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Doktrynalne koncepcje reformy systemu opodatkowania

lokalnego w Polsce

Mimo licznych dyskusji dotyczacych reform ekonomicznych w Polsce stosunkowo stabo
do spotecznej $wiadomosci dociera potrzeba zmian w podatkach lokalnych. Wydaje sie,
Ze ten temat jest obecny w dyskursie gtéwnie za sprawg kontrowersyjnego pomystu
wprowadzenia podatku katastralnego (podatku od warto$ci nieruchomos$ci) zamiast
obecnego podatku od nieruchomosci (opartego na powierzchni). Ostatnio, zawarta w
projekcie Zatozen Polityki Miejskiej do roku 2020 wzmianka o mozliwosci jego
wprowadzenia zakonczyta sie burzliwa dyskusja i sprawita, Ze ministerstwo rozwoju
regionalnego musiato udziela¢ odpowiednich wyjasnienl. Problem reformy
opodatkowania lokalnego jest jednak jak najbardziej realny. Wér6d samorzadowcéow,
prawnikow czy ekonomistow nie budzi kontrowersji to, ze nalezy dokona¢ zmian w
obecnym systemie podatkowym. Niekiedy mowi sie zresztg o ogdlnej potrzebie reformy
finansow lokalnych - reforma administracyjna z 1998 r. nadata gminom nowe zadania i
wydatki, niemniej nie zreformowano przy tym reformy systemu dochodéw samorzadu
terytorialnegoZ?. Problemy powstaja takze w obrebie systemu subwencji, doprowadzajac
do statego konfliktu na linii panstwo - jednostki samorzadu terytorialnego. Niekiedy
niegospodarnie dzialajg same samorzady3. Przede wszystkim krytyka spada jednak na

system podatkéw samorzadowych.

1 Cf.
<https://www.mir.gov.pl/aktualnosci/polityka_rozwoju/Strony/Nie_bedzie_nowego_podatku_08062012
.aspx> [dostep: 30.03.2014]

z E. Ruskowski, Czy kryzys finanséw lokalnych w Polsce? [w:] Ksiega Jubileuszowa profesora Marka
Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R.
Mastalski, Wroctaw 2001, s. 170-172.

31bidem, s. 172.



Niniejsza praca stanowi probe ukazania gtownych zatozen i kierunkéw zmian
koncepcji reformy polskiego opodatkowania samorzagdowego wypracowanych przez

polska doktryne w ciggu ostatnich 20 latach.

Typologia systemow opodatkowania lokalnego w Europie

Zasadniczo w Europie mozna wyr6zni¢ dwa gtéwne modele opodatkowania lokalnego.
Pierwszy z nich (funkcjonujacy rowniez w Polsce) zaktada oparcie dochodéw lokalnych
na podatku od nieruchomosci. W 2009 r. dochody z podatku od nieruchomosci
stanowity w Polsce 26,60 proc. wszystkich dochodéw podatkowych gmint. W 2012 r.
wspotczynnik ten wzrést do niemal 30 proc.5 Interesujgce zestawienie relacji dochodéw
z tytulu podatku od nieruchomosci wzgledem PKB danego kraju przedstawit Pawet
Felisb. W Polsce wspétczynnik ten wynosit w 2010 r. 1,2 proc. Jest to najbardziej
rozpowszechniony w Europie model opodatkowania lokalnego. Drugi z nich oparty jest
na podatku dochodowym od o0s6b fizycznych i funkcjonuje w krajach skandynawskich, w

Szwajcarii, a takze w Chorwacji, gdzie dziata jednak na zasadzie dodatku?.

Krytyka polskiego systemu opodatkowania lokalnego

Polski system podatkéw lokalnych uwazany jest za archaiczny®. Zasadniczo w sferze
podatkow budzet gminy zasilaja Srodki z podatku od czynnosSci cywilnoprawnych,
podatku od spadkéw i darowizn, z podatkéw rozliczanych w formie karty podatkowej, z
podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i leSnego oraz podatku od Srodkéw
transportu. Wobec pierwszych czterech kategorii gmina nie ma jednak mocy

stanowienia stawek czy zwolnien. Dysponuje w stosunku do nich wtadztwem

4 M. Mazurek-Chwiejczak, Podatki lokalne w systemie finansowania samorzqddéw - doswiadczenia krajéw
OECD, ,,Annales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia” 2012, Vol. 46, No. 3, s. 159.

