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UWARUNKOWANIA REFORMY SYSTEMU OPODATKOWANIA
NIERUCHOMOSCI W POLSCE

Streszczenie

Zasadniczym celem artykutu jest przedstawienie kierunkow zmiany zasad opodatkowania
nieruchomosci w Polsce oraz wskazanie barier, jakie towarzysza tym dziataniom. Podatki od nieruchomosci
to ostatni element systemu podatkowego, ktory w zasadzie nie zostat zmieniony po roku 1989. Do tej
pory nie udato si¢ rowniez wypracowac wizji docelowego modelu opodatkowania nieruchomosci.
W czasach transformacji ustrojowej wielokrotnie podejmowano kroki w kierunku wprowadzenia podatku
od nieruchomosci ad valorem, lecz niestety bez widocznych efektow. System podatkéw od nieruchomosci
w Polsce zostat uksztattowany W innej epoce i nie przystaje do realiéw gospodarki rynkowej. Koniecznos¢
jego reformy jest bezdyskusyjna. Do najwazniejszych przeszkod w reformowaniu systemu opodatkowania
nieruchomosci W Polsce nalezg bariery techniczne, prawne, polityczne, finansowe, kadrowe, spoteczne
I komunikacyjne. Roztozenie reformy w czasie — w potaczeniu ze zmianami legislacyjnymi, przygotowaniem
odpowiedniej infrastruktury i wiasciwa komunikacjg ze spoteczenstwem — moze przyczynic si¢ do skutecznosci
jej przeprowadzenia.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, podatek Katastralny, podatek od wartosci nieruchomosci,
powierzchniowe i wartosciowe Systemy opodatkowania nieruchomosci, reforma podatkéw od nieruchomoscei.

CONDITIONS OF THE REFORM
OF THE REAL ESTATE TAXATION SYSTEM IN POLAND

Summary

The main aim of this paper is to present the direction of the transition of immovable property
taxation system in Poland and to indicate the barriers which accompany those activities. Real estate
taxation is the last element of the tax system in Poland which, in principle, hasn’t been changed since
1989. So far there has not been developed a final model of property taxation as well. In the period
of institutional transformation over and over again there were attempts in the direction of the introduction
of an ad valorem property tax, unfortunately without visible effects. The system of property taxes in
Poland was established in a different epoch and doesn’t fit the realities of a market economy. The
necessity for reform is undisputed. The main obstacles in reforming the property tax system in Poland
include technical, legal, political, financial, staff, social and communicative barriers. Timing the reform
to connect with legal changes, preparation of congruent infrastructure and appropriate communication with
society may help the effectiveness of the matter.

Key words: real estate tax, cadastral tax, ad valorem property tax, area-based and value-based property
tax systems, reform of property taxes.
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Wprowadzenie

Problematyka reformy systemu opodatkowania nieruchomosci! w Polsce, tak zywo
dyskutowana w latach 90. XX wieku i na poczatku XXI wieku, na przestrzeni ostatnich lat niemal
calkowicie znikneta z obszaru debaty publicznej.

Podatki od nieruchomosci to ostatni element polskiego systemu podatkowego, ktory
W zasadzie nie zostat zmieniony po roku 1989. Co wigcej, do tej pory nie udalo si¢ takze wypracowac
wizji docelowego modelu opodatkowania nieruchomosci. Przebudowa systemu podatkowego
objeta podatki dochodowe i obrotowe, ktore byty przedmiotem glebokich przeobrazen w zwigzku
ze zmieniajgca si¢ rzeczywistoscia, jak 1z uwagi na potrzebe ich dostosowania do ustawodawstwa
europejskiego.

Uchwalona w dniu 12 stycznia 1991 roku ustawa o podatkach i optatach lokalnych w zakresie
podstawowych elementow konstrukcyjnych byta powieleniem regulacji uksztattowanych w czasach
gospodarki socjalistycznej. W zalozeniu miata stanowic regulacje przejsciowa do czasu przygotowania
I wprowadzenia w zycie systemu podatkow samorzadowych. Obowiagzujacy W Polsce system
opodatkowania nieruchomosci jest systemem powierzchniowym (powierzchnia stanowi podstawe
opodatkowania gruntow i budynkow) z elementami systemow ad valorem (podstawa opodatkowania
budowli jest wartosc), jako ze powierzchni jako podstawy opodatkowania do tej specyficznej
grupy obiektow nie sposdb zastosowac.

Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym podatkiem lokalnym, agminom przystuguje
w stosunku do niego okreslone whadztwo podatkowe. Reforma opodatkowania nieruchomosci jawi
si¢ takze jako jeden z elementow naprawy finansow publicznych, zapewniajacy samorzadom wydajne
dochody podatkowe oraz wyposazenie W kompetencje umozliwiajace wptyw na ksztatt dochodow
wlasnych.

Zasadniczym celem artykutu jest wskazanie na konieczno$¢ reformy podatkow obcigzajacych
wladanie majatkiem nieruchomym, przedstawienie kierunkéw zmiany zasad opodatkowania
nieruchomosci oraz barier towarzyszacych tym dziataniom.

