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Wstep

Wedtug wielu teorii podatki lokalne powinny by¢ podstawowym Zzrédtem docho-
déw wtasnych. Samo pojecie podatkoéw lokalnych, podobnie jak samorzadowych
dochoddéw podatkowych, nie jest jednak w podobny sposéb definiowane w réz-
nych panstwach. Ustanawiajgc podatki lokalne, wykorzystuje sie rézne przedmio-
ty opodatkowania: dochody, majatek oraz konsumpcje (towary i ustugi). Ponadto
w systemach finanséw publicznych mozliwe sg nastepujgce — réznigce sie stop-
niem autonomii finansowej i wtadztwa podatkowego samorzadu terytorialnego
— rozwigzania w podziale dochodoéw publicznych (Korolewska, 2021):

1) uchwalanie podatkéw wtasnych, regulowanych i administrowanych przez wta-
dze samorzadowe;

2) ustanawianie samorzadowych dodatkéw do podatkéw ogdlnokrajowych;

3) dzielenie wptywow z okreslonego podatku miedzy wtadze centralng i samo-
rzgdowa.

Podatek od nieruchomosci stanowi podstawe dochoddéw wtasnych w wielu
panstwach. Bedac typowym podatkiem majatkowym, postrzegany jest jako jedno
z najlepszych zrodet dochodéw podatkowych dla samorzadu terytorialnego, za-
pewniajac mu realng wtadze podatkowa. Opodatkowanie nieruchomosci — proble-
matyka poruszana w niniejszej monografii — caty czas zaréwno w Polsce, jak i innych
panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej jest tematem wielu dyskusji. Wynika to
z juz funkcjonujacych, réznie ocenianych systeméw opodatkowania nieruchomosci
(przede wszystkim mieszanych) oraz licznych watpliwosci pojawiajacych sie przy
stosowaniu przyjetych rozwigzan'.

Monografia jest wynikiem badan prowadzonych w ramach drugiej edycji Mie-
dzyuczelnianego Grantu Badawczego SGH-UEW realizowanego w latach 2020-
-20232. Stanowi kontynuacje problematyki poruszonej we wczesdniejszej pracy au-
toréw (Felis i in., 2022).

' Interesujace artykuty na temat mozna znalez¢ m.in. w: (Opodatkowanie nieruchomosci w pan-
stwach Grupy Wyszehradzkiej, 2019).

2 Badania pt.: Polityka polskich samorzaddéw gminnych w zakresie opodatkowania nieruchomosci
przeprowadzit zespét w sktadzie: dr hab. Pawet Felis, prof. SGH (kierownik projektu); prof. dr hab.
Leszek Patrzatek; dr hab. Agnieszka Bem, prof. UEW; dr hab. Michat Bernardelli, prof. SGH; dr Elzbieta
Malinowska-Misigg; dr Jarostaw Olejniczak; mgr Milena Kowalska.

3 Tam zakres badan dotyczyt obecnego stanu podatku od nieruchomosci.
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Celem podjetych w monografii rozwazan teoretycznych i empirycznych nad
podatkiem od nieruchomosci i jego skutkami jest préba wypetnienia luki w istnie-
jacym stanie wiedzy z zakresu modeli opodatkowania nieruchomosci* i ich wptywu
na finanse samorzadowe.

Gtoéwnymi celami badawczymi sg zatem:

I.  Wykazanie znaczenia podatku od nieruchomosci w polityce podatkowej gmin
i poszerzania ich samodzielnosci finansowej — na podstawie autorskich badan
kwestionariuszowych oraz badan fokusowych.

Il. Przedstawienie i ocena systemdéw opodatkowania nieruchomosci w wybranych
panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej w celu wyselekcjonowania:

1) sprawdzonych rozwigzan mozliwych do wykorzystania w procesie dosko-
nalenia regulacji obowigzujgcych w Polsce,

2) problematycznych rozwigzan, ktorych zastosowanie w Polsce nie bytoby
wskazane.

Ill. Zaproponowanie mozliwych wariantow przysztego modelu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce wraz z przedstawieniem symulacji ich skutkéw finan-
sowych dla gmin.

Przeprowadzono badania uwzgledniajace mozliwe w przysztosci koncepcje
przeksztatcen podatku od nieruchomosci w Polsce. Monografia ma zatem cha-
rakter poznawczy, ale wynikajg z niej réwniez wnioski dla konstruktora lokalnego
systemu podatkowego. Za szczegdlnie oryginalng mozna uznad te cze$¢ badan,
ktéra dotyczy kierunkdw zmian w mieszanym modelu opodatkowania nierucho-
mosci, poniewaz studidéw empirycznych w tym obszarze jest niewiele. Te za$, ktore
s, dotyczg na ogdét podatku od wartosci.

Praca skfada sie ze wstepu, trzech rozdziatéw i zakonczenia. Niektére czesci
rozdziatow pierwszego i trzeciego majq charakter teoretyczny (wybrane aspekty
samodzielnosci dochodowej oraz nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie terytorial-
nym). Wszystkie trzy rozdziaty zawierajg wyniki badan autorskich.

W rozdziale pierwszym przedstawiono zagadnienie samodzielnosci dochodo-
wej gmin w ujeciach teoretycznym oraz empirycznym. Znajduje sie w nim réwniez
czes¢ dotyczgca podatku od nieruchomosci w Polsce — jego wydajnosci fiskalnej
oraz fiskalnych skutkow wtadztwa podatkowego gmin.

Rozdziat drugi poswiecony zostat omoéwieniu i ocenie podatku od nierucho-
mosci w wybranych panstwach Europy Srodkowo-Wschodniej. Zaprezentowano
w nim niektdre determinanty (zalezne i niezalezne od decyzji wiadz lokalnych) wy-
dajnosci fiskalnej podatkow lokalnych, w tym podatkéw od nieruchomosci.

4 Problematyka opodatkowania nieruchomosci obejmuje pewne sytuacje faktyczne i prawne, z za-
istnieniem ktdrych wigze sie powstanie obowigzku podatkowego. W monografii ograniczono sie do
opodatkowania wiadania nieruchomoscia, rozumianego jako korzystanie z niej przez konkretne pod-
mioty. Posiadajgc okreslony majatek nieruchomy, majg one mozliwos¢ jego uzywania do okreslonych
celdw.
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W rozdziale trzecim omoéwiono koncepcje zmian w obowigzujagcym w Polsce
powierzchniowym podatku od nieruchomosci oraz symulacje ich skutkéw finan-
sowych. W pierwszej kolejnosci przedstawiono koncepcje zmiany wysokosci kwo-
towych stawek oraz innego mechanizmu ich ustalania w kolejnych latach. Konse-
kwencja przegladu kategorii podatkowych i obowigzujgcych ustawowych stawek
byto zaproponowanie czterech wariantéw zmian: podstawowego, ekspansyw-
nego, radykalnego i technicznego. W dalszej czesci rozdziatu przyblizono zagad-
nienie strefowania podatkowego — jako doskonalenia wykorzystania powierzchni
do ustalenia wysokosci podstawy opodatkowania. Uwzgledniono dwie koncep-
cje strefowania podatkowego: na poziomie podregiondw oraz w obrebie gminy.
Na koncu zwrdécono uwage na niektére zagadnienia zwigzane z reforma podatku
od nieruchomosci i wprowadzeniem podatku ad valorem (uwarunkowania syste-
mowe, zagadnienia wdrozeniowe dotyczgce podstawy opodatkowania oraz prak-
tyki ustalania stawek podatkowych).

W opracowaniu wykorzystano kilka metod badawczych. W czesci teoretycznej:
przeglad literatury przedmiotu, metode analizy opisowej, interpretacji i wniosko-
wania, w czesci empirycznej zas: metody ilosciowe i jakosciowe. Aby holistycz-
nie podejs¢ do problematyki podatku od nieruchomosci, postuzono sie analizami
ilosciowymi odpowiedzi respondentéw kwestionariuszy ankietowych oraz danych
udostepnianych przez Ministerstwo Finanséw. Jako podstawowe narzedzia anali-
zy wykorzystano statystyki opisowe (m.in. wskazniki dynamiki, struktury). Wyniki
przedstawiono w formie zaréwno tabelarycznej, jak i wykresow, ktére opatrzono
rozbudowanym komentarzem.

Aby pogtebi¢ badanie, zastosowano takze metody jakosciowe: przygotowa-
no kwestionariusze ankietowe, ktére skierowano do gmin z szesciu wojewodztw
(dolnoslaskiego, lubelskiego, mazowieckiego, podlaskiego, slaskiego i wielkopol-
skiego), oraz przeprowadzono badanie fokusowe z udziatem skarbnikéw i pracow-
nikéw wydziatéw finansowych.

Publikacja adresowana jest do srodowiska akademickiego oraz do praktykow
— przedstawicieli sSrodowisk lokalnych. Autorzy wyrazaja nadzieje, ze zainspiruje
ona naukowcow do dalszych studiow teoretycznych i badan empirycznych syste-
mu opodatkowania nieruchomosci w Polsce.

Autorzy pragng podziekowac¢ uczestnikom badania fokusowego, ktoére stano-
wi istotng cze$¢ monografii. Dziekujemy: Agnieszce Bauryczy — Skarbniczce Miasta
i Gminy Pleszew, Katarzynie Chojnowskiej — z Urzedu Miasta Stotecznego War-
szawy, Agnieszce Maj-Kowalskiej — z Urzedu Gminy Wieniawa, Marcie Mironczuk
— Skarbniczce Gminy i Miasta Biata Podlaska, Adrianowi Nowakowi — Skarbnikowi
Gminy i Miasta Sroda Wielkopolska, Stawomirowi Szlachetce — Skarbnikowi Gmi-
ny i Miasta Radom, oraz Michatowi Zabiniskiemu — Skarbnikowi Gminy i Miasta
Ostrow Wielkopolski. Szczegdlne wyrazy wdziecznosci autorzy kierujg do Prezy-
denta Miasta Biata Podlaska — Michata Litwiniuka, oraz Magdaleny Bohonos -
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Dyrektor Wydziatu Finansowego w Urzedzie Miejskim w Ostrowie Wielkopolskim —
za okazane wsparcie organizacyjne i merytoryczne, ktére pomogto autorom prze-
prowadzi¢ badanie w sposéb rzetelny.

Autorzy dziekujg rowniez recenzentom naukowym pracy —dr hab. Rycie |. Dzie-
mianowicz, prof. UwB, oraz dr hab. Katarzynie Woéjtowicz, prof. UMCS w Lubli-
nie. Ich wskazania oraz konstruktywna krytyka przyczynity sie do udoskonalenia
monografii.



Konsekwencje opodatkowania
nieruchomosci w Polsce w swietle
samodzielnosci dochodowej gmin

1.1. Teoretyczne aspekty samodzielnosci dochodowej JST

Samodzielnos¢ dochodowa jest jednym z aspektow samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego (JST), ktéra zgodnie z orzecznictwem Trybu-
natu Konstytucyjnego utozsamiana jest z prawem do samodzielnego prowadzenia
gospodarki finansowej — gromadzenia dochodoéw i dysponowania nimi w celu re-
alizacji zadan publicznych (Safjan i Bosek, 2016). Nalezy przy tym podkresli¢, ze za-
kres tego prawa wyznaczajg regulacje odnoszace sie do gromadzenia dochodoéw,
pozyskiwania przychodéw zwrotnych, dokonywania wydatkéw oraz przygoto-
wywania i wykonywania budzetu (Gluminska-Pawlic, 2003, s. 47; Kornberger-So-
kotowska i Bitner, 2018, s. 18; Patrzatek, 2010, s. 68; Szotno-Koguc, 2021). Jak
stwierdza D. Wyszkowska, samodzielnos¢ finansowa jest rozpatrywana i oceniana
na ptaszczyznach politycznej, ekonomicznej, prawnej i prakseologicznej, wiele jest
tez definicji tego pojecia, wsrdd ktérych akcent ktadziony jest przede wszystkim
na strone dochodowsg lub wydatkowg (Wyszkowska, 2018, s. 25-29). Analizujgc
samodzielno$¢ wydatkows JST, sprowadzajacg sie do prawa do decydowania o ro-
dzaju oraz sposobie i finansowaniu realizowanych zadan, nalezy zauwazyc¢, ze jest
ona ograniczana przede wszystkim przez obowigzujace regulacje dotyczace spo-
sobu wykonywania zadan publicznych, zakres zadan obligatoryjnych i wydatkéw
sztywnych oraz poziom realizowanych dochodéw (Suréwka, 2013, s. 26). Nawia-
zuje to w sposodb bezposredni do drugiego aspektu samodzielnosci finansowej JST
— samodzielnosci dochodowe;j.

J. Szotno-Koguc (2021) wskazuje, ze istotg samodzielnosci dochodowej jest
wyposazenie JST we wiasne zrodta dochodoéw, prawo do ich ksztattowania oraz
swobodnego dysponowania. Z kolei zdaniem L. Patrzatka (2010, s. 69) wsrdd pod-
stawowych elementéw stanowigcych o samorzadowej samodzielnosci dochodo-
wej wymieni¢ nalezy uprawnienia i kompetencje dotyczgce: zasad gromadzenia
i pobierania dochodéw budzetowych, zakresu wtadztwa podatkowego, zakresu
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swobody w pozyskiwaniu srodkow ze zrédet niepodatkowych oraz mozliwosci
prowadzenia (na wyznaczonych zasadach) dziatalnosci gospodarczej.

W literaturze zagranicznej podkresla sie przede wszystkim, ze samodzielnos¢
dochodowa JST to zakres, w jakim jednostki samorzagdowe polegajg na dochodach
pozyskiwanych lokalnie oraz mozliwo$¢ ustalania stawek podatkowych (Slack,
2017). Samodzielno$¢ dochodowa jest zatem $cisle powigzana z wiadztwem po-
datkowym JST.

Wedtug klasyfikacji OECD poziom witadztwa podatkowego mozna podzieli¢
na szes¢ kategorii (podzielonych na podkategorie) (Blochliger i King, 2006), gdzie
pierwsza kategoria (1) odpowiada najwyzszemu poziomowi tego wiadztwa. Kate-
goryzacja OECD przedstawia sie nastepujaco:

1) jednostka samorzadu terytorialnego ustala stawke podatkowa i wszystkie ulgi
podatkowe bez koniecznosci konsultacji z wtadzami wyzszego szczebla (1.1)
lub tez konsultacja taka jest wymagana (1.2);

2) JST ustala stawke podatkowa, a wtadze wyzszego szczebla nie ustalajg gornych
ani dolnych limitéw wybranej stawki (2.1) albo tez ustalana stawka musi sie
miesci¢ w limitach wyznaczonych przez wiadze wyzszego szczebla (2.2);

3) JST ustala preferencje podatkowe (ze wzgledu na zakres tych preferencji wy-
rézniono podkategorie 3.1, 3.2.i 3.3);

4) jednostkom samorzadu terytorialnego przyznano udziaty w podatkach dzielo-
nych, a zakres przyznanych uprawnien w tym zakresie wyznacza podkategorie:
4.1,4.2,4.3i4.4;

5) inne przypadki, w ktérych rzad centralny ustala stawke i podstawe podatku
naleznego JST;

6) sytuacje, w ktérych zadna z wczesniej wymienionych kategorii nie ma zastoso-
wania.

Nalezy zwroci¢ uwage przede wszystkim na podatki dzielone, a wiec takie, kto-
re s naktadane i pobierane przez wtadze wyzszego szczebla, ale w czesci sq prze-
kazywane do budzetéw JST. Podatki te mogg byc¢ rozdzielane pomiedzy JST pro-
porcjonalnie do ich udziatu w generowaniu dochodéw (individual proportionality)
(Blochliger i Petzold, 2009). Drugi ze sposobow podziatu wpisuje sie w konstrukcje
mechanizméw wyréwnawczych — wiecej srodkéw z tytutu dzielonych podatkéw
przekazywane jest jednostkom o mniejszym potencjale dochodowym (Dougherty,
Harding i Reschovsky, 2019). To, w jaki sposéb ustalany jest podziat dochodéw
podatkowych pomiedzy rézne szczeble wtadzy?, wptywac tez bedzie na samodziel-
nos¢ dochodowa JST. Jesli JST same okreslajg podziat dochodéw lub jesli zmiana
tego podziatu wymaga ich zgody, poziom samodzielnosci bedzie wyzszy. Niemniej
wysokos¢ dochoddw JST z tytutu podatkow dzielonych nie zalezy tylko od sposobu

' O réznych rozwigzaniach stosowanych przy podziale dochodéw podatkowych szerzej w: (OECD,
2021, s. 83).
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ustalenia ich udziatow, duzy wptyw ma na to bowiem réwniez konstrukcja prawna
tych podatkow (Pest, 2014), a takze uwarunkowania makroekonomiczne.

W Polsce podatkami dzielonymi sg podatek dochodowy od oséb fizycznych
(PIT) i podatek dochodowy od oséb prawnych (CIT). Udziaty we wptywach z obu
tych podatkéw zasilajg budzety wszystkich rodzajéow JST, cho¢ w réznych propor-
cjach. Najwyzsze udziaty we wptywach z PIT przyznano gminom (w 2023 r. udziat
ten wynosi 38,4%?), a z CIT — wojewodztwom (14,75%). Jednostki samorzagdowe
nie majg zadnego wptywu na ksztattowanie podstawowych elementéw tego po-
datku, a zmiany wprowadzane odgornie bezposrednio wptywajg na wysokos¢ do-
chodéw JST, co byto szczegdlnie widoczne w ostatnich latach. Wedtug szacunkéw
Zwiazku Miast Polskich z wrzesnia 2022 r.? ubytek dochodéw miast cztonkowskich
tego zwigzku (354 jednostek) z tytutu udziatéw w PIT wyniesie w latach 2019-2023
ponad 27,3 mld zt*. Dla wszystkich JST taki ubytek ma wynies¢ 42,7 mid zt.

Czesto wykorzystywang miarg poziomu samodzielnosci dochodowej JST jest
udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem. W mysl postanowien Europej-
skiej Karty Samorzadu Lokalnego®: ,,Co najmniej czes¢ zasobdw finansowych wspol-
not lokalnych powinna pochodzi¢ z optat i podatkéw lokalnych, ktérych poziom
majg prawo, w granicach prawa, ustala¢ same wspolnoty”. Dochodami wtas-
nymi sg przede wszystkim dochody podatkowe, przy czym podatkami samorzado-
wymi w Polsce sg wytgcznie podatki gminne. Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego® do
dochoddéw wtasnych gmin zalicza sie wptywy z podatkéw: od nieruchomosci, rol-
nego, lesnego, od srodkéw transportowych, dochodowego od oséb fizycznych,
optacanego w formie karty podatkowej, od spadkéw i darowizn i od czynnosci
cywilnoprawnych. Podatki te uregulowane sg w réznych ustawach, zré6znicowane
sq tez zasady ich poboru — cze$¢ wptacana jest bezposrednio na rachunki budzeto-
we gmin, czes$¢ zas przekazywana jest gminom za posrednictwem urzedéw skar-
bowych. Zakres wtadztwa podatkowego gmin wyznacza art. 168 Konstytucji RP,
zgodnie z ktérymi majg one prawo ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie. Zakres ten w odniesieniu zaréwno do podatkow,
jak i optat jest zréznicowany. Najwazniejszym przejawem wtadztwa podatkowego
gmin jest ustalanie stawek podatkowych, ale prawo to nie obejmuje wszystkich
podatkéw gminnych, a w tych podatkach, w ktérych gminy moga okresla¢ stawki,
nie odbywa sie w sposéb jednolity (gminy maja np. mozliwos¢ obnizania stawek
w stosunku do stawki maksymalnej wyznaczonej przez ustawodawce lub ustalania

2 Wysokos¢ tych udziatéw zalezy od liczby mieszkancéw przyjetych do doméw pomocy spoteczne;j.

3 https://www.miasta.pl/aktualnosci/ile-stracily-polskie-miasta.

4 Wyliczona kwota uwzglednia straty z PIT pomniejszone o przekazane lub zapowiedziane rekom-
pensaty.

> Artykut 9 ust. 3 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. 2 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.).

6 Dz. U.z 2022, poz. 2267.
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tzw. widetek (szerzej np. (Kornberger-Sokofowska, 2016, s. 196-197). W ramach
wiadztwa podatkowego gminy moga stosowac takze zwolnienia przedmiotowe.

Jednym z wazniejszych zrédet dochodéw wtasnych jest podatek od nieru-
chomosci. Dochody z niego uzyskiwane sg uwazane za stabilne i przewidywalne,
na co wptywaja przede wszystkim cechy przedmiotu opodatkowania — wtasnos¢
nieruchomosci jest najczesciej tatwa do ustalenia, a state potozenie geograficz-
ne nieruchomosci utrudnia unikanie podatkéw (Leodolter, Princen i Rutkowski,
2022, s. 5).

W Polsce do dochoddéw wtasnych JST zaliczane sg takze udziaty we wptywach
z PIT i CIT. Wynika to z przepisu konstytucyjnego (art. 167 ust. 2), dzielgcego do-
chody JST na trzy rodzaje: dochody wtasne, subwencje ogdlne i dotacje celowe
z budzetu panstwa. Charakterystyka podatkéw dzielonych nie pozwala na ich za-
klasyfikowanie ani do subwencji, ani do dotacji — pozostajg dochody wtasne, cho¢
wplyw JST na ich wielkos¢ jest mocno ograniczony. Przyporzadkowanie udziatow
we wptywach z podatkéw dochodowych zostato potwierdzone w art. 3 ust. 2
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Problematyka podat-
kéw dzielonych, w tym zaklasyfikowania ich do dochoddéw wtasnych, jest sze-
roko dyskutowana w literaturze przedmiotu (Dziemianowicz, 2017; Poniatowicz
i Dziemianowicz, 2016; Wéjtowicz, 2013, 2021).

Oceniajgc poziom samodzielnosci dochodowej JST, nalezy pamietac o cechach
zroédet dochodowych zaliczanych do dochodéw wtasnych. Nierzadko wyrdznia
sie dochody wtasne w waskim i szerokim ujeciu (razem z podatkami dzielonymi)
i na podstawie takich wielkosci konstruowane sg wskazniki samodzielnosci docho-
dowej JST.

Poziom samodzielnosci dochodowej JST determinowany jest czynnikami ze-
wnetrznymi i wewnetrznymi. Do zewnetrznych zaliczane sg zaréwno ustrojowo-
-prawne, jak i spoteczno-ekonomiczne. Jako czynniki wewnetrzne J. Szotno-Koguc
wymienia m.in. stan zagospodarowywania infrastrukturalnego jednostki, charak-
terystyke demograficzng i gospodarcza, jakos¢ zarzadzania finansami oraz lokalng
sytuacje polityczng (Szotno-Koguc, 2021).

Zdaniem M. Poniatowicz zakres samodzielnosci dochodowej JST w Polsce jest
limitowany przez ograniczong stabilnos¢ i wydajnos¢ dochodéw wiasnych, ogra-
niczony zakres lokalnego wtadztwa podatkowego, dominacje dochodéw trans-
ferowych w strukturze dochodéw ogétem, naktadanie dodatkowych zadan bez
odpowiednich rekompensat finansowych, dysfunkcjonalny system wyréwnywania
dochodéw samorzadowych, restrykcyjny system reglamentacji deficytu i dtugu lo-
kalnego oraz nadmierne upolitycznienie samorzadu terytorialnego (Poniatowicz,
2015, s. 21).

W ostatnich latach ocena poziomu samodzielnosci dochodowej w Polsce jest
silnie powigzana z zakresem zadan przekazywanych JST i z formga ich finansowa-
nia. Nowe zadania zlecone z zakresu administracji rzagdowej finansowane w for-
mie dotacji celowej obnizyty wskazniki samodzielnosci dochodowej gmin. Decyzja
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o zmianie podmiotu odpowiedzialnego za realizacje tych zadar’, a co za tym idzie
— zmniejszenie transferow przekazywanych gminom, automatycznie podwyzsza
poziom tej samodzielnosci.

1.2. Samodzielnos¢ dochodowa gmin — ujecie empiryczne

Dochody wszystkich gmin w Polsce (facznie z miastami na prawach powiatu) wzro-
sty w latach 2007-2021 ze 103,9 mld zt do 274,5 mld zt (o 164,3%). W najwiek-
szym stopniu — ponad trzykrotnie (z 42,9 mld zt do 142,4 mld zt) — zwiekszyty
sie dochody transferowe. Byto to spowodowane przede wszystkim zwiekszeniem
dotacji, w tym na zadania zlecone zwigzane z programem ,,Rodzina 500+".
Dochody wtasne wzrosty z 61,0 mld zt do 132,2 mld zt (o 116,7%), ponadto
szybszy wzrost odnotowano w przypadku dochodéw z udziatéw we wptywach
z PIT i CIT (0 135,7%). Dochody z tytutu najwazniejszego podatku lokalnego — po-
datku od nieruchomosci — wzrosty z 12,7 mid zt do 26,1 mld zf, a wiec o 105,6%.
Ponad 3/4 dochoddw z tego podatku optacana jest przez osoby prawne (tab. 1.1).

Tabela 1.1. Dochody gmin w latach 2007-2021 (w mIn zt)

Wyszczegolnienie 2007 2010 2013 2016 2019 2020 2021

Dochody ogotem 103877 | 126196 | 144 260 | 176 215 | 229 056 | 249 405 | 274 529
Dochody wtasne 61005 | 66183 | 78604 | 91004 | 113545 | 121693 | 132173
w tym:

m udziaty w PITi CIT 24 554 | 25241 29977 | 37752 | 51738 | 50935 | 57878
m podatek

. , . 12702 15122 18729 20775 23 299 24 216 26 117
od nieruchomosci

w tym:
m od 0s6b prawnych 10 109 11792 14 420 15824 | 17703 18 459 19722
m od 0s6b fizycznych 2 593 3330 4310 4950 5596 5757 6 395
Dochody transferowe 42872 | 60013 | 65656 | 85211 | 115511 | 127712 | 142 356

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W analizowanych latach dynamika réznych kategorii dochodéw gminnych (do-
chody ogétem, dochody wtasne, podatek od nieruchomosci) byta mocno zréznico-
wana. Na rysunku 1.1 wida¢, ze w niektérych latach dochody ogoétem rosty szybciej
niz dochody wiasne i podatek od nieruchomosci (np. 2010 r., 2016 r. i kolejne),
ale byty tez lata, gdy wieksza byta dynamika dochodéw wtasnych (2014 r.) i po-
datku od nieruchomosci (2012 r.). Najtrudniejszym rokiem dla finanséw gminnych
okazat sie 2009. Skutki kryzysu finansowego odczuwalne byty szczegélnie w do-

7-0d 2022 r. wyptatg swiadczen wychowawczych z programu ,Rodzina 500+" zajmuje sie Zaktad
Ubezpieczen Spotfecznych.
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chodach wtasnych gmin i ta wielkos¢ jako jedyna zanotowata spadek w poréwna-
niu z rokiem poprzednim. Mniej widoczne w dochodach gminnych sg natomiast
skutki pandemii, przede wszystkim ze wzgledu na transfery przekazywane z pod-
sektora rzadowego. Nalezy przy tym pamieta¢, ze odnotowana w 2020 r. dynamika
dochodow wtasnych jest zwigzana z zaklasyfikowaniem do tej wtasnie kategorii
srodkoéw przekazywanych z Rzadowego Funduszu Inwestycji Lokalnych (Malinow-
ska-Misigg, 2022).
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Rys. 1.1. Dynamika wybranych kategorii dochodowych gmin w latach 2008-2021

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Podstawowy miernik poziomu samodzielnosci dochodowej — udziat dochodow
wtasnych w dochodach ogétem — wynosit w 2007 r. 58,7%. W kolejnych latach
wykazywat on tendencje zaréwno malejace, jak i rosnace, jednak od 2016 r. juz
tylko malat. W 2021 r. dochody wtasne stanowity 48,1% catkowitych dochodow
gminnych. Wskazniki te sg mocno zréznicowane w zaleznosci od rodzaju gmin.
Najnizszymi wskaznikami samodzielnosci dochodowej charakteryzujg sie gminy
wiejskie. W latach 2007-2021 sredni udziat dochodéw wtasnych w ich catkowi-
tych dochodach wynosit 38,4%, przy czym w poszczegdlnych latach wartosc tego
wskaznika wykazywata duze wahania. Co ciekawe, gminy wiejskie (jako jedyne)
odnotowaty wzrost udziatu dochodéw wtasnych w dochodach ogétem w pierw-
szym roku pandemii (rys. 1.2). Najwyzszy wskaznik obserwowano w miastach na
prawach powiatu — w 2007 r. wynosit on 70,3%, by w 2021 r. spas¢ do 56,7%.

Wysoki wskaznik samodzielnosci dochodowej miast na prawach powiatu
zwigzany jest przede wszystkim z ich specyfikg. Na rachunki budzetowe tych jed-
nostek wptywa srednio 55% wszystkich dochodéw gminnych z tytutu udziatéw
we wptywach z podatkéw dochodowych. Wynika to m.in. z tego, ze miasta na



1.2. Samodzielno$¢ dochodowa gmin — ujecie empiryczne 17

prawach powiatu otrzymujg udziaty zaréwno gminne, jak i powiatowe. W ujeciu
nominalnym dochody z tytutu udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych
tych jednostek wzrosty z 14,6 mld zt w 2007 r. do 30,4 mld zt w 2021 r., stanowigc
odpowiednio 44,4% oraz 48,3% ich dochodéw wtasnych (por. tab. 1.2).
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Rys. 1.2. Udziat dochodéw wiasnych w dochodach ogétem w latach 2007-2021,
wedtug rodzajow gmin (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Tabela 1.2. Dochody wtasne miast na prawach powiatu w latach 2007-2021 (w mln zt)

Wyszczegdlnienie 2007 2010 2013 2016 2019 2020 2021

Dochody wtasne 32948 | 34236 | 40059 | 45869 | 55061 56 075 | 62942

w tym:

m udzialy w PIT i CIT 14 632 14 543 16 411 20 358 27476 | 26768 | 30389

m podatek od

. , . 5107 6 062 7 419 8148 9023 9227 9990
nieruchomosci

w tym:

= od os6b prawnych 4 358 5090 6 154 6702 7 411 7 669 8214

= od os6b fizycznych 749 971 1265 1446 1612 1557 1776

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

W latach 2007-2021 dochody witasne miast na prawach powiatu stanowity
srednio potowe wszystkich dochoddéw wtasnych gmin. Jak widac na rys. 1.3, udziat
tych jednostek w catkowitych dochodach gminnych jest nizszy (ok. 43%), a udziat
w dochodach z podatku od nieruchomosci wynosit srednio ok. 40%.
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s. 1.3. Udziat miast na prawach powiatu w wybranych kategoriach dochodowych gmin
latach 2007-2021 (w min z1)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Oceniajgc poziom samodzielnosci dochodowej gmin na podstawie wskazni-

ka, w ktérym z dochodéw wtasnych wyeliminowato dochody z tytutu udziatu we

w

1)

2)

w
W
Sz

ki

ptywach z PIT i CIT, mozna zauwazy¢ nastepujace zaleznosci (por. rys. 1.4):

udziat tak liczonych dochoddéw wtasnych stanowit w analizowanych latach
srednio 31,3% dochodéw ogdtem; najwyzsze wartosci wskaznika (35,1%) od-
notowano w 2007 r., a najnizsze (27,0%) w 2019 r,;

poziom samodzielnosci dochodowej miast na prawach powiatu jest bardzo
zblizony do poziomu samodzielnosci pozostatych gmin miejskich (w obu przy-
padkach srednia wartos¢ wskaznika to 34,5%); nie zawsze tez wskazniki miast
na prawach powiatu byty wyzsze;

najnizszy wskaznik samodzielnosci dochodowej charakteryzuje gminy wiej-
skie (Srednia wartos¢ wskaznika to 25,1%); w gminach tych spadek wskaznika
w 2016 r. byt najwiekszy, natomiast w 2020 r. wzrost wskaznika byt najwyzszy;
dynamika wskaznika gmin miejsko-wiejskich i wiejskich w analizowanych la-
tach ksztattowata sie w niemal identycznych sposob.

W analizie poziomu samodzielnosci dochodowej gmin przeprowadzonej
uktadzie regionalnym uwage zwracajg wojewddztwa zaréwno o najwyzszych
skaznikach (mazowieckie, dolnoslaskie i zachodniopomorskie), jak i o najniz-
ych (lubelskie i podkarpackie).

Udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem w wojewddztwie mazowiec-
m wynosit srednio 62,9%, przy czym na poczatku badanego okresu az 70,9%,

by w 2021 r. spas¢ do 55,7%. Wojewddztwem o drugiej najwyzszej wielkosci tego
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Rys. 1.4. Udziat dochodéw wtasnych — bez dochodéw z tytutu udziatéw we wptywach z PIT i CIT -
w dochodach ogdtem w latach 2007-2021, wedtug rodzajow gmin (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

wskaznika jest dolnoslaskie (srednia 60,8%, spadek z 67,8% w 2007 r. do 55,0%
w 2021 r.). Jest to jednoczesnie wojewddztwo, w ktérym wskaznik samodzielno-
$ci liczony bez udziatéw we wptywach z podatkéw dochodowych byt najwyzszy
(Srednia 38,3%). Drugie miejsce w takim zestawieniu (dochody wtasne bez udzia-
tow w podatkach dochodowych) zajmowato wojewoédztwo zachodniopomorskie
(Srednia 36,7%), trzecie zas — mazowieckie (Srednia 33,4%).

Najnizszym poziomem samodzielnosci dochodowej charakteryzuje sie woje-
woédztwo lubelskie, w ktéorym dochody wiasne stanowity srednio 38,6%, a docho-
dy wtasne bez udziatéw w PIT i CIT — 22,8%. Analogiczne wskazniki dla wojewoddz-
twa podkarpackiego to: 38,5% oraz 23,9% (rys. 1.5).

O duzym znaczeniu fiskalnym podatku od nieruchomosci swiadczy fakt, ze
jego udziat w dochodach wtasnych gmin wynosit srednio 22,1%, a w dochodach
witasnych bez udziatéw w PIT i CIT udziat ten wzrasta do 37,4%. Wahania tych
wskaznikéw nie byty wysokie — w przypadku udziatu podatku od nieruchomosci
w szeroko rozumianych dochodach witasnych najwyzszg wartos¢ odnotowano
w latach 2013-2014 (po 23,8%), a najnizsza w 2021 r. i 2020 r. (odpowiednio: 19,8
i 19,9%). Biorac pod uwage dochody wtasne bez udziatéw w podatkach dochodo-
wych, nalezy stwierdzi¢, ze najwyzszy wskaznik wyniost 39,6% (2017 r.), a najniz-
szy 34,2% (2020 r.) (rys. 1.6).

W gminach miejsko-wiejskich podatek od nieruchomosci stanowit srednio
28,5% dochodéw wiasnych i 45,2% dochodéw wtasnych bez udziatéw w podat-
kach dochodowych. Na rachunki budzetowe tych gmin w 2007 r. wptynetfo z tytutu
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Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Rys. 1.6. Udziat podatku od nieruchomosci w dochodach wtasnych oraz dochodach wtasnych

bez udziatéw we wptywach w PIT i CIT w latach 2007-2021 (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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tego podatku 2,7 mid zt, aw 2021 r. kwota ta zwiekszyta sie do 6,1 mld zt (tab. 1.3).
Sredni udziat podatku od nieruchomosci w dochodach wtasnych gmin miejskich
i gmin wiejskich ksztattowat sie na zblizonym poziomie (nieco powyzej 26%),
ale w relacji do dochoddéw wtasnych bez PIT i CIT widoczne byty wieksze réznice —
wskazniki te wynosity odpowiednio 44,1% oraz 40,5%.

Najwiecej dochodow z tytutu podatku od nieruchomosci trafiato do budzetow
miast na prawach powiatu. W latach 2007-2021 wptywy z tego tytutu wzrosty
z 5,1 mld zt do 10,0 mld zt, przy ich srednim udziale w dochodach wtasnych na
poziomie 17,2%, a w dochodach wtasnych bez PIT i CIT - 31,2%.

Tabela 1.3. Dochody z podatku od nieruchomosci i ich udziat w dochodach wtasnych i dochodach
wiasnych bez udziatow we wptywach w PIT i CIT w latach 2007-2021, wedtug rodzajow gmin

Wyszczegolnienie | 2007 | 2010 | 2013 | 2016 | 2019 | 2020 | 2021
Miasta na prawach powiatu

Podatek od nieruchomosci (min zt) | 5107 6062 7419 8148 9023 9227 9990

Udziat w dochodach wtasnych (%) 15,5 17,7 18,5 17,8 16,4 16,5 15,9

Udziat w dochodach wtasnych bez
PIT i CIT (%)

27,9 30,8 31,4 31,9 32,7 31,5 30,7

Gminy miejskie
Podatek od nieruchomosci (min zt) | 2210 2616 3127 3391 3718 3855 4109
Udziat w dochodach wtasnych (%) | 25,1 27,1 28,9 27,1 23,8 23,2 22,8

Udziat w dochodach wtasnych bez
PIT i CIT (%)

41,6 43,2 47,6 46,4 42,2 38,7 39,3

Gminy miejsko-wiejskie
Podatek od nieruchomosci (min zt) | 2726 3285 4141 4643 5355 5637 6103
Udziat w dochodach wtasnych (%) | 28,5 29,8 30,7 29,3 25,8 24,5 24,7

Udziat w dochodach wtasnych bez
PIT i CIT (%)

44,4 44,5 47,2 47,3 43,9 38,7 40,5

Gminy wiejskie
Podatek od nieruchomosci (min zt) | 2660 3160 4043 4592 5203 5498 5916
Udziat w dochodach wtasnych (%) | 27,4 28,0 28,3 27,4 23,5 21,2 22,3

Udziat w dochodach wtasnych bez
PIT i CIT (%)

39,8 40,4 41,9 43,2 39,3 32,5 36,5

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Analizujac wydajnos¢ fiskalng podatku od nieruchomosci w ujeciu wojewodz-
kim, mozna zauwazy¢, ze podatek ten odgrywa najwieksza role w wojewddztwie
opolskim. Jego udziat w dochodach wtasnych wynosit srednio 29,1%, a w docho-
dach wtasnych bez PIT i CIT — 45,7%. Najmniejszy udziat podatku od nieruchomosci
w strukturze dochodowej odnotowano w wojewo6dztwie mazowieckim. Dla tam-
tejszych gmin podatek od nieruchomosci stanowit srednio tylko 15,5% dochodéw
wiasnych (29,4% dochodéw wiasnych bez PIT i CIT) (rys. 1.7).
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Rys. 1.7. Udziat podatku od nieruchomosci w dochodach wiasnych oraz dochodach wtasnych
bez udziatéw we wptywach w PIT i CIT, wedtug wojewddztw (Srednia dla lat 2007-2021, w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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wedtug rodzajéw gmin (w %)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Wiekszos¢ wptywow z podatku od nieruchomosci pochodzi od oséb praw-
nych. W latach 2007-2021 generowaty one srednio 77,1% catkowitych dochodéw
z tego podatku. Udziat ten rézni sie w zaleznosci od rodzaju gminy — najwieksze
wskazniki odnotowujg miasta na prawach powiatu (Srednio 83,2%), najnizsze za$s
gminy wiejskie — srednio 71,7% (rys. 1.8).

1.3. Fiskalne skutki wtadztwa podatkowego gmin
w podatku od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci — jak wykazano — cechuje najwyzszy sposréd podatkéw
lokalnych stopien wydajnosci fiskalnej. Uwarunkowane jest to wieloma czynnikami
— zaleznymi oraz niezaleznymi od decyzji wtadz gmin. Sposréd tych zaleznych od
woli i decyzji wtadz samorzadowych na pewno na uwage zastuguja, z jednej stro-
ny, zakres swobody i mozliwosci kreowania wtasnej polityki podatkowej, z drugiej
zas — skala wykorzystywania przystugujacych im prerogatyw wtadztwa podatko-
wego. W odniesieniu do podatku od nieruchomosci samorzady gminne majg dos¢
szeroki zakres wiadztwa podatkowego, pozwalajacy im na oddziatywanie na po-
ziom uzyskiwanych dochodéw. Sa to uprawnienia do ksztattowania konkretnych
elementow konstrukgcji podatku: obnizania goérnych stawek podatkowych, rézni-
cowania ich wysokosci na podstawie kryterium przedmiotowego, stosowania pre-
ferencji podatkowych w postaci zwolnien o charakterze przedmiotowym, a takze
odroczen i umorzen naleznego podatku. Aktywny sposob wykorzystania narzedzi
lokalnej polityki podatkowej skutkuje — przynajmniej w krotkim czasie — obnize-
niem dochodoéw podatkowych ponizej dochodéw potencjalnych. Moga to by¢ jed-
nak skuteczne dziatania na rzecz zwiekszenia w przysztosci liczby podmiotéw oraz
przedmiotoéw opodatkowania na terenie jednostki. W przysztosci wielkos¢ docho-
dow z podatku od nieruchomosci bedzie wiec determinowana wiekszym potencja-
tem takiej jednostki lokalne;j.

Wsrod zastosowanych przez gminy instrumentéw wtadztwa podatkowego
najwieksze znaczenie miaty obnizki gornych stawek podatkowych, ktére w latach
2007-2021 stanowity srednio ponad 68% wszystkich preferencji podatkowych.
Popularnym uprawnieniem byty takze zwolnienia podatkowe — $rednio ok. 23%.
W duzo mniejszym zakresie (9-procentowy udziat w sumie preferencji) wykorzysty-
wano instrumenty wsparcia indywidualnego (umarzanie zalegtosci podatkowych,
rozktadanie podatku na raty i odraczanie terminéw ptatnosci zalegtosci podatko-
wych). Zaznaczy¢ trzeba, ze struktura preferencji podatkowych byta zréznicowana
w poszczegolnych rodzajach gmin oraz latach. W przypadku miast na prawach po-
wiatu ksztattowanie sie preferencji podatkowych miato wyraznie odmienny prze-
bieg niz wartosci srednich dla kraju — 57% obnizki gérnych stawek podatkowych,
25,3% zwolnienia podatkowe oraz 17,7% pozostate preferencje. W pozostatych
kategoriach gmin struktura preferencji byta zblizona do wartosci srednich dla
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wszystkich gmin. W gminach miejskich przedstawiata sie nastepujaco: 72,2% ob-
nizki goérnych stawek podatkowych, 16,3% zwolnienia oraz 11,5% pozostate pre-
ferencje. W gminach miejsko-wiejskich byto bardzo podobnie: 72,2% obnizki gér-
nych stawek podatkowych, 19,3% zwolnienia oraz 8,5% pozostate preferencje.
W gminach wiejskich za$ zdecydowanie najmniejsze znaczenie miaty pozostate
preferencje — 4,4%; obnizki gérnych stawek podatkowych wyniosty 67,9% a zwol-
nienia podatkowe 27,7%.

Poréwnujac strukture preferencji podatkowych w poszczegdélnych wojewddz-
twach, mozna wyodrebni¢ pewne grupy wojewddztw (rys. 1.9). Po pierwsze — wo-
jewddztwa, w ktérych obnizki gérnych stawek podatkowych majg wiekszy o kilka
punkéw procentowych udziat niz srednia dla kraju (m.in. regiony bogatsze, jak
wojewddztwa: matopolskie, t6édzkie, wielkopolskie i mazowieckie, ale i regiony
biedniejsze, jak: Swietokrzyskie i warminsko-mazurskie). Po drugie — wojewddz-
twa, gdzie widoczne jest zdecydowanie mniejsze znaczenie obnizek gérnych sta-
wek (dolnoslaskie oraz slgskie). Po trzecie, w wiekszosci wojewddztw odnotowano
nizszy udziat zwolnien niz sredni udziat tej preferencji dla gmin w Polsce. Jedynie
gminy wojewddztw dolnoslaskiego, lubelskiego, opolskiego, podlaskiego i $laskie-
go odnotowaty wiekszy niz srednia dla kraju ich udziat w strukturze preferenc;ji.
Po czwarte zas, tylko w nielicznych wojewddztwach zanotowano wyzszy od sred-
niej dla kraju udziat pozostatych preferencji (przede wszystkim byty to bogate re-
giony, jak wojewodztwa: dolnoslaskie, pomorskie oraz slaskie.

Warto rowniez zwréci¢ uwage na strukture preferencji podatkowych, uwzgled-
niajac poszczegodlne rodzaje gmin w wojewodztwach. W prawie wszystkich woje-
woédztwach najwazniejszym narzedziem byty przyjmowane przez rady miast i gmin
stawki podatkowe nizsze niz maksymalne. Na tym tle wyrdzniaja sie jednostki lo-
kalne z wojewddztwa dolnoslaskiego. W gminach o charakterze miejskim wiek-
sze znaczenie miaty preferencje w formie zwolnien podatkowych, a w gminach
wiejskich — obnizki gérnych stawek podatkowych. Wptyw instrumentéw ordynacji
podatkowej — jak zauwazono - byt marginalny. Jednak w miastach na prawach
powiatu w niektérych wojewddztwach (dolnoslaskim, pomorskim, slaskim, wiel-
kopolskim i zachodniopomorskim) ich udziat ksztattowat sie nawet powyzej 20%
w strukturze preferencji podatkowych.

Obserwujac znaczenie narzedzi lokalnej polityki podatkowej, zauwazono,
ze wtadze gmin w najwiekszym stopniu wykorzystywaty uprawnienia do obniza-
nia stawek. W ciggu 15 lat objetych badaniem gminy utracity tacznie 31,5 mld zt
przez obnizenie gérnych stawek w podatku od nieruchomosci. Stanowito to uby-
tek rzedu 8,4-13,53% dochodéw (srednio w catym okresie 11,3%). W ostatnich
latach mozna zauwazy¢ istotny spadek skali stosowania i tego instrumentu poli-
tyki podatkowej. W latach 2007-2015 ich zmniejszenie przyniosto skutek fiskal-
ny w wielkosci srednio 12,5% wykonanych dochodéw, a w latach 2016-2021
ok. 9,4% (tab. 1.4).
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Analizujac skutki wtadztwa podatkowego gmin, nalezy podkresli¢, ze byty one
zréznicowane w zaleznosci od kategorii podatnika. Zdecydowanie intensywniej
gminy wykorzystywaty swe prerogatywy wtadcze w stosunku do nieruchomosci
bedacych w posiadaniu oséb fizycznych. Dochody zostaty uszczuplone $rednio
o ok. 25%, podczas gdy dla nieruchomosci bedacych w posiadaniu oséb prawnych
wskaznik ten wyniést srednio tylko ok. 7,5%.

Widoczne jest rowniez odmienne ksztattowanie sie poziomu utraconych do-
chodoéw z podatku od nieruchomosci w wyniku obnizenia gérnych stawek w sto-
sunku do poziomu uzyskiwanych dochodéw z tego podatku w zaleznosci od
rodzaju jednostki lokalnej. Zastosowane przez gminy rzeczone instrumenty wtadz-
twa podatkowego najwiekszy wptyw wywarty na dochody podatkowe uzyskiwa-
ne w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich. W badanym okresie skutki fiskalne
stanowity w tych gminach srednio odpowiednio: 19% (prawie 39% w przypadku
nieruchomosci oséb fizycznych) oraz ok. 17% (32% w przypadku nieruchomosci
0s6b fizycznych). Z kolei w gminach o charakterze miejskim — przede wszystkim
w miastach na prawach powiatu — skutki wtadztwa podatkowego miaty niewielkie
znaczenie: Srednio niecate 4%. Istnieje zatem pewien zwigzek miedzy potencjatem
podatkowym gmin (baza mieszkaniowa, handlowg i przemystowg) a skala wyko-
rzystania instrumentéw polityki podatkowej — tzw. zaleznos$¢ odwrotna.

Polityka podatkowa samorzadéw gminnych w zakresie opodatkowania nieru-
chomosci wykazuje takze zréznicowanie terytorialne. Na mapie z rys. 1.10 przed-
stawiono poréwnanie wojewddztw pod wzgledem dochodéw z podatku od nieru-
chomosci utraconych w wyniku obnizania gérnych stawek podatku mierzone jako
$redni udziat utraconych dochodéw do wptywéw z podatku od nieruchomosci
w danym wojewddztwie w latach 2007-2021. Réznymi kolorami zaznaczone zosta-
ty wojewddztwa, dla ktérych sredni udziat miesci sie ponizej pierwszego kwartyla,
pomiedzy pierwszym kwartylem a mediang, pomiedzy mediang a trzecim kwarty-
lem oraz te, gdzie wyznaczony udziat utraconych dochodéw okazat sie najwiek-
szy (powyzej trzeciego kwartyla). Najmniejsze fiskalne skutki z powodu obniza-
nia gornych stawek podatku od nieruchomosci obserwuje sie w wojewddztwach:
dolnoslaskim (4,92%), slaskim (7,37%), pomorskim (7,46%) oraz mazowieckim
(8,97%). Najwiekszy finansowy uszczerbek z tego tytutu ponoszony jest w woje-
wodztwach: podkarpackim (19,65%), warminsko-mazurskim (17,78%), Swieto-
krzyskim (17,51%) oraz lubuskim (16,59%).

