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Wprowadzenie

W latach 2019-2023 znacznie pogorszyta sie
sytuacja finansowa jednostek samorzadu tery-
torialnego (JST) w Polsce, przy czym skutki kry-
zysu pandemicznego i wprowadzonych zmian
w podatku dochodowym od oséb fizycznych,
wdrozonych w ramach rzadowego programu
Polski £ad, w najwiekszym stopniu objety budze-
ty miast na prawach powiatu, w tym szczegdlnie
miast metropolitalnych’. W latach 2018-2023
w strukturze dochodéw i wydatkéw budzetow
JST zmniejsza sie udziat dochoddéw wiasnych
w dochodach ogétem, rosng z kolei udziat dotacji
celowych i pula $rodkéw publicznych o statusie
dochodéw wiasnych, ktére de facto sg powigzane

Zwiekszenie samodzielnosci finansowej lokal-
nych wspoélnot to jedna z kluczowych zmian, kté-
re mogg wzmocni¢ samorzady i samorzadnos¢.
Uzaleznienie samorzadéw od wtadz centralnych
ogranicza bowiem ich swobode dziatania, co do-
brze pokazuje Indeks samorzgdnosci' przygoto-
wywany przez Fundacje Batorego. Wedtug niego

1 Marta Lackowska, Radomir Matczak, Pawet Swianiewicz,
Dawid Szescito, Katarzyna Wojnar, Indeks samorzqdnosci.
Druga edycja 2023, Fudacja im. Stefana Batorego, Warszawa
2023, https://www.batory.org.pl/publikacja/indeks-
samorzadnosci-edycja-2023/.

1 P. Swianiewicz, J. tukomska, Finanse samorzqdu terytorialnego w dobie pandemii, Warszawa 2020, s. 3, https://www.batory.org.
pl/wp-content/uploads/2020/11/Finanse-samorzadu-w-dobie-pandemii.pdf. Dostepy w przypisach: 24 stycznia 2024.
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z konkretnie okres$lonymi wydatkami budzetowy-
mi, natomiast zmniejsza sie udziat wydatkéw ma-
jatkowych w wydatkach ogétem. Konsekwencja
zarysowanych zmian w tej strukturze dochodéw
i wydatkéw jest znaczne ograniczenie finansowej
samodzielnosci witadz samorzgdowych?. Rosnie
tez nieprzejrzystosc regulacji, ktére w bezposred-
ni sposdéb oddziatujg na zarzadzanie finansami
jednostek samorzadu terytorialnego, a w szcze-
golnosci regulacji dotyczacych procedur i zasad
transferéw z funduszy publicznych.

Wobec nasilajgcych sie w ostatnich latach nie-
korzystnych zmian o charakterze systemowym
w finansach samorzadu terytorialnego pojawia
sie pilna potrzeba kompleksowych, spdjnych
i konsekwentnie przeprowadzanych reform.
Powinny one przywréci¢ zgodnos¢ systemu fi-
nansowania JST z pozycjg ustrojowg samorzg-
du terytorialnego.

Podczas wypracowywania konkretnych zmian
w systemie finanséw samorzadu terytorialnego
w Polsce warto i trzeba odwota¢ sie do stworzo-
nych w teorii zasad organizacji finanséw samo-
rzadu terytorialnego oraz zasad podziatu zadan
publicznych i Zzrédet dochodéw publicznych
miedzy budzet panstwa i budzety JST. Chodzi
o takie zasady, jak: samodzielnos¢ finansowa,
adekwatno$¢, subsydiarnos¢, powigzanie zrédet
dochodéw z miejscem ich powstawania, stabil-
nos$¢, zréznicowanie i elastycznos¢ oraz transpa-
rentnos¢. Zasady te wskazujg na najwazniejsze,
wzorcowe i pozadane cechy zasilania finansowe-

wskaznik samodzielnosci finansowej w 2022
roku wyniést 51,9 - w skali stupunktowe;j.

Rzad uformowany po wyborach parlamentar-
nych w 2023 roku zapowiada dziatania przywra-
cajace niezaleznos¢ samorzgddéw i uzdrowienie
systemu ich finanséw. Warto jednak zastanowic
sie gtebiej nad sposobami zwiekszenia tej sa-
modzielnosci. Czy jest sposob, aby , poluzowac”
uzaleznienie gmin od transferéw z budzetu cen-
tralnego? Zespot prof. Pawta Felisa proponuje
samorzgdom prowadzenie lokalnej polityki po-
datkowej, z ktérej dochody prawdziwie wtasne
pozwolg na finansowanie réznych lokalnych
potrzeb, np. dodatkowych zaje¢ w szkole czy za-
kupu radiowozu. Pozostaje tylko pytanie, czy
zaproponowane przez nich rozwigzania to do-
bry sposdb na wzmocnienie samodzielnosci
gmin? Jaki bytby rachunek zyskéw i strat takich
zmian? Jakie bariery widzg lokalne wtadze?

Publikujemy propozycje tego zespotu wraz z ko-
mentarzami zaproszonych przez nas eksper-
toéw: Jana Macieja Czajkowskiego (Uniwersytet
to6dzki, b. prezydent Zgierza), dr hab. Adama
Gendzwitta (Wydziat Socjologii Uniwersytetu
Warszawskiego) i dr hab. Agnieszki Kopanskiej
(Wydziat Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu

Warszawskiego). Mamy nadzieje, ze nasza pu-

blikacja rozpocznie powazng dyskusje o finan-
sowaniu samorzadu.
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go JST i powinny by¢ co najmniej w dostatecznym stopniu brane pod uwage w pracach nad reformg
systemu finanséw samorzadu terytorialnego w Polsce oraz przy zmianach ustawodawczych.

W ramach rekomendowanych zmian w systemie finanséw samorzadu terytorialnego za podstawowe
nalezy uzna¢: rozszerzenie zakresu dochodéw wiasnych budzetéw JST, zwiekszenie samodzielnosci
dochodowej gmin, powiatow i wojewddztw przede wszystkim poprzez poszerzenie zakresu wtadztwa
podatkowego, zmiane konstrukcji subwencji ogélnej i nadanie jej stricte wyréwnawczego charakteru.
Z tym ostatnim moga sie wigza¢ modyfikacja subwencji oswiatowej i uzaleznienie kwoty subwencji
wyréwnawczej od potencjatu dochodowego JST i od normatywnych kosztéw wykonywanych zadan
publicznych. Przy rekomendowaniu propozycji reform w zasilaniu finansowym JST nalezy wskaza¢ tez
na pilng potrzebe zmian w relacjach fiskalnych miedzy budzetem panstwa a budzetami JST. Chodzi

2 M. Lackowska i in., Indeks Samorzgdnosci. Druga edycja 2023, Warszawa 2023, s. 7-8, https://www.batory.org.pl/wp-content/
uploads/2023/04/Indeks-Samorzadnosci-2023.pdf.

Fundacja im. Stefana Batorego



0 ograniczenie uznaniowosci w ustalaniu wyso-
kosci transferéw z sektora rzgdowego do budze-
tow JST oraz zniesienie ograniczerh w swobodnym
ksztattowaniu struktury wydatkéw budzetéw JST.

Przy wprowadzaniu zmian w finansach samorza-
du terytorialnego, zwigzanych z poszerzaniem
zakresu wiladztwa podatkowego gmin, kluczo-
wym problemem jest reforma podatku od nieru-
chomosci, a zwtaszcza jego konstrukcji z systemu
powierzchniowego na bardziej efektywny. Opo-
datkowanie nieruchomosci zaktadajace alterna-
tywne sposoby ustalania stawek podatkowych
w systemie powierzchniowym oraz strefowanie
stawek podatkowych jest wydajniejsze fiskalnie,
stymuluje rozwdj lokalnych rynkéw nieruchomo-
Sciiutatwia wladzom samorzadowym aktywizacje
gospodarczg oraz racjonalizacje zagospodaro-
wania przestrzeni. Wzmocnienie znaczenia po-
datku od nieruchomosci w systemie zasilania
finansowego ST bytoby przejawem uwzgled-
nienia i respektowania jednej z zasad podziatu
zrédet dochoddéw publicznych miedzy budzetem
panstwa a budzetami jednostek samorzadu tery-
torialnego - chodzi tutaj o powigzanie zrédet do-
chodéw z miejscem ich powstawania. Przejawem
respektowania tej zasady jest to, ze w strukturze
dochodéw podatkowych budzetéw JST wystepu-
ja daniny zwigzane z opodatkowaniem nierucho-
mosci (gruntéw, budynkéw, budowli, uzytkéw
rolnych, terenéw lesnych) potozonych na danym
terenie i udzialy w podatkach dochodowych od
podatnikéw mieszkajacych oraz dziatajgcych na
tym terytorium. Podstawowg cechg tych docho-
dow jest to, ze pochodzg one ze zZrédet znajdu-
jacych sie na terenie danej jednostki samorzadu
terytorialnego i zostaty przekazane tej jednostce
w catosci i bezterminowo.

Stan obecny

Charakterystyka podatku od
nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci jest w Polsce najwaz-
niejszym podatkiem lokalnym. Charakterystyczne
sg dla niego m.in. Sciste powigzanie z obszarem,

Streszczenie

W Polsce od prawie 30 lat sg postulowane zmia-
ny w podatku od nieruchomosci - podatku, ktory
istotnie wptywa na potencjat dochodéw samo-
rzagdowych i stanowi stabilng cze$¢ dochodéw
wiasnych gmin. Powraca takze dyskusja na temat
wprowadzenia podatku od wartosci nierucho-
mosci, chociaz nie jest to mozliwe do zrealizowa-
nia w najblizszym czasie. Nie moze on bowiem
prawidtowo funkcjonowa¢ bez odpowiedniej in-
frastruktury informatycznej oraz gromadzonych
i na biezgco aktualizowanych danych na temat
nieruchomosci. Co wiecej, wprowadzenie takiej
daniny - oprécz spetnienia okreslonych wymo-
goéw formalnych i organizacyjnych - wymaga ak-
ceptacji spoteczenstwa.

Ewentualna reforma powinna by¢ w zwigzku
z tym realizowana poprzez etapowe przeksztat-
cenia obecnie funkcjonujgcego podatku.

W pierwszej kolejnosci nalezy zdefiniowac na
nowo budynek i budowle, a takze ujednolici¢
zasady opodatkowania garazy w budynkach
mieszkalnych. Wynika to z wyrokéw TK z 4 lipca
oraz 18 pazdziernika 2023 roku.

Miedzy obecnym systemem opodatkowania nie-
ruchomosci a systemem opartym na wartosci
nieruchomosci jest - zdaniem ekspertéw - miej-

sce do zagospodarowania i dokonania istotnych

modyfikacji. Dlatego w niniejszej ekspertyzie
przedstawione sg okreslone warianty zmian wy-
kraczajgce poza obowigzujgce przepisy regulu-
jace opodatkowanie nieruchomosci:

e Koncepcja zmiany wysokosci kwotowych sta-
wek podatku oraz mechanizmu ich ustalania
w kolejnych latach. Nalezy przeanalizowa¢ do-
tychczasowe wysokosci stawek podatkowych
dla poszczegolnych kategorii podatkowych,
a nastepnie skorygowac ich wartos¢. Zmniej-
szeniu powinna ulec dysproporcja w cieza-
rze podatkowym miedzy nieruchomosciami
mieszkalnymi i zwigzanymi z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Do rozwazenia sg
réowniez zmiana zasad waloryzacji gérnych
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na ktérym obowiazuje, oraz stosunkowo prosta
konstrukcja. Podatek stanowi istotng kategorie
Zrédet dochodoéw wiasnych - decydujacych o za-
kresie samodzielno$ci dochodowej samorzagdéw
gminnych. Jego konstrukcje okreslono w usta-
wie o podatkach i optatach lokalnych® (dalej
u.p.o.l.). Generalnie podstawg opodatkowania
jest wielko$¢ powierzchni: zaréwno dla gruntéw,
jak i budynkéw (tu tzw. powierzchnia uzytkowa).
Wyjatkiem sg budowle, w ktérych podstawa opo-
datkowania jest ich warto$¢ (amortyzacyjna lub
w przypadku budowli, od ktérych nie dokonuje
sie odpiséw amortyzacyjnych - wartos¢ rynkowa
okreslona przez podatnika). Wysokos$¢ podatku
jest wyznaczana przez rady gmin w formie sto-
sownej uchwaty. Rady gmin w ramach przyzna-
nego im wiadztwa podatkowego majg prawo do
samodzielnego ksztattowania stawek - mogg je
obnizac lub utrzymywacé na ,ustawowym” pozio-
mie. Podatek jest ptatny w czterech ratach przez
osoby fizyczne i w ratach miesiecznych przez
osoby prawne.

stawek podatkowych i przyjecie jako punktu
odniesienia innego niz inflacja wskaznika ma-
kroekonomicznego.

Koncepcja strefowania podatkowego, na po-
ziomie regionéw, podregionéw oraz w ob-
rebie gminy. W przypadku zréznicowania
terytorialnego wykorzystywano by okreslo-
ne wskazniki odzwierciedlajgce odmiennosc
wybranych obszaréw. Z kolei w przypadku
strefowania w obrebie gminy zréznicowanie
wewnatrzgminne wynikatoby z r6znej dostep-
nosci ustug publicznych.

Celem przedstawionych w ekspertyzie rozwia-
zan jest wskazanie mozliwego kierunku zmian

w systemie opodatkowania nieruchomosci

w Polsce. Pozwolitoby to na wzmocnienie sys-
temu podatkéw lokalnych poprzez zwiekszenie
ich wydajnosci fiskalnej oraz wykorzystanie ich
funkcji pozafiskalnych do wspierania i pobudza-
nia rozwoju lokalnego.

Mankamenty prawne obowiazujacych regulacji

W tej czeSci opracowania wskazano mankamenty obowigzujacych przepiséw regulujagcych opodat-
kowanie nieruchomosci, ktére moga by¢ usuniete w wyniku ich nowelizacji, bez koniecznosci opra-
cowania i uchwalenia nowych ustaw*. Chodzi tu przede wszystkim o ustawe o podatkach i optatach
lokalnych. Niektére z tych nowelizacji muszg by¢ wprowadzone z uwagi na wyroki Trybunatu Konsty-
tucyjnego (TK) kwestionujgce zgodnos¢ z Konstytucjg niektérych przepiséw u.p.o.l.

Niezgodna z art. 84 i 217 Konstytucji jest definicja budowli w podatku od nieruchomosci (art. 1a
ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.). Zostato to stwierdzone w wyroku TK z 4 lipca 2023 (SK/41). TK stusznie pod-
niést, ze przepisy prawa podatkowego musza w sposéb precyzyjny okresla¢ przedmiot opo-
datkowania, czego nie zapewnia obecne odestanie do otwartej definicji budowli zawartej
w prawie budowlanym. Poza tym ,,przepisy prawa budowlanego” to nie tylko ustawa - Prawo
budowlane, ale takze przepisy podstawowe, ktére nie mogg by¢ podstawa ustalania przed-
miotu opodatkowania. Trybunat nakazat tez zmiane definicji budynku. W efekcie na nowo trzeba
zdefiniowac zaréwno ,budowle”, jak i ,budynek”, bez odwotywania sie do ustaw niepodatkowych.
Niezgodne z art. 217 i 84 Konstytucji jest opodatkowanie garazy zlokalizowanych w budynkach
mieszkalnych stawkami innymi niz tzw. stawki mieszkalne (art. 1a ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 2
ust. 1 pkt 2, w zwigzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. a i e u.p.o.l.). Stwierdzit to TK w wyroku z 18 pazdzier-
nika 2023 (SK 23/19). Zdaniem Trybunatu wskazane przepisy ustawy sg niekonstytucyjne

3 Ustawa z 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn. Dz.U. 2023, poz. 70 ze zm.).

4 Szerzejna ten temat: L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 113 i nast., https://
repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/bitstream/11320/489/1/Book%20Dowgier%20Etel.pdf; P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci
w Polsce na tle systeméw europejskich. Wybrane problemy i propozycje zmian, Warszawa 2022, s. 50 i nast., https://infin.gov.pl/wp-
content/uploads/2023/03/Raport-Opodatkowanie-nieruchomosci.pdf.
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w zakresie, w jakim umozliwiajg opodatkowanie garazu znajdujacego sie w budynku miesz-
kalnym stawkami wyzszymi niz przewidziane dla budynkéw mieszkalnych.

Kolejnym mankamentem obowigzujgcej ustawy (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.) jest brak precyzyjnych
kryteriéw pozwalajgcych na stwierdzenie, jakie elementy sktadowe budowli sg opodatkowane.
Chodzi tu o opodatkowanie czesci budowlanej i czesci technicznej budowli. Problem dotyczy np.
stacji transformatorowych, wiez telekomunikacyjnych, farm fotowoltaicznych, kolejek linowych
czy myjni samochodowych.

Znaczacym problemem jest zréznicowanie podstaw opodatkowania budowli (wartos¢ amorty-
zacyjna brutto - art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.) i budynkéw (powierzchnia uzytkowa - art. 4 ust. 1
pkt 2 u.p.o.l.). Duze réznice w wysokosci podatku prowadza do ciggtych sporéw dotyczacych
uznania za budynek lub budowle takich obiektéw, jak kontenery telekomunikacyjne, silosy,
zbiorniki czy magazyny.

+ W obowiazujgcej ustawie zbyt duze sg réznice w wysokosci podatku miedzy poszczegoéliny-

mi rodzajami budynkéw podlegajacych opodatkowaniu (art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.). Dotyczy to
zwiaszcza budynkoéw mieszkalnych i tzw. budynkow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej. Stawka maksymalna podatku od budynkéw mieszkalnych w 2024 roku wynosi 1,15 zt
za m?, a dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej - 33,10 zt za m2

W u.p.o.l. nie ma definicji budynku mieszkalnego, co prowadzi do probleméw z ustaleniem sta-
wek dla budynkéw, w ktérych znajduja sie lokale mieszkalne i niemieszkalne. Nie wiadomo tez,
jak opodatkowac grunt pod takim budynkiem. Liczne spory dotyczg takich obiektéw, jak budynki
letniskowe, zamieszkate budynki w ogrodach dziatkowych czy zamieszkate budynki gospodarcze.

* W obowigzujacych przepisach zbyt duze sg takze réznice w opodatkowaniu uzytkéw rolnych

i gruntéw objetych podatkiem od nieruchomosci. Podatek rolny (réwnowartos¢ ceny 2,5 q zyta
za 1 hektar) jest Swiadczeniem ,,symbolicznym” w stosunku do podatku od gruntéw zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (1,34 zt za 1 m? w 2024 roku). W takiej sytuacji czesto
dochodzi do nabywania uzytkéw rolnych w celach inwestycyjnych i kapitatowych, bez przekwali-
fikowania gruntéw na cele nierolnicze. Jest to utatwione w zwigzku z tym, ze uzytki rolne podle-
gajace podatkowi rolnemu nie muszg by¢ wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci rolniczej.
Zdarza sie takze utrzymywanie na terenie miast wielohektarowych ,gospodarstw rolnych”, gdzie
nie ma prowadzonej dziatalnosci rolniczej.

Zmian wymagajg przepisy okreslajgce podatnika podatku od nieruchomosci (art. 3 u.p.o.l.).
Najwiekszym problemem jest ustawowy obowigzek (z pewnymi wyjatkami) solidarnego opo-
datkowania wspétwtascicieli nieruchomosci. Jest to widoczne zwtaszcza przy opodatkowaniu
nieruchomosci stanowigcych wspoétwitasnos¢ oséb fizycznych i oséb prawnych, z ktérych kazdy
musi ztozy¢ deklaracje na podatek ze wykazang catg kwotg podatku. Sprecyzowania wymagajg
tez przepisy okreslajgce podatnikéw majacych w posiadaniu nieruchomosci paristwowe lub sa-
morzadowe (trwali zarzadcy).