Przestanki zmiany zasad opodatkowania majatku nieruchomego

Wydawac by si¢ moglo, ze zasadnicza przestanka reformy systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce beda wzgledy fiskalne. Whbrew temu, co jest powszechnie formutowane,
dochody z podatku od nieruchomosci w Polsce sa na dosyc¢ przyzwoitym poziomie. Laczny udziat
podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego w dochodach podatkowych w roku 2018 wynosit
w Polsce 3,50%72, przy $redniej 3,23% dla krajow OECD?3. Na tle innych krajow, w tym panstw
cztonkowskich Unii Europejskiej, dochody z podatku od nieruchomosci w Polsce w odniesieniu
do PKB sg rowniez ha stosunkowo wysokim poziomie — 1,2%?*. Trafnie polski podatek od
nieruchomosci okreslit W. Brzeski, wskazujac, ze jest on fiskalnie wydajny, ale ekonomicznie
wypaczony (2011, s. 8).

1 Powszechnie przyjela si¢ definicja systemu opodatkowania nieruchomosci jako zbioru obowigzujacych w danym panstwie
podatkow, ktorych przedmiotem jest wladanie rzeczami podlegajacymi opodatkowaniu, okreslonymi w ustawach regulujacych
te podatki. Zob. ,,Ogolna charakterystyka systemow opodatkowania nieruchomosci” (s. 9) L. Etel, 2003, w: L. Etel (red.),
Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, Warszawa: Biuro Studiéw i1 Ekspertyz Kancelarii Sejmu.

2 Podatki od nieruchomodci (recurrent property taxes) penia kluczows role w takich panstwach, jak USA (udziat w tacznych
dochodach podatkowych wraz ze sktadkami na ubezpieczenie spoteczne na poziomie 10,18%), Kanada (9,51%), Wielka Brytania
(9,21%), Francja (6,02%), zrael (6,02%), Japonia (6,01%), Nowa Zelandia (5,87%), Australia (5,76%), Grecja (5,21%), Islandia
(4,42%), Polska (3,50%). Na drugim biegunie, z niskimi dochodami z podatku od nieruchomosci, plasuja si¢ takie kraje,
jak Luksemburg (0,18%), Austria (0,52%), Czechy (0,61%), Szwajcaria (0,67%).

3 http://stats.oecd.org (dostep: 15.06.2020).

4 Ibidem.
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Podstawowym argumentem przemawiajacym za zmiang zasad opodatkowania nieruchomosci
jest realizacja zasady sprawiedliwosci podatkowej. Jezeli wigc uznajemy, ze sprawiedliwe
opodatkowanie to takie, ktore zapewnia rownos¢ | powszechno$¢ opodatkowania, to ilosciowe
ujecie podstawy opodatkowania nie spetnia tej zasady. Argumentem przemawiajacym za
wprowadzeniem podatku od wartosci nieruchomosci jest bardziej proporcjonalne roztozenie cigzaru
podatkowego. Podatek w czystej formule powierzchniowej jest niesprawiedliwy i dyskryminuje
wiascicieli tanich nieruchomosci. Podatek od wartosci nieruchomosci pozwala na zréznicowanie
obcigzen podatkowych w zaleznosci od posiadanego przez podatnika majatku. Zgodzi¢ sie trzeba
ze stwierdzeniem, ze ,,podstawowg doktryna sprawiedliwosci podatku katastralnego jest to, ze
kazdy moze by¢ wiascicielem takiej nieruchomosci, na ktorej utrzymanie go sta¢” (Hozer, Kokot,
2005, s. 136).

Nadrzedng funkcjg podatkow, w tym podatkow od nieruchomosci, jest funkcja fiskalna.
Whynika to z samej istoty danin publicznych, ktorych celem jest dostarczenie panstwu i samorzadom
niezb¢dnych srodkow do realizacji zadan publicznych. Podatek od nieruchomosci powinien
by¢ nie tylko zrodlem dochodéw budzetow lokalnych, ale takze instrumentem gospodarki
przestrzennej. Obok miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego, odpowiednio
skonstruowany system opodatkowania nieruchomosci moze okaza¢ si¢ skutecznym narzedziem
w rekach wiadz lokalnych w zakresie ksztattowania tadu architektonicznego, bardziej efektywnego
wykorzystania terenow budowlanych, decyzji lokalizacyjnych inwestycji i polityki mieszkaniowe;.
Odpowiednia polityka podatkowa moze wptywac na przebieg proceséw urbanistycznych,
chroni¢ okreslone tereny przed zabudowa, ograniczac rozrost miast i zwickszac intensywnos¢
zabudowy w ich centrum.

Stymulacyjne dziatanie podatku od nieruchomosci przejawia si¢ takze w restrykcyjnym
opodatkowaniu atrakcyjnie potozonych gruntéw niezabudowanych. Bodziec ekonomiczny w postaci
wysokiego podatku przeciwdziata wiec rowniez spekulacyjnemu nabywaniu i przetrzymywaniu
gruntow.

