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Abstract

Purpose: For many years, there has been talk of a real estate tax reform that could positively
affect the financial situation of local governments. The aim of the study is to assess the fiscal
efficiency of real estate tax on the example of four selected communes located in the Kujawsko-
-Pomorskie voivodeship.

Design/methodology/approach: At the beginning, the current structure of the analysed tax
is shown. Then, the structure of revenues of local government units was presented and the im-
portance of revenues from real estate tax was indicated. Cadastral tax has been defined and its
essence explained. The advantages and disadvantages of ad valorem tax, both from the taxpay-
er's and the commune’s point of view, have been identified. In order to achieve the aim of the
study, the authors used a simplified simulation of a few selected real estates from given com-
munes. Different percentages were used to determine the potential income in an ad valorem
tax situation. The basis for the analysis is the literature on the subject, legal acts, statistical data
and conclusions from the study.

Findings: The result of the considerations described is the assessment of the effectiveness of
the real estate tax reform implementation.

Keywords: property tax, cadastral tax, municipality, municipality income.

Wstep

Jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania publiczne na rzecz miesz-
kancéw danych obszarow. Podstawowa jednostkg samorzadu terytorialnego
jest gmina, ktora wykonuje wszystkie zadania samorzadu terytorialnego nieza-
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strzezone dla innych jednostek (Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r., art. 164). Wyroznia si¢ gminy wiejskie, wiejsko-miejskie
i miejskie, w tym miasta na prawach powiatu. Budzet gmin stanowig dochody
i wydatki oraz przychody i rozchody. Jednym z takich dochodow sg wplywy
z podatku od nieruchomosci (PON) i dlatego zmiany wprowadzane w jego kon-
strukcji majg swoje odzwierciedlenie réwniez w budzetach gmin.

Do wigkszych wyzwan jednostek samorzadu gminnego nalezy znalezienie
wydajnych i wystarczajacych zrédet finansowania ich zadan. Ostatnie lata nie
sprzyjaja wzrostowi dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego,
lecz wrecz je uszczuplaja (np. zmiany w podatku dochodowym od oséb fi-
zycznych w 2019 r. czy sytuacja wywotana pandemig COVID-19), natomiast
wydatki nieprzerwanie rosng. Reforma podatku od nieruchomosci mogtaby
poprawi¢ sytuacje finansowa gmin, a tym samym wynik sektora finansow pu-
blicznych. Budzety gminne potrzebuja dochodu, ktéry bylby stabilny i wydaj-
ny fiskalnie, by gminy mogly w sposob nalezyty wykonywa¢ zadania publicz-
ne. Podatek od nieruchomosci jest drugim najbardziej wydajnym dochodem
budzetow gmin, zaraz po podatku dochodowym od o0sob fizycznych. Wptywy
z podatku stanowig ok. 1/4 dochodow witasnych gminy (tabela 2), a jego mo-
dyfikacja z systemu powierzchniowego na katastralny (ad valorem) mogtaby
to poprawi¢. Nie bez powodu uwaza si¢, ze jednym z najwazniejszych pozy-
tywnych aspektow wprowadzenia podatku ad valorem bylby wzrost docho-
déw gmin.

Najwazniejsza funkcja podatkow jest funkcja fiskalna (Gtuszak i Marona,
2015, s. 37). Polega ona na zagwarantowaniu panstwu lub innym zwigzkom
publicznoprawnym s$rodkéw pienieznych, ktore sg niezbedne do wykonywania
zadan publicznych na nalezytym poziomie, a tym samym do poprawy jakos$ci
zycia ludnosci i rozwoju terenow gminnych. Obecny, powierzchniowy system
opodatkowania nieruchomosci nie sprzyja petnej realizacji tej funkcji. Aktualna
konstrukcja podatku jest przestarzata, nieelastyczna i nie sprzyja powickszaniu
dochodow gmin (Kopyscianska, 2016, s. 387-388).

Celem rozdziatu jest ocena wydajnosci fiskalnej podatku od nieruchomosci
na przyktadzie czterech wybranych gmin potozonych w wojewodztwie kujaw-
sko-pomorskim. Ocena zostata dokonana w dwoch wariantach: wedhug aktual-
nej konstrukcji podatku (opartej na powierzchni nieruchomosci) oraz przy za-
lozeniu pobierania podatku wedlug wartosci nieruchomosci. Przyjeto przy tym
hipotezg, ze pobdr podatku od nieruchomosci wedtug ich warto$ci spowoduje
wzrost obcigzen poszczegoélnych nieruchomosci, a tym samym wzrost docho-
doéw budzetow. Wybodr podanych gmin jako obszaru badan nie jest przypadko-
Wy, sa to bowiem réznorodne jednostki. Przeanalizowane zostaty gminy kazdego
typu: wiejskie, wiejsko-miejskie, miejska i miasto na prawach powiatu. Ponadto
w tych regionach znajduje si¢ centrum interesow zyciowych autorek rozdziatu.
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Opracowanie sktada si¢ z dwdch gtdownych czesci. W pierwszej scharakteryzo-
wano obecne opodatkowanie nieruchomosci i dochody gmin, natomiast w dru-
giej podatek katastralny wraz z symulacjami dochodow.

1. Obecna konstrukcja podatku od nieruchomosci

W Polsce przedmiotami podatku od nieruchomosci, do ktorych stosowany jest
system powierzchniowy, sg: grunty, budynki lub czgsci budynkow (Ustawa
z dnia 12 stycznia 1991 r., art. 2 ust. 1).