Nieco inaczej przedstawia sie sytuacja, jezeli uwzgledni sie podziat na poszcze-
golne typy gmin. W przypadku miast na prawach powiatu (rys. 1.11) na jednym
biegunie (mniejsza aktywnos¢ w obnizaniu gérnych stawek podatku) znajduja sie
wojewoddztwa: pomorskie (1,29%), mazowieckie (2,05%), tédzkie (2,11%) i za-
chodniopomorskie (2,85%). Na przeciwlegtym biegunie lezg natomiast wojewodz-
twa: lubuskie (12,12%), warminsko-mazurskie (9,7%), Swietokrzyskie (8,32%)
i lubelskie (7,72%). Uwzgledniajac gminy miejskie (rys. 1.12), nalezy stwierdzi¢,
ze najnizszy wskaznik odnotowano w wojewddztwach: dolnoslaskim (3,75%),
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Srednia z lat 2007-2021
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Rys. 1.10. Zréznicowanie geograficzne fiskalnych skutkéw obnizenia gérnych stawek
w relacji do dochodéw z podatku od nieruchomosci dla gmin ogétem

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

Srednia z lat 2007-2021
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Rys. 1.11. Zréznicowanie geograficzne fiskalnych skutkéw obnizenia gérnych stawek
w relacji do dochodéw z podatku od nieruchomosci dla miast na prawach powiatu

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Rys. 1.12. Zréznicowanie geograficzne fiskalnych skutkdw obnizenia gornych stawek
w relacji do dochodéw z podatku od nieruchomosci dla gmin miejskich

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.
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Rys. 1.13. Zréznicowanie geograficzne fiskalnych skutkéw obnizenia gérnych stawek
w relacji do dochodéw z podatku od nieruchomosci dla gmin miejsko-wiejskich

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Ministerstwa Finansow.
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Rys. 1.14. Zréznicowanie geograficzne fiskalnych skutkéw obnizenia gérnych stawek
w relacji do dochodéw z podatku od nieruchomosci dla gmin wiejskich

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Ministerstwa Finansow.

pomorskim (7,86%), slaskim (9,37%) oraz kujawsko-pomorskim (9,51%). Naj-
wyzszy natomiast w wojewoddztwach: warminsko-mazurskim (17,23%), todzkim
(17,04%), lubelskim (15,57%) oraz matopolskim (14,95%). Dla gmin miejsko-
-wiejskich (rys. 1.13) najnizszy poziom skutkéw fiskalnych (jedyny ponizej 10%)
osiggnieto w wojewoddztwie dolnoslaskim (6,34%). Wysoki wskaznik odnotowaty
wojewodztwa z makroregionu Polski Wschodniej: lubelskie (26%), podkarpackie
(24,2%), podlaskie (22%) oraz todzkie (22,85%). Najwieksza rozpietos¢ analizo-
wanego wskaznika ilustrujacego fiskalne skutki wtadztwa podatkowego dotyczy
gmin wiejskich (rys. 1.14). Najnizsza relacja wyniosta 6,81% — ponownie w wo-
jewodztwie dolnoslaskim, najwyzsza natomiast, oznaczajacg najwiekszg aktyw-
nos¢ w obnizaniu gornych stawek podatkowych, cechujg sie gminy z potudnio-
wo-wschodniej Polski — wojewddztw: podkarpackiego (31,44%), matopolskiego
(28,74%), swietokrzyskiego (28,12%) oraz lubelskiego (24,48%).
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1.4. Samodzielno$¢ dochodowa oraz podatek od nieruchomosci —
badania wtasne (ankietowe i fokusowe)

1.4.1. Opis badan

W tej czesci monografii wykorzystano informacje zgromadzone na podstawie:

1) badania fokusowego z udziatem skarbnikéw oraz pracownikéw wydziatéw fi-
nansowych,
2) ankiety przeprowadzonej na probie gmin (Felis i in., 2022).

Badanie fokusowe przeprowadzono 5 maja 2022 r. — zdalnie, za posrednic-
twem platformy MS Teams. Wzieto w nim udziat dziewiecioro respondentéw oraz
dwoje autoréw scenariusza, ktérzy petnili réwniez funkcje facylitatoréw. Spotkanie
trwato 1 godzine 20 minut, za zgodg uczestnikdéw zostato zarejestrowane, a na-
stepnie transkrybowane. Grupa skfadata sie z oséb petnigcych funkcje skarbnikéw
oraz oso6b z wydziatéw finansowych w gminach: wiejskich, miejskich, miejsko-
-wiejskich oraz miastach na prawach powiatu. Uczestnicy badania tworzyli grupe
homogeniczna. Kazdy rodzaj gminy reprezentowany byt przez dwéch skarbnikéw
badz osoby z wydziatu finansowego. Wyjgtek stanowity miasta na prawach powia-
tu — w badaniu uczestniczyli przedstawiciele trzech jednostek lokalnych.

Skarbnicy odpowiadajg za gospodarke finansowa gmin, uczestniczg w kon-
struowaniu budzetu i nadzorujg jego wykonanie, odpowiadaja takze za Wielolet-
nig Prognoze Finansowa i odgrywaja role gtéwnego ksiegowego budzetu. Zakres
ich obowigzkéw pozwala stwierdzi¢, ze majg szczegdtowa wiedze dotyczacy sa-
modzielnosci dochodowej gmin oraz prowadzonej przez nie polityki podatkowe;j,
szczegOlnie w zakresie podatku od nieruchomosci.

Badanie podzielone byto na dwie czesci. Pierwsza dotyczyta samodzielnosci
dochodowej gmin, a druga oceny obecnej konstrukcji podatku od nieruchomosci.
Uczestnikom przedstawiono nastepujgce pytania badawcze:

m Jak Panstwo oceniajg poziom samodzielnosci gmin i czy powinien on zostac
zwiekszony?

m Jak mozna zwiekszy¢ samodzielnos¢ dochodowa (przy obecnym stanie praw-
nym)?

m Jakie czynniki zewnetrzne/wewnetrze ograniczajg stabilno$¢ dochodéw wtas-
nych w najwiekszym stopniu?

m  Co sadzicie Panstwo o propozycjach nowych zrédet dochodéw wiasnych?

m  Czy Panstwa zdaniem powinny by¢ zwiekszone uprawnienia w ramach wtadz-
twa podatkowego?

Po wyczerpaniu pytan dotyczacych samodzielnosci dochodowej gmin uczest-
nicy badania zostali poinformowani o rozpoczeciu drugiej czesci spotkania, pod-
czas ktorej przedstawiono im pytania badawcze dotyczace konstrukeji podatku
od nieruchomosci:
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m  Co Panstwo sadzicie o obecnej konstrukcji podatku od nieruchomosci? Jaka jest
Panstwa ocena konstrukcji podatku od nieruchomosci — szczegolnie z uwzgled-
nieniem aspektu finansowego oraz aspektow pozafinansowych (stymulacyjnych)?

m  Czy Panstwa zdaniem wptywy z podatku od nieruchomosci sg wystarczajace?

m Jak mozna zwiekszy¢ znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci — zwiekszy¢
stawki podatkowe, wprowadzi¢ strefy?

m Jaki Panstwa zdaniem powinien by¢ docelowy model opodatkowania nieru-
chomosci w Polsce?

m Jaka jest Panstwa wiedza nt. konsekwencji ekonomiczno-spotecznych poszcze-
go6lnych modeli opodatkowania nieruchomosci?

m  Panstwa zdaniem, jakie sg szanse na wprowadzenie podatku od wartosci nie-
ruchomosci?

m  Kto Panstwa zdaniem powinien ustalac¢ stawki podatku od wartosci nierucho-
mosci, czy stawki powinny by¢ jednakowe, czy zréznicowane?

m  Czy w podatku od wartosci nieruchomosci powinny funkcjonowac preferencje
podatkowe — jedli tak, jakie?

m Jak Panstwa zdaniem powinna by¢ ustalana wartos¢ nieruchomosci, kto powi-
nien to robi¢, jaka powinna by¢ czestotliwos¢?

Badanie ankietowe poswiecone gminom zostato przeprowadzone przez czte-
rech ankieteréw pod kierunkiem mgra G. Otczyka (doktoranta SGH w Warszawie)
pomiedzy 10 grudnia 2021 r. a 18 lutego 2022 r. Byto ono skierowane do gmin
z szesciu wojewddztw o zréznicowanych charakterystykach spoteczno-ekonomicz-
nych: dolnoslaskiego, lubelskiego, mazowieckiego, podlaskiego, $laskiego i wiel-
kopolskiego. Na 1204 rozestane ankiety uzyskano 840 odpowiedzi, co stanowito
niemal 70%.

1.4.2. Whnioski z badania fokusowego

Samodzielno$¢ dochodowa gmin

Samodzielnos¢ dochodowa gmin pozwala na zréznicowane prowadzenie polityki
podatkowej przez samorzady i dostosowywanie obcigzen podatkowych do spe-
cyfiki gmin i ich mieszkancéw. Skarbnicy moze doda¢, ze zacytowano oryginalne
wypowiedzi, bez poprawek wskazuja, ze z roku na rok poziom samodzielnosci
dochodowej gmin jest coraz mniejszy:

»~Samodzielnos¢ finansowa naszego samorzadu jest ostatnio bardzo mocno
ograniczona. Wszyscy mamy swiadomos¢, ze jest to efekt przede wszystkim zmian
prawnych, bardzo niekorzystnych”.

.Patrzac na samodzielnos¢ dochodowa, na ktérag mamy wptyw, czyli, rzeczy-
wiscie gdzie mozemy naszymi decyzjami, czy Prezydenta, Wojta, Burmistrza czy
Rady Miejskiej, Rady Gminy, to tutaj jest to jeszcze bardziej ograniczone, dlatego,
ze przepisy nas w duzej czesci ograniczajg, co do podatku od nieruchomosci, daja
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maksymalne stawki. Jesli chodzi o podatek od srodkéw transportowych, rowniez.
Ta swoboda w ksztattowaniu dochodéw jest naprawde, naprawde ograniczona.
Ja kiedy$ to liczytem, na dochody, ktére my mamy jako gmina, jako prezydent
i skarbnik wptyw, to jest okoto 10 do 15% dochodoéw catego budzetu, czyli one od
nas zalezg, mozemy je przesta¢ pobiera¢, mozemy je troche zwiekszy¢, mozemy
zmniejszy¢, natomiast reszta to sg dane, ktére przychodzg w formie subwencji,
udziatéw wtasnie w podatku, czy wystepuja jak w podatku od nieruchomosci ogra-
niczenia, ze nie mozemy ani wiekszej, a w podatku od srodkéw transportowych,
nie mozemy tez i minimalnej zmniejszyc¢”.

Wsréd powodow pogarszajacej sie samodzielnosci dochodowej wskazuje sie
zmniejszenie dochoddéw wtasnych przy jednoczesnym wzroscie wydatkow:

+Wptywy z tytutu PIT-u i CIT-u to pierwsze zrédfo naszych dochodéw, a poda-
tek od nieruchomosci to drugie zrédfo naszych dochodéw. Dlaczego jest ta zmiana
niekorzystna? Niestety, ale pozostaty wydatki sztywne. Przede wszystkim wydatki
zwigzane z edukacjg i pomoca spoteczna. Pojawit sie jeszcze dodatkowy problem,
aktualny, czyli niestety wzrastajgce stopy procentowe i zwiekszone wydatki na ob-
stuge zadtuzenia. Takze jezeli chodzi o samodzielnos¢ finansowa, ona nam sie od
kilku lat systematycznie pogarsza”.

.Rzeczywiscie w ostatnim okresie zdecydowanie nam to ograniczono. Dla przy-
ktadu, nasze dochody wtasne juz liczone razem z udziatami w podatku, kiedys to
byto okoto 50% budzetu. W tej chwili, wtasnie spojrzatem na dane ze sprawozda-
nia z poprzedniego roku, to jest 42%, czyli juz w tych procentach o 8 punktéw pro-
centowych praktycznie u nas w miescie w budzecie obnizyt sie ten udziat wiasny”.

. Tych dochodéw jest coraz mniej, a odnosnie do samodzielnosci finansowe;j,
to mysle, ze wiele samorzgdow, tak jak rozmawiam ze skarbnikami, ma coraz
mniej mozliwosci zwiekszenia tych dochodoéw, poniewaz juz od poczatku ka-
dencji, w jaki$ sposodb, chociaz czesciowo, starali sie sobie rekompensowac te
ubytki w PIT, w CIT poprzez troszeczke wyzsze niz zazwyczaj zwiekszanie stawek
podatku od nieruchomosci czy srodkéw transportowych. A te maksymalne mamy
okreslone i nie mozemy ich przekroczy¢, a wiec wiele gmin zblizyto sie do tych
maksymalnych i tak naprawde ich samodzielnos¢ moze polega¢ tylko na tym,
zeby obnizy¢ sobie te dochody, a nie stworzy¢ nowe, czy podwyzszy¢ te, ktore
w tej chwili maja”.

Skarbnicy podkreslaja, ze ograniczona samodzielnos¢ dochodowa gmin i coraz
nizsze dochody wtasne mogg mie¢ negatywne konsekwencje:

A widzimy, co sie dzieje. Widzimy, my skarbnicy, projektujac budzety, zwraca-
jac uwage na przepisy ustawy o finansach publicznych, gdzie nie mozemy zaprojek-
towac budzetu, w ktérym wydatki biezgce bedg wyzsze od dochodéw biezacych.
Nie ma tak znaczacego wzrostu dochoddéw biezacych, natomiast jest znaczacy
wzrost wydatkéw biezacych. Co w efekcie w najblizszych budzetach bedzie skut-
kowato ogromnymi trudnosciami przy projektowaniu budzetéw i przy realiza-
cji zadan i przy generowaniu nadwyzki operacyjnej, ktdra jest gwarantem realizacji
zadan inwestycyjnych”.
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»Brak mozliwosci jakiegokolwiek reagowania na zmieniajace sie otoczenie i na-
gte zdarzenia, ktére szczegolnie w ostatnim czasie obserwujemy, czy to w zwigzku
z pandemia, czy w zwigzku z wojng, w tej chwili wskazuje na to, ze nie ma samo-
dzielnosci w zakresie dochodowosci”.

Negatywny wptyw na mozliwos¢ zwiekszania dochodéw wtasnych samorza-
dow majg aspekty polityczne. Podnoszenie stawek podatkowych jest decyzjg nie-
popularna, ktorej wtodarze gmin nie chcg proponowac, szczegodlnie jesli w radzie
gminy, ktéra uchwala stawki podatkowe, jest wyrazna opozycja wobec wajta, bur-
mistrza czy prezydenta:

.1a swoboda w podwyzszaniu dochodéw wtasnych jest bardzo ograniczona
tak naprawde, szczegolnie jedli chodzi o podatek od nieruchomosci. Decyzja pod-
noszaca podatek od nieruchomosci w przypadku, kiedy zgodna jest wspoétpraca
miedzy organem wykonawczym i organem stanowigcym, mogtaby dojs¢ do skut-
ku, w przypadku kiedy nie ma takiej zgody, jest to dodatkowe utrudnienie, czyli jak
zwykle bardzo przeszkadza, nam skarbnikom, polityka, ktéra ostatnio i w budzecie
centralnym, i w budzetach samorzagdéw odgrywa bardzo duzg role, niestety bar-
dzo przeszkadzajaca”.

.Wspotpraca pomiedzy prezydentem i rada miejska musi by¢ zachowana, zeby
mozna byto w ogole takie wtadztwo nad tymi dochodami posiadac, bo co z tego,
ze prawnie bedzie nam przystugiwato, natomiast przedstawiciele mieszkancow,
czyli rada miejska, bedzie zdecydowanie trzymata strone troszke jednak populi-
styczng i blokujgcg ewentualny rozwéj”.

»Widzimy ubytki, réwniez w podatku od nieruchomosci, na przyktad jesli cho-
dzi o nasze miasto, bo od kilku lat nie podwyzszalismy. Chociaz ta swoboda jest
taka, ze mozemy podwyzsza¢ do tych stawek maksymalnych, ale niestety jest to
niepopularne. Gdybysmy to zrobili, mieszkancy sg i tak bardzo obcigzeni znacza-
cymi wzrostami kosztéw, ktore sq obecnie w gospodarce. Nie robimy tego. Nato-
miast niesamowite braki widzimy i tylko dochody wtasne dajg te mozliwos¢ gene-
rowania nowych inwestycji”.

Dotychczasowe proby rekompensaty zmniejszajacych sie dochodéw wtasnych
uczestnicy badania uwazaja za niewystarczajace:

LPanstwo prébuje nam zrekompensowac ubytki poprzez jednorazowe trans-
fery, ale niestety te transfery moga byc¢ przeznaczone tylko na okreslone cele. Na-
tomiast dochody wtasne to jest to, co pomaga samorzagdom generowac powsta-
wanie nowych inwestycji i jednocze$nie wptywa na ten potencjat gospodarczy,
ktory jest tak wazny. Niestety, tych dochodéw wtasnych jest coraz mniej. Widzimy
straszne ubytki w PIT i CIT, ktére nie sg w ogdle zrekompensowane”.

Wedtug uczestnikdéw badania gminy, w ktérych obowigzujg maksymalne staw-
ki ze wzgledu na sytuacje finansowg czesto nie mogg juz ich obnizy¢, dlatego sa-
modzielnos¢ gmin w tym zakresie jest wyjgtkowo ograniczona:

»U nas sg wprowadzone stawki maksymalne, bo od dawna juz nie byto mozli-
wosci zmniejszenia tych stawek, jezeli chodzi o podatek od nieruchomosci”.
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Uzyskanie stabilnosci i samodzielnosci dochodowej wymaga zmiany systemu
finansowania samorzgdéw:

~Uwazamy, ze nalezatoby zmieni¢ cate podstawy finansowania zadan samorzg-
dowych i oprzec je o dochody wtasne, ktore zapewnig wiekszg stabilnosc. Jesli chodzi
o te dochody wtasne, to uwazam, ze takie samorzady, ktére beda kreowaty i beda
miaty tg swobode w ksztattowaniu tych dochodéw, beda one wyzsze, bedg miaty
wplyw na inwestycje, ktére maja miejsce na naszych matych ojczyznach, a przez to
rzad mogtby docenia¢ takie samorzady poprzez dodatkowe transfery srodkéw”.

Skarbnicy z aprobatg odnoszg sie do propozycji nowych zrédet dochodow:

LA jednym z pomystéw jest miedzy innymi udziat samorzadéw w podatku VAT.
W tej chwili niestety nie mamy takiej mozliwosci, zeby z niego korzysta¢, wptywa
tylko do budzetu centralnego”.

Rozwigzaniem, ktére mogtoby zastapi¢ nowe zrédta dochoddw jest ogranicze-
nie wydatkéw samorzadow:

#(...) jezeli szukamy jeszcze tych dodatkowych Zrodet, to moze to by¢ wtasnie
podatek VAT. Natomiast ja bardziej bym sie skupit nie na nowych Zzrédtach docho-
dow, ale na ograniczeniu wydatkéw. Bo my poszukujemy ciggle tych dochodéw,
poniewaz pojawiajg sie nam nowe wydatki, co najgorsze, wydatki biezace, a nie
wydatki na inwestycje. | na tym powinnismy sie gtéwnie skupic”.

»Panstwo zapomniafo o tym, ze scedowato na gminy realizacje zadan, a nie-
adekwatnie do tego przyznato srodki. To samo dotyczy zadan z zakresu zadan zle-
conych naktadanych na nas, ktére realizujemy przy duzym udziale srodkéw wias-
nych. Czyli ten podatek od nieruchomosci i tak nie wystarcza nam na wiele rzeczy
i jest angazowany do zadan, ktdére sa cedowane na nas z budzetu centralnego,
a w slad za tym niestety nie idg zadne transfery”.

Nadmierny fiskalizm moze przynies¢ wedtug skarbnikdw negatywne skutki:

.(...) nowe obciazenia, ktére na nas sg naktadane, powoduja, ze ta samodziel-
nos¢ jest coraz stabsza. Powiem szczerze: nie mozemy — moze tak powiem prosto —
nie mozemy dojezdzac podatnikéw, bo jezeli my bedziemy coraz wiecej przektadad
na nich obcigzen, oni przestang ptaci¢ podatki i nie bedg zadowoleni z tej sytuacji.
Powinnismy skupi¢ sie na ograniczeniu wydatkéw biezacych, ktére niestety sg poza
naszym wtadztwem”.

.(...) nalezy dosy¢ szeroko na to spojrze¢, na ile mieszkancy sa w stanie przyjac
na siebie dodatkowe daniny na rzecz swojej jednostki samorzadu terytorialnego,
swojej gminy i jg wspomoc w ten sposob. Nie widze za bardzo mozliwosci na to,
zeby dodatkowo wprowadzad jakies obcigzenia, tylko ewentualnie udziat w tych
podatkach, ktoére juz gdzies istnieja, tak jak ten VAT przystowiowy".

Samodzielnos¢ samorzadow oznacza wieksza partycypacje mieszkancéow w po-
dejmowaniu decyzji:

.(...) wieksza samodzielnos¢, mozliwos¢ podejmowania decyzji w samorzg-
dzie, tym lepiej na pewno dla mieszkancéw, dlatego ze tutaj to mieszkancy wtedy
decyduja”.
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Sytuacja gmin nie jest jednakowa, niektére majg wieksze mozliwosci:

.(...) jesli spojrzymy na Warszawe, rzeczywiscie bardzo duze miasto, to wtadz-
two, jesliby tylko przystugiwato, to na pewno Warszawa ma praktycznie nieograni-
czone mozliwosci Sciggniecia dochoddw z mieszkancéw. Dlatego, ze stolica rzadzi
sie swoimi prawami. Natomiast jesli spojrzymy na inne miejscowosci, to niestety
takich mozliwosci nie ma. Jestesmy rzeczywiscie ograniczeni”.

Reprezentanci gmin wiejskich wskazujg na problem ustawowych zwolnien
gruntéw rolnych z opodatkowania. Ustawowe zwolnienia ograniczajg samodziel-
nos¢ finansowgq i dochody gmin:

.(...) takich typowo bardzo dobrze - ze tak powiem — opodatkowanych grun-
tow jest niewiele. Wiasnie wiekszos$¢ gruntow jest stabych klas, wiec jest zwolnio-
na. Mysle, ze mozna by byto dodac¢ jaka$ stawke na te grunty, ktére w tym momen-
cie sq catkowicie zwolnione”.

Podsumowujac wypowiedzi uczestnikow badania fokusowego, warto zwrécic
uwage na to, ze:

m  Niska samodzielnos¢ dochodowa oraz ograniczenie wtadztwa podatkowego
zwigzane sg z ustawowymi stawkami maksymalnymi podatkéw lokalnych.

m Wsréd powodow niskiej samodzielnosci dochodowej badani wymieniajg takze
coraz wieksze wydatki biezace.

m  Przyznawane na realizacje zadan wtasnych gminy srodki sg nieadekwatne do
ponoszonych przez gminy naktadéw.

m  Problemem jest brak dowolnosci w wydatkowaniu dochodéw wtasnych — do-
chody wtasne sa czesto srodkami znaczonymi.

m  Podnoszenie stawek podatkow jest decyzjg niepopularng i wigzacy sie z ryzy-
kiem politycznym.

m  Dodatkowe daniny mogg w obecnej sytuacji gospodarczej zbytnio obcigzac
mieszkancow.

m  Wieksza samodzielnos¢ samorzaddw oznacza wieksza partycypacje mieszkan-
cow w podejmowaniu decyzji.

m  Nadmierny fiskalizm moze skutkowad zaprzestaniem pfacenia podatkéw przez
mieszkancow, a tym samym zmniejszeniem sie dochodéw wtasnych.

m  Udziat samorzadéw w podatku VAT jest najczesciej podawang przez skarbni-
kéw propozycjg nowego zrédta dochoddéw wtasnych.

Konstrukcja podatku od nieruchomosci

Skarbnicy podkreslaja, ze podatek od nieruchomosci jest skonstruowany w sposob
archaiczny, a gtéwnym zamystem ustawodawcy przy ustalaniu konstrukcji podatku
od nieruchomosci byto pobudzenie mieszkalnictwa w gminach:

»Stosunek maksymalnej stawki podatku od nieruchomosci, na przyktad dla
lokali czy budynkéw mieszkalnych, do ich wartosci jest zupetnie nieproporcjonal-
ny. Nie zapominajmy, ze jest to podatek majatkowy. Kwestie dotyczace budynkéw
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mieszkalnych — w momencie, kiedy byta wprowadzana ustawa o podatku od nie-
ruchomosci gtéwnym zatozeniem ustawodawcow byto to, zeby zwiekszy¢ zakres
mieszkalnictwa. To byto 30 lat temu, tak samo jak woéwczas pojawiaty sie zwolnie-
nia w podatku od oséb fizycznych w tym zakresie”.

W przypadku mieszkan, ktore sg inwestycjg, a nie miejscem zamieszkania wta-
Sciciela, wedtug skarbnikéw powinno sie stosowac wyzsze stawki podatkowe:

.(...) nie powinno by¢ traktowane jako cos, co jest zwolnione praktycznie z po-
datku, bo 40 czy 50 zt rocznie za mieszkanie inwestycyjne nie jest dobrym rozwia-
zaniem, jezeli chodzi o gmine”.

.(...) osoby ktére majg 3-4 mieszkania i wiecej — tutaj mozna zastanowic sie
nad wprowadzeniem dodatkowej optaty, dodatkowego zwiekszenia stawki w tym
przypadku”.

Wedtug uczestnikow badania w ustawie powinny znalez¢ sie zapisy, ktore da-
tyby petna samodzielno$¢ gminom w kwestii ustalania zasad opodatkowania. Gmi-
ny powinny mie¢ mozliwos¢ réznicowania stawek w zaleznosci od efektu, ktory
chcg uzyskad. Jako przyktad wskazano stawki podatkowe dostosowane do polityki
mieszkaniowej gmin czy dotyczacej zagospodarowania terenu. Stawki podatku od
nieruchomosci mogtyby by¢ takze elementem strategii dotyczacej utrzymania za-
bytkéw w gminie:

.Uwazam, ze potencjat podatku od nieruchomosci nie jest wykorzystywany
prawidtowo. | w tym zakresie mysle, ze nalezatoby wprowadzi¢ zmiany ustawowe,
ktore by dawaty mozliwos¢ dopasowywania zagadnien znajdujgcych sie w zakresie
podatkéw od nieruchomosci na danym terenie do tego, co dana gmina chciataby
osiagnac”.

.(...) dla tych nieruchomosci, zabytkdéw, ktére nie sq utrzymywane, ktérych
wiasciciel w ogdle nie interesuje sie, nie chce mie¢ nawet nic wspdlnego z nimi,
zeby to opodatkowanie byto zdecydowanie wyzsze, tak aby zmuszato go do pod-
jecia jakichs dziatan co do tej nieruchomosci. Natomiast zabytki, ktére sg utrzymy-
wane, maja wiasciciela, ktéry sie interesuje, ktory dba, konserwuje, no to tutaj ten
podatek zdecydowanie powinien by¢ nizszy”.

Podatek katastralny wzbudza wiele obaw, uwazany jest za:

.(...) dtugotrwate, czasochtonne, bardzo kosztowne przedsiewziecie; korzysci
roztozone na bardzo dtugo w czasie. To nie mogtoby by¢ wprowadzone teraz,
wiec jakie by rzeczywiscie efekty przyniosto, to trudno powiedzie¢, bo tego typu
rozwigzan na terenie naszego kraju nie mielismy do tej pory. Jak zachowatoby sie
spoteczenstwo?”

»Dla nas wprowadzenie podatku katastralnego wigzatoby sie z tym, ze po-
dobnie jak przy uzytkowaniu wieczystym ta wartos¢ musiataby by¢ co jakis czas
przeliczana. Wiadomo, wartos¢ nieruchomosci sprzed 5 lat nie réwna sie wartosci
nieruchomosci obecnej. Wigzatoby to sie z wieloma postepowaniami, z wieloma
sporami. Po prostu naktad pracy, ktéry by byt potrzebny, zeby to miato sens, pew-
nie bytby niewspétmierny”.
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Lepszym rozwigzaniem niz wprowadzenie podatku ad valorem jest wedtug
skarbnikéw dokonanie zmian w konstrukcji obowigzujgcego podatku:

.(...) nalezatoby sie porusza¢ w obrebie podatku od nieruchomosci w obecnej
konstrukgcji, tylko ze zmienionej. Sposdb egzekwowania tego podatku, zmiany w za-
kresie pobierania go, zmniejszenie kosztéw zwigzanych z postepowaniami wysyta-
nia decyzji poprzez wprowadzenie deklaracji. To wszystko razem wptywatoby na to,
ze te wpltywy z tego podatku mogtyby by¢ wieksze. Wtasciwie w kazdym punkcie,
ktéry jest w ustawie, widze mozliwosci zmiany tak, aby gminy na tym korzystaty”.

Samorzady korzystajg z prawa do ustalania preferencji w przypadku podatku od
nieruchomosci, a ich gtéwnym priorytetem sg lokalni przedsiebiorcy i inwestorzy:

~Mamy tez preferencje zwigzane z ulgami, jezeli chodzi o nowo wybudowane
budynki, zeby przez okres na przyktad 2 lat odcigzy¢ inwestora, cho¢ w czesci”.

Jednak wedfug uczestnikow badania podatek od nieruchomosci nie jest klu-
czowym czynnikiem wptywajgcym na rozwoj przedsiebiorczosci w gminie:

.(...) wysokos¢ podatku od nieruchomosci nie jest na pewno kluczowym ele-
mentem, jaki decyduje o nowych inwestycjach, o tym, czy dany inwestor wybierze
te czy inng gmine. Tutaj raczej bedzie chodzito o lokalizacje i infrastrukture, poda-
tek gdzie$ na ktorejs dalekiej pozycji pewnie tez jest rozwazany, ale na pewno nie
jest kluczowy do tego, czy jakas inwestycja w danym miejscu powstanie”.

Skarbnicy zauwazajg, ze z roku na rok ze zwolnien podatkowych korzysta coraz
mniej podatnikow. Powodem tego moga by¢ skomplikowane procedury, jak cho¢-
by wyliczanie kwoty pomocy publicznej dla przedsiebiorcow:

.(...) jak dowiaduja sie o ilosci koniecznych do ztozenia dokumentéw, zobowia-
zania sie takiego, innego, no to to powoduje jednak, ze ktos rezygnuje. Niestety
z tego powodu nie chce korzystac, woli proste jakies rozwigzania, ktére na przyktad
poprzez ztozenie wniosku o umorzenie podatku, gdzie na indywidualng prosbe,
indywidualny wniosek moze byc¢ oczywiscie zgodnie z ordynacja umorzone”.

W przypadku wiekszosci gmin przed podjeciem decyzji o ustaleniu stawek
podatku od nieruchomosci dokonywane jest rozeznanie, jak stawki ksztattujg sie
w gminach sasiadujacych:

.(...) kontaktujemy sie z gminami sgsiednimi, staramy sie, zeby te stawki podat-
kowe nie byty bardzo zréznicowane, bo to bytoby Zle odbierane przez naszych miesz-
kancéw, jednak mieszkancy wiedza, jakie sg stawki w gminach osciennych (...)".

Konkurencja podatkowa dostrzegana jest nie tylko w przypadku podatku od
nieruchomosci, ale takze innego podatku lokalnego:

.(...) rozmawiamy i stawki mamy, jezeli chodzi o podatek od nieruchomosci,
bardzo podobne. Ale nie tylko od nieruchomosci. Podobna sytuacja ma miejsce,
jezeli chodzi o stawki od srodkéw transportowych, gdzie kiedys zaproponowalismy
nawet obnizenie stawek, aby pozyska¢ podatnikéw, taki sam ruch wykonata gmina
wiejska, my obnizylismy i jakis czas p6zniej oni tez obnizyli”.

+(...) kiedy gmina [wiejska] obnizyta stawki od srodkéw transportowych, my
musielismy i$¢ za ciosem, zeby utrzyma¢ na podobnym poziomie i zeby zacheci¢
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mieszkancow do zakfadania dziatalnosci i rejestrowania samochodoéw w naszej ba-
zie [gmina miejska]”.

Konkurencja podatkowa nie zawsze przejawia sie w konkurowaniu z okoliczny-
mi gminami, ale takze z gminami o podobnej wielkosci i charakterze:

.(...) jest poréwnanie do innych miast w mniej wiecej podobnej wielkosci. Na-
tomiast jesli chodzi o gminy okalajace, ten wianuszek tak zwany, réwniez na to
zwracamy uwage, ale tutaj akurat nie bedziemy nigdy konkurencja, poniewaz te
gminy jakby korzystajg na miescie i korzystajg z tego, ze sq mieszkancy tam, wy-
prowadzaja sie, buduja swoje domy i tam te podatki rzeczywiscie sg zawsze nizsze,
praktycznie nizsze niz w miastach, w tych osrodkach centralnych”.

Powstanie nowego podatku, co do ktérego petne wiadztwo miatyby gminy,
wymaga kampanii informacyjnej oraz wyraznego powigzania ustug lokalnych z po-
datkami, z ktorych sg finansowane:

.Natomiast jezeli posztaby za tym jakas kampania informacyjna, ze mieszkancy
po prostu decyduja, na co te konkretne pienigdze id3, ze oni mogg zadecydowac,
jak ta gmina ma wygladad. Mysle, ze na dzien dzisiejszy mieszkancy przyjeliby to,
powiedzmy sobie szczerze, ze dochody mieszkancéw... wzrastajg, tak jak patrzy-
my tutaj po terenie naszej gminy, wiec to bytoby do przyjecia, tylko to musiatoby
sie przetozy¢ na konkretne ustugi i na konkretne dobro, ktére mieszkancy otrzymu-
ja ze strony samorzadow”.

Podsumowujac te czes¢ badania, nalezy podkresli¢, ze jego uczestnicy uwazaja, iz:

m  Konstrukcja podatku od nieruchomosci powinna umozliwia¢ gminom wieksza
swobode w zakresie okreslania stawek i zwolnien.

m  Konieczne sg zmiany ustawowe, poniewaz dzisiejsza konstrukcja podatku od
nieruchomosci nie pozwala na uzyskanie pozadanych przez gminy efektow.

m  Nieruchomosci mieszkalne, ktére sg inwestycja, a nie gldwnym miejscem za-
mieszkania, powinny by¢ opodatkowane wyzszg stawka.

m  Podatek od nieruchomosci nie jest kluczowym czynnikiem wptywajagcym na
rozwéj przedsiebiorczosci w gminie, ale samorzady poprzez ulgi i preferencje
starajg sie wspierac lokalnych przedsiebiorcow.

m  Podatek od nieruchomosci ad valorem wzbudza wiele obaw, przede wszystkim
dlatego, ze jego wprowadzenie postrzegane jest jako czasochfonne i dfugo-
trwate przedsiewziecie, ktérego skutki sa nieznane.

m  Obecne przepisy dotyczace podatku wymagajg zmian w zakresie: sposobu eg-
zekwowania podatku, pobierania podatku i zmniejszenia kosztow zwigzanych
z postepowaniami wysytania decyzji (poprzez wprowadzenie deklaracji).

m  Samorzady korzystajg z wtadztwa podatkowego dotyczacego podatku od nie-
ruchomosci — choéby poprzez stosowanie preferencji i ulg.

m  Powstanie nowego podatku, co do ktérego petne wiadztwo miatyby gminy,
wymaga kampanii informacyjnej oraz wyraznego powiazania ustug lokalnych
z podatkami, z ktorych sa finansowane, tak aby mieszkancy wiedzieli, ze do-
datkowe obcigzenie wigze sie z konkretng korzyscia.
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m  Podatek od nieruchomosci moze by¢ narzedziem motywujacym mieszkancéw
do okreslonych zachowan — jak na przyktad dbanie o zabytkowe nieruchomosci.

1.4.3. Whnioski z badania ankietowego

W dalszej czesci analiz wykorzystano wyniki badania ankietowego skierowane-
go do gmin z szesciu wojewddztw. Zadano w nim m.in. pytanie dotyczace oce-
ny obecnego poziomu samodzielnosci gmin w zakresie wtadztwa podatkowego
(rozumianego jako uprawnienie gmin w zakresie ksztattowania stawek podatku
od nieruchomosci oraz wykorzystywania preferencji podatkowych (rys. 1.15)) oraz
pytanie dotyczace prawa gmin (bez ograniczen ustawowych) do samodzielnego
ustalania: poszczegolnych rodzajow przedmiotéw opodatkowania, stawek podat-
kowych, ulg i zwolnien podatkowych (rys. 1.16-1.18).

Okazuje sie, ze badane gminy pozytywnie oceniaja obecny poziom samodziel-
nosci. Z rysunku 1.15 wynika wyrazna przewaga wskazania wysokiego i sredniego
poziomu samodzielnosci. Zaledwie ponizej 10% badanych gmin twierdzi, ze jest
on niski. Mozna zauwazy¢ pewne réznice w zakresie struktury tych wskazan. Naj-
wiekszy odsetek wskazan na wysoki poziom samodzielnosci wystepuje w gminach
miejskich, na sredni poziom — w miastach na prawach powiatu, a na niski — w gmi-
nach miejsko-wiejskich i wiejskich.
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Rys. 1.15. Ocena obecnego poziomu samodzielnosci gmin w zakresie wiadztwa podatkowego

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

Jesli z kolei zatozy sie mozliwos¢ ksztattowania poszczegélnych elementéow
konstrukcyjnych podatku od nieruchomosci bez zadnych ograniczen ustawowych,
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okazuje sie, ze najwyzszy odsetek wskazan gmin dotyczyt ulg i zwolnien podat-
kowych (64-69%, rys. 1.18), nastepnie stawek podatkowych (52-59%, rys. 1.17),
natomiast najmniejszy poszczegdlnych rodzajéow przedmiotéw opodatkowania
(32-46%, rys. 1.16). Co ciekawe, w przypadku stawek i preferencji podatkowych
wiekszy odsetek mozna zaobserwowac posrod gmin miejskich (tgcznie z miastami
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Rys. 1.16. Ocena wtadztwa podatkowego
(prawa gmin do samodzielnego ustalania poszczegdlnych rodzajéw przedmiotéw opodatkowania)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.
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Rys. 1.17. Ocena wtadztwa podatkowego (prawa gmin do samodzielnego ustalania stawek podatku)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.



1.4. Samodzielnos$¢ dochodowa oraz podatek od nieruchomosci... 45

70% 69%

68%

68%
66%
64%
62%
60%
58%
56%
54%
52%
50%

64% 6o

gminy wiejskie  gminy miejsko-  gminy miejskie miasta na
-wiejskie prawach powiatu

Rys. 1.18. Ocena wtadztwa podatkowego
(prawa gmin do samodzielnego ustalania ulg i zwolnien podatkowych)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

na prawach powiatu). W przypadku zas przedmiotu opodatkowania mamy do czy-
nienia z sytuacjg odwrotng w stosunku do wczesniejszych elementéw — najmniej-
szy odsetek dotyczy miast na prawach powiatu.

W ankiecie znalazty sie réwniez pytania dotyczace ewentualnych zmian, jakie
mogtyby by¢ wprowadzane w podatku od nieruchomosci, oraz postrzegania for-
muty podatku katastralnego. Okazuje sie, ze przedstawiciele badanych gmin nie sg
zwolennikami zmian w konstrukcji podatku od nieruchomosci (rys. 1.19). Najcze-
$ciej gminy nie zajmowaty jednoznacznego stanowiska w tej sprawie. Najwieksze
poparcie dla zmian w konstrukcji podatku wyrazity gminy miejskie (37%), a naj-
mniejsze miasta na prawach powiatu (ok. 21%). W miastach na prawach powiatu
jest z kolei najwyzszy odsetek wskazan negatywnych (ok. 38%). Nalezy jednak do-
da¢, ze w tresci pytania nie zawarto zadnych sugestii co do zakresu zmian w kon-
strukcji tej daniny (pewne zmiany prawne, czy tez powazna reforma podatku).
Uwzgledniajac jednak tresc jednego z kolejnych pytan: w jaki sposéb powinna byc
ustalana podstawa opodatkowania w przypadku przyjecia wartosciowej formuty
podatku — mozna z duzg dozg prawdopodobienstwa przyjac, ze przedstawiciele
gmin, wyrazajac swoje opinie na temat ewentualnych zmian, wtasnie tym sie su-
gerowaty.

Odpowiedzi na pytanie dotyczace sposobu ustalania wartosciowej podstawy
opodatkowania sg uzaleznione od charakteru jednostki lokalnej (rys. 1.20). W gmi-
nach miejskich (tgcznie z miastami na prawach powiatu) wskazywano przede
wszystkim wartos¢ katastralng, w gminach wiejskich i miejsko-wiejskich zas — war-
tos¢ rynkowa. Wartosc czynszowa miata znikome wskazania.
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Rys. 1.19. Postrzeganie ewentualnych zmian w konstrukcji podatku od nieruchomosci

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.
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Rys. 1.20. Konstrukcja podatku od nieruchomosci w przysztosci
(sposob ustalania podstawy opodatkowania)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.

Przedstawiciele gmin zostali réwniez poproszeni o ocene podatku od nierucho-
mosci ustalanego od jej wartosci i powierzchni z uwzglednieniem aspektu sprawie-
dliwosci podatkowej oraz motywu fiskalnego (rys. 1.21i 1.22). W obu przypadkach
uzyskano zaskakujace odpowiedzi. Ot6z, przyjmujac kryterium sprawiedliwosci
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Rys. 1.21. Poréwnanie formuty powierzchniowej i wartosciowej podatku od nieruchomosci
(aspekt sprawiedliwosci)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie wynikéw badania ankietowego.
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Rys. 1.22. Poréwnanie formuty powierzchniowej i wartosciowej podatku od nieruchomosci
(aspekt fiskalny)

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie wynikéw badania ankietowego

podatkowej, gminy wskazywaty, ze oba rozwigzania sg podobnie postrzegane,
badz nie potrafity zaja¢ jednoznacznego stanowiska. Trudno wyttumaczy¢ wska-
zania przedstawicieli miast na prawach powiatu — 34,5% twierdzi, ze formuta
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powierzchniowa jest bardziej sprawiedliwa. Mogtoby to swiadczy¢ o braku wie-
dzy pracownikéw pionu finansowego nt. sprawiedliwosci podatkowej wertykalnej
(pionowej) oraz horyzontalnej (poziomej). W przypadku aspektu fiskalnego takze
przewazaty niejednoznaczne odpowiedzi. Na drugim miejscu jednak wskazywano,
ze to wtasnie podatek od powierzchni nieruchomosci w wiekszym stopniu przyczy-
nia sie do realizacji funkgji fiskalnej (m.in. w gminach miejskich). Najwiekszy od-
setek wskazan dla formuty wartosciowej zanotowaty miasta na prawach powiatu,
ale byto to zaledwie niecate 20%.

Podsumowujgc wyniki badania ankietowego, nalezy stwierdzi¢ ze przedsta-
wiciele badanych gmin pozytywnie ocenili zakres samodzielnosci dochodowej.
A zatem obecny ksztatt systemu podatkéw lokalnych nie powinien ograniczac
wiadztwa podatkowego samorzadéw gminnych. Po rozwazeniu za$ hipotetycz-
nie nieograniczonego zwiekszenia samodzielnosci w przysztosci okazato sie, ze dla
gmin najwazniejsze znaczenie ma prawo do uchwalania preferencji podatkowych
w postaci ulg i zwolnien. Co do konstrukcji podatku od nieruchomosci przewazaty
opinie o zachowaniu status quo. Uwzgledniajgc aspekt sprawiedliwosci podatko-
wej oraz aspekt fiskalny, stwierdzono, ze to wtasnie podatek od nieruchomosci
ustalany od powierzchni zostat wyzej oceniony niz podatek ad valorem. W przy-
padku zas ewentualnej zmiany filozofii opodatkowania nieruchomosci podstawg
opodatkowania — zdaniem samorzadowcéw — powinna by¢ wartos¢ katastralna
badz rynkowa.
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Opodatkowanie nieruchomosci
w wybranych krajach
Europy Srodkowo-Wschodniej

2.1. Wprowadzenie

Uregulowania prawne dotyczace podatku od nieruchomosci w panstwach euro-
pejskich sa mocno zréznicowane. Roznice te dotyczg zaréwno sposobu ustalania
podstawy opodatkowania, jak i wysokosci stawek podatkowych, rézny jest tez za-
kres stosowanych preferencji podatkowych. Wyrazne réznice widac tez w zakresie
wiadztwa podatkowego sprawowanego przez samorzady, a takze sposobu wyko-
rzystania przyznanych im uprawnien. Doswiadczenia innych krajow, ich sukcesy
i niepowodzenia mogg okazac sie przydatne przy projektowaniu zmian w polskim
systemie opodatkowania nieruchomosci.
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Rys. 2.1. Wydatki podsektora lokalnego w relacji do PKB (w %)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).
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Do analizy wybrano panstwa Europy Srodkowo-Wschodniej nalezace do Unii
Europejskiej. Sq to kraje o roznym poziomie decentralizacji fiskalnej. W 2021 r. naj-
wyzszg relacje wydatkow podsektora lokalnego do PKB odnotowano w Czechach
i Chorwacji, najnizsza zas na Wegrzech, gdzie wskaznik ten od lat systematycznie
maleje (rys. 2.1).
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Rys. 2.2. Dochody z podatku od nieruchomosci w 2020 r.

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu (Taxation Data Eurostat, 2023).

Podatek od nieruchomosci, bedacy jednym z bardziej stabilnych zrédet lo-
kalnych dochodéw wtasnych, w krajach Europy Srodkowo-Wschodniej odgrywa
znacznie mniejsza role niz w pozostatych krajach UE. Potwierdzajg to zaréwno
dane o udziale podatku od nieruchomosci w dochodach podatkowych ogdétem,
jak i wskazniki przedstawiajace relacje dochodéw z tego podatku do PKB (rys. 2.2).
W 2020 r. w analizowanych krajach podatek ten stanowit srednio 1,3% dochodéw
podatkowych, podczas gdy srednia dla wszystkich panstw UE przekraczata 3%.
W relacji do PKB dochody z podatku od nieruchomosci w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej siegaty 0,4%, a dla catej UE wskaznik ten byt trzy razy wiekszy.

2.2. Butgaria

Butgaria jest panstwem unitarnym o strukturze scentralizowanej. Konstytucja Re-
publiki Butgarii zostata uchwalona przez Zgromadzenie Narodowe w lipcu 1991 r.
(Konstytucja Republiki Butgarii, 1991). Zgodnie z jej art. 136 ust. 1: ,(...) gmina jest
podstawowg jednostky podziatu terytorialnego, na poziomie ktérej sprawowany
jest samorzad. Obywatele uczestnicza w rzadzeniu gming zaréwno poprzez wy-
brane przez siebie organy samorzadu terytorialnego, jak i bezposrednio, poprzez
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referendum lub ogdlne zebranie mieszkancéw"”. Obecnie w Butgarii funkcjonuje
265 gmin, w skfad ktérych wchodzi ponad 3700 jednostek pomocniczych.

Podczas gdy Konstytucja nie odnosi sie bezposrednio do sfery odpowiedzial-
nosci gminy, butgarska ustawa o samorzadzie terytorialnym i administracji lokalnej
stanowi (3akoH 3a MECTHOTO CaMOYIIpaBIICHUE U MECTHAaTa aAMUHUCTpanus, 2022),
ze samorzad terytorialny wyraza sie w prawie i faktycznej mozliwosci obywateli
i ich organéw wybieralnych na poziomie gminy ,(...) do samodzielnego rozwigzy-
wania wszystkich spraw o znaczeniu lokalnym, do ktérych upowaznia ich ustawa”,
zawierajac rowniez ogoélng liste obowigzkow gminy.

Konstytucja stanowi z kolei, iz ,gmina ma prawo do posiadania mienia ko-
munalnego, ktére wykorzystuje w interesie wspolnoty terytorialnej” (art. 140).
Zgodnie z art. 141: ,,(1) Gmina posiada wiasny budzet. (2) State zrédta dochodow
gminy okresla ustawa. (3) Rada gminy okresla wysokos¢ podatkow lokalnych na
warunkach, w trybie i w ramach, ustalonych ustawa. (4) Rada gminna ustala wyso-
kos¢ optat lokalnych w trybie ustalonym ustawa. (5) Panstwo zapewnia normalng
prace gmin poprzez srodki budzetowe i inne $rodki”. Innymi stowy, sama Konsty-
tucja deklaruje potrzebe zapewnienia gminom srodkéw i zasobéw do wypetniania
obowigzkéw gminnych, przy czym wskazuje na mozliwos¢ posiadania przez wta-
dze gminy wiadztwa podatkowego. Kolejne istotne kwestie zawarte sq w regula-
cjach ustawowych, a zwtfaszcza w ustawie o podatkach i optatach lokalnych (3akon
3a MECTHHUTE JJAHBIU U TakcH, 2022).

