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Funkcja fiskalna i spoleczna w powierzchniowym
systemie opodatkowania nieruchomosci na przykladzie
gmin w Polsce

Streszczenie: Artykutl ma na celu ocene powierzchniowego systemu opodatkowania nie-
ruchomosci w Polsce, poprzez wskazanie konsekwencji takiej konstrukcji dla czynnych
i biernych podmiotéw opodatkowania. Zaproponowano ujecie teoretyczno-empiryczne,
a za kryteria oceny przyjeto makroekonomiczng efektywnosé fiskalng podatku oraz jego
funkcje spoleczng. W artykule zastosowano kilka metod badawczych, przede wszystkim
metody statystyki opisowej (wskazniki struktury i dynamiki). Przeprowadzono badania
literaturowe, analize aktéw prawnych oraz analize opisowa i poréwnawcza.

Wyniki wskazuja, ze opodatkowanie nieruchomosci w Polsce wymaga gruntownej reformy.
Przestarzata i nieelastyczna formuta podatku powoduje, ze nie moze by¢ on skuteczny
w realizacji celow fiskalnych i pozafiskalnych. W efekcie zaproponowano rekomendacje,
ktérg mozna wykorzystaé przy tworzeniu racjonalnego systemu opodatkowania nierucho-
mosci, czyli takiego ktéry pozwoli zabezpieczy¢ ogblnospoleczne potrzeby realizowane
przez gminy, a takze bedzie akceptowanym i uznawanym przez podatnikéw za sprawie-
dliwy. Wtasciwym rozwigzaniem byloby przygotowanie systemu opodatkowania opartego
na warto$ci nieruchomosci. Zasygnalizowano jednoczes$nie, ze niezbedne jest nie tylko
wlasciwe ustalenie elementéw konstrukcyjnych podatku od warto$ci nieruchomosci, ale
takze uwzglednienie wzajemnych powigzan miedzy podsystemem dochodéw JST i syste-
mem podatkowym.

Slowa kluczowe: dochody gmin, podatek lokalny, podatek od nieruchomosci, powierzch-
niowy i warto$ciowy system opodatkowania nieruchomosci
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Wprowadzenie

Do podstawowych atrybutéw wspétczesnego samorzadu terytorialnego
nalezy samodzielno$¢ finansowa. Jednym z jej aspektéw jest zdolnosé pro-
wadzenia wlasnej polityki podatkowej przez poszczegdlne organy samorzadu
terytorialnego na danym obszarze (samodzielno$¢ dochodowa) [Kosek-Woj-
nar, Suréwka, 2007, s. 78]. Jednostkom samorzadu terytorialnego (dalej jako
JST) zagwarantowano bowiem mozliwosci zwigkszania dochodéw oraz po-
zyskiwania ich z réznych Zrédet i r6znymi metodami [Piotrowska-Marczak,
1997, s. 19]. Wynika to m.in. z tzw. wladztwa podatkowego, przyznanego JST
(w Polsce przede wszystkim gminom) w zakresie ksztaltowania wielko$ci oraz
struktury podatkéw i optat lokalnych!. Charakterystyczny element wspot-
czesnych systeméw dochodéw samorzgdowych stanowig dochody z danin
publicznych od nieruchomosci. Rézna jest jednakze ich pozycja i znaczenie
fiskalne w poszczegolnych krajach?. W gospodarce finansowej polskich gmin
do podatkéw lokalnych zwigzanych bezposrednio z nieruchomos$ciami za-
licza sie: podatki od nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny. Tworza
one system podatkéw pobieranych w zwigzku z posiadaniem i uzywaniem
w okreslonych celach nieruchomosci zabudowanych i niezabudowanych. Wy-
nika to z pewnych cech wspdlnych tych podatkéw, m.in. zsynchronizowanego
zakresu przedmiotowego podatkéw, uregulowania podstawy opodatkowania
wg koncepcji modelu opartego na powierzchni nieruchomosci, zastosowania
gltownie stawek kwotowych [Etel, 1998; Felis, 2012]. Najwazniejszym i naj-
bardziej wydajnym sposréd podatkéw obciazajgcych majatek nieruchomy jest
podatek od nieruchomos$ci. Ekonomisci potwierdzajg ze jest to, ze wzgledu
na pozadane cechy, ktére powinny charakteryzowaé podatki lokalne, korzystne
rozwigzanie dla samorzadu lokalnego.

Nie ma watpliwosci, ze system opodatkowania nieruchomosci w Polsce jest
typowym systemem historycznym, ktéry nie zostat do tej pory poddany grun-
townej reformie. Dlatego tez potrzeba reformy dochodéw podatkowych JST
jest uznawana przez przedstawicieli nauki, praktykéw samorzadowych oraz
przedsiebiorcéw. Na przyktad K. Wojtowicz pisze, ze konstrukcja podatkéow
majatkowych — opierajac sie na uksztaltowanych jeszcze w okresie realnego

1 W systemie podatkéw zasilajacych budzety gminne zakres wladztwa podatkowego w odniesieniu
do poszczegolnych podatkéw jest bardzo zréznicowany. Mozna wyr6zni¢ aktywne wtadztwo po-
datkowe przejawiajace sie¢ w mozliwosci oddzialywania na niektére elementy konstrukcji podat-
koéw (dotyczy to podatkéw: od nieruchomosci, rolnego, le$nego i od $rodkéw transportowych),
a takze bierne wladztwo podatkowe, oznaczajace prawo do przejmowania dochodéw osigganych
z tytutu eksploatacji zrodet podatkowych istniejacych na terenie gminy (dotyczy to podatku od
czynnos$ci cywilnoprawnych, od spadkéw i darowizn, zryczattowanego podatku dochodowego
w formie karty podatkowej) [Felis, 2012, s. 144].

2 W strukturze dochodéw samorzadéw lokalnych panstw federalnych podatki od nieruchomosci
dominujg m.in. w: Australii, Kanadzie, Meksyku, Stanach Zjednoczonych Ameryki. Natomiast
w panistwach unitarnych, podatki od nieruchomosci maja najwigksze znaczenie w strukturze do-
chodéw samorzadowych w: Wielkiej Brytanii, Nowej Zelandii, Holandii i Francji [OECD, 2013].
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socjalizmu ilo$ciowych kryteriach wymiaru — nie odpowiada wymogom gospo-
darki rynkowej [Wéjtowicz, 2006, s. 260]. Co wiecej — zdaniem M. Poniatowicz
- obowigzujacy weigz anachroniczny, powierzchniowy system opodatkowania
nieruchomodci ignoruje jedng z kluczowych zasad sprawiedliwosci podatkowej,
zgodnie z ktérg podatek powinien byé placony proporcjonalnie do wartosci
przedmiotu opodatkowania [Poniatowicz, 2011, s. 645]. W podobnym duchu
wypowiada si¢ P. Felis, podkreslajac, iz obowigzujgca w XXIw. przestarzala
i nieelastyczna formuta podatku od nieruchomos$ci uniemozliwia realizacje
celéw fiskalnych i pozafiskalnych [Felis, 2013, s. 150]. Stad L. Etel stwierdza,
ze konieczne jest podjecie gruntownych reform w systemie podatkéw i optat
lokalnych, zwlaszcza w odniesieniu do opodatkowania nieruchomosci. Za-
znacza przy tym, ze podstawowym warunkiem uzdrowienia catego systemu
podatkéw i optat samorzadowych bedzie przyjecie i wprowadzenie racjonal-
nych zasad opodatkowania nieruchomosci [Etel, 2011, s. 27].

Artykul ma na celu ocene iloSciowego (powierzchniowego) systemu opodat-
kowania nieruchomosci w Polsce na przyktadzie podatku od nieruchomosci,
poprzez wskazanie konsekwencji takiej konstrukcji dla czynnych i biernych
podmiotéw opodatkowania. Istotne jest przy tym podjecie decyzji co do kryte-
riéw takiej oceny. Za wtasciwe uznano ograniczenie sie do makroekonomicznej
efektywnosci fiskalnej podatku oraz jego funkcji spotecznej, w tym postulatu
sprawiedliwo$ci podatkowej. W artykule zaproponowano ujecie teoretyczno-
-empiryczne, dlatego tez osiggniecie celu wymagalo zarysowania zasad przy-
jetych w powierzchniowym modelu opodatkowania nieruchomosci; wskazania
konsekwencji z tego wynikajacych w kontekscie efektywnosci i sprawiedliwo$ci
stosowanej koncepcji; przeanalizowania konstrukcji prawnej podatku, a takze
innych czynnikéw wptywajacych na funkcje wypelniane przez obecng kon-
strukcje¢ opodatkowania nieruchomosci, czyli prowadzong przez gminy poli-
tyke podatkowsg (skala wykorzystania posiadanego wladztwa podatkowego),
a takze gotowo$¢ podatnikéw do ponoszenia ciezaru opodatkowania.

Realizacja celu wymagata przyjecia pewnych zatozen, przede wszystkim
w zakresie pojecia efektywno$ci podatku. W artykule efektywno$é odnosi sie
do pelnienia przez podatki funkcji fiskalnej. Efektywno$¢ fiskalna (podat-
kowa) wymaga jednak respektowania nie tylko zasady wydajnosci, ale row-
niez tanio$ci podatku. Niezaprzeczalng zaletg obecnej konstrukcji podatku od
nieruchomodci jest prostota, a zatem jego elementy nie zwigkszajg kosztéw
wymiaru i poboru, a co z tym zwigzane nie ograniczajg mozliwo$ci wzrostu
dochodéw z jego tytutu. Ponadto, z uwagi na trudnosci i ograniczenia w osza-
cowaniu wysokos$ci kosztéw, np. wymiaru i poboru podatkéw, ptacenia podat-
kéw oraz dodatkowych strat w dobrobycie, zaproponowano elementy analizy
jakoSciowej, w ktérej podstawg byla ocena rozwigzan systemowych podatku
od nieruchomosci. W artykule zastosowano kilka metod badawczych, przede
wszystkim metody statystyki opisowej (wskazniki struktury i dynamiki). Zré-
dtem danych statystycznych o podatku od nieruchomosci byly coroczne in-
formacje publikowane przez Rade Ministréw, dotyczace wykonania budzetéw
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jednostek samorzadu terytorialnego. Cz¢$¢ niepublikowanych danych pozy-
skano z Departamentu Podatkéw Lokalnych Ministerstwa Finanséw (stawki
w podatku od nieruchomosci uchwalane przez rady gmin) oraz Gtéwnego
Urzedu Statystycznego (wskazniki makroekonomiczne). Okresem badawczym
sg lata 2004-2013, jednak w przypadku niektérych charakterystyk podatku,
ze wzgledu na brak danych, uwzgledniono w analizach krétszy okres.