Przy opodatkowaniu wykorzystywanych w dziatalnosci gospodarczej budow-
li lub ich elementow przyjmuje si¢ ich warto$¢ jako podstawe opodatkowania,
a nie powierzchnig.

Wysoko$¢ stawek podatkowych obowigzujacych w danej gminie ustala rada
gminy w drodze uchwaty, jednak nie moga by¢ one wyzsze niz stawki ogloszo-
ne na dany rok przez ministra finanséw. Stawki z 2021 r. zostaty zamieszczone
w tabeli 1.

Budowle wykorzystywane w dziatalnosci gospodarczej sg jedynymi elemen-
tami podlegajacymi PON, ktorych podstawa opodatkowania jest wartos¢. Od
2003 r. wedlug art. 5 ust. 2—4 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych stawki mogg zosta¢ zrdéznicowane przez rad¢ gminy we-
dlug takich kryteriow, jak: lokalizacja, stan techniczny czy wiek budynku. Sg to
cechy, ktore maja duzy wplyw na warto$¢ nieruchomosci, wigc wprowadzenie
mozliwosci takiego réznicowania stawek mozna uzna¢ za krok w strong podatku
ad valorem.

2. Wysokosc¢ i struktura dochodéw w wybranych gminach
wojewodztwa kujawsko-pomorskiego

Dochody jednostek samorzadu terytorialnego wedtug zrodet ich pochodzenia
dzieli si¢ na: dochody wtasne, subwencje ogdlng oraz dotacje celowe z budzetu
panstwa (Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r., art. 3).

Na podstawie Ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego do dochodow wtasnych gmin zalicza si¢ rowniez udziaty
we wptywach z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych (PIT) oraz z podatku
dochodowego od 0so6b prawnych (CIT).
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Tabela 1. Ustawowe stawki podatku od nieruchomosci na rok 2021

Przedmiot opodatkowania Stawka podatku
Grunty

a) Zwiazane z dziatalno$cig gospodarcza, bez 0,99 zt od 1 m?
wzgledu na ich sposob zakwalifikowania w ewi-
dencji gruntéw i budynkow

b) Pod wodami powierzchniowymi stojacymi lub 4,99 7t od 1 m?
wodami pltyngcymi jezior i zbiornikéw sztucz-
nych

c¢) Pozostale, w tym zajete na prowadzenie odptatnej | 0,52 zt od 1 m?
dziatalnosci pozytku publicznego

d) Niezabudowane dotyczace rewitalizacji, wspo- 3,28 zt od 1 m?
mniane w Ustawie z dnia 9 pazdziernika
2015 r. o rewitalizacji, oraz znajdujace si¢ na
obszarach, w ktérych miejscowy plan zagospo-
darowania przestrzennego przewiduje budowe
lokali mieszanych, ustugowych lub o mieszanym
przeznaczeniu i od czasu stworzenia planu ming-
1y 4 lata, a nie ukonczono budowy

Od budynkéw lub ich czesci

a) Mieszkalnych 0,85 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej

b) Zwiazanych z prowadzeniem dziatalno$ci go- 24,84 7zt od 1 m? powierzchni uzytkowej
spodarczej oraz od budynkéw mieszkalnych lub
ich czgsci zajetych na prowadzenie dziatalno$ci
gospodarczej

¢) Zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodar- | 11,62 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;j
czej w zakresie obrotu kwalifikowanym materia-
fem siewnym

d) Zwiazanych z udzielaniem $wiadczen zdrowot- 5,06 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej
nych w rozumieniu przepisow o dziatalnosci
leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajace
tych §wiadczen

e) Pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie 8,37 zt za 1 m? powierzchni uzytkowej
odptatnej statutowej dziatalnosci pozytku publicz-
nego przez organizacje pozytku publicznego

Zrodho: (Obwieszczenie Ministra Finansow z dnia 23 lipca 2020 r.).

Gminy uzyskuja dochody wiasne z wptywoéw z (Ustawa z dnia 13 listopada

2003 r., art. 4):

a) podatkow, w tym z podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i lesnego,
podatku od srodkow transportowych, podatku dochodowego od 0sob fizycz-
nych (optacanego w formie karty podatkowej), podatku od spadkow i daro-
wizn oraz od czynnoS$ci cywilnoprawnych;
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b) optat, w tym z optaty skarbowej, targowej, miejscowej, uzdrowiskowej, od
posiadania psow, reklamowej i eksploatacyjnej oraz innych optat stanowig-
cych dochody gminy;

¢) gminnych jednostek budzetowych i gminnych zaktadow budzetowych w wy-
sokosci uzyskiwanych przez nie dochodow;

d) majatku gminy;

e) darowizn, spadkéw i zapisOw na rzecz gminy;

f) kar pienigznych i grzywien;

g) realizacji zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleco-
nych ustawami w wysokosci 5% dochodow uzyskiwanych na rzecz budzetu
panstwa;

h) odsetek od pozyczek udzielanych przez gming;

i) odsetek od nieterminowo przekazywanych nalezno$ci stanowigcych dochody
gminy;

j) odsetek od $rodkoéw finansowych gromadzonych na rachunkach banko-
wych gminy;

k) dotacji z budzetow innych jednostek samorzadu terytorialnego;

) innych dochodéw naleznych gminie.

Do badania wybrano cztery gminy: Dobrcz, Koronowo, Grudziagdz i Byd-
goszcz. Sg to jednostki samorzadowe réznego typu, tj. kolejno gmina: wiejska,
wiejsko-miejska, miejska i miasto na prawach powiatu. Aby zachowac jednorod-
nos¢, wybrano jednostki potozone na terenie wojewodztwa kujawsko-pomorskie-
g0, czyli podlegajace poréwnywalnym czynnikom i wlasciwosciom terytorialnym.