Funkcje stymulacyjna W zakresie polityki przestrzennej pelniej realizujg podatki od nieruchomodci
oparte na regule ad valorem. Niestety, tego typu cele nie moga by¢ realizowane w Polsce ze
wzgledu na przestarzatg konstrukcj¢ podatkow obcigzajacych wladanie nieruchomosciami.
Efektem archaicznego systemu opodatkowania nieruchomosci jest wadliwa struktura urbanizacyjna
miast, uniemozliwiajgca racjonalne gospodarowanie przestrzenig. Przyjmuje ona nastepujace
postacie: mislokacji przestrzennej — polegajacej na zbytnim rozproszeniu zabudowy, skutkiem
czego sa przede wszystkim wysokie koszty funkcjonowania miasta; mislokacji funkcjonalnej
— polegajacej na przeznaczeniu nieodpowiedniej ilosci gruntéw pod rézne funkcje; mislokacji
lokalizacyjnej — polegajacej na intensywnosci Wykorzystania terenow najbardziej wartosciowych;
mislokacji podmiotowej — polegajacej na tym, ze tereny najbardziej wartosciowe zajmowane
Sg przez mato produktywnych uzytkownikow, ktorzy nie daza do optymalnego ich wykorzystania
(Brzeski, 2002, s. 10-13).

Istotnym celem reformy systemu opodatkowania nieruchomosci powinno by¢ zmniejszanie
nieuzasadnionych rozpietosci W obciazeniach podatkowych oraz inna od obecnej dystrybucja
dochodéw podatkowych.

W podatku od nieruchomosci znaczace dysproporcje wystepuja W zakresie opodatkowania
budynkow w zaleznosci od sposobow ich wykorzystania, a budowle podlegaja opodatkowaniu
jedynie wtedy, gdy sg w posiadaniu przedsiebiorcy. Stawka dla budynkéw wykorzystywanych
w dziatalnosci gospodarczej jest prawie 30 razy wyzsza od stawki przewidzianej dla nieruchomosci
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o charakterze mieszkalnym?®. Taka rozpieto$¢ nie jest spotykana w innych podatkach i innych
systemach podatkowych. Przeczy réwniez zasadzie rownosci stosunkowo wysoka stawka od
budynkow pozostatych, ktora jest prawie 10 razy wyzsza od stawki przewidzianej dla budynkow
mieszkalnych®. Tak duze zréznicowanie prowadzi do absurdalnych sytuacji, ze np. podatek od
szopy, wiaty, sktadziku na opat przewyzsza podatek od luksusowej willi.

Wysoki podatek od nowo wybudowanych budynkow i budowli, w potaczeniu z bardzo
krétkimi ,,wakacjami podatkowymi”, jawi si¢ jako ,,kara” za zrealizowanie inwestycji. Na tle
wysokich stawek dla budynkow i budowli wykorzystywanych w dziatalno$ci gospodarczej,
stawki podatku od nieruchomosci gruntowych sa na stosunkowo niskim poziomie’. Symboliczne
opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci, a niekiedy podatkiem rolnym, warto$ciowych
gruntow sprawia, ze ich wiasciciele nie odczuwaja presji finansowej do ich zagospodarowania
lub wypuszczenia na rynek i przez to mogg sobie pozwoli¢ na ich spekulacyjne przetrzymywanie.
Laureat nagrody Nobla w dziedzinie ekonomii — W. Vickrey (1914-1996) — tak scharakteryzowat
podatek od nieruchomosci: ,,podatek od nieruchomosci jest potaczeniem jednego z najgorszych
podatkow W czesci, W ktorej naliczany jest od wartosci budynkéw 1 budowli. .. oraz jednego
z najlepszych podatkéw — podatku od wartosci gruntu” (1999, s. 17).

Wzrostu wydajnosci fiskalnej podatku od nieruchomosci nalezy poszukiwac w zmianie
filozofii opodatkowania gruntow. Wysokos¢ podatku od nieruchomosci powinna uwzgledniac
potencjalne, optymalne mozliwosci jego wykorzystania, a nie faktyczne, fizyczne przeznaczenie
gruntdw Czy tez zapisy w ewidencji gruntow i budynkow (EGiB). W ten sposdb mozna bedzie
ksztattowac racjonalng gospodarke przestrzenig. Podatek od nieruchomosci powinien by¢ naliczany
od przychodu z ,,rozwoju”, uzalezniajgc go od tego, czy ziemia jest przeznaczona na najlepszy
lokalnie cel — czesto najbardziej zyskowny dla posiadacza gruntu lub tez dewelopera (Hopfer,
Kowalczyk, 2004, s. 30).

W strukturze dochodéw z podatku od nieruchomos$ci® dominujg wplywy z opodatkowania
budynkow, ktore stanowig 46,9% wplywow ogotem (38,9% to budynki wykorzystywane w dziatalnosci
gospodarczej), wptywy z opodatkowania budowli — 35,1%, natomiast wplywy z opodatkowania
gruntéw pozostate 18,0% wptywow (10,7% to grunty wykorzystywane w dziatalnosci gospodarczej).

Analizujac strukture dochodoéw z podatku od nieruchomosci, daje si¢ zauwazy¢, ze najwicksze
wplywy pochodza z opodatkowania przedmiotow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. W dochodach z roku 2018° zdecydowang wickszo$¢ (84,7%) stanowity wptywy
z opodatkowania nieruchomosci i obiektow budowlanych zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej (38,9% — budynki, 35,1% — budowle, 10,7% — grunty), a jedynie 15,3% przypadto
na przedmioty opodatkowania niezwiazane z dziatalnoécia gospodarcza'®. Dane te jednoznacznie
wskazuja, ze brzemie tego podatku dzwigaja przedsiebiorcy, przez co cigzar finansowania zadan
samorzadow spoczywa na podmiotach prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, przy minimalnym
udziale mieszkancow. Prawdziwym dobrodziejstwem dla gminy sg budowle o duzej wartosci
(kopalnie, elektrownie, ropociagi, gazociagi itp.), ktore przynosza znaczace dochody podatkowe.

