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Wstep

Praca zostata napisana wedtug metody dogmatyczno-prawnej oraz metody poréw-
nawczej. Jest po§wigcona koncepcji podatku katastralnego w Polsce na tle doswiadczen
wybranych krajow. Poruszana w pracy problematyka nie jest nowa, a samo zagadnienie
koncepcji podatku katastralnego i jego ewentualnego wprowadzenia w Polsce jest aktu-
alne od wielu lat. Przedstawiciele doktryny réznie wypowiadaja si¢ na ten temat. Jedni,
akcentujac potrzebe jego wprowadzenia, cho¢by z uwagi na potrzebe zwigkszenia do-
chodow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego czy tez uczynienia zado$¢
wymogom zasady sprawiedliwosci podatkowej, inni za$ poddajg w watpliwos¢ potrze-
be, a nawet mozliwo$¢ jego wprowadzenia, akcentujac ryzyko ewentualnego zaburzenia
rynku nieruchomosci, jakie moze si¢ pojawi¢ wraz z wprowadzeniem catkowicie no-
wych regut opodatkowania, czy tez konieczno$¢ poniesienia znacznych naktadow finan-
sowych na wprowadzenie i utrzymanie systemu katastralnego.

Nalezy zatem postawi¢ pytania: jak oceni¢ koncepcj¢ wprowadzenia podatku kata-
stralnego w §wietle zasady sprawiedliwosci podatkowej? Czy i ewentualnie w jakim za-
kresie regulacja prawna podatku katastralnego w Polsce powinna by¢ wzorowana na
rozwigzaniach i do§wiadczeniach innych krajow? Jakie elementy nalezy uzna¢ za dys-
tynktywne dla podatku katastralnego, a tym samym, ktore z nich powinny by¢ uwzgled-
nione przez ustawodawce tworzacego przepisy prawne regulujace dzialanie nowego
systemu opodatkowania nieruchomosci? Czy mozliwe i wskazane jest dazenie do stwo-
rzenia kompleksowej regulacji prawnej w zakresie podatku katastralnego? Najistotniej-
sza kwestia, wyrazajgca w istocie podstawowy cel badawczy pracy, dotyczy zasadnosSci
wprowadzenia podatku katastralnego.

Podejmujac probe odpowiedzi na postawione pytania, nalezalo w pierwszej kolej-
nosci okresli¢ zakres badan. Poczatkowo koncentrujg si¢ one na problematyce zwigzanej
z samymi podstawami koncepcji podatku katastralnego. Biorac pod uwage fakt, iz opo-

datkowanie nieruchomosci ma w Europie i na $wiecie do$¢ dluga tradycje, uznano za
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celowe krotkie odniesienie si¢ do idei i rozwigzan, ktore pojawiaty si¢ w historii, tym
bardziej ze szereg z nich mial ogromny wplyw na ksztatt wspotczesnych systemoéw opo-
datkowania nieruchomosci.

W badaniach nad podatkiem katastralnym istotne znaczenie ma zasada sprawiedli-
wosci podatkowej, w polskim systemie prawa wywodzona z konstytucyjnej zasady de-
mokratycznego panstwa prawnego, urzeczywistniajacego zasady sprawiedliwosci spo-
tecznej. Oceniajgc proponowane rozwigzania prawne, nalezy szereg z nich rozpatrzy¢
w odniesieniu do tej wlasnie zasady, a w konsekwencji do wyprowadzanej z niej zasady
sprawiedliwosci podatkowej, tym bardziej ze ewentualne wprowadzenie podatku, w kto-
rym podstawa opodatkowania bytaby warto§¢ nieruchomosci, a nie powierzchnia grun-
tu, pozwala w sposob naturalny stawia¢ pytania oparte o kryteria sprawiedliwego opo-
datkowania. Poprzez pryzmat zasady sprawiedliwosci podatkowej nalezy tez ocenié
koncepcje podatku katastralnego w konteks$cie obowigzujacych aktualnie przepisow
prawnych regulujacych opodatkowanie nieruchomosci. Rozpatrywanie potencjalne;j re-
gulacji odnoszacej si¢ do podatku katastralnego w kontekscie zasady sprawiedliwos$ci
podatkowej jest ze wszech miar uzasadnione, a nawet pozadane. Zwlaszcza, jesli zasad-
nie przyjac, iz przyjmowane do systemu podatkowego rozwigzania powinny by¢ ocenio-
ne przez pryzmat podstawowych wartosci, ktorym musza odpowiadac¢, gdyz zwigzane sa
one z wladczg ingerencjg panstwa w sfere prywatnych praw majgtkowych. Uwzglednie-
nie w badaniach nad podatkiem katastralnym wtasnie zasady sprawiedliwosci podatko-
wej znajduje tez pozaprawne uzasadnienie, a mianowicie argument sprawiedliwosci
umozliwia tatwiejsze osiggnigcie akceptacji spolecznej dla proponowanych zmian, tym
bardziej gdy moga one mie¢ znaczacy wymiar. Podstawy koncepcji podatku katastralne-
go nalezy odnies¢ do gtéwnych zasad opodatkowania nieruchomosci, a nade wszystko
do podstaw prawnych wyceny nieruchomosci, ktéra ma kluczowe znaczenie dla podatku
katastralnego. Wybor metod wyceny nieruchomosci wptywa wprost na wysoko$¢ pod-
stawy opodatkowania i w konsekwencji ma bezposrednio dotyczy wysokosci dochodow
budzetowych uzyskiwanych przez gminy. Ponadto wybor wiasciwych metod wyceny
nieruchomosci jest przedsiewzigciem ztozonym z uwagi na ich wielo$¢, co w niektorych
krajach skutkuje pozostawieniem swobody wyboru podmiotom dokonujagcym wyceny
na podstawie ustawowego upowaznienia.

Ze wzgledu na postawiony cel badawczy konieczne stato si¢ zbadanie podstawo-
wych zasad opodatkowania nieruchomo$ci w wybranych krajach. Wybor poszczegol-
nych panstw oparty byl o zalozenie zaprezentowania w miar¢ mozliwie szerokiego spek-
trum zagadnien charakterystycznych dla podatku katastralnego na tle roznych systemow
opodatkowania nieruchomosci. Waznym zatozeniem byto jednak osiagnigcie przejrzy-

stosci wypowiedzi. Za bezcelowe uznano (pomijajac obszernos¢ takiego opracowania)
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szczegotowe omowienie poszczegdlnych systemdéw opodatkowania nieruchomosci
w wybranych krajach, tym bardziej ze czg$¢ przyjetych w nich rozwigzan prawnych
jest podobna. W pracy przyjeto zatem zalozenie analizy wybranych zagadnien praw-
nych w krajach, ktore albo maja bogate doswiadczenie w funkcjonowaniu podatku ka-
tastralnego, albo sa w poczatkowej fazie jego wdrazania. Ponadto cel badawczy, tj. oce-
na koncepcji podatku katastralnego w Polsce na podstawie do§wiadczen innych krajow,
okreslit ramy badawcze odnoszace si¢ do zasad opodatkowania nieruchomosci w po-
szczegolnych krajach.

Z powyzszych powodow celem pracy nie bylo szczegélowe omowienie regulacji
prawnych obowigzujacych w wybranych przez autorke krajach, a jedynie przedstawie-
nie najbardziej charakterystycznych rozwigzan, a zwlaszcza probleméw, z jakimi zmie-
rzaty si¢ poszczegolne kraje. To one bowiem stanowig najwigksza warto$¢ poznawcza
i pozwalaja z jednej strony oceni¢ koncepcje ewentualnego wprowadzenia podatku ka-
tastralnego w Polsce, z drugiej za§ wykorzysta¢ konkretne doswiadczenia wynikajace
z mniej lub bardziej udanych prob rozwigzywania probleméw zwigzanych z opodatko-
waniem nieruchomosci. Jednoczes$nie, majgc na uwadze fakt, ze Unia Europejska nie
wprowadzita regulacji, ktore wymuszaty na jej cztonkach ujednolicenie zasad opodatko-
wania nieruchomosci, za zasadne uznano odwotanie si¢ do tradycji niektoérych krajow
spoza Unii Europejskiej. Zwlaszcza doswiadczenia Standw Zjednoczonych Ameryki
Potocnej, w zwigzku z niezwykle bogata praktyka oparta na opodatkowaniu nierucho-
mosci przy uwzglednieniu wartosci nieruchomosci, nalezato uzna¢ za wazne z punktu
widzenia postawionego celu badawczego. Nolens volens, podejmujac probe oceny kon-
cepcji wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce na podstawie doswiadczen krajow
cztonkowskich Unii Europejskiej oraz panstw spoza tej organizacji, nalezalo zakonczy¢
prace omdéwieniem podstawowych zagadnien zwigzanych z ewentualnym wprowadza-
niem podatku katastralnego w Polsce, a takze dokona¢ oceny samej koncepcji poprzez
pryzmat do§wiadczen innych krajow, a takze zasady sprawiedliwo$ci podatkowej. Pod-
jeto tez probe wskazania tych rozwigzan prawnych przyjetych juz przez polskiego usta-
wodawceg, ktore moga stanowi¢ bazg dla wprowadzenia podatku katastralnego.

Swego rodzaju impulsem do napisania niniejszej pracy byt tez brak w polskiej li-
teraturze prawniczej typowej monografii poswieconej zagadnieniom wprowadzenia
podatku katastralnego w Polsce, a nade wszystko monografii, w ktorej podjeto by probe
dokonania oceny tej koncepcji w oparciu o dos§wiadczenia innych krajow. W literaturze
prawniczej wystepuja opracowania dotyczace podatku katastralnego czy tez jego po-
szczegblnych elementéw, w tym opracowania zawierajace zwiezle przedstawienie sys-

temow opodatkowania nieruchomosci innych panstw. Brak jest jednak opracowan
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kompleksowo omawiajacych problematyke samej koncepcji podatku katastralnego,
szczegblnie w sposodb zaproponowany w niniejszej pracy.

Nalezy zaznaczy¢, ze problematyka podatku katastralnego nie jest $wieza, tj. pew-
ne postulaty, a w kazdym razie dyskusja na temat wprowadzenia tego podatku, tocza si¢
w Polsce od lat. Fakt, iz do tej pory nie wprowadzono w Polsce podatku katastralnego
nie moze mie¢ oczywiscie wplywu na przyjecie, ze sama koncepcja i jej ocena nie jest
dla polskiej doktryny prawa podatkowego wazna. Koncepcja podatku katastralnego jest
warta poswiecenia uwagi po pierwsze dlatego, ze zostata przyjeta do porzadkow norma-
tywnych wielu panstw, po drugie za$ dlatego, ze jest koncepcja catkowicie odmienna,
opierajacg si¢ na innych zatozeniach niz koncepcja opodatkowania nieruchomosci obo-
wigzujaca obecnie w Polsce. W konsekwencji praca na temat koncepcji podatku kata-
stralnego w Polsce na tle dos§wiadczen wybranych krajéw moze zosta¢ uznana za istotny
gtos w dyskusji w ramach trwajacej nieprzerwanie reformy systemu opodatkowania nie-
ruchomosci w Polsce.

14



Rozdziat |

Podstawy koncepcji podatku katastralnego

1. Rys historyczny koncepcji katastru oraz opodatkowania nieru-
chomosci w Polsce

1.1. Proces powstawania katastru w Polsce w ujeciu historycznym

Przystepujac do zwigztego' przedstawienia procesu powstawania katastru w Pol-
sce, nie sposob nie zacza¢ od umiejscowienia tego zagadnienia w szerszym ujeciu histo-
rycznym. Kataster, najogdlniej rzecz ujmujac, stanowi ewidencj¢ informacji obejmuja-
cych szereg danych odnoszacych si¢ do nieruchomosci. Etymologia tego wyrazu
pochodzi z jezyka greckiego, a doktadnie od stowa katastichion, co oznacza po prostu
rejestr. Zrodet etymologicznych nalezy takze poszukiwaé w jezyku tacinskim od stowa
capitastrum, czyli rejestr poglownego?. Badanie strony semantycznej wyrazu ,,kataster”
w oparciu o aktualne znaczenie w jezyku polskim prowadzi do stwierdzenia, iz jest on
definiowany jako ,,urzedowy spis gruntow i budynkéw’ lub jako ,,urzedowy opis grun-
tow 1 budynkow, zawierajacy m.in. dane o powierzchni gruntu, urodzajnosci gleby, do-
chodowosci, stuzacy za podstawe do sporzadzania plandw, zaktadania ksiag gruntowych
oraz ustalania wysokosci podatkow’.

! Biorgc pod uwagg postawiony cel badawczy, tj. ujmujac rzecz najogélniej, dokonanie oceny kon-
cepcji wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce na tle doswiadczen innych krajow, poglebiona analiza
ukierunkowana na badania historyczne znacznie wykraczataby poza potrzeby wyznaczone celem badaw-
czym.

2 Zob. A. Bien, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,Monitor Podatkowy” 1995, nr 2, s. 36 i nast.

* D. Kalisiewicz (red.), Nowa encyklopedia powszechna PWN, t. 111, Warszawa 1996, s. 134.

4 S. Dubisz (red.), Uniwersalny stownik jezyka polskiego, t. 11, Warszawa 2003, s. 73.
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Pierwsze wzmianki o metodach spisu i opisu gruntdéw, czyli ,,ewidencjach”, ktore
mozna uznac za pierwowzory katastru, pochodza juz z epoki starozytnosci. W literaturze
przedmiotu podkresla sie, ze ,,0d czasow, gdy cztowiek zaczat prowadzi¢ osiadty tryb
zycia i zajat si¢ uprawa roli na swoich gruntach lub oddanych mu w uzytkowanie przez
wtadcow, ochrona granic wlasnosci oraz danina (podatek gruntowy) w postaci spisow
i opisoéw zaczely odgrywac wazng rolg™™.

Jak zatem wspomniano, pierwszych §ladow katastru nalezy poszukiwac juz w cza-
sach starozytnych. Badanie historii zarowno starozytnego Egiptu, jak i starozytnego
Rzymu pokazuje, iz panstwa te wprowadzity regulacje prawne dotyczace zasad okre$la-
nia i rejestrowania stanu posiadania gruntéw, handlu ziemia i wytyczania granic posia-
dlosci, cho¢ regulacje te miaty jeszcze inny cel i zmierzaty raczej w pierwszej kolejnosci
do uporzadkowania praw majagtkowych, nizli do ingerencji w system daninowy®.

Katastry nieruchomosci we wspotczesnym ksztalcie, a zatem zmierzajace nie tylko
do zado$¢uczynienia wymogom statystycznym czy tez ochrony praw majatkowych, lecz
przede wszystkim do osiggnigcia okreslonych celow istotnych z punktu widzenia funk-
cjonowania panstwa, zaczeto zaktada¢ w XIX wieku we Francji (1850 r.) i w monarchii
austriacko-wegierskiej (1881 r.)’. Aktualnie kazde rozwinigte panstwo ma odpowiedni
system gromadzenia, przetwarzania i udost¢pniania danych o nieruchomosciach. Syste-
my ewidencyjne, niezaleznie od ich rodzajow i charakteru, obejmuja w kazdym przy-
padku takie dokumenty jak mapy i rejestry. W Polsce funkcje gromadzenia, przetwarza-
nia i udostgpniania danych o nieruchomos$ciach peini ewidencja gruntéw i budynkow
prowadzona przy starostwach powiatowych. Niezaleznie od oceny jego funkcjonowania
niespornym jest stwierdzenie, ze sprawny system ewidencji nieruchomos$ci powinien
by¢ podstawowym zrédtem informacji wykorzystywanych na potrzeby m.in. ochrony
interesow majatkowych podmiotéw dziatajacych na rynku nieruchomoscei, szeroko ro-
zumianej gospodarki nieruchomosciami, zagospodarowania przestrzennego, statystyki
publicznej czy tez wymiaru podatkow.

W literaturze przedmiotu kataster dzielono na rézne modele petnigce odrebne

funkcje®. W XIX wieku kataster w zalezno$ci od systemu prawnego i ekonomicznego

5 'W. Fedorowski, Ewidencja gruntow, Warszawa 1974, s. 45 i nast. Pierwsze wzmianki o istnieniu
katastru przed wielu tysiacami lat pochodza od ludéw o najstarszej cywilizacji: w Chaldei, Egipcie, Chi-
nach.

¢ Prowadzenie tego rodzaju ewidencji w panstwach starozytnych (obok Egiptu czy Rzymu, takze np.
w starozytnym Babilonie i Chinach) miato prawdopodobnie na celu, w najwigkszej mierze, okreslenie pod-
stawy przynalezno$ci do poszczegodlnych klas, a w konsekwencji stuzyto okresleniu praw i obowigzkoéw
przypisywanych poszczegdlnym klasom. Por. np. A. Iwasiewicz, Rola statystyki w Zyciu spoleczenstwa
i funkcjonowaniu panstwa, ,,Panstwo i Spoteczenstwo” 2011, nr 2, s. 107 i nast.

7 A. Bien, Kataster..., s. 36 i nast.

8 Zob. np. P. Cupiak, Ksiggi wieczyste a kataster nieruchomosci, ,,Przeglad Geodezyjny” 1999, nr 10,
s. 5 inast.
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poszczegdlnych panstw, nabierat charakteru wilasciwego celom, jakim mial stuzy¢.
W zwiazku z powyzszym uksztattowatly sie podstawowe modele katastru takie jak ka-
taster fiskalny, kataster prawny oraz kataster fizyczny. Kataster fiskalny miat gwaranto-
wac wplywy podatkowe z tytutu wlasnos$ci, wzglednie posiadania nieruchomosci, kata-
ster prawny miat stluzy¢ zabezpieczeniu obrotu nieruchomos$ciami. Kataster fizyczny
natomiast mial stuzy¢ planowaniu i gospodarowaniu nieruchomosciami’. W literaturze
przedmiotu wskazywano ponadto na inne cele prowadzenia katastru, zwlaszcza przy
uwzglednieniu charakteru, jaki miata ziemia w danych sytuacjach gospodarczych czy
spotecznych'.

W Polsce tworzenie katastru rozpoczeto juz w XIII wieku. W czasie wcze$niejsze-
go osadnictwa na prawie polskim zaczeta si¢ tworzy¢ wielka wlasnos¢ ziemska, ktora
powstala z nadan ksigzecych. W potowie XIII wieku, na skutek najazdéw tatarskich,
rozpoczgto si¢ osadnictwo na prawie magdeburskim, ktore charakteryzowato si¢ czyn-
szem placonym w gotodwce, cho¢ w umowach ustalano takze optaty dodatkowe w natu-
rze (ewentualnie dodatkowg robocizn¢ — 4 dni pracy w ciggu roku z tana). W drugiej
potowie XIV wieku wytworzyta si¢ w Polsce nowa klasa spoteczna — szlachta wywodza-
casi¢ zrycerstwa. Powstaly gospodarstwa folwarczne, ktore niekiedy taczyty si¢ w wiel-
kie wlasnosci zwigzane z latyfundiami. Na chtopow panszczyznianych naktadano pansz-
czyzng, a gospodarstwa czynszowe utrzymywaty si¢ tylko w dobrach krolewskich
i koscielnych'.

Wymiar czynszu i podatku gruntowego ptaconego przez szlachte na rzecz panstwa
ustalano w sposob przyblizony, gdyz powierzchnia uprawianej ziemi nie podlegata do-
ktadnym pomiarom. W potowie XVI wieku przeprowadzono wielka reforme rolng na
Litwie i Zmudzi. Danina w naturze uleglta zmianie na oplate pieniezna. Jednostka po-
wierzchniowa gruntu byta wowczas wtoka litewska, ktora odpowiadata 30 morgom li-
tewskim. Zygmunt August dazyt do wprowadzenia na Litwie rejestracji ziemi szlachec-
kiej i wolnych bojaréw celem uregulowania prawa wilasnosci ziemi i jednoczes$nie
doprowadzenia do zwigkszenia dochodu i rownomiernego opodatkowania. Rozwigza-
niom tym sprzeciwita si¢ szlachta. W zwigzku z tym reformy rolne ograniczono tylko do
débr wielkoksiazecych. W dniu 1 kwietnia 1557 r. Zygmunt August wydat ustawe o ,,wo-
tocznej pomierze”, do ktorej 20 pazdziernika 1557 r. dodano poprawki i uzupehienia.

° Zob. S. Surowiec, J. Karwowski, P. Kajko, Tworzenie polskiego katastru z wykorzystaniem doswiad-
czen zagranicznych, ,,Zeszyty Naukowe Akademii Rolniczej w Krakowie. Sesja Naukowa” 1999, nr 68,
s. 427 i nast.

10 P. Williamson, The evolution of modern cadastres, New Technology for a New Century, ,,Internatio-
nal Conference FIG Working Week” 2001, Session 6, Cadastral Systems and Sustainable Development,
Seoul, Korea 6-11 May 2011, s. 12.

' R. Hycner, M. Mika, System KW w Polsce — analiza stanu istniejgcego w aspekcie katastru nieru-
chomosci, ,,Geodezja” 2000, t. 6, z. 1, s. 56.
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Ustanowiono wowczas urzad wojta, ktorym byt zaprzysiezony urzednik mianowany
przez komisarza. Powstaty rowniez rejestry pomiarowe, ktore do potowy XIX wieku
byly niezmiernie pomocne w sprawach spornych, granicznych oraz przy uwlaszczeniu
wloscian'?.

W okresie rozbioréow w Polsce, w panstwach zachodnich przystapiono do reformy
podatku gruntowego, likwidacji panszczyzny oraz uwtaszczenia chtopow. Mialo to tez
wplyw na rozwigzania prawne w odniesieniu do stosunkoéw wlasnosciowych w Polsce,
ktore przybieraty rozne rodzaje i formy oraz przypadaty w réznych okresach w kazdym
z zaborow.

Kataster austriacki obejmowat tereny potudniowej Polski, woj. matopolskie, pod-
karpackie wraz z powiatem cieszynskim i bielskim oraz czes¢ wojewodztwa $laskiego
(ok. 14% powierzchni kraju). Zostat utworzony 23 grudnia 1817 r. patentem cesarza
Franciszka I o podatku gruntowym i oparty byt na odwzorowaniu Cassiniego-Soldnera
(wiernopolowe). Ogolne wlasnosci metryczne odwzorowania Cassiniego-Soldnera sg
powszechnie znane i byty szeroko opisywane w literaturze!'.

Pomiary katastralne zostaty oparte na podstawach matematycznych (sie¢ triangula-
cyjna, jednolita skala map) i kartograficznych. Operat szacunkowy stuzyl zaréwno ce-
lom fiskalnym, jak i gospodarczym. Do 1897 roku obowigzywat opracowany pod Wied-
niem w do$wiadczeniach pomiarowych system miar austriackich, a nastgpnie system
miar metrycznych. W sktad katastru austriackiego wchodzily mapy katastralne w skali
1:2800 stworzone metoda pomiaru stolikowego. Dokumentacja tego katastru obejmo-
wata w Polsce nastepujace ziemie: dawne wojewodztwo rzeszowskie, cze$¢ dawnego
wojewodztwa krakowskiego oraz czgs¢ dawnego wojewddztwa katowickiego.

Badania nad wykorzystaniem map bytego katastru austriackiego dowodza, ze tzw.
pomiary stolikowe wykazujg si¢ doktadnoscig, ktora przy uwzglednieniu dwczesnych
metod pomiaru i reprodukcji jest w pelni zadowalajaca. Pomiary stolikowe wykonane
w latach 1844—-1861 wykazaly doktadnos$¢ prawie 10-krotnie wigksza niz w latach prac
poczatkowych 1817—1830. Nalezy tu zaznaczy¢, ze pomiary katastralne w Polsce wyko-
nane byty w latach 1844 (woj. krakowskie) do 1854 (woj. rzeszowskie) i stanowig istot-
ny materiat badawczy bytego katastru austriackiego'®.

12 M. Mika, Historia katastru polskiego, ,,Infrastruktura i ekologia terenow wiejskich” 2010, nr 6, s. 75
i nast.

13 Szerzej zobacz P. Pedzich, Zastosowanie odwzorowania Cassiniego-Soldnera do przedstawienia
obszaru Polski w waskich lub szerokich pasach potudniowych, ,,Polskie Towarzystwo Informacji Prze-
strzennej, Roczniki Geomatyki” 2007, t. V, z. 3, s. 60 i nast.; P. Pedzich, Podstawy odwzorowan kartogra-
ficznych z aplikacjami komputerowymi, Warszawa 2014, s. 29 i nast.

4 R. Hycner, T. Szczutko, Badanie wplywu polozenia punktow oparcia na dokladnos¢ wyznaczenia
z mapy katastralnej zasiegu prawa wlasnosci do nieruchomosci gruntowej, ,,Przeglad Geodezyjny” 1997,
nr7,s. 10-14.

18



Podstawy koncepcji podatku katastralnego

Poswigcenie pewnej uwagi kwestii dokumentacji bylego katastru austriackiego
w badaniach nad koncepcja podatku katastralnego w Polsce jest istotne, gdyz dokumen-
tacja ta, zarOwno jej czgS¢ graficzna, jak rowniez opisowa, odegraty w historii ksztatto-
wania si¢ katastru w Polsce bardzo wazng rolg. W drugiej polowie XIX wieku stuzyta
jako zrodto informacji o potozeniu, powierzchni, uzytku i klasie gruntu, zabezpieczata
prawa witasno$ci w ksiegach gruntowych, utatwiata obrot nieruchomosciami i dostep do
kredytow. Niejednokrotnie wykorzystywana bylta jako material dowodowy i podstawa
prawna podczas ustalenia stanu posiadania i ochrony prawa wtasnosci'.

Za umowny poczatek funkcjonowania katastru pruskiego, ktory obejmowat ziemie
zachodnie i polnocne, mozna przyjaé rok 1868, kiedy to zostata wydana w Prusach
pierwsza instrukcja katastralna. Wprowadzila ona jednoczesnie metr jako obowiazujaca
jednostke dhugosci. Cechg charakterystyczng katastru pruskiego byt wprowadzony
w 1880 r. wymog terenowego utrwalania punktéw zatamania granic, ktére poczatkowo
stabilizowane byly naturalnymi kamieniami, a nastepnie stupkami w ksztatcie rownole-
glo$cianu o wysokos$ci co najmniej 40 cm. Poczatkowo byly to ociosane skaty naturalne,
a z czasem sztucznie formowane znaki betonowe. Kazdy z nich posiadat na gornej swej
powierzchni znak krzyza bedacy terenowym nosnikiem geometrycznego polozenia gra-
nicy dziatki. Troch¢ pdzniej pojawit si¢ rowniez nakaz stabilizacji nie tylko naziemne;j
ale rdbwniez podziemnej (za pomocg centrycznie osadzonych butelek lub ceramicznych
rurek drenarskich) na wypadek zniszczenia znaku naziemnego'.

Kataster pruski byt katastrem numerycznym, co oznacza, ze kazdy punkt opisujacy
granic¢ dziatki (stabilizowany znakiem granicznym) posiadat wspotrzgdne w prostokat-
nym uktadzie kartezjanskim. Pierwsza katastralna (pruska) instrukcja nakazywata bo-
wiem wykonywanie pomiardw poszczegoélnych terenéw metoda ortogonalng (czyli
rzednych i odcigtych, domiarow prostokatnych). Polegata ona na rzutowaniu na tereno-
wa lini¢ pomiarowa, spetniajaca role kartezjanskiej osi odcietych punktéw sytuacyj-
nych, ktérych najkrétsza odlegto$¢ od tej linii to rzgdna w tak zbudowanym uktadzie
wspotrzednych prostokgtnych!”.

Kataster numeryczny charakteryzowat si¢ tym, ze mapa przedstawiata (z doktadno-
$cig jej sporzadzenia) sytuowanie dzialki i jej szczegoty wewnetrzne w przestrzeni kata-
stralnej. Wspotrzedne punktow opisujacych jednoznacznie (z doktadnoscia pomiaru) gra-

nice wtadania wszystkich dzialek bedacych trescig mapy, umozliwiaty natychmiastowe

15 Niekwestionowane znaczenie miato wykorzystanie tej dokumentacji w sporze toczonym z Wegrami
0 Morskie Oko w Tatrach, wygranym w 1902 roku przez strong polska w Trybunale Zwiazkowym w Lozan-
nie; J. Taszakowski, Ocena przydatnosci map bylego katastru austriackiego dla regulacji stanu prawnego
nieruchomosci w potudniowej Polsce, ,Infrastruktura i Ekologia Terenéw Wiejskich” 2011, nr 4, s. 7-19.

16 Ibidem, s. 7-19.

17 M. Zak, Jak rozumieé termin kataster nieruchomosci, ,,Nieruchomosci” 2011, nr 3, s. 31 i nast.
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okreslenie droga analityczng powierzchni kazdej dziatki, co byto glownym celem kata-
stru gruntéw (z wymagana doktadnoscia do 1 m?). Posiadanie wspdtrzednych umozliwia-
lo rowniez odszukanie w terenie zaginionych punktow, a w konsekwencji terenowe
wznowienie granic. Dane te byly, podobnie jak wspolczesnie, niezbedne do przeprowa-
dzenia podzialow czy wydzielenia. Funkcjonujaca w obecnej Polsce ewidencja gruntow
1 budynkéw posiada cechy katastru numerycznego, a zatem ewentualna mozliwos¢ sko-
rzystania z danych pochodzacych z bytego katastru pruskiego nie stawia w zasadzie zad-
nych nowych wymagan metodycznych.

Poczatkow katastru rosyjskiego, a w kazdym razie systemu ewidencjonowania nie-
ruchomosci, poszukiwaé¢ nalezy w latach 1860—1864, kiedy to pojawity si¢ Ukazy Car-
skie w sprawie dokumentowania uwtaszczenia wloscian. Powierzchnie obszarow uwtasz-
czanych, umieszczane w dokumentach!® mialy charakter czysto orientacyjny. Wraz
z wydaniem instrukcji katastralnej pod nazwa ,,Skodyfikowane przepisy z dnia 9 kwietnia
1881 r. 0 mierzeniu i odgraniczaniu gruntow, ktore przeszty nastepnie na wtasnos¢ wio-
Scian guberni Krolestwa Polskiego na mocy najwazniejszych ukazow z dnia 19 lutego
1864 r.” powstal modut geometryczny w katastrze rosyjskim'®. W nastgpnych latach za-
czeto sporzadza¢ mapy katastralne w miarach polskich w skali 1:5000 i 1:2500. Nato-
miast od grudnia 1891 r. sporzadzane byty wytacznie z zastosowaniem rosyjskiego syste-
mu miar w skali 1:4200 Iub 1:8400 i nazywano je mapami ukazowymi. Pierwsza
czynnos$cig podczas dokonywania pomiaru terenu bylo rozdzielenie wlasnosci wtoscian-
skiej z nadania ukazowego od przylegajacych nieruchomosci o innym tytule i utrwalenie
tych granic za pomocg drewnianych pali czy kamieni granicznych. Pomiaréw dokonywa-
no specjalng metoda katowo-liniowa, a za sprzet pomiarowy w terenie stuzyt tancuch
mierniczy pigciopi¢trowy i astrolabium — pierwowzor tedolitu.

Mapy katastru rosyjskiego tworzone pod koniec XIX wieku zawieraly bogatg tres¢
informacyjna i techniczna, wyraznie r6zniac si¢ od map katastru austriackiego i pruskie-
go. Sporzadzane byly dla komplekséw gruntéw uwlaszczonych, zwykle solectw. Na
mapach tych umieszczano dane liczbowe dotyczace granic zewnetrznych kompleksu
okreslajace dtugosci prostych odcinkéw granic i zawarte miedzy nimi katy, mierzone
w miejscach zatamania granic zewnetrznych. Tres¢ wewnetrzng danego kompleksu
przedstawiano za pomoca odwzorowania dziatek z ich numeracjg i dtugo$ciami granic,
jak rowniez z odwzorowaniem sposobu uzytkowania gruntu (sady, faki, pastwiska, grun-

ty pod budynkami, rowy, drogi, nieuzytki)?'.

18 Przy czym w rosyjskim katastrze poczatkowo nie wykorzystywano map.

19 M. Zak, Jak rozumieé..., s. 31 i nast.

20 Ibidem, s. 7 i nast.

2 Pomimo takiej szczegotowosci przydatnos$¢ tych map aktualnie jest praktycznie niewielka, zwlasz-
cza z uwagi na fakt, iz pokrywaja one tylko pewne fragmenty obszaru, na ktérym obowiazywat kataster
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W potowie XIX wieku podejmowano tez proby strukturalnych rozwigzan i w zwigz-
ku z tym w 1859 r. powstato Biuro Pomiarowe przy kancelarii Centralnej Ordynacji
Zamojskiej z siedzibg w Zwierzyncu, czyli tzw. kataster zamojski obejmujacy obszar
0,6% terytorium dzisiejszej Rzeczypospolitej. Biuro to poczatkowo wykonywato wy-
facznie jednostkowe mapy poszczegdlnych folwarkéw, wsi czy kompleksow lesnych
wedhlug zasad instrukcji polskiej z 1839 r., nastepnie podporzadkowujac si¢ catkowicie
regulom katastru austriackiego. Pomiary wykonywano metoda stolikowa, powierzchnie
poszczegblnych dziatek natomiast obliczano metoda graficzng. Na wzor katastru pru-
skiego, niektore punkty zatamania granic stabilizowane byty drewnianymi palami, ktore
w nielicznych przypadkach zachowaty si¢ po dzien dzisiejszy.

Po zakonczeniu [ wojny swiatowej w Polsce wprowadzono ustawy regulujace jed-
nakowe stawki podatku gruntowego na catym obszarze panstwa, pozostawiajac jedno-
cze$nie w mocy ustawy o podatku gruntowym i katastrze podatku gruntowego, ktore
obowigzywaly w okresie zaboréw. Poczatkiem organizacji jednolitego katastru grunto-
wego byta wydana 26 marca 1935 r. ustawa o klasyfikacji gruntow dla podatku grunto-
wego®* (tzw. ustawa skarbowa), ktora stata si¢ podstawa do opracowania w 1938 r.
wstepnego projektu ustawy o rejestrach gruntowych. Prace kodyfikacyjne przerwano
wraz z wybuchem II wojny §wiatowej. Istniejacy wowczas kataster wykorzystywano do
wymiaru podatku gruntowego oraz do innych zagadnien geodezyjnych czy gospodar-
czych?®.

Pierwszym aktem prawnym regulujgcym funkcjonowanie katastru w Polsce po II
wojnie $wiatowej byt dekret z 1947 r. o katastrze gruntowym i budynkowym?, ktory
wprowadzono w miejsce dotychczasowych katastrow: austriackiego (galicyjskiego),
pruskiego, zamojskiego i rosyjskiego. Zgodnie z przepisem art. 1 dekretu z 1947 r., ,.ka-
taster to oparty na mapie spis i opis gruntéw i budynkow, stanowigcych odrgbny przed-
miot wlasnosci”. W dekrecie tym zdefiniowano rowniez celowo$¢ funkcjonowania ow-
czesnego katastru jako podstawe opiséw i plandw dla oznaczenia nieruchomosci przy
zaktadaniu i prowadzeniu ksiag wieczystych, dla zaktadania i prowadzenia ksigg gorni-
czych, wodnych i innych, do wymiaru danin, podatkéw i innych §wiadczen publicznych,
do dostarczania danych w zakresie objetym katastrem dla r6znych dziedzin techniki oraz
zycia spotecznego i gospodarczego (art. 2 dekretu z 1947 r.).

rosyjski. Zob. ibidem, s. 31 i nast.

22 [bidem, s. 31 i nast.

2 Ibidem.

24 Dekret z dnia 24 wrze$nia 1947 r. o katastrze gruntowym i budynkowym (Dz. U. z 1947 . Nr 61,
poz. 344).
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Kolejnym istotnym aktem prawnym byt dekret z 1955 r. o ewidencji gruntow i bu-
dynkow?, na podstawie ktorego kataster gruntowy i budynkowy w pewnym sensie prze-
mianowano na ewidencj¢ gruntow i budynkoéw. Uprawnione jest zatem stwierdzenie, ze
do czasu ponownego przeksztatcenia ewidencji gruntow i budynkéw w kataster nieru-
chomosci, ewidencja pelni podstawowe funkcje typowe dla katastru nieruchomosci,
cho¢ z tym pojeciem nie moze by¢ utozsamiana, co wynika chocby z tresci art. 224 obec-
nie obowigzujacej ustawy o gospodarce nieruchomosciami?®.

Rozw¢j katastru w Polsce, podobnie jak na §wiecie, zwigzany byl z potrzebami
wynikajgcymi z rozwijajacych si¢ stosunkow spotecznych, a takze z funkcjonowaniem
panstw, ktorych struktury stawaly si¢ coraz bardziej zinstytucjonalizowane. Wymuszato
to konieczno$¢ porzadkowania zbioréw informacji dotyczacych nieruchomosci. Konsta-
tacja ta dotyczy takze podatkéw pobieranych w zwiazku z wtasnos$cia (posiadaniem)
nieruchomosci. Kataster, umozliwiajac rzetelne zbieranie danych dotyczacych nierucho-
mosci, w tym ich wartosci, pozwalat systematyzowac i utatwia¢ pobor podatku.

System opodatkowania nieruchomosci funkcjonujacy aktualnie w Polsce pozostat
niezmienny pomimo zasadniczych zmian ustrojowych i politycznych, ktore nastapity
w Polsce po 1990 r. Opodatkowanie nieruchomos$ci w dalszym ciagu bazuje na modelu
wywodzacym si¢ z minionego ustroju. Pierwsze prace nad reforma rozpoczgto w 1990 1.,
jednakze z roznych wzgledow, ktore zostang omdwione w dalszej czgsci pracy, ich za-
niechano”’. Nalezy jednak w tym miejscu zasygnalizowac¢, ze w Polsce trwaja prace nad
stworzeniem systemu katastralnego zgodnie z zaleceniami ekspertow Unii Europejskiej,
ktory powinien obejmowac trzy dopetniajace si¢ ogniwa:

1) ewidencje gruntow i budynkow — kataster nieruchomosci;
2) ksiegi wieczyste — kataster prawny;
3) ewidencje podatkowg nieruchomosci — kataster fiskalny?.

Podstawowg funkcjg ksiag wieczystych jest przede wszystkim ujawnianie praw
rzeczowych do nieruchomosci. Obok prawa wlasnosci ujawniane jest rowniez uzytko-
wanie wieczyste oraz ograniczone prawa rzeczowe obcigzajace nieruchomosé, takie
jak uzytkowanie, stuzebnosci czy hipoteka. W niektorych przypadkach moga by¢
w ksiggach takze ujawnione prawa osobiste i roszczenia. Podstawa oznaczenia nieru-

chomosci w ksigdze wieczystej sa dane z katastru lub ewidencji nieruchomosci. Tym

% Dekret z dnia 2 lutego 1955 r. o ewidencji gruntow i budynkéw (Dz. U. z 1955 r. Nr 6, poz. 32).

26 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. 0 gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2010 r. Nr 102, poz. 651
ze zm.).

27 M. Mikiciuk, Podatek katastralny jako docelowy system opodatkowania nieruchomosci w Polsce
w dobie kryzysu, wyd. on-line — www.rp .pl/artykul/975225, sierpien 2015.

2 T. Wotowiec, Reforma sytemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce szansq pobudzenia rozwoju
lokalnego i regionalnego samorzqdow terytorialnych, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 4, dostep on-
line; www.studreg.uw.edu.pl, [dostep 15.02.2016 r.].
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samym mianem informacji katastralnej mozna okresli¢ uporzadkowany zbioér danych
o nieruchomosciach z roznych zrdédet, w ktoérym elementy tego zbioru powigzane sa ze
sobg $cisle okreslonymi relacjami.

Ewidencjonowanie danych nie jest celem samym w sobie, lecz stuzy zdobyciu wie-
dzy, a nastepnie jej wykorzystaniu. Pozyskane dane tworza informacje, ktore powigzane
relacjami daja wiedz¢ potrzebng w procesach decyzyjnych i podejmowaniu rozstrzy-
gnig¢ mierzonych obiektywnie stwierdzonymi efektami. W celu §wiadomego i racjonal-
nego podejmowania wlasciwych decyzji oraz efektywnego zarzadzania, informacja ka-
tastralna powinna by¢ przede wszystkim prawdziwa, a zatem aktualna i zgodna ze
stanem faktycznym i na biezaco aktualizowana. Tylko bowiem taka informacja kata-
stralna jest w stanie zapewni¢ odpowiedni poziom wielu procesom decyzyjnym.

Odpowiednio pozyskana i przygotowana informacja katastralna moze stuzy¢ roz-
nym celom. Przyktadowo moze by¢ wykorzystywana do planowania gospodarczego,
planowania przestrzennego, wymiaru podatkow i §wiadczen, oznaczenia nieruchomosci
w ksiggach wieczystych, gospodarki nieruchomosciami czy statystyki publicznej i ewi-
dencji gospodarstw rolnych. Informacja katastralna moze mie¢ zatem wielozadaniowy
charakter, wykorzystywany w roznych dziedzinach zaréwno przy jednostkach sektora
publicznego, jak i prywatnego. Stanowi ona swoistego rodzaju szkielet i materiat do do-
konywania dalszych opracowan. Istnieje zatem uzasadniona potrzeba pozyskiwania da-
nych ewidencyjnych i prawnych w celu tworzenia z nich informacji na potrzeby rozwo-
ju gospodarki oraz zrownowazonego zarzadzania przestrzenig®.

Pewnego podkreslenia wymaga fakt, iz cel katastru uzalezniony byt zwykle od
charakteru nieruchomosci (ziemi) w danych okoliczno$ciach historycznych. Z jednej
strony celem byto odnotowanie wtasnosci dla celow podatkowych, z drugiej zas, kiedy
cena gruntu jako dobra ograniczonego rosta, kataster stanowil wsparcie dla obrotu nie-
ruchomos$ciami. W latach powojennych, kiedy rozpoczeto odbudowe panstwa, dane ka-
tastru wykorzystywane byty do celow planistycznych umozliwiajacych racjonalne go-
spodarowanie zasobami ziemi. Cele te realizowane byly poprzez rejestracje stanow
prawnych, ewidencyjnych oraz tworzenie opracowan geodezyjno-kartograficznych
przedstawiajacych doktadnie ksztatt, potozenie i wielkos¢ poszczegdlnych dziatek grun-
tu. Rejestracja (z uwagi na wzgledy technologiczno-organizacyjne) odbywata sie¢ w po-
staci analogowej, tj. r¢cznie prowadzonych rejestrow oraz map. Prezentacja graficzna
odbywata sie w postaci 2D, tj. dwuwymiarowej, okreslajacej potozenie obiektow w ukta-
dzie wspotrzednych ptaskich z ewentualnym opisem rz¢dnych okreslajacych wysokos¢.

» A. Dawidowicz, R. Zrobek, Ewolucja potencjatu systemu katastralnego nieruchomosci w Polsce
w Swietle zatozen Migdzynarodowej Federacji Geodetow (FIG), ,,Studia i Materiaty Towarzystwa Nauko-
wego Nieruchomosci” 2011, Vol. 19, nr 4, s. 12 i nast.; R. Hycner, Podstawy katastru, Krakow 2004, s. 10
i nast.
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Z uplywem czasu oraz wzrostem potencjalu informatycznego rozpoczeto komputeryza-
cje rejestrow oraz map. Polegato to poczatkowo na zwyklym przepisywaniu danych
z rejestrow analogowych i digitalizacji map, dzigki czemu tworzono bazy danych w for-
mie cyfrowej. ROwnoczesnie bazy danych zasilane byly danymi pozyskiwanymi ze zré-
del bezposrednich, jak np. operatow pomiarowych, dokumentoéw prawnych, co zdecydo-
wanie zwigkszalo poziom zaufania do ewidencjonowanych danych. Pozyskane w ten
sposob dane stanowity podstawe zarowno do wymiaru podatkow, planowania prze-
strzennego czy statystyki publicznej. Pomimo jednak wielozadaniowosci nadal widocz-
ny byt roztam pomiedzy systemami rejestrujgcymi stany prawne, stany ewidencyjne
oraz systemami geometrycznej prezentacji danych. Dokonujaca sie rewolucja informa-
tyczna pozwolila na bardziej efektywne powigzanie danych rejestrow opisowych wraz
z mapami. Interoperacyjnos$¢ baz danych oraz rozwoj internetu pozwolit na prezentacje
danych katastralnych w sieci. Za pomoca zatem licznych geoportali mozna aktualnie
przeglada¢ dane ewidencyjne, natomiast dane prawne zwigzane z wlasno$cig za pomocg
systemu Elektronicznej Ksiegi Wieczystej. Systemy te nie sa jednak bezposrednio ze
sobg powigzane, a prowadzenie ich zostalo powierzone zupelie innym organom.
W przypadku bowiem danych ewidencyjnych (katastralnych) zadanie to wykonuje sta-
rosta jako zadanie z zakresu administracji rzadowej, ktore obecnie nalezy do wtasciwo-
$ci Ministra Administracji i Cyfryzacji. Ksiegi wieczyste sa natomiast prowadzone przez
sady rejonowe podlegajace Ministerstwu Sprawiedliwosci. Zauwazalne jest obecnie
ukierunkowanie roli katastru na powszechno$¢ dostepu do informacji. Przez powszech-
nos$¢ uwaza si¢ rowny dostep do rzetelnej informacji katastralnej nie tylko przez sektor
publiczny, ale rowniez sektor prywatny.

Kazdy model katastru ma stanowi¢ zrodlo wiarygodnej i aktualnej informacji
o gruntach, budynkach i lokalach, o ich warto$ci oraz wtascicielach. W tym zalozeniu
kataster jako rejestr zawierajacy dane geometryczne i opisowe dotyczace gruntow stat
si¢ poczatkiem fadu i porzadku, a jego pierwotna idea zostata zweryfikowana na prze-
strzeni niezliczonej liczby lat®. Rola katastru nieruchomosci zmienita si¢ w czasie, pod-
dajac si¢ wplywom nowych potrzeb w celu skutecznego rozwigzywania lokalnych czy
regionalnych probleméw gospodarki przestrzennej, w tym roéwniez racjonalnego gospo-
darowania zasobami nieruchomos$ci. Z uwagi na postrzeganie nieruchomosci (ziemi)
jako w pewnym sensie wspolnoty ograniczonych zasobdw, rola systemow katastralnych
musiata ewoluowa¢ w odpowiedzi na rozwijajaca si¢ potrzebe dostarczania komplekso-

wej informacji o relacjach pomigdzy gospodarka a administrowaniem zasobami. Nowa

30 J. Wolski, Kataster podatku gruntowego na ziemiach polskich — rys historyczny oraz geodezyjne
i kartograficzne zasady sporzqdzania, ,,Przeglad Geograficzny” 2001, z. 1-2, s. 107 i nast.; M. Zak, Jak
rozumiec termin kataster nieruchomosci cz. 11, ,Nieruchomosci” 2011, z. 3, s. 35 i nast.
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technologia przyczynita si¢ do tego, tworzac nowa rolg katastralnych systemow wielo-
funkcyjnych.

Podejmujac probe usystematyzowania tej czesci rozwazan, nalezy zauwazyé, ze
kataster w Polsce przechodzit kilka etapéw rozwoju. Etapem pierwszym byla inwenta-
ryzacja ocalonej dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej obejmujacej kataster au-
striacki 1 pruski, dokumentacji powstalej w wyniku prac scaleniowych okresu miedzy-
wojennego oraz dokumentacji tworzonej jako efekt przemian spoteczno-ustrojowych lat
powojennych i przemieszczen ludnosci. Drugim etapem bylo zatozenie jednolitej pod
wzgledem techniczno-prawnym ewidencji gruntéw. Kolejnym, trzecim etapem byla in-
formatyzacja funkcjonujacej ewidencji gruntow. Czwartym za$ byto tworzenie katastru
nieruchomosci poprzez modernizacj¢ istniejacej ewidencji gruntow, natomiast pigtym
byta budowa Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach?!.

Unia Europejska’®? nie naktada zadnych ograniczen na kraje cztonkowskie posiada-
jace wiasne rozwigzania prawne regulujace system wiasnosci nieruchomosci. Oznacza
to, ze ta organizacja migdzynarodowa nie bgdzie ingerowata w prawo krajowe dotyczace
rejestracji gruntow, a rzady krajow cztonkowskich maja pelng swobode co do wyboru
modelu rejestracji nieruchomosci. Kierowanie natomiast sektorem rejestracji nierucho-
mosci lezy w gestii poszczegdlnych panstw cztonkowskich. Dlatego tez organizacja ka-

tastru nieruchomosci w poszczegdlnych krajach pozostaje zréznicowana’.

1.2. Podstawowe regulacje prawne zwigzane z opodatkowaniem
nieruchomosci w Polsce w drugiej potowie XX wieku

Jednym z pierwszych aktow prawnych regulujacych po II wojnie Swiatowej opo-
datkowanie nieruchomosci byt dekret z dnia 30 czerwca 1951 r. o podatku gruntowym?*,
uchylajacy z dniem wejécia w zycie wszelkie przepisy w przedmiotach nim unormowa-
nych, a w szczegdlnosci ustawe z dnia 28 czerwca 1950 r. o podatku gruntowym?®. Opo-
datkowaniu tym podatkiem podlegaty grunty gospodarstw rolnych. Podstawe opodatko-
wania stanowit, zgodnie z art. 6 dekretu, wyrazony w ztotych ogot pozytkow gospodarstwa
rolnego.

Kolejnym aktem prawnym majacym istotne znaczenie dla opodatkowania nieru-

chomoéci, ktory zawierat inng regulacje niz wowczas obowigzujaca’®, byt dekret z dnia

31

W. Wilkowski, Historia katastru w Polsce, ,,Przeglad Geodezyjny” 2005, nr 7, s. 24 i nast.

32 Dalej tez jako UE.

33 Szerzej na ten temat w dalszych rozdziatach monografii.

3 Dekret z dnia 30 czerwca 1951 r. o podatku gruntowym (Dz. U. z 1951 r. Nr 38, poz. 284).

3 Ustawa z dnia 28 czerwca 1950 r. o podatku gruntowym (Dz. U. Nr 27, poz. 250).

Regulacje znacznie odbiegajaca od obecnie obowiazujacej ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o po-
datkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 87 ze zm.).

36
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20 maja 1955 r. o podatkach i optatach terenowych?’. Dzigki tej regulacji opodatkowane
zostaty nie tylko nieruchomosci majace charakter gruntowy, ale takze majace charakter
budynkowy. Konstrukcja wprowadzonego dekretem podatku w znaczacy sposob roznita
si¢ od obecnej. Podstawa opodatkowania nieruchomosci byta jej warto$¢ oszacowana
wedlug warto$ci czynszowej, obiegowej, amortyzacyjnej lub bilansowej i dotyczyta wy-
lacznie opodatkowania budynkéw. Natomiast jako podstawa opodatkowania gruntow
pojawita si¢ tam po raz pierwszy powierzchnia wyrazona w metrach kwadratowych?.

Na podstawie ustawy z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach
terenowych® podstawa opodatkowania ulegta catkowitej zmianie i stata si¢ nig po-
wierzchnia. Stanowila ona zatem podstawe opodatkowania juz nie tylko gruntow, ale
rowniez budynkow niewynajetych lub niewydzierzawionych, stanowigcych wlasnosé
0s0b fizycznych i prawnych, ktére nie byty jednostkami gospodarki uspotecznionej. Na-
tomiast w przypadku gruntéw wydzierzawionych podstawe wymiaru podatku stanowit
czynsz — z zastrzezeniem, ze obliczony podatek od czynszu nie mogt by¢ nizszy niz
obliczony od powierzchni. W sytuacji gdy wartos¢ podatku od czynszu byta nizsza, pod-
stawa opodatkowania stawala si¢ automatycznie powierzchnia gruntow. W budynkach
potozonych na terenie miast podstawa opodatkowania lokali stata si¢ powierzchnia lo-
kalu, a nie jak do tej pory — jego warto$¢*.

Kolejne dwie ustawy regulujace opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci zo-
staly wprowadzone w latach 80. Dokonano w nich rozréznienia opodatkowania jedno-
stek gospodarki uspolecznionej od jednostek gospodarki nieuspotecznionej i ludnosci.
Na podstawie ustawy z dnia 26 lutego 1982 r. o opodatkowaniu jednostek gospodarki
uspotecznionej*! zakresem przedmiotowym opodatkowania objeto po raz pierwszy row-
niez budowle. Podstawa opodatkowania gruntdow pozostawata powierzchnia, natomiast
budowli — ich warto$¢ amortyzacyjna.

Ustawg z dnia 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych** uregulowano
opodatkowanie osob fizycznych i jednostek gospodarki nieuspotecznionej. Opodatko-
waniu, zgodnie z tg ustawa, podlegaty budynki Iub ich czesci, grunty oraz obiekty bu-
dowlane niezlaczone trwale z gruntem, co byto kolejna nowoscig. Jednoczesnie w usta-

wie tej zrezygnowano z warto$ci czynszowej jako podstawy opodatkowania oraz

37 Dekret z dnia 20 maja 1955 r. o podatkach i optatach terenowych (Dz. U. z 1963 r. Nr 16, poz. 87 ze
zm.).

¥ L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci, problemy praktyczne, Biatystok 2001, s. 34 i nast.

3 Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach terenowych (Dz. U. Nr 45,
poz. 229 ze zm.).

4 J. Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, nr 4(2), s. 14 i nast.

4 Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r. o opodatkowaniu jednostek gospodarki uspotecznionej (Dz. U. Nr 7,
poz. 55 ze zm.).

42 Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 12, poz. 50 ze zm.).
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zlikwidowano podatek od lokali. Z kolei na podstawie ustawy z dnia 28 grudnia 1989 .
o zmianie niektdrych ustaw regulujacych zasady opodatkowania potaczono odrebne do-
tychczas regulacje w jedng cato$é. Ustawa ta obowigzywata bardzo krotko i zostata za-
stapiona aktualnie obowigzujaca ustawa o podatkach i optatach lokalnych®, w ktorej
warto$¢ jako podstawa opodatkowania zostata ograniczona jedynie do budowli*.

Po zmianach ustrojowych, jakie nastapity w Polsce po 1989 r., 12 stycznia 1991 r.
zostala uchwalona obowigzujaca do dzisiaj ustawa o podatkach i optatach lokalnych.
W pierwotnym ksztalcie nie zawierala ona zadnych odniesien do wartosci nieruchomo-
Sci w zakresie ksztattowania podstawy opodatkowania. Dopiero w pdzniejszym czasie
zaczeto dostrzegaé potrzebe zmian w zakresie do$¢ archaicznej budowy podstawy opo-
datkowania.

2. Znaczenie zasady sprawiedliwosci podatkowej dla tworzenia
prawa podatkowego

2.1. Pojecie zasad prawa

W doktrynie prawa narosto wiele sporéw na temat pojecia zasad prawa®. Sg one
niewatpliwie odbiciem prawnonaturalnego i pozytywistycznego stosunku do prawa po-
szczegolnych przedstawicieli doktryny. Prawnonaturalne traktowanie prawa prowadzi
do poszukiwania zasad prawa gtownie w zalozeniach i regulach prawa natury, wedtug
ktérych prawo ma by¢ przede wszystkim sprawiedliwe i stuszne. Niemniej jednak spor
pomiedzy reprezentantami obu kierunkow odnosi si¢ w istocie do trzech podstawowych
kwestii: co jest zrodtem prawa; w jaki sposéb normy prawne moga utraci¢ moc obowia-
zujacy; jakie sg granice obowigzku postuszenstwa wobec prawa.

Przystepujac do omowienia zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej, a nastep-
nie zasady sprawiedliwosci podatkowej bedacej w istocie elementem systemu podatko-
wego, celowym wydaje si¢ nakreslenie istoty samego pojecia ,,zasada prawa”, tym bar-
dziej ze dokonanie przegladu w literaturze przedmiotu prowadzi do oczywistego
stwierdzenia, iz nie jest to termin jednoznaczny. Stosownie do definicji stownikowej,

zawartej w Stowniku jezyka polskiego* zasada to teza, w ktorej tresci zawarte jest prawo

4 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 87 ze
zm.).

4 L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci, problemy..., s. 29 i nast.

4 Zob. np. L. Morawski, Glowne problemy wspolczesnej filozofii prawa. Prawo w toku przemian,
Warszawa 1999, s. 257-258; W. Goralski, Spor o miejsce i rolg wartosci w prawie. Koncepcje prawnonatu-
ralne i pozytywistyczne, ,,Studia Ptockie” 2012, t. XL, s. 121-122; M. Zirk-Sadowski, Wprowadzenie do fi-
lozofii prawa, Krakow 2000, s. 149.

4 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 111, Warszawa 1992, s. 955.
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rzadzace jakimi$ procesami; podstawa, na ktorej co$ si¢ opiera, regula. Podobnie zresztg
stanowienie prawa odbywa si¢ wedlug okreslonych zasad, ktére moga by¢ zasadami
techniki legislacyjnej, odnoszacymi si¢ do formalnej strony. Zasady te majg obowigzy-
wac w prawie pozytywnym, tzn. w prawie ustanowionym jako obowigzujace niezaleznie
od tego, czy sa w nim wyraznie sformutowane. Pozytywistyczne widzenie prawa ogra-
nicza poj¢cie zasad prawa tylko do norm prawa obowigzujacego i ich logicznych konse-
kwencji.

Wspoltczesnie coraz szersza aprobatg zyskuje tzw. trzecia droga miedzy doktryna-
mi prawa natury a pozytywizmem prawniczym, wedlug ktérej za zasady prawa uznaje
si¢ przyjete w danej kulturze prawnej i powszechnie stosowane w argumentacji prawni-
czej tezy. Maja one najczgsciej oparcie w Konstytucji RP lub w innych ustawach. Jednak
postugiwanie si¢ takimi pojeciami jak ,,konstytucyjna zasada prawa” czy ,,zasada ustro-
jowa” budzi zarowno w nauce prawa, jak i orzecznictwie konstytucyjnym spore kontro-
wersje. Dyskusyjne sg bowiem tak zasadnicze kwestie, jak kryteria identyfikacji zasady,
jej tres¢, funkcje w systemie prawa konstytucyjnego oraz stosunek do zasad obowiazu-
jacych na tle poszczegdlnych gatezi prawa?’.

W doktrynie podnosi si¢ rowniez, ze zasady nie mozna utozsamia¢ z reguta, a r6z-
nicg miedzy ,,regutami” a ,,zasadami” mozna okresli¢ mianem logicznej*®. Roznica mie-
dzy tymi dwoma rodzajami wypowiedzi nie przebiega bowiem w sferze ich zakreséw
regulowania, lecz w zakresach zastosowania®’, z ktorych to zakresow analiza bytaby klu-
czowa dla rozréznienia regut i zasad. Jednym z kryteriow rozroznienia ,,regulty” od ,,za-
sady” moze by¢ odmienna rola spetniana przez analizowane typy wypowiedzi w proce-
sie rozumowania podmiotu tworzacego i podmiotu stosujacego prawo. Reguty miatyby
bowiem ,,wymusza¢ okreslone decyzje”, zasady zas ,,wskazywac pewien kierunek argu-
mentacji”®.

Dla podmiotu, ktéry ma zastosowa¢ prawo dana zasada bedzie przestanka, ktora
musi wzig¢ pod uwage przy podejmowaniu decyzji’'. Moga jednak istnie¢ inne zasady lub
wymogi polityki prawnej przemawiajgce za innym kierunkiem podejmowania decyzji.

47 E. Letowska, Promieniowanie orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego na poszczegolne galezie
prawa, [w:] M. Zubik (red.), Ksigga XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2006,
s. 353-373; M. Safjan, Zasady prawa prywatnego, [w:] M. Safjan (red.), System prawa prywatnego, T. 1,
Prawo cywilne — czes¢ ogolna, Warszawa 2007, s. 262-273.

* Tak np. R. Dworkin, Biorqgc prawa na powaznie, Warszawa 1998, s. 60.

4 Niektorzy przedstawiciele teorii prawa przyjmuja konwencje¢, zgodnie z ktorg zakres regulacji nor-
my pojmuje si¢ jako klas¢ przysztych zachowan adresata normy, nakazywanych albo zakazywanych przez
te norme. Zakres zastosowania normy okresla si¢ jako mozliwe przyszte sytuacje, w ktorych adresat normy
znalazlby si¢ w przewidywanych przez norme okolicznosciach. S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii
prawa, Poznan 1997, s. 32.

0 R. Dworkin, Biorgc prawa..., s. 63.

U Ibidem.

28



Podstawy koncepcji podatku katastralnego

W takich przypadkach zasada nie bedzie decydujaca, cho¢ w nastgpnej sprawie moze by¢
rozstrzygajaca®. Zatem niezastosowanie zasady w sytuacji, w ktorej moglaby zostaé za-
stosowana przy podejmowaniu decyzji przez podmiot stosujacy prawo, nie oznacza, ze
dana zasada nie przynalezy do okre$lonego systemu prawa™.

W ujeciu jednak najbardziej powszechnym i podstawowym, przez zasade prawa
rozumie si¢ rodzaj normy prawnej (zasada w ujeciu dyrektywalnym). Na tle innych norm
prawnych — norm zwyktych — zasada prawa wyro6znia si¢ ponadprzecig¢tng doniostoscia
aksjologiczna, funkcjonalng i hierarchiczng. Zasady prawa chroniag bowiem warto$ci
prawne usytuowane na szczycie aksjologicznej hierarchii prawodawcy, wartosci podsta-
wowe dla calego systemu prawnego lub co najmniej jednej gatezi czy dziatu prawa.

Zasady prawa stanowig dzisiaj bardzo znaczacy element procedur tworzenia, ale
1 stosowania prawa, zwlaszcza na poziomie sagdow konstytucyjnych. Mozna bowiem
powiedzie¢, ze to wlasnie poprzez odwolywanie si¢ do zasad sady konstytucyjne na ca-
tym $wiecie w mniej lub bardziej aktywny sposob prawo nie tylko stosuja, ale i je ksztat-
tuja, modyfikuja, poniekad tworza czy zmieniaja. Z drugiej strony stosowanie zasad to
klasyczny przyktad argumentacyjnego podej$cia do stosowania prawa. Zasady prawa
zawarte sg najczesciej w konstytucjach i ustawach oraz sg to niejako najwazniejsze ele-
menty struktury systemu prawa. Wtlasciwie zasady systemu prawa mozna okresli¢ jako
strategiczne punkty systemu prawa, ktore okreslaja jego charakter. Nalezy jeszcze wska-
zaC, ze wystepuja zasady, ktorych zasieg czy zakres zastosowania rozcigga si¢ na caty
system prawa — sg to zasady uniwersalne, np. zasada panstwa prawnego, zasada panstwa
sprawiedliwos$ci spotecznej, zasady rownosci. Sa to zasady catego prawa, ktore majg
niewatpliwie najszerszy wptyw nie tylko na proces tworzenia, ale i stosowania prawa.
Obok zasad uniwersalnych wystepuja takze zasady czgéci systemu prawa, wywodzone
zreszta czesto z zasad uniwersalnych, ktore odnosza si¢ do niektorych dziatow lub gate-
zi prawa, np. zasada sprawiedliwosci podatkowej, ktora dotyczy tylko prawa podatko-
wego, a ktora jest wywodzona z konstytucyjnej zasady panstwa sprawiedliwosci spo-
tecznej®*. Zasadg sprawiedliwos$ci podatkowej mozna potraktowaé jako kluczows
w kontekscie wprowadzania zmian do systemu podatkowego, gdyz przyjmowane roz-
wigzania powinny by¢ ocenione przez pryzmat podstawowych wartosci, ktorym muszg
odpowiadac¢, zwlaszcza ze w przypadku regulacji ze sfery prawa podatkowego mamy do

czynienia z wladczg ingerencjg w obszar prywatny praw majatkowych. Uwzglednienie

52 Ibidem.

53 Ta uwaga ma oczywiscie nieco inny sens w systemie common law, w ktorym norma prawna moze
zosta¢ wprowadzona do sytemu w wyniku precedensu prawotworczego. Z punktu widzenia natomiast kon-
tynentalnej tradycji prawoznawstwa stanowi ona potwierdzenie przynaleznosci zasad prawa do systemu
prawa.

% R. Dworkin, Biorgc prawa..., s. 63.
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w badaniach nad podatkiem katastralnym wtasnie zasady sprawiedliwosci podatkowe;j
znajduje tez pozaprawne uzasadnienie, a mianowicie argument sprawiedliwosci umozli-
wia latwiejsze osiggnigcie akceptacji spotecznej dla proponowanych zmian, tym bar-
dziej gdy moga one mie¢ znaczacy wymiar.

Zasady prawa podatkowego nie tworza zamknietego katalogu i zalicza si¢ do nich
takze rozne postulaty, zaleznie od reprezentowanych pogladéow i oczekiwan wzgledem
ustawodawcy oraz ksztattu systemu podatkowego, ktore ksztattujg si¢ pod wptywem
biezacych pradéw politycznych czy ekonomicznych wystepujacych w danym panstwie®™.
Nie sg zatem kanonem wiedzy niepodlegajagcym zmianom, a wyrazem zjawisk zacho-
dzacych nieustannie w rzeczywistosci spotecznej i gospodarczej*®. Wydaje si¢ jednak, ze
pewne zasady, takie jak cho¢by wywodzona z zasady panstwa sprawiedliwos$ci spotecz-
nej zasada sprawiedliwosci podatkowej majg kanoniczny wregez charakter 1 z wysokim
prawdopodobienstwem dtugo tak pozostanie®.

2.2. Geneza i istota zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej

Ustawa zasadnicza ksztattuje system gospodarczy w oparciu o cztery kanony?®.
Przede wszystkim w przepisach art. 20 Konstytucji RP* wyrazona zostata zasada spo-
tecznej gospodarki rynkowej. Zgodnie z normg konstytucyjng spoteczna gospodarka
rynkowa oparta powinna by¢ na takich filarach jak: wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej,
wlasno$¢ prywatna oraz solidarno$¢, dialog i wspotpraca partnerow spolecznych. Po-
nadto, obok zasady spotecznej gospodarki rynkowej, w przepisach art. 20, art. 21 i art. 64
Konstytucji RP ustrojodawca wyraza zasad¢ konstytucyjna ochrony wtasnosci. Trzecia
0golng ideg jest wolno$¢ gospodarcza oparta na normach zawartych w przepisach art. 20
i art. 22 Konstytucji RP. Wolnos¢ ta dotyczy zarowno podejmowania, jak i prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej. Nie oznacza to oczywiscie niedopuszczalnos$ci wprowadze-
nia ustawowych warunkéw ograniczajagcych wolno$¢ gospodarcza, gdy jest to uzasad-
nione waznym interesem publicznym. Ostatnim kanonem ksztattujacym system gospo-
darczy RP jest zasada solidarnosci i dialogu wyrazona w przepisie art. 20 Konstytucji
RP.

55 L. Etel, System podatkowy (zarys wyktadu), Siedlce 2002, s. 41.

56 Ibidem.

57 Ta teza lezy u podstaw uznania zasady sprawiedliwosci podatkowej za zasade prawa niezwykle
wazng dla samej koncepcji wprowadzenia podatku katastralnego. Nie oznacza to niedostrzegania znaczenia
innych zasad prawa, w tym prawa podatkowego, ktore jednak w ocenie autorki nie maja dla samej koncepcji
wprowadzenia podatku katastralnego takiego znaczenia.

58 Zob. K. Sobczak, Problemy gospodarcze w Konstytucji, ,,Przeglad Ustawodawstwa Gospodarcze-
20”1996, nr 7, s. 1 i nast.

% Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.),
dalej tez jako Konstytucja RP.

% Zob. K. Sobczak, Dzialalnosé gospodarcza. Uregulowania prawne, Warszawa 2001, s. 21-25.
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Niezaleznie od roli, jaka powyzsze zasady konstytucyjne odgrywaja dla funkcjono-
wania systemu gospodarczego, a w konsekwencji poprzez nadanie temu systemowi go-
spodarczemu okre$lonych ram oraz dla ksztattu zaréwno catego systemu podatkowego,
jak 1 konstrukcji poszczegdlnych podatkow, jednym z najistotniejszych punktéw odnie-
sienia w badaniach nad koncepcja wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce po-
winna by¢ wyrazona w przepisie art. 2 Konstytucji RP norma konstytucyjna. Zgodnie
z powotanym przepisem Rzeczpospolita jest demokratycznym panstwem prawnym,
urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Norma ta konstytuuje zasadg
prawng panstwa sprawiedliwosci spotecznej, ktorej doniostos¢ jest zwigzana m.in. z jej
nadrzednos$cia aksjologiczng w stosunku do innych norm systemu prawnego®'. Ta nad-
rzedno$¢ aksjologiczna pozwala na odnoszenie zasady panstwa sprawiedliwosci spo-
tecznej do réznych kontekstow, w tym kontekstu naktadania podatkow i ksztattowania
ich konstrukcji. Kontekst podatkowy wydaje si¢ tu catkowicie oczywisty 1 bez watpienia
koresponduje z koniecznoscia urzeczywistniania regut sprawiedliwo$ci® w roznych ob-
szarach zycia spotecznego. Zasada panstwa sprawiedliwo$ci spotecznej skutkuje zasad-
niczo we wszystkich dziedzinach prawa, w tym w prawie podatkowym®.

Konstytucyjny nakaz przestrzegania regul panstwa sprawiedliwosci spotecznej na-
ktada na organy wtadzy publicznej obowigzek podejmowania dziatan zmierzajacych do
osiggnigcia stanu sprawiedliwos$ci spotecznej. Stopien, w jakim organy wtadzy publicz-
nej mogg osiggnaé tak okreslony cel, zalezy od faktycznych i prawnych aspektow®.
Usprawiedliwione jest zatem przyjecie, ze zasada panstwa sprawiedliwosci spoteczne;j
powinna by¢ rozumiana jako konieczno$¢ spotecznego uzasadnienia dziatan panstwa
podjetych w odniesieniu do regulacji stosunkow spotecznych. Zasada ta powinna by¢

jednak przede wszystkim rozumiana jako nakaz podejmowania dziatan spotecznie

1 Zob. S. Wronkowska, M. Zielinski, Zasady prawa. Zagadnienia podstawowe, Warszawa 1974, s. 28;
K. Strzyczkowski, Zasada panstwa sprawiedliwosci spolecznej jako zasada publicznego prawa gospodar-
czego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2007, z. 4, s. 11; K. Wojtyczek, Granice ingerencji
ustawodawczej w sfere praw cztowieka w Konstytucji RP, Krakow 1999, s. 177-178.

¢ Umiejscawianie tej zasady w kontekscie podatkowym nie wptywa na kwalifikacje zasady sprawie-
dliwosci jako zasady catego systemu prawa. Zob. T. Zielinski, Klauzule generalne w nowym porzqdku kon-
stytucyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 4, s. 141. Zasada konstytucyjna moze by¢ ponadto wyprowadzona
z innej bardziej ogblnej zasady konstytucyjnej, a zasada panstwa sprawiedliwo$ci spotecznej nalezy bez
watpienia do zasad o najogolniejszym charakterze. Por. M. Kopyscianski, Granice ingerencji prawnej
w funkcjonowaniu alternatywnych systemow obrotu instrumentami finansowymi (MTF), Wroctaw 2013,
s. 134 i nast.; A. Pullo, Idee ogolne a zasady prawa konstytucyjnego, ,,Panstwo i Prawo” 1995, nr 8§, s. 22
i nast.

% W dziatalno$ci orzeczniczej Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie powotywat zasadg panstwa spra-
wiedliwos$ci spotecznej jako podstawe kontroli prawa pod wzgledem zgodnosci z Konstytucja. W konse-
kwencji zasade t¢ nalezy uzna¢ za wyznaczajaca granice regulacji prawnej. Zob. J. Oniszczuk, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na poczqtku XXI wieku, Krakow
2004, s. 266 i nast.

% Por. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguly prawne, ,,Panstwo i Prawo” 1988, nr 3, s. 16 i nast.
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uzasadnionych. Ingerencja prawna np. w sfer¢ ksztaltowania elementow konstrukcji po-
datkowej musi by¢ oparta o podstawowe kryteria sprawiedliwo$ci spoteczne;.
Poszukujac genezy zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej poza systemem
normatywnym RP, nie sposob nie odnies¢ si¢ krotko do koncepcji zasady sprawiedliwo-
$ci, ktore uksztattowaty sie w starozytnosci i do dzisiaj oddziatuja na jej pojmowanie.
Niezaleznie od réznorakich, mniej lub bardziej udanych prob definiowania zasad prawa,
w tym zasad podatkowych, nalezy zwrdci¢ uwage, iz zaleza one od obowigzujacych
zasad ustrojowych. Silny wptyw na pojmowanie zasad ustrojowych, problematyki wta-
dzy (kompetencji rzadzacych) oraz wolnos$ci jednostki (w sferze tadu politycznego) wy-
warly rézne koncepcje panstwa, ktore na przestrzeni wiekow pojawiaty si¢ w dyskursie
politycznym. Takg koncepcja, majacag do dzisiaj przemozny wplyw na pojmowanie za-
sad funkcjonowania panstwa, a w konsekwencji na pojmowanie zasad prawa, jest bez-
spornie koncepcja Platona. Obrosta ona w liczne komentarze w stopniu, ktoéry uniemoz-
liwia ich opanowanie® i nadal budzi liczne kontrowersje, przy czym w zmieniajacych
si¢ okolicznosciach historycznych i spotecznych nabiera coraz to nowych znaczen. Spo-
ry Platona maja $cisty zwigzek z ksztattem otaczajacej rzeczywistosci spotecznej, dlate-
go tez filozofia ta ma istotne znaczenie dla postrzegania wolnosci jednostki, a posrednio
rowniez wplywa na postrzeganie sprawiedliwos$ci spotecznej rozumianej przez Platona
zgodnie ze wspoOlczesnymi mu uwarunkowaniami, tj. w do$¢ waski sposob. Poczatkiem
panstwa wedtug Platona byta samoczynnie ksztattujaca sie¢ wspolnota (jak wspotczesna
Platonowi Sparta) oparta na rolnictwie oraz wymianie dobr, ktora z czasem ulegta ewo-
lucji i wysublimowaniu. Jednakze wraz z rozwojem panstwa, powstaniem obyczajowo-
$ci, kultu religijnego spoleczenstwo coraz silniej stawato si¢ spoteczenstwem konsump-
cyjny. Platon byt przekonany o szkodliwo$ci funkcjonujacych w Atenach jego czaséw
tradycyjnych procedur demokratycznych. Kwestionowat rownos¢ wszystkich obywate-
li, gdyz uwazat, Ze postulat rownos$ci arytmetycznej, tj. przyznanie kazdemu tego, czego
si¢ domaga — np. w demokracji prawa glosu wszystkim obywatelom — oznacza przekre-
slenie zasady kompetencji. Tym niemniej nie oznacza to odejécia od zasady sprawiedli-
wosci, tylko inne jej sformutowanie. Naturalna nierdéwnos¢ ludzi przektada si¢ na postu-
lat rownosci geometrycznej: lepszemu wiecej. Tym niemniej w pozniejszym okresie
koncepcja ta ulegta ztagodzeniu (oceniajac ja ze wspodtczesnego punktu widzenia), a za-
projektowany ustroj byt ustrojem mieszanym, czym$ pomigdzy monarchig a demokra-
cja®. Niejako przedtuzeniem tej zmodyfikowanej koncepcji byly koncepcje innego

% Nie mie$citoby si¢ to zreszta w ramach ani podstawowego, ani ubocznego nurtu badan nad koncep-
cja wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce.
% Por. T. Gizbert-Studnicki, Zasady i reguty..., s. 16 i nast.
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przedstawiciela wsrod starozytnych filozofow, Arystotelesa, ktory wskazywat, ze prawo
musi oznaczaé ,,dobry tad”, bowiem stanowi ,,wytwor rozumu i namystu”¢’.

Podsumowujac te czes$¢ pracy, nalezy stwierdzi¢, ze prawo musi urzeczywistniaé
okreslony system warto$ci, wsrdd ktorych jedna z najwyzej cenionych i najistotniej-
szych jest godnos¢ cztowieka i jego wolnosc¢®. Godnosé 1 wolno$é jednostki, stanowiac
granice aktywnosci prawodawczej, wyznaczaja stuszno$ciowg granicg prawa; prawo
jest zte, jezeli z jego norm ptynie nakaz czynienia niesprawiedliwo$ci®. Dyrektywy wy-
pltywajace z zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej, a w konsekwencji zasady spra-
wiedliwos$ci podatkowej maja tez bezposrednie odniesienie do wykonywania tzw. wtadz-
twa podatkowego przez Panstwo. Zasada ta wptywa nie tylko na kierunek stanowienia
prawa podatkowego, ale takze na proces stosowania prawa podatkowego, przy czym
zarowno w przypadku stanowienia, jak i stosowania prawa podatkowego nakazuje od-
wotywac si¢ do pozaprawnych regut sprawiedliwosci spotecznej. Uwagi te dotycza
w ogromnym stopniu dokonywania wyboru konstrukcji poszczegdInych podatkéw w ra-
mach wspomnianego wtadztwa podatkowego. Prawodawca powinien bowiem dazy¢ do
takiego ksztaltowania abstrakcyjnych stosunkow podatkowych, aby zapewni¢ réwno-
miernos¢ w pobieranych podatkach, a z drugiej strony, aby pozwalaly one gromadzi¢
srodki publiczne pozwalajace na realizacj¢ zadan publicznych.

2.3. Zasada sprawiedliwosci podatkowej

Jednym z pierwszych przedstawicieli koncepcji sprawiedliwego ksztattowania
$wiadczen podatkowych byt Adam Smith, ktory wywodzil t¢ koncepcje z majacej jego
zdaniem szerszy wymiar zasady sprawiedliwosci jako takiej. Opracowat on, wtasnie na
gruncie gloszonej przez prawo naturalne zasady sprawiedliwosci, nowe poglady doty-
czace zasad opodatkowania. Jedng z najbardziej doniostych i istotnych zasad sformuto-
wanych przez Smitha byta rdwnomierno$¢ opodatkowania, ktéra pojmowat w taki spo-
sob, iz niezbednym dla sprawiedliwego rozktadania obowigzkow podatkowych jest
uwzglednienie nurtu etycznego wlasciwego dla danej epoki. Wedlug A. Smitha najwaz-
niejszym problemem bylo odnalezienie kryteriow, wedtug ktorych nalezy mierzy¢ obo-
wigzek finansowania ci¢zaré6w publicznych. Problematyczne w jego ocenie byto to,

w jakim stopniu kazdy powinien uczestniczy¢ w finansowaniu wydatkéw publicznych,

7 P. Rybicki, Arystoteles. Poczqtki i podstawy nauki o spoleczenstwie, Warszawa 1964, s. 65; .M. Kel-
ly, Historia zachodniej teorii prawa, Krakow 2006, s. 130 i nast.

8 J. Matecki, Obowiqgzek podatkowy a godnosé podatnika, [w:] S. Fundowicz, F. Rymarz, A. Gomuto-
wicz (red.), Prawnosé i godnosé. Ksiega pamigtkowa w 70. rocznice urodzin prof. W. Lgczkowskiego, Lublin
2003, s. 68.

® Cz. Znamierowski, Prolegomena do nauki o panstwie, Warszawa 1947; J.S. Karolak, Sprawiedli-
wos¢. Sens prawa. Eseje, Warszawa 2007; A. Gomutowicz, Glosa do postanowienia NSA z dnia 10 lipca
2013 r., sygn. akt I FSK 1133/13, OSP 2104, nr 2, poz. 15.
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o ile obowigzek ptacenia podatkow jest powszechny dla wszystkich, ktorzy uzyskuja
dochdd, korzystajac jednoczesnie z opieki panstwa.

Biorac pod uwage aspekt zdolnosci platniczej oraz ekwiwalencji, A. Smith sformu-
lowat nastepujace tezy:

1) ,,nikt nie powinien ptaci¢ wyzszych podatkdw, anizeli jest w stanie ptaci¢”;

2) ,,nie jest rzecza nierozsadna, aby bogaci uczestniczyli w publicznych wydatkach
nie tylko proporcjonalnie do swoich dochodow, ale nieco powyzej tej proporcji”;

3) spod opodatkowania nalezy wylaczy¢ dochody ,,uksztattowane na poziomie nie-
zbednego dla zycia minimum””,

Nalezy zatem zauwazy¢, ze Smith za podstawowa teze zasady sprawiedliwosci
przyjmuje zatozenie, ze zdolno$¢ platnicza powinna by¢ znaczacym elementem decydu-
jacym o wysokosci naktadanych ciezarow podatkowych. Jego zdaniem etyczne opodat-
kowanie oparte o zasadg rownomiernosci w rozktadzie ci¢zaru podatkowego pozwala
z jednej strony na zachowanie zrodta opodatkowania w przypadku podatnika, jak réw-
niez na utrzymanie w zadowalajagcym stopniu dochodéw budzetowych”'. Urzeczywist-
nienie zasady sprawiedliwo$ci podatkowej wymaga, aby caty system podatkowy spet-
niat cztery nastepujace zasady:

1) réwnosci — opodatkowanie proporcjonalne do zdolno$ci podatkowej ptatnika;
2) pewnosci — odpowiednio wezesne powiadomienie podatnika o tym, jakie podatki

i w jaki sposob ma ptacic;

3) dogodnosci — respektowanie interesu podatnika w trakcie poboru podatkdw;
4) tanio$ci wymiaru i poboru — zapewnienie jak najnizszych kosztoéw zwigzanych

Z tymi czynno$ciami.

Tworcg waznych tez podatkowych opartych o zasade sprawiedliwosci byl takze
David Ricardo’. Podobnie jak A. Smith byt zwolennikiem liberalizmu ekonomicznego,
jednakze swoje postulaty formutowat w sposob nieco odmienny. Zaproponowang przez
Ricardo, najbardziej znang byta tzw. reguta edynburska, ktora przedstawia etyczny po-
stulat o brzmieniu: leave them as you find them. O racjonalnosci i sprawiedliwos$ci po-
datku, zdaniem Ricardo, nie przesadza jeden wybrany podatek, a caty system podatko-
wy. W zwigzku z tym formutuje on zasade, zgodnie z ktéra obcigzenia podatkowe jako
cato$¢ nie moga powodowac naruszenia zrodet opodatkowania. Oczywistym jest, ze
istnieje zalezno$¢ migdzy zwigkszeniem wysoko$ci obcigzenia podatkowego, a zmniej-

szeniem sity nabywczej podatnika, co zwykle powoduje przekreslenie motywu zysku

" A. Gomutowicz, Etyka a opodatkowanie, [w:] J. Goral, R. Hauser, J. Trzcinski (red.), Sgdownictwo
administracyjne gwarantem wolnosci i praw obywatelskich 1980-2005, Warszawa 2005, s. 174.

I P. Grzybowski, Etyka i opodatkowanie — aspekt doktrynalny i normatywny, ,Przeglad Prawniczy,
Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 3, s. 59 i nast.

2 D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, London 1817.
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i zwigzane z tym zaprzestanie prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej. Zjawisko takie
jest bardzo niekorzystne nie tylko dla podatnika, ale przede wszystkim dla panstwa.
Zdaniem Ricardo, zdolnos¢ podatnikéw do ponoszenia cigzaréw podatkowych stanowi
o sile panstwa, poniewaz to gtdéwnie wptywy z ptaconych przez nich podatkow zasilajg
budzet. Ponadto, jak twierdzit Ricardo, zaptata podatku powoduje zmiane sytuacji do-
chodowej i majatkowej podatnika, jednakze zmiana ta nie powinna by¢ nadmierna, a po-
datek ma spelia¢ ide¢ neutralno$ci, dzigki czemu nie bedzie powodowat rezygnacji
podatnika z prowadzenia dziatalnosci bedacej zrodtem opodatkowania’.

W starozytnos$ci sprawiedliwos$¢ postrzegano w dwojaki sposob. lustitia byta defi-
niowana jako opis zachowan ludzkich poddanych po6zniej skrupulatnej ocenie. A z kolei
aequitas odnosita si¢ do rownosci, stusznosci oraz prawosci przy stosowaniu regut praw-
nych™. Wspotczesne systemy podatkowe oparte sg o zasady podatkowe, wsrod ktorych
istotne miejsce zajmuje wlasnie zasada sprawiedliwosci podatkowej wyrazajgca si¢
m.in. w powszechnosci i rownomiernosci (rownosci) opodatkowania.

Zasada sprawiedliwosci podatkowej 1 zasada réwno$ci maja szczeg6lne znaczenie
w kontekscie badan nad koncepcja podatku katastralnego czy tez problematyki opodat-
kowania nieruchomosci w ogoéle”. Obie te zasady sa SciSle ze sobg zwigzane. Zasada
rownosci nakazuje jednakowe traktowanie podmiotow w obrgbie okreslonej klasy (kate-
gorii). Wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ w rownym stopniu dang cechg
istotng (relewantna) powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedhug jednakowej miary,
bez zr6znicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Oceniajac regulacje
prawna z punktu widzenia zasady réwnosci, nalezy w pierwszej kolejnosci rozwazy¢,
czy mozna wskaza¢ wspolna cechg istotna, uzasadniajaca rowne traktowanie podmio-
tow prawa. To samo pytanie mozna postawi¢ w odniesieniu do koncepcji wprowadzenia
podatku katastralnego w kontekscie obowiazujacych aktualnie przepisoOw prawnych re-
gulujacych opodatkowanie nieruchomosci. Wydaje sig, ze rozpatrywanie potencjalnej
regulacji odnoszacej si¢ do podatku katastralnego w kontekscie zasady sprawiedliwosci
podatkowej jest ze wszech miar uzasadnione, a nawet pozadane. Zwtaszcza jesli zasad-
nie uznac, iz przyjmowane do systemu podatkowego rozwigzania powinny by¢ ocenione

przez pryzmat podstawowych wartosci, ktorym musza odpowiadac.

3 A. Gomutowicz, Etyka a opodatkowanie. .., s. 174.

" A. Nowak-Far, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 26.

> Majac na wzgledzie fakt, iz omowienie zasady sprawiedliwosci podatkowej w ramach niniejszej
pracy uzasadnione jest jej znaczeniem dla stanowienia prawa podatkowego w kontekscie podatku od nieru-
chomosci, uznano ze zasadnym bedzie biezace odnoszenie si¢ do kwestii podatku katastralnego i rezygnacja
z prowadzenia zwartych rozwazan odnoszacych si¢ wpierw do zasady sprawiedliwos$ci podatkowej, a dopie-
ro nast¢pnie jej odniesienie do kwestii zwigzanych z opodatkowaniem nieruchomosci. Z jednej strony moze
to sprawia¢ wrazenie pozornego braku przejrzystosci, z drugiej jednak pozwala na podjgcie proby uchwyce-
nia znaczenia zasady sprawiedliwosci podatkowej dla procesu wprowadzania podatku katastralnego.
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Ustawodawca, kierujac si¢ istota zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej,
z ktorej wynika zasada sprawiedliwosci podatkowej, powinien skonstruowac idealny
podatek, a jeszcze szerzej caty system podatkowy realizujacy nakreslone przez panstwo
funkcje’. Zasada sprawiedliwo$ci podatkowej powinna zapewni¢ powszechnos$¢ i row-
no$¢ opodatkowania wszystkich obywateli w taki sposob, aby opodatkowanie byto pro-
porcjonalne do ich mozliwosci”.

Zasada sprawiedliwo$ci podatkowej nie jest tylko postulatem nauki pod adresem
ustawodawcy czy praktyki stosowania prawa, ale ma swoje umocowanie réwniez w obo-
wigzujacym w Polsce systemie prawnym. Stosownie do powotanego juz przepisu art. 1
Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym urze-
czywistniajacym zasady sprawiedliwosci spotecznej. Z przepiséw konstytucyjnych wy-
nika réwniez istotna zasada réwnosci, ktora jest okreslona w przepisie art. 67 ust. 2 Kon-
stytucji RP. Jej istota wedhug jednego z orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego’ polega na
tym, ze wszystkie podmioty prawa charakteryzujace si¢ dang cechg istotng w réwnym
stopniu majg by¢ traktowane rowno. Niedopuszczalne jest wigc, by pewna grupa obywa-
teli korzystata z praw, ktorych nie ma wigkszos¢.

Odnoszac powyzsze do koncepcji podatku katastralnego, ktorego konstrukcja
prawna zmierza do opodatkowania nieruchomosci, przy uwzglednieniu aktualnej jej
wartosci, naturalnym wydaje si¢ stwierdzenie, ze kazdy moze by¢ wiascicielem takiej
nieruchomosci, ktorej utrzymanie, z uwzglednieniem obcigzen podatkowych, miesci sig
w jego mozliwosciach dochodowych i majatkowych. Podatek katastralny, co do zasady
jest tym wyzszy, im wyzsza jest warto$¢ rynkowa nieruchomosci, co jednocze$nie nie
musi wptywac negatywnie na wptywy budzetowe. Doswiadczenia wielu wysoko rozwi-
nigtych panstw wskazuja, ze wzrost opodatkowania wraz ze wzrostem wartosci rynko-
wej nieruchomosci pozostaje w zgodzie z zasada sprawiedliwosci podatkowej, gdyz
odnosi si¢ do podatnikow pozostajacych w tym samym kregu. Jednoczesnie podatek
katastralny pozwala na osiaganie celow pozafiskalnych, gdyz stanowi swego rodzaju
sprzeciw wobec nicodpowiedniej alokacji kapitatu w przestrzeni.

Podejmujac probe okreslenia granic pojecia sprawiedliwosci podatkowej, niekto-
rzy autorzy” rozrozniaja sprawiedliwos¢ obiektywng i subiektywng. Za sprawiedli-
wos¢ podatkowa w ujeciu obiektywnym rozumie si¢ systematyczne zwigkszanie wy-

datkow publicznych zwigzane z konieczno$cia sprawiedliwego doboru zrédet dochodow,

' N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Warszawa 1992, s. 140. Wydaje si¢ oczywiscie, ze zwrot ,,ide-

alny podatek™ nalezy przyja¢ nie tyle dostownie, co jako pewien postulat dazenia do osiggnigcia stanu
optymalnego w danych warunkach i okreslonym czasie.

7" A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 123.

" Orzeczenie TK z dnia 21 stycznia 1992 r., sygn. akt U 4/91, OTK 1992/1/9.

” T. Famulska, Sprawiedliwos¢ podatkowa, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 2, s. 3 i nast.; T. Famul-
ska, Oddzialywanie systemu podatkowego na rynek finansowy, Katowice 1998, s. 22-34.
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sprawiedliwego rozkladu ciezaréw rosnacych wydatkow, ktore sprowadzajg si¢ do roz-
lozenia obcigzen podatkowych na poszczegdlne podmioty. Wspdlczesnie podzielany
jest poglad, ze roztozenie cigzaru podatkowego w sposob zgodny z zasada sprawiedli-
wosci uwzglednia zdolnos$¢ opodatkowanego do poniesienia tego cigzaru, czyli uwzgled-
nia jego zdolnos$¢ podatkows. Z przyjeciem takiego stanowiska wigze si¢ rozréznienie
sprawiedliwos$ci podatkowej poziomej i sprawiedliwosci podatkowej pionowe;j®’.

Sprawiedliwo$¢ podatkowa pozioma ma miejsce, gdy podmioty bedace w takiej
samej (bardzo zblizonej) sytuacji sa tak samo opodatkowane, czyli podmioty sg ,,rowno”
traktowane obcigzeniami podatkowymi. Takimi podmiotami mogg by¢ np. podatnicy
bedacy wiascicielami nieruchomosci o zblizonej wartosci rynkowej. Stosowanie tej za-
sady, tj. w ujeciu poziomym, jest tylko na pozor proste. Dos¢ czesto nie realizuja jej
podatki rzeczowe, natomiast uwzgledniajg jg bardziej skomplikowane podatki osobiste,
w ramach ktorych bierze si¢ pod uwage indywidualng sytuacje opodatkowanego, np.
stan zdrowia, liczbg 0sob na utrzymaniu®. Sprawiedliwos¢ podatkowa pionowa z kolei
ma miejsce, gdy podmioty lepiej sytuowane (lepiej prosperujace) sg w wigkszym stop-
niu obcigzone ci¢zarami publicznymi niz podmioty o mniejszych zdolno$ciach do ich
ponoszenia.

Obok sprawiedliwo$ci podatkowej obiektywnej wyroznia si¢ sprawiedliwos$¢ po-
datkowa subiektywna, stanowiaca przedmiot badan gtéwnie w obrebie psychologii eko-
nomicznej. Sprawiedliwos¢ podatkowa subiektywna, zwana takze spostrzegang, odwo-
luje si¢ do subiektywnych odczu¢ podatnikow, tj. do tego, jak obywatel postrzega
podatki i jakie uwaza za sprawiedliwe®. Z samej istoty podatku, jego przymusowosci,
nieodptatnosci i bezzwrotnos$ci wynika naturalna reakcja obronna podmiotu opodatko-
wanego przed uszczupleniem $rodkow finansowych pozostajacych do jego dyspozycji.
Podmiot opodatkowany moze racjonalnie zmierza¢ do redukowania swoich wlasnych
podatkéw, chociaz oczekuje jednoczesnie §wiadczen ze strony organdw publicznych®.

Sprawiedliwos¢ jest pojeciem charakteryzujacym si¢ nie tylko daleko idaca wielo-
znacznoscig, ale i znaczng ztozonoScia. Jego ksztalt jest za§ zazwyczaj uzalezniony od
ideologii oraz $wiatopogladu wyznawanego przez autora formutujacego okreslong kon-
cepcje sprawiedliwosci®. Z tego wzgledu, analizujac ewolucje mys$li ekonomicznej
i prawniczej, fatwo zaobserwowac przeobrazenia w ujmowaniu postulatow sprawiedli-

wosci podatkowej. Dyskusja prowadzona w tym zakresie dotyczyla w szczego6lnosci

8 Por. m.in. J.R. Aronson, Public Finance, New York 1985, s. 303-328.

81 S.E.G. Lea, R.M. Tarpy, P. Webley, The Individual in the Economy: A Survey of Economic Psychol-
ogy, Cambridge 1987, s. 67 i nast.

82 Ibidem, s. 67 i nast.

8 R. Goode, Government Finance in Developing Countries, Washington D.C. 1984, s. 75.

8 Por. W.R. Walz, Steuergerechtigkeit und Rechtsanwendung. Grundlinien einer relativ autonomen
Steuerrechtsdogmatik, Heidelberg, Hamburg 1980, s. 45.
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zasad naktadania podatkow, ksztaltu systemu podatkowego oraz ustalenia rodzaju opo-
datkowania odpowiadajacego ideatom sprawiedliwos$ci podatkowe;j®.

Ostatecznie doprowadzito to do wyksztatcenia kanonu sprawiedliwosci podatko-
wej opierajacego sie na dwoch podstawowych filarach: postulacie ustawowego ksztatto-
wania konstrukcji podatku jako gwarancji jego stabilnosci zapewniajacej bezpieczen-
stwo prawne podatnika oraz na nakazie réwnego obcigzenia podatkowego wszelkich
podatnikow®e.

Z punktu widzenia zasady sprawiedliwo$ci podatkowej istotna jest tez, niewywo-
lujaca juz dzisiaj kontrowersji, dyrektywa nakazujgca naktadanie obcigzen podatkowych
w drodze ustawy. W Polsce swoistym ukoronowaniem naukowej dyskusji prowadzone;j
w tym zakresie stalo si¢ wprowadzenie stosownego wymogu do Konstytucji RP w prze-
pisie art. 217. W $wietle tej regulacji nie budzi tez watpliwosci to, jakie elementy kon-
strukcji podatku winny by¢ okreslone w ustawie podatkowej. Podstawowa rozbieznos¢
regulacji prawnej z zakresu ogolnego prawa podatkowego z normami ustawy zasadni-
czej, istniejaca po wejsciu w zycie Konstytucji RP i sygnalizowana w nauce prawa po-
datkowego, zostata usunigta z tresci Ordynacji podatkowej®”. W konsekwencji zastoso-
wania takich rozwigzan konstytucyjnych niezgodno$¢ regulacji podatkowych
z wynikajacym z ustawy zasadniczej wymogiem ustawowego ksztattowania konstrukcji
podatku moze by¢ rozpoznawana przez Trybunal Konstytucyjny. W przypadku potwier-
dzenia zarzutu ujecia w akcie prawnym nizszego rzgdu materii zastrzezonej dla ustawy
podatkowej prowadzi to do wyeliminowania z systemu prawnego sprzecznej z Konsty-
tucja regulacji prawnej®.

8 Por. charakterystyka rozwoju teorii podatkowych dokonana przez N. Gajl: N. Gajl, Teorie podatko-
we na swiecie, Warszawa 1992, s. 11-69; Por. takze W.R. Walz, Steuergerechtigkeit und ..., s. 17-100.

8 F. Schulz, Die Vollverzinsung im bundesdeutschen Steuersystem: Notwendigkeit, Strategien und
Auslegungsprobleme, Bergisch-Gladbach, Kéln 1992, s. 10; A. Nita, Teoretyczne i normatywne wyznaczni-
ki sprawiedliwego opodatkowania, Torun 2013, s. 16 i nast.

87 Por. art. 1 pkt 4 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387). Przepis ten nadal nowe brzmienie art. 4
Ordynacji podatkowej, usuwajac z niego sprzecznosci z art. 217 Konstytucji RP. Na temat zarzutéw co do
pierwotnej tresci art. 4 Ordynacji podatkowej por. C. Kosikowski, Konstytucyjnosé¢ Ordynacji podatkowej,
Panstwo i Prawo” 1998, nr 2, s. 5-6.

8 Por. wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, OTK ZU, seria A, nr 2 z 2002 r., poz. 13,
Legalis nr 53821. Przedmiotem tego rozstrzygnigcia byt zarzut czg¢sciowego okreslenia zakresu podmioto-
wego podatku akcyzowego w drodze rozporzadzenia Ministra Finansow. Trybunat Konstytucyjny stusznie
stwierdzil sprzecznos$¢ z Konstytucja RP przepisu rozporzadzenia Ministra Finansow rozszerzajacego usta-
wowy krag podmiotow podatkowych oraz przepisu ustawy upowazniajacego Ministra Finansoéw do takiego
dziatania. Watpliwosci budzi natomiast stwierdzenie Trybunatu, Ze sprzeczno$¢ ta nie upowaznia podatni-
kow do uzyskania zwrotu podatku nienaleznie uiszczonego na podstawie sprzecznych z Konstytucja RP
przepiséw. W tym zakresie nalezy podzieli¢ zastrzezenia podniesione w zdaniu odrgbnym do uzasadnienia
wyroku przez Sedziego Trybunatu Konstytucyjnego T. D¢bowska-Romanowska oraz watpliwosci sformu-
towane przez D. Maczynskiego (D. Maczynski, Glosa do wyroku TK z dnia 6 marca 2002 r., P 7/00, ,,Prze-
glad Orzecznictwa Podatkowego” 2002, nr 4).
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Tymczasem art. 217 Konstytucji wyraznie stanowi, iz ,,Nakladanie podatkow, in-
nych danin publicznych, okreslanie podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkow nastepuje w drodze ustawy”. Przepis ten, stanowigc wymog
ustawowego ksztaltowania konstrukcji podatku, ktadzie bowiem nacisk na wymagania
o charakterze legislacyjno-proceduralnym towarzyszace uchwalaniu podatkdw. Kwestia
materialnych granic cigzaru podatkowego pozostaje natomiast poza jego zakresem
i w konsekwencji nie determinuje on pozadane;j tresci regulacji podatkowej®.