Przeglad literatury

Literatura $wiatowa dotyczaca opodatkowania majgtku jest bardzo ob-
szerna i ujmuje temat z wielu réznych punktéw widzenia. W artykule ogra-
niczono sie do niektérych prac z tej dziedziny, zawierajacych istotne watki
dla tresci niniejszego artykutu.

Po pierwsze, wspélczesny dorobek teoretyczny opisujacy ekonomiczne
efekty opodatkowania nieruchomos$ci mozna podzieli¢ na trzy grupy. Najwaz-
niejsze sg jednak dwa konkurujace ze sobg nurty, odmiennie interpretujace
lokalny podatek od nieruchomosci — czy jest to optata za ustugi publiczne,
czy znieksztalcajacy podatek od uzytkowania kapitalu w obrebie lokalnej ju-
rysdykcji? Wedlug perspektywy korzysci (The Benefit Tax View) to efektywny
podatek od korzysci, ptacony w zamian za lokalne ustugi publiczne, wg zasad
przewidzianych w modelu Tiebouta [1956]. W jego modelu podatek majgtkowy
traktowany jest jako koszt dostarczenia spotecznosci lokalnej débr i ustug.
Kazdy obywatel wybierajac spotecznosé, wskaze te, ktéra w jak najwiekszym
stopniu zaspokaja jego preferencje. Zgloszenie popytu na dane dobro publiczne
bedzie w praktyce oznaczalo wybor regionu charakteryzujgcego sie wysokim
poziomem inwestycji publicznych oraz wysokimi podatkami, i odwrotnie.

Perspektywa korzysci zostata rozwinieta przez B.W. Hamiltona [1975].
Przeglad rezultatéw rozwazan teoretycznych prowadzonych przez Hamiltona
upowaznia do sformulowania nastepujacych wnioskéw:

* podatek od nieruchomosci, jako efektywna optata za korzystanie z lokal-
nych ustug publicznych, nie prowadzi do znieksztalcen konsumpcji nieru-
chomosci mieszkalnych oraz poziomu §wiadczonych ustug publicznych,

* zastgpienie lokalnych podatkéw od nieruchomosci przez inne, typowe
podatki na poziomie krajowym, spowoduje zmniejszenie efektywnosci.
Podejscie do lokalnego podatku od nieruchomosci jako do podatku od

Swiadczen jest krytykowane m.in. przez P. Mieszkowskiego [1972] i G.R. Zo-
drowa [1986], przedstawicieli nurtu teoretycznego zwanego perspektywa nowa
lub kapitalowg (The Capital Tax View). EkonomiSci ci uwazaja, ze podatek
od nieruchomosci jest zré6znicowanym podatkiem kapitalowym, znieksztatca-
jacym alokacje kapitalu w lokalnych jurysdykcjach. Z tego nurtu badan nad
podatkiem od nieruchomos$ci wynikajg nastepujgce wnioski:

* jako zréznicowany podatek kapitalowy znieksztalca alokacje kapitatu
w lokalnych jurysdykcjach, w przypadku nieruchomos$ci mieszkalnych
znieksztalca decyzje dotyczace konsumpcji nieruchomosci mieszkalnych,
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* wykorzystywanie przez samorzady lokalne podatku od nieruchomosci
moze prowadzi¢ do zmniejszenia §wiadczen lokalnych ustug publicznych,
po to, aby zapobiec odptywowi mobilnego kapitatu poza ich jurysdykcje
(problem konkurencji podatkowej).

Rekapitulujac w sposéb najbardziej syntetyczny rézne implikacje przedsta-
wionych teorii podatku od nieruchomos$ci mozna stwierdzié, ze ekonomiczne
skutki perspektywy kapitatowej powstajg wskutek spowodowanej przez po-
datek realokacji kapitatu nieruchomosci mieszkalnych, podczas gdy w per-
spektywie korzysSci, takie realokacje sg uniemozliwione przez odpowiednie
ograniczenia zagospodarowania przestrzennego lub przez doskonatg kapita-
lizacje w kontekscie catkowicie rozwinietych spolecznosci [Zodrow, 2007].

Po drugie, piszac o podatku od nieruchomos$ci nalezy mie¢ na uwadze
dwa rézne podatki: od nieruchomosci mieszkalnych i od nieruchomosci nie-
mieszkalnych (komercyjnych, gospodarczych). Potrzeba spojrzenia na pro-
blem opodatkowania nieruchomosci gospodarczych oraz mieszkaniowych
znajduje swoje uzasadnienie w kontekscie plaszczyzn zaklécenh mechanizmu
rynkowego przez podatki znieksztalcajace oraz roli podatku na poziomie lo-
kalnym [Felis, 2014, s. 804]. Nieruchomo$ci w posiadaniu przedsiebiorcéw
sg wykorzystywane jako czynniki wytwércze w procesie produkcji, stad ich
opodatkowanie prowadzi do znieksztatcenia struktury czynnikéw wytwérczych.
Takie konsekwencje nie pojawia sie w przypadku obcigzenia nieruchomosci
mieszkaniowych. Podatkowi od nieruchomos$ci mozna przypisa¢ okreslone
cechy uznawane za pozadane dla podatkéw lokalnych, dlatego tez jest on
traktowany w wigkszo$ci panstw europejskich jako najbardziej powszechny
podatek lokalny. Wydaje si¢, ze sposréd cech, ktérym powinny odpowiadaé
podatki stanowigce podstawowy potencjal dochodowy samorzadu lokalnego,
nalezy wskazaé: réwnomierne rozmieszczenie bazy podatkowej, jednoznacz-
no$¢ terytorialng, trwaly zwiazek przestrzenny bazy podatkowej oraz widocz-
no$¢ podatku (zapewniajac odpowiedzialno$é publiczng i transparentnos¢)
[Swianiewicz, 2004, s. 43-46]. Wazna jest przy tym specyfika nieruchomosci
jako kategoria Zrédet dochodéw wtasnych na poziomie lokalnym, czyli jej
réznorodnosé, silne powigzanie z konkretnym miejscem (immobilno$é) oraz
trwato$é w czasie (dlugowiecznos$é). Nalezy wiec przyjaé, ze podatek od nie-
ruchomos$ci — ze wzgledu na wymienione argumenty, a takze zwigzek mie-
dzy rodzajami ustug finansowanych na poziomie lokalnym, a ptynaca z nich
korzysScig dla warto$ci nieruchomosci — jest odpowiednim rozwigzaniem dla
gospodarki finansowej samorzadu terytorialnego. Istniejg jednak powazne
watpliwosci, czy mozna jednakowo ocenié¢ role podatkéw od nieruchomosci
mieszkalnych i niemieszkalnych, chociazby ze wzgledu na to, ze kazdy poda-
tek natozony na czynniki wytwércze koryguje rynkowsg decyzje producenta,
dostosowujac wielkosé¢ i strukture produkcji do racjonalnosci podatkowej
[Gradalski, 2006]. Stad w literaturze podkresla si¢, ze co prawda mozna przy-
toczy¢ wiele ekonomicznych argumentéw za podatkiem od nieruchomosci
mieszkalnych, to jednak nie mozna tego powiedzie¢ o podatku od nierucho-
mosci komercyjnych [Slack, 2010]. Natozenie na przedsiebiorcéw wysokich
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podatkéw od nieruchomos$ci moze byé przyczyng hamowania proceséw in-
westycyjno-modernizacyjnych. Stwarzajag one potencjalne zagrozenie wywo-
fania tendencji do nieuzasadnionego procesu likwidowania czes$ci majatku
trwalego, ktéry okresowo — z réznych przyczyn — nie moze by¢ produkcyjnie
zaangazowany. To z kolei oznacza powazne znieksztalcenia rynkowe decyzji
przedsiebiorcéw, podejmujacych nierzadko mato racjonalne i kosztowne re-
akcje dostosowawcze.

Po trzecie, w wiekszoS$ci panstw rozwinietych dominujg katastralne sys-
temy opodatkowania nieruchomos$ci, oparte na wartosci kapitalowej lub
czynszowej nieruchomosci. Tylko w nielicznych panstwach, gléwnie Europy
Srodkowej i Wschodniej, sa wykorzystywane powierzchniowe systemy opo-
datkowania nieruchomosci. Zaprezentowany w skrécie dorobek naukowy
w zakresie opodatkowania majatku nieruchomego jest zdominowany przez
pi$miennictwo amerykanskie i angielskie, w pewnym stopniu uzupelniane
przez niemieckie i kanadyjskie. Przeprowadzane przez tamtejszych naukow-
céw badania pomijajg wiec na ogdél specyfike powierzchniowego systemu
opodatkowania nieruchomosci. W polskim piSmiennictwie naukowym pro-
blematyka gospodarczych i spotecznych skutkéw podatkéw od majatku nie-
ruchomego prezentowana jest m.in. w pracach takich autoréw jak: L. Etel
[1998], R.I. Dziemianowicz [2007], P. Felis [2012], N. Gajl [1996], A. Hanusz
[1996], M. Podstawka [1995], K. Wéjtowicz [2007]. Zawarte w artykule wnio-
ski stanowig wiec prébe wlaczenia sie w naukowa dyskusje na temat tadu
w opodatkowaniu nieruchomosci w Polsce.