Wydajnos¢ poszczegdlnych dochodow w gminach réznego typu jest odmien-
na. Na rysunkach od 1 do 4 przedstawiono dane o strukturze dochodéw wybra-
nych gmin w 2020 .

Analizujgc struktur¢ dochodoéw gminy wiejskiej Dobrcz, mozna stwierdzic,
ze wptywy z dochodow wlasnych sa bardzo istotne dla budzetu tej gminy, bo
wynosza blisko 25 mln zt i stanowig az 38,53% dochodéw ogotem. Ich kwo-
ta przekracza wplywy z dotacji z budzetu panstwa. Wptywy z PON to drugie
w kolejnosci $wiadczenie przynoszace najwicksze dochody zaraz po udziale
gmin w podatku dochodowym od 0so6b fizycznych. W 2020 r. dochody z PON
wyniosty 5 422 254,81 zl, co stanowito 8,27% wszystkich dochodow, podczas
gdy dochody z PIT i CIT stanowity 17,34% dochodow ogoétem. W dochodach
wiasnych rozpatrywany podatek stanowit 21% i1 az 60% dochodow z podat-
koéw 1 optat lokalnych.

Na rysunku 2 przedstawiono struktur¢ dochodéow gminy miejsko-wiejskiej
Koronowo w 2020 r. W tym wypadku réwniez mozna stwierdzi¢, ze wptywy
z dochodéw wilasnych sa najwazniejsze dla badanej jednostki samorzadu tery-
torialnego. W gminie Koronowo siggaty one 54 min zt i stanowity az 41,6%
dochodéw ogodtem. Ich udzial w tych dochodach byl najwigkszy, przekraczat
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Gmina Dobrcz

Dotacje z budzetu
panstwa: 36,02%

Dochody
wlasne:
38,53%

Udziaty Pozostate

w PIT dochody
i CIT. wiasne:
17,34% 12,92%
- Wplywy z podatku
Srodki UE: 1,76% od nieruchomosci: 8,27%

Subwencja ogdlna: 23,57%
Dotacje z funduszy
celowych: 0,12%
Rysunek 1. Struktura dochodéw gminy Dobrcz w 2020 roku

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Zarzadzenia nr 12/2021 Wojta Gminy Dobrez z dnia 31 marca
2021 r.

o 7 mln wptywy z dotacji z budzetu panstwa, ktore plasuja si¢ na drugim miej-
scu. Na rysunku 2 ukazana zostata rowniez struktura dochodow wtasnych. Moz-
na zauwazy¢, ze na drugim miejscu jest takze ulokowany PON. Wplywy z tego
podatku wyniosty 12 559 453,35 zt, co stanowito 9,59% wszystkich dochodow,
a dochody z PIT i CIT — 14,18% dochodow ogoétem. Podatek od nieruchomo-
sci stanowit 23% dochodow wtasnych ogdtem 1 az 71% wpltywow z podatkow
i oplat lokalnych.

Rysunki 3 i 4 przedstawiaja strukture dochodow dwoch gmin miej-
skich. W obu gminach stwierdzono najwigkszy udzial dochodéw witasnych
w dochodach ogotem. W przypadku Grudziadza byto to 246,56 min zt, co
daje 37,72%, a w przypadku Bydgoszczy — 1,24 mld zl, co stanowito az 52%

Gmina Koronowo

Dotacje
z budzetu
pafistwa: Udziaty
36,08% w PIT Pozostate
i CIT: dochody
14,18% wlasne:
17,83%

Dochody

Subwencja
ogolna: 22,33%

Wplywy z podatku
od nieruchomosci: 9,59%
Rysunek 2. Struktura dochodéw gminy Koronowo w 2020 roku

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie Zarzadzenia nr OR-S.0050.54.2020 Burmistrza Koronowa z dnia
25 marca 2020 r.
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lacznych wptywow. Dotacje z budzetu panstwa dla tych gmin wynosity kolej-
no 206,5 min zt i 524 min zt. Niezmiennie PON plasuje si¢ na drugim miejscu
jako zroédto dochodéw gmin. Wptywy z podatku od nieruchomos$ci w Grudzia-
dzu stanowity 58 892 109,6 zt, czyli 9,01% wszystkich dochodow, 24% docho-
dow wilasnych ogoétem i 58% wptywow z podatkéow i optat lokalnych. W Byd-
goszczy dochody z tego tytutu stanowity 242 637 634,40 zi, czyli 10,19%
wszystkich dochodow, 20% dochodéw wiasnych ogdtem i 62% wpltywdw z po-
datkéw 1 optat lokalnych.

W zwiazku z tym, ze rok 2020 byl rokiem bardzo specyficznym z uwagi na
pandemi¢ COVID-19, dodatkowo poréwnano udziat PON w dochodach wtas-
nych i ogétem gmin wedhug ich rodzajow w latach 2012-2019 (tabela 2).

Grudziadz

Dotacje

z budzetu
panstwa:
31,59%

Udziaty
wPIT
i CIT:

16,32%

Pozostate
dochody
wlasne:
12,40%

Dochody
wlasne:
37,72%

Subwencja
ogdlna: 29,17%

Wptywy z podatku
Srodki UE: 1,51% od nieruchomosci: 9,01%
Rysunek 3. Struktura dochodéw gminy Grudziadz w 2020 roku

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie Zarzadzenia nr 151/21 Prezydenta Grudzigdza z dnia 31 marca
2021 r.

