego, niemal row-
nolegle funkcjonuje w Polsce system optat zaliczanych wprawdzie do grupy optat cywil-
noprawnych [Cymerman 2001], lecz ktérych beneficjentami sgjednostki samorzadu tery-
torialnego lub Skarb Panistwa, a podstawg naliczenia jest cena sprzedazy lub warto$¢
nieruchomosci. Chodzi o optaty roczne z tytutu uzytkowania wieczystego. Dotyczg one
wprawdzie stosunkowo waskiej grupy nieruchomosci, z wytaczeniem budynkoéw i bu-
dowli na nich posadowionych, ktére oddano w uzytkowanie wieczyste. Konstrukcja
prawno-finansowa tych optat, wraz z towarzyszacymi jej procedurami ustalania i ich ak-
tualizacji jest jednak defacto systemem majgcym wiele cech systemu opodatkowania nie-
ruchomosci ad valorem. Jest tez oczywiscie wiele cech rozhieznych, w szczeg6lnosci to,
ze optaty te nie spetniaja kryteriow stawianych zobowigzaniom podatkowym, gdyz stano-
wig w rzeczywistosci optaty za korzystanie z nieruchomosci cudzej.
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PROBLEMS OF TAXATION OF REAL-ESTATE IN CONTEXT
OF THE COMMUNAL REAL-ESTATE ECONOMY

Abstract. In the article author presents role and place of problems of real-estate taxation
in real-estate economy led by gminas. It discuss basic problems of conducting of real-
-estate taxation system changes. Besides, it quote results of research over structure of tax
from estate in gminas of West Pomeranian Voivodeship

Key words: properties, gminas (communes), taxes

Zaakceptowano do druku — Accepted for print: 31.03.2009

55

Administratio Locorum 8(1) 2009