Argumenty za i przeciw powierzchniowemu systemowi
opodatkowania nieruchomosci

Podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomosci moze by¢ wy-
razona ilo$ciowo (opierajac sie na okreslonych znamionach zewnetrznych,
np. powierzchni wynikajacej z ewidencji gruntéw i budynkéw) lub warto-
$ciowo (opierajac sie na przyjetym sposobie okreslania wartoSci w obrocie).
Praktyczne réznice miedzy mozliwymi sposobami kwantyfikacji podstawy
opodatkowania sprowadzajg sie do tego, iz realizacja koncepcji podatku ilo-
$ciowego, w przeciwienstwie do podatku od wartosci, nie zapewnia fiskusowi
w warunkach inflacji statego realnego poziomu wplywéw. Dynamika iloscio-
wej podstawy opodatkowania jest zdecydowanie nizsza niz podatkéw warto-
$ciowych, poniewaz wyrazona w jednostkach fizycznych wielko$¢ podstawy
opodatkowania jest wolna od skutkéw inflacji. Przyjecie naturalnej podstawy
opodatkowania wymusza konieczno$é wprowadzenia mechanizmu waloryza-
cyjnego, najczesciej w konstrukceji stawek podatkowych. Nie zawsze jednak,
jak to jest w Polsce, okreslone reguly waloryzacyjne przynosza spodziewane
efekty. Ponadto stosowanie jawnego mechanizmu zapobiegajacego spadkowi
realnego obcigzenia podatkiem ilosciowym, w wyniku proceséw inflacyjnych,
postrzegane jest przez podatnikéw jako wzrost ciezaré6w podatkowych. Dla
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porzadku trzeba jednak przyznaé, ze i w podatkach od warto$ci mozna sie
spodziewaé¢ waloryzacji wplywéw podatkowych, ale dotyczy to wylacznie
podstawy opodatkowania. Rozwigzanie to nie jest tak widoczne, co niewat-
pliwie zmniejsza skal¢ spolecznego niezadowolenia. Oczywiscie nalezy mieé
na wzgledzie, ze — mimo pos$redniego dzialania - takze nieuchronnie prowa-
dzi ono do wzrostu ciezaru podatkowego [Gradalski, 2003, s. 58].
Powierzchniowy model opodatkowania nieruchomosci oznacza wigc
w praktyce sztywno$¢ podstawy wymiaru podatkéw. Znamienny jest fakt,
ze konsekwencje takiej konstrukcji dotyczg czynnych i biernych podmiotéw
opodatkowania. Dla gmin zasadniczym problemem wynikajagcym z zasygnali-
zowanej niedoskonalosci podstawy opodatkowania jest — co zostanie zbadane
w dalszej czesci artykutu — ograniczenie wzrostu ich dochodéw podatkowych.
Z kolei w przypadku podatnikéw — odwolujac sie do zasady sprawiedliwosci,
zgodnie z ktora system podatkowy powinien traktowac obywateli w sposéb
jednakowy w relacji do ich cech, pozycji i warunkéw [Stiglitz, 2004, s. 553]
—w rozktadzie obcigzen podatkami majgtkowymi w powierzchniowym syste-
mie opodatkowania nieruchomosci w niewielkim stopniu uwzgledniona zostaje
ich zdolno$¢ ptatnicza. Ustalajac bowiem wysoko$é podatku wedtug warto-
$ci jednostkowej (jednostki powierzchni nieruchomosci), pomija sie czynniki
mogace mie¢ wplyw na podstawe opodatkowania, ktére odzwierciedlatyby
lokalizacje, uwarunkowania rynkowe oraz jako$¢ nieruchomosci. Oczywi-
$cie w modelu wyceny warto$ci podatkowej wedlug jednostki powierzchni
nieruchomos$ci nie wyklucza sie réznicowania obcigzen w zaleznosci od typu
nieruchomodci, jej lokalizacji i wykorzystania. Do wyboru ustawodawcy po-
zostaje réznicowanie podstawy opodatkowania (korygowanie jednostkowej
powierzchni nieruchomosci) badz stosowanie rozbudowanego i skompliko-
wanego systemu kwotowych stawek podatkowych. Dosy¢ istotne w tego typu
podejsciu jest okreslenie poczatkowej wartosdci przypadajacej na jednostke
powierzchni nieruchomosci oraz, w zalezno$ci od sytuacji ekonomicznej, ko-
rygowanie tej pierwotnej wartosci w przyszlosci. Wskutek nierynkowej wyceny
warto$ci podatkowej moze si¢ to jednak okazac arbitralne i niesprawiedliwie.
Warto tez zauwazy¢, ze w pewnych okoliczno$ciach naliczanie opodatkowania
metoda wartoS$ci jednostkowej moze by¢ uzasadnione — dotyczy to regionéw,
w ktérych rynek obrotu nieruchomos$ciami nie jest jeszcze w petni rozwiniety.
Pozytywnie nalezy oceni¢ dynamiczny rozwdj lokalnego rynku nieruchomosci
w Polsce. Jednak zachodzace zmiany w strukturze i dynamice dokonywanych
transakcji nie doprowadzity jeszcze do powstania w pelni rozwinietego rynku.
Biorac pod uwage wczesng faze gospodarki rynkowej, a takze poziom zamoz-
nosci polskiego spoleczenstwa, jego rozmiary w dalszym ciggu sg niewielkie.
Konstrukcja stawek podatkowych w modelu powierzchniowym, w wersji
obecnie stosowanej w Polsce jest obcigzona powazng wada, ktéra nabiera
znaczenia w niestabilnych warunkach ekonomicznych. Otéz podwazona zo-
staje jedna z podstawowych zasad podatkowych, czyli zasada pewnosci opo-
datkowania. Bierze sie to stad, iz w wyniku wzrostu cen stosowane sg czeste
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korekty stawek. Wysoko$¢ stawek moze byé¢ determinowana przez rodzaj
przedmiotu opodatkowania (grunty niezabudowane, zabudowane) oraz jego
przeznaczenie (niewykorzystywane w dzialalnosci gospodarczej, wykorzy-
stywane w dzialalno$ci gospodarczej, wykorzystywane w preferowanej przez
ustawodawce dzialalnosci gospodarczej).

Przy rozpatrywaniu problemu wilasciwego ustalenia stawek podatku od
nieruchomosci, takze w powierzchniowym systemie, nie sposéb pomingé roz-
wazan na temat réznicowania taryf w zaleznoSci od rodzaju, przeznaczenia
oraz lokalizacji danej nieruchomosci. Mozna bowiem sformutowaé poglad, iz
zdecydowanie wyzsze opodatkowanie nieruchomosci gospodarczych implikuje
pewne watpliwosci dotyczace ekonomicznej efektywnosci i sprawiedliwosci.
Kluczowy punkt tej kontrowersji dotyczy tego, czy mozliwe jest spetnienie kry-
terium efektywnosci §wiadczen lokalnych, jezeli Swiadczenia konsumowane
przez wlascicieli sektora mieszkaniowego beda dotowane gtéwnie z podat-
kéw obciazajacych nieruchomosci gospodarcze. Odwotujac si¢ do artykulu
H. Kitchena [2005, s. 10], mozna przedstawié¢ argumentacje¢ za odpowiedzig
przeczaca. Ot6z poziom $wiadczen w kazdym okregu administracyjnym okre-
$lany jest przede wszystkim przez potrzeby sektora mieszkaniowego (,,miesz-
kancy majag prawo glosu”). Fakt ten przesadza o tym, ze subsydiowanie $wiad-
czonych na jego rzecz uslug powoduje, iz stawka podatku bedzie nizsza niz
bez subsydiéw, a to pocigga za sobg nadmierne $wiadczenia ze strony wtadz
lokalnych. Nawigzujgc do drugiego kryterium, czyli sprawiedliwosci, nalezy
zauwazy(¢, ze ono rOwniez nie zostanie spelnione, jezeli beneficjenci $wiad-
czen lokalnych nie zostang w pelni obcigzeni ich kosztami. W amerykanskiej
i kanadyjskiej literaturze przedmiotu ostatnich 20-30 lat pojawity si¢ nieliczne
empiryczne badania dotyczace nadmiernego opodatkowania sektora nieru-
chomosci gospodarczych. Wszystkie one wykazaly — cytujac za H. Kitchenem
—znamienng rzecz: ,nieruchomosci gospodarcze w mniejszym stopniu korzy-
staly ze Swiadczen publicznych niz sektor mieszkaniowy, placac jednoczesnie
wieksze podatki” [Kitchen, 2005, s. 10-11].

Zwolennicy wyzszego opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z dzia-
falnoscig gospodarcza uzasadniajg to w ten sposéb, ze jest to konieczne ze
wzgledu na niwelowanie oczywistych asymetrii w obcigzeniach podatko-
wych. Argumentacja jest nastepujaca: z uwagi na to, iz przedsiebiorstwa
moga w celu ustalenia podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym
wlicza¢ w koszty uzyskania przychodu wydatki poniesione na osiggniecie
przychodu (takze podatki majagtkowe), a wlasciciele bedacy lokatorami nie-
ruchomosci mieszkalnych pozbawieni sg takich mozliwo$ci, niedopuszczenie
do zjawiska niesymetrycznos$ci obcigzen podatkowych tych dwéch kategorii
opodatkowanych nieruchomosci wymaga wtasnie wyzszego opodatkowania
nieruchomosci gospodarczych. Dlatego tez nalezy podjaé probe ustalenia,
czy rzeczywiscie tylko w wypadku przedsigbiorstw ekonomiczny dochéd do
opodatkowania, ze wzgledu na opisany mechanizm odliczenia podatkéw od
nieruchomosci od podstawy opodatkowania podatkiem dochodowym, ulega
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zmniejszeniu. Taki wlasnie kierunek rozumowania i argumentacji zostat przy-
jety przez R. Boadwaya i H. Kitchena [1999]. Z przeprowadzonej przez au-
toréw analizy wynikajg nastepujace ustalenia: wtasciciele bedacy lokatorami
nie muszg dolicza¢ do podstawy opodatkowania ani kwot hipotetycznego
czynszu, ktére musieliby zaptacié, gdyby nie byli wtascicielami zajmowanych
nieruchomosci, ani tez — w wiekszosci krajéw skapitalizowanych zyskéw zre-
alizowanych przy sprzedazy zamieszkiwanych nieruchomosci. W ten sposéb
zostalo dowiedzione, ze efekt takich wylaczen jest podobny, jak w przypadku
przedsiebiorstw, moggcych odliczaé podatki od nieruchomosci od dochodu do
opodatkowania. Wynika stad bardzo wazny wniosek dla praktyki podatkowej:
trudno jest teoretycznie uzasadniaé wyzsze stawki podatku od nieruchomosci
dla nieruchomosci komercyjnych i przemystowych.