Nalezy doprecyzowa¢ zasady opodatkowania nieruchomosci przedsiebiorcéw podlegajacych
opodatkowaniu najwyzszymi stawkami (art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.). Obowigzujaca definicja nie-
ruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej byta juz dwukrotnie przed-
miotem wyrokéw TK (SK 13/15 i SK 39/19), ktére nie tylko nie rozwigzaty watpliwosci zwigzanych
z jej rozumieniem, ale wrecz - jak zauwazyt Naczelny Sgd Administracyjny w wyroku z 15 grudnia
2021 roku (III FSK 4061/21) - watpliwosci te spotegowaty. Problem dotyczy zwtaszcza oséb fizycz-
nych, ktére sg przedsiebiorcami i maja majatek osobisty.

Sprecyzowania wymaga tez pojecie gruntéw i budynkow zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej (art. 2 ust. 2 i art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b u.p.o.l.). Brak tej definicji skutkuje ciggtymi
sporami co do tego, jakie okolicznosci Swiadczg np. o zajeciu uzytku rolnego na prowadzenie
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dziatalnosci gospodarczej, a to powoduje opodatkowanie tego gruntu najwyzszymi stawkami
podatku od nieruchomosci.

Konieczne sg zmiany w katalogu zwolniefh od podatku od nieruchomosci oraz w trybie ich wpro-
wadzania i rekompensowania skutkéw finansowych (art. 7 u.p.o.l.). W chwili obecnej zwolnienia te
sg wprowadzane przez ustawodawce bez stosownych rekompensat dla gmin, tracacych dochody
z podatku od nieruchomosci (np. zwolnienie infrastruktury kolejowej). Nie wiadomo, po co zwol-
nienia wprowadzane przez rade gminy sg ustawowo ograniczone do zwolnief przedmiotowych.

Nie funkcjonuje prawidtowo ewidencja gruntéw i budynkéw, z ktérej dane sg niezbedne do
opodatkowania nieruchomosci. Mozna zauwazy¢ duze opéZznienia w aktualizacji klasyfikacji
gruntéw. Nie ma w niej uwidocznionych wszystkich budynkéw. W ewidencji powinna by¢ takze
zamieszczana informacja o znajdujacych sie na dziatkach obiektach budowlanych - budowlach,

co znakomicie utatwitoby ich opodatkowanie.

Znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci jest jednym z wazniejszych zrédet dochodbéw wiasnych gmin i najwazniej-
szym podatkiem lokalnym. W latach 2018-2022 wptywy z tego tytutu wynosity srednio 24,9 mlid z}, co
odpowiadato okoto 10% wszystkich dochodéw gminnych (tabela 1). Udziat wptywoéw z podatku w sze-
roko rozumianych dochodach wtasnych (razem z udziatami w podatkach dochodowych) wynosit Sred-
nio 20,2%, natomiast jesli z dochodéw wiasnych zostang wyeliminowane $rodki z PIT i CIT, to dochody
z podatku od nieruchomosci stanowi¢ bedg srednio 35,9%.

Tabela 1. Dochody gmin (razem z miastami na prawach powiatu) w latach 2018-2022

2018 2019 2020 2021 2022
Wyszczegélnienie
min zt
Dochody ogotem 206 933 229 056 249 405 274529 282010
w tym: dochody wtasne 104 942 113 545 121693 132173 145799
- udziaty w PIT i CIT 46 881 51738 50935 57 878 62 344
- podatek od nieruchomosci | 22 617 23299 24216 26 117 28 058
- pozostate 40 671 44 226 52107 54 482 55397
%
Dochody ogétem 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0
w tym: dochody wiasne 50,7 49,6 48,8 48,2 51,7
- udziaty w PIT i CIT 22,7 22,6 20,4 21,1 22,1
- podatek od nieruchomosci 10,9 10,2 9,7 9,5 9,9
- pozostate 19,7 19,3 20,9 19,8 19,6

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw.
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Najwiecej Srodkéw z podatku od nieruchomosci zasila budzety miast na prawach powiatu. W latach
2018-2022 dochody tych jednostek z podatku od nieruchomosci wynosity $redniorocznie 9,5 mid z,
co stanowito 96,2% dochodéw z podatkow lokalnych. Bardzo wysoki odsetek dochodow z podatku od
nieruchomosci we wptywach z podatkéw lokalnych odnotowaty takze gminy miejskie (Srednio 95,6%).
W gminach tych udziat wptywdw z tego podatku w catkowitych dochodach budzetowych byt najwyzszy
i wynosit 12,4%. Najmniejsze znaczenie fiskalne podatek od nieruchomosci ma w gminach wiejskich.
W latach 2018-2022 wptywy z tego tytutu stanowity 8,7% dochodéw ogétem i 78,0% dochodéw z po-
datkéw lokalnych.

Polityka podatkowa gmin to jeden z czynnikéw determinujacych wydajnos¢ fiskalng podatkéw lokal-
nych. Wyznacznik swobody i mozliwosci kreowania wiasnej polityki stanowi tzw. wtadztwo podatkowe.
W Polsce jest ono znacznie ograniczone i sprowadza sie do okreslania wysokosci stawek podatkow
lokalnych w ustawowo wyznaczonych granicach i do stosowania preferencji podatkowych (przede
wszystkim zwolnieh przedmiotowych innych niz zawarte w ustawach). Gminy nie majg zatem petnej
swobody ksztattowania wysokosci stawek zadnego lokalnego podatku. Ponadto w podatku od Srod-
kéw transportowych w przepisach ustawy zawarto wymaég okreslenia wysokosci stawki w granicach
minimalnych. W przypadku wigkszosci podatkéw lokalnych przyjeto rozbudowany katalog prefe-
rencji podatkowych, co z jednej strony ogranicza dochody gmin, z drugiej natomiast minimalizuje
wykorzystanie innych - poza obnizaniem gérnych stawek podatkowych - instrumentow wtadztwa
podatkowego. Najczesciej wykorzystywanym instrumentem wiadztwa podatkowego jest obnizanie
maksymalnych stawek podatkowych, co odpowiada za okoto 70% wartosci utraconych dochodéw
gmin z podatku od nieruchomosci. Wykorzystanie wszystkich instrumentéw wiadztwa podatkowego
skutkuje za$ zmniejszeniem wykonanych dochodéw z podatku od nieruchomosci o okoto 14%. Szcze-
goétowe dane dla lat 2018-2022 zaprezentowano w tabeli 2.

Skutki prowadzonej polityki podatkowej zwigzane sg takze z systemem mechanizméw wyréwnaw-
czych. Wskaznik dochodéw podatkowych stanowigcy podstawe wyliczen kwoty subwencji ogdlnej
uwzglednia bowiem m.in. wielko$¢ dochodéw z podatku od nieruchomosci z zastosowaniem gérnych
stawek podatkowych i z uwzglednieniem skutkéw zastosowanych ulg. Przy obliczaniu gminnych do-
chodéw podatkowych pod uwage bierze sie wielkosci potencjalne, a wiec te, ktére sg mozliwe do
uzyskania, a nie te, ktére sie faktycznie realizuje. Te potencjalne wielkosci moga jednak realnie od-
dziatywad na sytuacje finansowg zamozniejszych gmin, m.in. poprzez ich wptyw na wielkos¢ wptat do
budzetu panstwa z przeznaczeniem na cze$¢ rownowazgcg subwencji ogélnej (tzw. janosikowe).

Tabela 2. Wykorzystanie instrumentéw wiadztwa podatkowego przez gminy w zakresie podat-
ku od nieruchomosci w latach 2018-2022 (w min zt)

Wyszczegdlnienie 2018 2019 2020 2021 2022
Obnizenie gérnych stawek 22175 23240 20343 2350,7 23417
podatkowych

Zwolnienia przedmiotowe 721,2 740,2 840,7 811,0 7751
Umorzenie zalegtosci 85,8 65,4 140,2 135,9 97,7
podatkowych

Roztozenie na raty, odroczenie | 109,8 100,3 167,6 145,1 131,1
terminu ptatnosci
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Potracenia 3,2 10,2 8,3 51 4,9

Suma 31375 32401 31911 3447,8 3350,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw z informacji rocznych udostepnianych na stronie:
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe (dostep: 10 listopada 2023).

Konsekwencje dla podatnikéw

We wczesniejszych czesciach opracowania wskazano szereg elementow konstrukcyjnych podatku od
nieruchomosci, ktére powinny by¢ doprecyzowane lub nawet ponownie zdefiniowane. Brak dziatan
w tym obszarze jest zrédtem niepewnosci wéréd podatnikéw, moze prowadzi¢ do nadmiernego opo-
datkowania i by¢ przedmiotem dtugoletnich postepowan sadowych.

Obecnie obowigzujgcy w Polsce system generuje niesprawiedliwe obcigzenie podatnikow. Podatek
od nieruchomosci nie moze by¢ postrzegany tylko jako opodatkowanie wtasnosci, ale przede wszyst-
kim, w Swietle teorii ekwiwalencji, jako swoista zaptata za dobra publiczne dostarczane przez JST -
takie jak dostep do sieci kanalizacyjnej, komunikacja miejska, dostep do débr kultury, dostepnos¢
infrastruktury oswiatowej czy ochrony zdrowia. Obecny sposéb okreslania zobowigzah podatkowych
nie réznicuje stawek podatkowych w zaleznosci od dostepnosci wymienionych débr publicznych -
osoba posiadajgca apartament w bardzo dogodnej lokalizacji ptaci podatek w takiej samej wysokosci
(za m?) jak osoba mieszkajgca w peryferyjnej czesci miasta, gdzie infrastruktura moze by¢ niedosta-
tecznie rozwinieta. Mozna to wiec interpretowac jako swoisty transfer na rzecz mieszkahcéw presti-
zowych lokalizacji. W funkcjonujgcej w Polsce formie system powierzchniowy nie nawigzuje réwniez
do sytuacji majgtkowej podatnika. Naliczanie podatku w zaleznosci od powierzchni, a nie np. od war-
tosci nieruchomosci, w uprzywilejowanej pozycji stawia wtascicieli matych, ale majgcych wysoka war-
tos¢ nieruchomosci, a obcigza wihascicieli duzych powierzchni, nawet jesli sg to nieruchomosci stare
i W znacznej mierze zniszczone.

Drugg istotng kwestig jest nieréwnomierne roztozenie ciezaréw miedzy podatnikéw bedacych osoba-
mi fizycznymi a tych, ktérzy sg przedsiebiorcami, przy jednoczesnym niedoprecyzowaniu cech decy-
dujacych o tym, czy nieruchomos¢ jest zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Istniejgce
bardzo duze zréznicowanie stawek podatkowych dla tych dwdéch kategorii podatnikéw trudno uza-
sadni¢ tym, ze przedsiebiorcy w wiekszym stopniu korzystajg z dostepnej infrastruktury, w praktyce
bowiem czesto finansuja jej elementy we wiasnym zakresie. Stawki podatkowe dla przedsiebiorcéw
nie nawigzujg réwniez do potencjatu danej nieruchomosci do generowania przychodéw - a wiec sg
niezalezne od lokalizacji, dostepnosci wspomnianej infrastruktury czy branzy (cho¢ w tym przypadku
wystepuje pewne zréznicowanie stawek podatkowych). Nie nawigzujg takze do sytuacji podatnika, np.
do wielkosci przedsiebiorstwa czy osigganych przychodow.

Rynek mieszkaniowy

Do oceny rynku mieszkaniowego konieczne jest rozpatrzenie w pierwszej kolejnosci kategorii zaspo-
kajania potrzeb, a wiec przyjrzenie sie istniejgcym zasobom. Zgodnie z danymi Narodowego Spisu
Powszechnego (NSP) z 2021 roku liczba mieszkan w Polsce, uwzgledniajgca zaréwno budownictwo wie-
lorodzinne, jak i jednorodzinne, wynosi 15,3 min (w tym 12,5 min zamieszkanych), co stanowi wzrost
w okresie 10-letnim o prawie 14%°. W tym samym czasie liczba gospodarstw domowych wyniosta
12,6 min, a zaobserwowany wzrost tej liczby w poréwnaniu z 2011 rokiem wyniost 3%, co stanowito

5 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021. Raport z wstepnych wynikéw, Warszawa 2022.
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360,5 tys. jednostek®. Na podstawie tych wynikdw mozna by stwierdzi¢, iz luka mieszkaniowa w kraju
w zasadzie nie istnieje, tym bardziej ze poprawit sie réwniez wskaznik przecietnej liczby oséb w go-
spodarstwie domowym z 3,14 w 2011 roku na 2,99 w 2021. Co ciekawe, zgodnie z publikacjg wynikow
z 2011 roku, poréwnanie liczby gospodarstw domowych (13,6 min?) z liczbg mieszkan (13,5 min, w tym
12,5 min zamieszkanych®) wskazuje na juz istniejacg luke mieszkaniowa, siegajacg ponad 1 min, a jesz-
cze nie uwzglednia jakosci zasobu mieszkaniowego®. Przyczyng takiej rozbieznosci w przedstawionych
wartosciach jest zastosowanie w 2021 roku nowej definicji gospodarstwa domowego, uwzgledniajacej
kryterium mieszkaniowe. Oznacza to, ze ,wszystkie osoby mieszkajgce w jednym mieszkaniu sg uwaza-
ne za cztonkéw tego samego gospodarstwa domowego"'?, podczas gdy w poprzedniej edycji badania
»dla wyodrebniania gospodarstw domowych w mieszkaniach stosowane byto kryterium ekonomiczne,
tj. wspdlnego utrzymywania sie os6b zamieszkujgcych razem, co oznaczato, ze w jednym mieszkaniu
mogto by¢ wiecej niz jedno gospodarstwo domowe""'. Jesli wezmiemy pod uwage spadek liczby oséb
w gospodarstwach domowych wedtug badania z 2021 roku, co mozna potraktowac jako trend, a takze
rosnacg liczbe rozwoddéw (w 2021 roku 360 na 1000 nowo zawartych matzenstw'?), dodatnie saldo mi-
gracji Polakéw (w 2021 roku 3,4 tys.'®) oraz naptyw os6b z zagranicy, w tym z Ukrainy, mozemy stwier-
dzi¢, iz luka mieszkaniowa nadal w Polsce istnieje, jest jedynie obecnie trudniejsza do oszacowania.

Struktura budownictwa mieszkaniowego w Polsce z 2022 roku zostata zaprezentowana w tabeli 3.

Tabela 3. Budynki wedtug typu

Zmiana Udziat
Wyszczegdlnienie 2021 w stosunku niezamieszkatych
do 2011 roku | budynkéw

Budynki 6947,8 tys. 14,9% 10,4%
w tym:

mieszkalne jednorodzinne 6 360,8 tys. 16,1%

mieszkalne wielomieszkaniowe 558,4 tys. 4,2%

pozostate, tj. budynki zbiorowego
zakwaterowania, niemieszkalne (oraz budynki
nieustalonego typu), w ktérych znajdujg sie
mieszkania

28,6 tys. -5,6%

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie: GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021. Raport z wstepnych wynikéw,
Warszawa 2022, s. 51.

6 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021. Rodziny - wyniki wstepne NSP 2021, Warszawa 2023.

7 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2011. Gospodarstwa domowe i rodziny. Charakterystyka demograficzna,
Warszawa 2014.

8 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2011. Mieszkania, Warszawa 2013.

9 Przyktadowo: w liczbie zamieszkanych mieszkan prawie 9% stanowity te oddane do uzytku przez 1918 rokiem, za$ ponad 8%
nie byto wyposazonych w tazienke.

10 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021, op. cit., s. 4.

11 Ibidem, s. 4-5.

12 GUS, Rocznik demograficzny, Warszawa 2022, s. 230.

13 Ibidem, s. 27.
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Sposrdd 558,4 tys. budynkéw wielomieszkaniowych liczba mieszkan wyniosta 8609,9 tys., za$ miesz-
kan w budynkach jednorodzinnych - 6681,6 tys.”* Najwiekszg przecietng powierzchnie uzytkowg
mieszkania odnotowano w wojewodztwach podkarpackim (82,9 m?), wielkopolskim (81,1 m?) oraz
opolskim (80,7 m?), za$ najmniejsza - w wojewddztwach dolnoslgskim (69,8 m?), zachodniopomorskim
(69,3 m?) oraz warminsko-mazurskim (68,9 m?)'>. W 2021 roku 10,4% budynkéw stanowity budynki
niezamieszkate, co oznacza okoto 723 tys. budynkdéw. Sposréd wszystkich mieszkan zas 12,1% sta-
nowity mieszkania niezamieszkate, co z kolei oznacza ponad 1856 tys. lokali'®. ,Najwiekszy odsetek
mieszkan niezamieszkanych odnotowano w wojewdédztwach: matopolskim (14,8%), podlaskim (14,7%)
oraz lubelskim i Swietokrzyskim (po 13,5%). Najmniejszy natomiast byt on w wojewodztwach: opolskim
(8,9%), lubuskim (9,6%) i kujawsko-pomorskim (9,7%)"".

Wzigwszy pod uwage powyzsze wartosci, a takze istniejgcg luke mieszkaniowag w Polsce, mozna jed-
noznacznie stwierdzi¢, iz w kraju zapotrzebowanie na nieruchomosci mieszkaniowe stale istnieje, jed-
nakze tylko wéwczas, gdy méwimy o popycie realnym, a wiec odnoszacym sie do checi zakupowych
przy okreslonym poziomie dochodu. Zmienia sie natomiast poziom popytu efektywnego, wyrazanego
przez mozliwosci zakupowe. Na jego ograniczenia w latach 2021-2023 wptywata w szczegélnosci poli-
tyka kredytowa, zwigzana ze zmianami stép procentowych przez Rade Polityki Pienieznej oraz zmiana-
mi bufora oceny zdolnosci kredytowej przez KNF. Wsparcie tego sektora ze strony panstwa w postaci
programu Bezpieczny Kredyt 2% pokazato, jak waznym czynnikiem wptywajgcym na zakup nierucho-
mosci jest mozliwos¢ finansowania poprzez kredyt hipoteczny. Obserwowalismy dynamike sprzedazy
tych produktéow bankowych w wysokosci 47,6% r/r w lipcu 2023, 136,7% r/r w sierpniu 2023 oraz
232,6% r/r we wrzesniu 2023 roku. W sposéb bezposredni wigzata sie z tym wieksza sprzedaz lokali
mieszkalnych, gdzie w udziale nabywcéw stopniowo malaty zakupy inwestorskie (z 45% w II kwartale
2023 roku na 37% w III kwartale 2023'®), za gotéwke, na poczet zakupdw na wtasne potrzeby mieszka-
niowe. Konsekwencje wsparcia rzgdowego byly widoczne réwniez w przypadku zakupéw niewspiera-
nych programem, z uwagi na obawe przed wzrostem cen oraz bardzo niska podaz lokali.

Poczawszy od trzeciego kwartatu 2023 roku, na rynku mieszkaniowym stopniowo uwalniany jest od-
roczony w 2022 i na poczatku 2023 roku popyt, jednakze dzieje sie to przy jednoczesnym wzroscie
cen nieruchomosci na wszystkich najwiekszych rynkach regionalnych w Polsce. Zmieniajg sie nato-
miast zasady gry, gdyz do kupujgcych w postaci oséb fizycznych coraz bardziej dynamicznie dotaczaja
inwestorzy polscy i zagraniczni, w tym fundusze inwestycyjne, dla ktérych lokale mieszkalne w Polsce
nadal sg stosunkowo tanie, jesli sie uwzgledni kurs walutowy, poziom inflacji w kraju inwestora i wy-
soko$¢ zarobkow.

