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WPROWADZENIA PODATKU KATASTRALNEGO

Podatki obcigzajgce nieruchomosci naleza do grupy podatkéw majat-
kowych. Cho¢ ich konstrukcja rézni sie znacznie w poszczeg6lnych krajach,
generalng zasadg jest, iz - z nielicznymi wyjatkami - zasilajg one przewaznie
budzety lokalnel

Istnieje kilka przyczyn tego zjawiska:

- przedmiotem opodatkowania tymi podatkami jest nieruchoma wiasnosc,
ktora z definicji nie moze zmieni¢ lokalizacji, wiec nieruchomos$¢ zapewnia
bezpieczne, stabilne wplywy podatkowe. Nawet jesli wiasciciel zmienia
miejsce zamieszkania, nieruchomo$¢ pozostaje w tym samym miejscu,
a nowy wiasciciel bedzie kontynuowat optacanie podatku,

- przedmiot opodatkowania jest trudny do ukrycia, wiec z zatozenia
nietatwo unikng¢ ptacenia podatku od nieruchomosci,

- podatek od nieruchomosci dotyczy catej populacji, opiera sie¢ wiec na
bazie na tyle szerokiej, by zapewni¢ samorzadom lokalnym wystarczajace
wpltywy. Z wymienionych wyzej powodéw dochdd z tego podatku jest
w zasadzie stabilny i dajacy sie przewidziec2,

- lokalne stopy podatku od nieruchomosci mogg zmieniaé sie bez
duzego ryzyka migracji mieszkancow, poniewaz decyzje o lokalizacji wynikaja
z wielu przyczyn, nie zawsze natury fiskalnej.

Swiatowe rozwigzania w zakresie konstrukcji podatkéw zwigzanych
z nieruchomosciami sg réznorodne. W Europie Zachodniej dominuje przyjecie

* Mgr, doktorantka w Katedrze Finanséw i Bankowos$ci Uniwersytetu to6dzkiego.

1 W niektérych krajach podatki od nieruchomosci sg odprowadzane w catoéci do budzetu
panstwa. Jest lak np. w Belgii i Szwecji. Por. E. Chojna-Duch, E. Kronberg-Sokotowska,
Dochody gmin i podatkéw i opiat, Twigger, Warszawa 1998, s. 49.

2 K. Messere, 20" Century Taxes and Their Future, ,,Bulletin for International Fiscal
Documentation” 2000, No 1, s. 18.



za podstawe opodatkowania wartosci nieruchomos$ci. Podatek, ktorego
podstawg jest warto$¢ nieruchomos$ci wynikajagca z katastru nieruchomosci,
nosi nazwe podatku Kkatastralnego lub podatku ad valorem3 Katastrem
okreslany jest rejestr poszczegélnych jednostek ewidencyjnych ziemi oraz
znajdujacych sie na niej obiektow4.

W Polsce nieruchomosci byty i sg obiektami fiskalnymi, ale do tej pory
wysoko$¢ podatku (z wyjatkiem opodatkowania budowli) uzalezniona byta
od powierzchni, a nie od wartosci nieruchomosci. Zmieni sie to wraz
z wprowadzeniem podatku ad valorem, czyli od wartosci obiektu5 Realizacja
tej reformy zostata juz rozpoczeta.

Celem artykutu jest dokonanie charakterystyki obecnego systemu opodat-
kowania nieruchomosci w Polsce, ze szczeg6lnym uwzglednieniem niedo-
skonatosci funkcjonujacych rozwigzan, ktére moga zosta¢ wyeliminowane
poprzez wprowadzenie podatku katastralnego.

1. OBECNY SYSTEM OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI
W POLSCE

W mysl art. 46 kodeksu cywilnego nieruchomosciami sg czeSci powie-
rzchni ziemskiej stanowigce odrebny przedmiot wiasnosci (grunty), jak
réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub czesci takich budynkow,
jezeli na mocy przepiséw szczeg6lnych stanowig odrebny od gruntu
przedmiot wiasnosci. Prawo polskie wyrdznia wiec trzy rodzaje nierucho-
mosci - gruntowe, budynkowe i lokalowe. W Polsce mozna moéwi¢ o sy-
stemie opodatkowania nieruchomosci, czyli o zbiorze podatkéw obowig-
zujagcych jednoczesnie, ktorych przedmiotem jest wiadanie nieruchomos-
cigb. Tak rozumiany system opodatkowania nieruchomosci obejmuje trzy
podatki:

- podatek od nieruchomosci,

3 Ad valorem - tac. ,wedtug wartosci”; por. W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych,
WP, Warszawa 1989.

4 J. Rudowski, Kataster nieruchomosci: potrzeby i oczekiwania systemu fiskalnego, ,Swiat
Nieruchomos$ci” 1999, nr 26, s. 7.

5 M. Zaleczna, Uwarunkowania prawne decyzji o inwestowaniu w nieruchomosci, [w:]
Inwestowanie w nieruchomosci, red. E. Kucharska-Stasiak, Instytut Nieruchomosci VALOR,
1999, s. 76.

e Poprzez ,wtadanie” rozumie sie korzystanie z nieruchomosci na podstawie okreslonego
tytutu prawnego, jak roéwniez bez tytutlu prawnego, na zasadzie fizycznego Kkorzystania
z nieruchomosci stanowiacej witasnos¢ innego podmiotu. Za: L. Etel, Reforma opodatkowania
nieruchomosci w Polsce, Temida 2, Bialystok 1998.



- podatek rolny,
- podatek lesny.