Przy analizowaniu wad i zalet podatku opartego na powierzchni nieru-
chomosci nie mozna pomingé jego prostoty. Nie ma watpliwosci, ze brak
skomplikowanych procedur obliczeniowych pozwala na oszczedno$ci kosz-
téw administracyjnych. Obecny poziom kosztéw administracyjnych, a takze
kosztéw dostosowania podatnikéw, nie jest w Polsce nadmierny. W warun-
kach uksztaltowanego systemu opodatkowania nieruchomosci, realizacja
zadania, jakim jest oddanie do dyspozycji samorzadu terytorialnego kwoty
fiskalnej, podobnie jak jego czasochtonno$é (czas potrzebny na przygotowa-
nie, wypetnienie i dostarczenie odpowiednim organom administracji skarbo-
wej wlasciwych formularzy, liczba ztozonych przez podatnikéw w ciggu roku
deklaracji podatkowych oraz niezbednych informacji o nieruchomos$ciach)
i kosztochtonno$¢ (alternatywny koszt przyjetej jednostki czasu przeznaczo-
nej na wywigzanie si¢ z obowigzku podatkowego, koszty ponoszone na rzecz
firm doradztwa podatkowego) nie sprawiajg wigkszych trudnosci.

Wplyw konstrukeji prawnej podatku od nieruchomosci oraz
pozostalych czynnikéw na jego makroekonomiczng efektywnos¢

Podatek od nieruchomosci jest najwiekszym i najwazniejszym zrédiem do-
chodéw wlasnych gmin wsréd podatkéw lokalnych. W latach 2004-2013 jego
udzial w podatkach samorzadowych ksztattowat si¢ na stabilnym, zblizonym
poziomie 85,8—88,4%. Wysokos$¢ podatku jest zalezna od powierzchni (bu-
dynki, grunty) oraz w niewielkim zakresie od warto$ci ustalanej na potrzeby
amortyzacji lub warto$ci rynkowej (budowle). Stawki (kwotowe dla budyn-
kéw i gruntéw; procentowa dla budowli) sg ustalane na podstawie uchwaty
rady gminy, niemniej jednak nie moga by¢ wyzsze od maksymalnych, uregu-
lowanych w ustawie.

Z zaprezentowanych na wykresie 1 statycznych miernikéw autonomii
finanséw gmin i ich niezaleznosci finansowej wynika, ze w badanym okre-
sie zmniejszylo sie znaczenie podatkéw lokalnych (podatkéw majatkowych)
w systemie zasilania finansowego samorzadu gminnego. OczywiScie podatki
majatkowe to tylko jeden z komponentéw systeméw finansowych gmin, ale
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nie powinno by¢ watpliwosci, ze mamy do czynienia — ze wzgledu na kon-
cepcje podzialu podatkéw na panstwowe i samorzadowe — z istotng kategoriag
zrédet dochodéw wilasnych, decydujaca o zakresie samodzielnos$ci finansowej
gmin. Przyjmujgc zatem, ze ich wielko$é¢ potraktujemy jako swoisty ,papie-
rek lakmusowy” poziomu samodzielno$ci finansowej gmin, mozna uznaé, iz
spadek znaczenia podatkéw majatkowych jako zZrédet dochodéw gmin moze
Swiadczy¢ o malejacej ich samodzielnosci finansowej. Pogorszenie si¢ poten-
cjatu dochodowego gmin, wynikajgce z procesu zmniejszajacej sie wydajnosci
fiskalnej lokalnych Zrédet dochodéw podatkowych, stanowi takze powazne
zagrozenie dla realizowania zadan i celéw spoleczno-gospodarczych w sys-
temie gospodarki lokalnej. Od 2008r. mozna zauwazy¢ niewielka poprawe
rzeczonych relacji, pozostaly one jednak na poziomie znacznie odbiegajacym
od tego z 2004r.

Udzial podatku od nieruchomos$ci w dochodach budzetowych ogétem gmin
na przestrzeni badanego okresu nie zmienia si¢ i wynosi 13,1% w 2006 . oraz
13% w 2013r. (tab. 1). W relacji do PKB, udzial tego podatku jest réwniez
prawie liniowy (oscylowal miedzy 1%, a 1,1% udzialem w PKB). Dochody
osiggane przez gminy z tytulu podatku od nieruchomosci charakteryzuja sie
umiarkowang wrazliwo$cig na wahania cykliczne w gospodarce. Na przy-
ktad w okresie trwajacej od 2008 r. dekoniunktury gospodarczej, dochody
gmin osiggane z tego tytutu podatkowego wykazuja, poza 2011r., dynamike
wzrostowg. W catym badanym okresie tempo wzrostu wptat z podatku od
nieruchomosci bylo dodatnie, w efekcie dochody gmin z tego tytutu w latach
2006-2013 wzrosly o ponad 54%, a w cenach stalych prawie 25%.

Badajac role i miejsce podatkéw od majatku nieruchomego w systemie
dochodéw gmin nalezy uwzglednié fakt zréznicowanego potencjatu ekono-
micznego oraz bazy podatkowej poszczegdlnych kategorii gmin (tab. 2). We
wszystkich typach gmin najwigksze wplywy z podatku od nieruchomosci po-
chodza z opodatkowania budynkéw, np. w 2008 r. stanowily one blisko potowe
wplywéw ogélem z podatku od nieruchomosci.

Istotnym zrédlem dochodéw z podatku od nieruchomosci sg takze wpltywy
z opodatkowania budowli zwigzanych z dziatalnoscig gospodarczg —w 2008 .
blisko 31,5% udziat we wplywach z tego podatku. We wszystkich typach gmin naj-
wieksze pochodzg wiec z opodatkowania tych kategorii przedmiotéw opodatko-
wania, ktére zwigzane sg z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej. Ich udziat
stanowit w 2008 r. prawie 85% wplywéw ogdtem z podatku od nieruchomosci.
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej sa najbardziej
wydajnym zrédlem w przypadku opodatkowania budynkéw (w 2008 r. ponad
41% udzial wptywéw ogélem). Podobnie w kategorii gruntéw — najistotniejszym
zrédtem dochodéw sg grunty zwiagzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej (w 2008r. 12,2% wplywoéw ogélem z podatku od nieruchomosci). Zdecydo-
wanie nizsze Srodki uzyskiwane sg z budynkéw mieszkalnych oraz pozostalych
gruntéw. Mimo zblizonej struktury wptywéw z podatku od nieruchomodci,
warto zwréci¢ uwage na pewne réznice pomiedzy poszczegblnymi typami gmin.
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Dotyczy to zwlaszcza opodatkowania przedmiotéw zwigzanych z dziatalno-

smq gospodarcza. I tak:
wplywy z opodatkowania budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno-
Sci gospodarczej w gminach miejskich byly znacznie wyzsze niz w gminach
wiejskich (o przeszto 21 pkt proc. w 2008r. oraz 20,5 pkt proc. w 2011r.).
Swiadczy to o relatywnie wickszej liczbie przedsiebiorstw na terenach
zurbanizowanych.

* wplywy z opodatkowania gruntéw zwigzanych z dziatalnoscig gospodarczg
w gminach wiejskich byly nieznacznie wieksze niz w gminach miejskich
(o przeszto 5,5 pkt proc. w 2008r. oraz prawie 5,5 pkt proc. w 2011r.).
Moze to wynika¢ z wielu przyczyn, np. bardziej racjonalnego, ze wzgledu
na wyzsze koszty, wykorzystania gruntéw przez przedsiebiorcéow w gmi-
nach miejskich; mniejszych obszaréw nieruchomos$ci niezabudowanych
w gminach miejskich; a takze zdecydowanie wiekszej liczby gmin typu
wiejskiego.

Tabela 1. Dochody gmin z tytulu podatku od nieruchomosci w cenach stalych, ich udzial
w dochodach budzetowych gmin i w PKB oraz tempo wzrostu w latach 2006—-2013
(w mln zt i w %)

Wyszczeg6lnienie 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Dochody z tytutu podatku | 15047,1 | 15339,1 | 15584,2 | 15888,6 | 16503,2 | 17006,2 | 17761,0 | 18729,4
od nieruchomosci
(w mln zt)

Udzial dochodéw z tytutu 13,1 12,2 12,0 12,3 12,0 12,2 12,6 13,0
podatku od nieruchomosci
w dochodach
budzetowych gmin (w %)
Udzial dochodéw z tytutu 1,1 1,1 1,1 1,0 1,0 1,0 1,1 1,1
podatku od nieruchomosci
w PKB (w %)

Udzial dochodéw 8,7 8,8 8,7 8,5 8,8 8,5 8,6 8,7
budzetowych gmin w PKB
(W %)

Tempo wzrostu 103,2 101,9 101,6 102,0 103,9 103,0 104,4 105,5
wplat z podatku od
nieruchomoéci (w %)
Tempo wzrostu dochodéw 111,8 109,3 103,3 99,6 106,7 100,8 101,4 102,4
budzetowych gmin (w %)
Tempo wzrostu PKB 106,2 107,2 103,9 102,6 103,7 104,8 101,8 101,7
(W %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych jak pod wykresem 1 oraz Polska — wskazniki
makroekonomiczne, GUS, Warszawa, www.stat.gov.pl
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Tabela 2. Struktura wplyw6w z podatku od nieruchomosci wg typéw gmin oraz przedmiotéw
opodatkowania w latach 2008 i 2011 (w %)

Typ gminy
Rodzaj przedmiotu opodatkowania . miejsko- o )
miejska wicjska wiejska ogotem

Grunty

2008 (2011 |2008 |2011 |2008 |2011 |2008 | 2011
Grunty zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza 10,1 95| 13,8 | 13,1 | 157 | 149 | 122 | bd

Grunty pod jeziorami i zbiornikami 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 bd
Pozostale grunty 5,5 5,5 7,9 9,4 8,3 | 10,5 6,7 | bd
Razem grunty 15,6 | 150 | 21,7 | 22,5 | 24,0| 254 | 189 | bd
Budynki

Budynki mieszkalne 3,1 3,1 34 3,3 4,7 3,5 35| bd
Budynki stuzace dziatalnosci gospodarczej 477 | 48,4 | 38,1 | 37,7 | 264 | 279 | 40,8 | bd
Budynki zajete na prowadzenie dziatalnosci 0,1 0,0 0,1 0,1 0,1 0,1 0,1 ] bd

gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym

Budynki zajete na prowadzenie dziatalnosci 0,6 0,5 0,4 0,4 0,1 0,1 04| bd
gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen

zdrowotnych

Pozostate budynki 43 4,2 5,6 5,5 5,6 5,5 49 | bd
Razem budynki 558 | 56,2 | 47,6 | 47,0 | 36,9 | 37,1 | 49,7 | bd
Budowle 28,6 | 28,8 | 30,7 | 30,5 | 39,1 | 37,5| 31,4 | bd
Ogdlem 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 |100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

Zrédto: na podstawie Preferencje podatkowe w Polsce [2011] oraz danych otrzymanych z Depar-
tamentu Podatkéw Lokalnych MF.