Do zadan gmin nalezg w szczeg6lnosci, zgodnie z art. 17 ustawy o samorzadzie
i administracji publicznej, sprawy dotyczace mienia komunalnego, przedsiebiorstw
komunalnych, finanséw komunalnych, podatkéw i optat, administracji komunal-
nej, struktury i rozwoju terytorium gminy i znajdujacych sie na nim miejscowosci,
oswiaty, ochrony zdrowia, kultury, wsparcia spotecznego, ochrony srodowiska i ra-
cjonalnego wykorzystania zasobéw naturalnych, utrzymania i konserwacji zabyt-
kow kultury, historii i architektury, a ponadto rozwoju sportu, rekreacji i turystyki.
Jak mozna zauwazy¢, zadania stawiane przed samorzadem lokalnym s3 bardzo
rozlegte, jednak nie znajduje to odzwierciedlenia w skali gromadzonych przez nie
dochodoéw.

Z punktu widzenia catego sektora finanséw publicznych podsektor samorzado-
wy nie odgrywa istotnej roli w gromadzeniu dochodéw publicznych. Udziat jego
dochoddéw w tacznych dochodach publicznych w roku 2020 wynosit okoto 20,2%,
co stanowito 7,7% PKB (przy 38,1% PKB catego sektora finansow publicznych).

Proces decentralizacji na szczeblu gminnym rozpoczat sie juz w latach
90. Od tego czasu gminy uzyskaty kompetencje administracyjne uzupetnione
w 2002 r. o pewng autonomie finansowg (Panteleeva, 2019). W 2003 r. reforma
podatkowa przeniosta punkt ciezkosci z systemu podziatu podatkéw (opartego
na wspoélnym podatku dochodowym od oséb fizycznych) na system oparty na
podatkach lokalnych. W 2007 r. przyznano wtadzom gmin mozliwos¢ okreslania
wysokosci podatkéw lokalnych na warunkach, w trybie i w ramach ustalonych



52 2. Opodatkowanie nieruchomosci w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

odrebng ustawga. Nie moga one jednak ustala¢ lokalnej podstawy opodatkowania
ani zapewniac dodatkowych (lub usuwac istniejacych) ulg prawnych dla niektérych
podatnikéw. Od 2018 r. obowigzuje zmieniona ustawa o podatkach i opfatach lo-
kalnych okreslajgca podatki lokalne oraz kompetencje samorzadéw w zakresie ich
stanowienia (3aKoH 3a MECTHHUTE JaHBIU U TakcH, 2022).
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Rys. 2.3. Dochody podsektora samorzadowego Butgarii — w miIn euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa o3)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Struktura dochodéw samorzadéw gminnych w Butgarii od dtuzszego czasu
(mimo wprowadzonych reform) charakteryzuje sie niskim udziatem podatkéw lo-
kalnych w catosci ich dochodéw. W 2020 r. stanowity one okoto 11,5% catosci
dochoddw, a najistotniejszg role odgrywaty transfery rzagdowe przekraczajace 42%
catosci dochodéw. Dochody podatkowe gminy sktadaja sie obecnie gtéwnie z po-
datkéw: od nieruchomosci — Janwvk svpxy neosuscumume umomu (3,7% catosci do-
chodéw gmin i 32% dochoddéw podatkowych samorzadéw), od czynnosci cywilno-
prawnych (darowizn itp.) Janvk npu dapenue, cnoncopcmeo u npu npudobusaue Ha
umywecmeo no evamesoer Hayur (odpowiednio 3,65 i 31,5%) oraz dwoch podat-
kow od pojazdow Jlanvyu 6vpxy uznonzeanemo na MOMOPHU NPEGO3HU CPeoCcmeda,
Kamo Ovjaeompatinu axmusu 1 JJanvk 8bpxy npegosnume cpeocmeda 3aniaujan om
oomaxuncmeama (tgcznie odpowiednio okoto 3,5 i 34,3%). W sumie te cztery po-
datki stanowig wiekszos¢ dochodéw podatkowych (okofo 90% catkowitych do-
chodoéw z podatkow lokalnych i okoto 11% dochoddw lokalnych).

Zgodnie z danymi z tab. 2.1 znaczenie podatkéw lokalnych w tacznych docho-
dach podatkowych sektora general government jest niewielkie i oscyluje w gra-
nicach 3%. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, iz w dtugim okresie podatek od nieru-
chomosci charakteryzuje sie relatywnie wysokim i statym udziatem w strukturze
dochodéw podatkowych samorzadéw lokalnych oscylujgcym w granicach 32%.
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Tabela 2.1. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Butgarii (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziat w strukturze

dochodéw 2,98 | 2,97 | 3,01 2,93 3,15 | 3,02 | 3,03 2,85 | 2,91
podatkowych
= w relacji do PKB 0,78 | 0,84 | 0,85 | 0,84 | 0,92 0,90 | 0,90 | 0,87 | 0,89

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze

dochodéw 1,11 1,12 1,12 1,08 1,10 1,05 1,01 0,93 0,92
podatkowych
= w relacji do PKB 0,29 0,32 0,32 0,31 0,32 0,31 0,30 0,28 0,28

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostat (Taxation Data Eurostat, 2023).

Interesujacy nas podatek od nieruchomosci ptacony jest przez wiascicieli nieru-
chomosci i pobierany od budynkow i gruntow?. Od czasu wejscia w zycie reformy,
czyli od 2005 r., podatek ten jest oparty na tzw. wycenie podatkowej nieruchomo-
$ci. W 2020 r. podatek ten mégt by¢ ustalony przez wtadze lokalne na poziomie od
0,1 do 4,5 promila wspomnianej wartosci, jednak dla stolicy stawka ustalona byta
na 1,875 promila. W przypadku nieruchomosci nalezacych lub wykorzystywanych
praz osoby fizyczne wspomniana wycena podatkowa nieruchomosci bazuje na
stawkach kwotowych okreslonych dla jednego metra kwadratowego powierzchni
(podstawowa wartos¢ podatkowa) zaleznych od konstrukcji budynku (5 typéw)
oraz rodzaju i sposobu wykorzystania budynku (mieszkalny — dom lub mieszka-
nie, niemieszkalny). Mozna stwierdzi¢, iz wraz z ,,solidnoscig” konstrukcji budynku
wzrasta stawka podatkowa, przy czym najkorzystniejsze stawki majg domy miesz-
kalne, a najmniej korzystne budynki niemieszkalne, réznice nie przekraczajg jednak
25%. Tak ustalona wartos$¢ metra kwadratowego nieruchomosci podlega korek-
cie (iloczyn) o wspodiczynniki: lokalizacji (typ miejscowosci, lokalizacja na terenie
miejscowosci), infrastruktury (ujecie wody, kanalizacja, energia elektryczna itd.),
cech indywidualnych (usytuowanie budynku, stan techniczny budynku), wysokosci
(dla budynkéw komercyjnych) oraz ,,stopnia starzenia sie” budynku (na bazie tzw.
rocznego wskaznika starzenia sie budynku dla danego typu konstrukcji w procen-
tach). W praktyce najistotniejszy wydaje sie wspdiczynnik lokalizacji, maksymalnie
wynosi on bowiem 93,6, co oznacza, iz wartos¢ 1 m? lokalu mieszkalnego w bu-
dynku wielorodzinnym (pomijajgc pozostate wspotczynniki) moze wynosi¢ okoto
1600 lew, co datoby kwote nawet 7,2 lew/m? podatku. Stawka ta obnizana jest
do 50% dla pierwszego mieszkania podatnika. Z kolei w regionach peryferyjnych
kraju i oddalonych od centréw miejscowosci wskaznik lokalizacji moze wynosi¢

! Opodatkowanie nieruchomosci uregulowane jest w art. 10-28 cytowanej ustawy o podatkach
i optatach lokalnych.
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ustawowo 0, co oznacza brak podatku. Samorzady lokalne nie decyduja o wysoko-
$ci podstawowej wartosci podatkowej, jednak maja mozliwos¢ okreslania zasiegu
poszczegodlnych stref przewidzianych przepisami prawa.

2.3. Chorwagcja

W 1990 r. ustanowiona zostata pierwotna wersja Konstytucji Republiki Chorwa-
¢ji, ktéra w kolejnych latach kilkukrotnie podlegata zmianom (Sktadowski, 2013).
Republike Chorwacji zdefiniowano jako ,unitarne i niepodzielne panstwo demo-
kratyczne i spoteczne” (Konstytucja Republiki Chorwacji, 2014). Zgodnie z zapisa-
mi Konstytucji Chorwacja jest republika parlamentarna, ktérej parlament (Sabor)
byt poczatkowo dwuizbowy. Sktadat sie z Izby Poselskiej oraz Izby Przedstawicieli
Regionalnych, ktéra petnita funkcje opiniodawczg oraz miata inicjatywe ustawo-
dawcza. Izba ta zostata zniesiona w 2001 r., a w jej miejsce utworzono komisje
Samorzadu Lokalnego i Regionalnego — jako reprezentanta wtadz szczebli samo-
rzadowych. Chorwacja jest krajem unitarnym z dwoma podstawowymi szczeblami
samorzadu terytorialnego zdefiniowanymi przez ustawe zasadniczg (art. 133 Kon-
stytucji): wyzszym — okregi (Zupanijas) oraz nizszym — obejmujgcym dwa rodzaje
jednostek, a mianowicie miasta (grad) i gminy (opcina). Mozliwe jest takze two-
rzenie fakultatywnych jednostek na poziomie gmin. Okregi samorzagdowe w Chor-
wagji czesto utozsamiane sq z samorzadem regionalnym w innych panstwach,
jednak ich skala nie odpowiada pojeciu regionu w klasyfikacji NUTS (Klari¢, 2017).
Obecnie funkcjonuje 20 okregdéw oraz miasto stofeczne Zagrzeb (tgczace funkcje
gminy-miasta i okregu). Sg one jednostkami samorzagdowymi o duzym stopniu au-
tonomii. Srednia wielko$¢ okregu wynosi ok. 204 tys. mieszkancéw. Najmniej za-
ludniony (Lika-Senj) liczy 51 tys. mieszkancow, a najwiekszy — miasto Zagrzeb — ma
prawie 800 tys. mieszkancow (DrZavni zavod za statistiku, 2022).

Nizszy szczebel samorzadu terytorialnego obejmuje obecnie 128 miast
i 428 gmin. Liczba ta wzrosta ponad trzykrotnie od 1990 r., kiedy to byty tylko
172 gminy. Status miasta otrzymuja gminy liczace ponad 10 tys. mieszkancéw.
Srednia wielko$¢ miasta wynosi 24 tys. mieszkancéw. W 2005 r. utworzono spe-
cjalng kategorie — duzych miast, liczacych ponad 30 tys. mieszkancéw (obecnie
17), z szerszym zakresem kompetencji. Gminy s3 mniejsze i majag gtéwnie charak-
ter wiejski. Ogdlnie chorwackie miasta i gminy maja srednio okoto 7,5 tys. miesz-
kancow (z mediang 2,9 tys. mieszkancéw), cho¢ okoto 73% gmin ma mniej niz
5 tys. mieszkancéw, a jedna trzecia mniej niz 2 tys. mieszkancéw. Istnieje réwniez
okoto 7000 osiedli, ktére mogg by¢ tworzone fakultatywnie przez gminy i miasta,
a ktére majq ograniczong samodzielnos¢ (Drzavni zavod za statistiku, 2022).

Zgodnie z art. 134 Konstytucji jednostki samorzadu lokalnego (gminy i miasta)
wykonujg zadania o zasiegu lokalnym, ktére bezposrednio zaspokajaja potrzeby
obywateli. Samorzady lokalne zajmujg sie miedzy innymi organizacjg gospodarki
wodno-sciekowej na swoim terenie, zapewnianiem dostepu do zasobéw komunal-
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nych (drég, cmentarzy, parkow itd.), planowaniem przestrzennym, ochrong srodo-
wiska (lokalnie), opiekg zdrowotng, sportem i rekreacjg, czescig opieki spotecznej
i kultury lokalnej. Wspoétdzielg rowniez z panstwem zadania w zakresie ochrony
przeciwpozarowej i obrony cywilnej. W duzej mierze uzaleznione sg jednak od
odgornych regulacji narzuconych przez wtadze centralne.

Okregi z kolei podejmuja dziatania w celu: zapewnienia spoteczno-ekonomicz-
nego rozwoju gmin i miast potozonych w ich granicach oraz rozwoju okregu jako
catosci, okreslenia warunkéw zagospodarowania, koordynacji rozwoju i powsta-
wania dziatajgcych na ich terenie sieci instytucji oraz porozumien w dziedzinach:
kultury, edukacji, ustug medycznych uzytecznosci publicznej. Wykonuja takze za-
dania przekazane im przez gminy i miasta (Kopri¢, 2018). Ich realizacja ma sprzy-
ja¢ zagwarantowaniu samorzagdom prawa do wtasnych dochodéw, ktérymi moga
swobodnie dysponowa¢, oraz adekwatnosci skali dochodéw do ich kompetenc;i
przewidzianych przepisami (art. 137 Konstytucji). Wskazywany jest takze obowig-
zek wspomagania finansowego przez panstwo jednostek stabszych. Konstytucja
nie okresla jednak rodzajow dochoddéw przynaleznych do poszczegdélnych rodza-
jow samorzadow.

taczne dochody jednostek samorzadu terytorialnego w Chorwacji stanowia
okofo 28% catosci dochoddéw sektora general government, czyli okoto 13% PKB
(rys. 2.4).
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Rys. 2.4. Dochody podsektora samorzadowego Chorwacji — w min euro (lewa 0s)
i w relacji do PKB (prawa o3)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

System podatkowy Chorwacji obejmuje obecnie ponad 20 réznych podatkéw
(Stojanovi¢, 2017). Samorzady terytorialne w Chorwacji w wyniku jego stopniowej
ewolucji uzyskaty dostep do kilku podatkéw, ktére stanowig ich dochody wtasne,
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oraz do podatkéw, ktore sg wspotdzielone z rzagdem centralnym. Do podatkéw sta-
nowigcych dochody budzetéw okregéw (Zupanijski porezi) zalicza sie: podatek od
spadkow i darowizn o stawce bazowej 4% (porez na nasljedstva i darove), podatek
od pojazdéw drogowych (porez na cestovna motorna vozila), podatek od statkow
(porez na plovila), podatek od automatéw do gier porez na automate za zabavne
igre. Do podatkéw stanowiacych dochody gmin lub miast (gradski ili opcinski po-
rezi) zalicza sie: dodatek do podatku PIT (prirez porezu na dohodak), podatek kon-
sumpcyjny (porez na potrosnju), podatek od domoéw wakacyjnych (porez na kuce
za odmor), podatek od korzystania z przestrzeni publicznej (porez na koristenje
javnih povrsina), podatek od przeniesienia wtasnosci nieruchomosci (porez na pro-
met nekretnina). W przypadku Chorwacji nalezy zauwazy¢, iz na wielkos¢ tacznych
dochodoéw z danin obcigzajacych wtascicieli nieruchomosci najistotniejszy wptyw
(ponad 90%) ma optata komunalna (komunalna naknada) stanowigca parapoda-
tek, pobierana od wszystkich podmiotéw (Zakon o komunalnom gospodarstwu,
art. 91-102, 2018).

Dochody podatkowe samorzadow terytorialnych w Chorwacji stanowig oko-
to 12% catosci dochodéw podatkowych sektora general government. Z punktu
widzenia udziatu w dochodach samorzadéw terytorialnych odpowiadajg one za
ok. 1/3 catosci dochodow. Najistotniejsza role odgrywa dodatek do podatku PIT
(ok. 70% catosci dochodéw podatkowych), z kolei podatki od nieruchomosci za-
pewniajg okoto 5,5% facznych dochodéw samorzadéw i okoto 16% ich dochodéw
podatkowych. Stanowi to okoto 1,8% tacznych dochodéw podatkowych sektora
general government (tab. 2.2).

Tabela 2.2. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Chorwacji (w %)

Wyszczegolnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziaf w strukturze

dochodéw 12,83 | 13,43 | 13,12 | 11,79 | 11,79 | 11,25 | 11,81 | 11,96 | 12,21
podatkowych
= w relacji do PKB 4,57 4,87 4,78 4,32 4,37 4,16 4,44 4,49 4,52

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze

dochodoéw 1,76 1,75 1,80 1,85 1,80 1,78 1.74 1,78 1,80
podatkowych
= w relacji do PKB 0,63 0,63 0,66 0,68 0,67 0,66 0,65 0,67 0,67

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu (Taxation Data Eurostat, 2023).

W ustawie o podatkach lokalnych wyréznione zostaty podatek od domoéw let-
niskowych (art. 25-28) oraz podatek od uzytkowania gruntéw publicznych (art. 29)
(Zakon o lokalnim porezima, 2016). Podatek od domodw letniskowych ptacg oso-
by prawne i fizyczne bedace wtascicielami doméw letniskowych. Podatek moze
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by¢ ustalony w przedziale od 5 do 15 HRK (od 2023 r. od 0,66 do 1,99 euro) za
metr kwadratowy powierzchni uzytkowej domu. Wysokos¢ podatku ustalana jest
przez gminy lub miasta w zaleznosci od potozenia domu, jego wieku, stanu infra-
struktury i innych okolicznosci zwigzanych z jego uzytkowaniem. Ustawodawca
wprowadzit ograniczenie mozliwosci pobierania podatku w przypadku domoéw
wakacyjnych, z ktérych nie mozna korzysta¢ z powodu zniszczen wojennych i klesk
zywiotowych (powddz, pozar, trzesienie ziemi), a takze ich wieku i zniszczenia. Po-
datek od domoéw wakacyjnych nie jest takze ptacony od doméw wakacyjnych, gdy
zakwaterowani sa w nich uchodzcy lub gdy sg wykorzystywane do zakwaterowa-
nia dzieci w wieku ponizej 15 lat.

Z kolei podatek od uzytkowania gruntéw publicznych jest ptacony przez oso-
by prawne i fizyczne, ktére sq uzytkownikami gruntéw publicznych. To samorzad
lokalny okresla, co jest uwazane za grunty publiczne. Z reguty sa to drogi, pla-
ce, ulice, chodniki, przejscia publiczne, parkingi, chodniki, przystanki komunikacji
miejskiej i podobne tereny, tereny zieleni publicznej, tereny i obiekty przeznaczone
na imprezy masowe, targi i podobne przestrzenie, powierzchnie i obiekty bedace
wtasnosciag gminy o przeznaczeniu publicznym. Wysoko$¢ podatku oraz sposob
i warunki jego ptatnosci sg okreslane przez gmine lub miasto.

2.4. Czechy

Zgodnie z art. 99 Konstytucji Republiki Czeskiej z 1992 r. (Ustawa konstytucyjna Cze-
skiej Rady Narodowej z dnia 16 grudnia 1992 r.) panstwo to dzieli sie na gminy (obec)
— podstawowe jednostki samorzadu terytorialnego, oraz na kraje (kraj)?, ktére sg
jednostkami samorzadu terytorialnego wyzszego szczebla. Konstytucja stanowi, ze
kazda gmina jest czescia jednostki samorzadu wyzszego. W 2022 r. funkcjonowato
6258 gmin (https://eurydice.eacea.ec.europa.eu/national-education-systems/czech-
-republic/main-executive-and-legislative-bodies), do ktérych kompetencji — co do
zasady — nalezg sprawy lezgce w interesie gminy i jej mieszkancéw. Zadaniami wta-
snymi gmin sg w szczegdélnosci zadania majace na celu zaspokojenie potrzeb edu-
kacyjnych i szkoleniowych, mieszkaniowych, ochrony zdrowia, transportowych, in-
formacyjnych, kulturalnych i zwigzanych z ochrong porzadku publicznego (Zédkon
¢. 128/2000 Sb. Zakon o obcich (obecni zfizeni)). Gminy realizujg takze zadania
zlecone w drodze ustawowej. W Czechach dziatajg tez gminy z rozszerzonym za-
kresem kompetencji dotyczacych administracji panstwowej w wyznaczonych okre-
gach administracyjnych oraz gminy z gminnym urzedem nadzoru (tgcznie 599 jed-
nostek) (Eurydice — Czech Republic, 2023).

Kraje moga by¢ tworzone lub likwidowane tylko w drodze ustawy konstytu-
cyjnej. Szczegdlny status ma stolica Czech — Praga, ktdra jest rownoczesnie gmi-
ng i krajem, a zasady jej funkcjonowania reguluje odrebna ustawa. W Czechach

2 Poczatkowo w Konstytucji mowa byta tylko o gminach i jednostkach innych niz gminy. Nazwa
.kraj"” zostata wprowadzona w 1997 r. (Kubas, 2022, s. 3).
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funkcjonuje obecnie 14 krajow, facznie z Praga. Sq one bardzo zréznicowane pod
wzgledem zaréwno wielkosci (powierzchni), jak i liczby mieszkancow. Najbardziej
zaludniony jest kraj Czech Srodkowych (1,4 min oséb), na obszarze ktérego znaj-
dujg sie 1144 gminy. Drugie co do liczby mieszkarncéw jest miasto stoteczne Pra-
ga (1,3 min oséb). W pozostatych krajach mieszka od 0,3 min oséb (Karlowarski
ze 134 gminami) do 1,2 mln oséb (Potudniowomorawski z 673 gminami i Moraw-
sko-§|qski z 300 gminami) (https://www.czso.cz/csu/czso/6-finance-zonx66vtxn).
Kraje realizujg zadania wtasne (w tym zarzadzanie sprawami regionu) oraz zleco-
ne, zwigzane m.in. z wyznaczaniem obszaréw chronionych i fowieckich, ochrong
zabytkow i zasobdéw naturalnych (Kubas, 2022, s. 8).

W latach 2011-2021 najnizsza relacja dochodéw podsektora samorzadowego
do PKB wyniosta 11,3% (w 2012 r. i 2016 r.). Od 2017 r. wskaznik ten sie sys-
tematycznie powiekszat, by w 2020 r. osiagna¢ 13,5%, rok pozniej zas 13,4%.
Analiza tempa wzrostu dochodéw podsektora samorzadowego w ujeciu nominal-
nym wskazuje wyraznie, ze za duze zmiany relacji dochodéw do PKB odpowiada
w znacznym stopniu pogorszenie koniunktury gospodarczej wptywajace na spa-
dek wielkosci czeskiego PKB (rys. 2.5).
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Rys. 2.5. Dochody podsektora samorzagdowego Czech — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa 0s3)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Nalezy przy tym zwréci¢ uwage, ze chociaz jednostki samorzadu terytorial-
nego stanowig najwazniejszq czes¢ podsektora samorzadowego, to Czechy cha-
rakteryzujg sie bardzo rozbudowana gospodarky pozabudzetowa. Do podsektora
samorzadowego wliczane sq m.in. lokalne instytucje pozabudzetowe tworzone
przez JST (i powigzane z ich budzetami). Wedtug danych Ministerstwa Finanséw
Republiki Czeskiej pod koniec 2017 r. dziatato 10 200 takich jednostek, z czego
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8317 utworzonych byto przez gminy, a 1883 — przez kraje (Methodological descrip-
tion..., 2023).

Czechy sg jednym z dwoch krajow sposrod wszystkich analizowanych, w kté-
rych znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci jest najmniejsze. Dochody
z tego tytutu stanowia zaledwie 0,2% PKB (tab. 2.3).

Tabela 2.3. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Czech (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziaf w strukturze

dochodéw 13,8 14,5 14,9 14,7 15,3 15,2 15,6 15,5 15,5
podatkowych
= w relacji do PKB 4,8 5,1 5,1 5,0 54 54 5,6 5,6 5,6

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze

dochodoéw 0,7 0,7 0,7 0,7 0,6 0,6 0,6 0,5 0,6
podatkowych
= w relacji do PKB 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrodto: opracowanie wiasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

W ostatnich latach dochody z podatku od nieruchomosci wynosity ok. 11-12 mid
koron czeskich, co odpowiadato $rednio ok. 11% dochodéw podatkowych i 3% cat-
kowitych dochodéw gmin (tab. 2.4).

Tabela 2.4. Dochody czeskich gmin w latach 2016-2021 (w min koron czeskich)

Wyszczegdlnienie 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Dochody gmin ogdtem 278951 | 294243 | 330861 | 360463 | 368980 | 392 404
Dochody podatkowe 190 751 | 206316 | 226220 | 245199 | 230852 | 256013
w tym:

m podatki dochodowe 90 543 94916 | 100831 | 114465 | 101332 | 107 554
m VAT 72523 82 545 97 661 | 102499 | 101662 | 119437
m podatek od nieruchomosci 10 586 10 765 10 856 10 909 11 563 11 876
Dochody niepodatkowe 30337 29420 32179 34160 36 056 38993
Dochody majatkowe 7 801 6 306 7 426 6754 6 986 10 209
Dochody transferowe 50 063 52 202 65 035 74 350 95 086 87 190

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie danych CSO (Czech Statistical Office — database, 2023).

Czeski podatek od nieruchomosci sktada sie z dwéch podatkéw: podatku grun-
towego oraz podatku od budynkéw i lokali. S one uregulowane ustawa o podat-
ku od nieruchomosci z 1992 r. (Zakon Ceské narodni rady o dani z nemovitych véci,
Zakon ¢. 338/1992 Sb.).
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Przedmiotem podatku gruntowego sg grunty zarejestrowane w ewidencji
gruntéw (katastrze). Ustawa przewidziata pewne wytaczenia, ktérymi objeto m.in.
grunty pod budynkami, grunty wykorzystywane na cele obronne czy grunty lesne,
na ktérych znajdujg sie lasy ochronne. Co do zasady podmiotem podatku jest wta-
Sciciel gruntu, ale w pewnych okreslonych ustawowo przypadkach moze to by¢
takze np. dzierzawca lub uzytkownik gruntu.

W podatku gruntowym wystepuja pewne elementy podatku ad valorem.
W przypadku gruntéw ornych, upraw chmielu, winnic, ogrodéw, sadéw i trwatych
uzytkéw zielonych podstawg opodatkowania jest powierzchnia gruntu w metrach
kwadratowych pomnozona przez srednig cene dziatki ustalong w rozporzadzeniu.
Stawka podatku dla tych gruntéw — z wyjatkiem trwatych uzytkéw zielonych — wy-
nosi 0,75% wartosci. Dla trwatych uzytkéw zielonych stawka wynosi 0,25% warto-
$ci, podobnie jak dla lasow gospodarczych i stawdw z intensywng i przemystowa
hodowla ryb, dla ktérych wartosc réwna jest cenie dziatki ustalonej zgodnie z prze-
pisami cenowymi. Opodatkowanie laséw gospodarczych i stawdéw hodowlanych
moze tez byc¢ obliczone jako iloczyn powierzchni gruntu w metrach kwadratowych
i kwoty 3,80 koron czeskich.

W przypadku pozostatych gruntéw podstawa opodatkowania jest powierzch-
nia (w m?), a stawka wynosi od 0,20 do 5 koron czeskich. Stawka ustalona dla dzia-
tek budowalnych jest mnozona przez wspétczynnik uzalezniony przede wszystkim
od liczby mieszkancéw gminy, na terenie ktorej pofozone sgq grunty. Wspotczynnik
ten moze by¢ dodatkowo korygowany przez gminy.

Gminy maja tez mozliwosc¢ ustalenia tzw. wspotczynnika lokalnego, przez ktéry
mnozone jest zobowigzanie podatnika, przy czym nie ma on zastosowania do grun-
tow ornych, upraw chmielu, winnic, ogrodéw, sadéw i trwatych uzytkéw zielonych.

Przedmiotem drugiego podatku od nieruchomosci sg budynki i lokale, a podat-
nikiem najczesciej jest wiasciciel budynku lub lokalu podlegajacego opodatkowa-
niu. Podstawg opodatkowania budynkow jest powierzchnia zabudowy w metrach
kwadratowych, a lokali — powierzchnia w metrach kwadratowych pomnozona
przez 1,22 lub 1,20 Stawka podatku wynosi od 2 do 10 koron czeskich za metr
kwadratowy powierzchni, jednak w okreslonych ustawowo przypadkach stawki
te moga by¢ podwyzszane. W wyliczeniach kwoty zobowigzania podatkowego
uwzgledniane sg tez wspotczynniki stosowane w podatku gruntowym (zalezne
m.in. od liczby mieszkancow), ktére mogg by¢ zmieniane przez gminy. Niektore
z nieruchomosci mogg by¢ tez opodatkowane podwyzszong stawka; istniejg tez
podwyzszenia wprowadzane niezaleznie od decyzji gmin. Podobnie jak w przypad-
ku podatku gruntowego gminy moga zastosowac wspotczynnik lokalny.

W czeskim podatku od nieruchomosci (gruntowym oraz od budynkoéw i lokali)
lista zwolnien z opodatkowania jest bardzo obszerna.

3 Jesli lokal znajduje sie w budynku mieszkalnym i obejmuje udziat w gruntach lub jezeli jego wta-
Sciciel jest wspotwtascicielem innego gruntu we wspoétwiasnosci takich lokali, stosuje sie wspotczynnik
1,22, w pozostatych przypadkach — 1,20.
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2.5. Estonia

Samorzad lokalny Estonii jest prawnie umocowany przez Konstytucje, stanowig-
ca, ze wszystkie sprawy lokalne sg rozstrzygane i zarzadzane przez wtadze lo-
kalne, ktére wykonujg swoje zadania samodzielnie. Panstwo sktada sie z 79 sa-
morzadoéw lokalnych, w tym 64 gmin wiejskich (vald) i 15 gmin miejskich (/inn).
Jedynym szczeblem samorzadu sq gminy, poniewaz powiaty (maakonnad — jest
ich 15) staty sie zdecentralizowanym szczeblem wtadzy centralnej. Sg to jednost-
ki administracji panstwowej (nie samorzady terytorialne) niemajace odrebnie
wybieranych organéw przedstawicielskich ani zadnych innych znaczacych nieza-
leznych kompetencji. Jednoczesnie nie istnieje regionalny szczebel wtadzy. Wraz
z reformg administracyjno-terytorialng z 2017 r. zniesiono samorzady powiato-
we, a ich zadania od 1 stycznia 2018 r. zostaty przekazane ministerstwom, in-
nym organom administracji rzgdowej lub gminom (European Committee of the
Regions, 2023).

Organem uchwatodawczym w Estonii jest rada gminy wybierana na cztery
lata. To ona powotuje zarzad gminy (valitsus) jako kolegialny organ wykonaw-
czy i okresla liczbe cztonkéw zarzadu. Liderem zarzadu jest burmistrz (linnapea,
vallavanem), ktéry jest wybierany i odwotywany réwniez przez rade. Najwieksza
pod wzgledem liczby rajcow jest rada gminy (stan na 2019 r.) w Tallinie, sktada-
jgca sie z 79 cztonkéw. Dla poréwnania najmniejsza rada znajduje sie w Ruhnu,
gdzie zasiada wytacznie 7 rajcdéw (Ministry of Finance of the Republic of Estonia,
2023).

Ponad potowe catkowitych dochodéw miast i gmin wiejskich stanowi podatek
dochodowy od oséb fizycznych ptacony przez ich mieszkancow (wedtug stawki
20%, ktoéra jest dzielona miedzy rzad centralny i samorzady — samorzady otrzymuja
11,93% dochodu brutto mieszkancow). Kolejnym Zzrédtem dochoddéw gmin jest
podatek gruntowy, ktérego wysokos¢ moga ustala¢ samorzady w ramach obo-
wigzujacych limitow — jest on w catosci odprowadzany do budzetéw lokalnych.
Samorzad moze ustanawiaé na swoim terytorium takze inne podatki i opfaty lo-
kalne (takie jak podatek od reklamy i optaty parkingowe), ale ich udziat w skonso-
lidowanych budzetach samorzadéw byt dotychczas bardzo maty (do 1%). Warto
wspomnie¢, ze w Estonii istnieje fundusz wyréwnawczy, ktéry ma na celu harmo-
nizacje mozliwosci budzetowych gmin o réznym poziomie dochoddéw (European
Committee of the Regions, 2023).

Na rysunku 2.6 przedstawiono dochody podsektora samorzadowego w Estonii
ogo6tem w mlin euro oraz w relacji do PKB, z kolei w tab. 2.5 zaprezentowano udziat
podatku od nieruchomosci w strukturze dochodéw podatkowych.

Udziat podatkéw lokalnych zaréwno w strukturze dochodéw podatkowych,
jak i w relacji do PKB maleje. Podobny trend mozna zauwazy¢ w przypadku podat-
ku od nieruchomosci, ktéry w 2012 r. stanowit 1,0% udziatu w strukturze docho-
déw podatkowych, a w 2020 r. zmalat do poziomu 0,6%.
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Rys. 2.6. Dochody podsektora samorzagdowego w Estonii — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa o3)

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Tabela 2.5. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodow podatkowych Estonii (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziat w strukturze

dochodoéw 1,3 1.1 1.1 1,0 1,0 0,9 0,8 0,8 0,8
podatkowych
= w relacji do PKB 0,4 0,4 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0.3

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze

dochodéw 1,0 1,0 0,9 0,8 0,8 0,7 0,7 0,6 0,6
podatkowych
= w relacji do PKB 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,2 0,2 0,2 0,2

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Obowigzujacy w Estonii podatek od nieruchomosci, a scislej méwigc — podatek
gruntowy, dotyczy wszystkich gruntéw w Estonii, z wyjatkiem tych, na ktérych
dziatalnos¢ gospodarcza jest zabroniona. Ptacg go wiasciciele lub uzytkownicy
gruntéw — zaréwno osoby prywatne, przedsiebiorstwa, jak i panstwo. Terminem
ptatnosci podatku jest 31 marca, chyba ze podatek przekracza kwote 64 euro, wte-
dy potowa ptacona jest do 31 marca, a druga potowa do 1 pazdziernika. Stawki
podatku ustalajg rady jednostek samorzadu. Wahajg sie one od 0,1 do 2,5% war-
tosci gruntu, a w przypadku gruntéw rolnych od 0,1 do 2,0% wartosci (Land tax,
Estonian..., 2023).
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Podstawa opodatkowania opiera sie na wartosci gruntu ustalanej podczas ma-
sowej wyceny. W wyniku wyceny tworzone sg strefy wartosci, a wartos¢ gruntu
w kazdej strefie jest wyznaczana wedtug przeznaczenia lub sposobu uzytkowania
gruntéw (Land Tax..., 2023). Samorzady dane potrzebne do obliczenia podatku
gruntowego przekazujg do Urzedu Podatkowego i Celnego nie pdzniej niz do 1 lu-
tego roku podatkowego. Na podstawie tych danych Urzad Podatkéw i Cet oblicza
wysokos¢ naleznego podatku gruntowego i wydaje note podatkowa.

Zwolnienie obejmuje podatek, ktérego kwota jest mniejsza niz 5 euro. W Esto-
nii istnieje szeroki wachlarz ulg i zwolnien, w tym mozliwos¢ zwolnienia do 0,3 ha
gruntéw pod zabudowe mieszkaniowa w miastach. Grunty, na ktérych dziatalnos¢
gospodarcza jest prawnie ograniczona, sg albo catkowicie zwolnione z podatku,
albo ptacg do 50% podstawowej stawki podatkowej, w zaleznosci od charakteru
ograniczenia (Land Tax, Estonian..., 2023).

2.6. Litwa

Litwa podzielona jest na 10 okregéw i 60 rejonéw, z czego 7 to rejony miejskie.
Rejony podzielone sg na mniejsze jednostki, czyli gminy. Na Litwie jest w sumie
546 gmin. Konstytucja Litwy zapewnia jednostkom administracyjnym prawo do
samorzadu, z zastrzezeniem jednak, ze ustroj instytucji samorzadowych i tryb ich
dziatania okresla ustawa. Wspomnianym aktem prawnym regulujacym dziatalnos¢
samorzadu terytorialnego na Litwie jest ustawa o samorzadzie lokalnym, ustano-
wiona w 1994 r. Zgodnie z tym aktem prawnym cztonkowie rad samorzadowych
wybierani sg na czteroletnie kadencje w gfosowaniu tajnym, na podstawie po-
wszechnego, réwnego i bezposredniego prawa wyborczego. Jak wskazuje konsty-
tucja: ,,Samorzady dziatajg w sposob wolny i samodzielny” (Konstytucja Republiki
Litewskiej, 2006).

Kompetencjg samorzadu jest ustalanie i uchwalanie budzetéw. Rady samorza-
dowe maja prawo nakfadac podatki lokalne, a takze w ramach swojego budzetu
moga obniza¢ przewidziane optaty i podatki. Warto podkresli¢, ze na Litwie rada
nie moze zatwierdzi¢ budzetu z deficytem. W przypadku braku wystarczajacych
dochodoéw panstwo udziela samorzagdom pozyczek. Od 2007 r. gminy mogg usta-
la¢ stawke podatku od nieruchomosci, a od 2013 r. réwniez stawke podatku grun-
towego. Okoto 80% dochodéw podatkowych stanowig wptywy z podatku docho-
dowego, 10% z podatku od nieruchomosci i podatku gruntowego, dochod zas
z optat lokalnych stanowi tacznie okoto 1% wszystkich dochodéw budzetu gmin
(Saparniene, Lazauskiené, Mejere i Jukneviciené, 2021).

Rysunek 2.7 przedstawia dochody litewskich samorzadéw — w mlIn euro oraz
w relacji do wypracowywanego PKB.

Na Litwie mozna wyrdzni¢ dwa podatki od nieruchomosci: podatek od nieru-
chomosci potozonych na Litwie oraz podatek gruntowy.
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Rys. 2.7. Dochody podsektora samorzagdowego na Litwie — w mIn euro (lewa o0$)
i w relacji do PKB (prawa o3)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Tabela 2.6. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochoddéw podatkowych Litwy (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziat w strukturze

dochodéw 1,6 1,2 1,2 1,3 1,3 1,2 1,2 1.1 1.1
podatkowych
= w relacji do PKB 0,4 0,3 0,3 0.4 0.4 0,3 0,3 0,3 0,3

Podatki od nieruchomosci

m udziaf w strukturze

dochodéw 1,0 1,0 1,1 1,2 1.1 1,0 1,0 1,0 1,0
podatkowych
= w relacji do PKB 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0.3 0.3

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Podmiotami podatku od nieruchomosci potozonych na Litwie sg litewskie i za-
graniczne osoby fizyczne i prawne, przy czym osoby fizyczne ptacg podatek raz
w roku, a osoby prawne wnosza opfate zaliczkowa cztery razy w roku. Rady gmin
ustalajg stawke podatku od nieruchomosci w przedziale od 0,5 do 3% sredniej
wartosci rynkowej nieruchomosci, ktéra obliczana jest w ramach wyceny dokony-
wanej nie rzadziej niz co 5 lat (Land Tax, 2023a).

Witasciciele gruntow prywatnych (z wyjatkiem gruntéw lesnych) ptacg poda-
tek gruntowy raz w roku (do 15 listopada). Podstawg opodatkowania jest srednia
wartos¢ rynkowa gruntu, ustalona metodg masowej wyceny na 5 lat. Stawka tego
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podatku ustalana jest przez rady gminy w wymiarze od 0,01 do 4% wartosci ryn-
kowej gruntu. Rada gminy, ustalajgc jedna lub kilka stawek podatku, moze wzigé
pod uwage nastepujace kryteria: gtéwny cel uzytkowania gruntéw, sposob uzyt-
kowania dziatki, uzytkowanie lub nieuzytkowanie dziatki gruntu, wielkos¢ dziatki,
kategorie podatnikoéw (wielkos¢, forma prawna lub status spoteczny) oraz potoze-
nie dziatki na terenie gminy. W kompetencjach rad gmin pozostaje réwniez prawo
zwolnienia o0séb fizycznych i prawnych od ptacenia podatku lub do obnizenia jego
wysokosci (Land Tax, 2023a).

W przypadku obu rodzajow podatku od nieruchomosci istnieje dtugi wykaz
ulg i zwolnien. Jesli chodzi o podatek od nieruchomosci potozonych na Litwie,
to opodatkowaniu podlega faczna wartos¢ majatku osoby fizycznej, ktora prze-
kracza wartos¢ 150 tys. euro. Wartos¢ majatku ponizej 150 tys. euro nie podlega
opodatkowaniu, z kolei ta powyzej 150 tys. euro jest opodatkowana wedtug na-
stepujacych progresywnych stawek (State Tax Inspectorate..., 2023):

m  stawka 0,5% — gdy wartos¢ podlegajaca opodatkowaniu nieruchomosci wyno-
si od 150 tys. do 300 tys. euro,

m  stawka 1% - gdy wartos¢ podlegajgca opodatkowaniu nieruchomosci wynosi
od 300 tys. do 500 tys. euro,

m stawka 2% — gdy wartos¢ podlegajgca opodatkowaniu nieruchomosci przekra-
cza 500 tys. euro.

Preferencyjne stawki obowigzujg takze dla rodzin z trojgiem i wiekszg liczba
dzieci do lat 18 oraz rodzin z dzieckiem z niepetnosprawnoscig do lat 18 i star-
szych, jesli dziecko wymaga statej opieki. W ich przypadku wartos¢ nieruchomosci
niepodlegajaca opodatkowaniu wynosi 200 tys. euro, powyzej tej kwoty rowniez
stosuje sie stawki progresywne — od 0,5 do 2% wartosci (State Tax Inspectorate...,
2023):

m  stawka 0,5% — gdy wartos¢ podlegajaca opodatkowaniu nieruchomosci wyno-
si od 200 tys. do 390 tys. euro,

m  stawka 1% - gdy wartos¢ podlegajgca opodatkowaniu nieruchomosci wynosi
od 390 tys. do 650 tys. euro,

m stawka 2% — gdy wartos¢ podlegajgca opodatkowaniu nieruchomosci przekra-
cza 650 tys. euro.

Ustawowo zwolnione od podatku s nieruchomosci nalezagce do osoéb fizycz-
nych, m.in. (State Tax Inspectorate..., 2023):

wykorzystywane do pomocy spotecznej,

znajdujace sie na terenie cmentarza,

wykorzystywane jako warsztaty do indywidualnych dziatan twérczych,
wykorzystywane do uzyskiwania dochodéw z dziatalnosci rolniczej,
wykorzystywane do pracy edukacyjnej.
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Oproécz tego, rada gminy moze zwolni¢ osoby fizyczne i prawne od ptfacenia
podatku lub go obnizy¢. Na Litwie opodatkowaniu nie podlegajg nieruchomosci
wytworzone (nabyte) na podstawie partnerstwa publiczno-prywatnego, jezeli
umowa o partnerstwie publiczno-prywatnym jest w trakcie realizacji i tego rodzaju
nieruchomos¢ jest wykorzystywana w celu okreslonym w umowie. Takie zwolnie-
nie moze stanowi¢ forme zachety do realizacji zadan wtasnych gmin przy udziale
sektora prywatnego.

2.7. totwa

totwa jest podzielona na 110 powiatéw i 9 miast wydzielonych. Maja one wiasne
rady miejskie i organy administracyjne. Budzety totewskich samorzadéw zasilane sg
z wptywoéw z podatku dochodowego, podatku od nieruchomosci oraz gwaranto-
wanych dochodéw z budzetu panstwa. Najbogatsze gminy co roku wptacajg czes¢
swoich dochodéw na fundusz wyréwnawczy dla ubozszych gmin (Barvika, 2020).

Na rysunku 2.8 przedstawiono dochody podsektora samorzagdowego na to-
twie — ogétem w min euro oraz w relacji do PKB. W 2021 roku mozna zauwazy¢
znaczny wzrost dochodéw podsektora samorzagdowego na totwie w min euro
w stosunku do roku 2012. Najwiekszy poziom dochodéw podsektora samorzgdo-
wego na totwie w relacji do PKB zostat osiggniety w roku 2019.
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Rys. 2.8. Dochody podsektora samorzagdowego na totwie — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa 0$)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Z kolei tab. 2.7 przedstawia udziat podatku od nieruchomosci w strukturze do-
chodoéw podatkowych totwy. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw
podatkowych jest dos¢ wysoki i w 2019 roku wynosit nawet 19,6%. W 2020 r. od-
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notowano spadek tego udziatu do poziomu 17,8%. Najwiekszy udziat podatkéw
samorzadu lokalnego w relacji do PKB zostat osiggniety w latach 2019 2017 — wy-
niést wtedy 6%. Z kolei w roku 2020 ksztattowat sie na poziomie 5,6%. Jesli chodzi
o podatek od nieruchomosci, to jego udziat w strukturze dochodéw podatkowych
zmalat w roku 2020 w stosunku do roku 2012 i wyniost 2,4%. Stanowi to 0,8%
udziatu podatku od nieruchomosci w relacji do PKB.

Tabela 2.7. Udziat podatkdéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych totwy (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020
Podatki samorzadu lokalnego

m udziaf w strukturze

dochodéw 18,7 18,6 19,0 18,7 18,9 19,3 18,2 19,6 17,8
podatkowych
= w relacji do PKB 5.4 5,5 5,6 5,6 5,8 6,0 5,6 6,0 5,6

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze

dochodoéw 2,6 2,6 2,7 2,7 2,8 2,7 2,5 2,4 2,4
podatkowych
= w relacji do PKB 0,8 0,8 0,8 0,8 0,9 0,8 0,8 0,7 0,8

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Na totwie obowigzuje jeden rodzaj podatku od nieruchomosci, ktéry zobo-
wigzane sg pfaci¢ osoby fizyczne i prawne, bedace wtascicielami, legalnie posia-
dajag lub — w przypadkach okreslonych przez prawo — korzystajg z nieruchomosci
bedacymi gruntami, budynkami (lub ich czescig) albo konstrukcjami inzynierskimi
przeznaczonymi do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Podstawg opodatko-
wania jest wartos¢ katastralna nieruchomosci (grunty, budynki, obiekty inzynier-
skie), a dla gruntow wiejskich tzw. wartos¢ specjalna. Samorzad ustala stawke lub
kilka stawek — w przedziale od 0,2 do 3% — w przepisach, ktére sq przez niego
ogtaszane do 1 listopada w roku przed opodatkowaniem. Warto jednak podkresli¢,
ze stawke powyzej 1,5% wartosci katastralnej nieruchomosci samorzad ustala tylko
wtedy, gdy nieruchomos¢ nie jest utrzymywana w trybie okreslonym w ustawach
i przepisach (Land tax, 2023b). Dotyczy to miedzy innymi budowli zniszczonych
i zagrazajacych bezpieczenstwu. Majac na uwadze wyzsze stawki podatkowe dla
tego rodzaju budowli, mozna stwierdzi¢, ze totwa traktuje wiadztwo podatkowe
dotyczace podatku od nieruchomosci jako instrument pozwalajacy uporzadkowacd
lokalne tereny. Samorzady na totwie przy ustalaniu stawek podatkowych moga
stosowac (Sejm Republiki totewskiej, 2023):

m  zasade wspierania dziatalnosci gospodarczej, zgodnie z ktérg gmina stosuje
stawke podatku jako srodek zwiekszajacy konkurencyjnos¢ przedsiebiorcow
lub niektérych rodzajéw dziatalnosci na swoim terytorium,

m  zasade, ktéra pozwoli na zagospodarowanie i uporzagdkowanie terenu danej
gminy.



68 2. Opodatkowanie nieruchomosci w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

Z kolei przy ustalaniu ulg w podatku od nieruchomosci samorzady powinny
kierowac sie zasada odpowiedzialnosci spotecznej, zgodnie z ktérg uwzglednia-
ja wptyw podatku na stabsze spotecznie i ubogie grupy ludnosci (Sejm Republiki
totewskiej, 2023).

Jezeli samorzad terytorialny nie ogtosi obowigzujacych przepiséw we wskaza-
nym terminie, stawka podatku od nieruchomosci wynosi 1,5% wartosci katastral-
nej nieruchomosci w przypadku ziemi, budynkow (lub ich czesci) oraz konstrukgcji
inzynierskich, jesli zas chodzi o domy mieszkalne i zespoty lokali, ktérych przezna-
czenie jest zwigzane z mieszkaniem (garaze, miejsca postojowe, piwnice, magazy-
ny i pomieszczenia gospodarcze), jezeli nie s3 wykorzystywane do wykonywania
dziatalnosci gospodarczej, wynosi ona od 0,2 do 0,6%, w zaleznosci od warto-
$ci katastralnej nieruchomosci (Sejm Republiki totewskiej, 2023). Rozréznienie to
przebiega nastepujaco:

m  0,2% wartosci katastralnej, nieprzekraczajacej 56 915 euro,

m  0,4% udziatu katastralnego, ktory przekracza 56 915 euro, ale nie przekracza
106 715 euro,

m  0,6% udziatu katastralnego, ktéry przekracza 106 715 euro.

Od gruntéw rolnych, ktére nie sg uprawiane, z wyjgtkiem gruntéw, ktérych po-
wierzchnia nie przekracza jednego hektara lub dla ktérych ustalono ograniczenia
w prowadzeniu dziatalnosci rolniczej, pobiera sie dodatkowy podatek od nierucho-
mosci w wysokosci 1,5% (Ministry of Finance Republic of Latvia, 2023).

Podatek ptacony jest raz na kwartat, nie pézniej niz: 31 marca, 15 maja, 15 sierp-
nia, 15 listopada lub raz w roku w formie zaliczki. Na totwie w przypadku podatku
od nieruchomosci przewiduje sie ulgi m.in. dla oséb potrzebujacych lub o niskich
dochodach oraz rodzin wielodzietnych.

