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Reforma podatku od nieruchomosci jest jednym z elementéw reformy polskiego prawa
podatkowego. Zwickszenie autonomii fiskalnej samorzadéw oraz poprawa stabilnoSci
wlasnych Zrédet dochodéw to z jednej strony szansa na inwestycje infrastrukturalne,
stanowiace sil¢ napgdowq rozwoju lokalnego i regionalnego, a z drugiej mozliwo$¢ pozys-
kiwania funduszy unijnych na inwestycje oraz tatwiejszego siggania po kredyty. Reforma
systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce to duza szansa uzyskania przez samorzady
lokalne stabilnych i wydajnych Zrédet dochodéw wtasnych, mogacych finansowaé inwestycje
infrastrukturalne, stanowiace podstawowe zrédto aktywizacji lokalnej i regionalnej.

Obecna konstrukcja polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci jest
ostatnim elementem sktadowym systemu podatkowego, ktéry mimo zasad-
niczych zmian ustrojowych i politycznych w Polsce przetrwat w ksztalcie
nadanym mu w latach 70. XX w. (Etel 2001).

Istota polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci — taczacego poszcze-
g6lne podatki w pewng calos¢ — jest to, ze obowiazek ptacenia tych podatkéw
wynika z faktu posiadania i uzytkowania nieruchomosci (Wojciechowski 1985).
Trudno jest zgodzi€ si¢, aby w tym systemie wystgpowato ,,logiczne uporzadko-
wanie czgSci sktadowych i wewnetrzna niesprzeczno$¢”. Na system opodatko-
wania nieruchomosSci sktadaja si¢ bowiem trzy podatki: od nieruchomosci, rolny
i lesny'. System ten tworza zatem trzy podatki o zblizonym przedmiocie
opodatkowania. Podatek od nieruchomos$ci ma najszerszy zakres przedmiotowy,
obejmuje bowiem swym zakresem grunty, budynki i budowle. Podatek rolny
i leSny obejmuje natomiast jedynie grunty. Swiadczenia te maja si¢ uzupetniaé
w ten sposob, iz grunty obje¢te podatkiem rolnym lub lesSnym nie podlegaja
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, z wyjatkiem gruntéw wykorzysty-
wanych do prowadzenia innej dziatalnosci niz dziatalno§¢ rolnicza lub le$na’.

* Wyzsza Szkota Biznesu — National-Louis University w Nowym Saczu.

! Podatek od nieruchomosci uregulowany jest w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych (Dz.U. nr 9, poz. 31 ze zm.), podatek rolny — w ustawie z dnia 15 listopada
1984 r. o podatku rolnym (Dz.U. nr 52, poz. 268 ze zm.), a podatek leSny — w ustawie z dnia
28 wrzeénia 1991 r. o lasach (Dz.U. nr 101, poz. 444 ze zm.).

2 Art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych: ,,opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci podlegaja grunty nie objete przepisami o podatku rolnym lub leSnym oraz
grunty objegte tymi przepisami, ale zwigzane z prowadzeniem dziatalnoSci gospodarczej innej niz
rolnicza lub le$na”.
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Podatki te pozostaja wzgledem siebie we wzajemnej konkurencji, gdyz
w zaleznoSci od sposobu wykorzystywania nieruchomosci (np. na cele miesz-
kalne, rolnicze czy gospodarcze) moze ona podlegaé opodatkowaniu jednym
z trzech podatkéw (Mastalski 1996).

Analizujac obecna konstrukcje podatku od nieruchomoS$ci, obliczanego
w proporcji do powierzchni gruntu, budynku lub innych zabudowan oraz
w wyjatkowych przypadkach od wartosci budowli, mozna zauwazy¢, ze jest
to konstrukcja anachroniczna, z réznych wzgledéw niekorzystna i niesprawied-
liwa. Nie uwzglednia ona bowiem wartoSci danej nieruchomoSci, atrakcyjnoSci
jej potozenia czy ogdlnie pojetego ,,stanu fizycznego” (Mastalski 1996).

Oceniajac kompleksowo system opodatkowania nieruchomosci w Polsce,
mozna wymieni¢ nast¢pujace jego wady:

1) Obecna konstrukcja podatku od nieruchomosci zawiera silnie rozbudowany
system ulg i zwolniei podatkowych, ktéry w potaczeniu z brakiem systemo-
wego powiazania biezaco aktualizowanej ewidencji nieruchomos$ci z wymia-
rem podatku powoduje, iz gminy nie uzyskuja petnych wpltywow z tego tytutu.

2) System ten jest przestarzaly i niedostosowany do rozwiazan wystgpujacych
w krajach Unii Europejskiej, gdzie dominuja systemy oparte na katastrze
nieruchomosci podlegajacych opodatkowaniu. Utworzenie katastru oraz
polaczonego z nim systemu opodatkowania nieruchomosci jest jednym
z warunkéw cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej, gdzie tego typu
rozwiazania obowiazujq prawie we wszystkich panstwach (Youngman,
Malme 1994).

3) System polski jest przestarzaly, oparty gtéwnie na opodatkowaniu powierzch-
ni nieruchomosci. Majatek bedacy podstawa opodatkowania jest wyceniany
w metrach kwadratowych lub hektarach przeliczeniowych i fizycznych,
a nie w realnej wartoSci pienigzne;j.

4) Brakuje jednolitej i pewnej ewidencji geodezyjnej umozliwiajacej prawi-
dlowy wymiar podatkéw obciazajacych nieruchomosci (Nowecki 1997).