Dzi$ do najwiekszych wyzwan, z jakimi musi zmierzyc sie rynek nieruchomosci, nalezy zaliczy¢ dostep-
no$¢ mieszkan (w sensie ekonomicznym), co w szczegélnosci dotyczy oséb pokrywajacych tzw. luke
czynszowq'™. Jednym ze skutkéw braku mozliwosci finansowych w tym zakresie jest rosnaca liczba
mtodych ludzi zamieszkujgcych z rodzicami, zas do gtéwnych przyczyn tego stanu rzeczy nalezy zali-
czy¢ wysoki koszt kapitatu obcego oraz rosngce ceny mieszkan, ktére to wzrosty znacznie przewyzsza-
ja poziom inflacji i s3 zgodne ze wzrostem wynagrodzen. Wprawdzie rozwigzaniem moze by¢ polityka

14 GUS, Narodowy Spis Powszechny Ludnosci i Mieszkari 2021. Raport z wstepnych wynikéw, op. cit., s. 52.

15 Ibidem, s. 53.

16 Ibidem, s. 54.

17 Ibidem, s. 53.

18 Barometr Metrohouse & Credipass 2023, Il kw., nr 17, s. 9 oraz Barometr Metrohouse & Credipass 2023, IIT kw., nr 18, s. 10.
19 Osoby, ktére zarabiajg za mato, by dostac kredyt hipoteczny lub wynajgé mieszkanie po cenach rynkowych, i jednoczes$nie za
duzo, by zakwalifikowa¢ sie do najmu mieszkania z zasobu komunalnego.
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rzagdowa skierowana w strone wsparcia najmu, jednak ten jest dzi$ na tyle drogi, iz pokrywa w duzej
mierze koszt raty kredytu, nawet w okresie wysokich stép procentowych, co skutecznie zniecheca do
wyboru tej formy zamieszkiwania. Obnizeniom stawek najmu nie pomaga rosnaca liczba pustosta-
noéw, ktére to zjawisko dotyczy w szczegdlnosci duzych miast, jak wynika z analizy zasobéw komunal-
nych. Wedtug danych GUS, zaprezentowanych przez Obserwatorium Polityki Miejskiej, w 2016 roku
w mieszkaniowych zasobach gmin notowano 49,2 tys. pustostanow, 54,2 tys. w 2018 i 63,7 tys. w 2020
roku?. Lokalna polityka podatkowa, wraz ze wsparciem ze strony rzagdu, mogtaby przyczynic sie do
uwolnienia tego zasobu poprzez zebranie srodkéw finansowych na doprowadzenie stanu techniczne-
go niezamieszkatych lokali mieszkalnych do uzytku.

Rynek nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce u progu 2024 roku niesie ze sobg zaréwno korzy-
Sci, jak i wyzwania. Wzrost cen nieruchomosci moze zmniejsza¢ dostepnos¢ mieszkah dla mtodszych
i mniej zamoznych oséb. Z drugiej strony rozwijajacy sie rynek deweloperski oferuje wiele nowych
inwestycji oraz innowacyjne rozwigzania architektoniczne i energetyczne. W przysztosci monitoro-
wanie i dostosowywanie polityki mieszkaniowej, rozwijanie infrastruktury oraz inwestycje w sektorze
mieszkaniowym stang sie kluczowymi kwestiami dla zapewnienia zréwnowazonego rozwoju rynku
nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce.

Propozycje zmian i przeksztatcen podatku od nieruchomosci

Kierunki zmian obowigzujgcych przepiséw regulujacych
opodatkowanie nieruchomosci

W tej czeSci opracowania przedstawiono mozliwe do zrealizowania propozycje zmian obowigzujgcych
przepiséw regulujacych opodatkowanie nieruchomosci, bez koniecznosci wprowadzenia gruntownej
reformy. Propozycje dotyczg ,udoskonalenia” zZle funkcjonujacych regulacji wskazanych w orzecznic-
twie sagdowym i piSmiennictwie. Do zmian najpilniejszych, ktére muszg by¢ uchwalone w 2024 roku,
nalezy zaliczy¢ wprowadzenie nowych definicji budynku i budowli oraz ujednolicenie zasad opodat-
kowania garazy w budynkach mieszkalnych. Potrzeba ich wprowadzenia wynika z wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego (TK) z 4 lipca 2023 (sygn. akt SK 14/21) i wyroku TK z 18 pazdziernika 2023 roku
(sygn. akt SK 23/19).

* W art. 1a ust. 1 u.p.o.l. powinny by¢ wprowadzone nowe definicje budowli i budynku?'. TK
w uzasadnieniu wyroku z 4 lipca 2023 roku sformutowat warunki, jakie musi spetniaé¢ nowa
definicja budowli na potrzeby opodatkowania. Powinna to by¢ definicja legalna budowli
zawarta w u.p.o.l., bez odwotan do ustaw spoza prawa podatkowego. Powinna zosta¢ zmie-
niona takze definicja budynku, gdzie znajduje sie odestanie do przepiséw prawa budowlanego.
Nowe definicje powinny wskazywac, ze zaréwno budowla, jak i budynek to obiekty wymienio-
ne w zatacznikach do u.p.o.l. z podaniem symboli Klasyfikacji Srodkéw Trwatych (KST). W ten
sposéb, dzieki zdefiniowaniu nie tylko budowli, lecz takze budynkéw w oparciu o klasyfikacje,
zostang ograniczone ciggte spory dotyczace tego, czy dany obiekt jest budynkiem, czy budow-
I3 (np. kontenery telekomunikacyjne, silosy, stadiony, stacje transformatorowe). Zminimalizo-
wane zostang tez problemy dotyczace tego, czy dany obiekt jest budowlg, czy urzagdzeniem

20 A. Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, Miasta jako gospodarze zasobéw mieszkaniowych, Warszawa-Krakéw 2023, s. 49, https://
irmir.pl/wp-content/uploads/2023/10/Miasta-jako-gospodarze-zasobow-mieszkaniowych.pdf.

21 Szerzej: L. Etel, Definicja budowli nie jest zgodna z Konstytucjq, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych”
2023, nr 9, s. 37-41.
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niepodlegajagcym opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Jezeli nie ma takiego urzadze-
nia wymienionego w zatgcznikach - nie podlega ono opodatkowaniu. Identyfikacja budowli przy
pomocy wynikajacego z zatgcznika symbolu KST umozliwi tez ustalenie, ktére czesci budowli
nalezy uwzglednia¢ pod wzgledem ich wartosci przy ustalaniu podstawy opodatkowania (war-
tosci amortyzacyjnej brutto).

W art. 1a ust. 1 u.p.o.l. powinna by¢ wprowadzona definicja budynku mieszkalnego. Garaz w bu-
dynku mieszkalnym - jak wskazat TK w powotanym wyroku z 18 pazdziernika 2023 roku - powi-
nien by¢ opodatkowany wedtug najnizszych stawek, tzw. mieszkalnych. Wymaga to okreslenia,
co to jest budynek mieszkalny. Pojecie zostato zdefiniowane w KST. Budynki mieszkalne to zatem
,obiekty budowlane, ktérych co najmniej potowa catkowitej powierzchni uzytkowej jest wykorzy-
stywana do celéw mieszkalnych. W przypadkach, gdy mniej niz potowa catkowitej powierzchni
uzytkowej wykorzystywana jest na cele mieszkalne, budynek taki klasyfikowany jest jako niemiesz-
kalny zgodnie z jego przeznaczeniem”. Przeniesienie tej definicji KST do u.p.o.l. umozliwi stoso-
wanie tzw. stawek mieszkalnych do garazy znajdujacych sie w takich budynkach mieszkalnych.
Konieczne jest ujednolicenie konstrukcji trzech podatkéw obcigzajgcych grunty (tj. podatku
od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku lesnego). Dotyczy to zwtaszcza ustawowego
sposobu okreslenia podmiotu podatku, zwolnien i ulg podatkowych, nieruchomosci niepodle-
gajacych opodatkowaniu, kompetencji organéw samorzgdowych w zakresie ksztattowania nie-
ktorych ich elementdéw oraz trybu i warunkoéw ptatnosci. Podatkiem od nieruchomosci nalezy
objac¢ uzytki rolne potozone na terenie miast (art. 2 ust 2 u.p.o.l.). Takie uzytki rolne, potozone
w granicach miast, tracg charakter rolny i w zwigzku z tym powinny podlega¢ opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci.

Nalezy wyeliminowa¢ duze réznice w wysokosci obcigzenia podatkowego poszczegdlnych ro-
dzajoéw nieruchomosci. Dziatania w tym kierunku powinny zmierza¢ do urealnienia obcigzenia
podatkowego, zwtaszcza gruntéw rolnych i leSnych, poprzez stopniowe zwiekszanie obcigzenia
podatkiem rolnym i leSnym (eliminacja niektérych zwolnien i ulg, zwiekszenie stawki podat-
kowej). Powinny by¢ réwniez zmniejszane réznice w wysokosci opodatkowania w ramach po-
szczeg6lnych podatkéw (np. miedzy budynkami mieszkalnymi i zwigzanymi z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej).

Potrzebne jest przyjecie wartosci amortyzacyjnej jako podstawy opodatkowania, nie tylko do
budowli, ale takze amortyzowanych budynkéw. W ten spos6b zostang zlikwidowane spory do-
tyczace tego, czy dany obiekt jest budynkiem, czy budowla, wynikajgce z duzej réznicy w wyso-
kosci podatku.

W art. 1a ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. powinna by¢ zmieniona definicja nieruchomosci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosSci gospodarczej poprzez wskazanie, ze sg to budynki, budowle
i grunty wchodzace w sktad przedsiebiorstwa w rozumieniu Kodeksu cywilnego.

W art. 1a ust. 1 nalezy umiescic¢ definicje gruntéw i budynkéw zajetych na prowadzenie dziatalno-
$ci gospodarczej. Trzeba w niej wskaza¢, ze sa to grunty i budynki wykorzystywane faktycznie do
wykonywania czynnosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j.

W art. 3 ust. 1 pkt 4 u.p.o.l. nalezy wskazac trwatego zarzadce jako podatnika podatku od nieru-
chomosci. Ze zmienionego przepisu powinno wynika¢, ze w przypadku wydzierzawienia (wynaje-
cia) nieruchomosci przez trwatego zarzgdce na rzecz innej osoby jest ona podatnikiem podatku
od nieruchomosci.

W art. 3 ust. 4 u.p.o.l. nalezy zmieni¢ zasady opodatkowania wspétwitascicieli. Wspotwiasciciele
(wspotposiadacze) powinni by¢ opodatkowani zgodnie z ich udziatami w nieruchomosci, tak jak
to ma miejsce w obowigzujgcym art. 3 ust. 4a i ust. 5 u.p.o.l. Powinno to by¢ jednak - w odréz-
nieniu od wskazanych przepiséw - uregulowane jako uprawnienie, z ktérego moze, ale nie musi
skorzystac organ podatkowy.
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« Z art. 7 u.p.o.l. powinien wynika¢ nakaz rekompensowania gminom utraty wplywoéw z podatku
od nieruchomosci w wyniku wprowadzenia nowych zwolnien. Chodzi tu o zwolnienia wprowa-
dzane w drodze zmian ustaw podatkowych, ale réwniez innych ustaw, ktére skutkujg tym, ze
nastepuje spadek wptywow z podatkéw (prawo budowlane, prawo energetyczne itp.).

+ Konieczne sg zmiany uprawnien rad gmin w ksztattowaniu konstrukcji podatku od nieruchomo-
Sci (art. 7 ust. 3 u.p.o.l.). Trzeba upowazni¢ rade do wprowadzenia zwolnien, ale nie ograniczac
tego uprawnienia do zwolnie przedmiotowych. Zdecydowanie lepszym rozwigzaniem bytby
ustawowy zakaz wprowadzania zwolnien podmiotowych. Zwolnienia przedmiotowe w czystej
postaci sg trudne do poprawnego zredagowania, co w praktyce rodzi niepotrzebne problemy.
Zasadne jest przyznanie radom kompetencji wprowadzania zwolnieri podatkowych uregulowa-
nych w ustawie poprzez podjecie stosownej uchwaty. To rada gminy decydowataby, ktére ze
zwolnien ustawowych - z uwagi na specyfike gminy - powinny by¢ stosowane.

+ Podatek od nieruchomosci powinien by¢ samodzielnie wyliczany przez wszystkich przedsiebior-
coéw (w tym takze osoby fizyczne) w rozumieniu ustawy Prawo przedsiebiorcow. Doreczanie de-
cyzji wymiarowych przedsiebiorcom - osobom fizycznym to niepotrzebny koszt ponoszony przez
gminy. Trzeba tez zwiekszy¢ do 30 zt kwote niewymierzania podatku od nieruchomosci.

« Niezbedne jest urealnienie zapiséw w ewidencji gruntéw i budynkéw poprzez ich aktualizacje
(zwtaszcza klasyfikacji gruntéw). W ewidencji powinny by¢ ujete wszystkie trwale z gruntem zwia-
zane obiekty budowlane zlokalizowane na dziatce. W ten sposéb ewidencja objetaby podatkiem
od nieruchomosci wigkszos¢ przedmiotéw opodatkowania.

Warianty zmian wykraczajgce poza obowigzujgce przepisy regulujace
opodatkowanie nieruchomosci

Koncepcja zmiany wysokosci kwotowych stawek podatku oraz mechanizmu ich usta-
lania w kolejnych latach

Obecnie funkcjonujgcy wielostawkowy system podatku od nieruchomosci charakteryzuje sie bardzo
duza dysproporcjg w ciezarze podatkowym i zdecydowanie korzystniejszym, na tle nieruchomosci
komercyjnych, obcigzeniem nieruchomosci mieszkalnych. Maksymalne stawki przewidziane dla nie-
ruchomosci mieszkalnych sg blisko dwudziestodziewieciokrotnie (budynki) oraz dwukrotnie (grun-
ty) nizsze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Nie jest
to uzasadnione z punktu widzenia teorii optymalnego opodatkowania. Niniejsza koncepcja oznacza
przeanalizowanie dotychczasowych wysokosci stawek podatkowych dla poszczegélnych kategorii
podatkowych i rozwazenie skorygowania ich wartosci?2. Mozliwe do rozpatrzenia sg m.in. nastepuja-
ce warianty?:

+ podstawowy - powigzanie wysokosci stawek dla budynkéw mieszkalnych z wysokoscig stawek
dla budynkow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,
* techniczny - zmiana zasad waloryzacji gérnych stawek podatkowych.

22 Koncepcje taka przedstawit réwniez E. Gotembiewski, burmistrz Kowala, wiceprezes Unii Miasteczek Polskich, cztonek Zespo-
tu ds. Finanséw Publicznych Komisji Wspéinej Rzadu i Samorzgdu Terytorialnego podczas prezentacji Podatki i optaty lokalne - czy
konieczne sq zmiany systemowe, Forum Miasteczek Polskich, Warszawa 22 wrzes$nia 2022.

23 Szczegotowo te i inne warianty w ramach niniejszej koncepcji zaprezentowano w: P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci
w Polsce na tle systeméw europejskich, op. cit.; P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle wybranych parstw Europy
Srodkowo-Wschodniej. Koncepcje przeksztatceri, Wroctaw 2023.
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W wariancie podstawowym chodzi o zmniejszenie dysproporcji miedzy wielkoscig dochodéw realizo-
wanych w wyniku opodatkowania poszczegdinych kategorii nieruchomosci. Przede wszystkim stawki
przewidziane dla nieruchomosci mieszkalnych mogtyby by¢ podwyzszone (np. do wysokosci 10-20%
poziomu stawek dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej). Ponadto po-
winny zosta¢ zlikwidowane preferencyjne stawki dla budynkéw zajetych na obrét materiatem siew-
nym oraz zwigzanych z udzielaniem Swiadczer zdrowotnych.

Waznym elementem tej koncepcji jest opodatkowanie dziatek rolnych w miastach w wysokosci stawki
przewidzianej dla pozostatych gruntéw. W miastach na prawach powiatu w ostatnich dziesieciu latach
podatek rolny stanowit Srednio 0,26% podatkéw lokalnych. W gminach miejskich odsetek ten wynosi
0,67, przy 9,17% dla gmin miejsko-wiejskich i 15,36% dla gmin wiejskich. Z roku na rok maleje znacze-
nie tego podatku, jednakze stanowi on w dalszym ciggu zauwazalng pozycje w budzetach samorzado-
wych. W kontekscie celu zastosowania odmiennych stawek podatkowych dla nieruchomosci rolnych
niezbedne jest podkreslenie niezgodnego z zamierzeniami ustawodawcy traktowania gruntéw rol-
nych jako swego rodzaju inwestycji, ktérej nie wykorzystuje sie na cele rolnicze, a koszty jej utrzymania
sg znikome (w poréwnaniu z innymi kategoriami nieruchomosci). Szczeg6lnie widoczne jest to w mia-
stach, ktére muszg stosowac preferencyjne stawki podatkowe dla tego rodzaju nieruchomosci, przy
jednoczesnej Swiadomosci ewidentnego braku mozliwosci i checi wiascicieli do uzytkowania terenéw
w celach rolniczych. Jest to zatem przejaw nieréwnego traktowania podatnikéw w kwestii opodatko-
wania np. zyskéw z inwestycji.

Argumenty uzasadniajace te koncepcje sg nastepujace:

* Podatek od nieruchomosci mieszkaniowych jest dobrym podatkiem dla samorzadu w teorii
i praktyce. Powinien by¢ jednak zdecydowanie wazniejszym instrumentem lokalnej autonomii
niz obecnie. Jest podatkiem wysoce dostrzegalnym. Wieksza wydajnos¢ podatku od nierucho-
mosci pozwala na zwiekszenie mozliwosci finansowania lokalnych ustug publicznych. Korzysci
ptynace z ustug lokalnych sg kapitalizowane w wartosci nieruchomosci.

+ Podatek od nieruchomosci natozony na przedsiebiorce to podatek od czynnikéw produkgji,
prowadzgcy do zaktécern mechanizmu rynkowego. Opodatkowanie majatku nieruchomego wy-
korzystywanego w dziatalnosci gospodarczej jest wiec antyefektywnosciowe. Wysokie opodatko-
wanie hamuje procesy inwestycyjno-modernizacyjne. Uwzglednienie podatku od nieruchomosci
w bilansie podatkowym przedsiebiorstwa (dla potrzeb ustalania podstawy opodatkowania w po-
datkach dochodowych) powoduje tylko czeSciowe zrekompensowanie skutkéw obcigzenia nimi
biezacych kosztéw dziatalnosci.

+ Uzytki rolne potozone w granicach miast, ktére nie majg charakteru rolnego, powinny podlegac
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Kompetencje w tym zakresie nalezatoby przypisac
odpowiednim organom lokalnym. W uzasadnionych przypadkach warto rozwazy¢ okreslone wy-
jatki, jednak zarazem zostawi¢ tu pole do dyskrecjonalnej decyzji organdw gminy. Efektywnos¢
wykorzystania nieruchomosci gruntowej poprawia sie, wieksze sg mozliwosci wptywania na ra-
cjonalne przeksztatcenia w strukturze przestrzennej miast.