Dotacje Bydgoszcz
z budzetu

panstwa: )
22,01% Udziaty
w PIT
i CIT:

23,30%

Dochody
wilasne:
52,00%

Subwencja
ogolna:
20,11%

Pozostate
dochody
wiasne:
18,51%

Wptywy z podatku
od nieruchomosci:
10,19%

Dotacje
z funduszy celowych:

0,47% Srodki UE: 5,40%

Rysunek 4. Struktura dochodéw gminy Bydgoszcz w 2020 roku

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie Zarzadzenia nr 190/2021 Prezydenta Miasta Bydgoszcezy z dnia
30 marca 2021 r.
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Tabela 2. Udzial podatku od nieruchomos$ci w dochodach gmin w latach
2012-2019 (%)

Wyszezegolnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019
Udzial podatku od nieruchomosci w dochodach wlasnych

Gminy miejskie 288 | 289 | 278 | 275 | 27,1 | 26,5 | 250 | 23.8

Gminy wiejskie 279 | 283 | 27,6 | 269 | 274 | 274 | 257 | 235

Gminy miejsko-wiejskie | 30,4 | 30,7 | 29,7 | 29.8 | 293 | 293 | 27,8 | 259
Udzial podatku od nieruchomosci w dochodach ogéltem

Gminy ogdltem | 135 | 142 | 140 | 140 | 124 | 120 | 114 | 106

Zrédto: (Rada Ministrow [RM], 2013; 2014; 2015; 2016; 2017; 2018; 2019; 2020).

Analizujac tabele 2, mozna wnioskowaé, ze wptywy z podatku od nierucho-
mosci, zarowno w dochodach wtasnych, jak i ogétem gmin, charakteryzujg si¢
trendem malejagcym. W Bydgoszczy i Grudzigdzu, gminach typowo miejskich,
w roku 2019 podatek od nieruchomosci w dochodach wtasnych wynosit odpo-
wiednio 34,9% i 16,5%. Wplywy z PON w Bydgoszczy wynosily o 11,1 punk-
tu procentowego (p.p.) wigcej niz udziat ogdlny PON w gminach miejskich
w Polsce, natomiast w Grudzigdzu o 7,3 p.p. mniej. W Dobrczu wplywy z PON
w dochodach wtasnych stanowily 21,2%, jedynie o 2,3 p.p. mniej w stosun-
ku do $redniej gmin wiejskich. W gminie Koronowo wpltywy z PON stanowi-
ty 21,5% dochodow wtasnych, czyli o 4,4 p.p. mniej niz $rednio w gminach
miejsko-wiejskich w 2019 r. Analizujac przecigtne srodki finansowe pochodzace
z PON w dochodach ogdétem wszystkich gmin oraz opisane wczesniej struktury
dochodéw badanych gmin, mozna dojs¢ do wniosku, ze kazda ze zbadanych
gmin charakteryzuje si¢ mniejszym udziatem PON, niz wynosi $rednia krajo-
wa. Najwigksza réznica wystapita w Grudzigdzu (mniej o 3,1 p.p.), nastepnie
w Dobrczu (mniej o 2,6 p.p.), Koronowie (0,7 p.p.) i w Bydgoszczy (0,5 p.p.).

3. Zalety i wady podatku katastralnego w Polsce

Czynnikami, ktore powoduja zré6znicowanie w ujeciu bezwzglednym i w przeli-
czeniu na jednego mieszkanca wplywow z podatku od nieruchomosci do budze-
tow gmin, sa: wielko$¢ (powierzchnia) danej gminy i jej typ (wiejska, miejsko-
-wiejska, miejska, w tym miasto na prawach powiatu), liczba zamieszkujacych
ja mieszkancow i liczba aktywnych podmiotéw gospodarczych na jej obszarze.
Nie bez znaczenia jest takze zamoznos$¢ mieszkancow. Im wigcej jest podatni-
koéw, im wigksze maja nieruchomosci oraz im bardziej warto$ciowe sa nalezace
do nich budowle na terenie gminy, tym wicksze sa dochody wtasne z podatku od
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Tabela 3. Zalety podatku od warto$ci nieruchomosci

Z punktu widzenia podatnika

Z punktu widzenia gminy

— Swiadczenia proporcjonalnie  obciazajace
podatnikow — jesli wezmiemy pod uwage
dwie nieruchomosci o tym samym metrazu,
to wlasciciel domu o wickszej warto$ci be-
dzie ptacit proporcjonalnie wiekszy podatek,
co bedzie sprawiedliwe wzgledem tych po-
datnikow, ktorych domy maja mniejsza war-
tos¢ (Jasinska i Preweda, 2017, s. 3).

— Wigksze dochody dla gmin — podatek ad

valorem raczej bedzie (a przynajmniej tak
si¢ domniemywa), jak zmieni si¢ pod-
stawe, efektywnym 1 stabilnym Zrédiem
finansow dla gmin. Wicksze wplywy po-
krywalyby wzrastajace koszty dzialtalno$ci
gmin (Jasinska i Preweda, 2017, s. 3).

Jesli nastapi  potaczenie trzech podat-
kéw 1 wprowadzenie jednego podatku ad
valorem, podatnik begdzie miat tylko jedno
zobowigzanie, a za tym idzie — mniej obo-
wigzkow.