1.1. CHARAKTERYSTYKA PODATKU OD NIERUCHOMOSCI

Podatek od nieruchomos$ci uregulowany jest w Ustawie z dnia 12
stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnychl Obowigzek podatkowy
w podatku od nieruchomosci, zgodnie z art. 2 ww. ustawy, cigzy na
osobach fizycznych, osobach prawnych oraz jednostkach organizacyjnych
nie majgcych osobowosci prawnej, ktére:

- sg wiascicielami lub samoistnymi posiadaczami nieruchomosci albo
obiektdw budowlanych nie zigczonych trwale z gruntem,

- sg uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci lub ich czesci,

- sg posiadaczami nieruchomosci albo obiektow budowlanych nie zig-
czonych trwale z gruntem, stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Panstwa badz
gminy, jezeli posiadanie wynika z umowy zawartej z wiascicielem lub
z innego tytutu prawnego, a takze umowy zawartej z Agencja Witasnosci
Rolnej Skarbu Panstwa albo z ustanowionego zarzadu,

- posiadajg bez tytutu prawnego nieruchomosci lub ich czesci albo
obiekty budowlane nie zilgczone trwale z gruntem, stanowigce wiasnosé
Skarbu Panstwa badz gminy, z wyjatkiem nieruchomosci wchodzgcych
w sktad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa lub bedacych w zarzadzie
Lasow Panstwowych.

Artykut 3 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych wymienia
jako przedmiot opodatkowania:

- budynki lub ich czesci,

- budowle zwiagzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, innej niz
dziatalnos¢ rolnicza badz lesna,

- grunty nie objete przepisami o podatku rolnym lub lesnym,

- grunty objete przepisami o podatku rolnym badz leSnym, zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza lub
lesna.

Podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomosci stanowi:

- dla budynkéw lub ich czesci - powierzchnia uzytkowa,

- dla budowli - ich warto$¢, stanowigca podstawe obliczenia amortyzacji,

- dla gruntow - powierzchnia tych gruntow.

7 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych. DzU, 1991, nr 9,
poz. 31 z pézn. zm.



Podstawa opodatkowania podatku od nieruchomosci jest wiec zroz-
nicowana i zalezy od rodzaju nieruchomosci.

Wysokos$¢ stawek podatku od nieruchomosci jest okreslona w art. 5
Ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Stawki te sg zréznicowane
w zaleznosci od rodzaju i przeznaczenia nieruchomosci, w szczegdlnosci od
tego, czy nieruchomos$¢ jest zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci gos-
podarczej. Stawki podatku od nieruchomosci sg okre$lane przez rade
gminy, z tym ze podatek ten nie moze przekroczy¢ kwot okreslonych
w ustawie. Jednocze$nie stawki okre$lane przez rade gminy nie mogg byé
nizsze niz 50% gornych granic stawek okres$lonych w ustawie8.

1.2. CHARAKTERYSTYKA PODATKU ROLNEGO

Podatek rolny jest uregulowany Ustawg z 15 listopada 1984 r. o podat-
ku rolnym9. Opodatkowaniu tym podatkiem podlegajg grunty gospodarstw
rolnych. Ustawa, w art. 2 definiuje, co nalezy uznaé¢ za gospodarstwo
rolne. Jest to obszar uzytkdw rolnych, gruntéw pod stawami oraz sklasy-
fikowanych w operatach ewidencyjnych jako uzytki rolne, gruntéw pod
zabudowaniami zwigzanymi z prowadzeniem tego gospodarstwa, o igcznej
powierzchni przekraczajacej 1 ha lub o powierzchni uzytkow rolnych
przekraczajgcych 1 ha przeliczeniowy, stanowigcych wiasno$¢ badz znaj-
dujacych sie w posiadaniu osoby fizycznej lub osoby prawnej albo jedno-
stki organizacyjnej nie majacej osobowos$ci prawnej. W mysl ustawy nie
stanowig wiec gospodarstwa rolnego grunty, ktérych powierzchnia nie
przekracza 1 ha. Bez znaczenia natomiast dla wyznaczenia podmiotu
opodatkowania pozostaje fakt wykorzystania gruntu na prowadzenie dzia-
falnosci rolniczej. Jesli jednak grunty objete przepisami o podatku rolnym
zwiazane sg z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, to podlegajag opo-
datkowaniu podatkiem od nieruchomoscilo

Podstawe opodatkowania podatkiem rolnym stanowi liczba hektaréw
przeliczeniowych, ustalonych wedtug faktycznej powierzchni rodzajow i klas
uzytkéw rolnych wynikajgcych z ewidencji gruntow oraz zaliczenie do
jednego z czterech okregéw podatkowychll

" E. Chojna-Duch, E. Kronberg-Sokotowska, Dochody gmin..., s. 70.

9 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, tekst jednolity - DzU, 1993, nr
94, poz. 431.

10 E. Chojna-Duch, E. Kronberg-Sokotowska, Dochody gmin..., s. 103.

11 Tak uksztatltowana podstawa opodatkowania wywotuje spor na temat zaliczania
podatku rolnego do podatkéw przychodowych lub majatkowych. Przewaza poglad, ze jest to
podatek majatkowy, podstawe opodatkowania stanowi bowiem powierzchnia, a obowigzek
podatkowy jest zwigzany wytacznie z wiadaniem gruntami gospodarstwa rolnego.



1.3. CHARAKTERYSTYKA PODATKU LESNEGO

Podatek lesny uregulowany jest przepisami Ustawy z dnia 28 wrzes$nia
1991 r. o lasachl2 Opodatkowaniu tym podatkiem podlegajg wszystkie lasy,
z wyjatkiem:

- nie zwigzanych z gospodarkg lesng,

- zajetych na osrodki wypoczynkowe, dziatki budowlane i rekreacyjne,

- wylaczonych decyzjami administracyjnymi z gospodarki lesnej na cele
inne niz gospodarstwa lesna.