W wariancie technicznym chodzi o rozwazenie innych niz obecnie makroekonomicznych wskaznikow
wykorzystywanych w kolejnych latach do waloryzacji gérnych stawek podatkowych, np. zmian w wyso-
kosci minimalnego wynagrodzenia (minimalnych stawek godzinowych), przecietnego wynagrodzenia
brutto w gospodarce narodowej, koniunktury w budownictwie, produktu krajowego brutto lub ceny
1 m? budynku mieszkalnego. S3 to wstepne propozycje, a kazdy z tych wskaznikéw powinien zostaé
szczego6towo przeanalizowany, z uwzglednieniem jego konsekwencji.
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Proponowane korekty mozna uzasadni¢ m.in. w nastepujgcy sposéb:

* Przyjecie powierzchniowej podstawy opodatkowania wymusza koniecznos¢ wprowadzenia me-
chanizmu waloryzujacego w konstrukcji stawek podatkowych. Obecny, zgodny ze stopa inflacji,
nie zawsze jest oceniany jako skuteczny itatwy sposob zwiekszania wpltywow z uwagi na opdznie-
nia wystepujgce miedzy wzrostem wydatkéw i dochodow z powodu inflacji. Wydatki rosng wraz
z inflacja w konkretnym roku n, a wzrost maksymalnych stawek podatkowych (ksztattujacych
dochody) znajduje faktyczne zastosowanie dopiero do dochodéw osigganych w roku n+2.

+ Stosowanie jawnego, w czystej postaci mechanizmu zapobiegajgcego spadkowi realnego obcig-
zenia podatkiem od powierzchni w wyniku proceséw inflacyjnych postrzegane jest przez podat-
nikéw jako wzrost ciezaréw podatkowych.

+ Wskazniki koniunktury w budownictwie oraz ceny 1 m? budynku mieszkalnego nalezg do grupy
czynnikéw ogolnogospodarczych, charakteryzujgcych rynek nieruchomosci.

* Rozwdj rynku nieruchomosci jest silnie skorelowany z tempem wzrostu gospodarczego panstwa.

+ Minimalne wynagrodzenie to jeden z podstawowych instrumentéw stosowanych w polityce
spoteczno-gospodarczej panstw. Spetnia dwa podstawowe zadania: zapewnia prawng ochrone
poziomu wynagrodzenia pracownikéw oraz wptywa na funkcjonowanie rynku pracy. Wynagro-
dzenie minimalne odgrywa duza role w ograniczaniu ubéstwa i zmniejszaniu nieréwnosci docho-
dowych oraz chroni pracownikéw przed wykonywaniem pracy po nizszych stawkach. W Polsce
obowiagzuje jedna stawka wynagrodzenia minimalnego na terenie catego kraju. Jednak w przy-
padku podjecia dziata na rzecz wprowadzenia regionalizacji ptacy minimalnej wykorzystanie
tego parametru zbliza nas do koncepcji ,stref opodatkowania”.

+ Przecietne wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowej to jeden z podstawowych wskaz-
nikow makroekonomicznych, wykorzystywany przy tworzeniu planu budzetu panstwa, majgcy
takze wptyw na wysokos¢ réznych Swiadczen i optat.

Koncepcja strefowania podatkowego

W potocznym ogladzie samorzady sg tym, kto wydaje pienigdze, czesto jeszcze w jaki$ sposéb «pozy-
skane» z zewnetrznych zrédet, a nie tym, kto lokalnie redystrybuuje dochody podatkowe, zamieniajgc
je w pakiet ustug publicznych”.

Zapewne niejedna z oséb czytajgcych niniejsze opracowanie spotkata sie z pytaniem o powody opo-
datkowania nieruchomosci. Nie sposdb bowiem zaprzeczy¢, iz dla wiekszoSci obywateli podatek ten
jest kolejng daning publiczng, ktéra uszczupla ich zasoby finansowe, przy czym opodatkowany jest
majatek bedacy ,0d lat” ich wtasnosciag. Kolejnymi kwestiami, zazwyczaj podnoszonymi w dyskusjach,
sg uzasadnienie wysokosci stawek podatkowych oraz praktyczny brak ich zréznicowania na terenie
kraju, regionu czy tez gminy, mimo istnienia zauwazalnych (i istotnych z punktu widzenia opodatkowa-
nia nieruchomosci) roznic charakteryzujgcych te obszary. Pytania te wydajg sie jak najbardziej zasadne
ze wzgledu na omoéwione wczesniej wady istniejgcego systemu opodatkowania nieruchomosci w Pol-
sce. Powyzsze pytania stanowity w pewnym stopniu przestanki zaproponowania rozwigzan bazuja-
cych na réznych koncepcjach strefowania podatkowego. Nalezy jednoczesnie podkresli¢, iz w polskiej

24 A. Gendzwil, D. Wiszejko-Wierzbicka, Polki i Polacy o samorzgdnosci. W poszukiwaniu obywatelskiej opowiesci o samorzqdzie
lokalnym. Raport z badari, Warszawa 2022.
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literaturze naukowej koncepcje takie pojawiaty sie juz wczesniej®, a w niektérych panstwach rozwia-
zania tego typu sa w praktyce wdrozone.

Pierwszym z mozliwych do wykorzystania w praktyce rozwigzan jest zréznicowanie stawek po-
datkowych, ktére mogtyby by¢ stosowane przez samorzady lokalne z danego obszaru (regionéw,
podregionow, wojewodztw etc.). Wprowadzenie terytorialnego (regionalnego, podregionalnego, wo-
jewodzkiego) zréznicowania podstawowych stawek podatku od nieruchomosci musiatoby bazowac
na ogolnodostepnych miernikach lub wskaznikach, odzwierciedlajgcych zréznicowanie wybranych
obszaréw. Tereny te powinny charakteryzowac sie pod wzgledem przyjetych kryteriow wewnetrzng
spojnoscig (homogenicznoscia) i jednoczesnie rézni¢ sie miedzy soba. Istotne wydaje sie takze trak-
towanie jako odrebnych obszaréw czesci gmin istotnie odbiegajgcych wskaznikami od gmin oScien-
nych. Do najczesciej proponowanych mozliwych do zastosowania kryteriw mozna zaliczy¢ PKB per
capita, poziom Sredniego wynagrodzenia, Sredni poziom dochodéw gmin ogétem per capita, Sredni
poziom dochodow wtasnych per capita?. Mozliwe jest takze skonstruowanie syntetycznego miernika
uwzgledniajgcego wiele zmiennych charakteryzujgcych okreslone terytorium. Ograniczeniem jest tu
przede wszystkim poziom udostepnienia danych dla konkretnego terytorium (m.in. danych GUS, MF),
warunkujacy minimalny poziom agregacji terytorialnej.

W tej koncepcji punktem odniesienia powinny by¢ nadal ustawowo okreslone bazowe stawki podatku
od nieruchomosci, jednak bytyby one korygowane przy wykorzystaniu wspomnianych powyzej kryte-
riow. W zaleznosci od stopnia agregacji terytorialnej nalezy rozwazy¢ koniecznos$¢ dodatkowej katego-
ryzacji gmin na danym obszarze. Mozliwe do rozwazenia jest takze uprawnienie gmin do stosowania
modyfikacji tak ustalonych stawek podatkowych w ramach realizacji aktywnej polityki podatkowe;j.
Przyktadowo: wobec uwzglednienia w korekcie réznic w poziomie przecietnego miesiecznego wyna-
grodzenia podawanego przez GUS odchylenia w wartosciach srednich miescity sie w przedziale 85%
do 120% Sredniej krajowej. Zastosowanie bezposrednio tych wartosci jako mnoznikéw spowodowato-
by obnizenie stawek bazowych w czternastu wojewddztwach, przy czym az w siedmiu o wiecej niz 10%.

Innym z mozliwych rozwigzanh jest przyjecie, iz kryterium réznicujgcym stawki bedg srednie dochody
wiasne gmin per capita na obszarze wojewddztwa w stosunku do srednich dochodéw wiasnych gmin
per capita w skali kraju. W takim ujeciu krajowe stawki bazowe bytyby adekwatnie skorygowane do
stawek wojewoddzkich dla poszczegélnych wojewddztw. Tu skala zréznicowania bytaby zdecydowa-
nie wieksza, co uniemozliwiatoby bezposrednie zastosowanie wyliczonych wartosci jako mnoznikow.
Z tego powodu nalezatoby podja¢ na ten temat dyskusje z przedstawicielami jednostek samorzadu
terytorialnego. Dodatkowo w ramach wojewddztw nadal bedzie istniato pewne zréznicowanie miedzy
gminami, co moze stanowi¢ podstawe do dalszej systemowej korekty stawek w ramach poszczegol-
nych gmin (zmniejszenie lub zwiekszenie stawek analogicznie do odchylenia od Sredniej wojewédz-
kiej). Oczywiscie nalezy zatozy¢, iz gminy nadal bedg dysponowaty mozliwoscig zmian tych stawek.
W efekcie dla kazdej z gmin zostanie uzyskany indywidualny zestaw stawek podatkowych, lepiej do-
pasowany do specyfiki danej gminy. Pewnym wskazaniem, mogacym stanowi¢ punkt wyjscia do dys-
kusji, jest poziom stosowanych przez wtadze jednostek samorzadu terytorialnego obnizonych stawek
podatkowych w podatku od nieruchomosci.

25 J. kukomska, J. Neneman, P. Swianiewicz, Koncepcja przeksztatceri podatku od nieruchomosci, ,Finanse Komunalne” 2013,

nr 7-8, s. 25-50; Capital Strategy i International Property Tax Institute, Propozycja zmiany zasad ksztattowania stawek podatku od
nieruchomosci gruntowych w Polsce. Raport dla Zwigzku Miast Polskich i Unii Metropolii Polskich, Warszawa-Krakéw 2014; P. Felis i in.,
Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemdéw europejskich, op. cit.

26 Por. P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle wybranych panistw Europy Srodkowo-Wschodniej, op. cit.
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Drugi z proponowanych modeli strefowania bazuje na dostrzezeniu, iz w ramach danej gminy dostep
do poszczegdlnych ustug publicznych oraz atrakcyjnos$¢ lokalizacji poszczegdélnych nieruchomosci sg
zréznicowane. Zroznicowania te zazwyczaj opisuje sie przez systemy informacji przestrzennej (SIP)
prowadzone w gminach. Zdaniem czesci podatnikéw, praktykéw oraz naukowcéw moze to stanowié
przestanke do rozwazenia stosowania odmiennych stawek podatkowych w ramach jednej gminy (tzw.
strefowanie lokalne). Istotng kwestig jest umozliwienie wladzom gmin samodzielnego wyboru zesta-
wu kryteriéw réznicujgcych ,atrakcyjnos$¢” poszczegélnych obszaréw gminy z punktu widzenia podat-
nikéw. Nalezy zauwazy¢, iz w praktyce nie istnieje wspoélny dla wszystkich gmin standard $wiadczenia
ustug publicznych, bowiem w pewnej mierze wynika on z uwarunkowan lokalnych. Do podstawowych
kryteriow z pewnoscia naleza:

+ stopien wyposazenia w infrastrukture,

+ dostepnos¢ przestrzenna débr i ustug publicznych,
* przeznaczenie danego obszaru,

* jakos$¢ srodowiska,

+ charakterystyka terenu,

+ pozostate kryteria jakosciowe.

Niezwykle trudne jest ustalenie jednolitego zestawu kryteriow dla zabudowy mieszkalnej oraz tere-
néw i obiektdw przemystowych. Dlatego tez mozliwe wydaje sie réznicowanie stref podatkowych dla
poszczegolnych typow przeznaczenia terenu. Praktyka innych panstw pokazuje, iz tego typu rozwig-
zania zazwyczaj oznaczajg wyzsze stawki opodatkowania w centrach miast oraz na terenach z do-
brym dostepem do preferowanych przez podatnikéw ustug publicznych. Zastosowanie obiektywnych
kryteriéw réznicowania stawek podatku moze powodowac, iz podatnicy beda utozsamia¢ podatek
od nieruchomosci ze swego rodzaju optata za dostep do okreslonego standardu ustug publicznych.
Natomiast jezeli chodzi o poziom stawek, to punktem odniesienia bedzie dla podatnikéw zestaw cech
charakterystycznych dla (ich zdaniem) ,idealnej lokalizacji”.

Podatek ad valorem

Jedna z najdtuzej dyskutowanych w Polsce koncepcji przeksztatceri podatku od nieruchomosci jest
wprowadzenie podatku od wartos$ci nieruchomosci (ad valorem, katastralnego)?’. Wprawdzie funkcjo-
nuje on z powodzeniem w wiekszosci krajoéw, to jednak obecnie nie widzimy mozliwosci wprowadzenia
podatku od nieruchomosci o takiej konstrukgji, nie tylko z powodoéw technicznych czy organizacyjnych,
wskazanych ponizej, ale przede wszystkim ze wzgledu na brak spotecznej akceptacji dla takiego roz-
wigzania, a co za tym idzie - brak woli politycznej. Wprowadzenie podatku katastralnego oznaczato-
by rewolucje w zakresie roztozenia ciezaréow podatkowych, a dla wielu oséb - znaczace zwiekszenie
zobowigzan podatkowych. Podatek katastralny prezentowany jest wiec jako jedno z mozliwych, a nie
rekomendowanych do wdrozenia rozwigzan.

Co do zasady, podatek ten powinien opierac sie na wycenie wartosci poszczegdlnych nieruchomosci,
ktora stanowi podstawe opodatkowania. To jednak rodzi szereg ograniczen i watpliwosci, ktére wyda-
ja sie uniemozliwia¢ wprowadzenie takiego rozwigzania w perspektywie co najmniej kilku lat.

27 Por. L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok 1998, s. 220, https://repozytorium.uwb.edu.pl/jspui/
bitstream/11320/7686/1/L_Etel_Reforma_opodatkowania_nieruchomosci_w_Polsce.pdf.

28 Szerzejw: P. Felis i in., Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle systemdw europejskich, op. cit.; P. Felis i in., Opodatkowanie
nieruchomosci w Polsce na tle wybranych paristw Europy Srodkowo-Wschodniej, op. cit.
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Wskazac tu mozna m.in. na ograniczenia systemowe. Wynikajg one z koncepcji podatku ad valorem,
ktéra wymusza istnienie kompletnego i spéjnego systemu ewidencji wszystkich nieruchomosci. Sys-
tem taki powinien zapewniac rzetelne i aktualne informacje o wszystkich nieruchomosciach podlega-
jacych opodatkowaniu. Mimo trwajacych od wielu lat prac nad Zintegrowanym Systemem Informacji
o Nieruchomosciach (ZSIN) nie jest on w petni gotowy i potgczony z prowadzonymi przez starostow
ewidencjami gruntéw i budynkéw (EGIB).

Kolejna kwestig sg ograniczenia konstrukcyjne. Dla ustalenia wartosci podstawy opodatkowania nie-
zbedne jest opracowanie i wdrozenie procedur wyceny nieruchomosci. Ze wzgledu na wysokie kosz-
ty procesu indywidualnej wyceny, w literaturze (a takze w praktyce czesci panstw) sugerowana jest
powszechna taksacja (wycena) nieruchomosci, umozliwiajgca jednoczesne ustalenie wartosci wielu
nieruchomosci na podstawie jednolitych i powszechnie akceptowalnych kryteriéw. Nalezy zauwazyc,
ze ostateczna doktadnos¢ wyceny poszczeg6lnych nieruchomosci bedzie zaleze¢ w duzej mierze od
kompleksowosci algorytmu wyceny, co oznacza konieczno$¢ zapewnienia wiekszej szczegétowosci da-
nych opisujacych poszczegdine nieruchomosci. Obecnie funkcjonujgce niezintegrowane bazy danych
nie zapewniaja takich informacji. Dodatkowo proces wyceny powinien by¢ zrozumiaty dla podatnika
i akceptowalny spotecznie. Dotyczy to takze catej koncepcji podatku, ktéra w odbiorze spotecznym nie
cieszy sie popularnoscia.

Doswiadczenia czesci panstw wskazuja, iz niezmiernie trudne w dlugim okresie jest zapewnienie
utrzymania poréwnywalnosci wartosci uzyskanych w wyniku wyceny ze zmianami rynkowej wartosci
nieruchomodsci. Istnienie takich rozbieznosci bedzie rodzito watpliwosci co do zasadnosci podatku cia-
z3cego na podatniku. Tak wiec istotne jest takze, aby przyjety model wyceny umozliwiat wycene obiek-
tow nowo powstajgcych lub ulegajgcych istotnym zmianom (remonty, modernizacje) oraz zapewniat
powtarzalnos¢ procesu wyceny w dtugim okresie.

Jako ostatnie, cho¢ niewyczerpujgce problematyki, ograniczenia nalezy wymienic¢ kwestie technicz-
no-organizacyjne. Wprowadzenie tego modelu opodatkowania wymagatoby od gmin kosztownych
dziatan - zaangazowania dodatkowych zasobdéw ludzkich (w tym zwiekszenia kompetencji kadr), tech-
nicznych (modernizacja sprzetu oraz oprogramowania do przetwarzania danych) oraz informacyjnych
(analiza i obstuga zintegrowanych baz danych). Nie mozna poming¢ faktu, iz wprowadzenie nowego
modelu opodatkowania wigzatoby sie takze z koniecznoscig zdefiniowania na nowo przez poszcze-
goélne gminy przyjetej polityki podatkowej, co wymagatoby pogtebionych analiz i symulacji, do czego
gminy nie s3 teraz przygotowane.

Jak wskazano we wstepie do tej czesci, podatek katastralny nie jest obecnie realnie postulowanym kie-
runkiem zmian. W polskich warunkach zdecydowanie lepszym rozwigzaniem wydaje sie strefowanie
podatkowe, ktére umozliwia réznicowanie obcigzen podatkowych w oparciu o klarownie wskazane
kryteria. Jednoczesnie nalezy zauwazyc, iz w przypadku réznicowania opodatkowania poszczegélnych
(grup) nieruchomosci, biorgcego pod uwage ich specyficzne cechy, niezbedne jest posiadanie przez
samorzady kompletnych i aktualnych baz danych, zapewniajacych rzetelng ocene takiego zréznicowa-
nia. Dotyczy to zaréwno Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach (ZSIN), jak i syste-
mu informacji przestrzennej (SIP).
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Konsekwencje dla gmin

Zmiany wprowadzane w podatku od nieruchomosci mogg istotnie wpltyna¢ na wielko$¢ dochodow
budzetowych gmin, przy czym skala tych zmian bedzie zaleze¢ przede wszystkim od tego, jakiego
przedmiotu opodatkowania bedg one dotyczy¢. Obecnie zdecydowana wiekszo$¢ wptywow pochodzi
z opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Gdy anali-
zuje sie strukture wptywoéw wedtug rodzajow przedmiotu opodatkowania, mozna zauwazy¢, ze okoto
potowy wszystkich wptywoéw z podatku od nieruchomosci generujg budynki, przy czym udziat ten
rézni sie znaczaco w zaleznosci od rodzaju gmin. W latach 2018-2022 wptywy z opodatkowania bu-
dynkéw w miastach na prawach powiatu i gminach miejskich wynosity srednio ponad 50% docho-
déw z tego podatku (odpowiednio: 53,2% i 56,5%), podczas gdy w gminach wiejskich byto to 36,7%.
Najwiecej dochodéw pochodzi z opodatkowania budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci go-
spodarczej. Podatek od budynkéw mieszkalnych to tylko nieco ponad 3% wszystkich dochodéw z po-
datku od nieruchomosci.