Podsumowujac te cze$é badania efektywnosci podatku od nieruchomosci
warto wskaza¢ czynniki oddzialujace na ksztaltowanie sig¢ struktury wptywéw:
wielko$¢ podstawy opodatkowania®, wysoko$¢ stawek podatkowych oraz wy-
korzystanie narzedzi wladztwa podatkowego. Na przyktad wg danych z 2005r.
tagczna powierzchnia gruntéw podlegajgca opodatkowaniu byta o ponad po-
towe mniejsza niz powierzchnia budynkéw do opodatkowania. Wptywy z opo-
datkowania stanowity natomiast nieco powyzej 1/3 wptywéw uzyskiwanych
z opodatkowania budynkéw. Jeszcze wieksze réznice obserwuje sie w przy-
padku budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosSci gospodarczej oraz
budynkéw mieszkalnych. Ot6z podstawa opodatkowania tych pierwszych jest
ponad 2,5-krotnie nizsza od podstawy opodatkowania tych drugich. Wptywy
z opodatkowania budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej byly jednak 13-krotnie wyzsze od wplywéw z opodatkowania budyn-
kéw mieszkalnych. Sadzac po przytoczonych danych, mozna przypuszczad,

3 Przytoczone dane o podstawie opodatkowania dotycza opodatkowanej powierzchni nieruchomo-
$ci, nie obejmujg wiec powierzchni zwolnionej z podatku od nieruchomosci. Nie nalezy zatem
pomija¢ wplywu funkcjonujacych ustawowych zwolnien podatkowych na potencjalng wysokosé
wplywéw z opodatkowania nieruchomosci. Niektére z nich maja pewne znaczenie fiskalne.




146 GOSPODARKA NARODOWA nr 3/2015

ze wielko$¢ podstawy opodatkowania nie jest czynnikiem przesadzajgcym
o wysoko$ci wplywéw z danego przedmiotu opodatkowania. Wydaje sie, ze
czynnikiem tym jest wysokos¢ przyjetej stawki podatku, a doktadnie bardzo
duza rozpigtos$¢ stawek na niekorzys¢ budynkéw i gruntéw zwigzanych z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Z kolei bardzo niskie stawki stosowane
sg do opodatkowania budynkéw mieszkalnych. Istotne znaczenie mogg mieé
narzedzia wltadztwa podatkowego. O tym, w jaki sposéb uksztaltuje sie struk-
tura wplywow z podatku od nieruchomosci, decyduje przyjeta i realizowana
w gminie lokalna polityka podatkowa.

Wysokosci poszczegblnych stawek uchwalaja rady gmin, ktére jednocze-
$nie sg uprawnione do réznicowania stawek przy zastosowaniu kryteriow
wskazanych w ustawie lub wlasnych. Oznacza to, ze rady gmin sg uprawnione
- w ramach ustawowo wyodrebnionych kategorii przedmiotéw opodatko-
wania — do dokonania dalszej kategoryzacji tych przedmiotéw, a tym samym
odpowiadajgcym im stawek.

Ustalenie Sredniej wysokosci stawek w podatku wymaga jednak oddzielnego
rozpatrzenia sytuacji gmin, ktére nie réznicowaly stawek oraz takich, ktére
to czynily. W tab. 3 zaprezentowano szczegétowe dane dotyczace wysokosci
Srednich stawek w podatku w gminach nieréznicujacych stawek, wg typéw
gmin i rodzaju przedmiotu opodatkowania. Gminy obnizaly jedynie stawki
kwotowe, w najwiekszym stopniu dla pozostatych gruntéw. Jej $rednia wyso-
kos$¢ dla wszystkich typéw gmin wynosita w latach 2008—2010: 54% gérnej
stawki okreslonej w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Znacznemu
obnizeniu ulegla rowniez stawka od pozostatych budynkoéw, ktéra przecigtnie
gminy uchwalaly w badanym okresie w wysokos$ci prawie 68,5% maksymalnej
wysokos$ci dla tej stawki. Pozostale stawki byly bardziej zblizone do gérnych
stawek wynikajacych z ustawy. Na przyktad stawki od gruntéw i budynkéw
zwigzanych z dziatalno$cig gospodarczg byly uchwalane $rednio na poziomie
86% i prawie 83% gérnych granic ustawowych. Najmniej chetnie gminy ob-
nizaly stawki od budynkéw zajetych na niektére rodzaje dziatalnosci gospo-
darczej (dziatalno$é¢ w zakresie obrotu kwalifikowanym materialem siewnym
i udzielania $wiadczen zdrowotnych). W obu przypadkach $rednia obnizka
nie przekraczata 10 pkt proc. Z danych tab. 3 wynika takze, ze jedynie wy-
soko$¢ $rednich stawek stosowanych przez poszczegdlne rodzaje gmin dla
gruntéw i budynkéw pozostatych w znaczacy sposob réznita si¢ od gérnej
granicy stawek przewidzianych w ustawie. W wigkszym stopniu z tego ele-
mentu wladztwa podatkowego korzystaly gminy wiejskie. Uchwalone przez
te kategorie gmin $rednie stawki w wiekszo$ci byly nizsze od $rednich stawek
stosowanych przez gminy ogétem. Na drugim biegunie byly gminy miejskie,
a Srednie stawki przez nie uchwalane byly zazwyczaj wyzsze od stawek sto-
sowanych przez gminy ogétem.

Poniewaz przyczyna redukcji wpltywéw budzetowych jest nie tylko ustala-
nie przez organy gmin stawek podatkowych znacznie ponizej stawek maksy-
malnych, ale takze ich réznicowanie, w dalszej cze$ci artykutu podjeto prébe
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przeanalizowania wtasnie tego elementu wtadztwa podatkowego (tab. 4-5).
W latach 2008-2012 $rednio ok. 50% gmin réznicowalo stawki podatku od
nieruchomosci. Najwiekszg sktonnos$é do korzystania z tych instrumentéw
polityki podatkowej wykazywaly gminy miejsko-wiejskie (§rednio bylto to bli-
sko 64% tych gmin). Z tab. 4 wynika, ze wszystkie gminy najcze$ciej rézni-
cowaly stawke dla budynkéw pozostalych (najwiecej gmin miejsko-wiejskich
i miejskich). Kolejng chetnie réznicowang stawka byla stawka dla gruntéw
pozostalych (najwiecej takze gmin miejsko-wiejskich oraz wiejskich). Gminy
miejskie i miasta na prawach powiatu chetniej niz gminy wiejskie i miejsko-
-wiejskie réznicowaty natomiast stawki dla gruntéw i budynkéw zwigzanych
z dziatalno$cig gospodarczg. Co charakterystyczne w analizowanym okresie
mozna zaobserwowac takze trend zmniejszania sie odsetka gmin réznicuja-
cych stawki podatku od nieruchomosci.

Tabela 3. Udzial srednich stawek podatku od nieruchomosci stosowanych przez gminy
nier6znicujace stawek wg typéw gmin w stawce maksymalnej podatku
w latach 2009-2010 (w %)

Wyszczeg6lnienie Rok Gmlny Gmm}.] r'nle']sko- Gmlny
miejskie -wiejskie wiejskie
. . isdalnoged . 2009 | 90,5 87,8 85,1
runty zwiazane z dziatalnoscig gospodarcz
v A8op 4 2010 89,6 87,0 84,4
S 2009 | 95,1 95,9 93,8
Grunty pod jeziorami i zbiornikami
2010 94,3 95,0 93,3
2009 64,9 54,1 51,4
Pozostale grunty
2010 66,7 53,8 53,8
2009 88,7 85,5 77,4
Budynki mieszkalne lub ich czesci
2010 87,7 83,1 76,9
Budynki lub ich czesci stuzace dziatalnosei 2009 91,5 85,6 80,5
gospodarczej 2010 90,6 84,5 79,8
Budynki lub ich czg$ci zajgte na prowadzenie 2009 94,5 92,5 88,9
dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu 2010 936 916 88 4
kwalifikowanym materiatem siewnym ' ' '
Budynki lub ich czgsci zajete na prowadzenie 2009 93,8 95,5 91,5
dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania 2010 930 945 911
$wiadczen zdrowotnych ' ' '
2009 85,8 72,0 64,6
Pozostate budynki lub ich czgsci
2010 85,2 70,9 64,0
2009 100,0 100,0 100,0
Budowle
2010 100,0 100,0 100,0

Zrédto: obliczenia wlasne na podstawie: Wysokos¢ stawek w opodatkowaniu nieruchomosci w 2009r.
[2010]; Preferencje podatkowe w Polsce [2011].