Na gruncie tego przepisu, w zwigzku z przepisem art. 84 Konstytucji RP, sformu-
towana zostata m.in. zasada wtadztwa podatkowego, zgodnie z ktorg panstwo ma prawo
obcigzania podmiotow znajdujacych sie w polu jego wiadzy w celu sfinansowania zadan
panstwa. Jednoczesnie przepis ten wyraznie formutuje zasade wylacznosci ustawowe;j
w obcigzeniach daninowych, do ktorych zaliczaja si¢ podatki.

Interpretujac art. 217 Konstytucji RP, Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wska-
zywal, iz wyliczenie w nim zawarte nalezy rozumie¢ jako nakaz uregulowania ustawg
wszystkich istotnych elementow stosunku daninowego, do ktorych zaliczaja si¢ m.in.:
okreslenie podmiotu oraz przedmiotu opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przy-
znawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatku. Trybunat
Konstytucyjny podkreslat rowniez, iz wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji RP nie
ma charakteru wyczerpujacego, co oznacza, ze wszystkie istotne elementy stosunku da-
ninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie, za§ do unormowania
w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie majg istot-
nego znaczenia dla konstrukcji danej daniny”. Dla uzasadnienia swojego stanowiska
w tej mierze Trybunat Konstytucyjny odwotal si¢ do swojego najwczes$niejszego orzecz-
nictwa, w ktorym wypracowana zostata zasada, zgodnie z ktorg sprawy istotne z punktu
widzenia zalozen ustawy nie moga by¢ przekazywane do uregulowania w aktach wyko-
nawczych’!.

Poglad, zgodnie z ktérym nie samo tylko uregulowanie wprowadzajace podatek
lub inng danine publiczng, ale réwniez wszystkie istotne elementy stosunku daninowe-
g0, tj. jego zakres podmiotowy, przedmiotowy, stawki oraz pozostate elementy wymie-

nione w tym przepisiec musza by¢ objete regulacja ustawowa wyrazany jest rOwniez

% Por. T. Debowska-Romanowska, Dylematy interpretacyjne artykutu 217Konstytucji RP, [w:] EX in-
iuria non oritur ius. Ksiega ku czci Profesora Wojciecha t.qczkowskiego. Prace Wydziatu Prawa i Admini-
stracji Uniwersytetu im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, t. IX, Poznan 2003, s. 219.

% Por. wyrok TK z dnia 16 czerwca 1998 r., sygn. akt U 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 51; wyrok
z dnia 1 wrze$nia 1998 r., sygn. akt U 1/98, OTK ZU Nr 5/1998, poz. 65 oraz wyrok z dnia 9 lutego 1999 1.,
sygn. akt U 4/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 4.

o1 Por. wyrok TK z dnia 16 czerwca 1998 r., sygn. akt U 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 51.
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w doktrynie. W prawie podatkowym przyjeta zostata bowiem zasada nullum tributum
sine lege*.

Niezaleznie od wyraznego sformutowania zasady wytaczno$ci w przepisie konsty-
tucyjnym jej obowigzywanie wywies¢ mozna z konstytucyjnej zasady demokratycznego
panstwa prawna, a takze z zasady panstwa sprawiedliwosci spotecznej. Z tymi zasadami
laczy si¢ bowiem wymodg, azeby prawa i obowigzki jednostki, a w szczegdlnosci prawa
i obowiazki jednostki wobec panstwa, do ktorych zaliczaja si¢ rowniez obowigzki po-
datkowe, byly regulowane ustawa®.

Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji RP zasady wytacznosci ustawy w sferze
prawa daninowego jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec organow
wladzy publicznej*, lecz stanowi niejako cze$ciowy wyraz zasady sprawiedliwosci po-
datkowej, ktora znacznie trudniej bytoby osiagnaé w przypadku mozliwosci okreslania
elementow konstrukcji podatku aktami prawnymi rangi nizszej niz ustawowa. Pokusa
organéw wykonawczych w zakresie realizacji celow fiskalnych mogtaby zbyt czgsto
przystania¢ dyrektywy wyptywajace z potrzeby réwnego, sprawiedliwego traktowania
podatnikoéw. Z punktu widzenia podatnika niezmiernie istotnym jest, aby prawo podat-
kowe cechowata sprawiedliwos$¢, chociazby dlatego, ze fakt ten rzutuje na psycholo-
giczny poziom granic opodatkowania.

Sprawiedliwe opodatkowanie uwzgledniajace nurt etyczny jest istotnym elemen-
tem majacym wptyw na moralno$¢, a takze mentalnos$¢ podatkowa zaréwno prawodaw-
cy, jak i1 podatnika. W konsekwencji rzutuje na efektywne realizowanie dochodowej
funkcji podatku, dlatego tez niezwykle istotnym jest, aby stanowienie prawa podatkowe-
go respektowato zasady etyczne, dazac do zalagodzenia naturalnego konfliktu intereséw
panstwa i podatnika®.

Idea sprawiedliwosci opodatkowania zawiera w sobie pewng kierunkowa dyrek-
tywe, ktora jest adresowana do ustawodawcy podatkowego?®. Wyraza postulat, by ob-
cigzenia podatkowe uwzgledniaty sytuacje ekonomiczng podatnika, tak aby podmiot
zobowigzany mogt swiadczenie podatkowe spetnic (tzw. zdolnos¢ $wiadczenia). Sprawie-

dliwo$¢ musi by¢ rozpatrywana zardowno w kontekscie materialnym (zasady rownosci

2 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2000, s. 61-70; R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wroctaw 1998, s. 9—12.

% Zob. tez wyrok TK z dnia 6 marca 2002 r., sygn. akt P 7/00, Legalis Nr 53821; wyrok TK z dnia
9 lutego 1999 r., sygn. akt U 4/98, OTK ZU Nr 1/1999, poz. 4.

% Wyroki TK: z dnia 1 wrze$nia 1998 1., sygn. akt U 1/98, OTK ZU Nr 5/1998, poz. 65, z dnia
16 czerwca 1998 r., sygn. akt U 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 51, lecz przede wszystkim wzmocnienie
pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich i ich odpowiedzialnosci polityczne;.

% P. Grzybowski Etyka i opodatkowanie — aspekt doktrynalny i normatywny, ,,Przeglad Prawniczy,
Ekonomiczny i Spoteczny” 2012, nr 3, s. 59 i nast.

% A. Gomutowicz, Zasady podatkowe, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego. Tom IIl. Prawo
daninowe, Warszawa 2010, s. 127.

40



Podstawy koncepcji podatku katastralnego

i powszechno$ci opodatkowania), jak i w aspekcie proceduralnym (forma i zasady legisla-
cji podatkowej)?’.

Samo pojecie sprawiedliwos$ci ani expressis verbis nie wynika z Konstytucji RP,
ani nie jest przez ustawodawce okreslone. W zwigzku z tym powstaja pytania: co jest
sprawiedliwe, a co nie, za pomoca czego te sprawiedliwos¢ mierzy¢ i oceniaé, kto powi-
nien si¢ do tej zasady stosowac, a kto ja egzekwowac. Jest to pozorna tylko komplikacja,
nalezy bowiem zaznaczy¢, ze normatywne zdefiniowanie sprawiedliwo$ci wydaje si¢
niemozliwe”. Pozostaje zatem na bardzo ogdlnym poziomie stwierdzi¢, ze sprawiedli-
wos¢ obliguje legislatora do tworzenia przepisOw prawa w zgodzie z ustawg zasadnicza,
natomiast organy administracji publicznej zobligowane sg do dziatania w granicach i na
podstawie prawa. Sady sg za$ gwarantem prawidlowego stosowania i funkcjonowania
zasady sprawiedliwosci”.

Przesunigcie dochodu od jednostki na rzecz panstwa czy zwigzku publicznopraw-
nego powinno opierac si¢ na prawach etycznych. Implikuje to jednak problemy zwigza-
ne z naduzywaniem pojecia sprawiedliwosci przez niektore grupy nacisku dzialajace
wylacznie we wlasnym interesie'®. W literaturze podkresla sig, ze: ,,w procesie legisla-
cyjnym dotyczacym opodatkowania co do formy i tresci rozwigzan legislacyjnych po-
dejmowane sg w waskim kregu wtajemniczonych, a projekty podatkowe dtugo pozosta-
ja nieznane zarowno ekspertom, parlamentarzystom i oczywiscie spoteczenstwu. Moze
sie¢ zdarzy¢, [...] ze z zatozenia demokratyczny proces legislacji podatkowej moze by¢
pozorem i dekoracjg”'"!,

Podsumowujac dotychczasowe rozwazania poswigcone zasadzie sprawiedliwosci
podatkowej i jej znaczenia dla procesu wprowadzania podatku katastralnego, nalezy
zwroci¢ uwage, ze wyrazone wyzej watpliwosci powinny by¢ oczywiscie brane pod
uwagge w przypadku podjecia decyzji o wprowadzeniu tego podatku w Polsce, zwlaszcza
ze 7 jednej strony moze on stanowi¢ pokuse dla organéw wiladzy publicznej w kontek-
Scie realizacji celow fiskalnych, z drugiej zas moze by¢ postrzegany przez podatnikdéw
jako podatek niesprawiedliwy (zwlaszcza subiektywnie), gdyz skutkujacy powicksze-

niem obcigzenia podatkowego dla niektorych grup podatnikow. Bezspornie jednak samo

o7 Ibidem, s. 116.

% Nie nalezy tego ocenia¢ jednak jako zjawiska negatywnego, gdyz postugiwanie si¢ klauzulami ge-
neralnymi ma na celu uwzglgdnienie kryteridw pozaprawnych, ustawodawca natomiast nie jest w stanie
przewidzie¢ wszelkich mozliwych okolicznos$ci, ktore tez ulegaja ciagtym zmianom. Zob. np. J. Gliniecka,
J. Harasimowicz Z zagadnien teorii podatku, ,,Glosa” 1997, nr 5, s. 1.

% M. Maniak, Podatek katastralny a koszty prowadzenia dzialalnosci gospodarczej, [w:] P. Borszow-
ski (red.), Podatkowy slalom przedsiebiorcy, Wroctaw 2014, s. 112 i nast.

10" A. Gomutowicz, Zagadnienia etyki w opodatkowaniu, [w:] Ksigga Pamigtkowa Ku Czci Profesora
E. Teglera, Poznan 1997, s. 85.

101 A. Gomutowicz, Lobbystyczny aspekt tworzenia prawa podatkowego, [w:] A. Kostecki (red.), Pra-
wo finansowe i nauka prawa finansowego na przetomie wiekéw, Krakow 2000, s. 80-81.
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rozpatrywanie konstrukcji podatku katastralnego, a przede wszystkim oparcia podstawy
opodatkowania na wartosci nieruchomosci w konteks$cie zasady sprawiedliwosci podat-
kowej nalezy uzna¢ za zasadne. Przy dokonywaniu wyboru pomiedzy wprowadzeniem
podatku katastralnego a utrzymaniem obecnej konstrukcji opodatkowania nieruchomo-
$ci aktualny jest bowiem dylemat réwnosci podatkowej, tj. réwnego podejscia do wszyst-
kich podmiotow charakteryzujacych si¢ w rownym stopniu dang cechg istotng (rele-
wantng), np. wlascicieli okreslonego majatku (nieruchomosci). Wydaje sig, ze trafnie
mozna postawi¢ teze, iz oparcie opodatkowania nieruchomosci na ich warto$ci w przy-
padku podatku majatkowego jest rozwigzaniem o wiele bardziej sprawiedliwym,
uwzglednia bowiem zdolno$¢ do zaptaty podatku podatnikow oraz nie faworyzuje okre-
$lonych grup podatnikow. Obecne konstrukcje podatkow zwigzanych z opodatkowa-
niem nieruchomosci prowadzg do sytuacji, w ktorej podatnicy posiadajacy nierucho-
mos$¢ o tej samej powierzchni zobowigzani sg najczesciej do zaptaty podatku w tej samej
lub co najmniej zblizonej wysokosci. Takie rozwigzanie mozna oceni¢ jako sprzeczne
z zasada sprawiedliwo$ci podatkowej, gdyz prowadzi ono do sytuacji, w ktorej regular-
nie podatnicy posiadajacy nieruchomosci o skrajnie réznej wartosci obcigzeni sg podat-
kiem w tej samej wysokosci.

3. Mechanizmy wyceny nieruchomosci

Jednym z podstawowych probleméw zwigzanych z wprowadzeniem podatku kata-
stralnego jest okreslenie warto$ci nieruchomosci bedacych przedmiotem opodatkowa-
nia, przy czym w skali kraju chodzi o ogromng liczbe nieruchomosci, ktére musiatyby
by¢ przedmiotem wyceny. Wydaje si¢ logicznym, a takze zgodnym z zasada sprawiedli-
wosci podatkowej, ze taka wycena powinna zostac przeprowadzona mozliwie obiektyw-
nie 1 z zachowaniem jednolitosci procedury. Indywidualna wycena poszczegédlnych nie-
ruchomosci bylaby procesem wieloletnim i narazonym na liczne btedy. Dlatego tez
postuluje si¢, by wycena w celach podatkowych zostata przeprowadzona w sposob ma-
Sowy, tj. zalgorytmizowany'%2,

Przyjete w poszczegolnych panstwach zasady wyceny nieruchomosci sg zrdznico-
wane, co wynika z réznic prawnych, politycznych, ekonomicznych i spolecznych. Na
ksztalt i sposdb metodyki wyceny wptyw ma takze dostepnos¢ danych z rynku nierucho-
mosci. Potrzeba ujednolicenia zasad wyceny na poziomie krajowym i ponadkrajowym

stata si¢ powodem opracowania przez TEGOVA'® europejskich standardéw wyceny.

12°J. Hozer (red.), Wycena nieruchomosci, Szczecin 2006, s. 58.
195 The European Group of Valuers Associations (tham. Europejska Grupa Stowarzyszen Rzeczoznaw-
cow Majatkowych).
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Istotng role odgrywaja takze standardy wyceny na poziomie $wiatowym, czyli Miedzy-
narodowe Standardy Wyceny, opublikowane po raz pierwszy w 1985 r. przez Migdzyna-
rodowy Komitet Standardow Wyceny (IVSC!%), ktérego cztonkiem jest m.in. Polska
Federacja Rzeczoznawcow Majatkowych. Uwzgledniaja one wymogi i potrzeby krajow
z roznych kontynentow i sg tak skonstruowane, by mogly stanowi¢ punkt odniesienia dla
uzytkownikoéw na catym §wiecie. Niemniej jednak rozwigzania standardow miedzyna-
rodowych wyznaczaja jedynie ogdlne zasady wyceny i nie zawieraja zalecen szczegoto-
wych, stanowigc pewien wzor podlegajacy uszczegotowieniu w oparciu o dyspozycje
odpowiadajace specyfice przepisow prawa i rynkoéw nieruchomos$ci w poszczegdlnych
krajach. Taka konstrukcja standardow ponadnarodowych zmierza wiec do ujednolicenia
zasad wyceny w skali europejskiej i $wiatowej, a ich role mozna poréwnaé do zadan
petnionych przez Miedzynarodowa Organizacje Standardow (ISO'®) w odniesieniu do
ogoblnej problematyki normalizacyjne;j.

Na poziomie europejskim opracowane zostaty europejskie Standardy Wyceny (7The
European Valuation Standards) 1 opublikowane w formie ,,niebieskiego przewodnika”
(Guide Bleu). Wczeséniej role te petnity zasady zawarte w Czerwonej Ksiedze (The Red
Book). Byly one jednak nakierowane gtownie na potrzeby brytyjskie. Europejskie Stan-
dardy Wyceny nie maja charakteru przymusowego, lecz zalecane sg do stosowania jako
wskazowki praktyczne'*.

Celem Europejskich Standardow Wyceny jest w szczegolnosci pomoc rzeczoznaw-
com w przygotowaniu spojnych operatow szacunkowych, promowanie jednolitosci po-
przez stosowanie standardowych definicji wartosci 1 podej$¢ wyceny, zwickszenie Swia-
domosci dla roli rzeczoznawcy czy wreszcie stworzenie procedur prowadzacych do
doktadnego po$§wiadczania wartosci zgodnego z krajowym i ponadkrajowym systemem
prawnym i standardami wyceny.

Migdzynarodowy Komitet Standardow Wyceny (IVSC), ktory zostat powolany
w 1981 r., jest cztonkiem Organizacji Narodow Zjednoczonych!?’, organizacjg pozarza-
dowa wspotpracujaca z krajami cztonkowskimi ONZ oraz innymi organizacjami takimi
jak np. Bank Swiatowy, Organizacja Wspotpracy i Rozwoju Gospodarczego (OECD!%)
czy Miedzynarodowe Organizacje Ksiggowych. Wspolpraca ta ma na celu harmonizacje
i ujednolicenie standardow wyceny.

Jak juz wspomniano, jednym z rozwigzan zwigzanych z wycena nieruchomosci jest

wycena masowa. Polega ona na wycenie duzej liczby nieruchomosci w jednym czasie

194 International Valuation Standard Committee.

195" International Organization for Standardization.

106 J. Hozer (red.), Wycena nieruchomosci ..., s. 59.

197 Dalej tez jako ONZ.

1% The Organisation for Economic Co-operation and Development.
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i wedtug jednolitych zasad. Podstawowym celem masowej wyceny nieruchomosci jest
ustalenie wartosci katastralnej nieruchomosci, na ktora sktada sie warto$¢ katastralna
gruntu oraz wartos$¢ katastralna jego czeSci sktadowych i jest wartoscig zblizong do war-
tosci rynkowej na tyle, na ile jest to mozliwe do uzyskania przy zastosowaniu procedur
typowych dla metod masowej wyceny.

Dla opodatkowania nieruchomosci wedlug formuty ad valorem istotne znaczenie
ma takze pojecie katastru i taksacji. Najogolniej rzecz ujmujac, poprzez pojecie katastru
rozumie si¢ Zintegrowany System Katastralny lub Zintegrowany System Informacji
o Nieruchomosci, a zatem pewien zintegrowany zespdt rozwigzan prawnych jak row-
niez technicznych i organizacyjnych zapewniajacy szybki dostep do aktualnych i wiary-
godnych informacji. Podstawowym zadaniem katastru jest rejestracja nieruchomosci
bedacych przedmiotem opodatkowania. Rola katastru sprowadza si¢ zatem do okresle-
nia rzeczywistej wartosci nieruchomosci'®. Powszechna taksacja natomiast, zgodnie
z art. 161 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami''’, ma na celu ustalenie warto$ci
katastralnej nieruchomosci i jest przeprowadzana na podstawie tej ustawy oraz odrgb-
nych przepisow, czyli przede wszystkim na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow
z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci''!.

W ujeciu normatywnym wycena nieruchomosci to postgpowanie, w wyniku kto-
rego dokonuje si¢ okreslenia warto$ci nieruchomosci. Postgpowanie to jest unormowa-
ne w przepisach u.g.n., jak rowniez w rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21 wrze-
$nia 2004 r.!'2, gdzie poszczegdlnym podejsciom przypisano okreslone metody wyceny,
a niektorym z nich rowniez i tzw. techniki. Stworzono w ten sposoéb kompletny, praw-
nie usankcjonowany system wyceny''*. Uwzgledniajac art. 152 u.g.n. oraz § 151 16
powotanego rozporzadzenia, tzw. podejscia wyceny warto$ci nieruchomosci okresla
rzeczoznawca majatkowy przy zastosowaniu podej$cia porownawczego, dochodowe-
g0, kosztowego i mieszanego. O wyborze wlasciwego podejscia, metody i techniki wy-
ceny nieruchomosci (wplywajacych na warto$¢ nieruchomosci) decyduja takie czynni-

ki jak: rodzaj i potozenie nieruchomosci, przeznaczenie w planie miejscowym, stopien

1% G. Nowecki, Wycena nieruchomosci dla celow podatkowych, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 8,
s. 1.

110 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U. z 2015 r., poz. 782 ze
zm.), dalej tez jako u.g.n..

"' Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieru-
chomosci (Dz. U. Nr 131, poz. 1092).

112 Rozporzadzenie z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nieruchomosci i sporzadzania opera-
tu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2108 1 2109).

13 J. Hozer (red.), Wycena nieruchomosci..., s. 58; E. Bonczak-Kucharczyk (red.), Komentarz do
art. 151 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, [w:] Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz,
wyd. ITI, LEX 2014.
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wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej, stan jej zagospodarowania oraz
dostepne dane o cenach, dochodach i cenach nieruchomosci podobnych.

Z przepisu art. 150 u.g.n. wynika, ze w procesie wyceny nieruchomosci wyrdznia
si¢ trzy rodzaje warto$ci nieruchomosci. Pierwszg z nich jest warto$¢ rynkowa, ktorg
okresla sie¢ w przypadku, gdy dana nieruchomos¢ jest lub bedzie przedmiotem tzw. obro-
tu, tj. czynnosci prawnych, na podstawie ktérych nastepuje przeniesienie wlasnosci nie-
ruchomosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowe;j
albo oddanie jej w uzytkowanie wieczyste badz tez ustanowienie na niej ograniczonych
praw rzeczowych. Druga wartoscig jest warto$¢ odtworzeniowa, ktorg okresla si¢ w sytu-
acjach, gdy na lokalnym rynku nieruchomosci nie ma transakcji dla danego typu nieru-
chomosci (np. nieruchomos$ci zabudowanych obiektami uzytecznosci publicznej) Iub
w sytuacji, gdy przedmiotem wyceny sa nieruchomosci o szczegélnym przeznaczeniu
w planach zagospodarowania przestrzennego, np. na cele sakralne lub bezpieczenstwa
panstwa. Warto$¢ odtworzeniowa okresla si¢ rowniez wowczas, gdy wymagaja tego prze-
pisy szczegodlne (np. ustawa o rachunkowosci). Wowczas za wartos¢ gruntu przyjmuje si¢
naktady, jakie nalezatoby ponie$¢ na zakup gruntu o takich samych cechach, a za warto$¢
czesci sktadowych gruntu przyjmuje si¢ kwoteg rowng naktadom potrzebnym do ich od-
tworzenia lub zastapienia, pomniejszonym o wartos¢ zuzycia tych czesci sktadowych.
Trzecig wartoscia jest warto$¢ katastralna, ktdra ustalana jest przez organ administracji
publicznej (prowadzacy ewidencje gruntow i budynkéw) w drodze decyzji administracyj-
nej na podstawie oszacowania nieruchomosci reprezentatywnych dla poszczegoélnych
rodzajow nieruchomosci na obszarze danej gminy. Ustawa o gospodarce nieruchomo-
Sciami stanowi jedynie, ze warto$¢ t¢ ustala si¢ dla nieruchomosci, o ktérych mowa
w przepisach podatku od nieruchomosci (art. 150 ust. 4 u.g.n.). W praktyce wartos¢ kata-
stralna utozsamiana jest przewaznie z warto$cig rynkowa. Zgodnie z art. 151 ust. 1 u.g.n.
warto$¢ rynkowa stanowi najbardziej prawdopodobna jej cena mozliwa do uzyskania na
rynku, okres$lona z uwzglednieniem cen transakcyjnych. Nalezy zauwazy¢, iz w definicji
wartosci rynkowej wystepuja dwa rézne pojecia: wartos¢ i cena transakcyjna. Ta kwestia
wymaga jednak uporzadkowania. Warto$¢ to prognoza ceny, ktéra mozna uzyskaé na
rynku, okre$lona przez rzeczoznawce majatkowego na podstawie sformalizowanych pro-
cedur wyceny. Cena transakcyjna natomiast to pewne zdarzenie ekonomiczne, przeszte,
ktore przy spetnieniu okreslonych warunkow stanowi¢ moze zrédto informacji na potrze-
by wyceny''*.

Przy wycenie nieruchomosci nalezy tez bra¢ pod uwage, iz mozna wyrdzni¢ dwa

rodzaje rynkéw nieruchomosci: rynek sprzedazy nieruchomosci oraz rynek wynajmu

114 L. Glogowska, J. Dydenko (red.), Szacowanie nieruchomosci, Warszawa 2006, s. 289; wyrok Na-
czelnego Sadu Administracyjnego z dnia 4 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I OSK 417/06, LEX nr 281387.
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nieruchomosci. Przez warto$¢ rynkowa nieruchomosci mozna rozumie¢ zatem warto$¢
kapitatowa zblizong do rynkowej ceny sprzedazy lub tez warto$¢ czynszowa (réwna
warto$ci rocznego czynszu, ktory mozna by uzyskaé, wynajmujac nieruchomos¢ na wa-
runkach powszechnie przyjetych w obrocie nieruchomosciami — odpowiadajacg teore-
tycznej wielkosci dochodu brutto, jaki mozna by uzyska¢ z wynajmu nieruchomosci
w skali jednego roku)'®s.

Okresleniem warto$ci nieruchomosci (w rozumieniu przepisOw ustawy o gospo-
darce nieruchomosciami) jest okreslanie tej wartosci jako przedmiotu prawa wiasnosci
1 innych praw do nieruchomosci. Zatem przedmiotem okre$lania warto$ci nieruchomo-
$ci jest prawna sfera uprawnien przystugujacych danemu podmiotowi do nieruchomo-
$ci, bowiem mieniem jest wlasnos¢ oraz sa inne prawa majatkowe. Nieruchomos¢ jest
zatem jedynie przedmiotem praw majatkowych. Warto$cig nieruchomos$ci natomiast jest
warto$¢ uprawnienia przystugujacego do nieruchomosci.

Pod pojeciem szacowania nieruchomosci nalezy natomiast rozumie¢ cigg ustawo-
wo okreslonych dziatan rzeczoznawcy majatkowego, konczacych si¢ opinig o wartosci
nieruchomosci. Szacowaniem sg wigc czynnosci zwigzane z okreslaniem warto$ci nie-
ruchomosci dokonywane przez rzeczoznawce majatkowego jako zar6wno uprawnione-
g0, jak i zobowigzanego.

Przepisy ustawy o gospodarce nieruchomosci dotyczace wyceny nieruchomosci sto-
suje si¢ do wszelkiego rodzaju nieruchomosci, niezaleznie od ich potozenia i przeznacze-
nia czy tez sposobu korzystania oraz celu wyceny. Nie ma znaczenia rowniez fakt, komu
przystuguja do nich prawa rzeczowe lub obligacyjne z wytgczeniem jedynie wyceny do-
konywanej w zwigzku ze stosowaniem ustawy o scalaniu i wymianie gruntow''®.

Unormowania mogace mie¢ zastosowanie do procesu ustalania warto$ci katastral-
nej nieruchomos$ci w drodze tzw. powszechnej taksacji nieruchomosci (czyli wyceny
masowej) zawierajg przepisy od art. 160 do art. 173 u.g.n. To wlasnie one maja stanowic
podstawy przy ewentualnym wprowadzeniu nowej formy opodatkowania nieruchomo-
$ci, tj. podatku katastralnego, ktorego warto$¢ uzalezniona bedzie od tzw. wartosci kata-
stralnej (potocznie zwanej fiskalna).

Szczegbdlowe uregulowania dotyczace mozliwosci przeprowadzenia powszechnej,
masowej wyceny nieruchomosci zostaly uregulowane w rozporzadzeniu Rady Mini-
strow z 29 czerwca 2005 r.''” Watpliwosci z pewnoscia budzi fakt, ze problematyke po-

wszechnej taksacji nieruchomos$ci reguluje ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami

15 G. Nowecki, Wycena nieruchomosci ..., s. 1 1 28; M. Bouvier, Wprowadzenie do prawa podatkowe-
go i teorii podatkow, Warszawa 2000, s. 106.

116 Ustawa z dnia 26 marca 1982 r. o scaleniu i wymianie gruntéw (Dz. U. z 2014 r., poz. 700 ze zm.).

117 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieru-
chomosci (Dz. U. Nr 131, poz. 1092).
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i wydane na jej podstawie akty podustawowe, a nie resort odpowiedzialny w Polsce za
system podatkowy, czyli Ministerstwo Finanséw. Jednak przed uruchomieniem systemu
powszechnej taksacji nieruchomog$ci powinny powstac przepisy uzalezniajace podatek od
nieruchomosci od jej wartosci. Warto$¢ katastralna powinna by¢ ustalana dla tych nieru-
chomosci, ktore beda przedmiotem opodatkowania, a wykaz nieruchomosci podlegaja-
cych opodatkowaniu od ich warto$ci powinien zosta¢ ustalony przez okreslony organ.

Podatek od wartosci nieruchomosci opisuje si¢ nastepujagcym wzorem:

PN= x WKN, gdzie:

— PN — oznacza podatek od wartosci nieruchomosci,

— B — oznacza wspolczynnik ustalany przez organ nadzorujgcy obliczanie podat-

kow,

— WKN - oznacza warto$¢ katastralng nieruchomosci.

Wdrozenie systemu katastralnego i1 opartego na nim podatku ad valorem wymaga
oczywiscie, jak juz wielokrotnie wspominano, gruntownej reformy obecnego systemu
opodatkowania nieruchomosci, czyli likwidacji podatku, ktorego kluczowa cecha jest
parametr techniczny, tj. powierzchnia.

Ponadto realizacja takiego przedsigwzigcia bedzie mozliwa jedynie wowczas, gdy
zostanie zbudowany zintegrowany system katastralny, dla powstania ktérego wymagana
jest modernizacja aktualnej ewidencji gruntéw i budynkéw oraz stworzenie jednolitego
systemu danych zawartych w ksiggach wieczystych, ewidencji podatkowej, jak rowniez
ewidencji gruntéw i budynkow. W przypadku wprowadzenia takich rozwigzan ustawo-
wych, tj. wprowadzenia podatku katastralnego, zgodnie z art. 226 u.g.n. warto$¢ kata-
stralna nieruchomosci powinna by¢ ustalona do dnia 31 grudnia roku poprzedzajacego
wprowadzenie podatku.

Dla ustalenia wartosci katastralnej niezbgdne jest stworzenie przede wszystkim
katastru nieruchomosci (opartego przede wszystkim na mapach i tabelach taksacyj-
nych), czyli poszerzonego i udoskonalonego obecnego systemu ewidencji gruntéw i bu-
dynkow, ktory powinien stuzy¢ m.in. sprawiedliwemu opodatkowaniu zgodnie ze stan-
dardami migdzynarodowymi. Kataster nieruchomosci stanowilby usystematyzowany
i uaktualniany zbidr informacji o gruntach, budynkach i budowlach oraz ich wtascicie-
lach, jednolity dla catego kraju, przy czym mozliwe byloby wykorzystanie w pewnym
zakresie istniejgcych rozwigzan. Stosownie do tresci przepisu art. 21 ust. 1 u.g.n. zawar-
te w katastrze dane stanowig podstawe planowania gospodarczego, planowania prze-
strzennego, wymiaru podatkow i $wiadczen, oznaczenia nieruchomosci oraz ewidencji
gospodarstw rolnych. Ponadto na podstawie przepisu art. 4 pkt 7 u.g.n. do ustalenia
wartosci katastralnej niezbedne jest przeprowadzenie powszechnej taksacji nierucho-

mosci, rozumianej jako masowa wycena nieruchomosci. Organem upowaznionym do
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przeprowadzenia takiej wyceny jest aktualnie starosta — jako organ administracji pu-
blicznej (rzadowej), ktory prowadzi ewidencje gruntéw i budynkow.

Forma prawng ustalenia wartosci katastralnej bylaby decyzja administracyjna wy-
dawana na podstawie oszacowan nieruchomosci reprezentatywnych (dla poszczeg6l-
nych nieruchomosci na terenie danej gminy) dokonywanych przez rzeczoznawcoéw ma-
jatkowych. Warto§¢ nieruchomosci reprezentatywnych okresla si¢ z wykorzystaniem
cen transakcyjnych na rynku nieruchomosci lokalnych (ewentualnie, w przypadku nie-
dostatecznej liczby, istnieje mozliwo$¢ korzystania z nieruchomosci sasiadujacych ob-
szarowo z gming. Zgodnie z art. 161 ust. 3 u.g.n. uprawnienia do ustalenia wartos$ci nie-
ruchomosci reprezentatywnych (wzorcowych) przystuguja wylacznie rzeczoznawcom
majatkowym''.

Okreslajac warto$¢ nieruchomos$ci odmienng od warto$ci katastralnej, zawsze po-
winno si¢ mie¢ na uwadze, iz warto$¢ podana w katastrze nieruchomosci wymaga do-
precyzowania. Warto$¢ katastralng w zakresie metodyki dochodzenia do jej koncowego
wyniku mozna przedstawi¢ jako odwrotnos¢ procedury okreslania wartosci rynkowe;.
W procesie okreslania wartosci katastralnej, rozpoczynajac od wyznaczenia jej dla nie-
ruchomosci reprezentatywnej, okresla sie¢ wartos¢ wszystkich nieruchomosci (wartos¢
1 m?) w danej strefie taksacyjnej, podczas gdy okre$lajac wartos¢ rynkowa nieruchomo-
$ci metoda analizy statystycznej rynku, okresla si¢ warto$¢ jednej nieruchomosci przez
zbadanie wielu. Nieruchomo$¢ reprezentatywna w $wietle rozporzadzenia jest jednostka
taksacyjng zawierajaca charakterystyczne cechy oraz przecig¢tne parametry cech typo-
wych dla danego rodzaju nieruchomos$ci w danej strefie taksacyjnej!’.

Nieruchomos¢ reprezentatywna jest kluczowym zagadnieniem dla powszechnej
taksacji. W przypadku kazdej strefy taksacyjnej ustala¢ nalezy jednostkowe wartosci
1 m? powierzchni jednostek taksacyjnych sktadajacych si¢ na nieruchomos¢ reprezenta-
tywna. Musi by¢ ona istniejaca nieruchomoscia, ale jest zarazem, w pewnym sensie,
nieruchomoscig wirtualng, bo charakteryzuje si¢ typowymi cechami dla catej danej stre-
fy taksacyjnej. Rzeczoznawca, oszacowujac dang nieruchomos$¢ reprezentatywna, po-
shlugiwac si¢ bedzie okreslonymi w prawie cechami nieruchomosci. Naktad pracy wyko-
nywanej przy okreslaniu wartosci katastralnej, a takze wysoko$¢ wydatkéw sg znacznie
mniejsze od tych, ktdre nalezy ponie$¢ przy dochodzeniu do innych warto$ci nierucho-
mosci, tym niemniej ta forma wymaga¢ bedzie dysponowania innym zasobem czy na-

wet kategoriami informacji niezb¢dnych do wykonania czynno$ci szacowania.

118 J. Jaworski, [w:] J. Jaworski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki (red.), Ustawa o gospodarce nierucho-

mosciami. Komentarz, wyd. 4, Warszawa 2015, s. 1037.
1" A. Hopfer, Metody masowej wyceny nieruchomosci, Warszawa 2008, s. 2 i nast.
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Rozpoczgcie i zakonczenie powszechnej taksacji powinna okresli¢ odrgbna usta-
wa. Nie moze jednak umkna¢ uwadze, iz powszechna taksacja, cho¢ jest wariantem
wzglednie oszczgdnym, i tak wymagaé bedzie znacznych naktadow. Tym samym nie
nalezy wykluczy¢, iz zasadne bytoby uprzednie wskazanie zrodet finansowania, przy
czym juz po wprowadzeniu podatku katastralnego naktady zwiazane z powszechna tak-
sacja moga by¢ finansowane z cze¢sci tego podatku.

Powszechna taksacja powinna by¢ przeprowadzana okresowo, przy czym ustawo-
dawca nie doprecyzowal, w jakich odstgpach czasu. Wydaje si¢, ze powinny to by¢ okre-
sy pozwalajace w jak najwiekszym stopniu odzwierciedli¢ aktualng warto$¢ nierucho-
mosci, a jednoczes$nie nie moga by¢ one zbyt krotkie, aby nie generowa¢ dodatkowych
kosztow, ktorych regularne ponoszenie nie byloby rownowazone wptywami z podatku
katastralnego. W ustawie wskazano natomiast, iz w celu efektywnego i powigzanego
z tendencjami rynkowymi ustalania warto$ci nieruchomosci reprezentatywnych nalezy
dokonywac corocznych przeszacowan przy zastosowaniu waloryzacji wskaznikow cen
nieruchomosci ogtaszanych przez prezesa GUS. Przeszacowania takie pozwola, przy
stosunkowo niskich kosztach, na zachowanie aktualno$ci posiadanych przez organ da-
nych. Takie rozwigzanie w przysztosci, w przypadku wprowadzenia podatku katastral-
nego, nalezatoby uznac za stuszne, gdyz pozwala ono pogodzi¢ dwa cele. Z jednej stro-
ny konieczno$¢ wskazania w katastrze jak najbardziej aktualnej wartosci, co ma
znaczenie dla realizowania celoéw fiskalnych, z drugiej za$ zachowanie zasady taniosci
poboru podatku, tak aby proces jego wymiaru nie byl zwigzany z ponoszeniem nadmier-
nych kosztow.

Pomimo iz szczegotowe zasady powszechnej taksacji nie sg jeszcze okreslone, to
zatozeniem ustawodawcy jest, by odbywala si¢ ona okresowo, w okreslonych (kilkulet-
nich) odstepach czasu, a odstepstwo od tej reguty nalezy do wylacznej kompetencji rady
gminy.

Zgodnie z art. 164 u.g.n. podstawa do ustalenia warto$ci katastralnej poszczegol-
nych nieruchomosci sg mapy taksacyjne i tabele taksacyjne. Podstawowg jednostka po-
dzialu przestrzeni w procesie taksacji nieruchomosci bedzie dziatka gruntu zgodnie
z definicjg stosowang w ewidencji gruntow i budynkow. W sytuacji gdy nieruchomos¢
sktada sie z wigkszej liczby dziatek polozonych w obszarze wigcej niz jednej gminy,
warto$¢ katastralng ustala si¢ odrgbnie dla kazdej dziatki, traktujac je jako czesci nieru-
chomosci.

Wybor wasciwego podejscia przy szacowaniu dokonywac sie bedzie przy uwzgled-
nieniu: rodzaju i potozenia nieruchomosci, funkcji wyznaczonej dla czgsci nieruchomo-
$ci w planie miejscowym, stopnia wyposazenia i infrastruktury technicznej, stanu zago-

spodarowania poszczeg6élnych dziatek, dostgpnosci danych o cenach nieruchomosci.
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Moze to wigc by¢ podejscie porownawcze, podejscie dochodowe, podejscie kosztowe

lub podejscie mieszane!'*

. Dla wyjasnienia r6znicy w tych podejsciach stusznym wyda-
je sie ich krotkie przedstawienie.

Podejscie porownawcze polega na okresleniu warto$ci nieruchomosci przy zatoze-
niu, ze warto$¢ ta odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomosci podobne, ktore
byly przedmiotem obrotu rynkowego'!. Ceny te koryguje si¢ ze wzgledu na cechy réz-
nigce nieruchomosci podobne od nieruchomos$ci wycenianej oraz z uwzglednieniem
zmiany poziomu cen na skutek uptywu czasu. Zgodnie z § 4 pkt 1 powotanego rozporza-
dzenia z 21 wrzesnia 2004 r. przy stosowaniu podej$cia poréwnawczego konieczna jest
znajomo$¢ cen transakcyjnych nieruchomosci podobnych do nieruchomosci bedacej
przedmiotem wyceny, a takze cech tych nieruchomosci wplywajacych na poziom ich
cen. W podejséciu porownawczym stosuje si¢ metod¢ porownywania parami, metode ko-
rygowania ceny $redniej albo metode statystyki rynku.

Przy metodzie porownywania parami zestawia si¢ nieruchomos$¢ bedaca przedmio-
tem wyceny, ktorej cechy sg znane, kolejno z nieruchomosciami podobnymi, ktére byty
przedmiotem obrotu rynkowego, i dla ktorych znane sg ceny transakcyjne, warunki za-
warcia transakcji oraz cechy tych nieruchomosci. W przypadku metody korygowania
ceny $redniej do porownan przyjmuje si¢ z rynku wlasciwego ze wzgledu na potozenie
wycenianej nieruchomosci co najmniej kilkanascie nieruchomosci podobnych, ktore
byty przedmiotem obrotu rynkowego, i dla ktorych znane sg ceny transakcyjne, warunki
zawarcia transakcji oraz cechy tych nieruchomos$ci. Warto$¢ nieruchomosci bedacej
przedmiotem wyceny okresla si¢ w drodze korekty $redniej ceny nieruchomosci podob-
nych wspolczynnikami korygujacymi, uwzgledniajacymi réznice w poszczegolnych ce-
chach tych nieruchomosci'??. Procedura szacowania metodg porownywana parami oraz

metodg korygowania ceny $redniej wymaga wykonania okreslonych czynnosci, ktore

120 J. Hozer, S. Kokot, Problemy powszechnej taksacji w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu”,
nr 415, Szczecin 2005; S. Zrobek (red.), Metodyka okreslania wartosci rynkowej nieruchomosci (przykiady
operatow szacunkowych), Olsztyn 2007, s. 10 i nast.

121 Podstawowe zasady stosowania podej$cia porownawczego przy wycenie nieruchomosci zostaty
okreslone w: ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.j. Dz. U. 22004 r. Nr 261,
poz. 2603 ze zm.); rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 21 wrzesnia 2004 r. w sprawie wyceny nierucho-
mosci i sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. Nr 207, poz. 2109 ze zm.); Standardach Zawodowych
rzeczoznawcow majatkowych — Standard I11.7 (wycena nieruchomosci przy zastosowaniu podej$cia porow-
nawczego).

122§ 4 ust. 4 Rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 21 wrze$nia 2004 r. w sprawie wyceny nierucho-
mosci 1 sporzadzania operatu szacunkowego (Dz. U. z 2004 . Nr 207, poz. 2109 ze zm.); D. Trojanowski,
Wycena nieruchomosci, [w:] M. Rymarzak (red.), Inwestycje i nieruchomosci. Elementy teorii i praktyki,
Gdansk 2009, s. 131 i nast.
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szczegdtowo okresla Nota Interpretacyjna nr 1 Powszechnych Krajowych Zasad Wyce-
ny (PKZW)'%,

Przy metodzie analizy statystycznej rynku do poréwnan przyjmuje si¢ probe nieru-
chomosci reprezentatywnych. Warto$¢ nieruchomosci okresla si¢ przy uzyciu metod
stosowanych do analizy statystycznej'*!. Podej$cie dochodowe z kolei polega na okre-
slaniu wartosci nieruchomosci przy zalozeniu, ze nabywca zaptaci za nig ceng, ktorej
wysokos$¢ jest uzalezniona od przewidywanego dochodu, jaki uzyska z nieruchomosci.
Podejscie dochodowe stosowane jest do okreslenia warto$ci nieruchomosci przynosza-
cych lub mogacych przynies¢ dochod. Przy zastosowaniu tego podejscia niezbedna jest
znajomo$¢ dochodu uzyskiwanego lub mozliwego do uzyskania z czynszéw lub innych
dochodéw z nieruchomosci stanowigcej przedmiot wyceny oraz z nieruchomosci po-
dobnych. Za podstawowe zrédto dochodéw z nieruchomosci uznaje si¢ czynsz, nato-
miast dodatkowe Zrodta dochodow to np. optaty za miejsca parkingowe, reklamy umiesz-
czone na nieruchomos$ci, oplaty za korzystanie z urzadzen takich jak automaty
z napojami, kserokopiarki itp.

Podejscie dochodowe przy wycenie nieruchomos$ci wykorzystuje teori¢ warto$ci
pienigdza w czasie. Procedura okreslania warto$ci sprowadza si¢ do okreslenia przysztej
prognozowanej warto$ci dochodoéw lub strumieni pienigznych, a nastepnie przeliczenia
tej wartosci na dzien dokonania wyceny. W celu ustalenia warto$ci przysztych progno-
zowanych dochodow na chwile obecna nalezy je odpowiednio pomniejszy¢ ze wzgledu
na czynnik czasowy, czyli zdyskontowac.

W podejsciu dochodowym stosowane sa dwie metody: inwestycyjna i zyskow. Me-
toda inwestycyjna jest stosowana do okreslenia wartosci nieruchomosci przynoszacych
lub mogacych przynosi¢ dochod z czynszéw z najmu lub dzierzawy, ktorego wysokos¢
jest mozliwa do ustalenia na podstawie analizy ksztaltowania si¢ stawek rynkowych
tych czynszéw. Metoda zyskow jest stosowana przy okreslaniu wartosci nieruchomosci
przynoszacych lub mogacych przynosi¢ dochod, ktory nie jest mozliwy do ustalenia
w okreslony wyzej sposéb. Dochod ten odpowiada udziatowi wiasciciela nieruchomosci
w dochodach osigganych z dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci bedacej przed-
miotem wyceny i na nieruchomosciach podobnych. Metoda zyskow jest wigc stosowana
do wyceny nieruchomosci, ktore przynosza dochod uzalezniony od szczegdlnego prze-
znaczenia nieruchomosci lub sposobu ich uzytkowania, np. stacje benzynowe, teatry,
kina, hotele. Dla obu metod moga by¢ stosowane dwie techniki: kapitalizacji prostej
oraz dyskontowania strumieni pieni¢znych. Technika kapitalizacji prostej opiera si¢ na

123 Powszechne Krajowe Zasady Wyceny (PKZW), Nota Interpretacyjna Nr 1, Zastosowanie podejscia
porownawczego w wycenie nieruchomosci, s. 4, www.pfsrm.pl [dostep15.12.2015].
124 L. Katkowski, Rynek nieruchomosci w Polsce, Warszawa 1999, s. 30 i nast.
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zatozeniu, ze realna warto$¢ dochodu pozostaje w przysztosci na poziomie obecnego
dochodu, ktéry bedzie stabilny w dalszej perspektywie. Technika dyskontowania stru-
mieni pieni¢znych zaktada zmiang realnej wartosci dochodu. Zmiana ta moze by¢ spo-
wodowana sukcesywnym dochodzeniem nieruchomosci do zatozonego programu i zdol-
nosci §wiadczenia ustug zmian dochodowosci nieruchomosci wywotanych jej rozwojem,
moze by¢ takze nastgpstwem zmian koniunkturalnych na rynku'®.

Podejscie kosztowe jest jedynym podejsciem do okreslenia wartosci odtworzenio-
wej nieruchomosci. Polega na okresleniu wartosci nieruchomosci przy zatozeniu, ze war-
to$¢ odpowiada kosztom jej odtworzenia pomniejszonym o warto$¢ zuzycia nieruchomo-
$ci. Oddzielnie okre$la si¢ tu koszt nabycia gruntu i koszt odtworzenia jego czesci
sktadowych. Kosztem nabycia gruntu jest wartos$¢ rynkowa gruntu o takich samych ce-
chach. Wartos$¢ gruntu okresla si¢, stosujac podejscie porownawcze, na podstawie analizy
rynku nieruchomosci gruntowych niezabudowanych, nastepnie nalezy do niej dodac¢ war-
to$¢ odtworzeniowa, np. budynku wzniesionego na tym gruncie. Proces okre$lania war-
tosci odtworzeniowej nieruchomosci sprowadza si¢ do okreslenia kosztu odtworzenia
obiektu w stanie nowym, okreslenia stopnia jego zuzycia, obliczenia wspotczynnika zu-
zycia i okreslenia warto$ci odtworzeniowej. W podejs$ciu kosztowym stosowana jest me-
toda kosztow odtworzenia i metoda kosztow zastgpienia. Metoda kosztéw odtworzenia
zaktada wzniesienie obiektu identycznego z wycenianym o identycznej konstrukcji, tech-
nologii i materiatach budowlanych. Zaktada si¢ takze identyczny koszt dokumentacji pro-
jektowej i nadzoru budowlanego okreslonych na podstawie danych z dnia wyceny. Meto-
da kosztow zastgpienia polega na okresleniu kosztow wzniesienia obiektu, ktory
spetniatby takg samg funkcje, jak obiekt wyceniany, lecz przy zastosowaniu wspotczesnej
technologii i materiatow. W podejsciu kosztowym stosowane sg nastepujace techniki:
szczegdtowa, elementdw scalonych i wskaznikowa. Technika szczegdtowa jest najbar-
dziej skomplikowana, wymaga bowiem dokonania szczegotowej inwentaryzacji wyce-
nianego obiektu tacznie z pomiarem powierzchni i kubatury, ustalenia technologii robot
budowlanych, instalacyjnych itp., obliczenia dokonanych naktadéw oraz okreslenia cen
jednostkowych. Technika elementow scalonych zaktada podzielenie obiektu w sposob
umowny na elementy. Pozwala na okreslenie kosztow np. fundamentdw, stropow, $cian
konstrukcyjnych itp. Technika wskaznikowa pozwala okre$li¢ koszt odtworzenia obiektu,
jednak jest technikg najmniej doktadna. Sprowadza si¢ do odnalezienia obiektu podobne-
go do wycenianego pod wzgledem technologii, konstrukeji i wielkosci, ustalenia jednost-
ki odniesienia, np. m?, okreslenia ceny jednostkowej obiektu budowlanego i ustalenia
ostatecznego kosztu odtworzenia. Przy zastosowaniu techniki elementéw scalonych oraz

wskaznikowej mozliwe jest korzystanie ze specjalistycznych katalogow.

125§ 7Zrébek, Okreslanie wartosci nieruchomosci, Olsztyn 2002, s. 45 i nast.
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W podejsciu mieszanym moga by¢ stosowane elementy innych podejs¢. Jest ono
stosowane, gdy przepisy prawa ze wzgledu na specyfike nieruchomosci lub wycenianych
praw nakazuja stosowanie nietypowych metod lub procedur stanowigcych kombinacje
roznych podejs¢ i metod. W podejsciu mieszanym stosuje si¢ metodg pozostalosciows,
wskaznikow szacunkowych gruntéw i kosztow likwidacji. Metoda pozostatosciowa jest
stosowana, gdy na nieruchomosci majg zosta¢ przeprowadzone roboty budowlane. Okre-
slana jest tu warto$¢ rynkowa nieruchomosci stanowiagca réznice miedzy wartoscia po
wykonaniu rob6t oraz warto$ci przecietnych kosztow tych robdt, uwzgledniajac zysk in-
westora. Metoda wskaznikow szacunkowych gruntdéw jest stosowana do okreslenia war-
tosci nieruchomosci przeznaczonych na cele rolne lub lesne w przypadku braku danych
o transakcjach rynkowych. Warto$¢ gruntu jest okreslana jako iloczyn wskaznika szacun-
kowego 1 ha gruntu i ceny 1 decytony ziarna zyta lub 1 m* drewna. W metodzie kosztow
likwidacji okresla si¢ koszt likwidacji obiektow budowlanych rozumiany jako warto$¢
materiatow porozbiérkowych pomniejszong o koszty robot rozbiorkowych wiacznie
z uporzadkowaniem terenu.

Zgodnie z przepisem art. 167 u.g.n. ustalenie warto$ci katastralnej czesci sktado-
wej gruntu wymaga istnienia tzw. tabel taksacyjnych, ktore grupuja jednostkowe warto-
sci powierzchni czesci sktadowych, uwzgledniajac ich rodzaj i charakter. Samg warto$¢
za$ czesci sktadowych gruntdow ustala si¢ jako iloczyn powierzchni wykazanej w kata-
strze w wartosci jednostkowej z tabeli. W przypadku, gdy na gruncie znajduja si¢ rozne
obiekty lub obiekt budowlany o réznych funkcjach, warto$¢ katastralng ustala si¢ dla
poszczegdlnych obiektéw lub ich czgséci i sumuje sie¢ zgodnie z okreslonym charakterem
budynku (mieszkalny, ustugowy, biurowy). Jego stopien zuzycia lub wyposazenia powi-
nien mie¢ odzwierciedlenie w zastosowaniu wartosci jednostkowej z tabeli taksacyjne;.

Wprowadzenie podatku katastralnego wigze si¢ oczywiscie z konieczno$cia dobo-
ru wlasciwych metod wyceny. Nalezy przy tym zauwazy¢, iz nie sprzeciwia si¢ idei
podatku katastralnego wybdr kilku metod w zaleznosci od rodzaju czy wykorzystania
nieruchomosci. Przyktadowo metoda dochodowa mogtaby by¢ uznana za wlasciwg dla
nieruchomosci wykorzystywanych do prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej, a np. me-
toda porownawcza dla nieruchomosci mieszkalnych. Celem doboru metody powinno
by¢ oczywiscie dostosowanie jej do podstawowej funkcji wyceny, tj. ustalenia aktualnej
wartosci nieruchomosci.

Niewatpliwie jednak nalezatoby zaproponowaé¢ w pierwszej kolejnosci uporzad-
kowanie normatywnych rozwigzan w zakresie wyceny pod katem ewentualnego wpro-
wadzenia podatku katastralnego. Majac na wzgledzie, iz w przypadku katastru fiskal-
nego, dane w nim zawarte mialyby ogromne znaczenie z uwagi na wkraczanie przy ich

wykorzystaniu w sfer¢ praw majatkowych jednostki, ujednolicenie w obrgbie jednego,
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odrgbnego aktu normatywnego kwestii wyceny na potrzeby fiskalne nalezatoby uznac

za wiecej niz wskazane.

4. Ekonomiczne uwarunkowania opodatkowania nieruchomosci

W literaturze nie ma koncepcji odnoszacych si¢ do opodatkowania nieruchomosci,
ktére mozna by uzna¢ za powszechnie przyjete. W istocie bowiem o tym, ktore rozwia-
zania dla danego systemu podatkowego sg najwtasciwsze, decyduje szereg czynnikow.
Przede wszystkim ustawodawca, ksztaltujac system opodatkowania nieruchomosci, po-
winien kierowa¢ si¢ z jednej strony celami fiskalnymi, z drugiej musi je pogodzi¢ ze
zdolnoscia do zaptaty podatku, uwzgledniajac podstawowe wskazowki wynikajace z za-
sady sprawiedliwo$ci podatkowej. Niemniej jednak nalezy przyja¢, ze czynnikami
w najwigkszym stopniu determinujacymi wybor sposobu opodatkowania nieruchomosci
sg te ekonomiczne. W rozwazaniach nad koncepcja podatku katastralnego, nawet jesli
koncentrujg si¢ one na zagadnieniach o charakterze jurydycznym, nie mozna poming¢
tej kwestii.

W literaturze ekonomicznej istnieja dwie teorie, ktore mozna uznaé¢ za dominuja-
ce, przy czym opieraja si¢ one na zatozeniach, ktorych z prawnego punktu widzenia
przyja¢ nie mozna. Wsréd ekonomicznych koncepcji opodatkowania nieruchomosci
mozna wskaza¢ na takie, ktore traktuja podatek od nieruchomosci jako quasi-optate za
ushugi publiczne Swiadczone przez organy publiczne (czasami znana jako ,,teoria uzy-
tecznosci” — benefit theory). Pomijajac fakt, iz uzycie pojecia ,,optata” w kontekscie
daniny, ktéra z prawnego punktu widzenia bezspornie jest podatkiem, nalezy zwrocic
uwage na pewnego rodzaju trafnos$¢, oczywiscie jedynie z ekonomicznego punktu wi-
dzenia. Biorac bowiem pod uwage fakt, ze podatek od nieruchomosci dla wielu samo-
rzadow w wielu panstwach stanowi istotne zrodto dochodu, a zatem i zrodto finansowa-
nia wydatkoéw, mozna tu mowi¢ o pewnego rodzaju quasi-odptatnosci z ekonomicznego
punktu widzenia. Tym bardziej, ze dochody budzetowe gromadzone przez gminy,
w tym pochodzace z opodatkowania nieruchomosci, wykorzystywane sg w duzej mie-
rze na realizacj¢ wydatkow na infrastrukture np. drogowa. Wydatki te pozostajg zatem
w szeroko rozumianym ekonomicznym zwigzku z opodatkowaniem nieruchomosci.
W podatku katastralnym, gdzie podstawa opodatkowania jest warto$¢ nieruchomosci,
ktora staje si¢ wyzsza w wyniku publicznych nakladéw na lokalng infrastrukture,
zwigzki te jeszcze tatwiej uchwyci¢. Druga za$§ z podstawowych, ekonomicznych kon-
cepcji oparta jest na postrzeganiu podatku od nieruchomosci jako podatku od kapitatu
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(w istocie od majatku), ptaconego przez podmioty, ktére posiadaja nieruchomosci,
a wiec przez sam ten fakt sg zdolne do zaptaty podatku (teoria zdolnosci ptatniczej)'S.

W praktyce legislacyjnej nie ma jednak podatku od nieruchomosci, ktéry opieratby
si¢ wylacznie na jednym teoretycznym zatozeniu. W wielu panstwach bierze si¢ gtdwnie
pod uwage kwestie czysto pragmatyczne. Podatek od nieruchomosci, bedac ze wzgledu
na przedmiot opodatkowania podatkiem w ujeciu statycznym, jest relatywnie prostszym
konstrukcyjnie podatkiem niz np. podatek dochodowy, ktory wymaga uwzglednienia
pewnej dynamiki cechujacej przedmiot i podstawe opodatkowania. Ponadto platnik po-
datku od nieruchomosci, najczesciej bedac jej wilascicielem, daje dzigki temu wicksze
gwarancje zaptaty podatku, gdyz w ostateczno$ci naleznos¢ podatkowa moze by¢ zaspo-
kojona w drodze egzekucji z tejze nieruchomos$ci. To wilasnie te praktyczne kwestie
w wigkszym stopniu niz teoretyczne koncepcje okazujg si¢ czasami wystarczajagcym
uzasadnieniem wyboru sposobu opodatkowania nieruchomosci.

Podatek od nieruchomosci, jak wskazuje si¢ w literaturze obcojezycznej, to dobry
podatek lokalny, ktéoremu jednak daleko do doskonatosci'?’. Teoretycznie powinien on
wspiera¢ podejmowanie wlasciwych decyzji fiskalnych, a tym samym, jak podkreslaja
ekonomisci, wspiera¢ wydajne uzytkowanie nieruchomosci. Podatek od nieruchomosci
bywa tez elementem lokalnej polityki fiskalnej. Trafne jest zatozenie, ze podatnik moze
przenies¢ si¢ do gminy, w ktorej ustugi publiczne finansowane z podatku od nierucho-
mosci z jego perspektywy sg Swiadczone bardziej skutecznie!?®.

Z ekonomicznego punktu widzenia, biorgc pod uwage relacje podatnik—gmina, po-
datek od nieruchomosci stanowi, obok innych danin, swoistego rodzaju zabezpieczenie
majace na celu pokrycie wydatkéw publicznych zwigzanych m.in. ze stuzbami policyj-
nymi, ochrong mienia, Srodkami w zakresie ochrony $rodowiska itd.'*

W wielu przypadkach korzysci uzyskane z tytulu opodatkowania nieruchomosci
nie daja sie bezposrednio zaobserwowac. Brak wzajemnego powigzania pomiedzy bez-
posrednimi korzySciami a optatami z tytutlu omawianego podatku mozna wytlumaczy¢
migdzy innymi w $wietle nastepujacych zatozen:

a) samorzady lokalne niekoniecznie finansujg ustugi, ktore przyczyniaja sie do

zwigkszenia warto$ci nieruchomosci w danej lokalizacji;

126 ' W. McCluskey, B. Williams, Introduction: a Comparative Evaluation [w:] W. McCluskey (red.),
Property Tax: an International Comparative Review, Ashgate 1999, s. 6; K. Tipke, J. Lang, Steuer-
recht, K6ln 2002, s. 544—545.

127 E. W.Oates, Local property taxation: an assessment, ,,Land Lines Newsletter of the Lincoln In-
stitute of Land Policy” 1999, 11(3), s. 2 i nast.

128 W. McCluskey, B. Williams, Introduction: a Comparative..., s. 6.

129 C.L. Harriss, Property Taxation: What's good and what's bad. How to use property taxes more
rationally and effectively, ,,Challenge: the Magazine of Economic Affairs” 1973, 09-10, s. 9 i nast.
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b) lokalni podatnicy zazwyczaj nie podejmuja decyzji w zakresie przepisow doty-
czacych opodatkowania nieruchomosci i innych ustaw podatkowych;

c) lokalne organy rzeczywiscie czasami lekcewazg oczekiwania podatnikdw, bio-
rac raczej pod uwage przestanki spoteczne niz oczekiwania wiascicieli nieru-
chomosci w konkretnej spotecznos$ci, ktorzy ptaca czes¢ lokalnych podatkow.

Ekonomiczne dylematy zwigzane z opodatkowaniem nieruchomosci sprowadzaja
si¢ takze do wyrazania pewnych watpliwosci co do tego, czy wlasciciel nieruchomosci
o wigkszej wartosci powinien podlega¢ wyzszym zobowigzaniom podatkowym. Innymi
stowy, czy zamozniejszy podatnik potrzebuje wigkszego dostepu do infrastruktury, lo-
kalnych bibliotek, stuzb policyjnych, innych urzgdowych kontroli, itd. niz podatnik po-
siadajacy nieruchomosci mniejszej wartosci. Bardziej prawdopodobne wydaje sig, ze
czes$¢ podatnikow moze korzystac raczej z prywatnych zasobow niz z ustug publicznych
(np. dzieci uczeszczajg do prywatnych szkot, kupuja wlasne ksiazki, wykorzystuja mniej
urzadzen dostgpnych w publicznych bibliotekach itp.). W tym $wietle sugeruje sig, ze
podatek od nieruchomos$ci uwzgledniajacy stopien zamozno$ci moze okazac sie krzyw-
dzacy dla niektorych osob, ktore moga zosta¢ zmuszone do przeniesienia wiasnosci
z powodu podatku od nieruchomosci'*.

Podatek od nieruchomosci powinien sprawiedliwie oddzialywac¢ na zdolnos¢ ptat-

niczg podatnika'!

. Dla przyktadu, niemiecki Federalny Trybunat Konstytucyjny (Ger-
man Federal Constitutional Court) uznat, ze podatek od nieruchomosci w wigkszo-
sci przypadkow jest sprawiedliwy dla podatnika pod wzgledem jego zdolnosci do

ptacenia zobowigzan z tytutu tego podatku!*?

. Ponadto niejednokrotnie twierdzono,
ze wprowadzenie podatku od nieruchomosci sprawi, iz dochody budzetowe beda
bardziej proporcjonalne w stosunku do dochodéw mieszkancow.

Warto$¢ nieruchomosci nie zawsze musi by¢ proporcjonalna do rzeczywistych
zdolnosci ptatniczych podatnika co roku ptacacego powtarzajace si¢ tego typu podatki.
Nieruchomos¢ o tej samej warto$ci moze generowac rozmaity dochod i daje si¢ zauwa-
zy¢ zaktdcenie w odniesieniu do zdolnosci ptatniczej danej osoby. Jezeli chodzi o nie-
ruchomosci mieszkalne, jeden z glownych kierunkow krytyki opiera si¢ na tym, ze
podatek od tego typu nieruchomosci nie odpowiada w sposéb wtasciwy zdolnosciom
ptatniczym os6b znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji socjalnej. Dla przyktadu, odzie-

dziczenie nieruchomosci po $mierci matzonka moze si¢ okazac¢, ze wzgledu na niskie

130 G.R. Zodrow, Who pays the property Tax? And what does capitalization tell us about who
pays?, ,Land Lines Newsletter of the Lincoln Institute of Land Policy” 2006, 18 s. 2 i nast.

31 E.W. Oates, Local property taxation: an assessment, ,,Land Lines Newsletter of the Lincoln In-
stitute of Land Policy” 1999, No. 11, s. 3.

132 Bundesverfassungsgericht. Beschluss von 6. Dezember 1983 (BvR 1275/79). Zweiwohnungs-
steuer (Entscheidungen des Bundesverfassungsgerichts, Tiibingen 1984, s.353).
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dochody, powodem do przeniesienia wtasnosci nieruchomosci, chociaz podatnik ko-
rzystal z niej przez wiele lat. Majac powyzsze na uwadze, mozna rozwazy¢, czy niektd-
re zwolnienia lub ulgi podatkowe nie powinny mie¢ zastosowania dla pewnej kategorii
podatnikow. W wielu jurysdykcjach obowiazuja zwolnienia od podatku z tytutu nieru-
chomosci mieszkalnych lub przynajmniej stosowane sa ulgi dla wihascicieli, ktorzy sa
starsi wiekiem (Francja, Estonia), niepetnosprawni (Anglia i Walia, Republika Czeska,
Polska, Estonia), zastuzonymi obywatelami panstwa lub gminy (Rumunia)'*,

Podsumowujac, obie przedstawione tutaj w zarysie teorie odzwierciedlaja ekono-
miczny charakter podatku od nieruchomosci. Z jednej strony, wptywy pozyskane z tego
podatku mogg finansowaé ustugi publiczne $§wiadczone na rzecz lokalnych mieszkan-
cow, chociaz efekt tego dziatania niekoniecznie dociera bezposrednio do konkretnych
podatnikéw. Z drugiej strony, podatek od nieruchomosci powinien w wickszym lub
mniejszym stopniu odpowiada¢ rzeczywistej zdolnosci podatnika do jego uiszczenia
i dlatego tez powinien stosunkowo sprawiedliwie traktowa¢ podatnikow. Jezeli uznaé
ten podatek ekonomicznie za podatek od swiadczen, nie powinien on mie¢ wplywu na
redystrybucje dochodu. Jezeli natomiast podatek od nieruchomosci traktowac jako po-
datek od kapitatu, ekonomiczne implikacje dla podatnika nie sa wystarczajaco jasne.

Nalezy tez dodaé, ze chociaz jest to pozadane, nie istnieje stanowczy wymog, by
opodatkowanie bezposrednio odpowiadato jednej lub drugiej teorii. Wdrozenie podat-
kow od nieruchomos$ci moze opiera¢ si¢ na ogélnych potrzebach budzetowych i powin-
no by¢ traktowane jako uzasadnione, o ile podatek jest zgodny z ogélnymi zasadami
przyjetymi w zakresie opodatkowania. Rzeczywiscie trudno jest znalez¢ solidne kryte-
ria, ktore bylyby w stanie zagwarantowac catkowita roéwnos¢ traktowania wszystkich
podatnikow. W praktyce wicksza sprawiedliwo$¢ podatkowa mozna osiagnac za pomo-
cg rozmaitych srodkdw, np. dostosowania podstawy podatkowej, stawek podatkowych,
wprowadzajac lub likwidujac zwolnienia i ulgi podatkowe itd.'**

W literaturze ekonomicznej wskazuje si¢ tez, ze podatek od nieruchomosci w odnie-
sieniu do nieruchomosci mieszkalnych nie powinien by¢ przenoszony na inne osoby niz
wiasciciel. Nie do unikniecia jest jednak sytuacja, w ktorej w ramach stosunku cywilno-
prawnego podatek zostanie przeniesiony w czynszu na najemce'®>. Jezeli chodzi o nieru-
chomos¢ mieszkalng, podatek od niej mogltby by¢ traktowany jako podatek konsumpcyj-

ny. W tym $wietle podatek od nieruchomos$ci mieszkalnej tradycyjnie uznawany byt za

13 A.D. Kenyon, The Property Tax — School Funding Dilemma. Policy Focus Report, Cambridge
2007, s. 36.

134 G.R. Zodrow, Who pays the property Tax?..., s. 2 i nast.

135 E.B. Sennoga, D.L. Sjoquist, S. Wallace, Incidence and Economic Impacts of Property Taxes in
Developing and Transitional countries, [w:] R. Bahl, J. Martinez, V. Youngman, J. Youngman (red.),
Making the Property Tax Work: Experiences in Developing and Transitional Countries, Cambridge
2008, s. 64.
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podatek regresywny, poniewaz ubozsze gospodarstwa domowe wydaja stosunkowo
wigkszg cze$¢ swojego dochodu na utrzymanie nieruchomos$ci mieszkalnej'*, jednak im-
plikacje w tym wzgledzie nie sg catkowicie jasne'*’.

Niejednokrotnie argumentuje si¢, ze aby osiagna¢ wigksza rownos$¢ migdzy platni-
kami, podatek powinien by¢ oszacowany zgodnie z rynkowa warto$cig danej nierucho-
mosci. Rzeczywiscie im bardziej warto$ciowa jest nieruchomos$¢, ktora dana osoba na-
bywa, tym lepsza powinna by¢ jej sytuacja finansowa. Regresywny efekt podatku od
nieruchomosci moglby zosta¢ ztagodzony, gdyby zamozne osoby znajdujace si¢ w po-
siadaniu wartosciowych nieruchomosci placity progresywne podatki od nieruchomosci.

Efekt podatku od nieruchomosci mieszkalnych niejednokrotnie zalezy od perspek-
tywy, z jakiej jest rozpatrywany. Jezeli zatozy¢, ze podatek od nieruchomosci naktadany
jest odpowiednio do nieruchomosci, ktérg dana osoba posiada, podatek nie powinien
by¢ ani regresywny, ani progresywny, lecz proporcjonalny do zdolno$ci ptatniczej tej
osoby. Jednak czasami nie jest mozliwe ustalenie, kto tak naprawde jest koncowym ptat-
nikiem podatku, a zwlaszcza, czy jest nim wilasciciel, czy najemca'*®. Regresywny efekt
podatku moze réwniez ulec zmniejszeniu, jezeli wdrozone zostang dobrze wywazone
zwolnienia podatkowe dla wiekszo$ci 0sob znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji socjalnej
lub w przypadku niektdrych nieruchomosci mieszkalnych o matej wartosci.

Wprowadzenie nowych regulacji prawnych czy tez zmian w zakresie aktualnie
obowigzujacych musi by¢ postrzegane rowniez w swietle pragmatycznych argumentow.
W szczegbdlnoscei nalezy wzigé pod uwage najbardziej wykonalne alternatywne rozwig-
zania w kwestii podatku od nieruchomosci mieszkalnych. Nowe podatki nie mogg sta-
nowi¢ uzasadnienia per se. W zwigzku z ich rzeczywistym wptywem podatki rzadko sg
neutralne. Czasami rzeczywiscie zakldcaja tez wolny rynek i majg wiele innych nega-
tywnych konsekwencji gospodarczych i spotecznych.

Pomimo réznych dylematow zwigzanych z opodatkowaniem nieruchomos$ci miesz-
kalnych wylaczenie ich z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci nalezaloby uznaé
za kwesti¢ co najmniej kontrowersyjna, albowiem zréznicowane traktowanie nierucho-
mosci mieszkalnych i innych nieruchomos$ci moze zaburzy¢ rynek nieruchomosci.
W szczegolnoscei jest to dyskryminujace w stosunku do podatnikow!'*.

W ogoélnym ujeciu korzysci ptynace z wprowadzonego opodatkowania nierucho-
mosci mieszkalnych wydaja si¢ przewazaé. W tym Swietle zaleca si¢ wdrozenie tego

podatku, nawet jezeli wptywy z niego wydaja si¢ bez znaczenia w kontekscie dochodow

136 J. F. Giertz, The property tax bound, ,,National Tax Journal” 2006, No. 59, s. 701.

137 A.D. Kenyon, The Property Tax..., s. 36.

138 A. Woolery, Property Tax and Practice, Cambridge 1989, s. 40.

139 A. Paugam, Ad valorem Property Taxation and Transitional Economies, Washington D.C. 1999.
ECSIN (Infrastructure Sector Unit of the European and Central Asia Region) Working Paper No. 9
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podatkowych brutto. W praktyce dochody te okazuja si¢ catkiem wazne jako niezalezne
zrodto wptywow lokalnych, mimo ze niektére korzysci wynikajace z tego podatku moga
jednoczesnie by¢ uznane jako jego wady. Prostota i przejrzysto$¢ podatku moga stano-
wi¢ zaréwno zalete, jak 1 jego wade, w zwigzku z tym Ze negatywne cechy podatku sa

bardziej widoczne.

5. Mechanizmy funkcjonowania i wdrazania podatku katastralnego

5.1. Uwagi wprowadzajace

Klasyczna liberalna doktryna ekonomii politycznej uznaje podatki jako jedyne zro-
dto dochodow panstwa, ktore stuzg zapewnieniu prawa i porzadku kraju. Podatki moga
by¢ stosowane jako quasi-optata za bezpieczenstwo uzyskane od organow publicz-
nych'¥. Zgodnie z takim podej$ciem normy fiskalne powinny by¢ elementem dominujg-
cym w ustawach podatkowych, umozliwiajgc utrzymanie stabilnosci finansowej pan-
stwa. Niemniej jednak wspotczesna teoria podatku zajmuje si¢ nie tylko jego poborem,
ale rowniez osiagnieciem wiekszej solidarnosci spotecznej wsrdd podatnikow.

W ujeciu historycznym teoretyczne uzasadnienie podatku od nieruchomosci
w $wietle ogdlnej teorii podatku zostato doktadnie zbadane juz kilka wiekow wczesniej
przez takich filozoféw klasycznego liberalizmu jak Adam Smith (1723—-1790), David
Ricardo (1772-1823) i John Stuart Mill'*! (1806—1973). A. Smith, na przyktad, zapropo-
nowat cztery podstawowe maksymy majace na celu uzyskanie wigkszej zgodnosci po-
migdzy podatnikami, a mianowicie:

,,1. Obywatele panstwa powinni bra¢ udziat w utrzymaniu panstwa, kazdy, o ile to moz-
liwe, wedle swej zdolnosci platnicze;j,
2. Podatek powinien by¢ jasny, a nie od samowoli zalezny;
3. Kazdy podatek powinien by¢ wybierany w czasie i sposobie uznanym za najdogod-
niejszy dla ptatnika;
4. Kazdy podatek powinien by¢ tak utozony, azeby jak najmniej wyciagat z kieszeni
platnika pieniedzy niedochodzacych do skarbu”!4?,

W $wietle zasad sformulowanych przez Smitha, Ricardo dowodzil, Ze podatek od

warto$ci gruntu bylby najbardziej mozliwym do zaakceptowania rozwigzaniem, bowiem

140 K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, op. cit., s. 34 i nast.

141 1.S. Mill, Zasady ekonomii politycznej. London 1900, http://www.econlib.org/library/Mill/mIP.
html [data pobrania 15.10.2015].

142 A. Smith, Badania nad naturq i przyczynami bogactwa narodéw, London 1904.
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byltby placony przez wilasciciela ziemi, w zwigzku z czym cena gruntu nie ulegtaby
zwigkszeniu'®.

W wielu krajach rozwijajacych si¢ podatek od nieruchomosci znajduje szerokie za-
stosowanie jako narzedzie fiskalne. Jednak unikanie opodatkowania od nieruchomosci
lub zanizanie podatkdéw to powszechne zjawiska. Fakt ten uzmystawia konieczno$¢ bar-
dziej skutecznego administrowania podatkiem od nieruchomosci przez rzady panstw,
ktére chca zmaksymalizowa¢ wpltywy budzetowe w celu dalszego rozwoju. Jednym
z gtownych warunkéw wstepnych skutecznego administrowania podatkiem od nierucho-
mosci jest sprawnie dziatajacy system ewidencji gruntow i tworzenia map katastralnych.

Podatek od nieruchomosci jest jedna z najbardziej rozpowszechnionych danin po-
datkowych w krajach rozwinigtych i rozwijajacych si¢. Jego duza popularnos¢ jako zro-
dta wplywow budzetowych wynika z faktu, iz nieruchomos¢ daje si¢ tatwo zidentyfiko-
wac, skatalogowac i opodatkowaé z uwagi na jej trwatos$¢ i brak mobilnosci. Niestety,
w wielu rozwijajacych si¢ krajach wplywy z podatku od nieruchomosci sg niskie, co jest
spowodowane wysokim poziomem uchylania si¢ od jego ptacenia lub zanizanymi zobo-
wigzaniami podatkowymi. Powyzsze problemy zwigzane z poborem podatku od nieru-
chomosci podkreslaja potrzebe jego lepszej administracji, jezeli ma on przynies¢ mozli-
wie najwieksze korzysci dla rzadu i spotecznosci krajow rozwijajacych sie.

Wymagania niezbg¢dne do tego, aby administrowanie podatkiem od nieruchomosci
moglo odnies¢ sukces zostaty, w takiej czy innej formie, przedstawione przez wielu au-
torow!*. Wskazuje si¢ na cztery podstawowe warunki: akceptacja ze strony wiekszo$ci
podatnikow; zestawienie sprawnie dziatajacych koncepcji podatkowych, tatwo zrozu-
miatych przez urzednikow skarbowych oraz podatnikéw; kadra pracownicza bedaca
W stanie w sposob uczciwy i sprawiedliwy przeprowadzi¢ pobor podatku od nierucho-
mosci; odpowiednie narzedzia administracyjne obejmujace sprzet, dokumenty i mapy.
Omawiajac mozliwo$ci w zakresie sprawnego systemu identyfikacji gruntow w Boliwii,
w literaturze'*® przywotuje si¢ trzy warunki wstgpne: mocna baza wsparcia politycznego
i publicznego popierajaca wdrozenie podatku; zdolno$ci administracyjne wystarczajace
do efektywnego i sprawiedliwego prowadzenia wykazu nieruchomosci gruntowych
podlegajacych opodatkowaniu; dobrze wykonany pomiar katastralny obejmujacy rejestr

nieruchomosci i ich wycene.

3 D. Ricardo, Zasady ekonomii politycznej i opodatkowania, London 1817.

144 L.C. Fitch, Concepts and administration of taxes on property. [w:] Joint Tax Program of the OAS
and Harvard Law School (red.), Problems of Tax Administration in Latin America, Baltimore, 1965, s.465—
494.

145 G.W. Sazama, Land taxation: prerequisites and obstacles: Bolivia, ,National Tax Journal” 1970,
No. 23(3), s. 315-323.
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W literaturze'#®

zwracano tez uwage na potrzebe pokonania politycznych prze-
szkdd, skutecznego zapobiegania unikania ptacenia podatku, odpowiedniego skorygo-
wania wyceny do inflacji oraz zapewnienia pomiaru katastralnego lub przynajmniej
jasnego tytutu wlasnos$ci gruntu. Jedno z najbardziej stanowczych stwierdzen odno$nie

do podatku od nieruchomosci wyrazone w literaturze'’

zaktada, ze podatki od gruntu
utrzymuja si¢ lub upadajg w zaleznosci od dostgpnych informacji w zakresie pomiaru

gruntu.

5.2. Rejestracja gruntow

Majac na celu opodatkowanie nieruchomosci, zaréwno one, jak i ich wlasciciele
lub uzytkownicy musza by¢ znani organom podatkowym odpowiedzialnym za pobor
podatku. Rejestracja nieruchomosci gruntowych i ustalenie ich witascicieli jest praktyka
stosowang juz od czasow antycznych. Jak ustalono, Egipcjanie utrzymywali takie reje-
stry w Krolewskim Rejestrze juz w 3000 roku p.n.e., a Domesday Book, dokument po-
wstaty w Anglii po podboju Normanéw okoto 1000 roku, stuzyt miedzy innymi jako
rejestr gruntow, podawal imi¢ wtasciciela, warunki dzierzawy, obszar gruntu oraz szcze-
gotowe informacje celem okreslenia warto$ci gruntu'#®,

Rejestracja gruntow do celow podatkowych ma swoja dtugg histori¢ réwniez na
innych kontynentach, np. w Azji. Pewna forma takiej ewidencji byta praktykowana w Sri
Lance juz na kilka wiekow przed europejska kolonizacjg, chociaz jej uzytecznos¢ byta
powaznie ograniczona z powodu braku jakiejkolwiek systematycznej korekty ewiden-
cji'®. W Nepalu do potowy XVIII wieku rejestr gruntow byt juz dobrze wdrozony i opie-
rat si¢ na systemie, ktory — wedlug jednego z obserwatoréw — wypadat bardzo korzyst-
nie na tle systemow wprowadzonych na obszarach Indii znajdujacych si¢ pod panowaniem
brytyjskim'®. Natomiast w Chinach grunt podlegal ewidencji do celow podatkowych
podczas trwania dynastii Ching (1644—1911). Jednak kwota zebranych podatkow byta
znacznie zroznicowana w réznych okresach ich poboru w zaleznosci od tego, z jaka
sprawnos$cia prowadzony byt rejestr. Podobnie pod koniec XVI wieku rejestracja grun-
tow do celow podatkowych zostata wprowadzona w Japonii, lecz w przeciwienstwie do
doswiadczen Sri Lanki i Chin, proces rejestracji opierat si¢ na kompleksowym pomia-

rze, ktory obejmowal okreslenie gruntu, jego pomiar i klasyfikacje na cele podatkowe!*".

146 G.W. Sazama, L.H. Davis, Land taxation and land reform, ,,Economic Development and Cultural
Change” 1973, No. 21(4), s. 642-654.

47 R.M. Bird, Taxing Agricultural Land in Developing Countries, Cambridge 1974, s. 100.

48 @G, Larsson, Land registration in developing countries, ,,World Cartography” 1971, No. 11, s. 33— 67.
H.W. Codrington, Ancient Land Tenure and Revenue in Ceylon, Colombo 1938, s. 60.

150 M.C. Regmi, Land Tenure and Taxation in Nepal, Berkeley 1963, s. 153.

151 R.M. Bird, Land taxation and economic development: the model of Meijo Japan, ,,Journal of Deve-
lopment Studies” 1977, No. 13(2), s. 162—174.
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Te wczesne proby rejestracji gruntow w oparciu o kataster odegraty kluczowa role
w skutecznej administracji podatkiem od gruntu prawie trzysta lat pdzniej w epoce Meiji
(1868-1911)'2,

Pomimo tak dtugiego do§wiadczenia historycznego i migdzykulturowego w zakre-
sie rejestracji gruntow do celow podatkowych, przedmiot ten wcigz wzbudza znaczne
zainteresowanie. Wynika to z réznorodnosci podejs$¢, ktdére mozna zastosowaé, a takze
z niezliczonych problemow zwigzanych z doktadnym utworzeniem rejestru oraz ogrom-
nego wysitku wymaganego do jego utrzymania.

Nowoczesna rejestracje gruntdéw mozna zdefiniowaé jako dzielaca si¢ na dwie ob-
szerne kategorie: rejestracja aktu wlasnosci i rejestracja tytutu (prawa) wlasnosci. Obie
maja wspolny cel, ktorym jest zapewnienie, aby transakcje gruntami byty przeprowa-
dzane w sposob otwarty, publicznie, jednak ro6znig si¢ znacznie, jezeli chodzi o zlozo-
no$¢ ich administracji oraz wpltyw, jaki wywieraja na pobdr podatkéw od nieruchomo-
$ci. Zasadniczo te dwa systemy rejestracji gruntu roznig si¢ od siebie pod wzgledem
znaczenia i konsekwencji, jakie ma dokument rejestracji.

5.2.1. Rejestracja aktu wlasnosci

Rejestracja aktu wlasnosci w swojej najprostszej formie dostarcza dowodu na to, ze
doszto do transakcji dotyczacej nieruchomosci oraz przez kogo dana nieruchomos$é zo-
stala nabyta. Rejestracja aktu nie stanowi gwarancji, ze ktoérakolwiek z dwoch stron
miata prawo zawrze¢ takg transakcje, ani tez nie gwarantuje, ze transakcja jest wazna.
W ramach tej metody dokumenty stanowigce dowod, ze zawarta zostata transakcja, sa
po prostu przedstawione rejestratorowi, ktory, przyjmujac je jako prawdziwe, dokonuje
ich streszczenia i wpisuje ich zawarto§¢ do rejestru nieruchomosci. Gtoéwne wady tej
metody rejestracji aktu wlasnosci sg takie, ze w niektorych systemach nie zostaje spraw-
dzona wazno$¢ dokumentow, oraz nie prowadzi si¢ odrebnej dokumentacji dla kazdej
nieruchomosci gruntowe;j'>>.

Rejestracja aktu wlasnos$ci musi zosta¢ przeprowadzona w sposdb nieco bardziej
rygorystyczny, przy czym w niektorych krajach stosuje si¢ bardziej zaawansowane jej
formy. Rejestrator nie powinien wpisa¢ aktu do rejestru, dopoki akt ten nie zostanie
przez niego sprawdzony i uznany za prawomocny'>*. Ponadto dla kazdej nieruchomosci
gruntowej prowadzona musi by¢ odrgbna dokumentacja, w ktorej sg przechowywane
kopie wszystkich aktow oraz inne dokumenty majace zwiazek z wlasnoscia nierucho-

mosci gruntowej. Zasadniczo niezaleznie od tego, jaki system rejestracji aktu wtasnosci

152 RM. Bird, Land taxation and economic development..., s. 162—174.
153 K.M. Maini, Land Law in East Africa, Nairobi 1967, s. 131.
154 Ibidem, s. 132.
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ma zastosowanie, dokument rejestracji stuzy prawnemu udokumentowaniu przeniesie-
nia gruntu z jednej strony na druga. Jego podstawowg funkcja jest ochrona wtasciciela
nieruchomosci posiadajgcego zarejestrowany akt przed roszczeniami wysunig¢tymi na
podstawie niezarejestrowanych dokumentow. Rejestracja aktu nie stanowi po§wiadcze-
nia, ze grunt czy nieruchomos¢ rzeczywiscie znajdujg si¢ w posiadaniu sprzedawcy albo
sg one wolne od zastawu lub hipoteki, dlatego tez nie stanowi zabezpieczenia tytutu
wlasnosci. Nalezy zauwazy¢, ze dowod wlasnosci nieruchomosci jest zapewniony przez

akt wlasnosci, a nie przez jego wpis w rejestrze.

5.2.2. Rejestracja tytutu wtasnosci

Rejestracja tytutu wtasnosci jest bardziej ztozonym procesem, jednak zarazem ta-
kim, ktory zapewnia wigksza ochrone wiascicielowi zarejestrowanej nieruchomosci.
Gltowna cechg rejestracji tytulu wlasnosci, ktéra odrdznia jg od rejestracji aktu wlasno-
$ci, jest to, ze tytul wlasnos$ci stanowi poswiadczenie, iz sprzedawca posiada wyrazny
tytul (prawo) do nieruchomosci. Zazwyczaj taka forma rejestracji daje rowniez gwaran-
cje, ze w przypadku oszustwa lub omyltki w transakcji, panstwo zapewnia odszkodowa-
nie stronie poszkodowanej. Wreszcie dowod wilasnoséci nieruchomosci oparty jest na
rejestracji, a nie na dokumentach, takich jak akty wtasnosci lub poswiadczenia o prze-
niesieniu nieruchomosci'*.

W literaturze zwracano od dawna uwage na szereg warunkow, ktore nalezy spetnic¢
przy wdrazaniu systemu rejestracji tytutu wtasnosci. Proponowano, zeby rejestry tytu-
16w wlasno$ci byty koniecznie prowadzone wedlug wyraznie zdefiniowanych jednostek
gruntu, byty stale aktualizowane, stanowily dowdd tytulu wlasnosci oraz byty prowa-
dzone przez organy centralne'>*. Wedhug innych pogladow rejestracja tytutu wtasnosci
powinna stanowi¢ zabezpieczenie, by¢ bardzo doktadna co do opisu gruntu i wlasnosci
oraz na tyle przystepna w cenie, by umozliwi¢ rejestracje tytulu wlasnosci wszystkim
posiadaczom gruntow. Ponadto, powinna by¢ udostepniona poprzez lokalne organy re-
jestracyjne oraz zapewni¢ odszkodowanie na wypadek straty. Rejestry powinny by¢ po-
nadto udostepnione do wgladu publicznego'’.

Korzysci wynikajace z rejestracji tytutow wiasnosci obejmuja wigksze zabezpie-
czenie wlasno$ci. Maja tez wplyw na inne dziedziny, jak np. rynek finansowy poprzez
zwickszenie dostepnosci kredytow dzigki wykorzystaniu tytulu wlasnosci nieruchomosci
jako zabezpieczenia. Daja tez wigksze udogodnienia w zakresie dokonywania przenie-

sienia nieruchomosci, lepsza publiczng administracj¢ gruntow, a takze korzy$¢ w postaci

155 T.0. Elias, Nigerian Land Law, 4 edycja, London 1971, s. 353.

156 @G. Larsson, Land registration ..., s. 33-67.

157 K.M. Maini, Land Law in East..., s. 131; K. Bentsi-Enchill, Ghana Land Law: An Exposition,
Analysis, and Critique, London 1964, s. 310.
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pomocy we wprowadzaniu lub udoskonalaniu systemow podatkowych opartych na opo-

datkowaniu gruntu'ss,

5.3. Wdrozenie rejestracji gruntéow

Istniejg trzy sposoby wdrozenia rejestracji gruntow: dobrowolny, obowigzkowy-
-sporadyczny i obowiazkowy-systematyczny'’. Najbardziej atrakcyjna cechg rejestracji
dobrowolnej jest tatwos¢ jej zapoczatkowania. Przy zastosowaniu takiego podejscia nie-
ruchomosci gruntowe sa tylko rejestrowane na zyczenie ich wilasciciela. Oczywiscie
wada jest bardzo dtugi czas wymagany, zanim jakakolwiek znaczgca ilo§¢ gruntu zosta-
nie ujeta w systemie rejestracji gruntow. Kolejna ujemng strong tej metody jest to, iz
koszty na jednostke programu rejestracji mogg by¢ bardzo wysokie. Wynika to z potrze-
by dokonania indywidualnych pomiarow kazdej nieruchomosci w chwili jej rejestracji
oraz konieczno$ci zbadania przez urzednika rejestrujacego tytutu wiasnosci lub aktu
wlasnosci.

Natomiast odmienna jest obowigzkowa-sporadyczna rejestracja gruntow. W jej ra-
mach, w miejsce rejestracji przeprowadzonej tylko z woli wlasciciela, prawo okresla, ze
ilekro¢ dochodzi do transakcji dotyczacej gruntu (np. sprzedaz, przeniesienie, darowi-
zna, podziat, konsolidacja), nieruchomo$¢ gruntowa, ktorej to dotyczy, musi zostaé za-
rejestrowana w chwili dokonywania transakcji. O ile ta metoda zazwyczaj pozwala na
wprowadzenie nieruchomos$ci gruntowych do systemu rejestracji szybciej, niz ma to
miejsce w przypadku rejestracji dobrowolnej, o tyle cechujg ja bardzo wysokie koszty
jednostkowe. Z drugiej strony rejestracja gruntow na zasadzie obowigzkowej-systema-
tycznej jest znacznie mniej kosztowna w odniesieniu, poniewaz wszystkie nieruchomo-
$ci na danym obszarze sg rejestrowane (a w niektorych przypadkach mierzone oraz
sprawdzane celem rozstrzygnigcia sporu) w tym samym czasie. Niemniej jednak koszty
rozpoczecia tej procedury sa oczywiscie wigksze w pierwszej fazie niz koszty dwoch
pozostatych metod, co powoduje, ze zazwyczaj metoda ta postrzegana jest jako mniej
atrakcyjna.

»Zaporowe” koszty zwigzane z rozpoczeciem procedury, moga zosta¢ zmniejszo-
ne, jezeli przyjmie si¢ podejscie etapowe. Najbardziej realistycznym podejsciem do re-
jestracji tytutdw wlasnosci jest zastosowanie metody wykorzystujacej zardwno obo-
wigzkowg-sporadyczng, jak i systematyczng rejestracje. W ramach tego schematu
rejestracja obowigzkowa-systematyczna zostataby podjeta na obszarach, gdzie poten-
cjalnie wptywy podatkowe bytyby najwigksze. Jednocze$nie nieruchomos$ci gruntowe

138 H.W. West, The role of land registration in developing countries, ,,Chartered Surveyor” 1969,

No. 102(5), s.211-221.
1 G. Larsson, Land registration..., s. 37-38.

64



Podstawy koncepcji podatku katastralnego

polozone na pozostatych obszarach musiatyby zosta¢ zarejestrowane, kiedy tylko do-
chodziloby do transakcji ich dotyczacych. Potaczenie tych dwdch procedur ostatecznie
umozliwitoby wpisanie wigkszosci gruntow do rejestru po akceptowalnym koszcie.

Wdrozenie rejestru gruntow stanowi podstawowy wktad w procesie opodatkowa-
nia nieruchomosci. Przede wszystkim system rejestracji gruntdw, czy to rejestracji ak-
tow lub tytutéw wlasnosci, identyfikuje wtasciciela nieruchomosci i nieruchomos¢ grun-
towa. Tozsamo$¢ wlasciciela jest z oczywistych wzgledow wazna w przygotowaniach
wykazu nieruchomosci gruntowych podlegajacych opodatkowaniu i naktadaniu podat-
kéw od nieruchomosci, kiedy podatek pobierany jest in personam. Jezeli podatek pobie-
rany jest in rem, tozsamos$¢ wlasciciela nie jest az tak istotna, jak tozsamo$¢ osoby przyj-
mujacej odpowiedzialnos$¢ za zaptate zobowiazan z tytutu podatku od nieruchomosci.
Oproécz tozsamosci wiasciciela nieruchomosci i cech charakterystycznych nieruchomo-
$ci, informacje dotyczace jej sprzedazy moga zosta¢ ujete wraz z innymi danymi reje-
stracyjnymi. Informacje te moga zosta¢ z powodzeniem wykorzystane w celu dostarcze-
nia podstawy do dokonania wyceny na cele podatku od nieruchomosci opartej na
warto$ci kapitatowej. O ile nierozsadnym jest oczekiwanie, ze zmiana wlascicieli nieru-
chomosci bedzie wystarczajaco czesta, aby dane sprzedazy mogly stanowi¢ jedyna pod-
stawe, w oparciu o ktorg nieruchomos¢ zostaje wyceniona, informacje zebrane ze sto-
sunkowo niewielkiej liczby transakcji moga zostaé wykorzystane przez osoby
dokonujace wyceny przynajmniej w czesci, tak by stworzy¢ bazg do okreslenia wycen
kapitatowych w odniesieniu do wszystkich nieruchomosci.

Systemy opodatkowania nieruchomosci oparte na koncepcji wartosci ad valorem
moga wykorzysta¢ dane dotyczace sprzedazy nieruchomosci do okreslenia jej wartosci.
Wykorzystujac warto$¢ kapitalowa nieruchomosci jako podstawe (obliczong na podsta-
wie danych sprzedazowych), wartos¢ ulepszen wprowadzonych na nieruchomosci,
ewentualnie koszt ich wyburzenia, mozna uzyska¢ przyblizong warto$¢ nieruchomo-
$ci'®, Jednak zwraca si¢ uwage, ze to uproszczone podejécie do okreslenia wartosci
nieruchomos$ci moze prowadzi¢ do powaznych nieréwnosci w wymiarze podatku. Na
przyktad, dwie nieruchomosci gruntowe, doktadnie takie same pod wzgledem wartosci
szczegblnych cech terenu, moga zosta¢ opodatkowane w oparciu o bardzo zréznicowa-
ne stawki z powodu réznego rodzaju i stanu ulepszen na kazdej z nieruchomosci. Opo-
datkowanie od wartosci nieruchomosci, ktore oparte jest na bardziej ztozonych, lecz
realistycznych kryteriach nieruchomosci, pozwala unikna¢ takiego niesprawiedliwego

wyniku.

10 U.K. Hicks, Can land be assessed for the purposes of site value taxation?, [w:] D.M. Holland
(red.), The Assessment of Land Value, University of Wisconsin Press, Madison, 1970, s. 18 i nast.
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Systemy rejestracji gruntow, ktore wymagaja dostarczenia informacji dotyczacych
ceny sprzedazy w chwili przeniesienia wtasno$ci nieruchomosci moga by¢ uzyteczne,
zwlaszcza kiedy opodatkowanie nieruchomosci oparte jest na samowycenie. Biorgc pod
uwage trudnosci i uboga histori¢ okreslenia wartosci i opodatkowania nieruchomosci na
podstawie samowyceny, dane ze sprzedazy pochodzace z systemdw rejestracji gruntow
moga stanowi¢ pozytywny wkiad do monitorowania trafno$ci samowyceny.

Trudnos$ci nieodtgcznie zwigzane z systemem opodatkowania nieruchomoscei sto-
sujacym samowyceng¢ koncentrujg si¢ gtownie wokot braku zgodnosci i zanizonej wyce-
ny. Doswiadczenia takich krajéw jak Kolumbia i Panama pokazujg, jaki jest czesty wy-
nik stosowania takiej techniki. Proba samowyceny dla celow podatku od nieruchomosci
zostala przeprowadzona na obszarach uprawnych Kolumbii w 1954 1 1963 r. W obu
przypadkach nie zdata ona egzaminu, pomimo ze organy centralne staraty si¢ utrzymy-
wac¢ wyceng na poziomie lub blisko poziomu wartosci rynkowej, informujac, ze jezeli
grunt wlasciciela miatby zosta¢ skonfiskowany, wlasciciel bytby uprawniony do otrzy-
mania odszkodowania odpowiednio do zadeklarowanej wartosci'®'. Samowycena byta
réwniez stosowana na obszarach miejskich i rolnych w Panamie, jednak z niewielkim
powodzeniem. W Panamie po latach nieudanej administracji samowycena zostata za-
konczona pod koniec lat pigc¢dziesigtych XX wieku wraz z utworzeniem komisji kata-
stralnej, ktorej powierzono wykonanie map i wyceng wszystkich nieruchomosci. Jednak
na obszarach uprawnych samowycena byta kontynuowana'®?. Zgodnie z systemem pa-
namskim wtasciciel nieruchomosci nie mogt zadeklarowaé warto$ci nizszej niz jakakol-
wiek warto$¢ nieruchomosci, ktéra zostata zadeklarowana wczesniej przez tego samego
lub uprzedniego wtasciciela. Podejmujac probe utrzymania wartosci nieruchomosci na
realistycznym poziomie, Narodowy Bank Panamy, ktéry udziela kredytéw na zakup nie-
ruchomosci, ograniczyt pozyczki do 60 procent wartosci nieruchomosci zadeklarowanej
przez wlasciciela.

Caloksztalt zagadnienia samowyceny zostatl dosy¢ szczegdtowo zbadany w li-
teraturze juz wiele lat temu, gdzie podkreslano, ze takie podejscie, jakkolwiek wa-
dliwe, moze rzeczywiscie stanowi¢ jedyna realistyczng alternatywe w krajach roz-
wijajacych sie'®. Samowycena stosowana jest w Peru z pewnym sukcesem, chociaz
niektore gminy (Huancayo, Cajamarca i Miraflores) utworzyty systemy wykonywania
map katastralnych umozliwiajace sprawdzenie deklaracji wlasciciela, tym samym gwa-

rantujac bardziej precyzyjna samowyceng. Tym niemniej rejestracja gruntow, ilekro¢

161 L. H. Davis, Property tax administration in rural local governments of Colombia, ,,Land Econom-
ics” 1970, No. 46(2), s. 147 i nast.