2.8. Rumunia

Rumunia jest panstwem unitarnym, w ktérym zasady decentralizacji i autonomii
lokalnej sg wymienione w artykule 120 ustawy zasadniczej: ,,administracja publicz-
na w jednostkach terytorialno-administracyjnych opiera sie na zasadach decentrali-
zacji, autonomii lokalnej i dekoncentracji ustug publicznych” (Konstytucja Rumunii,
1991). Podziat administracyjny Rumunii obejmuje osiem regionéw rozwoju (niebe-
dacych samorzadami) oraz dwa szczeble samorzadow terytorialnych — 42 okregi
(judete) wraz ze stolicg jako miastem na prawach okregu, i 3181 gmin (w tym
2861 wiejskich (comune) i 103 miejskie (municipii)) i 217 miast (orase) (Antonescu,
2018). Dodatkowo na terenach wiejskich funkcjonuje okoto 13 tys. jednostek po-
mocniczych — wsi. Zgodnie z przepisami wprowadzajgcymi zasady decentralizacji
z 2006 r. (Legea-cadru nr. 195 din 22 mai 2006 a descentralizarii, 2006) na pozio-
mie ponadlokalnym okregi odpowiedzialne sg (art. 22) za zarzadzanie lokalnymi
lotniskami, instytucjami kulturalnymi o znaczeniu ponadlokalnym, jednostkami
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zdrowia publicznego oraz podstawowymi i specjalistycznymi ustugami spotecz-
nymi. Na poziomie gminnym (art. 21) do wyfacznych kompetencji samorzadéw
nalezy zarzadzanie lokalng infrastrukturg drogowa, lokalnymi instytucjami kultury,
edukacjg przedszkolng i szkolnictwem podstawowym (wynagrodzenia i infrastruk-
tura), lokalnymi jednostkami zdrowia publicznego, planowaniem urbanistycznym,
zaopatrzeniem w wode i kanalizacja, odpadami, opieka spoteczng oraz lokalnym
transportem publicznym. Dodatkowo sg obszary wspétdzielone miedzy admini-
stracje centralna, ponadlokalng oraz lokalna, a takze istnieje mozliwosc¢ przekazy-
wania zadan miedzy poszczegdlnymi podmiotami (Dan i Maniu, 2021). Jak mozna
zauwazy¢, zakres zadan samorzadéw terytorialnych jest relatywnie szeroki. Przy
tak zdefiniowanej strukturze zadan dochody rumunskich gmin ksztattuja sie na po-
ziomie 9,2% PKB, podczas gdy w skali catego panstwa sektor general government
gromadzi réwnowartos¢ okoto 32,7% PKB (2020 rok).
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Rys. 2.9. Dochody podsektora samorzgdowego Rumunii — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa 0$)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Wspomniana ustawa wprowadzita takze zasade zapewnienia odpowiednich do
zadan zasobow finansowych przy zatozeniu funkcjonowania mechanizmu gwaran-
tujgcego zrownowazenie pionowe i poziome budzetéw samorzadéw. W praktyce
oznacza to, iz mimo wyposazenia samorzagdéw w instrumenty podatkowe oraz
zapewnienia im mozliwosci ksztattowania czesci elementéw konstrukcji podatkow
lokalnych, udziat dochodéw wtasnych w dochodach ogétem gmin jest na bardzo
niskim poziomie, w 2020 r. bowiem ponad 75% tacznych dochodow stanowity
transfery z innych jednostek sektora finanséw publicznych.

Do podatkéw lokalnych i zréwnanych z nimi optat lokalnych, stanowigcych
dochody wtfasne gmin, a wymienionych w regulacjach podatkowych (Legea
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nr 227/2015 privind Codul fiscal, 2015), zaliczy¢ nalezy (art. 453 i dalsze): podatki
i optaty od budynkdéw (impozitul pe cladiri si taxa pe cladiri), podatek grunto-
wy (impozitul pe teren si taxa pe teren), podatek od srodkoéw transportowych
(impozitul pe mijloacele de transport), optaty i podatki za wydawanie zezwolen
(taxa pentru eliberarea certificatelor, avizelor si autorizatiilor), podatek reklamo-
wy (taxa pentru folosirea mijloacelor de reclama si publicitate) oraz podatek od
wystepow (impozitul pe spectacole). Analiza danych wskazuje, iz dominujaca role
wsréd podatkow odgrywajg podatki majatkowe (od nieruchomosci i gruntowy),
ktére w 2020 r. stanowity ponad 63% ogétu dochoddw podatkowych samorzadéw
terytorialnych.

Tabela 2.8. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Rumunii (w %)

Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziaft w strukturze

dochodéw 3,62 3,66 3,60 3,44 3,62 3,63 3,23 3,13 3,04
podatkowych
= w relacji do PKB 1,01 1,00 | 099 | 097 | 094 | 0,9 | 0,84 | 0,81 0,80

Podatki od nieruchomosci

m udziat w strukturze
dochodéw 2,28 2,35 2,33 2,19 2,34 2,40 2,05 1,97 1,93
podatkowych

= w relacji do PKB 0,64 (0,64 (064 (0,61 0,61 0,60 0,53 0,51 0,51

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Omawiany system opodatkowania nieruchomosci w Rumunii istotnie ewolu-
owat w ciggu ostatniego ¢wieréwiecza. Po 2015 r. wprowadzony zostat zmodyfiko-
wany system opodatkowania mieszkan, na skutek ktérego roczny podatek pobie-
rany od wtascicieli tego typu nieruchomosci jest obliczany zgodnie z ostatecznym
przeznaczeniem nieruchomosci (zamieszkiwanie, dziatalnos¢ gospodarcza lub ich
kombinacja), a nie w zaleznosci od statusu prawnego wtasciciela, tj. osoby prywat-
nej lub firmy. Oznaczato to ujednolicenie kryteriow opodatkowania dla dotychczas
odrebnych grup podmiotow.

Na mocy wspomnianych wczesniej regulacji podatkowych (art. 457 i dalsze)
opodatkowanie budynkéw mieszkalnych i przybudéwek bedacych wtasnoscia
o0s6b fizycznych wyliczane jest przy zastosowaniu stawki okreslanej corocznie
przez wiadze uchwatodawcze gminy w przedziale od 0,08 do 0,2% w odniesieniu
do ustalonej wartosci podatkowej budynku. Z kolei wartos¢ podatkowg budyn-
ku ustala sie przez pomnozenie powierzchni zabudowanej wyrazonej w metrach
kwadratowych przez odpowiadajaca jej wartos¢ podatkowa metra kwadratowego
powierzchni. Na wartos¢ podatkowa metra kwadratowego budynku maja wptyw
dwa czynniki. Po pierwsze, lokalizacja, w przypadku ktérej ustawodawca narzucit
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Lrange” miejscowosci determinujaca wysokos¢ mnoznikéw korygujacych wartosé
podatkowsa (od rangi 0 — dla stolicy, do rangi V — wsie i pozostate lokalizacje), a tak-
ze umozliwit samorzgdom ustalenie w ramach miejscowosci do czterech (A-D) stref
podatkowych, dla ktdrych zréznicowat wartos¢ wspomnianych mnoznikéw. Sa-
morzady moga ustalac strefy podatkowe, opierajac sie na wybranych przez siebie
kryteriach, w szczegélnosci dotyczacych potozenia gruntu w stosunku do centrum
czy tez uzbrojenia terenu. Zréznicowanie to nie jest jednak duze wewnatrz danej
jednostki samorzadu terytorialnego. Przyktadowo dla strefy A w stolicy mnoznik
wynosi 2,6 (najwyzszy), a dla strefy D 2,3, podczas gdy dla strefy A w miejscowosci
kategorii V wynosi 1,05, a dla strefy D 0,9.

Drugim z czynnikéw wptywajgcych na wartos¢ podstawy opodatkowania jest
rodzaj konstrukcji budynku oraz jego wyposazenie techniczne (instalacje). W tym
przypadku oddziatywanie jednostek samorzadu terytorialnego obecnie wyraza sie
przede wszystkim na mocy art. 453 cytowanej ustawy w skali waloryzacji stawek
za metr kwadratowy poszczegolnych typéw budynkéw (Nivelul pentru..., 2021).
Na wielkos¢ podatku majg takze wptyw wiek budynku oraz mozliwe do zastoso-
wania przez gmine (uznaniowe) preferencje podatkowe zwigzane z charakterem
dziatalnosci prowadzonej przez wtasciciela (np. dziatalnos¢ spoteczna, kulturalna,
charytatywna), ograniczonymi dochodami wtascicieli (np. zasitki) czy tez sezono-
woscig korzystania z nieruchomosci.

Jezeli chodzi o budynki wykorzystywane do celéw niemieszkalnych, ustawo-
dawca wprowadzit réznicowanie stawek w zaleznosci od podmiotu bedgcego wta-
Scicielem i zadeklarowanego w danym roku podatkowym przeznaczenia budynku.
Jednoczesnie stosuje sie odmienne zasady ustalania wartosci podatkowej budynku
niz w przypadku budynkéw mieszkalnych (operat szacunkowy, ostateczna wartos¢
robét budowlanych w przypadku nowych budynkéw lub wartosé budynkéow wyni-
kajaca z aktu przenoszacego witasnosc) oraz przedziat stawek opodatkowania od
0,2 do 1,3% wartosci budynku. Odnosnie do oséb prawnych stosowane sg analo-
giczne sposoby ustalania stawek opodatkowania, lecz podstawa opodatkowania
wyliczana jest analogicznie jak w przypadku budynkéw niemieszkalnych oséb fi-
zycznych lub na podstawie danych z ksigg podatkowych i rachunkowych.

Podobne rozwigzania przyjat ustawodawca co do drugiego z podatkéw — po-
datku gruntowego. Réwniez wskazat on kategorie uzytkowania (zwigzane z gtéw-
nym rodzajem dziatalnosci/wykorzystania gruntu), jednak w tym przypadku na-
rzucit przedziaty kwotowe stawek za hektar gruntu, co zapewnia samorzadom
niewielka mozliwos¢ prowadzenia witasnej polityki podatkowej w zakresie tego
podatku (art. 465). Nalezy zauwazy¢, iz odmiennie zostaty potraktowane grunty
rolne na terenach miejskich — zastosowane zostaty dla pierwszych 400 m? dziatki,
niezaleznie od sposobu wykorzystania, odrebne stawki za hektar oparte na tych
samych rangach lokalizacji (0-V) oraz strefy (A-D) co w przypadku podatku od bu-
dynkéw. Ustawodawca wyznaczyt dla kazdej z kombinacji strefa/ranga przedziat
opodatkowania, umozliwiajgc tym samym radzie gminy podjecie decyzji co do
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wysokosci podatku w ramach widetek. Dla pozostatej czesci gruntéw rolnych da-
nego podatnika (ponad 400 m?) stawki zalezne sg od kwoty za hektar przypisanej
do danego rodzaju uzytkowania dziatki rolnej oraz pofozenia (strefy) na obszarze
miejscowosci.

2.9. Stowacja

Konstytucja Stfowacji stanowi, ze podstawowa jednostka samorzadu terytorialnego
jest gmina, a samorzad terytorialny tworzg gminy i wyzsze jednostki terytorialne
(art. 64 Konstytucji Stowacji z 1 wrzesnia 1992 r.). Obecnie dziata tam 2927 gmin,
z uwzglednieniem dzielnic miast: Bratystawa (17) i Koszyce (22), a takze osiem
jednostek wyzszego szczebla, nazywanych krajami“.

Duze zmiany w funkcjonowaniu jednostek samorzadowych na Stowacji przy-
niosta reforma decentralizacyjna z lat 2000-2005. W jej wyniku gminy otrzymaty
obszerny zakres obowigzkéw, w tym wiele delegowanych zadan z zakresu admini-
stracji rzagdowej. Zmiany dotyczyty takze zrédet finansowania. Do wtasnych docho-
dow podatkowych zaliczono podatek dochodowy od oséb fizycznych, ktéry zasila
obecnie wyfacznie budzety samorzadowe (od 2016 r. w proporcji: 70% gminy,
30% kraje). Odgérne regulacje systemowe dotyczace PIT podajg jednak w wat-
pliwos¢, czy mozna nazwac to zrédto dochodéw typowym dochodem wtasnym
jednostki samorzadu terytorialnego (Cernénko, Neubauerova i Zubalova, 2020; Kli-
movsky i Nemec, 2021).

Relacja dochodoéw stowackiego podsektora samorzagdowego do PKB w latach
2011-2021 wyniosta srednio 7,2%. Najwiekszy wzrost tego wskaznika odnoto-
wano w 2015 r. (z 6,6 na 7,5%). W ostatnich latach widoczny jest wzrost rela-
¢ji dochodéw podsektora samorzadowego do PKB, rosng takze dochody w uje-
ciu nominalnym. W analizowanym okresie wzrosty one o ponad 50% — z 4,9 mld
do 7,6 mld euro (rys. 2.10).

Dochody z podatku od nieruchomosci stanowig ok. 1,3% wszystkich docho-
dow podatkowych na Stowacji. W relacji do PKB stanowig one 0,4% (tab. 2.9).
Podatek od nieruchomosci jest najwazniejszym podatkiem lokalnym. Do innych
podatkéow naktadanych przez gminy zaliczy¢ mozna m.in.: podatek od pséw, po-
datek od zakwaterowania, podatek od automatéw do gier, podatek od obiektéow
jadrowych oraz podatek wjazdu i pozostawienia pojazdu silnikowego w historycz-
nej czesci miasta.

Whptywy z podatku od nieruchomosci na Stowacji wzrosty z 336 min euro
w 2016 r. do 456 mIn euro w 2021 r. (tab. 2.10). W pierwszych trzech latach tem-
po ich wzrostu nie przekraczato 4%, jednak w 2020 r. wptywy te zwiekszyty sie
o ponad 17%. Niemniej udziat tych srodkéw w strukturze dochodéw biezacych

4 Jesli potraktuje sie Bratystawe i Koszyce jako pojedyncze gminy, liczba gmin spada do 2890 (Obce
Slovenskej Republiky, 2023).



2.9. Stowacja I 73

9 000 9,0
8 000 8,0
7 000 7,0
6 000 6,0
5000 5,0
4000 4,0
3000 3,0
2 000 2,0
1000 1,0
0 0,0
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021
mmmm min EUR % PKB
Rys. 2.10. Dochody podsektora samorzadowego Stowacji — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa 03)
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).
Tabela 2.9. Udziat podatkéw lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Stowacji (w %)
Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziat w strukturze

dochodéw podatkowych 2,4 2,3 2,3 1,6 1,6 1.5 1,5 1.4 1,6

= w relacji do PKB 0,7 0,7 0,7 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0,6

Podatki od nieruchomosci

m udziaft w strukturze

dochodéw podatkowych 1,5 1,4 1.4 1,3 1,3 1,3 1,2 1,2 1,4

= w relacji do PKB 0,4 0.4 0.4 0.4 0.4 0,4 0,4 0,4 0,5

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Tabela 2.10. Dochody biezace gmin Stowacji w latach 2016-2021 (w min euro)

Wyszczegolnienie 2016 2017 2018 2019 2020 2021
Dochody biezace 3747 3917 4237 4675 4881 5166
Dochody podatkowe 2192 2342 2567 2791 2842 2980
w tym:

m podatek od nieruchomosci 336 348 355 365 428 456
Dochody niepodatkowe 511 512 523 527 448 483
Transfery 1044 1063 1147 1357 1591 1703

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Local government taxation data, 2023).
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stowackich gmin pozostaje stabilny — dochody z tego podatku stanowig srednio
15% dochodoéw podatkowych i 9% dochodéw biezgcych ogétem. Podatek od nie-
ruchomosci sktada sie z podatku gruntowego, podatku od budynkéw oraz podat-
ku od lokali. Najwieksze znaczenie fiskalne ma podatek od budynkéw — pochodzi
z niego ok. 70% wszystkich wptywoéw z podatku od nieruchomosci, natomiast
najmniej wptywéw generuje podatek od lokali (w ostatnich latach od 6 do 8%).

Od 2005 r. podatek od nieruchomosci uregulowany jest ustawg z dnia
23 wrzesnia 2004 r. o podatkach lokalnych i opfacie lokalnej za odpady komunalne
i drobne odpady budowlane (Zékon z 23. septembra 2004..., 2023). Administra-
torem podatku sg gminy.

Przedmiotem podatku gruntowego sa grunty na terenie Stowacji, podatnikiem
zas — wiasciciel gruntu lub zarzadca (gruntu panstwowego lub samorzadowego),
w okreslonych ustawowo przypadkach moze to by¢ tez np. najemca.

Podstawa opodatkowania jest wartos¢ gruntu bez roslinnosci, ustalana
w rézny sposob w zaleznosci od rodzaju gruntu. W zatgcznikach do ustawy usta-
lona jest — odrebnie dla kazdej gminy — wartos¢ gruntéw ornych, upraw chmielu,
winnic, sadow i trwatych uzytkéw zielonych. Z kolei dla ogrodéw, terenéw za-
budowanych i dziedzincéw, innych terenéw oraz (co do zasady) dziatek budow-
lanych wartos¢ okreslona jest w zaleznosci od liczby mieszkancéw gminy oraz
tego, czy gmina jest siedziba powiatu (obec) lub regionu (kraj). Odrebne wartosci
ustalono tez dla Bratystawy. W przypadku gruntow lesnych, na ktérych znajdu-
jg sie lasy gospodarcze, stawy rybne i inne akweny uzytkowane gospodarczo,
warto$¢ gruntu ustalana jest zgodnie z przepisami o ustalaniu ogdlnej wartosci
nieruchomosci.

Podstawowa stawka podatku gruntowego wynosi 0,25%. Moze ona by¢ ob-
nizona lub podwyzszona przez gminy w ramach ustawowych limitéw maksymal-
nych. Zazwyczaj w wiekszych miastach wyzsze stawki podatku gruntowego ustala-
ne s dla centrum, a nizsze dla przedmies¢ (Vartasova i Cervena, 2020).

Podatnikiem podatku od budynkoéw jest przede wszystkim wiasciciel budynku,
ale moze by¢ nim takze zarzadca budynku panstwowego lub samorzadowego,
leasingobiorca gruntéw zarzadzanych przez Stowacki Fundusz Ziemi czy faktyczny
uzytkownik. Opodatkowane sg budynki majace co najmniej jedng kondygnacje na-
ziemng lub podziemna, z uwzglednieniem ustawowo wskazanych wyfaczen.

Podstawa opodatkowania jest powierzchnia zabudowana w metrach kwadra-
towych, a stawka podatku budowli wynosi 0,033 euro za metr kwadratowy. Staw-
ka moze zosta¢ obnizona lub podwyzszona przez gmine, moga tez zosta¢ ustalone
rézne stawki podatkowe dla réznych rodzajow budynkéw. Najwyzsze stawki usta-
lane sg niemal zawsze dla budynkéw przemystowych i innych obiektéw gospo-
darczych, przy czym w wiekszych miastach pod uwage brana jest tez lokalizacja
(Vartasova i Cervena, 2020). Gmina ma tez mozliwos¢ ustalenia doptaty za pietro,
a takze wspotczynnika podwyzszajgcego stawke podatku dla tzw. budynkéw nie-
utrzymywanych (w ustalonych limitach).
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Podatnikiem podatku od lokali jest wtasciciel lokalu lub zarzadca lokalu bedg-
cego wiasnoscig panstwa albo jednostki samorzadu terytorialnego. Podstawg opo-
datkowania jest powierzchnia mieszkania lub powierzchni niemieszkalnej w me-
trach kwadratowych, przy rocznej stawce 0,033 euro za kazdy metr kwadratowy.
Podobnie jak w przypadku podatku od budynkéw stawka moze by¢ obnizona lub
podwyzszona przez gmineg, zgodnie z lokalnymi warunkami w gminie, jej czesci lub
w wyodrebnionym obszarze katastralnym, a wysokos¢ tej stawki nie moze przekro-
czy¢ ustalonych limitéw. Stawki tego podatku sg réznicowane przede wszystkim
ze wzgledu na charakter lokalu — stawki ustalane dla lokali niemieszkalnych prze-
znaczonych na dziatalnos$¢ gospodarczg sg kilka razy wyzsze niz stawki dla lokali
mieszkalnych (Vartasova i Cervena, 2020).

W podatku od nieruchomosci stosuje sie wiele zwolnien ustawowych; dodat-
kowe zwolnienia lub obnizenia podatku moze wprowadzi¢ gmina.

2.10. Stowenia

Konstytucja Stowenii z 1991 r. (Constitution of the Republic of Slovenia, 1991) definiu-
je ten kraj jako panstwo unitarne z zagwarantowang mozliwoscig wydzielenia samo-
rzadu lokalnego (art. 9 oraz rozdziat V art. 138 do 144). Odzwierciedleniem tego byto
uchwalenie w 1993 r. ustawy o samorzadzie lokalnym (Zakon o lokalni samoupravi,
1993) i powotanie od 1 stycznia 1994 r. do zycia gmin. W 2006 r. wprowadzona
zostata nowelizacja konstytucji (art. 143) umozliwiajaca tworzenie samorzaddw re-
gionalnych, jednak ten zapis nie zostat jeszcze wykorzystany w praktyce. Tak wiec
jedynym szczeblem samorzadu terytorialnego w Stowenii pozostaje 212 gmin, w tym
11 o statusie miejskim. Ustawa o samorzadzie lokalnym wskazuje, iz gmina powinna
liczy¢ ponad 5000 mieszkancéw, lecz dopuszczalne sg wyjatki (art. 13a) — np. gmina
Osilnica liczy jedynie 330 mieszkancow (dane z 2022 r.). Zgodnie z art. 140 Konstytu-
¢ji samorzad gminny w Stowenii zajmuje sie realizacjg zadan o charakterze lokalnym
obejmujacych na mocy ustawy o samorzadzie gminnym m.in.:

m  09g0lne ustugi publiczne (administracje wewnetrzng, gospodarowanie mieniem
gminy),

m  porzadek i bezpieczenstwo publiczne (m.in. pozarnictwo, lokalne stuzby po-

rzadkowe, lokalny porzadek publiczny),

lokalng infrastrukture (m.in. drogi lokalne, lokalny transport publiczny),

wspieranie lokalnego rozwoju (w tym turystyki, przedsiebiorstw, rolnictwa),

transport zbiorowy (na obszarach miejskich),

ochrone srodowiska (m.in. gospodarke wodno-sciekowa, gospodarke odpada-

mi, ochrone zasobéw naturalnych),

m  mieszkalnictwo i ustugi dla spofecznosci lokalnej (m.in. budownictwo socjalne,
urbanistyke i planowanie przestrzenne, zaopatrzenie w wode i energie elek-
tryczna, cmentarze),
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m zdrowie (podstawowaq opieke zdrowotng i apteki),

m rekreacjei kulture (m.in. biblioteki i obiekty sportowe; zachowanie dziedzictwa
kulturowego),

m  edukacje (wszystkie szczeble),

m opieke spoteczng (m.in. opieke senioralng i pomoc spotfeczng).

Zapisy art. 142 Konstytucji wskazuja rowniez, iz gmina finansuje sie z wtasnych
zrédet, a gminom, ktére z powodu niedostatecznego rozwoju gospodarczego nie
sq w stanie w petni zapewni¢ sobie wykonywania swoich obowigzkéw, panstwo
zapewnia dodatkowe finansowanie na zasadach i wedtug kryteriow przewidzia-
nych w ustawie. Oznacza to deklaracje istotnej samodzielnosci dochodowej gmin.

Jednostki samorzadu terytorialnego w Stowenii, mimo realizacji wielu zadan,
gromadzg jedynie okoto 20% tacznych dochodéw sektora general government,
czyli miedzy 8 a 9,7% PKB (rys. 2.11).
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Rys. 2.11. Dochody podsektora samorzadowego Stowenii — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa o03)

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).

Struktura dochoddéw gmin w Stowenii bazuje zaréwno na podatkach i optatach
lokalnych, udziatach w podatkach, jak i na istotnych transferach z budzetu pan-
stwa. W zakresie podatkéw widoczne jest duze uzaleznienie ich wielkosci od decyzji
szczebla centralnego. Po nowelizacji z 2017 r. obecnie obowigzujacej ustawy o fi-
nansowaniu gmin (Zakon o financiranju obcin, 2006) w znacznym stopniu zmienita
wczesniejsze zasady rozdziatu srodkéw miedzy rzad centralny a samorzady. Mimo
iz do dochodéw podatkowych stowenskich gmin zalicza sie 15 Zrédet podatko-
wych i 6 niepodatkowych (Kronegger, Baclija Brajnik i Prebili¢, 2022), w praktyce
jedynie w odniesieniu do niewielu rodzajow dochodéw (lokalny podatek turystycz-
ny (Zakon o spodbujanju razvoja turizma, 2018), cze$¢ podatku od nieruchomo-
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$ci, optaty gminne) samorzady uzyskaty ograniczong swobode ich ksztattowania.
Co ciekawe, nowy podatek od nieruchomosci, ktérego prébe wprowadzenia pod-
jeto w 2014 r., uznany zostat za niekonstytucyjny (Odloc¢ba o razveljavitvi Zakona
o davku na nepremicnine, 2014). Opierat sie on na wycenie rynkowej nieruchomo-
sci (ktéra stopniowo wprowadzana jest dopiero od 2019 r.). Obecnie podatki zwig-
zane z nieruchomosciami obejmuja (Kronegger i in., 2022): wspomniany wczesniej
podatek (rekompensate) od wykorzystania terendéw budowlanych (Nadomestilo za
uporabo stavbnega zemljisca, NUSZ), podatek od budowli (Davek od premozZen-
ja stavb, DP) oraz podatek od zbycia (transferu) nieruchomosci (Zakon o davku
na promet nepremicnin). Poza wspomnianymi podatkami do relatywnie istotnych
podatkowych zrédet dochodéw gmin zaliczy¢ mozna podatek od spadkéw i daro-
wizn (Odlocba o ..., 2014) oraz podatek od gier hazardowych (Taxation in Slovenia,
2022). Natomiast jednym z najistotniejszych dochodéw podatkowych gmin Stowe-
nii jest udziat w dochodach z PIT pobieranych od ich mieszkarncéow (okoto 78% do-
chodéw podatkowych gmin i 31% dochodéw ogdtem), jednak w tym przypadku
gminy nie majg zadnego wptywu na jego wysokosc. Ograniczony udziat dochodéw
lokalnych (mniegj niz 1%) pochodzi z dochoddw majatkowych (tj. depozytow, czyn-
szOw za mieszkania i lokale uzytkowe, sprzedazy majatku itp.).

Tabela 2.11. Udziat podatkow lokalnych w strukturze dochodéw podatkowych Stowenii (w %)

Wyszczeg6lnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziaft w strukturze
dochodéw podatkowych

= w relacji do PKB 4,05 3,96| 3,85| 3,48 | 3,46 | 3,38 | 3,35 | 3,30 | 3,62

Podatki od nieruchomosci

10,70| 10,56 | 10,27 | 9,28 | 9,20 | 9,07 | 8,94 | 8,84 | 9,63

m udziat w strukturze
dochodéw podatkowych

= w relacji do PKB 0,52 0,55| 0,51| 0,51 | 0,52 | 0,51 | 0,49 | 0,48 | 0,50

137 1,46| 137| 1,36 | 1,38 | 1,38 | 1,30 | 1,30 | 1,34

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Jak juz wspomniano, stowenski system opodatkowania nieruchomosci obec-
nie sktada sie z podatku od budynkéw oraz optaty (rekompensaty) za uzytkowa-
nie gruntu budowlanego. Obie daniny bazujg na koncepcji punktowej wyceny
wartosci podatkowej nieruchomosci. Pierwsza z nich dotyczy budynkéw (lub ich
czesci oraz miejsc do wypoczynku), druga zas — terendéw budowlanych (zabudo-
wanych i niezabudowanych). Zdecydowanie istotniejsze znaczenie z punktu wi-
dzenia zaréwno wydajnosci podatku, jak i wtadztwa podatkowego gmin ma NUSZ
(okoto 230 min euro w 2020 r. przy okoto 8 mIn euro DP). Ustawodawca jesz-
cze w latach 80. XX wieku nie okreslit szczegdtowych zasad oraz kryteridw, ktore
powinny mie¢ zastosowanie przy ustalaniu tego podatku, pozostawiajgc istotng
swobode w tym zakresie 6wczesnym wtadzom gmin. W konsekwencji wypraco-
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wane zostato przez gminy wspolne podejscie do zasad tworzenia tego podatku,
ktére funkcjonuje do dzisiaj. Uzgodniono (Dogovor, 1986), iz pod uwage nalezy
brac stopien wyposazenia dziatek w infrastrukture (zdefiniowano pie¢ pozioméw
tego wyposazenia), lokalizacje na terenie gminy — postulujac strefowanie zwigzane
z przeznaczeniem terenu, wyposazeniem w infrastrukture, specyfikg dziatalnosci
gospodarczej czy utrudnien wynikajgcych z charakterystyki terenu, a takze z pozio-
mem dostepnosci ustug publicznych. Na skutek braku szczegétowych regulacji ze
strony ustawodawcy obecnie nie istnieje jeden wspolny schemat opodatkowania
podatkiem NUSZ, lecz kazda z gmin stosuje wiasne rozwigzania wynikajace z jej
specyfiki (Prenovljena sistemska..., 2021).

Przyktadowo miasto-gmina Kranj (Odlok o nadomestilu..., 2021) w 2021 r.
wprowadzita podziat opodatkowania NUSZ dla konkretnych rodzajow dziatalno-
$ci wraz z odpowiedniag punktacja dla kazdego z wydzielonych siedmiu obszaréw
(tab. 2.12). Gmina wprowadzita takze regulacje szczegétowe dotyczace rozréznie-
nia rodzajow dziatalnosci.

Tabela 2.12. Punktacja w podatku NUSZ ze wzgledu na cel wykorzystywania nieruchomosci
w gminie Kranj (w 2021 r.)

Podstawa opodatkowania/obszar | I} n \% \' Vi Vil
a) dziatalnos$¢ handlowa i gospodarcza 470 | 300 470 370 280 280 140

b) dziatalno$¢ gospodarcza, ustugowa
i handlowa oraz ustugi i serwisy publiczne

1000 | 300 | 800 | 800 | 500 | 400 140

) dziatalnos¢ spoteczna 100 80 100 80 100 100 50
d) dziatalno$¢ mieszkaniowa 110 50 110 90 100 100 50
e) rolnictwo i leSnictwo 1 1 1 1 1 1 1

f) dziatalnos¢ w zakresie ochrony
przeciwpozarowej i ratownictwa 1 1 1 1 1 1 1
w przypadku katastrof

Zrodto: (Odlok o nadomestilu..., 2021).

Zgodnie z regulacjami obszary ustalono wedtug kryteriow uwzgledniajacych
walory lokalizacyjne poszczegodlnych dziatek budowlanych, a mianowicie:

zageszczenie funkcji publicznych i dziatalnosci komercyjnej,

dostepnosc za pomocg transportu publicznego,

Swiadczenie ustug uzytecznosci publicznej,

odpowiednie oznaczenie strefowe w dokumencie planowania przestrzennego.

Nalezy zwrdci¢ uwage na kryteria zastosowane dla poszczegdlnych obszaréow.
Obszar | stanowig tereny budowlane w szerszym centrum miasta; obszar Il to dziat-
ki budowlane w scistym centrum miasta (staréwka); obszar Il to tereny budowlane
o skoncentrowanej zabudowie wzdtuz gtéwnych drég miasta; obszar IV to strefa,
gdzie przewazajq tereny budowlane zabudowane poza aglomeracja, na obszarach
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waznych gospodarczo, z dobrze rozwinieta infrastrukturg transportowa i gospo-
darcza; na obszarze V przewazajg tereny budowlane zabudowane na obrzezach
miasta i gtownych osrodkéw lokalnych wzdtuz korytarzy komunikacyjnych i infra-
strukturalnych; obszar VI to stabiej zagospodarowane tereny budowlane i mniejsze
osiedla lokalne wzdtuz korytarzy komunikacyjnych i infrastrukturalnych; obszar VII
stanowig pozostate dziatki budowlane na terenie gminy. Jednoczesnie wprowa-
dzono punktacje zwigzang z wyposazeniem/dostepem do infrastruktury dla po-
szczegolnych celéw wykorzystania nieruchomosci (tab. 2.13).

Tabela 2.13. Punktacja w podatku NUSZ ze wzgledu na cel wykorzystywania nieruchomosci
w gminie Kranj (w 2022 r.)

Typ ustug komunalnych A B C D E F
Drogi:
m utwardzone nieulepszone (ptyty, zwirowe itp.), 20 20 55 20 1 1
m utwardzone ulepszone (bitumiczne itp.) 125 125 75 25 1 1
Wodociagi 100 | 100 50 25 1 1
Kanalizacja 100 | 100 75 40 1 1
Energia elektryczna 125 125 75 25 1 1
Energia cieplna 75 75 50 25 1 1
Gaz 75 75 50 25 1 1
Oswietlenie miejskie 30 30 20 15 1 1

Zrodto: (Odlok o nadomestilu..., 2021).

Miesieczna wartos¢ daniny wyliczana jest jako iloczyn sumy punktéw dla da-
nego typu wykorzystywania nieruchomosci i obszaru, powierzchni nieruchomosci,
wartosci punktu (przyjetej przez gmine na poziomie 0,0003034 euro lub dla czesci
terendw na poziomie 0,001192 euro) oraz wskaznika korygujacego (obnizka z 1 do
0,8 dla obiektéw niezadaszonych).

Wtadze wykonawcze gminy zostaly wyposazone w relatywnie ograniczone
(co nie jest narzucone przepisami) uprawnienia w zakresie stosowania ulg i zwol-
nien na mocy omawianej uchwaty. W szczegélnosci zaakcentowane sg tu dwa ob-
szary — po pierwsze, w przypadku kupna, budowy, nadbudowy budynkéw i miesz-
kan, po drugie za$ — w stosunku do o0séb korzystajgcych z pomocy spotecznej.

Drugim z podatkéw od nieruchomosci funkcjonujgcych na Stowenii jest poda-
tek od budynkéw (DP). Podatek ten ptacony jest przez osoby fizyczne. Gminy majg
wiadztwo podatkowe dotyczgce jedynie mozliwosci ustalania wartosci jednego
punktu przeliczeniowego stuzacego do ustalenia kwoty podatku. Opodatkowa-
niu podlegajg budynki, ich czesci, mieszkania, garaze, a takze obiekty wypoczyn-
ku i rekreacji. Ustawodawca wprowadzit podziat na trzy kategorie przeznaczenia
budynkow lub ich czesci — mieszkalne, rekreacyjne oraz uzytkowe (gospodarcze).
Dla kazdej z nich ustalit stawki podatkowe o charakterze progresywnym. Podstawa
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wyliczenia DP jest jego wartos¢ wynikajaca z oszacowania liczby punktow przypi-
sanych obiektowi oraz wartosci jednego punktu w danej gminie.

2.11. Wegry

Na Wegrzech, podobnie jak w Polsce, samorzad terytorialny zostat zlikwidowany
po Il wojnie swiatowej (1950 r.), a nastepnie reaktywowano go na poczatku lat
90. W 1990 r. uchwalono ustawe o samorzadzie terytorialnym, na mocy ktorej
powotano gminy — jako podstawowy szczebel lokalny, oraz wojewédztwa. Uzna-
no, ze nawet najmniejsze jednostki mogg stac¢ sie gminami, co doprowadzito do
utworzenia 3175 gmin, czesto o bardzo niewielkim potencjale finansowym (Kubas,
2023, s. 3). Na poziomie lokalnym (gminnym) wyodrebniono m.in. miasto stotecz-
ne Budapeszt oraz 23 miasta na prawach wojewddztw, na poziomie regionalnym
zas powstato 19 wojewddztw (Szente, 2012, s. 288). Gminy staty sie odpowiedzial-
ne za dostarczanie ustug uzytecznosci publicznej, takich jak np. dostawa wody,
kanalizacja, ogrzewanie, gospodarka odpadami, lokalny transport publiczny, go-
spodarka mieszkaniowa. Do ich zadan zaliczono tez oswiate, opieke zdrowotng,
kulture i sport czy ochrone srodowiska. Zakres zadan wojewdédztw byt duzo mniej-
szy — jednostki te miaty petni¢ funkcje uzupetniajgce w stosunku do gmin (Rajca,
2019, s. 18-19).

Gdy w 2010 r. wybory wygrata koalicja Fideszu z Chrzescijansko-Demokratycz-
ng Partia Ludowa (KDNP), wprowadzono reforme administracji publicznej, kto-
ra doprowadzita do znaczacej recentralizacji. Nowe regulacje prawne ograniczyty
kompetencje jednostek samorzadu terytorialnego, zwiekszono takze nadzér i kon-
trole sprawowang nad samorzadem przez wtadze centralne. Zarébwno gminom,
jak i wojewodztwom odebrano wiele z przypisanych im zadan, przy czym proces
ten nie zakonczyt sie wraz z wdrozeniem reformy. W 2017 r. wprowadzono catko-
witg centralizacje i nacjonalizacje catego szkolnictwa podstawowego® (Rajca, 2019,
s. 59-60 i 65).

W 2011 r. dochody podsektora samorzagdowego na Wegrzech stanowity réw-
nowartos¢ 12,1 mld euro. W kolejnych latach wielkos¢ ta niemal ciggle sie zmniej-
szafa, az do 2016 r., kiedy wyniosta 7,3 mld euro. Od 2017 r. widoczny jest wzrost
dochodoéw podsektora samorzagdowego (z wyjatkiem roku 2020), jednak niewielki
—w 2021 r. zrealizowane dochody stanowity tylko 80% wartosci z 2011 r. Znacznie
zmniejszyta sie relacja dochodow podsektora samorzadowego do PKB (rys. 2.12).

Udziat podatkéw lokalnych w strukturze wegierskich dochodéw podatkowych
zmniejszyt sie w latach 2012-2020 z 6,1 do 5,2%. W tym samym czasie wskaz-
nik przedstawiajgcy wielkos¢ dochoddéw lokalnych w relacji do PKB zmniejszyt sie
z2,4do 1,9% (tab. 2.14).

> Proces odbierania gminom zadan z zakresu szkolnictwa podstawowego rozpoczat sie wraz z re-
forma administracyjna.
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Rys. 2.12. Dochody podsektora samorzadowego Wegier — w min euro (lewa 03)
i w relacji do PKB (prawa o3)
Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie bazy Eurostatu (Eurostat, 2023).
Tabela 2.14. Udziat podatkow lokalnych w strukturze dochoddw podatkowych Wegier (w %)
Wyszczegélnienie | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020

Podatki samorzadu lokalnego

m udziat w strukturze
dochodéw podatkowych

= w relacji do PKB 2,4 2,2 2.1 2,2 2,2 2,2 2,1 2,1 1,9

Podatki od nieruchomosci

6,1 5,8 5,5 5,7 57 57 5,8 5,8 5,2

m udziaft w strukturze
dochodéw podatkowych

= w relacji do PKB 0.4 0,6 0,5 0,5 0,5 0,5 0,5 0.4 0.4

1,0 1,5 1.4 1.4 1.4 1.4 1.3 1,2 1,2

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie (Taxation Data Eurostat, 2023).

Najwazniejszym zrédtem dochodéw podatkowych wegierskich gmin jest poda-
tek od dziatalnosci gospodarczej. Podatek od nieruchomosci, mimo iz stosowany
przez niewiele gmin, petni jednak dos¢ waznag funkcje fiskalng. W latach 2012-
-2021 zrédto to generowato srednio 17% lokalnych dochodéw podatkowych.

Podstawa prawng podatku od nieruchomosci jest ustawa z 1990 r. o podat-
kach lokalnych, ktéra dzieli ten podatek na podatek gruntowy oraz podatek od
budowli. W ustawie okreslono podstawowe elementy konstrukcyjne podatkdw,
ustalono tez wysokos¢ maksymalnych stawek, jednak decyzje o wprowadzeniu po-
datku pozostawiono wtadzom gminnym. W 2019 r. podatek gruntowy wprowa-
dzito ok. 16% wszystkich gmin, a podatek od budowli prawie 1/3 (gtéwnie wieksze
gminy) (Hulké i Pardavi, 2022).
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Funkcje organu podatkowego w sprawach podatkow lokalnych petnig gminy.
Gminy decyduja takze, czy zastosowad ujecie powierzchniowe czy wartosciowe.
Ze wzgledu na trudnosci z ustaleniem skorygowanej godziwej wartosci rynkowej
(Taxes in Hungary, 2023) zdecydowana wiekszos¢ gmin za podstawe opodatkowa-
nia przyjmuje powierzchnie w metrach kwadratowych.

Przedmiotem podatku gruntowego sg grunty znajdujace sie na terenie gmin
z wytgczeniem ustawowo wskazanych, w tym np. gruntéw rolnych na obszarach
podmiejskich, drég publicznych, laséw, zbiornikéw wodnych i cmentarzy. Ustawo-
wo wyodrebniono cztery kategorie zwolnien (catkowitych lub czesciowych) z po-
datku gruntowego, w tym np. dotyczace gruntéw objetych zakazem budowy lub
przebudowy. Podmiotem podatku jest wtasciciel gruntu.

Jesli gmina zdecyduje o zastosowaniu ujecia wartosciowego, podstawg opo-
datkowania gruntu jest skorygowana wartos¢ rynkowa, rowna pofowie wartosci
sprzedazy. Maksymalna wysokos¢ tej stawki to 3% skorygowanej wartosci rynko-
wej. Gérny limit stawki przy przyjeciu za podstawe opodatkowania powierzchni
gruntu w 2021 r. wynosit 367 forintow za metr kwadratowy (Taxes in Hungary,
2023).

Przedmiotem podatku od budynkéw sa budynki mieszkalne i niemieszkalne,
w tym czesci budynku, jesli s one wyodrebnione funkcjonalnie. W ustawie o po-
datkach lokalnych wymieniono lokale i budynki objete zwolnieniem z podatku od
budowli, m.in. lokale wykorzystywane wytgcznie do swiadczenia publicznej opie-
ki zdrowotnej przez lekarzy rodzinnych czy budynki przeznaczone do hodowli
zwierzat lub uprawy roslin. Podmiot podatku od budynkéw to wtasciciel budynku
(lub czesci budynku), ale w ustalonych ustawowo przypadkach moze to by¢ np.
uzytkownik.

W podatku tym, podobnie jak w podatku gruntowym, podstawa opodatkowa-
nia zalezy od wyboru gminy. Moze to by¢ albo powierzchnia uzytkowa w metrach
kwadratowych, albo skorygowana warto$¢ rynkowa, przy czym wszystkie nieru-
chomosci w gminie musza mie¢ podstawe opodatkowania okreslong w taki sam
sposob (Hulko i Fehér, 2021).

W 2021 r. maksymalna stawka podatku od budynkéw za metr kwadratowy
wynosita 1100 forintéw, ale gminy mogty jg podwyzszy¢ o skumulowang roczng
stope inflacji, co oznacza, ze limit siegat 2018 forintow (Taxes in Hungary, 2023).
Przy wyborze ujecia wartosciowego stawka podatku wynosita maksymalnie 3,6%
skorygowanej wartosci rynkowe;j.

2.12. Podsumowanie

Réznorodnos¢ systeméw opodatkowania nieruchomosci w krajach Europy Srodko-
wo-Wschodniej wigze sie z réznymi problemami wynikajacymi z przyjetych rozwia-
zan. W czesci z tych krajow nadal przewaza ujecie powierzchniowe i — jak wskazuje
przeprowadzona analiza — nie ma tam obecnie tendencji do zwiekszania zakresu
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stosowania podatku ad valorem. Jednym z wiekszych wyzwan pozostaje bowiem
sposob okreslenia podstawy opodatkowania, co dotyczy sposobu szacowania war-
tosci nieruchomosci, ustalenia podmiotu za to odpowiedzialnego, jak réwniez cze-
stotliwosci dokonywania aktualizacji. Zastosowanie ujecia wartosciowego jest tez
bardzo wymagajace pod wzgledem organizacyjnym i technicznym.

W analizowanych krajach mozna zauwazy¢ ciekawe i warte rozwazenia ele-
menty systemowe. W niektdrych przypadkach zas cenng wskazéwka dla potencjal-
nych reformatoréw systemu opodatkowania nieruchomosci moga stac sie dostrze-
zone mankamenty, ktorych nalezatoby unikac.

W Butgarii wydajnos¢ podatku od nieruchomosci w bardzo niewielkim stopniu
jest zalezna od decyzji gmin. Takze wtadztwo podatkowe gmin w jego przypadku
jest znacznie ograniczone. Podstawowym problemem uwidaczniajgcym sie w prak-
tyce jest odgorne okreslenie obszernego zestawu kryteriéw wraz z konkretnymi ich
wagami wptywajacymi na wartos¢ podstawy opodatkowania, ktéra nie korespon-
duje z faktyczng wartoscig rynkowa (Ushatova, 2019). Funkcjonujace rozwigzanie
powoduje, iz zwiekszenie wydajnosci podatku moze zosta¢ uzyskane dzieki pod-
niesieniu stawek podatkowych do maksymalnego poziomu lub zmianie zasiegu
stref podatkowych. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zasady ustalania wartosci
podatkowej nieruchomosci w dtugim okresie, np. ze wzgledu na zmiany standar-
dow wyposazenia mieszkan lub dostepne nowe technologie, przestaja przystawac
do realiow rynkowych determinujacych ich faktyczng wartosé. Z kolei bardzo zto-
zony system ustalania wartosci przedmiotu opodatkowania (mimo wprowadzenia
technologii informatycznych wspomagajacych podatnika w ztozeniu deklaracji)
moze powodowac problemy po stronie zaréwno podatnika (mozliwos¢ popetnie-
nia btedéw), jak i gminy (koniecznos¢ rozbudowanego systemu kontroli i weryfika-
¢ji zmian zgtaszanych przez podatnikow).

W Chorwacji system opodatkowania nieruchomosci wystepuje w bardzo ogra-
niczonym zakresie. Nastgpito tu zrekompensowanie podatku powszechng, choc
zréznicowang (podobnie jak w innych krajach) optata, stanowigca de facto pa-
rapodatek. Analiza struktury dochodéw samorzadow terytorialnych w Chorwacji
wskazuje na relatywnie mate znaczenie wymienionych podatkéw w dochodach
samorzaddw, mimo iz udziat podatkow lokalnych w strukturze dochodéw, biorac
pod uwage podatki wspotdzielone, siega 34% catosci dochodow. Z punktu widze-
nia opodatkowania nieruchomosci nalezy wskaza¢, iz dochody z tego tytutu sta-
nowig od lat ponizej 1% dochoddéw podatkowych gmin i miast (Stojanovi¢, 2017).

Propozycje, by w czeskim podatku od nieruchomosci w wiekszym stopniu
wykorzysta¢ ujecie wartosciowe, miaty sprzyja¢ zwiekszeniu wydajnosci fiskalnej
tego podatku, lecz uznano, ze dodatkowe obcigzenie finansowe gmin nie zawsze
mogtoby zosta¢ zrekompensowane wiekszymi dochodami podatkowymi (Radvan,
2019). Obecnie wprowadzenie podatku ad valorem w Czechach nie jest rozwa-
zane, a wdrazane zmiany majg raczej na celu uelastycznienie polityki podatkowej
gmin. W 2009 r. zwiekszono zakres wtadztwa podatkowego gmin, wprowadza-



84 2. Opodatkowanie nieruchomosci w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej

jac mozliwos¢ ustalenia wspoétczynnika lokalnego, ktéry — jak szacowato Minister-
stwo Finanséw — mogt zwieksza¢ dochody gmin nawet o ok. 10% (Sedmihradska,
2013). Gminy rzadko jednak korzystajg z tego rozwigzania, co zwigzane jest z tym,
ze zwiekszone obcigzenia podatkowe mogtyby nastawi¢ negatywnie przysztych
wyborcow. Wtadze lokalne nie przywigzuja duzej wagi do tego podatku, gdyz jest
to bardzo niewielkie zrédto ich dochodow. Te gminy, ktére wprowadzajg wspot-
czynnik lokalny, nie traktuja go jako sposobu na zwiekszenie dochodéw budze-
towych, gdyz czesto jednoczesnie rezygnujg z pobierania optat lokalnych. Zasta-
pienie optat zwiekszonymi dochodami podatkowymi jest w tym przypadku o tyle
uzasadnione, ze gminy nie ponoszg kosztéw poboru podatku od nieruchomosci,
ktéry jest administrowany przez jednostki centralne (Formanova, Halamova i An-
drlik, 2020). By¢ moze zainteresowanie mozliwoscig wprowadzania wspotczynnika
lokalnego zwiekszy sie w zwigzku z uelastycznieniem zasad jego stosowania®.

W krajach battyckich stosowany jest wartosciowy system ustalania podatku od
nieruchomosci. Na Litwie funkcjonuja dwa podatki od nieruchomosci: podatek od
nieruchomosci potozonych na Litwie oraz podatek gruntowy. Na totwie i w Estonii
nieruchomosci opodatkowane sg jednym rodzajem podatku, tyle tylko, ze na to-
twie jest to podatek, ktory zobowiagzani sg ptaci¢ wtasciciele (zdarza sie, ze takze
korzystajacy np. z gruntéw czy budynkéw) nieruchomosci, a w przypadku Estonii
jest to podatek, ktory ptaca wytgcznie wiasciciele lub uzytkownicy gruntéw.