Dla kategorii pozostale budynki relatywnie wyzsze stawki dotyczyly bu-
dynkéw o charakterze letniskowym i garazy wolnostojacych, natomiast stawki
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nizsze od podstawowych dotyczyty tzw. budynkéw przydomowych, np. ko-
morek, szop, drewutni, budynkéw przeznaczonych do chowu drobnego in-
wentarza, a takze budynkow pozostatych bedacych w posiadaniu emerytow,
rencistow, oséb ktére zrezygnowaly z prowadzenia gospodarstwa rolnego
w zamian za emeryture lub rente. W przypadku gruntéw pozostalych gminy
stosowaly wyzsze stawki dla gruntéw letniskowych, a nizsze dla gruntéw za-
jetych przez budownictwo mieszkaniowe i drogi nieobjete zwolnieniem usta-
wowym. Nizsze od podstawowych stawki w opodatkowaniu budowli dotyczyty
przede wszystkim budowli zwigzanych ze $wiadczeniem ustug komunalnych
(zaopatrzenie w wode, cieplo, odprowadzanie i oczyszczanie $ciekow, dystry-
bucja gazu, sktadowanie odpadéw, dystrybucja energii elektrycznej), a takze
budowli zwigzanych ze §wiadczeniem ustug sportowo-rekreacyjnych (stadiony,
wyciagi narciarskie, pola golfowe, rynny snowboardowe).

Tabela 4. Udzial gmin réznicujacych stawki w podatku od nieruchomosci w liczbie gmin ogétem,
wg przedmiotéw opodatkowania (w %) w latach 2009 i 2012

Rodzaj przedmiotu opodatkowania Rok <§}grélli:r}r,1 rr?lzjli?ge Gm}a};e?;i(?:ko_ “(];Ire?;ﬁ;
Grunty zwigzane z dziatalno$cig gospodarcza | 2009 5,4 6,9 9,0 3,8
2012 4,4 7,8 58 3,1
Grunty pod jeziorami i zbiornikami 2009 0,1 0,0 0,2 0,1
2012 0,0 0,0 0,0 0,1
Pozostale grunty 2009 18,3 12,1 241 17,3
2012 16,3 9,2 21,3 15,8
Budynki mieszkalne lub ich cze$ci 2009 2,2 3,9 3,6 1,3
2012 1,4 2,9 1,7 1,0
Budynki lub ich czesci stuzace dziatalnosci 2009 10,5 18,6 15,2 72
gospodarczej 2012 7,9 15,7 12,1 48
Budynki lub ich czgsci zajete na prowadzenie | 2009 0,2 0,0 0,3 0,2
dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym 2012 01 0,0 0,0 02
Budynki lub ich czgsci zajete na prowadzenie | 2009 0,5 2,0 0,5 0,2
dziatalnosci gospodarczej w zakresie
udzielania $wiadczen zdrowotnych 2012 03 1,0 0,3 02
Pozostate budynki lub ich czesci 2009 36,4 40,2 49,3 31,0
2012 32,3 34,3 43,2 27,7
Budowle 2009 11,9 12,1 20,5 8,6
2012 12,2 11,8 19,3 9,5

Zrédto: jak pod tabelg 3 oraz Preferencje podatkowe w Polsce [2013].

Z kolei w opodatkowaniu budynkéw i gruntéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej podstawowym kryterium réznicowania stawek byt
rodzaj prowadzonej dzialalnosci. Najcz¢éciej gminy wyodrebnialy relatyw-
nie nizsze stawki w opodatkowaniu nieruchomosci zwiazanych z turystyka
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i agroturystyka (baza noclegowa), sportem i rekreacjg (parki rozrywki, ogrody
zoologiczne, kina), $wiadczeniem ustug zdrowotnych, rzemiostem i ustugami
na rzecz ludnosci (szewstwo, krawiectwo, zegarmistrzostwo, stolarstwo),
w tym takze ustugami na rzecz rolnictwa (magazyny rolnicze, obrét nawozami,
skup ptodéw rolnych, garazowanie sprzetu rolniczego) i ustugi komunalne,
gastronomia, w tym takze zZywieniem dzieci i mlodziezy szkolnej. Natomiast
takie dzialalnosci jak: ustugi bankowe, telekomunikacyjne, ubezpieczeniowe,
notarialne, stacje paliw, a takze dziatalno$¢ taka jak: wydobywanie kopalin,
produkcje wéd mineralnych lub ogélnie produkcje przemystowa, objeto sto-
sunkowo wyzszg stawka. Warto podkreslié, iz innym kryterium réznicowania
stawek opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej byly preferencyjne stawki stosowane w opodatkowaniu
dzialalno$ci nowouruchomionej lub dziatalnosci oddzialywujacej na ograni-
czenie bezrobocia.

Tabela 5. Udzial $rednich stawek podatku od nieruchomosci w stawce maksymalnej podatku
w gminach, ktére réznicowaly stawki w 2012r. (w %)

Wyszczegslnienic oxtlem | miishe | wieoie | wigse

Grunty zwigzane z dziatalnoscia gospodarczg 85,7 90,5 86,9 84,5
Grunty pod jeziorami i zbiornikami 94,7 94,9 95,8 94,2
Pozostale grunty 60,5 69,8 58,1 58,1
Budynki mieszkalne lub ich czesci 80,0 88,6 84,3 77,1
Budynki lub ich czesci stuzace dziatalnosci 82,8 91,0 85,0 80,6
gospodarczej

Budynki lub ich czgsci zajete na prowadzenie 90,9 93,8 92,5 89,6

dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materialem siewnym

Budynki lub ich czgsci zajete na prowadzenie 93,3 94,4 95,5 92,6
dziatalno$ci gospodarczej w zakresie udzielania
$wiadczen zdrowotnych

Pozostate budynki lub ich czgsci 69,4 85,5 72,4 65,8
Budowle 100,0 100,0 100,0 100,0

Zrédlo: na podstawie Preferencje podatkowe w Polsce [2013].

W tab. 5 zaprezentowano szczegétowe informacje na temat Srednich stawek
podatku w gminach, ktére je roznicowaty w 2012 r. W wiekszoSci przypadkow
najwyzsze stawki podatku uchwalaly gminy miejskie. Wyjatkiem sa jedynie
majace mniejsze znaczenie fiskalne stawki dla gruntéw pod jeziorami i zbior-
nikami oraz dla budynkéw zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowot-
nych, ktérych $rednia wysoko$¢ byta wyzsza w gminach miejsko-wiejskich.
Mozna zatem uznaé, iz mimo réznicowania stawek w podatku, w wigkszo$ci
gmin Srednie stawki nie odbiegaly az tak bardzo od stawek maksymalnych.
Wysokos¢ $rednich stawek dla poszczegblnych przedmiotéw opodatkowania



150 GOSPODARKA NARODOWA nr 3/2015

najblizsza maksymalnej wysokosSci stawek byla w gminach miejskich i mia-
stach na prawach powiatu. Co prawda w dwéch przypadkach (pozostale
grunty i pozostate budynki) réznica miedzy nimi a wysoko$cig stawek mak-
symalnych byla wigksza, ale i tak obnizka ta nie byta tak znaczna, jak ta sto-
sowana w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich.

Korzystanie przez gminy z narzedzi, ktérych dzialanie polega na §wiadome;j
rezygnacji z czesci potencjalnych dochodéw budzetowych moze przyczynié sie
do pobudzenia aktywnosci lokalnych przedsiebiorstw i przyciggniecia inwe-
storéw zewnetrznych. Pozytywnie nalezy ocenié fakt, ze warto$é utraconych
dochodéw z tytulu stosowania nizszych stawek podatku jest zdecydowanie
wieksza niz warto$é utraconych dochodéw z tytutu udzielania pozostaltych
preferencji podatkowych. Swiadczy to o tym, ze gminy w wigkszym stopniu
stosujg polityke wsparcia systemowego niz indywidualnego. W wyniku wyko-
rzystania przez rady gmin mozliwo$ci zmniejszania opodatkowania w podatku
od nieruchomosci, wysoko$¢ utraconych dochodéw nie przekraczata na ogét
1/5 dochodéw wykonanych (tab. 6). Wéréd stosowanych preferencji w catym
okresie dominujgce znaczenie mialy obnizki stawek podatkowych. Obnizanie
gérnych stawek podatku stanowilo w badanym okresie $rednio ubytek docho-
doéw o 12,4%. Obserwujac znaczenie pozostatych instrumentéw wtadztwa po-
datkowego, nalezy zauwazyé, ze w podatku od nieruchomo$ci istnieje duzo
przedmiotowych zwolnien ustawowych i prawdopodobnie dlatego gminy nie
decydowaly sie na stosowanie kolejnych. A zatem warto$¢ fiskalnego wspar-
cia nie stanowi duzego obcigzenia dla budzetu gminnego, poniewaz skutki
udzielanych ulg i zwolnien $rednio nieznacznie przekroczyly 6% dochodéw
ogoétem z podatku od nieruchomosci. Uzupelniajgc spostrzezenia na temat
dochodéw osigganych z tytulu podatku od nieruchomo$ci przez gminy, nalezy
stwierdzié, ze ich dynamika wzrostowa (2009r. — 105,5%, 2010r. — 106,6%,
2011r. = 107,5%, 2012r. — 108,3%) byla rezultatem wpltywu zaréwno czyn-
nikéw egzogenicznych (konstrukcja podstawy opodatkowania oparta na po-
wierzchni nieruchomosci, sposéb aktualizacji stawek maksymalnych), jak
i endogenicznych (spos6b prowadzenia polityki dochodowej gmin). Koncen-
trujgc uwage na czynnikach wewnetrznych, mozna przyjaé ze ze wzgledu
na wielokierunkowy zakres oddziatywania narzedzi podatkowych, trudno jest
jednoznacznie ocenic ich skuteczno$é. Tym bardziej, ze stymulacyjna funkcja
podatkéw lokalnych wymaga wilasciwej korelacji pomiedzy lokalng polityka
podatkowa a politykg panstwa w zakresie podatkéw. Dlatego tez wigksze
znaczenie nalezy przypisaé polityce podatkowej gmin o nastawieniu fiskal-
nym, polegajacej na systematycznym podwyzszaniu stawek podatkowych do
poziomu zblizonego do maksymalnego, ze wzgledu na niekorzystne wahania
koniunktury gospodarczej i koniecznos¢ poszukiwania dodatkowych docho-
déw budzetowych.
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Tabela 6. Skutki finansowe wykorzystania narzedzi wladztwa podatkowego w podatku od
nieruchomosci w latach 2008-2012 (w mln zl)

Wyszczegolnienie 2008 2009 2010 2011 2012
Wplywy z podatku od nieruchomosci 13447,4 14190,0 15122,1 16253,1 17602,7
Kwota utraconych dochodéw, w tym: 2357,5 2630,4 3048,5 3124,6 3069,1
- obnizenie gérnych stawek 1569,1 1713,1 1938,3 2199,7 2100,8
- ulgi i inne 788,4 917,3 1110,2 924,9 968,3
Utracone dochody/dochody z podatku od 17,5 18,5 20,2 19,2 17,4
nieruchomoéci (w %)

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa. Infor-
macja o wykonaniu budzetéw jednostek samorzqdu terytorialnego w 2008, 2009, 2010, 2011, 2012,
Rada Ministréw, Warszawa.