5 Maksymalna stawka od 1 m? powierzchni uzytkowej w roku 2020 dla budynkéw mieszkalnych lub ich czesci wynosi
0,81 74, a dla budynkow lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych
lub ich czgsci zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej az 23,90 zt.

6 Maksymalna stawka w roku 2020 dla budynkéw pozostatych od 1 m? powierzchni uzytkowej wynosi 8,05 zt.

" Maksymalna stawka w roku 2020 od 1 m? powierzchni gruntéw zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej
wynosi 0,95 zl, a od gruntéw pozostatych — 0,50 zt.

8 Dane z czesci A i B sprawozdania SP-1 opublikowane na stronie www.podatki.gov.pl.

% Ibidem.

10 1bidem.
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Rozerwane jest wiec w tym przypadku powiazanie podatku od nieruchomosci z ustugami publicznymi
$wiadczonymi przez gming na rzecz mieszkancow, a podatek petni raczej funkcjg haraczu.
Przedsigbiorstwa, ptacace wysokie podatki od takich budowli, przyczyniaja si¢ do poprawy
Jjakosci zycia na terenie gminy, poniewaz wptywy z opodatkowania nieruchomosci mogg by¢
spozytkowane zardwno na biezgce potrzeby samorzadu, jak i na inwestycje w infrastrukture
potrzebng mieszkancom. Wysoki udziat wplywow z opodatkowania przedmiotow wykorzystywanych
w dziatalnosci gospodarczej oznacza, ze polski podatek od nieruchomosci jest de facto lokalnym
podatkiem od dziatalno$ci gospodarczej.

Cechg charakterystyczng polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci jest takze
preferencyjne opodatkowanie nieruchomosci rolnych. Reforma opodatkowania nieruchomosci to
tez Wyzwanie rozwigzania ztozonego problemu opodatkowania rolnictwa i nieruchomosci rolnych.

Kierunki reformy systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce

O ile przebudowa systemu opodatkowania nieruchomosci w kierunku podatku katastralnego
wymaga duzych naktadéw finansowych, a jej przygotowanie i wdrozenie musiatoby pochtonaé
co najmniej kilka lat, o tyle wyeliminowanie nieprawidtowos$ci oraz usprawnienie obecnego
systemu moze by¢ przeprowadzone niemal natychmiast, bez angazowania srodkéw finansowych.
Wsrod najwazniejszych zmian, na ktore zwraca si¢ uwage W literaturze przedmiotu, wymienic
mozna m.in.: zmodyfikowanie definicji budynku i budowli, wydhluzenie ,,wakacji podatkowych”
dla nowo powstatych przedmiotow opodatkowania, modernizacje EGiB wraz z rozszerzeniem
Jej zastosowania do opodatkowania budynkoéw i budowli, likwidacje lub ograniczenie zwolnien
ustawowych, zmiane definicji gospodarstwa rolnego, opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci
wszystkich gruntéw potozonych w granicach administracyjnych miast niezaleznie od ich
zakwalifikowania w EGIB, wprowadzenie zapisow, ze jedynie grunty wykorzystywane do dzialalnosci
rolniczej objete sa podatkiem rolnym i ze musza one stanowi¢ zorganizowang cato$¢!t.

W drugim etapie reformy nalezatoby rozwazy¢ wdrozenie okreslonych rozwigzan
uproszczonych, uzalezniajacych wysokos$¢ podatku od potozenia nieruchomosci, uwolnienie
stawek i wprowadzenie obowiazku strefowania. Najogolniej idea podatku nawigzujacego W sposdb
posredni do wartosci nieruchomosci (tzw. ,,podatek od lokalizacji”’) zaktada podwyzszenie
I zr6znicowanie ustawowych stawek podatku od nieruchomosci gruntowych, dzielgc kraj na
kilka stref wysokosci tego podatku w uktadzie 66 podregionow statystycznych NTS-3 wedtug
takich czynnikow, jak PKB na mieszkanca, w korelacji do srednich cen gruntow w podregionie,
przecietnego wynagrodzenia czy tez wielkosci oraz funkcji administracyjnej miejscowosci.
Dodatkowo wprowadzony byltby obowiazek strefowania stawek podatku od nieruchomosci
gruntowych w gminie na podstawie szacunkéw gminnego kolegium fiskalno-urbanistycznego,
prowadzacego ciggly monitoring cen rynkowych gruntow wedtug danych z aktow notarialnych.
W pewnym sensie dosztoby wiec do ,,urynkowienia” powierzchni, poniewaz najwigkszy wpltyw
na wartos$¢ nieruchomosci ma jej lokalizacja. Oprocz lokalizacji do istotnych czynnikow wptywajacych
na warto$¢ nieruchomosci zaliczy¢ nalezy przede wszystkim: wyposazenie W urzadzenia infrastruktury
technicznej, stan zagospodarowania oraz przeznaczenie w planie miejscowym, a gdy go nie ma
—sposob uzytkowania (Nawrocka, 2008, s. 204). Dzigki zastosowaniu kalibracji rynkowej, opartej
na wartosci gruntow, mozliwe bedzie nadanie podstawie powierzchniowej bardziej ekonomicznego