Jego podatnikami sg osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki organiza-
cyjne nie majace osobowosci prawnej, ktére sg wiascicielami lub posiadaczami
gruntow lesnych. Podstawg opodatkowania podatkiem leSnym jest liczba
hektardw przeliczeniowych, ustalana wedlug powierzchni zajmujgcek przez
gtdwne gatunki drzew w drzewostanie i klas bonitacji drzewostanu dla gtow-
nych gatunkoéw drzew - wynikajgca z planu urzadzenia lasu badz uproszczone-
go planu urzadzenia lasu, sporzagdzonego zgodnie z ustawag o lasach.

Cechg charakterystyczng tych trzech podatkéw jest wiec to, ze podstawe
opodatkowania stanowi powierzchnia gruntéw (moze to by¢ powierzchnia
fizyczna - jak w podatku od nieruchomosci, albo przeliczeniowa - wystepujaca
w konstrukcji podatku rolnego i leSnego). Powierzchnia jest réwniez podstawg
opodatkowania budynkéw. Jedynie w przypadku budowli podstawe opodatko-
wania stanowi ich warto$¢. Wymienione podatki sg powtarzalnymi podatkami
rocznymi. Organami podatkowymi w zakresie tych podatkow sg wiadze gmin.

2. GROWNE WADY OBOWIAZUJACEGO SYSTEMU
OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI

W literaturze mozna spotka¢ wiele zarzutéw stawianych tak skon-
struowanemu systemowi opodatkowania nieruchomoscild Autorzy wskazujg
na szereg mankamentoéw, z ktorych najistotniejsze wymieniono ponizej.

2.1 PODATKI ZWIAZANE Z NIERUCHOMOSCIAMI
NIE GENERUJA WYSTARCZAJACYCH WPLYWOW DO BUDZETU GMINY

Podatki od nieruchomosci powszechnie uwaza sie za wazne zrddio
dochodéw budzetow lokalnych. Sa one wrecz najwazniejszym zrodiem

12 Ustawa z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o lasach, DzU, 1991, nr 101, poz. 444 z pézn. zm.
13 Por.: L. Etel, Reforma opodatkowania...



dochoddw lokalnych w wielu krajach wysoko rozwinietych. Dotyczy to
zwilaszcza krajow anglojezycznych (Irlandia, Nowa Zelandia, Stany Zjed-
noczone, Wielka Brytania, Kanada, Australia) oraz Holandii, gdzie stanowig
ponad 50% wszystkich wptywdéw z tytutu podatkéw lokalnychl4

W Polsce w roku 1998 suma dochodéw z podatku od nieruchomosci,
rolnego i lesSnego w skali kraju wynosita nieco ponad 13% dochodéw gmin
(dla poréwnania w roku 1996 udziat tych podatkéw siegat 17%), z czego
najwieksze znaczenie miat podatek od nieruchomosci (11,3% dochoddw
gmin w 1998 r.)15 Nie jest to mato, ale w pordwnaniu z danymi dotyczacymi
szczegblnie innych cztonkow OECD oraz ze wzgledu na wielkie potrzeby
rozbudowy systemdw infrastruktury, wskaznik ten jest stanowczo za niskil6.

Na stabg wydajnos¢ polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci
wptywa wiele czynnikéw. Wymieni¢ wsrdd nich przede wszystkim trzeba:

a) Brak odpowiedniej ewidencji nieruchomosci.

Jedng z podstawowych informacji, jakimi winna dysponowaé¢ gmina
w celu urzeczywistnienia zasady powszechnos$ci opodatkowania i ustalenia
prawidlowego wymiaru podatku, jest wiarygodna ewidencja podmiotdw
i przedmiotéw opodatkowania. W systemie opodatkowania nieruchomosci
jednym z najbardziej newralgicznych elementéw jest brak peinej ewidencji
nieruchomosci.

Powierzchnia, ktora jest podstawa opodatkowania w podatku od nieru-
chomosci w zatozeniu ma wynika¢ z ewidencji gruntdw i budynkow.
W rzeczywistosci funkcjonuje jedynie ewidencja gruntow (w duzej mierze
zdezaktualizowana), dane o innych przedmiotach podlegajagcych opodat-
kowaniu sa za$ albo fragmentaryczne (np. w odniesieniu do budynkéw),
albo w ogole nie istniejg (ewidencja budowli)17. Lasy i grunty lesne opodat-
kowane sg na podstawie informacji wynikajagcych z planéw urzadzenia
laséw, ktérych wiarygodno$é z uwagi na nieaktualizowanie danych tam
zawartych jest niewielkal8 Ewidencja nie tylko nie zawiera wielu niezbednych,
z fiskalnego punktu widzenia, informacji, ale nawet znajdujace sie w niej
dane nie sg w petni wiarygodne, z uwagi na brak ich terminowej aktualizaciji.
Szacuje sig, ze rozbieznosci miedzy stanem ujetym w ewidencji a stanem
faktycznym siegajg co najmniej 20%10. Administrowanie podatkiem przy

14 E. Chojna-Duch, E. Komberg-Sokotowska, Dochody gmin..., s. 49.

15 Obliczenia na podstawie Rocznikéw Statystycznych GUS z lat 1997 i 1999.

16 W. J. Brzeski, R. Frenzen, Uzasadnienie formuty ,,ad valorem™ w gospodarkach trans-
formacji: korzys$ci pozafiskalne, ,Swiat Nieruchomosci”, 1999, nr 28, s. 46.