12 M. Taylor, Fiscal Survey of Panama: Problems for Reform, Baltimore 1964, s. 64—67.

163 J. Strasma, Market-enforced self-assessment for real estate taxes, ,,Bulletin for International Fi-
scal Documentation” 1965, s. 7.
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wymaga dostarczenia informacji dotyczacych sprzedazy, moze mie¢ pozytywny wktad
do systemow opodatkowania w zakresie nieruchomosci, w ktorych stosuje sie samowy-
ceng. Nawet tam, gdzie nieruchomosci wyceniane sg okresowo przez wyszkolone w tym
celu osoby, dane dotyczace cen sprzedazy nieruchomos$ci moga okazac si¢ bardzo uzy-
teczne w procesie wyceny. Jednak nawet w przypadku, kiedy przepisy prawa wymagaja,
aby takie informacje (dotyczace ceny sprzedazy) zostaty przekazane, jak ma to miejsce
na Filipinach, wymagana informacja nie dociera do osoby wyceniajacej. Wskazuje to
oczywiscie na potrzebg wprowadzenia praktyk gwarantujacych przekazanie tych danych
odpowiedniemu urzedowi'®,

Jezeli chodzi wylacznie o opodatkowanie nieruchomosci, nie ma wigkszych wat-
pliwosci, ze prosty system rejestracji aktow wilasnosci, jesli jest prowadzony w sposob
zorganizowany i podlegajacy aktualizacji, wiaze si¢ ze stosunkowo mniejszymi koszta-
mi niz rejestracja tytutdw wilasnosci. Do celéw podatkowych oba systemy rejestraciji
gruntow oferuja w zasadzie te same informacje: tozsamo$¢ wiasciciela, obszar i lokali-
zacja nieruchomosci oraz aktualne ceny sprzedazy. Z uwagi na to, zZe rejestracja grun-
tow rzadko jest inicjowana $cisle do celow podatkowych, wigkszo$¢ decyzji dotyczaca
tego, czy przyjac rejestracj¢ aktow czy tytutdéw wilasnosci, bedzie w duzym stopniu
uzalezniona od innych czynnikoéw. Rozwazania spoza obre¢bu fiskalnego mogg obejmo-
wac che¢ wykorzystania gruntu np. do zabezpieczenia pozyczki, polepszenia zabezpie-
czenia tytutdw wilasnos$ci, che¢ rozwoju rynku obrotu nieruchomosciami albo dazenie
do ograniczenia sporow prawnych o ziemi¢'®>. Waga tych czynnikéw i koszty zwigzane
z réznymi typami rejestracji gruntow okresla, ktore podejscie zostanie przyjete na da-

nym obszarze.

5.4. Tworzenie map katastralnych

Utworzenie map katastralnych jest kluczowe w przypadku kazdej metody rejestra-
cji gruntdw, niezaleznie od tego czy chodzi o rejestracje aktow czy tytuldow wiasnosci.
Do zasadniczych elementow jakiegokolwiek systemu katastralnego naleza: jednoznacz-
ne zdefiniowanie wszystkich nieruchomosci, precyzyjne mapy katastralne oraz rejestr
nieruchomosci zawierajgcy wszelkie niezbedne informacje!®. Na poczatku kazdej proby

164 R. Bahl, Strengthening the fiscal performance of Philippine local governments, [w:] R. Bahl,
B.D. Miller (red.), Local Government Finance in the Third World: A Case Study of the Philippines,
New York 1983, s. 236 i nast.

165 C.K. Meeks, Land Law and Custom in the Colonies, 2 edycja, London, 1968, s. 273.; H-W. West,
The role of land registration in developing countries, ,,Chartered Surveyor” 1969, No. 102(5), s.211—
221.

16 United Nations-Department of Economic and Social Affairs, Report of the meeting of the ad hoc
group of experts on cadastral surveying and mapping, [w:] Seventh United Nations Regional Cartographic
Conference for Asia and the Far East , t. 11, United Nations, New York 1976, s. 275-284.
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zmierzajacej do utworzenia map katastralnych niezbedne jest, aby wyraznie okresli¢
cele fiskalne oraz te w zakresie planowania, do ktorych kataster bedzie uzywany, upraw-
nienia do gruntoéw, ktére zostang udokumentowane, oraz to, jaka role kataster bedzie
odgrywat w sporach granicznych. Odpowiedz na te pytania pozwala ustali¢ typ kata-
stru, jaki bedzie wykonany, metody pomiaru oraz procedury, ktorych trzeba bedzie
przestrzegac.

Jak juz wspomniano, rozroznia si¢ trzy typy katastrow: fiskalny, prawny i1 wielo-
funkcyjny. Wszystkie z nich wykazuja pewne wspdlne cechy, ale kazdy ro6zni si¢ w za-
lezno$ci od stopnia wymaganej doktadnosci oraz typu i ilosci pomocniczych danych
wprowadzonych do katastru. Ponadto kazdy system rozni si¢ wktadem, jaki wnosi w celu
efektywnej administracji podatkiem od nieruchomosci. Dla funkcjonowania kazdego
z tych rejestrow konieczne jest jednak tworzenie i nieustanne aktualizowanie map kata-
stralnych, przy czym dla kazdego rodzaju rejestru inne informacje wynikajgce z map

katastralnych mogg mie¢ kluczowe znaczenie.

5.5. Katastry fiskalne

Najprostszym katastrem pod wzgledem administracyjnym i technicznym, ktory
mozna utworzy¢ i prowadzic, jest kataster fiskalny. Gtéwnym jego zadaniem jest pomoc
w administrowaniu podatkami od nieruchomosci. Konsekwentnie, poziom doktadnos$ci
wymaganej w ustaleniu granic nieruchomosci i jej powierzchni nie musi by¢ az tak wy-
soki. W istocie z uwagi na to, ze doktadnos¢ planimetryczna nie jest gtbwnym ani nawet
pobocznym celem takiego systemu, organy odpowiedzialne za jego wdrozenie i prowa-
dzenie moga by¢ w petni usatysfakcjonowane z wyboru technik pomiarowych, ktore sa
odpowiednie do celéw fiskalnych, chociaz przez niektérych geodetow moga by¢ po-

strzegane jako catkowicie nieadekwatne'?’

. Jezeli istnieja zdjecia lotnicze w duzej skali
lub mapy, proces identyfikacji nieruchomosci gruntowych na potrzeby katastru fiskalne-
go moze faktycznie okaza¢ si¢ stosunkowo tatwy. Zdjecia lotnicze o duzej skali albo
w formie fotograficznej mozaiki albo ortofotografii, na ktérych mozna zaznaczy¢ grani-
ce nieruchomosci gruntowych, moga by¢ w zupetnosci wystarczajace dla katastru fiskal-
nego!'®s, W stanach Zjednoczonych Ameryki Pdéinocnej oszacowano, ze wykorzystujac
juz istniejace ortofotomapy w skali 1:10,000, identyfikacja i utworzenie map nierucho-
mosci gruntowych moze zostaé przeprowadzona za cene 1 USD za akr'®. Alternatyw-

nie, jezeli dostepne sg mapy topograficzne w $redniej skali (1:20 000), czasami mozna je

167 J. Nittinger, Cadastral surveying as an instrument of political, economic, and social development,

,,World Cartography” 1975, No. 13, s. 21-25.

168 A. Christofi, Establishment and strengthening of cadastral surveying and mapping services-experi-
ences in Cyprus: a case study, ,,World Cartography” 1975, No. 13,s. 26—40.

199 G. Larsson, Land registration..., s. 40.
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wykorzysta¢ w skali, w jakiej juz sa, lub mozna je powigkszy¢ i w ten sposob wyznaczy¢
wiekszos$¢ nieruchomoscei gruntowych z doktadnos$cia, ktora jest wystarczajaca na po-
trzeby fiskalnego katastru, pod warunkiem Ze nieruchomosci gruntowe nie beda zbyt
mate. Dla przyktadu oszacowano, ze prawie 90 procent nieruchomosci gruntowych
w Barbados moglo zosta¢ wyznaczonych na mapach zasadniczych, przy wykorzystaniu
juz istniejgcych map!'”. Jednak w wickszosci przypadkow w krajach rozwijajacych sie
adekwatne zdjecia lotnicze lub mapy w duzej skali odpowiednie do tego celu nie sg do-
stepne.

Kataster fiskalny musi ponadto zawiera¢ dane pozwalajace zidentyfikowaé tozsa-
mos¢ osoby odpowiedzialnej za uiszczanie zobowigzan z tytutu podatku od nieruchomo-
$ci, ale jego celem nie jest dostarczenie dowodu wtasnosci lub podanie szczegdétowych
informacji zwigzanych z tytutem wiasnos$ci'”'. Trudnosci zwigzane z identyfikacjg osoby
odpowiedzialnej za uiszczenie podatku od nieruchomosci zalezne sg od podstawy praw-
nej, na ktérej opiera si¢ nalozenie zobowigzan podatkowych. Jezeli podatek naktadany
jest in rem, wtedy rejestr katastralny musi jedynie podaé tozsamos$¢ osoby lub grupy
0sob, ktore kwalifikuja si¢ do uiszczenia zobowigzania podatkowego. Natomiast, jezeli
podatek naktadany jest in personam, kataster musi okresli¢ rzeczywistego wtasciciela
nieruchomosci. To drugie nie stanowi tatwego zadania, o czym $wiadcza doswiadczenia
nabyte podczas realizacji projektéw ufundowanych przez USAID dotyczacych pomia-
row katastralnych w Ameryce Srodkowej, i moze okazaé si¢ gtéwna przeszkoda w utwo-
rzeniu sprawnie dzialajacego katastru fiskalnego!'”.

Podstawa, w oparciu o ktorg podatek od nieruchomosci jest naktadany, wartosé
kapitatowa lub warto$¢ rynkowa, okreslaja ilos¢ dodatkowych danych wymaganych
przez kataster fiskalny. Jezeli podatek opiera si¢ na systemie wartosci kapitatowej lub
rocznej (czynszowej) wartosci, rejestr katastralny musi zawiera¢ wycene wartosci kapi-
tatowej nieruchomosci lub szacunkowa wartos¢ rocznego dochodu lub wartosci czyn-
szowej. Podatki od wartosci nieruchomosci dla gruntéw uprawnych moga by¢ okreslane
przy wykorzystaniu wspotczynnika nachylenia i czynnika zyznosci, przy czym nalezny
podatek ustalany jest w oparciu o ilo$¢ gruntu przypadajacego na dang kategori¢. War-
tos¢ nieruchomosci w przypadku gruntu miejskiego moze zosta¢ ustalona na podstawie
typu dzielnicy, w ktorej znajduje si¢ nieruchomos¢ (komercyjna, mieszkalna, przemy-
stowa), oraz w oparciu o ustugi dostgpne na obszarze nieruchomosci. Takie podstawowe
systemy oceny wartosci nieruchomos$ci moga by¢ zupetnie odpowiednie dla lokalnych

170 United Nations-Secretariat, Site value taxation in developing countries [w:] R. Bird, O. Old-
man (red.), Readings on Taxation in Developing Countries, 3 edycja, Baltimore 1975 s. 470-476.

'V Ibidem, s. 473.

172 USAID (United States Agency for International Development), Intercountry Evaluations of Ca-
dastral Programs: Costa Rica, Guatemala, Nicaragua, and Panama, Washington D.C. 1974.
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samorzadow w krajach rozwijajacych sig, gdzie zasoby ludzkie i $rodki finansowe prze-
znaczone na administracje podatkiem od nieruchomosci sg ograniczone.

Jezeli opodatkowanie wartosci terenu opiera si¢ na bardziej zaawansowanych spo-
sobach obliczania wartos$ci nieruchomosci, kataster fiskalny musi obejmowa¢ wigkszy
zakres zmiennych. Ujete w ocenie warto$ci gruntu rolnego moga obejmowac rodzaj
uzytkowania lub eksploatacji nieruchomosci, charakterystyke gleby, uprzednie dochody,
ulepszenia wprowadzone na state (wyrab, tarasy, nawodnienie) oraz dostep do drog lub
innych $rodkéw transportu'”. Na obszarach miejskich, oprocz takich czynnikow jak
dzielnica i1 dostepne ustugi publiczne, do ustalenia warto$ci nieruchomo$ci mozna wy-
korzysta¢ lokalizacje nieruchomos$ci mieszkalnej, wielko$¢ ulicy, odlegtos¢ od parku lub
innych obiektow publicznych, jak i inne czynniki w zalezno$ci od kontekstu kulturowe-
go. Chociaz takie systemy wyceny wartosci nieruchomosci moga by¢ preferowane ze
wzgledu na to, iz zapewniajg bardziej sprawiedliwy i udoskonalony podatek, administra-
cyjne trudno$ci z tym zwigzane sprawiajg, ze zainicjowanie i utrzymanie bardziej za-

awansowanych metod oraz niezbednego katastru i rejestrow jest bardzo trudne.

5.6. Katastry prawne

Katastry prawne od fiskalnych nie tak bardzo r6znig si¢ pod wzgledem rodzaju in-
formacji, ale znacznie pod wzgledem doktadnosci zawartych w nich danych dotycza-
cych lokalizacji, granicy i wlasnosci'’*. Przygotowanie prawnego katastru wigze si¢ jed-
nak z wickszymi kosztami, niz ma to miejsce w przypadku katastru fiskalnego.
W zakresie administrowania podatkiem od nieruchomosci wktad katastru prawnego
w niewielkim stopniu wykracza poza to, co zostato juz zawarte w podstawowym kata-
strze fiskalnym. W sytuacji, kiedy pobor podatku od nieruchomoséci odbywa si¢ in per-
sonam, kataster prawny zawiera dane niezbedne w administrowaniu podatkiem od nie-
ruchomosci. Komitet Organizacji Narodow Zjednoczonych utworzony z ekspertow
w zakresie tworzenia map katastralnych stwierdzit, ze chociaz zatozenie katastru praw-
nego jest bardziej kosztowne i pochtania wigcej czasu, niezasadne jest systemowo utwo-
rzenie wylgcznie katastru fiskalnego!”. O ile twierdzenie to moze by¢ prawdziwe, jesli
istnieje potrzeba utworzenia katastru, ktory spetniatby szeroki zakres niefiskalnych ce-
16w, prawdopodobnie trudno jest to uzasadni¢ w przypadku, kiedy glownym zadaniem

katastru jest wsparcie administracji podatkiem od nieruchomosci.

173 J.L.G. Henssen, Maintenance of cadastres, ,,World Cartography” 1975, No. 13, s. 57-61.
174 J. Nittinger, Cadastral surveying as an instrument..., s. 22.
175 United Nations-Department of Economic and Social Affairs, Report of the meeting..., s. 278.
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5.7. Wielofunkcyjne katastry

Wielofunkcyjny kataster opiera si¢ na danych zawartych zarowno w fiskalnym, jak
i prawnym katastrze. Wykorzystujac poszczego6lng jednostke nieruchomosci gruntowej
jako swoja baze, kataster wielofunkcyjny dodaje szeroki wachlarz réznorodnych spo-
tecznych, ekonomicznych i srodowiskowych danych do rejestru katastralnego lub do
rejestrow, ktore sg z nim zwigzane funkcjonalnie!®. W literaturze'”” wskazuje sie, iz za-
roéwno publiczne, jak i prywatne podmioty moga wykorzystywac dane przechowywane
w wielofunkcyjnym katastrze. Poniewaz istnieje tak wielka roznorodno$¢ zadan, do kto-
rych kataster ten moglby zostaé wykorzystany z ostroznoscia podchodzono do jego
wdrazania, zwlaszcza w krajach $§wiata rozwinigtego, gdzie mozliwosci stosowania
technologii komputerowej sprawiaja, iz koncepcja ta staje si¢ bardziej atrakcyjna. Jed-
nak z uwagi na to, ze kataster wielofunkcyjny ma mniejsza przydatno$¢ do lepszego
administrowania podatkiem od nieruchomosci, a koszty utworzenia takiego systemu sg
wyraznie poza finansowymi mozliwosciami wigkszo$ci panstw rozwijajacych sie, nale-
zy uznad, iz nie jest on optymalnym rozwigzaniem. Nawet w Stanach Zjednoczonych
1 Kanadzie ,,utworzenie systemoéw all inclusive znajduje si¢ poza zasi¢giem ekonomicz-

nym prawie wszystkich samorzadow lokalnych’'".

5.8. Metody pomiarowe

Metoda pomiarowa lub potaczenie réznych metod wybranych celem dokonania
pomiardéw katastralnych zalezne sg od typu pozadanego katastru. Zasadniczo sprowadza
si¢ to do pytania, jaki jest niezbedny stopien doktadno$ci pomiaréw oraz ich koszt. Nie-
zaleznie od typu pomiaru katastralnego istnieje silny trend wsrod rzeczoznawcoOw majat-
kowych i geodetow, aby nadmiernie podkresla¢ potrzebe doktadnosci lokalizacyjnej,
nawet w przypadkach, gdzie w zupetos$ci wystarczylyby bardzo ogoélne opisy nierucho-
mosci. Istnieje ponadto, zwlaszcza w przypadku fiskalnych katastrow, takich jak Real
Property Tax Administration Program na Filipinach, trend sugerujacy lub obstajacy
przy zakupie drogiego sprzetu, ktory tak naprawde nie przyczynia si¢ do postepu w 0sig-
gnieciu zatozen projektu'”. Postrzega si¢ to jako jeden z gldownych problemow wystepu-
jacych na styku dziatania specjalistow od pomiarow oraz 0sob korzystajacych z map
katastralnych'®’.

176 G. Larsson, Land registration ..., s. 33.

177 P.F. Dale, Cadastral Surveys Within the Commonwealth, ,,Overseas Research Publication” No. 23,
HMSO, London. 1976, s. 145-151.

78 H.J. Onsrud, First steps in modernizing local land records, ,Surveying and Mapping” 1985,
No. 45(4), s. 305-311.

17 D.M. Holland (red.), The Assessment of Land Value, Madison 1980, s. 9-24.

180 PF. Dale, Cadastral Surveys ..., s. 280-281.
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Uznaje si¢ trzy typy badz klasy katastréw w odniesieniu do doktadnosci informacji

pomiarowej, a mianowicie: graficzna, numeryczna i obliczeniowa'®!

. Gtownym produk-
tem katastru graficznego jest mapa w duzej skali, na ktorej naniesione sa: lokalizacja,
wymiary i granice nieruchomosci. Planimetryczna doktadnos$¢ tego katastru jest ograni-
czona mapa. Numeryczne katastry dostarczaja danych geometrycznych (dlugos¢ i katy),
ktore zwigzane sg ze stalym systemem osnowy geodezyjnej i pozwalaja na lokalizacje
nieruchomosci gruntowych na powierzchni poprzez wykorzystanie statych znacznikow
granicy. Planimetryczna doktadnos¢ takich pomiarow jest o wiele wieksza niz doktad-
no$¢ graficznych katastrow. Kataster obliczeniowy tylko w niewielkim stopniu r6zni si¢
od numerycznego, z tym wyjatkiem ze znaki geodezyjne ograniczone sa do minimum,
a lokalizacja i granice nieruchomosci gruntowej obliczane s3 matematycznie przy wyko-
rzystaniu osnowy geodezyjnej jako danych. Catkiem rozsadnym wydaje si¢ stwierdze-
nie, ze wymogi w zakresie doktadno$ci pomiaréw w przypadku wigkszosci fiskalnych
celow moga zosta¢ adekwatnie zaspokojone, stosujac kataster graficzny, podczas gdy
potrzeby katastru prawnego wymagalyby doktadno$ci uzyskiwanej na podstawie kata-
strow numerycznych lub obliczeniowych.

Kluczowe znaczenie ma odniesienie doktadnosci pomiarow i kosztow do wartosci
gruntu, ktory zostaje wtaczony do pomiarow katastralnych. W wielu krajach rozwijaja-
cych si¢ czegsto dochodzi do sytuacji, w ktorej koszt wykonania pomiarow danego grun-
tu moze by¢ wyzszy od warto$ci samego gruntu, a w przypadku dzierzawy koszt pomia-
ru przewyzsza spodziewany dochdd czynszowy'®?. Stawiana jest teza, ze w krajach
rozwijajacych sie istnieje odwrotna zalezno$¢ pomiedzy kosztami pomiaréw a wartoscia
gruntu. Na obszarach miejskich ceny nieruchomosci sa wysokie a koszty niskie. Zupet-
nie inaczej przedstawia si¢ sytuacja na obszarach wiejskich!®3,

Innym sposobem oceny kosztow pomiarow oraz korzysci wynikajacych z katastru
jest potraktowanie informacji powstatej na podstawie takiego pomiaru jako ,,produk-
tu”184, Uzyteczno$¢ takiego produktu wynika z jego umieje¢tnosci ograniczenia niepew-
nosci i prawdopodobienstwa btedu. Ilos¢ 1 doktadno$¢ wymaganej informacji jest funk-
cja marginalnych kosztow kazdej dodatkowej informacji oraz finansowych konsekwencji
btedow, ktérych mozna by unikng¢ poprzez nagromadzenie dodatkowych informac;ji.
W przypadku katastru fiskalnego do btgdow mozna zaliczy¢: zte oznaczenie nierucho-

mosci, niedoktadne wyceny, nieprawidtowa identyfikacje podatnika podlegajacego

181 T.J. Blachut, A. Chrzanowski, J.H. Saastamoinen, Urban Surveying and Mapping, New York 1979,
s. 239-240.

182 P.F. Dale, Cadastral Surveys ..., s. 48.

18 Ibidem.

184 G. Wunderlich, Juridical or fiscal cadastre: economics of land information systems, [w:] Pro-
ceedings of the North American Conference on Modernization of Land Data Systems, Washington D.C.
1975, s. 47-68.
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opodatkowaniu z tytutu podatku od nieruchomosci, rozmaite btedy dotyczace nazwisk,
adresow i indeksowania. Potencjalne pomytki w katastrze prawnym odzwierciedlaja te
przytoczone powyzej i obejmuja problemy zwigzane z zabezpieczeniem tytutu wasno-
$ci i poprawnym wyznaczeniem granic nieruchomosci. Jeszcze liczniejsze moga by¢
btedy katastru wielofunkcyjnego. Zatem, ustalajac poziom wymaganej doktadnos$ci za-
rowno w zakresie danych pomiarowych, jak i innych, konsekwencje wynikajace z bte-
dow musza zosta¢ wziete pod uwage. Jezeli koszty zwigzane z bledami sa niskie, utwo-
rzenie katastru zawierajacego ogromna ilos$¢ informacji o bardzo wysokim stopniu
doktadnosci jest wyraznie nieuzasadnione. Odwrotnie jest w przypadku wysokich kosz-
tow bledow, kiedy tego typu pomiary moga by¢ konieczne.

Jednak analiza wspomnianych kosztow i korzysci nie nalezy do fatwych. Trudno
jest zastosowac zasady nowoczesnej analizy ekonomicznej do kwestii generowania in-
formacji i ich wykorzystania. Dtugi czas (20-30 lat) wymagany do przeprowadzenia
analizy systemow informacji katastralnej oraz fakt, ze wiele z korzys$ci nie ma charakte-
ru materialnego, wigze si¢ z duzymi problemami'®. Nawet ekonomiczna analiza syste-
mow informacji katastralnych w Stanach Zjednoczonych i Kanadzie okazuje si¢ trudna.
Jest to spowodowane niewielka iloscig informacji dotyczacych ekonomii tych systemow
1 nieodtgcznymi trudno$ciami wigzacymi si¢ z proba zidentyfikowania i ocenienia nie-
policzalnych korzysci'®®. Problemy te nie sa z pewnoscia tatwiejsze do rozwigzania
w krajach rozwijajacych sie. Nalezy zauwazy¢, ze — tak jak w przypadku Filipin — ,,kosz-
ty wykonania map do celow podatkowych staty si¢ zbyt wysokie, aby mozliwe byto ich
pokrycie w krotkim horyzoncie czasowym™'®’.

To, jaka metoda pomiaru zostanie wybrana do wykonania i prowadzenia pomiarow
katastralnych, b¢dzie zalezato od wymaganego stopnia doktadnosci planimetrycznej, fi-
nansowych zasobow organu realizujacego oraz terenu, na ktérym pomiar ma zostaé
przeprowadzony. Metody pomiaréw katastralnych mozna podzieli¢ na dwie glowne kla-
sy — te opierajgce si¢ na technikach pomiaru naziemnego oraz pomiaru w oparciu o zdj¢-

cia lotnicze.

5.9. Pomiary naziemne i lotnicze

Katastralne pomiary naziemne lub pomiary powierzchni wykonywane sa przy uzyciu
teodolitu, stolika mierniczego, kompasu i ptociennej lub metalowej taSmy mierniczej albo
—w przypadku bardziej $cistych metod pomiaru naziemnego — przy zastosowaniu optycz-

nych lub elektronicznych instrumentéw pomiaru odleglo$ci oraz zautomatyzowanego

185 H.K. Larsen, On the economics of land and property information systems, ,,Canadian Surveyor”
1972, No. 26(5), s. 587-590.

18 G. Greulich, Cadastre-USA, ,,Surveying and Mapping” 1977, No. 37(3), s.221-234.

187 R. Bahl, Strengthening the fiscal performance..., s. 228-255.
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przetwarzania danych'®. Pomiar przy uzyciu stolika topograficznego jest technika, ktora
mozna by opisa¢ jako kontrolowane szkicowanie, poniewaz nie wymaga stopnia doktad-
nosci, ktory jest niezbedny w przypadku pomiarow geodezyjnych. Wykorzystujac widocz-
ne granice i znaki geodezyjne jako punkty kontrolne, geodeta postuguje si¢ teodolitem do
odczytu szczegotowych danych granicy nieruchomosci (katow). Zazwyczaj metoda ta
uznawana jest za powolng i zmudna, wymagajaca stosunkowo duzej liczby oséb zaanga-
zowanych w to przedsiewzigcie'®.

Rowniez dostgpne sg srodki wymagajace wiekszego naktadu kapitatu celem wyko-
nania map katastralnych, ale potrzebujg one wigkszych umiejetnosci technicznych od
0sOb prowadzacych pomiary oraz wiekszej inwestycji. W metodach tych potrzebne jest
uzycie alidady, urzadzenia wykorzystywanego w potaczeniu z tyczka niwelacyjna do
optycznego pomiaru odlegtosci. Stosuje si¢ nawet bardziej zaawansowany i kosztowny
sprzet, tachometry, stuzace do pomiaru odlegtosci przy uzyciu fal §wietlnych.

Wykonywanie map katastralnych przy wykorzystaniu zdjec¢ lotniczych moze przy-
bra¢ kilka form. Najprostszg jest uzycie zdje¢ lotniczych lub mozaiki niekontrolowane;j
na podstawie zdje¢ lotniczych w celu zidentyfikowania i oznaczenia nieruchomosci
gruntowych. Zdjecia lub same mozaiki moga zosta¢ oznaczone przez geodetow i stuza
jako dokument katastralny badz mapy katastralne moga zosta¢ wykonane przy zastoso-
waniu takich zdje¢ jako bazy'”. Poniewaz w trakcie stosowania tych metod moze doj$¢
do znacznych btedow w doktadnosci planimetrycznej, czasami preferuje si¢ bardziej do-
ktadne metody.

Rozwdj i udoskonalenie produkcji ortofotografii i ortofotomap podczas ostatniej de-
kady spowodowalo, ze okazaty sie one atrakcyjng metoda w zakresie tworzenia map ka-

tastralnych w krajach rozwinigtych i rozwijajacych si¢!'”!

. Ortofotografie roznig si¢ od
mozaiki zdje¢ lotniczych, poniewaz sg skorygowane w taki sposob, ze obrazy na ortofo-
tografiach znajduja si¢ w poprawnej pozycji planimetrycznej. Zatem skutki dystorsji ra-
dialnej zostajg usunigte i powierzchnie gruntow moga zosta¢ wlasciwie obliczone przy
uzyciu planimetru. Tak jak w przypadku mozaiki zdj¢¢ lotniczych, kataster moze zostaé¢
nakres§lony bezposrednio na ortofotografii, tworzac ortofotomape, lub moze zosta¢ wyko-

rzystany jako baza do utworzenia odrgbnej mapy katastralne;.

188 S R. Simpson, Land Law and Registration, Cambridge 1976, s. 372-375.

18 L. Bazan Sifuentes, Personal communication, Cajamarca, June 1986.

%0 G. Larsson, Land registration in developing..., s. 33—67; L. Vera, Agricultural Land Inventory
Techniques: Experiences of the OAS/Chile Aereo-Photogrammetric Project, Washington D.C. 1964.

Y1W. Beck, Production of cadastral maps for rural and urban areas, ,,World Cartography” 1975,
No. 13,s.47-56.; G. Larsson, Land registration in developing..., s. 33—67.; N.J. Thrower, J.R. Jensen, The
orthophoto and orthophoto map: characteristics, development, and applications, ,,American Cartographer”
1976, No. 3(1), s. 39-52.; J.L. Veign, F.B. Reeves, 4 case for orthophoto mapping, ,,Photogrammetric
Engineering” 1973, No. 34(10), s. 1059—-1063.
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Techniki fotogrametryczne reprezentujg najbardziej doktadny i prawdopodobnie
najbardziej kosztowny i kapitatochtonny sposob produkceji map katastralnych'*. W opar-
ciu o punkty osnowy geodezyjnej oraz wykorzystujac stereopary zdje¢ lotniczych,
autografy (tzn. ploter Kelsha) tworza nastepujace po sobie i zazgbiajgce si¢ modele
stereo, z ktorych mozna wykona¢ mapy topograficzne i katastralne.

Doswiadczenie w zakresie naziemnych i lotniczych technik mierniczych jest zr6z-
nicowane w krajach rozwijajacych si¢. Na Filipinach, gdzie utworzono numeryczne ka-
tastry na poczatku lat szes¢dziesiatych XX wieku, eksperci od pomiarow geodezyjnych
oszacowali, ze koszty pomiarow katastralnych wykorzystujacych metody fotograme-
tryczne bedg okoto 25% mniejsze od hektara niz koszty tradycyjnych pomiaro6w naziem-
nych'?. Uznano, ze dysponujac dodatkowym do$§wiadczeniem, koszty od jednostki
przy zastosowaniu metod fotogrametrycznych mozna zredukowac¢ do 50% kosztow
pomiaréw naziemnych. Natomiast do§wiadczenie Malawi w ramach Lilongwe Land
Development Project pokazuje odwrotng sytuacje, jezeli chodzi o koszty i korzysci
wynikajace z pomiaréw naziemnych i technik stosujagcych pomiary lotnicze celem
wykonania map katastralnych'**. Tamtejsze prace pokazaty, ze koszty pomiaréw kata-
stralnych od jednostki przy uzyciu naziemnych technik byty okoto 5% nizsze niz kosz-
ty wykonania map katastralnych od akra gruntu wykorzystujagcych metody pomiaréw
lotniczych. Ponadto badanie ujawnito, ze dokladnos¢ lokalizacyjna nieruchomosci
gruntowych nakreslanych ze zdje¢ lotniczych byta bardzo mata. 50% nieruchomosci
gruntowych, ktore zostaly naniesione na mape przy uzyciu tej techniki, znajdowato si¢
albo nie w tym miejscu, albo ich rozmiar badz ksztalt nie byly prawidlowe.

Doswiadczenia w zakresie wykonywania map katastralnych przy wykorzystaniu
pomiardéw naziemnych w krajach rozwijajacych si¢ wskazuja, ze koszty od nieruchomo-
$ci gruntowej mieszcza si¢ w przedziale od 2 USD do 5 USD. Szacunkowe koszty na Fi-
lipinach zwigzane z wykonaniem map do celéw podatkowych mieszcza sie¢ w przedziale
od 1,40 USD do 2,70 USD od nieruchomos$ci'®. Stosunkowo wyzszy koszt odnotowany
np. w peruwianskich miastach prawdopodobnie jest odzwierciedleniem szczegdlowego

fizycznego inwentarza wymaganego w przypadku kazdej nieruchomosci gruntowe;j (tzn.

192 H. Harry, Photogrammetric cadastral survey and land registry, ,,World Cartography” 1972, No. 12,
s. 101-104.

195 G.T. Marzan, Philippine numerical photogrammetric cadastre, ,,Photogram-metric Engineering”
1964, No. 30(2), s.278-283.

% A. Hodgson, Surveys for the Lilongwe Land Development Project, ,Survey Review” 1977,
No. 24(186), s.147-157.

195 M. Fuentes Garcia, El catastro urbano y el desarrollo local en el Peru, Paper presented at the Fo-
rum-Panel Muncipios y Descentralizacion organized by the Instituto de Investigaciones Aplicadas para la
Descentralizacion y Regionalizacion, March 1986, Huancayo, Peru (18 pp.), s. 7-8.
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materialy budowlane, urzadzenia sanitarne, itp.), podczas gdy informacje budowlane
tego typu najwyrazniej nie byty zbierane na Filipinach.

Wybor najbardziej wlasciwej metody, ktdorg mozna by wykorzysta¢ w dowolnej
sytuacji, bedzie oczywiscie zalezat od dostepnych zasobdéw finansowych i wymagan
w zakresie pomiarow katastralnych. Niemniej jednak analiza mocnych i stabych stron
techniki pomiaru naziemnego i metod bazujacych na zdjeciach lotniczych przeprowa-
dzona przez komitet ekspertow ONZ ds. wykonywania map katastralnych jest jak naj-
bardziej pouczajaca'®®. Glowng zaleta pomiaroéw naziemnych jest to, iZ wymagany na-
ktad srodkéw na zakup sprzetu jest niewielki, a sam proces naniesienia obserwacji
terenowych na mapy jest stosunkowo prosty. Negatywnym aspektem jest natomiast ko-
nieczno$¢ stosunkowo gestego utozenia punktéw osnowy geodezyjnej, procedury tere-
nowe s3 pracochlonne i wymagaja znacznego naktadu albo czasu, albo zasobow ludz-
kich, a w przypadku, gdy wymagane sg kontrole terenowe podczas ostatniego etapu
wykonywania map, moga si¢ one okaza¢ bardzo kosztowne. Z kolei zalety stosowania
technik opierajacych sie na wykorzystaniu zdje¢ lotniczych wigzg sie gtownie z faktem,
ze stosunkowo niewiele punktow osnowy jest wymaganych, a mapy badz ich substytuty
moga by¢ dostarczone po bardzo odmiennych kosztach, ze zroznicowang doktadnoscia
i szybko$cig. Bardzo duzg ilos¢ dodatkowych informacji, potencjalnie uzytecznych
w zakresie wyceny gruntu, mozna uzyskaé¢ na podstawie zdje¢ lotniczych, a czas wyma-
gany do ukonczenia danej pracy bedzie zdecydowanie krotszy niz w przypadku pomia-
réow naziemnych. Wada produktu, ktorym sa zdjecia lotnicze, jest wysoki naktad $rod-
kéw na sprzet i zdjecia, metody stabo nadaja si¢ do dalszych zadan w ramach
prowadzenia katastru, oraz w wigkszosci przypadkow jaka$ forma pomiaréw naziem-
nych begdzie wymagana celem dostarczenia kompletnej informacji do wykonania mapy.

Odpowiednie systemy rejestracji gruntdow i wykonania map katastralnych nalezg do
podstawowych wymagan w zakresie pomyslnego administrowania podatkiem od nieru-
chomosci. Zaréwno w jednym, jak i drugim przypadku dostepne sa zréznicowane alter-
natywne podejscia i metody. Wybor najbardziej odpowiedniego sposobu bedzie zalezat
od szeregu czynnikoéw. Kluczowe posrdod nich to podstawa prawna dla podatku od nieru-
chomosci i system administracyjny ja wspierajacy. W szerszym aspekcie, podczas projek-
towania pomyslnego programu rejestracji gruntéw i map katastralnych muszag zostaé
wzigte pod uwage zarowno kulturowe, jak i polityczne praktyki. W trakcie planowania
1 wdrazania projektu moze dojs¢ do przeoczenia jakiegokolwiek z tych czynnikéw lub ich
kombinacji. Biezace doswiadczenia pelne sg przypadkow, gdzie projekt czy program nie
zdaty egzaminu, poniewaz projektanci i administratorzy nie wzigli tych czynnikow pod

uwage. Na przyktad nadawanie tytutow prawnych do gruntow moze wywota¢ powazne

19 United Nations-Department of Economic and Social Affairs..., s. 275-284.
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problemy spoteczne i polityczne w niektorych kontekstach, jezeli urzednicy nie beda ro-
zumieli praktyk miejscowej ludnosci w zakresie dzierzawy gruntu. Niektore projekty,
chociaz pomys$lne pod wzgledem technicznym, w ogdlnym ujeciu byty porazka, ponie-
waz zatozyly, iz nastapig zmiany w regulacjach prawnych, do ktorych jednak nigdy nie
doszto. W innych przypadkach udalo si¢ pokona¢ przeszkody prawne, ale nieprawidto-
wosci w strukturze administracyjnej rzadu i jego stuzbie cywilnej wykluczyty pomys$lne
wdrozenie systemu.

Czasami pragnienie utworzenia kompleksowego programu rejestracji gruntow
1 wykonania map katastralnych moze prowadzi¢ do tego, ze program zawiedzie. Moze
by¢ to spowodowane checia realizacji projektow obejmujacych stosunkowo duza ilo$é¢
danych, wykraczajacych poza te faktycznie potrzebne do praktycznego, pomyslnego
1 funkcjonujacego systemu. Nadmierny nacisk moze zosta¢ potozony na wysoki stopien
doktadnosci pomiaréw lub na ujecie bardzo duzej ilosci informacji dotyczacych nieru-
chomosci gruntowych, ktore dla celow fiskalnych sa zupehie zbedne.

Chodzi gtownie o to, ze nie istnieje abstrakcyjny model poprawnego programu re-
jestracji gruntéw i wykonania map katastralnych. Kazdy program musi zosta¢ wdrozony
przy wzigciu pod uwage danej sytuacji kulturowej, prawnej, politycznej i administracyj-
nej. Organy publiczne zajmujace si¢ programem musza uwzglednia¢ prawny, admini-
stracyjny, kulturowy i polityczny kontekst, w ktorym program begdzie wdrazany i w kto-
rym bedzie dziatat.
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Podatek katastralny w wybranych krajach
cztonkowskich Unii Europejskiej

1. Zasadnicze problemy zwigzane z opodatkowaniem nierucho-
mosci w Europie

Wiele panstw europejskich przeprowadzilo reformy w zakresie opodatkowania
w latach osiemdziesigtych, przy czym najwickszy dynamizm tych zmian przypada na
lata dziewiecdziesiate. Niewatpliwie podstawowym motywem reform byto efektywnie;j-
sze wykorzystanie podatkéw jako wptywow budzetowych, co w przypadku podatkdéw
W ujeciu statycznym, w ktorych ostatecznej zaptaty trudno uniknag¢ z uwagi na przed-
miot opodatkowania, jest relatywnie mniej skomplikowane niz w przypadku podatkow
w ujeciu dynamicznym. Gtowne cele przeprowadzanych reform koncentrowaty si¢ wo-
kot zmiany podstaw opodatkowania nieruchomosci, zwigkszenia sprawiedliwo$ci
w opodatkowaniu oraz wykorzystaniu potencjatu generowania przychodow poprzez
opodatkowanie w oparciu o warto$¢ rynkowa nieruchomosci. Sitg rzeczy przeprowadza-
nym zmianom w podatkach od nieruchomosci towarzyszyly tez przeobrazenia w admi-
nistracji podatkowej, ktorg nalezato dostosowa¢ do nowych wymogow zwigzanych
z procesem poboru podatkow.

Podejmowane dziatania miaty charakter racjonalizacji celow fiskalnych, przy czym
uzasadniona jest konstatacja, ze cele fiskalne majg zazwyczaj do$¢ elastyczny charakter
i moga by¢ bardzo réznie realizowane. Odwolujac sie tu nieco dygresyjnie do przyktadu
spoza Europy, mozna wskazaé, ze w Stanach Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej z podat-

kiem od nieruchomosci nieroztgcznie zwigzane sa takie elementy jak do$¢ duza swoboda
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wladz lokalnych w zakresie stawek i ulg podatkowych czy tez znaczny udziat wtadz lo-
kalnych w ksztattowaniu lokalnej polityki fiskalnej'’. Ponadto podstawg opodatkowania
jest od wielu lat warto$¢ rynkowa nieruchomosci. Przyjete rozwigzania prawne dopusz-
czaja tez mozliwos¢ egzekwowania zalegtosci podatkowych wprost in rem, co w Europie
stanowi raczej wyjatek. Wiadze lokalne w Stanach Zjednoczonych Ameryki Poinocnej
objete sa w zakresie poboru podatku od nieruchomosci pewnym stopniem nadzoru, ale
tez i wsparcia ze strony organow centralnych. W Europie tylko rozwigzania przyjete
w Holandii zblizajg si¢ do tego modelu'*®.

W wielu krajach, w ktorych przeprowadzano reformy, zwracano uwage na brak
kompleksowego uwzgledniania szeregu elementow. Projekty ustaw czesto przygotowy-
wane byly w sposob niejako przypadkowy. Uchwalanie ustaw czesto nie byto poprze-
dzone analizg finansowa ich skutkow, a takze zaprojektowaniem systemu, co skutkowa-
to konieczno$cig kolejnych zmian. Wskazuje si¢, ze wprowadzane rozwigzania
nierzadko miaty niepraktyczny charakter i nie prowadzily do osiggniecia zamierzonych
celow, zwlaszcza fiskalnych!®.

Obszarem napie¢ w trakcie opracowywania systemu opodatkowania nieruchomo-
$ci bylo tez ustalanie wlasciwego stopnia decentralizacji. Wydaje si¢, ze w niektorych
krajach posunigto si¢ za daleko w decentralizacji samorzadu jako takiego, oraz ze tylko
kilka panstw posungto si¢ wystarczajaco daleko w decentralizacji fiskalnej. Wegry sta-
nowig tutaj wyjatek, gdyz lokalne samorzady mogly decydowac, czy natozy¢ podatki od
nieruchomosci czy tez nie, a jesli tak, mogly wykorzysta¢ albo obszar (powierzchnig),
albo warto$¢ jako podstawe opodatkowania. Najwigksze problemy, znane zreszta
i w Polsce, pojawiaja si¢, kiedy samorzady maja zbyt mato zasobow, wilaczajac w to
uprawnienia zwigzane z opodatkowaniem nieruchomosci w stosunku do zakresu powie-
rzonych zadan publicznych?®,

Zmiany w systemach opodatkowania nieruchomosci nie wszedzie przyniosty
znaczne zwigkszenie dochodow budzetowych. Tylko w niektorych panstwach wptywy
budzetowe sa na tyle duze, aby poréwnywac je do poziomu wptywow uzyskiwanych
w USA. Przyczyng takiej sytuacji s niskie stawki podatkowe i zbyt swobodnie wprowa-
dzane zwolnienia od podatku, a ponadto nieefektywny system rejestru nieruchomosci
i kosztowne procedury poboru podatku. Mechanizmy przyznawania ulg z tytulu podatku

od nieruchomosci, przede wszystkim tych mieszkalnych, pozwalaja na zbyt szerokie

197 Incydentalne odwotywanie si¢ w tej czeSci pracy do przyktadu Standéw Zjednoczonych Ameryki
PoéInocnej nalezy uzna¢ za uzasadnione, gdyz wieloletnie do§wiadczenia tego kraju w zakresie podatku ka-
tastralnego stanowia dostateczne wyjasnienie pobocznych komentarzy.

198 K.P. Brown, A. M. Hepworth, Study of European Land Tax Systems, Cambridge 2001, s. 35 i nast.

19 K. P. Brown, A. M. Hepworth, A Study of European Land Tax Systems (Working Paper), 2002, s. 35
inast.

200 Ibidem, s. 39 i nast.
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wprowadzanie zwolnien i w konsekwencji wiele lokali mieszkalnych zwolnionych jest
z jakichkolwiek zobowiazan podatkowych lub obcigzenia podatkowe sg relatywnie sym-
boliczne. Czgstg praktyka jest traktowanie podatku od nieruchomosci jako bodzca, np.
poprzez ulgi dla nieruchomosci intensywnie uzytkowanych z jednoczesnym podniesie-
niem obciazen np. w przypadku nieukonczenia budowy. W konsekwencji, przyjecie ta-
kich rozwigzan prowadzi do tego, ze funkcja fiskalna podatku schodzi na plan dalszy,
ustepujac niejako miejsca funkcjom spolecznym czy gospodarczym.

Kolejnym, mozna by rzecz, newralgicznym obszarem wywotujagcym kontrowersje
byt stopien, w jakim podatek od nieruchomos$ci powinien opiera¢ si¢ na wartosciach
tychze nieruchomosci, zwlaszcza na warto$ciach rynkowych. Chociaz w wickszoS$ci
panstw wskazywato si¢ na ogdlne poparcie dla samej idei zmian w podatku od nierucho-
mosci, nie wszedzie, podobnie zresztg jak w Polsce, jest to kwestia oczywista, w przeci-
wienstwie np. do tradycji prawnych Stanow Zjednoczonych Ameryki Potnocnej, gdzie
regulacje dotyczace podatku od nieruchomosci ustanawiajg standardy wyceny. Pomimo
iz tradycje kontynentalnej Europy byly odmienne, od dawna postulowano, aby zmierzac
do zapewnienia kompleksowych uregulowan w zakresie metody i procedury wyceny
nieruchomosci. Takie rozwigzanie bowiem daje nie tylko mozliwos$¢ zwigkszenia do-
chodow budzetowych, ale zapewnia takze sprawiedliwo$¢ podatkowa na etapie stoso-
wania prawa podatkowego, gdyz rzeczoznawcy majatkowi czy organy podatkowe maja
mniejszy zakres swobody*”'. W istocie bowiem zasadne jest dazenie do minimalizowa-
nia swobody w zakresie doboru metod i przeprowadzania procedury wyceny nierucho-
mosci, a w podatku katastralnym jest to kluczowe.

W wielu krajach Europy glowny nurt polemik toczyt sie¢ wokot pytania, czy meto-
dologia wyceny powinna zosta¢ uregulowana w prawie podatkowym czy w ramach in-
nej regulacji. Wydaje sig, ze zasadnie przewaza ten drugi poglad, co utatwia aktualizacjg
warto$ci oraz przeprowadzenie ponownych wycen. Natomiast zagadnieniem, ktoremu
poswigca si¢ znacznie mniej uwagi, jest zwigzek pomiedzy polityka uzytkowania grun-
tow 1 zagospodarowania przestrzennego a ewolucjg rynku deweloperskiego. Nie jest to
bez znaczenia, gdyz obserwacja tych zwigzkow ma duze znaczenie dla procesu aktuali-
zacji wyceny, a w konsekwencji przektada si¢ na wysoko$¢ podstawy opodatkowania.

Powszechnym jest traktowanie krajowego katastru (system rejestru gruntéw) jako
sktadajacego si¢ z dwoch odrgbnych czesci: (1) prawny lub sadowy oraz (2) fiskalny.
Ten pierwszy stuzy potrzebom tych oséb, w ktorych interesie lezy okreslenie praw wia-
snosci oraz ich ochrona. Kataster fiskalny natomiast shuzy oczywiscie celom fiskalnym,

a nade wszystko opodatkowaniu nieruchomosci.

21 A. Pagan, Ad Valorem Property Taxation, s. 89 i nast.
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Podejmujac probe oceny dwoch podstawowych, znanych w Europie typow kata-
stru fiskalnego, a mianowicie systemow katastralnych opartych na osobach (podatni-
kach) oraz systemach bazujgcych na nieruchomosciach lub mapach, ten drugi nalezy
uzna¢ za wyraznie efektywniejszy. Uporzadkowujac rejestry gruntow i budynkéw geo-
graficznie oraz przedstawiajac je na mapie, mozna 0siaggnac wystarczajacy poziom pew-
nosci, ze wszystkie dajgce si¢c wyceni¢ nieruchomosci zostaty ujawnione i wlasciwie
opisane. Dlatego tez fiskalne katastry utworzone na podstawie map pozwalajg odzwier-
ciedli¢ to, co rzeczywiscie znajduje si¢ na terenie gruntow niezaleznie od tego, czy kwe-
stie tytutu do wlasno$ci zostaty rozstrzygniete badz czy grunt zostat prawnie podzielony
a budynki legalnie wybudowane. W przeciwienstwie do tego systemy oparte na osobach
(podatnikach), ktére zasadniczo stanowig list¢ 0sob i informacji dotyczacych nierucho-
mosci, o ktorych wiadomo, ze znajduja si¢ w posiadaniu tych 0sob, zalezg przede wszyst-
kim od ztozenia deklaracji posiadania nieruchomosci przez wlascicieli i nalezy je ocenic¢
jako pozbawione niezbednego elementu systemowosci.

Efektywno$¢ systemow opartych na osobach miata odpowiedni poziom w krajach
socjalistycznych, jeszcze w minionej epoce. Spisy obejmujace podatnikow byly zazwy-
czaj wystarczajace z uwagi na niewielkie liczby osob w nich zawarte, poniewaz stosun-
kowo niewiele typow nieruchomosci podlegato opodatkowaniu. Systemy te nie dostar-
czaly jednak bazy danych potrzebnych do skutecznego administrowania podatkiem
o szerokiej podstawie opartej na wartosci rynkowej. Republika Czeska, Litwa, Polska
i Stowenia naleza do panstw, ktore zdaty sobie z tego sprawe i najwczesniej rozpoczety
budowe nowoczesnych skomputeryzowanych systemow rejestrow katastralnych opar-
tych na systemach informacji geograficzne;.

Reformowanie systemow opodatkowania nieruchomos$ci musi wszelako uwzgled-
nia¢ czynnik finansowy, tym bardziej ze wickszo$¢ reform systemu podatkowego zwia-
zana jest z ponoszeniem okre$lonych wydatkow. Z uwagi na to, ze przeprowadzenie
kompleksowych badan terenu zwigzane jest z ponoszeniem duzych kosztow, niektore
kraje (np. Czechy, Polska, Stowacja, Stowenia) wybieraja uproszczone formy groma-
dzenia informacji polegajace na wymaganiu od podatnikow ztozenia deklaracji podatko-
wych zawierajacych informacje potrzebne do gromadzenia podatku jako dochodu bu-
dzetowego. Wymogi ustawowe s3 w tym zakresie rozne. Podatnicy moga by¢
zobowigzani do dostarczenia informacji tylko na zadanie organu podatkowego lub obo-
wigzki sprawozdawcze moga wynika¢ bezposrednio z ustawy. Powszechnie od podatni-
kéw wymaga si¢ ujawnienia wlasnosci nieruchomosci, ceny uiszczonej za nabycie nie-
ruchomos$ci oraz okolicznos$ci sprzedazy. Ustawodawcy wymagaja czasem, aby
podatnicy sporzadzili liste posiadanych nieruchomosci i je opisali, a czasami wprowa-

dzaja roéwniez wymodg informowania organdow podatkowych o wszelkich zmianach.
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W wigkszosci krajow czes¢ podatnikow musi obliczy¢ podatki nalezne z tytutu posiada-
nych przez nich nieruchomosci samodzielnie. Dotyczy to zwtaszcza podatkow od nieru-
chomosci obliczanych przez osoby prawne, a takze fizyczne, prowadzace dziatalnosé
gospodarcza. Ma to miejsce np. w takich krajach jak Litwa, Polska czy Rumunia. Takie
rozwigzania obowiazujg takze w krajach spoza UE, jak np. Armenia czy Federacja Ro-
syjska. Przytoczone wymagania sprawozdawcze pozwalajg czasem na szybszy i niedro-
gi sposob utworzenia fiskalnego katastru, ktorego kompletnos¢ i trafno$¢ pozostaje jed-
nak watpliwa?*,

Dos¢ powszechnie przyjmuje si¢, ze konstruktywng jednolito$¢ w opodatkowaniu
nieruchomosci osigga si¢ wtedy, kiedy efektywne stawki podatku od nieruchomosci (po-
datki od nieruchomosci jako procent wartosci nieruchomosci) sa w przyblizeniu réwne
w ramach jednej klasy nieruchomosci. T¢ jednolitos¢ najtatwiej uzyskac, kiedy podsta-
wa podatku od nieruchomosci jest warto$¢ rynkowa, chociaz mozliwe jest tzw. skalowa-
nie rynkowe podatku, ktorego podstawg jest teren czy tez wartos¢ referencyjna. Stoso-
wane sg tez metody ostatnich sprzedazy i czynszéw bona fide, a takze metody oparte na
uznawanych miedzynarodowo metodach wyceny. Wybdr tych ostatnich zwigksza praw-
dopodobienstwo, ze wycena bedzie postrzegana jako trafna i sprawiedliwa®®.

Wykorzystywane sa tez dane liczbowe zawarte w bilansie, czasami zindeksowane
ze wzgledu na inflacj¢ 1 kursy walut. Najczgsciej stosowane s3 w wycenie nieruchomo-
$ci wykorzystywanych do dzialalno$ci gospodarczej. Budynki mieszkalne i lokale
mieszkalne sg z kolei cze¢sto wyceniane przy wykorzystaniu kosztéw budowy opracowa-
nej na potrzeby obowigzkowego ubezpieczenia. Inna metoda, stosowana do wyceny
gruntu, wyprowadza wskazniki terytorialne z modelu grawitacyjnego. W ramach tego
podejécia rzeczoznawca majatkowy okresla czynniki, ktére przypuszczalnie majg wptyw
na atrakcyjnos¢ danej gminy czy mniejszego obszaru. Zasadniczo grunty sa oceniane
i klasyfikowane w oparciu o zastosowanie kombinacji obiektywnych i subiektywnych
kryteriow takich jak: populacja, infrastruktura miejska, urzedy oraz inne stuzby, atrak-
cyjno$¢ otoczenia i jako$¢ srodowiska.

Racjonalnie rzecz oceniajagc, mozna zaszeregowac¢ kazde kryterium, jednak nie
sposob przypisa¢ zadnemu z nich uniwersalnosci, przede wszystkim brak jest bezspor-
nych przestanek, aby na podstawie ktoregokolwiek z kryteriow okresli¢ preferencje ryn-
kowe. W konsekwencji nadanie znaczenia roznym kryteriom stanowi duzy problem.
Mozna w tym miejscu postuzy¢ si¢ przyktadem, tj. nie da si¢ ustali¢, czy lokalizacja

mniejsza niz 100 m od kosciota jest wazniejsza niz np. nizsze stezenie dwutlenku wegla

22 Por. J.H. Malme, J.M. Youngman (red.), The Development of Property Taxation in Economies in
Transition: Case Studies, Washington D.C. 2001, s. 123 i nast.
25 Jbidem.
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w powietrzu. W praktyce opinie rzeczoznawcow majatkowych decyduja o wadze roz-
maitych czynnikéw. Chociaz tego typu metody oceny wartosci stanowig sposob na to,
by zrekompensowa¢ brak danych rynkowych, state poleganie na nich prowadzi do poja-
wienia si¢ dwoch problemow. Po pierwsze, rzeczoznawcy majatkowi wykazuja si¢ ten-
dencja do dyskredytowania rzeczywistych dowodow rynkowych, jezeli sa one sprzeczne
z ich pojeciem tego, co najwazniejsze (czynnik subiektywnej oceny). Po drugie, zbyt
ztozone metody, oparte o wiele kryteridow, wymagaja uzyskania wielu danych, a proces
ten jest niezwykle kosztowny. Przyktadowo projekt wyceny gruntow w Republice Sto-
wackiej opierat si¢ na 80 roznych kryteriach (poczatkowo pod uwage wzieto nawet 200)
i zmierzal do wygenerowania duzych kosztow. Stad tez wiekszos¢ zachodnich modeli
masowej wyceny rynkowej korzysta tylko z kilkunastu kryteriow>**.

Szacowanie warto$ci rynkowych na potrzeby podatku od nieruchomosci jest w wie-
lu krajach europejskich nowym przedsigwzigciem. Pojmowanie koncepcji wartosci ryn-
kowej jest bardzo zroznicowane, tak jak docenienie znaczenia cen rynkowych dla okre-
$lenia warto$ci rynkowej. Wérod krajow Europy Srodkowo-Wschodniej najszybszy
postep miat miejsce w krajach battyckich, gdzie przyjeto kryteria pewnego zaufania
rynkom, uznajac ich zmienny charakter. Rzeczoznawcy majatkowi czasami majg trud-
nosci z rozrdznieniem pomigdzy oszacowaniem warto$ci rynkowej, a ustalaniem oce-
nionej wartosci rynkowej wytacznie dla celow podatkowych. W konsekwencji czgsto
uwazaja, iz niestabilne rynki nieruchomosci sg niepokojace, natomiast czujg si¢ bardziej
swobodnie w systemie, w ktorym ceny sg kontrolowane, a warto$¢ jest mozliwa do usta-
lenia i pozostaje niezmienna do kolejnej wyceny wymuszonej regulacjg prawng®.

Reformy w zakresie opodatkowania nieruchomosci zostaty zaklasyfikowane jako
»promujace wyceng” (valuation pushed) lub ,,zorientowane na pobor podatkéw” (col-
lection led). Wysitki promujace wyceng ktada nacisk na utworzenie systemow rejestrow
katastralnych oraz na realizacje programéw wyceny, przy czym zbyt czesto pomijaja
mechanizmy poboru podatkéw, w tym uprawnienia do pobierania podatkow. W przeci-
wienstwie do tego strategia zorientowana na pobor podatkéw skupia si¢ na wzmocnieniu
dzialan zmierzajacych do poboru podatkow, w tym takze reklamie, dostarczaniu powia-
domien o obcigzeniu podatkowym, udogodnieniach w zakresie ptatnosci i na samym
egzekwowaniu naleznosci. Strategia nakierowana na pobor podatkow moze mie¢ pewne
wady (np. dos§wiadczenie tzw. ,,rewolt podatkowych” w Wielkiej Brytanii i Stanach
Zjednoczonych), niemniej jednak skuteczny pobdr podatkoéw stanowi podstawe funk-

cjonowania kazdego publicznego systemu finansowego®®.

204

R. Almy, 4 Survey of Property Tax Systems in Europe, Prepared for the Department of Taxes and
Customs, Ministry of Finance, Republic of Slovenia, 2001, s. 45 i nast.
25 Ibidem.

26 A. Pagan, Ad Valorem Property Taxation and Transition..., s. 89 i nast.
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Jednym z najistotniejszych probleméw, z jakim zmierzaly i zmierzajg si¢ panstwa
europejskie, w ktorych wprowadzono podatek katastralny, problemem, z ktérym bedzie
si¢ musiat upora¢ rowniez polski ustawodawca, jest utworzenie skutecznej komunikacji
i powigzania danych pomiedzy organami podatkowymi oraz tymi instytucjami, ktore sg
odpowiedzialne za rejestr tytutow wlasnosci, tworzenie map, klasyfikacje gleby, wyda-
wanie pozwolen na budowe, ewidencje ludnosci, rejestr przedsigbiorstw, itd. Problemy
organizacyjne wystepuja najczesciej, kiedy istniejg liczne podmioty odpowiedzialne za
rejestracje tytutdéw wiasnosci, pomiar i wykonanie map, utworzenie inwentarza i admi-
nistrowanie podatkiem. Istniejgcy nadzor czesto nie jest adekwatny, co powoduje nie-
rownomierne roztozenie zasobow i staba kooperacje.

Istotng kwestig jest rOwniez to, czy wycena nieruchomos$ci powinna by¢ dokony-
wana poprzez organ prowadzacy kataster, czy tez powinna tego dokonywac niezalezna,
wyodrebniona specjalnie w tym celu instytucja przeprowadzajaca wyceny albo czy tez
powinny to robi¢ same organy podatkowe. Gloéwnymi argumentami przemawiajacymi
za przekazaniem wyceny niezaleznym, wyodrebnionym instytucjom jest petniejsze wy-
korzystanie dostepnej wiedzy fachowej oraz fakt, iz w tej sytuacji trudniej jest wywierac
presje celem zmiany wyceny, tak aby osiggnac cele fiskalne zwigzane z podatkiem od
nieruchomosci. Zgodnie z modelem dunskim badania zwiazane z wycena i utworzeniem
jej modelu prowadzone sa przez ministerstwo podatkow, a wiec organ administracji rza-
dowej. Lokalne organy podatkowe majg natomiast uprawnienia do uniewaznienia war-
tosci wygenerowanych z systemu, jezeli tylko dysponuja wiarygodnymi informacjami
dla takiego dziatania, zwigzanymi ze zmiang wartosci nieruchomosci.

Modele dokonywania wyceny i gromadzenia informacji o nieruchomosciach sg
jednak rézne. Armenia, Lotwa, Litwa, Stlowenia i Czarnogora naleza do panstw, ktore
podjely inicjatywy majace na celu uproszczenie instytucjonalnych powigzan, gtownie
poprzez konsolidacje dziatan zwigzanych z tytutem wlasnos$ci gruntoéw w tzw. agencjach
katastralnych. Na przyktad, niektore gminy stowenskie podpisujg umowy z odrgbnymi
podmiotami o wykonanie ponownych wycen w ramach optaty za uzytkowanie miejskich
dzialek budowlanych. Niektore quasi-rzadowe instytucje (szczegoélnie litewski State
Land Cadastre and Register) w coraz wigkszym stopniu przypominajg dziatalnos$c¢ spot-
ek, gdyz prowadza dziatalnos$¢ na zasadzie odptatnosci (optaty za ustugi), a nie oparta na
srodkach publicznych®”.

Zarzadzanie projektem stuzacym wprowadzeniu nowego systemu podatku od nie-
ruchomosci jest ztozonym i trudnym przedsigwzigciem. Reformatorzy podatku od nie-
ruchomos$ci w krajach okresu przejsciowego musza stawi¢ czota szczegdlnym wyzwa-

niom, a nieskoordynowane dziatania pochtaniajg niestety dodatkowe $rodki. Projekty
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R. Almy, 4 Survey of Property Tax Systems in Europe..., s. 45 i nast.
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stopniowego wdrazania powinny zatem skupic si¢ na budowaniu systemow wyceny oraz
na tworzeniu administracyjnych i analitycznych zdolnosci celem utrzymania systemu
w oparciu 0 wewnetrzne zasoby. Jednym stowem system powinien by¢ zbudowany jako
trwaly?%.

Podsumowujac, szanse na udane wprowadzenie reform podatku od nieruchomosci
sg wigksze, kiedy istnieje skuteczny zespdt wdrazania projektu oraz planowanie strate-
giczne jest wykorzystane w sposob efektywny. Ponadto cele fiskalne powinny by¢ wy-
razane jasno oraz potrzebne sg efektywne starania majace na celu stworzenie dla nich
1 projektu wdrozeniowego szeroko zakrojonego wsparcia.

Koniecznym dla prawidtowego wprowadzenia reformy podatku od nieruchomosci
jest utworzenie niezbednych ram prawnych oraz efektywnej struktury administracyjnej
wraz z przydzieleniem jej odpowiednich srodkow. Niezbedne jest rowniez wsparcie in-
formatyczne wraz z programem monitorowania rynku i wyceny (dla systeméw opodat-
kowania nieruchomos$ci opartych na wartosci rynkowej). Nalezy ponadto utworzy¢
sprawnie dzialajacy system poboru podatkéw oraz opracowaé i zainstalowaé kataster
fiskalny.

2. Opodatkowanie nieruchomosci w Niemczech

2.1. Rys historyczny opodatkowania nieruchomosci w Niemczech

Opodatkowanie od warto$ci gruntu ma bardzo dluga i ztozong histori¢ w Niem-
czech, ktorej poczatek sigga kilku wiekéw wstecz. Niemniej jednak tak szerokie omo-
wienie idei opodatkowania w Niemczech wykraczatoby znacznie poza ramy niniejszej
pracy. Biorgc jednak pod uwage fakt, ze tradycja opodatkowania nieruchomos$ci w Niem-
czech (a takze sama historia kraju) miata ogromny wptyw na uksztatltowanie si¢ kon-
strukcji podatku od nieruchomosci, nalezy tym zagadnieniom po$wigci¢ nieco miejsca
jako niezbedne tlo dla dalszych rozwazan.

Wspoblczesne idee zwigzane z opodatkowaniem nieruchomosci w Niemczech sa
silnie osadzone w XIX-wiecznej historii Niemiec. Ukazanie si¢ w 1880 r. roku ksiazki

209

H. Georga Postep i bieda (Progress and Poverty)*” miato istotny wpltyw na rozwoj

tych idei?"®. Zrédlo to jest godne szczegolnej uwagi, albowiem przedklada zawarty

28 A. Pagan, Ad Valorem Property Taxation and Transition..., s. 89 i nast.

29 H. George, Fortschritt und Armut, przet. C.D.F Giitschow, Berlin 1882 [z przedmowa napisang
przez samego H. Georga w jezyku niemieckim, z dnia 10 sierpnia 1881, San Francisco]. Istnieje jeszcze
jedno wydanie w innym ttumaczeniu: H. George, Fortschritt und Armut, przet. F. Dobbert, Halle, Hendel,
brak roku wydania [1891].

210 Zob. dla przyktadu artykut zawierajacy dluga recenzje napisana przez samego G. von Schmollera,
Henry George, [w:] Zu Literaturgeschichte der Staats Und Sozialwisenschafften, G. von Schmollera, Lipsk
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w propozycji H. Georga aspekt wydajnosci nad aspekt rownosci. Co ciekawe, w nie-
mieckiej literaturze wydaje si¢ istnie¢ zatozenie, ze H. George przyjal poglad A. Smi-
tha, ktory uwazatl, ze rowno$¢ oznacza zdolno$¢ ptacenia podatkow, podczas gdy Geo-
rge wyraznie odrzucil takie rozumienie na rzecz zasady placenia za korzysSci

211

uzyskane?''. Byty to zreszta poglady wyrazane nie tylko w odniesieniu do Niemiec, ale

212
HJe-

np. w odniesieniu do rozwoju gospodarczego Krolestwa Wegierskiego w 1845 r.
$li panstwo wegierskie zwigkszy wartos¢ ziemi, wielokrotnie wprowadzajac ulepsze-
nia infrastruktury wodnej i transportowej, nawet o dwadziescia razy, wtedy panstwo
powinno pobraé przynajmniej potowe wartosci dodanej, pobierajac odpowiedni poda-
tek w przypadku przysztych sprzedazy takiej nieruchomosci”*?. W nowozytnej histo-
rii prawodawstwa podobne rozwigzania spotykano réwniez np. we Francji, kiedy
to 16 wrzesénia 1807 r. wydany zostal tzw. ,,dekret mokradel” ustanawiajacy opo-
datkowanie z tytutu zwigkszonej warto$¢ ziemi w wyniku takich dziatan publicz-
nych jak: osuszenie mokradet, irygacja terenow suchych, budowa drog, tworzenie
miejsc publicznych, itd.?"* Zaden z wcze$niejszych oredownikéw niemieckich na
rzecz reformy agrarnej i podatkow nie posunal si¢ tak daleko, jak uczynit to
H. George w swojej idei, ktora pozyskiwanie publicznych wplywow przez panstwo
ograniczata tylko do jednej formy, tzn. do podatku w catosci obcigzajacego rente
gruntowg. Jesli w ogole podejmowano dyskusje na ten temat, aspekt ten zazwyczaj
byt odrzucany jako niepraktyczny, a jesli nie niepraktyczny, to bez znaczenia albo
Wrecz przeczacy przyjetej teorii podatkowej?'>.

Uczynienie z tzw. renty gruntowej podstawy opodatkowania nie jest wspotczesng
koncepcja. W historii gospodarczej Europy odgrywata ona znaczacg role juz przynaj-
mniej od czaséw $redniowiecza. Na przyktad podczas okresu feudalnego Swietego Cesar-
stwa Rzymskiego wielko$¢ gospodarstw i optaty na nie naktadane zalezaty od urodzajno-
$ci powierzchni uprawnej, a nie od produktu faktycznie tam wytworzonego. Wskazuje to,
ze czynnikiem determinujagcym optaty nie byt dochod uzyskany z uprawianej ziemi, ale
przypisana lub ekonomiczna warto$¢ dzierzawy. Nalezy pamigtac, ze powodem takiego

uktadu nie bylo dazenie do sprawiedliwego opodatkowania. Sprawiedliwo$¢ podatkowa

1888. Oryginat posiada date 1882 r. i jest recenzja ksiazki w thumaczeniu Giitschowa z 1881 r.

211 Zob. Postep i bieda, Ksigga VIII, rozdziat 111, sekcja 4.

212 F. List, Gutachten iiber die wirtschaftliche Reform des Konigsreichs Ungarn, 1845.

213 Oryginalna wersja w jezyku niemieckim brzmi: Erhoht der ungarische Staat durch Wasser--und
Verkehrsanlagen vielfach die Bodenrente auf das zwanzig fache, so soll- natiirlich bei Gelegenheit kiinftige
Verkdiufe-der Staat mindestens die Halfte der Wertsteigerung an Steuer vorwegnehmen.

24 'W. Gerloff, Die Wert zu Wachssteuer in Literatur und Gesetzgebung, ,,Schmollers Jahrbuch fiir Ge-
setzgebung, Verwaltung und Volkswirtschaft im deutschen Reiche” 37, 1913, s. 1485-1497.

215 Ta dosy¢ obszerna literatura zostata wnikliwie zbadana. Zob. Fritz Stier-Somlo, Grundsdtzliches
und Tatsdchliches zu Wertzuwachssteuer, ,Jahrblucher fiir Nationalokonomie und Statistik” 1909, s. 1;
a takze powotany powyzej artykut Gerloffa.
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wymagata dostosowania oplat do zdolnosci ich zaptacenia, takich jak rzeczywiste plony,
liczba 0s6b na utrzymaniu badz inne tego typu wzgledy. Jednak wielko$¢ gospodarstwa
domowego stata si¢ zmienng endogeniczng, poniewaz zezwolenie na zawarcie matzen-
stwa byto tylko wydawane po przedstawieniu dowodoéw na posiadanie wystarczajacych
srodkow utrzymania i potrzebe zatrudnienia do pracy potomkow, ktorzy z duza doza
prawdopodobienstwa przyjda na §wiat. To, ze brano pod uwage dzierzawe, wynikalo bar-
dziej z kwestii wydajnosci anizeli sprawiedliwosci, zwazywszy, ze rolnicy, ktorzy nie
zbierali wystarczajacych plonow, by zaplaci¢ podatek, byli wypedzani ze swoich gospo-
darstw?'6.

Renta gruntowa stuzaca jako swoistego rodzaju podstawa podatkowa dla pojedyn-
czego podatku definiowana jest w oparciu o bardzo szczego6lng koncepcje gruntu, ktora
nie jest identyczna z gleba czy powierzchnia ziemi. Jednak cata éwczesna literatura
w Niemczech stosowata bardzo okrojong koncepcje gruntu (Boden) i opowiadata si¢ za
reformg agrarng®’. Ziemia, praca i kapitat to trzy czynniki produkcji. Kapitat jest termi-
nem uzywanym, by zaznaczy¢ jego przeciwienstwo w stosunku do ziemi i pracy, tym
samym jako kapitat nie da si¢ zaklasyfikowac Zzadnej rzeczy, ktora zostata wlasciwie
zawarta w terminach ziemia i praca. Pojecie ziemi obejmuje z koniecznosci nie tylko jej
powierzchnig¢, w odréznieniu od wody 1 powietrza, ale caty materialny wszechswiat ist-
niejgcy na zewnatrz samego cztowieka, bo tylko poprzez dostep do ziemi, z ktorej jego
ciato powstalo, cztowiek ten moze wejs¢ w kontakt z naturg i z niej czerpac. Pojgcie
ziemi obejmuje, mowiac pokrotce, wszystkie naturalne elementy, sity i mozliwosci i dla-
tego nie istnieje nic, co ziemia dostarcza, a co mozna by zaklasyfikowa¢ jako kapital.
Zyzne pole, zyta kruszcu, woda potoku dajgca energi¢ mogg przynie$¢ wiascicielowi
korzys$ci réwnowazne z tymi, ktore daje posiadanie kapitatu, ale zaklasyfikowanie ich
jako kapitat potozytoby kres réznicy pomiedzy ziemig a kapitatem. W podobny sposob
termin praca obejmuje caty wysitek cztowieka i dlatego tez ludzkie sity, czy to naturalne
czy nabyte, nigdy nie mogg by¢ witasciwie zaklasyfikowane, jesli zastosujemy do nich
pojecie kapitatu?'8,

Idee H. Georga znalazty swoje przetozenie w zadaniu, by ustanowi¢ grupy okreslo-
nych podatkdéw z tytutu przyrostu wartosci gruntow. Adolf Wagner bronit opodatkowa-
nia od warto$ci dodanej gruntu podczas spotkan stowarzyszenia Verein fiir Socialpolitik

(Stowarzyszenie na rzecz polityki spolecznej). Zadanie to Wagner scali pozniej z trescig

216 J.A. Schumpeter, History of Economic Analysis, Nowy Jork 1954, s. 865.

217 J. Backhaus i J.J. Krabbe, Henry George'’s Contribution to Modern Environment Policy: Part One,
Theoretical Postulates, ,,The American Journal of Economics and Sociology” (pazdziernik 1991), Vol. 50
No. 4, s. 485-501; J. Backhaus i J.J. Krabbe, Henry George's Contribution to Modern Environment Policy:
Part Two, An Application to Industrial Siting, ,,The American Journal of Economics and Sociology” 1 (sty-
czen 1992),Vol. 51 No. 1, s. 115-127.

218 Postep i bieda (drugie wydanie, 1880; rpt. Nowy Jork: Schalkenbach, 1979), s. 38-39.
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wlasnego podrecznika finansow publicznych. Te same idee rozwijat po nim Michael
Fliirscheim?'?, a Adolf Damaschke?* propagowat w sposob szczegolny koncepcje podat-
ku od przyrostu warto$ci gruntu, ogolnie wspierajac reforme agrarng.

Pod koniec 1910 r. nie mniej niz 652 gminy i powiaty w Niemieckiej Rzeszy przy-
jety podatek od przyrostu wartosci gruntu. Pierwszym miastem w Niemczech, ktore
wprowadzito ten specjalny podatek, byt w 1984 r. Frankfurt nad Menem, jeszcze zanim
powiddt si¢ eksperyment Kiao-chau. Zabieg ten okazal si¢ nieudany, ale podjeto ponow-
ng probe w 1904 r., ktora tym razem zakonczyta si¢ sukcesem. Podobnie ustanowiono
podatek od przyrostu wartosci gruntu, uchwalony 15 lutego 1911 r., ktéry obejmowat
calg Rzesze, zastepujac specjalne podatki krajow wchodzacych w jej sktad, pobieranych
dla przyktadu w Hamburgu, Liibece, Lippe i Hesji. Ustawa byta skomplikowana, albo-
wiem gminy i powiaty musiaty uczestniczy¢ we wpltywach, przestrzegajac réznych
przepisow. Ostatecznie okazato si¢, ze wptywy podatkowe Rzeszy byly tak niewielkie,
iz zaledwie dwa lata p6zniej, 3 lipca 1913 r., krajom wchodzacym w sktad Rzeszy, jej
gminom i powiatom przywrocono kompetencje w zakresie pobierania podatkow. Wow-
czas Rzesza Niemiecka przystgpita do pobierania podatkow od majatku, a ustawa, nadal
posiadajaca moc prawna, stracita jakiekolwiek znaczenie po hiperinflacji roku 1923.

Interesujacy aspekt zwigzany z unikaniem podatkéw pojawit sie¢ wraz ze wzrostem
podatkow od przyrostu wartosci gruntu naktadanych w gminach. Zaczg¢to tworzy¢ kor-
poracje (zarowno spotki typu joint stock, jak 1 z ograniczong odpowiedzialnos$cig), kto-
rych aktywa sktadaty si¢ z nieruchomosci gruntowych. Nieruchomosci te w zestawie-
niach bilansowych korporacji byty wyceniane w oparciu o wartos$¢, ktorg spodziewano
si¢ uzyskac¢ po rozwoju tych gruntow. Na podstawie takich wtasnie zestawien bilanso-
wych emitowano akcje, pozyskujac w ten sposob kapitat na zaplanowane inwestycje
rozwojowe. W 1907 r. w samym Berlinie istnialy 174 korporacje tego typu. Forma ta
pozwala na uzyskanie niemalze catkowitej ochrony przed podatkiem z tytutu wartosci
dodanej gruntu.

Nalezy tez zwréci¢ uwagg na to, ze niemieckie prawo podatkowe z sukcesem wpro-
wadzone zostato w niemieckim protektoracie Kiao-chau w Chinach, a doswiadczenia
z tego okresu trzeba uzna¢ za niezwykle ciekawe. Doprowadzito to do pojawienia si¢
fali podatku od przyrostu warto$ci gruntu w gminach i powiatach w pierwszej dekadzie
wieku. W wyniku podpisania traktatu pomi¢dzy Cesarstwem Niemiec a Imperium Chin

219 M. Fliirscheim (ur. 1844) byt kierownikiem zaktadu zelaza w Gaggenau i wydat kilka pamfletow
(Auf Friedlichem Wege, Der Einzige Rettungsweg, Deutschland in Hundert Jahren) oraz miesigcznik o ty-
tule Deutsches Land, wszystkie opowiadajace si¢ za reformg agrarng. Doprowadzito to do utworzenia
w 1888 1. Deutsche Bund fiir Bodenbesitzreform. Fliirscheim. Takze probowat przeprowadzi¢ eksperyment
w meksykanskim stanie Sinola, ktory jednak zakonczyt si¢ niepowodzeniem. Wigcej szczegdtéw — zob.:
A. Damaschke, Geschichte der Nationalokonomie, Jena 1909 [3], s. 392-393.

20 A. Damaschke, Die Bodenreform, Jena 1916.
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w 1898 r. Niemcy weszly w posiadanie portu Tsingtao oraz obszaru zwanego Kiao-

chau®!

w potocnych Chinach, chcac rozwina¢ ten naturalny port dla celow przemysto-
wych, handlowych i wydobywczych wegla. Poniewaz ztoza wegla odkryto nieco dalej
w glebi ladu, wkrotce pojawita sig¢ linia kolejowa umozliwiajaca jego transport do portu
i dalej na rynki $wiatowe. Zgodnie z postanowieniami traktatu protektorat miat powro-
ci¢ do Chin po okresie 99 lat pomyslnego gospodarczego rozwoju??2. Skoro obszar, ktd-
ry planowano rozwinaé, zostal wydzierzawiony, a nie nabyty, zasadnym byto, aby od
samego poczatku wprowadzi¢ rozréznienie pomigdzy udogodnieniami, ktére zamierza-
no wprowadzi¢, a sama ziemig. Zasada wdrozenia podatku byta prosta. Trzydziesci trzy
i jedna trzecia procenta warto$ci ponownej sprzedazy kazdej czesci nieruchomosci mu-
sialy zosta¢ zaptacone na rzecz rzadu w chwili sprzedazy nieruchomosci, od ktorej moz-
na byto odliczy¢ niektoére udokumentowane ulepszenia i dodatkowo szes$¢ procent tacz-
nej kwoty sprzedazy. Ponadto co dwadziescia pig¢ lat jedna trzecia wzrostu warto$ci
gruntu musiata rowniez zosta¢ zaptacona. Oplaty nie byly traktowane jako podatek, ale
raczej znajdowatly si¢ w posiadaniu rzadu jako hipoteki zabezpieczone tytutem wtasno-
$ci do ziemi. System ten funkcjonowat jako strategia rozwojowa. Od samego poczatku
organ zajmujacy si¢ rozwojem, w tym przypadku gubernator, miat w posiadaniu hipote-
ki, ktorych wartos¢ zalezata od sukcesu strategii rozwojowej. Z kolei hipoteki te mozna
bylto uzywac¢ jako zastaw dla zacigganych kredytow, na przyktad w celu zabezpieczenia
obligacji**. Te przedsigwzigcia rozwojowe brane byly oczywiscie pod uwage przy usta-
laniu wysokosci opodatkowania.

Wpltyw na wspoétczesne konstrukcje podatku od nieruchomosci miat niewatpliwie
ruch zwigzany z reforma agrarna, ktéry mial dwa cele: rozwigzanie problemu ngdzy
panujacej w miastach oraz opracowanie strategii rozwoju w zakresie optymalnego wy-
korzystania zasobow. W Niemczech ten drugi aspekt stal si¢ szczegolnie naglacy po
dwoch gospodarczych katastrofach, ktore nastagpity w wyniku militarnych klgsk ponie-
sionych w roku 1918 i 1945. Odbudowa kraju wymagata zastosowania specjalnych na-
rz¢dzi opodatkowania w celu efektywnego pozyskania dochodow budzetowych. Podob-
na zresztg sytuacja wystapita wraz z ponownym zjednoczeniem Niemiec w 1990 r., co
stanowito nie tylko ogromne wyzwanie o charakterze politycznym, ale réwniez o cha-
rakterze fiskalnym.

21 L.W. Schrameier, Aus Kiau-Tchau's Verwaltung, Die Land-, Steuer-, Und Zollpolitik des Kiau Tchau
Gebietes, Jena 1914. Autor przedstawiony jest tam jako tajny radca imperialnej floty, byly imperialny komi-
sarz protektoratu Kiau Tchau, posiadajacy stopien doktora filologii.

222 Warunki tego traktatu zaproponowane chinskiemu rzagdowi przez Niemcow wkrotce potem znalazty
odzwierciedlenie w ponownie wynegocjowanym traktacie pomi¢dzy Brytyjska Korong a Imperium Chin.

223 Wiecej informacji — zob.: K. Briuer, Wertzuwachssteuer (Grundsstiicksgewinnsteuer), Handwarter-
buch der Staatswissenschaften, Jena 1928 [4], t. 8, s. 117 i nast.
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W Niemeczech system opodatkowania gruntéw generalnie pozostawat az do 1936 1.
skrajnie roznorodny. Nawet po tym, jak Rzesza porzucita swoj plan opodatkowania
gruntéw w 1913 r., przenoszac wplywy na gminy i powiaty, rozne kraje wchodzace
w sktad Rzeszy nadal stosowaly w duzym stopniu odmienne od siebie systemy, a auto-
nomia gmin obejmujaca autonomi¢ w zakresie opodatkowania nie byta praktykowana
w tak silnej formie, w jakiej to mialo miejsce od czasow reform agrarnych Steina i Har-
denberga na poczatku XIX wieku w Prusach.

Jednak wspolng cechg charakterystyczng w zakresie opodatkowania gruntow
w Niemczech byla jego niezaleznos$¢ od rzeczywiscie uzyskanego dochodu czy zysku
z gruntow. Odkad tylko pojawita si¢ forma podatku od gruntu, w $redniowieczu zwane-
go Bede, doktadano wszelkich staran, aby ustanowic state optaty za kazdy kawatek zie-
mi, majgc na uwadze jego zdolno$¢ do wytwarzania dochodu, co wyraznie jest zblizone
do renty gruntowej. W tym bardzo ogolnym i do pewnego stopnia rozmytym sensie opo-
datkowanie gruntow zawsze dotyczylo opodatkowania renty gruntowej, a nie ulepszen
wprowadzanych na danym obszarze. W 1936 r. pruski minister finanséw Johannes Po-
pitz odniodst sukces, przeprowadzajac reforme podatku od nieruchomosci dla catej Rze-
szy. Przeniost on wptywy podatkowe na gminy i powiaty. Opracowanie ram prawnych
nalezalo do organow centralnych, lecz ustalenie stawki podatkowej do lokalnych. To jest
ten sam system, ktory nadal istnieje w obecnych czasach w Republice Federalnej Nie-
miec.

Na przestrzeni poprzedniego wieku Niemcy poniosty dwie klgski wojenne. Pierw-
sza doprowadzita do Traktatu Wersalskiego, ktorego gospodarcze konsekwencje przepo-

224

wiedziat John Maynard Keynes***. Podpisany w Wersalu pokoj natozyt ogromne od-
szkodowania, ktorych zaptatg zostaly obarczone przyszie pokolenia, tzn. kara, ktorg
Rzesza musiata zaptaci¢ zwycigskim mocarstwom. Polityke Rzeszy kazdy podatnik
zmuszony byt przyja¢: poszukiwanie kompromisu pomigdzy przestrzeganiem postano-
wien traktatu a ich unikaniem. Doprowadzito to do wysoce osobliwych cech, ktére nadal
charakteryzuja polityke gospodarczg, a takze podatkowg Niemiec®®.

Niezaleznie jednak od problemdw, z jakimi mierzylo si¢ panstwo niemieckie w XX
wieku, koncepcje podatku od wartosci gruntu w Niemczech nalezy rozpatrzy¢ w kon-
tek$cie najbardziej osobliwych okolicznosci, w ktorych nastgpowat rozwdj gospodar-
czy Niemiec. Tradycje H. Georga, wedlug ktoérej nalezy dokonaé rozréznienia pomig-

dzy dzierzawa naturalnych zasobow z jednej strony, a z drugiej wartos$cia zabudowy

24 JM. Keynes, The Economic Consequences of the Peace, Nowy Jork 1920.

25 R. Hansen, Die praktischen Konswequenzen des Methodenstreits: eine Aufarbeitung der Einkom-
mensbesteuerung, Berlin 1996, s. 547. Wiele innych przyktadow mozna znalez¢ w zataczniku do niniejszej
ksiagzki, ktore bardzo szczegétowo opisuja intelektualne podstawy i praktyczna realizacje niemieckiego Ko-
deksu podatku dochodowego.
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z zastrzezeniem, ze renta gruntowa powinna catkowicie podlega¢ podatkowi, podczas
gdy zabudowa powinna by¢ zupetnie z niego zwolniona, przyczyniajac si¢ w ten sposob
do powstania podatku stuzacego rozwijaniu gospodarki, mozna dostrzec w zmodyfiko-
wanej formie w postaci niemieckiego podatku od nieruchomos$ci gruntowej. Jednak
idee H. Georga jawia si¢ jeszcze bardziej wymownie w zestawieniu unormowan kodek-
su podatku dochodowego i1 inwestycji przedsiebiorstw w specjalnie wybrane dziedziny,
w tym bez watpienia rozwoj nieruchomosci, ale rowniez inne, takie jak budowa statkow
lub jakikolwiek inny obszar zainteresowania, ktory w ramach polityki gospodarczej zo-

stanie uznany za priorytetowy.

2.2. Zasadnicze elementy podatku gruntowego

Opodatkowanie nieruchomosci w Niemczech podlega konkurencyjnemu prawu po-
datkowemu, co oznacza, ze albo panstwo, albo jeden z szesnastu krajow zwiazkowych
moze ustanowi¢ przepisy podatkowe, jednak przepisy prawne rangi panstwowej majg
pierwszenstwo, jezeli zarowno panstwo, jak i kraj zwigzkowy wprowadzity dane regula-
cje. W roku 1973 w Niemczech uchwalono ustawg o podatku gruntowym?®*, a w 1991 r.
ustawe o zasadach wyceny przedmiotoéw majgtkowych (Bewertungsgesetz)*’. Ponadto
wplyw na funkcjonowanie podatku gruntowego maja rowniez Kodeks podatku dochodo-
wego od 0sob fizycznych (Einkommenssteuergesetz) oraz ustawa o podatku majatkowym
(Vermogenssteuergesetz). Celem tych aktow jest ustanowienie ogélnych ram prawnych,
w ktorych zgodnie z tymi samymi podstawowymi zasadami i przepisami opodatkowanie
nieruchomos$ci moze mie¢ miejsce w sposob okreslony przez rozne samorzady, gdzie
dana nieruchomos¢ si¢ znajduje i od ktdrej nalezny jest podatek.

Warto$¢ nieruchomosci jest z zasady wartoscia jednostkowg ustanowiong w opar-
ciu o procedur¢ okreslong w ustawie o zasadach wyceny przedmiotow majatkowych.
Warto$¢ ta ma znaczenie dla kazdego rodzaju opodatkowania, nie tylko dla opodatkowa-
nia nieruchomosci. Wartos$¢ jednostkowa nie jest warto$cig rynkowa. Natomiast w przy-
padku, gdy nie ustalono ceny jednostkowej, warto$¢ rynkowa musi by¢ uzyta jako realna
warto$¢ rynkowa (gemeiner Wert). Ponadto istnieje jeszcze warto$¢ czgsciowa (7eil-
wert) w przypadku, gdy konkretna cze¢$¢ wlasnosci jest uzywana przez rézne podmioty
gospodarcze, przy czym niewykluczone, ze do roznych celow.

Ogodlnie rzecz biorac, nieruchomo$¢ gruntowa ze wzgledu na jej przeznaczenie
jest klasyfikowana do trzech réznych kategorii, co nastepnie prowadzi do zaliczenia
tychze nieruchomosci do dwoch réznych kategorii podatkowych. Nieruchomos$¢ moze

226 Ustawa z dnia 7 sierpnia 1973 r. o podatku gruntowym (Grundsteuergesetz) (BGB1 I S. 965, ze
zm.).

227 Ustawa z dnia 1 lutego 1991 r. o zasadach oszacowania przedmiotow majatkowych dla celéw podat-
kowych (Bewertungsgesetz) (BGB1 11991 S. 230 ze zm.), dalej tez jako ustawa o szacowaniu.
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by¢ wykorzystywana albo do celéw rolniczych, albo lesnych (kategoria podatkowa A)
lub jako tzw. wlasno$¢ prywatna (do uzytku gospodarstwa domowego) z udogodnienia-
mi badz bez, gdzie owe udogodnienia przyjmuje si¢ po prostu jako zabudowania albo
jako wtasnos¢ wykorzystywana do prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Moze to
oznaczac, ze dana nieruchomo$¢ przeznaczona jest do celoéw handlowych, produkcey;j-
nych lub jakiejkolwiek innej uzasadnionej dziatalnosci gospodarczej. Te dwie ostatnie
kategorie dotyczace albo gospodarstwa domowego, albo nieruchomos$ci zwigzanej
z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej naleza do kategorii podatkowej B. Organ
ustawodawczy kraju zwigzkowego moze, ale nie musi, uregulowac zwiazek istniejacy
pomigdzy wptywami podatkowymi z kategorii podatkowej A i kategorii B dla poszcze-
golnych gmin i powiatow. Tutaj konczy si¢ funkcja ustawodawcza i uaktywniajg si¢
kompetencje organdéw samorzadowych, ktéore — wykorzystujac zestaw instrumentow
opisanych powyzej — ustalaja stawki podatkowe (Hebesatze) dla poszczegdlnych ob-
szar6w, na ktérych polozone sa nieruchomosci w obrebie ich jurysdykcji. Bioragc pod
uwage, ze lokalne spotecznosci musza stworzy¢ warunki pozwalajace na osigganie suk-
cesOw w rolnictwie, le$nictwie, handlu oraz innego rodzaju dziatalno$ci gospodarczej
zgodnie z zakresem zadan publicznych, to one w duzym stopniu determinujg wysokos$¢
renty gruntowej. Moga réwniez opodatkowac t¢ rente gruntowa, ktora same stanowia
w zakresie, w jakim rzeczywiscie jest ona przez nich tworzona. W potaczeniu z lokal-
nym podatkiem od 0so6b prawnych (Gewerbesteuer) powyzsze dwa instrumenty podat-
kowe (kategoria A i kategoria B) pozostawione do dyspozycji gmin i powiatow wpro-
wadzaja taki system federalizmu budzetowego, ktory zacheca gminy i powiaty do
konkurowania o dziatalno$¢ gospodarcza ich wyboru. W oparciu o aktywna polityke
samorzgdowa staraja si¢ one stworzy¢ warunki rozwoju’?®. Obecnie wplywy z podatku
od nieruchomosci wynosza okoto 2 procent wszystkich wptywow podatkowych. Cho-
ciaz wydawac si¢ moze, ze nie jest to wysoki procent, jednak na tle r6znorodnych po-
datkéw Republiki Federalnej zajmuje on stosunkowo wysokie dziewigte miejsce.
Podstawe opodatkowania w podatku gruntowym stanowi warto$¢ rynkowa gruntu.
Podstawy prawne dla ustalania tej warto$ci zawarte sg w ustawie o szacowaniu. Przewi-
duje ona, w zaleznos$ci od rodzaju przedmiotu podatku gruntowego, inny sposéb ustale-
nia warto$ci rynkowe;j:
1) w stosunku do gruntéw przedsigbiorstw gospodarki rolnej i lesnej oraz gruntow
stanowigcych wlasnos$¢ prywatna, a takze niewielkich przedsiebiorstw potozonych
w tzw. starych landach — warto$¢ rynkowa z 1964 r.;

228 K.H. Hansmeyer, Grundsteuer, Hadworterbuch der Finanzwissenchaft, Stuttgart 1981, s. 726 i nast.;

V.G. Peterson, Germany, [w:] H. Gunnison Brown, H. S. Buttenheim, P. H. Cornick i Glenn E. Hoover
(red.), Land Value Taxation around the World, wyd. 1, Nowy Jork 1955.
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2) w stosunku do gruntow przedsigbiorstw gospodarki rolnej i lesnej (bez zabudowan
mieszkalnych) potozonych w tzw. nowych landach — wartos¢ zastepcza, ustalona
na rok 1964, w zwigzku z niemoznos$cig zastosowania wprost dotychczasowych
regul w odniesieniu do nieruchomosci potozonych w NRD;

3) w stosunku nieruchomosci gruntowych (Grundstiicke) — warto$¢ rynkowa okreslo-
na na rok 1935;

4) w stosunku do powstatych przed 1991 r., na terenie tzw. nowych landéw nierucho-
mosci pod wynajem oraz doméw jednorodzinnych — powierzchnia mieszkalna lub
uzytkowa mierzona w metrach kwadratowych?%,

Do tak ustalonej wartosci nieruchomosci odnoszony jest okreslony normatywnie
wskaznik, na podstawie ktorego ostatecznie okreslana jest podstawa wymiaru podatku.
Nalezy jednak zwréci¢ uwagg, iz warto$¢ rynkowa w niemieckim podatku gruntowym
okreslana jest na podstawie niezwykle szczegdétowych kryteriow. Mozna jednak okresli¢
ramowo podstawowe wskazowki do ustalenia tej wartos$ci. Przyktadowo warto$¢ rynko-
wa gruntdw zabudowanych i budynkéw mieszkalnych ustala si¢ na podstawie oszaco-
wania przecigtnej przychodowosci, biorgc pod uwage przecigtny czynsz, jaki ptacitby
najemca wlascicielowi nieruchomosci na wypadek, gdyby ten zdecydowat si¢ wynajaé
nieruchomos¢.

Na innych nieco zasadach okreslana jest warto$¢ nieruchomosci rolnych i lesnych.
Wycena czgséci gospodarczej majatku rolnego i lesnego sprowadza si¢ do ustalenia prze-
cietnej przychodowosci szacunkowej odpowiadajacej przychodom odnoszonym przez
przecigtne gospodarstwo rolne czy le$ne. Przecigtna przychodowos¢ jest jednak ustalana
szczegotowo dla kazdego z elementu gospodarstwa osobno, np. gruntdw ornych, lasow,
winnic, sadow itp.

System katastralny w Niemczech oparty jest o prowadzone przez okregowe i lokal-
ne urzedy katastralne. Sa one odpowiedzialne za wyceng nieruchomosci dla celow fi-
skalnych. Wyceny dokonujg wpisani na list¢ rzeczoznawcy. Rejestry prowadzone sg
odrebnie dla poszczegodlnych landow. Niemiecki kataster nieruchomosci jest rejestrem
urzedowym spehniajgcym trzy podstawowe funkcje:

1) wykorzystanie danych w nim zawartych do okreslenia zakresu prawa wlasnosci
w ksiegach wieczystych;

2) wykorzystanie danych do celow fiskalnych;

229 E. Wrdblewski, Opodatkowanie nieruchomosci w Niemczech, [w:] L. Etel (red.), Europejskie syste-
my opodatkowania nieruchomosci, Warszawa 2003, s. 66—67.
'y op
20 Zob. tez L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok 1998, s. 215.
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3) wykorzystanie danych do realizacji innych zadan publicznych przez samorzady,
takich jak np. planistycznych, zagospodarowania przestrzennego, a takze ochrony
srodowiska naturalnego?!.

Kataster nieruchomosci sktada si¢ z dwoch czesci, tj. ksiggi nieruchomosci, a za-
tem cze$ci opisowej katastru oraz mapy nieruchomosci, czyli czesci graficzne;.

Niemiecki system katastralny, a takze system opodatkowania nieruchomosci jest
wynikiem dziesiatek, a nawet setek lat do§wiadczen. Jest to system, ktory oparty jest
o ustalanie wartos$ci nieruchomosci, przy czym odbywa si¢ to na podstawie kryteriow
bardzo szczegotowo uregulowanych w ustawie. Niemiecki podatek katastralny uwzgled-
nia element przychodowosci zwigzanej z posiadaniem nieruchomosci, cho¢ element ten
jest uwzgledniany na podstawie przecigtnych przychodow, ktoére mozna przyporzadko-
wa¢ danemu rodzajowi nieruchomosci. Niezaleznie jednak od jakichkolwiek ocen jest to
system stabilny zapewniajacy jednoczesnie state i relatywnie wysokie dochody samo-

rzagdom.

3. Podatek katastralny w Krélestwie Szwecji

Przystepujac do omowienia elementéw charakterystycznych dla podatku katastral-
nego w Szwecji, nalezy zwrdci¢ uwage na kilka kwestii istotnych, stanowigcych punkt
wyjscia dla funkcjonowania tego podatku w Krolestwie Szwecji. W celu zapewnienia
statego zrodta wpltywow z podatku od nieruchomosci niezbedne jest takie uksztaltowa-
nie podstawy opodatkowania w podatku od nieruchomosci, aby pozwalato na osigganie
realnych, istotnych dochodéw z tytutu tego podatku. Wiaze si¢ to z koniecznoscig istnie-
nia funkcjonujacego, o wlasciwej strukturze, systemu administrowania gruntami, ktory
stanowi¢ ma pewnego rodzaju gwarancj¢ w tym zakresie. Cel taki mozna zrealizowac
m.in. w drodze rejestracji praw witasnosci gruntéw. Stanowi to z jednej strony wyraz
ochrony praw do nieruchomosci, a z drugiej zrédto pozyskiwania informacji na temat
podstawy opodatkowania, od ktorej zalezne jest okreslenie wartosci naleznego podatku.
Sprawny system administrowania gruntami, oparty o proces rzetelnej rejestracji praw
wlasnosci, zmniejsza tez wystepowanie ryzyka sporow, jakie mogg si¢ pojawié¢ w zwigz-
ku z opodatkowaniem nieruchomosci.

Podejmujac probe scharakteryzowania istotnych zagadnien zwigzanych z funkcjo-
nowaniem podatku katastralnego w Szwecji, nalezy tez raz jeszcze zwrdci¢ uwage, iz
w literaturze”? definiuje si¢ grunt jako rzecz fizyczna obejmujaca powierzchni¢ ziemi

oraz wszystkie elementy do niej dotaczone zarowno pod, jak i nad nig. Jest on rowniez

31 Por. E. Wroblewski, Opodatkowanie nieruchomosci ..., s. 79-80.
22 P, Dale, J. McLaughlin, Land Administration, New York 1999, s. 67 i nast.
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rzecza abstrakcyjng, przejawiajaca si¢ jako zbidr praw uzytkowania o wartosci, ktéra
moze by¢ przedmiotem obrotu, nawet jesli fizyczny obiekt nie moze zosta¢ przeniesiony.

Grunt mozna postrzegac jako fizyczng powierzchnig ziemi lub jako zasob kapitato-
wy pozwalajacy na generowanie dodatkowego dochodu. Funkcjonuje on jako zasob ka-
pitatlowy w oparciu o dwie gtowne perspektywy. Pierwszym przykladem jest sytuacja,
w ktérej niezabudowany grunt jest zakupiony na podstawie umowy znanej jako dzierza-
wa gruntdw, a czynsz dzierzawny placony jest przez dzierzawce wilascicielowi. Z dru-
giej strony, grunt moglby zosta¢ rozbudowany w wyniku inwestycji, tworzac nierucho-
mosci mieszkalne lub komercyjne, a nastepnie sprzedany lub wydzierzawiony za kwote
lub dochod w postaci czynszu ptaconego przez dany okres.

Ze wzgledow praktycznych®? w Szwecji wprowadza si¢ rozroznienie pomigdzy
gruntem a nieruchomoscia. Instytut Wyceny Nieruchomog$ci®**, ktorego wytyczne maja
istotne znaczenie dla wyceny nieruchomosci na potrzeby podatku katastralnego w Szwe-
cji, wskazuje, ze grunt zmienia charakter jako nieruchomos$¢, w chwili kiedy inne struk-
tury, takie jak budynki, sa do niego umocowane. Jednak, zeby nieruchomo$¢ zostata
przeksztatcona w pewnego rodzaju zasob kapitatowy, wplywajacy na jego warto$¢, ko-
nieczne jest ustanowienie wlasnosci poprzez usystematyzowang rejestracje tytulu wia-
snosci.