Z opodatkowania budowli pochodzi okoto ¥ dochodéw z podatku od nieruchomosci. W gminach
wiejskich udziat budowli w strukturze tych dochodéw okazat sie najwyzszy, w latach 2018-2022 byto
to Srednio 39,3%.

Grunty, od ktérych pobiera sie najwiecej podatku od nieruchomosci, sg zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu na sposob zakwalifikowania w ewidencji gruntow i budynkéw.
W latach 2018-2022 wplywy z tego tytutu stanowity Srednio 10,5% wszystkich wptywoéw z podatku od
nieruchomosci, przy czym w miastach na prawach powiatu udziat ten byt najnizszy (8,0%), a w gminach
wiejskich - najwyzszy (13,1%). Udziat tzw. gruntéw pozostatych? wynosit Srednio 7,8%.

Na podstawie przeprowadzonych symulacji z wykorzystaniem danych za rok 2021 mozna przesledzi¢,
jak zmiany polegajgce na podwyzszeniu stawki od budynkéw mieszkalnych w wysokosci od 20 do 50%
stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej wptynetyby na wielkos¢
dochodéw gminnych. Gdyby przyja¢ stawke od budynkéw mieszkalnych na poziomie odpowiadaja-
cym 20% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej, wzrost docho-
doéw podatkowych z tego tytutu bytby szesciokrotny. Jesli wysoko$¢ stawki wzrostaby do 30%, dochody
zwiekszylyby sie dziewieciokrotnie, dla stawki w wysokosci 40% - dwunastokrotnie, a dla 50% - pietna-
stokrotnie. Dochody zwiekszatyby sie najbardziej w gminach miejskich, najmniej zas w gminach wiej-
skich. Po przeprowadzeniu symulacji w ujeciu wojewddzkim zauwazane sg istotne réznice pomiedzy
skalg szacowanych zmian ze wzgledu na potozenie geograficzne gmin. Podwyzszanie stawki podatku
od budynkéw mieszkalnych oznaczatoby najwiekszy szacunkowy wzrost dochodéw gmin wojewddz-
twa Swietokrzyskiego, podkarpackiego i lubuskiego, natomiast dla gmin wojewddztwa pomorskiego,
dolnoslaskiego i warminsko-mazurskiego wzrosty te bytyby najmniejsze.

Symulacje przeprowadzono tez dla wariantu zaktadajacego inny sposéb waloryzacji stawek podatko-
wych, a mianowicie z odniesieniem do wielkosci zwigzanych z wynagrodzeniami. Przyjeto, ze wzrost
maksymalnych stawek podatkowych bedzie odpowiadac¢ zmianie wysokosci minimalnej stawki godzi-
nowej*. Poréwnywano wielkos¢ faktycznych wptywow z dochodéw z podatku od nieruchomosci z 2022
roku z szacunkowg wielkoscig takich wptywédw w tym roku, przy zatozeniu, ze przyjeto maksymalne

29 Petna nazwa tej kategorii gruntéw to: pozostate, w tym zajete na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnosci pozytku
publicznego przez organizacje pozytku publicznego.
30 Dlalat 2021 i 2022 stawki te wynosity odpowiednio: 18,30 zt oraz 19,70 zt.
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stawki podatkowe z 2021 roku waloryzowane wzrostem wysokosci minimalnej stawki godzinowe;j.
Przy takich zatozeniach wzrost wptywow wyniéstby srednio okoto 13%. Nalezy jednak przy tym pamie-
ta¢, ze obnizanie gornych stawek podatkowych jest najczesciej wykorzystywanym rodzajem preferen-
¢ji podatkowych, tak wiec wielkos¢ wzrostu dochodéw podatkowych bedzie takze Scisle uzalezniona
od decyzji podejmowanych w tym zakresie w poszczeg6lnych gminach.

Zmiany w wysokosci dochodéw podatkowych gmin moze tez przynies¢ wprowadzenie strefowania
w ramach gminy - potencjalnie jest to lepsze przyblizenie sprawiedliwosci spotecznej (w rozumieniu
teorii ekwiwalencji), a jednoczesnie nie ma tutaj technicznych i logistycznych zagrozen, jak w przypad-
ku koncepcji ad valorem. Koncepcja strefowania w ramach danej gminy polega na ustaleniu réznych
stawek podatku od nieruchomosci dla poszczegdlnych stref. Jest to zatem wariant posredni miedzy
indywidualng wyceng kazdej nieruchomosci (podatek ad valorem) a rownymi stawkami w catym pan-
stwie. Mozna tez te koncepcje rozpatrywac jako lokalny wariant strefowania podatkowego, opisanego
w punkcie 3.2.2, przy czym nieruchomosci potozone w bardziej atrakcyjnych lokalizacjach obejmowane
sg wyzszymi stawkami podatku od nieruchomosci niz nieruchomosci potozone w mniej atrakcyjnych
obszarach. Praktyka innych pahstw wskazuje, iz jednostki samorzadu terytorialnego réznia sie mie-
dzy sobga liczbg stref podatkowych (ze wzgledu na przyjete kryteria odzwierciedlajgce ich wewnetrzne
zréznicowanie), jednak zazwyczaj wprowadzajg ich nie wiecej niz piec.

Rolg ustawodawcy bytoby zatem zwiekszenie autonomii jednostek samorzadowych w kwestii prowa-
dzenia polityki podatkowej. To wtasnie wiadze lokalne najlepiej znaja specyfike gminy oraz oczekiwa-
nia mieszkancoéw. Pozwoli to m.in. w bardziej adekwatny sposéb zaadresowac problematyke ustalania
mechanizmu zréznicowania stawek podatkowych. Integralng czescig sktadowg tej problematyki jest
koniecznos¢ doprecyzowania pojecia atrakcyjnosci, ktdra nie ma jednoznacznej definicji i ze wzgledu
na subiektywne postrzeganie kazdej osoby powinna by¢ okreslona niezaleznie dla kazdej gminy, tak
aby jak najlepiej dopasowac sie do preferencji jej mieszkaricéw oraz cech charakterystycznych samej
gminy. Doktadne oméwienie czynnikéw, ktore moga by¢ wykorzystywane przy strefowaniu podatko-
wym, wraz z przyktadowymi symulacjami dla miasta stotecznego Warszawy, znajduje sie w artykule
Pawta Felisa i Michata Bernardellego®', a przyktad podziatu na rézng liczbe stref i teoretyczne warianty
(addytywny i multiplikatywny) ustalania stawek na podstawie odlegtosci od centrum miasta na przy-
ktadzie Wroctawia zostaty poruszone w innych pracach cytowanych autoréw?2. Kluczowa kwestig dla
utrzymania poczucia sprawiedliwosci spotecznej, jak réwniez dla prostoty metody strefowania jest
zapewnienie, aby czynniki opisujgce nieruchomos¢ byty zwigzane z tatwo kwantyfikowalnymi atrybu-
tami, gdyz zalezg one od zagadnien, na ktére posredni lub bezposredni wptyw ma sama gmina. Nie
powinny by¢ to zatem kwestie wyposazenia nieruchomosci lub tez podniesienia standardu poprzez
inwestycje wiasne wtascicieli. Mogg to byc¢ jednak takie czynniki jak:

+ odlegtos¢ od wybranych geolokalizacji, np. punktéw komunikacyjnych czy centrum miasta,

+ cechy charakterystyczne nieruchomosci, takie jak wielkos¢ lub przeznaczenie,

+ zabudowa i infrastruktura, np. drogowa czy wodno-kanalizacyjna,

+ dostep do wybranych ustug, m.in. edukacyjnych, medycznych, gastronomicznych czy kulturalnych,

31 P. Felis, M. Bernardelli, Potrzeba i mozliwe kierunki zmian w podatku od nieruchomosci w Polsce. Koncepcje dla miasta
stofecznego Warszawy, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw” 2023, z. 191, https://econjournals.sgh.waw.pl/SiP/article/
view/4202/4028.

32 P. Felisiin., Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce na tle wybranych paristw Europy Srodkowo-Wschodniej, op. cit., s. 128-129;
P. Felis i in., Strefowanie podatkowe - mozliwy kierunek reformy podatku od nieruchomosci. Koncepcja dla Wroctawia, ,,Nieruchomosci”
2023, t. 1V, https://kwartalniknieruchomosci.ms.gov.pl/api/files/view/2338353.pdf.
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warunki naturalne, np. blisko$¢ parkéw, laséw czy akwendw wodnych,
* ceny rynkowe,
* gminne plany inwestycyjne.

Koncepcja lokalnego strefowania daje mozliwos¢ stosunkowo szybkiego i taniego do wdrozenia, ela-
stycznego podejscia do problematyki podatkéw od nieruchomosci, ktéra z jednej strony spetni ocze-
kiwania mieszkahcéw gminy, bedzie sprawiedliwa spotecznie (a doktadniej - w wiekszym stopniu
przyblizy sprawiedliwos$¢ spoteczng), a z drugiej strony - pozwoli na prowadzenie skutecznej polity-
ki podatkowej ze wzgledu na zapewnienie gminie stabilnych wptywéw z podatku od nieruchomosci.
Mankamentem takiego podejscia jest jednak konieczno$¢ przeprowadzenia dyskusji, ktéra moze mie¢
konsekwencje dla funkcjonowania spotecznosci lokalnej oraz lokalnych politykéw (radnych gmin).

Konsekwencje dla podatnikéw

Z punktu widzenia podatnikéw opisane propozycje zmian w systemie z wieloma stawkami badz strefo-
wania podatkowego mogg prowadzi¢ do zr6znicowania obcigzeh podatkowych. Nalezy jednak w tym
momencie podkresli¢, ze efekty te bedg w duzej mierze zalezaty od konkretnych rozwigzanh przyjetych
przez poszczeg6lne gminy. Gtéwng przestankg zmian jest bowiem wzmocnienie samorzgadnosci lo-
kalnej poprzez wzmocnienie wtadztwa podatkowego na poziomie lokalnym. Dodatkowo zwiekszenie
zakresu wiadztwa podatkowego i powigzanie stawek podatkowych z jakoscig dobr publicznych do-
starczanych przez gminy (np. transport, media) moze przyczynic¢ sie do wiekszej aktywnosci w zakresie
inwestycji komunalnych.

Zastosowanie mechanizmu strefowania w miastach rozwijajgcych infrastrukture drogowg moze tak-
ze by¢ elementem strategii wigzacej realizacje inwestycji drogowych z wysokoscig stawek podatku
od nieruchomosci. W takim przypadku gminy mogtyby uchwala¢ stawki podatkowe w zaleznosci od
realizacji inwestycji wpisanych do Wieloletniej Prognozy Finansowej. Bytaby to transparentna forma
umowy z mieszkaricami, ktérzy oczekujgc utwardzenia nawierzchni drogowej, byliby $wiadomi, ze re-
alizacja tego przedsiewziecia bedzie wigzata sie dla nich z podwyzka podatku od nieruchomosci. Z dru-
giej strony wtadze lokalne mogtyby dzieki temu stworzy¢ strategie realizacji inwestycji drogowych
w sposOb bardziej odporny na zawirowania polityczne. Przy zmianie wiadzy bedgcej konsekwencja
wyboréw lub zawigzania sie nowych koalicji inwestycje drogowe czesto przesuwane sg w czasie lub
zastepowane innymi, w zaleznosci od zobowigzan wobec elektoratu wiekszosci przejmujgcej wtadze.
Oczywiscie kazda wiekszos¢ ma prawo do realizacji swojego programu wyborczego, ale powigzanie
realizacji inwestycji drogowych ze zwiekszeniem dochodéw gminy z tytutu podatku od nieruchomosci
stanowitoby motywacje dla kontynuowania zobowigzan inwestycyjnych, na ktére mieszkancy czekajg
niekiedy kilkadziesiat lat. Jednocze$nie nizsze stawki podatkowe mogtyby by¢ formg rekompensaty dla
tych, ktérzy na budowe drég muszg jeszcze poczekad.

Co wazne, gminy mogtyby nie tylko réznicowac stawki podatkowe, jesli uznajg to za korzystne, ale
réowniez wprowadza¢ mechanizmy ochronne, ktére moga zapobiega¢ potencjalnym negatywnym kon-
sekwencjom wskazanym ponizej - np. ulgi dla os6b w trudnej sytuacji finansowej lub po osiagnieciu
okreslonego wieku. Reasumujgc, zaletg proponowanych rozwigzan jest przede wszystkim mozliwosc
prowadzenia polityki podatkowej ,skrojonej na miare”, dostosowania polityki podatkowej do lokal-
nych potrzeb. Nalezy oczekiwa¢, ze zupetnie inne dziatania podejma mate gminy, a inne duze aglome-
racje miejskie.
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Jesli chodzi o najwazniejsze konsekwencje dla podatnikéw, to przede wszystkim nowe mechanizmy
ustalania stawek prawdopodobnie sprawig, ze stawki podatkowe sie zmienia. Nie oznacza to jednak
automatycznie zwiekszenia ciezaréw podatkowych dla wszystkich podatnikéw. Ewentualne zmiany
bedga zalezaly od przyjetych kierunkéw dziatan wdrozonych przez gminy. Jesli jednak podatek ma by¢
realnym zrédtem finansowania gmin, to musi by¢ réwniez pewnym obcigzeniem dla ich mieszkancéw,
a przynajmniej dla wybranych grup o wyzszej zdolnosci ptatniczej. By¢ moze dla czesci oséb, szcze-
gOlnie starszych, zajmujacych nieruchomosci o duzej powierzchni, taka zmiana bedzie powodowac
koniecznos¢ uwzglednienia w nowych regulacjach mozliwosci stosowania preferencji podatkowych
przez wtadze gmin.

Zmianom bedzie réwniez ulega¢ samo roztozenie ciezaréw podatkowych miedzy mieszkancami. Na-
lezy oczekiwac wzrostu obcigzen podatkowych dla podatnikéw, ktérych nieruchomosci znajduja sie
w bardzo prestizowych lokalizacjach, z najlepszym dostepem do infrastruktury i ustug publicznych.
W zaleznosci od rozpietosci przyjetych stawek podatkowych i cech, ktére beda brane pod uwage przy
kwalifikowaniu nieruchomosci do okreslonych kategorii/stref, system taki bedzie bardziej lub mniej
zblizat sie do systemu opodatkowania ad valorem. Stawki podatkowe nie s3 powigzane z aktualng sy-
tuacjg dochodowg podatnika, dlatego istnieje zagrozenie, ze osoby starsze, w trudnej sytuacji, ktére
czesto mieszkajg w centrach miast, bedg musiaty ponosi¢ wysokie ciezary podatkowe, by¢ moze zmu-
szajace do sprzedazy nieruchomosci. Wysokie opodatkowanie dla oséb fizycznych moze wiec prowa-
dzi¢ nawet do wyludnienia najlepszych lokalizacji - gdy funkcja mieszkalna zostanie zmniejszona na
rzecz funkcji gospodarczej (biura), szczegdlnie jesli zostanie zredukowana réznica miedzy stawkami
dla tych dwoch kategorii podatnikéw. Relatywnie niskie stawki dla przedsiebiorcéw moga by¢ tez za-
cheta do spekulacyjnego zakupu nieruchomosci (mieszkania czy grunty), ktére potem przez dtuzszy
czas - szczego6lnie w przypadku gruntdéw - pozostang niezagospodarowane (w zwigzku z niewielkimi
kosztami ich posiadania).

Z drugiej strony zmniejszenie obcigzen podatkowych dla przedsiebiorcow moze petni¢ funkcje sty-
mulujgca rozwéj gospodarczy oraz wigzacg przedsiebiorcédw z dang gming (moga chetniej decydowad
sie na inwestycje w infrastrukture). Zwiekszenie dochodéw podatkowych samorzadéw, ktére moga
wynikac ze zmiany systemu opodatkowania, moze mie¢ wptyw na podniesienie jakosci ustug publicz-
nych swiadczonych wobec mieszkancéw danej gminy, a tym samym podniesienie ich jakosci zycia.

Roéznicowanie stawek lub tworzenie stref z wyzszg stawka dla obiektow i terendéw zdegradowanych
albo zagrazajacych srodowisku mogtoby wptyna¢ na ich wiascicieli, ktérzy zdecydowaliby sie je upo-
rzagdkowac i podja¢ dziatania redukujgce negatywny wptyw na ekosystem w celu unikniecia wysokich
obcigzen podatkowych. Rozwigzanie, w ramach ktérego obiekty zdegradowane i niebezpieczne sg
opodatkowane wyzszymi stawkami, funkcjonuje na totwie - cho¢ w przypadku strefowania niemozli-
we bytoby systemowe ujecie wyzszymi stawkami np. obiektéw poprzemystowych, a konieczne bytoby
uchwalenie na takim terenie osobnej strefy. Z kolei okresowo nizsze stawki potgczone z programami
wspierajgcymi renowacje zniszczonych kamienic w centrach miast mogtyby by¢ narzedziem zacheca-
jacym wiascicieli do odnowienia elewacji, a tym samym upiekszenia centréw wielu miast. Ustalanie
stawek podatku od nieruchomosci w tym aspekcie bytoby jednoczesnie narzedziem planowania prze-
strzennego i pozwolitoby na zagospodarowanie przestrzeni w sposéb atrakcyjny dla mieszkancow.

Przy zatozonych zmianach systemowych konieczna jest realizacja odpowiedniej polityki inwestycyjnej
samorzaddw, ktéra bedzie zapobiegacd tworzeniu lokalizacji o nizszej jakosci zycia. Samorzady, roz-
nicujgc stawki podatkowe, powinny przeciwdziata¢ utrwalaniu podziatu na lepsze i gorsze dzielnice.
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Rynek mieszkaniowy

Wptyw zmiany podatku od nieruchomosci mieszkaniowych w Polsce powinien by¢ widoczny juz
w momencie pojawienia sie konkretnych prac w tym zakresie. Rynek ten bowiem reaguje czesto
z wyprzedzeniem, jak to sie dzieje w przypadku programoéw rzadowych czy zapowiadanych zmian
stép procentowych badz spodziewanego wzrostu inflacji. Z tej perspektywy, niezaleznie od wysokosci
natozonej daniny, nalezy liczy¢ sie z krétkookresowym szokiem popytowo-podazowym, w szczegdl-
nosci zwigzanym ze wstrzymaniem zakupéw mieszkaniowych zaréwno przez osoby indywidualne, jak
i fundusze mieszkaniowe czy inne jednostki prawne, do momentu skonkretyzowania nowych warun-
koéw podatkowych.