5 Gtéwny Urzad Statystyczny, Rocznik statystyczny Rzeczypospolitej Polskiej 2013, Warszawa 2013, s. 654.

6 P. Felis Podatek od nieruchomosci w Europie, ,,Infos” 2013, nr 1(138), s. 4.

7 P. Swianiewicz, ]. Neneman, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u komunalnego w
Polsce, Warszawa 2013, S. 9 [pdf, online]. Dostepny w internecie:
<http://www.bgk.com.pl/storage/7150/Koncepcje_warianty_i_konsekwencje_wprowadzenia_PIT-
u_komunalnego%Z20_w_Polsce.pdf> [dostep: 2.04.2014].

8 L .Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok 1998, s. 45 i nn.
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podatkowym w sensie szerokim °. Ograniczone wtadztwo podatkowe ma natomiast w
stosunku do podatkéw: rolnego, lesSnego, od nieruchomosci oraz od srodkéw transportu.
Tylko dwa ostatnie reguluje ustawa o podatkach i optatach lokalnych!0. Zdaniem
Leonarda Etela podziat na podatki samorzagdowe w sensie waskim i szerokim jest
sztuczny i mylacy, za§ sama ustawa o podatkach i optatach lokalnych stanowi
anachronizm. Postuluje zatem ujecie wszystkich podatkéw lokalnych w ramach jednej
regulacji, tworzac ,,autentyczny” system podatkéw komunalnychll. Kolejng propozycja
jest potaczenie jednym podatkiem - od nieruchomosci - rozdzielonych trzema réznymi
ustawami podatkéw: lesnego, rolnego i od nieruchomoscil2. Wptynetoby to pozytywnie
na sam system prawa, eliminujgc watpliwosci interpretacyjne dotyczace zakresu
przedmiotowego tych danin!3. Problem pojawia sie takze w przypadku réznic w
stawkach miedzy tymi podatkami, ktére prowadza w konsekwencji do unikania podatku

od nieruchomosci poprzez nabywanie przez podatnikoéw gruntéw rolnych i leSnych.

Najbardziej krytykowany jest podatek od nieruchomos$ci. Uwaza sie go za
niedostosowany do standardéw gospodarki rynkowejl4. Zwraca sie uwage na jego
niesprawiedliwos¢ - wtasciciel nieruchomos$ci w centrum Warszawy jest potencjalnie
obcigzony takim samym podatkiem jak wtasciciel podobnej nieruchomosci w gminie
wiejskiej na Podlasiu. Podkresla sie stabe spetnianie przez niego celow skarbowych i
niewykorzystanie potencjatu fiskalnego (niektorzy podatnicy byliby w stanie zaptacic
wieksza kwote podatku od nieruchomosci). Z drugiej strony nie spetnia on tez -
zdaniem niektérych autoréw?!> - funkcji pozafiskalnych. Ponadto brakuje wiarygodnej
ewidencji, ktéra pozwalataby na okres$lenie opodatkowanych nieruchomosci i zgodne ze

stanem rzeczywistym wyznaczenie ich powierzchnil®.

9 T. Wotowiec, D. Re$ko Obnizki stawek podatkowych do celéw stymulacyjnych a zatoZenia racjonalnej
{)olitykipodatkoweigminy, ,,Torunski Rocznik Podatkowy” 2012, s. 6.

0 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 1991r. Nr 9 poz. 31 z pozn. zm.

) . Etel Podatek od nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2012, s. 16-17.

12 |dem, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci. Raport nr 15, Biuro Studiéw i Ekspertyz Sejmu RP
1999.

3 Ibidem.

Y |dem, Reforma systemu..., s. 45 i nn.

°'S. Gnat, Analiza wybranych skutkéw wprowadzenia podatku katastralnego, ,,Studia i Prace Wydziatu Nauk
Ekonomicznych i Zarzadzania” 2009, nr 15, s. 52.