Majac to na wzgledzie, istota podatku katastralnego uwzglednia zamozno$¢ podat-
nikéw, zmierzajac do wyzszych obcigzen tych, ktorzy uzyskuja wyzsze dochody. W tym
wzgledzie tym, co nie pozwala osobom uzyskujacym nizszy dochod przeksztatci¢ wia-
snych nieruchomos$ci w zasoby finansowe, np. poprzez uzyskanie kredytu, jest albo cat-
kowity brak tytutu wlasnosci nieruchomosci, albo posiadanie nieruchomosci o relatywnie
nieznacznej wartosci. ,,Poniewaz prawa do tego mienia nie sg odpowiednio udokumento-
wane, zasoby te nie moga sta¢ si¢ przedmiotem obrotu poza waskimi lokalnymi kregami,
gdzie ludzie si¢ znajg i wzajemnie sobie ufaja, oraz nie mogg zosta¢ uzyte jako zabezpie-
czenie pozyczki ani jako udziat w inwestycji”*.

Wedlug wspomnianego juz Instytutu Wyceny Nieruchomosci pojecia takie jak
cena, koszt i warto$¢ roznig sie od siebie pod wzgledem znaczenia, chociaz czasami sg
one uzywane zamiennie. Cena odnosi si¢ do ceny sprzedazy lub transakcji i ma zastoso-
wanie w przypadku wymiany; cena jest faktem dokonanym. Wskazuje ona kwote, ktora
dany nabywca zgadza si¢ zaptaci¢, a dany sprzedawca zgadza si¢ przyja¢ w okoliczno-

Sciach towarzyszacych przeprowadzonej transakcji. Z drugiej strony, koszt odnosi si¢ do

233 Ibidem, s. 67 i nast.
B4 Appraisal Institute The Appraisal of Real Estate, Appraisal Institute, Chicago 2001, (dalej jako in-

stytut wyceny).
25 De Soto, The Mystery of Capital. Basic Books, New York 2000, s. 23 i nast.
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ilosci pieniedzy wydanych na prace budowlane. Odnosi si¢ raczej do produkcji niz do
wymiany pomiedzy stronami. Powigzane z tym jest pojecie wartosci.

Okreslajac wartos¢ nieruchomosci, nalezy odnosic si¢ do szacunkowej oceny war-
tosci pieni¢znej gruntu i nieruchomosci o innym charakterze. Istniejg rozne pojgcia war-
tosci, takie jak wartos¢ uzytkowa, warto$¢ inwestycji i warto$¢ sprzedazy pod przymu-
sem, jednak najwazniejszym dla oséb dokonujacych wyceny jest pojecie wartosci
wolnorynkowej?*. Instytut Wyceny Nieruchomosci definiuje warto$é rynkowa jako sza-
cunkowa kwoteg, za ktora zainteresowany nabywca powinien zakupi¢ danag nierucho-
mos$¢ od wiasciciela zainteresowanego sprzedaza na przyjetych warunkach rynkowych,
podjawszy odpowiednie wysitki w celu znalezienia najlepszego nabywecy, gdzie kazda
ze stron posiada niezbedng wiedze oraz dziata rozwaznie i bez przymusu.

Podstawa wigkszosci prac zwigzanych z dokonaniem wyceny jest okreslenie warto-
$ci wolnorynkowej gruntu i nieruchomosci. Warto$¢ ta zostaje wyceniona przez rzeczo-
znawcOw w oparciu o warto$¢ szacunkowa i moze lub nie pokrywac si¢ z cena opartg na
negocjacjach pomigdzy zainteresowanym nabywca a sprzedawcg. Wartos¢ wolnorynko-
wa stuzy jako podstawa do okreslenia innych wartosci, tak jak dokonanie oceny wartosci
do celow podatkowych oraz do okreslenia wartosci hipotecznych®’.

Istnieje wiele metod stosowanych w szwedzkiej procedurze wyceny nieruchomosci
celem uzyskania warto$ci wolnorynkowe;j. Zaliczy¢ do nich mozna metod¢ porownaw-
czg wynikow sprzedazy, metode kapitalizacji dochodu oraz metod¢ kosztowa. Metoda
porownawcza stuzaca do okreslenia warto$ci wolnorynkowej nieruchomosci opiera si¢
na zatozeniu, ze nie istnieja, chociaz moga by¢ do siebie podobne, dwie identyczne nie-
ruchomosci. Majac na celu okreslenie wartosci badanej nieruchomosci, metoda zaleca
wybodr podobnych lub dajacych si¢ ze sobg poréwnaé nieruchomosci w tej samej lokali-
zacji, ktore niedawno sprzedano na wolnym rynku, oraz skorygowanie wartosci ze
wzgledu na cechy roznigce badang nieruchomos$¢ od poréwnywanych z nig nieruchomo-
Sci, tak aby uzyska¢ warto$ci tej nieruchomosci?*®. Konieczno$¢ dokonania korekty wy-
nika z roznic, takich jak lokalizacja, tytuly prawne i fizyczna charakterystyka. W wiek-
szosci przypadkow wspomniane skorygowanie wigze si¢ z subiektywno$cig samego
rzeczoznawcy majatkowego, w zwiagzku z czym musi on polegaé¢ w bardzo duzym stop-
niu na wiasnych umiejetnosciach oraz do§wiadczeniu.

Inng metoda jest metoda kapitalizacji prostej, znana réwniez jako metoda odzyska-

nia zainwestowanego kapitatu. Stosowana jest do okreslenia wartosci nieruchomosci

236 Riksskatteverket, Taxes in Sweden, 2003, s. 16 i nast.

%7 Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), Urban Infrastructure: Finance
and management, Paris 1991.

28 QOrganization for Economic Cooperation and Development (OECD), Taxes on immovable property,
Paris 1983.
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poprzez zbadanie nieruchomosci pod katem inwestycji. Metoda ta ma na celu wskazanie
inwestorowi, jak duzy kapitat czy poczatkowa inwestycje powinien zainwestowa¢ w na-
bycie nieruchomosci tak, zeby moc czerpac z niej dochod lub czynsz przez dany okres
czasu albo po wieczne czasy. W takiej sytuacji czynsz czerpany z nieruchomosci jest
znany, a zadaniem rzeczoznawcy majatkowego jest okreslenie wysokosci kapitatu, za
ktory mozliwe bedzie nabycie nieruchomosci i wygenerowanie znanego juz czynszu>.

Metoda kapitalizacji prostej stosowana jest celem zmiany oczekiwan w zakresie
dochodu z jednego roku w warto$¢ oczekiwana. Wartos¢ kapitatowa nieruchomosci pod-
danej wycenie jest ustalana w oparciu o nastgpujaca procedurg: pierwszym krokiem jest
obliczenie poczatkowej stopy kapitalizacji z inwestycji w podobne nieruchomosci po-
przez podzielenie dochodu przez cene. Nastepnie dokonuje si¢ oszacowania dochodu
operacyjnego netto (DON) poprzez odjecie kosztow eksploatacyjnych i konserwacji
oraz podatku od nieruchomosci od czynszu, co pozwala na ustalenie dochodu operacyj-
nego netto. Po dokonaniu tego oszacowania dochod operacyjny netto uzyskany z bada-
nej nieruchomosci zostaje podzielony przez stop¢ kapitalizacji uzyskang z poréwnywal-
nych nieruchomosci, prowadzac do ustalenia wartos$ci rynkowej nieruchomosci bedace;j
przedmiotem wyceny>*.

Metoda zdyskontowanych przeptywow pieni¢znych jest rowniez przyktadem po-
dejscia inwestycyjnego do wyceny nieruchomosci. Opiera si¢ na koncepcji, ze warto§¢
jest tworzona poprzez oczekiwanie na korzysci, ktore bedzie mozna czerpa¢ w przyszto-
$ci. Procedura wiaze si¢ z prognoza przeptywow pieni¢znych pochodzacych z czynszu
w danym okresie czasu, powiedzmy pigciu czy dziesieciu lat, przy uwzglednieniu infla-
cji i odliczeniu kosztow eksploatacyjnych i konserwacji, jak i podatkéw od nieruchomo-
$ci w prognozowanym okresie. Uzyskane w ten sposob wartos$ci sg nastgpnie zdyskon-
towane odpowiednig stopg dyskontowa?*!. Nastepnie czynsz za okres po wydzierzawieniu
jest rowniez oszacowany i skapitalizowany i zdyskontowany do warto$ci biezacej. War-
tosci dla okresu prognozowanego oraz rezydualnego sg sumowane celem uzyskania
warto$ci rynkowe;j.

Podejscie kosztowe do wyceny traktowane jest tez jako zestaw procedur, w oparciu
o ktore wskazana jest wartos¢ udzialu we wtasnosci wpisanej do ksiegi wieczystej (nie-
ruchomos¢ posiadana na wlasno$¢ bez zadnych ograniczen) poprzez oszacowanie bieza-
cych kosztow odtworzenia lub zastgpienia istniejacej struktury plus wszelki zysk przed-
siebiorcy lub motywacja do przedsigbiorczego dziatania. Nastepnie koszt amortyzacji
jest odliczony w celu odzwierciedlenia stanu nieruchomos$ci. Do powyzszego dodana

29 E. Stiglitz, J. Drifill, Economics, London 2000, s. 17 i nast.
240 Organization for Economic Cooperation and Development (OECD), Taxes on immovable....
241 Regeringsksnsliet, Local Government Finance, 2003.
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jest wolnorynkowa warto$¢ kapitatowa gruntu oraz innych prac terenowych. Podejscie
kosztowe do wyceny zaktada, Ze koszt bedzie rowny wartosci.

Na sktadniki kosztow sktadajg si¢ koszty bezposrednie i posrednie. Te bezposred-
nie obejmuja koszt robocizny, materiatéw budowlanych oraz wyposazenia, natomiast do
przyktadow kosztow posrednich zaliczamy optaty w zakresie doradztwa zawodowego
oraz koszty administracyjne i marketingowe. Ta metoda uwzglednia tez amortyzacje de-
finiowang jako roznice pomigdzy warto$cig rynkowa ulepszenia wprowadzonego na
gruncie, a kosztem jego odtworzenia lub zastapienia. Zazwyczaj spowodowana jest ona
nastepujagcymi czynnikami:

1) fizyczna utrata przydatno$ci, rowniez okreslana jako zuzycie. Jest ona wynikiem
normalnego codziennego wykorzystywania nieruchomosci;

2) funkcjonalna utrata przydatnosci wynika z wad materialdéw budowlanych zastoso-
wanych w projekcie architektonicznym, co prowadzi do ograniczenia w zakresie
funkcjonalnos$ci budynku;

3) zewnetrzne wpltywy spowodowane czynnikami lezacymi poza mozliwo$cig ich
kontroli Iub uniknigcia, takie jak niesprzyjajace warunki rynkowe i zagrozenia na-
turalne®¥.

Metoda kosztowa zazwyczaj jest wykorzystywana do wyceny nieruchomosci, kto-
re normalnie nie s wystawiane na sprzedaz, tak jak szpitale czy miejsca kultu religijne-
go. Metode te wykorzystuje sie¢ ponadto w wycenie na cele ubezpieczeniowe, gdzie
W przewazajacej mierze obiekt ma zastgpi¢ budynek w przypadku jego zniszczenia
w pozarze lub w wyniku innej katastrofy naturalnej badz spowodowanej dziatalnoscia
cztowieka?®.

Celem kazdego ustalenia wysokosci opodatkowania od nieruchomosci jest okresle-
nie kwoty, ktorg nalezy uisci¢ jako podatek z tytutu nieruchomosci. Szwedzka procedu-
ra wymiaru podatku katastralnego sklada si¢ z trzyczegsciowego podejscia. Pierwsze po-
dejscie wiaze si¢ z okresleniem wolnorynkowej wartosci kapitatowej lub wolnorynkowej
warto$ci czynszowej nieruchomosci lub podstawy opodatkowania przy wykorzystaniu
jednej z dwoch metod przedstawionych powyzej. Nastepnie wartos¢ jest ustalana w opar-
ciu o wolnorynkowg cene nieruchomosci, rozumiana jako warto$¢ nieruchomosci zgod-
nie z rejestrem wszystkich nieruchomosci wraz z ich wyceng podatkowa w zakresie opo-
datkowania ad valorem. Moze ona by¢ wyzsza lub nizsza od warto$ci rynkowej lub
mozna jg ustali¢ na podstawie wspotczynnika wyceny, ktory jest procentem wartosci
rynkowej. Podatek ad valorem zalezny jest od warto$ci nieruchomosci, ktora od czasu

do czasu ulega zmianie.

22 E. Stiglitz, J. Drifill, Economics..., s. 17 i nast.
23 Regeringsksnsliet, Local Government Finance, 2003.
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Kolejny krok obejmuje przeprowadzenie niezbednych skorygowan do warto$ci
wyceny w zaleznos$ci od przepiséw ustawowych, natomiast ostatni etap polega na zasto-
sowaniu stawki podatkowe]j zatwierdzonej przez organy prawa celem ustalenia stawki
lub podatku od nieruchomosci, ktory podatnik bedzie musiat zaptaci¢. Wycena do ce-
l6w podatkowych przedstawiana jest jako wycena ustawowa, poniewaz obliczenie po-
datku dokonywane jest w oparciu o regulacje, zazwyczaj uchwalane przez wladze usta-
wodawcze.

Rézne metody opisane powyzej najczesciej wykorzystywane sa do okreslenia war-
tosci wolnorynkowej celem wyceny warto$ci na potrzeby ustalenia wymiaru podatku od
nieruchomosci. Jednak wybdr wlasciwej metody wyceny zalezy od rodzaju nieruchomo-
$ci, a takze celow fiskalnych, na podstawie ktorych wprowadzono podatek od nierucho-
mosci. Dazac do ustalenia naleznego podatku, ocena warto$ci moze by¢ oparta na war-
tosci czynszowej lub kapitatlowej nieruchomos$ci’*.

Jezeli wycena warto$ci miataby si¢ opiera¢ na wartosci czynszu, wtedy tatwo do-
stepng metodg powinna by¢ metoda poréwnawcza, z uwagi na to, ze inne metody wyce-
ny najczesciej dostarczajg dane w zakresie sumy kapitalu, a nie rocznej wartosci lub
warto$ci czynszu. Tam gdzie nieruchomos¢ zajmuje wlasciciel, czynsze pobierane z po-
rownywalnych nieruchomosci bytyby wykorzystane celem wyceny czynszu dla danej
nieruchomosci wraz z koniecznymi skorygowaniami czynszu?®.

W przypadku, kiedy celem dokonania wyceny jest po prostu uzyskanie informacji
odnosnie do wartosci nieruchomosci na potrzeby ustawowe, takie jak opodatkowanie,
a wycena warto$ci dokonywana jest na podstawie wartosci kapitatowych, wtedy mozna
zastosowaé podejscie porownawcze, metode kapitalizacji prostej, zdyskontowanych
przeptywow pienieznych lub metode kosztowa. Jezeli nieruchomos¢ zajmuje wtasciciel
i nie sg generowane zadne dochody na rzecz wiasciciela gruntu oraz istnieje wiele po-
rownywalnych transakcji sprzedazy, wtedy metoda wyceny, ktora nalezy zastosowac,
jest metoda poréwnawcza.

Jezeli natomiast nieruchomos$¢ jest wykorzystywana do celow inwestycyjnych
w taki sposob, ze istnieje aktywny rynek najmu zaréwno w zakresie nieruchomosci
mieszkalnych, jak i komercyjnych, wtedy najlepszym sposobem, aby uzyska¢ wartos¢
wolnorynkowa, jest przyjecie albo metody kapitalizacji prostej albo zdyskontowanych
przeptywow pienieznych?¥.

244 M. Harrisson, T. Smith, J. Davies, An Introductory Economics, London 1992, s. 34 i nast.
245 Organization for Economic Co-operation and Development (OECD), Taxes on...
26 S. Lundstrom, Real Estate in Urban Context, 2003, (fragment wyktadu), s. 15 i nast.
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Jednak w przypadku braku aktywnej sprzedazy lub rynku inwestycji w nierucho-
mosci, wtedy majac na celu uzyskanie warto$ci wolnorynkowej mozna by przyja¢ meto-
de kosztowa, albowiem stuzy ona zrownowazeniu kosztow z wartoscia*"’.

Dyskurs na temat podstawy opodatkowania cze¢sto obraca si¢ wokot kwestii, czy
podstawa powinien by¢ grunt czy tez wprowadzone na nim ulepszenia. Gtownymi czyn-
nikami wplywajacymi na podstaw¢ opodatkowania sg taczna warto§¢ nieruchomosci,
warto$¢ miejsca i poprawa standardu. Istotng kwestig w przypadku sytuacji Szwecji, je-
zeli chodzi o generowanie dochodow jest pytanie, czy podstawa opodatkowania powin-
na zosta¢ przeniesiona z tgcznej wartosci nieruchomosci na opodatkowanie albo warto-
$ci danego miejsca, albo wprowadzonych na nim ulepszen, co odnosi si¢ do ulepszen
w zakresie budynkow?*.

Podstawa opodatkowania, w stosunku do ktorej stosuje si¢ stope podatkowa, jest
zazwyczaj zroznicowana pomiedzy réznymi krajami. Typowo istniejg cztery alternaty-
wy w zakresie opodatkowania nieruchomosci, a mianowicie opodatkowanie gruntu, bu-
dynku lub tacznie gruntu i budynku, ktore zbiorowo nazywa si¢ nieruchomoscia. Cele,
dla ktorych opodatkowuje si¢ albo grunt, albo budynek, albo cata nieruchomos$¢, moga
by¢ zroznicowane*”.

Opodatkowanie gruntu zalezy w duzej mierze od tego, czy mamy do czynienia
z obszarem miejskim czy wiejskim. W przypadku obszaru miejskiego, warto$¢ takich
gruntow ma tendencj¢ do szybkiego wzrostu, co jest spowodowane rozwojem infra-
struktury zapewnianym przez rzad oraz nadmiernym popytem w stosunku do podazy>*°.
Podatek nalozony na laczng warto$¢ nieruchomosci, tj. obejmujacg grunt i zabudowania,
generuje z koniecznosci wyzszy dochdd niz podatek natozony tylko na warto$¢ gruntu
lub warto$¢ ulepszen przy zatozeniu, ze stawka podatkowa bytaby taka sama. Opodatko-
wanie cato$ci nieruchomosci ponadto spetnia kryteria okreslone w definicji nieruchomo-
$ci jako gruntu wraz ze znajdujgcym si¢ na nim budynkiem?'.

W Szwecji podatki od nieruchomosci naktadane sg na wyceniong warto$¢ tacznej
nieruchomosci okreslong jako 75% wartosci rynkowej wycenionej dwa lata wezesnie;.
W tym przypadku podstawa opodatkowania obejmuje zaréwno grunt, jak i ulepszenia na
nim wprowadzone, a podatek jest uiszczany przez wlasciciela nieruchomosci.

Poprawa standardu odnosi si¢ do wzrostu warto$ci gruntu w wyniku zapewnienia
infrastruktury lub wprowadzenia innych ustug, takich jak drogi, o§wietlenie uliczne czy

shuzbe policyjng. Podatek od nieruchomos$ci w Szwecji nie zawsze zapewnia §rodki na

247 B.C. Ellis, Nordic Countries Office Properties, 2003, s. 45 i nast.

248 B.H. Dunkenley, Land Policy, Issues and Opportunities, New York 1983, s. 123 i nast.

29 Ibidem, s. 123 i nast.

250 Ibidem, s. 124 i nast.

1 Lantmateriverket, Swedish and Cadastral Legislation, KTH Hogskoletryckeriet, Stockholm, 1998.
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finansowanie inwestycji lub odzyskanie kosztéw inwestycji. Czasami organy podatko-
we uznaja za konieczne wprowadzenie dodatkowej, jednorazowej optaty w przypadku
konkretnych projektow, co zazwyczaj traktowane jest jako osobna lub dodatkowa optata
obok normalnego podatku od nieruchomosci®*2.

Stawki podatkowe od wycenionej wartosci sg stosunkowo niskie i nie sg w stanie
pokry¢ duzych publicznych inwestycji. W takiej sytuacji podstawg opodatkowania jest
wzrost wartosci gruntu lub tacznej wartosci przed rozpoczgciem inwestycji oraz warto$¢
inwestycji po poniesionych wydatkach. Niesprawiedliwe bytoby jednak, w stosunku do
wiascicieli nieruchomosci, zatozenie, ze zwigkszenie warto$ci nieruchomosci jest wyni-
kiem publicznych inwestycji, poniewaz dziatania wilascicieli gruntow w zakresie ich
nieruchomosci, takie jak okresowe naprawy i prace konserwacyjne rowniez powoduja
wzrost wartosci. Jednak uznaje si¢, ze poprawa standardu lokalizacji w wyniku publicz-
nych inwestycji na jej obszarze w wigkszym stopniu wptywa na warto$ci nieruchomosci
niz ulepszenia wprowadzone w zakresie poszczegodlnych cech danej nieruchomosci.
Stawka podatkowa na poziomie od 50% do 75% podatku od wyzszej warto$ci nierucho-
mosci w wyniku poprawy standardu, jest uznawana jako odpowiednia>.

Alternatywnie mozna postawi¢ pytanie, czy jezeli dzialania publiczne prowadza do
spadku wartos$ci gruntdéw, to czy lokalne wtadze nie powinny ui$ci¢ rekompensaty dla
wlascicieli gruntow? Jednak odpowiedz na to pytanie zawiera si¢ w samym fakcie, ktory
mowi, ze dziatalno$¢ prowadzaca do spadku wartosci gruntow powoduje, iz mieszkancy
ptaca mniejsze roczne podatki od nieruchomosci, poniewaz powyzsza sytuacja przyczy-
nia si¢ do nizszej wartosci nieruchomosci poddawanych wycenie.

Jezeli podatek od wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku poprawy standardu
ma by¢ skuteczny, oznacza to, ze musi by¢ stosowany na konkretnym obszarze lub kon-
kretnej lokalizacji. W Szwecji najbardziej skuteczne jest to dzigki uprawnieniom lokal-
nych organow. W takim przypadku samorzad lokalny moze uzasadni¢ pobor podatku od
wigkszej warto$ci nieruchomosci w wyniku poprawy warunkow, poniewaz z lokalnej
inwestycji, ktora prowadzi do wzrostu wartosci nieruchomosci, nalezy $ciggnaé wyzsze
podatki, tak aby moc przedsiewzia¢ kolejne inwestycje w danej lokalizacji.

Warto zauwazy¢, ze nie jest tatwo zidentyfikowac wszystkie nieruchomosci, na kto-
re ma wpltyw wartos$¢ poprawy warunkdw. Dla przyktadu, niektore obszary moga zostac¢
objete podatkiem od wigkszej wartosci nieruchomos$ci w wyniku poprawy jedynie ze

22 [bidem.

233 Lantmateriverket, Swedish and Cadastral..., s. 125 i nast. Badania przeprowadzone na temat oplat
podatkowych z tytutu wigkszej warto$ci nieruchomosci spowodowanej poprawg warunkéw w Ameryce La-
cinskiej ujawnity problemy zwigzane z okresleniem obszaru, ktory czerpie korzysci z publicznych inwesty-
cji, ustaleniem catoksztaltu poprawy oraz jak rozdzieli¢ podatek pomiedzy nieruchomosci, ktore na takiej
poprawie skorzystaly. Zob. J. Macon, M. Manon, Betterment levies in Latin America, Washington, 1975,
s. 245 i nast.

102



Podatek katastralny w wybranych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej

wzgledu na to, ze taka inwestycja jak droga przebiega obok ich nieruchomosci, chociaz
warto$¢ takich nieruchomos$ci moze wzrosngé tylko w niewielkim stopniu. W przeci-
wienstwie do tego efekt inwestycji moze przela¢ si¢ na inne nieruchomosci, ktére do-
swiadcza wzrostu wartosci, jednak beda wykluczone z listy nieruchomosci, ktore skorzy-
staly na inwestycji, poniewaz element infrastruktury, jakim jest droga, nie przebiega obok
ich nieruchomosci®**.

Kolejnym problemem jest to, ze wartosci nieruchomos$ci muszg by¢ znane bezpo-
srednie przed rozpoczeciem inwestycji i zaraz po jej zakonczeniu. Mogloby to spowodo-
wa¢ bardzo wysoki koszt wyceny. Modelem, ktéry stanowi pewne antidotum i w zmo-
dyfikowanej formie jest stosowany w Szwecji, jest tutaj model kalifornijski, ktory oblicza
warto$¢ wolnorynkowa dla celow wyceny w oparciu o warto$¢ nieruchomosci w dniu jej
nabycia lub wybudowania. Wraz z uptywem lat wyceniona warto$¢ nieruchomosci nie
moze ulec zwigkszeniu o wigcej niz 2% rocznie, a maksymalna stawka podatkowa jest
réwniez ustalona na poziomie 1%. Jednak w momencie, kiedy nieruchomos¢ jest sprze-
dana, poddana jest ponownej wycenie dla nowego nabywcy zgodnie z biezaca wartoscia
wolnorynkowa tylko na ten konkretny rok. O ile nabywca zachowuje prawo wtasnosci,
nieruchomos¢ nie jest ponownie wyceniana, a jedynie korygowana o 2% w skali roku.

Gtowna zaletg tego modelu jest to, ze wtasciciele nieruchomosci, ktorzy nabywaja
podobne nieruchomosci w tym samym czasie, ptacg podobne podatki. Ponadto z uwagi
na to, ze warto$¢ nabycia, stopa wzrostu i stopa podatkowa sg state, lokalne wladze
moga z calg pewnoscia obliczy¢ wplywy budzetowe, jakie uzyskaja na dany okres. Dla-
tego tez tatwiej jest oceni¢, w jaki sposob dany projekt moze zosta¢ sfinansowany?®*.

Gtowng wada jest natomiast to, iz podobne nieruchomosci w obrebie tej samej
lokalizacji ptacg r6zne podatki za te same ustugi w zwigzku z r6znymi datami nabycia
nieruchomosci. Dodatkowo istnieje duze prawdopodobienstwo, iz niniejszy model do-
prowadzi do zmniejszonych wptywoéw dla wladz lokalnych, poniewaz wyceniona war-
to$¢ bedzie zalezata od warto$ci rynkowych, ktére sg juz nieaktualne. Ponadto, skoro
stopa indeksacji jest stala, oznacza to, ze nie ma mozliwosci na wprowadzenie skory-
gowania w zwiazku z wahaniami, jezeli stopa inflacji okaze si¢ wyzsza niz stawka in-
deksacji.

Do pewnego stopnia istnieje podobienstwo pomigdzy modelem kalifornijskim
a szwedzkim w tym sensie, ze w obu przypadkach warto$¢ wyceniona nie jest biezaca
dominujacg wartos$ciag wolnorynkowa. Podczas gdy w Szwecji zastosowanie ma warto$¢
wolnorynkowa w wysoko$ci 75% wartosci sprzed dwoch lat, data wyceny moze by¢

24 Ibidem, s. 245 i nast.
255 International Association of Assessing Officers, Standard on Property tax policy, Chicago 1997.
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dhuzsza w modelu kalifornijskim, poniewaz warto$¢ wolnorynkowa jest odroczona do
daty nabycia®*®.

Nalezy zauwazy¢, ze punktem wyjsciowym w okresleniu podatku od nieruchomo-
$ci, ktory bedzie musial zaptaci¢ wiasciciel nieruchomosci, jest obliczenie wartosci wol-
norynkowej nieruchomosci. Jednak czynnikiem decydujacym, majacym wptyw na okre-
Slenie wartosci rynkowej, sg czynsze regulowane dla nieruchomos$ci mieszkalnych.
Prowadzi to do sytuacji, w ktorej umowy czynszowe odbiegaja od warunkow rynko-
wych. Paradoksalnie efektem tego jest tworzenie nizszych ocen wartosci oraz w konse-
kwencji zmniejszenie wptywow budzetowych.

Pewnym rozwigzaniem powinna by¢ bezposrednia relacja pomigdzy metoda po-
rownawczg a metodg kapitalizacji dochodu w tym sensie, ze warto$¢ nieruchomosci
wlasnie sprzedanej powinna by¢ rowna wartosci skapitalizowanego czynszu uzyskiwa-
nego z takiej nieruchomosci przy odpowiedniej stopie kapitalizacji®’.

Obserwacje poczynione na podstawie okreslenia kwoty najmu i ceny na rynku nie-
ruchomosci sugeruja, ze czynsze i ceny wynikajace z transakcji handlowych sg cenami
realistycznymi, poniewaz sg uzyskiwane poprzez bezposrednig zalezno$¢ pomigdzy po-
pytem a podaza. Dlatego tez w przypadku nieruchomosci komercyjnych wolnorynkowa
warto$¢ podstawy opodatkowania powinna wytworzy¢ takg samg lub zblizong wartos¢,
jezeli czynsz jest kapitalizowany metoda dochodowa lub dochodzi do bezposredniej
sprzedazy na wolnym rynku. Organy podatkowe moga si¢ spodziewac, ze pobiora mniej
wiecej takg samg kwote wpltywow, albowiem warto$¢ podstawy opodatkowania nie rdz-
ni si¢ w znaczgcym stopniu przy roznych metodach wyceny, co w takim przypadku nie
powinno prowadzi¢ do duzego spadku wplywoéw w wyniku zastosowanej metody wyce-

ny?ss,

Jednak w przypadku nieruchomos$ci mieszkalnych, z uwagi na istnienie regulowa-
nych czynszow, mamy do czynienia z inng sytuacja. W Szwecji istnieje 1 600 000 czyn-
szowych lokali mieszkalnych, z ktorych 860 000 znajduje si¢ w posiadaniu przedsie-
biorstw budownictwa komunalnego, natomiast 710 000 w posiadaniu przedsi¢biorstw
prywatnych i osob indywidualnych®®. Ustawa o negocjacji czynszu z 1978 r., ktdra
uchylita ustawe o kontroli czynszu z 1948 r., pozwala zrzeszeniom najemcOw na nego-
cjowanie wysokoS$ci czynszu z wynajmujacymi na podstawie elementu okreslanego jako
zasada kosztu wtasnego. Oznacza to, ze przedsiebiorstwa mieszkalnictwa komunalnego
powinny dziata¢ bez czerpania zyskow lub procentow i w takiej sytuacji kwoty czynszu

maja tylko pokry¢ roczne wydatki tych przedsigbiorstw. Wspomniana zasada rozciaga

26 A. Sundquist, Real Property Assessment in Sweden, 2003, s. 156 i nast.

257 Riksskatteverket, Taxes in Sweden, 2003.

28 Ibidem.

2 Lantmateriverket, Swedish and Cadastral Legislation, KTH Hogskoletryckeriet, Stockholm, 1998.
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si¢ na sektor prywatny, albowiem czynsze tam pobierane muszg by¢ zblizone do czyn-
szow lokali mieszkalnych przedsiebiorstw mieszkalnictwa komunalnego.

Metoda poréwnawcza i metoda kapitalizacji prostej moglyby by¢ najbardziej wta-
sciwymi metodami w zakresie ustalenia wartosci kapitalowej, poniewaz wigkszo$¢
mieszkan wykorzystywana jest do celow inwestycyjnych. Jednak regulowany charakter
kwot najmu moze oznaczaé, ze wartos¢ skapitalizowanego czynszu, ktory podlega regu-
lacji, bytaby nizsza od wartosci rynkowej na rynku uwolnionym od regulacji. Prowadzi
to do nizszych wptywow z mieszkan, co wynika z regulowanej struktury czynszu, a tak-
ze przyjetej metody wyceny. W Swietle uregulowanego charakteru rynku mieszkan
czynszowych, w celu ustalenia warto$ci wolnorynkowej, ktora nie jest subsydiowana, za
odpowiednig uznaje si¢ metode kosztowa, z tego wzgledu, ze nie jest zalezna od kwot
najmu. Zatem celem ustalenia wartosci kapitatowej metoda kosztowa moglaby zostaé
wykorzystana do wyceny nieruchomosci mieszkalnych, poniewaz w ramach obecnego
systemu regulacji czynszu kwoty najmu nie sg catkowicie uzaleznione od lokalizacji, co
jest kluczowym czynnikiem w zakresie wyboru czynszu danej nieruchomosci, ale racze;j
od wieku 1 stanu lokalu, powodujac zakldcenie wartosci kapitatowych. Jednak trzeba
zauwazyc¢, ze na koszt budowy lokalizacja nie ma wptywu i kiedy przyjmuje si¢ metodg
kosztowa, takie zroznicowanie lokalizacji nie zakldca wartosci rynkowych.

Potaczenie kontroli czynszu z mieszkaniami subsydiowanymi byto czescig polityki
w celu zapewnienia osobom o niskim dochodzie dostepu do mieszkan w centralnej czg-
$ci Sztokholmu oraz w celu uniknigcia segregacji pomiedzy biednymi i bogatymi®®°. Jed-
nak praktyki udzielania dotacji przedsigbiorstwom mieszkalnictwa komunalnego na bu-
dowe domow nie dalo si¢ utrzymac. Obecnie sytuacja przedstawia si¢ tak, ze chociaz
dotacje zostaly zlikwidowane, nadal istnieje regulacja czynszow.

Zatem teraz koszty budowy blokéw mieszkaniowych odzwierciedlajg faktyczny
koszt rynkowy, natomiast kwoty najmu i ceny sprzedazy wynikajace z kapitalizacji
czynszu nadal pozostajg w tyle za warto$cig wolnorynkowa mieszkan. W takiej sytuacji
przyjecie metody kosztowej do wyceny datoby oceng wartosci bardziej zblizong do
warto$ci obecnych na ,,wolnym” rynku. Nawet jezeli zasady wyceny normalnie nie
zalecaja stosowania metody kosztowej, tam gdzie istnieje aktywny rynek inwestycyjny,
w tych warunkach kontrole czynszu uniemozliwiajg spetnienie przy$wiecajgcego temu
celu. Oprocz tego gtownym zadaniem opodatkowania nieruchomosci jest generowanie

wpltywow budzetowych i dlatego podejscia porownawcze i dochodowe majg mniejsze

20 R. Andersson, B. Soderberg, Deregulation of the Swedish Rental Market for Housing. Why and
How?, Stockholm 2002, s. 167.
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znaczenie, kiedy mozna udowodnic¢, ze metoda kosztowa jest w stanie przynies¢ wigcej
wplywow z lokali mieszkaniowych?®'.

Dwa elementy zawarte w metodzie kosztowej to cena gruntu i koszt wybudowania
budynku. Wartosci kapitalowe tych zmiennych mozna ustali¢ bez korzystania z czynszu.
Wartosci gruntu mozna uzyska¢ z porownywalnych sprzedazy na rynku, natomiast cat-
kowity koszt budowy wynika z kosztu materiatéw, robocizny i innych posrednich kosz-
tow. Suma ceny gruntu i kosztow budowy tworzy warto$¢ wolnorynkowa, w oparciu
o ktorg mozna uzyska¢ wartos¢ bazowa. Stawka podatkowa jest stosowana w celu uzy-
skania naleznego podatku z tytutu nieruchomosci. Zaletg metody kosztowe;j jest to, ze
jest stosunkowo tatwiejsza i nie wymaga rozlegtej technicznej ekspertyzy. Jako taka
moze by¢ przeprowadzona przez pracownikow $redniego szczebla posiadajacych mini-
malne szkolenie.

Wazng kwestig w ramach szwedzkiego systemu wyceny nieruchomosci jest ustale-
nie, jakg metode nalezy przyjac, aby okresli¢ warto$¢ wolnorynkowa potrzebng do oce-
ny warto$ci mieszkan znajdujacych si¢ w posiadaniu najemcow do celéw podatkowych.
W tej sytuacji, poniewaz mieszkania bedace w posiadaniu najemcow sprzedawane sg na
zasadzie prawa do nieograniczonej wiasnosci po ich wolnorynkowej wartos$ci kapitato-
wej, metoda porownawcza jest idealna do ustalenia wartosci rynkowej do celéw doko-
nania oceny warto$ci’>. W przypadku domoéw jednorodzinnych zajmowanych przez
wiascicieli, skoro nieruchomosci te nie sa zalezne od czynszu, warto$¢ podstawy opo-
datkowania moze zosta¢ ustalona poprzez warto$ci sprzedazy przy zastosowaniu meto-
dy porownawcze;j.

Powyzsza analiza wskazuje na trzy kategorie relacji w obrebie rynku nieruchomo-
$ci mieszkaniowych. Pierwsza sytuacja polega na tym, ze tam, gdzie budynki sg lokala-
mi mieszkaniowymi, a czynsze podlegaja regulacji, metoda kosztowa wydaje si¢ dostar-
cza¢ wyzszg wolnorynkowg warto$¢ kapitatowa do celow oceny wartosci nieruchomosci
niz metoda kapitalizacji prostej. W drugim przypadku, kiedy mieszkania znajdujg si¢
w posiadaniu najemcoéw, maksymalne wplywy powinno si¢ uzyskac, wykorzystujac do
okreslenia warto$ci wolnorynkowej podej$cia porownawcze. Trzeci przypadek odnosi
si¢ do sytuacji, w ktorej nieruchomos¢ jednorodzinna jest zajmowana przez witascicieli.
W tym przypadku, rowniez z tego powodu, ze wartosci kapitalowe nie sg zalezne od
czynszu, podejscie porownawcze do ustalenia wartosci wolnorynkowej powinno przy-
nies¢ wieksze wpltywy.

Specyficzny charakter szwedzkiego rynku nieruchomosci wiaze si¢ z tym, ze rozne
opcje generowania wptywow maja zastosowanie w roznych sytuacjach. Z tego wzgledu

21 Ihidem.
262 B, Kjellson, Computer Assisted Valuation in Sweden, Stockholm 1994, s. 97 i nast.

106



Podatek katastralny w wybranych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej

wazne jest, aby organy podatkowe konsekwentnie ocenialy mocne i stabe strony roz-
nych sektoréw nieruchomosci. W obecnym ksztalcie wtasciwie nie ma wzrostu w zakre-
sie wynajmowanych mieszkan i nalezatoby wypracowac innowacyjne srodki generowa-
nia wpltywow z takich nieruchomog$ci*®.

Analiza kanondéw opodatkowania uwydatnia znaczenie takich kryteriow jak: wygo-
da, pewnos¢, koszt poboru i sprawiedliwo$¢ w odniesieniu do opodatkowania. W tym
wzgledzie zaobserwowano, ze na kwestie posiadajace najwicksze znaczenie dla jakiego-
kolwiek podatku lokalnego sktadaty sig: brak mobilnos$ci, przejrzystos¢ podstawy opo-
datkowania, maksymalizacja wplywow, korzys$ci na poziomie lokalnym oraz uproszcze-
nie procedur administracyjnych.

W Szwecji istotne sa rowniez funkcje spelniane przez gminy. Obejmuja one zapew-
nienie edukacji, opieki nad osobami starszymi i niepetnosprawnymi oraz $wiadczenie
ustug dostarczania wody i oczyszczania $ciekow. Ponadto gtéwnym Zrodtem finanso-
wym dla szwedzkich gmin byto potaczenie optat uzytkownikow oraz lokalnych podat-
kéw dochodowych, a takze $rodki pochodzace z dotacji. W przeciwienstwie do wigkszo-
sci innych krajow, w ktorych podatek od nieruchomosci pobierany jest przez wiladze
lokalne i przez nich wykorzystywany, w Szwecji sytuacja jest inna, poniewaz podatek od
nieruchomosci stanowi czgs¢ wpltywow panstwowych?*,

Ponadto, analizujac mechanizmy podatku od nieruchomosci w Szwecji, a takze
procedury wymiaru podatku, nalezy stwierdzi¢, ze istnieja dwie gldowne procedury okre-
$lenia wymiaru podatku, a mianowicie ogdlne ustalenie oraz specjalne ustalenie wymia-
ru. Stawka podatkowa dla doméw jedno- i dwurodzinnych, a takze dla budynkow ko-
mercyjnych wynosi 1% oceny wartosci, podczas gdy dla lokali mieszkaniowych jest to
0.5% oceny wartos$ci*®.

Reasumujgc, istniejg cztery gtowne propozycje ustalenia podstawy opodatkowa-
nia, mianowicie dla gruntu, budynku, gruntu i budynku (faczna nieruchomos$¢) oraz
w przypadku tzw. poprawy standardu. Ponadto istniejg cztery tradycyjne metody wyce-
ny wolnorynkowej wartosci, do ktérych naleza: metoda porownawcza, metoda kapitali-
zacji prostej, metoda zdyskontowanych przeplywow pienieznych i metoda kosztowa.
Dodatkowo stwierdzono, ze alternatywne podejscie, tj. wedtug metody kalifornijskie;j,
polega na wycenie warto$ci nie w oparciu o biezacg warto$¢ wolnorynkows, ale raczej

o warto$¢ aktualng w momencie nabycia lub wybudowania nowego budynku?®.

265 A. Sundquist, The use of tax..., s. 54 i nast.

264 Swedish Government Offices Article, Municipalities and County Councils in Sweden, No. 98.057,
2003.

265 1. Vlassenko, Land and Property Taxation: Development, Evaluation and Perspectives, Stockholm
2001, s. 256 i nast.

2% International Association of Assessing Officers, Standard on Property tax policy, Chicago 1997,
s. 41.
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Stuszna wydaje si¢ propozycja, aby lokalnym wtadzom nada¢ uprawnienia do na-
ktadania jednorazowego podatku z tytutu poprawy standardu od wtlascicieli nierucho-
mosci celem sfinansowania najblizszych i niecierpiacych zwtoki projektéw infrastruktu-
ralnych, poniewaz podatek od nieruchomosci jest dochodem niewystarczajacym.
W przypadku Szwecji, gdzie od gmin wymaga si¢ zbilansowania budzetu, podatek od
poprawy standardu moze umozliwi¢ lokalnym samorzadom odzyskanie kosztow inwe-
stycji. W takiej sytuacji podatek od nieruchomosci w roku, w ktorym nie dokonano po-
prawy standardu nieruchomosci, mogltby zosta¢ znacznie zredukowany, natomiast bytby
wyzszy po dokonaniu inwestycji polegajacej na poprawie standardu nieruchomosci. Po-
nadto, poniewaz podatek od nieruchomosci jest obecnie podatkiem panstwowym, pobor
i wykorzystanie podatku od poprawy standardu powinno by¢ przekazane gminom, jako
ze znajdujg si¢ one w naturalnym potozeniu z uwagi na ich lokalng wiedze pozwalajaca
na rozpoznanie nieruchomosci, ktore zyskaty na swiadczonych ustugach publicznych?®’.
Natomiast na pytanie, czy podatek od nieruchomos$ci powinien nadal by¢ podatkiem
panstwowym czy tez lokalnym, nie mozna da¢ jednoznacznej odpowiedzi. Uznaje sig,
ze zarowno organy centralne, jak i lokalne majg wazne role do spetnienia we wdrozeniu
programu pomocy spotecznej. W obecnym ksztalcie panstwo wnosi wklad do budzetow
samorzadow lokalnych i jezeli podatek miatby powrdci¢ do wiadz lokalnych, panstwo
moze zmniejszy¢ swoj wklad finansowy na rzecz samorzadow. Oznacza to, ze skutki
przeniesienia podatku od nieruchomosci na szczebel wiadz lokalnych moga nie by¢

wcale odczuwalne?®.

4. Regulacja prawna podatku katastralnego w Republice Wtoskiej

4.1. Reforma prawa podatkowego z | potowy XX wieku

Niezbg¢dna w zrozumieniu wloskiego systemu opodatkowania nieruchomosci jest
pewna znajomo$¢ zalozen reformy opodatkowania majatku, jaka zostata przeprowa-
dzona w I polowie XX wieku. Tradycja wloskiego podatku katastralnego ma bowiem
swoje zakorzenienie w przyjetych wowczas regulacjach prawnych. Dekretem Mini-
sterstwa Finansow (29 lipca 1919 r. nr 7532)** wyznaczono komisjg, ktorej zadaniem

27 L.K. Miller, Advantages and Disadvantages of Local Government Decentralization: Georgetown,

Guyana June 25 to 28, 2002 (seminarium).

28 J. Owens, G. Panella, Local Government: An International Perspective. Elsevier Science Publishers,
Amsterdam 1991, s. 23 i nast.

269 Rozporzadzenie Ministra Finanséw, Onorevole Tedesco, z 29.07.1919 r. powotujace Komisj¢ do
rozpatrzenia projektu ustawy w celu ustalenia nadzwyczajnego podatku majatkowego (Decreto del Ministro
delle Finanze, Onorevole Tedesco, del 29/07/1919 di nomina della Commissione per lo studio di un disegno
di legge per determinare ['imposta straordinaria sul patrimonio).
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byto przedstawienie organom wykonawczym planu ustanowienia nadzwyczajnego po-
datku od majatku. Jedyne ograniczenie, ktore wprowadzono, obejmowato zwolnienie
z podatku mniejsze majatki. Podatek miat w wigkszym stopniu obcigzaé majatki po-
wstale 1 powickszone na skutek wojny. W konsekwencji wypracowano rozwigzania
oparte o dwa elementy: pierwszym z nich byla przymusowa pozyczka, drugim nato-
miast — podatek od przyrostu majatku w czasie wojny.

Zgodnie z postanowieniami dotyczacymi proponowanej przymusowej pozyczki,
wszyscy podatnicy posiadajacy majatek powyzej kwoty 20 000 lir6w mieli subskrybo-
waé pozyczke panstwowa. Pozyczki te rosty progresywnie, zgodnie z tym, jak rosta
kwota majatku. 5% posiadanej sumy przydzielono majatkom o wartosci 20 000 lirow,
przy czym procent ten rost az do 40 od majatkow, ktorych wartos¢ byta rowna lub prze-
kraczata 100 000 lirow. W zamian za t¢ przymusowg optat¢ dawca mial otrzymaé row-
nowarto$¢ sumy w postaci wolnych od podatku obligacji oprocentowanych na poziomie
1% w skali roku, ktore podlegaly wykupowi w przeciggu 70 lat, liczac od stycznia 1920 1.
Biezaca warto$¢ oferowanych papieréw wartosciowych, przyjmujac standardowe opro-
centowanie w wysokosci 5% jako podstawe, wynosita jedng trzecig warto$ci nominal-
nej. Obcigzenie podatkowe wynosito wigc okoto 67 lirow za kazde 100 lirow, ktore zo-
stalo zaptacone. Jednak podatnik mogt dokona¢ wyboru: albo uisci¢ pelna kwote
wymierzonego podatku i otrzymaé¢ w zamian 1% certyfikaty, albo zaptaci¢ jednokrotnie
66.66% wymiaru, bez obietnicy zwrotu. Niewatpliwie przymusowa pozyczka byta tylko
kwestig formy. W istocie plan zapewnit nadzwyczajny podatek od majatku rowny dwom
trzecim deklarowanych stawek, przy czym podatnik, jesli bytby ku temu sktonny, miat
mozliwo$¢ dobrowolnej subskrypcji pozostatej jednej trzecie;j.

Druga czg$¢ propozycji obejmowata wprowadzenie podatku od przyrostu wartosci
majatku powyzej 20 000 lirow, ktory nastapit w czasie trwania wojny. Dla uproszczenia
procedur administracyjnych, takie wzrosty majatku traktowano jako rowne zyskom wo-
jennym uzyskanym pomi¢dzy 1 sierpnia 1914 r. a 31 grudnia 1919 r. Proponowany po-
datek mial dotyczy¢ nie tylko zyskow pochodzacych z produkceji, handlu i dziatalnosci
maklerskiej — dochody, ktore podlegaty podatkowi z tytulu zyskow wojennych — ale
réwniez zwigkszonych dochodow uzyskanych z innych zrodet, takich jak wykonywany
zawod, uprawa ziemi przez wtasciciela, itp., ktore nie podlegaty podatkowi wojennemu.
Tylko przyrost wykraczajacy poza $redni dochod miat by¢ traktowany jako podlegajacy
opodatkowaniu i w zadnym przypadku nie mozna bylo opodatkowa¢ przyrostu wyno-
szacego mniej niz 20 000 liréw. Przewidziano szereg zwolnien z podatku oraz przedsta-
wiono szczegdtowe zasady w zakresie obliczania zyskow wojennych. W odniesieniu do

ostatecznie ustalonych przyrostéw wartosci majatku zastosowanie miata mie¢ ta sama
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tabela stawek, tj. w przypadku nadzwyczajnego podatku od majatku od 5% do 40% dla
wzrostu w przedziale od 20 000 do 100 000 000 lirow.

Obydwa podatki nie wykluczaty si¢ wzajemnie. Osoba, ktora zgromadzita majatek
odpowiedniej wartosci podczas wojny, podlegata zarowno podatkowi od majatku, jak
i podatkowi od przyrostu majatku. Dzien 1 stycznia 1920 r. byt datg uiszczenia nalezno-
$ci z tytutu obu podatkoéw, jednak przewidziano mozliwo$¢ zaptaty w ratach. Pozyczke
przymusowa mozna byto sptaci¢ w od 4 do 8 rat rocznych, przy czym byto to regulowa-
ne proporcja, jaka stanowila warto$¢ nieruchomos$ci w stosunku do calego majatku.
W bardzo wyjatkowych przypadkach sptata mogta zosta¢ roztozona na 12 rat rocznych.
Natomiast podatek od przyrostu majatku mozna byto zaptaci¢ w 3 rocznych ratach.
W obu przypadkach wymagane byly odsetki proste w wysokosci 5% w skali roku. Sto-
sunkowo krotki okres, w ktorym oba podatki zostaly rozprowadzone, sprawit, iz przypo-
minaty one danin¢ majatkowa.

Biorac pod uwagg przedmiot badan, nalezy zwrdci¢ uwagg, iz wprowadzono sze-
reg metod celem zapewnienia kompletnej wyceny warto$ci majatku. Podatnicy musieli
pod przysi¢ga zadeklarowa¢ caly majatek, a ponadto Departament Finanséw miat prawo
ustali¢ domniemang warto$¢ majatku na podstawie zewnetrznych informacji takich jak:
kwota czynszu, liczba stuzacych, posiadanej bizuterii, itd., a wiec przy doborze szczegd-
towych kryteriow. Ustanowiono organy do urzedowej wyceny gruntéw i budynkow.
Jednak elementem charakterystycznym planu byta metoda, ktorg przyjeto celem zapew-
nienia kompletnej deklaracji certyfikatow na okaziciela. Stwarzalo to ryzyko, ze tego
typu papiery wartoSciowe beda stanowity powazng przeszkode z uwagi na tatwosc,
z jakg mozna je bylo zatai¢. Zaproponowano, aby byly one opodatkowane po najwyzszej
stawce, czyli 40%, niezaleznie od majatku podatnika. Uwazano, Zze w ten sposob wyna-
leziono metodg, ktora sktoni do przeksztalcenia tych papierow wartosciowych w forme,
ktora mozna by zarejestrowac. Gdyby dokonano takiego transferu, realizowang stawka
bytaby tylko stawka majgca zastosowanie do majatku rzeczywiscie posiadanego, a za-
tem nizsza niz 40%.

Proponowane zmiany spotkatly si¢ ze sprzeciwem spotecznym, ktory oparty byt
zwlaszcza na obawie, ze takie podatki wprowadzg zaklocenie w obrocie zbywalnymi
papierami wartosciowymi oraz trudnosci dla wlascicieli gruntow i budynkoéw, jezeli by-
liby oni zmuszeni uciec si¢ do wymuszonych sprzedazy. 40% podatek od certyfikatow
na okaziciela, ktore miaty pobiera¢ organy je emitujace, rowniez wywotal obawy, cho-
ciaz moze nie mialy one zbytniego uzasadnienia. Ponadto organy finansowe musiaty
zmierzy¢ si¢ z trudnym problemem administrowania podatkiem od przyrostu majatku,

ktory wiazal si¢ z okresleniem i weryfikacja dochodéw deklarowanych przez osoby,
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ktorych nie obejmowat podatek od zyskow wojennych, zwlaszcza w pierwszych latach
trwania wojny.

Z tych powodow zdecydowano si¢ na rozbicie proponowanego planu na cztery
czesci. Dekretem z dnia 24 listopada 1919 r., nr 2168*”° wprowadzono udzielenie dobro-
wolnej pozyczki na poziomie 5% po cenie 87,50 lira. Pozyczka ta okazata si¢ trafnym
rozwigzaniem, pozwalajacym na wyrazne zwickszenie dochodow budzetowych. Pod-
czas gdy pierwsza pozyczka, tzw. wojenna (1915 r. w wysokosci 4,5%) przyniosta do-
chod panstwu na poziomie 1 000 000 000 liréw, druga (1915 r., 4,5%) 1 145 900 000
liréw, trzecia pozyczka (1916 r. 5%) 3 018 100 000 lirow, czwarta (1917 r. 5%) 3 798
500 000 lirow, piata (1918 r. 5%) 6 089 100 000 lirdéw, szosta pozyczka wniosta 20 000
000 000 lirow, a zatem wigcej niz wszystkie pig¢ pozyczek tacznie.

Kolejnymi czesciami proponowanego planu byty: nadzwyczajny podatek od majat-
ku, regulowany dekretem z dnia 24 listopada 1919 r., podatek od przyrostu majatku
uzyskany w wyniku wojny, regulowany dekretem z dnia 24 listopada 1919 r. oraz nad-
zwyczajny podatek z tytulu dywidend, procentdow lub premii ptaconych od certyfikatow
na okaziciela, regulowany dekretem z 24 listopada 1919 r. Drugie, trzecie i czwarte z po-
wyzszych postanowien zostalo zastagpione nowymi dekretami z 22 kwietnia 1920 r.?”
Dekrety z 22 kwietnia 1919 r. wprowadzity wazne modyfikacje do tych z 24 listopada
1919 . 1 w pewnej mierze stanowily powrdt do pierwotnego planu z wrzesnia 1919 r.

Specyficznym rozwigzaniem byt podatek od przyrostu warto$ci majatku. Uznawa-
no, ze przyrost wartosci majatku stanowi dodatkowy dochéd uzyskany przez przedsig-
biorcow. Podatek od przyrostu wartosci majatku nie byt wigc niczym wiecej niz dodatko-
wym podatkiem od nadmiernych dochodow, ktore juz wezesniej podlegaty opodatkowaniu
z tytutu zyskéw wojennych. Tym samym, obliczajac podatek, nalezato odliczy¢ od sumy
nadmiernego dochodu, ustalonego juz w procesie opodatkowania zyskéw wojennych,
podatek oraz dodatkowy podatek, ktore zostaly juz zaplacone z tytutu zyskéw wojen-
nych. Nalezato tez odliczy¢ wszystkie inne podatki i publiczne obcigzenia, ktorych nie
pobrano wczesniej, oraz kwoty, ktore podatnik wykaze, iz zostalty wykorzystane na cele
dobroczynne, korzysci spoteczne, edukacje¢ i inne prace o charakterze publicznym. Pozo-
stata cze$¢ stanowita przyrost majatku podlegajacy opodatkowaniu.

20 Dekret krolewski — 2168 — z dnia 24 listopada 1919 r. o przebiegu emisji udzielonego kredytu
Z R.D. NUMER 1300 z dnia 22 wrze$nia 1918 roku (traktowato si¢ go jako pozyczke konieczng do prze-
zwycigzenia oczekiwanych, skromnych, nowych przychodow podatkowych); (REGIO DECRETO — 2168
—24/11/1919 DA’ CORSO ALLA EMISSIONE DEL PRESTITO AUTORIZZATO CON R.D. NUMERO 1300
DEL 22 SETTEMBRE 1918.).

21 Dekret krolewski z dnia 22 kwietnia 1920 r., n. 496, dotyczacy specjalnego podatku od dywidend,
odsetek i premii od papierow wartosciowych wyemitowanych przez spotke (przedsigbiorstwo), prowingje,
gminy i inne organizacje, (Regio decreto 22 aprile 1920, n. 496, concernente l'imposta straordinaria sui
dividendi, interessi e premi dei titoli emessi da Societa, Provincie, Comuni ed altri Enti.).
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Pomimo ze podatek od przyrostu majatku nalezato traktowac systemowo jako do-
chodowy, byto to $wiadczenie, w ktorym pojawita si¢ kwestia wyceny. W zasadzie dwa
gldwne problemy, ktore wigzg si¢ z opodatkowaniem majatku, to te wynikajace z wyceny
gruntdéw 1 budynkow oraz dotyczace ustalenia wiasnosci certyfikatow na okaziciela. Jeze-
li chodzi o grunt i budynki, ustalenie wtasnosci nie byto rzecza ztozona. Natomiast ogrom-
na trudnos$¢ pojawiata si¢ w przypadku wyceny gruntow i budynkéw. Jezeli nalozono by
obowigzek na wlascicieli gruntéw i budynkéw zlozenia deklaracji dotyczacych wartosci
rynkowej ich nieruchomosci, niezbednym bytoby skontrolowanie tych deklaracji. Depar-
tament Finanséw byltby zmuszony utworzy¢ system dokonywania szacunkowych wycen,
a to musialoby zaja¢ zbyt wiele czasu, aby mozliwe bylo przeprowadzenie wyceny sza-
cunkowej gruntdow i budynkow. Z tych powodoéw dekret z 22 kwietnia 1920 r. rozrézniat
wyceng nieostateczng i ostateczng. Pierwsza, ktdrg nalezalo przeprowadzi¢ od razu, opie-
rata si¢ catkowicie na danych empirycznych. Warto$¢ kapitatowa budynkéw uzyskiwana
byta w drodze pomnozenia przez staty wspotczynnik dochodu podlegajacego opodatko-
waniu. Na przewazajgcym obszarze Wtoch, pomimo swojej prostoty, ta empiryczna me-
toda przyniosta wyceng wyraznie ponizej prawdziwej wartosci, zwlaszcza w przypadku
gruntow. W istocie nie byta to jednak metoda, ktéra odnosita si¢ wprost do wartosci
nieruchomosci, a oparta byta na pewnym domniemaniu, iz podatnik uzyskujacy wyzsze
dochody posiada co do zasady nieruchomos¢ o wigkszej wartosci niz podatnik uzysku-
jacy dochody nizsze.

Przyjete w powotanych wyzej dekretach rozwigzania naktadaly tez na podatnika
obowiazek ztozenia deklaracji dotyczacej nie tylko osobistych dochodow, ale i posiada-
nych nieruchomosci. Inng kwestig jest, ze podatnicy najczesciej nie sktadali tych dekla-
racji z wlasnej woli, lecz dopiero w wyniku interwencji wladz skarbowych. Stad tez we
wloskim ustawodawstwie (do dzisiaj zreszta) nie brakowato surowych $rodkéw stuza-
cych do ukarania podatnika, ktory byl winny uchybien lub sktadania wprowadzajacych
w blad deklaracji.
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4.2. Zasadnicze elementy wspoétczesnego systemu opodatkowania
nieruchomosci w Republice Witoskiej

0d 2012 r. IMU (L’imposta municipale propria)*’ zastapit gminny podatek od
nieruchomosci (ICI?”*) w cze$ci dotyczacej nieruchomosci. Podstawg obliczenia tego
podatku jest wysoko$¢ podatku dochodowego od 0sob fizycznych (IRPEF)*™ oraz wy-
sokos$¢ odnoszacych si¢ do niego podatkéw regionalnych i gminnych, ktory jest nalicza-
ny w odniesieniu do dochodéw z gruntéw i nieruchomosci nieoddanych w dzierzawe
(wynajem), za wyjatkiem dochodu z nieruchomosci mieszkalnych niewynajetych, znaj-
dujacych si¢ w tej samej gminie co nieruchomosé bedaca glownym miejscem zamiesz-
kania. Stawka procentowa IMU wynosi sume podatku glownego IRPEF i podatkow do-
datkowych (gminnych i regionalnych) w wymiarze 50%.

22 D.L. 6 dicembre 2011, n. 201, convertito dalla legge 22 dicembre 2011, n. 214 Disposizioni urgenti
per la crescita, I’equita e il consolidamento dei conti pubblici; D. Lgs. 14 marzo 2011 n. 23 Disposizioni in
materia di federalismo Fiscale Municipale; D.Lgs. 30 dicembre 1992, n. 504 Riordino della finanza degli
enti territoriali, a norma dell’articolo 4 della legge 23 ottobre 1992, n. 421; D.L. 30 dicembre 1993, n. 557,
convertito dalla legge 26 febbraio 1994, n. 133 Ulteriori interventi correttivi di finanza pubblica per I’anno
1994; D.Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446 Istituzione dell’imposta regionale sulle attivita produttive, revisione
degli scaglioni, delle aliquote e delle detrazioni dell’Irpef e istituzione di una addizionale regionale a tale
imposta, nonché riordino della disciplina dei tributi locali; D.Lgs. 29 marzo 2004, n. 99 Disposizioni in
materia di soggetti e attivita, integrita aziendale e semplificazione amministrativa in agricoltura, a norma
dell’articolo 1, comma 2, lettere d), f), g), 1), ee), della legge 7 marzo 2003, n. 38; Legge 27 dicembre 2006,
n. 296 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2007);
D.L. 24 gennaio 2012, n. 1, convertito dalla legge 24 marzo 2012, n. 27 Disposizioni urgenti per la concor-
renza, lo sviluppo delle infrastrutture e la competitivita; D.L. 2 marzo 2012, n. 16, convertito dalla legge
26 aprile 2012, n. 44 Disposizioni urgenti in materia di semplificazioni tributarie, di efficientamento e poten-
ziamento delle procedure di accertamento; D.L. 10 ottobre 2012 n. 174, convertito, con modificazioni, dalla
legge 7 dicembre 2012, n. 213 Disposizioni urgenti in materia di finanza e funzionamento degli enti territo-
riali, nonché ulteriori disposizioni in favore delle zone terremotate nel maggio 2012; Legge 24 dicembre
2012, n. 228 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (Legge di stabili-
ta 2013); D.L. 8 aprile 2013, n. 35, convertito dalla legge 6 giugno 2013, n. 64 Disposizioni urgenti per il
pagamento dei debiti scaduti della pubblica amministrazione, per il riequilibrio finanziario degli enti territo-
riali, nonché in materia di versamento di tributi degli enti locali; D.L. 21 maggio 2013, n. 54, convertito
dalla legge 18 luglio 2013, n. 85 Interventi urgenti in tema di sospensione dell’imposta municipale propria,
di rifinanziamento di ammortizzatori sociali in deroga, di proroga in materia di lavoro a tempo determinato
presso le pubbliche amministrazioni e di eliminazione degli stipendi dei parlamentari membri del Governo;
D. L. 31 agosto 2013, n. 102, convertito dalla legge 28 ottobre 2013, n. 124 Disposizioni urgenti in materia
di IMU, di altra fiscalita immobiliare, di sostegno alle politiche abitative e di finanza locale, nonché di cassa
integrazione guadagni e di trattamenti pensionistici; D.L. 30 novembre 2013, n. 133, convertito dalla legge
29 gennaio 2014, n. 5 Disposizioni urgenti concernenti I’IMU, 1’alienazione di immobili pubblici e la Banca
d’Italia, Legge 27 dicembre 2013, n. 147 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2014); D.L. 28 marzo 2014, n. 47, convertito dalla legge 23 maggio 2014, n. 80
Misure urgenti per ’emergenza abitativa, per il mercato delle costruzioni e per Expo 2015; Legge 23 dicem-
bre 2014, n. 190 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di
stabilita 2015); D.L. 24 gennaio 2015, n. 4, convertito dalla legge 24 marzo 2015, n. 34 Misure urgenti in
materia di esenzione IMU.

23 L’imposta comunale sugli immobili.

274 L’imposta sul reddito delle persone fisiche.
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Zgodnie z ustawa nr 147 z 2013 r.?”* (obowiazujaca od 2014 r.) IMU wraz z TASI
(Il tributo per i servizi indivisibili)*’® i TARI (La tassa sui rifiuti)*”’ stanowi czes¢ ITUC
(Imposta unica comunale). Od 2014 r. podatek IMU nie jest nalezny od budynkow
(obiektow) zbudowanych i przeznaczonych na sprzedaz (tzw. dobra bgdace towarem),
pod warunkiem ze budynki te nie bedg przeznaczone pod wynajem. IMU nie jest nalez-
ny réwniez od obiektéw wiejskich przeznaczonych do uzytku zgodnie z ich przeznacze-
niem rolnym. Platnikami podatku IMU sa m.in. wlasciciele budynkow, gruntéw pod
zabudowe, uzytkownicy wieczysci, dzierzawcy, uzytkownicy, uzytkownicy gruntow
panstwowych czy tez wynajmujgcy nieruchomos$¢ bedacg w leasingu finansowym?’®,

Podstawg opodatkowania jest warto$¢ nieruchomosci. Dla obiektow wpisanych do
rejestru katastralnego wartos¢ te okresla si¢ na podstawie dochodu katastralnego, zwalo-
ryzowanego o 5%, co jest rozwigzaniem specyficznym, niemniej jednak opartym o tra-
dycje prawne Wtoch. Jak juz bowiem wskazano, reforma prawa podatkowego z I potowy
XX wieku przyniosta rozwigzania polegajace na powigzaniu wyceny nieruchomosci
z wysokoscig dochodu ustalonego na potrzeby podatku dochodowego. Jest to z jednej
strony rozwigzanie bardzo proste, niezmuszajace do ponoszenia dodatkowych kosztow
wyceny, z drugiej jednak strony niepozwalajace na przyjecie, iz tak ustalona wartos¢
nieruchomosci odzwierciedla jej warto$¢ rynkowa. Niewatpliwie jednak mozna z matym
ryzykiem zalozy¢, ze to swoiste domniemanie, oparte o zatozenie, iz podatnik osiagajacy

25 Legge 27 dicembre 2013, n. 147 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2014), czyli Ustawa z dnia 27 grudnia 2013 r. nr 147 ,,Przepisy dotyczace
sporzadzania rocznego i wieloletniego budzetu panstwa (Prawo Stabilnosci [Stabilizacji] 2014)”.

276 Legge 27 dicembre 2013, n. 147 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2014); D.Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446 Istituzione dell’imposta regionale
sulle attivita produttive, revisione degli scaglioni, delle aliquote e delle detrazioni dell’Irpef e istituzione di
una addizionale regionale a tale imposta, nonché riordino della disciplina dei tributi locali; Legge 27 dicem-
bre 2006, n. 296 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finan-
ziaria 2007); D.L. 28 marzo 2014, n. 47, convertito dalla legge 23 maggio 2014, n. 80 Misure urgenti per
I’emergenza abitativa, per il mercato delle costruzioni e per Expo 2015; Legge 23 dicembre 2014, n. 190
Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge di stabilita 2015).

277 Legge 27 dicembre 2013, n. 147 Disposizioni per la formazione del bilancio annuale e pluriennale
dello Stato (legge di stabilita 2014); D.P.R. 27 aprile 1999, n. 158 Regolamento recante norme per la elabo-
razione del metodo normalizzato per definire la tariffa del servizio di gestione del ciclo dei rifiuti urbani;
D.Lgs. 15 dicembre 1997, n. 446 Istituzione dell’imposta regionale sulle attivita produttive, revisione degli
scaglioni, delle aliquote e delle detrazioni dell’Irpef e istituzione di una addizionale regionale a tale imposta,
nonché riordino della disciplina dei tributi locali; Legge 27 dicembre 2006, n. 296 Disposizioni per la for-
mazione del bilancio annuale e pluriennale dello Stato (legge finanziaria 2007); D.L. 28 marzo 2014, n. 47,
convertito dalla legge 23 maggio 2014, n. 80 Misure urgenti per I’emergenza abitativa, per il mercato delle
costruzioni e per Expo 2015;

D.L. 31 dicembre 2014, n. 192, convertito dalla legge 27 febbraio 2015, n. 11 Proroga di termini
previsti da disposizioni legislative.

278 http://www.finanze.it/opencms/it/fiscalita-regionale-e-locale/iuc-imposta-unica-comunale-imu-tari-
tasi-00001/imu-imposta-municipale-propria/disciplina-del-tributo/, sierpien 2015.
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wyzsze dochody posiada nieruchomosci o wyzszej wartosci niz podatnik osiggajacy niz-
sze dochody, w wigkszosci wypadkow odzwierciedli stan faktyczny.

Podstawe opodatkowania zmniejsza si¢ o 50% dla obiektéw o charakterze histo-
rycznym lub artystycznym oraz dla budynkow niezdatnych do uzytkowania lub nieza-
mieszkanych (nieuzytkowanych)?””. W odniesieniu do gruntéw rolnych (w tym rowniez
nieuprawianych), bedacych w posiadaniu i uzytkowanych przez rolnikéw indywidual-
nych lub przedsigbiorcow rolnych wpisanych do rejestru rolniczych ubezpieczen spo-
tecznych (IAP), na warto$¢ gruntu sktada si¢ dochod katastralny zwaloryzowany o 25%
1 nastepnie pomnozony przez 75. W odniesieniu do pozostatych gruntow rolnych (w tym
rowniez nieuprawianych) dochod katastralny najpierw jest rewaloryzowany o 25%,
a nastepnie mnozony przez 135.

W odniesieniu do obszaréw pod zabudowe na podstawe opodatkowania sktada sie
warto$¢ rynkowa obowigzujaca w danej gminie na dzien 1 stycznia roku podatkowego.
Stawka wynosi 0,76% wartosci dla nieruchomosci innych niz glowne miejsce zamiesz-
kania. Gminy majg prawo do jej zwigkszania lub zmniejszania o 0,3 punktu procentowe-
go. W odniesieniu natomiast do gtownych miejsc zamieszkania niepodlegajacych zwol-
nieniu, stawka wynosi 0,4%, a gminy maja prawo do jej zwickszania lub zmniejszania
od 0,2% do 0,6%.

W systemie wloskim opodatkowania nieruchomosci niezwykle szczegoétowo ure-
gulowana zostata kwestia okreslenia miejsca zamieszkania podatnika. Ma ona bowiem
wplyw na przypisanie podatnikowi obowiazkéw podatkowych. Zgodnie z regulacja
prawng gtdbwne miejsce zamieszkania zwigzane jest z zaistnieniem pewnych przestanek,
ktore polegaja na okresleniu zwigzku podatnika z nieruchomoscig. Ujmujac rzecz w du-
Zym uproszczeniu, gtowne miejsce zamieszkania stanowia:

» nieruchomosci nalezace do tzw. kooperatyw mieszkaniowych (wspdtwlasnosc),
przystosowane do pehienia funkcji gtéwnych miejsc zamieszkania (wraz z lo-
kalami przylegtymi) cztonkéw kooperatywy;

* budynki mieszkalne przystosowane do petienia funkcji mieszkan socjalnych,
zgodnie z postanowieniami dekretu Ministra Infrastruktury z 22 kwietnia
2008 r.;

* mieszkania stanowigce wspdtwlasno$¢ majatku matzenskiego, przydzielone jed-
nemu ze wspotmatzonkow na skutek separacji prawnej, anulowania, rozwigza-
nia lub ustania skutkow cywilnych matzenstwa;

» nieruchomosci wpisane lub takie, ktére mozna wpisa¢ do miejskiej ksiegi kata-
stralnej jako jedng jednostke, bedacg w posiadaniu i niewynajmowang przez per-
sonel na state zatrudniony w sitach zbrojnych, policji wojskowej, policji cywilne;j,

27 Dekret z moca ustawy nr 201 z 2011 r. (art. 13 § 4).
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krajowej strazy pozarnej oraz, z zastrzezeniem postanowien art. 28, § 1 dekretu
z mocg ustawy nr 139 z 2000 roku, personel prefektur, w odniesieniu do ktérego
nie wymaga si¢ miejsca pobytu czasowego i zameldowania;

* jedng jednostke mieszkalng bedacg w posiadaniu obywateli Wioch niezamiesz-
kujacych na terenie kraju, wpisanych do rejestru Wlochow zamieszkujacych za
granicg (AIRE), pobierajacych §wiadczenia emerytalne w kraju zamieszkania,
tytutem wiasnosci lub uzytkowania we Wtoszech, pod warunkiem ze owa nieru-
chomos¢ nie zostata oddana w wynajem czy uzytkowanie.

Ponadto regulacje prawne we Wtoszech przyznajg gminie prawo uznania za gtow-

ne miejsce zamieszkania nastepujace nieruchomosci:

* jednostke mieszkalng bedaca w posiadaniu lub uzytkowaniu 0osdb w podesztym
wieku lub niepetnosprawnych, przenoszacych zameldowanie do instytutow szpi-
talnych i zdrowotnych (pobyt staty), pod warunkiem Ze jednostka ta nie zostata
oddana w wynajem;

* jedna jednostke mieszkalng uzyczona przez podatnika cztonkom rodziny w linii
prostej (do pierwszego stopnia), ktorzy uzytkuja ja jako gldéwne miejsce za-
mieszkania, przewidujgc tym samym ulgi dla kwoty dochodu wynikajacego
z rejestru katastralnego nieprzekraczajacej 500 euro lub tez w przypadku, gdy
biorgcy w uzyczenie nalezy do rodziny, ktorej wartos¢ wskaznika ISEE nie prze-
kracza 15 000 euro rocznie®*.

We wloskim systemie opodatkowania nieruchomosci wprowadzono tez zwolnienia

z podatku IMU na podstawie art. 9 § 8. Przepis ten poza tym, iz przewiduje oczywiste
zwolnienia dla nieruchomosci bedacych w posiadaniu Skarbu Panstwa i innych instytu-
cji publicznych, okre§lonych w przepisach prawnych, przeznaczonych wylacznie na
cele instytucjonalne. Powolany przepis przywotuje rowniez kategorie uprzednio przewi-
dziane dla podatku ICI przez przepis art. 7.

Podatek IMU wnosi si¢ w dwoch ratach. Pierwsza nalezy uisci¢ do dnia 16 czerw-
ca kazdego roku, zgodnie ze stawka i ulgami obowigzujacymi w ostatnich dwunastu
miesigcach poprzedniego roku. Drugg, stanowiaca saldo za caly rok, wraz z ewentual-
nym wyréwnaniem pierwszej, nalezy wnies¢ do dnia 16 grudnia, zgodnie z informacja-
mi publikowanymi na stronie Ministerstwa Finansow?*' w dniu 28 pazdziernika kazdego
roku podatkowego. W przypadku nieopublikowania informacji do dnia 28 pazdziernika
waznos¢ zachowuja dane z roku ubieglego. Ponadto podatek IMU mozna wnies¢ jedno-

razowo do dnia 16 czerwca danego roku.

280 http://www.finanze.it/opencms/it/fiscalita-regionale-e-locale/iuc-imposta-unica-comunale-imu-tari-
tasi-00001/imu-imposta-municipale-propria/disciplina-del-tributo/, wrzesien 2015.
81 www.finanze.gov.it, sierpien 2015.
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IMU nie obowigzuje w Autonomicznej Prowincji Bolzano i w Autonomicznej Pro-
wincji Trydentu. W pierwszej z tych prowincji i TASI zastapiono go miejskim podat-
kiem od nieruchomosci (IMI), w Autonomicznej Prowincji Trydentu uproszczonym po-
datkiem od nieruchomosci (IMIS).

W roku 2014 TASI zostat wprowadzony ustawa nr 147 z 2013 roku (ustawa ta we-
szta w zycie w roku 2014). Podatek TASI, wraz z IMU i TARI, na co juz wskazywano,
stanowi cze$¢ IUC. Nie zastgpil on jednak podatku IMU, ktory zostat zniesiony wytacz-
nie dla nieruchomosci stanowigcych gtowne miejsce zamieszkania innych niz te, ktore
wskazano w kategorii katastralnej A/1, A/8 1 A/9. Wlasciciele nieruchomosci zaliczo-
nych do tych kategorii katastralnych zobowigzani sa do wniesienia obu podatkow.

TASI zaktada posiadanie lub dzierzawienie budynkow tacznie z nieruchomos$ciami
stanowigcymi gtowne miejsce zamieszkania oraz obszarow pod zabudowe, zgodnie
z regulacjami prawnymi dotyczacymi IMU, z wylaczeniem terenéw rolnych?*?. Gtéwne
miejsce zamieszkania definiowane jest w taki sam sposob, jak ma to miejsce w przypad-
ku IMU (art. 13 dekretu z mocg ustawy nr 201 z 2011 roku).

Podatek TASI wnoszony jest przez posiadacza praw rzeczowych (wtasciciela, pod-
miot posiadajacy prawo uzytkowania, uzywania, zamieszkiwania, dzierzawy wieczy-
stej, prawo do powierzchni), a gdy nieruchomos$¢ zajmowana jest przez podmiot inny od
wymienionych, rowniez i przez podmiot zajmujacy. Na obu podmiotach cigzy odrebny
obowiazek podatkowy, a osoba zajmujaca nieruchomo$¢ zobowigzana jest do wnoszenia
podatku w wymiarze ustalonym w rozporzadzeniu gminnym (od 10% do 30%). Pozosta-
13 czgScig obciazony jest posiadacz praw rzeczowych. W przypadku, gdy gmina nie usta-
lita procentowej wysokosci podzialu obowigzku podatkowego pomigdzy oba podmioty,
TASI wnoszony jest przez posiadacza praw rzeczowych w wymiarze 90%, a przez pod-
miot zajmujacy nieruchomo$¢ w wysokosci 10%.

Podatek TASI oblicza si¢ wedtug podstawy opodatkowania uksztattowanej w taki
sam sposob jak dla IMU, przy czym stawka podatku ustalana jest przez gmine osobno
dla kazdej z kategorii nieruchomosci. Stawka zwyczajna, ustalona prawem dla nierucho-
mosci objetych TASI, wynosi 1%, ale gminy majg prawo do jej zredukowania, nawet do
0%. Przy ustalaniu stawek podatkowych w TASI na gminach cigza wytacznie dwa obo-
wigzki:

— po pierwsze, suma stawek TASI i IMU dla kazdej kategorii nieruchomosci nie
moze przekracza¢ maksymalnej stawki dozwolonej prawem krajowym dla IMU
na dzien 31 grudnia 2013, tj. 6% dla gtdwnego miejsca zamieszkania i 10,6% dla
pozostatych nieruchomosci (pierwszy warunek);

282 http://www.finanze.it/opencms/it/fiscalita-regionale-e-locale/iuc-imposta-unica-comunale-imu-tari-
tasi-00001/tasi-tributo-per-i-servizi-indivisibili/disciplina-del-tributo/, sierpien 2015.
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— po drugie, stawka podatkowa TASI nie moze przekroczy¢ ustalonej maksymal-
nej stawki podatkowej, ktora przyktadowo w roku 2014 i 2015 nie mogta prze-
kracza¢ 2,5% (drugi warunek).

W przypadku TASI gminy moga réwniez ustala¢ wysoko$¢ potracenia podatku.

W szczegdlnosci w odniesieniu do gtownych miejsc zamieszkania i zréwnanych z nimi
nieruchomosci. Przepis art. 1 § 677 ustawy nr 147 z 2013 roku przewiduje, ze w przy-
padku, gdy gmina skorzysta z tzw. marginesu manewrowego w wysokosci 0,008%
(a taki margines przewiduje prawo krajowe), zobowigzana jest do ustalenia potracenia
podatku lub do zastosowania innych srodkéw generujacych efekty oddziatujace na po-
datek TASI w sposob rownowazny lub nizszy od srodkow podjetych w przypadku IMU
dla tego samego typu nieruchomosci. Tym samym, nawet w przypadku zastosowania
mechanizmu marginesu manewrowego, gminy mogg realizowac cele fiskalne zgodnie
ze swoimi zatozeniami i jednoczesnie bez uszczerbku dla srodkow publicznych.

Podatek TASI, podobnie jak IMU, wnosi si¢ w dwoch ratach. Pierwsza nalezy
uisci¢ do dnia 16 czerwca kazdego roku, zgodnie ze stopa i ulgami obowiazujacymi
w ostatnich dwunastu miesigcach ubieglego roku. Druga, stanowiacg saldo za caty rok,
wraz z ewentualnym wyrownaniem pierwszej, nalezy wnie$¢ do dnia 16 grudnia. Ponad-
to podatek TASI, tak jak podatek IMU, mozna wnies¢ jednorazowo do dnia 16 czerwca
danego roku. Obydwa podatki nie obowigzuja w Autonomicznej Prowincji Bolzano
i w Autonomicznej Prowincji Trydentu, gdzie — jak juz podkreslano — zastagpiono je od-
powiednio miejskim podatkiem od nieruchomosci (IMI) i uproszczonym podatkiem od
nieruchomosci (IMIS).

W roku 2014 TARI zostat wprowadzony ustawg nr 147 z 2013 roku (ustawa stabi-
lizujaca, ktora weszta w zycie w roku 2014). Podatek TARI, wraz z IMU i TASI, stanowi
czes¢ IUC. Nie zastgpit on jednak podatku TARES, ktéry obowigzywal wylacznie
w 2013 roku i zastepowal wszystkie inne podatki zwigzane z wywozem $mieci, zarowno
podatki o charakterze majatkowym, jak i fiskalnym (TARSU, TIA1, TIA2). Gminy, kto-
re opracowaty systemy szczegdélowego pomiaru ilosci wywozonych §mieci, majg prawo
do zastapienia TARI (ktory to ma charakter fiskalny) taryfa odpowiadajaca ilo§ciowo
$wiadczonej ustudze wywozu.

Podatek TARI wnosi osoba posiadajaca lokal lub teren, czyli podatnik uzytkujacy
nieruchomos¢. W sytuacji krotkich okresow posiadania nieruchomosci (ponizej szesciu
miesiecy) podatek nie jest wnoszony przez uzytkownika, lecz wylacznie przez wilasci-
ciela (podmiot posiadajacy prawo uzytkowania, uzywania, zamieszkiwania, prawo do
powierzchni). W przypadku kilku uzytkownikow istnieje obowigzek jednorazowego
uiszczenia podatku.
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W odniesieniu do TARI gmina ma prawo do wprowadzenia ulg i zwolnien oraz —
w przypadkach okreslonych prawem (miejsca zamieszkania zajmowane wylacznie przez
jedng osobg, miejsca zamieszkania i lokale uzytkowane sezonowo, miejsca zamieszka-
nia zajmowane przez osoby przebywajace poza granicami kraju przez okres przekracza-
jacy szes¢ miesiecy w roku, obiekty wiejskie o przeznaczeniu mieszkalnym) — do dzia-
fan niezaleznych i samodzielnych. Terminy wnoszenia podatku TARI ustala gmina,
zasadniczo przewidujac co najmniej dwie raty ptacone w odstepach potrocznych?®?,

5. Wdrozenie podatku katastralnego w Republice Litewskiej

5.1. Uwagi wprowadzajace

Zmiany w systemach opodatkowania nieruchomosci, zwlaszcza gdy dotycza one
opodatkowania nieruchomosci mieszkalnych, sa trudne do przeprowadzenia w wielu ju-
rysdykcjach. Pod tym wzgledem Litwa nie stanowi wyjatku. Problem sprowadza si¢
bowiem nie tylko do odpowiedniego wprowadzenia zmian jurydycznych, ale takze
uwzglednienia naturalnej obawy podatnikéw przed wprowadzeniem nowego podatku.
Rzeczg naturalna jest, iz wielu podatnikow nie rozumie, dlaczego w ogole naktadane sg
podatki na nieruchomosci i tym samym wielu wilascicieli nieruchomos$ci zazwyczaj
sprzeciwia si¢ jakimkolwiek probom zmierzajacym do zwigkszenia obciazenia podatko-
wego.

Poczawszy od 1990 r., w Republice Litewskiej wprowadzane byly podatki obcig-
zajace wlasno$¢, czy posiadane nieruchomosci®*. Dotyczyty one zarowno gruntow, jak
i nieruchomosci handlowych. Obcigzenia podatkowe z tego tytutu nie byly jednak zbyt
wysokie, niemniej jednak najbardziej problematyczng kwestig pozostawalo opodatko-
wanie nieruchomosci mieszkalnych.

Na Litwie nieruchomosci mieszkalne przez dtugi czas byly w zasadzie wytaczone
z opodatkowania. Dopiero rok 2008 przynidst poczatek pewnego przetomu. Owczesne
realia gospodarcze, a przede wszystkim ogdlno§wiatowe pogorszenie koniunktury go-
spodarczej, ktéremu towarzyszyto gwaltowne spowolnienie gospodarki litewskiej (np.
spadek na poziomie 13% w pierwszym kwartale 2009 r.**%) od ostatniego kwartatu
2008 r., wymusity poszukiwanie nowych rozwigzan odnoszacych si¢ do dochodow

283 http://www.finanze.it/opencms/it/fiscalita-regionale-e-locale/iuc-imposta-unica-comunale-imu-tari-
tasi-00001/tari-tassa-sui-rifiuti/disciplina-del-tributo/, wrzesien 2015.

284 Zob. Andrzej Seliava, Opodatkowanie nieruchomosci na Litwie, [w:] L. Etel (red.), Europejskie
systemy opodatkowania nieruchomosci, Warszawa 2003, s. 139 i nast.

25 Dane statystyczne urzedu statystycznego podlegajacego rzadowi Republiki Litewskiej http://
www.stat.gov.1t, [dostep 15.10.2015 r.].
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budzetowych. Wprowadzanie zmian w tym zakresie utrudnialo jednak to, Ze na prze-
strzeni poprzednich lat bardzo wielu obywateli litewskich zaciggneto kredyty hipo-
teczne celem nabycia nieruchomosci mieszkalnych, co w efekcie doprowadzito do
zwigkszenia dwukrotnie, a nawet trzykrotnie cen nieruchomosci pod koniec 2008 r.
w porownaniu do roku 2003. Majac to na wzgledzie, oczywistym bylo, ze zmiany
w systemie opodatkowania nieruchomosci mieszkalnych spowoduja wzrost wydatkow
mieszkaniowych wielu obywateli, a takze mozliwe wigksze odsetki od kredytow hipo-
tecznych?®S,

Argumenty przytaczane przez wielu klasycznych ekonomistéw przeciwko opodat-
kowaniu lokali, co juz poruszono w niniejszej pracy, wciaz nie sa bez znaczenia, ro6w-
niez w kontekscie zmian w opodatkowaniu nieruchomosci na Litwie. Mozna uzna¢ za
niepozbawione zasadnos$ci twierdzenia, ze opodatkowanie nieruchomosci mieszkalnej
rzeczywiscie czesto oznacza ekonomicznie podwojne opodatkowanie dochodu, tzn. po-
datek od dochodu i nieruchomos$ci mieszkalnej naktadany na ten sam dochod, chod
w zwigzku z ré6znymi zdarzeniami prawnymi. Nie przypadkiem zresztg w niektorych
krajach (Wtochy, Belgia) wystepuja silne normatywne zwigzki pomigdzy podatkiem do-
chodowym i podatkiem od nieruchomosci. Ponadto elementy nieruchomosci o podobne;j
jakosci niekoniecznie generujg ten sam dochod. W tym kontek$cie mozna by wysunaé
argument, ze podatek od nieruchomosci nie zawsze jest tak naprawde dostosowany do
zréznicowanych mozliwosci finansowych podatnikow. Stad tez w wielu jurysdykcjach
podstawa podatkowa jest warto$¢ nieruchomosci (ad valorem).

Proces wprowadzenia reform w opodatkowaniu nieruchomosci na Litwie obfitowat
w dylematy, z ktorymi mierzono si¢ tez w innych krajach?*’. Mianowicie podatek od
nieruchomosci czesto obliczany jest jednak nie tylko zgodnie z rzeczywistym docho-
dem, ale rowniez na podstawie teoretycznego zatozenia, ze podobna nieruchomos¢ po-
winna generowa¢ podobny dochdd, jezeli jest uzytkowana jak najbardziej wydajnie.
Przytoczone powyzej argumenty nie sg bynajmniej przeciwko opodatkowaniu nierucho-
mosci jako takiemu, ale raczej wskazuja, iz opodatkowanie musi pozostawaé w zgodzie
z zasada sprawiedliwos$ci podatkowej, a panstwo winno w mozliwie najwiekszym stop-
niu wspiera¢ sprawiedliwe opodatkowanie.

Ponadto podatek od nieruchomosci uznawany jest jako gtowne zrodto lokalnych,
a nie panstwowych wplywow podatkowych. Panstwa powinny dazy¢ do wigkszej row-
nosci pomiedzy podatnikami. Podatnik natomiast powinien zgadza¢ si¢, by pobierano
od niego podatek na sprawiedliwej zasadzie, oraz by¢ §wiadomym tego, ze zwigksza

286 Stawki VILIBOR (zob. oficjalna strona internetowa Banku Litewskiego http://www. 1b.1t [do-
step 15.10.2015]).
27 Np. Szwecja czy Wiochy.
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dochdd jednostki samorzadowej poprzez ptacenie podatku od nieruchomosci. W tym
swietle wiele panstw nie tylko ustala normy fiskalne, ale rowniez normy dotyczace rze-
czywistej zdolnosci ptacenia podatku. Ten dualizm istniat i istnieje rowniez w przypad-
ku rozwigzan odnoszacych si¢ do podatku od nieruchomosci na Litwie.

Biezace otoczenie prawne na Litwie stato si¢ kontekstem do rozwazenia korzysci
1 kosztéw opodatkowania nieruchomosci. Wiele uwagi poswigcono zaréwno ekono-
micznej analizie prawa, jak i ekonomicznemu uzasadnieniu norm prawnych celem zro-
zumienia niezadowolenia spoleczenstwa z wprowadzenia tego podatku®®. W Republice
Litewskiej, po doktadnym rozpatrzeniu zmian, jakie zaszty w niedawnym czasie w wie-
lu krajach, istniejace ramy prawne dla podatku od nieruchomosci zostaly ustalone z za-
miarem zwiekszenia rozwoju gospodarczego, uczciwej konkurencji oraz zapewnienia
srodkow fiskalnych lokalnym organom?.

Prawdopodobnie najwazniejsza kwestig w procesie wdrazania podatku katastralne-
go na Litwie bylo pokonanie spotecznego oporu i rozpatrzenie argumentow wnoszonych
za 1 przeciw opodatkowaniu nieruchomosci mieszkalnej w §wietle gospodarczych i fi-
skalnych celow*". Zrealizowano zalecenia natozenia podatku od posiadania nieruchomo-
$ci mieszkalnej poprzez udzielenie wigkszych uprawnien organom lokalnym, w szcze-
golnosci poprzez decyzje dotyczace kwestii ograniczenia zwolnien podatkowych
(w zalezno$ci od warto$ci nieruchomosci mieszkalnej w danej lokalizacji) lub poprzez
ustalenie zwolnien opartych o niepodlegajace opodatkowaniu czes$ci nieruchomosci do
okreslonej powierzchni (wyrazonej np. w metrach kwadratowych) w odniesieniu dla kaz-
dego wiasciciela nieruchomosci mieszkalnej. Wspomniane zwolnienia mogg podlegac

288 Biezace badania nad reakcja opinii publicznej zob. np.: M. Haveman, A. Terri, Sexton Property
Tax Assessment Limits. Lessons from Thirty Years of Experience Policy Focus Report, Cambridge 2008,
s. 3.

2 Szersze omoéwienie tych kwestii w $wietle panstw Europy Wschodniej i Srodkowej zob:
R. Almy, Modernising Property taxes: the case study of Lithuania, ,,Fair & Equitable: Journal of the
International Association of Assessing Officers” 2003, 1(12), s. 7-11; M. Bird, E. Slack, Land and prop-
erty taxation around the world: a review, ,,Journal of property tax assessment and administration: an
international journal” 2002, 7, s. 3; J. Malme, Mass valuation for land taxation in transition economies,
,,Land lines. Newsletter of the Lincoln Institute of Land Policy” 2004, 16(2): s.5; V. Sulija, Commentary
[w:] R. Bahl, J. Martinez, V. Youngman, J. Youngman, (red.), Making the Property Tax Work: Experiences
in Developing and Transitional Countries, Cambridge 2008; K. Sabaliauskas, A. Aleksiené, Progress
toward value—based taxation of real property in Lithuania, ,,Land Lines. Newsletter of the Lincoln
Institute of Land Policy” 2002, 14, s. 4; V. Sulija, G. Sulija, Reform of Property Tax and Problems of
Real Estate Appraisal for Taxation Purposes in Transitional Economies of Central and Eastern Eu-
rope, Lincoln Institute of Land Policy Working Paper, 2005; T. Tambet, Land Taxation reform in Esto-
nia, [w:] R. Bahl, J. Martinez, V. Youngman, J. Youngman (red.), Making the Property...; J. Malme,
Taxes on land and buildings: case studies of transitional economies, ,,LL.and Lines. Newsletter of the
Lincoln Institute of Land Policy” 1999, 11 (3), s. 4; J.. Malme, D. Robinson, /ntroducing value based
property taxation in Poland, ,,Land Lines Newsletter of the Lincoln Institute of Land Policy” 1999,
11(2) s. 6.

20V, Sulija, G. Sulija, Reform of Property Tax..., s. 15.
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jeszcze dodatkowym kryteriom, jak np. liczba dzieci oraz inne osoby korzystajace z nie-
ruchomosci, ktore znajduja sie w trudnej sytuacji socjalnej. Podatek od nieruchomosci
mieszkalnej powinien opiera¢ si¢ na wartosci takiej nieruchomosci. Jednak warto$¢ ta
musi by¢ stale ustalana, tak aby podatnik miat przekonanie, Ze jego opodatkowanie jest
sprawiedliwe oraz niedyskryminujace. Ponadto uwaga powinna w duzym stopniu zostac¢
poswigcona miedzy innymi zapobieganiu naduzyciom, nie pozwalajac, aby podatnik
mogt w sposob sztuczny obniza¢ warto$¢ nieruchomosci mieszkalne;.

Wdrozenie podatku od nieruchomos$ci mieszkalnych na Litwie zalecano z uwagi na
to, ze jest on skutecznym srodkiem w osigganiu celow zaréwno fiskalnych, jak i niefi-
skalnych. Na Litwie dostrzezono, ze jesli chodzi o cele fiskalne, wptywy pobrane w for-
mie podatku od nieruchomosci mieszkalnej oddziatuja na jakos¢, wzglednie poszerzenie
zakresu zadan publicznych. Samorzady zyskaly wiecej srodkow na ewentualne inwesty-
cje w lokalng infrastrukturg. Z drugiej strony te inwestycje skutkuja wzrostem wartosci
nieruchomosci w danej lokalizacji, a zatem wzrostem podstawy opodatkowania. Nie bez
znaczenia jest tez fakt alokacji nieruchomosci. Podatek od nieruchomos$ci mieszkalnych
powoduje, ze nieruchomos$¢ ostatecznie jest wykorzystana przez osoby, ktore naprawde
jej potrzebuja, co powoduje efektywne jej wykorzystanie.

Problemy z usystematyzowaniem opodatkowania nieruchomosci na Litwie nalezy
tez definiowac poprzez najnowsza histori¢, w pewnym zakresie zblizong zresztg do nie-
dawnych wydarzen w Polsce. Upadek komunizmu zapoczatkowatl okres reform w pan-
stwach Europy Srodkowej i Wschodniej. Kraje, ktore pozniej nazwano gospodarkami
w okresie przejsciowym, od gospodarki centralnie sterowanej do rynkowej stworzyly
instytucje stanowigce obecnie fundament dla demokratycznego funkcjonowania. Wérod
tych reform miejsce priorytetowe zajmowatl proces decentralizacji — obejmowat on prze-
kazanie uprawnien i odpowiedzialnosci fiskalnej lokalnym samorzadom?’'.

Wraz z rozwojem nowej polityki fiskalnej w krajach Europy Srodkowej i Wschod-
niej oraz nowego podejs$cia do praw wlasnosci w ciggu ostatniej dekady opodatkowanie
nieruchomos$ci nabrato nowej wagi, stuzac nie tylko jako narzedzie pozyskiwania
wplywow, ale rowniez jako element pomocniczy w procesie decentralizacji i prywaty-
zacji. Pomimo istnienia szeregu zlozonych réznic pomigdzy panstwami tego regionu,
pojawily sie wspolne kwestie w zakresie podatkow o charakterze majatkowym. Liczne
wzgledy przyczynity si¢ do tego, ze podatki te wyznaczono jako zrédto lokalnych
wptywow. Baza podatkowa opierajgca si¢ na nieruchomosciach oferuje mozliwos¢ uzy-
skania niezaleznych wpltywow lokalnych nawet w czasach oszczednosci budzetowych

1 H. Malme, J.M. Youngman, The Development of Property Taxation in Economies in Transition:
Case Studies from Central and Eastern Europe, Washington, D.C. 2001, http://www.lincolninst.edu., wrze-
sien 2015.
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na szczeblu krajowym, kiedy to pewien stopien fiskalnej autonomii nabiera dodatkowe-
g0 znaczenia.

Proby wdrozenia podatku od gruntu i budynkoéw napotkaty na dwa gtdéwne proble-
my. Po pierwsze, brak rozwinigtego rynku nieruchomosci wymaga dokonania wyboru
pomiegdzy warto$ciami wyrazanymi w oparciu o przepisang formute, a cenami szacun-
kowymi. Brak wiarygodnych cen rynkowych w polaczeniu ze spuscizng oficjalnie usta-
lanych cen czasami dziatat zachgcajaco, by przypisa¢ danej nieruchomosci okreslona,
czesto arbitralng warto$¢ dla celow podatkowych. Po drugie, okres trudnosci finanso-
wych stanowi rowniez szczegolny problem, jesli chodzi o naktadanie podatkow na akty-
wa nieprzynoszace dochodu, z ktdérego mozna by zaptaci¢ podatek. Powyzszy dylemat
sprawit, ze podatek od nieruchomosci pozostaje na poziome nominalnym. W konteks$cie
wspomnianych trudnosci szczegdlnie znaczace jest, iz wiele z tych panstw albo przyjeto,
albo powaznie rozwaza przyjecie pewnej formy opodatkowania opartego na wartosci
nieruchomosci jako zrodta finansow lokalnego samorzadu®*.

Kraje battyckie, Estonia, Lotwa i Litwa, znajdowaly si¢ na czele panstw z Europy
Srodko-Wschodniej wdrazajacych podatek od wartosci gruntu. Estonia byta pierwszym
sposrod nowych niezaleznych krajow w tej grupie, ktory rozpoznat korzysci ptynace
z opodatkowania gruntu, wprowadzajac podatek od wartosci gruntu w 1993 r. Nastepnie
podatek ten wprowadzita w 1998 r. Lotwa?*. Litwa natomiast jest liderem, jezeli chodzi
o integracje i zjednoczenie katastru nieruchomosci oraz systemow rejestracji i wyceny
celem wzmocnienia wschodzgcego rynku nieruchomosci oraz wspierania opodatkowa-
nia nieruchomosci.

Wysoko$¢ podatku od nieruchomosci na Litwie wynosi od 0,3 do 3% jej wartosci,
a kompetencje w jej ustalaniu maja wtadze lokalne. Podatek ten zostal uregulowany
w ustawie o podatku od nieruchomosci®*. Od 1 stycznia 2012 r. (na podstawie poprawek
do obowiazujacej ustawy) wprowadzono na Litwie podatek od tzw. duzych majatkow.
Wiasciciele domow o wartosci powyzej 1 min litow (co stanowi rdwnowartos¢ ok. 1,25
mln z1) zobowigzani sg ptaci¢ podatek w wysokosci 1% ich warto$ci rocznie.