11 Szerzej: 20 lat ustawy o podatkach i optatach lokalnych —kilka refleksji, L. Etel, 2011. Pobrane z: www.eksperci.uwb.
edu.pl/opinie-zespou/ (dostep: 15.06.2020); Propozycje zmian systemu podatkéw i oplat lokalnych, L. Etel, 2013. Pobrane z:
www.eksperci.uwb.edu.pl/opinie-zespou/ (dostep: 15.06.2020); Propozycje zmian w konstrukcji podatku rolnego i lesnego,
L. Etel, 2013. Pobrane z: http://www.eksperci.uwb.edu.pl/opinie-zespou/ (dostep: 15.06.2020).
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wymiaru oraz ekonomiczne upodobnienie podatku od powierzchni do podatku bazujacego na
wartosci nieruchomosci. Mozliwe bedzie takze uzyskanie wysokich wptywow z zachowaniem
zasady sprawiedliwo$ci podatkowej'?. Zaleta takich rozwigzan jest prostota i fakt, ze nie wymagaja
maczacych nakladow finansowych, ktore sg konieczne na etapie wprowadzania podatku katastralnego.

Pierwszy krok w tym kierunku uczyniono poprzez zapis w nowelizacji ustawy o podatkach
I optatach lokalnych z 30 pazdziernika 2002 roku, zezwalajacy na réznicowanie Stawek podatku
od poszczegodlnych przedmiotow opodatkowania ze wzgledu na rozne Kryteria, gtdéwnie ich
lokalizacje. Maksymalne stawki podatku pozostaja jednak takie same bez wzgledu na potozenie,
CO czyni ten zapis mato istotnym, zwiaszcza w wielkich miastach i w odniesieniu do nieruchomosci
mieszkalnych.

W ostatnich latach pojawito si¢ kilka interesujacych koncepcji reformy podatku od
nieruchomosci W ramach obowigzujacej formuty powierzchniowej. Do najwazniejszych naleza
propozycje trzech zespotow: A. Lubiatowskiego, M. Wilamowskiej i W. Bielawskiego (Lubiatowski,
Wilamowska, 2011; Lubiatowski, 2011; Bielawski, Lubiatowski, 2012); P. Swianiewicza, J. Nenemana
I J. Lukomskiej (2013, s. 6), a takze S. Kawalca, K. Btazuk i W. Brzeskiego (2014). System taki
zostal przetestowany z roznym skutkiem w warunkach czeskich i stowackich, ale dobrze si¢
sprawdzit w Izraelu.

Zrealizowanie drugiego etapu reformy w postaci podatku od nieruchomosci nawigzujacego
posrednio do wartosci Oraz rozszerzenie kregu podmiotow zobowigzanych do oplacania podatku
nieruchomosci jeszcze w ramach obowigzujacych regulacji mogltoby mentalnie przygotowac
podatnikow na wprowadzenie podatku ad valorem oraz zmniejszy¢ naturalny opor i obawy
dotyczace skutkow wprowadzenia podatku katastralnego.

Glowne kierunki reformy opodatkowania nieruchomosci w oparciu 0 koncepcje podatku
katastralnego z konca 1995 roku sformutowat L. Etel w rozprawie habilitacyjnej pt. Reforma
opodatkowania nieruchomosci w Polsce (1998) oraz w Raporcie nr 155 Biura Studiow i Ekspertyz
Kancelarii Sejmu (1999).

Warunkiem koniecznym wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce jest zatozenie
nowoczesnego katastru fiskalnego nieruchomosci. Kluczowa kwestig jest wycena nieruchomosci,
ktora z praktycznych i finansowych wzgledow powinna by¢ ustalona w procesie powszechnej
taksacji na zasadach ustalonych w ustawie o gospodarce nieruchomosciami'® oraz przepisach
rozporzadzenia wykonawczego,

Oprocz szeregu zalet systemow Katastralnych nie sposob nie wspomnie¢, ze nie sa one
wolne od wad. Wprowadzenie podatku katastralnego jest czasochtonne i wymaga poniesienia
znacznych naktadow finansowych. Kosztowne jest tez zarzagdzanie takim systemem, ktory wymaga
okresowej wyceny, jak rowniez zatrudnienia odpowiednio przygotowanej administracji. Wada
Jest takze t0, Zze warto$¢, na ktorej opiera si¢ podstawa opodatkowania, niekiedy znaczaco odbiega
od wartosci rynkowej, a aktualizacje wyceny nie sg sporzadzane cyklicznie.