Instytucja obliczajgca — na podstawie przekazanych przez samorzad informa-
¢ji — wysokos¢ naleznego podatku gruntowego jest w Estonii Urzad Podatkowy
i Celny. Opodatkowanie gruntu opiera sie na wartosci gruntu ustalanej podczas
masowej wyceny, w wyniku ktérej tworzone sg strefy wartosci. Dobrg praktyka
w Estonii jest zwolnienie z podatku od nieruchomosci, jesli jego kwota nie przekra-
cza 5 euro. Ma to zapobiegac generowaniu kosztow administracyjnych zwigzanych
z poborem podatku i ewentualng egzekucja, wyzszych niz samo zobowigzanie po-
datkowe. Poniewaz w wielu budynkach mieszkalnych udziat witascicieli mieszkan
w podatku gruntowym wynosi mniej niz 5 euro, mieszkancy czesto nie zdaja sobie
sprawy z istnienia podatku gruntowego i objecia ich zwolnieniem podatkowym.

Na Litwie podstawg opodatkowania jest srednia wartos¢ rynkowa gruntu,
ktéra ustalana jest nie rzadziej niz raz na 5 lat metodg masowej wyceny (zgod-
nie z procedurg ustanowiong przez Rzad Republiki Litewskiej). Wyceny dokonuje
rzeczoznawca majgtkowy. W przypadku drugiego z podatkéw na Litwie, ktore-
go przedmiotem sg nieruchomosci potozone na terenie kraju, warto zauwazy¢,
ze podlegajg zwolnieniu podatkowemu nieruchomosci wytworzone (nabyte) na
podstawie partnerstwa publiczno-prywatnego. Jest to praktyka pobudzajaca te
forme wspétpracy sektora prywatnego i publicznego, a tym samym potencjalnie
zwiekszajaca liczbe realizowanych w tej formule inwestycji. Jezeli chodzi o nieru-

¢ 0d roku 2021 gminy moga réznicowac wspdtczynnik dla réznych czesci gminy i wyznaczac jego
wartosci z ustalonego w ustawie przedziatu (od 1,1 do 5), a nie sposrod czterech wyznaczonych wiel-
kosci.
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chomosci komercyjne, dokonywana jest masowa wycena nieruchomosci — stosuje
sie w tym celu metode poréwnawczg lub metode uwzgledniajaca ich wartos¢ uzyt-
kowa. Na Litwie stosowane sg takze preferencje podatkowe wobec rodzin wielo-
dzietnych i rodzin, ktére wychowuja dziecko z niepetnosprawnoscia.

totwa zacheca do kupna nieruchomosci na swoim terenie, oferujgc w zamian
obywatelstwo i pozwolenie na pobyt cudzoziemcom. Warto podkresli¢, ze zezwo-
lenie na pobyt na totwie otwiera bezwizowy dostep do strefy Schengen i pozo-
staje jednym z najtanszych sposobéw przeniesienia sie do Unii Europejskiej. Pod-
stawg opodatkowania na totwie jest wartos¢ katastralna nieruchomosci. W celu
jej okreslenia stosuje sie metody wyceny nieruchomosci — metode poréwnywania
transakcji, metode kapitalizacji dochodu i metode kosztowa. Stawka podatku od
nieruchomosci wyzsza niz 1,5% wartosci katastralnej nieruchomosci ustalana jest
przez samorzad terytorialny tylko wtedy, gdy nieruchomos¢ jest zdegradowana,
zniszczona i zagraza bezpieczenstwu. Jest to sposdb, by zmotywowad wtascicieli
do utrzymywania nieruchomosci w sposéb zgodny z przepisami. Ustalajac stawki
podatkowe oraz preferencje podatkowe, samorzady uwzgledniajg przede wszyst-
kim wptyw podatku na stabsze spotfecznie i ubogie grupy ludnosci.

Oceniajac rumunski system opodatkowania nieruchomosci, nalezy podkreslic,
iz w literaturze wskazywane sg problemy zwigzane z jego nadmiernym skompliko-
waniem rzutujgcym na jego odbidr w spoteczenstwie (Mitu i Mitu, 2022). Ze wzgle-
du na uzaleznienie wielkosci podatku od budynkéw od deklarowanego przezna-
czenia danej nieruchomosci (przede wszystkim sposéb wyceny wartosci bedacej
podstawg opodatkowania), skomplikowane regulacje dotyczace opodatkowania
gruntéw rolnych, nieadekwatne do faktycznej wartosci majatku obcigzenie po-
datnikdéw oraz podatnos¢ na manipulacje w literaturze postulowana jest dalsza
modyfikacja konstrukcji tego podatku zmierzajaca do uproszczenia zasad i ujedno-
licenia sposobu wyceny nieruchomosci. Jednoczesnie podkreslane jest zwiekszanie
sie wiadztwa podatkowego na skutek czesciowego umozliwienia ksztattowania
stawek podatkowych w ramach okreslonego przedziatu oraz przyznania istotnej
swobody w stosowaniu preferencji podatkowych przez gminy.

Stowacki podatek od nieruchomosci ma przede wszystkim charakter podatku
powierzchniowego. Jedynie w podatku gruntowym stosowane jest ujecie warto-
sciowe, ale wartos¢ ta ustalana jest w sposéb ustawowy. W ostatnich latach poja-
wialy sie zapowiedzi reformy systemu opodatkowania nieruchomosci. Jako przy-
ktad A. Rbmanova (2021) przytacza dokument Ministerstwa Finansow z 2014 r.,
w ktorym ujecie powierzchniowe uznano za mniej wydajne i mniej sprawiedliwe,
jako optymalne zas wskazano powigzanie podstawy opodatkowania z szacunko-
wa wartoscig rynkowg nieruchomosci. Autorka zauwaza tez, ze w dokumencie tym
byto wiele niescistosci, a sposdb szacowania nieruchomosci okreslono dos¢ ogdlni-
kowo. Zdaniem A. Rbmanovej wprowadzenie podatku ad valorem w obecnych wa-
runkach nie bytoby wskazane, m.in. ze wzgledu na brak odpowiedniej bazy danych
i wysokie koszty aktualizacji systemu. Podobne opinie mozna odnalez¢ w aktual-
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nych materiatach rzadowych, gdzie stwierdza sie m.in., ze techniczng przeszko-
da w wykorzystaniu potencjatu podatku wartosciowego jest brak map cenowych
zawierajacych informacje o cenie rynkowej nieruchomosci, co jest niezbedne do
efektywnej konfiguracji systemu (Ministry of Finance of the Slovak Republic, 2022).
Oceniajac przyjete w Stowenii rozwigzania odnosnie do opodatkowania nie-
ruchomosci, nalezy zauwazy¢, iz przybieraja one dwie skrajnie odmienne formy.
Z jednej strony, NUSZ charakteryzuje sie wysokim poziomem swobody ksztatto-
wania rozwigzan podatkowych przez poszczegdlne gminy, co prowadzi do rézno-
rodnosci rozwigzan i dostosowywania konstrukgji tej daniny do specyfiki lokalne;j.
Z drugiej zas strony, DP ma narzucong odgodrnie konstrukcje, a gminy majg bar-
dzo ograniczong swobode jego ksztattowania. Niewatpliwie szerokie kompetencje
gmin w zakresie NUSZ umozliwiaja gminom dostosowywanie obcigzen podatko-
wych do mozliwosci ptatniczych poszczegédlnych grup podatnikéw. W praktyce
liczba stref podatkowych oraz cele wykorzystywania nieruchomosci réznig sie mie-
dzy gminami — co szczegolnie widad przy poréwnaniu duzych miast i matych gmin
o charakterze wiejskim. Jednoczesnie uwzglednienie w kalkulacji podatku doste-
pu do ustug publicznych (infrastruktury komunalnej) wigze te danine publiczng
z gtéwnym celem jej poboru, czyli dostarczaniem ustug publicznych przez gminy.
Na Wegrzech podejmowano préby majace na celu zreformowanie i wzmocnie-
nie systemu katastralnego, jednak konczyty sie one niepowodzeniem. W 2006 r.
wprowadzono podatek od luksusu — opodatkowane zostaty nieruchomosci miesz-
kalne o wartosci przekraczajgcej 100 min forintow. Wartos¢ nieruchomosci ustala-
no na podstawie ,,mapy wartosci” dotgczonej do ustawy, jednak sposéb ustalenia
tych wartosci budzit wiele zastrzezen. W 2008 r. ustawa zostata uniewazniona
przez Trybunat Konstytucyjny (Hoffman, 2019). Podobne rozwigzania zostaty unie-
waznione przez Trybunat Konstytucyjny rowniez w 2010 r. (Hulké i Fehér, 2021).
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Koncepcje zreformowania
podatku od nieruchomosci w Polsce

3.1. Podatek od powierzchni nieruchomosci —
koncepcja zmiany wysokosci stawek podatku
oraz ich ustalania

3.1.1. Charakterystyka obowiazujgcego w Polsce systemu stawkowego
podatku od nieruchomosci

W podatku od nieruchomosci w zaleznosci od charakteru podstawy opodatko-
wania wyrdznia sie nastepujgce stawki podatkowe: kwotowe oraz procentowa.
W odniesieniu do gruntéw i budynkow jest to okreslona kwota za 1 m? powierzch-
ni (powierzchni uzytkowej), natomiast w odniesieniu do budowli 2% wartosci
przedmiotu opodatkowania. Przyjete przez ustawodawce i ujete w art. 5 ust. 1
ustawy o podatkach i opfatach lokalnych stawki kwotowe zmieniane sg w wyniku
corocznej waloryzacji'. Stawki kwotowe sg zréznicowane w zaleznosci od celu,
jakiemu stuzy nieruchomos¢ (tab. 3.1). Ich wysokos¢ w przyjetym systemie wie-
lostawkowym jest zatem determinowana przez rodzaj przedmiotu opodatkowa-
nia (grunty, budynki) oraz jego przeznaczenie (niewykorzystywane w dziatalnosci
gospodarczej, wykorzystywane w dziatalnosci gospodarczej czy wykorzystywane
w preferowanej przez ustawodawece dziatalnosci gospodarczej).

Analizujgc system stawkowy zastosowany w podatku od nieruchomosci, nale-
zy stwierdzi¢, iz sktadajq sie na niego (Rogowski, 2022):

1) stawka mieszkaniowa przewidziana dla budynkéw (stawka minimalna),
2) stawka dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodar-
czej (stawka maksymalna),

' Gorne granice stawek kwotowych obowigzujace w danym roku podatkowym ulegajg corocznie
zmianie na nastepny rok podatkowy w stopniu odpowiadajagcym wskaznikowi cen towardw i ustug
konsumpcyjnych w ciggu pierwszego pétrocza roku, w ktérym stawki ulegajg zmianie, w stosunku do
analogicznego okresu roku poprzedniego.
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3) stawki dla pozostatych podstaw opodatkowania (stawki posrednie),
4) stawki przewidziane dla pewnych kategorii przedmiotéw opodatkowania
(stawki specjalne).

W przypadku nieruchomosci gruntowych sg to przede wszystkim: najwyzsza
stawka przewidziana dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej, bez wzgledu na sposéb zakwalifikowania w ewidencji gruntéw i bu-
dynkow, oraz stawka obnizona przewidziana dla gruntéw pozostatych, w tym
zajetych na prowadzenie odptatnej statutowej dziatalnosci pozytku publicznego
przez organizacje pozytku publicznego. W przyjetym przez ustawodawce schema-
cie stawkowym nie wyszczegdlniono stawki zwigzanej z mieszkalnictwem. Grunty
pod budynkami mieszkalnymi podlegaja zatem opodatkowaniu stawka posred-
nig przewidziang dla ,gruntow pozostatych”. Pozostate dwie stawki specjalne
dotycza ograniczonego zbioru nieruchomosci gruntowych: gruntéw pod wodami
oraz gruntéw niezabudowanych, objetych obszarem rewitalizacji. Ich znaczenie
w praktyce ma charakter marginalny, nie bedg wiec brane pod uwage w dalszych
rozwazaniach.

Tabela 3.1. Maksymalne roczne stawki podatku od nieruchomosci obowigzujgce w Polsce w 2023 r.

Rodzaj nieruchomosci Wysokos¢ stawki

Grunty

Grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, bez wzgledu
na sposéb zakwalifikowania w ewidencji gruntéw i budynkéw

1,16 zt od
1 m?powierzchni

Grunty pod wodami powierzchniowymi stojgcymi lub wodami
powierzchniowymi ptyngcymi jezior i zbiornikéw sztucznych

5,79zt od 1 ha
powierzchni

Grunty pozostate, w tym zajete na prowadzenie odpfatnej statutowej
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego

0,61 zt od
1 m?powierzchni

Grunty niezabudowane objete obszarem rewitalizacji, o ktérym mowa

dla ktérych miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego przewiduje
przeznaczenie pod zabudowe mieszkaniowa, ustugowg albo zabudowe

0 przeznaczeniu mieszanym obejmujacym wytacznie te rodzaje zabudowy,
jezeli od dnia wejscia w zycie tego planu w odniesieniu do tych gruntow
uptynety 4 lata, a w tym czasie nie zakonczono budowy zgodnie z przepisami
prawa budowlanego

w ustawie z dnia 9 pazdziernika 2015 r. o rewitalizacji i pofozone na terenach,

3,81 zt od
1 m?powierzchni

kwalifikowanym materiatem siewnym

Budynki

Budynki mieszkalne 1zt od

1 m? powierzchni

uzytkowej
Budynki zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz budynki 28,78 zt od
mieszkalne lub ich czeici zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej 1 m?powierzchni

uzytkowej
Budynki zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu 13,47 zt od

1 m? powierzchni
uzytkowej
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Budynki

Budynki zwigzane z udzielaniem swiadczen zdrowotnych w rozumieniu 5,87 zt od
przepisdw o dziatalnosci leczniczej, zajete przez podmioty udzielajace tych 1 m? powierzchni
Swiadczen uzytkowej
Budynki pozostate, w tym zajete na prowadzenie odptatnej statutowej 9,71 zt od
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego 1 m? powierzchni

uzytkowej

Zrédto: opracowano na podstawie (Obwieszczenie MF z dnia 28 lipca 2022 r. ...; Ustawa z dnia

12 stycznia 1991 r. ..., art. 5 ust. 1).

W przypadku budynkéw schemat stawkowy jest petny, wieksze jest rowniez
zréznicowanie w zakresie tego przedmiotu opodatkowania. Najwyzsza stawka ma
zastosowanie do budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
(takze do budynkéw mieszkalnych lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatal-
nosci gospodarczej). Co istotne, do nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej zalicza sie rowniez te, ktére np. przejsciowo nie sg wy-
korzystywane przez podatnika w prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodar-
czej. Decyduja bowiem cechy nieruchomosci oraz rodzaj prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, co powoduje, ze moga by¢ one wykorzystywane wtasnie na ten cel.
Dla budynkéw pozostatych (m.in. budynkéw zajetych na prowadzenie odpfatnej
statutowej dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publiczne-
go, budynkéw niemieszkalnych niebedacych w posiadaniu przedsiebiorcy, obiektow
zwigzanych z mieszkalnictwem, ktérych nie mozna zaliczy¢ do budynkéw mieszkal-
nych, np. komorek, budynkéw gospodarczych) ma zastosowanie stawka posrednia.

W ustawie o podatkach i optatach lokalnych wymieniono réwniez dwie ka-
tegorie nieruchomosci, dla ktérych przewidziano specjalne stawki o charakterze
preferencyjnym. Pierwsza z nich dotyczy budynkow zajetych na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym (sta-
nowi ona ok. 47% stawki maksymalnej). Nawigzujac do definicji kwalifikowanego
materiatu siewnego, nalezy podkresli¢, ze chodzi o jego konkretng, sprecyzowang
kategorie?. Druga specjalna stawka wiaze sie z uprzywilejowaniem podatkowym
$wiadczen zdrowotnych (stanowi ona nieco ponad 20% stawki maksymalnej). Ko-
nieczne jest jednak spetnienie warunkéw: podmiotowego — podmiot wykonujacy
dziatalnos¢ lecznicza, oraz przedmiotowego — nieruchomosci zajete przez podmio-
ty udzielajgce swiadczen zdrowotnych). W tym przypadku preferencyjng stawke
mozna zastosowac wytgcznie do tych czesci budynku, w ktérych jest wykonywana
uprzywilejowana dziatalnos¢.

2Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 11 ustawy z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie pojecie kwalifiko-
wanego materiatu siewnego oznacza: ,,(...) materiat siewny wyprodukowany bezposrednio z materiatu
siewnego kategorii, elitarny, przeznaczony do produkcji materiatu siewnego kategorii kwalifikowany
kolejnych rozmnozen lub do produkgji innej niz produkcja materiatu siewnego” (Ustawa z dnia 9 listo-
pada 2012 . ...).
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Najnizsza stawka podatkowa ma zastosowanie do nieruchomosci petnigcych
funkcje mieszkaniowe. Wiaze sie to z politykg panstwa ukierunkowang na sprzy-
janie mieszkalnictwu?®. System opodatkowania nieruchomosci charakteryzuje sie
jednak zdecydowanie preferencyjnym obcigzeniem nieruchomosci mieszkalnych —
stawki przewidziane dla tej kategorii nieruchomosci sg zupetnie symboliczne.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze przyjety w konstrukcji podatku od nieru-
chomosci system wielostawkowy charakteryzuje sie duzg dysproporcjg w ciezarze
podatkowym i wyraznym preferencyjnym obcigzeniem nieruchomosci mieszkal-
nych. Maksymalne stawki dla tego typu nieruchomosci sa $rednio blisko 29-krotnie
(budynki) oraz 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.

3.1.2. Propozycje zmian w opodatkowaniu nieruchomosci w Polsce

Podatek od nieruchomosci mogtby by¢ w dalszym ciggu wymierzany od powierzch-
ni nieruchomosci, ale ze wzgledu na stabosci obecnego modelu opodatkowania
(niesprawiedliwy rozkfad obcigzen fiskalnych, zakres autonomii fiskalnej samorza-
dow, ograniczone mozliwosci realizowania funkgji pozafiskalnych) oraz trudnosci
we wprowadzeniu podatku od wartosci nieruchomosci konieczne jest przeanalizo-
wanie stawek podatkowych dla zaprezentowanych kategorii podatkowych i skory-
gowanie ich wartosci*. Dzieki temu podatek od nieruchomosci w ujeciu powierzch-
niowym mogtby stanowic bardziej wydajne Zrédto dochoddéw wtasnych. Wtasciwie
skonstruowany system opodatkowania nieruchomosci moze sie réwniez przyczy-
ni¢ do poprawy jakosci zycia mieszkancéw oraz sprzyjac¢ zréwnowazonemu rozwo-
jowi gmin (Gtuszak i Marona, 2015). Odpowiednie srodki uzyskane z podatku od
nieruchomosci wydawane efektywnie posrednio przeciez wracajg do podatnikéw
w postaci ustug lokalnych. Nie pozostaje to bez znaczenia takze w kwestii sprawie-
dliwosci podatku od nieruchomosci w odbiorze spotecznym.

Obcigzenia podatkowe przedsiebiorcéw zwigzane z podatkiem od nierucho-
mosci sg zwykle wyzsze niz dla wtascicieli nieruchomosci mieszkalnych. Wedtug
E. Slack (2013, s. 3) taka réznica z punktu widzenia teorii ekonomii jest nieuzasad-
niona. Bazujac na zatozeniu, ze podatek od nieruchomosci jest swoistg zaptata za
Swiadczenia dostarczane przez lokalne wtadze (drogi, szkoty itd.), mozna stwier-
dzi¢, ze mieszkancy w wiekszym stopniu korzystajg ze wspomnianych sSwiadczen
niz przedsiebiorcy. Przedsiebiorcy znaczng czes¢ Swiadczen, takich jak ochrona,
wywdz Smieci czy utrzymanie, a nawet budowa drég, pokrywajg z wiasnych srod-

3 Zgodnie z trescig art. 75 ust. 1 Konstytucji RP: ,Wtadze publiczne prowadza polityke sprzyja-
jaca zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych obywateli, w szczegdlnosci przeciwdziataja bezdomnosci,
wpierajg rozwoj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajgce do uzyskania
wiasnego mieszkania” (Konstytucja RP).

4 Koncepcje takq przedstawit réwniez E. Gotembiewski — burmistrz Kowala, wiceprezes Unii Mia-
steczek Polskich, cztonek Zespotu ds. Finanséw Publicznych Komisji Wspdlnej Rzadu i Samorzadu Tery-
torialnego podczas prezentacji (Podatki i optaty lokalne..., 2022).
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kow. W efekcie ich udziat we wptywach podatkowych czesto znacznie przekracza
udziat w wydatkach na ustugi publiczne (Kitchen i Slack, 1993; Oakland i Testa,
1995). Jednoczesnie przedsiebiorcy sq ogdlnie bardziej mobilni niz mieszkancy.
Znaczna roznica w zobowigzaniach przejawiajgca sie duzym obcigzeniem tych
pierwszych sprawia, ze preferowang forma zagospodarowania bedzie budownic-
two mieszkalne, co moze ograniczy¢ rozwoj niektérych branz (Maurer i Paugam,
2000). A ostatecznie podatek ten i tak zostaje przerzucony na klienta, co moze
stymulowac wzrost cen.

3.1.2.1. Wariant 1 (podstawowy) — powigzanie wysokosci stawek
dla budynkéw mieszkalnych z wysokoscia stawek dla budynkéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej

Celem tego wariantu jest zmniejszenie dysproporcji miedzy wielkoscia dochodéw
realizowanych w wyniku opodatkowania nieruchomosci mieszkaniowych i ko-
mercyjnych. Stawki dla nieruchomosci mieszkaniowych (zaréwno budynkoéw, jak
i gruntéw) mogtyby by¢ podwyzszone — w przypadku budynkéw mieszkalnych
nawet do wysokosci 20-50% poziomu stawek dla budynkéw zwigzanych z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Wysokos¢ stawek zostata ustalona na po-
trzeby obliczen oraz wnioskowania z symulacji komputerowych i nie powinna by¢
traktowana w kategoriach rekomendacji. Ponadto warta rozwazenia jest likwida-
cja stawek preferencyjnych i zrownanie pod wzgledem podatkowym wiekszosci
nieruchomosci budynkowych. Mozna mie¢ bowiem watpliwosci, czy uzasadnione
jest dalsze utrzymywanie zdecydowanie nizszych stawek maksymalnych dla bu-
dynkéw zajetych z przeznaczeniem na obrét materiatem siewnym oraz zwigzanych
z udzielaniem swiadczen zdrowotnych. Obecnie z tej preferencyjnej stawki korzy-
stajg wszystkie takie podmioty, rowniez bedace w dobrej sytuacji ekonomiczno-fi-
nansowej (np. dochodowe prywatne kliniki). Kolejng proponowang zmiang w tym
obszarze jest zrownanie poziomu stawek dla gruntéw pozostatych (w tym miesz-
kaniowych) ze stawkami dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej.

Z literatury przedmiotu wynika, ze to podatek od nieruchomosci mieszkanio-
wych jest dobrym podatkiem dla samorzadu, zaréwno w teorii, jak i w praktyce.
To wiasnie ten podatek powinien by¢ waznym instrumentem lokalnej autonomii.
Kolejng jego cecha charakterystyczng jest to, ze jest wysoce dostrzegalny. Lokalne
ustugi publiczne powinny by¢ finansowane wtasnie z podatku od nieruchomosci
— najwazniejszego podatku lokalnego. Dla mieszkancéw wazne sg przeciez zakres
i jakos¢ lokalnych ustug publicznych, a korzysci z nich ptynace sg kapitalizowane
w wartosci nieruchomosci.

Wydaje sie zatem, ze tak wyrazne uprzywilejowanie podatnikdéw — posiadaczy
nieruchomosci mieszkaniowych — jest trudne do zaakceptowania, powoduje bo-
wiem zmniejszenie poczucia spofecznej sprawiedliwosci. Nalezy ponadto zauwa-
zy¢, ze nierzadko koszty oszacowania wielkosci podatku i jego poboru, zwtaszcza
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w przypadku nieduzych nieruchomosci, sg nieproporcjonalnie wysokie w stosunku
do samego podatku od nieruchomosci. Takze optaty za gospodarowanie odpada-
mi komunalnymi ponoszone przez gospodarstwa domowe sgq zdecydowanie wyz-
sze od kwoty podatku pobieranego od powierzchni nieruchomosci mieszkaniowej.
Podatek od nieruchomosci, co podkreslane jest w literaturze przedmiotu, powi-
nien przynosic takie dochody, ktére pozwolg jednostkom lokalnym na dostarczenie
ustug publicznych na odpowiednim poziomie.

Pojawia sie jednak watpliwos¢, czy skala zaproponowanego wzrostu podat-
ku, przede wszystkim od nieruchomosci mieszkaniowych, a tym samym wzrostu
obcigzen podatkowych gospodarstw domowych, bytaby mozliwa do zaakcepto-
wania. Z jednej strony, spotecznos¢ lokalna w wiekszym stopniu odczuwataby,
ze ptacony podatek od nieruchomosci zasila budzet gminy. Z drugiej zas — przy
silnym wzroscie fiskalizmu (bedacym skutkiem ptaconych podatkéw, takze docho-
dowych) nie mozna wykluczy¢ zwiekszenia zakiécen wywotanych przez podatki
w gospodarce. Nalezy jednak przypomnie¢, iz gtéwnym celem proponowanego
wariantu nie jest nadmierna dolegliwos$¢ fiskalna, ale zmiana struktury opodatko-
wania. Nie ma watpliwosci — co juz podkreslano — ze obecne stawki podatku od
nieruchomosci mieszkalnych sg symboliczne. Bardzo niskie stawki dotyczace tych
nieruchomosci nie pozwalajg na wykorzystywanie podatku od nieruchomosci jako
skutecznego narzedzia w kontekscie stabilnej podstawy systemu finanséw gmin
oraz prowadzonej przez gminy polityki przestrzennej, rozwojowej (polityki racjonal-
nego gospodarowania przestrzenia, kreowania stabilnego rynku nieruchomosci).

Z kolei stawki dla nieruchomosci (budynkéw) zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej powinny pozosta¢ na dotychczasowym poziomie badz
zostac obnizone. Praktyka pokazuje jednak, ze stawki te sg w zasadzie akceptowa-
ne przez podatnikéw, stad ich obnizanie nie jest niezbedne.

Nawigzujac do literatury dotyczacej teorii optymalnego opodatkowania, moz-
na wskazac argumenty dla rekomendacji i tych zatozen prezentowanego wariantu.
Ot6z podatek od nieruchomosci komercyjnych (gospodarczych) to przyktad po-
datku naktadanego na czynniki wytwoércze, prowadzacego do réznych zaktocen.
Skala tych zakiécen zalezy od tego, jak mobilne sg czynniki wytwércze. Wysoka
skala opodatkowania hamuje w przedsiebiorstwie procesy inwestycyjno-moderni-
zacyjne. Mozna nawet mowic o antyefektywnosciowym dziataniu opodatkowania
majgtku nieruchomego. Nie nalezy pomijac faktu, iz podatki od majatku nierucho-
mego takze wyznaczajg zakres i mozliwosci samofinansowania przedsiebiorstw.
Przejawia sie to w postaci efektéw bezposrednich, czyli we wptywie na obnizenie
zysku brutto (podatek od nieruchomosci obcigza koszty prowadzonej dziatalnosci),
oraz efektow posrednich, oznaczajacych ich wptyw na zmniejszenie podstawy opo-
datkowania w podatkach dochodowych (podatek od nieruchomosci stanowi koszt
podatkowy). Korzysci z tytutu obnizenia podatku dochodowego nie rekompensujq
jednak w petni zmniejszenia zysku przedsiebiorstw w zwigzku z obcigzeniem po-
datkiem od nieruchomosci. Uwzglednienie podatku od nieruchomosci w bilansie
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podatkowym przedsiebiorstwa powoduje bowiem tylko czesciowe zrekompenso-
wanie skutkow obcigzenia nimi biezacych kosztow dziatalnosci.

Ostatnim elementem omawianego wariantu jest przyjecie zatozenia opodat-
kowania dziatek rolnych w miastach w wysokosci stawki przewidzianej dla grun-
tow pozostatych. Mozna rozwazac réwniez rozszerzenie zarysowanej koncepcji
i uwzglednienie w niej gruntéw sklasyfikowanych jako lasy (a takze nieuzytkdw,
uzytkéw ekologicznych i gruntéw zadrzewionych i zakrzewionych), ktére obecnie
sq zwolnione z podatku od nieruchomosci, chyba ze zajete sg na prowadzenie
dziatalnosci gospodarczej.

Koncepcje opodatkowania dziatek rolnych w miastach mozna uzasadnic tym, ze:

1) uzytki rolne potozone w granicach miast tracg charakter rolny i powinny pod-
legac¢ opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci;

2) realizacja postulatu sprawiedliwosci podatkowej w podatku od nieruchomosci
wymaga jednakowego podatkowo traktowania poszczegolnych gruntéw;

3) mozliwa jest poprawa efektywnosci wykorzystania nieruchomosci gruntowej
(wieksze mozliwosci wptywania na racjonalne przeksztatcenia w strukturze
przestrzennej miast).

3.1.2.2. Wariant 2 (ekspansywny) — wprowadzenie przez ustawodawce
stawek referencyjnych z mozliwosciq ich autonomicznego podwyzszania
lub obnizania przez gminy

Istotg tego wariantu bytoby przyjecie zamiast stawek maksymalnych tzw. stawek
referencyjnych. Gminy mogtyby je nastepnie podwyzszaé lub obniza¢ (mechanizm
+50%, ewentualnie £99%). W przypadku braku aktywnosci gminy obowigzywa-
tyby stawki referencyjne. Otwarta pozostaje kwestia powigzania aktywnosci gmin
w zakresie polityki podatkowej z systemem korekcyjno-wyréwnawczym. Kluczo-
wa jest takze wysokos¢ stawek referencyjnych wzgledem dotychczasowych sta-
wek maksymalnych. Do rozwazenia bytoby ewentualne zréznicowanie ustawo-
wych stawek referencyjnych ze wzgledu na rézny poziom zamoznosci gmin i ich
mieszkancéw. Wykorzystywany mogtby byé ptacony przez mieszkancéw podatek
dochodowy.

Obecnie zakres , widetek” ustanawianych przez rady gmin stawek podatko-
wych jest nastepujacy: z jednej strony, stawki nie mogg przekracza¢ stawek mak-
symalnych, z drugiej zas — nie mozna uchwali¢ stawki ,zerowej”. Nalezy réwniez
podkresli¢, iz obecny system korekcyjno-wyréwnawczy nie skfania raczej gmin do
aktywnej polityki podatkowej. Proponowane w tym wariancie rozwigzanie pozwoli
zatem zwiekszyc zakres realnego wtadztwa podatkowego. Ponadto ustawowe ure-
gulowanie stawek referencyjnych z mechanizmem zwiekszajagcym lub obnizajgcym
stawki podatkowe przez rady gmin umozliwi wtodarzom lokalnym wprowadzenie
na swoich terenach obcigzen podatkowych dostosowanych do sytuacji spoteczno-
-gospodarcze;j.
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3.1.2.3. Wariant 3 (radykalny) — wptywajacy na zakres polityki podatkowej gmin

W ramach tego wariantu rady gmin mogtyby w kazdym roku podejmowacd uchwaty
o zwiekszeniu badz zmniejszeniu stawek podatkowych, ale w ustalonych granicach.
Punktem wyjscia bytaby przyjeta przez ustawodawce poczatkowa stawka referen-
cyjna. W kolejnych latach gminy mogtyby jg podwyzsza¢ badz obniza¢, ale o usta-
lony procent, np. maksymalnie £25% w stosunku do uchwalonych stawek z roku
ubiegtego. Mechanizm ten dodatkowo musiatby uwzglednia¢ korekte inflacyjna.
Wariant ten jednak w poréwnaniu z pozostatymi jest nadmiernie skomplikowany.
Podwyzszanie stawek referencyjnych i jednoczesna ich waloryzacja o wskaznik in-
flacji moze bowiem przy podejmowaniu uchwat w sprawie stawek podatkowych
prowadzi¢ do zamieszania, przede wszystkim w matych gminach. Juz teraz majg
one z tym problemy, zwtaszcza jezeli probujg réznicowac stawki. Ten wariant moze
zatem spowodowac¢ duzg liczbe bteddéw legislacyjnych.
Argumentami przemawiajacymi za proponowanym wariantem sg m.in.:

1) mozliwos¢ prowadzenia przez gminy bardziej odpowiedzialnej, zrownowazo-
nej polityki podatkowej,

2) zwiekszona odpowiedzialnos¢ za sytuacje finansowg zarzgdzanej przez siebie
wspolnoty samorzadowej,

3) zwiekszenie roli i poszczegdlnych motywoéw lokalnej polityki podatkowej,

4) wptyw na lokalng konkurencje podatkowsa.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze zmiany zaproponowane w tym warian-
cie poszerzajg zakres autonomii podatkowej samorzadéw gminnych. Rezygnacja
z maksymalnych stawek i przyjecie w ich miejsce stawek referencyjnych, ktére gmi-
ny moga zmienia¢ w kolejnych latach, to nowa jakos¢ w zakresie samodzielno-
$ci finansowej jednostek lokalnych. Ograniczono jednak petng swobode ustalania
stawek podatkowych przez samorzady gminne, proponujagc mechanizm *=25%
w stosunku do uchwalonych stawek z roku ubiegtego. Wydaje sie, ze mimo pro-
ponowanych granic autonomii wtadz samorzadowych, w wyniku wdrozenia tego
wariantu bardzo prawdopodobna bedzie wieksza konkurencja podatkowa miedzy
poszczegdlnymi samorzadami. Ze wzgledu na te niejednoznaczng ocene skutkéw
konkurencji podatkowej przyjeto rozwigzanie w pewnym stopniu ograniczajace
swobode ustalania stawek podatkowych.

3.1.2.4. Wariant 4 (techniczny) — zmiana zasad waloryzacji gérnych stawek podatkowych

W wariancie tym, w przeciwienstwie do pozostatych, nacisk potozono na aspekty
czysto techniczne. Mozliwe do rozwazenia mogtyby by¢ inne makroekonomiczne
wskazniki wykorzystywane w kolejnych latach do waloryzacji gérnych stawek po-
datkowych.

Przyjecie powierzchniowej podstawy opodatkowania wymusza koniecznosc
wprowadzenia mechanizmu waloryzujacego w konstrukcji stawek podatkowych.
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Obecny mechanizm waloryzacji gérnych stawek podatkowych (zgodny ze stopa
tzw. potrocznej inflacji) nie zawsze jest oceniany jako skuteczny i tatwy sposob
zwiekszania wptywéw podatkowych. Opiera sie on bowiem na danych historycz-
nych, skutkiem czego wzrost stawek podatkowych na dany rok jest opdzniony
w stosunku do wzrostu wskaznika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych. Problem
ten moze rozwigzac prognozowana na dany rok inflacja. Moga pojawic sie jednak
watpliwosci zwigzane z btednymi zatozeniami co do prognoz inflacji. W przypad-
ku rozbieznosci pomiedzy prognozowang a rzeczywistg inflacja nalezatoby za-
tem zaproponowac odpowiedni mechanizm réwnowazacy (transfer), np. kwote
réwnowazacg mniejsze dochody z podatku od nieruchomosci, co nie jest jednak
bezproblemowym rozwigzaniem. Nalezy zauwazy¢, ze obecne i proponowane tu
rozwigzania obarczone sg istotnym mankamentem. Ot6z stosowanie jawnego,
w czystej postaci mechanizmu zapobiegajacego spadkowi realnego obcigzenia po-
datkiem od powierzchni w wyniku proceséw inflacyjnych postrzegane jest przez
podatnikéw jako wzrost ciezarow podatkowych.

Stad mozliwe do rozwazenia sg inne wskazniki, a mianowicie zmiany w wyso-
kosci:

1) minimalnego wynagrodzenia (minimalnej stawki godzinowej),
2) przecietnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowe;j,
3) produktu krajowego brutto,
4) koniunktury w budownictwie,

)

Ul

ceny 1 m? budynku mieszkalnego.

Minimalne wynagrodzenie® to jeden z podstawowych instrumentéw stosowa-
nych w polityce spoteczno-gospodarczej kraju. Spetnia on dwa podstawowe zada-
nia: zapewnia prawng ochrone poziomu wynagrodzenia pracownikéw oraz wpty-
wa na funkcjonowanie rynku pracy. Wynagrodzenie minimalne odgrywa zatem
duza role w ograniczaniu ubéstwa i zmniejszaniu nieréwnosci dochodowych oraz
chroni pracownikéw przed wykonywaniem pracy po nizszych stawkach. W Polsce
na terenie catego kraju obowigzuje jedna stawka wynagrodzenia minimalnego.
W przypadku jednak podjecia dziatan na rzecz wprowadzenia regionalizacji ptacy
minimalnej wykorzystanie tego parametru zblizytoby kraj do koncepcji ,,stref opo-
datkowania”.

Przecietne wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowej to réwniez je-
den z podstawowych wskaznikow makroekonomicznych. Wykorzystywany jest
przy tworzeniu projektu budzetu panstwa, ma takze wptyw na wysokosc¢ réznych
Swiadczen i optat.

Rynek nieruchomosci jest silnie skorelowany z tempem wzrostu gospodarcze-
go kraju, stad propozycja zmian w PKB. Natomiast takie wskazniki, jak: koniunk-
tura w budownictwie oraz ceny 1 m? budynku mieszkalnego, nalezg do grupy

> W 2023 r. minimalne wynagrodzenie za prace wzrosnie dwukrotnie: od 1 stycznia i od 1 lipca.
W przedstawionej tu koncepcji przyjeto, jak to byto do konca 2022 r., jednokrotng zmiane parametru.
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czynnikow ogodlnogospodarczych charakteryzujacych rynek nieruchomosci. Nale-
zatoby jednak rozstrzygna¢, kto ustalatby i w jakiej formie proponowane wskazni-
ki. Obecnie waloryzacji stawek dokonuje Minister Finanséw w drodze obwieszcze-
nia na podstawie art. 20 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. W przypadku
zaproponowanych wskaznikéw ingerencja na poziomie ministerialnym nie bytaby
juz niezbedna.

3.1.3. Symulacja skutkéw proponowanych rozwigzan

W monografii zaprezentowano symulacje mozliwych skutkéw finansowych dla
wariantow |, Ill i IV. Przyjecie zaproponowanych we wskazanych wariantach roz-
wigzan przyniostoby rézne konsekwencje dla budzetéw gmin. Doktadne wyzna-
czenie skali potencjalnych zmian nie jest jednak mozliwe, nie wiadomo bowiem,
jakie ostateczne decyzje dotyczgce wysokosci stawek podatkowych podjetyby rady
gmin. Wysokos¢ przysztych wptywow uzalezniona jest réwniez od powierzchni
budynkoéw, a ta w przypadku nowych inwestycji w kolejnych latach sie zmienia.
Cyklicznos¢ jest strukturalng cecha rynku nieruchomosci. W zaprezentowanych sy-
mulacjach tego czynnika nie uwzgledniono.

Punktem wyjscia do symulacji dla poszczegolnych grup samorzadéw gminnych
jest analiza i ocena znaczenia fiskalnego poszczegélnych kategorii nieruchomosci.
Wykorzystano dane pozyskane z czesci A i B Sprawozdania podatkowego w zakre-
sie podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku lesnego® (Sprawozdanie
SP-1) za lata 2018-2022 (tab. 3.2).

W strukturze podatku od nieruchomosci zdecydowanie dominujg wptywy
z opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospo-
darczej — $rednio w badanym okresie stanowity one az 84,16% wptywéw, pod-
czas gdy pozostate przedmioty opodatkowania (w tym nieruchomosci mieszkalne)
dostarczajg srednio jedynie 15,84% wptywow. Sposrod wszystkich kategorii nie-
ruchomosci najwiekszg finansowa role odgrywajg budynki (Srednio 48,5%) i bu-
dowle (srednio 33,2%). Wptywy z opodatkowania gruntéw stanowiag pozostaty
cze$¢ — $rednio 18,3%. Opierajac sie na analizie danych, mozna zaobserwowacd
nieco odmienng strukture dochodéw z podatku od nieruchomosci w zaleznosci od
kategorii gmin. Podobny rozktad, z przewaga wptywéw z opodatkowania budyn-
kow i budowli oraz najnizszym udziatem wptywéw z opodatkowania gruntéw, wy-
stepuje w gminach typu miejskiego i miejsko-wiejskiego. W miastach na prawach
powiatu i gminach miejskich wptywy z opodatkowania budynkéw przekraczaja
pofowe wptywoéw ogoétem z podatku (odpowiednio Srednio: 54,0 oraz 56,5%),
z widocznym trendem wzrostowym w ostatnich latach. Nieco odmienng struk-
ture dochodoéw z podatku nalezy odnotowad w przypadku gmin wiejskich. W ich

& W przypadku podatku od nieruchomosci s to dane o wysokosci stawek podatku okreslonych
uchwatami rad gmin i przyjmowanych dla potrzeb wymiaru podatku oraz dane o podstawach opodat-
kowania i podstawach opodatkowania zwolnionych z podatku na mocy uchwat rad gmin.
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Tabela 3.2. Struktura wptywow z podatku od nieruchomosci w latach 2018-2022
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Przedmiot Jednostka 2018 2019 2020 2021 2022
1 2 3 4 5 6 7
Grunty zwigzane mlas'ta na prawach 8.12 7.97 7.87 7,81 8,04
z prowadzeniem powiatu
dziatalnodci gospodarczej, | miciskie 10,07 | 994 | 9,86 | 9,72 | 11,94
bez wzgledu na sposéb
zakwalifikowania gminy miejsko-wiejskie | 12,52 12,15 12,08 11,89 11,89
w ewidendji gruntéw gminy wiejskie 13,40 | 13,14 | 12,99 | 12,98 | 12,91
i budynkow
ogotem 10,66 | 10,41 | 10,33 | 10,26 | 10,92
Grunty pod wodami miasta na prawach
. . . ) 0 0 0 0 0
powierzchniowymi powiatu
stOJq_cym| Iu.b wodgml gminy miejskie 0 0 0 0 0,02
powierzchniowymi
ptynacymi jezior gminy miejsko-wiejskie 0 0 0 0 0,01
i zbiornikéw SZtUCZnyCh gmlny WiejSkie 0 0 0 0 0’03
ogotem 0 0 0 0 0,01
Gr_unty pozostate, w Tcym mlas_ta na prawach 5,02 4,88 4,93 4,91 4,94
zajete na prowadzenie powiatu
odplatnej statutowej gminy miejskie 684 | 677 | 7,08 | 7,09 | 10,84
dziatalnosci pozytku
publicznego przez gminy miejsko-wiejskie 8,95 8,60 9,18 9,01 9,25
organizacje pozytku gminy wiejskie 10,14 | 10,61 | 11,05 | 11,17 | 11,61
publicznego
ogodtem 7,39 733 7,66 7,66 8,87
Grunty niezabudowane miasta na prawach
. ; 0 0 0 0 0
objete obszarem powiatu
rewitalizacji gminy miejskie 0 0 0 0 0
gminy miejsko-wiejskie 0 0 0 0 0
gminy wiejskie 0 0 0 0 0
ogotem 0 0 0 0 0
Bgdynkl lub ich czesci — mlas'ta na prawach 311 3,07 3,10 3,07 3.11
mieszkalne powiatu
gminy miejskie 3,09 3,12 3,21 3,19 4,06
gminy miejsko-wiejskie 3,12 3,18 3,24 3,20 3,22
gminy wiejskie 3,46 3,59 3,66 3,64 3,51
ogotem 3,19 3,22 3,28 3,25 3,50
Butlzlynkl lub ich czesci . mlas.ta na prawach 4447 | 4636 | 45,90 | 4588 | 4613
zwigzane z prowadzeniem | powiatu
dziatalnosci gospodarczej | ieiskie 45,95 | 46,02 | 4585 | 4553 | 53,14
oraz budynki mieszkalne
lub ich czeici zajete na gminy miejsko-wiejskie | 34,90 36,15 35,99 | 36,03 35,98
prowadzenie dziatalnosci | 5 iny wiejskie 26,88 | 27,58 | 27,51 | 27,54 | 28,98
gospodarczej
ogdtem 38,48 | 39,74 | 39,40 | 39,29 | 42,87
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Tabela 3.2, cd.
1 2 3 4 5 6 7

Budynki lub |ch czesc zaje’te_ mlas_ta na prawach 0,01 0,01 0,01 0,01 0,01

na prowadzenie dziatalnosci | powiatu

gospodarczej w zakresie | g miny miejskie 0,07 | 0,06 | 006 | 006 | 018

obrotu kwalifikowanym - — .

materiatem siewnym gminy miejsko-wiejskie | 0,07 0,08 0,07 0,08 0,07
gminy wiejskie 0,04 0,04 0,04 0,04 0,04
ogotem 0,04 0,04 0,04 0,04 0,08

Bu_dynkl lub ich czedci -~ mlas_ta na prawach 0,49 0,47 0,47 0,48 0,48

zajete na prowadzenie powiatu

dziatalnosci gospodarczej | miny miejskie 065 | 066 | 064 | 063 | 0,84

w zakresie udzielania - — —

éwiadczen zdrowotnych gminy miejsko-wiejskie 0,34 0,34 0,34 0,45 0,32
gminy wiejskie 0,14 0,15 0,15 0,15 0,14
ogotem 0,40 0,40 0,39 0,42 0,49

Pozs)s.tafe budyn.kl lub ich mlas.ta na prawach 4,08 3,83 3,88 3,75 3,80

czesci, w tym zajete na powiatu

prowadzenie odplatne gminy miejskie 4,79 4,67 4,70 4,80 6,52

statutowej dziatalnosci - — —

pozytku publicznego gminy miejsko-wiejskie 5,42 5,34 5,37 5,32 5,28

przez organizacje pozytku | gminy wiejskie 5,18 5,25 5,33 5,23 5,04

publicznego ogdtem 476 | 464 | 469 | 463 | 515

Budowle miasta na prawach 34,69 |33,41 | 33,83 |34,09 | 33,50
powiatu
gminy miejskie 28,55 | 28,78 | 28,60 | 28,98 | 12,45
gminy miejsko-wiejskie | 34,68 | 34,15 | 33,72 | 34,02 | 33,98
gminy wiejskie 40,74 | 39,63 | 39,27 | 39,24 | 37,74
ogotem 35,08 | 34,23 | 34,20 | 34,44 | 28,10

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie Sprawozdan SP-1.

strukturze dominujg wptywy z opodatkowania budowli — $rednio nieco ponad
39% wptywow ogdtem. Wptywy z opodatkowania budynkéw wynoszg srednio
37% — w poréwnaniu z innymi typami gmin jest to najnizszy udziat. Z kolei wptywy
z opodatkowania gruntéw stanowia srednio 24% — w poréwnaniu z innymi typami
gmin jest to najwyzszy udziat.

Z danych zawartych w Sprawozdaniu SP-1 za 2021 r. wynika, ze w strukturze
powierzchni gruntéw dominuja grunty pozostate. Stanowig one 63% powierzch-
ni ogdétem wszystkich gruntéw. Z kolei grunty zwigzane z prowadzeniem dziatal-
nosci gospodarczej stanowig 37% powierzchni opodatkowanych podatkiem od
nieruchomosci. Jezeli chodzi o strukture powierzchni budynkéw opodatkowanych
podatkiem od nieruchomosci, dominujg budynki mieszkalne. Ich powierzchnia sta-
nowi 64% powierzchni budynkéw ogétem (razem z budynkami pozostatymi jest to
74%). Pozostate 26% powierzchni przypada na wszystkie budynki zwigzane z pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Odmiennos¢ struktury wptywdw podatko-
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wych od struktur powierzchni gruntéw i budynkoéw jest konsekwencjg znacznych
réznic w wysokosci stawek podatku odnoszacych sie do poszczegolnych rodzajéw
przedmiotow opodatkowania.

3.1.3.1. Wariant podstawowy

W wariancie podstawowym zatozono przyjecie stawki podatku dla okreslonych
ponizej kategorii nieruchomosci w wysokosci okreslonego procenta stawki podat-
ku od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej. Wybrane
kategorie nieruchomosci obejmuja: budynki mieszkalne, budynki zajete na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem
siewnym, budynki zwigzane z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych w rozumieniu
przepiséw o dziatalnosci leczniczej zajete przez podmioty udzielajace tych swiad-
czen oraz budynki pozostate (w tym zajete na prowadzenie odptatnej statutowej
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego).

8,40
8,20 8,12
8,00 7,87
i
7,40
7,20 6.95
7,00
6,80
6,60
6,40
6,20
miasta na gminy gminy gminy ogotem
prawach miejskie miejsko-wiejskie wiejskie
powiatu

Rys. 3.1. Poréwnanie wielkosci stawek podatku od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej (w %), ktére nalezatoby przyjaé, by szacowane wptywy z podatku

od nieruchomosci w danej jednostce samorzadowej byty rowne wptywom przy obowigzujacych
stawkach w roku 2022

Zrodto: obliczenia whasne.