Ponadto istnieja dwa podatki na szczeblu krajowym: 1,5% podatek od gruntu uisz-
czany przez wilascicieli gruntow i 1,0% podatek majatkowy od warto$ci nieruchomosci
(wylaczajac grunt) ptacony przez przedsigbiorstwa i inne podmioty prawne. Przychody

podatkowe zwracane sg do gmin, co w 2001 1. stanowito ponad 8% budzetow gminnych.

22 J.H. Malme, Mass Valuation for Land in Transitional Economies, ,,Land Lines” 2004, 16(2), http://
www.lincolninst.edu., pazdziernik 2015.

23 Szerzej na temat konstrukcji totewskiego podatku od nieruchomos$ci zob. R. Dowgier, Lotewski
system opodatkowania nieruchomosci [w:] Europejskie systemy..., s. 155 i nast.

24 Nekilnojamojo turto mokescio jstatymas z 7 czerwca 2005 1., X 233, Valstybés zinios 2005 Nr 76—
2741.
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Wptywy z podatku od nieruchomosci byty prawie 10 razy wyzsze niz uzyskane z podat-
ku od gruntu. Wzrastajg one co roku, stanowiac udziat we wptywach do krajowego bu-

dzetu na poziomie 2,3%%*".

5.2. Gromadzenie danych o nieruchomosciach oraz zasadnicze
elementy opodatkowania nieruchomosci

Postep w kierunku opodatkowania nieruchomosci w oparciu o jej warto$§¢ miat
swoj poczatek wraz z integracja jednostek administracyjnych ds. nieruchomos$ci oraz
utworzeniem zautomatyzowanej centralnej bazy danych zawierajacej informacje doty-
czace nieruchomo$ci w samodzielnym finansowo, panstwowym centralnym osrodku
rejestrow o nazwie State Enterprise Center of Register (SECR). W 2001 r. Minister Fi-
nansOw przekazat osrodkowi SECR fundusze celem zaplanowania i utworzenia systemu
masowej wyceny w ramach przygotowan na oczekiwane przyjecie ustawy, ktora wpro-
wadzi podatek od wartosci nieruchomos$ci na catym obszarze Republiki Litewskie;j.
Pierwsza faza tego programu obejmowata opracowanie map przedstawiajacych wartos¢
gruntdéw, ktore ukonczono i udostepniono publicznie w 2003 .2

Chociaz inne kraje baltyckie wprowadzity podatki od wartosci gruntu wczesniej,
Litwa dzieki aktualnemu systemowi informacyjnemu nieruchomosci i sieci admini-
stracyjnej zarzadzanej przez osrodek SECR ma mozliwos$¢ przyspieszenia procesu
wdrazania podatku katastralnego. Osrodkowi SECR powierzono zadanie wyceny nie-
ruchomosci do celow podatkowych. Wiasnie w tym celu osrodek wykorzystuje swoj
skomputeryzowany system informacji o nieruchomos$ciach obejmujacy dane dotyczace
gruntow i budynkow?*’.

Osrodek SECR juz od 1998 r. gromadzit informacje dotyczace sprzedazy nierucho-
mosci. Istniata niewatpliwie wystarczajgca liczba transakcji sprzedazy mieszkan, gara-
70w 1 dzialek, by wesprze¢ model masowej wyceny oparty na zasadach rynkowych.
SECR stworzyt bank danych obejmujacy sprzedaze nieruchomosci, przy czym wszyst-
kie prawa wtasnos$ci zostaly zarejestrowane w rejestrze nieruchomosci. Po dokonaniu

transakcji nowy wiasciciel zobowigzany jest zarejestrowaé wlasnos¢ w rejestrze, ale

25 K. Sabaliauskas, A. Aleksiené, Progress Toward Value — Based Taxation of Real Property in Lithu-
ania, ,,Land Lines” 2002, 14(4), http://www.lincolninst.edu, pazdziernik 2015.

2% K. Sabaliauskas, A. Aleksiené, Progress Toward Value....

27 Litewskie systemy podatkowe, utworzone we wczesnym okresie postkomunistycznym, byly stop-
niowo reformowane celem umozliwienia rozwoju demokratycznych instytucji i gospodarki rynkowej oraz
przyspieszenia negocjacji dotyczacych przystapienia do Unii Europejskiej. Litewski program dziatan rzado-
wych na lata 2001-2004 nadat priorytet wprowadzeniu podatku od gruntu i budynkow szacowanych w opar-
ciu o wyceng rynkowa, rozwazajac takze rozszerzenie podstawy opodatkowania i przyznanie wigkszej roli
lokalnemu samorzadowi w podejmowaniu decyzji fiskalnych. J.H. Malme, J.M. Youngman, The Develop-
ment of Property Taxation in Economies in Transition: Case Studies from Central and Eastern Europe,
Washington, D.C. 2001, http://www.lincolninst.edu, czerwiec 2015.
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dane w katastrze nie ulegajg zmianie. Kiedy transakcja zostaje zarejestrowana, cena
sprzedazy wskazana w umowie sprzedazy jest wprowadzana do bazy danych, pozwala-
jac na uzupelnienie informacji w zakresie ceny sprzedazy o opisowe (katastralne) atry-
buty>3,

Osrodek SECR przeprowadzit projekt budowy systemu masowej wyceny nieru-
chomosci, tak aby mie¢ mozliwo$¢ osiggnigcia nastgpujacych celow:

* korzystanie w praktyce z technologii w zakresie analizy danych i masowej wy-

ceny;

» przygotowanie metod masowej wyceny odpowiednich dla warunkéw litew-

skich;

» szkolenie specjalistow w zakresie prowadzenia masowej wyceny;

» propozycja udoskonalen w zakresie bazy danych obejmujacej nieruchomosci

oraz dokonanie dostosowan dla celow masowej wyceny.

Podsumowujac, osrodek SECR miat mozliwo$¢ przeanalizowania réznych mozli-
wosci wprowadzenia systemu masowej taksacji (CAMA) na Litwie oraz przygotowac
propozycje dotyczace administrowania podatku ad valorem oraz odnosnego rozwoju
infrastruktury instytucjonalnej*”.

Glowne cele, jakie przyswiecaty wprowadzeniu podatku katastralnego, mozna stre-
$ci¢ w nastepujacy sposob:

1) zagwarantowanie niezaleznych zrodet wpltywow dla lokalnych wladz;
2) zintegrowanie opodatkowania gruntéw i budynkéw w jednej ustawie.

Podmiotem podatku od nieruchomos$ci sg wilasciciele nieruchomosci podlegaja-
cych opodatkowaniu, bez wzgledu na status majatkowy podatnika. Ustawa gwarantuje
jednak pewne odliczenia. Podstawa wprowadzonego podatku od nieruchomosci jest
warto$¢ rynkowa gruntu i budynkdéw, przy czym stawka podatkowa miesci si¢ w prze-
dziale od 0,5% do 1,5%. Rzeczywista stawka podatkowa ustalana jest przez kazda gmi-
ne’”. Do celow opodatkowania nieruchomosci ustalone zostaty standardy w zakresie
wyceny. Grunt jest wyceniany w oparciu o metody masowej wyceny, te same sposoby
mozna rowniez wykorzysta¢ do wyceny budynkow.

Ogo6lnym celem nowelizacji byto uzyskanie prawidlowej, podlegajacej opodatko-
waniu warto$ci nieruchomosci, ktéra musiata odpowiada¢ faktycznej wartosci rynkowej,
oraz zebranie odpowiednio wysokich wptywow z podatku od nieruchomosci, tak by za-

spokoi¢ potrzeby gminy?!.

28 K. Sabaliauskas, A. Aleksiené, Progress Toward Value. ..

2% J.H. Malme, J.M. Youngman, The Development of Property Taxation in Economies in Transition:
Case Studies from Central and...

300 A. Woorely, Property tax principles and practice, Lincoln Institute of Land Policy, 1998.
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Pozytywnym krokiem byta proba utworzenia nowego systemu w drodze przyjecia
nowej ustawy o podatku od nieruchomosci, dazacej do uregulowania opodatkowania
nieruchomosci. Taki system opodatkowania jest korzystny, poniewaz wczesniej funk-
cjonowalo wiele przepisow prawnych regulujacych opodatkowanie tego samego przed-
miotu — wlasno$ci nieruchomos$ci. Wprowadzony na Litwie podatek ma jednak pewne
podstawowe wady, posrod ktoérych w pierwszym rzgdzie nalezy wyrdzni¢ zastosowanie
W procesie tworzenia nowego systemu podatkowego modelu nieruchomosci istniejace-
go w Stanach Zjednoczonych, ktdre majg znacznie bogatsze doswiadczenia w zakresie
opodatkowania nieruchomosci. Jednak kraj ten r6znig od Litwy nie tylko wielkos¢ i cat-
kowicie odrgbne rozwigzania prawne, ale rowniez standard zycia. Niezaleznie od tych
kwestii na Litwie wskazuje si¢ jeszcze na pewne kontrowersje, ktore nalezy zreszta ana-
lizowa¢ rowniez na tle ewentualnego procesu wprowadzania podatku katastralnego
w Polsce. Kontrowersje te niekoniecznie powinny by¢ uznane za zasadne, cho¢ zastugu-
ja z pewnoscia na ich wskazanie. Zaliczy¢ do nich mozna w szczegdlnosci:

1) obliczenie wartosci podlegajacej opodatkowaniu jest kosztowne, niedoktadne i nie-
realistyczne;

2) podatek od nieruchomosci zwigkszy raczej, anizeli zrowna réznice istniejgce w sys-
temach opodatkowania stosowanych dla osob prywatnych i przedsigbiorstw®%;

3) wprowadzenie podatku od nieruchomosci bedzie skutkowato podwdjnym opodat-
kowaniem dochodu;

4) rzeczywista kwota podatku od nieruchomosci zostanie przeniesiona na inne kate-
gorie podatnikdw niz jest to przewidywane prawem,;

5) podatek od nieruchomosci nie jest sprawiedliwy, poniewaz prowadzi albo do pro-
gresywnego, albo regresywnego opodatkowania dochodu, w zalezno$ci od tego,
kto tak naprawde jest podatnikiem3%;

6) podatek od nieruchomos$ci ma negatywny wptyw na rynek nieruchomosci i na ry-
nek kredytow hipotecznych.

Uwagi te zasadniczo nalezy uzna¢ w calosci za bledne. Jak si¢ wydaje, wynikaja
one z faktu, iz Litwa stosunkowo niedawno zaczetla ksztattowac realny system opodat-
kowania nieruchomosci. Niewatpliwie jednak bardzo pozytywnie nalezy oceni¢ nie tyl-
ko same proby stworzenia systemu opodatkowania nieruchomosci, ale nade wszystko
udane proby stworzenia systemu katastralnego umozliwiajacego gromadzenie danych

o nieruchomosciach, ktore sa kluczowe dla funkcjonowania podatku katastralnego.

392 A. Woorely, Property tax principles..., s. 45 i nast.
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Opodatkowanie nieruchomosci w innych krajach

1. Zasady opodatkowania nieruchomosci w Stanach Zjednoczo-
nych Ameryki Péinocnej

Podatek od nieruchomosci jest jedynym i najwazniejszym zroédtem wpltywow po-
datkowych dla wigkszosci samorzadow lokalnych w Stanach Zjednoczonych. Stanowi
jednak sporng kwestie od czaséw rzadu kolonialnego. Opodatkowanie nieruchomosci
jest regulowane Konstytucja Stanéw Zjednoczonych i prawem stanowionym przez kaz-
dy z pigcdziesigciu stanow i Dystrykt Kolumbii.

Pomimo iz rzady stanowe ustanawiaja ramy prawne dla podatkéw stanowych i lo-
kalnych, ich rola w rzeczywistym administrowaniu podatkiem od nieruchomosci jest
ograniczona. Wigkszo$¢ rzadoéw stanowych wprowadza standardy i procedury, monito-
ruje jakosc¢ i jednolito$¢ oraz zapewnia szkolenia i pomoc lokalnym jednostkom doko-
nujacym wyceny, lecz to lokalne organy administracyjne sg w gtdwnej mierze odpowie-
dzialne za oszacowanie, wycen¢ i pobor podatkow?,

Podstawowe zasady wyceny nieruchomosci i administrowania sa w Stanach Zjed-
noczonych bardzo dobrze rozwinigte. Osiagni¢to znaczny postep w zakresie zwicksze-
nia profesjonalizmu kadry dokonujacej oszacowania. Jest to wynikiem wprowadzenia
programéw edukacyjnych i certyfikacyjnych, rozwoju metod stuzacych masowej wyce-
nie oraz stosowania systemow komputerowych celem uzyskania wigkszej doktadnosci
i wydajnosci. Rzad federalny nie bierze udzialu w administrowaniu nieruchomosciami,

jednak przepisy konstytucyjne, zwlaszcza te gwarantujace rowno$¢ wobec prawa oraz

394 A. Paugam, Ad valorem Property Taxation and Transition Economies, “The World Bank working
paper” 1999, No. 9, , s. 52 i nast.
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prawo do rzetelnego procesu sagdowego, obowigzuja we wszystkich formach dziatan
rzagdowych. Uchwalajac ustawe znana jako ,,4R Act” bezposrednio odniesiono si¢ do
organow odpowiedzialnych za administrowanie podatkami, aby podejmowaty starania
przeciwko nadmiernej wycenie nieruchomosci dokonywanej przez poszczegdlne stany
w migdzystanowym handlu®®.

Podatek od nieruchomosci w Stanach Zjednoczonych jest pobierany od wartosci
kapitatowej gruntu i wprowadzonych na nim ulepszen, ale podstawa podatkowa oraz
poziomy oszacowania sa rézne w zaleznosci od stanu. Zasadniczo prawo stanowe wy-
maga, by nieruchomos$¢ zostata oszacowana na podstawie tzw. godziwej wartosci rynko-
wej. Stan Kalifornii jest wyjatkowy pod tym wzgledem, poniewaz tam wycena nieru-
chomosci dokonywana jest w oparciu o jej petng wartos¢ rynkowa tylko w momencie
sprzedazy, w pozostalych przypadkach podatki wymierzane sg na podstawie wartosci
uzyskanej w oparciu o wycene przeprowadzong w 1976 r., przy maksymalnym wzro$cie
warto$ci wynoszacym dwa procent w skali roku.

Wszystkie stany, za wyjatkiem siedmiu, wymagaja, aby kazda jednostka wycenia-
jaca zachowata ten sam poziom wyceny i definicje wartosci. Wymagania kilku stanow
ograniczaja si¢ jedynie do tego, aby wartosci byty jednolite i sprawiedliwe w ramach
jednostki dokonujacej oszacowania. Szesnascie stanow i Dystrykt Kolumbii zadaja, aby
nieruchomos¢ zostala wyceniona w oparciu o jej stuprocentowa wartos$¢ rynkows; trzy-
nascie ze wspomnianych stanow wprowadzito zréznicowane poziomy wyceny w roz-
nych klasyfikacjach nieruchomosci. Preferencyjnym traktowaniem objete sa gtownie
nieruchomosci mieszkalne®®. Trzydziesci pig¢ stanow nalicza t¢ samg stawke podatko-
wa dla wszystkich kategorii nieruchomosci; szesnascie standw i Dystrykt Kolumbii sto-
suja rozne stawki odpowiednio do klasy nieruchomosci.

Zwolnienia z podatku sg wprowadzane konstytucyjnie lub ustawowo przez prawo
stanowe, jakkolwiek niektore stany zezwalajg lokalnym organom na dowolno$¢ w sto-
sowaniu niektorych zwolnien od podatku. We wszystkich stanach nieruchomosci znaj-
dujace si¢ w posiadaniu rzadu podlegaja zwolnieniu od podatku. Nieruchomo$¢ wyko-
rzystywana w celach religijnych lub edukacyjnych z reguty podlega zwolnieniu, chociaz
definicja i zakres mogg by¢ zréznicowane. Instytucje charytatywne sg w przewazajacej
mierze zwolnione od podatku od nieruchomosci w Stanach Zjednoczonych, jednak sta-
nowe przepisy prawne roznig si¢ pod wzgledem tego, jakie instytucje charytatywne
kwalifikujg si¢ do zwolnienia podatkowego. Inne powszechne zwolnienia obejmujg

395 A. Woorely, Property tax principles..., s. 78 i nast.
306 A. Woorely, Property tax principles and..., s. 78 i nast.
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szpitale i cmentarze. Kilka stanow wprowadzito zwolnienia podatkowe dla dziedzictwa
historycznego, lasow, sadow, kopaln i nieruchomosci do celow transportowych®®’.

Statut i konstytucja kazdego stanu ustanawiaja podstawe prawng i strukture organi-
zacyjna w zakresie wyceny i opodatkowania nieruchomosci. Odpowiedzialno$¢ stanu za
administrowanie podatkiem od nieruchomosci najczesciej przekazywana jest stanowe-
mu oddziatowi Wydziatu Skarbu (Department of Revenue Taxation) (29 standéw) lub
Stanowej Komisji ds. Podatkow (State Tax Commission) (8 stanow). Niezalezna stano-
wa rada Board of Equalization odpowiedzialna jest za kierowanie wyceng w czterech
stanach, w tym w Kalifornii, Nowym Jorku, Pensylwanii i Tennessee. Wydziat ds. osza-
cowan (Department of Assessments) stanu Maryland jest niezalezng agencja odpowie-
dzialng za wszystkie dziatania w zakresie dokonywania wyceny. W kazdym stanie gtow-
ne jednostki dokonujgce wyceny zbierajg informacje i1 zarzadzaja informacjami
niezbednymi w procesie wyceny wartosci nieruchomosci znajdujacej si¢ w podlegaja-
cym im jurysdykcjach. Opisy prawne nieruchomosci i prawo wlasnosci zazwyczaj od-
notowane sg w sadzie powiatowym lub w rejestrze wlasnosci prowadzonym przez sad
w powiecie, gdzie zlokalizowana jest nieruchomos¢. Wigkszo$¢, lecz nie wszystkie sta-
ny, wymagaja odnotowania przekazania wtasnosci i ceny sprzedazy.

Wycena katastralna lub mapy podatkowe tworzone i prowadzone sa przez osobg
wyceniajacg i ogdlnie stanowig kompletny i doktadny graficzny inwentarz wszystkich
dziatek. Mapy lotnicze mogg by¢ dostarczone przez organy stanowe lub zamowione
przez samorzad lokalny celem udostepnienia osobie przeprowadzajacej wycene. Mapy
papierowe w wiekszoSci zostaty zastgpione mapami cyfrowymi®®,

Gtowna zasada lezaca u podstaw wyceny wartosci nieruchomosci dla celéw podat-
kowych w Stanach Zjednoczonych polega na tym, ze nieruchomos$¢ powinna zostaé wy-
ceniona w oparciu o jej warto$¢ rynkowa, zgodnie z jej optymalnym wykorzystaniem
z punktu widzenia ekonomicznego. Jednak wigkszos$¢ stanow przewiduje zgodnie z pra-
wem, ze niektore kategorie nieruchomosci nalezy wycenia¢ wedtug biezacego wykorzy-
stania. Okreslajac warto$¢ rynkowa, osoby wyceniajace wykorzystuja trzy tradycyjne
podejscia do wyceny: porownywalne sprzedaze, koszty odtworzenia pomniejszone
o0 utrate wartosci oraz kapitalizacje dochodu®®.

Chociaz prawie wszystkie stany przewidujg roczng wyceng i opodatkowanie nie-
ruchomosci, ktorej poczatek stanowi konkretna data wyceny, najczesciej jest to 1 stycz-
nia lub lipca, tylko 31 stanow wymaga na mocy prawa okresowego ponownego osza-

cowania wszystkich nieruchomos$ci do celéw wyceny. Przedziaty czasowe pomiedzy

397 Youngman, J.H. Malme, An International Survey of Taxes on Land..., s. 223.
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aktualizacjami wycen sg zréznicowane, obejmujg od jednego roku do dziesigciu lat,
przy czym 73% stosuje cykl od jednego do pigciu lat. Poszczegdlne dziatki sa natomiast
wyceniane ponownie raz w roku, jezeli wprowadzono zmiany do nieruchomosci wyni-
kajace z nowej budowy, zburzenia, uszkodzenia itp.

Wigkszo$¢ dzialan w zakresie wyceny nieruchomos$ci oparta jest na systemach
komputerowych. Wycena nieruchomosci i pobranie podatku sg niezaleznymi od siebie
funkcjami. Pobor podatkow nalezy do urzednikéw publicznych, ktérych obowigzki
przewidziane sg prawem stanowym oraz lokalnymi rozporzadzeniami. Podatki natozone
przez rozne specjalne okregi, takie jak okregi szkolne, wodne i pozarnicze, mogg zostac
skonsolidowane przez powiatowego lub gminnego poborce podatkowego i wydane
w formie pojedynczego rachunku lub natozone niezaleznie przez kazda jednostke. Po-
datki od nieruchomosci pobierane sg w cyklu rocznym we wszystkich stanach, przy
czym w przypadku wickszosci stanow (27) dozwolona jest zaptata w dwoch ratach. Jed-
norazowa optata wymagana jest w 13 stanach, natomiast w pozostatych zezwala si¢ na
optate podatkowa roztozong na trzy lub cztery raty. Powiadomienia dotyczace wyceny
albo decyzje podatkowe musza zawiera¢ informacje o prawach przystugujacych podat-
nikowi w przypadku odwotania oraz ostateczny termin ztozenia formalnego odwotania.
W stanach, w ktorych procedura ta jest wszczynana po otrzymaniu decyzji podatkowe;j,
ztozenie odwotania nie stanowi odroczenia platnosci z tytutu podatku’'?. Czestotliwosé
sktadania odwotan rézni si¢ pomiedzy jednostkami wyceniajagcymi oraz zmienia si¢
z roku na rok, co jest wynikiem licznych czynnikow zaréwno gospodarczych, rzado-
wych, jak i politycznych. Srednio ponizej 10% wiacicieli nieruchomosci sktada odwo-

fania’'.

2. Podatek katastralny w Stanach Zjednoczonych jako podatek
quasi-celowy

Podatek od nieruchomosci juz od bardzo dawna jest glownym zrédtem finansowa-
nia*'? szkolnictwa na szczeblu lokalnym, stanowigc, razem z pomocg stanowa, najwigk-
sza czgs¢ sposrod wszystkich srodkéw przeznaczanych na finansowanie szkolnictwa.
Jednak finansowanie szkolnictwa z tego podatku stato si¢ w ostatnich dekadach przed-
miotem krytyki. Poniewaz podatek ten nie jest rownomiernie roztozony w okrggach

319 Youngman, J.H. Malme, An International Survey of Taxes on Land..., s. 223.
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szkolnych, glowny zarzut jest taki, ze korzystanie z tego zrodta dochodu prowadzi do
niedopuszczalnych roéznic w okregach w zakresie stawki podatku od nieruchomosci,
dochodu z nieruchomosci na ucznia i — co najwazniejsze — wydatkoOw na ucznia. Jest on
rowniez krytykowany jako niesprawiedliwy, nieefektywny, a jego konstrukcja zbyt zto-
zona. Niezadowolenie z podatkow wydaje si¢ wzrastac, czego dowodem sa liczne proby
majace na celu ograniczenie wydatkow oraz dostepu do podatkdéw, w tym rowniez do
podatku od nieruchomosci*’®. Jednym z mozliwych wyjasnien malejacego poparcia dla
podatkow od nieruchomosci sg zmiany demograficzne populacji polegajace na wzroscie
liczby 0s6b starszych oraz obnizeniu liczby 0s6b w wieku szkolnym.

Podatek od nieruchomosci byt i nadal pozostaje dominujacym lokalnym zrodtem
dochodow okregdéw szkolnych. Jednak nie wszystkie okregi sa uprawnione do pozyski-
wania dochodoéw. W 36 stanach okregi szkolne sg uprawnione do pobierania wiasnych
dochoddéw poprzez ustalanie stawki podatku od nieruchomosci. Z kolei w innych sta-
nach niektore okregi szkolne sg uzaleznione od miasta lub hrabstwa. Do okregow naj-
bardziej pod tym wzgledem zaleznych naleza rejony potozone na Wybrzezu Wschod-
nim. Dla przyktadu, wigkszos¢ okregdow szkolnych w Connecticut, Massachusetts oraz
Rhode Island jest zalezna od wtadz miast i miasteczek, podczas gdy okregi w Maryland
i Potnocnej Karolinie w przewazajacej czeSci sg uzaleznione od hrabstwa®!'Y. Pozostate
stany sg wymieszane, obejmuja zarowno zalezne, jak i niezalezne okregi szkolne. Szkol-
nictwo funkcjonujace w systemie zaleznym otrzymuje wigkszos¢ lokalnych dochodow
ze Srodkow przyznanych przez ich macierzysty rzad. Wigkszos$¢ tych dochodéw pocho-
dzi z podatkow od nieruchomosci, ale doktadna kwote ciezko jest ustali¢ w oparciu o re-
jestry ksiegowe stanowych agencji o§wiatowych?'.

W ostatnich latach (2003-2004), w ktérych dostepne byty dane ze Spisu Powszech-
nego, 8,9% dochoddw systemu szkolnictwa publicznego pochodzito od rzadu federalne-
g0, 47,1% zapewnily rzady stanowe, natomiast 43,9% samorzady lokalne. Jezeli chodzi
o cze$¢ samorzadu lokalnego, 85,2% stanowily podatki oraz wktady organéw central-
nych. Jednak w poszczegélnych stanach istniato znaczne zr6znicowanie w odniesieniu
do procentu dochodow pozyskanych przez samorzady lokalne na rzecz finansowania
szkolnictwa. W 12 stanach oraz w Dystrykcie Kolumbii samorzady lokalne wygenero-
waty ponad potowe tacznych dochodéw, podczas gdy w 23 stanach rzady stanowe pozy-
skaty ponad potowe dochodéw. W wigkszosci z pozostatych 15 stanéow finansowanie

szkoB!® bylo stosunkowo rownomiernie rozdzielone.
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Z przeprowadzonych w 2004 r. statystyk®'” wynika, ze ponad 65% dochodow lokal-
nych pochodzito z podatku od nieruchomosci. Jednak liczba ta nie ilustruje w petni zna-
czenia tego podatku, albowiem duza czg¢s¢ z 17,3% dochodow lokalnych pozyskanych
z wktadu macierzystego rzadu rowniez pochodzi z podatku od nieruchomosci. W 2004
roku w 17 stanach podatek od nieruchomosci pobrany przez niezalezne okregi szkolne
stanowit ponad 80% lokalnych dochodow, natomiast w 32 stanach ponad 50%?'®. Tylko
w szesciu stanach wigcej niz 10% lokalnych dochodow pochodzito z alternatywnych
zrodet, przy czym zazwyczaj od innych samorzadow lokalnych.

Obserwacje krotszego odcinka czasowego dotyczace finanséw okrggowych prowa-
dzi Krajowe Centrum Statystyczne Os$wiaty (NCES) (National Center for Education
Statistics) Departamentu O$wiaty. Dane NCES, uzyskane na podstawie ankiety przepro-
wadzonej na stanowych agencjach o$wiatowych, obejmuja wptywy podatkowe wedlug
stanu zarowno dla niezaleznych, jak i zaleznych okregdéw szkolnych, odnotowane jako
roczne wpltywy pomigdzy 1990 a 2004 r. Wykorzystujagc dane NCES, mozna policzy¢
udziat procentowy podatkéw od nieruchomos$ci w zaleznych okregach szkolnych jako
procent tacznych dochodéw z podatku od nieruchomosei (1990 1.: 17,0%, 1995 1.: 15,8%,
2000 r.: 18,0%, 2004 r.: 17,3%). Wskazane udziaty procentowe niewiele r6znig si¢ od
wktadu macierzystego rzadu stanowigcego cze$¢ dochodow okregdéw szkolnych na
szczeblu lokalnym, zgodnie z danymi Spisu Powszechnego, co wskazuje, ze wigkszo$¢
wktadu macierzystego rzadu rzeczywiscie pochodzi z podatku od nieruchomosci*'’.

Reforma zasad finansowania szkolnictwa oraz odejscie od tak duzej zaleznosci od
podatku od nieruchomosci mialy swoj poczatek w latach siedemdziesigtych. W 1957 r.
lokalny udziat obejmowat 61,8% wszystkich dochodow, natomiast udziat stanowy wy-
niost 36,0%. Odsetek dochoddéw pochodzacych ze zrodet lokalnych utrzymywat si¢ na
poziomie nie mniejszym niz 60% do roku 1967, w ktorym to spadt do 56,4%. Do 1982 1.
odsetek ten utrzymywatl si¢ na poziomie przynajmniej 50%, po czym spadt do 48,2%.
0Od 2000 r. odsetek dochodow pozyskanych ze zrédet lokalnych ksztattuje si¢ na pozio-
mie okoto 40%.

Coraz mniejsza zalezno$¢ od dochodow ze zrodel lokalnych jest zarazem historig
coraz mniejszego wykorzystywania lokalnych podatkéw od nieruchomosci w finansowa-
niu o$wiaty. W 1957 r. podatek od nieruchomosci na szczeblu lokalnym obejmowat 46,6%
wszystkich dochodow, nie schodzac ponizej poziomu 40% do 1977 roku, w ktérym to

317 Public Education Finances, Annual Survey of Government Finances, U.S. Census Bureau, 2004.

318 Obliczenia z wykorzystaniem danych z tabeli 4 zawartej w: Finanse oswiaty publicznej, Coroczne
badania finansow instytucji rzqdowych na szczeblu lokalnym, 2004.

319 Nalezy zauwazy¢, ze w kilku stanach kwoty podane przez NCES oraz Spis dotyczace dochodow
z podatku od nieruchomosci oraz kwoty podane jako taczne lokalne dochody okrggu szkolnego znacznie si¢
r6znig. Roznice te jak dotad nie zostaty wyjasnione, z tym ze pojawily si¢ tylko w kilku stosunkowo matych
stanach, przy czym sg one w obu kierunkach.
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spadt srednio do 36,6%. Odsetek dochodow pozyskiwany z podatkéw od nieruchomosci
nadal malat, lecz do 2000 r. wcigz utrzymywat si¢ powyzej 30%, po czym spadi do
27,8%. Odwrdcenie tego trendu w postaci niewielkiego wzrostu w 2004 r. do poziomu
29,4% dochodéw badanych szkot?® moze by¢ odzwierciedleniem reakcji wielu stanow
na kryzys budzetowy w latach 2000-2004, kiedy nastapito ograniczenie pomocy stano-
wej (w kategoriach bezwzglednych Iub wzglednych) dla lokalnych okregéw szkol-
nych*!'. Okregi w stanach, ktore nie wprowadzily ograniczen w zakresie stosowania
podatku od nieruchomosci na szczeblu lokalnym, w zasadzie zachowaty elastycznos¢
umozliwiajacg reagowanie na cigcia stanowe poprzez pozyskiwanie dochodéw lokal-
nych. W literaturze wykazuje sig¢, ze lokalne okregi szkolne $rednio zwigkszyty podatki
od nieruchomosci w roku budzetowym 2002 i 2004 o 37 centow za kazdy dolar uciety
Z pomocy stanowej*?.

W duzej czgéci ta reorientacja ku finansowaniu na szczeblu stanowym nastgpita
w 1970 r. Wskazuje si¢ jednak rowniez, ze wspomniana reorientacja zaciera roznice
obecne w okregach szkolnych — wiele zaleznych okregdw zawsze otrzymywato znaczng
cze$¢ swoich dochodéw od pomocy stanowej. W przypadku 36 stanow, w ktorych znaj-
duja si¢ niezalezne okregi szkolne, pomoc stanowa wzrosta od 46% w 1972 r. do 60%
w 2002 r. Podobna, jakkolwiek mniej drastyczna, zmiana miata miejsce w stanach,
w ktorych mieszczg si¢ zardwno zalezne, jak i niezalezne okregi. W Maryland i Karoli-
nie Poocnej przez caty ten okres $rednio 60% wszystkich srodkéw otrzymywanych
przez okregi zalezne od hrabstwa byto w formie pomocy stanowej, podczas gdy procent
ten byt znacznie mniejszy w przypadku okrggéw zaleznych od miast*>.

Obecnie lokalny podatek od nieruchomosci stanowi okoto jednej trzeciej docho-
dow okregdw szkolnych obejmujacych badane placowki. Chociaz podatki od nierucho-
mosci nadal pozostaja istotng czgscia dochodow, to jednak podana liczba nie wyraza
w pelni znaczenia tego podatku, poniewaz uwzglednia dochody tylko na szczeblu lokal-
nym. W kilku stanach ogdlnostanowe podatki od nieruchomosci zastapity lub uzupehity
lokalny podatek od nieruchomosci. Dla przyktadu, Kalifornia oraz Michigan ograniczy-

ty mozliwos$ci okregdw szkolnych w zakresie stosowania podatku od nieruchomosci,

320 Podana liczba jest $rednig udziatu w kazdym stanie. Umozliwia to uzyskanie pomiaru dla typowego
udziatu, na ktory sktada si¢ lokalny dochod, na przyktad w kazdym stanie. Alternatywna forma dokonania
obliczen byloby podzielenie sumy lokalnie pozyskanego dochodu celem finansowania podstawowego
i $redniego ksztatcenia we wszystkich stanach przez sume tacznych dochodéow na o$wiatg. Kolejny zarzut
dotyczy tego, 2.

321 L. Kalambokidis, A. Reschovsky, ‘States’ Responses to the Budget Shortfalls of 2001-2004,
,,Challenge” January—February 2005, s. 76-93.

322 R.F. Dye, A. Reschovsky, Property Tax Responses to State Aid Cuts in the Recent Fiscal Crisis,
Paper presented at a conference State and Local Finances After the Storm: Is Smooth Sailing Ahead?,
March 30, The Urban Institute, Washington D.C. 2007.

32 S. Hoo, S. Murray, K. Rueben, Education Spending and Changing..., s. 223.
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czego konsekwencja bylo przyjecie ogdlnostanowych podatkow od nieruchomoscei ce-
lem finansowania badanych szkét. W innych przypadkach, czego przyktadem jest mig-
dzy innymi New Hampshire, wladze stanowe wdrozyty algorytm finansowania zawiera-
jacy minimalng stawke opodatkowania, ktorg okregi szkolne sg zobowigzane zaptacic,
oznaczong jako ogdlnostanowy podatek od nieruchomosci. W przypadku wielu stanow
wprowadzono limity w zakresie podatku od nieruchomosci, ograniczajac kwote dodat-
kowych dochodéw z tego podatku, ktore mozna corocznie pozyskac. Na przyktad, zgod-
nie z Propozycja 2 1/2 stanu Massachusetts, roczne podwyzki wymiaru podatku od nie-
ruchomosci ograniczone zostaty do 2,5% w skali roku*?*. Reorientacja ku stanowemu
podatkowi od nieruchomosci lub naktadaniu limitéw na dochody pozyskiwane z lokal-
nych podatkow od nieruchomos$ci oznacza, ze podatek przestatl by¢ marginalnym zré-
dlem finansowania lokalnych okregoéw szkolnych. W zasadzie mozna mowic o wzroscie
wydajnosci, kiedy fundusz szkoty do ostatniego dolara finansowany jest z lokalnego
podatku — w przypadku wigkszos$ci standw jest to podatek od nieruchomos$ci — w zwigz-
ku z czym decyzje dotyczace wydatkéw odzwierciedlajg lokalne preferencje w zakresie
o$wiaty. Zatem reorientacja ku ogolnostanowym podatkom od nieruchomosci lub ku
naktadaniu limitow na dochody z lokalnych podatkéw od nieruchomos$ci moze prowa-
dzi¢ do mniej skutecznego roztozenia wydatkéw w okregach.

W 1994 r. wladze stanu Michigan zastgpity gtdéwne zrodlo finansowania badanych
szkot, ktorym byly lokalne podatki od nieruchomosci, kombinacja podatkow sktadajaca
sie ze zryczaltowanego stanowego podatku od nieruchomosci oraz czgsci stanowego
podatku od sprzedazy. Zanim wprowadzono reform¢ w 1992 r. lokalne podatki od nieru-
chomosci stanowity 55,9% funduszy badanych szko6t. Do 1997 r. poziom ten zmalat do
22,0% i od tamtego czasu ksztattowat si¢ ponizej 25%. W 2004 r. wktad lokalnego po-
datku od nieruchomosci wyniost 24,4%. Podatek od nieruchomosci na szczeblu stanu,
z ktorego dochodd przeznaczony jest na finansowanie o$wiaty, naktadany jest w Michi-
gan w wysoko$ci 6 milli (1 milla =1 tysieczna dolara pobierana od dolara wycenionej
wartosci nieruchomosci podlegajacej opodatkowaniu). Stawka ta dotyczy zarowno nie-
ruchomosci, ktora jest domostwem, jak i innych nieruchomos$ci**. Reforma finansowa
nazwana Propozycja A ustanowita minimalng dotacj¢ na ucznia oraz natozyta limit na
dochody z podatku od nieruchomo$ci**. Zmiany te doprowadzity do ogdlnego obnize-

nia opodatkowania nieruchomos$ci. W 1993 r. og6lnostanowa $rednia stawka podatkowa

324 D. N. Figlio, Funding and Accountability: Some Conceptual and Technical Issues in State Aid Re-
form, [w:]J. Yinger (red.), Helping Children Left Behind; State Aid and the Pursuit of Educational Equity,
Cambridge 2004, s. 87—110.

325 Stawka podatku jest czgsto wyrazana w milach lub dolarach na tysigc dolaréw wycenianej warto-
$ci.

326 J. F. Giertz, The Property Tax Bound, ,,National Tax Journal” 2006, Vol. 3, s. 695-705.
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stosowana dla wszystkich nieruchomosci wynosita 56,6 milli. W 2000 r. $rednia stawka
stanowa od domostwa wynosita 31,5 milli, natomiast dla pozostatych nieruchomosci
50,1 milli.

Kalifornijska Propozycja 13 uchwalona z inicjatywy wyborcow w 1978 r. ograni-
czyta zdolnos$¢ lokalnego samorzadu do finansowania o$wiaty, ustanawiajgc maksymal-
ng stawke podatkowg dla lokalnego podatku od nieruchomosci na poziomie 1%, cofajac
si¢ w wycenach nieruchomosci do stanu z roku 1975 r. oraz ograniczajac wzrost warto-
$ci przy ponownej wycenie do 2% w skali roku, za wyjatkiem sprzedazy nieruchomosci.
Dochody z podatku od nieruchomosci nie pozostajag w lokalnej jurysdykeji, gdzie zosta-
ly pobrane. Dochody z jednolitego 1% podatku od nieruchomosci sg raczej wydatkowa-
ne przez wladze stanu poprzez programy dotacyjne skierowane do lokalnych jurysdyk-
cji. Zasadniczo zmiany te zamienity lokalny podatek od nieruchomos$ci na stanowy
podatek od nieruchomosci. W 1957 r. podatek ten stanowit 48,9% wszystkich docho-
dow; do 1977 r. utrzymywal si¢ na poziomie 50%, jednak przed uptywem 1982 r. spadt
do 21,5% tacznych dochodow. W 2004 r. dochody z tego podatku ksztaltowaly si¢ na
poziomie 23,1% dochodow, lokalne fundusze (zawierajace dochody z podatku od nieru-
chomosci) osiagnety 34,1%, natomiast stanowe 54,5%%7.

Chociaz $redni procent dochodéw szkolnictwa pozyskanych z podatku od nieru-
chomosci spadt z 47,2% w 1957 r. do 28,7% w 2004 r., nadal pozostaje on istotnym zro-
dlem finansowania. W o$miu stanach (Kolorado, Illinois, Nebraska, New Jersey, Ohio,
Pensylwania, Potudniowa Dakota i Teksas) lokalny podatek od nieruchomosci wcigz
stanowi ponad 40% dochodow szkét. Niemniej jednak, w odpowiedzi na orzeczenie
Sadu Najwyzszego, zobowigzujace do ograniczonego korzystania z podatku od nieru-
chomosci, wladze ustawodawcze Teksasu uchwality przepisy w sprawie obnizenia po-
datkow od nieruchomosci o okoto 1/3.

Pomimo dziatan ograniczajacych stosowanie tego podatku, nie pojawito si¢ zadne
inne zroédto dochodu na szczeblu lokalnym, ktére mogloby konkurowaé z podatkiem od
nieruchomosci jako gtownym zrodtem wiasnych dochodow szkot.

Wiele zarzutow skierowanych przeciwko podatkowi od nieruchomosci miato row-
niez na celu uzasadnienie dziatan ograniczajacych korzystanie z tego podatku w zakresie
finansowania szkolnictwa. Dla przyktadu, jego krytycy dowodza, ze podatek jest regre-
sywny, zaktoca zachowanie ekonomiczne, jest trudny w administrowaniu, a obcigzenie
z niego wynikajace nie ma zwigzku z mozliwos$ciami ptatniczymi podatnikow. Kolejny
zarzut dotyczy tego, ze roznice majatkowe podatnikéw prowadza do roéznic w zakresie
wydatkow na szkolnictwo. Chociaz zarzut ten mozna by odnies$¢ do jakiegokolwiek innego

327 AW. Fischel, Municipal Corporation, Homeowners and the Benefit View od the Property Tax
[w:] E.O. Wallace, Property Taxation and Local Government Finance,; Essays in Honor of H.C.
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rodzaju wydatkéw lokalnego samorzadu, to jednak ma on szczegolne znaczenie dla lokal-
nej oswiaty. To wlasnie ten aspekt lokalnego podatku od nieruchomosci stat sie motywacja
do wszczecia postegpowan sgdowych dotyczacych systemu finansowania szkot. Powotujac
si¢ na przepisy konstytucji stanowych dotyczacych réwnosci wobec prawa oraz zapewnie-
nia sprawiedliwego i na odpowiednim poziomie systemu edukacji, strony skarzace opo-
wiadaly si¢ za ograniczonym stosowaniem podatkéw od nieruchomosci w finansowaniu
szkolnictwa. Zaden z przytoczonych argumentéw prawnych nie potepia w sposob szcze-
g06lny podatku od nieruchomosci jako narzedzia finansowania o$wiaty. To, co uznano za
problematyczne, odnosito si¢ raczej do wykorzystania podatku przez regulacje, w ktorych
réznice bazy podatkowej w podatku od nieruchomosci w przeliczeniu na jednego ucznia
byly znaczne. Na podstawie przedstawionych argumentow mozna odnie$¢ wrazenie, ze
kwestionowany bytby jakikolwiek podatek natozony lokalnie o bardzo zréznicowanej ba-
zie w jurysdykcjach®?,

Odwotania do sadu wniesione na podstawie przepisow konstytucji stanowych do-
tyczacych rownosci wobec prawa podejmowaty probg zmniejszenia rozbieznosci po-
miedzy okregami w wydatkach na jednego ucznia oraz ostabienia zwigzku pomig¢dzy
warto$cig lokalnych majatkow a wydatkami szkot.

Inna grupa odwotan do sadu zostata wniesiona na podstawie artykuléw dotycza-
cych oswiaty, zawartych w poszczegdlnych stanowych konstytucjach. W wigkszos$ci
tych przypadkow argumentacja ulegta zmianie, oddalajac si¢ od zasad sprawiedliwego
wydatkowania (ktadacych nacisk na réznice w zakresie wysoko$ci wydatkéw na ucznia
w okregach lub neutralno$¢ podatkowa) ku nowemu standardowi w zakresie odpowied-
niego ksztatcenia. W ramach tego standardu wladze stanu staraly si¢ zapewni¢, aby kaz-
dy uczen miat dostep do odpowiedniego poziomu o$wiaty’?’. Rzeczywiscie system
wdrozony przez wladze stanowe koncentrowat si¢ na zwigkszeniu wydatkow w okre-
gach o niskim poziomie wydatkowania, lecz Stanowy Sad Najwyzszy orzekt, ze nadal
narusza on artykul Konstytucji dotyczacy zasady rownosci wobec prawa, poniewaz
wcigz pozwala, aby okregi lekcewazyty limit natozony na podatki od nieruchomosci.
Wysoce dyskusyjne jest pytanie, czy jakikolwiek inny system finansowania zapropono-
wany w ramach odpowiedniego standardu ksztatcenia bylby w stanie udaremni¢ uchwa-
lenie Propozycji 13. Mozliwe jednak, ze nie dosztoby do zerwania zwigzku pomigdzy

wartoscig lokalnych nieruchomosci a wydatkami na szkolnictwo, czego domagat si¢ sad,

328 Ibidem, s. 33 inast.

32 Poglad, ze zalezno$¢ podatkow na szczeblu lokalnym jest bardziej kompatybilna w przypadku, kie-
dy celem jest raczej odpowiedni poziom ksztatcenia niz sprawiedliwos¢, znajduje poparcie u takich autorow
jak np. N.D. Figlio, Funding and Accountability: Some Conceptual and Technical Issues in State Aid Re-
form, [w:] J. Yinger (red.), Helping Children Left Behind; state Aid and the Pursuit of Educational Equity.
Cambridge 2004, s. 87 i nast.
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a co wedtug niektorych autorow**® doktryny byto zasadniczym elementem poparcia dla
Propozycji 13.

W literaturze®! opisywane sg konsekwencje reformy w zakresie wydatkéw na
ucznia, wprowadzonej na podstawie nakazu sagdowego (a takze struktury wydatkow, za-
potrzebowania na szkoty prywatne i wynikow nauczania). Autorzy przedstawiajg staty-
styki opisowe dla 19 stanéw, w ktorych strony skarzace z powodzeniem podwazyty ist-
niejacy system, oraz wnioski w kwestii regresji, wykorzystujac dane dla wszystkich
standw. Reforma wprowadzona na podstawie nakazu sadu doprowadzita do znacznego
zmniejszenia rozbieznosci w zakresie kwoty wydawanej na ucznia na terenie stanu, po-
nadto po reformie wydatki ulegly zwigkszeniu w okregach o najnizszym poziomie wy-
datkowania, natomiast w okr¢gach o najwyzszym poziomie wydatkow w zasadzie utrzy-
mywaty si¢ na statym poziomie. W nastepstwie przedmiotowej reformy wydatki stanowe
w zakresie o§wiaty wzrosty, podczas gdy wydatki w innych dziedzinach pozostaty prak-
tycznie bez zmian**.

W literaturze brakuje jednak danych dotyczacych tego, jak reforma wprowadzona
na podstawie nakazu sagdu wptyneta na poziom lub strukture podatkéw od nieruchomosci.
Wykorzystujac dostgpne obliczenia, porownano udziat procentowy wydatkéw podstawo-
wych i1 drugorzednych finansowanych podatkami od nieruchomosci w stanach objetych
reforma na podstawie nakazu sadu z odpowiednimi danymi liczbowymi stanow, ktore nie
podlegaty temu nakazowi***. W przypadku stanéw, w ktorych nakazy sagdowe wydano
stosunkowo wczesnie (przed 1985 r.), procent wydatkéw finansowanych z podatku od
nieruchomosci zmniejszyt si¢ z 28,1% w 1982 r. do 23,7% w 2002 r. W tym samym cza-
sie udziat procentowy wydatkéw finansowanych z tego podatku w stanach nieobjetych
nakazem sadu spadt z 36,5% do 31,7%, co wskazuje na podobny spadek w punktach
procentowych. W przypadku stanéw, w ktorych nakaz sadu wydany zostat pozniej (po
1985 1.), procent wydatkow finansowanych z podatku od nieruchomosci spadt z 38,0%
w 1992 r. do 30,6% w 2002 r., co stanowi spadek na poziomie prawie 7,5 punktow pro-
centowych w przeciagu dziesieciu lat. Odpowiednie dane liczbowe dla standw bez naka-
zu sadu wykazuja spadek z 36,2% w 1992 r. do 31,7% w 2002 r., czyli ponizej pieciu
punktéw procentowych. Wyraznie widac, ze podatek od nieruchomosci zmniejszyt si¢ we

30 A W. Fischel, Did Serrano Cause Proposition 13?, ,,National Tax Journal” 1989, Vol. XLII (4),
S. 465 i nast.

331 W.N. Evans, S.E. Murray, R.M. Schwab, The property taxand Education Finance, Uneasy Compro-
mises, [w:] O.E. Wallace, Property Taxation and Local Government Finance; Essays in Honor of C. Lowell
Harriss. Cambridge 2001, s. 209 i nast.

332 W.N. Evans, S.E. Murray, R M. Schwab, The property taxand Education..., s. 210 i nast.

333 Przytoczone dane liczbowe zostaty zawezone do 36 standw posiadajacych niezalezne okregi szkol-
ne. Z tych 36, 24 nie musiaty wprowadza¢ reformy systemu finansowania szkolnictwa, pi¢¢ musialo ja
wprowadzi¢ przed 1985 r., a pozostalych siedem po 1985 r.
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wszystkich stanach niezaleznie od tego, czy podlegaly one nakazowi sadu czy tez nie.
Wydaje sig, ze ostabienie roli podatku od nieruchomosci mogto by¢ wigksze w stanach,
ktore musiaty wprowadzi¢ reformg zasad finansowania szkolnictwa?*.

Wspomniane przesuniecie akcentu w odwotaniach do sadu w kierunku odpowied-
niego poziomu o$wiaty, a nie rownosci i neutralnosci podatkowej moze rodzi¢ nadziejg
dla podatku od nieruchomosci. O ile ogélnie nacisk na réwno$¢ i neutralno$¢ podatkowsa
doprowadzit do korzystania w mniejszym stopniu z lokalnego podatku od nieruchomo-
$ci, to jednak wptyw nowych regulacji na podatek od nieruchomosci nie byt wcale
oczywisty.

Istniato duze prawdopodobienstwo, ze utrzymanie odpowiedniego poziomu ksztat-
cenia mogto wymagac zwickszenia tacznych wydatkow na o$wiatg. Przesunigcie naci-
sku moglo nawet wigzac si¢ z wigksza rola stanéw w finansowaniu o$wiaty. Zarazem
jednak nie musiato to wcale prowadzi¢ do ograniczonego korzystania z podatku od nie-
ruchomosci. Potencjalnie istniataby mozliwo$¢ adekwatnego finansowania, jezeli pota-
czono by stanowy program pomocy finansowej (mozliwe, ze znacznie zwigkszony)
z petni funkcjonujacym lokalnym podatkiem od nieruchomosci. Na podstawie niekto-
rych interpretacji dotyczacych odpowiedniego poziomu ksztatcenia ograniczenie lokal-
nych podatkéw od nieruchomosci czy tez hamowanie wydatkéw ze strony bogatych
okrgegébw nie byloby konieczne®. Ustanowienie wystarczajaco duzego funduszu, za-
gwarantowanego finansami stanowymi, umozliwiajacego odpowiedni poziom ksztatce-
nia pozwolitoby na osiggniecie odpowiedniego poziomu oswiaty bez potrzeby likwida-
cji lub powaznego ostabienia lokalnego podatku od nieruchomosci. Innymi stowy,
jezeli okregi zdecydowatyby si¢ wydaé wigcej niz jest to gwarantowane przez wtadze
stanu, mogtyby to uczyni¢, uwalniajac potencjat swojego podatku od nieruchomosci,
przy czym takie postepowanie nie udaremnitoby dazenia do odpowiedniego poziomu
o$wiaty. Oczywiscie catkiem mozliwe jest osiggnigcie zarowno odpowiedniego pozio-
mu ksztalcenia, jak i rownos$ci, w ktorym to przypadku natozenie limitéw na podatek od
nieruchomosci bytoby pozadane, celem powstrzymania bogatych okregdw od wydawa-

nia na edukacje¢ wigcej niz mogtyby to uczyni¢ okregi mniej zamozne**°.

334 R. Inman, Commentary, [w:] O.E. Wallace, Property Taxation and Local Government..., s. 76
i nast.

335 W literaturze interpretuje si¢ adekwatno$¢ w ten sposob, ze adekwatno$¢ w zakresie finansowania
mozna uzyskac poprzez dobrze zaprojektowany fundusz programu pomocowego, ktorego wydatki przekra-
czajgce sume uznang za niezbedna dla odpowiedniego poziomu ksztatcenia podlegatyby lokalnej kontroli.
W.N. Evans, S.E. Murray, R.M. Schwab, The Property Tax and Education Finance..., s. 209 i nast.

336 W literaturze omawia si¢ rozne metody stosowane przez wladze stanowe celem uzupetnienia pro-
gramoOw finansowania, tak aby osiagna¢ wigkszy poziom rownosci. J. Yinger, State Aid and the Persuit of
Educational Equity: An Overview, [w:] J. Yinger, Helping Children Left Behind; State Aid and the Pur-
suitof Educational Equity. Cambridge, ,,MA: The MIT Press”, s. 3 i nast. Loeb (2001) uwaza, ze system
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Istniejg dwa zasadnicze nurty krytykujace finansowanie szkolnictwa z podatku od
nieruchomosci. Pierwszy dotyczy niedopuszczalnie duzych réznic pomiedzy okregami
w zakresie wydatkow na jednego ucznia wynikajacych z faktu, ze podatek ten jest lokal-
nym zrodtem dochodow i jego baza jest nierownomiernie roztozona pomiedzy lokalny-
mi regulacjami. Rozwigzania tego problemu upatruje si¢ w zredukowanym stosowaniu
tego podatku lub wyeliminowaniu korzystania z niego na szczeblu lokalnym. W ostat-
nich czasach sita tego argumentu moze ulec ostabieniu w zwigzku z przeniesieniem
wagi, w odwotaniach do sadu, z kwestii réwnosci na kwestie odpowiedniego poziomu
ksztalcenia. W przeciwienstwie do polityki zmierzajacej do zmniejszenia rdéznic w wy-
datkach wynikajacych ze zroznicowania majatkowego, polityka nakierowana na podnie-
sienie wydatkow okregoéw szkolnych o niskim poziomie wydatkowania, tak aby osig-
gna¢ odpowiedni poziom ksztalcenia, nie musi by¢ rownoznaczna z nizszymi wydatkami
szkot w okregach o wysokim poziomie wydatkow na edukacje. Jezeli dominujacym ce-
lem polityki rzadu stanowego w zakresie finansowania szkolnictwa jest zapewnienie
wszystkim uczniom odpowiedniego poziomu ksztalcenia, wladze stanu moga by¢ skton-
ne pozwoli¢ poszczegdlnym okregom na dodatkowe wydatki wykraczajace poza poziom
wydatkow gwarantowanych przez stan, poprzez pobranie lokalnych podatkow od nieru-
chomosci nawet w przypadku, kiedy opodatkowanie nieruchomosci nie jest rOwnomier-
nie roztozone w lokalnych regulacjach.

Drugi nurt krytyki dotyczy charakteru czy tez struktury samego podatku — nieefek-
tywny, niesprawiedliwy oraz trudny w administrowaniu. Krytyka ta nie jest charaktery-
styczna tylko w odniesieniu do finansowania okregdéw szkolnych i w duzej mierze mo-
glaby dotyczy¢ podatku od nieruchomosci niezaleznie od tego, czy jest to lokalne czy
stanowe zrodto dochodéw. Niemniej jednak, jezeli podatek od nieruchomosci nie spet-
nia kryteriow rownosci, efektywnosci i prostoty, kwestionuje si¢ tak duze uzaleznienie
okregow szkolnych od tego podatku. Powyzsza krytyka wydaje si¢ by¢ w wigkszos$ci
nieuzasadniona, za wyjatkiem zarzutow dotyczacych braku prostoty i trudnos$ci w admi-
nistrowaniu. W poréwnaniu z lokalnymi podatkami od dochodu i sprzedazy, podatek od
nieruchomosci nie ustepuje pod wzgledem efektywnosci i rownosci. Oczywiscie w prak-
tyce podatek rzadko wystepuje w swojej teoretycznie czystej postaci. Tak jak w przy-
padku wszystkich podatkéw, zdolno$¢ osiggania dobrych wynikow w zakresie kryteriow
ekonomicznych zalezy od szeroko definiowanej podstawy opodatkowania, stosunkowo
niskich krancowych stawek podatkowych oraz przejrzystosci w administrowaniu. Wiele
z obecnie stosowanych podatkéw od nieruchomosci nie spetnia tych wymagan. Zamiast

tego zmniejszono podstawe opodatkowania, wprowadzajac preferencyjne traktowanie

stanowych dotacji potaczonych z niegraniczong mozliwoscig pozyskania dodatkowych dochodéw na
szczeblu lokalnym moze okazaé si¢ nietrwaty pod wzgledem politycznym.
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nieruchomosci mieszkalnej w stosunku do nieruchomosci uslugowej i przemystowe;;
nominalne stawki podatkowe sg wyzsze od efektywnych stawek, poniewaz wyceny nie-
ruchomosci lezg duzo ponizej wartosci rynkowej; nie ma jasnosci co do ceny lokalnych
ustug po opodatkowaniu. Ponadto tam, gdzie wtadze stanowe wprowadzity limity i ogra-
niczenia w zakresie podatkow, dostep lokalnych samorzadow do podatku jest skompli-
kowany. Oceniajac strukture podatku oraz jego cel w oparciu o kryteria normatywne,
nalezy zauwazy¢, ze w praktyce podatek od nieruchomosci sprawdza si¢ bardzo dobrze
W porownaniu z jego glownymi alternatywami, zwlaszcza biorac pod uwage sposob
jego wdrozenia, a takze konflikty, do ktérych moze dojs¢ w praktyce. Chociaz podatek
od nieruchomosci wyraznie zawodzi pod wzgledem prostoty konstrukcji i przejrzysto-
$ci, tym, co daje mu wazng praktyczng przewage nad podatkami od dochodu i sprzedazy,
jest to, ze jest wydajny z uwagi na zrédto dochodu oraz stabilno$¢ bazy podatkowe;j
w cyklu gospodarczym.

Podsumowujac, podatek od nieruchomosci nadal bedzie odgrywat wazng role,
a wlasciwie dwie role, w finansowaniu szkolnictwa. Po pierwsze, moze zosta¢ wykorzy-
stany jako zrodto dochodéw dla stanowych programéw pomocy oswiatowej albo w for-
mie ogolnostanowego podatku od nieruchomosci, albo poprzez przejecie przez wladze
stanu lokalnie pozyskanego podatku od nieruchomosci. W literaturze®’ postulowano
odejscie od zaleznosci od lokalnych podatkéw od nieruchomosci w kierunku podatku od
nieruchomosci na szczeblu stanowym. Zauwazono, ze trudno usprawiedliwi¢ korzystanie
z lokalnego podatku od nieruchomosci celem finansowania szkolnictwa w obliczu daze-
nia do ,,zniesienia r6zni¢ w zakresie pomocy o$wiatowej w okregach™3. Ponadto argu-
mentuje, ze podatek od nieruchomosci na szczeblu stanowym moéglby rozwia¢ obawy
dotyczace niesprawiedliwego roztozenia podatku. Zwrocono ponadto uwagg, ze ogdlno-
stanowy podatek od nieruchomosci jest czyms, co w zasadzie juz istnieje w tak odmien-
nych stanach jak Kalifornia i New Hampshire, jakkolwiek w zréznicowanym stopniu. Po
drugie, majac na celu zwigkszenie gospodarczej wydajnosci podatku, ptatnos¢ od nieru-
chomosci moglaby stanowi¢ marginalne zrédto dochodéw — uzupetienie pomocy stano-
wej — w okregach szkolnych szczebla lokalnego.

Pomimo krytyki trwajacej juz od kilku dekad, podatek od nieruchomosci pozosta-
je gtownym zrédtem lokalnych dochodéw podatkowych wykorzystywanych w finanso-
waniu szkolnictwa. Zwazywszy, ze decydenci polityczni doszukaliby si¢ wad w przy-
padku jakiejkolwiek alternatywy lokalnego podatku finansujacego o$wiate, podatek od

37 S.M. Sheftrin, Commentary, [w:] O.E. Wallace (red.), Property Taxation and Local Government
Finance..., s. 315-119.
38 Ibidem, s. 316.
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nieruchomos$ci musi odgrywa¢ wazng role, nawet jezeli okrojong, w finansowaniu

szkolnictwa zarowno teraz, jak i w dajacej si¢ przewidzie¢ przyszto§ci®®.

3. Wycena i opodatkowanie nieruchomosci w Motdawii

Wiele panstw w Europie Srodkowej i Potudniowo-Wschodniej, ktére byly czescia
bylego bloku radzieckiego, wcigz utrzymuje systemy opodatkowania nieruchomosci,
w ktorych podstawa opodatkowania jest powierzchnia nieruchomosci. W Motdawii po-
mys$lnie wdrozono reforme systemu opodatkowania nieruchomosci, dzigki ktorej zasta-
piono istniejacy system podatku, ktérego podstawa byta powierzchnia/inwentarz, syste-
mem opartym na podatku ad valorem. Proces wdrozenia reformy obejmowat utworzenie
prawnego katastru celem identyfikacji wszystkich nieruchomosci i wlascicieli, przyjecie
technik masowej wyceny oraz przepisow lezacych u podstaw wspomnianej reformy. To,
czy reforma odniosta sukces, mozna do pewnego stopnia zmierzy¢ poziomem akceptacji
nowego systemu przez podatnikow oraz w oparciu o wysoki stopien przestrzegania zo-
bowigzan z tytutu nowego podatku.

Ogolne problemy, z jakimi zmagaly si¢ panstwa transformacji systemowej, w ta-
kim samym stopniu dotyczg Motdawii. Wydaje si¢ zatem zasadne, celem zachowania
przejrzystosci wypowiedzi, wskazanie tych problemow. Wielu przedstawicieli doktryny
z dziedziny finanséw publicznych w sposob przekonujacy przedstawito argumenty prze-
mawiajace za podatkiem od nieruchomosci jako waznym generatorem wptywow. Nie-
mniej jednak podatek ten nadal jest tym, ktory w wielu panstwach okresu przejsciowego
wykorzystywany jest w niewystarczajagcym stopniu**’. Podatki od gruntéw i budynkow
zostaty wprowadzone lub ponownie wprowadzone w krajach zaréwno Europy Srod-
kowej i Wschodniej, jak i Europy Potudniowo-Wschodniej krotko po zréznicowa-
nym ogloszeniu przez te panstwa niepodlegtosci**!. Na przyktad, Polska wprowa-
dzita w 1985 r. podatki od gruntéw rolnych, lesnych i miejskich oraz od budowli**.

339 T.J. McGuire, L.E. Papke. 26 Nov 2007, Local Funding of Schools: The Property Tax and Its Alter-
natives from: Handbook of Research in Education Finance and Policy Routledge, Accessed on: 26 Jan 2015
http://www.routledgehandbooks.com/doi/10.4324/9780203961063.ch20, [dostep 02.2016 1.].

30 R. Bahl, Land taxes versus property taxes in developing and transition countries, [w:] D. Netzer
(red.) Land value taxation: Can it and will itwork today?,141-171. Cambridge 1998, s. 14-171; R. Bird,
R. Bahl, Subnational taxes in developing countries: The way forward. Rotman School of Manage-
ment, Working paper 16, Toronto 2008,; W.J. McCluskey, F. Plimmer, The potential for the property
tax in the 2004 accession countries of Central and Eastern Europe, London 2007, ,,Paper Series”, Vol.
7, No. 17.

31 R. Kelly, Implementing property tax reform in transitional countries: The experience of Albania
and Poland, ,,Environment and Planning C: Government and Policy” 1994, No. 12 (3), s. 319-331.

32 R. Almy, 4 survey of property tax systems in Europe, Ljubljana: Department of Taxes and Cu-
stoms, Ministry of Finance, Republic of Slovenia, 2001, s. 34 i nast.
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Jak si¢ w literaturze podkresla**

, w wielu krajach okresu przejsciowego ponownie
podejmuje si¢ temat podatkow od nieruchomosci pod katem ich reformy.

W przesztosci lokalne samorzady w tych krajach najcze$ciej naktadaty podatki
gminne na podstawie wielkosci nieruchomosci (anizeli wartosci) oraz przychodow ze
sprzedazy brutto nieruchomosci i/lub zatrudnienia w miejscowych przedsiebiorstwach.
Pojawienie si¢ rynkdéw nieruchomosci stworzyto mozliwosci przejécia na bardziej reali-
styczng i znaczaca podstawe opodatkowania — to znaczy na warto$¢ nieruchomosci, acz-
kolwiek ze wszystkimi towarzyszacymi temu problemami zwigzanymi z wyceng oraz jej
aktualizacjg**.

Programy prywatyzacyjne we wszystkich tych krajach w wigkszos$ci zostaty za-
konczone, co tez spowodowato utworzenie bardziej rozleglej bazy podatkowej, na ktora
mozna natozyé podatek od nieruchomos$ci®*. Wickszo$¢ panstw Europy Srodkowej
i Wschodniej oraz Potudniowo-Wschodniej przyjeto specjalne ustawy celem przywro-
cenia prawa wlasnosci, ktorego wywtaszczenie miato miejsce w ,,erze radzieckiej”. Pro-
ces zwrotu praw witasnos$ci rozpoczat si¢ na poczatku lat dziewigédziesigtych, zapewnia-
jac obywatelom i ich spadkobiercom mozliwo$¢ przywrdcenia praw wilasnosci do
nieruchomosci**®. Powyzszy proces wraz z prywatyzacja przedsi¢gbiorstw nalezacych do
panstwa w duzym stopniu przyczynit si¢ do stworzenia warunkéw dajacych poczatek
rynkom nieruchomosci. Programom tym zazwyczaj towarzyszylo utworzenie nowych
prawnych i fiskalnych katastrow, w efekcie tworzac inwentarz dla podatku od nierucho-
mosci. Wlasno$¢ prawna zostata ustanowiona poprzez rejestracje tytutu wiasnosci, co
obejmowato okreslenie granic dziatki i nieruchomosci oraz identyfikacje prawnego
uzytkownika lub wtasciciela kazdej nieruchomosci. Posiadanie bezpiecznego, uzasad-
nionego 1 przejrzystego systemu praw wiasnosci, wspieranego mocg prawng, tworzy
mozliwosci w zakresie obrotu nieruchomos$ciami. Jednak opracowanie i rozwoj niezbgd-
nych ku temu procesow i procedur wymaga czasu. Ustanowienie odpowiedniego podat-
ku od nieruchomosci opartego na wartosci jest zatem zalezne od tych oraz innych syste-
mow, takich jak dobrze funkcjonujacy system bankowy oraz niezawodny system prawny,
a takze obecno$¢ wykwalifikowanych rzeczoznawcow/osob oceniajacych warto$¢. Nie
przeszkodzito to jednak wielu krajom w tym regionie, by opracowa¢ podatek od nieru-
chomosci bazujacy na jednym z dwoch gldwnych podejsc: obszar (grunt i budynki) lub

3% R. Bird, R. Bahl, Subnational taxes in developing...

3 J.H. Malme, J.M. Youngman, The development of property taxation in economies in transition:
Case studies..., s. 35 i nast.; W.J. McCluskey, F. Plimmer. 2007. The potential for the property tax...,
,,Paper Series”, Vol. 7, No. 17.

35 J H. Malme, J.M. Youngman, The development..., s. 37 i nast.

3% V. Sulija, G. Sulija. Reform of the property tax and problems of real estate appraisal for taxation
purposes in transitional economies of Central and Eastern Europe, Cambridge 2005, Working paper,
WPO5VSI.
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warto$§¢ normatywna (oficjalna/katastralna/inwentarzowa)*¥’. Liczne panstwa okresu
przejéciowego odziedziczyly elementy pochodzace z radzieckiego systemu opodatko-
wania, w ktorym grunt i budynki byly identyfikowane i wyceniane do celdow podatko-
wych jako dwa odrebne przedmioty opodatkowania. Co do zasady, opodatkowanie grun-
tow oparte bylo na ich powierzchni, natomiast budynki byly wyceniane poprzez
odniesienie si¢ do pewnej subiektywnej opinii co do wartosci (np. pewien stopien za-
mortyzowanego kosztu). Podatki od nieruchomosci sg czgsto uznawane za dobra propo-
zycje dla zapewnienia niezaleznego funkcjonowania administracji lokalnej. Faktycznie
podatek ten uwaza si¢ za prawie doskonaty podatek lokalny. Oferuje on przewidywalne
i trwate zrodto wplywow do lokalnych budzetow, wspiera lokalng autonomi¢ oraz do-
starcza fiskalny mechanizm w zakresie decentralizacji***. W istocie tylko kilka podatkow
o duzym znaczeniu fiskalnym nadaje si¢ w wigkszym stopniu na potrzeby administracji
lokalnej niz podatek od nieruchomosci. Ponadto podatek ten odzyskuje dla lokalnych
samorzadow niektore wzrosty w zakresie wartosci gruntdow wygenerowane cze$ciowo
dzigki publicznym wydatkom. Zgodnie z tym, co zauwaza si¢ w literaturze*®, podatek
od nieruchomosci jest transparentny, staty i jest wyraznym wskaznikiem jednej formy
majatku. Jest ponadto szczegolnie atrakcyjny na tle innych potencjalnych zrodet lokal-
nych wplywow podatkowych?®*°. Jezeli jest dobrze administrowany, moze stanowic¢ wy-
soce skuteczne i niewprowadzajgce zaktocen narzedzie fiskalne.

W ogdlnym ujeciu uwaza si¢, ze systemy podatku od nieruchomosci opartego na
rynkowej wartos$ci nieruchomosci ad valorem wypadaja najlepiej pod wzgledem sprawie-
dliwosci i rownosci, poniewaz warto$ci nieruchomosci zazwyczaj lepiej odzwierciedlajg
zdolnosci do zaptacenia zobowiagzan podatkowych niz podatki od nieruchomosci bazuja-

351 g3 zdania, ze prostota opcji wykorzystujacej po-

ce na powierzchni. Niektorzy autorzy
wierzchni¢ nieruchomosci powoduje, ze dochodzi do generalizacji na rozlegtych obsza-
rach geograficznych, co prowadzi do podatku regresywnego. Podatek od powierzchni
nieruchomosci nie ma zwigzku ze zdolnoscig do jego uiszczenia, albowiem takie same
obcigzenie spada na obszar o takiej samej powierzchni w tej samej lub okreslonej geogra-
ficznej lokalizacji. W podobny sposob argumentujg inni autorzy**, twierdzac, ze wycena

wartosci w oparciu o powierzchni¢ nieruchomosci prowadzi do stosunkowo wigkszego

347 B. Yuan, K. Connolly, M. Bell. 4 compendium of countries with an area-based property tax,
Cambridge 2008, Working paper, WP0O9BY 1.

3 R. Bird, R. Bahl, Subnational taxes in developing...

39 W.J. McCluskey, Property tax: An international comparative review, Aldershot, England, United
Kingdom: Ashgate Publishing Limited 1999, s. 21 i nast.

330 R, Bird, R. Bahl, Subnational taxes in developing...

351 J. Brzeski, R. Frenzen, Making the case for ad valorem reform in transitional economies: The
non-fiscal benefits, ,,Journal of Property Tax Assessment and Administration” 1999, No. 4(1), s. 29-38.

352 R. Bird, E. Slack, Inter national handbook of land and property taxation, Cheltenham 2004,
s. 13 i nast.
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obcigzenia podatnikéw o niskim dochodzie niz tych posiadajacych wysokie dochody,
w porownaniu do sytuacji, gdzie podstawa opodatkowania jest warto$¢ nieruchomosci.

Jednak z drugiej strony systemy podatkowe oparte na powierzchni nieruchomosci
posiadaja korzysci wiazace si¢ z prostota administracji. Obliczenie podatku od nierucho-
mosci, ktorego podstawa opodatkowania jest powierzchnia, wymaga jedynie przeprowa-
dzenia pomiaréw powierzchni, dzigki czemu udaje si¢ obejs¢ koniecznos¢ kosztownego
gromadzenia i analizy danych rynkowych oraz przeprowadzenia okresowej ponownej
wyceny. Pomiary powierzchni sa ponadto bardziej obiektywne niz szacunkowe warto$ci
rynkowe, poniewaz rzeczoznawcy dokonujga oceny poréwnywalnych nieruchomosci,
w oparciu o ktorg ustalg warto$¢ rynkowa®>. Wycena bazujaca na powierzchni jest zatem
w mniejszym stopniu dyskusyjna niz ta, ktorej podstawa jest warto$¢ rynkowa®>*.

Wydaje sie, ze istnieje rozwigzanie kompromisowe w zakresie wdrozenia metody
wyceny, ktorej podstawa jest powierzchnia nieruchomosci. Systemy podatkowe tego
typu czesto stosuja korekty majace na celu uzyskanie bardziej sprawiedliwego podatku.
Czynniki korygujace moga réznicowaé stawki za metr kwadratowy w zalezno$ci od
uzytkowania nieruchomosci, jej lokalizacji, jakosci gleby, wieku i stanu budynku oraz
innych wiasciwosci. Jednak skorygowane stawki majg zastosowanie do grup nierucho-
mosci posiadajacych charakterystyczng wtasciwos¢ 1 nie uwzgledniaja poszczegolnych
roznic pomigdzy nieruchomosciami®*. Wigkszos¢, jesli nie wszystkie, z panstw okresu
przejsciowego wedruje w kierunku gospodarki rynkowej. Jednak te powstajace rynki
zazwyczaj znajdujg si¢ w trakcie rozwoju, sa nieuregulowane i nieprzejrzyste®*. Dane
dotyczace transakcji i inne istotne dane dotyczace nieruchomosci nie sg wlasciwie gro-
madzone, prowadzone i wykorzystywane.

Migdzynarodowe organizacje, takie jak Bank Swiatowy i Migdzynarodowy Fun-
dusz Walutowy, zalecaja, aby gospodarki okresu przej$ciowego Europy Poludniowo-
Wschodniej i Srodkowej zmodernizowaly swoje systemy podatkowe i zwickszyly zna-
czenie podatku od nieruchomosci. Istnieje powszechna zgoda co do tego, ze wpltywy
z podatku od nieruchomos$ci powinny by¢ poszerzone w krajach Europy Wschodniej
i Srodkowej oraz ze podatek ten moze w znaczacy sposob przyczynié sie do osiggniecia

zarowno fiskalnych, jak i niefiskalnych celéw lokalnych samorzadow>’.

33 R. Bahl, Land taxes versus property taxes..., s. 141-171.

3% K. Zorn, J. Tesche, G. Cornia, Diversifying local government revenue in Bosnia-Herzegovina
through an areabased property tax. Public Budgeting and Finance, 2000, No. 20(4), s.63-86.

355 R. Bird, E. Slack, Land and property taxation around the world: A review, ,,Journal of Property
Tax Assessment and Administration” 2002, No. 7(3), s. 31-80.

3% R, Mahoney, P. Dale, R. McLaren, Land markets-Why are they required and how will they de-
velop?, Federation Internationale des Geometres, Hong Kong SAR, China, May 13-17, 2007, Paper
presented at FIG Working Week 2007.

37 J. Brzeski, R. Frenzen, Making the case for ad valorem reform..., s.29-38; R. Mauer, A. Pau-
gam. Reform toward ad valorem property tax in transition countries: Fiscal and land use benefits, ,,Land
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3.1. Poczatki opodatkowania nieruchomosci w Motdawii

Historyczne podstawy opodatkowania nieruchomos$ci w Republice Motdawii po-
chodza z konca XIX wieku, kiedy kraj znany byt jeszcze jako prowincja Besarabii,
wowczas cze$¢ Imperium Rosji. W 1893 1. car Aleksander 111 podpisat pierwsza rosyjska
ustawe dotyczacag wyceny wszystkich typow nieruchomego majatku. W Besarabii wyce-
na nieruchomosci celem natozenia podatkow rozpoczeta sie 1899 r. i trwata do wybuchu
pierwszej wojny $wiatowej. Od 1914 r. do 1990 r. nie bylo w Republice Motdawii sys-
temu stuzacego do wyceny nieruchomosci do celéw podatkowych. W okresie 1945—
1991 wszystkie nieruchomosci, z wyjatkiem poszczegdlnych domostw, byty wlasnoscia
panstwa. Biorgc pod uwage wszedzie panujacg wlasnos¢ panstwows, nie bylto potrzeby
okreslenia wartosci rynkowej nieruchomosci. Samo pojgcie wartosci rynkowej nie ist-
niato w okresie socjalizmu, natomiast koncepcja wartosci miata tylko sens w odniesie-
niu do renowacji budynkéw i innych budowli. Wartos¢ ubezpieczeniowa byta oceniana
przez Panstwowe Biuro Inwentarza Technicznego®®.

Jeszcze przed uzyskaniem niepodlegtosci w 1991 r. Motdawia rozpoczgta proces
przechodzenia na gospodarke rynkowa. Waznym krokiem w tym wzgledzie stata sig¢
proklamacja prawa do prywatnej wtasnos$ci nieruchomosci na mocy ustawy o wlasnosci
(1991). Ustawa uznawata pewne prawa do nieruchomego majatku, w tym:

a) prawo do wiasnosci;

b) prawo do zarzadzania;

¢) prawo do zarzadzania operacyjnego;

d) prawa do korzystania, wlacznie ze stalym prawem do korzystania, prawo do
optat z tytutu dzierzawy, prawo do korzystania z odziedziczonej nieruchomo-
$ci, dozywotnie prawo zamieszkania, prawo do korzystania z obszarow nieza-
mieszkatych, prawo do hipoteki, prawo shuzebnosci i prawo do zarzadzania
przez zaufanie.

Powyzsze prawa podlegaty rejestracji i byty zapisane w rejestrze przedmiotow na-
lezacych do nieruchomego majatku, zgodnie z ustawg o katastrze nieruchomosci
(1998)*°. W 1991 r. uchwalono réwniez ustawe o prywatyzacji, ktora stuzyta jako pod-
stawa do przeniesienia wlasnosci panstwowej na wlasnos¢ prywatng oraz ustanowita
ramy dla wprowadzenia systemu opodatkowania nieruchomosci.

Podstawa opodatkowania byta warto$¢ inwentarzowa dla nieruchomos$ci mieszkal-

nych, warto$¢ ksiggowa dla budynkéw i budowli nalezacych do przedsigbiorstw oraz

and Real Estate Initiative” Background series 13, Washington D.C., United States: World Bank 2000.

338 R.C. Capehart, Challenges ahead for property tax appeals in Moldova, ,,Tax Notes Internatio-
nal” 2007, No. 46(2), s. 187-202.

3% Ustawa Republiki Motdowy 1998, Na katastru nieruchomosci: nr 1543 z dnia 2/25/1998., Monitorul
Oficial al Republicii Moldova, nr 44-46.
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powierzchnia dla dzialek gruntowych, niezaleznie od tego, czy byly wlasnoscig osob
fizycznych czy prawnych. Podstawa warto$ci inwentarzowej byt koszt zastgpienia (wy-
budowania) nieruchomosci wraz z odpisem z tytutu amortyzacji. Gtowny problem zwia-
zany z ta metodologig polegat na tym, ze warto$¢ nie uwzgledniata lokalizacji nierucho-
mosci. Dlatego tez warto§¢ podobnych domow w stolicy kraju, Kiszyniowie, byta taka
sama jak tych w odleglej wiosce. Aby poprawi¢ ten mankament, warto$¢ inwentarzowa
zostala skorygowana poprzez zastosowanie zréoznicowanych stawek podatkowych od-
zwierciedlajacych lokalizacj¢ nieruchomos$ci mieszkalnej (0,3% dla stolicy 1 duzych
miast; 0,2% dla $redniej wielkosci miast i 0,1% w przypadku wiosek)**.

Wartos¢ ksiggowa odzwierciedlata koszt wybudowania budynkow i innych budow-
li od daty ich oddania do uzytkowania lub ich przeniesienia do bilansu przedsigbiorstwa.
Warto$¢ ta podlegata korekcie celem odzwierciedlenia amortyzacji. Warto$¢ ksiggowa
budynkow i budowli nie byta modyfikowana wraz z uptywem czasu i w rezultacie wy-
sokos¢ podatku stopniowo stawala si¢ wartoscig symboliczng.

Podstawg opodatkowania dzialek gruntowych byta powierzchnia takiej dziatki (ze
statg kwotg podatku okreslong dla jednego hektara [ha] gruntu rolnego lub dla 100 m?
gruntow przyleglych do miejscowosci). Wartos¢ gruntu rolnego réwniez odzwierciedla-
fa takie czynniki jak: zyznos¢ lub bonitacje gleby czy tez oceng jakosci w przypadku
gruntu, ktory nie miat oceny zyznosci. Przytoczone oceny jako$ci zostaja przypisane
jako punkty od hektara gruntu. Srednia bonitacja w Motdawii to 65 punktow za hektar.

Dla dzialek nieposiadajacych klasy zbioru (jako$¢ gleby), state kwoty podatku od
hektara sg okreslane w zalezno$ci od uzytkowania gruntu (na przyktad pastwisko czy
grunt orny). Stawka ta jest sztuczng kwota, ktora pozwala na dokonanie poréwnania
pomiedzy podatkiem ptaconym za hektar gruntu ze znang bonitacjg a podatkiem za hek-
tar gruntu, ktorego bonitacja nie jest znana'.

Podatek od nieruchomosci zostat wprowadzony dopiero w chwili rozpoczecia pry-
watyzacji budynkow 1 budowli. Wiekszo$¢ mieszkan w wielopigtrowych budynkach zo-
stata sprywatyzowana pomigdzy 1993 r. a 1995 r., podczas gdy prywatyzacja przemysto-
wych i komercyjnych budynkow w przewazajacej mierze nastapita w latach 1994-1998.
Poczatek sprzedazy gruntéw mial miejsce po przyjeciu ustawy dotyczacej cen standar-
dowych i procedur w zakresie kupna i sprzedazy gruntow (1997 r.).

360 Rules on Valuation of Immovable Property for Taxation Purposes. Government Resolution No.
1303 (24 November 2004). ,,Official Gazette of the Republic of Moldova”, No. 65-66, art. 407,
29.04.2005.

361 Rules on Valuation of Immovable Prop erty for Taxation Purposes. Government Resolution No.
1303 (24 November 2004). ,,Official Gazette of the Republic of Moldova”, No. 65-66, art. 407,
29.04.2005.
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Kiedy w potowie lat dziewigédziesiatych rynek nieruchomosci zaczat si¢ rozwijac,
waznym stato si¢ polepszenie istniejacej podstawy podatku od nieruchomosci, poniewaz
warto$¢ inwentarzowa wowczas stosowana nie korelowata z wartos$cig rynkowa nieru-
chomosci. Od 1999 r. zastosowano czynniki zwigkszajace w celu dostosowania stawek
podatkowych od nieruchomosci mieszkalnych, w ktorych taczna powierzchnia podsta-
wowej konstrukceji wynosita 100 m? lub wiecej. Efektem tej zmiany miato by¢ podwoje-
nie podatku od duzych domoéw mieszkalnych.

Tworzac fundamenty gospodarki rynkowej, Moldawia systematycznie przeprowa-
dza reformy we wszystkich sektorach gospodarki. Reforma podatkowa zostata skodyfi-

kowana w Kodeksie Podatkowym?%

przyjetym w 1997 r. Nowy system opodatkowania
nieruchomosci zostal ujety w VI czegsci Kodeksu wraz z ustawg o podatku od nierucho-
mosci*® uchwalong w 2000 r. Ustawa ta wprowadzita nowy system opodatkowania nie-
ruchomosci oparty na wartosci rynkowej nieruchomosci (ad valorem). Proces masowe;j
wyceny zostal po raz pierwszy zastosowany do oceny wartosci nieruchomosci w 2007 r.
Waznym elementem jest tutaj fakt, ze ustawa stworzyta fundament pod progresywny
system opodatkowania nieruchomosci, ktéry w swoich metodologicznych i organizacyj-
nych zasadach jest podobny do tych stosowanych do wyceny i opodatkowania nierucho-
mosci w wielu rozwinigtych krajach.

Podstawowym zatozeniem nowego systemu opodatkowania nieruchomosci byto
przyjecie standardowych metod ich wyceny. Przedmiotem opodatkowania sg nierucho-
mosci, ktore obejmujg dziatki gruntowe i/lub wprowadzone na nich ulepszenia. Moga
sktada¢ si¢ one z budynkéw, mieszkan, budowli i innej wolnostojacej nieruchomosci.
Ponadto do ulepszen zalicza si¢ te znajdujace si¢ w trakcie budowy, ktore zostaty ukon-
czone przynajmniej w 50%. Podatnikami sa osoby fizyczne i prawne (w tym rezydenci
1 osoby niebedace rezydentami Republiki Moldawii), ktore sg wtascicielami lub posia-
daczami nieruchomosci.

Minimalna i maksymalna stawka podatkowa jest ustanawiana w drodze ustawy,
natomiast lokalne organy administracji publicznej mogg ustali¢ konkretng stawke podat-
kowa w tym przedziale w zalezno$ci od gospodarczych warunkoéw panujacych na tere-
nie ich jurysdykcji i od lokalnych wymagan budzetowych.

Obecnie Republika Motdawii znajduje si¢ w okresie przejSciowym od starego sys-
temu opodatkowania nieruchomosci, opierajacego si¢ na wartosci inwentarzowej, do
nowego systemu ad valorem. Nieruchomosci zarejestrowane w systemie katastralnym

sg opodatkowywane w ramach systemu ad valorem wykorzystujacego do okreslenia

362 Tux Code (No. 1163-XIII, 24 April 1997).
363 Official Gazette of the Republic of Moldova, No. 62, art. 522, 18.09.1997. Republished in ,,Official
Gazette of the Republic of Moldova”, special ed., 08.02.2007, art. 4.
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warto$ci metody masowej wyceny. W zakresie tych kategorii nieruchomosci, ktore albo
nie zostaly jeszcze zarejestrowane, albo nie zostaty ujete w katastrze, zastosowanie ma
nadal stary system opodatkowania jako tymczasowe rozwigzanie. Gtdéwnym celem no-
wego systemu podatkowego jest zapewnienie sprawiedliwej podstawy opodatkowania

poprzez oceng wartosci rynkowe;j.

3.2. Wdrozenie nowego systemu opodatkowania nieruchomosci

Celem wdrozenia nowego systemu opodatkowania nieruchomos$ci rzad podjat
uchwate o dziataniach na rzecz tworzenia katastru nieruchomos$ci** oraz uchwate w spra-
wie zatwierdzenia srodkow na wdrozenie nowego systemu — Ocena nieruchomosci do
opodatkowania’®,

System opodatkowania nieruchomosci opiera si¢ na identyfikacji podatnika i nieru-
chomosci podlegajacej opodatkowaniu. W epoce radzieckiej istniat rygorystyczny pro-
ces ewidencji dzialek nieruchomosci i budynkéw na obszarach miejskich Republiki
Motdawii. Kazdy budynek i budowla miata akta inwentarzowe, w ktorych znajdowat si¢
doktadny opis charakterystycznych cech budowli wraz z mapami dziatek i planem obiek-
tu. Jednak na obszarach wiejskich inwentarz budynkéw i innych konstrukcji nie byt tak
kompleksowy. W 1998 r. Republika Motdawii rozpoczeta opracowywanie katastru nie-
ruchomosci celem rejestracji wszystkich obiektow bedacych przedmiotem nieruchomo-
$ci i utworzenia jednolitego systemu informacji w zakresie gruntow.

Proces rejestracji wszystkich nieruchomosci na masowa skalg, wycena nierucho-
mosci (oparta na danych katastru nieruchomosci) oraz wprowadzenie nowego systemu
opodatkowania nieruchomosci sg ze sobg $cisle powiazane. Podczas gdy masowa reje-
stracja nieruchomosci jest stopniowo przeprowadzana, nowy system opodatkowania jest
réwniez wprowadzany etapami. Na rok 2011 okoto 15% nieruchomosci pozostawato
jeszcze niezarejestrowanych. Grupa ta obejmowata domy na obszarach wiejskich, grunt
wykorzystywany do celow rolniczych oraz obiekty specjalnego uzytku. Pod wzglgdem
liczebnym oznaczalo to, ze okoto 400 000 domow w 650 gminach, 400 000 dziatek
gruntowych wykorzystywanych do celow rolniczych i 20 000 obiektéw specjalnego
uzytku musiato jeszcze zosta¢ zarejestrowanych.

Ocena wartosci dla celéw podatkowych przeprowadzana jest przez Agencje ds.
Gruntow i Katastru, ktora stosuje standardowg metod¢ wyceny na obszarze calego kraju.

Strategia w zakresie wdrozenia wyceny i jej metodologia sg opracowane przez agencje,

3¢ Uchwata Rzadu O dziataniach na rzecz tworzenia katastru nieruchomosci, Nr 1030 z dnia
12.10.1998 r., Monitorul Oficial al Republicii Moldova, nr 96.

365 Uchwata Rzadu W sprawie zatwierdzenia s$rodkéw na wdrozenie nowego systemu. Ocena
nieruchomosci do opodatkowania, Nr 670 z dnia 06.09.2003 1., Monitorul Oficial al Republicii Moldova,
nr 123-125.
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jednak wtasciwej wyceny dokonuje Przedsiebiorstwo Panstwowe ds. Katastru, ktoérego
urzedy usytuowane sg na terenie catego kraju. Po ukonczeniu okreslenia wartosci, listy
wycen przekazywane sg przez Agencj¢ ds. Gruntow i Katastru do Centralnego Panstwo-
wego Inspektoratu Podatkowego, ktorego zadaniem jest policzenie zobowigzan podat-
kowych. Nastepnie informacja ta jest przekazywana do terytorialnych inspektoratow
podatkowych.

Zgodnie z ustawa o podatku od nieruchomosci okreslenie warto$ci standardowych
typow nieruchomosci dokonywane jest przy zastosowaniu metod masowej wyceny, pod-
czas gdy dla unikalnych obiektow przeprowadzana jest indywidualna wycena, zasadni-
czo odrebnie dla kazdego obiektu. Wartosc¢ jest okreslana w oparciu o standardowe ryn-
kowe metody wyceny obejmujace metody porownawcze, dochodowe i kosztowe.

Metodologia okreslenia wartosci przedstawiona jest szczegotowo w zasadach do-
tyczacych wyceny nieruchomosci do celow podatkowych, przyjetych uchwata rzadowa
nr 1303 (24 listopada 2004 r.)**. Ocena wartosci nieruchomosci do celow podatkowych
dokonywana jest na podstawie danych rejestrowych ujetych w katastrze nieruchomosci
i obejmuje nastegpujace etapy:

» utworzenie grup podobnych obiektéw zaliczanych do majatku nieruchomego,

* ustanowienie czynnikow majacych wptyw na warto$¢ kazdej z grup obiektow,

* utworzenie szeregu modeli obiektow celem obliczenia warto$ci nieruchomosci,

* opracowanie modeli wyceny nieruchomosci,

» opracowanie map stref wyceny dla kazdego typu nieruchomosci,

* ocenienie warto$ci wszystkich obiektow bgdacych nieruchomoscia,

» wprowadzenie wycenionych warto$ci do rejestru nieruchomosci,

» powiadomienie wiascicieli i posiadaczy praw do nieruchomos$ci o okre$leniu

wartosci,

» przedtozenie list wycen organom podatkowym.

Wigkszo$¢ z tych etapow jest skomputeryzowana. Na przyktad:

* identyfikacja nieruchomosci i przydzielenie strefy warto$ci wykorzystuje dane

systemu informacji geograficznej (GIS);

* masowe oszacowanie wartosci stosuje program ValueCad*’;

* transmisja danych do Centralnego Panstwowego Inspektoratu Podatkowego wy-

korzystuje baze danych FisCad opracowang przez Panstwowe Przedsiebiorstwo
ds. Katastru.

366 Resolution No. 1303 (24 November 2004). Official Gazette of the Republic of Moldova, No. 65—
66,art.407,29.04.2005.

37 Swedesurvey, ValueCad. Gavle, Sweden: Swedesurvey AB. Tax Code, 2004, No. 1163-XIII, 24 April
1997.

149



Rozdziat llI

Wycena nieruchomosci przeprowadzana jest tylko przez Panstwowe Przedsigbior-
stwo ds. Katastru, ktére dokonuje analizy rynku nieruchomosci i stosuje odpowiednie
ilo$ciowe metody wyceny. Rzeczoznawcy terytorialnych urzeddéw katastralnych sa odpo-
wiedzialni za: gromadzenie informacji rynkowych dotyczacych nieruchomosci, masowe
wychwycenie danych w zakresie charakterystycznych cech nieruchomosci, wpisy do in-
ternetowej bazy danych katastru, tworzenie map stref wartosci, obliczenie indywidualnie
okreslonych wartosci oraz rozpatrywanie zapytan od witascicieli nieruchomosci.

Wycene nieruchomos$ci mieszkalnych rozpoczeto wraz z analiza danych dotycza-
cych transakcji oraz opracowaniem stref wartosci. Kazde miasto zostalo podzielone na
strefy, w ktorych warto$¢ podobnych obiektow byta taka sama. Opracowano czynnik
korygujacy dla kazdej strefy w celu odzwierciedlenia wad i zalet lokalizacji danego
obiektu w obrebie konkretnego obszaru.

Mapa stref wartoSci zostata opracowana dla kazdego miasta i miasteczka przy
wsparciu lokalnych rzeczoznawcow i tzw. inzynieréw katastralnych. Nastepnie owe
strefy wartos$ci zostaly zatwierdzone przez lokalne wtadze. Na przyktad, stolica Motda-
wii zostata podzielona na 19 stref, podczas gdy w przypadku mniejszych miast podziat
na od 3 do 8 stref wartosci zostat uznany za wystarczajacy.

Policzenie wszystkich czynnikow modelu oraz wartosci podstawowej | m? wigzata
si¢ z ideg istnienia standardowego obiektu nieruchomosci. Ten standardowy obiekt ozna-
cza najbardziej typowe mieszkanie na obszarze miejskim. Dla przyktadu, statystyczna
analiza mieszkan w Kiszyniowie pokazata, ze najbardziej dominujgcym typem (tj. stan-
dardowym) jest mieszkanie dwupokojowe o powierzchni 55 m?, jest ono usytuowane na
srodkowym pigtrze pieciopietrowego bloku mieszkalnego, zostato wybudowane pomig-
dzy 1975 a 1989 r., elewacj¢ wykonano z lokalnych materiatdéw budowlanych (tzn. wap-
no lub wapno muszlowe) oraz w mieszkaniu znajdowato si¢ centralne ogrzewanie, ko-
munalne przylacze wodne i kanalizacyjne oraz byto ono zaopatrzone w gaz i energi¢
elektryczna.

Wycena pojedynczych nieruchomosci mieszkalnych przedstawiata o wiele bardziej
skomplikowane zadanie niz wycena mieszkan. W tym przypadku konieczne bylo ustale-
nie wartos$ci gruntu (dziatki), wartosci gtdéwnej budynku nieruchomosci mieszkalnej
oraz drugorzednych i pomocniczych budowli potozonych na terenie dziatki. Celem wy-
ceny nieruchomosci mieszkalnej zastosowano trzy modele oceny wartosci:

* model dla oceny wartosci gruntu,

* model dla oceny wartosci budynku,

* model dla oceny warto$ci drugorzgdnych i pomocniczych budowli potozonych

na gruncie.
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Kazdy z tych modeli zawierat multiplikatywne czynniki odzwierciedlajace wptyw
wywierany przez ograniczong liczbe charakterystycznych wlasciwosci. Warto$¢ nieru-
chomo$ci mieszkalnej byta obliczana jako suma wartosci gruntu, budynku i jakichkol-
wiek drugorzednych i pomocniczych budowli.

Metodologia wykorzystywang do okreslenia wartosci gruntu byto podejscie stosu-
jace bazowy/standardowy grunt*®®, ktore okresla warto$¢ podstawowego/standardowego
gruntu, a nastgpnie koryguje warto$¢ sasiednich gruntow celem odzwierciedlenia istot-
nych r6znic. Moga one obejmowac strefg wartosci; dostep do drogi dojazdowej; przyta-
cza wody, kanalizacyjne oraz zaopatrzenie w gaz. Jezeli obszar wycenianej dziatki jest
inny od dziatki bazowej/standardowej, wtedy stosuje si¢ czynnik korygujacy. Na przy-
ktad, jezeli standardowa powierzchnia gruntéw z budynkami miesci si¢ w przedziale od
500 do 700 m?, wtedy warto$¢ grunt o powierzchni od 700 do 1200 m? bedzie skorygo-
wana na dot do wartosci 0,92, podczas gdy dla gruntu o powierzchni powyzej 1200 m?
czynnik korygujacy wyniesie 0,81.

W przypadku nieruchomos$ci mieszkalnej (budynku) do czynnikéw korygujacych
naleza: lokalizacja w obrgbie okreslonej strefy wartosci, liczba pigter, rodzaj systemu
ogrzewania (centralne, autonomiczne, ogrzewanie piecowe), styl architektoniczny, typ
konstrukcji, rok budowy, elewacja, pokrycie dachu, aktualny stan techniczny budynku.

Z reguty warto$¢ pomocniczych i drugorzgdnych budowli oceniana jest przy zasto-
sowaniu uproszczonego modelu wyceny oraz przy minimalnym zestawie cech charakte-
rystycznych odzwierciedlajgcych rodzaj konstrukcji $ciany oraz rok budowy. Wszystkie
inne istotne cechy charakterystyczne zostaty wzigte pod uwage podczas oceniania war-
tosci dziatki, na ktorej usytuowane sg dom mieszkalny oraz inne budowle.

Standardowa nieruchomos$¢ mieszkalna w regionie Orhei zostata wybudowana po-
migdzy 1966 1. a 1975 r., jest potozona w centrum miejskim, przecigtna jej powierzchnia
wynosi od 500 m* do 700 m? oraz jest podtaczona do miejskich wodociagéw i kanaliza-
cji. Jest to konstrukcja wolnostojaca, wybudowana w tradycyjnym stylu architektonicz-
nym, ktorego czes$¢ zewngtrzna pokryta jest tynkiem drapanym. Wszystkie odchylenia
od standardowej nieruchomosci zostaly odzwierciedlone w czynnikach korygujacych.
Jezeli istniata wystarczajaca liczba transakcji, czynniki te byly okre§lane za pomoca
analizy regresji wielorakiej. Natomiast w mniejszych miasteczkach, w ktorych liczba
transakcji byta ograniczona, w celu obliczenia korekt zastosowano uproszczone metody

wykorzystujgce posrednie informacje i pordéwnanie par sprzedazy>®.

368 TAAO, Property appraisal and assessment administration, Chicago IL, United States: International

Association of Assessing Officers, 1990.
36 K. Sabaliauskas, A. Aleksiené, Progress Toward Value — Based Taxation of Real Property in Lithu-
ania, Land Lines, Lincoln Institute of Land Policy 2002, No. 14(4), http://www.lincolninst.edu, maj 2015.
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Ukonczenie wyceny wartosci nieruchomosci komercyjnych i przemystowych zaje-
to okoto 4 lata, gtdéwnie z powodu trudnosci zwigzanych z identyfikacja wtascicieli tych
nieruchomosci. Tylko okoto 60% komercyjnych i przemystowych nieruchomosci zosta-
o zarejestrowanych w systemie katastralnym. Uprzedni system opodatkowania nieru-
chomosci nie wymagat identyfikacji nieruchomosci nalezacej do przedsigbiorstwa, po-
niewaz kwota zobowigzania z tytutu podatku od nieruchomosci byta liczona na podstawie
lacznej wartosci ksiggowej wszystkich posiadanych nieruchomosci. Informacje doty-
czace wszystkich komercyjnych i przemystowych nieruchomosci staty si¢ dostepne do-
piero po decyzji Ministerstwa Finansow naktadajacej wymog, aby wszystkie przedsie-
biorstwa przedtozyly szczegétowe informacje na temat posiadanych nieruchomosci.
Niezarejestrowane obiekty zostaly zidentyfikowane, kiedy porownano liste dostarczong
przez przedsigbiorstwa z istniejgcym spisem w katastrze nieruchomosci.