5) Istnieja bardzo duze roéznice w wysokosci opodatkowania poszczeg6lnymi
podatkami okreslonych nieruchomoSci. Preferencyjne opodatkowanie nie-
ruchomosci rolnych i leSnych w stosunku do pozostatych rodzajéw nieru-
chomosci powoduje ucieczke podatnikéw od ptacenia podatku od nieru-
chomosci na rzecz podatku rolnego (Nowecki 1997).

6) System ten nie zawiera w swojej konstrukcji jednolitej i wiarygodnej ewidenc;i,
umozliwiajacej prawidlowy wymiar podatkéw obciazajacych nieruchomosci.
Powierzchnia stanowiaca podstawg opodatkowania ma w zatozeniu wynikaé
z ewidencji gruntéw i budynkéw. Obecnie funkcjonuje jedynie ewidencja
gruntéw, za$§ ewidencji budynkéw nie udato si¢ stworzy¢ do dzisiaj. Podstawe
opodatkowania budynkéw ustala si¢ na podstawie fizycznego wymiaru powierz-
chni, uwzgledniajacego jedynie sposéb wykorzystywania nieruchomosci®.

> Zob. Rozporzadzenie Ministrow Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa
i Gospodarki ZywnoSciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow
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7) Obecny system nie przynosi zaktadanych wptywoéw do budzetéw gminnych.
Budynki, budowle i obiekty budowlane nieztaczone trwale z gruntem nie
sa objete zadna ewidencja, co powoduje, iz lokalne organy podatkowe
majq duze trudnosci z ustaleniem, ktére z omawianych obiektéw nie zostaty
zgloszone do opodatkowania. Poza tym preferencyjne opodatkowanie nie-
ruchomosSci rolnych i leSnych skfania podatnikéw do ucieczki od opodat-
kowania nieruchomosci na rzecz podatku rolnego (Jedrzejewska 1997).

Majac na uwadze powyzsze wady tego podatku, Ministerstwo Finansoéw juz
od kilku lat prowadzi prace nad projektami nastgpujacych ustaw, kompleksowo

regulujacych zagadnienia katastru nieruchomosci (Wotowiec, Bilifiski 2002):

1) ustawa o podatku od nieruchomosci,

2) ustawa o warunkach wcze$niejszego wprowadzenia podatku od nieru-
chomodci,

3) ustawa o katastrze nieruchomoSci,

4) ustawa o obligatoryjnych zwiazkach miast i miastach wydzielonych,

5) ustawa o samorzadowych urz¢dach podatkéw lokalnych i katastru.

Zaktada sig, iz reforma opodatkowania nieruchomosci nie spowoduje zna-
czacego zwigkszenia obcigzen podatkowych spoteczenistwa, lecz rozszerzenie
zakresu opodatkowania na znaczna ,,szara strefe”” podatkéw od nieruchomosci.

Dane z poczatku lat 90. okreSlaty rozmiar ,,szarej strefy” w gospodarce

na 25-30% produktu krajowego brutto. Dane te mozna takze odnie$¢ do

sfery opodatkowania nieruchomos$ci. Organy podatkowe gmin wskazuja, iz

»szara strefa” w zakresie nieptaconych podatkéw lokalnych obejmuje

30-40%".

Cele reformy opodatkowania nieruchomoSci sa nastgpujace:

1) Powinna dokonac si¢ taka przebudowa systemu, w ktérym podstawa opodat-
kowania bedzie cato$¢ lub czeS¢ wartosci nieruchomosci zawarta w katastrze
nieruchomos$ci. Powinno nastapié zastapienie dotychczasowych podatkéw
od nieruchomosci, rolnego i leSnego — jednym nowym podatkiem od
nieruchomo$ci. Taka rekonstrukcja stworzy stabilne i bardzo wydajne
Zrédto dochodéw samorzadowych.

2) Organy samorzadu terytorialnego powinny uzyskaé¢ wigksze kompetencje
w zakresie ksztaltowania zaréwno stawek podatkowych, jak i ulg i zwolniefi
podatkowych. Wbrew pozorom obecna konstrukcja opodatkowania nieru-
chomosci tylko w niewielkim stopniu moze by¢ ksztattowana przez rady
gmin. Rézny jest przy tym zakres uprawnien rady w poszczegdllnych
podatkach (od nieruchomos$ci, rolnym i leSnym). Przyslugujace radom
kompetencje nie sa adekwatne do konstytucyjnie zagwarantowanego prawa
jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania wysoko$ci podatkéw i optat
(Nowecki 1996). Plany ministerialne zmierzaja w kierunku rozszerzenia

(Dz.U. nr 158, poz. 813), w ktérym uregulowano kwestie funkcjonowania ewidencji budynkéw,
ale ewidencja ta faktycznie nie istnieje.
* Na podstawie materiatéw informacyjnych Ministerstwa Finansow.
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pojecia nieruchomosci o kategorie, ktére w Swietle kodeksu cywilnego nie
sa nieruchomos$ciami. W §wietle przygotowywanej ustawy za nieruchomosci
uwaza sie:

grunt wraz z cz¢Sciami sktadowymi,

— lokal stanowiacy odrebna wiasno$¢ w rozumieniu ustawy o wlasnosci lokali,
— budynek lub jego czgs$¢, budowle lub konstrukcje, wzniesione na gruncie

Iub majace zwigzek z gruntem, jezeli stanowia odrebny od gruntu przedmiot
wlasnosci,

— ulamkowa czeS§¢ nieruchomosci (Wotowiec 2002a).