Na rysunku 3.1 przedstawiono, jaki nalezatoby przyjgé procent stawki podatku
od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej dla okreslo-
nych kategorii nieruchomosci, by szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci
byty réwne wptywom przy aktualnie obowigzujacych stawkach podatkowych. Dla
gmin ogdétem zréwnowazenie proponowanego podejscia z obowigzujagcym wy-
maga stawki podatku na poziomie 7,61%. W przypadku przyjecia stawki podatku
w wybranych kategoriach na poziomie wyzszym wptywy dla gmin ogétem powinny
$rednio wzrosna¢. Dla miast na prawach powiatu zréwnowazenie podejscia propo-
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nowanego z obowigzujagcym wymaga stawki podatku na poziomie zaledwie 6,95%,
ale dla gmin miejsko-wiejskich juz 8,12%. Wysokos¢ przyjetej stawki uzalezniona jest
zatem od rodzaju gminy.

Na rysunku 3.2 z kolei zaprezentowano wyniki analogicznych wyliczen, ale z po-
dziatem na wojewddztwa. Juz przy poziomie niespetna 10-procentowej stawki po-
datku od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej szaco-
wane wptywy z podatku od nieruchomosci wzrosng wzgledem wptywow opartych
na aktualnie obowigzujacych stawkach. Najwyzszy poziom przyjetych stawek mozna
przypisa¢ gminom z wojewodztw warminsko-mazurskiego oraz lubuskiego. Najniz-
szy natomiast gminom z wojewddztw matopolskiego oraz podkarpackiego.
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0,00

9,33 935 g3

Rys. 3.2. Porownanie wielkosci stawek podatku od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej (w %), ktére nalezatoby przyjaé, by szacowane wptywy z podatku od nieruchomosci
w danym wojewddztwie byty rowne wptywom przy obowigzujgcych stawkach w roku 2022

Zrodto: obliczenia wiasne.

Na rysunku 3.3 przedstawiony zostat rozktad gmin w zaleznosci od wielkosci
szacowanych wptywoéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktu-
alnego, przy przyjeciu stawki podatku w wybranych w kategoriach nieruchomosci
w wysokosci 25% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalno-
$ci gospodarczej. Dla nieco ponad 5% gmin przy zatozonym procencie w wyso-
kosci 25 wysokos¢ wptywow nie zmienitaby sie lub nawet spadta. Dla pozostatych
95% gmin szacuje sie wzrost wptywéw z podatku od nieruchomosci w stosunku do
aktualnie stosowanych stawek w wysokosci do nawet 3200%. Ponad trzy czwar-
te gmin przy takich zatozeniach wariantu podstawowego zanotowatoby wzrost
wplywoéw w wysokosci od 200 do 500%. Szczegdtowe zestawienie przedstawione
zostato w tab. 3.3.
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wielko$¢ wzrostu wplywdéw z tytulu podatku
od nieruchomosci

O brak wzrostu

O wzrost < 300%
W wzrost 300-400%
m wzrost > 400%

Rys. 3.3. Szacowane wpltywy z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu aktualnego
przy zatozeniu stawki podatku w wybranych kategoriach nieruchomosci w wysokosci 25% stawki
od budynkoéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022)

Zrodto: obliczenia whasne.

Tabela 3.3. Relacja szacowanych wptywdéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego przy zatozeniu stawki podatku dla wybranych kategorii nieruchomosci w wysokosci
25% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022)

Stosun:ialc: ngvvzzvvz :':;)E:I:;cc);vanych Liczba gmin Odsetek gmin (%)
[0,53; 1] 125 5,05
(1; 2] 219 8,84
(2; 31 710 28,68
(3; 4] 792 31,99
(3 51 387 15,63
(5: 6] 142 5,74
(6;31,9] 101 4,08

Zrodto: obliczenia wiasne.
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W tabelach 3.4 i 3.5 zaprezentowano pordwnanie szacowanych wplywéw
z podatku od nieruchomosci w przypadku przyjecia dla gruntéw pozostatych
(w tym mieszkaniowych) stawki w wysokosci okreslonego procenta (dla 50%
i 100%) stawki od gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
w odniesieniu do stanu aktualnego. W tej kategorii nieruchomosci symulacje na
poziomie nizszym niz 50% stawki dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej nie maja uzasadnienia ze wzgledu na obecng, zblizong re-
lacje tych stawek. Ustalenie stawki podatku na poziomie 50% stawki dla gruntéw
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (tab. 3.4) spowodowatoby,
ze gminy z wiekszosci wojewoddztw zanotowatyby wzrost wptywdéw z podatku od
nieruchomosci (do 156%), ale w niektdrych przypadkach, np. dla miast na pra-
wach powiatu w wojewddztwach dolnoslaskim, pomorskim czy tédzkim, wptywy
spadtyby o okoto 5%. Spadek o ok. 5% odnotowatyby takze gminy miejskie w wo-
jewodztwach: zachodniopomorskim i kujawsko-pomorskim. Pozostate kategorie
gmin z poszczegdlnych wojewddztw skorzystatyby przy tych zatozeniach.

Tabela 3.4. Relacja szacowanych wptywow z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego z podziatem na jednostki samorzadowe oraz wojewddztwa przy zatozeniu

stawki podatku od gruntéow pozostatych w wysokosci 50% stawki od gruntéw zwigzanych

z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022, w %)

-wiejskie
Dolnoslaskie 95,4 97,6 100,4 97,3
Kujawsko-pomorskie 99,8 95,4 106,2 107.,4
Lubelskie 103,7 118,6 1321 112,3
Lubuskie 136,3 106,2 106,7 105,4
todzkie 95,8 110,6 125,7 118,9
Matopolskie 100,2 125,3 139,9 146,6
Mazowieckie 103,4 104,5 114,9 119,1
Opolskie 112,2 117,6 109,5 112,2
Podkarpackie 124,5 141,6 147,0 145,3
Podlaskie 98,8 123,6 1141 103,3
Pomorskie 95,4 98,2 114,7 99,1
Slaskie 96,5 114,2 119,3 116,8
Swietokrzyskie 1011 119,0 135,4 155,5
Warminsko-mazurskie 102,8 114,2 98,9 103,1
Wielkopolskie 101,3 110,0 113,0 108,2
Zachodniopomorskie 96,3 94,6 92,8 101,9

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Z kolei z danych tab. 3.5 wynika, ze w przypadku zréwnania obu stawek —
dla gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz gruntéw
pozostatych — gminy zyskajg srednio od 185,6% (gminy miejsko-wiejskie w wo-
jewodztwie zachodniopomorskim) do 311,0% (gminy wiejskie w wojewddztwie
swietokrzyskim).

Tabela 3.5. Relacja szacowanych wptywéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego z podziatem na jednostki samorzadowe oraz wojewddztwa przy zatozeniu

stawki podatku od gruntow pozostatych w wysokosci 100% stawki od gruntéw zwigzanych

z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022, w %)

Wojewédztwo MiaSt;onv?listrjwaCh nﬁg;’z’e miejslG(gj:lr\:iyejskie v?lrer;lsrlge
Dolnoslaskie 190,7 195,2 200,8 194,6
Kujawsko-pomorskie 199,6 190,8 212,4 214,9
Lubelskie 207,3 237,3 264,2 224,5
Lubuskie 272,5 212,4 213,5 210,8
todzkie 191,6 221,3 251,3 237,7
Matopolskie 200,4 250,6 279,8 293,3
Mazowieckie 206,7 209,1 229,9 238,1
Opolskie 224,4 235,3 219,0 224,5
Podkarpackie 248,9 283,1 294,0 290,6
Podlaskie 197,6 247,2 228,2 206,6
Pomorskie 190,7 196,4 229,4 198,1
Slaskie 193,1 228,4 238,6 233,5
Swietokrzyskie 202,2 238,0 270,7 311,0
Warminsko-mazurskie 205,6 228,3 197,8 206,2
Wielkopolskie 202,6 219,9 225,9 216,4
Zachodniopomorskie 192,5 189,2 185,6 203,9

Zrodto: obliczenia wiasne.

Na rysunku 3.4 przedstawiony zostat rozktad gmin w zaleznosci od wielko-
$ci szacowanych wptywow z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego, przy przyjeciu stawki podatku od gruntéw pozostatych w wysokosci
100% stawki od gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarcze;j.
Przy takim zatozeniu w kazdej z gmin odnotowano by wzrost wptywéw z podat-
ku od nieruchomosci. Dla niespetna 40% gmin wysokos$¢ wptywoéw wzrostaby co
najwyzej dwukrotnie. Dla okoto 37% gmin szacuje sie wzrost wptywdw z podatku
w stosunku do aktualnie stosowanych stawek w wysokosci pomiedzy 200 a 300%,
natomiast ok. 20% gmin zanotowatoby wzrost wptywow w wysokosci od 300 do
500%. Szczego6towe zestawienie przedstawione zostato w tab. 3.6.
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Rys. 3.4. Relacja szacowanych wptywow z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego przy zatozeniu stawki podatku od gruntéw pozostatych w wysokosci 100% stawki
od gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022)

Zrodto: obliczenia wiasne.

Tabela 3.6. Relacja szacowanych wptywéw z podatku od nieruchomosci w odniesieniu do stanu
aktualnego przy zatozeniu stawki podatku od gruntéw pozostatych w wysokosci 100% stawki
od gruntow zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (dane za rok 2022)

Stosunjl; xg:z\‘xsx :;:Sar]:icca\;‘vanych Liczba gmin Odsetek gmin (%)
[0,17;1,75] 93 3,76
(1,75; 2] 893 36,07
(2; 2,5] 549 22,17
(2,5; 3] 362 14,62
(3; 3,5] 249 10,06
(3.5; 4] 136 5,49
(4; 5] 108 4,36
(5; 20,6] 86 3,47

Zrodto: obliczenia whasne.
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Tabela 3.7. Relacja szacowanych wptywow z podatku od nieruchomosci w 2022 r. przy zatozeniu

stawki podatku od gruntéw pozostatych w wysokosci 75% stawki od gruntéw zwigzanych

z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej oraz stawki podatku dla wybranych kategorii
nieruchomosci w wysokosci 25% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci

gospodarczej (w %)

Przedmiot opodatkowania

Ogoétem

Miasta
na prawach
powiatu

Gminy
miejskie

Gminy
miejsko-
-wiejskie

Gminy
wiejskie

Grunty zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, bez
wzgledu na sposob zakwalifikowania
w ewidencji gruntéw i budynkéw

6,06

4,71

6,14

6,81

7,20

Grunty pod wodami powierzchniowymi
stojacymi lub wodami
powierzchniowymi ptyngcymi jezior

i zbiornikdw sztucznych

0,01

0,01

0,01

Pozostate grunty, w tym zajete na
prowadzenie odptatnej statutowej
dziafalnosci pozytku publicznego przez
organizacje pozytku publicznego

2,65

1,45

2,78

3,10

3,79

Grunty niezabudowane objete
obszarem rewitalizacji

Budynki lub ich czesci — mieszkalne

43,77

40,91

47,67

41,43

43,79

Budynki lub ich czesci zwigzane

z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej oraz budynki mieszkalne
lub ich czesci zajete na prowadzenie
dziafalnosci gospodarczej

23,79

27,05

27,33

20,60

16,17

Budynki lub ich czesci zajete na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w zakresie obrotu kwalifikowanym
materiatem siewnym

0,07

0,01

0,16

0,06

0,03

Budynki lub ich czesci zajete na
prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
w zakresie udzielania swiadczen
zdrowotnych

1,03

1,62

0,64

0,25

Pozostate budynki lub ich czesci,

w tym zajete na prowadzenie odptatnej
statutowej dziatalnosci pozytku
publicznego przez organizacje pozytku
publicznego

7,04

5,08

7,88

7,91

7,69

Budowle

15,59

19,65

6,40

19,46

21,06

Zrodto: obliczenia wiasne.

Podsumowaniem symulacji w ramach wariantu podstawowego s dane za-
warte w tab. 3.7. Przedstawiono w niej mozliwy rozktad procentowy wptywow
z podatku od nieruchomosci przy zastosowaniu nastepujgcych mozliwosci korekty:
stawki dla okreslonych kategorii nieruchomosci budynkowych w wysokosci 25%
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stawki przewidzianej dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej oraz stawki dla gruntéow pozostatych w wysokosci 75% stawki dla grun-
tow zwigzanych z prowadzeniem dziafalnosci gospodarczej.

Z zaprezentowanych w tab. 3.7 danych wynika, ze — w poréwnaniu z sytuacja
wyjsciowg (zob. tab. 3.2) — dojdzie do istotnych zmian w strukturze wptywéw
z podatku od nieruchomosci. Zwiekszy sie znaczenie nieruchomosci niezwigzanych
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, przede wszystkim budynkéw. W takiej
sytuacji dominujgce beda wtasnie wptywy z opodatkowania budynkéw mieszkal-
nych (zdecydowanie ponad 40% wptywéw z podatku od nieruchomosci dla ogotu
gmin i kazdego typu gminy, dla gmin miejskich — nawet prawie 48%). Jednoczes-
nie w strukturze wptywéw z opodatkowania gruntéw najbardziej istotne beda
nadal wptywy z opodatkowania gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, ale znaczenie ich, podobnie jak gruntéw pozostatych, w poréwna-
niu ze stanem wyjsciowym sie zmniejszy. Inne bedzie rowniez znaczenie fiskalne
budowli: zaledwie 15,6-procentowy udziat w strukturze wptywoéw oznacza spa-
dek o ponad 100% w poréwnaniu z danymi wyjsciowymi. Zmiana w strukturze
wptywoéw z podatku od nieruchomosci w duzym stopniu jest konsekwencjg pod-
wyzszenia stawek dla tych kategorii nieruchomosci, ktére maja najwiekszy udziat
w strukturze powierzchni budynkéw.

3.1.3.2. Wariant radykalny

Wariant radykalny zalezy — w niezwykle trudnym do przewidzenia stopniu — od
decyzji rad gmin w zakresie zaktadanego wtfadztwa podatkowego. W celu de-
monstracji elastycznosci tego podejscia w ksztattowaniu autonomicznej polityki
gminnej w zakresie podatku od nieruchomosci dla gmin z kazdego z wojewddztw
wskazano, jaki procent maksymalnych wptywoéw z podatku od nieruchomosci uzy-
skano w kolejnych pieciu latach. Symulacje oparto na zatozeniu, ze doktadnie te
same gminy udzielajg znizek (obnizki gérnych stawek podatku od nieruchomosci)
w doktadnie takiej samej wysokosci jak w roku 2022 (bez zadnych ograniczen co
do wielkosci obnizek). Na rysunku 3.5 przedstawiono obraz sytuacji z roku 2022.
Ze wzgledu na obnizki gérnych stawek podatkowych, najwiekszy ubytek we wpty-
wach z podatku od nieruchomosci maja gminy z wojewddztwa podkarpackiego
(87,9% potencjalnych wptywédw) oraz swietokrzyskiego (88,6% potencjalnych
wplywoéw). Gdyby polityka gminna dotyczaca obnizek gornych stawek podatko-
wych zostata zachowana w najblizszych 5 latach, to wptywy w stosunku do poten-
cjalnych maksymalnych wptywéw w roku 2022 systematycznie by malaty.

Doktadne procentowe wartosci zestawiono w tab. 3.8. W przypadku wskaza-
nych wojewodztw po czterech latach zauwazalny bedzie duzy poziom uszczerbku
finansowego (ponizej 60% potencjalnych wptywéw).

Procentowy udziat wptywow z podatku od nieruchomosci w roku 2026 w po-
szczegoblnych jednostkach lokalnych wojewddztw w relacji do wptywéw w roku
2022 przy maksymalnych ustawowych stawkach, z zatozeniem stabilnej polityki
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Rys. 3.5. Procentowy udziat wptywoéw z podatku od nieruchomosci w podziale na wojewddztwa

w relacji do wptywow przy maksymalnych ustawowych stawkach (dane z roku 2022)

Zrodto: obliczenia wiasne.

Tabela 3.8. Procentowy udziat wptywoéw z podatku od nieruchomosci w latach 2022-2026 w podziale
na wojewddztwa w relacji do wptywdw w roku 2022 przy maksymalnych ustawowych stawkach,
z zatozeniem stabilnej polityki gminnej w zakresie obnizek stawek

Wojewddztwo 2022 2023 2024 2025 2026
Dolnoslaskie 98,54 97,17 95,88 94,67 93,53
Kujawsko-pomorskie 97,46 95,11 92,92 90,86 88,92
Lubelskie 90,11 81,84 74,85 68,89 63,76
Lubuskie 94,43 89,33 84,64 80,33 76,34
todzkie 93,01 87,05 81,94 77,53 73,69
Matopolskie 90,51 82,69 76,16 70,65 65,95
Mazowieckie 92,91 87,06 82,16 78,03 74,50
Opolskie 94,18 88,97 84,27 80,02 76,15
Podkarpackie 87,90 78,13 70,09 63,38 57,69
Podlaskie 93,04 86,97 81,64 76,92 72,71
Pomorskie 97,05 94,37 91,91 89,66 87,58
§|qskie 97,01 94,37 92,02 89,93 88,05
Swietokrzyskie 88,60 79,22 71,40 64,80 59,17
Warminsko-mazurskie 94,36 89,37 84,93 80,93 77.33
Wielkopolskie 92,06 85,28 79,44 74,38 69,95
Zachodniopomorskie 96,64 93,59 90,82 88,28 85,94

Zrodto: obliczenia wiasne.
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gminnej w zakresie obnizek stawek w latach 2022-2026, przedstawiony zostatf na
rys. 3.6. Przy tych zatozeniach wptywy z podatku od nieruchomosci w wojewédz-
twie podkarpackim z 87,9% potencjalnych wptywow w roku 2022 zmniejszytyby
sie do zaledwie 57,7%, natomiast dla wojewddztwa swietokrzyskiego nastgpitby
spadek wptywoéw z 88,6% w roku 2022 do 59,2% w roku 2026. Takze w gminach
innych wojewo6dztw nowa relacja finansowych skutkéw obnizenia gérnych stawek
podatkowych do dochodéw gmin z tytutu podatku od nieruchomosci znacznie sie
obnizy (np. w wojewoddztwach: lubelskim, matopolskim oraz wielkopolskim). Naj-
mniejszy ubytek ma miejsce w gminach wojewddztwa dolnoslaskiego, co wynika
z nieduzej aktywnosci jednostek lokalnych w stosowaniu tego instrumentu polityki
podatkowej.

100,0%
20,0% | 87,6 88,1
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Rys. 3.6. Procentowy udziat wptywoéw z podatku od nieruchomosci w roku 2026 w podziale
na wojewodztwa w relacji do wptywdw w roku 2022 przy maksymalnych ustawowych stawkach
i zatozeniu stabilnej polityki gminnej w zakresie obnizek stawek w latach 2022-2026

Zrodto: obliczenia wtasne.

W wariancie radykalnym — co uwzgledniono w zatozeniach — zaréwno obnizki,
jak i podwyzki stawek podatkowych moga by¢ uchwalane tylko w zadanym za-
kresie, np. od —25% do 25% w stosunku do stawki z poprzedniego roku. Oznacza
to, ze wszelkie zmiany stawek zachodza stopniowo, a odwrdcenie zmian moze
zaja¢ gminom wiele lat. Stad w tab. 3.9 przedstawiono liczbe lat niezbedna dla
poszczegdlnych gmin do uzyskania maksymalnej stawki z roku 2022 przez uchwa-
lanie najwyzszych dopuszczalnych podwyzek stawek podatku od nieruchomosci
w wysokosci 25% w stosunku do kazdego poprzedzajacego roku. Zatozono przy
tym wyjsciowg sytuacje na poziomie roku 2026 (z tab. 3.8). Na jednym biegunie



3.1. Podatek od powierzchni nieruchomosci — koncepcja zmiany wysokosci stawek podatku... 109

Tabela 3.9. Liczba gmin w podziale na wojewddztwa oraz lat niezbednych do uzyskania maksymalnej
stawki z roku 2022 w wyniku uchwalania maksymalnych 25-procentowych podwyzek stawek podatku
od nieruchomosci w kolejnych latach

Wojewédztwo 1rok|2lata|3lata|4lata| 5lat | 6lat | 71at | 8lat | 9lat | >10 lat
Dolnoslaskie 133 28 8 - - - - - - -
Kujawsko-pomorskie 47 41 21 28 - 3 3 - 1 -
Lubelskie 34 36 52 39 23 17 5 4 2 1
Lubuskie 43 22 11 3 2 1 - - - -
toédzkie 34 40 37 24 24 9 2 - 1
Matopolskie 16 34 a4 28 25 16 5 3 3
Mazowieckie 46 66 56 50 36 31 16 7 2 4
Opolskie 26 23 14 3 3 2 - - - -
Podkarpackie 23 24 25 30 17 16 6 5 7 7
Podlaskie 56 29 17 7 3 2 1 2 1 -
Pomorskie 72 33 13 4 - 1 - - - -
Slaskie 78 | 35 24 | 19 5 5 - - -
Swietokrzyskie 12 22 19 12 11 9 4 9 3 1
V:qa;xgi':: 50| 26 | 20 | 6 | 2 2 1 - - -
Wielkopolskie 46 58 63 38 14 4 2 1 - -
Zachodniopomorskie | 71 24 12 2 2 2 - - - -

Zrodto: obliczenia wiasne.

znajduja sie gminy z wojewddztwa dolnoslaskiego — potrzeba zaledwie 3 lat, aby
wszystkie gminy doszty do poziomu wykorzystywanego wtadztwa podatkowego
z 2022 roku. Podobna sytuacja mogtaby wystgpi¢ w przypadku gmin wojewddztw:
lubuskiego, opolskiego, pomorskiego oraz zachodniopomorskiego — wiekszos¢
gmin potrzebowataby takze 3 lat. Na drugim biegunie znajduja sie natomiast wo-
jewodztwa: podkarpackie, mazowieckie oraz matopolskie, gdzie kilka gmin po-
trzebowatoby nawet 10 lat, aby skutki wtadztwa podatkowego byty na poziomie
stawek ustawowych z 2022 r.

3.1.3.3. Wariant techniczny

Przedstawiono symulacje zmian wptywoéw z podatku od nieruchomosci w dwoch
wariantach zmian wyznaczania maksymalnej stawki podatkéw od nieruchomosci.
W pierwszym uwzgledniono prognozowang inflacje na rok 2022 (wzrost inflacji
W ujeciu sredniorocznym o 3,3%)’. W tabeli 3.10 zaprezentowano poréwnanie
szacowanych wptywoéw z podatku od nieruchomosci za rok 2022 pomiedzy sce-

7 Prognozowany s$rednioroczny wskaznik cen towarow i ustug konsumpcyjnych ogétem wynosi
103,3%. Ustawa budzetowa na rok 2022 (Ustawa Budzetowa na rok 2022, 2023).
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nariuszem ze stawkami obowigzujacymi w poszczegélnych gminach w roku 2022
a scenariuszem z maksymalnymi stawkami z roku 2021 waloryzowanymi pro-
gnozowanym wskaznikiem inflacji na rok 2022. Przy takich zatozeniach wszystkie
wojewddztwa zanotowatyby wzrost wptywow od ok. 1% do nawet 24%. Jeze-
li poréwnanie odnies¢ do maksymalnych stawek podatkowych obowigzujacych
w roku 2021, to $redni wzrost bytby na poziomie ok. 2,5%. Zdecydowanie naj-
mniejszy wzrost wptywow bytby dla miast na prawach powiatu, gdyz tam stosun-
kowo wiele jednostek samorzadowych uchwala maksymalne ustawowe stawki.

Tabela 3.10. Relacja szacowanych wptywdw z podatku od nieruchomosci w roku 2022 w odniesieniu
do stanu aktualnego z podziatem na jednostki samorzagdowe oraz wojewddztwa przy zatozeniu
wzrostu stawek podatkowych o prognozowany wskaznik inflacji na rok 2022 (w %)

Wojewddztwo MiaStSOnv?liZ:jwaCh n?i:}isrlge miejs(l;(:::/r\:i);jskie v?nemjlsrl?lle
Dolnoslaskie 102,4 104,6 105,1 104,5
Kujawsko-pomorskie 103,4 103,0 109,5 113,0
Lubelskie 108,7 1131 1171 118,6
Lubuskie 106,7 107,6 109,1 110,2
todzkie 102,5 109,5 116,5 114,6
Matopolskie 105,7 111,0 116,2 123,2
Mazowieckie 105,2 111.,4 112,8 118,1
Opolskie 1041 107,4 110,2 112,4
Podkarpackie 107,9 112,0 121,8 123,3
Podlaskie 105,9 114,7 112,3 112,1
Pomorskie 102,9 105,3 110,1 108,5
Slaskie 102,9 108,3 110,9 11,8
Swietokrzyskie 108,2 11,8 116,4 124,2
Warminsko-mazurskie 104,0 108,6 109,9 110,0
Wielkopolskie 104,2 11,4 113,8 1141
Zachodniopomorskie 103,7 103,7 107,7 108,6

Zrodto: obliczenia wiasne.

W drugim z wariantéw zatozono wzrost maksymalnych stawek podatkowych
réwny zmianie w wysokosci minimalnej stawki godzinowej. W latach 2021 i 2022
stawki te wynosity odpowiednio: 18,30 zt oraz 19,70 zt®. W tabeli 3.11 zapre-
zentowano porownanie szacowanych wptywow z podatku od nieruchomosci za
rok 2022 pomiedzy scenariuszem ze stawkami obowigzujgcymi w poszczegdlnych
gminach w roku 2022 a scenariuszem z maksymalnymi stawkami z roku 2021

8 W przypadku minimalnego wynagrodzenia byty to wartosci: odpowiednio 3010 zt oraz 2800 zt
(a zatem wzrost obu wskaznikow byt podobny, wynoszacy 7,5-7,6%) (Wynagrodzenie minimalne, 2023).
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Tabela 3.11. Relacja szacowanych wptywéw z podatku od nieruchomosci w roku 2022 w odniesieniu
do stanu aktualnego z podziatem na jednostki samorzagdowe oraz wojewddztwa przy zatozeniu
wzrostu stawek podatkowych o wskaznik rowny zmianie w wysokosci minimalnej stawki godzinowe;j
w latach 202112022 (w %)

. . Gmin .
Wojewédztwo na prav'\\lll::ls\t;owiatu rr?ig}::()i(e mi.e j.s k:.;- va:‘;:lge
-wiejskie

Dolnoslaskie 104,9 107,2 107,6 107,0
Kujawsko-pomorskie 105,9 105,5 12,1 115,8
Lubelskie 11,3 115,8 120,0 121,5
Lubuskie 109,3 110,2 111,8 112,8
todzkie 105,0 112,2 119,3 17,4
Matopolskie 108,3 113,7 119,0 126,2
Mazowieckie 107,8 1141 115,5 121,0
Opolskie 106,6 110,0 112,9 115,2
Podkarpackie 110,5 114,7 124,7 126,3
Podlaskie 108,5 117,5 1151 114,9
Pomorskie 105,4 107,8 112,8 11,2
Slaskie 105,4 110,9 113,6 114,5
§wietokrzyskie 110,9 114,5 119,3 127,2
Warminsko-mazurskie 106,5 11,3 112,6 112,7
Wielkopolskie 106,7 1141 116,6 116,9
Zachodniopomorskie 106,3 106,3 110,3 111,3

Zrodto: obliczenia whasne.

waloryzowanymi wzrostem wysokosci minimalnej stawki godzinowej w latach 2021
i 2022. Przy takich zatozeniach wszystkie wojewddztwa zanotowatyby wzrost wpty-
wow od ok. 5% do 27%. Sredni wzrost wptywdw wynidstby niespetna 13%. Jezeli
poréwnanie odnies¢ do maksymalnych stawek podatkowych obowigzujgcych w roku
2021, to $redni wzrost bytby na poziomie ok. 4,9%. Analogicznie jak w pierwszym
wariancie najmniejszy wzrost wptywoéw bytby dla miast na prawach powiatu — ze
wzgledu na niewielkie obnizki uchwalane przez te jednostki samorzadowe.

3.2. Podatek od powierzchni nieruchomosci —
koncepcja podatku strefowego

3.2.1. Koncepcja strefowania podatkowego na poziomie podregionéw

W przypadku podatkéw od nieruchomosci bazujacych na opodatkowaniu zalez-
nym od powierzchni pojawia sie problem braku zwigzku miedzy faktyczng war-
toscig przedmiotu opodatkowania a ciezarem podatkowym ponoszonym przez



112 | 3.Koncepcje zreformowania podatku od nieruchomosci w Polsce

podatnika. Oznacza to, z jednej strony, brak mozliwosci poprawy wydajnosci tego
podatku (zwiekszenia dochodéw w przypadku istotnego wzrostu wartosci nieru-
chomosci), z drugiej zas — faktyczna rezygnacje z okreslonej czesci dochoddéw wtas-
nych na skutek stosowania preferencji podatkowych. Stosowanie wspomnianych
preferencgji jest konsekwencjg prowadzonych przez poszczegdlne samorzady poli-
tyk podatkowych, w duzej mierze zwigzanych ze zdolnoscig ptatnicza podatnikow
oraz zréznicowang wartoscig przedmiotéw opodatkowania. Ustalenie przez usta-
wodawce jednolitych maksymalnych stawek podatkowych dla wszystkich jedno-
stek samorzadu terytorialnego i przerzucenie na wtadze lokalne odpowiedzialnosci
finansowej za skutki stosowania wiekszosci preferencji podatkowych powoduje,
iz obnizanie ciezaréw podatkowych przez samorzady (m.in. przez stosowanie niz-
szych stawek lub wprowadzanie ulg) wptywa negatywnie na wielkos$¢ ich tacznych
dochodéw budzetowych, nie jest bowiem rekompensowane w ramach mechani-
zmu uzupetniania dochoddéw z budzetu panstwa. Nalezy zauwazy¢, iz w Polsce
mamy do czynienia z istotnym zréznicowaniem spoteczno-gospodarczym poszcze-
golnych regionéw i podregiondw, co przekiada sie, z jednej strony, na réznice
w wydajnosci zréodet dochodéw wtasnych gmin, a z drugiej — na zréznicowanie
odczuwanego przez podatnikow realnego ciezaru opodatkowania jednolitymi
stawkami podatku od nieruchomosci w poszczegélnych regionach i podregionach.
W konsekwencji sugerowac to moze potrzebe zréznicowania stawek bazowych
podatku od nieruchomosci uwzgledniajagcg wspomniane dysproporcje, co powin-
no przetozy¢ sie na dostosowanie bazowych stawek podatkowych do zdolnosci
ptatniczej podatnikow w danym regionie, podregionie czy gminie. Jednocze$nie
nalezy podkresli¢, iz takie rozwigzanie umozliwi lepsze dopasowanie mechanizmu
korekcyjno-wyréwnawczego, ktéry obecnie nie uwzglednia stosowanych przez
gminy preferencji podatkowych jako mechanizmu dostosowywania wysokosci po-
datku do zdolnosci ptatniczej podatnikow z terenu danej gminy.

Gtéwnym zatozeniem prezentowanej koncepcji ,strefowania podatkowego”
jest okreslenie ustawowe jedynie podstawowej dla catego kraju stawki referencyj-
nej (punktu odniesienia, analogicznie do proponowanego w punkcie 3.1.2 wpro-
wadzenia stawki referencyjnej) dla danego typu nieruchomosci i pozostawienie
w dyspozycji wiadz lokalnych decyzji co do wysokosci stawek podatkowych z prze-
dziatu minimum-maksimum dla danej kategorii gminy, przy zatozeniu, iz dla kazdej
gminy ustalona zostanie indywidualna stawka bazowa pozwalajgca na okreslenie
potencjalnych dochodéw podatkowych danej gminy, stuzacych m.in. za podstawe
stosowania mechanizmu subwencyjnego. Poziom indywidualnej stawki bazowej
w prezentowanym rozwigzaniu zalezny jest od lokalizacji gminy oraz jej cech spe-
cyficznych zwigzanych z mozliwosciami gromadzenia dochodéw wtasnych.

Podstawowymi problemami zwigzanymi z prébami réznicowania stawek po-
datkowych na poziomie gmin z uwzglednieniem cech lokalizacji gminy na terenie
wiekszej jednostki podziatu administracyjnego lub statystycznego jest wybor po-
ziomu grupowania jednostek terytorialnych (makroregiony, wojewdédztwa, regio-



3.2. Podatek od powierzchni nieruchomosci - koncepcja podatku strefowego I 113

ny, podregiony, powiaty) oraz wybér kryterium oddajgcego zréznicowanie. Wydaje
sie, iz najbardziej oczywisty w tej sytuacji jest wybér wojewodztw jako jednostek
podziatu administracyjnego w ,naturalny sposéb” odzwierciedlajgcych zréznico-
wanie przestrzenne. Nalezy jednak zauwazy¢, iz na terenie poszczegélnych woje-
woédztw nadal moga wystepowac istotne réznice miedzy gminami. Z kolei poziom
powiatéw moze powodowad zbyt duzg atomizacje. Z tego wzgledu w przedsta-
wionym modelu do celéw analizy mozliwosci strefowania stawek podatkowych
jako jednostki odniesienia przyjeto podregiony zgodnie z klasyfikacjg NUTS3 sto-
sowang przez m.in. GUS, co zapewnia wzgledng homogenicznos¢ zgrupowanych
w ten sposdb gmin. Jezeli zas chodzi o kryterium odzwierciedlajgce zréznicowanie
poszczegodlnych jednostek pod uwage moga byc¢ brane ogdélnodostepne wskazniki
lub mierniki, takie jak na przyktad PKB per capita, poziom sSredniego wynagro-
dzenia, dochody gmin ogoétem per capita, dochody wtasne per capita czy inne
wybrane dochody podatkowe. Niestety w zasadzie wszystkie z wymienionych od-
zwierciedlajg jedynie pewng czes¢ obserwowanego zréznicowania, zasadnym roz-
wigzaniem bytoby zatem skonstruowanie wskaznika syntetycznego. Dodatkowo
na poziomie gmin czes¢ z nich nie jest mierzona, co moze powodowacd ogranicze-
nia w tworzeniu takiego wskaznika. Z tego wzgledu do celéw prezentacji koncepcji
strefowania dalej w tekscie przedstawiona zostata symulacja mozliwych skutkéw
wprowadzenia stref podatkowych w ukfadzie podregionéw oparta na srednich po-
ziomach dochodéw wiasnych per capita gmin w danym podregionie oraz na sred-
nim poziomie dochodéw wtasnych per capita gmin w Polsce z wykorzystaniem
danych o dochodach wtasnych gmin z 2021 r. dostepnych w BDL GUS. Na rysun-
ku 3.7 zaprezentowano ksztafttowanie sie relacji dochodéw wtasnych per capita
w poszczegdlnych gminach do sredniej dla kraju kwoty dochodéw wtasnych gmin
per capita.

Mozna zauwazy¢, ze miedzy poszczegdlnymi czesciami Polski wystepujg istot-
ne réznice, a takze widoczne sg skupiska gmin o wyzszym poziomie dochodéw
wiasnych niz w gminach sasiadujgcych z nimi w danym regionie. Kolejne rysunki
(3.8 i 3.9) obrazuja rozktad srednich dochodéw wtasnych per capita w 2021 roku
w poszczegolnych podregionach Polski oraz ich relacje do dochodéw wtasnych per
capita dla wszystkich gmin Polski. Srednie dochody wtasne per capita gmin w Pol-
sce w 2021 r. zgodnie z BDL GUS wynosity 3479,21 zt. Mozna takze zauwazy¢, iz
istnieje duze zréznicowanie miedzy podregionami. Jedynie w 17 z 73 podregio-
noéw dochody wtasne na mieszkanca przekraczaja $rednig dla kraju, przy czym az
szes¢ z nich to podregiony-miasta (Warszawa, Poznan, Wroctaw, to6dz, Krakow,
Szczecin), a liste duzych miast uzupetnia podregion Tréjmiasta. Najwyzsze docho-
dy wiasne per capita generuje Warszawa, a rozktad przestrzenny cechy odpowiada
w duzym stopniu rozktadowi PKB per capita w podregionach. Potwierdza to takze
istotne zréznicowanie wydajnosci zrédet dochodéw wtasnych w poszczegdlnych
podregionach (co byto jedng z przestanek zaproponowania modelu opartego na
podregionach, a nie na regionach).
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Rys. 3.7. Rozktad wskaznikéw dochodéw wiasnych per capita w stosunku do $redniej krajowej
(dane za rok 2021)

Zrédto: opracowanie wtasne.
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Rys. 3.8. Poziom dochoddéw wtasnych per capita gmin w relacji do Sredniej krajowej (dane za rok 2021)

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Rys. 3.9. Poziom s$rednich dochodéw wtasnych per capita gmin w podregionach (dane za rok 2021)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zgodnie z zatozeniami modelu w celu kategoryzacji gmin oraz przypisania im
ostatecznych przedziatéw mozliwych do stosowania stawek podatkowych zapro-
ponowano nastepujacg procedure wyliczania indywidualnych stawek bazowych
dla poszczegolnych jednostek samorzadowych.

Pierwszym etapem jest okreslenie dla kazdego podregionu mnoznika odpo-
wiadajacego jego potencjatowi dochodowemu.

1. Dla kazdego podregionu wartos¢ wskaznika strefowego na rok t (rok, na
ktéry gminy ustalajg stawki) obliczana jest jako srednia arytmetyczna docho-
déw wtasnych per capita dla gmin z danego podregionu.

2. Krajowy wskaznik strefowy na rok t obliczany jest jako srednia arytmetyczna
dochodoéw wtasnych per capita dla gmin z catego kraju.

3. Jesli wskaznik strefowy danego podregionu:

a) jest mniejszy niz 90% krajowego wskaznika strefowego, to mnoznik dla
danego podregionu przyjmuje wartos¢ 50% (typ 1. podregionu);

b) miesci sie w przedziale od 90 do 110% krajowego wskaznika strefowego,
to mnoznik danego podregionu przyjmuje wartos¢ 100% (typ 2. podregionu);
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c) jest wiekszy niz 110% krajowego wskaznika strefowego, to mnoznik pod-
regionu przyjmuje wartos¢ 150% (typ 3. podregionu).

Na rysunku 3.10 przedstawiono rozkfad wskaznikéw strefowych podregionow
wyliczonych na podstawie danych o dochodach wtasnych z 2021 r. (zgodnie z da-
nymi BDL GUS).
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Relacja do sredniej krajowej
] ponizej 90% Sredniej dochodéw wiasnych per capita podregionu do redniej krajowej

[ od 90% do 110% Sredniej dochoddw wiasnych per capita podregionu do $redniej krajowej
I powyzej 110% $redniej dochodéw wiasnych per capita podregionu do $redniej krajowej

Rys. 3.10. Symulowany poziom dochoddw wtasnych per capita gmin w relacji do $redniej krajowej
(dane za rok 2021)

Zrédto: opracowanie wiasne.

Jak mozna byto przypuszczac, wiekszos¢ podregionéw zakwalifikowano do gru-
py 0 najnizszym poziomie wskaznika. Oznacza to, iz w przypadku tych podregionéw
krajowa stawka referencyjna podatku bedzie obnizona. Stwarza to mozliwos¢ sto-
sowania w czesci gmin nizszych stawek podatkowych jako podstawowych, wedtug
ktérych wyliczane sa dochody gminy w mechanizmie subwencyjnym. Jednak bedzie
to zalezne nie tylko od typu podregionu, lecz réwniez od poréwnania sytuacji da-
nej gminy z sytuacjg gmin w ramach danego podregionu. Jak mozna byto zaobser-
wowac na rysunku 3.7, na obszarze podregionu moze bowiem takze wystepowac
zréznicowanie potencjatéw dochodowych gmin. Réznice te ma uwzglednia¢ kolejny
etap ustalania indywidualnej stawki bazowej dla gminy polegajacy na analizie zr6z-
nicowania dochoddéw wiasnych per capita gmin nalezacych do danego podregionu.
Oznacza to, iz analogicznie jak w przypadku podregionow:
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1) kazdej gminie nadawana jest kategoria — dokonuje sie tego na podstawie po-
réwnania wskaznika dochodéw wtasnych per capita dla danej gminy ze sred-
nim wskaznikiem dochodéw wtasnych per capita wyliczonym dla podregionu,
w granicach ktérego znajduje sie gmina;

2) ze wzgledu na istotne réznice miedzy gminami i wystepowanie gmin o bardzo
wysokich dochodach wtasnych per capita zaproponowano cztery kategorie gmin:

kategoria | — ponizej 80% sredniej dla podregionu,
kategoria Il — miedzy 80 a 110% s$redniej dla podregionu,
kategoria Ill - miedzy 110 a 200% sredniej dla podregionu,
kategoria IV- powyzej 200% S$redniej dla podregionu.

W przypadku podregionéw bedacych miastami za punkt odniesienia przyjeto
srednie krajowe dochody wtasne per capita.

Rysunki 3.11 i 3.12 przedstawiajg wyniki przeprowadzonej kategoryzacji gmin
bez uwzglednienia potozenia w podregionie (rys. 3.11) oraz z uwzglednieniem po-
tozenia w podregionie (rys. 3.12). Jak mozna zaobserwowa¢, na skutek zmiany
punktu odniesienia uzyskano zwiekszenie zréznicowania gmin w ramach poszcze-
golnych kategorii w podregionach, ktére w poréwnaniu ze $rednia krajowa kwali-
fikowaty sie w zdecydowanej wiekszosci do pierwszej kategorii.
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Rys. 3.11. Symulowany wynik kategoryzacji gmin bez uwzglednienia potozenia w podregionie
(dane za rok 2021)

Zrédto: opracowanie wiasne.
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Rys. 3.12. Symulowany wynik kategoryzacji gmin z uwzglednieniem potozenia w podregionie

(dane za rok 2021)

Zrodto: obliczenia wtasne.

W tabelach 3.12-3.16 przedstawiono zestawienie dotyczace liczebnosci po-
szczegolnych kategorii przy rozwigzaniu strefowym. Wiekszo$¢ miast na prawach
powiatu zaliczona zostata do kategorii Il lub Ill. W kategorii | znalazto sie zaledwie
6% miast na prawach powiatu z wojewddztwa $laskiego, w kategorii IV zas - 17%
z wojewddztwa mazowieckiego i jedna czwarta z wojewddztwa pomorskiego.

Tabela 3.12 Liczba jednostek samorzadowych zaliczonych wedfug wariantu opodatkowania
strefowego do kategorii I-IV. Symulacja na podstawie danych z 2021 r. w podziale na wojewddztwa

Wojewdédztwo Kategoria | Kategoria Il Kategoria Il Kategoria IV

1 2 3 4 5
Dolnoslaskie 66 68 30 4
Kujawsko-pomorskie 62 59 23 0
Lubelskie 123 60 27 1
Lubuskie 29 41 12 0
todzkie 86 63 22 6
Matopolskie 95 52 33 1
Mazowieckie 159 102 48 3




3.2. Podatek od powierzchni nieruchomosci — koncepcja podatku strefowego 119

1 2 3 4 5
Opolskie 33 32 6 0
Podkarpackie 88 48 20 3
Podlaskie 61 38 17 2
Pomorskie 37 56 26 4
Slaskie 77 68 22 0
Swietokrzyskie 63 22 14 2
Warminsko-mazurskie 53 48 15 0
Wielkopolskie 91 91 40 2
Zachodniopomorskie 49 40 19 5
Polska 1172 888 374 33

Zrodto: obliczenia wiasne.

Tabela 3.13 Odsetek jednostek samorzgdowych poszczegélnych typéw zaliczonych wedtug wariantu

opodatkowania strefowego do kategorii I. Symulacja na podstawie danych z 2021 .
w podziale na wojewddztwa

Wojewodztwo Miasto . G.m.ina G.m.ina . .Gmin?.
na prawach powiatu miejska wiejska miejsko-wiejska
Dolnoslaskie 0 14 42 52
Kujawsko-pomorskie 0 11 53 32
Lubelskie 0 0 69 41
Lubuskie 0 11 49 26
todzkie 0 0 58 36
Matopolskie 0 7 66 31
Mazowieckie 0 8 62 35
Opolskie 0 0 60 36
Podkarpackie 0 0 61 60
Podlaskie 0 0 62 48
Pomorskie 0 0 38 33
Slaskie 6 10 59 64
Swietokrzyskie 0 0 81 45
Warminsko-mazurskie 0 27 54 38
Wielkopolskie 0 11 52 33
Zachodniopomorskie 0 18 49 44

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Tabela 3.14. Odsetek jednostek samorzadowych poszczegdlnych typow zaliczonych wedtug wariantu
opodatkowania strefowego do kategorii Il. Symulacja na podstawie danych z 2021 r.
w podziale na wojewddztwa

Wojewadztuwo Miasto | Gmina | Gmina | _Gmina
na prawach powiatu miejska wiejska miejsko-wiejska
Dolnoslaskie 25 46 43 32
Kujawsko-pomorskie 40 44 35 50
Lubelskie 0 15 27 45
Lubuskie 50 44 41 59
todzkie 33 56 32 39
Matopolskie 33 7 24 48
Mazowieckie 17 42 28 44
Opolskie 100 33 37 55
Podkarpackie 0 13 32 31
Podlaskie 0 46 24 48
Pomorskie 50 41 45 52
Slaskie 44 42 33 36
Swietokrzyskie 0 33 12 34
Warminsko-mazurskie 0 53 36 47
Wielkopolskie 0 32 29 56
Zachodniopomorskie 100 27 34 36

Zrodto: obliczenia wiasne.

Tabela 3.15. Odsetek jednostek samorzadowych poszczegdlnych typow zaliczonych wedtug wariantu
opodatkowania strefowego do kategorii lll. Symulacja na podstawie danych z 2021 .
w podziale na wojewddztwa

Wojewddztwo Miasto . G_m.ina G_m.ina . _Gmin_a_
na prawach powiatu miejska wiejska miejsko-wiejska
Dolnoslaskie 75 23 13 16
Kujawsko-pomorskie 60 17 12 18
Lubelskie 100 65 4 14
Lubuskie 50 22 10 15
todzkie 67 28 7 18
Matopolskie 67 57 10 21
Mazowieckie 83 33 10 17
Opolskie 0 33 3 9
Podkarpackie 100 67 4 9
Podlaskie 100 31 12 4
Pomorskie 50 32 18 10
Slaskie 50 10 8 0
Swietokrzyskie 100 33 5 18
Warminsko-mazurskie 100 13 10 15
Wielkopolskie 100 37 17 11
Zachodniopomorskie 0 27 13 15

Zrodto: obliczenia whasne.
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Tabela 3.16. Odsetek jednostek samorzadowych poszczegdlnych typow zaliczonych wedtug wariantu
opodatkowania strefowego do kategorii IV. Symulacja na podstawie danych z 2021 r.
w podziale na wojewddztwa

Wojewodztwo Miasto . G_m.ina G_m.ina . _Gmin;.;\_
na prawach powiatu miejska wiejska miejsko-wiejska
Dolnoslaskie 0 6 3 0
Kujawsko-pomorskie 0 0 0 0
Lubelskie 0 0 1 0
Lubuskie 0 0 0 0
todzkie 0 0 3 7
Matopolskie 0 7 0 0
Mazowieckie 17 0 0 4
Opolskie 0 0 0 0
Podkarpackie 0 0 3 0
Podlaskie 0 0 3 0
Pomorskie 25 9 0 5
Slaskie 0 0 0 0
Swietokrzyskie 0 0 2 3
Warminsko-mazurskie 0 0 0 0
Wielkopolskie 0 0 2 0
Zachodniopomorskie 0 0 4 5

Zrodto: obliczenia wiasne.

Przedstawiona propozycja kategoryzacji gmin w ramach podregionu pozwala
na ustalenie gminnej stawki bazowej, jak réwniez zakresu mozliwych do stosowa-
nia stawek — od minimalnej do maksymalnej stawki gminnej. Wartosci stawek dla
danej gminy s iloczynem wartosci krajowej stawki referencyjnej, mnoznika wyli-
czonego dla danego podregionu oraz mnoznika przyjetego dla ustalonej katego-
rii gminy. W proponowanej koncepcji przyjeto, iz mnozniki dla stawek bazowych
beda wzrastaty dla kolejnej kategorii gmin o 0,5, zaczynajac od wartosci mnoznika
réwnej 0,5 dla kategorii I, a kofnczac na wartosci mnoznika rownej 2. Przyjeto,
ze mnoznik dla stawki maksymalnej dla danej kategorii gmin bedzie rowny mnoz-
nikowi stawki bazowej wyzszej kategorii, w przypadku zas mnoznikéw dla stawek
minimalnych — mnoznikowi stawki bazowej dla gmin nizszej kategorii. Zestawienie
mnoznikéw zamieszczono w tab. 3.17.