17 G. Nowecki, Kataster fiskalny, ,,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 6, s. 24.

18 Dodatkowo, wprowadzony system opodatkowania laséw i gruntéw lesnych okazatl sie
systemem skomplikowanym z uwagi na spos6b ustalania podstawy i wymiar podatku przy
réwnoczesnej niskiej efektywnos$ci ze wzgledu na niewielkie wplywy.

19 G. Nowecki, Kataster..., s. 22.



braku aktualnych baz danych o nieruchomos$ciach prowadzone jest czesto
w sposéb nieskuteczny, nie pozwalajgc na zapewnienie efektywnosci jego
poboru.

b) Niespdjnos¢ przepiséw regulujgcych zasady opodatkowania nieruchomo-
§ci i ich mata precyzja, co stwarza mozliwosci ucieczki od ptacenia tych
Swiadczen przez podatnikdw.

Obecnie jednym z najczeSciej spotykanych sposobow uciekania przed
relatywnie wysokim podatkiem od nieruchomosci jest ptacenie podatku rolnego
przez osoby, ktdre nie prowadzg dziatalnosci rolniczej. Powodem takiego
postepowania jest fakt, ze obcigzenie podatkowe nieruchomosci wiasciciela
gospodarstwa rolnego jest znacznie fagodniejsze niz w przypadku pozostatych
rodzajow nieruchomosci. W aktualnie obowigzujgcej definicji gospodarstwa
rolnego nie ma wymogu wykorzystania gruntu gospodarstwa do prowadzenia
dziatalnos$ci rolniczej czy tez produkcji rolnej. Pozwala to na ucieczke przed
wyzszym podatkiem i jest sposobem stosowanym zwilaszcza przez osoby
nabywajace duze areaty gruntow, bardzo czesto pod przyszte inwestycje20.

c) Duzg liczbe zwolnien ustawowych, dotyczacych podatku od nieruchomo-
§ci, okreslonych w wielu réznych ustawach, co znacznie ogranicza potencjalne
dochody gmin z tego tytutu. Trudno w takiej sytuacji méwié o powszechnosci
opodatkowania nieruchomosci. tatwos¢ udzielania ulg i zwolnien w postaci
aktow prawa miejscowego, czesto nie majacych uzasadnienia, powoduje
dalsze ograniczanie dochodéw gmin2L

Zwolnienia z podatku od nieruchomosci moga wynika¢ z trzech zrodet:
Ustawy o podatkach i optatach lokalnych, odrebnych ustaw i uchwaty rady
gminy2 Obecnie obowigzujagcymi ustawami, ktore rozszerzajg zakres zwolnien
sq przede wszystkim:23

- Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do kosciota
Katolickiego w Rzeczpospolitej Polskiej24 oraz ustawa z dnia 17 maja 1989 r.
o gwarancjach wolnosci sumienia i wyznania2, dotyczgce zwolnien od
podatku nieruchomosci niemieszkalnych, nie przeznaczonych na wykonywanie
dziatalnosci gospodarczej oraz niektorych nieruchomosci mieszkalnych duchow-
nych i cztonkéw zakonow,

20 Mozliwe sposoby unikania ptacenia podatkéw od nieruchomosci opisuje: L. Etel,
Unikanie ptacenia podatkéw od nieruchomosci, ,,Finanse Komunalne” 1994, nr 12, s. 41-46.

21 G. Nowecki, Kataster..., s. 22.

2 Art. 7 ustawy o podatkach i optatach lokalnych...

23 Wspomnianych ustaw jest kilkanascie. Najwazniejsze z nich zostaty oméwione w:
L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ABC, Warszawa
1996.

24 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o stosunku Panstwa do Ko$ciota Katolickiego w Rzecz-
pospolitej Polskiej, DzU, 1989, nr 29, poz. 154 z p6zin. zm.

25 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. o gwarancjach wolnos$ci sumienia i wyznania, DzU, 1989,
nr 29, poz. 154 z pézn. zm.



- Ustawa z dnia 12 wrzes$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym26 zwalniajgca
od podatku nieruchomosci uczelni wyzszych, z wyjatkiem wykorzystywanych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej.

Wszystko to sprawia, ze udziat podatkéw zwigzanych z nieruchomosciami
w dochodach gmin w ostatnich latach systematycznie sie zmniejsza. W krajach
transformacji gospodarczej, w tym réwniez w Polsce, ruch w Kierunku
decentralizacji prowadzi do wzrostu potrzeb finansowych na szczeblu
lokalnym. Rozszerzenie zakresu zadan samorzadu lokalnego powinno i$¢
w parze z odpowiednim wzrostem S$rodkéw na wypetnianie tych zadan.
Dodatkowo w perspektywie przystapienia Polski do Unii Europejskiej widaé
konieczno$¢ wielu publicznych inwestycji w infrastrukture.

Istnieje kilka sposob6w na sprostanie potrzebom zapewnienia dodatkowych
funduszy lokalnych. W gospodarkach transformacji lepszy niz np. transfery
rzgdowe wydaje sie wzrost wptywow lokalnych, wraz z rosngcg decentralizacja
rosng bowiem nie tylko potrzeby finansowe wiladz lokalnych, ale musi
réwniez zosta¢ zwiekszony stopien ich autonomii finansowej. Taki wzrost
wptywow lokalnych zapewnia wiasnie wprowadzenie podatku katastralnego.
Podatki zwigzane z nieruchomosciami sg $ciggane i uzyskiwane przez gming
i jako takie majg bezposredni zwigzek z jej samodzielnoscig finansowa.