Podatek oparty na warto$ci mogtby pomodc
dostrzec podatnikom, Ze ptacone przez nich
podatki lokalne sg wydatkowane na zaspo-
kajanie ich potrzeb, ze wigksze wptywy z ty-
tulu opodatkowana dadza gminom wigksze
mozliwosci wykonywania zadan publicz-
nych o wyzszym standardzie. Podatnicy
mieliby poczucie, ze placenie tych $wiad-
czen ma sens i przynosi im korzysci (Gnat,
2016, s. 371-380).

Zwigkszenie dostgpnosci mieszkan i do-
mow na rynku nieruchomosci (Rek, 2021).

Uregulowanie kwestii wlasnosci i praw
dotyczacych nieruchomosci (Niezurawski
i Sobkoéw, 2016, s. 316-318).

Lepsze zagospodarowanie powierzchni —
wzrost obcigzen dotyczacy nieruchomosci
wywotany zmiana metody bedzie korzystnie
wplywal na struktur¢ budynkéw w miastach,
a szczegolnie w centrach, gdzie kwota podat-
ku katastralnego bedzie najwicksza. Wiasci-
ciele zaczng wykorzystywac lokale i dziatki,
ktore do tej pory byly niezagospodarowane.
Bedzie to réwniez impuls do pozbycia si¢
budynkéow 1 budowli nieuzywanych oraz
nienadajacych si¢ do remontu i dalszego
uzytkowania. Rozbidrka tych nieruchomo-
$ci oczysci przestrzen w miastach i umoz-
liwi wybudowanie nowych lokali. Ponadto
likwidacja budynkow popadajacych w ruing
przyczyni si¢ do poprawy krajobrazu miasta
(Jasinska i1 Preweda, 2017, s. 3).
Uproszczenie systemu podatkowego dzigki
potaczeniu podatku rolnego, lesnego i od
nieruchomosci. By¢é moze (wszystko zalezy
od konstrukcji) nie trzeba bgdzie spierac si¢
o to, kiedy mamy do czynienia z budynkiem,
a kiedy z budowla.

Zrodho: opracowanie whasne na podstawie publikacji wymienionych w tabeli.

nieruchomosci (Pindyk, 2014, s. 184). Jednak przestarzata konstrukcja, skupia-
jaca si¢ glownie na powierzchni, pociaga za sobg bardzo mala wydajnosc¢ finan-
sowa, a przeciez podatek powinien przede wszystkim spetnia¢ funkcje fiskalng
oraz stanowi¢ stabilne i pewne zroédto dochodu.

Wprowadzenie podatku od nieruchomosci opartego na warto$ci powinno
zosta¢ poprzedzone wykonaniem powszechnej taksacji, majacej na celu okre-
$lenie warto$ci nieruchomosci. W wiekszos$ci panstw Unii Europejskiej wybiera
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Tabela 4. Wady podatku od wartosci nieruchomosci

Z punktu widzenia podatnika

Z punktu widzenia gminy

Wzrost kosztow wynajmu mieszkan i in-
nych lokali, spowodowany tym, ze wlasci-
ciele inwestujacy w swoje posiadtosci po-
przez wynajmowanie ich innym podmiotom
beda chcieli wynagrodzi¢ sobie placenie
wyzszych kwot podatku, podwyzszajac
optaty swoim najemcom.

Wigksze obcigzenia podatkowe moga znie-
checa¢ inwestorow do inwestycji i wynaj-
mowania nieruchomosci. Moga roéwniez
wplywaé na ilo$¢ srodkéw, ktore wydaja
wlasciciele na inwestycje w nieruchomosci,
ich remonty i modernizacje. Wtasciciele nie
beda si¢ stara¢ zwigksza¢ wartosci wynaj-
mowanych posiadtosci (Rek, 2021).

Bardziej skomplikowane obliczenia kwoty
podatku, nieopierajace si¢ juz na technicznej
wielkosci, jaka jest powierzchnia nierucho-
mosci wyrazona w metrach kwadratowych.
Informacje o metrazu nieruchomosci latwiej
i taniej uzyska¢ (obowiazuja dane wyni-
kajace z ewidencji gruntow i budynkow),
a podatek znacznie szybciej obliczy¢. Obec-
nie powierzchni¢ nieruchomosci mnozy si¢
jedynie przez stawke. W przypadku $wiad-
czenia ad valorem nalezy oszacowaé war-
tos¢ budynku, lokalu, gruntu i odnies$¢ ja do
odpowiedniej stawki lub nawet kilku stawek
(Polny, 2014, s. 45).

By przeprowadzi¢ reforme, trzeba przy-
gotowa¢ do niej odpowiednie warunki,
m.in. stworzy¢ odpowiednig ewidencj¢ nie-
ruchomosci (kataster), co jest kosztowne.
Koszty te szacuje si¢ na 2 mld zt, co przekra-
cza mozliwosci pojedynczych gmin, a nawet
stanowi wyzwanie dla panstwa. Szacuje sie,
ze coroczne uaktualnianie katastru i zapew-
nienie odpowiedniego systemu informatycz-
nego kosztowatoby 155 mlin zt (Polny, 2014,
s. 45).

Wada jest rowniez to, ze warto$¢ nierucho-
mosci zmienia sig, stad pojawia si¢ potrze-
ba jej aktualizowania. Nie mozna odwlekac
aktualizacji, poniewaz wielko$¢ podatku po-
winna jak najbardziej oddawa¢ stan rzeczy-
wisty, ale nie mozna réwniez aktualizowac
warto$ci zbyt czesto, by nie tworzy¢ duzych
kosztow. Sugeruje sig, aby wartos¢ posiadto-
$ci sprawdza¢ raz na 4-6 lat (Polny, 2014,
s. 45).