Zgodnie z zaproponowanym schematem obliczania mnoznika korygujace-
go krajowg stawke referencyjng istnie¢ bedzie az 12 mozliwych (efektywnych)
mnoznikdw korygujacych — zaleznych od typu podregionu oraz kategorii gminy.
Ich wartosci zamieszczono w tab. 3.18. Jednoczesnie mozna wyznaczy¢ przedziat
swobody ksztattowania stawek podatkowych przez poszczegoélne gminy, wskazu-
jac na wtasciwe dla nich mnozniki dla stawki minimalnej i maksymalnej podatku.
Jak mozna zauwazy¢, zwiekszany jest czeSciowo zakres wtadztwa podatkowego
gmin — obok wtadztwa negatywnego, polegajgcego jedynie na mozliwosci redukgji
stawek, proponowana jest bowiem takze pewna swoboda w ich podwyzszaniu
(rosngca w miare wzrostu wydajnosci zrédet dochoddéw wtasnych).
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Tabela 3.17. Mnozniki stosowane przy ustalaniu stawki bazowej w gminie oraz wartosci minimalnej
i maksymalnej stawki podatku w zaleznosci od ustalonej kategorii gminy

Kategoria gminy Dla minimalnej Dla gminnej Dla maksymalnej
stawki gminnej stawki bazowej stawki gminnej

! 0,25 0,50 1,00

I 0,50 1,00 1,50

1l 0,75 1,50 2,00

v 1,00 2,00 4,00

Zrodto: obliczenia whasne.

Tabela 3.18. Efektywne wartosci (mnozniki) korygujace krajowg stawke referencyjng ogtaszang
na poziomie kraju w zaleznosci od kategorii gminy i typu podregionu

Kategoria Typ Efektywny mnoznik | Efektywny mnoznik Efektg;’::ilar‘zi?zmk

gminy podregionu | dla stawki minimalnej | dla stawki bazowej .
maksymalnej

| | 0,25 x 0,5=0,125 0,5x0,5=0,25 1,0 x0,5=0,50

I 0,25 x 1,0 = 0,250 0,5x1,0=0,50 1,0 x 1,0 =1,00

1]l 0,25 x 1,5=0,375 0,5x15=0,75 1,0x1,5=1,50

1l | 0,5x%x0,5=0,25 1,0 x 0,5=0,50 1,5%x0,5=0,75

I 0,5x1,0=0,50 1,0x1,0=1,00 1,5x1,0=1,50

] 0,5x15=0,75 1,0x1,5=1,50 1,5%x15=2,25

n | 0,75 x 0,5 = 0,375 1,5x0,5=0,75 2,0 x 0,5=1,00

Il 0,75 x 1,0 =0,750 1,5%x1,0=1,50 2,0 x1,0=2,00

1] 0,75x1,5=1,125 1,5%x1,5=2,25 2,0 x1,5=3,00

\% | 1,0x05=0,5 2,0x0,5=1,00 4,0 x0,5=2,00

I 1,0x1,0=1,0 2,0 x 1,0 = 2,00 4,0 x 1,0 = 4,00

1]l 1,0x15=1,5 2,0 x 1,5 =3,00 4,0 x 1,5 =6,00

Zrodto: obliczenia wiasne.

Analizujgc potencjalne skutki przyjecia omawianych zatozen, nietrudno do-
strzec, iz dla zdecydowanej wiekszosci gmin wprowadzenie proponowanej kon-
cepcji, przy tak ustalonych wartosciach mnoznikéw oraz kryteriach klasyfikacji
gmin i podregiondéw, przyniostoby mozliwos¢ skorzystania z obnizenia krajowej
stawki referencyjnej. Nalezy podkresli¢, iz dla okoto jednej trzeciej gmin stawka
bazowa mogtaby wynosi¢ jedynie ¢wierc referencyjnej stawki krajowej, a dla ko-
lejnych 900 gmin bytaby ona réwna potowie tej stawki. Natomiast dla bardzo nie-
wielkiego odsetka gmin wartos¢ stawki bazowej bytaby wyzsza od krajowej stawki
referencyjnej. Szczegotowy rozktad mnoznikéw pokazano w tab. 3.19, a rozmiesz-
czenie jednostek samorzadowych zaprezentowano na rys. 3.13.

Nalezy zauwazy¢, iz w przedstawionej koncepcji mozliwe jest dostosowywanie
mnoznikéw do typow podregionéw oraz kategorii gmin w zaleznosci od zdiagno-
zowanej sytuacji finansowej gmin oraz pozadanej skali obnizki/podwyzszenia kra-
jowej stawki referencyjnej. Przyktadowo modyfikacja jedynie mnoznika bazowego
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Wojewddztwo
Kujawsko-pomorskie
Warminsko-mazurskie

Lubelskie
Zachodniopomorskie

Dolnoslaskie
Lubuskie
todzkie
Matopolskie
Mazowieckie
Opolskie
Podkarpackie
Podlaskie
Pomorskie
Slaskie
Swietokrzyskie
Wielkopolskie
Polska

Tabela 3.19. Rozkfad efektywnych mnoznikéw stawki referencyjnej dla zaproponowanych mnoznikéw

w podziale na wojewddztwa (symulacja na danych z 2021 r.)

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Efektywne wskazniki bazowe

Rys. 3.13. Rozktad efektywnych mnoznikow stawki referencyjnej dla zaproponowanych mnoznikéw

(symulacja na danych z 2021 r.)
Zrodto: obliczenia wiasne.
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dla gmin pierwszej kategorii—z 0,5 do 0,75 — oraz mnoznika podregionéw typu | —
z 0,5 do 0,75 — spowodowataby podwyzszenie efektywnych wskaznikow mnozni-
kowych dla ponad 2000 gmin, przy czym dla okofo 300 gmin oznaczatoby to brak
obnizonej stawki bazowej, a dla ponad 400 - jej wzrost ponad krajowa stawke re-
ferencyjna. Jednoczesnie efektywny mnoznik dla samorzadéw kategorii | w podre-
gionach typu | wzréstby z 0,25 do 0,5625. Wyniki symulacji rozktadu efektywnych
mnoznikéw stawki referencyjnej przy zwiekszeniu mnoznikéw dla kategorii | gmin
i typu podregionu do 0,75 przedstawiono w tab. 3.20.

Tabela 3.19. Rozktad efektywnych mnoznikéw stawki referencyjnej w podziale na wojewodztwa przy
zwiekszeniu mnoznikéw dla kategorii | gmin i typu podregionu do 0,75 (symulacja na danych z 2021 r.)

Wojewodztwo 0,5625 | 0,75 1,00 | 1,125 1,50 2,00 2,25 3,00
Dolnoslaskie 14 58 39 24 24 3 5 1
Kujawsko-pomorskie 52 61 8 21 2 0 0 0
Lubelskie 123 60 0 27 1 0 0 0
Lubuskie 0 29 41 0 12 0 0 0
todzkie 52 84 13 17 7 3 1 0
Matopolskie 95 52 0 32 1 0 1 0
Mazowieckie 114 109 19 34 23 0 12 1
Opolskie 7 43 15 4 1 0 1 0
Podkarpackie 88 48 0 20 0 0 0
Podlaskie 45 45 9 16 0 0 0
Pomorskie 25 61 7 18 8 1 2 1
Slaskie 18 56 37 17 36 0 3 0
Swietokrzyskie 63 22 0 14 2 0 0 0
Warminsko-mazurskie 25 65 1M1 8 7 0 0 0
Wielkopolskie 75 91 16 34 8 0 0 0
Zachodniopomorskie 12 52 8 17 10 3 9 2
Polska 808 936 223 303 148 10 34 5

Zrodto: obliczenia wiasne.

Warto podkresli¢, iz przedstawione rozwigzanie ma charakter koncepcyjny
i jest gtownie wskazaniem mozliwego kierunku rozwoju dyskusji nad zmianami
w systemie opodatkowania nieruchomosci w Polsce.

3.2.2. Koncepcja strefowania podatkowego w obrebie gminy

Przedstawiona koncepcja strefowania jednostek samorzadowych w skali makro,
to jest z uwzglednieniem wszystkich gmin w danym wojewddztwie czy w catym
kraju, stanowi jedno z wielu mozliwych podejs¢. Komplementarnym podejsciem
jest strefowanie w skali mikro, czyli w ramach jednej gminy. Koncepcja podzia-
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tu gminy na strefy objete rézna wysokoscia stawek podatkowych zaprezentowa-
na zostanie na przyktadzie Wroctawia — miasta na prawach powiatu. Podziatu na
strefy dokonano, uwzgledniajgc wroctawskie osiedla, przy czym przyjeto uprasz-
czajgce zatozenie o obcigzeniu podatkowym wprost proporcjonalnym do liczby
mieszkancow danego osiedla®. W rzeczywistosci przychody podatkowe gminy po-
chodzace z podatku od nieruchomosci zalezg od powierzchni i typu nieruchomo-
$ci, ktére nie maja réwnomiernego rozktadu pomiedzy osiedlami. Przy zmianach
stawek zastosowano dwa podejscia: addytywne i multiplikatywne. Oba rozwia-
zania zaktadajg wzrost stawki bazowej podatku od nieruchomosci dla stref bli-
zej centrum, przy czym w podejsciu addytywnym stawki rosng liniowo o ustalony
procent wzgledem odlegtfosci od stref brzegowych, w podejsciu multiplikatywnym
zas stawki mnozone sg przez ustalony mnoznik wzgledem stawek z sasiadujacej
strefy. Przyktadowo, rozpatrujac rozwigzanie sktadajace sie z trzech stref i zastoso-
wanie wzrostu stawek w wysokosci 100%, mozna zauwazy¢, ze w rozwigzaniu ad-
dytywnym nieruchomosci ze strefy centrum beda obfozone trzykrotnie wiekszym
podatkiem, a nieruchomosci ze strefy sSrodkowej dwukrotnie wiekszym podatkiem
niz nieruchomosci ze strefy na obrzezach miasta. Z kolei rozwigzanie multiplika-
tywne wprowadzi wzgledem strefy brzegowej dwukrotnie wyzsze stawki w strefie
posredniej i az czterokrotnie wyzsze w strefie centrum. Odlegtos¢ od centrum nie
jest, a nawet nie powinna by¢ jedynym kryterium uwzglednianym przy okreslaniu
stawki podatku od nieruchomosci. Istnieje wiele innych, specyficznych dla kazdej
gminy, czynnikéw, jak fatwosc dojazdu, jakos¢ komunikacji, dostepnosc zaplecza
kulturalno-rozrywkowego oraz ustugowego itp.

W zaleznosci od przynaleznosci do strefy symulowano rézne wielkosci stawek od:

m  gruntéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,

m  gruntdéw pozostatych, w tym zajetych na prowadzenie odpfatnej statutowej
dziatalnosci pozytku publicznego przez organizacje pozytku publicznego,

m  budynkéw mieszkalnych,

m  budynkdéw zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej,

m  budowli lub ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej.

Pozostate stawki w przypadku miast na prawach powiatu maja mniejsze
znaczenie i zatozono ich statg wielkos¢ bez wzgledu na przynaleznos¢ do strefy.
Podziat Wroctawia na strefy — od dwoch do pieciu — zaprezentowany zostat na
rys. 3.14-3.17.

W rozwigzaniu addytywnym stawka podatkowa rosnie o taki sam procent
w miare zblizania sie do centrum gminy, przy czym stawka referencyjna jest stawka
na obrzezach gminy. Bazujac na danych podatkowych z 2021 r., wyznaczono zmia-
ne wysokosci podatku od nieruchomosci wzgledem wariantu bez podziatu strefo-
wego w zaleznosci od wielkosci zmiany miedzystrefowej. Wyniki przedstawiono

® Wedtug stanu na 30 czerwca 2017 r.
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B Strefa 1
[ Strefa 2

Rys. 3.14. Podziat wroctawskich osiedli na dwie strefy w zaleznosci od odlegtosci od osiedla Stare Miasto

Zrodto: obliczenia wiasne.

I Centrum
[ Strefa 1
I Strefa 2

Rys. 3.15. Podziat wroctawskich osiedli na trzy strefy w zaleznosci od odlegtosci od osiedla Stare Miasto

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Rys. 3.16. Podziat wroctawskich osiedli na cztery strefy w zaleznosci od odlegtosci od osiedla Stare Miasto

Zrodto: obliczenia wiasne.

I Centrum
[ Strefa 1
[ strefa 2
I Strefa 3
[ strefa 4

Rys. 3.17. Podziat wroctawskich osiedli na pie¢ stref w zaleznosci od odlegtosci od osiedla Stare Miasto

Zrodto: obliczenia wiasne.
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w tab. 3.21 oraz na rys. 3.18. Wzrost podatku catkowitego w wariancie addytyw-
nym jest liniowo zalezny od zatozonego wzrostu procentowego stawek podat-
kowych, przy czym kat nachylenia prostej zalezy od liczby stref. Przy podziale na
piec¢ stref i wzroscie stawek podatkowych w wybranych obszarach podatkowych
o 100% wzgledem sasiedniej strefy szacowany catkowity podatek stanowi 265%
podatku catkowitego w wariancie bez podziatu na strefy.

Tabela 3.20. Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego
w zaleznosci od wartosci zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania addytywnego (w %)

Zmiana miedzystrefowa 2 strefy 3 strefy 4 strefy 5 stref
0 100 100 100 100
20 112 112 17 133
40 124 125 134 166
60 136 137 151 199
80 149 150 168 232
100 161 162 185 265

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Rys. 3.18. Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego w zaleznosci
od wartosci zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania addytywnego

Zrodto: obliczenia wiasne.

Podziat na strefy wptywa nie tylko na wielkos¢ podatku catkowitego, ale tez
na procentowy udziat poszczegolnych stref w tym podatku. Przyjmujac zmiane
miedzystrefowg na poziomie 50%, otrzymuje sie podziat wptywoéw podatkowych
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pomiedzy poszczegdlne gminy w wysokosciach zobrazowanych na rys. 3.19. Ana-
logiczne zestawienie, ale dla zmiany miedzystrefowej na poziomie 100%, przed-
stawiono na rys. 3.20. Dla wiekszych wartosci zmiany miedzystrefowej udziat ze-
wnetrznych stref w podatku catkowitym maleje.

100% 83
90% 25,3
80% 16,8
70%
60%
50% 42,0 43,3
40%
30%
20%
10%
0%
2 strefy 3 strefy 4 strefy 5 stref
m centrum m strefa 1 m strefa 2 strefa 3 strefa 4

Rys. 3.19. Procentowy udziat poszczegolnych stref w podatku catkowitym dla 50-procentowej zmiany
miedzystrefowej w zaleznosci od liczby stref w rozwigzaniu addytywnym

Zrodto: obliczenia wiasne.

100% 57
90% 21,8 19,5 153
80%

70%
60% 42,8 44,4
50%
40%
30%
20%
10%
0% :
2 strefy 3 strefy 4 strefy 5 stref

mcentrum mstrefa1 mstrefa 2 strefa 3 strefa 4

Rys. 3.20. Procentowy udziat poszczegolnych stref w podatku catkowitym dla 100-procentowej
zmiany miedzystrefowej w zaleznosci od liczby stref w rozwigzaniu addytywnym

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Wzrost stawek w rozwigzaniu addytywnym nie musi by¢ staty, a podziat na
strefy moze zaleze¢ od wielu innych czynnikéw niz scista odlegtos¢ od centrum.
Dobor wartosci parametréw wptywa na zmiane wielkosci podatku catkowitego
i powinien stanowi¢ element przemyslanej polityki podatkowej.

Nieliniowy wzrost wysokosci podatku catkowitego mozna uzyska¢ w rozwia-
zaniu multiplikatywnym, w ktérym stawka podatkowa rosnie o x% w miare zbli-
zania sie do centrum gminy, przy czym stawka referencyjng jest stawka ze strefy
sasiadujacej blizszej obrzezom gminy. Analogicznie do rozwigzania addytywnego
wyznaczono zmiane wysokosci podatku od nieruchomosci wzgledem wariantu
bez podziatu strefowego w zaleznosci od wielkosci zmiany miedzystrefowej. Wy-
niki przedstawiono w tab. 3.22 oraz na rys. 3.21. Wzrost podatku catkowitego
w wariancie multiplikatywnym jest znacznie wiekszy niz ten obserwowany w wa-
riancie addytywnym. Przy podziale na 5 stref i 100-procentowym wzroscie stawek

Tabela 3.21. Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego
w zaleznosci od wartosci zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania multiplikatywnego (w %)

Zmiana miedzystrefowa 2 strefy 3 strefy 4 strefy 5 stref
100 100 100 100 100
120 112 113 118 138
140 124 125 138 185
160 136 138 160 245
180 149 151 185 317
200 161 164 212 404

Zrodto: obliczenia wiasne.
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Rys. 3.21. Zmiana podatku catkowitego wzgledem rozwigzania jednostrefowego
w zaleznosci od wartosci zmiany miedzystrefowej dla rozwigzania multiplikatywnego

Zrodto: obliczenia wiasne.
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podatkowych w wybranych obszarach podatkowych wzgledem sasiedniej strefy
szacowany podatek catkowity stanowi 404% catkowitego podatku w wariancie bez
podziatu na strefy. W wariancie addytywnym szacowany podatek catkowity stano-
wit tylko 265% podatku catkowitego w wariancie bez podziatu na strefy. Stopien
nieliniowosci zalezy od liczby stref i jest bardziej widoczny, jesli jest ona wieksza.

Przyjmujac zmiane miedzystrefowg na poziomie 50% i 100%, otrzymano po-
dziat wptywoéw podatkowych pomiedzy poszczegdlne gminy w wysokosciach zo-
brazowanych — odpowiednio — na rys. 3.22 oraz 3.23.

100%

7,1
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90% 269 e

80%
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Rys. 3.22. Procentowy udziat poszczegélnych stref w podatku catkowitym dla 50-procentowej
zmiany miedzystrefowej w zaleznosci od liczby stref w rozwigzaniu multiplikatywnym

Zrodto: obliczenia wiasne.

100% 38
90% 215 17,0 10,1
80%
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60%
50%
40%
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20%
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37,4 38,7
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mcentrum mstrefa 1 mstrefa 2 wstrefa3 wstrefa 4

Rys. 3.23. Procentowy udziat poszczegolnych stref w podatku catkowitym dla 100-procentowej
zmiany miedzystrefowej w zaleznosci od liczby stref w rozwigzaniu multiplikatywnym

Zrodto: obliczenia wiasne.
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W rozwigzaniach strefowych mozliwe sg warianty mieszane — tgczace podej-
scie multiplikatywne wzgledem odlegtosci od centrum miasta z podejsciem addy-
tywnym réznicujgcym wysokos¢ stawek w podatku od nieruchomosci w obrebie
samego osiedla, np. wzgledem odlegtosci od gtéwnej linii komunikacyjnej. Kazdy
z takich wariantéw wymaga ustalenia wartosci wszystkich parametréw, a w szcze-
golnosci wartosci zmian miedzystrefowych.

Podejscie strefowania podatku od nieruchomosci w skali kraju czy wewnatrz
gminy jest znacznie tatwiejsze do wprowadzenia niz podatku opartego na wartosci
katastralnej nieruchomosci (zob. podrozdziat 3.3). Nie uwzglednia co prawda wielu
charakterystyk nieruchomosci oraz lokalizacji wptywajacych na jej wartos¢, ale jest
tatwo interpretowalne i czytelne zaréwno dla wtascicieli nieruchomosci, jak i wto-
darzy jednostek samorzadowych.

3.3. Zarys koncepcji podatku ad valorem
3.3.1. Uwarunkowania reformy podatku od nieruchomosci

Catosciowe zreformowanie systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce jest
ogromnym przedsiewzieciem — niezmiernie ztozonym i trudnym do zrealizowania.
Kluczowym elementem takiej koncepcji powinno by¢ przede wszystkim ujednolice-
nie zasad opodatkowania nieruchomosci i przyjecie konstrukcji jednego, nowego
podatku od wartosci nieruchomosci'®. Szczegdlnego znaczenia nabierajg zagad-
nienia wdrozeniowe zwigzane z podatkiem ad valorem, a mianowicie (Kitchen,
2005):

1) identyfikacja podlegajacych opodatkowaniu nieruchomosci,

2) wybér odpowiedniej podstawy opodatkowania,

3) wypracowanie wtasciwego dla celow podatkowych systemu wyceny nierucho-
mosci,

4) ustalenie stawek podatku od nieruchomosci.

Jednym z zatozen reformy podatku od nieruchomosci jest urealnienie jego warto-
$ci i wzmocnienie funkgji fiskalnej i pozafiskalnych. Nowe rozwigzania, przynajmniej
dla czesci podatnikdw, moga oznacza¢ znaczny wzrost obcigzen podatkowych, kto-
re w przypadku oséb fizycznych s obecnie na niskim poziomie. Ze wzgledu na to,
ze zwiekszanie obcigzen podatkowych jest zawsze niechetnie przyjmowane przez
opinie publiczng, zmiany moga by¢ postrzegane jako niekorzystne, niesprawiedliwe
i odbi¢ sie negatywnie na poparciu dla sprawujacych wtadze.

Z punktu widzenia samorzadu wprowadzenie podatku wartosciowego moze,
w zaleznosci od przyjetych rozwigzan, zwiekszy¢ zakres wtadztwa podatkowego.

0 Podatek dotyczy wszystkich nieruchomosci — gruntowych (takze rolnych i lesnych), oraz zwigza-
nych z nimi przeobrazen w postaci budynkéw i budowli.



3.3. Zarys koncepcji podatku ad valorem | 133

To oznacza nie tylko zwiekszenie uprawnien, ale rowniez odpowiedzialnosci za
prowadzong polityke podatkowa. Podejmowanie decyzji dotyczacych stawek po-
datkowych, szczegdlnie w jednostkach, w ktérych organ wykonawczy nie ma wiek-
szosci w organie uchwatodawczym, moze stac sie wyzwaniem — wszelkie dziatania
beda uwaznie analizowane przez podatnikéw i opozycje.

Jednoczesnie zwiekszone wptywy z tytutu podatku ad valorem beda Zrédtem
zwiekszonej autonomii fiskalnej samorzadu. To oznacza nowe mozliwosci rozwoju
lokalnej infrastruktury czy podniesienia jakosci swiadczen publicznych.

Zwiekszenie obcigzen podatkowych, szczegdlnie w potaczeniu z wiekszym
wiadztwem podatkowym, moze spowodowacd réwniez, ze mieszkancy gmin beda
bardziej zainteresowani dziataniami samorzadéw w tym zakresie. W tej chwili wie-
dza o samym podatku od nieruchomosci, szczegdlnie w przypadku oséb fizycz-
nych, jest ograniczona. Jednoczesnie wysokos¢ zobowigzan podatkowych nie jest
szczegolnie istotnym czynnikiem, ktéry decydowatby o poparciu okreslonych kan-
dydatow w kolejnych wyborach. Nie jest tez waznym kryterium wyboru miejsca
zamieszkania. Zmiana systemu opodatkowania moze zaowocowad zatem wiek-
szym zainteresowaniem mieszkancéw lokalnymi procesami politycznymi. Uwagi te
dotycza oséb fizycznych. Przedsiebiorcy, ktérzy sa obcigzeni znacznie wyzszymi po-
datkami, wykazujg sie w tym zakresie wiekszg swiadomoscig, a wysokos¢ stawek
podatkowych moze by¢ czynnikiem zachecajgcym do lokowania przedsiebiorstwa
w konkretnej lokalizacji.

Idea wprowadzenia podatku od wartosci nieruchomosci pojawita sie w Polsce
od poczatku transformacji ustrojowej. Podejmowane proby zreformowania obec-
nego systemu przesuwaja sie jednak caty czas w blizej nieokreslong przysztosc.
Do najwazniejszych przeszkod uniemozliwiajgcych wprowadzenie nowej konstruk-
cji w zycie nalezg bariery: techniczne, prawne, polityczne, finansowe, kadrowe,
spoteczne i komunikacyjne (Felis, 2012; Wéjtowicz, 2007).

Wprowadzenie systemu katastralnego powinno zosta¢ poprzedzone zatoze-
niem ewidencji nieruchomosci. Wszystkie nieruchomosci w poszczegdlinych gmi-
nach powinny by¢ jednolicie zewidencjonowane (zatozenie dla catego kraju kata-
stru nieruchomosci). Od diuzszego czasu stan zaawansowania prac w tym zakresie
pozostawia wiele do zyczenia. W 2004 r. zaktadano, ze caty proces tworzenia zin-
tegrowanego systemu katastralnego zostanie zakonczony w 2010 r. W grudniu
2004 r. rozpoczeto przygotowania do wypracowania nowej koncepcji budowy zin-
tegrowanego system informacji o nieruchomosciach (ZSIN). Z kolei z kontroli prze-
prowadzonej przez NIK (Informacja o wyniku kontroli..., 2020) wynika, ze kon-
strukcja techniczna systemu ZSIN, stan danych ewidencji gruntéw i budynkéw oraz
regulacje prawne zwigzane z rzeczonym systemem nie dajg szans, aby w takiej
formie zostat on kiedykolwiek zakonczony i uzyskat status operacyjnosci. Zdaniem
NIK, aby system ZSIN mégt faktycznie zaistniec i przynosi¢ korzysci, konieczne jest
okreslenie na nowo zadan stawianych przed systemem i na ich podstawie zdefinio-
wanie modelu danych, ktére powinny trafia¢ do systemu ZSIN z powiatéw.
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Podstawowym warunkiem wdrozenia podatku ad valorem jest takze skalku-
lowanie wartosci nieruchomosci, niezbednej do okreslenia podstawy opodatko-
wania, od ktoérej obliczana bedzie wysokos¢ podatku. Wartos¢ ta ma zostac usta-
lona w procesie powszechnej taksacji nieruchomosci (Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 r. ...). Wskazanie masowej wyceny jako narzedzia stuzacego do okreslenia
podstawy opodatkowania nieruchomosci oznacza szerokie mozliwosci wykorzy-
stania réoznych metod obliczeniowych (szerzej w pkt 3.3.2).

Wprowadzenie systemu katastralnego wymaga zatem stworzenia od podstaw
katastru nieruchomosci (informacji o nieruchomosciach). Ustalenie katastralnej
wartosci nieruchomosci z wykorzystaniem do tego okreslonych narzedzi procedury
taksacyjnej (indywidualnej wyceny nieruchomosci, mapy i tabeli taksacyjnej) uwa-
runkowane jest nie tylko regulacjami prawnymi, ale i tzw. standardami zawodo-
wymi. Nie ma watpliwosci, ze jest to proces bardzo kosztowny. Ze wzgledu jednak
na to, ze nie jest znana data wprowadzenia docelowego systemu opodatkowania
nieruchomosci, nie ma wystarczajacych uregulowan prawnych dla takich dziatan,
nie wiadomo do konca, jakie ostatecznie trzeba bedzie podja¢ dziatania majace na
celu przeprowadzenie powszechnej taksacji nieruchomosci — nie jest mozliwe osza-
cowanie kosztow catej operacji. Jedno jest pewne — ze i tak bede one przekraczaty
skromne mozliwosci finansowe gmin.

Nalezy podkresli¢, iz do wprowadzenia podatku ad valorem nie wystarczy spet-
nienie okreslonych wymogow formalnych. Niezbedne jest przyzwolenie spoteczne
i z tym elementem moze by¢ powazny problem. Okazuje sie bowiem, ze dla po-
datnika wazna jest subiektywna ocena ciezaru podatkowego. Stad wprowadze-
nie zupetnie nowego podatku wymaga niewatpliwie przygotowania do tego spo-
teczenstwa. Niezbedne sg zatem takie dziatania wiadzy publicznej, jak: rzetelnie
przygotowane i przeprowadzone akcje edukacyjne i promocyjne, publiczne de-
baty, w ktérych zwraca sie uwage na zalety i wady tego rozwigzania. Powodzenie
reformy podatku od nieruchomosci w duzym stopniu zalezy wiec od komunikacji
wiadzy z podatnikami.

| tu pojawia sie kolejna kluczowa bariera — polityczna. Problem polega bowiem
na braku podejscia strategicznego, dtugofalowego oraz upolitycznieniu decyzji do-
tyczacych wszelkich zmian w obszarze podatkdéw. Politycy obawiaja sie, ze zmiany
w systemie opodatkowania nieruchomosci beda niekorzystne dla ich elektoratu,
co moze doprowadzi¢ do utraty poparcia spotecznego.

Rozpatrujgc jednak problematyke zmian w systemie podatkéw lokalnych
w szerszym kontekscie — decentralizacji wykonywania zadan publicznych, a takze
mozliwosci ksztattowania przez jednostki lokalne wiasnego potencjatu dochodo-
wego, nalezy stwierdzi¢, ze systemowe zmiany beda musiaty by¢ wprowadzone.
Podatek ad valorem to szansa na wzmocnienie samodzielnosci finansowej gmin
dzieki stworzeniu stabilnego i wydajnego zrédta dochodéw wiasnych.
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3.3.2. Problem ustalania wartosci nieruchomosci w systemie ad valorem

Systemy powierzchniowe poboru podatku od nieruchomosci nie s3 wymagaja-
ce, jesli chodzi o administrowanie — ustalenie podstawy opodatkowania jest pro-
ste i jednoznaczne. W systemach wartosciowych podstawg opodatkowania jest
wartos¢ nieruchomosci — zalezy od niej wydajnos¢ fiskalna podatku. Sam proces
wyceny powinien spetniac wiele zatozen — oszacowac wartos¢, ktéra bedzie po-
strzegana jako sprawiedliwa przy mozliwie najnizszych kosztach samego procesu.
W dalszych czesciach zarysowano problem wyceny, ze szczegélnym uwzglednie-
niem powszechnej taksacji nieruchomosci.

3.3.2.1 Przeglad metod stosowanych w powszechnej taksacji nieruchomosci

Wartos¢, jako cecha dobr ekonomicznych, pojawia sie, gdy pewne dobra sg ocenia-
ne wyzej niz inne, i bardziej preferowana (Drenda, 2016). | cho¢ wartosc jest jedna
z podstawowych kategorii w ekonomii, to proces jej ustalania — wycena — moze
dac bardzo odmienne wyniki w zaleznosci od przyjetych zatozen i wybranej meto-
dologii. W odniesieniu do nieruchomosci warto$¢ moze by¢ r6zna w zaleznosci od
celu wyceny (co jest niezbednym elementem wyceny) — inna na potrzeby ustalenia
zobowigzania podatkowego, a inna na przyktad na potrzeby kredytodawcy czy
ubezpieczyciela. W wycenie nieruchomosci ustalona wartos¢ jest czesto zreduko-
wana do wartosci uzytkowej, przy pominieciu innych kategorii wartosci, jak np.
emocjonalnej — czego przyktadem sg wyceny na cele wywtaszczenia gruntéw na
rzecz Skarbu Panstwa.

W przypadku pojedynczych nieruchomosci lub ich ograniczonej liczby proces
wyceny cechuje sie znaczng doktadnoscia, dajac precyzyjne wyniki, jednak wymaga
znacznego naktadu pracy (Dmytréw, 2019). Tradycyjnie w odniesieniu do pojedyn-
czych gruntéw czy budynkéw wartos¢ nieruchomosci jest ustalana z wykorzysta-
niem nastepujgcych metod (Baumane, 2010; Lozano-Gracia i Anselin, 2012):

m  metody pordwnawczej, opartej na analizie zrealizowanych na rynku transakcji
— ta metoda jest zwykle preferowana jako dajgca wyniki najbardziej zblizone
do wartosci rynkowej, jednak nie zawsze jest dostepna wystarczajaca ilosc¢ in-
formacji o transakcjach nieruchomosciami o podobnych cechach, szczegoélnie
w lokalizacjach o matym stopniu urbanizacji;

m  metody kapitalizowanych dochoddw, odnoszacej sie do przysztych przycho-
déw zwiagzanych z posiadaniem nieruchomosci. Ma ona szczeg6lne zastosowa-
nie w przypadku nieruchomosci specjalnego przeznaczenia (Zrébek i in., 2014,
s. 23-30). Najczesciej przyszte przychody przyjmuja forme czynszéw — prowadzi
to do ustalenia wartosci czynszowej (Krawczyk, 2009);

B metody kosztéw — gdzie wartos$¢ nieruchomosci jest wyznaczona przez koszty
jej odtworzenia.
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Sq to metody, szczegdlnie jesli chodzi o metode poréwnawcza, powszechnie
stosowane przez rzeczoznawcéw majatkowych i prowadza do ustalenia wartosci
rynkowej. Jednak w niektérych typach nieruchomosci, jak np. budynkoéw historycz-
nych, konieczne jest zastosowanie bardziej specjalistycznych narzedzi (Zrébek i in.,
2014, s. 35-53).

Jak wspomniano powyzej, w praktyce funkcjonuje wiele metod wyceny, ktére
sq wykorzystywane w jednostkowych wycenach. Jednak w przypadku wyceny na
cele zwigzane z podatkiem ad valorem narzedzia/metody muszg by¢ dostosowane
do specyfiki procesu, jaka jest masowa wycena nieruchomosci.

W procesie wyceny masowej moze by¢ stosowana zaréwno metoda porow-
nawcza, jak i metoda kapitalizowanych przychodoéw (najczesciej czynszow), jednak
pod warunkiem, ze jednostka przeprowadzajgca wycene dysponuje niezbednymi
danymi zwigzanymi z rynkiem nieruchomosci (rejestr transakcji, rejestr czynszéw).
Taki sposéb wyceny wymaga jednak indywidualnego podejscia, co znacznie pod-
wyzsza koszty.

Masowa wycena umozliwia utrzymanie niskich kosztéw szacowania i nie jest
obarczona subiektywng oceng rzeczoznawcy (Tomi¢, Roi¢ i Masteli¢, 2012). Ze
wzgledu na sam proces wyceny nie moze ona mie¢ zindywidualizowanego cha-
rakteru, poniewaz powszechna wycena nieruchomosci oznacza ustalenie warto-
$ci katastralnej wielu nieruchomosci jednoczesnie na podstawie ustalonych cech
(kryteriow). W efekcie unikatowe cechy niektorych nieruchomosci bedg, z natury
rzeczy, pomijane.

Na cele podatku od nieruchomosci ustalana jest wartos¢ katastralna nieru-
chomosci. Powinna by¢ ona oszacowana w drodze powszechnej (masowej) tak-
sacji nieruchomosci, co umozliwitoby unikniecie kosztéw wyceny indywidualnej
dokonywanej przez rzeczoznawcow (Piekut, 2014), ale tez zapewnitoby wycene
na podstawie jednolitych i powszechnie akceptowanych kryteriow. Pomimo ze
uwaza sie, iz wartos¢ katastralna powinna by¢ zblizona do wartosci rynkowej,
nie s to pojecia/wartosci tozsame. Wartos$¢ katastralna nie jest przez rynek we-
ryfikowana, a podlega tylko ustaleniu (Kuryj i Kuryj-Wysocka, 2015). Z drugiej
strony, wartos¢ katastralna moze odbiega¢ od rynkowej w efekcie tego, ze jest
ustalana w procesie powszechnej taksacji (powszechnej, masowej wyceny) nie-
ruchomosci. Dotyczy to przede wszystkim nieruchomosci o bardzo nietypowym
charakterze/cechach.

Ze wzgledu na specyfike wyceny, wymagajacej zaangazowania kadr o wysokich
kompetencjach i zgromadzenia duzych ilosci informacji o cechach nieruchomosci,
wydaje sie, ze w proces wyceny (przynajmniej na poczatkowym okresie) powinny
by¢ zaangazowane wtadze centralne. Prowadzenie masowej wyceny na poziomie
centralnym jest rozwigzaniem czesto stosowanym w praktyce podatku ad valorem.

Doswiadczenia wielu krajow, w ktérych przeprowadza sie masowa wycene nie-
ruchomosci, wskazuja, ze szacowanie wartosci na cele podatkowe powinno spet-
nia¢ nastepujace zatozenia (Buzu, 2018):
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m prostota wyceny — algorytm wyceny powinien by¢ zrozumiaty, logiczny,
uwzglednia¢ najwazniejsze atrybuty nieruchomosci, a jednoczesnie nie zawie-
rac zbyt wielu zmiennych,

m  sprawiedliwos¢ wyceny — wycena powinna by¢ obiektywna i uwzglednia¢ naj-
wazniejsze nosniki wartosci,

m  uwzglednienie mozliwie najwiekszej liczby nieruchomosci na danym terenie —
w zatozeniu ewidencji powinny podlegac wszystkie nieruchomosci, wraz z usta-
leniem wtascicieli; ewentualne problemy moga by¢ zwigzane z istnieniem niele-
galnie zbudowanych (nierejestrowanych) budynkow,

m Sciste przestrzeganie terminéw gromadzenia danych i szacowania wartosci,

m relatywnie niskie koszty wyceny — szczegélnie w relacji do wartosci pobiera-
nych podatkow,

m  efektywnos¢ wyceny — uzyskanie wynikéw oszacowania odzwierciedlajgcych
wartos¢ rynkowg nieruchomosci pozwala na zwiekszenie efektywnosci opo-
datkowania.

Za niezbedne elementy takiej zmasowanej procedury wyceny nieruchomosci
nalezy zatem uznac:

m klasyfikacje nieruchomosci, oznaczajgcg wydzielenie grup jednolitych pod
wzgledem zdefiniowanych kryteriéw uzytkowych,

m szacowanie, ktore polega na okresleniu pél cennosci, co oznacza przyporzad-
kowanie punktowi w okreslonej przestrzeni cennosci okreslonej klasy obiektu,

m strefowanie taksacyjne, czyli podziat powierzchni poddanej taksacji na obszary
o podobnej wartosci (Kowalski, 1994; Kuryj i Kuryj-Wysocka, 2015).

Metody stosowane w procesie masowej wyceny nieruchomosci musza by¢ do-
stosowane do zadan, jakie sie im stawia, przede wszystkim wyceny bardzo wielu
nieruchomosci w tym samym czasie. Im bardziej kompleksowy (biorgcy pod uwage
wiecej zmiennych/cech) bedzie algorytm wyceny, tym szacowanie wartosci nieru-
chomosci bedzie bardziej dokfadne. Nalezy jednak pamieta¢, ze proces wyceny
powinien by¢ zrozumiaty dla podatnika. Ostateczne rozwigzania powinny by¢
swego rodzaju kompromisem miedzy doktadnoscig oszacowania a dostepnoscia
dla podatnika. Ze spotecznego, ale réwniez politycznego punktu widzenia istotna
jest akceptacja istniejgcego modelu masowej wyceny, ktéra powinna bazowac na
wiarygodnosci wynikéw wyceny, co pomaga unikng¢ odwotan od wyniku wyceny,
zwigzanych z tym kosztéw i niezadowolenia (Gnat, 2019).

System masowe] wyceny nieruchomosci powinien wiec spetnia¢ nastepujace
warunki:

m  oszacowaniu wartosci podlega wiele nieruchomosci o tych samych cechach
(nieruchomosci o tych samych atrybutach),

m grupa nieruchomosci jest wyceniana z wykorzystaniem takiej samej metody,
dzieki czemu wyniki sg poréwnywalne,

m  wszystkie nieruchomosci sg wyceniane w tym samym czasie (Dmytréw, 2019).



138 | 3.Koncepcje zreformowania podatku od nieruchomosci w Polsce

Wspotczesnie stosowane metody masowego szacowania opierajg sie przede
wszystkim na metodach ilosciowych, czesto bardzo finezyjnych pod wzgledem
ekonometrycznym. Ogdlnie mozna podzieli¢ je na nastepujace grupy:

m  metody oparte na modelach (model-driven methods) — grupa metod opartych
na klasycznych metodach ilosciowych, takich jak modele regresji liniowej czy
modele regresji przestrzennej,

m  metody oparte na danych (data-driven methods) — obejmujgce nieparame-
tryczne modele regresji, np. geographically weighed regression,

m  metody oparte na uczeniu maszynowym (machine learning), jak sztuczne sieci
neuronowe, zbiory rozmyte czy drzewa regresyjne,

m  metody eksperckie — stosowane w przypadku niekompletnych baz danych, gdy
nie mozna skonstruowa¢ modelu dajgcego wiarygodne oszacowania. Naleza
do nich wielokryterialne metody podejmowania decyzji (multiple attribute de-
cision making, multiple objective decision making) (Dmytréw, 2019).

System ustalenia wartosci katastralnej moze by¢ jednolity lub moze sie sktadac
z kilku jednoczesnie funkcjonujgcych modeli, ktére sg przeznaczone dla réznych
typow nieruchomosci — np. model wyceny gruntéw na terenach rolnych, model
wyceny gruntow zabudowanych czy budowli inzynieryjnych (Baumane, 2010),
co jest rozwigzaniem bardzo powszechnym. Odrebne modele s3 czesto budowa-
ne dla mieszkan i domoéw jednorodzinnych. Dzieki rozwojowi IT taki proces moze
by¢ wspomagany na kazdym etapie — od budowania baz danych, przez tworzenie
algorytméw czy wyznaczenia i aktualizacji wartosci (Forys i Putek-Szelag, 2018).

W praktyce w procesie wyceny nieruchomosci stosowane sg najczesciej modele
liniowe lub takie, ktére mozna stosunkowo tatwo sprowadzi¢ do postaci liniowe;j,
jako relatywnie proste i tatwe w interpretacji, rowniez dla wiascicieli nieruchomo-
sci (Forys i Putek-Szelag, 2018). Moze to jednak prowadzi¢ do usuniecia z mode-
lu istotnych cech wptywajgcych na cene nieruchomosci, ktére wykazuja wysoka
wspotliniowosc (Kuryj i Kuryj-Wysocka, 2015).

J. Kuryj i O. Kuryj-Wysocka (2015) wskazujg na ogdlne zasady konstruowania
modeli masowej oceny, wychodzac z teorii taksacji, wedtug ktérej wartos¢ kata-
stralna czesci sktadowej nieruchomosci (W,) jest opisana wzorem:

WK == WO X CSt,

gdzie: W, — wartos¢ poczatkowa czesci sktadowej nieruchomosci, ¢, — natezenie
pola cennosci strefy taksacyjnej.

Wartos¢ poczatkowa moze byc¢ ustalona jako wartos¢ referencyjna nierucho-
mosci lub jako srednia wartosci nieruchomosci z danego obszaru, ustalona na
podstawie cen transakcyjnych skorygowanych czasowo. Istotnym pojeciem jest
tu zdefiniowanie pola cennosci — natezenie pola cennosci charakteryzuje kazdy
obiekt w przestrzeni i oznacza postrzeganie danego obiektu jako pozwalajgcego
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na zaspokojenie ludzkich potrzeb. Natezenie pola cennosci moze by¢ réwniez in-
terpretowane jako suma natezenia cennosci wybranych cech charakteryzujacych
nieruchomos¢ (Kuryj i Kuryj-Wysocka, 2015). Dlatego jednym z kolejnych etapéw
tworzenia modelu wyceny jest wybor zestawu cech diagnostycznych, ktoére sg
wyznacznikami wartosci nieruchomosci — kwestia ta zostanie szerzej poruszona
w dalszej czesci opracowania.

W przypadku metod, ktére bazujg na oszacowaniu wartosci reprezentatyw-
nych nieruchomosci, kluczowe znaczenie ma wyboér takich obiektéw. Dzieki temu
wyniki wyceny mogg byc¢ ekstrapolowane na pozostate nieruchomosci w danej
strefie taksacyjnej. Jesli ten warunek nie jest spetniony, naliczony podatek bedzie
albo niedoszacowany, albo przeszacowany (Gnat, 2019). Szacowanie wartosci nie-
ruchomosci jest bowiem realizowane przez odniesienie ich wartosci do wartosci
referencyjnej takiej nieruchomosci (Piekut, 2014).

Nieruchomosci reprezentatywne to nieruchomosci typowe, ktére mozna wy-
bra¢ na podstawie zatozenia o jednorodnosci cech cenotwoérczych. Kluczowe
znaczenie ma tu wybor atrybutéw, ktére sg ,,nosnikami” ceny. Wybér tych para-
metrow powinien by¢ dostosowany do konkretnego, lokalnego rynku (Sawitow,
2008). Wynika stad wazna przestanka — nie ma mozliwosci zbudowania jednego,
uniwersalnego modelu masowej wyceny, poniewaz na kazdym obszarze wartos¢
moze zaleze¢ od innych, specyficznych atrybutéw. Niezbednym warunkiem dla
wskazania kluczowych atrybutéw nieruchomosci jest istnienie wystarczajacej ich
liczby w kazdej strefie taksacyjnej (Sawitow, 2009a).

Kazda z nieruchomosci, w tym te, ktdre pretenduja do miana nieruchomosci
referencyjnych, maja okreslone cechy — niektére z tych cech moga by¢ nieistotne,
jesli chodzi o wartos¢, inne bedg mocno wptywaty na oszacowang wartosc¢.

Jesli chodzi o atrybuty decydujace o cenie nieruchomosci, z wyjatkiem tych
przeznaczonych na cele rolne i lesne, to najczesciej wymienia sie (Kuryj i Kuryj-Wy-
socka, 2015; Sawitow, 2008):

m |okalizacje,

sposdb uzytkowania, przeznaczenie w planie zagospodarowania przestrzen-
nego,

wyposazenie w infrastrukture techniczng,

stan zagospodarowania,

klase bonitacyjna,

intensywnos¢ zabudowy,

dostepnos¢ do obiektdw przyrodniczych i rekreacyjnych,
powierzchnie dziatki gruntowej,

dojazd i dostep do dziafki,

ucigzliwosc sasiedztwa.

Jak wskazuje E. Sawitow, w praktyce liczba cech nie powinna by¢ wieksza niz
osiem — moga miec¢ one charakter ilosciowy i jakosciowy (Sawitow, 2009a).
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E. Sawitow (2009b) proponuje zastosowanie wielowymiarowej analizy po-
réwnawczej do wyboru cech majacych wptyw na ceny nieruchomosci reprezen-
tatywnych w strefach taksacyjnych. Wybranym cechom nieruchomosci przypisane
sq okreslone wagi (wagi okreslaja wptyw danej cechy na wartos¢ nieruchomosci).
Po normalizacji, umozliwiajacej dziatania matematyczne na wartosciach o réznych
mianach i zmiennosci, tworzg one syntetyczng miare, ktérej odlegtos¢ euklidesowa
wyznacza wartos$¢ danego obiektu (wyzsza wartos¢ syntetycznej miary = wyzsza
wartos¢ nieruchomosci). Kluczowe znaczenie ma w tym przypadku wybér cech
i okreslenie ich wag. E. Sawitow w przedstawionym przyktadzie proponuje naste-
pujgce cechy nieruchomosci:

front dziatki,

ksztatt dziatki,

odlegtos¢ od centrum osiedla,

rodzaj nawierzchni drogi,

stan zagospodarowania,

natezenie ruchu kotowego,

odlegtos¢ od przystankéw komunikacji miejskiej,
powierzchnia nieruchomosci.

Uzyskane wyniki oszacowania sg zblizone do cen transakcyjnych analizowa-
nych nieruchomosci.

Ustalenie nosnikéw wartosci (cech diagnostycznych, ktérych natezenie decy-
duje o wartosci nieruchomosci) umozliwia ustalenie wartosci nieruchomosci repre-
zentatywnej. Wartosci cech nieruchomosci reprezentatywnej ustala sie jako $rednig
arytmetyczng wartosci cech dla zbioru nieruchomosci-kandydatek do bycia nie-
ruchomoscig reprezentatywnga, a wartos¢ nieruchomosci reprezentatywnej — jako
srednig arytmetyczng wartosci nieruchomosci wybranych jako reprezentatywne.
Oznacza to w praktyce, ze nieruchomos¢ reprezentatywna ma charakter wirtualny,
nie istnieje w rzeczywistosci (Sawitow, 2009a).

Nastepnie wartos¢ nieruchomosci ustala sie wedtug nastepujacego wzoru, od-
noszac sie do wartosci nieruchomosci referencyjnej (Sawitow, 2008):

m
— -1
WKL'—VV,‘XZXUXXT)' ij,
j=1

gdzie: WK — wartosc jednostkowa nieruchomosci w strefie taksacyjnej, W — war-
tos¢ jednostkowa nieruchomosci reprezentatywnej w strefie taksacyjnej,
x; — cechy nieruchomosci w strefie taksacyjnej, xr,— parametry nieruchomo-
sci reprezentatywnej w strefie taksacyjnej, p, — wagi cech nieruchomosci.

Zgodnie z powyzszg formuta, wartos¢ katastralng ustala sie przez przemno-
zenie wartosci jednostkowej przez powierzchnie ustalong na podstawie katastru
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nieruchomosci (Sawitow, 2008). W przypadku budynkéw czy gruntéw o réznym
charakterze wartos¢ katastralng ustala sie przez przemnozenie réznych typéw po-
wierzchni (pomieszczenia mieszkalne, garaz itd.) przez wartosci jednostkowe dla
danego typu nieruchomosci. Kluczowe znaczenie ma zatem ustalenie jednostko-
wych wartosci w odniesieniu zaréwno do gruntéw, jak i do budynkow.

W celu uzyskania wiarygodnych wynikéw obszary objete wyceng dzieli sie na
mniejsze jednostki nazywane strefami taksacyjnymi. Strefa taksacyjna to obszar,
w ktorym lokalizacja ma taki sam wptyw na wartos¢ nieruchomosci — powstajace
strefy taksacyjne muszg by¢ wiec homogeniczne (Gnat, 2019).