Wycena wartosci komercyjnych i przemystowych nieruchomos$ci obejmowala
utworzenie trzech rozlegtych kategorii ztozonosci budowli: proste, srednie i ztozone. Do
kategorii prostej nalezaty stosunkowo powszechne nieruchomosci komercyjne w wielo-
pigtrowych budynkach mieszkalnych lub standardowych budynkach niemieszkalnych.
Podejscie do wyceny byto podobne do tego, ktore stosowano w przypadku wyceny apar-
tamentow mieszkalnych. Wycena budynkow o $redniej ztozono$ci (tj. budynki o stan-
dardowym projekcie usytuowane na dziatce gruntu z drugorzednymi i pomocniczymi
budowlami) obejmowala metodg pordwnawcza. Najwicksze trudnosci napotkano nato-
miast przy ocenie wartosci budynkow ztozonych/zespolonych, ktore albo byty unikalnie
zaprojektowane, i/albo obejmowaty duzg liczb¢ budynkow i innych budowli. Dla nieru-
chomosci tego typu zastosowano wszystkie trzy metody wyceny. Ogoélne podejscie po-
legato na zidentyfikowaniu charakterystycznych wtasciwosci majacych wptyw na war-
tos¢ i wcieleniu ich do standardowych metod wyceny?*™.

W Moldawii wycena wartosci nieruchomosci do celow podatkowych rozpoczeta
si¢ w 2004 r. Zdecydowanie najwigksze koszty zostaly poniesione w zwigzku z opraco-
waniem procesOw 1 systemow gromadzenia danych wymaganych do przeprowadzenia
wyceny. Duza czg$¢ tych kosztow wiazala sie z czasem wymaganym do zidentyfikowa-
nia wlascicieli nieruchomosci, zwlaszcza domkow letniskowych.

W Moltdawii przez dtuzszy czas stosowano dwa systemy opodatkowania nierucho-
mosci — stary system obejmujacy podatek od gruntu i podatek od majatku nieruchomego
oraz nowy system obejmujacy podatek od nieruchomosci sktadajacych sie z gruntu i po-
sadowionych na nim budowli. W ramach nowego systemu opodatkowania stawki podat-
kowe moga by¢ ustalane zaré6wno przez rzad centralny, jak i samorzady lokalne. Zada-
niem rzadu centralnego jest ustalenie stawek podatkowych dla nieruchomosci bedacych

30 Ibidem.
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wilasno$cig np. przedsigbiorstw komercyjnych oraz ustanowienie maksymalnej i mini-
malnej stawki podatkowej w zakresie nieruchomosci 0sob fizycznych. Kodeks Podatko-
wy*’! okresla maksymalne i minimalne stawki dla nieruchomosci mieszkalnych, miejsc
parkingowych w spotdzielniach budynkow garazowych oraz dziatki ogrodowe z lub bez
budowli. Minimalna stawka podatkowa jest ustalona na poziomie 0,02% ocenionej war-
tosci, podczas gdy maksymalna na poziomie 0,25%. Lokalne wtadze okres$lajg konkretne
stawki, ktore moga co roku byc¢ rézne, zaleznie od okolicznosci gospodarczych i wyma-
gan lokalnego budzetu. Jednak stawki te musza zawiera¢ si¢ w przedziale przewidzia-
nym regulacjami prawnymi.

W przypadku komercyjnych i przemystowych nieruchomosci bedacych wlasnoscia
podmiotow gospodarczych (przedsigbiorstw) Kodeks Podatkowy (art. 280 (b)) naktada
zryczattowang stawke podatkowa w wysokosci 0,1% od ocenionej warto$ci pojedynczej
nieruchomosci.

Stary system opodatkowania jest nadal stosowany dla nieruchomosci, ktore nie sg
wprowadzone do systemu katastralnego ani tez nie zostaty ocenione przez ktorakolwiek
metode masowej wyceny. W ramach starego systemu wszystkie stawki podatkowe sa
wyznaczane na szczeblu centralnym. Jezeli catkowita powierzchnia domu mieszkalnego
wynosi 100 m? lub wigcej, stawka podatkowa jest korygowana przy pomocy nastepuja-
cych wskaznikow:

100 m?>-150 m? = wskaznik o wartosci 1,5,

150 m>-200 m? = wskaznik o wartosci 2,

200 m>-300 m? = wskaznik o warto$ci 10,

powyzej 300 m? = wskaznik o wartosci 15.

Dla nieruchomosci nalezacych do podmiotow gospodarczych stawka podatkowa
wynosi 0,1% wartosci ksiggowej (widniejacej w ewidencji ksiegowej) (ustawa o wdro-
zeniu, rozdzial VI Kodeksu podatkowego 2000, zatacznik 2). W przypadku gruntow
stawka podatkowa zalezy od sposobu uzytkowania i dostgpu danych dotyczacych zy-
znosci 1 stopnia jakosci.

W ramach nowego systemu opodatkowania nieruchomosci wlasciciele wszystkich
rodzajow nieruchomosci w Kiszyniowie zobowigzani byli do ptacenia wyzszych podat-
kéw niz dotychczas. Wzrost podatku od nieruchomosci mieszkalnych mogt by¢ jednak
regulowany przez wtadze lokalne. Aby zminimalizowa¢ wzrost podatku w ramach nowe-
go systemu opodatkowania, rzad centralny wprowadzit rozwigzanie tymczasowe, ktore
przewidywato, ze od 2007 r. do 2010 r. tylko minimalna stawka podatkowa ustalona na
mocy ustawy miata w Kiszyniowie zastosowanie dla wszystkich nieruchomosci miesz-

kalnych bedacych wilasnosciag oséb fizycznych. Jednak w matych miastach Motdawii

3 Tax Code (No. 1163—XI11, 24 April 1997), art. 280 a.
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przejscie do nowego systemu podatku od nieruchomos$ci powodowato znaczniejszy
wzrost podatku niz przewidziane prawem minimum (tzn. w przedziale procentowym
0,04-0,08), co zwigzane byto m.in. z dgzeniem do wzrostu dochodéw budzetowych.

Zwroci¢ tez nalezy uwage na to, ze po wprowadzonych zmianach podatek od nie-
ruchomos$ci w Motdawii stat si¢ waznym zrédtem dochodéw budzetowych. Przyktado-
wo w 2010 r. 76,5 mln MDL lub 27% wszystkich wplywdw z podatku od nieruchomosci
pochodzito z podatkéw zaptaconych na podstawie wycenionej wartosci nieruchomosci.
Kwota dodatkowych wptywow podatkowych pochodzaca z opodatkowania nierucho-
mosci przemystowych i komercyjnych oraz nieruchomos$ci prywatnych na podstawie
regulacji nowego systemu opodatkowania nieruchomosci wyniosta 44 min MDL w 2010,
stanowigc 17,5-procentowy wzrost we wptywach z podatku od nieruchomosci w porow-
naniu do poziomu z roku 200972,

System opodatkowania nieruchomosci przemystowej 1 komercyjnej na podstawie
ich wartosci (ad valorem) miat swdj poczatek dopiero w 2010 r., niemniej jednak efek-
tywno$¢ nowego systemu opodatkowania mozna rozpatrywac, badajgc wyniki uzyskane
w nieruchomosciach mieszkalnych na obszarach miejskich. Nowy system wykorzystu-
jacy warto$ci rynkowe dla tych nieruchomosci wszedt w zycie w 2007 r.

Catkowity koszt wdrozenia nowego systemu dla nieruchomos$ci mieszkalnych na
obszarach miejskich wyniost 5,978 mln MDL. Wzrost wptywow z podatkéw od nieru-
chomos$ci w 2007 r. w pierwszym roku wprowadzenia nowego systemu wyniost 4,2 min
MDL, co w efekcie pokryto 70% poczatkowych kosztow wyceny. W 2008 r. wzrost
wplywow stanowil w przyblizeniu wartos¢ 2,4 razy wigksza niz koszt wyceny. Patrzac
na tgczny wzrost wptywow w latach 2007-2010, koszt wyceny zostat pokryty o$mio-
krotnie®”*.

Warto zauwazy¢, ze poziom stosowania si¢ do zobowigzan z tytutu podatku od
nieruchomosci w ramach nowego systemu jest co roku coraz wigkszy. W 2007 r. stopien
wypetnienia wymogdw wynidst 70%. W 2008 r. wzrost do 82,8%, w 2009 r. wynidst
84,0%, natomiast w 2010 . byto to juz 84,7%. W pewnym stopniu poziom wypehienia
wymogow zwigzanych ze zobowigzaniem podatkowym z tytutu nieruchomosci jest do-
brym wyznacznikiem akceptacji nowego systemu przez podatnikéw oraz postrzeganiem
go jako sprawiedliwego’™.

Ocena tego, jak ksztaltuja si¢ wpltywy podatkowe uzyskane w oparciu o nowa me-

tode opodatkowania komercyjnych i przemystowych nieruchomosci, jest trudna. Nalezy

32 Doing Business 2010. Doing business 2011: Making a difference for entrepreneurs, Wa-
shington, D.C., United States: World Bank Group. www.doingbusiness. org/ reports/ global-reports/
doing business-2011, maj 2015.

35 Ibidem.

374 Ibidem.
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jednak zauwazyc¢, ze na terenie calego kraju roczny wzrost wptywow lokalnych budze-
tow pozyskiwanych z opodatkowania nieruchomosci przemystowej i komercyjnej wy-
niost tacznie 26,6 min MDL w 2010 r., co pokryto 90% wydatkow wymaganych do
przeprowadzenia wstepnej identyfikacji, rejestracji i wyceny nieruchomosci przemysto-
wych i1 komercyjnych. Ponowna wycena nieruchomosci przewidziana jest co trzy lata
(Kodeks podatkowy rozdziat VI, art. 279). Jezeli wplywy z tego typu nieruchomosci
mialyby pozosta¢ na tym samym poziomie wynoszacym 26,6 mln MDL, wtedy w okre-
sie trzech lat catkowite wptywy wynioslyby okoto 79,8 min MDL. Jezeli catkowity koszt
identyfikacji nieruchomosci, przeprowadzenia ponownej wyceny, wspolpracy z podatni-
kami oraz poboru podatkow bytby w przyblizeniu rowny poczatkowym kosztom wdro-
zenia oszacowanym przez Agencj¢ ds. Gruntow i Katastru na 30 mln MDL, wtedy zysk
netto z tego zrodta wptywow plynacy do lokalnych budzetow ksztaltowatby sie na po-
ziomie 49,8 min MDL?,

Konkludujac, Motdawia jest pierwszg republika z bytych republik radzieckich, kt6-
ra wdrozyta nowy system opodatkowania nieruchomosci w skali kraju. Gtownym celem
rzadu Moldawii bylo zapewnienie, aby nowy system opodatkowania byt zblizony pod
wzgledem polityki i wyceny do systeméw w krajach rozwinietych. W tym znaczeniu
nieruchomosci przemystowe i komercyjne, nieruchomosci mieszkalne na obszarach
miejskich podlegaja opodatkowaniu, ktorego podstawa jest warto$¢ (rynkowa) nieru-
chomosci.

Stary system opodatkowania nieruchomosci przyczyniat si¢ do powstania anoma-
lii, co doprowadzito do niesprawiedliwego i w ogdlnym ujeciu nieuczciwego systemu.
Dla przyktadu, kwota zobowigzania podatkowego od nieruchomosci mieszkalnej usytu-
owanej w prestizowej dzielnicy byla podobna do kwoty podatku od nieruchomosci
mieszkalnych potozonych w odlegtych od duzych metropolii miejscowosciach ze stabo
rozwinigtg infrastrukturg. Jednak jedng z glownych sit napedowych reformy byt fakt, ze
rzeczywiste dochody generowane przez stary system byly pod wieloma wzgledami bar-
dzo niskie, o raczej symbolicznym znaczeniu. Wynikato to z faktu, ze podstawa opodat-
kowania bazowata na wartosci inwentarzowej budynkow i budowli opartej na dawnych
kosztach i warto$ciach. Podstawa podatkowa odzwierciedlata koszty wytworzenia nie-
ruchomosci, ale nie brata pod uwage nowych koncepcji projektowych i materiatdéw bu-
dowlanych ani tez nie uwzgledniata biezacych kosztow budowy oraz nie odzwierciedla-
ta uptywu czasu.

Istnieje jednak kilka kwestii, ktore bedg musiaty zosta¢ rozwigzane lub udosko-
nalone: przepisy dotyczace uaktualnienia danych katastralnych, organizacja regularne-

go monitoringu nieruchomosci oraz przyjecie procedur w zakresie ponownej wyceny

375 Ibidem.
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nieruchomosci. Ocenione juz wartosci nieruchomosci moga bardzo szybko okazac sig
nieaktualne. Na przyktad, po dokonaniu wyceny nieruchomosci mieszkalnych w 2005 r.
ogoélnie ceny ulegly podwojeniu na terenie catej Moldawii. Z drugiej strony, globalny
kryzys finansowy i gospodarczy spowodowat znaczny spadek cen rynkowych nieru-
chomosci przemystowych. W okresie pomigdzy 2009 r. a 2011 r. ceny transakcji doty-
czacych nieruchomosci przemystowych spadly o 45%, podczas gdy ceny za nierucho-
mosci przemystowe (obiekty magazynowe) o 55%. Dlatego tez bardzo wazne jest, aby
ponowne wyceny byly przeprowadzane wystarczajaco czesto, by mogly wlasciwie od-
zwierciedla¢ zmiany zachodzace w cenach nieruchomosci. Ponadto kolejnym istotnym
elementem jest rejestracja wszystkich nieruchomosci w systemie katastralnym oraz za-
pewnienie, aby przejscie ze starego systemu na nowy nastgpilo we wlasciwym czasie.
Nalezy rowniez opracowac procesy i procedury niezbedne do zapewnienia skuteczno-
$ci dziatania pomigdzy organami rzadu centralnego a odpowiadajagcymi im organami
szczebla lokalnego w zakresie identyfikacji nieruchomosci i ich wlascicieli.

Na nowy system podatkowy (dotyczacy opodatkowania nieruchomosci) sktada sie
kataster fiskalny oraz kataster nieruchomosci wraz z systemem oceny nieruchomosci.
Kataster fiskalny jest bazg danych, ktory zawiera informacje na temat wszystkich podat-
nikow, wlasciwos$ci nieruchomosci, ich wartosci oraz inne informacje niezbgdne dla ce-
16w opodatkowania. Kataster nieruchomosci w potaczeniu z systemem oceny nierucho-
mosci tworzg razem system wlasno$ci uniwersalnej katastru. Jest to baza danych katastru
gruntdw zawierajaca informacje na temat wszystkich nieruchomosci i jego witascicieli
na terenie catego kraju, jak rowniez wartosci i praw.

Nowy system opodatkowania ad valorem dotyczy masowych metod oceny w od-
niesieniu do wszystkich wlasnosci zarejestrowanych w ramach systemu katastralnego.
Dla tych kategorii wtasnos$ci, ktore nie sg ujete w ewidencji gruntéw i budynkow, zasto-
sowanie znajduje nadal stary system opodatkowania nieruchomosci. Glownym celem
nowego systemu podatku od nieruchomosci jest zapewnienie sprawiedliwej podstawy
opodatkowania ustalanej na podstawie szacowania wartosci rynkowe;.

Motdawia osiagneta znaczny postep w zakresie wdrozenia podatku od nierucho-
mosci opartego na warto$ci nieruchomosci. Stabilno$¢ tego podatku bedzie wazna
w przysztosci nie tylko pod wzgledem generowania wplywow, ale takze celem utrzyma-
nia tych systemdw, ktore sg konieczne do gromadzenia danych i masowej wyceny.
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4. Wycena katastralna i opodatkowanie nieruchomosci w Federa-
cji Rosyjskiej

4.1. Uwagi ogdlne

Zmiany wprowadzone w XXI wieku do rosyjskiego systemu opodatkowania grun-
tow wywarly znaczacy wplyw na zobowigzania podatkowe. Dla wtasciciela nierucho-
mosci podatek od dziatki o powierzchni 200 m?, potozonej w obwodzie moskiewskim,
wzrost z 360 rubli do 30 000 rubli w 2006 r. Podobna skala wzrostu ma miejsce w innych
miejscach kraju. Bez watpienia tak ogromne zwigkszenie naleznych podatkow bytoby
istotnym problemem dla kazdego wilasciciela nieruchomosci niezaleznie od kraju, co
stanowi radykalna zmian¢ opodatkowania nieruchomos$ci’.

To zwigkszenie podatkéw od gruntu mozna przypisa¢ zmianie w wycenie warto$ci
gruntdw polegajacej na przejsciu z podstawy normatywnej na system okreslany jako
wycena katastralna. System ten stanowi bardzo istotng zmiang zwigzang z procesem
przejscia ze starego systemu wyceny, w ktorym niskie warto$ci normatywne (warto$ci
powstate w oparciu o pewnego rodzaju hipotetyczny plan) byty stosowane dla catego
kraju. Z czasem, kiedy inflacja przyczynita si¢ do obnizenia trafno$ci warto$ci norma-
tywnych, nieformalne i niesystematyczne korekty, ktore byty wprowadzane, zniszczyty
wszelkie pozory spojnosci i logiki w wartosciach gruntéw. System katastralny, chociaz
nieodpowiadajacy standardowi biezacej, realnej wartosci rynkowej, wnosi wiecej infor-
macji rynkowej do procesu wyceny, wprowadzajac roznice pomiedzy nieruchomoscia-
mi gruntowymi, w zaleznosci od ich jakosci i cech charakterystycznych. W literaturze®”’
klasyfikuje si¢ warto$ci katastralne jako warto$¢ hipotetyczng, bez powigzania z warto-
$cig rynkowsg. Rosyjskie zmiany systemu opodatkowania nieruchomos$ci wprowadzaja
pojecia (wartosci) rynkowe jako integralng cze¢$¢ wyceny 1 przezwyci¢zaja niektore ba-
riery na drodze do uzyskania czystej biezacej wartosci rynkowej. Zatem system ten jest
klasyfikowany jako system wzbogacony o elementy rynkowe.

Pojecie nieruchomosci znane byto w prawie rosyjskim od XVIII wieku. Niemniej
jednak, w zwigzku ze zniesieniem wlasno$ci prywatnej w 1922 r., zniesiono podzial na
rzeczy ruchome oraz nieruchomosci. Ponownie kategoria nieruchomos$ci w Rosji poja-
wila si¢ w regulacjach prawnych w roku 1991, a w roku 1994 na podstawie art. 130 usta-
wy z dnia 30 listopada Kodeks cywilny Federacji Rosyjskiej wprowadzono pojecie ka-
talogu otwartego. Zaliczano do niego grunty, budynki, budowle, statki morskie

376 Rossiyskaya Gazeta, The cadastre badly hit the population, September 5 2006, wyd. 4162.
37 R. Almy, Introducing market-value based property tax systems in ex-Communist countries,
,,Journal of Property Tax Assessment and Administration” 2002, No. 7(1)s. 20-47.
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i powietrzne, obiekty kosmiczne, przedsigbiorstwa oraz inne mienie na podstawie prze-
pisow szczegdlnych??,

Obrot nieruchomosciami dotyczy przede wszystkim nieruchomosci mieszkalnych
nalezacych do prywatnych wlascicieli, ktore stanowig ponad 80% zasobu mieszkalnego
Federacji Rosyjskiej. W ograniczonym zakresie obrot dotyczy takze gruntow, nie mniej
jednak zaledwie 8% catego zasobu gruntdw znajduje si¢ we wlasnosci prywatnej. Prze-
pisy dotyczace mozliwosci wystgpowania w obrocie cywilnoprawnym nieruchomosci

379 oraz w Ko-

mieszkalnych i gruntowych zawarte zostaty w Kodeksie mieszkaniowym
deksie gruntowym Federacji Rosyjskiej**.

W celu ewidencjonowania nieruchomos$ci wprowadzono instytucj¢ panstwowego
katastru nieruchomosci, natomiast rejestr praw do nieruchomosci oraz transakcji z ich
udziatem odbywat si¢ za pomoca specjalnego panstwowego rejestru. Od 2008 r. trwaty
intensywne prace nad potaczeniem istniejacych systemow rejestracji praw do nierucho-
mosci oraz panstwowego katastru nieruchomosci, jak réwniez wiaczeniu do katastru
danych dotyczacych budynkoéw i lokali.

Koncepcja utworzenia panstwowego systemu rejestracji praw oraz katastru nieru-
chomosci zostata przyjeta rozporzadzeniem Ministra Rozwoju Ekonomicznego Federacji
Rosyjskiej*®!. Przewidywato ono w pierwszej kolejnoSci utworzenie odpowiedniej struk-
tury organizacyjnej organow administracji publicznej, w tym struktur terenowych, a na-
stepnie budowe panstwowego systemu informatycznego w dziedzinie rejestracji praw
oraz katastru nieruchomosci, wiaczenie ewidencji budynkow, budowli i lokali do pan-
stwowego katastru nieruchomosci, jak rowniez stworzenie systemu ksztatcenia specjali-
stow w dziedzinie rejestracji praw i katastru nieruchomosci. W tym celu na podstawie m.
in. ukazu Prezydenta Federacji Rosyjskiej*®?, jak i rozporzadzenia Rady Ministréw Fede-
racji Rosyjskiej* potaczono organy Federalnej Agencji Rejestracji (Rosrejestracji), Fede-
ralnej Agencji Katastru Nieruchomosci (Rosnieruchomosci) oraz Federalnej agencji Geo-
dezji, Katastru oraz Kartografii (Roskartografii) w jeden organ — Federalng Stuzbe
Panstwowej Rejestracji, Katastru oraz Kartografii (ROSREJESTR). Do zadan ROSREJE-
STRU nalezy prowadzenie panstwowego rejestru praw do nieruchomosci, panstwowego

katastru nieruchomosci, zasobu geodezyjnego i kartograficznego, realizacja panstwowego

378 A. Banaszek, System katastru oraz rejestracji praw do nieruchomosci na przykiladzie Federacji
Rosyjskiej, ,,Przeglad Geodezyjny” 2011, Vol. 4, s. 9 i nast.; www.base.consultant.ru, maj 2015.

379 Kodeks mieszkaniowy Federacji Rosyjskiej z dnia 29 grudnia 2004 .

3% Kodeks gruntowy Federacji Rosyjskiej z dnia 25 pazdziernika 2001 .

381 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Ekonomicznego Federacji Rosyjskiej nr 534 z dnia 18 grudnia
2009 .

382 Ukaz Prezydenta Federacji Rosyjskiej nr 1847 z dnia 25 grudnia 2008 r.

3% Rozporzadzenie Rady Ministrow Federacji Rosyjskiej nr 457 z dnia 1 czerwca 2009 r.
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nadzoru geodezyjnego. ROSREJESTR podlega Ministrowi Rozwoju Ekonomicznego Fe-
deracji Rosyjskiej*®.

Przejscie na katastralng wyceng wartosci gruntu stanowi potencjalnie wazny punkt
zwrotny w rozwoju rosyjskich systemow fiskalnych, we wzroscie prywatnych rynkow
gruntu oraz w ewolucji budzetow lokalnych jednostek samorzadowych. Zmiana ta jest
szczegolnie istotna dla lokalnych jednostek, poniewaz podatek od gruntu zostal wyzna-
czony jako ich gtowne zrodto wptywow.

W Rosji naktadane sa trzy podatki od nieruchomosci: regionalny podatek od war-
tosci (ksiegowej) majatku firmy (bez gruntu), lokalny podatek od majatku prywatnego
i lokalny podatek od gruntu®®. Lokalny podatek od gruntu jest przedmiotem szczegdlne-
go zainteresowania w zwigzku z jego drastycznie zmieniajacym sie charakterem. Zaden
z tych podatkoéw nie opiera si¢ na biezgcej wartosci rynkowej, jednak procedura wyceny
podatku od gruntu miesci w sobie elementy sily rynkowe;j.

4.2. Podatek majatkowy od aktywow przedsiebiorstwa oraz podatek
od nieruchomosci majatku prywatnego oséb fizycznych

Rosyjskie oraz zagraniczne osoby prawne (w tym wszystkie przedsigbiorstwa,
agencje, banki, instytucje kredytowe oraz obcokrajowcy znajdujacy si¢ w posiadaniu
jakiejkolwiek nieruchomosci) ptacg podatek regionalny od aktywéw trwatych bilanso-
wych (z wylaczeniem gruntu, naturalnych zasobow i panstwowych obiektow ochrony
1 bezpieczenstwa wewnetrznego)**S.

Podstawa podatku jest wartos¢ ksiggowa netto (warto$¢ bilansowa) aktywow trwa-
tych, aktywow niematerialnych, zapasow, rozliczen migdzyokresowych kosztow ponie-
sionych na dzien bilansowy. Odpisy amortyzacyjne sg dopuszczalne zgodnie z rosyjski-
mi ustawowymi standardami rachunkowos$ci. W niektérych przypadkach zagraniczna
osoba prawna moze skorzysta¢ ze stawek amortyzacyjnych w celu uzyskania wartosci
ksiggowej aktywow, pod warunkiem Ze nie zostang przekroczone nastepujace limity:
5% dla budynkow i budowli; 25% dla samochoddéw osobowych, mebli biurowych i wy-
posazenia biurowego, komputerow, systemow informacyjnych oraz sprzgtu przetwarza-

nia danych; 15% dla innych wlasnosci®®’

. Podatek ten podlega samowycenie.
Stawka podatku nie moze przekroczy¢ 2,2%, ale wtadze regionalne mogg ustano-

wi¢ zroznicowane stawki dla pewnych kategorii podatnikow lub nieruchomosci. Istniejg

3% A. Banaszek, System katastru oraz rejestracji praw..., s. 9 i nast.

385 C. Chassagnard, Russia considering reform of property tax regimes, Tax Analysts Worldwide Tax
Daily, 2003, May 27, s. 36 i nast.

3% Kodeks podatkowy Rosyjskiej Federacji z dnia 1 stycznia 2004 .

37 KPMG, Russia tax overview 2004, http:// www.kpmg.ru/ russian / supl/libraryl taxlegal/
Tax%200verview.Pdf, [dostep 02.2016 r.].
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réwniez zwolnienia z podatku od nieruchomosci dla niektorych srodkow takich jak: ak-
tywa pieni¢zne, papiery warto$ciowe, dobra spoleczne i kulturalne, §rodki ochrony $ro-
dowiska, sprzet rolniczy, rurociagi, linie elektryczne oraz grunt. Ponadto wtadze lokalne
moga wprowadzi¢ zwolnienia w zakresie innych nieruchomosci.

Na obszarze catej Federacji Rosyjskiej lokalny podatek od majatku prywatnego
naktadany jest na wiascicieli budynkéw, lokali mieszkalnych, budynkéw lub budowli

388, Jego wycena przeprowadzana przez lo-

letniskowych, garazy oraz innych budynkow
kalne Biuro Inwentaryzacji Technicznej opiera si¢ na koszcie odtworzenia budowli po-
mniejszonym o amortyzacje. Administracja tego podatku zostata przeniesiona do tej
samej agencji, ktora jest odpowiedzialna za opodatkowanie gruntow. Regulacje zostaty
zaczerpnigte z przepisow prawnych w zakresie warto$ci ubezpieczeniowej pochodza-
cych z lat osiemdziesiatych, do ktorych wprowadzono pewne korekty uwzgledniajace
inflacj¢ oraz zmiany w walucie.

Krajowe limity stawek ustalone dla podatku od nieruchomos$ci w zaleznos$ci od
wartosci nieruchomosci wahaja si¢ od 0,1% (dla nieruchomosci do warto$ci 300 tysiecy
rubli) do 2% dla nieruchomosci o wartosci powyzej 500 tysiecy rubli.

Zarowno wtadze regionalne, jak i lokalne moga ustanowi¢ rézne przywileje podat-
kowe. Regionalne organy moga zapewni¢ przywileje dla kategorii podatnikow oraz in-
dywidualnych podatnikdéw, podczas gdy samorzady lokalne tylko dla indywidualnych
podatnikow. Ten podatek oraz podatek od gruntu stanowig wyznaczone zrodta podatko-
we dla lokalnych samorzadow w Federacji Rosyjskiej. Odpowiedzialno$¢ w zakresie
tego podatku, w tym dokumentacja, jest obecnie przekazywana tej samej agencji, ktora
jest odpowiedzialna za podatek od gruntu.

4.3. Podatek od gruntu oparty na wartosci katastralnej

Wprowadzony podatek od gruntu obowiazuje wilascicieli gruntow lub ich uzytkow-
nikoéw, za wyjatkiem dzierzawcow>*. Pierwotnie podatek od gruntu opierat si¢ na nor-
matywnych cenach gruntdéw stanowiacych wartosci okreslone przy uzyciu procesu pla-
nowania, ktory poniekad wprowadzal zroznicowanie pomiedzy gruntami w zalezno$ci
od strefy warto$ci i regionu. Wielko$¢ gruntu byta gtdéwnym elementem determinujgcym
nalezny podatek. Wartos$ci te nie byly powigzane z wartosciami rynkowymi; zazwyczaj
normatywna wartos¢ byla o wiele mniejsza od tego, ile dany grunt bytby wart na rynku

390

prywatnym

388 Ustawa Federacji Rosyjskiej nr 2003—1 z dnia 9 grudnial991 r.

3% Ustawa Federacji Rosyjskiej 1738—1 z 11 pazdziernika 1991 r. oraz zalecenie nr 56 Ministerstwa
Stuzby Podatkowej Federacji Rosyjskiej z 21 lutego 2000 r.

30 QOczywiscie sama idea prywatnej wlasnosci gruntu jest w Rosji stosunkowo nowym pojeciem i nie
we wszystkich czesciach kraju jest przyjmowana entuzjastycznie.
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Podstawa wyceny na potrzeby opodatkowania gruntu przeszta zmiang wraz z przy-
jeciem warto$ci katastralnej jako podstawy opodatkowania gruntu. Podatek od gruntu
odnosi si¢ do wartosci katastralnej gruntéw i zastepuje w ten sposob uprzedni podatek,
w ktorym warto$¢ okreslana byta normatywnie. Od stycznia 2006 r. podatki od gruntu
opieraja si¢ na tej nowej metodzie wyceny w gminach, ktore stworzyty niezbgdne regu-
lacje prawne. Ten nowy podatek gminny byt wprowadzany w zaleznosci od poziomu
gotowos$ci gmin 1 zostat przedstawiony w rozdziale 31 Federalnego Kodeksu Podatko-
wego. Poczatkowy, ustalony na 1 stycznia 2005 r., termin zakonczenia jego wdrozenia
zostal przesunigty na 1 stycznia 2009 r. Stawki podatkowe stosowane przez gminy dla
nowych wartosci w zakresie nieruchomosci rolnych i mieszkalnych obejmuja maksy-
malng stawke wynoszaca 0,3%, natomiast pozostale grunty objete sg stawka maksymal-
ng na poziomie 1,5%.

Pomimo tych raczej niewysokich maksymalnych stawek nastgpit gwattowny wzrost
w wysokosci zobowigzan podatkowych. Wzrost ten byt wynikiem ogromnych réznic
pomiedzy nowymi warto$ciami katastralnymi a dawnymi warto$ciami normatywnymi.

System wyceny katastralnej gruntu juz od dtuzszego czasu znajduje si¢ w trakcie
rozwoju, co nie powinno dziwi¢ w $wietle duzego znaczenia tej zmiany oraz wielkos$ci
zadania, jakim jest dokonanie wyceny na catym terytorium Federacji. 25 sierpnia 1999 r.
rzad Federacji Rosyjskiej przyjat rozporzadzenie nr 945 w sprawie panstwowej wyceny
katastralnej gruntow. Po jej dokonaniu nastgpito przyjecie rozporzadzenia nr 316 z 8
kwietnia 2000 r. dotyczacego ,,Zatwierdzenia norm oszacowania wartosci gruntow pan-
stwowego katastru”. W tym drugim ustanowiono zasady i regulacje dotyczace oceny
warto$ci gruntow w panstwowym katastrze na cele podatkowe. Powyzsze zasady i regu-
lacje obejmuja siedem kategorii gruntow, ktore zostaty ustanowione: grunt rolny, prze-
mystowy oraz przeznaczony pod transport, komunikacj¢ oraz inne media, grunt pod
osiedla, obszary lesne, obszary, na ktorych znajduja si¢ zasoby wodne, grunty na specjal-
nie chronionym obszarze oraz rezerwy gruntow.

Federalna Agencja ds. Katastru Majatku Nieruchomego opracowata normy w zakre-
sie wyceny do stosowania na obszarze catego kraju. Jednak rzeczywiste wyceny znajduja
si¢ w rekach prywatnych spolek dziatajacych na podstawie umow z podmiotami Federa-
cji (regionalne organy rzadowe). Owi rzeczoznawcy, podlegajacy krajowej certyfikacji,
dokonujg rowniez tradycyjnej wyceny wartosci rynkowych do celow prywatnych (po-
zyczki, ubezpieczenie itd.). Wartosci transakcji prywatnych nie sg udostgpnione do pu-
blicznego wgladu (chociaz wartosci katastralne sa), jednak istnieja sieci informacji po-
miedzy posrednikami nieruchomos$ci, ktorzy asystujg przy rejestracji przeniesienia

nieruchomosci, oraz rzeczoznawcami, ktorzy posiadaja informacje dotyczace transakcji
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na zasadzie komercyjnej. Jednak informacja dotyczaca ceny nie jest bezposrednim wy-
znacznikiem do wyceny katastralne;.

Na wigkszosci obszaréw Federacji Rosyjskiej przewazaja grunty rolne. Federacja
Rosyjska posiada jeden z najbardziej doktadnych i kompletnych katastrow gleby na
swiecie, co jest spuscizng czasow ZSRR. Dane te tworzg podstawe wyceny katastralnej
gruntéw rolnych w ramach nowego systemu. Niestety, radzieckie pojecia wartosci nie
byty tak przejrzyste w przypadku innych form uzytkowania gruntu, co oznacza, ze nie
istnieje porownywalny rezerwuar wysokiej jakosci danych dla innych rodzajow gruntow.
Wycena katastralna oparta jest na dochodzie netto (zroznicowany dochod) generowanym
przez grunt rolny. Dochdd netto ustalany jest na podstawie konkretnych informacji doty-
czacych dzialki, jak na przyktad: lokalizacja, Zyzno$¢ gleby (np. istnieje 1 280 réznych
typow gleb w obwodzie saratowskim), topografia gruntu czy tez konfiguracja®'.

Srednie wartoéci gruntu za metr kwadratowy na obszarze Federacji obwodu sa
roéwne sumie rozniczkowych i absolutnych rent gruntowych skapitalizowanych w okre-
sie 33 lat. Renta gruntowa rézniczkowa stanowi réznicg pomiedzy pieniezng wartoscig
$redniej liczby upraw prowadzonych w tym obwodzie przez okres ostatnich 30 lat (po
cenach normatywnych), a $rednim kosztem ich produkcji przez okres 8 lat, plus 7% zy-
sku. Renta gruntowa absolutna to 1% warto$ci brutto ptodéw rolnych na obszarze calej
Rosji, wskaznik ustalony na szczeblu federalnym. Warto$ci gruntow dla poszczegdlnych
rejonoéw (stref) w obrgbie podmiotu Federacji liczone sa w oparciu o $redniag notowana
na terenie danego podmiotu, skorygowang o wspdtczynnik zréznicowania rejonu. Aby
ustali¢ szacunkowa wartos¢ indywidualnego gruntu rolnego, nalezy wprowadzi¢ trzy
skorygowania $redniej renty rézniczkowej obwodu?*%.

Po pierwsze, wartos¢ indywidualnego gruntu jest skorygowana o jakos$¢ zbioru
w poréwnaniu do jakosSci stanowigcej srednig obwodu. Klasa zbioru uzyskana z danego
gruntu stanowi srednig site¢ poziomu organicznego i wynikow w zakresie zawarto$ci gra-
nulometrycznej i zawartosci prochnicy oraz miesci si¢ w przedziale od 0 do 100. Koszt
produkcji jest sktadnikiem, ktory w wycenie dziatki rowniez podlega skorygowaniu,
zgodnie z indeksem kosztéw transportu i magazynowania (opartym na $redniej wydaj-
nosci i przedstawionym raczej w metodologii oceny wartosci niz policzonym oddziel-
nie) oraz ze wzgledu na klas¢ zbioru.

Po drugie, wartos¢ dziatki jest skorygowana o wlasciwos$ci mechaniczne, specyficz-
ne dla danej dziatki w poréwnaniu do mechanicznych wilasciwosci przecigtnej dziatki

rolnej. Mechaniczne wiasciwosci wskazuja na trudnosci prowadzenia upraw na dziatce

¥ C. Chassagnard, Russia considering reform....
392 R. Almy, Introducing market-value based property tax systems..., s. 20—47.
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i obejmuja takie elementy jak: sita zwigztosci gleby (gleby niepoddajace si¢ uprawie),
liczba kamieni w glebie oraz rzezba i ksztatt dziatki.

Po trzecie, warto$¢ dziatki jest skorygowana o roznicg w kosztach transportu po-
niesionych przy dostawie plonéow do punktow wstepnego przetwarzania lub sprzedazy
w stosunku do kosztoéw transportu poniesionych w przypadku $redniej dziatki, plus 7%
zysku. Przy oszacowaniu kosztow transportu bierze si¢ pod uwage potaczenie rzeczywi-
stych rodzajow upraw wyprodukowanych na takiej dzialce i odleglosci do kazdego
punktu wstepnego przetwarzania lub sprzedazy wazonych ilo$cig transportowanego fa-
dunku oraz jakoscig drog na kazdej trasie™”.

Kiedy renta rozniczkowa zostaje skorygowana o wlasciwosci specyficzne dla dane-
go gruntu, wartos¢ indywidualnego gruntu rolnego zostaje oszacowana jako suma grun-
towej renty rézniczkowej i absolutnej skapitalizowanych na przestrzeni 33 lat (stopa
dyskontowa w wysokosci 3—1/3%), gdzie rente absolutng ustalajg organy federalne. Jak
zauwazono juz wczesniej, schemat wyceny oznacza wydajno$¢ skorygowana o wazne
koszty — koncepcje, ktore nie sg obce systemom wyceny ksztattowanym przez sity ryn-
kowe, nawet bez podstawowego standardu rynkowego.

Opodatkowaniu w Federacji Rosyjskiej podlegaja rowniez grunty przemystowe.
Dzielg si¢ one na sze$¢ kategorii: grunt pod mate firmy, duze firmy, firmy powigzane
z drogami, z obrong, pod firmy komunikacyjne oraz pod linie kolejowe. Grunt pod du-
zymi firmami zostaje wyceniony na podstawie wartosci rynkowej zgodnie z definicjg
przedstawiong w ,,Metodologii oceny wartosci rynkowe;j”. Grunt do celéw obronnych
jest oceniany tak jak grunt rolny. Pozostate kategorie zostaja wycenione zgodnie z pro-
cedura stosowang do gruntu przylegajacego do gruntu danej kategorii. Przedsi¢biorstwa
w Rosji zobowigzane sg do zaptaty podatku od nieruchomosci, nawet jezeli nie uzytkuja
gruntu znajdujacego si¢ w ich posiadaniu. Stanowi¢ to ma zachete do jego uzytkowania
i rozdzielenia gruntu na rzecz tych, ktoérzy beda go wydajnie wykorzystywac.

W Federacji Rosyjskiej opodatkowaniu podlegaja rowniez grunty mieszczace si¢
w obszarach miejskich. Istnieje czternascie kategorii uzytkowania gruntu w osiedlach
miejskich®™, przy czym dla kazdej z nich obliczono rézne wspotczynniki wyceny we-
dtug lokalizacji na obszarze miejskim. Podstawa podatkowa jest rowna warto$ci za metr
kwadratowy w nieruchomos$ci mieszkaniowej pomnozonej przez powierzchni¢ gruntu.
Wyroznia si¢ czternascie nastgpujacych kategorii:

1) grunty pod wielopietrowe budynki mieszkalne,
2) grunt pod indywidualne budynki mieszkalne,

393 Ibidem, s. 20—47.

3% Wtadze Obwodu Saratowskiego. 2003 Uzupetnienie do uchwaty podjetej przez regionalny rzad
saratowski z 24 stycznia, 2003 r., nr 6P, dotyczacej panstwowej wyceny katastralnej gruntow osadni-
czych w Obwodzie Saratowskim.
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3) budynki letniskowe i grunty zwigzku dziatek ogrodowych,

4) grunty pod garaze i parkingi samochodowe,

5) grunty znajdujace si¢ pod obiektami sprzedawcoéw detalicznych, ustug cateringo-
wych, ustug w zakresie gospodarstwa domowego, stacji benzynowych oraz serwi-
sow samochodowych,

6) grunt znajdujacy sie¢ w posiadaniu instytucji i organizacji edukacyjnych; grunt pod
obiektami opieki zdrowotnej i ochrony socjalnej, edukacji fizycznej i sportu, insty-
tucji kultury i sztuki; oraz grunt znajdujacy sie pod obiektami kultu religijnego,

7) grunty znajdujace si¢ pod obiektami przemystowymi, obiektami infrastruktury go-
spodarstw domowych (réznego rodzaju przedsigbiorstwa cieptownicze, itp.),
obiektami zaopatrzenia w materialy i Zywno$¢ oraz zaopatrzenie techniczne, obiek-
tami handlowymi i magazynowymi; grunty znajdujace si¢ pod obiektami transpor-
towymi (za wyjatkiem dziatek nalezacych do stacji benzynowych, stacji serwiso-
wych samochodowych, garazy i parkingow samochodowych); oraz grunt, na
ktorym potozone sg obiekty komunikacyjne,

8) grunty znajdujace si¢ pod obiektami administracyjnymi, zarzadzania i komunalny-
mi; grunt, na ktorym polozne sg przedsigbiorstwa, organizacje oraz instytucje z za-
kresu finansow, kredytow, ubezpieczen i funduszy emerytalnych,

9) grunty znajdujace si¢ pod placowkami obronnymi,

10) grunty znajdujace si¢ pod obiektami stuzagcymi poprawie stanu zdrowia i celom
rekreacyjnym,

11) grunty rolne,

12) grunty znajdujace si¢ pod lasami na terenie osiedli (wlacznie z lasami w obrebie
miast), pod innymi ros$linami (zarosla itp.) niezaliczanymi do funduszu lesnego

(w tym parki, parki o charakterze lesnym, trawniki i aleje),

13) grunty znajdujace si¢ pod wolno stojacymi (indywidualnymi) obiektami wodny-

mi,

14) inne grunty (w tym grunty rezerwowe itp.).

Wspotczynniki wyceny dla czternastu kategorii gruntdw zostaly opracowane dla
kazdej miejscowosci zgodnie z wytycznymi federalnymi*s.

Sposob, w jaki uzyskano wspotczynniki wyceny, mozna najlepiej przedstawic, po-
shugujac si¢ opisem, w jaki sposob miasto Saratow, w regionie Wotgi na obszarze Fede-
racji Rosyjskiej, obliczyto swoje wspotczynniki. Miasto zostato podzielone na 1 028
czedci katastralnych oraz utworzono elektroniczng mape katastralng, ktora wskazywata,

35 Federalna Stuzba ds. Gruntéw 2001. Metodyczne rekomendacje Federalnej Stuzby ds. Kata-
stru Gruntéw Federacji Rosyjskiej opracowane przez Rosyjskie Ministerstwo Nieruchomosci, zgod-
nie z uchwalg numer 519 dotyczaca Zatwierdzenia Norm Wyceny przez Rzad Federacji Rosyjskiej,
Lipiec 6.
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jak dana czg$¢ wypadata pod wzgledem licznych czynnikoéw pobranych z federalnych
wytycznych opisujacych procedure wyceny osiedli.

Informacje dotyczace wplywu tych czynnikow zostaty zebrane przy uzyciu ankiety
skierowanej do ro6znych kategorii spotecznych ekspertow. Ta sama ankieta zostata wy-
korzystana dla kazdej miejscowosci w Federacji Rosyjskiej, ktorej populacja przekra-
czata 50 000. Wspoélczynniki wartosci byly generowane przy zastosowaniu modelu ma-
tematycznego bazujacego na informacjach zawartych w ankiecie. Wspotczynniki mierza
jakos$¢ badanej czesci katastralnej, tym samym dostarczajac warto$¢ katastralng dla jed-
nego metra kwadratowego poszczegolnej czesci, dla kazdej z czternastu kategorii grun-
tu*®. W tym podejsciu wyceny stosowanych jest o wiele wiecej czynnikdw niz ma to

miejsce w zachodnich modelach masowej wyceny. W literaturze®’

zauwaza sie¢, ze wWy-
korzystanie tak wielu czynnikow moze spowodowac, ze rzeczoznawcy zdyskredytuja
rzeczywiste dane rynkowe, mozliwe jest bowiem, Ze rynek nie rozpozna niektorych od-
dzialywan, ktore z kolei rzeczoznawcy, opierajac swoje wyceny na poszczegdlnych
czynnikach, uznaja za wazne.

Powyzszy schemat wyceny dla gruntu miejskiego jest dowodem na to, ze atrakcyj-
no$¢ lokalizacji jest glownym czynnikiem determinujacym warto§¢ w obszarach miej-
skich. Pojecie to jest bardzo podobne do tego, z ktérym mozna si¢ zetknag¢ w systemach
oceny wartos$ci ksztattowanych przez rynek.

4.4. Ocena wdrozenia nowego systemu opodatkowania w Federacji
Rosyjskiej

Podsumowujac, system wyceny katastralnej stanowi duzg zmiang dla wlascicieli
gruntow. Najbardziej oczywista jest fakt, ze bardzo wielu — jesli nie wigkszos¢ — witasci-
cieli nieruchomosci mierzy si¢ z drastycznie wyzszym podatkiem od nieruchomosci
System wyceny katastralnej zdecydowanie zwigkszyt podstawe opodatkowania w po-
rownaniu z tg stosowang w oparciu o przestarzate warto$ci normatywne. Dla najwaz-
niejszych kategorii gruntow — rolnych, miejskich i przemystowych — koncepcje wyceny,
chociaz nie przedstawiajg biezacej wartosci rynkowej, w ogolnym ujeciu dajg si¢ po-
réwnac do tych stosowanych w systemie opartym na wartosci rynkowej. Stanowi to
wazne przejscie od starego normatywnego systemu wyceny i moze by¢ pomostem w kie-
runku wycen opartych na wartosci rynkowej, wraz z dalszym rozwojem rynkoéw i w mia-

r¢ tego, jak ceny transakcji stajg si¢ bardziej przejrzyste.

3% Federalna Stuzba ds. Katastru Gruntéw 2003. Panstwowa wycena katastralna gruntow
osadniczych Federacji Rosyjskie;j.
397 R. Almy, Introducing market-value based property tax..., .20 i nast.
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Nowy system wyceny katastralnej gruntdéw oznacza wazna zmian¢ w stosunku do
poprzedniej wyceny normatywnej. Zmiana ta moze mie¢ radykalny wplyw zarowno na
systemy gruntowe, jak i fiskalne, jednak bledem byloby zaklasyfikowanie standardow
wyceny na rowni z biezaca wyceng rynkowa. Najlepiej potraktowac ten standard jako
»wzbogacony o elementy rynkowe”. Innymi stowy, czynniki, ktore moga wplywac na
wartosci rynkowe gruntu — lokalizacja, wydajno$¢, dostepnos¢, topografia, dostep do
infrastruktury itd. — sa rowniez formalnie zawarte w procesie stuzacym do okreslenia
warto$ci katastralnej. Prywatne podmioty przeprowadzajace wycene katastralng posia-
dajg certyfikat wydany przez organy panstwowe, wykorzystuja metodologie opracowa-
ne przez organy centralne zawarte w regulacjach prawnych, a w ramach innej dziatalno-
$ci gospodarczej przeprowadzaja prywatne wyceny celem oszacowania biezacych
wartosci rynkowych nieruchomosci. Osoby dokonujgce wyceny katastralnej rozumiejg
zasady biezacej wartosci rynkowej. Niestety, wartosci transakcji dotyczacych nierucho-
mosci nie sg rejestrowane ani tez nie sg dostepne do wgladu publicznego, co oznacza, ze
wiasciciele nieruchomosci nie maja tatwego zadania, sprawdzajac wazno$¢ wycen kata-
stralnych w odniesieniu do warto$ci rynkowych. Ponadto ograniczenia w zakresie da-
nych tworza znaczng przeszkode na drodze do utworzenia systemu wyceny opierajacego
sie na wartosci rynkowej. Jednak system katastralny zostat utworzony w oparciu o wiele
podstawowych zasad wyceny rynkowej i moglby stanowi¢ przej$cie do tego systemu
wraz z rozwojem rynkow nieruchomosci oraz wigksza przejrzystoscia danych.

Ustalenie warto$ci nieuzbrojonego gruntu konkretnego gruntu rolnego jest dodat-
kowo skomplikowane poprzez procedur¢ wykorzystywana w prywatyzacji wtasnosci
wielu kotchozéw. Duzy kolchoz byt dzielony na kilka spétek rolniczych, ktorych udzia-
ty znajduja si¢ w indywidualnym posiadaniu. Jezeli kto$ przeprowadza transakcj¢ sprze-
dazy, dotyczy ona udziatu w spdlce, a nie gruntu. Zatem nie istnieje konkretne poréwna-
nie wartosci katastralnej gruntu do jego ceny sprzedazy™®.

Na szczeg6lng uwagg zastuguja, po pierwsze, dwa podatki majatkowe — podatek od
katastralnej wartos$ci gruntu i lokalny podatek od majatku prywatnego osob fizycznych,
ktore sktadaja si¢ na nowa strukture podatkowa w samorzadach lokalnych. W Rosji nie
istnieje jasna koncepcja jednego tytutu wlasnosci do gruntu i budowli tacznie. W ogol-
nym ujeciu sg one traktowane jako dwie odrgbne nieruchomosci. Celem uniknigcia dys-
kryminacji inwestycji i gospodarczego rozwoju stawka dla budowli nie powinna by¢
wyzsza od stawek stosowanych w zakresie gruntow.

Wartos¢ katastralna jako podstawa opodatkowania gruntoéw w Federacji Rosyjskiej
jest duzym osiagnigciem. System opodatkowania jest prowadzony w kierunku wigkszej
systematycznosci, racjonalnosci i mniejszej arbitralnosci, nawet jezeli wielu podatnikdw

3% C. Chassagnard, Russia considering reform of property tax..., s. 45 i nast.
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musi zmierzy¢ si¢ z o wiele wyzszymi zobowigzaniami podatkowymi z tytutu gruntow.
Zmiany te sg spojne z ogdlnym procesem przejscia gospodarki rosyjskiej na t¢ oparta na
zasadach rynkowych. Moga one wnie$¢ zarowno bardziej stabilng i rozsadng strukturg
fiskalng samorzadow lokalnych, jak i bardziej wydajny sposob uzytkowania gruntow.

Zmiany te niewatpliwie nalezy zaliczy¢ do przydatnych.
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Podatek od nieruchomosci w Polsce

1. Podstawowe zasady opodatkowania nieruchomosci oraz ich
wplyw na polityke fiskalng

Jedng z podstawowych zasad regulujacych wymiar podatkow jest zasada prawdy
obiektywnej, zwana takze zasada prawdy materialnej. Opodatkowanie, a w konsekwen-
cji wymierzenie podatku, musi opiera¢ si¢ na rzeczywistym stanie faktycznym, rzetelnie
ustalonym przez organ podatkowy. Niedopuszczalny jest wymiar podatkow w oparciu
o niepelny, nierzetelnie ustalony czy tez — co gorsza — fikcyjny stan faktyczny. Zasada
prawdy materialnej znajduje swdj normatywny wyraz w przepisie art. 122 Ordynacji
podatkowej*”, ktory stanowi, ze w toku postgpowania organy podatkowe podejmuja
wszelkie niezbedne dziatania w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
zatatwienia sprawy w postepowaniu podatkowym.

W przepisie art. 122 o.p. ustawodawca wskazuje w pierwszej jego czgsci, ze w toku
postepowania organy podatkowe podejmuja wszelkie niezbedne dziatania. Poprzez wy-
razenie to sformutowano obowiazek podejmowania dziatan przez organ podatkowy, tym
samym kluczowe jest wigc okreslenie zakresu tego obowigzku. W pierwszej kolejnosci
nalezy podda¢ analizie okreslenie ustawowe wskazujace na podejmowanie dziatania,
przy czym ogdlniejsze znaczenie powinno mie¢ stwierdzenie, iz ustawodawca pomimo
uzycia wyrazenia, z ktorego wynika obowigzek podejmowania dziatan, nie postuguje si¢

wprost kategorig pojeciowg obowiazku, jak czyni to przy formutowaniu zasad ogdlnych

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 613 z p6zn.
zm.), dalej tez jako o.p.
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w art. 121 0.p.*, art. 123 § 1 0.p.*", art. 124 0.p.*? czy tez w art. 125 0.p.*” Nalezy za-
tem przyjac, ze dla ustawodawcy pierwszorzedne znaczenie ma wskazanie na zakres
obowigzanego dzialania, ktdry nastepnie jest odniesiony do organu podatkowego jako
gospodarza prowadzonego postgpowania podatkowego, a zatem nie wylaczajac udziatu
podatnika w zakresie realizacji tego obowigzku*%.

Cho¢ zasada prawdy obiektywnej wyrazona jest wprost w przepisach regulujacych
procedure podatkowa, to jednak przenika ona caly system prawa podatkowego, dotyka-
jac bezposrednio rowniez sfery materialnego prawa podatkowego. Potwierdza to cho¢by
analiza tresci przepisu art. 21 o.p. regulujgcego system wymiaru zobowigzan podatko-
wych w Polsce. Tytutem przyktadu wskaza¢ tu mozna norme art. 21 § 5 o.p., z ktorej
wynika obowigzek dazenia organu podatkowego do dokonania wymiaru podatku w spo-
sob zgodny ze stanem faktycznym. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie i literaturze przed-
miotu, norma art. 122 o.p. jest nie tylko zasadg dotyczaca sposobu prowadzenia poste-
powania, lecz w rownym stopniu wskazowka interpretacyjng prawa materialnego, na co
wskazuje zwrot zobowigzujacy do zatatwienia sprawy zgodnie z tg zasadg*®.

Stosowanie zatem norm prawa materialnego powinno odbywaé si¢ zawsze
z uwzglednieniem zasady prawdy materialnej, ktorej realizacja wyrazajaca si¢ w ko-

nieczno$ci wyczerpujacego zebrania oraz zbadania wszystkich okolicznosci faktycznych

40 7Zsodnie z art. 121 § 1 o.p. postepowanie podatkowe powinno by¢ prowadzone w sposob budzacy
zaufanie do organéw podatkowych. Z kolei stosownie do art. 121 § 2 o.p. organy podatkowe w postgpowa-
niu podatkowym obowigzane sg udziela¢ niezb¢dnych informacji i wyjasnien o przepisach prawa podatko-
wego pozostajacych w zwiazku z przedmiotem tego postgpowania. A zatem ustawodawca postuguje si¢
zaro6wno wyrazeniem wskazujagcym na obowiazek, jak i kategorie powinnosci.

1 7 kolei zgodnie z art. 123 § 1 o.p. organy podatkowe obowigzane sg zapewni¢ stronom czynny
udziat w kazdym stadium postgpowania, a przed wydaniem decyzji umozliwi¢ im wypowiedzenie si¢ co do
zebranych dowodow i materiatow oraz zgloszonych zadan. W tym przypadku ustawodawca wprost wskazu-
je na kategori¢ obowigzku.

42 Stosownie do art. 124 o.p. organy podatkowe powinny wyjasnia¢ stronom zasadno$¢ przestanek,
ktorymi kierujg si¢ przy zatatwianiu sprawy, aby w miar¢ mozliwosci doprowadzi¢ do wykonania przez
strony decyzji bez stosowania srodkéw przymusu. W ramach tej regulacji wykorzystano wigc kategori¢
powinnosci.

403 Rowniez przy formutowaniu zasady szybkoéci ustawodawca postuguje sie kategorig powinnosci.
Zgodnie zatem z regulacja przepisu art. 125 § 1 0.p. organy podatkowe powinny dziata¢ w sprawie wni-
kliwie i szybko, postugujac si¢ mozliwie najprostszymi srodkami prowadzacymi do jej zatatwienia. Z kolei
stosownie do przepisu art. 125 § 2 o.p. sprawy, ktore nie wymagaja zbierania dowodow, informacji lub
wyjasnien, powinny by¢ zatatwiane niezwlocznie.

404 P, Borszowski, Zasada prawdy obiektywnej, narzedzie organu czy podatnika, [w:] A. Huchla,
P. Borszowski, E. Rutkowska-Tomaszewska (red.), Podatnik versus organ podatkowy, Wroctaw 2011, http://
www.bibliotekacyfrowa.pl/Content/38902/003.pdf., kwiecien 2015.

45 'W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie administracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 10
i nast.
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sprawy pozwala na odtworzenie jej rzeczywistego obrazu, tak aby uzyska¢ podstawe do
trafnego zastosowania przepisu prawa materialnego*®.

Ewidencja gruntéw i budynkow stanowi dokument urzgdowy w rozumieniu prze-
pisu art. 194 § 1 0.p. Zgodnie z trescia powotanego przepisu dokumenty urzedowe spo-
rzagdzone w formie okreslonej przepisami prawa przez powotane do tego organy wtadzy
publicznej stanowig dowdd tego, co zostalo w nich urzgdowo stwierdzone. Oznacza to,
ze ewidencja gruntow i budynkéw jako dokument posiadajacy przymiot dokumentu
urzedowego nie moze by¢ przez organy podatkowe pomijana. Organ podatkowy nie jest
jednak w kazdym przypadku bezwzglednie zwigzany trescig zapisOw w ewidencji grun-
tow 1 budynkoéw. Wynika to z tredci art. 194 § 3 o.p., ktory dopuszcza mozliwosé prze-
prowadzenia dowodu przeciwko tresci dokumentu urzgdowego*”’. Art. 194 o.p. jako
jedna z norm regulujacych postepowanie podatkowe stanowi rozwiniecie zasady praw-
dy materialnej wyrazonej w art. 122 o.p. jako jednej z naczelnych zasad tego postgpowa-
nia i zarazem zasady, ktora ma istotne znaczenie dla postgpowania wymiarowego. Z re-
gulacji przepisu art. 194 o.p. mozna zatem wywie$¢ prymat zasady prawdy materialnej
nad zasada prawdy formalnej. Przepis ten wskazuje bowiem, ze nawet urzedowe po-
swiadczenie okreslonych stanow faktycznych lub prawnych nie zamyka drogi do ich
weryfikacji w celu doprowadzenia do ujawnienia stanu rzeczywistego, a wigc prawdy
materialnej, ktora jest w postepowaniu podatkowym warto$cig podstawowa oraz punk-
tem wyjscia dla prawidlowego wymiaru podatkow.

Niezaleznie od mocy dowodowej ewidencji gruntéow i budynkéw nalezy zwrocic
uwagg, ze znaczenie danych w niej zawartych dla postepowania wymiarowego jest
ogromne. Ujete w ewidencji gruntow i budynkéw informacje, stosownie do art. 21 ust. 1
ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne*’®, stanowig m.in. pod-
stawe wymiaru podatkow i swiadczen. Ewidencja gruntow i budynkéw prowadzona jest

w sposob odpowiadajacy wymogom okreslonym w akcie wykonawczym*®

, a organem
odpowiedzialnym za jej prowadzenie jest starosta. Do zadan zwigzanych z prowadze-
niem ewidencji nalezy m.in. utrzymywanie operatu ewidencyjnego w stanie aktualno-
$ci, tj. zgodno$ci z dostepnymi dla organu dokumentami i materiatami zréodlowymi.

Przedmiotowa ewidencja jest urzedowym rejestrem, w ktérym uwidacznia si¢ stosowne

406 M. Biskupski, H. Dzwonkowski, Znaczenie ewidencji gruntéw i budynkéw dla wymiaru zobowigza-
nia w podatku od nieruchomosci (przyczynek do problematyki formalnej teorii dowodow w prawie podatko-
wym), ,,Monitor Podatkowy” 2007, nr 10.

47 R. Dowgier, M. Poptawski, Opodatkowanie gruntéw pod wodami — wybrane problemy, ,,Finanse
Komunalne” 2006, nr 9, s. 22.

408 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 520 ze
zm.), dalej tez jako u.p.g.k.

49 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntow i budynkow (t.j. Dz. U. z 2015 r., poz. 542 ze zm.).
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informacje dotyczace poszczegoélnych nieruchomosci, a wypis z takiego rejestru jest
urzegdowym dokumentem.

Z powyzszych regulacji wynika jednoznacznie, ze w przypadku stwierdzenia, ze
ewidencja gruntéow i budynkow stala si¢ nieaktualna, organy administracji geodezyjnej
i kartograficznej zobowiazane sa podjac¢ dzialania niezbedne do jej zaktualizowania.
W toku postepowania prowadzonego w tym przedmiocie organy geodezyjne kieruja si¢
takze podstawowymi zasadami postgpowania administracyjnego, a wigc powinny sto-

10 podejmowac wszel-

sownie do tresci art. 7 Kodeksu postepowania administracyjnego
kie kroki niezb¢dne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego, zapewni¢ czynny
udziat stronom w kazdym stadium postepowania (art. 10 k.p.a.) oraz prawidtowo uza-
sadni¢ wydane rozstrzygniecie (art. 107 § 3 k.p.a.).

Dla procesu wymiaru podatkéw odnoszacych si¢ do nieruchomosci istotne znacze-
nie ma zakres informacji, jakie zawiera ewidencja. Stosownie do tresci art. 20 u.p.g.k.
ewidencja okresla rodzaje informacji o gruntach (ust. 1 pkt 1) oraz ich wiascicielach
(ust. 2). Informacje te majg charakter przedmiotowy lub podmiotowy. W odniesieniu do
gruntow informacje o charakterze przedmiotowym dotycza ich polozenia, granic, po-
wierzchni, rodzajow uzytkow gruntowych oraz ich klas gleboznawczych, oznaczenia
ksigg wieczystych lub zbioréw dokumentow, jezeli zostaty zatozone dla nieruchomosci,
w sktad ktorej wchodza grunty (art. 20 ust. 1 pkt 1 u.p.g.k.). Informacje podmiotowe
(art. 20 ust. 2 pkt 1 u.p.g.k.) dotycza wskazania wtasciciela. W odniesieniu do gruntow
panstwowych i samorzadowych informacje podmiotowe dotycza innych oséb fizycz-
nych lub prawnych, w ktorych wladaniu znajdujg si¢ grunty, budynki lub ich czgsci.
Powyzsze informacje o gruntach, budynkach i lokalach (zarowno podmiotowe, jak
i przedmiotowe) zawiera tzw. operat ewidencyjny, ktorego zawarto$¢ okresla art. 24
ust. 1 u.p.g.k. Niemniej jednak podkreslenia wymaga, co juz zasygnalizowano, ze pod-
stawowg zasadg prowadzenia ewidencji jest zasada aktualnosci, tj. utrzymywania opera-
tu w zgodnosci z aktualnymi dostepnymi dla organu dokumentami i materiatami zrédto-
wymi (§ 44 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntdw i1 budynkdéw).
Aktualizacja operatu ewidencyjnego nastgpuje przez wprowadzanie udokumentowa-
nych zmian do bazy danych ewidencyjnych (§ 45 ust. 1 ww. rozporzadzenia). Zawarte
w ewidencji dane mogg by¢ aktualizowane z urzgdu lub na wniosek (§ 46 ust. 1 ww.
rozporzadzenia)*'.

Dla zachowania pewnego porzadku prowadzonych rozwazan nalezy wspomniec,

Ze postepowanie wymiarowe prowadzone jest w zwigzku z powstatym obowigzkiem

410 Ustawa z dnia 14 czerwca Kodeks postepowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 23 ze
zm.), dalej tez jako k.p.a.

4 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 26 stycznia 2014 r., sygn. akt III SA/Kr 910/13, Legalis
nr 964946.
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podatkowym. Zobowigzanie podatkowe zardéwno w podatku od nieruchomosci, rolnym,
jak i lesnym powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wiaze
powstanie takiego zobowigzania (w przypadku osob prawnych i jednostek organizacyj-
nych nieposiadajacych osobowosci prawnej) lub z dniem doreczenia konstytutywnej,
wymiarowej decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowigzania
(w odniesieniu do 0sob fizycznych).

W ramach opodatkowania nieruchomosci ustawodawca naktada tez na podatnikéw
pewne obowiazki o charakterze informacyjnym, ktérych realizacja powinna by¢ zwigza-
na z odzwierciedleniem danych zawartych w ewidencji gruntow i budynkow. I tak np.
osoby prawne, jednostki organizacyjne oraz spotki nieposiadajgce osobowosci prawnej,
jednostki organizacyjne Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, a takze jednostki
organizacyjne Panstwowego Gospodarstwa Lesnego Lasy Panstwowe sa zobowigzane
w terminie do 15 stycznia sktada¢ organowi podatkowemu, wlasciwemu ze wzgledu na
miejsce potozenia przedmiotow opodatkowania, deklaracj¢ na podatek od nieruchomo-
$ci na dany rok podatkowy sporzadzong na formularzu wedtug ustalonego wzoru. Jezeli
obowiazek podatkowy powstat po tym dniu, deklaracja powinna zosta¢ ztozona w termi-
nie 14 dni od dnia zaistnienia okolicznosci uzasadniajacych powstanie tego obowigzku.
W przypadku zaistnienia zdarzenia majacego wplyw na wysokos$¢ opodatkowania po-
datnicy sg zobowigzani odpowiednio skorygowac deklaracje w terminie 14 dni od dnia
zaistnienia tego zdarzenia.

W gospodarce finansowej jednostek samorzadu terytorialnego szczegdlng role od-
grywaja dochody z danin publicznych od nieruchomosci, co do zasady stanowigcych
wlasnos¢ innych podmiotow. Na system opodatkowania nieruchomos$ci w Polsce sktada

si¢: podatek od nieruchomogci*'?

, podatek rolny*!® oraz podatek lesny*'*. System finan-
sow samorzadu terytorialnego zostat uksztattowany tak, ze wsréd dochodéow podatko-
wych podstawowe znaczenie maja podatki majatkowe, w tym wtasnie opodatkowujace
nieruchomosci oraz udziat w podatkach stanowigcych dochod budzetu panstwa.
Podstawowym zadaniem polityki podatkowej, poza zapewnieniem srodkow nie-
zbednych do sfinansowania realizacji zadan publicznych, jest takze zagwarantowanie
mozliwo$ci oddziatywania na procesy spoteczno-gospodarcze. Jest kwestig znamienna,
ze w wiekszosci ustawodawstw podatek od nieruchomosci jest traktowany jako podatek
lokalny. Powodem takiej regulacji jest przede wszystkim $ciste zwigzanie podatku z tere-
nem, co zapobiega ucieczce podatnikow z danego obszaru oraz stosunkowo prosta kon-

strukcja podatku, co czyni z niego zwykle model podatku odpowiadajacy charakterowi

412 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 87 ze
zm.).

413 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (t.j. Dz. U. z 2016 ., poz. 617).

414 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 465 ze zm.).
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i istocie podatkow lokalnych. Podatek od nieruchomosci cechuje relatywnie (wzgledem
podatkow dochodowych i obrotowych) niska wydajno$é finansowa. Swiadczy¢ to moze
o nieprawidtowej konstrukeji podatku od nieruchomosci. Podatki powinny bowiem shu-
zy¢ w pierwszej kolejnosci realizacji funkcji fiskalnej, ktora sprowadza si¢ do tego, ze
podatek petni bardzo wazna role jako podstawowy rodzaj dochodow budzetowych. Po-
datki ze swej istoty maja zabezpieczac pokrycie glownych wydatkéw publicznych. Funk-
cja fiskalna jest zatem podstawg funkcjonowania podatkow i dostarcza panstwu i innym
podmiotom publicznym $rodki finansowe na realizacje ich zadan. Funkc;ji fiskalnej nie
nalezy myli¢ z pejoratywnym zjawiskiem, jakim jest fiskalizm, ktoéry wyraza si¢ w zbyt
silnym ingerowaniu w dochody podatnikow oraz ztym roztozeniu cigzarow podatko-
wych. Nie oznacza to jednak, iz kazda zmiana w prawie podatkowym, ktora powoduje
zwigkszenie dochodow budzetowych, powinna by¢ oceniana jako wyraz fiskalizmu.

Cel fiskalny powinien by¢ podstawowym celem kazdego podatku, w tym rowniez
podatkéw od nieruchomosci. W systemie podatkowym powinny przede wszystkim wy-
stepowac podatki wydajne fiskalnie, ktore zapewniatyby budzetowi jak najwigksze do-
chody przy minimalnych kosztach ich poboru i jednoczesnie bez powodowania ubocz-
nych skutkow ujemnych w sferze gospodarczej i spoteczne;j.

Problematyka opodatkowania nieruchomosci, w tym samego podatku od nierucho-
mosci, obejmuje czgsto analizg z perspektywy ekonomicznej. W bogatej literaturze ob-
cojezycznej, jednomyslno$¢ w sprawie podstawowych kwestii dotyczacych podatku od
nieruchomosci nie zostata osiagnigta. Uogolniajac nieco te kwestie, mozna stwierdzic,
ze literatura w sprawie podatku od nieruchomosci obejmuje dwa rézne podejécia. Jedno
z nich oparte jest na przyjeciu, ze opodatkowaniu podlegaja korzysci wynikajace z wia-
snosci nieruchomosci (teoria, ktora polega na okreslaniu podatku od nieruchomosci jako
podatku od korzysci zostata opracowana przez B.W. Hamiltona w 1975 r.). Inna teoria
okresla podatek od nieruchomosci jako podatek kapitatowy (za przedstawicieli tej teorii
uwaza si¢ P. Mieszkowskiego — 1972 r., H.J. Aarona — 1975 r.)*">.

Jest rzecza znamienng, ze w wigkszosci ustawodawstw podatki od nieruchomosci
sq traktowane jako podatki lokalne. Sktada si¢ na to kilka przyczyn, przede wszystkim
Sciste zwigzanie podatku z terenem, co zapobiega ucieczce podatnikow z danego obsza-
ru. Ponadto stosunkowo prosta konstrukcja podatku, co czyni z niego model odpowiada-
jacy charakterowi i istocie podatkow lokalnych. Kolejnym czynnikiem wptywajacym na
lokalno$¢ podatku od nieruchomosci jest bardzo $ciste powigzanie migdzy przeznacze-
niem nieruchomosci, sposobem jej wykorzystania, a zadaniami wtadz lokalnych. Istnieje

415 P. Felis, Theoretical concepts of property tax, an essential source of local government revenue in
Europe, ,,Management Theory and Studies for Rural Business and Infrastructure Development” 2014,
Vol. 36, No. 4, s. 802-809; J.H. Aaron, Who Pays the Property Tax?: A New View, Washington 1975,
s. 110.
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jeszcze jedna wlasciwo$¢ przesadzajaca o ,,przekazaniu” tych podatkow przez panstwo
na rzecz jednostek lokalnych, a mianowicie relatywnie (wzgledem podatkéw dochodo-
wych i obrotowych) niska wydajnos¢ finansowa. Jesli jednak rozpatruje si¢ dochod z tych
podatkow na tle wielko$ci innych zrédet dochodow lokalnych, a takze biorac pod uwagg
zardwno mozliwo$¢ oddziatywania poprzez ten model podatku na gospodarke terenu, jak
i plynace z tego tytutu dochody, nie mozna nie przyzna¢ podatkom od nieruchomosci
szczegolnego migjsca w lokalnym systemie podatkowym.

Wsrdod podatkéw od nieruchomosci pod wzgledem znaczenia finansowego naj-
wickszg warto$¢ ma podatek od nieruchomosci. Podatek ten uiszczajg zarowno osoby
fizyczne, prawne, jak i jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, nie-
zaleznie od tego czy prowadza dziatalno$¢ gospodarcza, czy tez nie. Gtéwnym jednak
zrodtem dochodéw w ramach podatku od nieruchomosci sg nieruchomosci zwigzane
z prowadzong dzialalno$cia gospodarcza, nalezace do os6b prawnych i jednostek orga-
nizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawnej. Wplywy z tej czeéci opodatkowa-
nych nieruchomosci stale rosng i dominuja nad wptywami uzyskiwanymi z nieruchomo-
$ci 0s6b fizycznych. Tym samym, im bardziej uprzemystowione obszary, tym wigksze
wplywy z tego tytutu uzyskuja jednostki lokalne.

Znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci wynika tez z tego, iz ma on najszer-
szy zakres przedmiotowy, poniewaz obcigza wiasno$¢ gruntow, budynkow czy budowli.
Natomiast przedmiotem podatku rolnego i lesnego sa wytacznie grunty. Objete podat-
kiem rolnym lub le$nym nie podlegaja one opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci,
chyba ze sa wykorzystywane na prowadzenie innej dziatalnosci niz rolnicza i le$na*'s.
Jak wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, pozostaja wobec siebie w swoistej konkuren-
cji, gdyz w zaleznosci od wykorzystywania nieruchomosci na cele rolnicze, lesne, miesz-
kaniowe czy gospodarcze moze ona by¢ objeta jednym z tych trzech podatkdw*'.

Podatek lesny konstrukcyjnie pod bardzo wieloma wzgledami przypomina podatek
rolny. Inny jest w tym wypadku przedmiot opodatkowania. Podlega mu bowiem posia-
danie gruntow lesnych (laséw). Podstawe opodatkowania podatkiem leSnym stanowi
powierzchnia lasu wyrazona w hektarach, wynikajaca z ewidencji gruntéw i budynkow.
Jednoczes$nie podatek rolny wykazuje daleko idace podobienstwo do podatku lesnego
i podatku od nieruchomosci chociazby z tego powodu, ze nalezy go uznac za jedno
z najwazniejszych zrodet zasilania podatkowego samorzadow, cechuje si¢ stosunkowo
prosta konstrukcjg oraz bardzo silnym zwigzkiem z podstawami terytorialnymi samo-

rzadu i realizowanymi zadaniami przez wladze lokalne.

416 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci podlegaja grunty nieobj¢te przepisami o podatku rolnym i le$nym oraz grunty objete tymi
przepisami, ale zwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej innej niz rolnicza lub lesna.

47 R. Mastalski, Prawo podatkowe II — cz¢$¢ szczegotowa, Warszawa 1996, s. 229.
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Jakkolwiek podatek rolny w Polsce od lat pozostaje podatkiem lokalnym, to wielo-
krotnie zmieniana byta konstrukcja tego podatku, jego koncepcja, a nawet sama nazwa.
Podatek ten funkcjonowal bowiem przez wiele lat jako podatek gruntowy obejmujacy
wedlug réznych zasad gospodarke indywidualng i panstwowa. W swoim obecnym
ksztatcie podatek rolny stanowi dos$¢ specyficzna konstrukcje obejmujaca tylko czgsé
dochodow rolniczych ptynacych z uprawy gruntdow rolnych (ustawa odwotuje si¢ bo-
wiem mi¢dzy innymi do klas bonitacyjnych jako sposobu ustalania przychodow z dzia-
falnosci rolniczej), a okrojong o przychody z dziatow specjalnych produkc;ji rolnej, ktore
podlegaja opodatkowaniu podatkiem dochodowym. Opodatkowaniu podatkiem rolnym
podlegaja grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntéw i budynkoéw jako uzytki rolne lub
jako grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych, z wyjatkiem gruntow zaje-
tych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza*'®.

Podstawowym kryterium rozstrzygajacym o sposobie opodatkowania gruntow sg
dane wynikajace z ewidencji gruntéw i budynkow. Wprowadzenie takiej regulacji byto
zapowiedzig dostosowania podatku rolnego, lesnego i od nieruchomos$ci do wymogow
opodatkowania katastralnego*'®. Wspotistnienie trzech rodzajow Swiadczen przy opo-
datkowaniu nieruchomosci powoduje wiele problemoéw w teorii 1 praktyce*?. W kontek-
Scie takich regulacji podatkow dotyczacych opodatkowania nieruchomosci zasadne wy-
daje si¢ rozwazenie dokonania stosownych zmian.

Kwestig oczywista jest bezposrednia zalezno$¢ miedzy wysokos$cig stawki podatko-
wej oraz podstawa opodatkowania a znaczeniem fiskalnym podatkow dotyczacych nieru-
chomosci. Rownie oczywista jest zalezno$¢ pomigdzy sposobem normatywnego uksztal-
towania podstawy opodatkowania a wysoko$cia dochodow budzetowych. W sytuacji gdy
coraz wigcej jednostek samorzadu terytorialnego napotyka trudnosci zwigzane ze wzro-
stem obcigzen finansowych samorzadu terytorialnego z uwagi na realizacj¢ zadan pu-
blicznych i ograniczonym wsparciu ze strony budzetu panstwa w tym zakresie, istotna dla
stabilno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego bytaby zmiana sposobu opo-
datkowania nieruchomosci. Opodatkowanie nie wedlug powierzchni, a wedlug wartosci
nieruchomos$ci mogloby spowodowacé, ze podatki od nieruchomosci statyby si¢ znacznie
bardziej wydajnym zZrédlem fiskalnym. Taki sposob opodatkowania, tj. oparty o warto$¢

418 Szerzej na ten temat: L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2013 s. 17 i nast.
S. Presnarowicz, Podatki o optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2008.

419 Pismo Glownego Urzgdu Geodezji i Kartografii Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Mini-
sterstwa Finansow z 25 lutego 2003 r. w sprawie zapewnienia aktualnos$ci operatow ewidencji gruntow i bu-
dynkéw oraz dostosowania ich do stanu prawnego wynikajacego z rozporzadzenia Ministra Rozwoju Re-
gionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntow i budynkow (Dz. U. Nr 38,
poz. 454).

40 Szerzej na ten temat: L. Etel, E. Ruskowski, Podatek od nieruchomosci a podatek rolny, ,,Przeglad
Podatkowy” 1994, nr 4; L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci gospodarstwa rolnego, ,,Finanse Komunal-
ne” 1995, nr 2.
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nieruchomosci, na Wyspach Brytyjskich znajduje zastosowanie od ok. 400 lat. Podatek
oparty o urzedowa wyceng nieruchomosci uiszczany jest rowniez przez podatnikow
w Hiszpanii czy Szwecji. W Niemczech, Austrii i Holandii podstawg opodatkowania sg
ceny rynkowe rejestrowane na podstawie aktow notarialnych lub bezposrednio na podsta-
wie danych zawartych w ksiegach wieczystych. Ciekawe i warte zasygnalizowania roz-
wigzanie przyjeta rowniez Irlandia, w ktdrej podatnik sam ustala warto§¢ nieruchomosci.
Niemniej jednak, jezeli w przysztosci sprzeda ja drozej niz 110 procent zadeklarowanej
wartosci, zobowigzany jest ustawowo do zaptaty wysokiej kary pieni¢znej. Podatek kata-
stralny znajduje zastosowanie w systemach podatkowych Czech, Stowacji, Lotwy, Sta-
now Zjednoczonych Ameryki Potnocnej, Kanady i niektorych krajow azjatyckich, jak np.
Singapur.

21w zdecydowanej wigkszosci jednostek samorzadu tery-

Jak pokazujg statystyki
torialnego podatek od nieruchomosci ma niskie znaczenie fiskalne, cho¢ i tak najwiek-
sze ze wszystkich trzech podatkéw dotyczacych opodatkowania nieruchomosci.
W 2011 r. wigkszo§¢ gmin (ok. 60%) uzyskiwata z podatku od nieruchomosci 5-15%
swoich dochodéw budzetowych, niemal co czwarta gmina mniej niz 5%, a blisko co
dziesiata gmina wigcej niz 20% budzetu*?. Przeksztalcenie konstrukcji podatku od nie-
ruchomos$ci w formute opartg na odmiennej podstawie opodatkowania (ad valorem)
z calg pewnoscig przyczynitoby si¢ do zdecydowanego wzrostu znaczenia fiskalnego
podatku od nieruchomosci. Biorac bowiem pod uwage cztonkostwo w Unii Europej-
skiej, nalezy wskaza¢, ze polskie podatki od nieruchomosci, jako daniny lokalne, nie
realizuja w dostateczny sposob zasad zawartych w Europejskiej Karcie Samorzadu Te-
rytorialnego ratyfikowanej przez Polske w 1993 r.** Nalezy tutaj wymieni¢ zasad¢ sub-
sydiarnosci 1 adekwatnos$ci, autonomii podatkowej oraz zréznicowania i elastycznos$ci
systemow finansowania samorzadow. Jak podkresla si¢ w literaturze ,,[...] zatowaé na-
lezy, ze tak stabilny jest jeden z najgorszych aktéw prawa podatkowego, ktory miat by¢
jedynie regulacjg przejsciowa, obowigzujaca do czasu zreformowania systemu podat-
kow 1 optat samorzadowych™#24,

Wprowadzenie podatku katastralnego w Polsce z wysokim prawdopodobien-
stwem spowodowatoby sukcesywny wzrost dochoddéw gmin, nawet przy zastosowaniu
stosunkowo niskich stawek podatkowych. Ponadto nowoczesny system opodatkowa-

nia nieruchomosci, ktory zawieralby informacje o wszystkich nieruchomosciach

421 P, Swianewicz, J. Neneman, J. Lukomska, Koncepcja przeksztatcen podatku od nieruchomosci, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2013, nr 7-8, s. 28.

422 M. Korolewska, Budzetowe uwarunkowania reformy systemu podatkowego, [w:] H. Dzwonkowski,
J. Kulicki (red.), Dylematy reformy systemu podatkowego w Polsce, Warszawa 2016, s. 152 1 nast.

423 Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r.
(Dz. U. z 1994 1. Nr 124, poz. 607).

424 L. Etel, Preludium dla podatku katastralnego, ,,Nieruchomo$ci” 1998, nr 3.
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w Polsce, ich warto$ciach oraz ich wtascicielach utrudnialby uchylanie si¢ od opodat-
kowania. Obecnie obowigzujace regulacje, cze§ciowo omowione wyzej, nie stanowia
zwartego, spdjnego i zarazem przejrzystego systemu obejmujacego informacje doty-
czgce nieruchomosci. Reforma podatkow opodatkowujacych nieruchomosci w kierun-

ku powiazania ich z warto$cig nieruchomosci wydaje si¢ celowa.

2. Podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomosci

Niezaleznie od oczywistego stwierdzenia, iz obowiazujacy w Polsce podatek od
nieruchomosci nie jest podatkiem katastralnym, w badaniach nad koncepcja podatku
katastralnego w Polsce nie mozna uciec od prob odnajdywania pewnych sladow rozwig-
zan zblizonych do podatku katastralnego. Obok oméwionych juz w niniejszej pracy roz-
wigzan odnoszacych si¢ m.in. do wyceny nieruchomosci czy funkcjonowania katastru,
mozna wskaza¢ na okreslenie jako podstawy opodatkowania dla budowli ich warto$ci.
Juz samo odwotanie si¢ do wartosci nieruchomosci, niezaleznie od metody, jaka ta war-
tos$¢ jest ustalana, nasuwa oczywiste skojarzenia z konstrukcja podatku katastralnego.
Konieczna jest jednak ocena charakteru tej wartosci poprzedzona analizg prawng przy-
jetych w ustawie rozwigzan, z uwzglednieniem obszernych wypowiedzi judykatury.
Orzecznictwo sadow administracyjnych ma bowiem ogromny wptyw na rozumienie ka-
tegorii warto$ci nieruchomosci.

Zgodnie z przepisem art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. podstawe¢ opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci stanowi dla budowli lub ich cze¢$ci zwigzanych z prowadzeniem dzia-
falno$ci gospodarczej, z zastrzezeniem ust. 4 i 5, warto$¢, o ktorej mowa w przepisach
o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku podatkowego, stanowigca
podstawe obliczania amortyzacji w tym roku, niepomniejszona o odpisy amortyzacyjne,
aw przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych ich warto$¢ z dnia 1 stycznia roku,
w ktérym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego. Przepis art. 4 ust. 5 u.p.o.l. sta-
nowi, iz jezeli od budowli lub ich czgsci, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, nie dokonuje
si¢ odpisow amortyzacyjnych, to podstawe opodatkowania stanowi ich wartos¢ rynkowa
okreslona przez podatnika. Natomiast, jezeli podatnik nie okreslit wartosci budowli,
o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3 oraz w ust. 5, lub podat wartos¢ nicodpowiadajacg war-
tosci rynkowej, organ podatkowy powota biegtego, ktory ustali t¢ wartos¢. W przypad-
ku, gdy podatnik nie okreslit wartosci budowli, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 3 oraz
w ust. 5, lub warto$¢ ustalona przez bieglego jest wyzsza o co najmniej 33% od wartosci
okreslonej przez podatnika, koszty ustalenia warto$ci przez bieglego ponosi podatnik
(art. 4 ust. 7 u.p.o.l.).
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Z powotanego przepisu art. 4 ust. 5 u.p.o.l. wynikaja dwie istotne konsekwencje.
Po pierwsze, ze w sytuacji opisanej w tym przepisie podstawa opodatkowania jest war-
tos¢ rynkowa. Po drugie, ze momentem jej okreslenia jest dzien powstania obowigzku
podatkowego*”. W ustawie o podatkach i optatach lokalnych nie zostata zdefiniowana
warto$¢ rynkowa budowli. Pojecie wartosci rynkowej nie jest jednak obce ustawodaw-
stwu podatkowemu. Wystepuje ono w ustawie o podatku dochodowym od o0séb fizycz-
nych*¢ (art. 19 ust. 3) i ustawie z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i daro-
wizn*’ (art. 8 ust. 3). Ustawodawca podejmuje tez probe definiowania tego pojecia na
potrzeby poszczegdlnych ustaw. Przyktadowo, w mysl przepisu art. 8 ust. 3 ustawy o po-
datku od spadkow i darowizn, warto$¢ rynkowg rzeczy i praw majatkowych okresla si¢
na podstawie przecietnych cen stosowanych w obrocie rzeczami tego samego rodzaju
1 gatunku z uwzglednieniem ich miejsca potozenia, stanu i stopnia zuzycia oraz w obro-
cie prawami majatkowymi tego samego rodzaju z dnia powstania obowigzku podatko-
wego. Wydaje sie, ze przedstawiona definicja wartosci rynkowej rzeczy (budowli) ma
charakter bardzo uniwersalny i w pewnym stopniu zblizony do zasady okres$lania pod-
stawy opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci*?®.

Bezsporne jednak, ze de lege lata ustalenie podstawy opodatkowania budowli w po-
datku od nieruchomosci nie jest mozliwe bez odwotania si¢ do przepiséw o podatkach
dochodowych, tj. odpowiednio art. 16g ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku docho-
dowym od 0s6b prawnych*® lub art. 22g u.p.d.o.f. Ustalenie warto$ci nieruchomosci dla
potrzeb podatku od nieruchomos$ci musi si¢ zresztg odbywac¢ z uwzglednieniem przepi-
sow dotyczacych amortyzacji srodkow trwatych, a $cislej wedlug regulacji zawartych
w art. 16a—16m u.p.d.o.p. i w art. 22a-22m u.p.d.o.f. Zgodnie z tymi przepisami dla usta-
lenia warto$ci budowli nalezy przyjmowac tzw. wartos¢ poczatkowa $rodka trwatego,
ktora stanowi podstawe obliczenia amortyzacji. Stosownie do art. 16h u.p.d.o.p. i art. 22h
u.p.d.o.f. odpisow amortyzacyjnych dokonuje si¢ od wartosci poczatkowej srodkow trwa-
tych, poczawszy od pierwszego miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym dany $ro-
dek przyjeto do uzywania. Warto$¢ poczatkowa jest zatem podstawa naliczania amorty-
zacji przez caty okres jej dokonywania, oczywiscie przy uwzglgdnieniu wydatkow na
ulepszenie $rodka trwatego. Rozwigzanie przyjete w ustawie oznacza, ze w kolejnych

45 WSA w Lodzi wyrazony w wyroku z dnia 5 lutego 2014 r. o sygn. akt I SA/LD 1372/13.

426 Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0sob fizycznych (t.j. Dz. U. z 2012 r.,
poz. 361 ze zm., dalej jako u.p.d.o.f).

427 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i darowizn (t.j. Dz. U. z 2016 r., poz. 205).

428 Por. wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 wrze$nia 2014 r. sygn. akt T SA/Ld 795/14, LEX nr 1518820.

429 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0so6b prawnych (t.j. Dz. U. z 2014 r.,
poz. 851 ze zm., dalej jako u.p.d.o.p.).
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latach dla ustalenia podstawy amortyzacji przyjmuje si¢ warto$¢ poczatkowa niepomnie;j-
szong o odpisy amortyzacyjne z lat poprzednich**.

Tym samym, bioragc pod uwage przyjete w u.p.o.l. rozwigzania, za trafne nalezy
uzna¢ stwierdzenie, ze co do zasady podstawa opodatkowania budowli jest rynkowa
warto$¢ historyczna. Jest ona bowiem $ci§le zwigzana z momentem powstania obowigz-
ku podatkowego, tj. z momentem, w ktérym mialo miejsce zdarzenie, z ktérym ustawa
laczy powstanie takiego obowiazku, a precyzyjniej rzecz ujmujac, od pierwszego dnia
miesigca nast¢pujacego po miesigcu, w ktérym mialo miejsce to zdarzenie. Oznacza to,
ze jesli w okresie korzystania z nieruchomosci nie nastapity zadne szczegdlne zdarzenia
(np. zmiana przeznaczenia), to dla opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wartos¢
ta bedzie niezmienna, w szczegolnosci nie bedzie miato na nig wptywu ani zuzywanie
sie¢ budowli (w tym spadek jej wartos$ci), ani tez np. wzrost cen ustug i towarow (wzrost
wartosci rynkowej). Tak nalezy rozumie¢ analizowane rozwigzania, dokonujgc wyktad-
ni innych przepisoéw majacych znaczenie dla ustalania warto$ci nieruchomosci. Przykta-
dowo, jezeli podatnik nie okreslit warto§ci budowli, o ktérych mowa w przepisie art. 4
ust. 1 pkt 3 oraz w art. 4 ust. 5, lub podat warto$¢ nieodpowiadajaca wartosci rynkowej,
organ podatkowy powotuje bieglego, ktory ustala t¢ wartos¢. Powotany w trybie art. 4
ust. 7 u.p.o.l. biegly powinien jednak okresli¢ warto$¢ rynkowa budowli nie na moment
sporzadzenia operatu, tylko na chwile powstania obowigzku podatkowego*®!.

Niemniej istotne od dotychczasowych uwag jest zwrocenie uwagi na fakt, iz war-
tos¢ poczatkowa budowli ulega zwigkszeniu o warto$¢ poniesionych naktadéw na ulep-
szenie $rodka trwatego, przy czym zasadne jest przyjecie, ze nie kazdy wydatek, ktory
przedmiotowo mozna przypisa¢ nieruchomosci, jest wydatkiem powigkszajacym war-
to$¢ poczatkowa. Przyktadowo, warto$¢ poczatkowa ulega zwigkszeniu o poniesione na-
ktady na ulepszenie §rodkéw trwatych jedynie w sytuacji, gdy sa one poniesione bezpo-
srednio przez podatnika, a nie przez podmiot korzystajacy z tych nieruchomosci na
podstawie okreslonego tytutu prawnego (np. umowy najmu)*2, Przepis art. 4 ust. 1 pkt 3
u.p.o.l. wiaze wprost podstawe opodatkowania (warto$¢ budowli) z warto$cig stanowigca

430 Por. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2006 r., I FSK 724/06, LEX nr 286687.

41 Na marginesie gtownego watku mozna doda¢, iz na aprobate zastuguje poglad wyrazany w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, zgodnie z ktérym nalezy przyjac, iz okreslenie warto$ci ryn-
kowej przy pomocy biegtego i ewentualne obcigzenie podatnika kosztami takiego dzialania ma zastosowa-
nie tylko wtedy, kiedy podatnik miat obowigzek poda¢ jako podstawe opodatkowania warto$¢ rynkowa
budowli. Trzeba przyjaé, ze okreslenie wartosci rynkowej moze nastapi¢ wtedy, gdy podatnik wprawdzie
dokonuje odpisow amortyzacyjnych, ale z jakich$ wzgledow unika podania tej wartosci organowi podatko-
wemu wlasciwemu dla podatku od nieruchomosci. Wowczas organ podatkowy okresla te wartos¢ w oparciu
o warto$¢ rynkowa. Zob. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2010 r., sygn.
akt IT FSK 1229/10.

42 Zob. np. prawomocny wyrok z dnia 20 czerwca 2006 r. Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we
Wroctawiu (sygn. akt I SA/WR 993/05).
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podstawe obliczania amortyzacji, a chodzi w tym przypadku oczywiscie o warto$¢ stano-
wigca podstawe obliczania amortyzacji przyjeta przez podatnika. Platnik z kolei nie moze
zwigkszy¢ podstawy obliczania amortyzacji o te wartosci, ktore zostaty przyjete do amor-
tyzacji przez inny podmiot. Nie jest bowiem dopuszczalne dokonywanie podwojnych
odpisow amortyzacyjnych od tych samych warto$ci**.

Normy zawarte w przepisie art. 4 ust. 1 pkt 3 1 ust. 3 u.p.o.l. zaktadajg automatyzm
uznania przyjetej przez podatnika wartosci stanowigcej podstawe amortyzacji w podat-
ku dochodowym jako podstawy opodatkowania w podatku od nieruchomosci. Przyjecie
takiego stanowiska uzasadnione jest w oparciu o nast¢pujace argumenty. Zakres zawar-
tego w przepisie art. 4 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 u.p.o.l. odestania do przepisow o podatku do-
chodowym, przy zastosowaniu dyrektyw wyktadni jezykowej, nie nasuwalby watpliwo-
$ci, gdyby nie tre$¢ art. 4 ust. 7 tej ustawy. Redakcja przepisu art. 4 ust. 7 u.p.o.l. jest
nieprecyzyjna, co powoduje, ze tym staranniej nalezy go analizowa¢. Proba odkodowa-
nia wyrazonej w przepisie art. 4 ust. 7 u.p.o.l. normy musi jednak uwzglednia¢ brzmie-
nie art. 4 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 oraz art. 4 ust. 5 ustawy. Z tredci art. 4 ust. 7 ustawy wynika,
iz ustawodawca przewidziat dwie przestanki powotania bieglego w celu ustalenia war-
tosci budowli:

a) nieokreslenie przez podatnika wartos$ci budowli, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1
pkt 3 oraz w ust. 5 u.p.o.1., a zatem brak wskazania przez podatnika na jakakol-
wiek ich wartosc¢,

b) podanie przez podatnika wartosci nieodpowiadajacej wartosci rynkowej, przy
czym warunek ten nalezy wigzac z art. 4 ust. 5 u.p.o.l., poniewaz to ten przepis
stanowi o wartosci rynkowej budowli jako podstawie opodatkowania.

Zdanie drugie powotanego przepisu art. 4 ust. 7 u.p.o.l. wskazuje natomiast, kto
ponosi koszty powotania bieglego w sprawie i samo w sobie nie zawiera przestanek
kwestionowania przez organ wartos$ci okreslonej przez podatnika.

Powyzej dokonana wyktadnia przepisu art. 4 u.p.o.l. nie daje podstaw do formuto-
wania tezy, iz w kazdej sytuacji powzigcia watpliwosci co do przedstawionej przez po-
datnika wartosci budowli organ dysponuje uprawnieniem do okreslenia jej w drodze
powolania biegtego. Ustawodawca przyznaje organowi taka kompetencj¢ w zasadzie
tylko wyjatkowo. Kompetencja ta, pomijajac sytuacje, gdy podatnik w ogéle nie okreslit
warto$ci budowli, odnosi si¢ jedynie do budowli, od ktorych nie dokonuje si¢ odpisow
amortyzacyjnych**.

433 Por. np. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt II FSK
1644/06.

434 Poglad ten jest zbiezny z tym wyrazonym w odniesieniu do opodatkowania sieci technicznych,
a wiec rowniez budowli. Warto$¢ linii (sieci) telekomunikacyjnej na potrzeby opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci nalezy przyjmowac z ewidencji srodkow trwatych. ,,Linia telekomunikacyjna jest budowla,

181



Rozdziat IV

Niejako na marginesie, dla zachowania przejrzystosci wypowiedzi, nalezy przypo-
mnie¢, ze amortyzacja jest pojeciem ekonomicznym i co do zasady oznacza obnizenie
warto$ci $rodka trwalego wskutek jego zuzycia (od tacinskiego admortare — umorzy¢).
Ta konstatacja w kontekscie poczynionego zatozenia, a mianowicie podjecia proby
wskazania w konstrukcji podatku od nieruchomosci elementu zblizonego do istotnych
elementéw podatku katastralnego, wskazuje, ze z ekonomicznego punktu widzenia pro-
ces amortyzacji uwzglednia tylko jeden czynnik wpltywajacy na warto$¢ nieruchomosci,
tj. stopien zuzycia srodka trwatego.

Amortyzacja jest procesem obiektywnym. Prawo moze jednak wigza¢ pewne skut-
ki z amortyzacja (np. odpisy amortyzacyjne zaliczane sg do kosztow uzyskania przycho-
du), a takze naktada¢ obowiazki informowania o amortyzacji przez wpisanie odpowied-
nich danych do ksigg rachunkowych. Amortyzacja moze by¢ wreszcie obojetna dla
ustawodawcy normujacego jaki§ obowiazek (wyktadany przepis jest tego przyktadem).
Przepisy o amortyzacji, a takze dla celow amortyzacji, to nie tylko przepisy prawa po-
datkowego. Najwazniejsze znaczenie maja bowiem te, ktore nakazuja odzwierciedlac
obiektywne zjawisko amortyzacji w ksiggach rachunkowych. Stuzg one bezpieczenstwu
obrotu gospodarczego (w szczegdlnosci maja zapobiega¢ zawyzaniu wartosci aportu
niepienieznego w spotkach prawa handlowego). Warto$¢ poczatkowa srodkow trwatych
moze by¢ punktem wyjscia dla dokonywania odpiséw amortyzacyjnych*>.

W wyroku z dnia 19 sierpnia 2004 r. NSA*¢, przytaczajac brzmienie art. 22h ust. 2
u.p.d.o.f. (,,podatnicy [...] dokonujg wyboru jednej z metod amortyzacji okreslonej
w art. 22i-22k dla poszczegodlnych srodkow trwatych przed rozpoczgciem ich amortyza-
cji; wybrang metode stosuje si¢ do pelnego zamortyzowania danego $rodka trwatego™),
trafnie wskazal, ze z regulacji tej wynika, iz:

a) wyboru metody amortyzacji $rodka trwatego dokonuje si¢ przed rozpoczeciem
amortyzacji;
b) raz wybrang metode stosuje si¢ do petnego zamortyzowania danego $rodka, co
oznacza zakaz zmiany metody amortyzacji w trakcie trwania tego procesu,

¢) przez metody amortyzacji, o ktorych mowa w ustawie, rozumie si¢ te opisane
w art. 22i-22k.

Tym samym ustawodawca precyzyjnie okreslit na poziomie normatywnym metody

amortyzacji, do ktorych zaliczyt:

a zarazem $rodkiem trwatym, ktorego wartos$c¢ jest okreslona zgodnie z przepisami regulujacymi amortyza-
cj¢. Ta wlasnie wartos¢ jest podstawa opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Dokonana wycena linii
na potrzeby amortyzacji jest jednoczesnie wycena na potrzeby opodatkowania podatkiem od nieruchomo-
$ci”. S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny..., s. 39.