Duze koszty poboru podatku ad valorem
w poréwnaniu do podatku opierajacego si¢
na powierzchni (Polny, 2014, s. 45),
Pogtebienie dysproporcji dochodowej mig-
dzy gminami biednymi a bogatymi (Rek,
2021).

Zrodto: opracowanie whasne na podstawie publikacji wymienionych w tabeli.
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si¢ jako podstawe opodatkowania warto$¢ rynkowa nieruchomosci, definiowang
jako cena nieruchomosci uzyskiwana przez nig w obrocie (cena sprzedazy, war-
tos¢ odtworzeniowa, zdyskontowane dochody), lub warto$¢ czynszowa, bazujaca
na przypuszczalnym dochodzie, jaki przyniostaby nieruchomos¢, gdyby zostata
wynajeta w standardowo przyjetych warunkach (Felis, 2013, s. 4). Niezbedne
byloby réwniez stworzenie odpowiedniej ewidencji, tzw. katastru nieruchomo-
$ci, w ktorym zawarta bytaby m.in. oszacowana podczas taksacji warto$¢ nieru-
chomosci. Obejmowalby on wszystkie nieruchomosci pod wzgledem fizycznym,
ekonomicznym i prawnym (Kanduta i Kotlinska, 2007, s. 556). Kataster w Pol-
sce co do zasady powinien opiera¢ si¢ na pigciu regutach (Ciak 1 Wasewicz,
2014, s. 8-17):

a) powszechnosci — wszystkie grunty, budynki i budowle w Polsce powinny by¢

W nim zawarte;

b) jednolitosci — kazda dziatka musi by¢ wpisana do katastru tg samg metoda;

¢) zupetlosci — wszystko, co zostalo wpisane do katastru, powinno by¢ kom-
pletne i w razie wystepowania zmian aktualizowane;

d) jawnosci — zebrane wiadomosci o gruntach powinny by¢ podane do informa-
cji publicznej, a dane podmiotowe wydawane za optata lub nieodptatnie;

e) wiarygodnosci — dane musza by¢ zgodne z rzeczywistoscia.

Decydujac si¢ na zmiang metody obliczania podatku, nalezatoby rozwazy¢
argumenty za i przeciw z tabel 3 i 4. Obie metody wymiaru podatku od nie-
ruchomosci majg zarowno swoich zwolennikow, jak i przeciwnikow. Jednak
w wigkszosci panstw Unii Europejskiej zdecydowano si¢ na podatek od wartosci
i ich doswiadczenia dowodza, ze jest on sprawiedliwszy i bardziej efektywny, co
ceni si¢ w nim najbardzie;.

4, Symulacja zmian obcigzen podatkowych
wybranych nieruchomosci

Podstawowym celem rozdziatu jest ocena wydajnosci fiskalnej podatku od nie-
ruchomosci, dlatego przeprowadzono symulacje, jak zmiana konstrukcji PON
wpltywa na wysokos¢ dochodow wiasnych w czterech wybranych gminach.
W celu zréznicowania badanej proby zostaly przeanalizowane gminy kazde-
go typu: wiejskie, wiejsko-miejskie, miejska oraz miasto na prawach powiatu.
Symulacja jest uproszczona, pominigto bowiem zasady ustalenia wartosci nie-
ruchomosci i ewentualne zwolnienia. W badaniu zaklada si¢, ze warto$¢ nie-
ruchomosci pozostanie niezmienna niezaleznie od metody opodatkowania. Nie
udato si¢ okreslic wptywu zmiany w konstrukcji tego podatku na wysokosc¢
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dochodéw budzetowych tych gmin, poniewaz nie uzyskano zbiorczych danych
dotyczacych przedmiotow podlegajacych opodatkowaniu. Do symulacji w kazdej
z badanych gmin wybrano po 10 domoéw, dziatek i lokali mieszkalnych, z wyjat-
kiem jednej gminy, w ktoérej udato si¢ uzyska¢ informacj¢ jedynie o 3 mieszka-
niach. Proba takiej wielkoSci pozwala na wyciagnigcie wnioskow 1 ma wartos$c¢
poznawczga. Dane zostaty pobrane 20 kwietnia 2021 r. z portalu internetowego
zajmujacego si¢ handlem nieruchomosciami — Otodom.pl. Dla kazdej nierucho-
mosci wyliczono aktualng kwote podatku od nieruchomosci przy zastosowaniu
stawek maksymalnych obowigzujacych w 2021 r. Do symulacji przyjeto stawki
podatku katastralnego w wysokosci 0,1%, 0,5% 1 1%, wykorzystywane przez
Elwire Pindyk (2016).

W gminie Dobrcz do symulacji dobrano 3 mieszkania zamiast 10, co wy-
nika z ich matej liczby na tym terenie. Liczba domoéw i dziatek pozostata bez
zmian. Wedtug obliczen z tych 23 nieruchomosci do budzetu gminy przy aktu-
alnym systemie podatkowym wplynetoby 21 182,95 zt (tabela 5). Przy zasto-
sowaniu podatku ad valorem w wymiarze 0,1% wartosci nieruchomosci by-
lyby obcigzone tagodniej. Podatek z ich tytutu wynioéstby tylko 10 848,76 zi,
czyli 49% mniej niz obecnie. Przy opodatkowaniu stawka 0,5% obcigzenie
podatkowe wyniostoby 54 243,78 zl, co oznacza, ze byloby wyzsze od ak-
tualnego o 156,07%. Naktadajac na te nieruchomosci podatek w wysokosci
1%, uzyskano by dochody budzetowe 108 487,55 zt i bylyby one wyzsze od
obecnych o 412,15%.