Literatura proponuje wiele metod wyznaczania obszaréw taksacyjnych — naj-
popularniejsze bazujg na metodach statystycznych, najczesciej analizie skupien
(metoda k-srednich lub metoda Czekanowskiego). Dzieki tym metodom grupuje
sie obiekty o podobnych cechach (Gnat, 2019). Podziat na strefy taksacyjne moga
utatwi¢ rowniez takie elementy, jak granice dzielnic, drogi, skrzyzowania, tory ko-
lejowe lub elementy naturalne, np. rzeki (Dedkova i Polyakova, 2018).

W wyniku klasyfikacji, szacowania i strefowania powstajg mapy taksacyj-
ne, ktére lezag na obszarach o podobnych cechach decydujacych o ich wartosci.
Umozliwiaja wiec ustalenie jednostkowych wartosci gruntéw i ich sktadowych (bu-
dynki) przez odniesienie tej wartosci do powierzchni nieruchomosci. W przypad-
ku gruntow ustala sie strefy taksacyjne — ciggte obszary gruntu, wyodrebnione
ze wzgledu na funkcje w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego
i ze wzgledu na podobienstwo cech wptywajgcych na ich wartos¢ (Sawitow, 2008).
W przypadku budynkéw buduje sie tabele taksacyjne, w ktérych sa ujete jednost-
kowe wartosci powierzchni (Piekut, 2014).

W praktyce stosuje sie bardzo wiele metod powszechnej taksacji. Jedng z metod
opartych na modelach, coraz czesciej stosowang w masowej wycenie nierucho-
mosci, jest szacowanie oparte na regresji hedonicznej (Lozano-Gracia i Anselin,
2012). Regresja hedoniczna jest metodg parametryczng, a specyficzng jej cecha
jest to, ze réwnanie regresji moze zawierac atrybuty (czynniki wptywajace na ceche
nieruchomosci) zaréwno mierzalne, jak i niemierzalne oraz uwzglednia¢ zmienna
czasowgq (Trojanek, 2010). Ogolna postac ceny hedonicznej moze by¢ sprowadzo-
na do formuty:

P; = P(q;,Si, Ny, L),

gdzie: g, — wektor okreslajacy srodowiskowe czynniki lokalizacji, S, — wektor okre-
slajacy strukturalng charakterystyke, N, — wektor okreslajacy sasiedztwo
i otoczenie spoteczne, L, — wektor okreslajacy lokalizacje.

Powyzsze rownanie ceny dotyczy wszystkich nieruchomosci na jednym rynku.
Problemy pojawiaja sie, jesli na jednym obszarze urbanizacji wystepuja rézne seg-
menty rynku, ktére muszg byc¢ zidentyfikowane (Lozano-Gracia i Anselin, 2012).
Ostatecznie rownanie regresji hedonicznej przyjmuje ogo6lng postac:
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gdzie: by, b, ... b; sq wspotczynnikami regresji odpowiadajgcymi zmiennym iloscio-
wym i jakosciowym. O ile cechy ilosciowe (np. liczba pokoi) moga przyj-
mowac dowolne wartosci, zmienne jakosciowe muszg miec charakter binar-
ny, gdzie 1 oznacza, ze nieruchomos¢ ma pewng ceche, a 0 — ze jej nie ma.

R. Trojanek (2010) stworzyt model wyceny mieszkan dla Poznania, w ktorym
zmiennymi ilosciowymi sq powierzchnia mieszkania i liczba pokoi, natomiast
zmiennymi jakosciowymi sg zmienne binarne opisujace lokalizacje (5 zmiennych),
materiat, z ktérego wybudowany zostat budynek (2 zmienne binarne — cegta i pty-
ta) oraz okres budowy (wydzielono 3 okresy: przed 1949, lata 1949-1989 oraz
okres po 1989). Opracowany model w 78% wyjasniat zmiany cen nieruchomosci.

We wczesdniejszych rozwazaniach wspomniano, ze zwykle buduje sie wiele od-
rebnych modeli dla réznych typéw nieruchomosci. Przyktadem moze by¢ Litwa,
gdzie stosuje sie modele do wyceny (Baumane, 2010):

nieruchomosci rolnych na terenach rolnych,
nieruchomosci zabudowanych,

budynkow,

obiektéw inzynieryjnych.

Konstrukcje poszczegdlnych modeli przedstawia tab. 3.22. Wspdtczynniki
w modelach ustalane sa odrebnie w kazdej strefie taksacyjne;j.

Tabela 3.22. Modele masowej wyceny stosowane na Litwie

Model wyceny nieruchomosci rolnych na terenach rolnych:

K, = (Priz X Bvy; + Py X Buy + (0,2 X Pp, + Pp ) X BUjjz + b X Crngja) X Kapgr X Kp X Kp

Model wyceny nieruchomosci zabudowanych:

Ky = Kopgr X Kp X Z(BU X Ppy X Ksamaz X Kr)

Model wyceny dla budynkéw:

Exy = Egy X AX K¢ X Kyor X Kjy X Ky

Model wyceny obiektéw inzynieryjnych:

IBgy = K X Z(IBBV X A X Kg)

=
I

wartos¢ katastralna,
uzytkowana powierzchnia rolna w hektarach,
Bvy;, - wartos¢ bazowa ziemi rolnej w strefie taksacyjnej,

Py — grunty zalesione w hektarach,
Bv, — warto$¢ bazowa gruntow zalesionych w strefie taksacyjnej (za hektar),
P,, - pozostate grunty w hektarach,

<
S)
|

obszar stawow i pastwisk w hektarach,
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Bvj;; — warto$¢ bazowa uzytkowanych gruntéow rolnych Il klasy,

Cmaja — efektistniejacej zabudowy mieszkalnej (stata),

Kapgr — korekta dla obcigzen hipotecznych,

Kp — korekta na zanieczyszczenia,

b — zmienna binarna zwigzana z istnieniem nieruchomosci mieszkaniowych: wartos¢ 1, jesli
na gruncie jest posadowiona nieruchomos¢, 0 — jesli nie ma,

Kr — korekta dla zmian rynkowych,

Bv - warto$¢ bazowa gruntu zabudowanego (za metr kwadratowy),

P,y — obszar gruntu o okre$lonym przeznaczeniu (w metrach kwadratowych),

Kgamaz — Wspotczynnik korekcyjny dla danego obszaru,

Exy - warto$¢ katastralna budynku,

Ep, - wartoé¢ bazowa budynku danego typu w jednostkach objetosci,

A — powierzchnia/kubatura w metrach kwadratowych/ metrach szesciennych,

K — korekta na stan techniczny budynku,

Kior — wspotczynnik korekcyjny dla kubatury budynku,

K;; — korekta dla obcigzen hipotecznych,

1By, — wartos¢ katastralna budowli (obiektu inzynieryjnego),

IBg, — wartos¢ bazowa budowli (obiektu inzynieryjnego).

Zrédto: opracowanie na podstawie (Baumane, 2010, s. 68-75).

3.3.2.2. Poréwnanie wybranych metod taksacji nieruchomosci — analiza empiryczna

Wartos¢ katastralna nieruchomosci okreslona z wykorzystaniem metod z obszaru
ekonometrii lub machine learning jest $cisle uzalezniona przede wszystkim od do-
boru:

postaci funkcyjnej modelu (w przypadku modeli ekonometrycznych),
zbioru danych uczacych,

zmiennych objasniajacych,

miary jakosci modelu.

Zasadniczo poprawa jakosci predykcji wartosci nieruchomosci wymaga rozsze-
rzenia zbioru danych, na ktérych szacowane byty parametry modelu, jak réwniez
poszerzenia charakterystyk nieruchomosci uwzglednionych w modelowaniu. Cze-
sto oznacza to réwniez stosowanie bardziej wyrafinowanych podejs¢ do wyceny
nieruchomosci.

W celu zobrazowania réznic w wycenie w zaleznosci od zastosowanego podej-
Scia przeprowadzono uproszczone modelowanie na zbiorze 15 000 nieruchomo-
$ci mieszkalnych zlokalizowanych w réznych dzielnicach Warszawy. Dane pocho-
dza z portali internetowych i dotyczg cen ofertowych (a nie transakcyjnych) oraz
uwzgledniaja podang na stronach charakterystyke nieruchomosci. Za zmienna
objasniang przyjeto logarytm ceny za metr kwadratowy powierzchni mieszkania.
Zestaw zmiennych objasniajacych ograniczono do:

m liczby pokoi,
m  powierzchni mieszkania,
m  obecnosci miejsca garazowego lub postojowego,
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m  obecnosci windy w budynku,
m stanu mieszkania (do zamieszkania badz do remontu / w stanie deweloperskim),
m lokalizacji (dzielnica).

Celem prezentowanej analizy poréwnawczej nie byto znalezienie metody, kté-
ra w najlepszy mozliwy sposéb odwzorowuje warto$¢ nieruchomosci, lecz raczej
dostarczenie empirycznego dowodu na przedstawione w rozdziale trudnosci zwig-
zane z wyceng nieruchomosci na potrzeby podatku katastralnego. Cel ten zrealizo-
wano w dwéch krokach. Po pierwsze, przedstawiono réznice wynikajace z zasto-
sowania réznych metod opartych na tych samych danych uczacych. Zréznicowanie
podano zaréwno na poziomie zagregowanym, jak i dla wybranych referencyjnych
nieruchomosci. Po drugie, dla jednej z wybranych klas modeli dokonano poréwna-
nia ze wzgledu na rézny zestaw zmiennych objasnianych. Nalezy przy tym podkre-
$li¢, iz w kazdym z zastosowanych podejs¢ do wyceny nieruchomosci mozliwa jest
poprawa skutecznosci predykcyjnej, miedzy innymi poprzez odpowiednie transfor-
macje zmiennych, dobér parametréw czy zastosowanie klasycznych dziatan zwig-
zanych z podziatem na zbiér uczacy oraz testowy (w tym usuniecie obserwacji
odstajacych). Co do zasady jednak réznice pomiedzy zastosowanymi podejsciami
moga by¢ znaczace bez wzgledu na dokonane zabiegi natury ekonometryczno-
-statystycznej. Przedstawiona w dalszej czesci rozdziatu analiza empiryczna ma na
celu wiasnie uwidocznienie konsekwencji zwigzanych z wyborem konkretnego po-
dejscia do wyceny nieruchomosci.

Do poréwnania szacowania wartosci od nieruchomosci wybrano nastepujace,
czesto stosowane w praktyce wyceny nieruchomosci, podejscia:

regresje liniowa,

metode laséw losowych,

regresje grzbietowa,

regresje LASSO (Least Absolute Shrinkage and Selection Operator),
metode wektorow nosnych (SVM — Support Vector Machines).

Za zbiér zmiennych objasnianych przyjeto wszystkie dostepne zmienne poza
powierzchnig mieszkania. Jako miary doktadnosci prognozy przyjeto:

m  RMSPE (Root Mean Square Prediction Error) — pierwiastek z procentowego bte-
du sredniokwadratowego, czyli pierwiastek sredniej z sumy kwadratéw pro-
centowych réznic miedzy dwoma zbiorami wartosci,

m  MAPE (Mean Absolute Percentage Error) — Sredni bezwzgledny bfad procento-
wy, czyli $rednia z sumy bezwzglednych réznic procentowych miedzy dwoma
zbiorami wartosci.

Obie miary wyliczono dla obserwacji pochodzacych z catego zbioru uczacego,
przy czym poréwnywano zaréwno logarytmy cen za metr kwadratowy powierzch-
ni mieszkania, jak i bezwzgledne ceny ofertowe za cate mieszkanie.
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Tabela 3.23. Poréwnanie skutecznosci prognoz na zbiorze uczacym dla wybranych metod wyceny
wartosci nieruchomosci

Metoda

Cena ofertowa

Logarytm ceny
za metr kwadratowy

RMSPE

MAPE

RMSPE

MAPE

Regresja liniowa

20,62

1

4,85 2,04

1,55

Metoda wektorow
nosnych

Lasy losowe
Regresja grzbietowa 21,47 15,38 2,12 1,61
Regresja LASSO 20,63 14,85 2,04 1,55

Objasnienia: kolorem zielonym oznaczone zostaty miary metod z najlepsza doktadnoscia, a czer-
wonym te charakteryzujace sie doktadnoscia najgorsza.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Tabela 3.24. Poréwnanie skutecznosci prognoz dla wybranych metod wyceny wartosci nieruchomosci
zastosowanych do przyktadowych nieruchomosci
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SE || c|n|8| £ g 2 2 g8 r -
5 < c || 5l|.E ] 5 2 <] 5 2 a e S
g Q|| = N o £ ” o | o < o
© 2 N a x = g x N o =¢c
g9 = — o @ H
L c o
355414 10| 0| 1 |Wola 272 294 276 164 273 006
438000 2|10 | 1 |Bemowo 482 919 441 034 449 615
500000 1|1 |10 |Wola 472 525 499 695 447 383
614100 2| 0| 1| O |Wilanéw 853 791 936 503 972 908
615000 3| 1| 0| O |Ursynow 647 037 646 664 646 838
638000 2|0 | 1|1 |Bielany 525 609 525 154 526 861
696672 40| 1| 1 |Targéowek 789 003 838 269 789 549
699000 6| 1| 0| 0 |Wawer 1357 399 1523652 1359150
825000 3| 1|0 |1 |Kabaty 796 207 794 841 802 413
995000 4| 1| 1| 0 |Mokotéw 1988 564 1935959 | 1987 472
1800000| 10| 0| 1| O [Ursynébw 3301757 3457993 | 3301508
3500000 2| 1| 1|1 |Srédmiescie 1216576 | 1306685 1200 368

Objasnienia: kolorem zielonym oznaczone zostaty najnizsze wyceny, a kolorem czerwonym najwyz-
sze. Wyttuszczone zostaty wyceny najblizsze prognozowanym cenom ofertowym.

Zrédto: opracowanie wtasne.

Wybrane metody wydajg sie nie generowac znaczacych réznic (zob. tab. 3.24),
ale 24-34% roéznicy pomiedzy metodami najlepiej i najgorzej odzwierciadlajgcymi
rzeczywiste wartosci nieruchomosci przektada sie na analogiczne réznice w wy-
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sokosci potencjalnego podatku katastralnego (w przypadku liniowej konstrukgji
podatku). Lepiej zobrazowac te ré6znice mozna na przykfadzie referencyjnych nie-
ruchomosci (zob. tab. 3.25).

Tabela 3.25. Porownanie skutecznosci prognoz wartosci nieruchomosci na zbiorze uczacym
dla réznych zestawow zmiennych objasniajacych

Cena ofertowa Logarytm ceny
Metoda za metr kwadratowy

RMSPE MAPE RMSPE MAPE

Model referencyjny

Model bez informacji o dzielnicy 27,45 20,54

Model z dodatkowsa informacjg o powierzchni
mieszkania

Model z informacja tylko o dzielnicy 22,57 16,25

Model z informacja tylko o powierzchni mieszkania

Objasnienia: kolorem zielonym oznaczone zostaty metody z najlepsza doktadnoscia, a kolorem
czerwonym te charakteryzujgce sie najgorsza doktadnoscia.

Zrédto: opracowanie wiasne.

Zastosowanie kazdej z metod daje rézne wyceny, przy czym dla niektérych
z nich oceny sg bardzo zblizone. Przyktadowo wyceny pierwszej czy szdstej nieru-
chomosci réznig sie zaledwie o 5 tys. zt. Sg tez jednak nieruchomosci (np. 6sma
lub jedenasta), ktérych wycena najnizsza od najwyzszej réznig sie o ponad 100%.
Nie ma jednej metody, ktora zawsze daje wyceny blizsze cenom ofertowym: cza-
sami najlepsza jest regresja liniowa (np. nieruchomosci 1-3), czasami las losowy
(nieruchomosci 5-6), a czasami metoda SVM (np. nieruchomosci 7-8). Dla nieru-
chomosci, ktére przy przeprowadzeniu petnego procesu modelowania, zapewne
zostatyby uznane za odstajace, zadna z wycen nie jest blisko faktycznej ceny ofer-
towej. Jako przyktad moze postuzyc¢ ostatnia z nieruchomosci, dla ktérej najblizsza
z wycen jest prawie trzykrotnie nizsza niz cena ofertowa. Jest to jednak stosunko-
wo droga nieruchomosc¢ z raptem dwoma pokojami, co jest bardzo nietypowe na
tle innych nieruchomosci z rozpatrywanego zbioru danych.

W procesie opracowania wyceny nieruchomosci istotna jest nie tylko klasa
modeli wykorzystanych do prognozy, ale réwniez dobér zmiennych. Ograniczajac
sie do modeli regres;ji liniowej, rozwazono rézne zestawy zmiennych objasniaja-
cych, a btedy RMSPE i MAPE wyliczone na zbiorze wszystkich obserwacji zebrano
w tab. 3.25. Dodanie do modelu referencyjnego dodatkowej zmiennej w postaci
powierzchni mieszkania nie poprawia w zaden sposéb precyzji wyceny. Nie jest to
regufy, ale akurat w przypadku tej zmiennej informacje, ktére potencjalnie niesie,
zawarte sg w innych zmiennych objasniajacych. Liczba pokoi jest w duzym stop-
niu zalezna od powierzchni, a sama cena ofertowa nieruchomosci skfada sie wraz
z powierzchnig na cene za metr kwadratowy. Usuniecie zmiennych pogarsza do-
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ktadnos¢ modelu. Przyktadowo model bez informacji o dzielnicy traci w prawie jed-
nej trzeciej na dokfadnosci. Co wiecej, zmienna ta jest kluczowa dla odpowiedniej
wyceny, bo model tylko z tg jedng zmienng jest znacznie doktadniejszy niz model
ze wszystkimi pozostatymi zmiennymi. Dowodzi to jednoczesnie zasadnosci metod
strefowania przedstawionych wczesniej.

Stosowane w praktyce biznesowej wyceny sg znacznie doktadniejsze. Zaprezen-
towane podejscie miato na celu tylko zobrazowanie problematyki wyceny. W celu
poprawy doktadnosci wycen warto przedsiewzigé m.in. nastepujace dziatania:

m  wykorzystac ceny transakcyjne zamiast ofertowych, ktére moga znacznie odbie-
gac od faktycznej wartosci nieruchomosci,

m dokona¢ odpowiedniej filtracji zbioru uczacego przez usuniecie wartosci
odstajacych,

m zastosowad podziaf na zbioér treningowy i testowy — w celu unikniecia ewentu-
alnego zbytniego dopasowania modelu do danych wejsciowych,

m  przeprowadzi¢ peten proces modelowania z uwzglednieniem sprawdzania za-
tozen oraz walidacji modelu,

m  uwzgledni¢ dodatkowe czynniki wptywajgce na wycene, np. rok wybudowania
nieruchomosci czy czas ostatniego remontu.

Niektore z danych raczej nie bedg dostepne przy automatycznych wycenach.
Przyktadowo standard wykonczenia mieszkania, ktory jest jedng z waznych de-
terminant ceny nieruchomosci, nie jest zazwyczaj dostepny w urzedowych ba-
zach danych. Dodatkowo, mimo ze uzyskanie lepszej doktadnosci prognozy jest
mozliwe, to jest osiggane zazwyczaj kosztem wiekszego skomplikowania metody,
co jest nieakceptowalne z punktu widzenia interpretowalnosci oraz akceptowal-
nosci przez ogét spoteczenstwa, niewykwalifikowanego w kierunku modelowania.
Samo okreslenie wartosci katastralnej nieruchomosci nie jest zadaniem tatwym.
Co wiecej, taki proces wyceny powinien by¢ powtarzany cyklicznie, bo nie ma
gwarancji, ze oszacowania parametrow modeli beda stabilne w czasie. Bardziej
prawdopodobne jest, ze w wyniku réznych uwarunkowan zewnetrznych (np. pan-
demia, zmiany w prawie) podejscie do wyceny bedzie modyfikowane.

3.3.3. Wybrane problemy dotyczace praktyki ustalania stawek podatku
ad valorem

Zastosowanie formuty wartosciowej w podatku od nieruchomosci to takze kwe-
stia ustalenia taryfy podatkowej i rozstrzygniecia gtéwnych zagadnien dotyczacych
tego elementu techniki opodatkowania (takze w kontekscie zakresu autonomii po-
datkowej gmin).

Po pierwsze, w przypadku wartosciowej podstawy opodatkowania stoso-
wane sg stawki procentowe (wyrazone w procentach lub promilach, w zalezno-
$ci od rodzaju i przeznaczenia nieruchomosci). Najczesciej stosowane sg stawki
proporcjonalne, nie mozna jednak wykluczy¢ ewentualnego réznicowania w za-
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leznosci od rodzaju, przeznaczenia oraz lokalizacji danej nieruchomosci. Nalezy
mie¢ na uwadze, ze zdecydowanie wyzsze opodatkowanie nieruchomosci zwig-
zanych na przyktad z dziatalnoscia gospodarczg implikuje pewne watpliwosci
dotyczgce ekonomicznej efektywnosci i sprawiedliwosci podatkowej. Nie mozna
takze pomija¢ zjawiska ewentualnego eksportowania obcigzen z tytutu podatku
od nieruchomosci komercyjnych i przemystowych. Jezeli bowiem wyzsze opodat-
kowanie takich nieruchomosci rzeczywiscie doprowadzi do relatywnie wyzszych
cen sprzedazy produktow i ustug wywozonych z danego okregu do innych, to
organy danego samorzadu przyczyniaja sie do przesuniecia czesci obcigzen na
rezydentow innych okregdéw. Stopien reakcji podatnikédw na wysokos¢ stawki
podatkowej zalezy jednak od wielu czynnikdéw. Przedsiebiorcy ptacacy wyzszy
podatek od nieruchomosci ze wzgledu na bardzo korzystng lokalizacje uzyskuja
korzysci z tytutu rent ekonomicznych kreowanych dzieki wtasnie takiej lokalizacji.
Mozliwe jest réwniez przerzucanie skutkéw opodatkowania na inne podmioty,
ale i mozliwego eksportu podatku, prowadzacego do niekorzystnej alokacji za-
sobow ekonomicznych.

Ponadto — co wynika z badan naukowych — zastosowanie jednej stawki po-
datku w skali catego kraju wydaje sie mato realne. Rozziew w wartosciach nieru-
chomosci jest bowiem znaczny, co w praktyce oznaczatoby odmienne skutki dla
dochodoéw w poszczegolnych gminach — w jednych zmniejszenie wptywédw podat-
kowych, w innych natomiast ich zwiekszenie (Gnat, 2021).

Po drugie, niezmiernie wazng kwestig jest rozstrzygniecie, kto powinien okre-
$la¢ wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci. W razie zas wskazania jako od-
powiedzialnych za to organéw gminy — takze ustalenie, czy nalezy limitowa¢ stawki
w podatku od nieruchomosci. Opowiadajgc sie za wzmocnieniem samodzielno-
$ci finansowej gmin — podmiotu polityki fiskalnej, nalezy rozwazy¢ przekazanie
uprawnien od ustalania stawek podatkowych w przypadku wiasnych dochodéw
podatkowych. Oznacza to przeciez scisty zwigzek pomiedzy odpowiedzialnoscig
za gromadzone zasoby srodkéw finansowych i uprawnieniami do ich rozdzielania.
Organy samorzadu lokalnego, ze wzgledu na rzetelng ocene mozliwosci podatko-
wych podatnikéw, a takze znajomos¢ specyfiki swoich terenéw, powinny ksztatto-
wac wysokos¢ podatkéw lokalnych w jak najbardziej racjonalny sposéb.

Ze zwiekszeniem uprawnien co do ksztattowania wysokosci stawek podatko-
wych zwigzane jest jednak niebezpieczenstwo pojawienia sie lub nasilenia niera-
cjonalnych postaw przedstawicieli jednostek lokalnych w ramach gospodarowania
srodkami publicznymi (nieuzasadnione, nadmierne wydatki publiczne). Ograni-
czenie mozliwosci ustalania stawek w podatku od nieruchomosci moze by¢ po-
strzegane woéwczas jako skuteczna forma racjonalizacji wydatkéw publicznych.
Racjonalne limitowanie stawek podatku od nieruchomosci mozna takze oceniac
jako przyktad ograniczenia, dokonywanego w imie realizacji interesu ogélnego —
przeciwdziatania zjawisku pogtebiania sie réznic w poziomach dochodéw poszcze-
golnych gmin w Polsce.
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3.4. Zagadnienie reform podatku od nieruchomosci
w kontekscie nierdwnosci fiskalnych pomiedzy gminami

W rozwazaniach na temat réznych koncepcji zreformowania podatku od nieru-
chomosci w Polsce waznym problemem, ktory nalezy uwzgledni¢, jest problem
nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie terytorialnym. Teoria federalizmu fiskalnego
wskazuje, ze decentralizacja fiskalna zwieksza efektywnos¢ ekonomiczng i niero-
zerwanie jest zwigzana z problemem nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie tery-
torialnym. Mozna nawet stwierdzi¢, ze im wiekszy stopien decentralizacji fiskalnej,
tym wieksze sg te nieréwnosci i konieczne jest zastosowanie w systemie finan-
séw samorzadu terytorialnego transferow wyréwnawczych (Oates, 2006). Stad tez
w sytuacji, kiedy rozwaza sie r6zne koncepcje zmian w opodatkowaniu nierucho-
mosci w Polsce jako Zzrédta dochoddéw budzetéw gmin, wazne jest, aby w dosta-
tecznym stopniu dostrzegac i uwzgledniac¢ problemy zwigzane ze zmianami w po-
ziomie zréznicowan w potencjale dochodowym gmin oraz ustali¢, czy i w jakim
stopniu transfery z budzetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorial-
nego moga przyczynic¢ sie do niwelowania tych zréznicowan.

Problem zréznicowan w potencjale dochodowym gmin w teorii federalizmu
fiskalnego badany jest gtownie z perspektywy decentralizacji wiadzy publicznej i po-
szukiwan rozwigzan zwigzanych z ustaleniem optymalnego stopnia decentralizacji
sektora publicznego i wykazaniem, ktére funkcje i instrumenty fiskalne powinny by¢
w kompetencji administracji rzadowej, a ktére nalezy powierzy¢ zdecentralizowa-
nym jednostkom samorzadu terytorialnego. Punktem wyjscia w pracach badaczy
poszukujgcych optymalnego stopnia decentralizacji fiskalnej sg tezy gtoszone przez
R.A. Musgrave'a (1959), ktory analizujgc korzysci i zagrozenia zwigzane z decen-
tralizacjg fiskalng i wyposazaniem budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego
w wydajne zrédta dochodéw podatkowych, stwierdza miedzy innymi, ze proces ten
moze miec istotny wptyw na zwiekszanie sie nieréwnosci w potencjale dochodowym
gmin. W rozwazaniach na temat nieréwnosci fiskalnych miedzy gminami w wymia-
rze dochodowym nalezy tez nawigza¢ do pogladow jednego z klasykéw teorii fede-
ralizmu fiskalnego, tj. Charlsa Tiebouta, i stworzonego przez niego modelu lokalnej
konkurencji podatkowej (The Tiebout Hypothesis — 1956). Zgodnie z tg koncepcja
mieszkancy gmin poszukuja jednostek terytorialnych optymalnych do zamieszkania
i zycia. Podejmowane przez nich decyzje w tym zakresie sg podobne do tych podej-
mowanych podczas zakupéw w sklepie (shopping). Biorgc pod uwage rézne gminy,
oferujace zréznicowane pakiety lokalnych ustug publicznych, finansowane za pomo-
cg zréznicowanych obcigzen w zakresie opodatkowania nieruchomosci, mieszkancy,
»glosujac stopami” (feet voting), wybieraja jednostki z optymalng dla siebie relacja
lokalnych débr publicznych i zwigzanych z nimi gminnych obcigzen i preferencji po-
datkowych. W analizowanym modelu gminy, konkurujac o baze podatkowa, stosuja
réznego rodzaju preferencje podatkowe, ktére majg zacheca¢ potencjalnych podat-
nikéw do zamieszkania na jej terytorium (Wildasin, 2003).
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Problematyka nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie terytorialnym w kontek-
scie reformowania podatku od nieruchomosci moze by¢ rozpatrywana w ujeciu
zarowno dochodowym, jak i wydatkowym. Cristian F. Sepulveda i Jorge Martinez-
-Vazquez (2011) analizujg problemy nieréwnosci fiskalnych w aspekcie dystrybucji
dochodow pomiedzy poszczegdlne szczeble administracji publicznej, identyfikujac
przy tym bezposrednie i posrednie skutki decentralizacji fiskalnej. W przypadku tych
pierwszych poziom nieréwnosci dochodowych zmienia sie bezposrednio wsku-
tek okreslonych efektow decentralizacji fiskalnej, jakimi sg miedzy innymi zmiany
w zakresie poziomu i struktury obcigzen podatkowych czy tez zmiany w poziomie
i strukturze wydatkow publicznych itp. Posrednio decentralizacja fiskalna oddzia-
tuje na rozwdj spoteczno-gospodarczy w wymiarze terytorialnym i tym samym
posrednio wptywa na poziom nieréwnosci dochodowych (Patrzatek, Poniatowicz,
Guziejewska i Kanduta, 2019, s. 20-33).

W zwigzku z problemem powiekszania sie nieréwnosci fiskalnych w samorza-
dzie terytorialnym w kontekscie reformowania podatku od nieruchomosci nalezy
rozwazac i uwzgledniac zwigzane z tym konsekwencje o charakterze ekonomicz-
no-spofecznym. Jedna z nich jest wzrost konkurencyjnosci gmin. Gminy charakte-
ryzujace sie wysokimi dochodami wtasnymi na jednego mieszkanca beda jeszcze
bardziej konkurencyjne od gmin wiejskich charakteryzujacych sie zdecydowanie
nizszym od przecietnego w skali kraju wskaznikiem dochodéw wtasnych na jedne-
go mieszkanca, w tym dochodéw z tytutu opodatkowania nieruchomosci rolnych.
Ich przewaga konkurencyjna polega zaréwno na wyzszym potencjale przycigga-
nia inwestorow i wspierania przedsiebiorczosci, jak i na mozliwosci sfinansowania
lokalnych ustug publicznych w szerszym zakresie i na wyzszym od przecietnego
w skali kraju poziomie.

Do konsekwencji reformy opodatkowania nieruchomosci w Polsce zaliczy¢ nale-
zy wzrost znaczenia i skutecznosci podatku od nieruchomosci jako jednego z pod-
stawowych instrumentoéw realizowanej polityki rozwoju spoteczno-gospodarczego
gminy. W rozwazaniach teoretycznych wskazuje sie wprawdzie na réznorodne in-
strumenty formalnoprawne (np. plany przestrzennego zagospodarowania) polityki
umozliwiajace wspieranie lokalnej przedsiebiorczosci czy — szerzej — rozwoju go-
spodarczego na swoim terenie i w ten sposéb powiekszanie lokalnej bazy fiskalnej,
jednak praktycznie dotychczasowe mozliwosci samorzadéw gminnych w zakresie
wykorzystywania instrumentéw o charakterze endogenicznym w celu oddziatywa-
nia na rozwdj spoteczno-gospodarczy sa ograniczone. Rozwoj lokalny i zwigzane
z nim nieréwnosci fiskalne pomiedzy samorzadami gminnymi sg uwarunkowane
obiektywnymi czynnikami, takimi jak: zastany poziom rozwoju spoteczno-gospo-
darczego, zasoby débr naturalnych, okreslone pofozenie geograficzne i funkcjonal-
ne, zaplecze infrastrukturalne i spoteczne lub ich brak wynikajgcy z uwarunkowan
historycznych. Te obiektywne czynniki idg najczesciej w parze z poziomem rozwoju
spoteczno-gospodarczego gminy oraz zazwyczaj zwigzane sg z problemami struktu-
ralnymi gospodarki w wymiarze terytorialnym. W sytuacji gdy budzety samorzadéw
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gmin zostang wyposazone w zreformowany, wydajniejszy fiskalnie podatek od nie-
ruchomosci, poszerzy sie zakres i skutecznos¢ tego instrumentu oddziatywania na
rozwaj spofeczno-gospodarczy gminy.

W rozwazaniach na temat zaréwno nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie
terytorialnym, jak i konsekwencji zwigzanych z projektowanymi zmianami w za-
kresie opodatkowania nieruchomosci w Polsce nalezy uwzglednia¢ coraz wieksze
réznice w charakterze i celach lokalnych polityk podatkowych. Te pogtebiajace sie
réznice wigzg sie tez z zagadnieniem opodatkowania gruntéw rolnych. Podatek
oparty na wartosci pogtebi bowiem nieréwnosci fiskalne miedzy gminami wiej-
skimi a gminami miejskimi, co jest naturalng konsekwencjg réznic w cenach nie-
ruchomosci miedzy bardziej a mniej rozwinietymi pod wzgledem spoteczno-go-
spodarczym gminami. Podkresli¢ przy tym jednak nalezy, ze dotychczas w Polsce
mozliwosci samorzadu gminnego dotyczace realizowania lokalnej polityki podat-
kowej sg bardzo ograniczone. W zakresie opodatkowania podatku od nierucho-
mosci decyzje samorzadowych wtadz lokalnych moga dotyczy¢ obnizenia stawek
podatku, zastosowania ulg i zwolnien podatkowanych, umorzen i roztozenia po-
datku na raty. Efektem tych decyzji moze by¢ zatem jedynie obnizenie wptywdw
do budzetu gminy w krotkim okresie, natomiast w dtuzszej perspektywie skutki
decyzji nie sg fatwe do przewidzenia i dyskusyjne w sensie faktycznego wpty-
wu na podatnikow. Po zreformowaniu podatku od nieruchomosci, ktéry bedzie
wydajniejszym niz dotychczas zrodtem dochodéw budzetowych gmin i skutecz-
niejszym instrumentem oddziatywania na rozwdj spoteczno-gospodarczy gmin,
poszerza sie mozliwosci w zakresie prowadzenia lokalnej polityki podatkowej
przez organy gminy, a jednoczesnie polityki te bedg bardziej niz dotychczas zréz-
nicowane.

Z badan P. Swianiewicza wynika, ze w Polsce lokalna polityka podatkowa jest
zréznicowana w zaleznosci od wielkosci gminy oraz potozenia geograficznego
(tukomska i Swianiewicz, 2015). Najwieksze obnizenie wptywéw podatkowych
ma miejsce w gminach Polski Zachodniej. Wynika ono w wiekszym stopniu z ulg
i zwolnien podatkowych niz z uchwalania obnizonych stawek. P. Swianiewicz
zwrocit uwage na typologie polityk podatkowych ze wzgledu na wysokos¢ stawek
w dwodch réznych grupach podatnikéw, tj. obcigzajacych znaczng czesé¢ miesz-
kancow (wyborcéw) w gminie i obcigzajgcych podmioty prowadzace na teryto-
rium gminy dziatalnos¢ gospodarczg. Gtéwnym motywem zréznicowanych decyzji
wiadz lokalnych dotyczacych obciazen podatkowych byty relacje z mieszkancami,
na co wskazujg réwniez nizsze obcigzenia w matych gminach, natomiast wyzsze
w miastach. W swietle badan poswieconych czynnikom réznicujgcym charakter
polityki podatkowej gmin mozna stwierdzi¢, ze: wspotczynnik korelacji Pearso-
na pomiedzy zamoznoscia lokalnych budzetow i poziomem podatkéw gminnych
wskazuje na zaleznos¢ pozytywng i istotng statystycznie, znaczenie debaty publicz-
nej dotyczacej polityki podatkowej gminy jest bardzo ograniczone, a ponadto duza
rola przypada wéjtowi, burmistrzowi i skarbnikom, znacznie mniejsza zas radnym.
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Jest to niekorzystne zjawisko skutkujgce matym stopniem lokalnej partycypacji
spotecznej. Autorzy raportu zwracajg tez uwage na swego rodzaju determinizm
srodowiskowy, polegajacy na tym, iz w lokalnej polityce podatkowej zdecydowanie
wieksze znaczenie niz zachodzace procesy polityczne majg czynniki zwigzane ze
srodowiskiem ekonomiczno-spotecznym.

Projektowana reforma podatku od nieruchomosci, nie przyczyniajac sie do
zmniejszania nieréwnosci fiskalnych pomiedzy gminami, pociggnie za sobg zasta-
pienie mato wydajnego fiskalnie systemu powierzchniowego opodatkowania nieru-
chomosci znacznie bardziej wydajnym podatkiem od wartosci nieruchomosci, kté-
ry bedzie poszerzat zakres instrumentéw stymulujgcych rozwdj lokalnych rynkéw
nieruchomosci, utatwiajgcych wtadzom samorzadowym aktywizacje gospodarcza
oraz racjonalizacje zagospodarowania przestrzeni. Zwiekszenie znaczenia podatku
od wartosci nieruchomosci w systemie zasilania finansowego gmin bytoby waz-
nym narzedziem redystrybucji dochodéw z majatku, wzmocnitoby zrédta zasilania
budzetéw gmin, ograniczytoby spekulacje na rynku nieruchomosci, a jednoczesnie
pozwolitoby na wdrozenie jednej z zasad podziatu Zzrédet dochoddéw publicznych
miedzy budzetem panstwa a budzetami jednostek samorzadu terytorialnego, jaka
jest zasada powigzania zrédet dochodéw z miejscem ich powstawania. Przejawem
respektowania tej zasady jest to, ze w strukturze dochodéw podatkowych budze-
tow gmin w wiekszosci panstw wystepujg daniny zwigzane z opodatkowaniem
nieruchomosci (gruntéw, budynkéw, budowli, uzytkéow rolnych, terenéw lesnych)
potozonych na terytorium danej gminy.

W rozwazaniach na temat problemu narastajgcych nieréwnosci fiskalnych
w kontekscie reformy opodatkowania nieruchomosci nalezy réwniez uwzglednia¢
znaczenie i funkcje subwencji o charakterze wyréwnawczym, przekazywanych z bud-
zetu panstwa do budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Kwoty czesci wy-
réwnawczej i czeSci rownowazacej — ustalane przy zastosowaniu jako podstawowe-
go parametru budzetowego wskaznika podstawowych dochodéw podatkowych na
jednego mieszkanca gminy/powiatu wojewddztwa — w warunkach zreformowane-
go opodatkowania nieruchomosci moga w jeszcze wiekszym stopniu niz dotych-
czas nie realizowac skutecznie funkcji przypisywanych transferom wyréwnawczym.
W sytuacji gdy budzety jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce wykazujg duze
zréznicowanie wielkosci gromadzonych podstawowych dochodéw podatkowych na
jednego mieszkanca i wydatkéw ponoszonych na ustugi publiczne, waznym pro-
blemem bedzie wypracowanie i ustalenie zasad oraz kryteriéw przekazywania sub-
wencji o charakterze wyréwnawczym stosowanych w formule pionowej i poziomej
korekty nieréwnosci fiskalnych w samorzadzie terytorialnym. Konstrukcja tych in-
strumentow wyréwnywania fiskalnego, z jednej strony, ma nawigzywa¢ do poten-
cjatu dochodowego gminy, powiatu czy wojewddztwa w zakresie, w jakim jest on
zwigzany z czynnikami o charakterze obiektywnym, takimi jak miejsce potozenia,
zasoby majatkowe, dostep do surowcow, liczba mieszkancéw i struktura spoteczna,
poziom rozwoju gospodarczego itp., a z drugiej strony ma uwzgledniac zréznicowa-
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ne potrzeby wydatkowe gmin, powiatow i wojewddztw zwigzane z koniecznoscig
realizowania zadan publicznych.

Podsumowujac, nalezy stwierdzi¢, ze w pracach nad zreformowaniem opo-
datkowania nieruchomosci w Polsce jednym z waznych probleméw, ktoéry trzeba
uwzglednié, sq kwestie zwigzane z nierébwnosciami fiskalnymi w samorzadzie te-
rytorialnym. Pogtebiajace sie nieréwnosci fiskalne w samorzadzie terytorialnym,
bedace w pewnym stopniu nastepstwem zreformowanego opodatkowania nieru-
chomosci, moga zasadniczo wptywac na ksztattowanie sie relacji fiskalnych pan-
stwo-samorzad gminny i na decyzje podejmowane w ich ramach. Wsréd tych de-
cyzji najwazniejsze to te dotyczace podziatu dochodéw podatkowych pomiedzy
panstwo i samorzad terytorialny, zakresu wtadztwa podatkowego poszczegdlnych
szczebli wtadz publicznych, zasad i zakresu zasilania budzetéw jednostek samorza-
du terytorialnego z budzetu panstwa oraz ich samodzielnosci finansowej.



Zakonczenie

Samorzadnos¢ jest tylko pustym pojeciem, jesli nie towarzyszy jej samodzielnos¢
finansowa. Samodzielnos¢ ta, przejawiajaca sie przede wszystkim w posiadaniu
wiasnych Zrédet dochodéw, to nie tylko kwestia zasilania lokalnych budzetow.
To réwniez, a moze przede wszystkim, mozliwos¢ kreowania wtasnej polityki
podatkowej. Prowadzac polityke podatkowa, samorzad moze niezaleznie ksztatto-
wac jej spoteczno-ekonomiczng tres¢ czy ustalac priorytety rozwojowe.

Podatek od nieruchomosci jest najbardziej wydajnym fiskalnie podatkiem lokal-
nym. Pomimo to wtadztwo podatkowe, a co za tym idzie - mozliwos¢ osiggania
celéw spoteczno-ekonomicznych — jest w pewnym zakresie ograniczone.

Prace nad reforma podatku od nieruchomosci trwaja, z réznym natezeniem,
od transformacji ustrojowej. Pomimo pojawiajacych sie propozycji zreformowania
zasad ksztattowania ciezaréw podatkowych, nie ma - jak sie wydaje — wystarcza-
jaco silnej woli politycznej do przeforsowania zmian, ktérych efektem bytoby po-
wigzanie wysokosci podatku z wartoscig nieruchomosci. Wydaje sie, ze kluczowym
problemem jest w tym przypadku prawdopodobny wzrost obcigzen podatkowych
W powigzaniu ze zmiang ich rozkfadu w spoteczenstwie. Nie bez znaczenia jest
réwniez ogrom zadan zwigzanych ze stworzeniem rejestru nieruchomosci, ktory
zawieratby zakres informacji wystarczajgcych do przeprowadzenia powszechnej
taksacji.

W monografii starano sie przyblizy¢ idee i konstrukcje podatku od nieruchomo-
$ci w kontekscie samodzielnosci finansowej gmin — tym zagadnieniom poswiecony
jest rozdziat 1. Rola podatku od nieruchomosci w budowaniu autonomii finanso-
wej zostata tam przedstawiona w szerokim ujeciu — na podstawie zaréwno analizy
danych statystycznych, jak i badan fokusowych, w ktérych wzieli udziat przed-
stawiciele gmin (realizacja pierwszego celu badawczego). Wnioski z tych badan
sq bardzo ciekawe — chociaz potencjalne zmiany zwiekszytyby nie tylko wptywy
budzetowe i samodzielnos¢ dochodowa, ale rowniez samodzielnos¢ w kreowaniu
lokalnej polityki, badani w wiekszosci opowiadali sie za utrzymaniem status quo
w tym obszarze, zadowalajac sie wtadztwem ograniczonym do udzielania zwolnien
i réznicowania stawek w ramach okreslonego limitu. Nalezy przypuszczac, ze jest
to wynik obaw przed ogromem prac zwigzanych z wdrozeniem zmian. By¢ moze
jednak postawa taka oznacza brak sktonnosci do ponoszenia wyraznie zwiekszonej
odpowiedzialnosci za sytuacje finansowa swoich wspélnot. Z przeprowadzonych
badan wynika, iz konieczne sa zmiany w obecnej konstrukcji podatku od nierucho-
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mosci — przedstawiciele gmin wskazali na wiele mankamentéw, ograniczajacych
skuteczng realizacje funkgji fiskalnej i pozafiskalnych. Podatek katastralny wsrod
uczestnikdw badania wzbudzat umiarkowane zainteresowanie. W ich opinii pro-
ces stuzacy jego ustaleniu bedzie skomplikowany i kosztowny. Co zaskakujace,
w ocenie pod katem respektowania sprawiedliwosci podatkowej oraz realizowania
funkcji fiskalnej formuta wartosciowa podatku zostata uznana za mniej skuteczng
anizeli powierzchniowa. Przedstawiajgc swoje opinie, niektorzy uczestnicy badania
dzielili sie trafnymi obserwacjami na temat procesu fiskalnego i kosztéw z tym
zwigzanych.

W rozdziale drugim przeprowadzono analize opodatkowania nieruchomosci
w wybranych krajach Europy Srodkowo-Wschodniej. Mimo bliskosci geograficznej
i podobnych uwarunkowan kulturowo-historycznych, rozwigzania funkcjonujace
w tych krajach sg bardzo zréznicowane pod wzgledem konstrukcji samego podat-
ku, zasad ksztattowania stawek podatkowych i zakresu wtadztwa podatkowego
samorzadoéw. Przedstawiony przeglad i zarysowane tam problemy mozna trakto-
wac jako przestanki i inspiracje do tworzenia rozwigzan, ktére najlepiej wpisatyby
sie w istniejacy w Polsce system podatkowy (realizacja drugiego celu badawczego).

Na szczegdlng uwage zastuguje rozdziat trzeci. Zdajac sobie sprawe, ze wpro-
wadzenie podatku ad valorem jest niezwykle ztozone pod wzgledem nie tylko po-
litycznym, ale rowniez technicznym, przedstawiono w nim autorskie propozycje
zmian w istniejgcym systemie podatkowym, ktére nie bytyby tak radykalne jak po-
datek o podstawie wartosciowej. Proponowane rozwigzania, opracowane w wie-
lu wariantach, wskazujg alternatywne sposoby ustalania stawek podatkowych
w systemie powierzchniowym oraz propozycje zwigzane ze strefowaniem stawek
podatkowych. Przedstawione szczegdty tych propozycji potwierdzaja, ze miedzy
obecnym powierzchniowym systemem a podatkiem opartym na wartosci nieru-
chomosci jest miejsce do zagospodarowania i zmodyfikowania istniejgcego sys-
temu (realizacja trzeciego celu badawczego). Co wazne — zmiany powinny by¢
spotecznie i politycznie akceptowalne, przynoszac wymierne korzysci samorzagdom
lokalnym.

Ustawowe stawki powinny by¢ zréznicowane w zaleznosci od miejsca poto-
zenia nieruchomosci (obecne dla niektérych gmin sg zbyt wysokie i niemozliwe
do zastosowania, natomiast dla innych za niskie, nieadekwatne do uwarunkowan
i ich potencjatu). Z kolei dla niektorych kategorii nieruchomosci powinny one zo-
sta¢ zmienione. Zaproponowany w niniejszej monografii przeglad kategorii po-
datkowych i obowiazujacych ustawowych stawek nalezy postrzegad jako prébe
rzetelnych studidow nad kryteriami ich réznicowania.

Z jednej strony, w ramach strefowania zaproponowano mozliwos¢ uwzgled-
nienia réznic w potencjale dochodowym gmin w poszczegdlnych podregionach
przy okreslaniu stawek podatkowych. Takie rozwigzanie umozliwitoby (posrednio)
dostosowanie stawek podatkowych do zdolnosci ptatniczej podatnikdéw miesz-
kajacych w danej gminie. Z drugiej za$ strony, majac swiadomos¢, iz na terenie
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wiekszosci gmin wystepuje istotne zrdéznicowanie w dostepie do ustug publicz-
nych, wptywajgce na jakos¢ zycia mieszkancéw, zaproponowano wprowadzenie
strefowania wewngtrzgminnego uwzgledniajgcego jako przyktadowe kryterium
odlegtosc lokalizacji od centrum.

W tej czesci pracy zarysowano réwniez problem powszechnej taksacji — w aspek-
cie zarébwno teoretycznym, jak i praktycznym. Powszechna taksacja wymaga nie
tylko zbudowania baz danych obejmujacych bardzo szeroki zakres informacji,
znacznie wykraczajacych poza te dotyczace lokalizacji i powierzchni, ale réwniez
stworzenia algorytméw wyceny, uwzgledniajacych specyfike konkretnego rynku.
To zas$ oznacza, ze takie modele wyceny z natury nie moga miec charakteru po-
wszechnego, beda bowiem obejmowaty wieksze obszary. Ma to ogromne znacze-
nie, bo jak pokazujg przeprowadzone symulacje, konstrukcja modelu ma kluczowe
znaczenie dla uzyskanych wynikéw wyceny.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze lokalny system podatkowy stanowi waz-
ny segment sektora finanséw publicznych, zmiany w jego obszarze powinny by¢
zatem celowe i systemowe. Konieczne jest skonstruowanie referencyjnego modelu
zrodet dochodéw podatkowych dla samorzadéw gminnych. Koncepcja taka po-
winna uwzglednia¢ postulaty odnoszace sie do lokalnej gospodarki finansowej,
nawigzywac do teorii opodatkowania, ale i uwzglednia¢ cechy specyficzne dla tych
danin, ktére majg znaczenie dla samorzagdéw gminnych. Podjete rozwazania na te-
mat podatku od nieruchomosci dotyczg zaledwie czesci zagadnienia wpisujacego
sie w problematyke wspoéiczesnych wyzwan w obszarze decentralizacji finanséw
publicznych.
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