Do czynnikéw rynkowych, na ktére wptyw miatby ewentualny wzrost podatku nieruchomosci mieszka-
niowych w Polsce, mozna zaliczy¢:

« zmniejszenie spekulacji na rynku nieruchomosci, w tym ograniczenie liczby pustostanéw, co
w teorii mogtoby miec korzystny wptyw na stabilizacje rynku oraz zmniejszenie luki popyto-
wej; opodatkowanie pustostanéw jest dzi$ w Polsce bardzo trudne, zaréwno z punktu widze-
nia logistyki administracyjnej, jak i samego systemu, w tym zdefiniowania, czym jest pustostan;
niezamieszkate lokale mieszkalne stanowigce tzw. drugi dom dotyczg w szczegdélnosci osob
zamozniejszych, ktére mimo pojawienia sie ewentualnego dodatkowego podatku nie uwolnig
zasobu, a jedynie zaakceptujg wyzszy koszt utrzymania nieruchomosci; wedtug badan Obser-
watorium Polityki Miejskiej 37% pustych mieszkan oczekuje dzi$ na remont - dodatkowy koszt
w postaci podatku moze go przyspieszy¢, ale jesli wtascicielowi brakuje sSrodkéw - spowolnic33;
22% mieszkanh oczekuje na ponowny najem - te pustostany nalezg wiec do zasobu mieszkanio-
wego, ale oczekujg na najemce (ewentualny podatek mégtby jedynie doprowadzi¢ do obnizenia
stawki najmu)34; cze$¢ mieszkan to nowy zaséb, odebrany od dewelopera i oczekujgcy na wykon-
czenie; to wszystko powoduje, iz wprowadzenie opodatkowania pustostanéw bez odpowiednie-
go przygotowania, wspartego systemem zwolnien od podatku i dodefiniowanego w klarowny
sposéb, cho¢ w teorii powinien zadziata¢, w praktyce moze spowodowac¢ wiele niepozadanych
negatywnych skutkéw dla obecnych witascicieli nieruchomosci i gmin;

+ zwiekszenie wptywoéw budzetowych, a co za tym idzie - inwestycje lokalne w infrastrukture
umozliwiajgca budowanie nieruchomosci mieszkaniowych na terenach mniej dogodnych komu-
nikacyjnie;

+ spadek popytu: wyzszy podatek moze zniechecac potencjalnych nabywcow do zakupu nierucho-
mosci, co bedzie prowadzi¢ do spadku popytu na rynku, a to z kolei wptynie na obnizenie cen
nieruchomosci, zwtaszcza jesli podatek jest istotnie wyzszy;

+ wzrost kosztu posiadania nieruchomosci, a docelowo spadek popytu na nieruchomosci i zwiek-
szenie czestotliwosci wystepowania zjawiska tzw. gniazdownictwa;

« przeniesienie kosztéw wzrostu podatku na najemcéw, w postaci wyzszych czynszéw, a tym sa-
mym zwiekszenie kosztow ich zycia i bezposredni wptyw na ich zdolnos¢ do optacania kosztéw
najmu, badz jesli podatek okaze sie istotnie wysoki, wzrost podazy mieszkarn wywotany sprzeda-
73 nieruchomosci pierwotnie zakupionych w celach inwestycyjnych; w obu przypadkach ma to
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istotny wptyw na stabilnos¢ cen wynajmu;

+ zniechecenie do inwestowania w nieruchomosci inwestoréw, ktdrzy mogg szukac alternatyw-
nych inwestycji lub regionéw o nizszych obcigzeniach podatkowych;

* zmniejszenie liczby inwestycji deweloperskich na rynku.

33 A. Muziot-Wectawowicz, K. Nowak, Miasta jako gospodarze zasobéw mieszkaniowych, op. cit., s. 51. 23

34 Ibidem.



Przy analizie powyzszych skutkéw kluczowe jest taczenie ich w catoSciowy obraz rynku poprzez badanie
zwigzkéw przyczynowo-skutkowych. Mieszkanie bowiem nie ma substytutu, co oznacza, iz zaréwno
w przypadku, gdy posiadamy nieruchomos¢ na wiasnos¢, jak i kiedy zamieszkujemy jg jako najemca
badz najemczyni, poniesiemy konsekwencje zmian podatkowych. W przypadku wtasnosci obcigzg nas
one bezposrednio, zas w przypadku najmu mozna spodziewac sie, iz zostang cho¢ w czesci uwzgled-
nione w koszcie czynszu.

Nalezy réwniez zdawac sobie sprawe z charakteru samej nieruchomosci, ktéra jest zaréwno nieru-
choma (nieprzenaszalna), jak i dtugowieczna. Zmiany podatkowe nie spowodujg wiec znikniecia czesci
tkanki, dla ktérej wzrost kosztéw utrzymania bedzie trudny do poniesienia przez wtasciciela, a jedynie
zmiane wiasciciela. Nie zmniejszg sie réwniez potrzeby mieszkaniowe, cho¢ moze dojs¢ do pogorsze-
nia jakosci zycia poprzez zwiekszenie liczby osdb w gospodarstwie domowym, rozumianym jako osoby
mieszkajgce w jednym lokalu mieszkalnym. Jednoczesnie wiekszy zaséb srodkéw finansowych beda-
cych w dyspozycji gmin, a pochodzacych z wyzszych podatkéw od nieruchomosci, moze spowodowac
uwolnienie lokali mieszkalnych dzi$ niegotowych do zamieszkania, gdyz oczekujgcych na remont.

Dodatkowym czynnikiem koniecznym do rozpatrzenia jest lokalny charakter zmian rynkowych w przy-
padku wzrostu opodatkowania nieruchomosci mieszkaniowych, zwigzany w szczeg6lnosci ze struk-
turg tego rynku, zamoznoscig mieszkarncéw oraz wybranymi stawkami podatkowymi. Na rynkach
w najwiekszych osrodkach miejskich w Polsce mozna zaobserwowac znaczace réznice w popycie, po-
dazy i cenach, co nie pozwala na ich bezposrednie poréwnanie. Kontekst lokalnych dysproporcji wy-
stepuje rowniez w mniejszych gminach, w szczegdlnosci gminach wiejskich. Dynamika zmian na rynku
mieszkaniowym wymaga zatem systematycznych analiz.

Samodzielny samorzad bez wtasnych dochodow?
Adam Gendzwitt

Decentralizacja bywa bardzo czesto mylona z rozproszeniem funkcji administracyjnych dla wygody
mieszkancow. Panstwa zdecentralizowanego nie mozna jednak sprowadzi¢ wytacznie do tego, ze
.okienko do zatatwienia podstawowych spraw” znajduje sie wzglednie blisko obywateli. Paristwo zde-
centralizowane jest wtedy, gdy istniejg osrodki wiadzy lokalnej i regionalnej dysponujgce bezposrednia
wyborczg legitymizacjg swoich spotecznosci, a takze kiedy wybierani decydenci - wspélnie z mieszkan-
cami - maja realny wplyw na wazne sprawy: inwestycje publiczne, najwazniejsze ustugi publiczne. Ten
wptyw moze by¢ realny, wtedy gdy wspdlnoty samorzgdowe majg swobode dysponowania zasobami
publicznymi, a w szczegdlnosci - gdy majg zapewnione stabilne zrédta dochodoéw i sprawuja kontrole
nad tymi Zzrédtami. To najprostsze uzasadnienie postulatu, aby cze$¢ podatkéw byta lokalna.

Bardzo czesto, gdy méwimy o ,waznych sprawach samorzadowych”, ograniczamy sie do strony wy-
datkowej - czyli do tego, zeby publiczne pienigdze, ktére przeptywaja przez budzety samorzadowe,
byly wiasciwie wydawane. To wydatkowanie srodkéw jest uznawane za najwazniejszy instrument
polityki samorzadowej. Tymczasem upodmiotowienie samorzadu terytorialnego i dojrzatos¢ wtadz lo-
kalnych to réwniez gotowos¢ wziecia czesci odpowiedzialnosci za strone dochodowg budzetéw - to
znaczy za prowadzenie lokalnej polityki podatkowej. Wielu samorzgdowcéw tego nie chce, gdyz oba-
wiajg sie niecheci mieszkancéw i odium ,poborcéw podatkowych”. Zauwazmy jednak, ze to wtadze
samorzadowe, zwlaszcza miast i gmin, w najbardziej wiarygodny sposéb moga uzasadnia¢ sens lokal-
nych podatkéw - dofinansowujgc z danin swoich mieszkaricéw oswiate, drogi dojazdowe, transport
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publiczny czy kulture. Twierdzenie wtadz majacych demokratyczny mandat, ze ,podatkéw lepiej sie nie
dotykac” i ze lepiej, aby ich stawki ustalane byty ,na wyzszych szczeblach”, to wtasciwie zaprzeczenie
idei samorzadnosci i pomocniczosci.

Przypomnijmy, ze w Polsce jednostki samorzadu terytorialnego na kazdym szczeblu sg dos¢ mocno
uzaleznione od transferéw z budzetu centralnego. W opracowaniach GUS mozna co prawda znalez¢
informacje, ze okoto potowy dochodéw sektora samorzgdowego w Polsce stanowig tzw. dochody wia-
sne (pozostata czes¢ to dotacje i subwencje), jednak jest to pewne uproszczenie. Kluczowe pozycje
wsréd dochodow wiasnych samorzgdow stanowig udziaty w podatkach dochodowych PIT i CIT (razem
wynoszg okoto potowy dochodédw wiasnych). Podatki te dos¢ tatwo ,zlokalizowa¢”, gdy przypisze sie
podatnikéw do konkretnych gmin, powiatéw lub wojewddztw. Nie s3 to jednak dochody prawdziwie
wiasne, bo jednostki samorzgdowe nie majg wptywu ani na wysokos¢ stawek podatkowych, ani na
system ulg podatkowych, ani na ustalany ustawowo udziat poszczegélnych szczebli samorzadu w tym
strumieniu srodkéw. Przykladowo - obnizenie wysoko$ci kwoty wolnej od podatku PIT bgdz rozszerze-
nie grupy podatnikéw zwolnionych z podatku bezposrednio odbija sie na dochodach wtasnych wielu
jednostek samorzgdowych. Podobnie jest z kilkoma innymi dochodami podatkowymi tez uznawanymi
za wiasne - np. podatkiem od spadkéw i darowizn, podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych (PCC)
itd. Samorzady maja réwniez znikomy wptyw na mechanizmy rozdziatu sSrodkéw z subwencji, w tym -
subwencji oswiatowej. Skrzywione partyjnie programy dotacyjne z budzetu centralnego bardzo trud-
no uznac za sprawiedliwy i skuteczny system wsparcia samorzaddw.

W momencie, w ktérym trwa dyskusja nad uzdrowieniem systemu finanséw samorzadowych - a nie-
watpliwie to uzdrowienie w wielu aspektach jest potrzebne - warto przyjrze¢ sie propozycjom wska-
zujacym na zmodernizowane podatki od nieruchomosci jako potencjalne Zrédto stabilnych dochodéw
gmin w Polsce. Zbiér takich propozycji, zachecajacy do dalszej debaty, zawiera opracowanie zespotu
pod kierunkiem prof. Pawta Felisa.

Gdy pisze o dalszej debacie, mam na mysli debate z udziatem politykéw, bo podatki sg kwestig scisle
polityczng, dotykajg sedna tego, co polityczne - sprawiedliwosci dystrybucyjnej. Nie jest to wiec temat
czysto ekspercki, dajacy sie sprowadzi¢ do technokratycznych wskazéwek (cho¢ na poziomie regula-
cyjno-technicznym pewne usprawnienia wydajg sie niekontrowersyjne).

W moim przekonaniu witgczenie tematu podatku od nieruchomosci do gtéwnego nurtu debaty o do-
chodach samorzaddéw nie jest po to, aby radykalnie zwieksza¢ obcigzenia podatkowe, ale zeby zmieni¢
ich strukture - np. w mniejszym stopniu niz obecnie opodatkowywa¢ prace, a w wigkszym stopniu -
majatek ulokowany w nieruchomosciach lub korzystanie z publicznej infrastruktury. Jedni zauwazg
sprawiedliwos¢ w tym, ze podatek od nieruchomosci mieszkalnych bedzie wyzszy, bardziej zblizony
do stawek, ktére ptaca przedsiebiorcy. Inni dostrzegg koniecznos¢ zwolnienia z podatku ,pierwszych
mieszkan”, a wiekszego opodatkowania tych, ktore sg wykorzystywane na wynajem, lub inwestycyjnych
pustostanéw. Jeszcze inni uznaja za sprawiedliwe to, zeby podatek rolny od najwiekszych gospodarstw,
ferm drobiu czy zwierzat futerkowych miat stawki zblizone do podatku od nieruchomosci.

Chodzi zatem o to, zeby polityka podatkowa - ustalanie stawek i ulg - stata sie instrumentem wtadz
lokalnych, podobnie jak jest nim na szczeblu centralnym. I podobnie jak jest tym instrumentem w wie-
lu innych zdecentralizowanych krajach (narzedziem polityki podatkowej mégtby by¢ rowniez lokalny
podatek dochodowy, ale w Polsce zbyt wielu mieszkancéw go nie ptaci). Wazne, aby instrumentarium
podatkowe mozna byto sples¢ z innymi politykami publicznymi szczebla lokalnego - zagospodarowa-
nia przestrzennego czy mieszkaniows.
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Chodzi wreszcie o usprawnienie systemu, ktory jest archaiczny, zbyt rozproszony (osobno regulowane
podatki od nieruchomosci, rolny i lesny), niewrazliwy na kontekst ekonomiczny (wspélne maksymalne
stawki podatku dla catego kraju) i generujacy bezsensowne koszty transakcyjne (np. doreczania decy-
zji podatkowych opiewajacych na niewielkie kwoty).

Podatek od nieruchomosci nie jest przy tym podatkiem katastralnym, wyliczanym od wartosci nieru-
chomosci. Ten drugi pozostaje nie tylko ze wzgledéw politycznych bardzo trudny do wprowadzenia.
Istnieje rowniez wiele przeszkdd techniczno-administracyjnych, ktérych szybkiego rozwigzania nie wi-
dac na horyzoncie - jedng z nich jest np. brak jednolitego rejestru nieruchomosci, a takze dobrych
pomystéw na sprawiedliwg ich wycene. Jednoczesnie pewne argumenty przemawiajace za podatkiem
katastralnym mogtyby znalez¢ swoja realizacje w podatku od nieruchomosci. Jego zréznicowane staw-
ki, np. w zaleznosci od funkcji nieruchomosci lub jej lokalizacji, sankcjonowatyby to, co i tak jest po-
wszechnie obserwowane: traktowanie nieruchomosci jako uprzywilejowanej lokaty kapitatu. Dochody
ze sprzedazy nieruchomosci z zyskiem nie sg bowiem opodatkowane tzw. podatkiem Belki, analogicz-
nie do innych lokat kapitatu.

Modernizacja systemu finansowania samorzgadéw nie moze sprowadzi¢ sie do zniesienia arbitralnych
programoéw dotacyjnych czy zwiekszenia udziatu samorzgddéw w PIT i CIT. O tych rozwigzaniach styszy
sie najczesciej w debacie publicznej, bo wydaja sie najtatwiejsze do wprowadzenia. Tymczasem sa-
morzady w Polsce potrzebujg prawdziwie wtasnych dochodéw i politycznej kontroli nad nimi - po to
wiadze lokalne uzyskuja silny demokratyczny mandat w wyborach. Oczywiscie pewne regulacje cen-
tralne sg konieczne, aby zapobiec eskalacji konkurencji gmin i ,,podatkowego dumpingu”, a takze zeby
samodzielnos¢ podatkowa nie wyolbrzymiata rozwojowych dysproporcji. Nie pozwélmy jednak sobie
wmowi¢, ze samorzady s3 tylko od wydawania Srodkéw ptyngcych réznymi strumieniami z centrum.

Jak odpowiedzialnie zmieni¢ podatek od
nieruchomosci?

Jan Maciej Czajkowski

Niniejszy komentarz jest moim autorskim odniesieniem do tresci poszczegélnych czesci otrzymanego
8 lutego br. opracowania Podatek od nieruchomosci - stan obecny i propozycje zmian autorstwa zespotu
pod kierunkiem prof. Pawta Felisa. Z uwagi na wskazang przez Fundacje formute komentarza oraz na
koniecznos$¢ zachowania ograniczonego rozmiaru tekstu ma on forme syntetyczng, bez rozwijania
poszczegolnych stwierdzen czy obserwacji. Nieco szerzej skomentowatem kontekst finansowy zmian
w podatku od nieruchomosci (dalej PoN), szczeg6lnie wazny w aktualnych realiach budzetéw JST dla
uzasadnienia wprowadzenia zmian w tym systemie opodatkowania, a takze koncepcje strefowania
stawek PoN, ktora od kilkunastu lat, w réznych wariantach, jest wskazywana jako optymalna, bedac
swoistym zamiennikiem wcigz politycznie trudnego do wprowadzenia PoN w wersji ad valorem.

Dyskusja o sposobach na zwiekszenie samodzielnosci finansowej
samorzadéw - kontekst finansowy

Tytutowa dyskusja, dostepna w domenie publicznej, jest wazna z uwagi na podjete obecnie w Mini-
sterstwie Finanséw (dalej MF) w konsultacjach z samorzadami prace majgce przywréci¢ do ,stanu
uzywalnosci” zniszczony w minionych kilku latach system finanséw samorzgdowych (dalej JST), ktéry
w obecnym stanie gtebokich ubytkéw w dochodach biezacych, gtéwnie dotyczagcych gmin miejskich
i miast na prawach powiatu, nie pozwala na racjonalne zaplanowanie rocznych budzetéw, nie méwiagc
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juz o bardzo pozadanym planowaniu Sredniookresowym zalecanym przez OECD jako kluczowe dla
jakosci zarzadzania finansami i inwestycjami. Wieloletnie prognozy finansowe JST (dalej WPF) staty sie
w odniesieniu do wiekszosci danych oderwang od realiéw fikcjg i sg wypetniane czesto niewiarygod-
nymi danymi w taki sposéb, zeby tylko matematycznie , spetniaty reguty kontrolne”. Gtéwng przyczyna
tej sytuacji sg skutki kilku zmian w systemie PIT w latach 2019-2023 i dalej w systemie dochodéw
JST, a w konsekwencji dorazne coroczne tatanie budzetéw réznymi transferami biezgcymi z poziomu
centralnego (pomijam tu tez wymagajgcg gruntownych zmian sytuacje zwigzang z mechanizmami
dofinansowywania lokalnych inwestycji w latach 2021-2023).

Wptywy z PoN majg dla budzetéw JST znacznie wieksze znaczenie, nizby to wynikato z prostego zesta-
wienia w tabeli 1 raportu. Dla stabilnosci finanséw JST krytyczny jest stan dochodéw czesci biezacej
ich budzetéw, ktére w ostatnich kilku latach trzeba byto sztucznie rozdziela¢ na ,systemowe” i ,,do-
razne”, polegajace na corocznych uznaniowych transferach w celu fatania dziur w budzetach w latach
2021-2023%. Waznym wskaznikiem bezpieczehstwa pozostaje nadwyzka ,operacyjna*” (liczona badz
w wariancie ,systemowym”, badz ,formalnym” wedtug danych ze sprawozdan budzetowych).

Skale probleméw pokazujg: wptyw symulowanych zmian w PoN na kwoty systemowej nadwyzki ope-
racyjnej (rys. 1) oraz tgczny bilans ubytkéw budzetéw JST we wptywach z PIT i doraznych niesystemo-
wych transferéw biezgcych do budzetéw w latach 2019-2024 w zestawieniu z wykonaniem nadwyzki
operacyjnej (rys. 2). Nawet 30-procentowy wzrost PoN zlikwidowatby we wszystkich kategoriach JST
~Systemowy” deficyt operacyjny, ktory wystapit w 2023 roku. Problemy z ,,dopieciem” budzetow po-
gtebia dodatkowo konieczno$¢ pokrywania z dochodéw witasnych szybko rosnacych od roku 2017 do
chwili obecnej (corocznie o kolejne 2,5-3,5 mld) doptat do wydatkéw na oswiate ponad kwoty subwen-
cji oSwiatowej. Na ten obraz naktada sie wysoce uznaniowy mechanizm redystrybucji zarbwno wyzej
wspomnianych transferéw biezgcych, jak i zewnetrznych srodkéw na inwestycje w JST (programy RFIL,
RPPL i kilka mniejszych).