3)

4)

5)

6)

7

Odrebne ustawowe zwolnienia od podatku leSnego, rolnego i od nierucho-
mosci sa rozproszone w wielu aktach prawnych. Aby uporzadkowaé ten
stan rzeczy, ulgi i zwolnienia maja by¢ objete jednym aktem prawnym,
zawierajacym pelny ich katalog. Ustawodawca proponuje dwie kategorie
zwolniefi przedmiotowych: ustawowe — obejmujace nieruchomosci o szcze-
gb6lnym znaczeniu dla gospodarki, nieruchomosci stuzace celom spotecznym
i gwarantujace przestrzeganie uméw migdzynarodowych. Drugg grupa
zwolniefi beda zwolnienia fakultatywne, wprowadzane przez rady gmin.
Konieczne jest wyeliminowanie duzych réznic w wysokosci obcigzenia
podatkowego poszczegblnych rodzajéw nieruchomos$ci. Nalezy urealnié
obciazenie podatkowe w odniesieniu do gruntéw rolnych i leSnych. Zmniej-
szeniu powinny tez ulec réznice migdzy wysokoScia opodatkowania po-
szczegblnych rodzajéw nieruchomos$ci (np. w odniesieniu do budynkéw
mieszkalnych i pozostatych — r6znica jest 12-krotna w wysokoSci stawki
za 1 m?). Likwidacja tak wysokich r6znic wyeliminuje zjawisko ucieczki
od podatku i ztagodzi wzrost opodatkowania, po wprowadzeniu podatku
od wartoSci nieruchomosci.

Wprowadzenie szczelnej ewidencji gruntéw i budynkdéw, co ograniczy
sytuacje unikania opodatkowania przez nieujawnianie nieruchomosci, ktére
nie byly zgtoszone do opodatkowania.

Przedmiotem opodatkowania ad valorem powinny by¢ nie tylko nierucho-
mosci w rozumieniu Kodeksu cywilnego, ale rowniez inne obiekty budow-
lane oraz konstrukcje budowlane, ktére tego typu nieruchomosciami nie sa
(szklarnie, baseny, wiaty itp.). Przepisy regulujace podatek od warto$ci
powinny odsyta¢ do przepiséw prawa budowlanego.

Powinien zosta¢ ograniczony dotychczasowy katalog ulg i zwolniefi po-
datkowych. Wszelkie ulgi i zwolnienia podatkowe sa niezgodne z zasada
rownosci wobec prawa podatkowego, przyczyniaja si¢ do nieréwnego
traktowania podatnikéw, komplikuja system podatkowy i podrazaja jego
koszty.

Sama istota opodatkowania ad valorem wydaje si¢ prosta — podatki opieraja

si¢ na rynkowych wartoSciach nieruchomosci: im wyzsza warto$¢, tym wyzszy
podatek. Opodatkowanie ad valorem jest naturalng konsekwencja systemu
podatkowego opartego na wartosciach i wielkoSciach rynkowych. W kontekscie
powszechnego uznania relacji miedzy popytem, podaza a wartoScia lub cena
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rynkowa podatek oparty na formule ad valorem nosi dla wigkszosci znamiona
rownoSci podatkowej w gospodarkach rynkowych’.

Systemy opodatkowania nieruchomos$ci zawieraja mechanizmy przesuwania
cigzaru podatkowego migdzy grupami podatnikdéw, faworyzujac zwykle grupy
posiadajace silniejszy lobbing polityczny. Dla utrzymania wiarygodnoSci i spra-
wiedliwoSci systemu podatkowego mechanizmy te musza by¢ widoczne i nie
powinny nadmiernie wykorzystywa¢ grup nieuprzywilejowanych.

Wprowadzenie nowego podatku znacznie zwigkszy dochody gmin, ktore
bardzo wspierajq ideg reformy. Najbardziej wzrosna stawki dla wtascicieli czy
inwestoréw, ktorzy czerpia zyski z wynajmu mieszkan, lokali badZ pomieszczen
biurowych o wysokim standardzie. Warto$¢ nieruchomo$ci bedzie liczona
w promilach. Prawdopodobnie bedzie to 5—10 promili (0,05-0,1%) od wartosci
nieruchomosci®.

Szybkie wprowadzenie reformy nie jest jednak proste réwniez z innych
przyczyn. Wystepuja ogromne trudno$ci z oszacowaniem warto$ci wszystkich
nieruchomos$ci 1 opracowaniem powszechnego systemu informacji o nich.
Wymaga to duzych naktadéw finansowych, ktérych w tej chwili nie posiada
ani Skarb Pafistwa, ani samorzady. Ponadto az 30% nieruchomos$ci nie ma
zatozonej hipoteki, co powoduje, ze brakuje pelnej ewidencji nieruchomosci,
a sprawy wlasnoSci gruntéw wciaz sa nieuregulowane (Wotowiec 2002a).
Obecna ewidencja gruntdéw i budynkéw zawiera tylko petne informacje o grun-
tach, czg$ciowe dane o budynkach (m.in. o powierzchni zabudowy, liczbie
kondygnacji, o potozeniu, przeznaczeniu i numerach porzadkowych) oraz
wiascicielach i uzytkownikach nieruchomosci, przy czym jest ona jedynie
fragmentarycznie skomputeryzowana. Cz¢$¢ kartograficzna, zawierajaca mapy
analogowe, przezrocza itp., jest za$ skomputeryzowana w okoto 25% w mias-
tach i tylko 5% na wsi (Wolowiec 2002b). Szacuje si¢, iz wycenie bedzie
podlegato 45 mln nieruchomos$ci, w tym 28 mln dziatek gruntowych, 4 miln
budynkéw mieszkalnych, okoto 11 min mieszkan i znaczna liczba budynkéw
magazynowych, gospodarczych oraz garazy. Przewiduje sig, iz proces tworze-
nia ewidencji nieruchomoSci oraz ich wyceny powinien zostaé zakoficzony
zatozeniem baz katastru fiskalnego. Warto$¢ fiskalna nieruchomosci zostanie
przypisana tylko tym nieruchomos$ciom, ktére beda podlegaty opodatkowaniu
(Nowecki, Konieczny 1998). Waznym elementem skutecznego zinwentaryzo-
wania zasobu nieruchomos$ci powinna by¢ Scista wspétpraca pomigdzy wtas-
ciwymi resortami, gléwnie Ministerstwem Spraw Wewngetrznych i Admini-
stracji oraz Ministerstwem SprawiedliwoSci.