Interesujace wydaje sie takze zbadanie zalezno$ci miedzy sktonnoscia
gmin do stosowania instrumentéw polityki podatkowej a rodzajem gminy.
W gminach majacych status miasta na prawach powiatu wladztwo podat-
kowe wykorzystywane jest w znacznie mniejszym stopniu niz w pozosta-
tych rodzajach gmin. Na przyktad w jednostkach tych warto$¢ udzielonego
wsparcia ogélem w 2012 r. nie przekroczyla 7% wpltywéw z podatku od nie-
ruchomos$ci. W odréznieniu od miast na prawach powiatu, w pozostatych
gminach skutki obnizenia gérnych stawek oraz udzielanych ulg i zwolnien
przekraczaly poziom dwucyfrowy (w gminach wiejskich nawet ponad 30%).
A zatem w duzych miastach, dysponujacych pokazng bazg podatkowsa (typu
mieszkaniowego, handlowego, przemystowego), skutki decyzji podatkowych
mialy zdecydowanie mniejsze znaczenie niz w pozostalych gminach. Wska-
zujac przyczyny widocznego zréznicowania polityki podatkowej gmin, warto
powolaé sie na niektére badania [Swianiewicz, 1996], z ktérych wynika, Ze
w malych gminach (o charakterze wiejskim lub miejsko-wiejskim), aktywna
polityka podatkowa moze by¢ wynikiem silnej bezposredniej presji spolecz-
nosci lokalnych, oczekujgcych nizszego opodatkowania. Przedstawiciele rad
gmin moga w ten sposob przypodobaé sie wyborcom w przypadku rywaliza-
cji w walce o wladze w gminie. W o$rodkach miejskich, charakteryzujacych
sie wiekszg anonimowoscia relacji wladza-obywatel, w ktérych frekwencja
wyborcza jest wyzsza, czynniki te nie odgrywaja juz takiej roli. W tego typu
analizach nie powinno si¢ jednak pomija¢ wptywu takich czynnikéw, jak: ak-
tywno$¢, kreatywnos$é i kompetencje lokalnych decydentéw.

Postulat sprawiedliwosci podatkowej w podatkach
od nieruchomosci

Zaktadajac, ze sprawiedliwo$é podatku kojarzona jest z powszechnosScia
i relatywng réwnoscig, pojawia sie potrzeba ustalenia rozktadu obcigzen po-
datkami majatkowymi poszczegdlnych grup podatnikéw. W czesci dotycza-
cej funkcji fiskalnej stwierdzono, ze jedna z wazniejszych przyczyn struktury
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wplywéw z podatku od nieruchomosci byta duza rozpietosé stawek podatku.
W rozwazaniach o obcigzeniu podatkami majagtkowymi nie mozna pomingé
faktu duzej rozpietosci stawek w aspekcie wtasnie sprawiedliwosci podatko-
wej (tab. 7).

Tabela 7. Poréwnanie wysokos$ci kwotowych stawek w podatku od nieruchomosci
w latach 2008-2012?

Stawka od 1 m? Krotno$¢ danej stawki w stosunku do
Przedmiot opodatkowania powierzchni S.taWkl op odatkowama.przedr‘motow/ .
(wzh) zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci
gospodarczej
Grunty zwigzane z dziatalno$cig gospodarcza 0,77 1,0
Grunty pod jeziorami i zbiornikami 0,000403 1910,7
Pozostale grunty 0,39 1,98
Budynki mieszkalne lub ich cze$ci 0,65 31,5
Budynki lub ich czgsci stuzace dziatalnosci 20,50 1,0
gospodarczej
Budynki lub ich czg$ci zajete na prowadzenie 9,55 2,1
dzialalnosci gospodarczej w zakresie obrotu
kwalifikowanym materiatem siewnym
Budynki lub ich czesci zajete na prowadzenie 4,15 49
dzialalnosci gospodarczej w zakresie
udzielania $wiadczen zdrowotnych
Pozostale budynki lub ich czgsci 6,86 3,0

@ Gorne granice stawek podatku od nieruchomosci obliczono jako $rednig arytmetyczng za okres
pieciu wskazanych lat. Krotno$¢ danej stawki w stosunku do stawki opodatkowania przedmio-
téw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej obliczono w nastepujacy sposéb:
w przypadku gruntéw punktem odniesienia byla stawka przewidziana dla gruntéw zajetych pod
dziatalno$¢ gospodarcza, natomiast w przypadku budynkéw - stawka przyjeta dla budynkéow
zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej.

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie danych o wysokosci stawek w podatku od nierucho-
mos$ci w latach 2008-2012, oglaszanych w Obwieszczeniach Ministra Finansow.

Latwo dostrzec duzg dysproporcje w ciezarze podatkowym. Maksymalne
stawki dla nieruchomosci przeznaczonych na cele mieszkaniowe sg blisko
32-krotnie (budynki) oraz 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci
przeznaczonych do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Stawki, przede
wszystkim od budynkéw mieszkalnych, sg wiec zupelnie symboliczne. Oznacza
to, ze system opodatkowania nieruchomosci charakteryzuje sie wyraznie pre-
ferencyjnym obcigzeniem nieruchomosci mieszkalnych. Przyjeta konstrukcja
przedmiotu i podstawy opodatkowania jednoznacznie rozstrzyga, ze mamy
do czynienia wylacznie z majatkowym charakterem podatku. Trudno wigc
zgodzi¢ sie z wysuwanymi argumentami majgcymi uzasadnié wyzsze obcia-
zenie nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej
tym, ze przynosza one wigksze profity niz pozostale kategorie nieruchomosci.
Przyjmijmy wiec, ze omawiane regulacje nie beda mogly zosta¢ uznane za
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pozytywny przyktad regulacji prawnych poprawiajacych sytuacje materialng
okreslonej grupy podatnikéw. Preferencyjne stawki podatku w przypadku bu-
dynku mieszkalnego umozliwiajg zmniejszenie udziatu podatkéw majatkowych
w lgcznych obcigzeniach podatkowych gospodarstw domowych. Co prawda
przypomina to dzialanie, w ktérym spoteczna funkcja podatkéw realizowana
jest przez rezygnacje administracji samorzadu terytorialnego z czeSci swoich
dochodéw podatkowych na rzecz wybranej grupy podatnikéw, jednak bardziej
widoczna jest tu niesprawiedliwo$é spoteczna. Powierzchniowy system opo-
datkowania nieruchomosci uniemozliwia przeciez réznicowanie wysokos$ci
ciezaréw podatkowych w zaleznos$ci od rodzaju i warto$ci posiadanego przez
podatnika majatku. Przyjety przez ustawodawce system kwotowych stawek
podatku nie uwzglednia za$ zdolnoS$ci ptatniczej podatnika. W tej sytuacji
wlasciciele nieruchomosci o nizszej wartosci rynkowej ptacg taki sam poda-
tek, jak posiadacze nieruchomosci z duzo lepszymi warunkami lokalowymi.
Wszystko to sprawia, ze w przypadku odniesienia obliczonej, na podstawie
tak przyjetego systemu stawek podatkowych, kwoty podatku do wartosci nie-
ruchomosci zauwazalny jest efekt regresywnoéci podatku od nieruchomogci.

Dysproporcje w wysokosSci obcigzen podatkowych widoczne sg takze
miedzy poszczegbdlnymi podatkami od posiadanych nieruchomos$ci. Pewnym
przyblizeniem tej problematyki wydaje sie poréwnanie ustawowych stawek
podatku rolnego obowigzujgcych w latach 2008-2012 z maksymalnymi, naj-
wyzszymi stawkami podatku od nieruchomo$ci w przypadku gruntéw ko-
mercyjnych (tab. 8). Opodatkowanie gospodarstw rolnych oraz pozostatych
gruntéw rolnych jest kilkudziesieciokrotnie nizsze niz komercyjnych nieru-
chomosci gruntowych, co wynika m.in. ze specyficznego mechanizmu usta-
lania wielko$ci podstawy opodatkowania dla gruntéw gospodarstw rolnych.
Uzytki rolne przeliczane sg na hektary przeliczeniowe przy wykorzystaniu
wspoélczynnikéw, ktére zdaniem zwolennikéw takiego rozwigzania oddajag
réznice w ,jakosci (potencjalnej produktywnosci ziemi)”. Szczegdlne trak-
towanie dzialalno$ci rolniczej w zakresie podatkéw powinno mieé jednak
przekonywajace uzasadnienie. Ze wzgledu na jej specyfike (podatno$é na nisz-
czace dzialanie sit przyrody i narazenie na dziatanie niekorzystnych zdarzen
losowych) — co sprawia, ze nie poddaje sie ono w pelni regutom gospodarki
rynkowej — a takze szczegdllne znaczenie spoleczno-gospodarcze wskazane jest
zastosowanie specyficznych rozwigzan podatkowych. Wspoélczesna dziatalnosé
rolnicza wykorzystuje jednak nierzadko nowoczesne technologie produkcji
rolnej, co powoduje, Ze zmniejsza si¢ znaczenie ziemi. Poza tym ziemia nie
zawsze jest wykorzystywana jako czynnik wytwérczy do produkcji artykutéw
rolno-spozywczych. Nalezy réwniez dodaé, ze podatek rolny stanowi jedyne
obcigzenie wlascicieli gospodarstw rolnych, ich dochody bowiem nie zostatly
objete powszechnym podatkiem dochodowym. Tak wiec rolnicy prowadzacy
gospodarstwa silne ekonomicznie odnoszg dodatkowe korzysci z tytutu ob-
cigzenia relatywnie niskim podatkiem rolnym, w relacji do wygenerowanych
dochodéw.
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Tabela 8. Poréwnanie wysokosci kwotowych stawek zastosowanych w przypadku gruntéw rolnych
oraz gruntéw komercyjnych w latach 2008-2012

o ) ) Stawka od 1 m? powierzchni (w zl)
Kategoria nieruchomosci gruntowej
2008 2009 2010 2011 2012
Grunty gospodarstw rolnych 0,0146 0,014 0,0085 0,0094 0,019
Pozostale grunty rolne 0,0291 0,0279 0,0171 0,0188 0,0371
Grunty zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza 0,71 0,74 0,77 0,80 0,84

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych jak pod tabelg 7 oraz danych GUS w zakre-
sie $rednich cen skupu zyta.