W gminie Koronowo aktualnie stosowany podatek dostarczytby 18 520,13 zt
dochodéw wiasnych (tabela 6). Na tym terenie, podobnie jak w gminie Dobrcz,
podatek katastralny w wysokosci 0,1% wartosci przyniostby znacznie mniej
srodkow niz obecny podatek od nieruchomosci, bo jedynie 7472,80 zt, a zatem
wplywy zmniejszytyby si¢ 0 59,65%. Stawka o wysoko$ci 0,5% wartosci nieru-
chomosci skutkowataby dochodami o wysokos$ci 37 363,99 zt, czyli wzrostyby
one o 101,75%, a opodatkowanie w wymiarze 1% przyniostoby 74 727,97 zt, co
rowna si¢ wzrostowi o 303,50%.

W Bydgoszczy wystapity najbardziej wyrazne wzrosty, jesli chodzi o zmia-
ny migdzy opodatkowaniem bazujacym na powierzchni i na wartosci nieru-
chomosci (tabela 7). Wpltywy z biezacej metody opodatkowania wynosityby
13 933,52 zt, natomiast z metody ad valorem przy najnizszej przyjetej w badaniu
stawce — 21 779,88 zt, czyli wystapitby wzrost o 56,31%. Stawka 0,5% databy
108 899,39 zt wptywu do budzetu gminy, czyli wzrost dochodéw o 681,56%.
Najwyzsza stawka wniostaby 217 798,77 zt, czyli nastapilby wzrost o 1463,13%.
Zmiana procentowa miedzy podatkiem powierzchniowym a katastralnym w zad-
nej innej gminie nie bylta tak znaczna.

Nieruchomos$ci dobrane do symulacji w gminie miejskiej Grudzigdz przy-
niostyby tej gminie dochod w wysokosci 22 509,22 zt (tabela 8). Przyjecie
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podatku katastralnego w wysokosci 0,1% wniostoby 12 191,00 zt, czyli o 45,84%
mniej. Stawka 0,5% profitowalaby wptywem 60 955,01 zi, a zatem wyzszym
0 170,80% niz w przypadku aktualnego podatku. Najwyzsza warto$¢ podatku ka-
tastralnego przyjeta w symulacji przyniostaby 121 910,02 zt, a zatem nastapitby
wzrost o 441,60%.

Opodatkowanie nieruchomosci stawka w wysokosci 0,1% z badanych nie-
ruchomosci powodowato obnizenie wplywow do budzetu od —59,65% w Koro-
nowie do —45,84% w Grudziagdzu (tabela 9). W trzech analizowanych gminach

Tabela 9. Wplywy z podatku od nieruchomosci wedlug réznych stawek w badanych
gminach

Wysokosé Wysokos¢ Wysokos¢

Wyszczegélnienie | Obecne stawki P od:ttal:lcsrzy pOd:t;l:lcery pOd:tt;:]lcE ey
0,1% 0,5% 1%

Dobrez
Wplywy (z1) 21 182,95 10 848,76 54 243,78 108 487,55
Zmiana (%) - —-49,00 156,07 412,15
Koronowo
Wplywy (zt) 18 520,13 7 472,80 37 363,99 74 727,97
Zmiana (%) - -59,65 101,75 303,50
Bydgoszcz
Wptywy (z1) 13 933,52 21 779,88 108 899,39 217 798,77
Zmiana (%) - 56,31 681,56 1463,13
Grudziadz
Wptywy (z1) 22 509,22 12 191,00 60 955,01 121 910,02
Zmiana (%) - 45,84 170,80 441,60

Zrodto: opracowanie wlasne.

na cztery warto$¢ wyszta ujemna, jedynym wyjatkiem byla Bydgoszcz, gdzie
mimo tak niskiej stawki dochody wzrosty o 56,31%. Podatek w wysokosci
0,5% wywolalby zmiany od 101,75% w Koronowie do 170,80% w Grudziadzu,
a w przypadku Bydgoszczy 681,56%. Tak duze roznice miedzy Bydgoszcza
a pozostatymi badanymi gminami sg spowodowane tym, ze to wlasnie w Byd-
goszczy wystapily najwyzsze ceny rynkowe nieruchomos$ci dobranych do sy-
mulacji, natomiast najnizsze byly w gminie Koronowo. Rowniez w przypadku
stawki w wysokosci 1% do Bydgoszczy wptyneto w symulacji o 143 070,80 zt
wiecej niz w Koronowie. Zmiany wahaty si¢ od 303,50% w Koronowie do
1463,13% w Bydgoszczy.

Biorac pod uwage wyniki symulacji dla wszystkich gmin, nalezy stwierdzic,
ze pobieranie podatku wedtug wartosci rynkowej nieruchomosci i stawki 0,1%
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w wigkszo$ci gmin przyniostoby wplywy znacznie mniejsze niz aktualnie. Po-
bor podatku katastralnego wedtug stawki 1% wartosci rynkowej od kazdej nie-
ruchomosci datby badanym gminom tacznie dochody wyzsze o 446 778,49 zi,
czyli 0 587%, niz w obecnym systemie. Taka podwyzka mogtaby zbytnio obcia-
zy¢ mieszkancoOw 1 nie spotkac si¢ z ich aprobata. Sposrod czterech badanych
gmin najbardziej wyrdznia si¢ gmina miejska Bydgoszcz, w ktérej wptywy z po-
datku od nieruchomosci wzrostyby znaczaco od 56,31% do 1463,13%, w zalez-
nosci od przyjetej stawki podatku katastralnego.