Zgodnie z raportem ekspertéw Unii Europejskiej w Polsce powinien zostaé
utworzony system katastralny, w ktérego sktad wejda trzy komplementarne
ogniwa (Bogearts, Gazdzicki 1998):

> Zob. Opracowanie dotyczace niezbednych zmian w podatku od nieruchomosci w Polsce,
2000, Krakéw: Krakowski Instytut Nieruchomosci, s. 5.

¢ Na podstawie materiatéw informacyjnych Ministerstwa Finanséw, Departament Podatkow
Lokalnych i Katastru.
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kataster nieruchomosci (zmodernizowana ewidencja gruntéw i budynkow),
nowa ksigga wieczysta (ksigga wieczysta w postaci cyfrowe;j),

kataster fiskalny (nowoczesna ewidencja podatkowa nieruchomosci).
Konsekwencja stosowania metody wyceny rynkowej opartej na wartoSci

nieruchomosci i miejscu jej potozenia moze by¢ tak znaczacy wzrost obciazeh
podatkowych, iz niemozliwe stanie si¢ prowadzenie jakiejkolwiek dziatalnosci.
Ustawodawca wobec niektérych grup podatnikéw (szpitale, uzdrowiskowe
zaklady lecznicze i przyrodolecznicze, muzea, obiekty zabytkowe itp.) bedzie
prawdopodobnie dopuszczal nastepujace preferencje’:

wylaczenia z systemu opodatkowania pewnych rodzajéw nieruchomosci lub
kategorii wtascicieli z obowigzku ptacenia podatku;

wylaczenia czgSciowe oparte na proporcji wartoSci nieruchomosci lub statej
kwocie pieni¢znej;

zwolnienia z klauzula wygas$niecia, np. na jaki$§ okres;

czgSciowe zwolnienia, np. do 50%, lub zobowiazanie do placenia kwot
wynikajacych ze wzrostu podatku podczas okresu obowigzywania zwol-
nienia;

ulgi i zwolnienia czasowe, ktére sa tymczasowymi wylaczeniami lub ob-
nizeniami podatkéw z reguly w celu zachgcania do okreS§lonego sposobu
wykorzystania nieruchomosci.

Oprécz powyzszych preferencji istnieja roOwniez inne sposoby lagodzenia

skutkéw selektywnego wzrostu podatku od nieruchomosci. Sg nimi:

stosowanie faz wzrostu podatku oparte na zmianach podstawy opodatko-
wania. Przyktadowo jezeli podstawa opodatkowania i kwota podatku wzra-
sta 0 100% z jednego okresu na drugi, to przyjecie 4-letniego stosowania
faz opartego na podstawie opodatkowania spowoduje wzrost tej podstawy
0 25% rocznie;

stosowanie faz wzrostu podatku oparte na maksymalnej zmianie rocznej
w stosunku do roku wyjsciowego przed zmiana. Dozwolona zmiana rzg¢du
10% rocznie w stosunku do wysokoSci podatku w roku bazowym moze
zaja¢ 10-15 lat przy zatozeniu, ze docelowo podatek wzrasta o 100%. Ten
sposdb stosowania faz jest skomplikowany pod wzgledem administracyjnym,
gdyz nastgpujace zmiany warto$ci nieruchomosci musza by¢ odnoszone do
sytuacji w roku bazowym. Podobnie mozna stosowaé fazy przy obnizce
podatku od nieruchomosci®.

Chociaz metody te zdaja sie dawac kontrole nad zmianami, to maja one

tendencj¢ do znieksztalcania sytemu podatkowego przez narzucanie sztucznych
granic na kwoty inkasowanych podatkow.

W krajach o rozwinigtej gospodarce rynkowej docenia si¢ role podatku ad

valorem dla wydajnej i prawidtowej gospodarki nieruchomos$ciami, sytuacja
wyjéciowa alokacji zasobow gruntéw i budynkéw jest bowiem optymalna,

7 Na podstawie materiatéw Ministerstwa Finansow.
8 Za: Opracowanie..., op. cit., s. 8.
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gdyz ceny rynkowe dziataja od lat jako stymulatory racjonalnych decyzji
ekonomicznych.