Whioski i rekomendacje

Przeprowadzona teoretyczno-empiryczna analiza powierzchniowego
systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce umozliwila sformutowanie
nastepujgcych wnioskéw:

1. W literaturze istnieje spor na temat efektéw ekonomiczno-spotecznych
podatku od nieruchomosci. Mozna stwierdzié, ze mimo braku zgody na wiele
tematéw, zaprezentowane podejécia (perspektywa nowa i perspektywa ko-
rzy$ci) maja duzg warto$¢. Nalezaloby wigc przyjaé, ze mamy do czynienia
z podatkiem, o ktérym nie mozna powiedzieé, ze jest czystym podatkiem od
korzysSci, poniewaz wlasciciele nieruchomosci, ulepszajac je zostang obcigzeni
wyzszym podatkiem, a tym samym zniecheceni do jakichkolwiek inwestycji.
Jednocze$nie, korzysci wynikajace z realizowanych na poziomie lokalnym
programéw spoteczno-gospodarczych odzwierciedlajg sie w wartosci lokal-
nych nieruchomosgci.

2. W teorii i praktyce mozliwe sg dwie podstawowe koncepcje tworzenia
systemu opodatkowania nieruchomosci: bazujgce na warto$ci nieruchomo-
$ci okre$lonej w katastrze oraz systemy, w ktérych podstawe opodatkowania
stanowi powierzchnia nieruchomosci. Miedzynarodowe do$wiadczenia zwig-
zane z podatkiem ad valorem potwierdzajg jednak, ze — z punktu widzenia
sprawiedliwo$ci i efektywnosci — to wlasnie dzieki tej formule zdecydowanie
lepiej niz w przypadku formuly powierzchniowej, realizowane sg cele i za-
dania stawiane przed systemem opodatkowania nieruchomosci. Analiza ilo-
Sciowego systemu opodatkowania pozwolita na wskazanie jego zalet i wad.
Ot6z podatki od powierzchni, w przeciwienstwie do podatkéw od wartoSci
sg mniej sprawiedliwe (ze wzgledu na brak mozliwosci uwzglednienia zuzycia
budynkéw, ich wyposazenia, miejsca potozenia, a w przypadku gruntéw —ich
klasy) oraz mniej efektywne (ze wzgledu na: zdecydowanie mniejsze mozli-
woséci wplywania na racjonalne przeksztalcenia w strukturze przestrzennej
miast, a takze nieefektywne wykorzystanie nieruchomos$ci; mniej korzystne
oddzialywanie na samorzadowe finanse). Do zalet systemu powierzchniowego
nalezy zaliczy¢ przede wszystkim nizsze koszty dla podatnikéw i fiskusa oraz
mniej skomplikowane procedury obliczeniowe.
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3. Podatek od nieruchomosci jest postrzegany w wigkszosci krajow jako
wazne zrédio finansowania samorzadu lokalnego. Istotne jest jednak, czy wy-
sokos$¢ podatku jest zalezna od powierzchni, czy tez warto$ci nieruchomogci.
Stabosci konstrukcyjne stosowanych w Polsce podatkéw zwigzanych z nieru-
chomos$ciami wplywajg jednak na ograniczenie nie tylko ich potencjatu fiskal-
nego, ale takze przydatnosci jako instrumentu ksztattowania efektywnej poli-
tyki przestrzennej i lokalnego rozwoju gospodarczego. Dla gmin zasadniczym
problemem wynikajacym z ekstensywnosci systemu opodatkowania nierucho-
mosci jest ograniczenie wzrostu ich dochodéw. Analizujac skale dochodéw
gromadzonych za posrednictwem podatku od nieruchomosci, ocenia sie je
z reguly jako niewystarczajace. W konsekwencji ten niedostatecznie wydajny
system zasilef przyczynia si¢ do ograniczenia aktywnosSci inwestycyjnej gmin.

4. W obowigzujacym aktualnie anachronicznym, powierzchniowym syste-
mie opodatkowania nieruchomosci, czynnikiem przesadzajacym o wielko$ci
wplywéw jest wysokos$é przyjetych stawek. Ich bardzo duza rozpigtosé po-
woduje jednak nieproporcjonalne roztozenie ciezaré6w podatkowych. Mak-
symalne stawki podatku od nieruchomosci przeznaczonych na cele mieszka-
niowe sg ponad 31-krotnie (budynki) oraz 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla
nieruchomosci wykorzystywanych do prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej.
Tak wyrazne uprzywilejowanie okreslonej grupy podatnikéw jest nie do za-
akceptowania, powoduje bowiem zmniejszenie poczucia spotecznej sprawie-
dliwosci. Nadmierne obcigzenie nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, wplywajac hamujaco na rozwdj przedsiebiorczosci,
jest takze niekorzystne dla gospodarki kraju.

5. Z przeprowadzonych analiz wynika, Zze w obowigzujagcym w Polsce po-
wierzchniowym modelu, wtadze lokalne w niewielkim stopniu moga ksztat-
towac konstrukcje podatku od nieruchomosci do oddzialywania na wielkos¢
ich wptywéw oraz przebieg proceséw spoteczno-gospodarczych. Skala wy-
korzystania nielicznych narzedzi lokalnej polityki podatkowej jest niewielka.
Jednakze w warunkach kryzysowych i pogarszajacego sie potencjatu docho-
dowego, potrzeby finansowe gmin wynikajace z nalozonych zadan sg duze.

Whioski ptyngce z analizy funkcji wypetnianych przez podatki od majatku
nieruchomego w Polsce powinny zmierzaé¢ do realizacji modelu docelowego,
pozbawionego dysfunkcji i negatywnych skutkéw ubocznych. Wtasciwym roz-
wigzaniem byloby stworzenie wydajnego podatku od nieruchomosci opartego
na warto$ci. Koncepcja wprowadzenia takiego podatku — postulowana od
ponad 20 lat - to nie tylko kwestia dostosowania polskiego systemu podatko-
wego do rozwigzan funkcjonujacych w rozwinietych panstwach europejskich,
ale takze istotny element usprawnienia systemu finanséw samorzgdowych.
Zastapienie trzech obecnie istniejacych podatkéw od nieruchomosci (takze
rolnego i lesnego) jednym - podatkiem ad valorem, doprowadziloby nie tylko
do poprawy sytuacji w zakresie wydajno$ci podatkéw lokalnych, ale takze wta-
$ciwego wypelniania zasady sprawiedliwo$ci podatkowej oraz powszechno-
$ci opodatkowania. Podejmujac proby skonstruowania optymalnego systemu
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podatkowego nie mozna przeciez pomijaé¢ koncepcji optymalizacji bazy po-
datkowej. System opodatkowania oparty na wartosci nieruchomosci stwarza
wieksze mozliwosci jej skutecznego wykorzystania przy budowie systemu
podatkowego. W takiej sytuacji wieksza baze powinny stanowié¢ wszystkie
opisane i zarejestrowane w katastrze nieruchomosci. Wskazane rozwigzanie
moze sprawié, ze nieruchomosci gospodarcze nie bedg obcigzone podatkiem
w stopniu zdecydowanie wyzszym niz nieruchomosci mieszkaniowe.

Mozna jednak przypuszczaé, ze wprowadzenie bardziej wydajnego podatku
i pozostawienie bez zmian pozostatych elementéw systemu podatkowego bedzie
skutkowato znacznym fiskalizmem (przede wszystkim dla wtascicieli nieru-
chomos$ci mieszkalnych). Nie mozna zapominaé, ze zmiany w ktérymkolwiek
podatku nie mogg abstrahowa¢ od calego systemu podatkowego. Oznacza to,
ze natozenie podatku od wartosci nieruchomosci musi i§¢ w parze ze zmniej-
szeniem fiskalnego obcigzenia w ramach innych podatkéw (przede wszystkim
dochodowych) obciazajacych osoby fizyczne i prawne.
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THE AREA-BASED PROPERTY TAX SYSTEM AND ITS FISCAL AND
SOCIAL FUNCTIONS: EVIDENCE FROM POLISH MUNICIPALITIES

Summary

The article evaluates the area-based property tax system in Poland in terms of its macro-
economic fiscal effectiveness and social function. The author analyzes what this tax system
means to taxpayers and public finances.

The author uses several research methods, including descriptive statistics, literature re-
view, and legal analysis combined with a descriptive and comparative study of property
tax systems.

The article concludes that the Polish property tax system is in need of radical reform. Ac-
cording to the author, it is outdated and inflexible and does a poor job meeting its fiscal and
non-fiscal objectives. Felis recommends that a new, more efficient property tax system be
introduced, one that would help achieve the social objectives of municipalities, while being
fair and acceptable for taxpayers. The best solution would be a system based on the value
of property, Felis says. When building such a system, he adds, it is important to take into
consideration municipality incomes and the relationship between national and local taxes.

Keywords: municipality incomes, local tax, real estate tax, area-based and value-based
property tax systems

JEL classification codes: H21, H24, H71, K34