Wprowadzenie podatku katastralnego pozwoli zwiekszy¢ dochody bu-
dzetow lokalnych poniewaz:

- spowoduje ujawnienie tych nieruchomosci, ktére do tej pory nie
zostaly zgtoszone do opodatkowania,

- obecna podstawa opodatkowania (powierzchnia) jest relatywnie sztywna.
Gtownym sposobem wzrostu wpltywow jest zwiekszanie stawek podatkowych.
Podstawa opodatkowania oparta na wartosci rynkowej jest bardziej elastyczna
i bardziej sktonna do wzrostu wraz z rozwojem gospodarki. W zwigzku
z tym wplywy sg elastyczniejsze w stosunku do wzrostu gospodarczego.

Dodatkowo w ten sposob wspierana jest lokalna demokracja - odpowie-
dzialno$¢ wiadz lokalnych w stosunku do podatnikéw jest lepiej promowana,
gdy istnieje widoczny i bezposredni zwigzek miedzy decyzjami podatkowymi
a wydatkami, ktére sg rezultatem wplywow generowanych przez te decyzje.

2.2. OBOWIAZUJACY SYSTEM OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI
JEST NIEJEDNOLITY

System ten sktada sie z trzech podatkéw, ktorych przedmiotem sg
szeroko rozumiane nieruchomosci, i jest regulowany trzema odrebnymi
ustawami (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach

26 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 1990 r. o szkolnictwie wyzszym, DzU, 1990, nr 123, poz. 600.



lokalnych, Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym i Ustawa
z 28 wrzeSnia 1991 r. o lasach). Jednak w Zzadnej ustawie o charakterze
ustrojowym podatki te nie sg traktowane jako pewna cato$¢27. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, iz

juz sam fakt obowigzywania trzech podatkéw powoduje, ze wspomniany system opodatkowania
nieruchomosci jest do$¢ skomplikowany. To niekorzystne zjawisko poteguje brak precyzyjnych
przepiséw rozgraniczajagcych w wyrazny sposéb zakres przedmiotowy tych zblizonych do siebie
Swiadczen28.

Wspomniane trzy podatki pozostajg wobec siebie w swoistej konkurencji,
gdyz w zaleznosci od wykorzystania nieruchomosci na cele rolnicze, lesne,
badZ mieszkaniowe, moze ona by¢ objeta jednym z nich20. O objeciu
opodatkowaniem jednym z wymienionych podatkéw decyduje powierzchnia
i rodzaj nieruchomosci. Rodzi to wiele probleméw. Za przykiad moze
postuzy¢ sytuacja zwigzana z uzytkami rolnymi. Uzytki rolne o powierzchni
do 1ha opodatkowane sg podatkiem od nieruchomosci, powyzej za$ 1ha
podatkiem rolnym30. Powoduje to, ze grunty tego samego rodzaju i w iden-
tyczny sposob uzytkowane opodatkowane sg roznie - wysoko$¢ opodat-
kowania podatkiem rolnym moze by¢ wielokrotnie nizsza niz opodatkowanie
podatkiem od nieruchomosci. Ponadto do uzytkow rolnych (o powierzchni
powyzej 1 ha), ktore wchodzg w skilad gospodarstwa rolnego, odnosi sie
rozbudowany system ulg i zwolnied, niemajgcy zastosowania do uzytkow
rolnych nienalezacych do gospodarstwa rolnego, a uzytkowanych w identyczny
sposéb. Wyznacznik, jakim jest kryterium obszarowe gospodarstwa rolnego,
sprzyja réwniez mozliwosciom przechodzenia podatnikéw z opodatkowania
podatkiem od nieruchomos$ci do duzo nizszego opodatkowania podatkiem
rolnyma3L

Funkcjonowanie systemu opodatkowania nieruchomosci w obecnym
ksztatcie powoduje powstawanie licznych problemdéw z interpretacjg prze-
pisébw, na co wskazuje wielos¢ sporéw pomiedzy podatnikami a organami
podatkowymi oraz liczba orzeczen sadowych w odniesieniu do tych po-
datkow32

Wprowadzenie podatku katastralnego, ktory objatby swym zasiegiem
przedmiotowym dotychczasowe trzy podatki (od nieruchomosci, rolny
i lesny) mogtoby te problemy wyeliminowac.

21 L. Etel, Reforma opodatkowania..., s. 46.

28 E. Ruskowski, L. Etel, Podatek od nieruchomosci a podatek rolny, ,,Przeglad Podatkowy”
1994, nr 4.

29 J. Mastalski, Prawo podatkowe Il - czes$¢ szczegotowa, C. H. Beck, Warszawa 1996, s. 229.

30 Por. E. Chojna-Duch, E. Kronberg-Sokotowska, Dochody gmin..., s. 103.

31 G. Nowecki, Projektowane zmiany w podatkach od nieruchomosci w Polsce, Swiat
Nieruchomos$ci” 1999, nr 28, s. 41.

32 Wiecej na ten temat: L. Etel, Reforma opodatkowania..., s. 51-198.



2.3. OBOWIAZUJACE ROZWIAZANIA
W ZAKRESIE OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI W POLSCE
NALEZY UZNAC ZA ANACHRONICZNE | CALKOWICIE NIEDOSTOSOWANE
DO POTRZEB ROZWIJAJACEJ SIE GOSPODARKI RYNKOWEJ