Udziat podatku od nieruchomos$ci w dochodach samorzadéw dochodzi do
17% (Irlandia — 17%, Belgia — 16%, W. Brytania — 14%, Francja — 12%,
Portugalia — 12%, Wtochy — 10%), ale sq réwniez kraje, gdzie udziat tego
podatku w dochodach budzetéw lokalnych nie przekracza 5% (Niemcy, Austria,
Dania, Holandia, Luksemburg). Jedynym wyjatkiem jest Szwecja, gdzie wpty-
wy z opodatkowania nieruchomo$ci stanowia doch6d budzetu centralnego.
Niemal we wszystkich krajach Unii Europejskiej ptatnikami podatku od nie-
ruchomosci sa osoby fizyczne i prawne, ale sa kraje, gdzie ptatnikiem podatku
jest uzytkownik. We Francji mamy doczynienia z dwoma kategoriami lokal-
nego podatku od nieruchomogci: podatek od gruntdéw i budynkéw obciazajacy
wiascicieli oraz podatek od ,,dachu nad glowq” optacany przez uzytkownikéw
(najemcoéw). W Wielkiej Brytanii podatek od nieruchomosci 0s6b fizycznych
oplacajg uzytkownicy. Nieruchomo$¢ przydzielana jest do jednej z o§miu klas
wartoSci. Najnizsza klasa to nieruchomoS$ci ponizej 50% wartosci Sredniej,
a najwyzsza klasa to nieruchomosci powyzej 300%°. Publiczny urzad wyceny
nieruchomosci szacuje ich warto$¢ rynkowa w sposdb ryczattowy, przydzielajac
je do poszczegdlnych klas, korzysta przy tym z ustug prywatnych ekspertéw.
Podatek od nieruchomosci zwiazanych z prowadzong dziatalno$cia gospodarcza
wymierzany jest na podstawie teoretycznej wartoSci najmu nieruchomosci.
Wartos$¢ ta jest niezmienna przez okres 5 lat. Podatek jest obnizany w przypad-
ku niektérych rodzajow dziatalnosci, np. gruntéw zwiazanych z produkcja
rolna, sklepdéw wiejskich itp. (Chennels, Dilnot, Roback 2000).

Nalezy pamigtac, iz w Wielkiej Brytanii podatek od nieruchomos$ci gos-
podarczych jest podatkiem centralnym, z ktérego wptywy sa rozdzielane
pomigdzy samorzady w postaci udzialéw. W Holandii optacaja go zaréwno
wilasciciele, jak i uzytkownicy, ale wedlug r6znych stawek. Podstawa opodat-
kowania jest rynkowy wykaz warto$ci nieruchomosci. Najczgsciej jest to
warto$¢ czynszowa w formie szacowanej wielko$ci czynszu'®, ktéry mogtby
uzyskaé wilasciciel nieruchomoSci z wynajmu, a niekiedy warto$¢ kapitatlowa
nieruchomos$ci. Stosowane sa réwniez inne sposoby odnoszenia podstawy
opodatkowania do parametréw rynkowych.

Powaznym problemem systeméw opodatkowania nieruchomosci w krajach
Unii Europejskiej sa trudnoSci z ustalaniem i kolejnymi aktualizacjami ryn-
kowych wartosci kapitatowych i czynszowych. Powoduje to znaczne opdz-
nienia w rynkowym weryfikowaniu podstawy opodatkowania i zmusza do
stosowania Srodkow zastgpczych w postaci mnozenia wartoSci przyjetymi
wspotczynnikami lub indeksowania wskaznikami. W wigkszoSci krajow po-
datek od nieruchomosci jest dochodem wtadz lokalnych, ale wyzsze szczeble

? Szerzej ibidem, s. 13-15.
10 Jest to szacowana wielko$¢ czynszu, jaka mogtby uzyskaé wiasciciel na rynku wynajmu,
z uwzglednieniem lokalnych cen i dochodéw, stosowanych w obrocie gospodarczym.
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administracji odgrywaja czg¢sto znaczaca role w ksztalttowaniu polityki podat-
kowej w tym zakresie. Centralna administracja podatkowa jest odpowiedzial-
na za wyceng fiskalna (Francja, Niemcy, Wielka Brytania, Szwecja, Holandia)
lub ja koordynuje. Szczebel centralny moze réwniez zajmowac si¢ poborem
podatku od nieruchomosci (Francja, Holandia, Szwecja). Centralna kontrola
wyceny fiskalnej zapewnia jednolito§¢ procedur administracyjnych.

Catkiem inna jest sytuacja wyjSciowa krajéw transformacji, ktore odzie-
dziczyly nietrafne z rynkowego punktu widzenia alokacje zasobéw gruntow
i budynkéw oraz ich uzytkownikéw. W réznych krajach transformacji go-
spodarczej, ktére reformowaty swoje systemy podatkowe, wprowadzono w la-
tach 90. podatki dochodowe oraz podatek od wartoSci dodanej uzupetniony
podatkiem akcyzowym. Niemozno§¢ wprowadzenia roéwnolegle z tymi po-
datkami nowego podatku od nieruchomoS$ci wynikata z braku rozwinigtego
rynku nieruchomos$ci i niezbednej infrastruktury informacyjnej. Dlatego
w wigkszosci krajow stosowano podatki od nieruchomosci oparte na formule
powierzchniowej.