W kontekscie wyzej zarysowanej sytuacji obecnie kazda racjonalna i merytoryczna dyskusja po-
kazujgca mozliwosci poprawienia stabilnosci i przewidywalnosci systemu dochodéw JST oraz
zwiekszenia ich samodzielnosci finansowej (vide Konstytucja RP*’, EKST*) na drodze modernizacji
PoN jest niezwykle potrzebna. Opracowany raport bedzie waznym gtosem w dyskusji nad kierunka-
mi zmian w systemie PoN oraz pozostatych podatkéw od gruntéw lesnych i rolnych miedzy rzagdem
a samorzgdem.

35 W roku 2021 ,dodatkowa subwencja” ~8 mld ztotych, w roku 2022 ,, dodatkowy PIT" ~13,6 mld ztotych i w 2023 ,,uzupetnienie
subwencji” ~13,2 mid ztotych.

36 Rodznica miedzy dochodami biezgcymi i wydatkami biezgcymi zrealizowanymi w okresie sprawozdawczym.

37 Konstytucja RP, https://www.sejm.gov.pl/prawo/konst/polski/kon1.htm [dostepy tu i dalej 29.02.2024].

38 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/DocDetails.xsp?id=wdu19941240607.
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Nadwyzka operacyjna ,systemowa”
bez doraznych transferéw 2021-2023
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Koncepcja stopniowego, etapowego wprowadzania PoN bazujgcego

na strefowaniu stawek podatkowych

Raport w kilku miejscach stwierdza, ze nie jest mozliwe wprowadzenie PoN bazujgcego na strefowaniu
stawek podatkowych we w miare nieodlegtej przysztosci z uwagi m.in. na brak niezbednej infrastruk-
tury oraz kompletnych i aktualnych danych o nieruchomosciach, z powodu duzych kosztéw wpro-
wadzenia tej zmiany, a takze z uwagi na brak spotecznej akceptacji dla takiego podatku. Wszystkie
te argumenty po czesci sg oczywiscie uzasadnione, jednak nie powinnismy traci¢ z oczu docelowo
optymalnej moim zdaniem wersji PoN, jaka jest podatek ad valorem. Juz w latach 1996-2003 zostaty
w MF, wspélnie z samorzagdami, opracowane zatozenia i pierwsza wersja koncepcji PoN od wartosci
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nieruchomosci oraz projekty odpowiednich regulacji prawnych. Wprowadzenie systemu katastralne-
go*° w Polsce zaplanowano w latach 2001-2003.

Obecnie uwarunkowania techniczne i organizacyjne znaczaco sie zmienity. Istniejg korzystniejsze
warunki informacyjne oraz techniczne dla wprowadzenia podatku od wartosci. Koszty jego utrzyma-
nia (TCO) przy wtasciwym wykorzystaniu dostepnych rozwigzan ICT w obecnych realiach to poziom
0,5%-1% przychoddw z tego tytutu i mozliwa juz jest bardzo wysoka automatyzacja budowanego sys-
temu. Uwazam wiec za celowe przeanalizowanie mozliwosci zbudowania systemu PoN ad valorem
przy wykorzystaniu obecnych mozliwosci technicznych i informacyjnych oraz podjecie proby opra-
cowania koncepcji i zbudowanie modelu PoN wykorzystujgcego wspotczesne mozliwosci ICT, w tym
z klasy AI. Pilotazowe wdrozenie w jednym z duzych miast bytoby doskonatym sposobem zweryfiko-
wania zatozen. Moze to tez by¢ przedmiotem ciekawej poznawczo pracy badawcze;j.

Nalezy rozwazy¢ wprowadzenie, na podstawie wyzej wymienionych badan, aktualizacji i postulowane-
go w raporcie przedmiotowego poszerzenia rejestru ewidencji gruntéw i budynkéw (dalej EGiB), ktore
i tak nalezy zrealizowa¢, oraz dokonczenie niezbednych do ewentualnego uzupetnienia elementéw
projektow GUGIK: ZSIN*' faza II*2, CAPAP* i K-GESUT#, jak réwniez ich zasilenie w potrzebne dane,
co powinno wystarczy¢ do proby delimitacji stref podatkowych w gminach, aby w kolejnym kroku,
po pewnym czasie i po oswojeniu sie podatnikéw z tymi zmianami, zacza¢ wprowadzaé stopniowo
elementy podatku od wartosci, bazujgcego na oszacowanej wartosci do celéw podatkowych. Ewen-
tualnie mozna przeprowadzi¢ pilotaze w zainteresowanych duzych miastach dysponujacych juz nie-
zbednymi zasobami.

Niezaleznie od zmian w PoN istnieje wazna wskazana w raporcie potrzeba gruntownej przebudowy
anachronicznych obecnie podatkéw rolnego i leSnego, a takze uporzadkowania kwestii dziatek rol-
nych na terenach zabudowy miejskiej. To dla miast szczegélnie istotny element w racjonalnym gospo-
darowaniu przestrzenig miejska.

Z uwagi na tegoroczne wybory samorzadowe okres zaraz po nich bytby wiasciwy dla opracowania
i przygotowania do wprowadzenia od 2025 (lub rok pdzniej, jesli bezpieczniej bedzie po pilotazu i po
kolejnym roku wyborczym) stworzonych z rzgdem i ekspertami wersji zmian w PoN, bazujgcych naj-
prawdopodobniej na jakim$ wariancie koncepcji strefowania stawek.

Wzigwszy pod uwage wszystkie argumenty pro i contra, w tym takze aktualne uwarunkowania politycz-
ne i spoteczne, podzielam konkluzje raportu dotyczacg wskazania jako optymalnego na dzi$ wariantu

39 Funkcjonowanie oraz ustréj systemu katastralnego miaty by¢ okreslone w ustawie o systemie katastralnym, sktadajagcym sie
z trzech podsystemoéw: katastru nieruchomosci (gtéwny geodeta kraju), ksigg wieczystych (minister sprawiedliwosci) oraz katastru
fiskalnego (minister finanséw). W potowie grudnia 2000 roku Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw przyjat wstepny projekt
rozwoju systemu katastralnego i zarekomendowat Radzie Ministréw projekt uchwaty budowy zintegrowanego systemu katastral-
nego. Prace trwaty do 2003 roku, a nastepnie zostaty zawieszone, gtéwnie z powodéw politycznych.

40 W czerwcu 2021 roku dr Adam Iwaniak z Uniwersytetu Przyrodniczego we Wroctawiu przedstawit na posiedzeniu Rady Infra-
struktury Informacji Przestrzennej przy GGK prezentacje Infrastruktura Informacji Przestrzennej w erze Sztucznej Inteligencji, gdzie
zaprezentowat m.in. zastosowania mechanizméw Al do analiz atrybutéw gruntéw i budynkéw oraz do masowej wieloparametro-
wej wyceny wartosci. Od tej pory narzedzia i technologie Al przeszty juz na duzo wyzszy etap rozwoju.

41 Budowa Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach - Faza II (ZSIN 2), https://www.gov.pl/web/gugik/zsin---
faza-ii.

42  https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/19/032/.

43 Budowa Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach. Informacja o wynikach kontroli, NIK, 17 wrze$nia 2020, https://
capap.gugik.gov.pl/cat.

44 Krajowa baza danych geodezyjnej ewidencji sieci uzbrojenia terenu (K-GESUT), https://www.gov.pl/web/gugik/k-gesut.
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strefowania stawek podatkowych. Uwazam tez, ze mogtoby to by¢ strefowanie nie tylko w skali pan-
stwa czy wojewddztw, lecz takze, co jest wazne dla celéw zarzgdczych w miastach, zwtaszcza w duzych
i Srednich, strefowanie stawek w skali poszczeg6lnych JST. Niezaleznie od zastosowanych do delimitacji
stref podatkowych dobrze przemyslanych zbioréw kryteriéw i parametréw wprowadzanie strefowania
na obszarach poszczegélnych JST bedzie ostatecznie stuzyto lepszemu zrozumieniu przez mieszkan-
coéw uzasadnienia sprawiedliwego zréznicowania stawek podatkowych na terenie gminy. Ten wariant
zmian w PoN, jak stwierdza raport Fundacji, bytby krokiem utatwiajacym ewentualne stopniowe wpro-
wadzanie w przysztosci opodatkowania ad valorem. W obecnych realiach, takze politycznych, jest to je-
dyne mozliwe podejscie, przy zatozeniu ze zaistniejg mechanizmy pozwalajgce na biezacg aktualizacje
danych i poszerzenie ich zakresu w EGIB (ewidencja gruntéw i budynkéw) oraz w ZSIN (Zintegrowany
System Informacji o Nieruchomosciach), a takze w przypadku petnego systemowego zasilania ZSIN
danymi, w tym z lokalnych baz danych aktéw planowania przestrzennego.

Przy rozwazaniach dotyczgcych wariantéw zmian w PoN zwigzanych ze strefowaniem stawek w prze-
strzeni poszczego6lnych gmin warto zwréci¢ uwage, jako na gtos w dyskusji, na zacytowane w rapor-
cie opracowanie* wykonane przez Capital Strategy oraz International Property Tax Institute (IPTI),
proponujgce mechanizm strefowania PoN od nieruchomosci gruntowych. Opracowanie zostato wy-
konane w 2014 roku na zlecenie ZMP i UMP, na potrzeby rozméw z éwczesnym rzagdem, ktére doty-
czyty modernizacji systemu opodatkowania nieruchomosci. Prace te zostaty przerwane w 2016 roku.
Mimo uptywu czasu wiele elementéw tego raportu moze by¢ wykorzystanych w dalszych pracach,
z oczywistg koniecznoscig uwzglednienia zaistniatych w miedzyczasie zmian systemowych, zwtaszcza
udostepnienia na poziomie ogélnopolskim (GUGIK) danych przestrzennych dla gruntéw, budynkow?
i infrastruktury, a takze ich atrybutéw, niezwykle przydatnych przy delimitacji stref stawek podatko-
wych w ramach poszczegdlnych gmin.

Podstawowe must be zrédta danych, konieczne do strefowania podatkowego w przestrzeni poszcze-
goélnych gmin, jak wynikatoby z raportu, to: PZGiK (Pahstwowy Zaséb Geodezyjny i Kartograficzny),
EGIiB, ZSIN i wazne dla strefowania subgminnego lokalne bazy IP, budowane w technologiach GIS, tak-
ze udostepniane docelowo z poziomu GUGIK. Z uwagi na istnienie standardu metadanych dla danych
i obiektéw przestrzennych, uzupetnionego ostatnio o standard metadanych dla obiektéw planowania
przestrzennego, wykorzystanie na potrzeby strefowania wszystkich dostepnych informacji powinno
by¢ mozliwe. Najnowsze rozwigzania ICT, w tym narzedzia typu Al, powinny pozwoli¢ na potgczenie
w tym celu znacznie wiekszej liczby zrédet danych, niz wymieniono wczesniej, co pozwoli na precyzyj-
niejszg delimitacje stref oraz zapewni mozliwosci czestszych - w razie uzasadnionej potrzeby - aktu-
alizacji granic stref. Testy wykorzystywania Al na potrzeby szacowania wartosci nieruchomosci i/lub
wyznaczania stref wartosci na potrzeby strefowania sg wykonywane w niektérych miastach.

Biezagca aktualizacja referencyjnej bazy EGiB oraz baz ZSIN przez powiaty wymaga znalezienia syste-
mowego Zrédta finansowania tych waznych zadan. Jedng z opcji, wczesniej juz rozwazang przy analizie
tego problemu, bytoby przekazywanie powiatom pewnej relatywnie niewielkiej czesci wptywdw gmin
z PoN (po zwiekszeniu jego wydajnosci fiskalnej) na cele zwigzane z aktualizacjg wyzej wspomnianych
baz danych. Dane z tych baz sg dostepne z poziomu kraju m.in. dzieki ustugom ,integracyjnym” GUGIK:
KIEG (Krajowa Integracja Ewidencji Gruntéw) i ULDK (Ustuga Lokalizacyjna Dziatek Katastralnych).

45 Propozycja zmiany zasad ksztattowania stawek podatku od nieruchomosci gruntowych w Polsce, Warszawa-Krakéw,
31 pazdziernika 2014, https://www.miasta.pl/uploads/document/content_file/418/Raport_wste_ny_-_wersja_ko_ncowa.pdf.

46  Ewidencja gruntéw i budynkdw, https://www.geoportal.gov.pl/pl/dane/ewidencja-gruntow-i-budynkow-egib/.
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Zmiana podatku od nieruchomosci - trzeba nam
wiecej wiedzy o mozliwych nastepstwach

Agnieszka Kopaniska

Opracowanie Podatek od nieruchomosci — stan obecny i propozycje zmian zespotu prof. Pawta Felisa po-
rusza niezwykle istotne kwestie. Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym (dajagcym najwyzsze
dochody) z lokalnych podatkéw w Polsce, jednak od lat budzi wiele kontrowers;ji i od lat dyskutowa-
ne sg reformy dotyczace jego konstrukgcji. Dzi$ problem ten stat sie szczegélnie aktualny ze wzgledu
na sytuacje finansowg polskich samorzagdéw oraz w zwigzku z wyrokami Trybunatu Konstytucyjnego
kwestionujacymi m.in. aktualny sposéb definiowania budynkéw i budowli jako przedmiotéw opodat-
kowania tym podatkiem.

Opracowanie sktada sie z dwu zasadniczych czesci: w pierwszej autorzy opisujg aktualnie obowigzuja-
cy podatek. Druga czes$c¢ to propozycje zmian podzielone na te, ktére odnosza sie jedynie do uporzad-
kowania aktualnych regulacji, oraz te, ktére wykraczajg poza obowigzujgce przepisy.

W pierwszej czesci opracowania wskazano mankamenty aktualnie obowigzujgcych rozwigzan. Duza
ich czes¢ odnosi sie do probleméw definicji przedmiotu opodatkowania podatkiem od nieruchomosci
oraz podatnikéw tego podatku. Problem ten byt zgtaszany od lat, ale dopiero wyroki Trybunatu Kon-
stytucyjnego z 2023 roku wymuszajg podjecie dziatah naprawczych.

Autorzy wskazuja rowniez kwestie braku prawidtowej ewidencji gruntéw i budynkéw. W mojej opinii
nie jest to po prostu mankament, lecz wazny problem powodujgcy utrudnienie w prawidtowym nali-
czaniu podatku przez gminy, i to niezaleznie od tego, jak precyzyjnie zdefiniujemy przedmiot i pod-
miot podatku. Co réwniez wazne w kontekscie rozwazan o zmianach w podatku proponowanych przez
autoréw, przy braku rzetelnych danych ewidencyjnych niemozliwe staje sie dobre oszacowanie skut-
kéw proponowanych zmian w konstrukgcji podatku.

Kolejne wskazane mankamenty majg zupetnie inny charakter i odnosza sie do kwestii zasadniczych,
w tym wykraczajgcych poza problematyke samego podatku od nieruchomosci. Autorzy wskazuja na
problemy sprawiedliwosci i réwnosci opodatkowania. Wedtug nich istniejg ,zbyt duze réznice w wy-
sokosci podatku miedzy poszczegdélnymi rodzajami budynkéw podlegajgcych opodatkowaniu” (pkt 5)
oraz ,zbyt duze sg roznice w opodatkowaniu uzytkéw rolnych i gruntéw objetych podatkiem od nie-
ruchomosci” (pkt 7). Taki zarzut trudno nazwac ,mankamentem?”, a raczej postrzegang przez autoréw
zasadniczg wadg, i to nie tylko dotyczacg podatku od nieruchomosci, ale catego systemu opodatko-
wania nieruchomosci w Polsce. Przy czym w przeciwienstwie do kwestii technicznych - jak ewidencja
gruntéow i budynkéw — trudno w mojej opinii o jednoznaczng ocene tego problemu, a przede wszyst-
kim stanu docelowego, w ktérym owe réznice nie bytyby ,zbyt duze”.

Kolejna zasadnicza kwestia wskazana przez autoréw to fakt, ze gminy nie otrzymujag wtasciwych re-
kompensat za ustawowe zwolnienia od podatku. Jest to zagadnienie odnoszgce sie do relacji miedzy
rzgdem a samorzadami i nie dotyczy tylko podatku od nieruchomosci, ale catego systemu docho-
déw samorzadéw.

Autorzy pokazujg réwniez, ze samorzgdy w obecnym ksztatcie maja ograniczong mozliwos¢ wpro-
wadzania wtasnych zwolnien do zwolnien przedmiotowych. Ta kwestia odnosi sie do dyskusji
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0 samodzielnosci podatkowej samorzadoéw, przyczyn i skutkdéw jej ograniczania. Zatem ponownie do
zagadnienia o charakterze systemowym.

Podsumowujac: wskazane przez autoréw problemy czy mankamenty maja rézny charakter. Koniecz-
no$¢ uporzadkowania kwestii definicyjnych oraz zakonczenia prac zwigzanych z ewidencjg gruntéw
i budynkow nie podlega dyskusji. Oczywiscie to, jakie ostatecznie zostang przyjete definicje przedmio-
tu i podmiotu opodatkowania, bedzie wptywaé na ekonomiczne oddziatywanie podatku od nierucho-
mosci, zatem wymaga szczego6towych analiz i rozwazan. Wskazane problemy pokazujg, ze niezbedna
jest dyskusja o sprawiedliwosci, réwnosci opodatkowania nieruchomosci, a takze o stopniu samo-
dzielnosci podatkowej samorzadéw.

Kolejny rozdziat opracowania odnosi sie do propozycji zmian w podatku od nieruchomosci (i nie tylko).
W pierwszej czesci autorzy wskazuja na zmiany w aktualnie obowigzujacych przepisach ,bez koniecz-
nosci gruntownej reformy”.

Autorzy proponuja, zeby definicje budynku i budowli oprzeé¢ na Klasyfikacji Srodkéw Trwatych (dalej
KST). Przy czym w opracowaniu brakuje szczegdtéw — czy podziat ma nastepowaé z poziomu grup
sSrodkéw trwatych, czy z poziomu ponizej, i ktére konkretnie grupy/kategorie maja by¢ przypisane do
definicji odpowiednio budynku i budowli. Kolejna kwestia to ewentualne watpliwosci interpretacyjne.
Zgodnie z art. 25 ust. 1 pkt 6 i art. 40 ust. 1 Ustawy o statystyce publicznej — wydawanie takich inter-
pretacji nalezy do zadan Prezesa Gtdwnego Urzedu Statystycznego, jednak nie sg to interpretacje wig-
zgce. Do rozwazenia jest, czy i jakie moze to rodzi¢ konsekwencje dla samorzgadéw i podatnikéw, gdyz
oznacza kolejny podmiot, ktérego opinie moga wptywac na kwoty podatku, jego ustalenie i ewentual-
ne zwroty/nadptaty. Fakt potencjalnych sporéw, nawet jesli opiera¢ sie na definicjach z KST, wskazuja
sami autorzy, ktérzy piszg o zastapieniu wartosci amortyzacyjnej rowniez dla amortyzowanych budyn-
kéw. Nalezy przy tym doda¢, ze ta propozycja oznacza juz dos¢ daleko idgcg zmiane w stosunku do
aktualnych przepisow.

W kilku punktach autorzy proponujg bardzo konkretne zapisy, a nawet kwoty, ktére majg usung¢ man-
kamenty dotyczace definiowania nieruchomosci zwigzanych z dziatalnoscig gospodarczg oraz podat-
nikéw podatku od nieruchomosci.