Podsumowanie

Podsumowujac rozwazania zawarte w tym rozdziale, nalezy stwierdzi¢, ze po-
datek od nieruchomosci jest bardzo istotnym zrodtem dochodow gmin. Zajmuje
on drugie miejsce pod wzgledem wysoko$ci wplywow budzetowych, a tym sa-
mym stanowi znaczng czg¢s¢ dochodow ogotem (ok. 10,6%) i dochodéw wias-
nych (ok. 23-25%) w zalezno$ci od typu gminy. Dominuje on w dochodach
z podatkow 1 optat lokalnych ($rednio stanowi 62% tych dochodéw). Obecnie
podatek ten jest obliczany wedtug stawek kwotowych za 1 m? powierzchni lub
powierzchni uzytkowej, czyli brana jest pod uwagg jedynie powierzchnia nie-
ruchomosci (poza budowlami). Wplywy z jego tytulu sa wigc uzaleznione od
wielko$ci danej gminy, liczby zamieszkujacych ja mieszkancow, liczby i rodzaju
nieruchomosci. Wielu autorow badajacych PON uwaza, ze obowigzujaca kon-
strukcja podatku jest jednak przestarzata i podatek nie jest tak wydajny fiskalnie,
jak mogtby by¢, gdyby byl pobierany od wartosci nieruchomosci. Wsrdd za-
let podatku od wartosci nieruchomo$ci wymiania si¢ przede wszystkim wigksze
wpltywy do budzetow gmin, co z kolei wspomogloby rozwoj gmin i poprawe
jakos$ci $wiadczonych przez nie ustug. Podatek katastralny uznawany jest za po-
datek efektywny i sprawiedliwy dla podatnikdéw, poniewaz zachowuje propor-
cjonalnos¢ wzgledem wartosci posiadanych nieruchomosci. Wéréd jego wad na-
lezy wymieni¢ wysokie koszty wprowadzenia takiej zmiany oraz aktualizowania
warto$ci ujetych w ewidencji (katastrze). Moga wystepowac takze wicksze ob-
cigzenia podatkowe, ktorych obawiaja si¢ mieszkancy. Przeprowadzona symula-
cja pokazata, ze zmiana tego podatku (przy przyjetych zalozeniach) niostaby za
sobg znaczace, pozytywne skutki dla budzetow gmin, a wysoko$¢ podatku od
nieruchomosci wzrostaby diametralnie, cho¢ nie w przypadku kazdej z rozpa-
trywanych stawek. W przypadku stawki najnizszej, wynoszacej 0,1%, dochody
wzrostyby jedynie w Bydgoszczy, a w pozostatych trzech gminach wida¢ byto
wyrazny ich spadek. Natomiast przy stawce 0,5% i1 1% wptywy z PON wzrosty



248  Joanna Dgbrowska, Agnieszka Gérska: Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce. ..

juz w kazdej gminie. Nie jest jednak pewne, ze podatek ten po wprowadzeniu
zmian pozostatby w catosci do dyspozycji gmin. Przyjete zalozenie o wpltywach
PON do budzetow gmin moze zosta¢ zmienione wraz z reformg konstrukcji opo-
datkowania nieruchomosci, a wptywy moglyby zasila¢ czgsciowo Skarb Pan-
stwa zamiast w catosci finansowac jednostki samorzadu terytorialnego. Podatek
katastralny ma cechy nowoczesnego podatku. Jego wprowadzenie nie jest jed-
nak prostym zadaniem, ale do$wiadczenia innych panstw europejskich pokazuja,
ze zmiana na system ad valorem jest czyms, co moze czekac¢ Polske w przyszto-
sci. PON nie zostat jeszcze zharmonizowany przez Uni¢ Europejska, wigc kazdy
kraj ma niezalezno$¢ w tworzeniu tego podatku. Ponadto w lutym 2021 r. Mini-
sterstwo Finansow poinformowato, Ze nie sg na razie prowadzone w Polsce zad-
ne dziatania majace na celu wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci.

Podejmujac decyzje o reformie opodatkowania nieruchomosci, nie nalezy
jednak wzorowaé si¢ catkowicie na konkretnym kraju juz stosujacym metode
ad valorem. Mimo wielu podobienstw kraje r6znig si¢ m.in. historia, struktu-
rg gospodarcza i spoteczna, totez metody zastosowane w jednym panstwie nie
beda dziata¢ w innym tak samo i mogg przynie$¢ odmienne skutki (Etel, 1998,
s. 219). Podatek katastralny powinno si¢ wprowadzi¢ przy uwzglednieniu pol-
skich warunkéw 1 zwyczajow, chociazby takich jak posiadanie wilasnej nieru-
chomosci, nawet za ceng kredytu hipotecznego. Nalezatoby takze wyeliminowaé
potencjalne wady tego rozwigzania wymienione w rozdziale. Podatek ad valo-
rem nie jest doskonalym rozwigzaniem, jednak jest lepszy od aktualnie stosowa-
nego systemu (Gnat, 2021). Wprowadzenie podatku katastralnego bytoby duzym
wyzwaniem i z pewnoscig nie wydarzy si¢ to z dnia na dzien. [lo$¢ niezbednych
do zaangazowania $rodkow kaze przypuszczaé, ze nie nastgpi to w najblizszej
przysztosci (Rzeczynska, 2020, s. 52).
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