System taki jest bardzo prosty i malo kosztowny do wprowadzenia i ad-
ministrowania, a przede wszystkim zrozumiaty dla podatnika. Jest to szcze-
gblnie wazne w sytuacji braku dodatkowych informacji przedmiotowych i ryn-
kowych, ktérych wymaga system ad valorem. Ewidentny brak sprawiedliwoSci
podatkowej zwiazanej z systemem powierzchniowym nie stanowil dotychczas
problemu politycznego ze wzgledu na symboliczny wrgez poziom podatku od
nieruchomosci naktadanego na osoby fizyczne, a wigc na potencjalnych wybor-
cOw. Innym argumentem wysuwanym na korzy$¢ metody powierzchniowej
jest to, iz wielkos¢ tego podatku jest rowna bez wzgledu na lokalizacj¢ miasta
czy zamozno$¢ jego mieszkancow. W zwiazku z tym, ze podatki lokalne majq
finansowa¢ zadania samorzadu (ustugi komunalne), réznice wielkoSci docho-
doéw z tego podatku nie powinny wynikac tylko z r6znic w liczbie ludnosci,
poniewaz wszyscy mieszkaficy bez wzgledu na miejsce zamieszkania po-
trzebuja podobnej liczby i jakoSci ustug. Stosujacy ten argument wskazuja, iz
formuta powierzchniowa gwarantuje spetnienie tego postulatu. Nie zwracaja
jednak uwagi, iz taka formuta podatku od nieruchomosci powoduje przeciazenie
tym podatkiem nieruchomosci wykorzystywanych gospodarczo, a osoby fizycz-
ne sa opodatkowane symbolicznie (Johnston 1999).

OczywiScie reforma podatku od nieruchomos$ci w kierunku powiazania go
z rynkowa wartoScig jest konieczna, ale wymaga doktadnego przygotowania
i uwzgledniania réznej specyfiki podmiotéw posiadajacych nieruchomosci.
Tak wigc musi by¢ to reforma wywazona, uwzgledniajaca postulaty sprawied-
liwosci i rownosci opodatkowania, jak réwniez polska specyfike i indywidualne
uwarunkowania r6znych grup posiadajacych nieruchomosci, aby nie doprowa-
dzi¢ do przeciazenia szczeg6lnie tych branz, ktérych mozliwosci generowania
zyskoéw sa ograniczone ich wyjatkowa specyfika.

Wprowadzenie nowego podatku nie jest tatwe z wielu wzgledéw. Istnieje
wiele obaw o ksztalt nowego podatku, do ktérych mozna zaliczy¢ m.in.:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

sprawe znacznego opodatkowania majatku oséb fizycznych i prawnych.
Doswiadczenia systemu komunistycznego nauczyty ludzi odmiennie trak-
towa¢ dochody, a inaczej majatek. Obecna formuta powierzchniowa jest
traktowana jako swego rodzaju optata lokalna od powierzchni fizycznej,
ale nie od majatku rozumianego przez jego warto$¢. Obawa wtaScicieli, iz
karze si¢ ich za aktywnoS$¢ inwestowania w nieruchomos$ci, moze by¢
niwelowana tymczasowymi ulgami dla nowych nieruchomosci;

obawa druga wiaze si¢ z procesami uwlaszczenia i preferencyjnej prywa-
tyzacji, ktére spowodowaly znaczne dysproporcje i przesuni¢cia majatkowe.
Pewna grupa oséb fizycznych i prawnych przejeta duza cze$¢ majatku
narodowego i w naturalny sposéb broni go, prowadzac kampani¢ przeciwko
podatkowi ad valorem;

trzecia obawa dotyczy jego czytelnosci i bezposredniego charakteru. Samo-
rzadom fatwiej jest sigga¢ po mniej widzialne Zrddta zasilania budzetéw
lokalnych w formie r6znego rodzaju subwencji i dotacji. Trudniej jest siggac
do kieszeni podatnika-wyborcy. Dlatego musi istnie¢ silna presja centralna,
aby samorzady opieraty si¢ gtéwnie na dochodach wiasnych, i to nie tylko
pobieranych od podmiotéw gospodarczych (niegtosujacych), ale i od miesz-
kancow, bedacych beneficjentami wydatkéw na ustugi komunalne;
kolejna obawa wiaze si¢ z duzymi r6znicami mi¢dzy miejscowoSciami po
wprowadzeniu formuty ad valorem. Zamozniejsze gminy, gdzie wartoSci
nieruchomosci sa wyzsze, beda osiagaly wyzsze dochody niz gminy ubozsze
(np. wiejskie), stosujac t¢ sama stawke. Poniewaz podatek od nieruchomosci
ma finansowaé zadania wlasne samorzadu niezaleznie od zamoznoSci danej
gminy, istnieje obawa przed zwigkszaniem przez gminy ubozsze wysokosci
stawek podatku, aby zréwnowazy¢ dysproporcje majatkowe, a to z kolei
moze zniechgcaé inwestoréw czy tez mieszkaincéw do pozostania w takiej
gminie. Odpowiedzia na t¢ obawe moze by¢ zastosowanie odpowiednio
skonstruowanych mechanizméw wyréwnawczych przez podatki i rozlicze-
nia ze szczeblem centralnym dotyczace zasilania finanséw lokalnych;
nastgpna obawa dotyczy rozbieznosci migdzy wartoScia majatku a zdolno-
Scia platnicza jego wtaSciciela. Moze to odnosi¢ si¢ wtasnie do nieruchomo-
Sci bedacych wlasnodcia zaktadow opieki zdrowotnej, gdzie czgsto ich
warto$¢ czy atrakcyjne potozenie nie koresponduje z faktycznymi moz-
liwoSciami ptatniczymi. Oczywiscie tego typu zaklady mozna ustawowo
wylaczy¢ z opodatkowania, réwniez samorzady lokalne przez swoja polityke
podatkowa moga wprowadza¢ dodatkowe ulgi i zwolnienia podatkowe;
szosta obawa to koszty przygotowania reformy, a potem jej wprowadzenia.
Jest to system zlozony, wymagajacy skutecznej informacji i wysokiej
wiedzy fachowej 0s6b ja wprowadzajacych;

wreszcie istniejg obawy przed nadmiernym obcigzeniem podatkowym nie-
ruchomosci utrzymywanych przez wilascicieli w dobrym stanie technicznym.
Zasadnicze kierunki rozwoju finanséw publicznych w Polsce musza sku-

pia¢ si¢ na:
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— obnizaniu stopnia fiskalizmu, mierzonego udziatem podatkéw i innych