Jako rynek nieruchomosci okre$la sie ogot warunkéw, w ramach ktérych
odbywa sie transfer praw do nieruchomosci. Jedng z waznych cech istniejacego
do poczatku lat dziewiecdziesigtych XX w. systemu gospodarki centralnie
sterowanej byto istotne ograniczenie dziatania mechanizmu rynkowego
i sprowadzenie rynku praktycznie do funkcji dystrybucyjnej, z rGwnoczesnym
wytgczeniem z niego wielu towaréw, ktére byty objete centralnym rozdziel-
nictwem. Rezultatem tego byt catlkowity brak wielu rynkéw (np. rynku
pracy, rynku kapitatowego) lub bardzo znaczne ograniczenie innych rynkow.
Do tych ostatnich nalezal réwniez rynek nieruchomosci. Specyficzne dla
gospodarki centralnie sterowanej rozwigzania w zakresie gospodarki miesz-
kaniowej, znaczace ograniczenia obrotu ziemig, spoteczna wiasnos$¢ nieru-
chomos$ci produkcyjnych spowodowaty, ze rynek nieruchomosci zostat
praktycznie sprowadzony do obrotu matymi nieruchomosciami mieszkalnymi
i rolnymi.

Gdy w roku 1990 rozwazano wprowadzenie rynkowej podstawy opodat-
kowania, zgodnej z nowym systemem gospodarczym, brakowato jeszcze
rozwinietego rynku nieruchomosci. Z tego gtéwnie powodu podstawa
opodatkowania pozostata powierzchnia33.

Efektem powrotu w Polsce do gospodarki rynkowej jest m. in. odrodzenie
sie rynku nieruchomosci i kategorii wartosci nieruchomosci. Obecny poziom
rozwoju tego rynku nie stanowi bariery dla wprowadzenia podatku bazujgcego
na wartosci nieruchomosci.

Dodatkowo obecny system opodatkowania nieruchomosci jest niedo-
stosowany do rozwigzan obowigzujagcych w krajach Unii Europejskiej.
Integracja ze strukturami w Unii wymaga speinienia szeregu warunkow,
z ktérych jednym jest reforma systemu ewidencjonowania gruntéw (wpro-
wadzenie katastru) i wprowadzenie opartego na nim podatku katastral-
nego. Unia Europejska przywigzuje do tego rodzaju systemow informacyj-
nych duze znaczenie. Wyrazem tego jest gotowos$¢ udzielenia technicznej
i finansowej pomocy krajom zmierzajgcym do integracji z Unig w za-
kresie modernizacji posiadanych przez nie rejestrow nieruchomosci, gdy
odbiegajg one od standardéw przez nig zalecanych. Panstwa cztonkows-
kie, ktore nie miaty systemu katastralnego, zostaly zobligowane do jego
wprowadzenia34.

B W. J. Brzeski, R. Frenzen, Uzasadnienie formuly..., s. 50.
34 G. Nowecki, Znaczenie katastru procesie integracji z Unig Europejska, ,,Przeglad
Podatkowy” 1996, nr 12, s. 21.



2.4. SYSTEM JEST UZNAWANY ZA NIESPRAWIEDLIWY SPOLECZNIE

Sprawiedliwo$¢ w taksacji nieruchomos$ci jest problemem ztozonym
i znacznie przekraczajgcym ramy tej pracy, mozna jednak zauwazy€, ze
wiekszos¢ autordw zajmujacych sie tg tematykag godzi sie z opinig, ze
podatki od nieruchomosci powinny pozostawa¢ w zgodzie z zasadami
sprawiedliwosci wertykalnej - wiasciciel nieruchomosci o wyzszej wartosci
powinien zaptaci¢ wiekszy podatek niz ten, ktéry jest posiadaczem débr
0 mniejszej wartosci.

Wada opodatkowania podatkiem od nieruchomosci w Polsce jest
przyjecie za podstawe opodatkowania ich powierzchni uzytkowej, ktora
wskazuje tylko na rozmiary, nie uwzgledniajgc innych obiektywnych cech
majacych wpltyw na warto$¢, takich jak np. lokalizacja. Ze wzgledu na
fakt, ze podstawg opodatkowania jest powierzchnia nieruchomosci, poda-
tek ten obcigza jednakowo np. wiascicieli drogich luksusowych nierucho-
mosci i skromnych domkéw mieszkalnych o takiej samej powierzchni bez
wzgledu na ich faktyczng warto$¢36. Podobnie rzecz sie ma z nierucho-
mosciami komercyjnymi. Taka samg stawka jest opodatkowany metr
kwadratowy hotelu i biurowca w centrum, jak np. sklepu osiedlowego na
obrzezach miasta, mimo znacznych niekiedy réznic ich wartosci. Problem
ten moze zosta¢ wyeliminowany jedynie poprzez zmiane podstawy opoda-
tkowania.

2.5. OBECNE ZROZNICOWANIE STAWEK OD GRUNTOW | ZABUDOWAN
SPRZYJA SPEKULACJI GRUNTAMI
I NIE ZACHECA DO ICH ZAGOSPODAROWANIA

Wysokos$¢ stawek podatku od nieruchomosci okresla rada gminy, z tym
ze podatek ten nie moze przekroczy¢ stawek okreslonych ustawowo37.

W roku 2000 limity ustawowe ksztattowaly sie nastepujgco:

- podatek od budynkéw mieszkalnych lub ich czesci - 0,41 zt od 1m2
powierzchni uzytkowej,

- od budynkéw lub ich czesci zwigzanych z dziatalnoscia gospodarcza
inng niz rolnicza lub lesna - 14,36 zt od 1 m2 powierzchni uzytkowej,

- od gruntdw zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza inng niz rolnicza
badz lesna - 0,50 zi,

- od gruntow nie zwigzanych z dziatalno$cig gospodarczg 0,07 zi

3% T. Johnstone, System ,,ad valorem™ - cudowny lek?, ,Swiat Nieruchomosci” 1999, nr
27, s. 59.