12 Wiréd krajow OECD najciekawszym krajem z powierzchniows podstawa opodatkowania jest Izrael. Formule te w wersji
obecnej wprowadzono w roku 1970. Podatek znany jest pod nazwa arnona i charakteryzuje si¢ tym, ze lokalizacja nieruchomosci na
obszarze gminy uznawana jest za najwazniejsza determinante stawki podatkowej. Podatek jest wymierzany od metra kwadratowego
powierzchni przy uwzglednieniu czterech czynnikow: aktualnego sposobu wykorzystania nieruchomosci (hie dozwolonego
przeznaczenia), lokalizacji, typu i wieku nieruchomosci. Arnona taczy prostote, wydajnos$¢ fiskalng i niskie koszty
administrowania. Zob. D. 4 Politician’s Appraisal of Property Taxation: Israel’s Experience with the Arnona (s. 6), D. Darin,
1999, Lincoln Institute of Land Policy Working Paper WP99DDL. Pobrane z: www1.worldbank.org/publicsector/decentralization/
June2003Seminar/PoliticianAppraisalProperty Tax.pdf (dostep: 15.06.2020).

18 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 65 ze zm.).

14 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 czerwca 2005 1. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci (Dz.U. z 2005 .,
Nr 131, poz. 1092).
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Bariery wprowadzenia podatku od warto$ci nieruchomosci

W czasach transformacji ustrojowej wielokrotnie podejmowano kroki w kierunku
wprowadzenia podatku od nieruchomosci ad valorem. Zasadniczym btedem przy probach reformy
podatkow od nieruchomosci byto eksponowanie celow fiskalnych i pomijanie takich kwestii,
jak sprawiedliwy, a zarazem racjonalny rozktad obciazen podatkowych oraz efektywna gospodarka
przestrzenna.

Do najwazniejszych przeszkod w reformowaniu systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce nalezg bariery techniczne, prawne, polityczne, finansowe, kadrowe, spoteczne
i komunikacyjnet®.

Warunkiem koniecznym wprowadzenia podatku od warto$ci nieruchomoéci jest przygotowanie
odpowiedniej ,,infrastruktury”, tj. zatozenie wiarygodnej i pelnej ewidencji nieruchomosci
(nowoczesnego systemu katastralnego) oraz stworzenie mozliwosci wymiany danych pomigdzy
poszczegdlnymi komponentami tego systemu, czyli pomigedzy ewidencjg gruntow i budynkow
(kataster fizyczny!®), systemem ksiag wieczystych (kataster prawny’) i ewidencja podatkowa
(kataster fiskalny'®). Aktualnoé¢ tych danych ewidencyjnych oraz stan informatyzacji pozostawiaja
wiele do zyczenia. Do chwili obecnej nie udalo si¢ W pelni zmodernizowac EGIB, gléwnie w gminach
wiejskich. Duzy batagan panuje tez w strukturze wtasnosciowej nieruchomosci w Polsce, co
bardzo utrudnia wprowadzenie katastru.

Zasadniczo co do koniecznosci reformy panuje zgoda, brak jest jednak woli politycznej
do przeprowadzenia koniecznych reform. Nawet podatek posrednio nawigzujacy do wartosci
nieruchomosci budzi emocje. Wiadze centralne nie sg zainteresowane zmianami antagonizujgcymi
wyborcow. Nie majg rowniez bezposredniego interesu, aby forsowac niepopularne rozwigzania
podatkowe, skoro i tak korzysci bytyby po stronie samorzadu. Réwniez same gminy nie inicjuja
tych zmian — wolg opiera¢ swoje budzety na zrodtach dotacyjnych i subwencyjnych. Wyjatkiem
sa duze miasta i osrodki metropolitarne, ktorych glos jest styszalny i ktore majag przygotowane
gotowe rozwigzania'®. Obawy politykow wynikaja z tego, ze zmiany w systemie opodatkowania
nieruchomos$ci mogg by¢ niekorzystne dla ich elektoratu i tym samym mogg oni utraci¢ poparcie
spoteczne. Zamiast rzeczowej dyskusji oraz poszukiwania konsensusu styszy si¢ z ust politykow
populistyczne hasta i spiskowe teorie 0 wyrugowaniu z wiasnosci narodu oraz o utracie suwerennosci.

Woprowadzenie systemu katastralnego w Polsce wymaga stworzenia od podstaw bardzo
kosztownego katastru nieruchomosci. Ze wzgledu na to, ze nie jest znana nawet przyblizona data
wprowadzenia podatku katastralnego (o ile w ogole kiedykolwiek bedzie wprowadzony) i nie
ma wystarczajacych uregulowan prawnych dla takich zmian, nie jest mozliwe oszacowanie
kosztow takiej operacji, ktore i tak przekroczytyby mozliwosci gmin.

Objecie Katastrem wszystkich nieruchomosci jest ogromnym przedsigwzigciem nie tylko
w yjeciu finansowym, ale takze organizacyjnym. Najpierw musi powsta¢ prawidtowo dziatajacy
system ewidencjonowania i wyceny nieruchomosci, a dopiero pézniej mozna wprowadzi¢ podatek
od wartos$ci nieruchomosci. Przeprowadzenie masowej wyceny nieruchomosci wigze si¢ Z potrzeba

15 Szerzej zob. System opodatkowania nieruchomosci w Polsce (s. 195-205), K. Wéjtowicz, 2007, Lublin: Wydawnictwo
Uniwersytetu Marii Curie-Sklodowskiej; Elementy teorii i praktyki podatkow majgtkowych. Poszukiwanie tadu w opodatkowaniu
nieruchomosci w Polsce z perspektywy przedsigbiorcéw oraz jednostek samorzqdu terytorialnego (s. 345-351), P. Felis, 2012,
Warszawa: Szkota Glowna Handlowa w Warszawie — Oficyna Wydawnicza.