W odniesieniu do zwolnieh ustawowych autorzy proponujg, aby byty one nieobowigzkowe, ale stoso-
wane przez te gminy, ktérych specyfika sprzyja ich wprowadzaniu. Jest to ciekawe rozwigzanie. Z jed-
nej strony pozwala ustawodawcy na wskazywanie waznych dla polityki kraju rozwigzan, z drugiej zas
pozostawia samorzagdom swobode. To rozwigzanie jest rowniez przejrzyste dla podatnikéw, w prze-
ciwienstwie do zwolnien dzi$ stosowanych przez gminy, ktére czesto sg nieporéwnywalne miedzy
poszczeg6lnymi JST. Opisywane rozwigzanie wydaje sie tez tatwe do zastosowania przez samorzady.
Jego potencjalng wadg moze by¢ problem konkurencji podatkowej (obserwowany rowniez w Polsce),
ktéry moze prowadzi¢ do stosowania ulg nawet tam, gdzie nie jest to uzasadnione.

Zaproponowany w opracowaniu zapis w ustawie o podatkach i optatach lokalnych (dalej u.p.o.l),
dotyczacy rekompensowania gminom utraty wptywoéw z podatku od nieruchomosci w wyniku wpro-
wadzenia nowych zwolnien, powinien by¢ potraktowany jako wskazanie generalne. Kazda zmiana
ustawowa, ktéra skutkuje obnizeniem (ale réwniez szerzej: zmiang) dochodéw lokalnych, powinna by¢
konsultowana z przedstawicielami samorzadéw, zas w przypadku utraty dochodéw rekompensowa-
na, tak aby samorzady mogty prowadzi¢ stabilng polityke, a wieloletnie plany finansowe nie byty fik-
¢jg. Jednoczesnie powinno by¢ to powigzane z zasadg adekwatnosci dochodéw do zadan (zatem jesli
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obnizenie dochodéw wigze sie z ograniczeniem zadan, to przy zachowaniu zasady adekwatnosci nie
jest konieczna rekompensata). To zatozenie wydaje sie oczywiste, jednak doswiadczenie poprzednich
lat pokazuje, ze by¢ moze zasadne jest zapisanie go w formie obowigzujgcej regulacji, np. w ustawie
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

Propozycje odnoszgce sie do ujednolicenia konstrukgji trzech podatkéw obcigzajgcych grunty oraz
wyeliminowania duzych réznic w opodatkowaniu rozmaitych nieruchomosci wymagajg szczegblnego
namystu. Sg to kwestie wykraczajgce poza proste korekty aktualnego systemu. Sugerowany kierunek
zmian jest zasadny, ale konieczne wydajg sie szczego6towe analizy réznych scenariuszy tego typu re-
form. Niezbedne sg badania, jak bedg one wptywac zaréwno na budzety lokalne oraz ich zréznicowa-
nie, jak i na obcigzenia podatnikéw. Postulowany wzrost podatkéw, szczegoélnie dla rolnikéw, moze
by¢ trudny do faktycznego wprowadzenia.

Ostatni ze wskazanych w opracowaniu postulatéw dotyczy urealnienia zapiséw ewidencji gruntéw
i budynkow. Ta kwestia powinna by¢ priorytetowa. Jak juz wspomniano, bez dobrej ewidencji nie
sposbb przeprowadzi¢ analiz, ktére pozwolityby wtasciwie zaplanowa¢ zmiany w systemie opodatko-
wania nieruchomosci.

Ostatnia cze$¢ opracowania prezentuje propozycje zmian okreslonych przez autoréw jako ,wykracza-
jace poza obowigzujgce przepisy”. Opisane s3 tu dwie koncepcje, przy czym kazda z nich jest rozbita
na dwa warianty. Pierwszy wariant w pierwszej koncepcji odnosi sie do zmiany wysokosci kwotowych
stawek podatku od nieruchomosci. Jest to operacjonalizacja og6lnie wskazanych postulatéw zmian
tego podatku w czesci poprzedniej opracowania. W zatozeniu proponuje sie zmniejszenie dyspro-
porcji miedzy stawkami obowigzujgcymi dla poszczegdlnych typéw nieruchomosci. Autorzy pisza, ze
konieczne jest podwyzszenie stawek dla nieruchomosci mieszkalnych oraz zlikwidowanie niektérych
preferencji. Dodatkowo wskazujg na koniecznos¢ opodatkowania dziatek rolnych w miastach nie we-
dtug stawek podatku rolnego, ale wtasnie podatku od nieruchomosci. Drugi wariant — techniczny -
dotyczy z kolei kwestii nieporuszanej wczesniej, a mianowicie faktu, ze aktualny sposéb waloryzacji
gornych stawek podatkowych powoduje nienadazanie dochodéw z podatku za zmianami realnymi.
Przy czym wariant ten nie zmienia nic w systemie podatku od nieruchomosci, a zachowuje wszystkie
wady, ktére wymienili autorzy.

Koncepcja strefowania podatkowego jest ciekawym rozwigzaniem, gdyz pozwala powigza¢ podatek
powierzchniowy z przyblizong wartos$cig nieruchomosci. Warto pamieta¢, ze juz dzi$ samorzagdy moga
réznicowac stawki podatku od nieruchomosci ze wzgledu na lokalizacje (art. 5 pkt 2-4 u.p.o.l.). Autorzy
proponujg dwa podstawowe warianty. Pierwszy to strefowanie, ktdre obejmowatoby wieksze obsza-
ry (regiony, podregiony). Jednak jesli ma ono odzwierciedla¢ cho¢ w przyblizeniu réznice w wartosci
nieruchomosci, to region - a nawet podregion — stanowi za duzy obszar. Do rozwazenia moze tu
by¢ przyjecie jako wskaznika réznicowania danych o cenach sprzedazy nieruchomosci podawanych
na poziomie powiatéw przez GUS. Dodatkowo w ramach regionu autorzy sugerujg strefowanie np.
na podstawie réznic w dochodach wtasnych gmin per capita. W odniesieniu do tych propozycji na-
lezy zastanowic sie, jaka jest wiasciwa réznica miedzy maksymalnymi stawkami, ktére bedg mogty
zastosowac poszczegdélne gminy w kraju, i jaki bedzie to miato wptyw na zréznicowanie mozliwych do
uzyskania dochodéw z podatku od nieruchomosci. Druga propozycja dotyczy réznicowania stawek
w obszarze gminy na podstawie , kryteriow atrakcyjnosci” albo — w uproszczeniu — dla poszczegolnych
typow przeznaczenia terenu. Jak wskazano, jest to juz dzis istniejgca mozliwos¢. Brakuje w opracowa-
niu informacji, czy i jak te mozliwo$¢ wykorzystuja dzis gminy.
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W odniesieniu do tych ostatnich propozycji autorzy prezentujg rozwazania i wyniki wstepnych analiz
ilosciowych dotyczacych ich wptywu na dochody samorzadéw, obcigzenia fiskalne podatnikéw i ry-
nek mieszkaniowy.

Autorzy pokazuja, ze wzrost stawek dla podatkéw od budynkéw mieszkalnych (w koncepcji pierwszej,
wariancie pierwszym) prowadzi do wzrostu dochodow samorzgdéw. Piszg przy tym, ze nie bedzie to
wzrost jednolity. Jednoczes$nie nie odnoszg sie w tej czesci opracowania do tego, w jaki sposéb po-
winno to wptywac na system wyréwnywania dochodéw samorzadéw. Do kwestii zmian w subwencji
o0gdlnej nawigzujg jedynie we wstepie. A jest to kwestia kluczowa i wymaga gtebokiej refleks;ji.

Analiza konsekwencji réznicowania stawek i strefowania dla podatnikéw wymaga dalszych pogtebio-
nych badan. Autorzy zauwazajg potencjalne problemy zwigzane z nadmiernym obcigzeniem podat-
nikéw i wskazujg, ze to gminy moga ,wprowadza¢ mechanizmy ochronne”. To oznacza mocniejsze
przerzucenie funkgji redystrybucyjnej finanséw publicznych na samorzady, bedzie tez prowadzi¢ do
dalszego pogtebiania zr6znicowania dochodéw wiasnych samorzadow. W tej czesci autorzy prezen-
tujg sugestie, jak samorzady mogg wykorzysta¢ strefowanie stawek podatkowych, po pierwsze jako
instrumentu przejrzystej i sprawiedliwej (w sensie tgczenia kosztéw oraz korzysci z mieszkania w da-
nej lokalizacji) polityki podatkowej dla mieszkahcéw, po drugie polityki, ktéra wspiera zrownowazony
rozwoj obszaru gminy. Te proponowane rozwigzania wydaja sie ciekawe i konieczne sa dalsze analizy
nie tylko mozliwosci, ale rowniez efektow takiego roznicowania. Szczeg6lnie wazna jest ocena, czy
réznicowanie bedg mogty wykorzystywa¢ gminy ubozsze, z ubozszymi mieszkancami, szczegolnie jesli
stawki podatku bytyby juz zréznicowane na poziomie kraju (strefowanie na poziomie regionéw).

Opracowanie zespotu prof. Pawta Felisa jest waznym elementem dyskusji o podatku od nieruchomo-
Scii jego zmianach. Autorzy pokazali szereg propozycji — od drobnych, opisanych bardzo szczegétowo
kwestii definicyjnych po ogélnie zarysowane propozycje gtebszych reform. Ta wielos¢ i réznorodnos¢
propozycji stanowi dobry punkt wyjscia do prac nad niewatpliwie potrzebnymi reformami. Konieczne
jest jasne okreslenie zatozen, ktére ma spetnia¢ podatek od nieruchomosci jako najwazniejszy poda-
tek lokalny, i sprawdzenie, jakie ma to konsekwencje dla catego systemu finanséw samorzadoéw, a tak-
ze dla podatnikow. Dzisiejszy podatek od nieruchomosci przy wielu wadach posiada jedng zalete - jest
podatkiem na tyle niskim dla mieszkancow, ze nawet jesli ma charakter regresywny (w odniesieniu do
dochodoéw podatnikéw), to nie zmienia ekonomicznej sytuacji podatnika. Kazda zmiana, ktéra prowa-
dzi do wzrostu obcigzen mieszkaricéw, musi by¢ w zwigzku z tym niezwykle doktadnie analizowana.
Koniecznie nalezy wprowadzi¢ mechanizmy chronigce najubozszych. Szczegélnie wazna jest analiza
wzrostu podatkéw dla grup dzi$ w relatywnie niewielkim stopniu obcigzonych podatkami zwigzanymi
z nieruchomosciag (rolnikéw). Reforma prowadzgca do tego wzrostu powinna by¢ zaplanowana na
dtuzszy okres, a nie wprowadzana jednorazowo.

Analiza oparta na danych jest rowniez potrzebna w celu oceny zmian podatku dla budzetéw poszcze-
g6lnych samorzadéw. Proponowane w opracowaniu zmiany, szczegélnie zwigzane ze strefowaniem
podatku na poziomie regionalnym, bedg prowadzi¢ do zwiekszenia nieréwnosci w dochodach wia-
snych miedzy samorzadami. To oznacza koniecznos¢ wprowadzenia nowego systemu wyréwnywania
w systemie subwencji ogo6lne;.

Gdy dyskutuje sie o kwestiach wprowadzenia proponowanych zmian, nalezy pamietac o tym, ze mogg
one rodzi¢ opor, nie tylko podatnikéw, ale réwniez przedstawicieli samorzadéw. Analizy pokazujg, ze
wiadze lokalne i skarbnicy w Polsce sg niechetni wobec mozliwosci uzyskania wiekszego wtadztwa po-
datkowego. Wszelkie zmiany powinny by¢ dobrze uzasadnione i poparte analizami. Nie da rady takze
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prowadzi¢ takich analiz bez szczeg6towych danych, dlatego pierwszym krokiem do planowania zmian
w podatkach zwigzanych z nieruchomosciami w Polsce powinno by¢ zakohczenie prac zwigzanych
z ewidencjg gruntéw i budynkéw.

Autorzy

Agnieszka Bem - dr hab., pracowniczka badawczo-dydaktycznego Uniwersytetu Ekonomicznego we
Wroctawiu w Katedrze Finanséw Przedsiebiorstw i Finanséw Publicznych na stanowisku profesora
nadzwyczajnego. W pracy badawczej koncentruje sie na problemach finanséw publicznych, w szcze-
goélnosci na poziomie samorzagdowym, ekonomiki zdrowia oraz finanséw przedsiebiorstw. Autorka/
wspotautorka ponad 100 publikacji naukowych, w wiekszosci w jezyku angielskim, o multidyscyplinar-
nym charakterze.

Michat Bernardelli - dr hab., pracownik Instytutu Ekonometrii Kolegium Analiz Ekonomicznych Szko-
ty Gléwnej Handlowej w Warszawie na stanowisku profesora nadzwyczajnego. Prodziekan Studium
Magisterskiego w kadencji 2020-2024, od 2015 roku kierownik Centrum Wychowania Fizycznego
i Sportu. Uzyskat stopieh doktora w dziedzinie nauk matematycznych i habilitacje w dziedzinie nauk
ekonomicznych. Interdyscyplinarnosc¢ jego prac naukowych opiera sie gtéwnie na wykorzystaniu apa-
ratury informatycznej i matematycznej do rozwigzywania probleméw zwigzanych z predykcjg, opty-
malizacjg i eksploracja danych w obszarze Big Data, ML oraz Al

Jan Maciej Czajkowski - samorzgdowiec, w latach 1990-1998 byt prezydentem Zgierza, od 2003 do
2010 roku petnomocnik prezydenta todzi ds. informatyzacji miasta oraz standardéw ISO, od 2011
roku petnomocnik prezydenta todzi ds. wspétpracy z organizacjami samorzgdowymi, doktor chemii,
wyktadowca akademicki Uniwersytetu t6dzkiego, specjalista w dziedzinie GIS.

Leonard Etel - prof. dr hab., prawnik, zatrudniony na Wydziale Prawa Uniwersytetu w Biatymstoku,
gdzie kieruje Katedrg Prawa Podatkowego. Jest autorem licznych prac naukowych z zakresu prawa
finansowego i podatkowego. Specjalizuje sie w ordynacji podatkowej i podatkach samorzgdowych,
a szczegdlnie opodatkowaniu nieruchomosci.

Pawet Felis - dr hab., prof. Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Pracownik naukowo-dydaktyczny
Instytutu Finanséw SGH. Ekspert w zakresie finanséw i podatkéw wspotpracujacy m.in. z Biurem Ana-
liz Sejmowych Kancelarii Sejmu oraz Instytutem Finanséw przy Ministerstwie Finanséw.

Adam Gendzwilt - dr hab., politolog, socjolog, geograf, profesor na Wydziale Socjologii Uniwer-
sytetu Warszawskiego. Bada samorzady, polityke lokalng i zachowania wyborcze. Cztonek Zespotu
Ekspertow Samorzgdowych Fundacji im. Stefana Batorego. Specjalizuje sie w badaniach demokracji
lokalnej, polityki samorzadowej, partii politycznych i systeméw wyborczych, a takze w metodologii
badan spotecznych.

Agnieszka Kopariska - dr hab., jest pracowniczkg Wydziatu Nauk Ekonomicznych Uniwersytetu War-
szawskiego. Specjalizuje sie w problematyce ekonomii i finanséw samorzadu terytorialnego. Jest
autorka kilkudziesieciu publikacji naukowych z tego zakresu, a takze szeregu opracowan popularyzu-
jacych wiedze. Byta kierowniczka i uczestniczkg projektéw badawczych polskich i miedzynarodowych
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oraz konsultantka z zakresu finanséw lokalnych w projektach realizowanych w Polsce i za granica,
m.in. przez KE, USAID, Bank Swiatowy.

Milena Kowalska - dr, ekonomistka, adiunktka w Katedrze Finanséw Przedsiebiorstw i Finanséw Pu-
blicznych na Uniwersytecie Ekonomicznym we Wroctawiu, od dwdéch kadencji Radna Miasta Ostrowa
Wielkopolskiego, cztonkini zarzgdu firmy konsultingowej specjalizujgcej sie w doradztwie samorza-
dowym oraz uczestniczka Pracowni Samorzgdowej Fundacji im. Stefana Batorego. Zazielenia sSwiat
z Fundacjg One More Tree.

Anita Makowska - dr nauk ekonomicznych. Redaktorka czasopisma naukowego , Argumenta Oeco-
nomica”. Cztonkini komitetu redakcyjnego czasopisma ,Swiat Nieruchomoéci” (,World of Real Esta-
te Journal”). Starsza analityczka biznesu w firmie Archicom S.A. Autorka wielu publikacji naukowych
z dziedziny nieruchomosci i rynku nieruchomosci. Wspoétpracowata z licznymi firmami, prowadzac
szkolenia i przygotowujac analizy rynku. Od 13 lat wyktadowczyni akademicka na Uniwersytecie Eko-
nomicznym we Wroctawiu. Od 2014 roku zawodowo zajmuje sie analizg rynku nieruchomosci.

Elzbieta Malinowska-Misigg - dr nauk ekonomicznych. Od 2012 roku pracuje jako adiunktka w Kole-
gium Zarzadzania i Finansow Szkoty Gtéwnej Handlowej w Warszawie. Jest autorkg lub wspétautorka
kilkudziesieciu ksigzek i artykutéw, a takze licznych raportéw czy ekspertyz z zakresu finanséw publicz-
nych, m.in. na temat przejrzystosci fiskalnej, organizacji sektora finanséw publicznych oraz gospodar-
ki finansowej samorzgdéw lokalnych.

Jarostaw Olejniczak - dr nauk ekonomicznych, adiunkt w Katedrze Finanséw Uniwersytetu Ekono-
micznego we Wroctawiu. Specjalista z dziedziny finanséw JST w zakresie mechanizméw uzupetnia-
nia dochodoéw, opodatkowania oraz partycypacji publicznej. Cztonek Global Participatory Budgeting
Research Board przy People Powered (USA) oraz uczestnik miedzynarodowych interdyscyplinarnych
zespotéw badawczych.

Grzegorz Otczyk - od 2020 roku pracownik Ministerstwa Finanséw. Autor i wspotautor publikacji
dotyczgcych finanséw samorzgdu terytorialnego. Absolwent Centrum Studiéw Samorzadu Terytorial-
nego Uniwersytetu Warszawskiego oraz Wydziatu Cybernetyki Wojskowej Akademii Technicznej. W la-
tach 2018-2023 doktorant w Kolegium Zarzadzania i Finanséw Szkoty Gtéwnej Handlowe;j.

Leszek Patrzatek - prof. dr hab., pracownik Katedry Finanséw Uniwersytetu Ekonomicznego we Wro-
cfawiu. Jego zainteresowania naukowe zwigzane s3 z finansami publicznymi, ze szczegélnym uwzgled-
nieniem finanséw jednostek samorzadu terytorialnego. Autor i wspétautor ponad 200 publikacji
naukowych, w tym monografii: Funkcje ekonomiczne samorzqdu terytorialnego w okresie transformacji
systemowej w Polsce (1996), Finanse samorzqdu wojewddztwa w systemie finanséw publicznych w Polsce
(2005), Finanse samorzqdu terytorialnego (2010), Finanse samorzgdu regionalnego we wspieraniu rozwoju
regionu (2019), Nieréwnosci fiskalne w samorzgdzie terytorialnym. Przyczyny, mechanizmy i instrumenty
wyréwnywania (2019), Od rozwoju do erozji finanséw samorzqdu terytorialnego w Polsce (2021). Cztonek
Komitetu Nauk o Finansach PAN, w latach 2011-2013 cztonek Kolegium Regionalnej Izby Obrachun-
kowej we Wroctawiu, cztonek Rady Programowej czasopisma ,Finanse Publiczne”.
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