36 G. Nowecki, Projektowane zmiany..., s. 41.

37 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych...



Na podstawie tych danych daje sie zauwazy¢ dwie tendencje:

- podatek od nieruchomos$ci w Polsce charakteryzujg znacznie nizsze
stawki dla gruntéw niz zabudowan,

- wielokrotnie wyzsze jest opodatkowanie powierzchni zwigzanych z dziatal-
noscig gospodarczg niz mieszkalnych.

Obecny system, charakteryzujacy sie duzymi réznicami stawek dla
nieruchomos$ci zabudowanych i niezabudowanych, dodatkowo nie uzalez-
niajac ich od lokalizacji i wartosci gruntu, sprzyja spekulacji gruntami,
rozumianej jako ich przetrzymywanie w stanie nie zainwestowanym, w ce-
lu odsprzedazy z zyskiem. Bardzo zanizone podatki od nieruchomosci
gruntowych pozwalajg na blokowanie atrakcyjnych gruntéw w celach
spekulacyjnego obrotu, w zwigzku z czym potencjalnie rozwojowe tereny
sg niewtasciwie wykorzystywane. Efektem tego jest ograniczenie podazy
i wzrost cen gruntéw zaréwno dla dziatalnosci gospodarczej, jak i dla
budownictwa mieszkaniowego. W krajach rozwinietych jest odwrotnie.
Stawki podatku sg tak ustalane, ze zdecydowanie nie optaca sie prze-
trzymywac nie zagospodarowanych gruntow, ktére przeznaczone zostaty
pod budowe38 W gospodarkach rynkowych, gdzie istnieje opodatkowanie
oparte na wartosci nieruchomosci, spekulacja takimi gruntami ma wysoki
koszt alternatywny, gdyz im cenniejsze grunty sg przetrzymywane, tym
wyzszy podatek od ich wartosci spekulant musi regularnie ptaci¢. Do-
Swiadczenia krajow zachodnich wskazujg wiec, ze podatek ten przeciw-
dziata spekulacji gruntami3. Pozwala to z jednej strony na ograniczenie
wzrostu cen gruntéw, a z drugiej na ozywienie rynku nieruchomosci
poprzez zwiekszenie sie podazy na tym rynku.

Bardzo niskie stawki w naszym kraju nie pozwalajg rowniez na wykorzy-
stanie tego podatku jako (klasycznego w innych krajach) narzedzia do
prowadzenia w miastach polityki racjonalnego gospodarowania przestrzenig4o.
Odziedziczona po poprzednim systemie struktura zagospodarowania i wy-
korzystania zasobdw gruntow zurbanizowanych wykazuje niskg efektywnosé
gospodarczg. Brak podatku ad valorem nie mobilizuje obecnych wiascicieli
do bardziej racjonalnego zagospodarowania gruntéw, gdyz koszt ich utrzy-
mywania w stanie niezagospodarowanym jest znikomy, a to dzieki niezau-
wazalnym niemal podatkom od gruntéw, szczegdlnie w sferze mieszkaniowej.
Wysoki podatek od wartosci nieruchomosci znajdujacej sie¢ w cennej lokalizacji
jest w stanie zmobilizowa¢ wilasciciela do uzyskiwania wiekszych dochodow
niezbednych do optacenia podatku lub oddania gruntu w rece zdolnych do
jego zabudowy inwestorow.

3B K. Milewska, Rewolucji podatkowej na razie nie bedzie, ,,Rzeczpospolita”, z 31.01.2000 r.
3B W. J. Brzeski, R. Frenzen, Uzasadnienie formuty..., s. 50.
40 G. Nowecki, Projektowane zmiany..., s. 41.



Powyzsze zestawienie jedynie sygnalizuje istnienie probleméw, jakie
zwigzane sg z obecnie funkcjonujgcym systemem opodatkowania nieruchomo-
§ci, nie wyczerpujac ich listy. Jednak juz na tej podstawie mozna uzasadnié
konieczno$¢ przeprowadzenia reformy opodatkowania nieruchomo$ci. Jezeli
za podstawowy cel tej reformy przyjeta zostanie konieczno$¢ poprawy
struktury finanséw publicznych, to realizaga tego celu wymaga wprowadzenia
odmiennej zasady okreS$lania podstawy opodatkowania, zmiany z obecnej,
opartej na wielkosci fizycznej (powierzchni), na takg, ktéra uwzgledniataby
atrybuty skladnikéw majgtkowych, wyraznie wskazujac na rdznice wystepujgce
miedzy poszczegdlnymi nieruchomos$ciami4l

3. PRACE NAD WPROWADZENIEM PODATKU KATASTRALNEGO
W POLSCE

Reforma opodatkowania nieruchomosci bedzie finalizowata zmiany
w catym systemie podatkowym. Prace nad wprowadzeniem podatku kata-
stralnego jako podstawowego elementu reformy opodatkowania nieruchomosci
w Polsce rozpoczeto pod koniec 1993 r.422 W 1995 r. w Ministerstwie
Finans6w opracowany zostat pakiet projektéw ustaw dotyczacych katastru
i podatku katastralnego obejmujacy projekty ustaw:

- 0 podatku od nieruchomosci,

- 0 warunkach wcze$niejszego wprowadzenia podatku od nieruchomosci,

- 0 Centralnym Urzedzie Katastru, Geodezji i Kartografii,

- 0 katastrze nieruchomosci.