16 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz.U. z 2020 r., poz. 276 ze zm.).

17 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (tj. Dz.U. z 2019 r., poz. 2204); Ustawa z dnia 14 lutego
2003 r. 0 przenoszeniu tresci ksiegi wieczystej do struktury ksiegi wieczystej prowadzonej w systemie informatycznym
(Dz.U.z 2003 r., Nr 42, poz. 363 ze zm.).

18 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t,j. Dz.U. z 2019 ., poz. 1170 ze zm.).

19 M.in. koncepcje podatku posrednio nawigzujgcego do wartoéci nieruchomosci.
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przeszkolenia ogromnej liczby osob, ktore podejma sie realizacji tego zadania. Powodzenie reformy
opodatkowania nieruchomosci W duzej mierze bedzie zalezato takze od sprawnosci dziatania
samorzadowych stuzb podatkowych. Praktyka wskazuje, ze pracownicy tych organdw (wiaczajac
skarbnikéw) nie zawsze posiadajg odpowiednie wyksztatcenie i kwalifikacje do szybkiego poznania
I wdrozenia nowych przepisow. Od skutecznosci tych shuzb w duzej czgsci bedzie zaleze¢ przebieg
reformy.

Opor spoteczny jest charakterystyczny dla wszelkiego rodzaju reform podatkowych.
Obawy spoteczne s tak silne, ze wiekszos¢ podatnikow, nie wiedzac nawet, co to jest kataster
I podatek od wartosci nieruchomosci, jest przeciwna ich wprowadzeniu (Etel, 2004, s. 17). Istotnie,
wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci jest problematyczne z punktu widzenia osob
bogatych majatkowo, a zarazem biednych dochodowo. Czesciowo ma to zwigzek z rozdzielaniem
na slepo mieszkan w czasach PRL. W tej chwili okazuje sig, ze kto$ mieszka w najlepszej dzielnicy
miasta, cho¢ wcale 0 to nie zabiegat. Ma duzy majatek, lecz skromne dochody (Brzeski, 1999, s. 40).
Niewatpliwie ta czes¢ podatnikdw straci w wyniku innego roztozenia ci¢zarow podatkowych,
dlatego tez konieczne jest wprowadzenie mechanizméw ostonowych. Typowymi instrumentami
ostonowymi W systemach ad valorem krajow rozwinigtych sg: kredyt podatkowy i odwrocona
hipoteka. Osoby, ktorych nie sta¢ na zaptacenie podatku, mogg wystapi¢ 0 dopisywanie podatku
do hipoteki, ktorej oczyszczenie pozostawiono by spadkobiercom. Innymi rozwigzaniami,
tagodzacymi wysoko$¢ cigzarow podatkowych, sa: kwota wolna od podatku, traktowana jako
wyraz prawa do pewnego minimum mieszkaniowego; progresja podatkowa dla nieruchomosci
niestanowigcych glownego miejsca zamieszkania; preferencje podatkowe dla rodzin wielodzietnych,
refundacja przez rzad krajowy utraconych dochodow na skutek zwolnien osob starszych.

W odbiorze spotecznym istotng barierg w reformowaniu podatku od nieruchomosci jest
jego ,.czytelnos¢”. Podatki majatkowe sg $wiadczeniami bezposrednimi, W przeciwienstwie do
podatkow dochodowych (pobieranych u zrédta) i podatkéw posrednich (VAT, akcyza). Kazda,
nawet niewielka, podwyzka podatku majatkowego jest zauwazalna i przez to kontestowana przez
podatnikow, €O Z reguty nie towarzyszy zwigkszaniu obcigzen (nawet bardziej dotkliwych) winnych
podatkach.

Bariery spoteczne wynikaja przede wszystkim z braku komunikacji ze spoteczenstwem.
W tym wzgledzie popetniono szereg kardynalnych btgdow, w szczegdlnosci przy pierwszych
probach reformy. Opinia publiczna w sprawie podatku od wartosci nieruchomosci jest dosy¢
negatywna. Potrzeba zmian w podatkach lokalnych stosunkowo stabo dociera do swiadomosci
spotecznej, stad tez reformy wymagaja szerokiej akcji uswiadamiajgcej. Wprowadzeniu zmian
towarzysza obawy spoteczne, ktore biorg si¢ m.in. z artykutow prasowych, traktujacych problem
wycinkowo i generalnie przedstawiajacych w negatywnym swietle skutki zmiany sposobu
opodatkowania nieruchomosci. Podatek , katastr(of)alny” czy , kastralny”, ,,zamach na wiasnos¢”,
,»rodzina na bruku” — to tylko niektore z okreslen, majace na celu zdyskredytowanie idei reformy
systemu opodatkowania nieruchomosci. Do tego dochodzity glosy politykow | pseudoekspertow
w podobnym tonie, przez co idea zmiany zasad opodatkowania zostata medialnie skompromitowana.