435 Uchwata TK z dnia 15 maja 1996 r., sygn. akt. W 2/96, Legalis nr 10302.

43¢ Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2004 r., sygn. akt FSK 365/04, LEX nr 145640.
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a) metod¢ dokonywania odpisdéw amortyzacyjnych z zastosowaniem stawek
amortyzacyjnych okreslonych w wykazie stawek amortyzacyjnych;

b) metode dokonywania tych odpiséw z zastosowaniem stawek ustalonych indy-
widualnie przez podatnika, w granicach zakreslonych w art. 22j u.p.d.o.f., przy
czym metoda ta dopuszczalna jest tylko dla uzywanych lub ulepszonych $rod-
kow trwatych, po raz pierwszy wprowadzonych do ewidencji danego podatni-
ka;

¢) metode mieszang, degresywno-liniowa, opisana w art. 22k (dokonywania odpi-
sow amortyzacyjnych od budynku).

Jezeli podatnik, rozpoczynajac amortyzacje budowli, nie zdecyduje si¢ na stosowa-
nie stawek amortyzacji ustalonych indywidualnie, nie moze, powotujac si¢ na wyktadnie
gramatyczna (art. 22h ust. 2 u.p.d.o.f.) oraz historyczng przepisow dotyczacych amorty-
zacji srodkow trwatych, w trakcie amortyzacji dokona¢ zmiany metody amortyzacji.

$7uznat, ze

Wreszcie nalezy zauwazy¢, iz NSA w wyroku z dnia 4 czerwca 1998 .
w mys$l § 7 ust. 9 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 20 stycznia 1995 r.43% w spra-
wie amortyzacji srodkow trwatych podatnicy ustalali zasady stosowania stawek amorty-
zacyjnych dla poszczegolnych srodkow trwatych na caty okres amortyzacji przed rozpo-
czgciem dokonywania amortyzacji. W zwigzku z tym dokonany przez podatnika wybor
byt wyborem zasad dokonywania odpisow amortyzacyjnych. Oznaczalo to, ze jesli prze-
pis szczegdlny nie stanowit inaczej, podatnik nie mogl zmieni¢ ustalonych w powyzszy
sposob zasad dokonywania odpiséw amortyzacyjnych.

Odpisow amortyzacyjnych dokonuje sig¢, poczawszy od pierwszego miesigca na-
stepujacego po miesigcu, w ktorym sktadnik majatku wprowadzono do ewidencji $rod-
koéw trwatych 1 warto$ci niematerialnych i prawnych. Tym samym okreslenie warto$ci
nieruchomosci nastgpuje od pierwszego momentu, w ktorym podatnik podlega podatko-
wi od nieruchomosci.

W niektorych wypadkach podatnik moze wybra¢ okresy amortyzacji w sposob od-
mienny. Dotyczy to uzywanych sezonowo §rodkow trwatych oraz warto$ci niematerial-
nych i prawnych, a zatem co do zasady — nie dotyczy to nieruchomosci. Odpiséw amor-
tyzacyjnych dokonuje si¢ wowczas tylko w okresie ich wykorzystywania. Nie ma to
wplywu na wielkos¢ odpisow. Jest ona taka sama jak w przypadku catorocznej amorty-
zacji. Przed jej rozpoczeciem podatnik moze dokona¢ wyboru metody amortyzacji dla
poszczegdlnych srodkow trwatych (tzn. wedtug stawek z wykazu, stawek podwyzszo-

nych, stawek obnizonych, stawek indywidualnych lub wedtug metody degresywne;j).

47 Wyrok NSA z dnia 4 czerwca 1998 r., sygn. akt I SA/Kr 1075/97, CBOSA.
48 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 stycznia 1995 r. w sprawie amortyzacji sSrodkow trwa-
tych (Dz. U. Nr 7, poz. 34)
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439

Zgodnie z wyrokiem NSA z dnia 27 czerwca 2003 r.*** wyboru jednej z wymienio-
nych metod podatnik dokonuje dla poszczegdlnych srodkow trwatych przed rozpocze-
ciem ich amortyzowania. Obowigzujacy w 2000 r. przepis § 9 ust. 4 pkt 3 w zw. z ust. 5

pkt 1 rozporzadzenia z dnia 17 stycznia 1997 1.4

w sprawie amortyzacji srodkow trwa-
tych oraz warto$ci niematerialnych i prawnych zezwalat na indywidualne ustalanie sta-
wek amortyzacyjnych. Metoda ta nie byta obowigzkowa, ale mogta by¢ stosowana do
srodkow trwatych uzywanych lub ulepszonych po raz pierwszy wprowadzonych do ewi-
dencji. Prawo wyboru metody amortyzacji ustawodawca pozostawil podatnikowi. Zgod-
nie z § 9 ust. 13 wymienionego rozporzadzenia z dnia 17 stycznia 1997 r. (dotyczy
2000 r.) 1 art. 22h ust. 2 ustawy (dotyczy 2001 r.) podatnicy dokonywali wyboru jednej
z metod amortyzacji okres§lonych w powyzszych przepisach dla poszczegolnych $rod-
koéw trwalych przed rozpoczeciem ich amortyzacji.

Przepisy § 9 ust. 13 wym. rozporzadzenia i art. 22h ust. 2 ustawy przewiduja zakaz
zmiany metody amortyzacji, natomiast nie zakazuja zmiany stawek w ramach jednej
metody. Podatnik moze zatem zwickszy¢ badz tez zmniejszy¢ wczesniejsza stawke
amortyzacyjna. Jednakze jest to tylko odstepstwo od normy, ktore moze by¢ zastosowa-
ne tylko w wypadku zaistnienia wskazanych przepisami prawa okolicznosci**'.

Przyjete w u.p.o.l. rozwigzania normatywne pozwalajg na stwierdzenie, iz wyso-
kos$¢ przyjetych stawek amortyzacyjnych ma pewien wplyw na okreslenie wartosci nie-
ruchomosci. Fakt wczesniejszego lub pozniejszego zamortyzowania budowli wplywa
bowiem na wysoko$¢ podstawy opodatkowania. W trakcie procesu amortyzacji zmiana
stawek amortyzacyjnych moze nastgpi¢ zarowno odnosnie do srodkow trwatych wpro-
wadzonych po raz pierwszy do ewidencji, jak i w odniesieniu do srodkow trwatych be-
dacych juz przedmiotem amortyzacji.

Wysoko$¢ podwyzszenia stawki amortyzacyjnej oblicza si¢, mnozac stawke amor-
tyzacyjng podang w wykazie przez wspotczynnik (nie wyzszy niz maksymalny). Podat-
nik wybiera okre§lony wspotczynnik odrebnie dla kazdego poszczegodlnego srodka trwa-
tego. Zwickszenie stawek amortyzacyjnych moze by¢ uzasadnione warunkami,
intensywnoscig uzytkowania czy potrzebami sprawnosci technicznej. Mozna podwyz-
szy¢ stawki amortyzacyjne dla budynkéw i budowli uzywanych w warunkach pogorszo-
nych — przy zastosowaniu wspotczynnikdw nie wyzszych niz 1,2, za§ dla budynkow
i budowli uzywanych w warunkach ztych — przy zastosowaniu wspotczynnikow nie

4% 'Wyrok NSA z dnia 27 czerwca 2003 r., sygn. akt I SA/E.d 249/2003, CBOSA.

440 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 17 stycznia 1997 r. w sprawie amortyzacji srodkow trwa-
tych oraz warto$ci niematerialnych i prawnych (Dz. U. Nr 6, poz. 35 ze zm.).

4“1 A. Marianski, D. Strzelec, Zmiana stawek amortyzacyjnych. Glosa do wyroku NSA z 27.06.2003 r.,
1 SA/Ed 249/2003, ,,Monitor Podatkowy” 2004, nr 4.
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wyzszych niz 1,4. Jest to katalog otwarty, ustawa wymienia jedynie najwazniejsze przy-
padki, ktore nalezy wzia¢ pod uwage w tej sytuacji**.

W objasnieniu do wykazu rocznych stawek amortyzacyjnych, za warunki pogor-
szone uwaza si¢ uzywanie budynkow i budowli bedacych pod ciagltym dziataniem wody,
par wodnych, znacznych drgan, naglych zmian temperatury oraz innych czynnikéw po-
wodujacych przyspieszenie zuzycia obiektu, natomiast za warunki zte uwaza si¢ uzywa-
nie budynkow i budowli pozostajacych pod wptywem niszczacych srodkoéw chemicz-
nych, zwlaszcza gdy sa przeznaczone do produkcji, wytwarzania lub przechowywania
zracych srodkow chemicznych. Dotyczy to rowniez przypadkow silnego dziatania na
budynek lub budowlg niszczgcych srodkow chemicznych rozproszonych w atmosferze,
wodzie lub wydzielajacych si¢ w postaci oparow, ktorych zrodtem sa inne obiekty znaj-
dujace sie w poblizu*.

Przepisy podatkowe dopuszczajg mozliwos¢ zastosowania amortyzacji sezonowe;.
Dotyczy ona tych sktadnikow majatku, ktére z uwagi na specyfike prowadzonej dziatal-
nosci uzywane sg tylko przez pewien okres w ciggu roku. Nie odnosi si¢ to jednak do
tych srodkow trwalych, ktore sa czasowo niewykorzystywane np. z powodu braku zapo-
trzebowania na okreslony towary. Zgodnie z wyrokiem NSA ,,przez sezonowos¢ nalezy
rozumie¢ taka dzialalnos¢ gospodarcza, ktorej wyniki sg zalezne od warunkoéw atmosfe-
rycznych czy innych, odznaczajacych si¢ okreslong regularnoscia, zwiazang z prawami
przyrody’#.

Przy amortyzacji liniowej mozna podwyzszy¢ stawki podstawowe. Stawki pod-
wyzszone moga by¢ zastosowane dla budynkow i budowli uzywanych w warunkach
pogorszonych (wspotczynnik nie wyzszy niz 1,2) i ztych (wspdtczynnik nie wyzszy
niz 1,4).

Pogorszone warunki uzywania budynkéw i budowli oznaczajg, ze uzywa si¢ ich
pod ciagtym dziataniem wody, par wodnych, znacznych drgan, nagtych zmian tempera-
tury oraz innych czynnikéw powodujacych przyspieszenie zuzycia obiektu. Do pogor-
szonych warunkéw mozna zaliczy¢ np. potozenie budynku w sasiedztwie najruchliw-
szego odcinka drogi w miescie, co powoduje pegkanie $cian, sufitow i innych elementow
budynku. W takich wypadkach mozna stosowaé podwyzszone stawki*®.

Nie ma mozliwos$ci ustalenia indywidualnych stawek amortyzacyjnych dla srodkow

trwatych, ktore bedac wlasnoscia podatnika, byty uzywane przed ich wprowadzeniem do

442 P, Wojtasik, Amortyzacja. podatkowa srodkow trwalych, Gdansk 2007, s. 71.

43 K. Fijatkowska, Amortyzacja podatkowa a amortyzacja bilansowa, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne”
2011, t. LXXXIV, ISSN 0081-6841, s. 101-115.

44 Wyrok NSA z dnia 20 marca 1996 r., sygn. akt SA/Wr 1546/95, CBOSA.

45 Postanowienie Naczelnika Urzgdu Skarbowego w Olkuszu z 7 grudnia 2006 r., PDP/423-02/06;
S. Brzeszczynska, Metody amortyzacji podatkowej, ,,Nieruchomosci” 2007, nr 9, s. 109.
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ewidencji przez samego podatnika (brak warunku nabycia), a takze takich, ktore zostaty
przez podatnika wytworzone (wybudowane).

Mozna zastosowaé indywidualng stawke dla lokalu, ktory jako $rodek trwaty po-
wstal w wyniku przeksztatcenia spotdzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu w lo-
kal stanowiacy odrebng wtasnos¢. Jest to mozliwe takze wowczas, gdy spotdzielcze pra-
wo byto wprowadzone do ewidencji podatnika i amortyzowane. Po przeksztalceniu tego
ograniczonego prawa rzeczowego w odregbng wlasnos¢ u podatnika powstaje nowy §ro-
dek trwaty, ktory zostaje wpisany do tej ewidencji po raz pierwszy (przedtem w ewiden-
cji widniata warto$¢ niematerialna i prawna). Jest to jednoczesnie lokal, ktéry byt przed
nabyciem wykorzystywany. Jezeli okres wykorzystywania lokalu wynosi co najmniej 5
lat, mozna zastosowa¢ indywidualng stawke amortyzacji*.

W przypadku budynkow podstawe opodatkowania stanowi powierzchnia uzytkowa
(art. 4 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l.), a w przypadku budowli ich wartos$¢ (art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.)
niebedaca warto$cig rynkowa, ustalona przy zachowaniu wyzej opisanych regul. Powyz-
sza niezbyt precyzyjna legislacja nie moze jednak by¢ podstawa do rozszerzajacej wy-
ktadni obowigzkéw podatkowych. Gdyby bowiem przyjaé, ze podstawa opodatkowania
bylaby warto$¢ rynkowa, to brak jest w ogole przepisow, aby w latach nastgpnych, kiedy
to budowla podlegataby amortyzacji po wprowadzeniu jej do ewidencji srodkow trwa-
tych, mogta powréci¢ do zasad ogolnych, tj. okreslania podstawy opodatkowania w opar-
ciu o warto$¢ poczatkowa wynikajaca z ewidencji srodkow trwatych. W u.p.o.l. w ogole
brak jest bowiem tego typu przepisow. W konsekwencji zastosowana interpretacja dopro-
wadzitaby do zr6znicowania podatnikow na podmioty ptacace podatek od podstawy ob-
liczonej wedtug warto$ci wytworzenia (zgodnie z art. 16g ust. 1 pkt 2 u.d.o.p.) oraz od
warto$ci rynkowej — w zaleznosci od szybkosci zakonczenia formalno$ci prawnych zwia-
zanych z oddaniem budowli do uzytkowania. Z reguty warto$¢ rynkowa budowli jest
wyzsza niz warto§¢ wytworzenia, co réznicowaloby podatnikow, stawiajac w gorszej po-
zycji w stosunku do tych, ktorzy ze wzgledu na zakonczenie formalnosci prawnych mogli
wprowadzi¢ wybudowane budowle do ewidencji $rodkow trwatych przed 1 stycznia
w nastepnym roku po wybudowaniu. Przepis art. 4 ust. 5 u.p.o.l. dotyczy bowiem budow-
li, od ktorych nie dokonuje si¢ odpisow amortyzacyjnych w ogole. Oznacza to, ze pod
tym pojeciem miesci si¢ budowla, w stosunku do ktorej odpisy amortyzacyjne nigdy nie
447

byly dokonywane*’, przy czym spor dotyczy mozliwo$ci ustalenia podstawy opodatko-

wania catkowicie zamortyzowanej budowli w oparciu o jej warto$¢ rynkowg**,

46 Postanowienie Naczelnika I Mazowieckiego Urzedu Skarbowego w Warszawie z dnia 8 czerwca
2006 r., 1471/DPD1/423/44/06/Mk/1.

“7 Por. wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 wrze$nia 2010 r., sygn. akt I SA/KR 845/10, CBOSA.

48 Wyrok NSA z dnia 13 kwietnia 2011 r., sygn. akt IT FSK 2027/09, CBOSA.
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Ustawodawca dla celow podatku od nieruchomosci wskazuje pewien okreslony
stan faktyczny warto$¢ budowli, od ktorej nalezy obliczy¢ podatek stanowiacy wskaza-
ny w ustawie procent tej wartosci. Z tresci przytoczonych wyzej przepisow nalezy takze
wyprowadzi¢ wniosek, ze podatnik nie moze wedle swego uznania ustala¢ podstawy
opodatkowania, przyjmujac warto$¢ rynkowa. Jest ona okres$lona przez podatnika na
dzien powstania obowiazku podatkowego, moze stanowi¢ podstawe opodatkowania,
o ile od budowli lub ich czesci, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 3, nie dokonuje si¢ odpisow
amortyzacyjnych*®. Podstawa opodatkowania dla budowli lub ich czeSci zwigzanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej zostata okreslona w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l.
Jak wynika z tresci tego przepisu, podstawe opodatkowania stanowi wartos¢, o ktorej
mowa w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzien 1 stycznia roku podat-
kowego, stanowigca podstawe obliczania amortyzacji w tym roku, niepomniejszona
o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych — ich
warto$¢ z dnia 1 stycznia roku, w ktéorym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego.
Ustawodawca wprowadzil jednoczesnie wyjatki od tej zasady. Dotyczg one sytuacji, gdy
po pierwsze — budowla jest przedmiotem leasingu i odpiséw amortyzacyjnych dokonuje
korzystajacy, a nastgpnie jest ona przejmowana przez wlasciciela. Drugi wyjatek doty-
czy sytuacji, jezeli od budowli nie dokonuje si¢ odpiséw amortyzacyjnych. Trzeci za$
zwigzany jest z ulepszeniem badz aktualizacja wyceny $rodkéw trwalych. Z przepisu
ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wprost wynika, w jaki sposob ma by¢ okreslona warto§¢ budowli,
ktore aktualnie podlegaja amortyzacji oraz budowli, ktére zostaly catkowicie zamorty-
zowane. W takim przypadku nalezy warto$¢ t¢ ustali¢ zgodnie z przepisami o podatkach
dochodowych. Ustalona w ten sposob warto$¢ dotyczy zarowno budynkéw podlegaja-
cych amortyzacji, jak rowniez tych catkowicie zamortyzowanych. Inna jest jedynie data
ustalania tej wartosci. W przypadku budowli podlegajacych amortyzacji warto$¢ ustala-
na jest na dzien 1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obliczenia amorty-
zacji w tym roku, za§ w przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych datg ta jest
rok, w ktérym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego. Z literalnego zatem
brzmienia przepisu art. 4 ust. 1 pkt 3 u.p.o.l. wynika, w jaki sposéb nalezy ustala¢ pod-
stawe opodatkowania*®.

Zasadniczym problemem dla przedsigbiorcy jest ustalenie podstawy opodatkowa-
nia budowli amortyzowanych lub zamortyzowanych, gdy stanowia tylko czes$¢ srodka
trwatego. Jezeli przedmiotem opodatkowania miatby by¢ $rodek trwaty, to ustalenie
podstawy opodatkowania jest proste. Wystarczy siegnaé¢ do ewidencji $srodkoéw trwa-

tych. W orzecznictwie dominuje stanowisko, ze opodatkowaniu podlega tylko czesé

49 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 14 czerwca 2013 r., sygn. akt I SA/Sz 239/13, CBOSA.
40 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 14 wrze$nia 2010 r., sygn. akt SA/Kr 845/10, CBOSA.

187



Rozdziat IV

budowlana $rodka trwatego*!

. Jak bowiem podkresla si¢ w literaturze*, miedzy poje-
ciami ,,$rodek trwaty” i ,,budowla” nie istnieje §cisty zwigzek, a granice przestrzenne
tych dwoch pojec nie zawsze muszg si¢ pokrywac. Podobnie, jak nie ma korelacji po-
migdzy pojeciem ,,.budowla” a ,,rzecz” w rozumieniu cywilistycznym, gdyz budowla
moze sktada¢ sie z kilku rzeczy potaczonych ze soba w konkretnym celu (spetniania
okreslonej funkcji). Niewatpliwy problem w ustaleniu podstawy opodatkowania poja-
wia si¢ wowczas, gdy budowla stanowi tylko czgs¢ srodka trwatego. Przedmiotem opo-
datkowania, zgodnie z regulacjami ustawy o podatkach i optatach lokalnych, sg bowiem
budowle i ich czesci. Ustawodawca podatkowy opart zatem przedmiot podatku od nie-
ruchomosci na definicjach zawartych w ustawie Prawo budowlane, a tymczasem regu-
lacja podstawy opodatkowania opiera si¢ na odwotaniu do warto$ci przedmiotu wydzie-
lonego wedtug kryterium wartos$ci §rodka trwatego, ustalanej na potrzeby dokonywania
odpiséw amortyzacyjnych.

W praktyce dos¢ czesto organy podatkowe za podstawe opodatkowania przyjmuja
catg warto$¢ $srodka trwatego, nawet wowczas gdy stanowisko sadow jest odmienne,
sugerujace opodatkowanie tylko cze$ci Srodka trwatego. Znamienny w tym zakresie byt
wyrok TK z dnia 13 wrzes$nia 2011 1.3

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego ma charakter tzw. wyroku interpretacyjnego.
Nie przesadzajgc o zgodnos$ci przepisow ustawy o podatkach i optatach lokalnych z Kon-
stytucja RP, Trybunat wskazat bowiem na wtasciwa (a wiec zgodna z Konstytucja RP)
interpretacje przepisOw tej ustawy. W sentencji swojego wyroku podkreslit wiec, ze
»art. 2 ust. 1 pkt 3 w zwigzku z art. la ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 .
o podatkach i optatach lokalnych, rozumiany w taki sposob, ze nie odnosi si¢ do pod-
ziemnych wyrobisk goérniczych oraz moze odnosi¢ si¢ do obiektow i urzadzen zlokalizo-
wanych w tych wyrobiskach, jest zgodny z zasada ustawowej okreslonosci regulacji
podatkowych i zasada poprawnej legislacji wywodzonymi z art. 217 w zwiazku z art. 84
i art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej” +34.

W praktyce miatoby to sprowadzac si¢ zasadniczo do wylaczenia z podstawy opo-
datkowania kosztow wydrazenia wyrobiska. Problem tkwit w tym, ze w ewidencji $rod-

kow trwatych w ramach rodzaju 200 KST ujmowano jako warto$¢ poczatkowa srodka

41" Analiza orzecznictwa na ten temat: T. Brzezicki, K. Lasinski-Sulecki, O. Lunarski, P. Majka, W. Mo-
rawski (red.), J. Wantoch Rekowski, Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sqdow administracyjnych.
Komentarz. Linie interpretacyjne, Warszawa 2013 , s. 51-170.

42 W. Morawski, Podstawa opodatkowania budowli bedqcej czescig Srodka trwatego — migdzy warto-
Scig rynkowg a wartoscig poczqgtkowg srodka trwatego, ,,Przeglad Podatkowy” 2014, nr 6, s. 16 i nast.

433 Wyrok TK z dnia 13 wrze$nia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 71; B. Brzezinski, W. Mo-
rawski, Glosa do wyroku TK z dnia 13 wrzesnia 2011 r, P. 33/09, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego”
2011, nr 1, s. 22-28; R. Mastalski, Glosa do wyroku TK z dnia 13 wrzesnia 2011 r., P. 33/09, ,,Przeglad
Sejmowy” 2012, nr 2, s. 177-182.

434 Wyrok TK z dnia 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09, OTK-A 2011, nr 7, poz. 71.
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trwatego, o ktorej mowa w art. 16g u.p.d.o.p., taczng warto$¢ zaréwno urzadzen w wy-
robisku, jak i kosztow jego wydrazenia®*>. Przy czym bylo to dziatanie z punktu widze-
nia przepisow o podatkach dochodowych bez watpienia prawidlowe. Niektore organy
podatkowe przyjmowaty, ze dla potrzeb ustalania podstawy opodatkowania organ musi
przyjac¢ warto$¢ z ewidencji srodkow trwalych, a wigc w istocie nadal opodatkowaniu
posrednio podlegaty podziemne wyrobiska. Trybunat Konstytucyjny definitywnie roz-
strzygnal, ze wyrobisko gornicze nie moze by¢ traktowane jako obiekt budowlany pod-
legajacy podatkowi od nieruchomosci*®.

Odrgbna kwestig pozostaje natomiast mozliwos¢ amortyzowania przez dzierzawce
gruntow i budowli wybudowanych na cudzym gruncie, stosownie do przepisu art. 16
aust. 2 pkt 2 u.p.d.o.p. Przepis ten dotyczy sytuacji, gdy przepisy k.c. okreslaja przypad-
ki odrgbnej whasnosci budynkow i budowli od wtasnos$ci gruntu oraz gdy podatnik nie-
bedacy wlascicielem gruntu, obejmujac go na okreslony czas we wladanie na podstawie
np. umowy dzierzawy czy najmu przewidujacej zgode wlasciciela na wybudowanie na
nim budynku czy budowli, realizuje takg budowe dla celow swojej dzialalnosci. W tym
drugim przypadku budynki (budowle) wybudowane i wykorzystywane przez podatnika
nie stanowig jego wlasnosci, mimo poniesienia przez niego naktadéw na ich wybudowa-
nie, lecz stanowig $rodek trwaty, podlegajacy amortyzacji, na podstawie art. 16a ust. 2
pkt 2 u.p.d.o.p.

Z tresci art. 3 ust. 1 pkt 1-3 u.p.o.1. wynika, Ze ptatnikami podatku od nieruchomosci
sa osoby fizyczne, osoby prawne, jednostki organizacyjne, w tym spotki nieposiadajace
osobowosci prawnej, bedace: wilascicielami nieruchomosci lub obiektow budowlanych,
posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektow budowlanych, uzytkownikami
wieczystymi gruntow*?’. Zatem za prawidtowe nalezy uzna¢ stanowisko, ze obowigzek
podatkowy w stosunku do budowli cigzy na wlascicielu gruntu, podstawe opodatkowania
budowli nalezy za$ ustali¢ zgodnie z przepisami ustaw o podatkach dochodowych, majac
nauwadze przepisy ustawy o podatkach i optatach lokalnych okreslajace podmiot i przed-
miot opodatkowania. Podstawe opodatkowania w zwiazku z powyzszym stanowi¢ bedzie
warto$¢ budowli przyjeta do celéw amortyzacji podatkowej, zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 3
u.p.o.l. Podstawy opodatkowania podatnik nie moze okresli¢ wedlug wiasnego uznania
z uwagi na bezwzglednie obowigzujace w tym zakresie przepisy.

435 Szezegdtowa analize tego zagadnienia jeszcze przed wyrokiem TK zaprezentowano w: W. Moraw-
ski, A. Walter, Pojecie podziemnego wyrobiska gorniczego w kontekscie podatku od nieruchomosci w or-
zecznictwie sqdow polskich i organow podatkowych oraz poglgdach doktryny prawa podatkowego, ,,Prze-
glad Orzecznictwa Podatkowego™ 2009, z. 4, s. 303 i nast.

43 P, Banasik, Glosa do wyroku TK z dnia 13 wrzesnia 2011 r., P 33/09., ,,Przeglad Podatkowy” 2011,
nr 12, s. 34 i nast.

47 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 19 maja 2015 r., sygn. akt I SA/Gd 485/15, Legalis nr 1259590.
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Warto$¢ poczatkowa ulega zwigkszeniu o poniesione naktady na ulepszenie $rod-
kow trwalych jedynie wtedy, gdy sa one poniesione bezposrednio przez podatnika, a nie
przez podmiot korzystajacy z nieruchomosci (budowli) na podstawie okreslonego tytutu
prawnego, np. umowy najmu®®, Zwickszenie (o naktady najemcy) wartosci poczatko-
wej nieruchomosci dla celow podatku od nieruchomosci bedzie mozliwe dopiero w sy-
tuacji, gdy nieruchomos$¢ powroci do podatnika. Brak szczegotowej regulacji w tym
zakresie nie uzasadnia zastosowania wyktadni rozszerzajacej. Trybunal Konstytucyjny
wielokrotnie podkreslal, ze zawsze wtedy, gdy mozliwe jest takie thumaczenie przepisu,
aby byt on zgodny z Konstytucja RP i nie prowadzit do naruszenia konstytucyjnej zasa-
dy zaufania obywatela do panstwa, nalezy z tej mozliwosci skorzysta¢. Warto$¢ poczat-
kowa jest, z wyjatkiem ulepszenia $rodka trwalego, kategoria stabilng. Dzieki swej sta-
bilnosci umozliwia realizacj¢ zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Podatek od nieruchomosci jest podatkiem od posiadania majatku, ktory
W czasie, w sposOb naturalny ulega przewartosciowaniu*. W rezultacie ustawodawca
uznal, ze podstawe opodatkowania bedzie stanowila warto$¢ poczatkowa budowli, roéw-
na warto$ci nominalnej. Ustawodawca dat temu wyraz przez wytaczenie wptywu amor-
tyzacji na warto$¢ poczatkowa budowli, a takze wartosci naktadow poczynionych przez
podmiot korzystajacy z nieruchomosci. Nie mozna wiec przyjmowac, ze ustawodawca
nakazuje uwzglednia¢ wzrost warto$ci nieruchomosci w zwigzku z naktadami poczynio-
nymi przez najemce tej nieruchomosci*®.

Jak juz wykazano, podstawe opodatkowania stanowi warto$¢, o ktdrej mowa
w przepisach o podatkach dochodowych. Ustawodawca wprowadzit jednoczesnie wy-
jatki od tej zasady. Dotyczg one sytuacji, gdy po pierwsze — budowla jest przedmiotem
leasingu i1 odpisow amortyzacyjnych dokonuje korzystajacy, a nast¢pnie jest ona przej-
mowana przez wlasciciela. Drugi wyjatek dotyczy sytuacji, jezeli od budowli nie doko-
nuje si¢ odpisdOw amortyzacyjnych. Trzeci za§ zwigzany jest z ulepszeniem badz aktuali-
zacja wyceny srodkéw trwatych. Okoliczno$¢ wynajecia nieruchomosci jest w aspekcie
istnienia obowigzku podatkowego i konkretyzacji podatnika oboje¢tna. Skoro budowla
stanowi wlasno$¢ podatnika, to podstawa jej opodatkowania jest jej warto$¢ przyjeta
dla celéw amortyzacyjnych. Dokonana przez najemce¢/dzierzawce inwestycja w obcym
obiekcie prowadzi do podwyzszenia warto$ci nieruchomosci nalezacej do wynajmujg-
cego, albowiem okoliczno$¢ najmu czy dzierzawy nie pozbawila go prawa wtasnosci

i rzecz ulepszona pozostaje jego wiasnoscia. Podwyzszenie warto$ci nieruchomosci

438 Por. wyrok NSA z dnia 21 czerwca 2006 r., sygn. IT FSK 921/05, CBOSA, http://orzeczenia.nsa.

gov.pl.

49 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2006 r., sygn. akt T SA/Wr 994/05, CBOSA, http://
orzeczenia.nsa.gov.pl., luty 2015.

40 Wyrok NSA z dnia 31 stycznia 2008 ., sygn. akt Il FSK 1645/06, Legalis 110198.
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stanowi podstawe do podniesienia wartosci rzeczy w zakresie odpisow amortyzacyj-
nych. Najemca, ktoéry dokonal ulepszenia, ma prawo do amortyzacji. Zachodzi w tym
momencie zdarzenie opisane w u.p.o.l. — zmiana warto$ci budowli majgca wptyw na
wysoko$¢ opodatkowania. Inwestycja w obcym obiekcie jest kategoria podatkowopraw-
ng przyjeta na uzytek opodatkowania dochodow podatnikow, ktéra jednak jest obojetna
z punktu widzenia pojecia prawa wtasnosci. Podatek od nieruchomosci i podatki docho-
dowe maja rozne przedmioty opodatkowania. Dlatego w zakresie podatku dochodowego
istotne jest, kto poniést wydatek zwigzany z przychodami i zasadne jest przyznanie na-
jemcy prawa do amortyzacji poniesionych naktadow w obcej nieruchomosci, albowiem
ma to zwigzek z uzyskanym przychodem. W zakresie podatku od nieruchomosci istotna
jest warto$¢ budowli przyjeta dla celow amortyzacyjnych. Skoro wlasciciel i najemca ja
amortyzuja, to wartos¢ budowli rowna si¢ sumie wartosci przyjetej dla amortyzacji przez
wilasciciela 1 najemcg. Powyzsza zasada nie stanowi wyktadni rozszerzajacej, lecz od-
wotuje si¢ do cywilistycznego pojecia wlasnosci. Ustawodawca, odsytajac w zakresie
wyliczenia podstawy opodatkowania do przepisOw o amortyzacji, stwierdza tym sa-
mym, ze na warto$¢ budowli sktada si¢ warto$¢ przyjeta przez podatnika, jak i inwesto-
ra obcego, ktory dokonat ulepszen budowli nalezacej do podatnika*'.

Podstawe opodatkowania niezamortyzowanej budowli stanowi wiec jej wartosé
poczatkowa ustalona na dzien 1 stycznia roku podatkowego, stanowigca podstawe obli-
czania amortyzacji w tym roku. Jednoczes$nie w stosunku do budowli catkowicie zamor-
tyzowanych podstawe opodatkowania stanowi ich warto$¢ z dnia 1 stycznia roku, w kto-
rym dokonano ostatniego odpisu amortyzacyjnego. W $wietle za$ przepiséw ustawy
o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, odpiséw amortyzacyjnych nie dokonuje si¢
od srodkow trwatych (budowli) catkowicie zamortyzowanych.

Stanowiac przepisy, ustawodawca nie uwzglednit jednak, ze wartos¢ majatku po-
datnika ulega zmniejszeniu wraz z uptywem czasu, i ustalit podstawe opodatkowania
budowli na niezmiennym poziomie. Moze to prowadzi¢ do sytuacji, w ktorej obcigzenie
podatkowe zuzytego sprzgtu technicznego jest na tym samym poziomie, co nowocze-
snych urzadzen, o tej samej wartosci poczatkowe;j. Jezeli za budowle s3 uznawane urza-
dzenia techniczne, szybko zuzywajace si¢ i podlegajace postepowi technicznemu, usta-
lona w przepisach ustawy o podatkach i optatach lokalnych podstawa opodatkowania
budowli prowadzi do sytuacji, w ktore;j:

— obiekt, ktory z uwagi na zuzycie i postep techniczny nie przedstawia zadnej war-

tosci rynkowej, jest opodatkowany wedlug jego wartosci (ceny nabycia) sprzed
kilkunastu lat, czyli traktowany jako obiekt niezuzyty i nowoczesny,

41 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 czerwca 2006 r., sygn. akt I SA/WR 993/05, CBOSA.
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— obiekt ulepszony, ktéry mimo to przedstawia niskg warto$¢ rynkowa, jest opodat-
kowany od jego ceny nabycia (jak powyzej) powickszonej o warto$¢ ulepszenia.
Przyjete rozwigzania normatywne nie pozwalaja jednak na uwzglednienie zmiany
wartoséci nieruchomosci. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjne-
g0

podatkowych w ciggu roku zmiany takie, gdy chodzi o obecne uksztattowanie podatku

wskazywano juz, iz nie jest w zasadzie dopuszczalne dokonywanie zmian obcigzen

dochodowego od 0s6b fizycznych, powinny wchodzi¢ w zycie przynajmniej na miesigc
przed koncem poprzedniego roku podatkowego*®. Nie sg to wprawdzie wymagania
o bezwzglednie wigzacym charakterze, ale odstapienie od nich dopuszczalne jest tylko,
gdy przemawiaja za tym uzasadnione argumenty prawne.

Legislacja podatkowa zawsze musi podlegaé¢ starannej ocenie z punktu widzenia
dochowania proceduralnych wymagan. Skoro bowiem jej efekty przybieraja konkretny
wymiar finansowy i czgsto tacza si¢ z uszczupleniem dochodow podatnika, ustawodaw-
ca musi ksztalttowa¢ nowe regulacje podatkowe z uwzglednieniem faktu, ze podatnik,
zaktadajgc stabilno$¢ wezesniejszych przepiséw, zaplanowat pewne posunigcia ekono-
miczne, a rozne jego interesy moga znajdowaé si¢ w toku. Nie mozna oczywiscie przy-
pisywac ochronie tych interesow charakteru absolutnego, bo zmienno$¢ prawa jest ele-
mentem, z ktorym muszg si¢ liczy¢ obywatele. W kazdym jednak razie w sytuacjach,
gdy przepisy prawa wyznaczaly pewien horyzont czasowy dla zaplanowania i przepro-
wadzenia okre$lonego przedsigwzigcia finansowego czy gospodarczego, nie mozna
zmienia¢ takich regut gry przed uptywem okresu czy terminu, ktory przewidziat sam
ustawodawca. Skoro bowiem, w zaufaniu do obowigzujgcego prawa, zostato juz rozpo-
czete okreslone przedsiewzigcie, a prawo przewidywato, iz bedzie si¢ ono realizowac
W pewnym czasie, to — wyjawszy sytuacje szczegolne — obywatel powinien mie¢ pew-
nos$¢, ze bedzie mogt ten czas bezpiecznie wykorzystac. Rozpoczecie przedsiewzigcia
finansowego czy gospodarczego wigze si¢ z reguly z dokonaniem pierwszych naktadow,
a nagta zmiana ram prawnych takiego przedsigwziecia moze narazi¢ obywatela na po-
wazne straty.

Podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomosci nie jest tylko warto$¢ tej
nieruchomosci, gdyz ustawodawca roznicuje przedmiot opodatkowania tym podatkiem
oraz podstawe opodatkowania w zaleznosci od tego wtasnie przedmiotu. Zgodnie z art. 2
ust. 1 u.p.o.l. podatkowi od nieruchomosci podlegaja grunty, budynki i budowle lub ich
czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnos$ci gospodarcze;j.

Stosownie do art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. budynek to obiekt budowlany w rozumie-
niu przepiséw prawa budowlanego, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony

42 QOrzeczenie TK z dnia 29 marca 1994 r., sygn. akt K. 13/93, OTK ZU 1994, poz. 6, cz. I, s. 49-50.
463 Orzeczenie TK z dnia 28 grudnia 1995 r., sygn. akt K. 28/95, OTK ZU Nr 3/1995, s. 204-205.
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z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. W mysl
przepisu art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane*, do ktorej odsyta ww. przepis w.p.o.l.,
ilekro¢ w ustawie jest mowa o budynku, nalezy przez to rozumie¢ taki obiekt budowla-
ny, ktory jest trwale zwigzany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomocg przegrod
budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Zestawiwszy ze soba przepisy art. la
ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. oraz przepis art. 3 pkt 2 ustawy Prawo budowlane, mozna jedno-
znacznie stwierdzié, ze aby obiekt budowlany uzna¢ za budynek, musi by¢ on wydzielo-
ny z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych*®. Konkluzja taka wynika w niebu-
dzacej watpliwosci interpretacyjnych wyktadni jezykowej obu przepisow.

Przywotana definicja budynku wskazuje zatem, aby obiekt budowlany mogt stano-
wi¢ przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, musi spetnia¢ cztery prze-
stanki, a mianowicie: musi by¢ trwale zwigzany z gruntem, winien by¢ wydzielony
z przestrzeni za pomocg przegrod budowlanych, musi posiada¢ fundamenty, a takze
dach. Wszystkie wskazane przestanki musza by¢ spelnione tacznie. Brak choc¢by jednej
z nich lub spetnienie jednej z nich tylko w czgsci powoduje, ze niemozliwe jest zakwali-
fikowanie danego obiektu do kategorii budynku. Tylko zatem zaistnienie wszystkich
czterech przestanek tgcznie, implikuje opodatkowanie takiego obiektu budowlanego po-
datkiem od nieruchomosci. Gdyby ustawodawca podatkowy nie zdefiniowat pojgcia bu-
dynku na gruncie podatku od nieruchomosci i nie odestat w tym zakresie do innych prze-
pisow, zastosowanie znalaztaby definicja z jezyka potocznego. W mysl takiej definicji
budynek to wybudowane pomieszczenie, dom, gmach*¢. W przypadku braku czesci da-
chu tak zdefiniowanego budynku, o takim obiekcie mozna powiedzie¢, ze jest to budy-
nek, ze jest to budynek zniszczony, wzglednie budynek ze zniszczonym dachem, zawsze
jednak obiekt ten bedzie budynkiem. W sytuacji jednak, gdy ustawodawca wprowadza
do systemu podatku od nieruchomosci definicj¢ normatywng budynku i ustanawia jej
istotne przestanki, nie mozna uznaé, ze spetnienie jednej z nich tylko w czg$ci pozwala
na przyjecie, ze taki obiekt jest budynkiem. Pojecie cze$¢ w jezyku potocznym to jeden
z elementow, na ktore dzieli si¢ jakas cato$¢, pewna iloé¢ z catosci, to, co jest wynikiem
podziatu*®’. Jezeli zatem budynek posiada tylko czgs¢ dachu, nie mozna konstatowac, ze
budynek posiada dach. W przypadku potowy dachu mozna jedynie stwierdzi¢, ze budy-
nek posiada dach w 50%. Pigcdziesiat procent dachu to, co najwyzej, czgs¢ dachu. Nie
ulega zatem watpliwos$ci, ze czgs¢ to nie catosé, a czes¢ dachu, to nie caly dach. Budy-

nek, ktory posiada tylko cze$¢ dachu, nie spelnia warunkéw definicji, o ktérej mowa

464 Ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. — Prawo budowlane (t.j. Dz. U. z 2013 1., poz. 1409 ze zm.), dalej tez
jako pr. bud.

45 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 9 lipca 2009 r., sygn. akt. I SA/Ol 345/09, CBOSA.

46 E. Sobol (red.), Nowy stownik jezyka polskiego, Warszawa 2003, s. 70.

47 Ibidem, s. 109.
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w art. laust. 1 pkt 1 u.p.o.1., ktéra za budynek uznaje obiekt posiadajacy dach. Literalna
wyktadnia omawianej definicji prowadzi do jednoznacznej konstatacji, ze opodatkowa-
niu podatkiem od nieruchomosci podlega budynek, ktory posiada dach.

Podkresli¢ jeszcze nalezy, ze braku w obiekcie budowlanym elementow niezbed-
nych do uznania go za budynek nie mozna utozsamia¢ ze ztym stanem technicznym
budynku. Obiekt budowlany pozostaje budynkiem w rozumieniu przepisow ustawy
o podatkach i optatach lokalnych nawet wowczas, gdy ze wzgledow technicznych, praw-
nych czy faktycznych nie jest i nie moze by¢ wykorzystywany, w tym zgodnie z jego
przeznaczeniem. Brak okien, schodéw wewngtrznych lub ogdlna dewastacja budynku
nie powoduje utraty przez taki obiekt budowlany cech budynku w rozumieniu przepisow
ustawy podatkowej. Budynek pozostaje budynkiem nawet wowczas, gdy zostat wyla-
czony z biezacej eksploatacji. Nie mniej jednak musi spetnia¢ wszystkie warunki, o kto-
rych mowa w definicji budynku (art. 1a ust. 1 pkt 1 u.p.o.1.)*s.

Pozbawienie budynku dachu w takim zakresie, ze nie jest mozliwe jego uzytkowa-
nie, nie moze skutkowac¢ wylaczeniem z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.
Zasada jest opodatkowanie nieruchomosci, gdyz jest to podatek majatkowy, a wszelkie
wylaczenia musza wynika¢ wprost z ustawy. Gdyby ustawodawca chciat wytaczy¢ z opo-
datkowania budynek w trakcie rozbiorki, to umiescity stosowny zapis w katalogu zwol-
nien z art. 7 u.p.o.l. Nawet prowadzenie prac rozbidérkowych zmierzajacych ostatecznie
do likwidacji budynku, jako okres przejsciowy, nie zmienia faktu, iz mamy do czynienia
z budynkiem tak dtugo, jak spetnia on wszelkie przestanki okreslone w art. laust. 1 pkt 1
u.p.o.l.: ,,Moment, kiedy obiekt budowlany znajdujacy si¢ w trakcie rozbiorki traci cha-
rakter budynku winien zosta¢ ustalony w oparciu o okolicznosci faktyczne. Stan faktycz-
ny musi zosta¢ poparty stosownym materiatem dowodowym, tj. harmonogramem roz-
biorki, zapisami dokonanymi w dzienniku budowy wskazujacymi na zakonczenie
demontazu poszczegdlnych cze$ci budynku, protokotem likwidacji. W przypadku catko-
witej rozbiorki dachu obiekt budowlany niewatpliwie traci charakter budynku. Jednak
w sytuacji, kiedy dochodzi do jego cze$ciowej rozbidrki, np. pozostaje wigzba dachowa,
powstaja watpliwosci, czy mamy jeszcze do czynienia z dachem czy juz nie [...]”™*%.

Podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomosci dla gruntéw stanowi ich
powierzchnia, a dla budynkow lub ich czgséci — powierzchnia uzytkowa. Ustawa o podat-
kach i optatach lokalnych okreslita algorytm obliczania powierzchni dla celéw podatko-
wych. Wedlug zamieszczonej w niej regulacji pomieszczenia lub ich czesci oraz czesci
kondygnacji o wysokosci w $wietle od 1,40 m do 2,20 m zalicza si¢ do powierzchni

48 'Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 12 listopada 2013 r., I SA/Bd 793/13, LEX nr 1403017.
49 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 24 czerwca 2009 r. I SA/Kr 496/09, CBOSA.

194



Podatek od nieruchomosci w Polsce

uzytkowej budynku tylko w 50%, a jezeli ich wysokos¢ jest mniejsza niz 1,40 m, po-
wierzchnie te pomija sie catkowicie.

Ustalajac powierzchni¢ budynku podlegta opodatkowaniu w podatku od nierucho-
mosci nalezy — zgodnie z definicja legalng budynku z art. la ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. —
uwzgledni¢ przestrzen wydzielong przegrodami budowlanymi ($cianami), mierzac po
ich zewnetrznych krawedziach, ktére wyznaczaja linie graniczne pomi¢dzy budynkiem
jako caloscig a wolng przestrzenia w otoczeniu. Taka teza stawiana jest aktualnie
w orzecznictwie?”? i doktrynie*’!. Nie jest to jednak twierdzenie, ktore pozwala jedno-
znacznie rozstrzygnac wszystkie watpliwosci.

W procesie wyktadni prawa nie wolno ignorowaé¢ wyktadni systemowej lub funk-
cjonalnej poprzez ograniczenie si¢ wytacznie do wyktadni jezykowej danego przepisu.
Moze si¢ bowiem okazac, ze sens przepisu, ktory pozornie wydaje si¢ jezykowo jasny,
okaze si¢ watpliwy, gdy skonfrontujemy go z innymi przepisami lub wezmiemy pod
uwagg cel regulacji prawnej. Jednym z najmocniejszych argumentow o poprawnosci in-
terpretacji jest okoliczno$¢, ze wyktadnia jezykowa, systemowa i funkcjonalna dajg
zgodny wynik*’2. Wyktadnia pojecia ,,budynek” na gruncie u.p.o.l. zostala potwierdzona
nie tylko systemowym odwotaniem do ww. przepisu ustawy pr. bud., ale takze poprzez
uwzglednienie art. 3 pkt 3 i 4 tej ustawy, w ktorych zdefiniowano budowle i obiekty ma-
lej architektury. Zestawienie tych definicji legalnych prowadzi do wniosku, ze cecha
roéznicujaca budynki od budowli lub obiektéw matlej architektury jest m.in. wydzielenie
pewnej przestrzeni przez przegrody budowlane. Funkcjonalnie za takie przegrody nale-
zy uzna¢ $ciany danego obiektu budowlanego. Natomiast powierzchnig uzytkowa bu-
dynku lub jego czgsci jest powierzchnia mierzona po wewnetrznej dlugosci $cian na
wszystkich kondygnacjach, z wyjatkiem powierzchni klatek schodowych oraz szybow
dzwigowych, przy czym za kondygnacje uwaza si¢ rOwniez garaze podziemne, piwnice,
sutereny i poddasza uzytkowe.

W ustawie o podatkach i optatach lokalnych nie zostato zdefiniowane pojecie kon-
dygnacji na potrzeby opodatkowania budynkow podatkiem od nieruchomosci. Z tych
tez wzgledow nalezy postuzy¢ si¢ jezykowsa definicja pojecia ,.kondygnacji”. Przy wy-
ktadni zatem znaczenia sformutowania ,,kondygnacja”, uzytego w art. 1la ust. 1 pkt 5

470 Por. np. wyrok NSA z dnia 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 2014/09, CBOSA.

41 K. Arominski, Zasady zwolnienia altany z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ,,Nierucho-
mosci” 2011, nr 8, s. 18 i nast.

472 Por. postanowienie SN z dnia 26 kwietnia 2007 r., sygn. akt I KZP 6/07, OSNKW 2007/5/37, Biule-
tyn SN 2007, nr 5, poz. 18; uchwala sktadu siedmiu sedziow NSA z dnia 14 marca 2011 r., sygn. akt II FPS
8/10; postanowienie NSA z dnia 9 kwietnia 2009 r., sygn. akt II FSK 1885/07; wyroki NSA: z dnia 19 listo-
pada 2008 r., sygn. akt II FSK 976/08, z dnia 2 lutego 2010 r., sygn. akt II FSK 1319/08, z dnia 2 marca
2010 1., sygn. akt II FSK 1553/08, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/ [dostep 06.2015 r.] oraz wypowiedzi doktry-
ny: M. Zielinski, Wyktadnia prawa. Zasady, reguty, wskazowki, Warszawa 2010, s. 291 i nast., L. Morawski,
Zasady wyktadni prawa, Torun 2010, s. 74—83.
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u.p.o.l, w pierwszej kolejnosci nalezy odwotywac¢ si¢ do regul znaczeniowych jezyka
etnicznego, gdyz interpretowanym zwrotom nie nalezy nadawa¢ znaczenia odmiennego
od przyjetego w jezyku potocznym, chyba ze istniejg racje przemawiajace za przypisa-
niem im znaczenia innego od literalnego, jesli miatoby ono prowadzi¢ do absurdalnych
rezultatow wyktadni prawa (zakaz stosowania wyktadni ad absurdum). Sieganie do defi-
nicji stownikowych jest zresztg praktyka dominujgcg w orzecznictwie sagdéw admini-
stracyjnych*”®. Ponadto zgodnie z uzasadnieniem do wyroku Naczelnego Sadu Admini-

stracyjnego z dnia 1 sierpnia 2014 r.*™

, jezeli przepisy prawa podatkowego nie zawieraja
stosownego odestania do Prawa budowlanego, a tym bardziej do aktow wykonawczych
do niego, odwotywanie si¢ do tej ustawy jest niezasadne. Podobnie Naczelny Sad Admi-

nistracyjny w wyroku z dnia 12 sierpnia 2014 r.*7

wskazat, ze brak definicji legalnej
,kondygnacji” nie stanowi przeszkody do jej rekonstrukcji na podstawie przyjetych
w polskiej kulturze prawnej regut wyktadni.

Zgodnie zatem ze stownikowym znaczeniem powierzchnia to ,,0bszar, przestrzen
o rozmiarach ograniczonych, okre$lony teren™’, Natomiast znaczenie jezykowe poje-
cia uzytkowe, ktore odnosi si¢ zarowno do powierzchni uzytkowej, jak i wymienione-
go w tym przepisie in fine poddasza uzytkowego. Uzytkowy to ,,stuzacy celom prak-
tycznym, majacy praktyczne zastosowanie, przeznaczony do uzytku, dajacy sie
uzytkowaé™”’. Punktem wyjscia rozwazan dotyczacych pojawiajacego si¢ w tym prze-
pisie okreslenia dotyczacego kondygnacji jest istnienie zamknigtej przestrzeni o ogra-
niczonych rozmiarach, ktora jest lub moze by¢ przeznaczona do praktycznego zastoso-
wania (da si¢ uzytkowac). Podstawowym zatem wyznacznikiem tak pojmowanej
powierzchni nie jest jej zgodnos¢ z jakimikolwiek normami technicznymi czy bezpie-
czenstwa, ale sama dostepnos$¢ do niej przez ciagi komunikacyjne i faktyczna lub po-
tencjalna mozliwos¢ korzystania z niej. Dopiero tak okre$long powierzchnie nalezy
odnosi¢ do kondygnacji budynku lub jego czesci. Uzupelniajac powyzsze rozwazania,
nalezy podkresli¢ koniecznos$¢ istnienia ciggu komunikacyjnego, ktéry pozwala na do-
step do tak rozumianej powierzchni na kazdej kondygnacji, w celu mozliwosci korzy-
stania z niej. Przepis ten nakazuje dokonywac obmiarow tak rozumianej powierzchni na
kazdej kondygnacji, za ktérg uznaje rowniez garaze podziemne, piwnice, sutereny i pod-
dasza uzytkowe.

43 Wyroki WSA w Szczecinie z dnia 24 wrzesnia 2008 r. w sprawach o sygn. akt: [ SA/Sz 209/08, LEX
nr 55428111 SA/Sz217/08, LEX nr 494534,

474 Wyrok NSA z dnia 1 sierpnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 1985/12, www.orzeczenia.nsa.gov.pl, CBO-
SA, luty 2015.

475 'Wyrok NSA z dnia 12 sierpnia 2014 r., sygn. akt Il FSK 1715/12, LEX nr 1493980.

476 M. Szymczak (red.), Sfownik jezyka polskiego, t. 11, Warszawa 1984, s. 867.

477 M. Szymczak (red), op. cit., t. III, Warszawa, 1984, s. 645.
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Natomiast w przypadku postuzenia si¢ wykladnig systemowa zewngtrzng nalezato-
by si¢ postuzy¢ odniesieniem do przepisow Prawa budowlanego, a w szczego6lnosci do
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie*’”®. Zgodnie z § 3
pkt 16 tego rozporzadzenia za kondygnacje nalezy rozumie¢ pozioma nadziemna lub
podziemng czg¢$¢ budynku zawartg pomiedzy powierzchnig posadzki na stropie Iub naj-
wyzej polozonej warstwie podlogowej na gruncie a powierzchnig posadzki na stropie
badz warstwie ostaniajacej izolacje cieplng stropu znajdujacego si¢ nad czescia budyn-
ku, przy czym za kondygnacje¢ uwaza si¢ takze poddasze z pomieszczeniami przezna-
czonymi na pobyt ludzi oraz poziomg cz¢s¢ budynku stanowiacg przestrzen na urzadze-
nia techniczne, majaca $rednig wysoko$¢ w §wietle wigksza niz 2 m; za kondygnacje nie
uznaje si¢ nadbudowek ponad dachem, takich jak maszynownia dzwigu, centrala wenty-
lacyjna, klimatyzacja lub kottownia. Ponadto za kondygnacje podziemna uwaza si¢ za-
glebiong ze wszystkich stron budynku, co najmniej do potowy jej wysokosci w §wietle
ponizej poziomu przylegajacego do niego terenu, a takze kazda usytuowang pod nia
kondygnacje. Natomiast za kondygnacj¢ nadziemna uznaje si¢ kazda kondygnacje¢ nie-
bedaca kondygnacja podziemna.

Widoczny jest takze brak korelacji miedzy rozporzadzeniem a przepisami u.p.o.l.,
jesli chodzi o dalsza czg¢s¢ definicji pojecia kondygnacji zawartej w rozporzadzeniu,
zgodnie z ktora za kondygnacje¢ uwaza si¢ rowniez pozioma cz¢s¢ budynku stanowigcg
przestrzen na urzadzenia techniczne, majacg srednig wysokos¢ w swietle wigksza niz 2
m. Tymczasem zgodnie z art. 4 ust. 2 u.p.o.l. powierzchni¢ pomieszczen lub ich czesci
oraz cz¢$¢ kondygnacji o wysokosci w swietle od 1,40 m do 2,20 m zalicza si¢ do po-
wierzchni uzytkowej budynku w 50%, a jezeli wysoko$¢ jest mniejsza niz 1,40 m, po-
wierzchnig¢ te pomija si¢. Zatem przepisy regulujace podatek od nieruchomosci zaliczaja
do powierzchni uzytkowej budynku 50% powierzchni pomieszczen o wysokosci w $wie-
tle od 1,4 m do 2,2 m, co nie jest spdjne z rozporzadzeniem i bytoby zbe¢dne, gdyby de-
finicja zawarta w rozporzadzeniu byla rozstrzygajaca.

Takie stanowisko zajeta rowniez wezesniej doktryna, ktorej przedstawiciele wska-
zuja, ze do uzytego w u.p.o.l. pojecia ,.kondygnacja” nie ma zastosowania § 4 pkt 2 po-
wolanego rozporzadzenia, ktore jest przepisem wykonawczym do ustawy Prawo bu-
dowlane 1 w zadnym razie nie moze by¢ traktowane jako unormowanie o charakterze
ustrojowym, ktore reguluje pojecia stosowane w catym systemie prawa. Zawarte w roz-
porzadzeniu pojecie ,.kondygnacja” jest okresleniem na potrzeby tej materii, ktorg regu-

luje analizowane rozporzadzenie. Gdyby ustawodawca chciat nada¢ temu terminowi

478 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicz-
nych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie, Dz. U. Nr 75, poz. 690.
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znaczenie systemowe, przyjmowane w innych ustawach, to powinien zamiesci¢ je
w ustawie Prawo budowlane, a nie w rozporzadzeniu*”.

Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury zostato wydane na podstawie art. 7 ust. 2
pkt 1 pr. bud., zgodnie z ktorym warunki, o ktérych mowa w ust. 1 pkt 1, okresla, w dro-
dze rozporzadzenia ministra wtasciwego do spraw budownictwa, lokalnego planowania
1 zagospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa dla budynkéw oraz zwigza-
nych z nimi urzadzen. Art. 7 ust. 1 pkt 1 u.p.o.l. stanowi natomiast, ze do przepisow
techniczno-budowlanych zalicza si¢ warunki techniczne, jakim powinny odpowiadac
obiekty budowlane i ich usytuowanie uwzgledniajgce wymagania, o ktéorych mowa
w art. 5. Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury wydane zostato zatem wytacznie w celu
okreslenia warunkoéw technicznych, jakimi powinny odpowiada¢ obiekty budowlane.
Przewidziane w nim wymagania i normy techniczne dotyczg standardow projektowania
i wykonywania budynkow, na co wskazuje art. 5 ust. 1 pr. bud. Zatem definicja zawarta
w § 3 pkt 16 rozporzadzenia Ministra Infrastruktury ma stuzy¢ szeroko rozumianemu
procesowi budowy obiektow budowlanych, a nie okreslaniu podstawy czy przedmiotu
opodatkowania. Trudno takze przyja¢, aby pomieszczona w nim zostala definicja bran-
zowa pojecia kondygnacja.

Interpretowanie pojecia kondygnacja poprzez odwotywanie si¢ do tresci § 3 pkt 16
rozporzadzenia uznano za prawidtowe w wyrokach WSA w Krakowie z dnia 12 maja
2009 r.* 1 z dnia 16 lutego 2011 r.**! oraz w wyroku WSA w Warszawie z dnia 22 czerw-
ca 2005 r.*%

Konkludujac, nalezy stwierdzi¢, iz pojgcie kondygnacji nie zostato zdefiniowane
w przepisach u.p.o.l. regulujacych podatek od nieruchomosci. Przepisy te nie odsytaja
réwniez wprost do regulacji zawartych w innych aktach prawnych. Reguly wyktadni
nakazujg w takim wypadku rozumienie danego poj¢cia zgodnie z jego potocznym, stow-
nikowym rozumieniem. Wykltadnia literalna (stownikowa, gramatyczna) ma bowiem
pierwszenstwo zastosowania.

Wobec autonomiczno$ci prawa podatkowego niezasadne jest odwotywanie si¢ do
definicji zawartych w przepisach niepodatkowych (tym bardziej w rozporzadzeniu, ktore
jest aktem prawnym nizszego rzedu), gdy przepisy u.p.o.l. nie zawieraja takiego odesta-
nia, a zawarte w nich definicje nie s spojne z definicjami zawartymi w Prawie budowla-
nym. Nalezy ponadto zgodzi¢ si¢ z argumentacja, ze skoro ustawa podatkowa nie zawie-

ra legalnej definicji kondygnacji, to nalezy jej poszuka¢ w regulach jezyka polskiego.

4 L. Etel, Glosa do wyroku NSA z dnia 30 czerwca 1995 r., SA/ELd 2216/94. ,,Kondygnacja” w rozu-
mieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ,,Glosa” 2001, z. 3, s. 23.

480 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 12 maja 2009 r., sygn. akt I SA/Kr 1461/08, LEX nr 558636.

1 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 16 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Kr 1430/10, LEX nr 737355.

482 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2005 r., sygn. akt II SA/Wa 916/05.

198



Podatek od nieruchomosci w Polsce

W jezyku potocznym kondygnacja to kazda przestrzen, czgs¢ czegos$ potozona nad lub
pod nig. Nalezy odrzuci¢ rowniez stanowisko, zgodnie z ktorym zawarte w art. la ust. 1
pkt 5 u.p.o.l. wyrazenie ,,poddasze uzytkowe” powinno by¢ rozumiane zgodnie z przepi-
sem § 3 pkt 16 rozporzadzenia.

Z gramatycznego brzmienia art. 4 ust. 2 cyt. u.p.o.l. wynika, ze opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci podlega cata powierzchnia kondygnacji budynku, jezeli jej
wysokos¢ w swietle przekracza 220 cm. Jesli natomiast jej wysoko$¢ wynosi od 140 cm
do 220 cm, opodatkowaniu podlega jedynie 50% tej powierzchni.

Zatem dla celéw podatkowych istotne znaczenie ma nie wysoko$¢ kondygnacji
jako takiej, lecz wysokos¢ kondygnacji w ,,Swietle”. Prawo podatkowe jest autonomicz-
ne w stosunku do innych gatezi prawa i w zwiazku z tym nazwy przyjete przez to prawo
z innych dziedzin prawa nie oznaczaja najczesciej tych samych poje¢. Skoro ustawo-
dawca w tresci cytowanego wyzej przepisu art. 4 ust. 2 uzyt zwrotu ,,wysoko$¢ kondy-
gnacji w $wietle”, a nie zwrotu ,,wysoko$¢ kondygnacji”, to dla wyjasnienia zakresu
pojeciowego tego zwrotu nie jest uprawnione bezposrednie sigganie do przepisow in-
nych ustaw, w tym do Prawa budowlanego i wydanych na jego podstawie aktow wyko-
nawczych. Jak juz stwierdzono wczes$niej, nalezy wykluczy¢ mozliwo$¢ odnoszenia do
pojecia ,,wysokos¢ kondygnacji w §wietle” definicji ,,kondygnacji” zawartej w § 3 pkt 16
rozporzadzenia Ministra Infrastruktury z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow
technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie*®.

Z przyczyn, o ktorych wyzej mowa, nieuprawnione jest rowniez sieganie do zale-
cen czy wyjasnien organow, w tym rowniez wyjasnien Ministra Finansow, ktore jako
niebedace zrodlem prawa nie moga w zadnym zakresie modyfikowac okreslonej ustawa
konstrukcji podatku. Takie stanowisko znajduje potwierdzenie w orzecznictwie Naczel-
nego Sadu Administracyjnego*®*.

Zastosowany w tresci przepisu art. 4 ust. 2 przez ustawodawce mato precyzyjny
zwrot ,,wysoko$¢ kondygnacji w Swietle” niewatpliwie zostat zaczerpnigty z jezyka po-
tocznego (por. w §wietle bramki, w §wietle tunelu itp.) i w istocie rzeczy moze oznaczac,
ze chodzi o wysokos¢ przeswitu migdzy dwiema plaszczyznami, co w odniesieniu do
kondygnacji budynku moze jedynie oznacza¢ wysokos$¢ migdzy podtozem a najnizszy-
mi trwatymi elementami konstrukcyjnymi stropu.

Tak ustalona tres¢ przepisu art. 4 ust. 2 oparta na regutach wyktadni gramatyczne;j
jest zbiezna z trescig ustalong na podstawie regut wyktadni funkcjonalnej, albowiem co
do zasady podstawa opodatkowania dla budynkow stanowi ich powierzchnia uzytkowa,

43 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 12 kwietnia 2002 r. w sprawie warunkow technicznych,
jakim powinny odpowiada¢ budynki i ich usytuowanie (Dz. U. z 2002 r. Nr 75, poz. 690).

44 Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 1998 r., sygn. akt I SA/Gd 1474/96, LEX nr 44097; wyrok NSA
z dnia 18 maja 1998 r., sygn. akt I SA/Ka 1716/96, Legalis nr 1169933.
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co w przypadku garazy wykorzystywanych zgodnie z przeznaczeniem oznacza, ze moga
tam wjecha¢ samochody o wysokosci nie wickszej niz najnizszy trwaty element kon-
strukcyjny stropu.

Majac na uwadze powyzsze rozwazania, nalezy w tym miejscu postawic tezg, ze
przez ,,wysoko$¢ kondygnacji w §wietle”, o ktorej mowa w art. 4 ust. 2 analizowanej
ustawy, nalezy rozumie¢ odlegto$¢ miedzy podlozem a najnizszym trwalym elementem
konstrukcyjnym stropu.

Powierzchnia uzytkowa budynku, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 u.p.o.l. obejmuje
takze piwnice. Prawo podatkowe jest autonomiczne w stosunku do innych gatezi prawa
i w zwiagzku z tym nazwy przejete przez to prawo z innych dziedzin prawa nie oznacza-
ja najczesciej tych samych poje¢. Z uwagi na to, iz podstawowe znaczenie ma tre$¢
ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, w ktorej zawarta jest de-
finicja budynku jako przedmiotu opodatkowania, nie jest uprawnione si¢ganie do prze-
pisow innych ustaw, w tym do prawa budowlanego i wydanych na jego podstawie aktow
wykonawczych*®. Nalezy zatem stwierdzi¢, iz przez kondygnacje rozumie si¢ cze$¢
budynku mi¢dzy stropami lub miedzy podtozem i najnizszym stropem i ze tak pojmowa-
na kondygnacja obejmuje powierzchni¢ uzytkowa piwnic.

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 i ust. 2 u.p.o.l. opodatkowaniu podatkiem od nierucho-
mosci podlegaja grunty, z wylaczeniem uzytkoéw rolnych oraz gruntow zadrzewionych
i zakrzewionych na uzytkach rolnych, lasow. Ustawa w tym przypadku okresla podsta-
we opodatkowania w sposob catkowicie nieskomplikowany, a zarazem catkowicie ode-
rwany od realiow wartosci gruntu. Fakt posiadania gruntu o okreslonej powierzchni
uwzglednia tylko jeden, rynkowo wcale nie najistotniejszy czynnik wplywajacy na war-
to$¢ nieruchomosci.

Okreslenie podstawy opodatkowania i przypisanie jej konkretnemu zobowigzaniu
podatkowemu jest zwigzane z procesem ewidencjonowania nieruchomosci. W przypad-
ku podatku katastralnego takie zwiazki sa jeszcze bardziej wyrazne i oczywiste. Na
ewidencje nieruchomosci, a zwlaszcza dane w niej zawarte, nalezy tez patrze¢ w ten
wlasnie sposob. Problematyka dotyczaca prowadzenia ewidencji nieruchomosci zostata
uregulowana w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w spra-
wie ewidencji podatkowej nieruchomosci*®. W rozporzadzeniu tym okreslono, jakie
dane dotyczace podatnika i przedmiotow opodatkowania powinny znalez¢ si¢ w ewi-
dencji nieruchomosci. Nowymi danymi, ktorych obecnie nie ma potrzeby wykazywaé
w deklaracjach i informacjach odnoszacych si¢ do podatku od nieruchomosci, sag m.in.:

45 Uchwata z 24 czerwca 1996 r., sygn. akt FPK 6/96, ONSA 1996, nr 3, poz. 106.
486 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie ewidencji podatkowej
nieruchomosci (Dz. U. Nr 107, poz. 1138).

200



Podatek od nieruchomosci w Polsce

identyfikatory dziatek ewidencyjnych, budynkoéw i lokali, numer ksiggi wieczystej lub
zbioru dokumentéw oraz nazwa sadu, w ktorym prowadzona jest ksigga wieczysta lub
zbior dokumentow.

Zgodnie z wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 lipca 2014 r.*%7,
ewidencja gruntdw nie moze przesadzac¢ o wlasnosci nieruchomosci (prawie uzytkowa-
nia wieczystego), co przektada si¢ na ustalenie podmiotu opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci. W tym zakresie, zgodnie z rekojmia wiary publicznej ksiag wieczystych,
nalezy w pierwszej kolejnosci uwzglednia¢ wpisy ujawnione w dziale drugim ksiegi
wieczystej (dotyczace wlasnosci 1 uzytkowania wieczystego).

W postgpowaniu podatkowym dane dotyczace przeznaczenia, funkcji, obszaru
i granic dziatek gruntu, rodzaju zabudowy prawa wlasnos$ci ustalane sg zasadniczo na
podstawie odpowiednich rejestrow publicznych. Sg nimi przede wszystkim ewidencja
gruntow i budynkow oraz ksiggi wieczyste.

Organ podatkowy w sprawach dotyczacych wymiaru podatku od nieruchomosci nie
ma uprawnien do podwazania zgodnos$ci z prawem wpisow zawartych w ksiedze wieczy-
stej, objetych rekojmig wiary publicznej ksiag wieczystych. Rekojmia wiary publicznej
ksiag wieczystych jest wylaczona w odniesieniu do danych zawartych w dziale pierw-
szym ksiggi, dotyczacym opisu nieruchomosci. W razie niezgodno$ci danych ewidencji
z oznaczeniem nieruchomosci w ksigdze wieczystej sad rejonowy dokonuje na wniosek
wlasciciela nieruchomosci lub wieczystego uzytkownika sprostowania oznaczenia nieru-
chomosci na podstawie danych ewidencji gruntow (katastru nieruchomosci).

W sytuacji gdy nieruchomos$¢ w ewidencji jest oznaczona symbolem ,,B” (whasci-
wym dla terenéw mieszkaniowych), w zasadzie nie ma znaczenia, jakie jest jej faktycz-
ne przeznaczenie (moze to by¢ grunt niezabudowany). Podobnie, jezeli grunt ma klasy-
fikacje ,,R” (grunt orny), to w praktyce wcale nie musi by¢ na nim prowadzona dziatalno$¢
rolnicza. Jednakze organ podatkowy jest zwigzany ewidencja, tzn. nie moze podwazac
— postugujac si¢ srodkami dowodowymi uruchamianymi w toku postgpowania podatko-
wego — ustalen klasyfikacyjnych. Stawialoby to pod znakiem zapytania sens prowadze-
nia stosownych ewidencji, zagrazajac takze pewnosci obrotu prawnego. Jezeli ewiden-
cja jest bledna (np. wojt uznat grunt za zajety na dziatalno$¢ gospodarcza, mimo ze jest
rolny), trzeba najpierw zmieni¢ dane w niej zawarte, a dopiero pdzniej domagac si¢
zmiany decyzji podatkowe;j.

Ewidencja jest wigzaca w kilku przypadkach wskazanych w art. la ust. 3 u.p.o.l.
Zgodnie z jego brzmieniem: ,,przez uzyte w ustawie okreslenia: uzytki rolne, lasy, nie-
uzytki, uzytki ekologiczne, grunty zadrzewione i zakrzewione, grunty zadrzewione i za-

krzewione na uzytkach rolnych, grunty pod wodami ptyngcymi, grunty pod morskimi

47 Wyrok NSA z dnia 15 lipca 2014 r., sygn. akt I FSK 1953/12.
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wodami wewnetrznymi — rozumie si¢ grunty sklasyfikowane w ten sposob w ewidencji
gruntow i budynkoéw”. Z przepisu tego wynika, ze nalezy je opodatkowac zgodnie z kla-
syfikacja w ewidencji. Wobec tak jednoznacznego brzmienia ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych trudno jednak uzna¢, ze w innych sytuacjach ewidencja jest wigzaca.

Przyktadem moga by¢ grunty zajete pod infrastrukturg kolejowa. To nie ewidencja
bedzie mie¢ tutaj znaczenie, a faktyczne wykorzystanie terenu. Przyjecie, ze to ewiden-
cja bytaby tu istotna, przeczy logice przepisoOw ustawy. Artykut 1a ust. 3 bylby pozba-
wiony sensu, gdyby uzna¢, ze rowniez w przypadku innych gruntow niz w nim wymie-
nione nalezy siega¢ do oznaczenia w ewidencji.

Praktyczne problemy zwigzane ze znaczeniem ewidencji gruntow i budynkow po-
jawia si¢ w sytuacji niezgodnos$ci pomi¢dzy danymi wynikajacymi z tej ewidencji a sta-
nem rzeczywistym. Pojawia si¢ bowiem pytanie, wedlug ktorego stanu — faktycznego
czy odzwierciedlonego w ewidencji gruntow i budynkéw — nalezy ocenia¢ konsekwen-
cje podatkowe danej sytuacji?

Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne*®® podstawe pla-
nowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkow i §wiadczen,
oznaczania nieruchomosci w ksigegach wieczystych, statystyki publicznej, gospodarki
nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowia dane zawarte w ewi-
dencji gruntéw i budynkow. Wypis z ewidencji ma charakter dokumentu urzgdowego
w rozumieniu art. 194 § 1 0.p.*® Oznacza to, ze organ podatkowy nie ma co do zasady
podstaw do pomijania tych danych w postepowaniu podatkowym. Podkresli¢ jednocze-
$nie nalezy, ze dane z ewidencji gruntow i budynkéw — jako majace walor dokumentu
urzedowego — posiadaja szczegdlna moc dowodowa. Zwigkszona moc dowodowa doku-
mentu urzedowego sprowadza si¢ do przyjecia dwdch domnieman, a mianowicie praw-
dziwosci (autentycznosci) oraz zgodnosci z prawdg twierdzen w nim zawartych (wiary-
godnosci). W konsekwencji organ podatkowy nie moze odrzuci¢ — bez przeprowadzenia
przeciwdowodu — istnienia faktu stwierdzonego w dokumencie urzedowym. Domnie-
manie autentycznosci dokumentu urzedowego wskazuje na to, ze dany dokument po-
chodzi od organu, ktory go wystawil. Natomiast domniemanie zgodno$ci z prawda
twierdzen w nim zawartych (wiarygodnosci) nakazuje uznaé, ze tres¢ dokumentu jest
zgodna z rzeczywisto$cig. Dzigki temu domniemaniu dowdd urzgdowy skraca i uprasz-
cza postgpowanie dowodowe. Nie ma potrzeby udowadniania faktow, ktére wynikaja
z dokumentu urzedowego*”.

488 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2010 r. Nr 13,
poz. 1287 ze zm.).

49 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749).

0 C. Kosikowski [et. al.], Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2006, s. 689.
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Nadmieni¢ przy tym nalezy, ze zardbwno organy podatkowe, jak i sady administra-
cyjne nie moga ingerowac¢ w dane zawarte w ewidencji gruntow i budynkow*'!. Brak jest
nawet jakichkolwiek podstaw prawnych, na podstawie ktorych organ podatkowy mogt-
by zada¢ wszczgcia postgpowania administracyjnego majacego na celu doprowadzenie
do zmian ewidencyjnych. Sady administracyjne nie mogga merytorycznie ocenia w spra-
wach podatkowych czynno$ci z zakresu prowadzenia ewidencji gruntéw i budynkow.
Prowadzenie, w tym uaktualnianie ewidencji, nie nalezy do postgpowania podatkowego
zaréwno dotyczacego ustalenia (okreslenia) wysokosci zobowigzania podatkowego, jak
1 postgpowania dotyczacego stwierdzenia niewaznosci decyzji podatkowej. Uwzgled-
nienie przeciwdowodu przeciwko wiarygodnosci ewidencji gruntow i budynkoéw przed-
stawionego przez stron¢ postgpowania nie moze by¢ utozsamiane z ingerencja w dane
zawarte w ewidencji gruntoéw i budynkéw. Organ podatkowy wskutek dysponowania
odpowiednim dowodem §wiadczacym o blednym lub nieaktualnym wpisie w ewidencji
gruntéw i budynkow nie uwzglednia tylko tych danych i opiera rozstrzygnigcie na in-
nym dowodzie, ktdry uznaje za bardziej wiarygodny.

W kontekscie powyzszego nalezy zwroci¢ uwagge, ze art. 194 § 3 o.p. nie moze by¢
rozumiany w ten sposob, ze jedynym sposobem wykazania nieprawidlowosci wpisow
w ewidencji bedzie doprowadzenie do ich zmiany w innym postepowaniu niz podatko-
we. Powolany przepis nie stanowi bowiem podstawy do wszczgcia i przeprowadzenia
postgpowania majacego na celu zmiang czy weryfikacje danych zawartych w ewidencji,
lecz tylko uprawnia organ podatkowy do pominigcia danych ewidencyjnych, w przy-
padku gdy w obrocie prawnym funkcjonuje inny dowdd swiadczacy o niewiarygodno$ci
zapisow ewidencyjnych®-.

Jak podkresla si¢ w literaturze, nie mozna utozsamia¢ zmiany danych ewidencyj-
nych z sytuacja, w ktorej dochodzi do pominigcia tych danych w postepowaniu podat-
kowym wskutek istnienia okreslonego przeciwdowodu. Zmiana danych ewidencyjnych,
ktora stanowi nastepstwo zaistnienia okreslonego zdarzenia, np. zmiana sposobu uzyt-
kowania budynku, wplywa na zasady jego opodatkowania od pierwszego dnia miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktérym zdarzenie to wystapito. W tym przypadku zmia-
na danych ewidencyjnych nie moze skutkowa¢ wzruszeniem prawomocnych decyzji
ustalajacych wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, poniewaz nie wywotuje skutkow
prawnych z moca wsteczng. Dopiero od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po
tym, w ktorym dokonano przekwalifikowania np. budynku letniskowego na mieszkal-
ny, nastgpi zmiana zasad jego opodatkowania (i to bez wzglgdu na to, czy w §lad za tym

“1 B. Pahl, Glosa do wyroku WSA w Gdarisku z dnia 15 marca 2006 r., I Sa/Gd 348/04, ,,Przeglad Po-
datkéw Lokalnych i Finansow Samorzadowych” 2009, nr 5, s. 1 i nast.
92 B. Pahl, Glosa do wyroku NSA z dnia 5 czerwca 2014 r, Il FSK 1581/12, LEX/el. 2014.
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dokonane zostang zmiany w ewidencji budynkow). Wynika to z art. 6 ust. 3 u.p.o.L.
Przepis ten stanowi, ze jezeli w trakcie roku podatkowego zaistniato zdarzenie majace
wplyw na wysoko$¢ opodatkowania w tym roku, a w szczegdlnosci zmiana sposobu
wykorzystywania przedmiotu opodatkowania Iub jego czesci, podatek ulega obnizeniu
lub podwyzszeniu, poczynajac od pierwszego dnia miesigca nastepujacego po tym,
w ktorym nastgpito to zdarzenie. Organ podatkowy dokonuje w takim przypadku zmia-
ny decyzji (art. 6 ust. 8 u.p.o.l.). Chodzi tutaj o prawomocna decyzj¢ ustalajacg wyso-
kos¢ zobowiazania podatkowego na dany rok i to za miesigce nastepujace po miesiacu,
w ktorym nastgpita zmiana sposobu uzytkowania obiektu budowlanego. Podatnik w ta-
kim przypadku powinien w ciagu 14 dni od zmiany sposobu uzytkowania budynku
ztozy¢ informacje na podatek od nieruchomosci (art. 6 ust. 6 u.p.o.l.). Do opisanej sytu-
acji nie ma zastosowania art. 194 § 3 o.p. Przepis ten znajdzie zastosowanie w przypad-
ku, gdy dane ewidencyjne sg niewiarygodne wskutek istnienia dokumentu swiadczace-
go o nieaktualnym lub blednym zapisie w ewidencji gruntéow i budynkow. Pozwala to
réwniez na weryfikacje prawomocnej decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania po-
datkowego. Mozna zatem, dokonujgc wymiaru podatku, niejako cofngé si¢ do momen-
tu, w ktorym wszedt do obrotu prawnego dokument, na podstawie ktorego powinna, ale
nie nastgpita zmiana danych ewidencyjnych*”.

Przepis § 1 wspomnianego juz rozporzadzenia w sprawie ewidencji podatkowe;j
nieruchomosci stanowi, iz ewidencja gruntéw i budynkow obejmuje dane liczbowe i opi-
sowe dotyczace gruntow, budynkow i lokali oraz dane dotyczace wtascicieli nierucho-
mosci (w przypadku gdy brakuje danych dotyczacych wtascicieli nieruchomosci, w ewi-
dencji wykazuje si¢ dane 0sob i jednostek organizacyjnych, ktdre tymi nieruchomosciami
wtadaja). Z przepisu § 44 pkt 2 rozporzadzenia wynika obowigzek organu prowadzacego
ewidencje gruntow i budynkoéw utrzymywania jej w stanie aktualnosci, tj. zgodnie z do-
stepnymi dla organu dokumentami i materiatlami Zrédtowymi obrazujgcymi rzeczywisty
stan faktyczny i prawny. Dane w ewidencji podlegajg aktualizacji wylgcznie z urzedu lub
na wniosek okreslonych podmiotéw — m.in. wlascicieli i uzytkownikow wieczystych
gruntow (oznacza to, ze ani organ podatkowy, ani sad administracyjny nie majg legity-
macji do wystapienia z wnioskiem o zmian¢ danych w ewidencji)**.

Dane w ewidencji powinny odpowiada¢ rzeczywistemu charakterowi gruntu oraz
stanowi wynikajacemu z okre$lonych tytutdéw prawnych, w szczegdlnosci z orzeczen sa-

dowych, decyzji administracyjnych oraz uméw. Majg one zatem charakter deklaratoryjny,

493 Ibidem.
44 K. Radzikowski, Glosa do wyroku WSA z dnia 6 stycznia 2009 r., I SA/Sz 374/08, ,,Finanse Komu-
nalne” 2010, nr 3, s. 71 1 nast.
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a nie konstytutywny, co oznacza, ze nie ksztaltujg stanu prawnego ani faktycznego, a jedy-
nie maja potwierdzaé stan zaistnialy wczesniej*”.

W literaturze prezentowane sg dwie linie argumentacji dotyczace mocy obowigzu-
jacej danych z ewidencji. Pierwsza z nich opiera si¢ na literalnym brzmieniu przytacza-
nych powyzej przepisoOw ustaw podatkowych i wskazuje, ze dane wynikajace z ewiden-
cji gruntdw 1 budynkow maja moc bezwzglednie wigzaca dla wymiaru podatku rolnego,
lesnego i od nieruchomosci*®. Druga wskazuje, ze dane z ewidencji maja jedynie walor
dokumentu urzgdowego, ktorego tres¢ moze by¢ podwazona w toku postepowania po-
datkowego, a przedmiotem opodatkowania jest zawsze obiektywna rzeczywisto$¢*”.

Podobng rozbiezno$¢, jak w przypadku pogladow doktryny, mozna znalez¢ w sta-
nowiskach wyrazanych w orzecznictwie sadéw administracyjnych. O ile jednak wigk-
szo$¢ przedstawicieli doktryny opowiada si¢ za nadaniem informacjom z ewidencji
gruntow i budynkoéw jedynie statusu dokumentu urzgdowego, o tyle przewazajaca czes$¢
najnowszych wyrokow sadéw administracyjnych traktuje je jako dane wigzace dla orga-
néw podatkowych przy wymiarze podatku rolnego, lesnego i od nieruchomosci*®.

Zgodnie z przepisami prawa geodezyjnego ewidencja gruntow i budynkéw mogta-
by by¢ samodzielng podstawa do wymiaru podatkéw lokalnych jedynie w tym zakresie,
w jakim klasyfikuje kategorie gruntéw wskazane w art. la ust. 3 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, tj. w sytuacji, gdy ustawa o podatkach i optatach lokalnych powo-
huje si¢ na ewidencje.

Rozwazanie mozliwo$ci prowadzenia przeciwdowodu wobec tresci zapisoéw w ewi-

dencji gruntéw i budynkéw poprzez przeciwstawianie tresci zapisow ewidencyjnych

45 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 22 czerwca 2007 r., sygn. akt IV SA/Wa 689/07, LEX nr 351329;
wyrok NSA z dnia 20 listopada 1998 r., sygn. akt II SA 914/98, LEX nr 41816; wyrok NSA z dnia 21 stycz-
nia 1998 r., sygn. akt II SA 725/97, LEX nr 41837; w wyroku NSA z 21 lutego 2006 r., sygn. akt I OSK
473/05, LEX nr 194378 stwierdzono jednak, ze wadliwa jest wyktadnia, ze ewidencja gruntéw ma jedynie
charakter techniczno-deklaratoryjny.

46 B. Brzezinski, Glosa do wyroku WSA we Wroctawiu z dnia 30 pazdziernika 2007 r., I SA/Wr 819/09,
,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2008, nr 3, s. 214-215.

47 L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i oplaty lokalne. Podatek rolny. Podatek Lesny. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 86—87; M. Biskupski, H. Dzwonkowski, Znaczenie ewidencji gruntow i budynkow
dla wymiaru zobowigzania w podatku od nieruchomosci. Przyczynek do problematyki formalnej teorii do-
wodow w prawie podatkowym, ,,Monitor Podatkowy” 2007, nr 10, s. 20—21; L. Etel, Dane z ewidencji grun-
tow i budynkow a wymiar podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych
i Finanséw Samorzadowych” 2007, nr 11, s. 5 i nast.

48 Wyrok NSA z dnia 13 lutego 2009 1., sygn. akt II FSK 1594/07, www.orzeczenia.nsa.gov.pl, luty
2015; wyrok WSA w Gdansku z dnia 15 marca 2006 r., sygn. akt [ SA/Gd 348/04, LEX nr 348665; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 22 marca 2007 r., sygn. akt II Sa/Gd 297/06, LEX nr 334273; wyrok WSA w Gdan-
sku z dnia 6 stycznia 2009 r., sygn. akt I Sa/Gd 736/08, LEX nr 483130; wyrok WSA w Warszawie z dnia
27 marca 2007 r., III Sa/ Wa 136/07, LEX nr 325249; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 30 pazdziernika
2007 r., sygn. akt I Sa/ Wr 819/07, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2008, nr 1, poz. 14.
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tresci decyzji o wylaczeniu gruntéw spod dziatalnosci rolniczej wydaje si¢ nieporozu-
mieniem. Decyzja bowiem nie moze stanowi¢ dowodu na tre$¢ zapisu w ewidencji*®.

Jezeli na gruncie sklasyfikowanym w ewidencji budynkéw i gruntow jako uzytki
rolne, grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych Iub lasy (tj. na gruncie
objetym co do zasady podatkiem rolnym lub lesnym) prowadzona jest dziatalno$¢ inna
niz rolnicza lub lesna, to grunt ten:

— podlega opodatkowaniu podatkiem rolnym lub le§nym, jezeli dziatalno$¢ t¢ pro-

wadzi inny podmiot niz podatnik,

— podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci wedtug stawek najwyz-
szych przewidzianych dla gruntow zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej, jezeli dziatalnos¢ t¢ prowadzi podatnik®®,

Przedmiotem opodatkowania podatkiem rolnym sg grunty sklasyfikowane w ewi-
dencji gruntéw i budynkow jako uzytki rolne, z wyjatkiem gruntéw zajetych na prowa-
dzenie dziatalnos$ci gospodarczej innej niz dziatalno$¢ rolnicza. Nalezy zwroci¢ uwage,
iz ustawodawca w zadnej ustawie (nawet nie podatkowej), nie zdefiniowal przedmiotoéw
opodatkowania nieruchomosci, takich jak chociazby wyzej enumeratywnie wymienio-
ne, jedynie je wyliczajac. W tej sytuacji takie pojecia jak na przyktad uzytek rolny, grun-
ty zabudowane czy grunty pod wodami, zostaly okreslone (zdefiniowane) w § 68 rozpo-
rzadzenia wydanego przez Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa™' w dniu 29
marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkow, w ktorym minister dzieli grun-
ty na jeszcze inne, poszczegolne ich rodzaje. W kontekscie wskazanych powyzej unor-
mowan powstaje watpliwos¢ co do ich zgodnosci z Konstytucja RP, a w szczegolnosci
z trescig art. 84 1 art. 217 ustawy zasadniczej .

Stawka w podatku rolnym dla gruntow gospodarstw rolnych wynosi rownowarto$¢
pieni¢zng 2,5 q zyta — od 1 hektara przeliczeniowego, a dla pozostatych gruntéw rolnych
wynosi rownowarto$¢ pieniezna 5 q zyta od 1 hektara. Powigzanie stawki podatku z ceng
zyta ma na celu zapewnienie waloryzacji obcigzenia podatkiem rolnym ze wzgledu na
procesy inflacyjne. Poza tym rozwiazanie to jest proba powigzania dochodowosci go-

spodarstw rolnych z wysokoscia opodatkowania, chociaz nalezy podkresli¢, ze podatek

49 K. Kopyscianska, Przeglgd biezgcych problemow zwigzanych z opodatkowaniem nieruchomosci na
tle orzecznictwa sqdow administracyjnych, Wroctaw 2015, s. 85 i nast.

00 K. Radzikowski, Rozgraniczenie zakresu przedmiotowego podatku rolnego, podatku lesnego oraz
podatku od nieruchomosci, ,,Przeglad Prawa Lokalnego i Finanséw Samorzadowych” 2008, nr 7-8, s. 37—
44. Rozgraniczenie zakresu przedmiotowego podatku rolnego, podatku lesnego oraz podatku od nierucho-
mosci.

01 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntéw i budynkow (Dz. U. Nr 38, poz. 454).

02 S, Presnarowicz, Komentarz do ustawy o podatku rolnym, [w:] Podatki i oplaty lokalne. Podatek
rolny. Podatek lesny, Warszawa 2008.
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rolny ma charakter majatkowy 1 nie jest zalezny od wysokos$ci dochodu uzyskiwanego
z dziatalnosci rolne;.

Za gospodarstwo rolne uwaza si¢ natomiast obszar gruntow sklasyfikowanych
w ewidencji gruntow i budynkow jako uzytki rolne, z wyjatkiem gruntow zajetych na
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej innej niz dziatalnos$¢ rolnicza, o tacznej po-
wierzchni przekraczajacej 1 ha lub 1 ha przeliczeniowy, stanowiacych wlasnos¢ lub
znajdujacych si¢ w posiadaniu osoby fizycznej, osoby prawnej albo jednostki organiza-
cyjnej, w tym spotki nieposiadajacej osobowosci prawne;j.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o podatku rolnym przy wymiarze podatku rolnego
organ wymiarowy dla ustalenia liczby hektarow przeliczeniowych przyjmuje powierzch-
ni¢, rodzaj i klase uzytkoéw rolnych wynikajacych z ewidencji gruntow.

Ustawa o podatku leSnym obowiazuje od poczatku 2003 r. Opodatkowanie lasow
i gruntdow lesnych byto do konca 2002 r. uregulowane w ustawie o lasach. W akcie tym,
odnoszacym si¢ zasadniczo do problematyki zachowania, ochrony i powigkszania zaso-
bow lesnych oraz prowadzenia gospodarki lesnej, uregulowano podatek lesny*®. Lasem
sa grunty sklasyfikowane jako ,,.L.s” w ewidencji gruntow i budynkow. Jak juz wspo-
mniano, zasadnicze znaczenie przy klasyfikowaniu danego gruntu na potrzeby opodat-
kowania majg wigc dane zawarte w tej ewidencji®™.

Zatem opodatkowaniu podatkiem leSnym podlegaja grunty lesne sklasyfikowane
w ewidencji gruntéw i budynkow jako lasy, z wyjatkiem laséw zajetych na wykonywa-
nie innej dziatalnosci niz dziatalnos¢ lesna®®. Podstawe opodatkowania stanowi, tak jak
w przypadku podatku od nieruchomosci i podatku rolnego, powierzchnia lasu. Stawka
wyrazona jest w rOwnowartosci pieni¢znej 0,220 m® drewna obliczonej wedhug $redniej
ceny sprzedazy drewna uzyskanej przez nadles$nictwa za pierwsze trzy kwartaty roku
poprzedzajacego rok podatkowy — od 1 hektara. Dla lasow wchodzacych w sklad rezer-
watoéw przyrody i parkow narodowych stawka ta podlega obnizeniu o 50%. Podobnie
jak w podatku rolnym rada gminy moze w drodze uchwaty obnizy¢ kwote stanowigca
srednig cene sprzedazy drewna przyjmowang jako podstawe obliczenia podatku lesnego
na obszarze gminy.

Opodatkowanie gruntéw i budynkéw podatkami od nieruchomosci uzaleznione od
ich powierzchni fizycznej (przeliczeniowej) badz uzytkowej jest rozwigzaniem zar6wno

przestarzatym (prymitywnym), jak i niesprawiedliwym. Nie uwzglednia ono bowiem

03 L. Etel, Komentarz do ustawy o podatku lesnym, [w:] Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz,
Warszawa 2013.

04 Szerzej na ten temat zob. K. Gawronska, Ewidencja gruntow i budynkéw podatkiem od nieruchomo-
Sci, rolnym oraz lesnym, [w:] M. Poptawski (red.), Podatki i optaty lokalne w praktyce, Warszawa 2008,
S. 26 i nast.

505 Szerzej na ten temat: L. Etel, Komentarz do podatku lesnego...
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chociazby potozenia gruntu czy budynku wptywajacego na jego warto$¢ oraz wysokosci
przychodow osiaganych w zwiazku z gospodarczym wykorzystaniem nieruchomosci.
Tymczasem czynniki te okreslajg zdolno$¢ ptatniczg podatnika, ktora powinna by¢ bra-
na pod uwage w konstrukcji kazdego podatku majacego realizowaé konstytucyjng zasa-
de sprawiedliwosci podatkowej. Reforme polskiego systemu opodatkowania nierucho-
mosci nalezy uzna¢ za niekwestionowang, a za najwlasciwszg konstrukcje podatku od

nieruchomosci nalezy uzna¢ koncepcje podatku katastralnego™.

3. Ramy prawne wprowadzenia katastru w Polsce

Na podstawie u.p.g.k. uregulowano m.in. sprawy geodezyjne i kartograficzne, ewi-
dencje gruntéw i budynkow, inwentaryzacj¢ i ewidencje sieci uzbrojenia terenu, pan-
stwowy zasob geodezyjny i kartograficzny oraz uprawnienia do wykonywania prac geo-
dezyjnych i kartograficznych.

Na podstawie art. 2 ust. 8 u.p.g.k. dla obszaru calego kraju sporzadzana jest ewi-
dencja gruntéw i budynkow (kataster nieruchomosci). Jest to jednolity dla kraju, syste-
matycznie aktualizowany zbidr informacji o gruntach, budynkach i lokalach, ich wiasci-
cielach oraz o innych osobach fizycznych lub prawnych wiadajacych tymi gruntami,
budynkami i lokalami.

Zgodnie z art. 5 u.p.g.k. dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkow, ewidencji
sieci uzbrojenia terenu oraz inne dane zawarte w panstwowym zasobie geodezyjnym
i kartograficznym stanowig podstawe do zalozenia krajowego systemu informacji o tere-
nie. Ewidencja gruntéw i budynkéw obejmuje informacje dotyczace gruntdw, budyn-
kow i lokali w zakresie przede wszystkim ich potozenia, przeznaczenia, powierzchni czy
funkcji. W ewidencji gruntow i budynkow wykazuje si¢ takze wiasciciela, w odniesieniu
dla gruntéw panstwowych i samorzadowych oraz inne osoby fizyczne lub prawne,
w ktorych wiladaniu znajduja si¢ grunty i budynki lub ich czesci. Ponadto w ewidencji
wykazuje si¢ informacje o wpisaniu do rejestru zabytkow oraz warto$¢ nieruchomosci
(art. 20 u.p.g.k.).

Przepis art. 22 u.p.g.k. stanowi, iz ewidencj¢ gruntéw i budynkow oraz gleboznaw-
cza klasyfikacje gruntow prowadza starostowie, ktérym osoby objete ta ewidencja zobo-
wigzane sa zglasza¢ wszelkie zmiany stanu faktycznego objetego wpisem w terminie 30
dni, liczac od dnia powstania tych zmian. Obowiazek ten nie dotyczy oczywiscie tych

zmian, ktore wynikaja z decyzji wlasciwych organdw.

506 P, Czerski, A. Hanusz, A. Niezgoda, Dochody budzetu gminy, Warszawa 2006, s. 30 i nast.
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Informacje o gruntach, budynkach i lokalach zawiera operat ewidencyjny, ktory
sktada sie z map i rejestrow wraz z dokumentami uzasadniajagcymi wpisy do tych reje-
strow. Informacje o gruntach, budynkach i lokalach zawarte w operacie ewidencyjnym
sa jawne i udziela si¢ ich odptatnie. Wypisy i wyrysy z operatu ewidencyjnego wydawa-
ne sg odptatnie przez organ prowadzacy ewidencje gruntow i budynkéw na zadanie wia-
Scicieli lub 0sob fizycznych i prawnych, w ktorych wtadaniu znajduje si¢ grunt, budynek
lub lokal, jak réwniez 0sob fizycznych i prawnych oraz jednostek organizacyjnych nie-
posiadajacych osobowosci prawnej, ktore maja interes prawny w tym zakresie, a takze
na zadanie zainteresowanych organdw administracji rzadowe;j i jednostek samorzadu te-
rytorialnego (art. 24 u.p.g.k.).

Na podstawie art. 24a ust. 1 u.p.g.k. starosta moze zarzadzi¢ przeprowadzenie mo-
dernizacji ewidencji gruntow i budynkow na obszarze poszczegodlnych obrebow ewiden-
cyjnych. Szczegdtowy tryb tego postepowania okresla art. 24a ust. 2—12 u.p.g.k.

Przepis art. 53a u.p.g.k. stanowi, ze do czasu przeksztalcenia ewidencji gruntow
i budynkow w kataster nieruchomosci przez uzyte w niniejszej ustawie pojecie kataster
rozumie si¢ t¢ ewidencj¢. Zgodnie ze znaczeniem zawartym w Encyklopedii Prawa™’
pod pojeciem katastru nieruchomosci rozumie si¢ urzedowa rejestracje standéw praw-
nych i faktycznych nieruchomosci. Podstawowa funkcja tego rejestru jest ujawnienie
stanu faktycznego nieruchomosci w celu umozliwienia panstwu realizacji zadan pu-
blicznoprawnych zwiazanych z gospodarowaniem nieruchomosciami. Dotyczy to m.in.
potozenia gruntéw i budynkoéw, przeznaczenia budynkow, roku ukonczenia ich budowy,
szczegotowego ich opisu. Dane te rejestrowane sg w rejestrze jawnym, ktory petni od-
mienng funkcje niz ksiegi wieczyste (ujawnienie stanu prawnego nieruchomosci).

Podobnie stanowi przepis art. 224 ustawy o gospodarce nieruchomo$ciami®®, zgod-
nie z ktérym do czasu przeksztatcenia ewidencji gruntéw i budynkéw w kataster nieru-
chomosci przez uzyte w niniejszej ustawie pojecie kataster nieruchomosci rozumie si¢ tg
ewidencje. Z kolei art. 163 ust. 1 ustawy o gospodarce nieruchomosciami stanowi o okre-
sowym przeprowadzaniu powszechnej taksacji nieruchomosci, przez ktoéra rozumie si¢
wyceng nieruchomosci, w wyniku ktorej dokonuje sie okreslenia wartosci nieruchomo-
$ci (art. 4 pkt 6 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami). Na podstawie art. 173 ustawy
o gospodarce nieruchomo$ciami Rada Ministréw wydata rozporzadzenie z dnia 19 paz-
dziernika 2001 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci i jej kontroli oraz ro-

dzaje i wzory dokumentow stosowanych przy przeprowadzaniu taksacji*®. Zgodnie

07 U. Kalina-Prasznic (red.), Encyklopedia Prawa, Warszawa 1999, s. 236-237.

%8 Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz. U z 2004 r. Nr 261,
poz. 2603 ze zm.).