Projekty te zaktadaty wprowadzenie na obszarze catego kraju jednolitego
katastru. Przy jego tworzeniu wykorzystane zostatyby: istniejagca ewidencja
gruntéw i budynkoéw, dane z ksigg wieczystych, panstwowy zasob geodezyjny
i kartograficzny, dane ze statystyki publicznej oraz dokumentacja architek-
toniczno-budowlana4d. Projektodawca w art. 1 ust. 2 ustawy zdefiniowat
kataster jako urzedowy system informacji o terenie, inwentaryzujgcy wszystkie
nieruchomosci pod wzgledem fizycznym, ekonomicznym i prawnym.

Projekt zaktadat przede wszystkim zlikwidowanie obecnie funkcjonujgcych
podatkéw: od nieruchomo$ci, rolnego i lesnego, a wprowadzenie w ich

41 Tamze, s. 43.

42 Dotyczy to prac aktualnie prowadzonych. Sama instytucja katastru istniata w Polsce
w okresie miedzywojennym. Por. D. Obrebski, Reforma podatku od nieruchomosci, ,,Monitor
Podatkowy” 1994, nr 4.

43 Opracowanie na podstawie: Projekt rzagdowy ustawy z dnia 20 grudnia 1995 r. o katastrze
nieruchomosci, nie publikowany. Za: E. Chojna-Duch, E. Kronberg-Sokotowska, Dochody
gmin..., s. 86.



miejsce jednego podatku, ktéremu podlegatyby wszelkie nieruchomosci bez
wzgledu na ich rodzaj. Zasadniczg zmiang bytaby zmiana dotyczaca podstawy
opodatkowania. Projekt przewidywat, ze podstawe opodatkowania stanowi¢
bedzie warto$¢ katastralna z 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, na ktory
ustala sie podatek. Blizsze okreslenie wartosci katastralnej nie zostato
jednak w projekcie ujete.

W omawianych projektach ustaw przewidywano, ze stawki podatku
bedg ustalane przez rady gmin, przy czym ich wysoko$¢ bedzie zréz-
nicowana ze wzgledu na rodzaj nieruchomosci, jej przeznaczenie lub wyko-
rzystanie.

Projekt zakiladat wprowadzenie nowego podatku juz w roku 2001,
jednak prace nad nim trwajg nadal. Nowe przepisy o podatku od wartosci
nieruchomosci zostang wprowadzone najprawdopodobniej dopiero za kilka
lat. W 1998 r. w Ministerstwie Finanséw utworzono Departament Podatkow
Lokalnych i Katastru, ktory kontynuuje prace nad zmiang opodatkowania
nieruchomosci. Obecnie koncepcja wprowadzenia nowego podatku zostata
zmieniona (w stosunku do omdwionego projektu). Nie ma przy tym
nowego projektu ustawy o podatku od nieruchomosci, mozna sie spodziewaé
raczej zmian w istniejacych regulacjach (przede wszystkim w obecnych
przepisach o podatkach od nieruchomosci, rolnym i leSnym). Najpraw-
dopodobniej do istniejgcego systemu zostanie wprowadzone Kkryterium
lokalizacji jako element roznicujagcy obcigzenia. Takie rozwigzanie nie ma
na celu zwiekszenia obcigzen, lecz ich zrdznicowanie i upowszechnienie
nowego podatku44.

Pomimo racjonalnosci stosowania formuty ad valorem przy opodatkowaniu
nieruchomosci w gospodarce rynkowej, istnieje szereg problemow, ktére
utrudniajg szybsza reforme tej czesci systemu podatkowego. Wynika to
zarObwno ze spoteczno-politycznego wydzwieku tego rodzaju podatku, jak
réwniez obaw instytucjonalno-technicznych zwigzanych ze stworzeniem
katastru nieruchomosci. Pozytywnie nalezy oceni¢ projekt stopniowego
wprowadzania zmian opodatkowania nieruchomosci. Ewolucyjne przeksztat-
cenie podatku ,od powierzchni” w podatek ,0od warto$ci” nieruchomosci
przyczyni sie, jak nalezy sadzi¢, do zmniejszenia obaw podatnikéw dotyczacych
ewentualnych skutk6w wprowadzenia podatku katastralnego. Obawy te
dotycza gtéwnie wysokosci obcigzen podatkowych z tego tytutu.

Reforma opodatkowania nieruchomosci wymaga réwniez duzych na-
ktadow finansowych. Niemniej potencjalne korzysci sg w stanie przewyzszy¢
koszty zwigzane z jej wprowadzeniem. Jednak petna ocena skutkéw zmiany
opodatkowania nieruchomosci w Polsce na obecnym etapie nie jest jeszcze
mozliwa.

44 K. Milewska, Rewolucji podatkowej..



Magdalena Polanska

THE CAUSES AND THE EFFECTS OF INTRODUCING
OF A VALUE BASED PROPERTY TAX

In the international practice property tax has become important for the financing of local
governments, because it represents revenue that is significant, stable and easy to plan. Former
socialist economies have inherited situations in which, in absence of a land market, property
tax was based on a measure of the area of the property. The present system of property
taxation in Poland includes three local taxes based on property mainly levied on the size of
floor space.

This system is inadequate and does not respond to the need for increased local resources.
This system has no relation to the market value of the real estate being taxed. It generates
limited revenues not ensuring any vertical or horizontal equity. Poland is contemplating
moving to an ad valorem tax based on the market value. An ad valorem property tax may
offer several significant advantages, for example: it may be a stable and autonomous source
of revenue, it may ensure horizontal and vertical equity, and it can have an impact on land use.