Swiadczef przymusowych w PKB,

— redukcji deficytu budzetowego,
— decentralizacji fiskalne;j.

Redukcja stopnia fiskalizmu oznacza zmniejszenie wysokosci podatkow, tzn.
stopniowa redukcj¢ zar6wno wydatkéw, jak i dochod6éw Takie kierunki dziatan sa
zbiezne z idea zwigkszonej decentralizacji fiskalnej majacej towarzyszy¢ proceso-
wi dalszego przekazywania wladzy w dét do samorzaddw, zgodnie z europejska
zasada pomocniczosci. Generalnie uwaza sig, i1z stopiefi decentralizacji jest tym
wigkszy, im wigkszy jest udziat dochodéw lokalnych w catosci systemu podatko-
wego oraz im wigkszy jest ich udziat w budzetach lokalnych. Powiazane jest to ze
zjawiskiem autonomicznoSci finanséw lokalnych, ale istotna jest rowniez swoboda
administrowania podatkami lokalnymi (tzw. wtadztwo podatkowe) oraz swoboda
gospodarowania transferami zewnetrznymi w postaci subwencji ogélnych.

Elementami istotnymi dla realizacji nowego systemu opodatkowania oraz
wyznacznikami postepu reformy podatku od nieruchomosci powinny stac sig:
— wzrost udzialu dochodéw wiasnych w finansach lokalnych,

— zlikwidowanie biezacego deficytu budzetéw lokalnych,

— mozliwe dodatkowe Zrédto finansowania powiatow,

— znaczna redukcja transfer6w z budzetu paistwa do budzetéw lokalnych,
— zwiekszenie wiarygodno$ci kredytowej gmin,

— ujawnienie wszystkich przedmiotéw opodatkowania,

— uruchomienie znacznych korzysci pozafiskalnych,

— skuteczna kontrola procesu wdrazania,

— administrowanie systemem podatkowym przez samorzady lokalne,

— niezwigkszanie globalnego wskaznika obciazen podatkowych ludnoSci,
— uzyskanie dalszego wsparcia migdzynarodowych instytucji rozwoju.

Rola podatku od nieruchomosci w finansach publicznych i gospodarce nie jest
duza. W krajach Unii Europejskiej jego udziat w PKB wynosi ponizej 1%,
a w krajach transformacji nieco ponad 0,5%, przy czym udziat ten jest zr6znicowa-
ny od np. 0,27% w Austrii do 3,26% w Wielkiej Brytanii. W krajach transformacji
najwigkszy udziat jest na Lotwie — 1,10%, a najmniejszy na Wegrzech — 0,15% (w
Polsce wynosi 0,96% — drugie miejsce wirdd krajow transformacji). Natomiast
Srednia udziatu podatku od nieruchomosci w catosci finanséw publicznych wynosi
w Unii Europejskiej 2,23%, przy czym najwyzszy wskaznik ma Wielka Brytania
—9,30%, a najnizszy Austria —0,64%. Dla krajéw transformacji Srednia wynosi
1,61% (najwyzszy dla Lotwy — 3,50%, najnizszy dla Wegier — 0,32%), podczas
gdy w Polsce wynosi on 2,50% (drugie miejsce wsrdd krajow transformacji)''.

Bardzo wazng role odgrywa podatek od nieruchomo$ci w finansach lokal-
nych i to wlasnie w krajach transformacji, gdzie jego udzial wynosi $rednio
6,91%, z najwigkszym udziatem na Lotwie — 12,13%, a najmniejszym na
Wegrzech — 1,07%. W Polsce ten udziat jest wysoki i wynosi 11,62%, co daje

"' Dane przytoczone za: Opracowanie..., op. cit., s. 19.
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drugie miejsce wsroéd krajow transformacji. Dla Unii Europejskiej wskaznik

ten jest nieco wyzszy i wynosi Srednio 7,33%, przy czym najwyzszy jest dla

Francji — 20,73%, a najnizszy dla Austrii — 1,80%.

Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce bedzie waznym
instrumentem wspierania rozwoju lokalnego i regionalnego, poniewaz:

1) dazenie do utrzymania wysokiego tempa wzrostu gospodarczego wymaga
z jednej strony obnizania deficytu budzetowego, a z drugiej strony wzrost
gospodarczy wymaga wigkszej wydajnoSci ekonomicznej obszaréw zur-
banizowanych przez rozwdj infrastruktury dla matych i1 §rednich firm;

2) istnieje tendencja do zwiekszenia autonomicznosci budzetéw lokalnych
z uwagi na wymogi inwestycji infrastrukturalnych zwigzanych ze standar-
dami zycia i Srodowiska oraz przyjecie unijnej zasady subsydiarnoSci
wyrazajacej si¢ mozliwoScia pozyskiwania funduszy przedakcesyjnych
i strukturalnych po przystapieniu do Unii Europejskie;j.