Z psychologicznego punktu widzenia lepiej jest wskazywac, ze reforma systemu podatkoéw
od nieruchomosci nie bgdzie polega¢ na wprowadzeniu nowego podatku, lecz na zastapieniu
trzech podatkéw jedna daning. Z punktu widzenia skutecznosci dziatania lepiej jest unikac okreslenia
,Jreforma”, ktore budzi reakcje alergicznie w naszym spoteczenstwie. Wiasciwsze jest wiec operowanie
pojeciami ,,modyfikacja”, ,,modernizacja” systemu podatkow od nieruchomosci.
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Powodzenie reformy podatkéw od nieruchomosci W duzym stopniu zalezy od komunikacji
z podatnikami. Doswiadczenia zagraniczne ucza, ze dobrze zaprojektowany i wprowadzony
w zycie program edukacji podatnikow jest waznym elementem kazdej reformy podatkowe;j.
Bez niego nawet najlepiej zaprojektowany i wprowadzony w zycie techniczny program zmian
obecnego systemu moze zakonczy¢ si¢ fiaskiem. Przede wszystkim nalezy wythumaczy¢ zwigzek
pomiegdzy wysokoscig podatkow i jakoscig ustug swiadczonych na rzecz mieszkancow. A. Ansett
wskazuije, ze celem podatku od nieruchomosci jest ,,dzielenie si¢ Z sgsiadem”, dystrybucja obcigzen
podatkowych na sprawiedliwych podstawach pomiedzy mieszkancami danej gminy (1999, s. 49).
Podatnikowi tatwiej bedzie zaakceptowac ptacenie podatku, jesli wie, ze jego pienigdze przeznaczone
sg na okreslone cele. Na publiczng edukacje i komunikacje zwrocono uwage W Serbii, gdzie kampania
informacyjna odbywata sie pod sloganem ,,Nasze pieniagdze buduja nasze miasto”?°.

Podsumowanie

Z perspektywy czasu wydaje sie, ze najwicksze szanse na przeprowadzenie reformy
systemu opodatkowania nieruchomosci miaty pierwsze proby z poczatku lat 90., z okresu przemian
ustrojowych, kiedy gruntownej reformie poddawano takze inne podatki i byt ogdlny klimat
reformatorski. Bledy popetnione w tym czasie, m.in. w zakresie komunikacji ze spoteczenstwem,
przesadzity o fiasku reform.

Ze wzgledu na uwarunkowania spoteczno-polityczne nie wydaje si¢, aby W najblizszej
przysztosci W Polsce rozpoczeto na powaznie prace majace na celu wprowadzenie podatku
katastralnego. Presja ze strony samorzadow, szczegdlnie miast-metropolii, moze jednak wymusi¢
okreslony kierunek zmian. Bariery polityczne i obawy spoteczne przemawiajg za etapowa
I ewolucyjng przebudowa podatkow od nieruchomosci, tak by nie doprowadzi¢ do skokowego
wzrostu obcigzen podatkowych.

Podsumowujac zagadnienia zwigzane ze zmiang zasad opodatkowania nieruchomosci
w kierunku podatku od warto$ci nieruchomosci, warto zwroci¢ uwage na szerszy kontekst
reformowania podatkow. Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci nie powinna by¢
przeprowadzana w oderwaniu od reformy innych podatkow, tak by obcigzenia podatkowe nie
ulegty zbytniemu zwigkszeniu. Konsekwencja zmiany zasad opodatkowania nieruchomosci
z pewnoscig bedzie inny rozklad obciazen podatkowych. Skutkiem wprowadzenia podatku od
wartosci nieruchomosci czy tez podatku posrednio nawigzujgcego do wartosci nieruchomosci
beda takze zmiany w strukturze dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, ktore moga
doprowadzi¢ do jeszcze wigkszego rozwarstwienia gmin. Stad tez takie zmiany powinny by¢
polaczone z szeroka reforma finansow publicznych. Konieczne bedzie takze stworzenie sensownego
systemu zasilania finansowego samorzadow i wypracowanie nowych mechanizméw wyréwnawczych.

Dane z ostatnich kilkunastu lat wskazuja, ze udziat podatku od nieruchomosci w dochodach
budzetowych gmin oscylowat pomiedzy 13-15%, a dochody z udziatu w podatku dochodowym
od os6b fizycznych byty w przedziale 19-20%. Kazda zmiana w ktoryms z tych podatkow ma
bezposrednie konsekwencje dla budzetoéw gmin. Obnizenie stawki PIT z 18% na 17% w potaczeniu
z ulgag W PIT dla 0sob do 26. roku zycia to dobre rozwigzanie dla podatnikow, szkoda tylko, ze
w duzej czesci zaplacg za to gminy, a w szczegdlnosci duze miasta.

W swietle doswiadczen miedzynarodowych nie jest prawdg ani to, ze podatek katastralny
automatycznie zapewnitby znaczne zwigkszenie wplywow podatkowych, ani to, ze bez podatku
katastralnego nie mozna doprowadzi¢ do wzrostu wydajnosci podatku od nieruchomosci.

20 Zoh. Modernizing Property Taxation in CEE Countries (s. 6), W.J. Brzeski, 2015, Ljubliana: International Property
Tax Institute, materiaty konferencyjne.
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