9 Rozporzadzenie utracito moc z dniem 22 wrze$nia 2004 r. Obecnie obowiazuje rozporzadzenie
Rady Ministréw z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci (Dz. U. Nr 131,
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z art. 26 ust. 1 ustawy o ksiggach wieczystych i hipotece’'’

podstawa do oznaczenia nie-
ruchomosci w ksiedze wieczystej sa dane katastru nieruchomosci. W razie niezgodnosci
danych katastru nieruchomosci z oznaczeniem nieruchomosci w ksigdze wieczystej sad
rejonowy dokonuje — na wniosek wtasciciela nieruchomosci lub wieczystego uzytkow-
nika — sprostowania oznaczenia nieruchomosci na podstawie danych katastru nierucho-
mosci (art. 27 ust. 1)1,

Sposob zaktadania i prowadzenia ewidencji gruntow i budynkéw okreslono szcze-
gotowo w rozporzadzeniu w sprawie ewidencji gruntow i budynkow®'2. Z § 80 tego roz-
porzadzenia wynika, Zze modernizacja powinna si¢ zakonczy¢ do 31 grudnia 2010 r. Mia-
ta ona polega¢ na zalozeniu komputerowych baz danych ewidencyjnych umozliwiajacych
tworzenie raportow, o ktorych mowa w § 22. Przepis § 22 dotyczy tworzenia na podsta-
wie baz ewidencyjnych podstawowych raportdw dla poszczegdlnych obrebow obrazuja-
cych takie dane ewidencyjne jak: rejestr gruntow, rejestr budynkow, rejestr lokali, karto-
teke budynkow, kartoteke lokali, mape ewidencyjna.

Wrynika z tego, ze kataster nieruchomos$ci miat powsta¢ w drodze przeksztatcenia
funkcjonujacej ewidencji gruntow i budynkéw. Nie mniej jednak kataster nieruchomosci
zawiera znacznie wigcej informacji o gruntach, budynkach i lokalach niz ewidencja.

Sie¢ uzbrojenia terenu na podstawie art. 27 ust. 1 u.p.g.k. podlega inwentaryzacji
i ewidencji 1 sktada si¢ z ewidencji geodezyjnej oraz ewidencji branzowej. Zatozenie
i prowadzenie ewidencji geodezyjnej zapewniajg starostowie, natomiast ewidencji bran-
zowej inne wlasciwe organy albo zainteresowani ministrowie i kierownicy urzgdow cen-
tralnych. Szczegotowe zasady i tryb prowadzenia ewidencyjnej sieci uzbrojenia terenu
okresla rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa®'>.

Panstwowy zasob geodezyjny i kartograficzny stanowi wlasno$¢ Skarbu Panstwa
i jest gromadzony w osrodkach dokumentacji geodezyjnej i kartograficznej. Obejmuje
zasob centralny, zasoby wojewodzkie oraz powiatowe. Zgodnie z art. 40 ust. 21 3 u.p.g.k.
prowadzenie panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego w zakresie zasobu
centralnego nalezy do Glownego Geodety Kraju, w zakresie zasobow wojewodzkich
natomiast do marszatkow wojewodztw, a w zakresie zasobéw powiatowych do staro-

stow. Stosownie do regulacji art. 40 ust. 3b u.p.g.k. wykonywanie czynnosci zwigzanych

poz. 1092).

510 Ustawa z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (Dz. U z 2001 r. Nr 124, poz. 1361
ze zm).

SIU Przepisy art. 26 ust. 1 i art. 27 ust. 1 w brzmieniu od dnia 1 lipca 2003 .

512 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie
ewidencji gruntow i budynkéw (Dz. U. Nr 38, poz. 454 ze zm.).

513 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 2 kwietnia 2001 r. w spra-
wie geodezyjnej sieci uzbrojenia terenu oraz zespotéw uzgodnienia dokumentacji projektowej (Dz. U. Nr 38,
poz. 455).
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z prowadzeniem panstwowego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, jak np. udziela-
nie informacji o terenie, uzgadnianie usytuowania projektowanych sieci uzbrojenia tere-
nu oraz zwigzanych z prowadzeniem krajowego systemu informacji o terenie, wykony-
wanie wyrysow i wypisow z operatu ewidencyjnego jest odptatne. Szczegotowe zasady
i tryb zatozenia i prowadzenia krajowego systemu informacji okreslono w rozporzadze-
niu Ministra Rozwoju Regionalnego®'“.

Na podstawie art. 41 u.p.g.k. utworzono Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym sktadajacy sie z funduszu centralnego, funduszy wojewodzkich
i powiatowych. Srodkami funduszu centralnego dysponuje Gtéwny Geodeta Kraju,
a funduszy wojewddzkich i powiatowych odpowiednio marszatkowie wojewodztw oraz
starostowie. Szczegolowe zasady gospodarki finansowej Funduszu Zasobem Geodezyj-
nym i Kartograficznym uregulowano w rozporzadzeniu Ministra Infrastruktury z paz-
dziernika 2005 r.*"?

Organem wtasciwym w sprawach geodezji i kartografii jest Gtéwny Geodeta Kra-
ju, nad ktorym nadzor sprawuje minister wlasciwy do spraw architektury i budownic-
twa. Urzedem, przy pomocy ktérego Gtowny Geodeta Kraju wykonuje swoje zadania,
jest Urzad Geodezji i Kartografii (art. 6 ust. 1, 2 1 3 u.p.g.k.), ktory dziata na podstawie
statutu nadanego przez Prezesa Rady Ministrow w drodze rozporzadzenia®'®. Na podsta-
wie art. 6b u.p.g.k. Gléwnego Geodete Kraju powotuje i odwotuje (w drodze konkursu
na 5 letnig kadencj¢) Prezes Rady Ministréw na wniosek ministra wlasciwego do spraw
budownictwa, gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej®!”.

Stuzbe geodezyjng i kartograficzng stanowia m.in. organy nadzoru geodezyjnego
i kartograficznego, marszatek wojewodztwa wykonujacy zadania przy pomocy geodety
wojewodzkiego oraz starosta wykonujacy zadania przy pomocy geodety powiatowego
(art. 6a ust. 1 pkt 1 lit. oraz pkt 2 lit. a i b ustawy).

514 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 12 lipca 2001 r. w sprawie

szczegdtowych zasad i trybu zatozenia i prowadzenia krajowego systemu informacji o terenie (Dz. U. Nr 80,
poz. 866).

515 Rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 26 pazdziernika 2005 r. w sprawie szczegdétowych
zasad gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
(Dz. U. Nr 219, poz. 1865) zastepujace rozporzadzenie Ministra Infrastruktury z dnia 25 listopada 2002 r.
w sprawie szczegotowych zasad prowadzenia gospodarki finansowej Funduszu Gospodarki Zasobem Geo-
dezyjnym i Kartograficznym (Dz. U. Nr 207, poz. 1759).

516 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 25 stycznia 2005 r. (Dz. U. Nr 16, poz. 134). Wczesniejsze
akty regulujace ta materie to rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 grudnia 1996 1. (Dz. U. Nr 157,
poz. 800) obowiazujace do 7 lutego 2002 r. oraz rozporzadzenie z dnia 30 stycznia 2002 r. (Dz. U. Nr 10,
poz. 95) obowiazujace do dnia 8 lutego 2002 r.

SI7° Artykut 6b zostat zmieniony przez art. 16 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. o przeprowadzeniu konkur-
sOw na stanowiska kierownikow centralnych urzedéw administracji rzadowej, prezesow agencji panstwo-
wych oraz prezeséw zarzadow panstwowych funduszy celowych (Dz. U. Nr 163, poz. 1362).
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Do zadan Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej, zgodnie z art. 7 ust. u.p.g.k., nalezy
m.in. realizacja polityki panstwa w zakresie geodezji i kartografii, organizowanie i finan-
sowanie prac geodezyjnych i kartograficznych, opracowanie wytycznych dotyczacych
powszechnej taksacji nieruchomosci i jej nadzorowanie, przygotowanie organizacyjno-
techniczne i wdrozenie katastru.

Zadania Gtownego Geodety Kraju zostaty okreslone w art. 7 a u.p.g.k. Do zadan
podstawowych nalezy nadzor nad polityka panstwa w zakresie geodezji i kartografii,
prowadzenie centralnego zasobu geodezyjnego i kartograficznego oraz dysponowanie
srodkami Centralnego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-
nym. Ponadto opracowuje on zasady dotyczace techniczno-organizacyjnego przygoto-
wania katastru i wspotdziata w jego tworzeniu oraz opracowuje wytyczne dotyczace
powszechnej taksacji nieruchomosci i nadzoruje jej przebieg, wspdtdziata z organami
administracji geodezji i kartografii przy wykonywaniu m.in. opracowan fotogrametrycz-
nych, opracowuje zasady dotyczgce uzgodnien co do usytuowania projektowanych sieci
uzbrojenia terenu, wykorzystuje mapy topograficzne i tematyczne (wykonane dla obsza-
ru wojewddztwa) do sporzadzania map topograficznych i tematycznych kraju, nadaje
uprawnienia zawodowe w dziedzinie geodezji i kartografii.

Do zadan marszatka wojewddztwa zgodnie z art. 7c u.p.g.k. nalezy m.in. prowa-
dzenie wojewodzkiego zasobu geodezyjnego i kartograficznego, a takze dysponowanie
srodkami wojewodzkiego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficz-
nym. Ponadto prowadzenie wojewddzkich baz danych wchodzacych w sktad krajowego
systemu informacji o terenie, jak rowniez zlecanie i udostgpnianie map topograficznych
i tematycznych dla obszarow wtasciwych wojewddztw.

Z powyzszych regulacji prawnych wynika, ze dane zawarte w ewidencji gruntow
1 budynkow stanowig podstawe planowania gospodarczego, planowania przestrzennego,
wymiaru podatkéw i innych $wiadczen, oznaczenia nieruchomosci w ksiggach wieczy-
stych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw
rolnych (art. 21 u.p.g.k.). Ponadto dane zawarte w tejze ewidencji maja wptyw na wspot-
dziatanie zard6wno miedzy organami Stuzby Geodezyjnej i Kartograficznej, jak i innymi
organami oraz jednostkami organizacyjnymi realizujacymi zadania administracji pu-
blicznej. Z przepiséw tych wynika takze, ze podstawowa obstuga w zakresie geodezji
i kartografii odbywa si¢ na poziomie starostwa powiatowego.

Rzadowy Program Rozwoju Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomo-
$ciach (ZSIN) przyjety przez Rad¢ Ministréw RP w 2004 r. okreslil, ze przy budowie
ZSIN wykorzystywane begdg trzy rejestry zasadnicze, tj. ewidencja gruntéw i budynkow
(kataster nieruchomosci), dane z ksigg wieczystych i ewidencji podatkowej nieruchomo-

$ci oraz rejestry towarzyszace, jak na przyklad geodezyjna ewidencja sieci uzbrojenia
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terenu, mapa zasadnicza, rejestr cen i wartosci nieruchomosci, Powszechny Elektronicz-
ny System Ewidencji Ludno$ci (PESEL), Krajowy Rejestr Urzgdowy Podmiotéw Go-
spodarki Narodowej (REGON), system identyfikacji dziatek rolnych (LPIS).

Celem budowy ZSIN byto doprowadzenie do zintegrowania zinformatyzowanej
ewidencji podmiotow i przedmiotow opodatkowania (rejestr fiskalny) ze zinformatyzo-
wanymi ksiggami wieczystymi (rejestr prawny) i z katastrem nieruchomosci (zmoderni-
zowang ewidencjg gruntow i budynkow). ZSIN miat wspotdziata¢ réwniez z innymi
rejestrami towarzyszacymi i ewidencjami publicznymi, jak np. ewidencja podmiotow
gospodarczych (REGON), ewidencja ludnosci — PESEL.

Rozpoczecie budowy ZSIN®® byto wynikiem przyjecia trzech podstawowych do-
kumentow: ,,Partnerstwo dla Cztonkostwa z Polska” z 1998 r., ,,Narodowy Program
Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej”’, Memorandum Finansowe pn.
»Krajowy Program dla Polski 2000 dotyczace m.in. projektu pilotowego ,,Phare 2000
— Budowa ZSK”.

W dokumencie Unii Europejskiej ,,Partnerstwo dla Cztonkostwa z Polskg” Rzad
RP zobowigzat si¢ do wprowadzenia w Polsce katastru nieruchomosci. W dokumencie
tym Komisja Europejska wskazata na konieczno$¢ konsolidacji rynku nieruchomosci
oraz opracowania systemu katastralnego, uznajac to za konieczne kryterium gospodar-
cze cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej.

W ,,Narodowym Programie Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej”,
przyjetym przez Rade Ministrow w dniu 26 kwietnia 2000 r., okreslono natomiast insty-
tucje wiodgce i wspodlpracujace oraz terminy realizacji zadan zwigzanych z budowa
ZSK, a takze naklady i zrodta finansowania w latach 2000-2002. Stwierdzono ponadto,
ze ZSK powinien doprowadzi¢ do integracji katastru nieruchomosci (ewidencji gruntow
i budynkow), rejestru fiskalnego (ewidencji podmiotdw i przedmiotow opodatkowania)
oraz rejestru prawnego (ksiag wieczystych).

W ramach realizacji zadania pn. ,,Ewidencja gruntow i budynkéw” zobowiazano
b. Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji do opracowania projektu ustawy o sys-
temie katastralnym, projektu nowelizacji u.p.g.k. w zakresie zaktadania i prowadzenia
katastru nieruchomosci oraz projektu dostosowania rozporzadzenia w sprawie ewidencji
gruntéw i budynkow do zasad zaktadania i prowadzenia katastru nieruchomosci. Projek-
ty te mialy by¢ przyjete przez Rade Ministrow do konca III kwartatu 2000 r., tymczasem
nie zostaty opracowane do dnia dzisiejszego.

Ponadto planowano wprowadzenie jednolitego w skali kraju systemu informa-
tycznego zapewniajacego tacznos¢é pomiedzy rejestrami wchodzacymi w sktad syste-

mu katastralnego oraz tego systemu z innymi rejestrami i ewidencjami publicznymi,

518 Nazwa obowigzuje od 2001 r — wezesniej ZSK.
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przeprowadzenie projektow pilotowych majacych na celu przetestowanie nowych roz-
wigzan technicznych i technologicznych w zakresie zakladania ewidencji gruntow
i budynkow, jak i ustalania wartos$ci katastralnej przy zastosowaniu zasad wyceny ma-

sowej.

4. Ocena koncepcji wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce

Podejmujac probe oceny koncepcji wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce,
nalezy si¢ w pierwszej kolejnosci odnies¢ do elementow stanowigcych podstawe dla
funkcjonowania tego podatku. W tej kwestii budowe Zintegrowanego Systemu Informa-
cji o Nieruchomosciach (ZSIN) w obszarze katastru nieruchomosci nalezy oceni¢ w spo-
sob negatywny. W szczegolnosci dotyczy to niezrealizowania zobowigzania w sprawie
opracowania i uchwalenia ustawy o Systemie Katastralnym oraz nowelizacji ustawy
Prawo geodezyjne i kartograficzne w zakresie zaktadania i prowadzenia katastru nieru-
chomosci.

W dalszym ciggu brak jest podstaw ustawowych do budowy ZSIN, w tym katastru
nieruchomosci. Do wprowadzenia w Polsce katastru nieruchomosci Rzad Rzeczypospo-
litej zobowigzal si¢ w dokumencie Unii Europejskiej ,,Partnerstwo dla Cztonkostwa
z Polska” w 1998 r. Rada Ministrow przyjeta 26 kwietnia 2000 r. Narodowy Program
Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej, gdzie priorytet 30,9 zaktadat utwo-
rzenie Zintegrowanego Systemu Katastralnego. Przyjecie powyzszego priorytetu wigza-
to si¢ z zobowigzaniem do opracowania i uchwalenia ustawy o Systemie Katastralnym
oraz nowelizacji ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne w zakresie zaktadania i pro-
wadzenia katastru nieruchomosci.

Jednakze, pomimo braku tych aktow, w czerwecu 2001 r. rozpoczeto budowe ZSIN
w ramach projektu PHARE 2000 — ,,Budowa Zintegrowanego Systemu Katastralnego”
(ZSK). Niestety, do kwietnia 2004 r. zrealizowano wytacznie podstawowe, ogolne zato-
zenia, bez okreslenia planu rzeczowo-finansowego kompleksowej budowy ZSIN, bez
dokumentu rzagdowego oraz bez harmonogramu wdrazania kolejnych etapéw budowy
systemu. W dniu 21 kwietnia 2004 r. Rada Ministrow przyjeta ,,Rzagdowy Program Roz-
woju ZSIN — Plan wieloletni i realizacja w latach 2004 1 2005” oraz ,,Plan rzeczowo-fi-
nansowy budowy Zintegrowanego Systemu Katastralnego”. Program ten nie zawierat
jednak docelowego modelu ZSIN ani tez zasad jego finansowania.

W latach 1999-2004 Rada Ministrow w drodze zarzadzenia powolata kolejne ze-
spoty do spraw opracowania i przeprowadzenia Rzadowego Programu Rozwoju ZSK, jak
réwniez ustanowila Pelnomocnika Rzadu ds. Rzadowego Programu Rozwoju ZSIN. Po-
mimo jednak tak dobrze zapowiadajacych si¢ poczatkow, zespoty te przez ponad cztery
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lata stworzyty obarczony licznymi brakami rzagdowy program dotyczacy budowy ZSIN.
Program ten nie zawieral bowiem ani podstaw prawnych, ani organizacyjnych, jak i tech-
nicznych ZSIN. Nie znane byly rowniez mozliwosci powigzan systemu podatkowego
z wartosciami katastralnymi nieruchomosci oraz zasady wspotpracy z innymi systemami
informatycznymi. Pelnomocnik Rzadu ds. Rzadowego Programu Rozwoju ZSIN ograni-
czyl si¢ do sporzadzenia wylacznie sprawozdania dotyczacego stanu prac w projektach
zwigzanych z budowg ZSIN (w lipcu 2005 r.) i stwierdzenia, ze brak jest regulacji praw-
nych, co oznacza powazne zagrozenie dla budowy ZSIN, a takze realizacji projektu PHA-
RE 2003 —,,ZSK” — faza III. (S. 29 1 36).

Nie zostaly zrealizowane rowniez umowy zawarte w ramach projekt PHARE 200
— ,,Budowa ZSK”, jak i projektu PHARE 2001 — ,,ZSK” — faza II. W umowach tych
okreslono srodki finansowe. Nie w petni zrealizowano zadania wynikajace z umow twi-
ningowych z dnia 18 maja 2001 r. i z dnia 21 grudnia 2004 r. w ramach projektu Phare
2000 — ,,Budowa ZSK” oraz w ramach projektu Phare 2001 — ,,ZSK” — faza II. W umo-
wach okreslono srodki finansowe na pokrycie kosztow ekspertéw (przedstawicieli Nie-
miec i Holandii) oraz m.in. zadania:

a) opracowanie modelu organizacyjnego zapewniajacego wstepne zebranie da-

nych i utrzymanie danych ewidencyjnych,

b) ustalenie zasad prawnych, organizacyjnych i technicznych regulujacych wy-

miany danych migdzy ewidencja gruntow i budynkow, a ksiegami wieczystymi
i ewidencja podatkow nieruchomosci,

¢) analiza warunkéw prowadzenia ewidencji gruntdow i budynkow i masowej wy-

ceny nieruchomosci w jednostkach pilotowych,

d) monitorowanie wdrozenia pilotowego systemu,

e) szkolenie pracownikow administracji publiczne;.

Opodatkowanie majatku nieruchomego jest tradycyjnym elementem systemow po-
datkowych obowiazujacych w wielu krajach na $wiecie. Zauwazy¢ jednakze nalezy, iz
te systemy sa bardzo zroznicowane pod wzgledem zaréwno formy, jak i konstrukeji
w stosunku do innych rodzajow podatkow. Obecnie w Polsce na system opodatkowania
nieruchomosci sktadajg si¢ trzy podatki, tj.: podatek rolny, lesny i od nieruchomosci.
Najszerszym zakresem przedmiotowym charakteryzuje si¢ ten ostatni, obcigza on bo-
wiem grunty, budynki oraz budowle®".

Obowigzujacg konstrukcje podatku od nieruchomosci nalezy oceni¢ jako przesta-
rzaty. Swiadczy o tym fakt wielokrotnej jej nowelizacji (ustawa obowigzuje od 1991 r.,

a chyba nie ma w niej przepisu, ktoéry pozostal w wersji niezmienionej), jak i znaczne

19 J. Ciak, B. Wasewicz, Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2014, nr 4(2), s. 9-30.
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odbieganie od standardow i do§wiadczen wielu krajow, jak chocby tych, ktorych ele-
menty systemdéw opodatkowania nieruchomosci przedstawiono w niniejszej pracy. Kon-
strukcja podatku oparta jest bowiem na opodatkowaniu powierzchni nieruchomosci
(grunty i budynki) w niewielkim zakresie uwzgledniajaca warto$¢ jako podstawe opo-
datkowania (budowle). Majatek w tych podatkach wyceniany jest dla potrzeb opodatko-
wania w metrach kwadratowych (czy w hektarach w przypadku podatku rolnego i lesne-
g0), a nie w pienigdzu. W ewolucji konstrukcji podatkéw sktadajacych si¢ na system
opodatkowania nieruchomosci zauwazalna jest wyrazna tendencja do odchodzenia przez
ustawodawce od wartosci nieruchomosci na rzecz opodatkowania powierzchni nieru-
chomosci. Zatem to powierzchnia nieruchomosci stata si¢ zasadniczym czynnikiem de-
cydujacym o wysokosci obcigzenia, a nie obowigzujaca w wiekszosci systemow podat-
kowych wartos¢.

Tymczasem opodatkowanie nieruchomosci wedlug ich wartosci spowodowatoby
niewatpliwie wzrost efektywnosci i elastycznosci wptywow z podatku od nieruchomo-
$ci opartego na rynkowej, dynamicznej podstawie jako zrodta dochodéw budzetdéw lo-
kalnych. Wzrost wartos$ci nieruchomosci powoduje automatyczne zwigkszenie wysoko-
$ci podatku bez konieczno$ci zmiany stawek podatkowych. Aktualnie na mata wydajnosé
fiskalng podatkow od nieruchomosci wplywa przede wszystkim brak jednolitej i wiary-
godnej ewidencji przedmiotow opodatkowania. Powierzchnia, ktora stanowi podstawe
opodatkowania, z zatozenia ma wynikac¢ z ewidencji gruntow i budynkow, a w rzeczy-
wisto$ci w miare prawidlowo funkcjonuje jedynie ewidencja gruntéw. Ewidencja bu-
dynkéw natomiast w wielu powiatach daleka jest od peinej kompletnosci. Ponadto po-
wierzchnia uzytkowa budynkow uwzgledniana w ewidencji nie moze stanowi¢ podstawy
opodatkowania, bowiem inna jest powierzchnia uzytkowa wykazywana w ewidencji,
a inna powierzchnia uzytkowa na potrzeby opodatkowania. Ponadto niektore obiekty
budowlane i budowle nie sa w ogdle objete zadng ewidencja, co sprawia, ze przydatnos¢
ewidencji gruntow i budynkow dla celow podatkowych jest znikoma.

System opodatkowania nieruchomosci oparty na powierzchni i oderwany od war-
tosci rozni Polske w widoczny sposob od rozwiagzan obowigzujacych zasadniczo w in-
nych krajach. Tego typu réznice nie zachgcaja do inwestowania w Polsce, jak rowniez
niekorzystnie wptywaja na ocene polskiego systemu podatkowego®. Dlatego tez kon-
strukcja podatku katastralnego oparta na sprawnie funkcjonujacych technikach informa-
cyjnych (ulatwiajacych przekazywanie zgromadzonych informacji) przyczynitaby si¢
do zdecydowanego wzrostu efektywnosci poboru i egzekucji podatkow.

520 L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci — kierunki pozgdanych zmian, [w:] H. Dzwonkowski, J. Ku-
licki (red.), Dylematy reformy ..., s. 414 i nast.
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Wprowadzenie podatku katastralnego przyczynitoby si¢ do realizacji zasady spra-
wiedliwos$ci podatkowej poprzez uwzglednienie zdolnosci do zaptaty tego podatku oraz
ozywienia rynku nieruchomosci. Te przynoszace straty w postaci obcigzenia podatko-
wego chetniej beda sprzedawane, co z kolei spowoduje wigksza dostepnosé nierucho-
mosci na rynku, przez co ich ceny spadna.

Zroznicowanie wysokosci zobowigzan podatkowych w zaleznos$ci od warto$ci nie-
ruchomosci powinno wplynaé pozytywnie na strukture przestrzenng miast i zwigkszenie
ich wydajnosci ekonomicznej, albowiem nieoptacalne stanie si¢ posiadanie nieuzywa-
nych nieruchomosci, traktowanych wytacznie jako lokata kapitatu.

Zréznicowanie wysokosci zobowigzan podatkowych w zalezno$ci od wartosci nie-
ruchomos$ci powinno wptyna¢ na przebudowe struktury przestrzennej polskich miast
i zwiekszenie ich wydajnosci ekonomicznej, albowiem nicoptacalne stanie si¢ posiada-
nie w atrakcyjnej lokalizacji nieruchomosci, ktora nie jest odpowiednio uzytkowana
i traktowana jedynie jako lokata kapitalu. Decyzje inwestorow ukierunkowane na rachu-
nek ekonomiczny beda sprzyjaty racjonalnemu eksploatowaniu terendw, co bedzie za-
pobiegalo zbytniemu rozproszeniu struktury przestrzennej miast. Rezultatem socjali-
stycznego podejs$cia nieuwzgledniajacego czynnikdéw rynkowych w gospodarowaniu
nieruchomosciami jest niewtasciwa w wielu polskich miastach eksploatacja terenow
zlokalizowanych w centrum, ktore stuza mato wydajnym zadaniom, takim jak np. tereny
kolejowe, ogrodki dziatkowe czy tez obiekty rekreacyjne.

Dyskusja na temat opodatkowania nieruchomosci trwa juz ponad 20 lat i niestety
nie przyniosta konstruktywnych rozwigzan. Jest to tym dziwniejsze, ze juz w 1994 r.
zostaty sformutowane gléwne zalozenia nowoczesnego systemu opodatkowania nieru-
chomo$ci®?!'. Wydaje sie¢ zatem, ze wprowadzenie nowych rozwigzan jest o tyle proste,
ze wystarczy przyjac te, ktore sa stosowane prawie we wszystkich krajach europej-
skich®?2, Stuszno$¢ wprowadzenia tych rozwigzan w Polsce oparta jest na podstawowym
zatozeniu, ze w istocie aktualnie nie ma rozwigzan alternatywnych, chyba Ze za alterna-
tywe uzna¢ obecnie funkcjonujace regulacje prawne, gdzie podstawa opodatkowania

majatku nieruchomego jest powierzchnia, a nie warto$¢>%.

21 Szczegdtowe zatozenia projektu ustawy o katastrze nieruchomosci oraz opodatkowaniu nierucho-
mosci” opracowane przez Zesp6t ds. Reformy Opodatkowania pod kierownictwem Z. Banasiaka, Warszawa
1994; K. Duczkowska-Malysz, J. Kalisz, W. Modzelewski, B. Zdziennicki, Tezy Migdzynarodowego Zespo-
tu Roboczego do spraw Reformy Opodatkowania Nieruchomosci oraz Ewidencjonowania Nieruchomosci,
Warszawa 1995.

522 G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,Monitor Podatkowy” 1995, nr 4; L. Etel (red.),
Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, Warszawa 2003.

52 L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci — kierunki pozgdanych zmian, [w:] H. Dzwonkowski, J. Ku-
licki (red.), Dylematy reformy..., s. 414 i nast.
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Podstawe¢ opodatkowania w nowym podatku powinna stanowi¢ zatem warto$¢ nie-
ruchomosci pochodzaca z fiskalnego katastru nieruchomosci prowadzonego przez sa-
morzadowe urzgdy katastralne funkcjonujace na szczeblu powiatu. Szacowanie wartosci
nieruchomosci w drodze powszechne;j taksacji nieruchomosci umozliwitoby uniknigcie
kosztow wyceny indywidualnej dokonywanej przez rzeczoznawcow.

Pomimo niewatpliwych zalet, reforma systemu opodatkowania nieruchomosci jest
niezwykle kosztowna i rodzgca konflikty spoteczne. Objecie katastrem wszystkich nie-
ruchomosci stanowi ogromne przedsigwziecie zar6wno organizacyjne, jak i finansowe.
Oczywistym jest, ze samorzad nie moze sfinansowac takiego przedsiewziecia i tu poja-
wia si¢ wspomniany problem znalezienia zrodet finansowania. Ponadto duzym utrudnie-
niem wprowadzenia podatku katastralnego jest nieuporzadkowany stan wlasnosciowy.
Nalezaloby zatem ustabilizowac te cze¢$¢ systemu prawnego*. Nie istnieje ponadto jed-
nolita i wiarygodna ewidencja umozliwiajgca prawidlowy wymiar podatkéw obciazaja-
cych nieruchomosci. Ewidencja jest juz w duzej mierze zdezaktualizowana, a rozbiez-
nos$ci miedzy stanem ujetym w ewidencji a stanem faktycznym si¢gaja co najmniej
20%°%. Powierzchnia bedaca podstawa opodatkowania w zalozeniu ma wynikac z ewi-
dencji gruntow i budynkoéw, podczas gdy funkcjonuje jedynie ewidencja gruntow, ewi-
dencji budynkow do dnia dzisiejszego nie udato si¢ stworzy¢. Dlatego tez podstawe
opodatkowania budynkoéw ustala si¢ na podstawie fizycznego obmiaru®,

Przedstawione mankamenty systemu opodatkowania nieruchomosci przemawiaja
za koniecznoscig podjecia jak najszybszych dziatan zmierzajacych do jego zreformowa-
nia. Zrealizowanie jednak zasadniczej przebudowy obowiazujacego systemu opodatko-
wania 1 ewidencjonowania nieruchomosci wymaga uptywu czasu. Zwigzane jest to
przede wszystkim z potrzeba stworzenia katastru nieruchomosci oraz przeprowadzenia
powszechnej taksacji w celu ustalenia wartosci katastralnej nieruchomosci. W literatu-
rze juz dawno szacowano, ze kataster o charakterze fiskalnym moze by¢ wprowadzony
najwczesniej za kilka lat, a zakladajac, ze bedzie to kataster typu wielozadaniowego,

527

okres ten znacznie si¢ wydtuzy>*’. Szacunki te nalezy uzna¢ za nadal aktualne.

24 Ibidem, s. 423 i nast.

525 G. Nowecki, Rola i miejsce katastru nieruchomosci w polskim systemie podatkowym, [w:] Prawno-
podatkowe problemy dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 1997, z. 7, s. 273.

526 L. Etel, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci, Raport Nr 155, http://biuro- se.sejm.gov.
pl/teksty/r-155.html [dostgp 6.02.2015 r.].

527 Szerzej na ten temat: G. Nowecki, Przyszios¢ systemu katastralnego w Polsce i zagrozenia, ,,Prze-
glad Podatkowy” 1996, nr 12.
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5. Propozycja uwzglednienia w procesie wdrozenia podatku kata-
stralnego w Polsce niektérych rozwigzan prawnych przyjetych
w wybranych krajach

Jak wykazano w niniejszej pracy, szereg europejskich panstw przeprowadzat refor-
my w zakresie opodatkowania nieruchomosci. Przyczyna tych reform byta najczesciej
potrzeba dostosowania archaicznych konstrukcji tego podatku do wspdtczesnych wy-
mogow rynkowych. Ponadto w ramach przeprowadzanych reform kierowano si¢ rownie
czesto potrzebg zwigkszenia dochodéw budzetowych samorzadow, majac na wzgledzie
rosnace potrzeby wydatkowe. Niewatpliwie tez waznym motywem zmian byto efektyw-
niejsze wykorzystanie podatkow jako wplywow budzetowych. Jak juz wykazywano
w pracy, glowne cele przeprowadzanych reform koncentrowaly si¢ wokot zmiany pod-
staw opodatkowania nieruchomosci, zwickszenia sprawiedliwosci w opodatkowaniu
oraz wykorzystaniu potencjalu generowania przychoddéw poprzez opodatkowanie
w oparciu o warto$§¢ rynkowa nieruchomosci. Silg rzeczy przeprowadzanym zmianom
w podatkach od nieruchomosci towarzyszyty tez zmiany w administracji podatkowe;j,
ktora nalezato dostosowac¢ do nowych wymogoéw zwigzanych z procesem poboru podat-
kow.

W wielu krajach, w ktorych przeprowadzano reformy, brakowato kompleksowego
uwzgledniania elementéw majacych wptyw na efektywnos¢ opodatkowania. Uchwala-
nie ustaw nierzadko nie bylo poprzedzone analizg finansowg ich skutkoéw czy tez prze-
mys$lanym, cato$ciowym wprowadzeniem rozwigzan kluczowych dla podatku katastral-
nego. Wskazuje si¢, ze nierzadko wprowadzane rozwigzania miaty niepraktyczny
charakter i nie prowadzily do osiagnigcia zamierzonych celéw, zwlaszcza fiskalnych.

Biorac pod uwagg te doswiadczenia, nalezy dazy¢ do wyeliminowania tych proble-
mow w procesie wdrozenia podatku katastralnego w Polsce. W pierwszej kolejnosci na-
lezy zatem sformutowac¢ postulat przeprowadzenia rzetelnej analizy finansowej obejmu-
jacej szacunkowe okreslenie kosztéw wdrozenia podatku katastralnego. Dziatania te
powinny by¢ koordynowane przez Ministra Finanséw, niemniej jednak zasadne wydaje
si¢ przeprowadzenie ramowej analizy kosztoéw wdrozenia zarowno na poziomie central-
nym, jak i samorzadowym. Z drugiej strony analiza finansowa powinna obejmowac sza-
cunkowe okreslenie prognozowanego (rowniez w ujeciu czasowym) zwigkszenia wpty-
wow budzetowych w zwigzku z wprowadzeniem podatku katastralnego. Rzetelna analiza
finansowa poprzedzajaca wprowadzenie regulacji prawnych pozwoli na uniknigcie ble-

doéw popetnionych przez wiele krajéw wprowadzajacych podatek katastralny, ktére — jak

528 K.P. Brown, A.M. Hepworth, 4 Study of European..., s. 35 i nast.
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np. Litwa — musiaty nastepnie dokonywac szeregu zmian w regulacjach prawnych juz po
ich wprowadzeniu.

Podstawowym zalozeniem niemieckiego podatku katastralnego jest, iz nierucho-
mo$¢ gruntowa, ze wzgledu na jej przeznaczenie, jest klasyfikowana do trzech réznych
kategorii, co nastepnie prowadzi do zaliczenia tychze nieruchomosci do dwdch réznych
kategorii podatkowych. W tym wzgledzie podobienstwa wykazuje zreszta rowniez sys-
tem motdawski. Nieruchomo$¢ moze by¢ wykorzystywana albo do celow rolniczych,
albo lesnych (kategoria podatkowa A) lub jako tzw. wlasno$¢ prywatna (do uzytku go-
spodarstwa domowego) z udogodnieniami badz tez bez, gdzie owe udogodnienia przyj-
muje si¢ po prostu jako zabudowania albo jako wlasnos¢ wykorzystywana do prowadze-
nia dziatalno$ci gospodarczej. Moze to oznaczaé, ze dana nieruchomo$¢ przeznaczona
jest do celéw handlowych, produkcyjnych lub jakiejkolwiek innej uzasadnionej dziatal-
nos$ci gospodarczej. Te ostatnie dwie kategorie dotyczace albo gospodarstwa domowe-
go, albo nieruchomosci zwigzanej z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej nalezg do
kategorii podatkowej B. Jest to rozwigzanie, ktore niewatpliwie zapewnia przejrzystosé¢
w ramach opodatkowania nieruchomosci i moze stanowi¢ pewng podstawe w przyjmo-
waniu ramowych zatozen podatku katastralnego w Polsce.

Podstawe opodatkowania w niemieckim podatku katastralnym stanowi warto$¢
rynkowa gruntu. Podstawy prawne dla ustalania tej wartos$ci zawarte sa w odregbnej usta-
wie o szacowaniu. Ustawa ta przewiduje okreslanie wartosci rynkowej w zaleznosci od
rodzaju przedmiotu podatku gruntowego, przy czym jest to wartos¢ historyczna (okre-
slona na date¢ przyjeta w ustawie o szacowaniu) i nastepnie aktualizowana. Niezaleznie
od szczegotowych rozwigzan zawartych w ustawie okreslajacej zasady szacowania nie-
ruchomosci postulat wprowadzenia do polskiego systemu prawnego odrgbnej ustawy
okreslajacej zasady szacowania nieruchomosci i rodzaje metodologii wyceny nalezato-
by uzna¢ za trafny.

W niemieckim podatku katastralnym warto$¢ rynkowa okreslana jest na podstawie
niezwykle szczegdtowych kryteridw, generalnie opartych o ocene tzw. przychodowosci
nieruchomosci, biorgc pod uwage cel, ktoremu ma stuzy¢. To rozwigzanie, cho¢ by¢
moze docelowo stuszne, nie powinno znalez¢ zastosowania w pierwszym etapie wdro-
zenia podatku katastralnego, gdyz moze wprowadzi¢ zbyt duzo kontrowersji przy wyce-
nie nieruchomosci, a nastgpnie przy wymiarze samego podatku. Tym samym nalezatoby
przyjac¢ rozwigzanie polegajace na przyjeciu jak najbardziej ogdlnych kryteriow.

Podobne rozwigzania (oceniajac te kwestie jedynie na poziomie stopnia szczegoto-
wosci) zastosowano w szwedzkim podatku katastralnym. Istnieje wiele metod stosowa-
nych w szwedzkiej procedurze wyceny nieruchomosci celem uzyskania warto$ci wolno-

rynkowej. Zaliczy¢ do nich mozna metode poréwnawcza wynikow sprzedazy, metode
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kapitalizacji dochodu oraz metod¢ kosztowa. Wykorzystanie tych rozwigzan w kraju
niemajacym dotychczas zadnych doswiadczen z podatkiem katastralnym moze prowa-
dzi¢ do zgubienia niezbgdnego elementu przejrzystosci, pewnosci opodatkowania,
a w konsekwencji mogtoby pozostawaé w sprzecznosci z zasadg sprawiedliwosci podat-
kowej. Gtownymi czynnikami wptywajacymi na podstawe opodatkowania w Szwecji sa
laczna warto$¢ nieruchomosci ze wzgledu na jej charakter (np. rolna, le$na, wykorzysty-
wana do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, obejmujaca sam grunt lub grunt i bu-
dynek itp.), warto$¢ miejsca (np. grunt miejski, wiejski) i poprawa standardu (w tym
uwzglednienie naktadow ze §rodkow publicznych, jak np. budowa infrastruktury drogo-
wej itp.) i te czynniki, postrzegane ramowo, nalezatoby uwzgledni¢ w procesie wdraza-
nia podatku katastralnego w Polsce. Pozostajac w zgodzie z zasadg sprawiedliwos$ci
podatkowej, polski ustawodawca nie moze bowiem zlekcewazy¢ podstawowych dyrek-
tyw odnoszacych si¢ do okreslania wartosci rynkowej nieruchomosci.

Niezaleznie od powyzszego nalezy rozwazy¢, nie przesadzajac jednoznacznie ce-
lowosci wprowadzenia takiego rozwigzania w Polsce, przyjecie tak jak w szwedzkim
systemie opodatkowania nieruchomosci, iz podstawg opodatkowania jest 75% warto$ci
nieruchomosci wynikajacej z wyceny. Rozwigzanie to mogloby by¢ wzigte pod uwage
zwlaszcza w przej$ciowym okresie wprowadzenia podatku katastralnego, gdyz wptywa-
loby na zmniejszenie obcigzen podatkowych i mogloby prowadzi¢ do wigkszej akcepta-
cji wprowadzanych reform.

W modelu szwedzkim przyjeto, w odniesieniu do aktualizacji wyceny nieruchomo-
$ci, ustawowe ograniczenie wzrostu wartosci w wyniku tejze aktualizacji wyceny, tj. nie
wigcej niz 2% w wyniku kazdej aktualizacji. I ten element zastuguje na rzetelne rozwa-
zenie w kontekscie polskich prac nad reformg systemu opodatkowania nieruchomosci.
Rozwiazanie to stanowi bowiem bufor dla radykalnego wzrostu obcigzenia podatkowe-
go, niejako z roku na rok, np. w wyniku zakonczenia inwestycji publicznej w infrastruk-
ture drogowa. W konsekwencji wptywac to moze pozytywnie np. na lokalny rynek nie-
ruchomosci, nie destabilizujac go, z drugiej za$ strony obcigzenie podatkowe bedzie
wzrastato z kazdg aktualizacja wyceny do poziomu realnie rynkowego, ale podatnik be-
dzie miat czas niejako oswoic si¢ ze wzrostem obcigzenia.

Aktualny stan wdrozenia podatku katastralnego w Polsce przypomina, cho¢ tylko
do pewnego stopnia, sytuacje, w jakiej znajdowata si¢ Litwa jeszcze kilka lat temu. Roz-
nica polega jednak na tym, ze na Litwie nieruchomos$ci mieszkalne przez dtugi czas byty
w zasadzie wylaczone z opodatkowania. Prawdopodobnie najwazniejsza kwestig w pro-

cesie wdrazania podatku katastralnego na Litwie bylo pokonanie spolecznego oporu
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i rozpatrzenie argumentoOw wnoszonych za i przeciw opodatkowaniu nieruchomosci
mieszkalnej, w $wietle gospodarczych i fiskalnych celow>>.

Proby wdrozenia podatku od gruntu i budynkéw napotkaty dwa gldwne problemy.
Po pierwsze, brakowato na Litwie rozwinigtego rynku nieruchomosci, a to wymagato
dokonania wyboru pomiedzy wartosciami wyrazanymi w oparciu o przepisang formute,
a cenami szacunkowymi. Brak wiarygodnych cen rynkowych w potaczeniu ze spuscizng
urzedowo ustalanych cen czasami dziatat zachecajaco, by przypisa¢ danej nieruchomo-
$ci okreslona, czgsto arbitralng warto$¢ dla celow podatkowych. Z problemami tymi
poradzono sobie na Litwie, tworzac State Enterprise Center of Register (SECR), central-
ny organ, ktorego celem bylo zaplanowanie i utworzenie systemu masowej wyceny
w ramach przygotowan do wprowadzenia podatku katastralnego. Jest to rozwigzanie,
ktore powinno by¢ rozwazone w przypadku wprowadzenia podatku katastralnego w Pol-
sce i powinno poprzedza¢ wprowadzenie regulacji prawnej o charakterze stricte fiskal-
nym, tj. ewentualne wprowadzenie przepiséw o podatku katastralnym.

W Polsce instytucja, ktora mogtaby petni¢ funkcje SECR, moze by¢ z powodze-
niem Gtéwny Urzad Geodezji i Kartografii, tym bardziej ze — jak wskazano w niniejszej
pracy — istniejg ku temu ramowe podstawy prawne. Podobne rozwigzanie zastosowano
zreszta takze np. w Motdawii, gdzie taka rolg petni majgca charakter organu centralnego
Agencja ds. Gruntow i Katastru, a takze w Federacji Rosyjskiej, gdzie Federalna Stuzba
Panstwowej Rejestracji, Katastru oraz Kartografii (ROSREJESTR), majac wprawdzie
duzo szersze zadania, prowadzi panstwowy rejestr praw do nieruchomosci, panstwowy
kataster nieruchomosci, zasob geodezyjny i kartograficzny oraz realizuje panstwowy
nadzor geodezyjny.

Wprawdzie system opodatkowania nieruchomosci w Stanach Zjednoczonych Ame-
ryki Potnocnej jest odlegly od systeméw europejskich, ale nie oznacza to, iz nie zawiera
on elementow, ktore warto analizowac, a nawet uwzgledniaé, zwlaszcza w sytuacji, gdy
przystepuje si¢ dopiero do tworzenia katastralnego systemu opodatkowania nieruchomo-
Sci. Podstawowe zasady wyceny nieruchomosci i administrowania sg Stanach Zjedno-
czonych bardzo dobrze rozwinigte i maja dtuga tradycje. W tym panstwie osiggni¢to
znaczny postep w zakresie zwigkszenia profesjonalizmu kadry dokonujacej oszacowa-
nia. Jest to wynikiem wprowadzenia programéw edukacyjnych i certyfikacyjnych, roz-
woju metod stuzacych masowej wycenie oraz stosowania systeméw komputerowych
celem uzyskania wigkszej doktadno$ci 1 wydajnosci. Wydaje sie¢, ze te doswiadczenia,
zwlaszcza w zakresie programow edukacyjnych, adresowanych zarowno do organdéw po-

datkowych, jak i podatnikow, mogg pozytywnie wptynaé na przebieg procesu wdrozenia

52 V. Sulija, G. Sulija, Reform of Property Tax..., s. 15.
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podatku katastralnego w Polsce. Jest to wprawdzie uwaga o charakterze pozajurydycz-
nym, niemniej jednak kwestia ta nie powinna by¢ pominigta.

Rozwazenia, a niewykluczone, ze i uwzglednienia wymaga roéwniez jedna z regut
obowigzujacych w systemie amerykanskim, tj. przyjgcie, by nieruchomos¢ zostata osza-
cowana na podstawie tzw. godziwej wartosci rynkowej. Jest to zreszta metoda znana
w polskich regulacjach prawnych odnoszacych si¢ do rachunkowosci, a wiec jej zasto-
sowanie nie byloby znaczacym novum. Nieruchomos$¢ powinna zosta¢ wyceniona
w oparciu o jej warto$¢ rynkowa, zgodnie z jej optymalnym wykorzystaniem z punktu
widzenia ekonomicznego, ale takze z uwzglednieniem biezacego wykorzystania.

Nie nalezy natomiast, na wzor amerykanskich rozwigzan, uksztaltowac¢ podatku
katastralnego jako quasi-podatku celowego, pomijajac fakt, iz sprzeciwiatoby si¢ to za-
sadzie niefunduszowania. Podatek od nieruchomosci juz od bardzo dawna jest gtéwnym

zrodtem finansowania®*®

szkolnictwa w Stanach Zjednoczonych, stanowigc, razem z po-
moca stanowa, najwieksza czes¢ sposrod wszystkich srodkow przeznaczanych na finan-
sowanie szkolnictwa. Wydaje si¢ jednak, Ze takie rozwigzanie w Polsce utrudniatoby lub
wrecz uniemozliwiato wykonanie budzetoéw wielu gminom.

Godne zwrdcenia uwagi i zaimplementowania do polskich rozwigzan sa takze nie-
ktore doswiadczenia Moldawii. Podstawowym zatozeniem nowego systemu opodatko-
wania nieruchomosci bylo przyjecie standardowych metod wyceny nieruchomosci.
Przedmiotem opodatkowania sa nieruchomosci, ktore obejmuja dziatki gruntowe i/lub
wprowadzone na nich ulepszenia. Przyjecie standardowych metod wyceny w poczatko-
wej fazie wprowadzenia podatku katastralnego wydaje si¢ rozwigzaniem dajacym szan-
s¢ na sprawny przebieg nie tylko wyceny nieruchomosci, ale i wymiaru podatku,
a w konsekwencji efektywnego poboru podatku katastralnego.

Na tle przedstawionych systemow katastralnego opodatkowania nieruchomo-
$ci jako nieco odlegly jawi si¢ za to system wloski, ktory w wyniku wieloletnich
tradycji oparty jest o opodatkowanie nieruchomosci przy uwzglednieniu tzw. docho-
du katastralnego. Jest to rozwigzanie, ktore uzaleznia wysoko$¢ podatku katastral-
nego od dochodow uzyskiwanych przez podatnika. Dla obiektéw wpisanych do reje-
stru Kkatastralnego warto$¢ t¢ okresla si¢ na podstawie dochodu katastralnego,
zwaloryzowanego nastepnie o okreslony ustawowo wskaznik, co jest rozwigzaniem spe-
cyficznym. Jest to z jednej strony rozwigzanie bardzo proste, niezmuszajace do ponosze-
nia dodatkowych kosztow wyceny, z drugiej jednak strony niepozwalajace na przyjegcie,
iz tak ustalona warto$¢ nieruchomosci odzwierciedla jej warto$¢ rynkowa. Niewatpliwie

530

D.N. Figlio,, Funding and Accountability: Some Conceptual and Technical Issues in State Aid Re-
form. [w:] JohnYinger (red.), Helping Children Left Behind; State Aid and the Pursuit of Educational Equity,
Cambridge 2004, s. 87-110.
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jednak mozna z matym ryzykiem zatozy¢, ze to swoiste domniemanie, oparte o zatoze-
nie, iz podatnik osiagajacy wyzsze dochody posiada nieruchomosci o wyzszej wartosci
niz podatnik osiggajacy nizsze dochody, w wigkszosci wypadkéw odzwierciedli stan
faktyczny.

6. Dochody budzetowe z podatku od nieruchomosci w Polsce

Podatek od nieruchomosci, bezposrednio wptacany na rachunek gminy, jest jednym
z waznych podatkoéw obcigzajacych koszty dziatalnosci przedsigbiorstw. Nie trzeba sze-
roko uzasadniac, jak wazne jest podejmowanie tej problematyki nie tylko z punktu widze-
nia sprawnego realizowania dochodéw gminnych, obowigzkéw spoczywajacych na po-
datnikach i ptatnikach, ale takze ze wzgledu na potrzeby likwidacji licznych luk prawnych
i kolizji w polskim ustawodawstwie czy niejasno okre§lonych kompetencji®?'.

Usankcjonowanie spotecznosci lokalnej w sposdb prawidtowy jest determinowane
odpowiednio wysokimi wplywami finansowymi do budzetu. Jednym z podstawowych
dochodéw gminy jest podatek od nieruchomosci, ktorego ostateczna konstrukcja moze
by¢ (zgodnie z wolg ustawodawcy) ksztattowana przez uprawnione organy gminy.

W warunkach polskich samorzad terytorialny zostal uznany za podstawowg forme
organizacji zycia publicznego w skali lokalnej**?. Jednostka samorzadu terytorialnego,
jaka jest gmina, stata si¢ odrgbnym od panstwa podmiotem w sferze majatkowej i pu-
blicznoprawnej**. Realizuje ona na wlasng odpowiedzialno$¢ i we wlasnym imieniu
zadania publiczne wynikajace z ustaw, stuzace zaspokojeniu potrzeb wspdlnoty samo-
rzadowej. Zarzadzanie sprawami publicznymi wymaga przyjecia i respektowania zbioru
powszechnie akceptowanych wartosci, ktore powinny mie¢ wptyw na decyzje podejmo-
wane przez wladze samorzadowe. Naleza do nich: lokalno$¢, autonomia, demokracja,
efektywno$¢, rownowaga i trwato$¢**,

Stanowienie prawa miejscowego w zakresie niektorych podatkow i oplat jest jedng
z najwazniejszych zasad w odniesieniu do systemu finanséw samorzadu terytorialnego.
Gmina nabyta rzeczywiste prawo do podejmowania uchwat w sprawach podatkéw i optat
w granicach okreslonych ustawowo. Przyznane gminom witadztwo podatkowe oznacza,

ze poziom niektorych podatkow i optat lokalnych, w tym podatku od nieruchomosci, jest

531D, Szewczyk, Podatki i oplaty lokalne, Warszawa 1999, s. 5-6.

532 A. Szewczuk, Finanse samorzqdowe a rozwdj lokalny — wspolczesne dylematy i wyzwania,
[w:] K. Znaniecka (red.), Finanse, bankowos¢ i ubezpieczenia wobec wyzwan wspoltczesnosci, Katowice
2002.

533 A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna, ,,Samorzad terytorialny” 1992, nr 6, s. 12.

534 A. Szewczuk, Rozwdj lokalny i regionalny, Uwarunkowania, finanse, procedury, Szczecin 2005.
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czesSciowo uzalezniony od decyzji przedstawicieli samorzadow terytorialnych, cho¢ musi
zawiera¢ si¢ w przedziale okreslonym stosownymi przepisami®*>.
O koniecznosci przyznania samorzagdom wladztwa podatkowego przesadzaja regu-

lacje Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego®*

, jak rowniez tres¢ art. 168 Konstytucji
RP, zgodnie z ktorym jednostki samorzadu terytorialnego maja prawo ustali¢ wysokos¢
podatkow i optat lokalnych w zakresie okre§lonym w ustawie.

W mysl Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, majacej niewatpliwy wptyw
na ksztaltowanie si¢ samorzadu terytorialnego w Polsce, jak rowniez w Europie, ,,spo-
fecznosci lokalne maja — w zakresie okreslonym prawem — pelng swobode dziatania
w kazdej sprawie, ktora nie jest wytaczona z ich kompetencji lub nie wchodzi w zakres
kompetencji innych organéw wladzy” (art. 4 ust. 2). Regulacja ta statuuje zasadg samo-
dzielno$ci samorzadu terytorialnego, ktora stanowi pewna dyrektywe postgpowania dla
ustawodawcy na ptaszczyznie stanowienia prawa, a dla wszystkich innych podmiotow
wchodzacych w relacje z JST nakaz jego przestrzegania, czyli uznania pewnej wyod-
rebnionej sfery, w ktorej JST mogg podejmowac okreslong aktywnos¢.

W zakresie pozyskiwania dochodoéw z Karty wynikaja miedzy innymi nastepujace
zasady:

1. Spotecznosci lokalne maja prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do
posiadania wlasnych wystarczajacych zasobow finansowych, ktorymi mogg swo-
bodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania swoich uprawnien.

2. Wysokos$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna by¢ dostosowa-
na do zakresu uprawnien przyznanych im przez konstytucje¢ lub prawo.

3. Przynajmniej czg$¢ zasobow finansowych spotecznosci lokalnych powinna pocho-
dzi¢ z optat i podatkow lokalnych, ktorych wysokos¢ spotecznosci te maja prawo
ustala¢ w zakresie okreslonym ustawa.

4. Systemy finansowe, na jakich opierajg si¢ zasoby pozostajace do dyspozycji spo-
tecznosci lokalnych, powinny by¢ wystarczajaco zréznicowane i elastyczne, aby
mogty w miar¢ mozliwosci odpowiadaé rzeczywistym zmianom zachodzacym
w poziomie kosztow zwigzanych z wykonywaniem uprawnien.

5. Ochrona spotecznosci lokalnych, finansowo stabszych, wymaga zastosowania pro-
cedur wyréwnawczych lub dziatan réwnowazacych, majacych na celu korygowa-
nie skutkdw nierownego podziatu potencjalnych zrédet dochodow, a takze wydat-
kow, jakie te spotecznosci ponosza.

535 A. Szewczuk, Finanse samorzgdowe....
53¢ Europejska Karta Samorzadu Lokalnego z dnia 15 pazdziernika 1985 r., (Dz. U. z 2015 r., poz. 513
ze zm.).
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6. Subwencje przyznane spoteczno$ciom lokalnym nie powinny by¢ przeznaczane na
finansowanie specyficznych projektow.

Wtadztwo podatkowe w stosunku do dochodéow daninowych, nieprzybierajacych
form udzialow, przystuguje obecnie wylacznie gminom, przy czym jest to wladztwo
ograniczone. Pelne wtadztwo podatkowe obejmuje bowiem prawo do naktadania podat-
koéw oraz okreslenia ich podstawowych elementow konstrukcyjnych i przystuguje, sto-
sownie do art. 217 Konstytucji RP, parlamentowi**’. W konteks$cie przywotanej regulacji
Konstytucji rodzi si¢ pytanie o zasadno$¢ wprowadzenia przez ustawe o samorzadzie
gminnym™* instytucji samoopodatkowania. Zaréwno w literaturze, jak i orzecznictwie
podkresla sie, ze $wiadczenie wprowadzone w wyniku samoopodatkowania nie ma
wszystkich cech podatku, albowiem stanowi swoistego rodzaju ci¢zar o charakterze pu-
blicznoprawnym, zaakceptowany bezposrednio przez podmioty tworzace gminng wspol-
note samorzadowa na $cisle okreslony cel™.

Gminom przyshuguje zatem wladztwo podatkowe wyznaczone regulacjami art. 168
Konstytucji RP. Polega ono na przyznaniu organom gminy kompetencji do ksztattowa-
nia elementoéw konstrukcyjnych podatkow lokalnych, mogacych mie¢ wptyw na wyso-
kos¢ obcigzen podatkowych®®. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze okreslenie ,,wladztwo
podatkowe” powinno zosta¢ zastapione pojeciem ,,wladztwa daninowego”. Moze si¢
ono bowiem odnosi¢ do roznych rodzajow danin lokalnych, z ktérych czgs¢ zostata na-
zwana przez ustawodawce podatkiem, a czes¢ (bedac w istocie podatkiem) optatg>!.

Istotnym przejawem wiladztwa daninowego gmin jest mozliwo$¢ wprowadzania
zwolnien z podatkéw i optat lokalnych. Ze wzglgdu na tres¢ art. 217 Konstytucji moga
to by¢ wylacznie zwolnienia przedmiotowe. Wprowadzanie tak zwolnien podatkowych,
jak 1 stawek w daninach lokalnych dokonywane jest w formie uchwat organéw stano-
wigcych. Tryb podejmowania tego rodzaju uchwat, okreslonych jako uchwaty podatko-
we, uregulowany jest czesciowo w ustawach ustrojowych (ustawie o samorzadzie gmin-

nym), czesciowo za$ w statutach gmin’*,

537 E. Kornberger-Sokotowska, Rola jednostek samorzgdu terytorialnego w ksztaltowaniu i poborze
podatkow stanowigcych ich dochody, [w:] H. Dzwonkowski, J. Kulicki (red.), Dylematy reformy..., s. 188
i nast.

538 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.).

53 'W. Miemiec, Finanse samorzgdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ,,Fi-
nanse Komunalne” 1997, nr 5, s. 13.; poglad odmienny — E. Kornberger-Sokotowska, Rola jednostek samo-
rzqdu terytorialnego..., s. 193.

340 J, Kulicki, Zakres wladztwa podatkowego w obecnym systemie prawnym w Polsce, ,,Analizy BAS”,
nr 16(41), s. 11.

541 J. Gliniecka, Opfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdansk 2007,
s. 14.

32 1. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 190.
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Polski ustawodawca, mimo ze zagwarantowat sagdowa ochrong samodzielno$ci sa-
morzadu terytorialnego w Konstytucji RP (art. 16 ust. 2 w zw. z art. 165) i ustawach
ustrojowych, to ani w Konstytucji RP, ani w ustawach zwyktych jej nie zdefiniowat.
Dlatego samodzielno$¢ JST jest wyprowadzana z tre$ci norm konstytucyjnych i ustawo-
wych, w pewnym zakresie jest efektem dziatan o charakterze interpretacyjnym. Na tle
normy art. 16 ust. 2 Konstytucji RP samodzielno$¢ samorzadu terytorialnego jest iden-
tyfikowana z wykonywaniem przez samorzad ,,w imieniu wlasnym i na wlasng odpo-
wiedzialnos¢ [...] przystugujacej mu w ramach ustaw istotnej cze$ci zadan publicznych”
urzeczywistnianych w ramach uczestnictwa w sprawowaniu wtadzy publiczne;.

Wyrazona w art. 165 ust. 2 Konstytucji RP ochrona sagdowa samodzielnosci, w po-
wigzaniu z przestankami zawartymi w art. 16 ust. 2 Konstytucji RP, gwarantuje samo-
dzielnos¢ administracyjnoprawng samorzadu terytorialnego, a w powigzaniu z przestan-
kami wymienionymi w art. 165 ust. 1 Konstytucji RP — samodzielno$¢ cywilnoprawna.
Wedhug Trybunatu Konstytucyjnego, ,,jednostki samorzadu terytorialnego, wykonujac
zadania publiczne, uczestnicza, w zakresie okreslonym przez ustawodawce, w sprawo-
waniu wladzy panstwowej, ale czynig to na szczeg6élnych zasadach, z ktorych najwazniej-
sze znaczenie ma zasada prawem przyznanej i prawem chronionej samodzielno$ci’*.

Jak wskazal Naczelny Sad Administracyjny*, ,,samodzielnos¢ gminy oznacza, iz
w granicach wynikajacych z ustaw nie jest ona podporzadkowana czyjejkolwiek woli,
a ponadto, ze w tych granicach podejmuje czynno$ci faktyczne i prawne, kierujac sie
wylacznie wlasng wolg wyrazong przez jej organy pochodzace z wyboru. A zatem samo-
dzielno$¢ ta wynika z granic okreslonych przez ustawy, ktdre precyzyjnie ustalajg zakres
przedmiotowy, w ktorym samodzielnos¢ ta obowigzuje”.

Gminy sg zatem desygnatem spolecznosci lokalnych jako podstawowe jednostki
samorzadu terytorialnego. Realizuja one okreslone zadania publiczne, ktorych rozmiary
i struktur¢ okresla budzet bedacy zatem prezentacja programu dzialania wtadz gminy,
w ktérym ogolne cele spoteczne, gospodarcze i ekonomiczne zostajg przeksztalcone
w konkretne, wyrazone liczbowo, zamierzenia realizacyjne. Warunkiem koniecznym do
prawidlowego wykonywania zadan publicznych przez gming jest wspomniana juz jej
samodzielnos¢. Wartos¢ ta jest chroniona, lecz nie absolutna, i moze by¢ ograniczona
ustawowo, gdyz to wlasnie ustawa okresla zroédta dochodow gmin, wérdd ktorych nie-
zwykle istotng rol¢ odgrywajg podatki. Wysoko$¢ obcigzen podatkowych ustala ustawo-
dawca poprzez ustalanie ustawowych stawek maksymalnych. Wtadze gminy maja zatem
wplyw na polityke fiskalng wytgcznie w ustawowo zakreslonych granicach samodziel-

nosci.

33 Wyrok TK z dnia 8 marca 2009 r., sygn. akt K 37/06, Internetowy system aktow prawnych.
34 Wyrok NSA z dnia 04 lutego 1999 r., sygn. akt I SA/Wr 1302/97, www.orzeczenia-nsa.pl.
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Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorzadzie gminnym, gmina wykonuje wszystkie
zadania o znaczeniu lokalnym, ktore nie zostaty zastrzezone dla innych podmiotow,
w tym jednostek samorzadu terytorialnego. Do jej podstawowych zadan nalezg zatem:
ustugi edukacyjne, zdrowotne, z zakresu kultury i kultury fizycznej, pomoc spoteczna,
drogi gminne, lokalna komunikacja zbiorowa, dostawy wody, pradu, gazu, gminna go-
spodarka mieszkaniowa, ustugi komunalne oraz ochrona $rodowiska. Samodzielno$¢
finansowa jest zatem podstawa samodzielnosci lokalnej. Charakterystyczng cecha zja-
wisk finansowych wystepujacych w gminie jest nieustanny ruch srodkéw pienieznych
wynikajacy z koniecznosci ich gromadzenia i wydatkowania celem realizacji licznych,
wymienionych zadan publicznych.

W procesie kreowania wzrostu gospodarczego polityka fiskalna rozumiana jest
jako dobor zrodet i metod gromadzenia dochodéw publicznych dla osiggnigcia celow
spotecznych i gospodarczych, ustalonych przez wtasciwe organy publiczne. Wtadze pu-
bliczne za pomoca polityki podatkowej stymulujg lokalng spoteczno$¢ do okreslonych
dzialan oraz aktywizujg inwestorow. Prawidlowa gospodarka finansowa wiladz lokal-
nych jest istotna, poniewaz determinuje rozwdj wielu dziedzin w gminie.

Zharmonizowane i systematyczne dzialanie spotecznosci, wtadzy publicznej oraz
innych podmiotow funkcjonujacych w danej jednostce terytorialnej wptywa na poprawe
istniejacych waloréw uzytkowych, warunki gospodarcze, tad przestrzenny i ekologicz-
ny. Zaktadajac, ze poprzez pryzmat stanu finansow lokalnych mozna dokona¢ oceny
funkcjonowania gminy i jej mozliwosci rozwojowych, nalezy stwierdzié, iz prowadzona
polityka fiskalna stanowi gtowny element, na ktéry wladze publiczne maja realny wptyw.
To wlasnie wladze lokalne uprawnione sg do tworzenia prawa w zakresie okreslonym
w ustawie. Na tej podstawie ustalana jest wysokos¢ podatkow i optat samorzadowych.
Wykonanie dochodéw wlasnych w gminach powigzane jest z wysoko$cig obowigzuja-
cych stawek podatkow lokalnych 1 optat oraz z wielko$cia udzielonych ulg, zwolnien,
odroczen i umorzen.

Nalezy podkresli¢, ze kazda gmina ma mozliwo$¢ wpltywu na wysoko$¢ dochodow
uzyskiwanych z nieruchomosci. Moze odbywac si¢ to, po pierwsze, poprzez decydowa-
nie o warunkach sprzedazy, najmu czy dzierzawy i oddawania w uzytkowanie wieczyste
nieruchomosci, jak rowniez poprzez ustalanie stawek podatku od nieruchomosci czy
optat adiacenckich czy planistycznych. Po drugie — poprzez polityke przestrzenna, usta-
lajac studium uwarunkowan i kierunki zagospodarowania przestrzennego gminy, w wy-

niku ktorych ustala si¢ plan zagospodarowania przestrzennego gminy>*.

%5 J. Cymeran, R. Cymeran, Nieruchomos¢ jako zrédio dochodu gminy, ,,Nieruchomosci” 2001, nr 1,
s. 3 inast.
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Wplyw na réznicowanie wielkosci dochodéw z podatku od nieruchomo$ci ma
przede wszystkim wielko$¢ terytorialna konkretnej gminy, liczba jej mieszkancoéw oraz
przedsigbiorstw dziatajacych na jej terytorium. Nie mniejsze znaczenie ma rowniez poli-
tyka rozwojowa oraz przestrzenna**. Z kolei istotnym elementem prowadzenia polityki
rozwoju jest uchwalenie przez organ uchwatodawczy wojewddztwa planu zagospodaro-
wania przestrzennego w granicach odpowiednich do swojej administracyjnej wtasciwo-
$ci. Natomiast uchwalenie planu zagospodarowania przestrzennego i jego szczegélowe
zapisy pozwalajace przeksztalca¢ grunty maja kluczowe znaczenie dla dochodéw gminy
z tytutu podatku od nieruchomosci. Ponadto funkcjg planowania strategicznego na szcze-
blu lokalnym jest rowniez zapobieganie sytuacjom kryzysowym w rozwoju gminy. Plan
zagospodarowania przestrzennego identyfikuje rowniez hierarchiczng strukture celow
1 zadan strategicznych oraz katalog instrumentow ich realizacji. To z kolei sprzyja nie-
pewnosci dziatania lokalnych podmiotow gospodarczych, a tym samym podejmowaniu
przez nie ryzyka dziatalnosci o dluzszym okresie zwrotu ponoszonych naktadow. Sytu-
acja taka sprzyja stabilizowaniu sytuacji gospodarczej gminy*’.

Znaczacy wplyw na ksztatt dochodow budzetowych z tytutu podatku od nierucho-
mos$ci maja takze Specjalne Strefy Ekonomiczne (SSE), czyli wyodrebnione, nieza-
mieszkane czgs$ci terytorium, na ktérych terenie moze by¢ prowadzona dziatalnos¢ go-
spodarcza na zasadach okreslonych przez ustawe¢ o SSE®. Glownym powodem ich
tworzenia jest przyspieszenie rozwoju gospodarczego wyznaczonych terenéw poprzez
rozw0j okreslonych dziedzin gospodarki, rozwoj technologiczny, zagospodarowanie in-
frastruktury oraz majatku®.

Obowiazujacy w Polsce powierzchniowy model opodatkowania nieruchomosci
oznacza w praktyce sztywng podstawe wymiaru. Znamienny jest fakt, iz konsekwencje
takich konstrukcji dotycza czynnych i biernych podmiotéw opodatkowania. Zasadniczym
problemem dla jednostek samorzadu terytorialnego, wynikajacym z niedoskonatosci
podstawy opodatkowania, jest zdecydowane ograniczenie wzrostu ich dochodéw podat-
kowych. Natomiast w przypadku podatnikow, odwotujac si¢ do zasady sprawiedliwosci,
w niewielkim stopniu uwzgledniona zostata ich zdolnoé¢ platnicza. Swiadczg o tym roz-
wigzania stosowane w powierzchniowych systemach opodatkowania nieruchomosci.
Ustalanie podstawy opodatkowania w oparciu o jednostke powierzchni nieruchomosci

546 E. Pindyk, Podatek od nieruchomosci jako Zrédio dochodoéw a rozwdj gminy, ,,Prace Naukowe Uni-

wersytetu Ekonomicznego we Wroctawiu nr 346 Finanse publiczne” 2014, nr 6, s. 182 i nast.

347 M. Brol, Polityka dochodowa gminy jako narzedzie interwencjonizmu samorzqdowego, Szczecin
2006, s. 34 i nast.

3% Ustawa z dnia 20 pazdziernika 1994 r. o specjalnych strefach ekonomicznych (Dz. U. z 2008 r.
Nr 118, poz. 746 ze zm.).

3 E. Pindyk, Podatek od nieruchomosci..., s. 198 i nast.
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jest pominigciem czynnikow, ktore moga mie¢ wplyw na podstawe opodatkowania, od-
zwierciedlajacych uwarunkowania rynkowe oraz jakos$¢ nieruchomosci®®.

Zasadnicza zatem ideg reformy systemu opodatkowania nieruchomosci jest to, aby
podatek ten byt podstawowym zrodtem dochodow samorzadow terytorialnych. Ze wzro-
stem znaczenia wladz samorzadowych laczy sie coraz wigksza liczba zadan, z ktorymi
budzety gmin oparte na dotacjach panstwowych nie s w stanie sobie poradzi¢. Wyso-
kos¢ wpltywow z tytulu podatku katastralnego do budzetow lokalnych jest pochodng
okreslenia:

— przedmiotéw opodatkowania,

— podmiotdéw opodatkowania,

— wysokosci stawek podatkowych.

Zarowno przedmioty, jak i podmioty opodatkowania podatkiem katastralnym,
mimo ze sa podstawowym problemem przy konstruowaniu stosownych przepisow,
W gruncie rzeczy nie stanowig szerokiego pola do dyskusji. Chodzi o sformutowanie
prawnie spojnych przepisow, czyli w taki sposob, aby kazdej nieruchomosci lub w okre-
$lonych sytuacjach ich poszczegdlnym czesciom byt przypisany podmiot zobowigzany
podatkowo. Znacznie wigksze kontrowersje budzi kwestia wysoko$ci stawek podatko-
wych. Zainteresowanych zaniepokoita wypowiedz 6wczesnego Ministra Finansow, ze
stawki te powinny ksztalttowaé si¢ na poziomie okoto 10% wartosci nieruchomosci.
Oznaczatoby to, ze wlasciciel przecigtnego mieszkania, ktére w szczecinskich warun-
kach jest warte 100 tys. zl, musi rocznie zaptaci¢ 10 tys. zi. Nie ulega watpliwosci, ze
w takiej sytuacji relacje te s3 mocno zachwiane, by nie powiedzie¢ — zupetnie zwichro-
wane. Aktualnie coraz czgéciej mowi si¢ o stawkach podatkowych podatku katastralne-
go rzedu 0,1-1,0%. Wysokos¢ podatku od przecigtnego mieszkania w Szczecinie bedzie
sie ksztattowata migdzy 100 a 1000 zt rocznie. Obecnie stawki podatku katastralnego nie
zostaly jeszcze ostatecznie ustalone®!.

Przewiduje si¢ zatem, ze w przypadku zmiany podstawy opodatkowania udziat
tego podatku we wptywach budzetowych znacznie si¢ powigkszy. Podatek bedzie wow-
czas ptacony proporcjonalnie do wartosci nieruchomosci tak, aby jak najmniej obcigzac
tych podatnikdw, ktorzy posiadajg maly majatek. Warto$¢ nieruchomosci odzwierciedla
zaréwno polozenie, jak i stan techniczny nieruchomos$ci. Wprowadzenie podatku kata-
stralnego opartego na wycenie wartosci rynkowej nieruchomosci spowoduje, ze podatek
ten stanie si¢ bardziej sprawiedliwym obcigzeniem dla podatnikow oraz zdecydowanie
bardziej wydajnym zrodtem dochodow gminy®>2,

530 P, Felis, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, ,,Infos” 2012, nr 14.

551 J. Hozer, S. Kokot, Problemy powszechnej taksacji w Polsce, ,,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Szczecinskiego nr 4157, Szczecin 2005, s. 136 i nast.
552 W. Witalec, Lokalne prawo podatkowe, ,,Finanse Komunalne” 2000, nr 2, s. 44 i nast.
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Niewatpliwie wzrost dochodow sprzyja zainteresowaniu mieszkancow dziatalno-
$cig samorzadow, jak réwniez zwicksza poczucie obowigzku politykow. Instytucja po-
datku od nieruchomosci znana jest nie tylko w Polsce, ale w zasadzie w kazdym ustawo-
dawstwie, i stanowi jedno z wazniejszych i stabilnych zrodet dochodéw lokalnych
w wigkszosci krajow wysoko rozwinigtych®*. W Holandii oraz wielu krajach anglosa-
skich z podatku od nieruchomosci uzyskuje si¢ ponad 50% wszystkich wpltywow budze-
towych. We Francji, Hiszpanii, Wtoszech, Japonii, a takze w Niemczech i Austrii poda-
tek od nieruchomo$ci ma nieco mniejsze znaczenie, jednakze i tak stanowi spore
zasilenie budzetow samorzadowych. Z kolei w takich krajach jak Szwecja, Belgia czy
Grecja podatek od nieruchomosci jest w catosci odprowadzany do budzetu panstwa®*.

W Polsce podatek od nieruchomosci jest niezwykle istotnym dochodem zasilaja-
cym budzety gminne. Wysoko$¢ wplywow z tego podatku jest uzalezniona od wielu
czynnikow, a w szczegolnosci od stopnia zurbanizowania gmin®>®. Na tej podstawie gmi-
ny w Polsce mozna podzieli¢ na trzy grupy. Pierwsza — osiagajaca stale ponadprzecietne
dochody z podatku od nieruchomosci, druga — osiagajaca ponadprzeci¢tne dochody
w zaleznosci od koniunktury oraz trzecig — osiggajaca stosunkowo niskie dochody z tego
podatku®®,

W latach 1991-2001 podatek od nieruchomosci stanowit $rednio ok. 11-13% do-
chodow budzetowych i okoto 25-30% dochoddéw wiasnych. W 2002 roku wptyw z tego
podatku stanowit prawie 17% dochodow ogdtem i odpowiednio ponad 33% dochodow
wlasnych gmin®’. Z kolei, jak wynika ze statystyk samorzadowych, na przestrzeni kilku
ostatnich lat dochody z podatku od nieruchomosci zdecydowanie wzrosty. Przyktadowo
w gminie Wroclaw wplywy z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budynkow
mieszkalnych w 2014 r. wynosity 8,7 mln zt i byty wyzsze niz w 2007 r. o ponad 5 miIn
zt, co oznacza wzrost o 140%. Natomiast wptywy z opodatkowania gruntdow pozosta-
tych (réwniez pod budynkami mieszkalnymi) w 2014 r. wynosity prawie 12 mln zt i byty
o prawie 14% (czyli o 7 mln zt) wyzsze niz w 2007 r.

Istotne znaczenie dla wielkosci dochodéw budzetowych ma kwestia Sciggalnosci
podatku od nieruchomosci. Jest ona na poziomie nie wyzszym niz 90%. Jak wynika

z kontroli NIK, w ostatnich latach wyraznie wzrosly zaleglosci z tytulu tego podatku.

553 J. Adamiak, W. Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowiniska, Zarzgdzanie rozwojem regionalnym i lo-
kalnym. Problemy teorii i praktyki, Torun 2001, s. 196 i nast.

5% ML.D. Glasser, V. Marfitisin przy wspotpracy z K. Chmary, Rozwigzania w zakresie podatkéw i oplat
komunalnych i lokalnych — porownanie miedzynarodowe a sytuacja w Polsce, Warszawa 2006, s. 20 1 nast.

355 J. Adamiak, W. Kosiedowski, A. Potoczek, B. Stowinska, s. 197 i nast.

5% M. Adamowicz, J. Zajac, Budzety gmin wiejskich w Polsce w latach 1991—-1999 [w:] M. Adamowicz
(red.), Finanse publiczne w skali lokalnej i regionalnej, Warszawa 2002, s. 25 i nast.

557 W. Grabowiecka, M. Stodowa-Helpa, Podatek od nieruchomosci jako przedmiot konfliktow miedzy
gminami i platnikami (studium przypadku), ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 2004,
R.LXVI, z. 1, s. 138 i nast.

231



Rozdziat IV

Dhuznikami sg gldwnie osoby prawne, co spowodowane jest przede wszystkim likwida-
cja przedsiebiorstw lub postawieniem ich w stan upadtosci. Jak wynika ze statystyk,
tylko w 2003 r. zmniejszyto to wplywy budzetowe o prawie 4%.

Wpltywy z opodatkowania podatkiem od nieruchomosci budynkéw mieszkalnych
w 2014 r. wynosity 8,7 mln zt 1 i byty wyzsze niz w 2007 r. o ponad 5 mln zt, co oznacza
wzrost 0 140%. Natomiast wpltywy z opodatkowania gruntow pozostatych (w tym pod
budynkami mieszkalnymi) w 2014 r. wynosity niemal 12 mln zt i byty o 137%,
tj. o 7 mln zl, wyzsze niz w 2007 r.

W 2014 r. udziat dochodéw z podatku od nieruchomosci w dochodach podatko-
wych catej zbiorowosci jednostek samorzadu terytorialnego wyniost 29,6%. W poréw-
naniu z innymi najbardziej efektywnymi podatkami pod wzgledem fiskalnym, jak poda-
tek od czynnosci cywilnoprawnych i podatek rolny, relacja ta stanowita 2,7% i 2,5%.
Nalezy ponadto podkresli¢, ze gdyby do dochodéw z podatku od nieruchomosci dodaé
kwoty wynikajace z obnizek stawek, ulg i zwolnien, jak rowniez odroczen udzielonych
przez gminy, to znaczenie fiskalne tego podatku byloby jeszcze wigksze®*®. Ubytek do-
chodow w relacji do uzyskanych wplywow z podatku od nieruchomosci wynosit 6,7%,
w tym z tytutu uchwalenia nizszych stawek w podatku od nieruchomosci niz stawki
ustawowe>>’.

Opierajac si¢ na literaturze przedmiotu®*°

oraz na powyzszych rozwazaniach, moz-
na z fatwoscia zauwazy¢, ze polityka dochodowa, jaka stosuja miasta i gminy w zakresie
podatku od nieruchomosci, moze oddziatywac¢ dwukierunkowo. Po pierwsze — zapewnia
wptyw dochodéw do budzetu gminy, a po drugie — zwiazana jest z rozwojem przedsie-
biorczosci. Stosowanie natomiast ulg i zwolnien podatkowych powoduje zmniejszenie
wpltywow do budzetu, jednakze w perspektywie dtugofalowej sprzyja powstawaniu no-
wych przedsigbiorstw oraz zwigksza liczbe mieszkancow, co rokuje pozytywne efekty

dochodowe w przysztosci.

558 M. Korolewska, Budzetowe uwarunkowania reformy systemu podatkowego, [w:] H. Dzwonkowski,

J. Kulicki (red.), Dylematy reformy..., s. 165 i nast.

5% M. Korolewska, Polityka podatkowa gmin i miast na prawach powiatu w zakresie podatku od nie-
ruchomosci a wspieranie przedsigbiorczosci przez samorzqd terytorialny, [w:] G. Gotgbiowski (red.), Roz-
woj przedsigbiorczosci oraz sektora matych i Srednich przedsiebiorstw, ,,Studia BAS”, Kancelaria Sejmu
2014, nr 1(37) s. 89-92.

560 M. Korolewska, Polityka podatkowa gmin i miast..., s. 89 i nast.
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Realizujac podstawowy cel badawczy pracy, przyjeto, ze podatek katastralny z jego
klasycznymi rozwigzaniami, tj. oparty o kataster nieruchomosci, ktérego podstawa opo-
datkowania uksztattowana jest w sposob pozwalajacy na uwzglednienie warto$ci nieru-
chomosci, jest podatkiem realizujagcym wskazania wynikajace z zasady sprawiedliwosci
podatkowej, a ponadto podatkiem, ktory w dtuzszej perspektywie czasowej pozwala na
zwigkszenie dochodow budzetowych.

Urzeczywistnienie zasady sprawiedliwos$ci podatkowej wymaga zapewnienia row-
nosci (rownomiernosci) opodatkowania proporcjonalnie do zdolnosci podatnika do za-
ptaty podatku. Konstrukcja podatku katastralnego, nakierowana na wymiar podatku
uwzgledniajacy warto$¢ nieruchomosci, prowadzi do jednakowego traktowania pod-
miotdw w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Podatnicy bedacy wtascicielami nieru-
chomosci o co najmniej zblizonej wartosci sg traktowani jednakowo, a obcigzenie po-
datkowe rozkladane jest rOwnomiernie, bez zréznicowan zaréwno dyskryminujacych,
jak i faworyzujacych poszczegdlne grupy podatnikow. Jednoczesnie oparcie podstawy
opodatkowania o warto$¢ nieruchomosci, poprzez posrednie odwotanie si¢ do wartosci
majatku posiadanego przez podatnika, uwzglednia jego zdolnos¢ do zaptaty podatku,
przy jednoczesnym zachowaniu kryterium proporcjonalnosci. Wyzsze obcigzenie podat-
kowe odnosi si¢ do podatnika, ktéry posiada majatek wigkszej wartosci. Prawo podatko-
we musi urzeczywistnia¢ okreslony system wartos$ci. Dyrektywy wyplywajace z zasady
sprawiedliwos$ci podatkowej maja tez bezposrednie odniesienie do wykonywania wladz-
twa podatkowego w zakresie ksztaltowania konstrukcji podatku. Prawodawca powinien
tez dazy¢ do takiego formowania abstrakcyjnych stosunkdéw podatkowych, aby zapew-
ni¢ rdwnomierno$¢ w pobieranych podatkach, a z drugiej strony, aby pozwalaty one gro-
madzi¢ $rodki publiczne pozwalajace na realizacje zadan publicznych.

Korzystajac z doswiadczen panstw, ktore wprowadzity podatek katastralny, na-

lezy sformutowac postulat przeprowadzenia w pierwszej kolejnosci rzetelnej analizy

233



Zakonczenie

finansowej obejmujgcej szacunkowe okreslenie kosztow wdrozenia podatku katastral-
nego. Analiza kosztow wdrozenia powinna by¢ dokonana zaréwno na poziomie cen-
tralnym, jak i samorzadowym. Powinna tez obejmowaé szacunkowe okreslenie pro-
gnozowanego zwickszenia wptywow budzetowych w zwiazku z wprowadzeniem
podatku katastralnego.

Wprowadzenie podatku katastralnego w Polsce powinno niewatpliwie uwzgled-
nia¢ doswiadczenia krajow, ktore juz wprowadzily ten podatek, zmierzajac si¢ z rézny-
mi trudno$ciami zwigzanymi z procesem wdrazania nowego systemu opodatkowania
nieruchomosci. Chociaz kazdy system opodatkowania nieruchomos$ci musi odnosic si¢
do realiow danego kraju i uwzglednia¢ jego specyfike, to jednak mozliwe jest okreslenie
pewnej statej grupy problemow odnoszacych si¢ do podatku katastralnego jako takiego.
Za warte uwzglednienia uznano do§wiadczenia zwigzane z wprowadzaniem samego ka-
tastru fiskalnego jako rejestru zawierajacego kompleksowe dane niezbgdne do wymie-
rzenia podatku. Nalezy postulowa¢ w tym zakresie stworzenie kompleksowej regulacji
prawnej obejmujacej réznego rodzaju katastry, w tym kataster fiskalny. Systemowe roz-
wigzanie w tym zakresie zapewni nie tylko mozliwo$¢ wykorzystywania danych zawar-
tych w katastrze w roznorodnych sytuacjach prawnych. Mozna postawi¢ zasadng tezg, iz
warto$¢ nieruchomosci majaca by¢ podstawa opodatkowania powinna by¢ co najmniej
podobna do warto$ci nieruchomosci ustalonej dla innych celow. W przeciwnym razie
istnieje grozba naturalnej pokusy dla administracji skarbowej do przyjmowania wartosci
nieruchomosci wedtug kryteriow korzystnych fiskalnie.

Doswiadczenia wybranych krajow wskazuja na wage probleméw odnoszacych sig
do wyboru metody wyceny. Jest to zagadnienie niezwykle istotne, gdyz odzwierciedla
konieczno$¢ pogodzenia niejako dwoch spojrzen. Z jednej strony istota podatku kata-
stralnego sprowadza si¢ do koniecznos$ci okreslenia wartosci nieruchomosci w jak naj-
wigkszym stopniu oddajacej jej warto$¢ rynkowa, a z drugiej strony przyjete rozwigza-
nia normatywne powinny uwzglednia¢ zasadg tanio$ci i efektywnosci poboru podatku.
Ten drugi aspekt jest szczegdlnie wazny, gdyz im bardziej szczegétowe metody wyceny
nieruchomosci, im bardziej drobiazgowe kryteria, tym wigkszy jest ich koszt. Jednocze-
$nie za zbyt arbitralne nalezatoby uzna¢ bezkompromisowe przyjecie, ze im bardziej
szczegotowa wycena, tym lepiej odzwierciedlona jest warto$¢ rynkowa nieruchomosci.
Przyktadem moze by¢ tutaj Szwecja, w ktdrej obowigzuja bardzo szczegdtowe kryteria
wyceny nieruchomosci. Wprowadzenie czynszow regulowanych, przy jednoczesnym
zastosowaniu metody przychodowej, powoduje jednak, Zze wycena nieruchomosci na
potrzeby podatku katastralnego prowadzi w tym kraju do ustalenia warto$ci nierucho-
mosci znacznie nizszej niz rynkowa. Majac to na wzgledzie, nalezatoby postulowac, aby

w przypadku wprowadzenia podatku katastralnego w Polsce metoda dominujaca stata
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si¢ metoda wyceny masowej. Niezaleznie od niewatpliwych wad, jak np. nieuwzgled-
nianie specyficznych dla danej nieruchomosci czynnikow, jej walorem jest oparcie na
wycenach nieruchomosci zblizonych przestrzennie i rodzajowo, co pozwala na uniknig-
cie kosztéw zwigzanych z kazdorazowa wyceng poszczegdlnych nieruchomosci. Jedno-
czesnie uwzglednianie warto$ci nieruchomosci zblizonych pozwala osiagnac cel w po-
staci optymalnego okreslenia warto$ci nieruchomosci. Nade wszystko jest to jedna
z najmniej skomplikowanych metod, stosowana np. na Litwie.

Postulowanie przyjecia metody masowej wyceny nie oznacza catkowitego opowie-
dzenia si¢ za t3 metoda, a jest jedynie wynikiem pewnego pragmatyzmu. W pierwszej
fazie wprowadzania podatku katastralnego przyjecie tej metody utatwi z pewnoscia jego
funkcjonowanie w systemie. Biorac jednak pod uwage, ze wtasno$¢ nieruchomosci jest
najczesciej wynikiem wezesniejszego uzyskania dochodu, a warto$¢ tejze nieruchomo-
$ci najczesdciej pozostaje w korelacji z wysoko$cia uzyskiwanych dochoddw, za bardziej
prawidlowe nalezatoby uzna¢ metody oparte o kryteria dochodowe, jak np. we Wto-
szech. W przypadku przyjecia przez polskiego ustawodawce koncepcji podatku kata-
stralnego w dalszej fazie nalezatoby postulowaé dgzenie do wypracowania metod wyce-
ny powiazanych z kryteriami dochodu, w tym potencjalnego dochodu, jaki moze by¢
uzyskiwany z nieruchomosci, jak np. w Niemczech.

Kontrowersje budzi réwniez problem, czy metodologia wyceny powinna zostaé
uregulowana w prawie podatkowym czy poza jego ramami. Wydaje si¢, ze nalezy opo-
wiedzie¢ si¢ za tym drugim rozwigzaniem, gdyz pozwala ono na osiagnigcie bardziej
uniwersalnych celow (takze pozafiskalnych). To rozwiazanie nalezy powiazac z przeka-
zaniem wyceny niezaleznej od administracji podatkowej instytucji. W Polsce moze by¢
nig z powodzeniem Gtowny Urzad Geodezji i Kartografii, tym bardziej ze — jak wskaza-
no w niniejszej pracy — istniejg ku temu ramowe podstawy prawne. Pozwoli to z jedne;j
strony na pelniejsze wykorzystanie dostepnej wiedzy fachowej, z drugiej za$ trudniej
bedzie organom podatkowych wptywa¢ na wycene lub jej zmiany, tak aby osiggnac
okreslone cele fiskalne.

Niezaleznie od powyzszego nalezy rozwazy¢ przyjecie, tak jak w szwedzkim sys-
temie opodatkowania nieruchomosci, jako podstawy opodatkowania ograniczenia w po-
staci okre§lonego procenta wartosci nieruchomosci wynikajacej z wyceny. Rozwigzanie
to mogltoby wptywaé w poczatkowej fazie na zmniejszenie obcigzen podatkowych i mo-
globy prowadzi¢ do wigkszej akceptacji wprowadzanych reform.

Zasadne wydaje si¢ takze sformulowanie postulatu uwzglednienia do§wiadczen
szwedzkich w odniesieniu do aktualizacji wyceny nieruchomosci. Normatywne ograni-

czenie wzrostu wartosci nieruchomosci do okreslonej procentowo granicy dokonane na
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potrzeby aktualizacji wyceny stanowi pewnego rodzaju bufor dla zbyt dynamicznego
wzrostu obcigzenia podatkowego.

Unormowania mogace mie¢ zastosowanie do procesu ustalania warto$ci katastral-
nej nieruchomos$ci w drodze tzw. powszechnej taksacji nieruchomosci (czyli wyceny
masowej), zawieraja przepisy art. od 160 do 173 u.g.n. To wlasnie one stanowi¢ powin-
ny podstawe przy ewentualnym wprowadzeniu nowego systemu opodatkowania nieru-
chomosci, w ramach ktorego wysokos¢ podstawy opodatkowania uzalezniona bedzie od
tzw. wartosci katastralnej (potocznie zwanej fiskalna). Watpliwos$ci z pewnoscig budzi
fakt, ze problematyke powszechnej taksacji nieruchomosci reguluje ustawa o gospodar-
ce nieruchomosciami i wydane na jej podstawie akty wykonawcze. Przed uruchomie-
niem systemu powszechnej taksacji nieruchomosci powinny zosta¢ przyjete komplekso-
we rozwigzania prawne wprowadzone odrgbnym aktem prawnym, cho¢ mogg one by¢
oparte czg$ciowo na przyjetych juz normatywnie rozwigzaniach.

Wdrozenie systemu katastralnego 1 opartego na nim podatku ad valorem wymaga
oczywiscie gruntownej reformy obecnego systemu opodatkowania nieruchomosci, czyli
w pierwszej kolejnosci likwidacji podatkow, w ktorych kluczowa cecha jest parametr
techniczny, tj. powierzchnia. Realizacja takiego przedsigwzigcia bedzie mozliwa jedynie
wowczas, gdy zostanie zbudowany zintegrowany system katastralny, dla powstania kto-
rego wymagana jest modernizacja aktualnej ewidencji gruntow i budynkéw oraz stwo-
rzenie jednolitego systemu danych zawartych w ksiggach wieczystych, ewidencji podat-
kowej, jak rowniez ewidencji gruntéw i budynkow.

Dla ustalenia wartosci katastralnej niezbedne jest stworzenie przede wszystkim ka-
tastru nieruchomosci (opartego przede wszystkim na mapach i tabelach taksacyjnych),
czyli poszerzonego i udoskonalonego obecnego systemu ewidencji gruntéw i budyn-
koéw, ktory powinien shuzy¢ m.in. sprawiedliwemu opodatkowaniu zgodnie ze standar-
dami miedzynarodowymi. Kataster nieruchomosci stanowilby jednolity dla catego kra-
ju, usystematyzowany i uaktualniany zbior informacji o gruntach, budynkach i budowlach
oraz ich wlascicielach. W wielu krajach, w ktorych przeprowadzano reformy, zwracano
uwage na brak kompleksowego uwzgledniania szeregu elementow, co w nastepstwie
prowadzito do koniecznosci dokonywania kolejnych zmian ustawowych. Korzystajac
z tych doswiadczen, Polska powinna podja¢ probe systemowej regulacji.

Usystematyzowany i uaktualniany kataster nieruchomosci powinien tez by¢ wyko-
rzystywany do innych celow niz tylko fiskalne. Zreszta obowigzujace rozwigzania praw-
ne juz dzisiaj stwarzaja takie podstawy. Stosownie do tresci przepisu art. 21 ust. 1 u.g.n.
zawarte w katastrze dane stanowig podstawe planowania gospodarczego, planowania
przestrzennego, wymiaru podatkow i §wiadczen, oznaczenia nieruchomosci oraz ewi-

dencji gospodarstw rolnych.
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Majac na wzgledzie doswiadczenia takich panstw jak Niemcy czy Stany Zjednoczo-
ne Ameryki Polnocnej, nalezy zaakcentowac konieczno$¢ utworzenie skutecznej komu-
nikacji i powigzania danych pomie¢dzy instytucjami odpowiedzialnymi za administrowa-
nie podatkiem oraz tymi, ktore sg odpowiedzialne za rejestr tytutoéw wlasnosci, tworzenie
map, klasyfikacje gleby, wydawanie pozwolen na budowe, ewidencje ludnosci, rejestr
przedsiebiorstw, itd. Wymaga to zmian ustawowych m.in. w ustawie o ksiggach wieczy-
stych czy ustawie o Krajowym Rejestrze Sgdowym. Przepltyw danych pomiedzy roznego
rodzaju ewidencjami jest bowiem niezbedny do sprawnego funkcjonowania katastralne-
go systemu opodatkowania nieruchomosci. Jest to tym bardziej istotne, iz — jak wskazuja
doswiadczenia takich krajow jak np. Litwa — problemy organizacyjne wystepujg najcze-
$ciej wtedy, kiedy istniejg liczne podmioty odpowiedzialne za rejestracje tytutdéw wiasno-
$ci, pomiar i wykonanie map czy administrowanie podatkiem.

Reasumujac, koniecznym dla prawidtowego wdrozenia reformy podatku od nieru-
chomosci jest utworzenie niezbgdnych ram prawnych oraz efektywnej struktury admini-
stracyjnej wraz z przydzieleniem jej odpowiednich kompetencji i srodkéw. Niezbedne
jest rowniez wsparcie informatyczne wraz z programem monitorowania rynku i wyceny
(zwlaszcza dla systemow opodatkowania nieruchomosci opartych na wycenie masowe;j).
Nalezy ponadto utworzy¢ sprawnie dzialajacy kataster fiskalny powigzany na poziomie
komunikacji z ksiggami wieczystymi i rejestrem sgdowym.

Nalezy wreszcie zwroci¢ uwage, ze wprowadzenie podatku katastralnego w Polsce
z wysokim prawdopodobienstwem spowodowatoby sukcesywny wzrost dochodow
gmin, nawet przy zastosowaniu stosunkowo niskich stawek podatkowych. Ponadto no-
woczesny system opodatkowania nieruchomosci, ktory zawieratby informacje o wszyst-
kich nieruchomos$ciach w Polsce, ich wartosciach oraz wtascicielach, utrudniatby uchy-
lanie si¢ od opodatkowania. Obecnie obowigzujace regulacje nie stanowig zwartego,
spojnego 1 zarazem przejrzystego systemu obejmujacego informacje dotyczace nieru-
chomosci. Reforma podatkow od nieruchomosci w kierunku powigzania ich z warto$cia
nieruchomosci wydaje si¢ zatem ze wszech miar celowa.

Postulat zmiany i wprowadzenia podatku katastralnego jest tym bardziej aktualny,
jesli zasadnie przyjac, ze obowiazujaca konstrukcje podatku od nieruchomosci nalezy
jednak ocenié jako przestarzata. Swiadczy o tym fakt wielokrotnej jej nowelizacji (usta-
wa obowigzuje od 1991 r., a nie ma w niej przepisu, ktory pozostal w wersji niezmienio-
nej), jak i znaczne odbieganie od standardow unijnych. Konstrukcja podatku oparta jest
bowiem na opodatkowaniu powierzchni nieruchomosci (grunty i budynki) w niewielkim
zakresie uwzgledniajgca warto$¢ jako podstawe opodatkowania (budowle). Majatek
w tych podatkach wyceniany jest dla potrzeb opodatkowania w metrach kwadratowych

(czy w hektarach w przypadku podatku rolnego i lesnego), a nie w pieniadzu. Nie istnieje
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ponadto jednolita i wiarygodna ewidencja umozliwiajgca prawidtowy wymiar podat-
kow obciazajacych nieruchomosci. Ewidencja jest juz w duzej mierze zdezaktualizowa-
na, a rozbiezno$ci migdzy stanem w niej ujetym a stanem faktycznym sigegaja co naj-
mniej 20%

W literaturze juz dawno szacowano, ze kataster o charakterze fiskalnym moze by¢
wprowadzony najwczesniej za kilka lat, a zaktadajac, ze bedzie to kataster typu wieloza-
daniowego, okres ten znacznie si¢ wydtuzy. Szacunki te nalezy uzna¢ za nadal aktualne.
Niemniej jednak, co pokazuja doswiadczenia takich panstw jak np. Motdawia, ktore
w ostatnim czasie wprowadzity podatek katastralny, w dtuzszej perspektywie czasowe;j
przynosi on wyrazne zwickszenie dochodow budzetowych, pozwalajac relatywnie szyb-

ko na zwrot ogromnych naktadéow koniecznych do jego wdrozenia.
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Praca jest poswiecona koncepcji podatku katastralnego w Polsce na
tle doswiadczen wybranych krajow. Poruszana w pracy problematyka nie
jest nowa, a samo zagadnienie koncepcji podatku katastralnego i jego
ewentualnego wprowadzenia w Polsce jest aktualne od wielu lat. Przed-
stawiciele doktryny réznie wypowiadajg sie na ten temat. Jedni, akcentu-
jac potrzebe jego wprowadzenia, chocby z uwagi na potrzebe zwieksze-
nia dochodow budzetowych jednostek samorzadu terytorialnego, czy tez
uczynienia zados¢ wymogom zasady sprawiedliwosci podatkowej, inni
zas poddajg w watpliwos¢ potrzebe, a nawet mozliwos¢ jego wprowa-
dzenia, akcentujac ryzyko ewentualnego zaburzenia rynku nieruchomo-
$ci, jakie moze sie pojawi¢ wraz z wprowadzeniem catkowicie nowych re-
gut opodatkowania, czy tez koniecznos¢ poniesienia znacznych naktadéw
finansowych na wprowadzenie i utrzymanie systemu katastralnego. [...]

Fakt, iz do tej pory nie wprowadzono w Polsce podatku katastralne-
go nie moze mieé¢ wptywu na przyjecie, ze sama koncepcja i jej ocena nie
jest dla polskiej doktryny prawa podatkowego wazna. Koncepcja podatku
katastralnego jest warta pos$wiecenia uwagi po pierwsze dlatego, ze zo-
stata przyjeta do porzagdkdéw normatywnych wielu panistw, po drugie zas
dlatego, ze jest koncepcja catkowicie odmienng, opierajgca sie na innych
zatozeniach niz koncepcja opodatkowania nieruchomosci obowigzujaca
obecnie w Polsce. W konsekwencji praca na temat koncepcji podatku
katastralnego w Polsce na tle doswiadczen wybranych krajow moze zo-
sta¢ uznana za istotny gtos w dyskusji w ramach trwajgcej nieprzerwanie
reformy systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce.
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