Nalezy pamigtac, iz obecnie w czasach malej stabilnosci gospodarczej
podatki dochodowe i podatek VAT nie stanowig dla finanséw publicznych
stabilnych Zrédet dochodéw publicznych, w tym samorzadowych. Ogdlno-
Swiatowa tendencja jest obnizanie wysokosci stawek podatkéw dochodowych,
aby nie przyczynia¢ si¢ do obnizania sily nabywczej konsumentéw, a przez
to nie ogranicza¢ mozliwosci rozwojowych przedsigbiorstw. Finanse samo-
rzadéw sa w gtéwnej mierze oparte na udziatach w podatkach dochodowych,
a intensywna ,.konkurencja podatkowa” miedzy krajami Unii Europejskiej
przejawia si¢ w stopniowym redukowaniu wysokoSci obciazefi w podatkach
dochodowych.

Bedzie rowniez malala rola transferow zewngtrznych (subwencje, dotacje)
wraz z tendencja ograniczania deficytu budzetowego i redukowania roli pan-
stwa w gospodarce.

Nalezy o tym pamigtaé, reformujac system opodatkowania nieruchomosci.
Opodatkowanie majatkowe nieruchomosci stanowi stabilizator budzetéw samo-
rzadowych dzigki autonomicznemu charakterowi (dochdd wiasny) oraz mniej-
szemu reagowaniu na cykle koniunkturalne (bardziej stabilna baza podatkowa).
Dodatkowo inwestycje w infrastrukture lokalna (komunalng) sa finansowane
z podatku od nieruchomoéci, podnoszac jednocze$nie warto$¢ rynkowa nieru-
chomoS$ci objetych tymi inwestycjami. Finansowanie inwestycji lokalnych
musi opiera¢ si¢ na mieszkafcach korzystajacych z nich bezposrednio. Korzys-
tanie z mechanizmu finansowania wptywami z podatku od nieruchomosci
zwigksza zainteresowanie oraz odpowiedzialnos¢ wydatkowania tych Srodkéw
przez wiladze lokalne. Owa przejrzysto$¢ finansowania podatkiem od nieru-
chomosci inwestycji lokalnych jest jednocze$nie przyczyna politycznej niepo-
pularnosci tego podatku wsréd kregdéw politycznych. Latwiej jest bowiem
sigga¢ do dochod6w ,,bardziej niewidocznych”, jak np. udziaty w podatkach
dochodowych, subwencje itp., niz do podatku od nieruchomosci, ktéry w spo-
sOb bezposredni ,,dotyczy” mieszkaicéw, a wigc potencjalnych wyborcoéw.
Stad gospodarowanie dochodami z podatku od nieruchomo&ci jest niepopularne
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wsrdod politykéw, gdyz wymusza to na nich wigksza odpowiedzialnos$¢ przed
mieszkaficami za wydatkowane Srodki pienigzne.

Potrzeba urynkowienia opodatkowania nieruchomoS$ci wynika nie tylko
z koniecznoS$ci odniesienia si¢ do relacji rynkowych, ale takze z narastajace;j
potrzeby zwigkszenia autonomicznoS$ci finanséw lokalnych. Proces integracji
z Unia Europejska dziata¢ bedzie nie tylko w kierunku zblizania si¢ do tych
standard6éw, ale réwniez wymagaé bedzie stosowania naczelnej zasady pomoc-
niczoSci przez przydzielanie funduszy przedakcesyjnych, a potem struktural-
nych, zgodnie z formuta udziatéw samorzadowych dochodéw wiasnych.

Oprécz niezbednego zwigkszania wielko$ci udzialu finanséw lokalnych
w systemie finans6éw publicznych, wazne jest takze poprawienie ich struktury.
Aby zwigkszy¢ mozliwosci finansowania inwestycji infrastrukturalnych oraz
wchianiania funduszy unijnych, struktura finanséw lokalnych wymaga zwigk-
szenia stopnia ich autonomicznosci, a przez to poprawy wiarygodnos$ci kredy-
towej. Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce daje szanse
wzrostu skali autonomicznoSci finanséw lokalnych.

Rozwojowe (proinwestycyjne) budzety lokalne, a takich w Polsce potrzeba
jak najwigcej w najblizszych latach, rtOwnowazone sq przez zaciaganie réznych
zobowiazan (kredyty, obligacje komunalne itp.), ktére nastgpnie sptacane sa
z dochodéw wtasnych, w tym z wplywéw z podatku od nieruchomosci.
Dlatego istotne jest stworzenie stabilnych Zrédet dochodu samorzadéw, na
ktérych mozna oprze¢ dtugoterminowe wydatki (np. planowanie inwestycji)
oraz sposoby splaty zobowiazan.

Skuteczna sita napgdowa reformy systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce moze by¢ dazenie do zwigkszenia autonomii fiskalnej i poprawy
struktury dochodéw wtasnych. Aktualnie dochody z wilasnych 7rddet gmin
stanowia okoto 30% ich budzetéw. Rodzi to pytanie, w jaki sposéb z tak mato
wydajnych fiskalnie Zrodet finansowaé inwestycje, bgdace postawa rozwoju
lokalnego, jak rOwniez pozyskiwa¢ fundusze unijne, w ktérych istotny jest
udziat dochodéw witasnych samorzadéw lokalnych.
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