16 Zdaniem T. Wolowca nie jest wiarygodna ewidencja gruntéw i budynkéw, cf. T. Wolowiec, Reforma systemu
opodatkowania nieruchomosci w Polsce szansq pobudzenia rozwoju lokalnego i regionalnego samorzqdow

terytorialnych, ,,Studia Regionalne i Lokalne” 2003, nr 4(14), s. 127.
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Wobec wyzej przedstawionych wad obecnego stanu prawnego pojawita sie seria
koncepcji ukazujgcych mozliwosci, jakie stwarza reforma obecnego opodatkowania

lokalnego oparta na doswiadczeniach innych krajéw Unii Europejskiej.

»PIT komunalny” remedium na problemy systemu finans6w komunalnych

W Polsce pojawit sie pomyst oparcia podatkéw lokalnych na podatku dochodowym od
os6b fizycznych. Stanowitoby to catkowita rewolucje w stosunku do obecnego stanu
rzeczy. Pomyst ten wyszedt niezaleznie z dwéch osrodkéw: think-tanku Forum Od-
nowal” oraz ekspertyzy Pawla Swianiewicza i Jarostawa Nenemana dla Banku
Gospodarstwa Krajowego Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u
komunalnego w Polscel8. W raporcie tym wcze$niejsze podniesienia tej kwestii przez
Forum Od-nowa zostato zauwazZone - Swianiewicz i Neneman odniesli sie do
zauwazonych przez Forum szans i zagrozen. Zaproponowane rozwigzanie miatoby
zastapi¢ dotychczasowe wydzielenie udziatu gmin w dochodach z podatku

dochodowego od o0s6b fizycznych.

Autorzy ekspertyzy widza ,lokalny PIT” (jak sami go okreslaja) jako podatek
liniowy, z gming wtadng do samodzielnego ustalenia jego stawki, przy potencjalnym
okreSleniu maksymalnej lub minimalnej stawki w ustawie. Autorzy krytycznie odnosza
sie do stanowienia ulg i zwolnien przez gmine, twierdzac, ze Srodki te sg mato
efektywne: uszczuplajg dochody gmin oraz komplikuja system podatkowy!®. Podatek
miatby by¢ pobierany przez urzedy skarbowe. Jednakze komunalny podatek dochodowy
od os6b fizycznych zasilitby nie tylko budzet gminy, ale takze powiatow i wojewo6dztw,
zachowujac obecnie istniejagce proporcje udziatéw poszczegdlnych szczebli samorzadu
terytorialnego w dochodach z tego podatku. Baza podatkowa czeSci rzadowej i

komunalnej bytaby identyczna, za$ ulgi odliczano by badZ to od obu cze$ci podatku, badZ

17 Forum Od-nowa, Rozszerzone rekomendacje do ,Raportu o stanie samorzqdnosci terytorialnej w Polsce”
[online], 19 marca 2013 [dostep: 12.04.2014]. Dostepny w internecie:
<http://www.forumodnowa.pl/index.php/teksty/19-samorzad-terytorialny/47-rekomendacje-do-
raportu-o-stanie-samorzadnosci-terytorialnej-w-polsceq>.

18 P, Swianiewicz, J. Neneman, Koncepcje, warianty i konsekwencje wprowadzenia PIT-u komunalnego w
Polsce [pdf, online]. Dostepny w internecie:
<http://www.bgk.com.pl/storage/7150/Koncepcje_warianty_i_konsekwencje_wprowadzenia_PIT-u_w
komunalnego%?20_w_Polsce.pdf> [dostep: 2.04.2014].

19 W literaturze mozna tez jednak napotka¢ stanowisko przeciwne oparte na badaniach, cf. np. A. Nalepka,
A. Matkowska, Instrumenty gospodarki nieruchomosciami w stymulowaniu rozwoju gospodarczego gmin na
przyktadzie wojewddztwa opolskiego, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 5, s. 68.
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tylko od czeSci rzadowej. Samorzady mogtyby okresla¢ odrebng kwote wolna od
podatku.

Autorzy zaproponowali cztery warianty ,lokalnego PIT-u”. W pierwszym stawka
wynositaby 4,416 proc., z przewidywang kwotg wolng od podatku na poziomie 3 090 zi.
Ulgi podatkowe bytyby odpisywane od cze$ci rzadowej, natomiast ulgi nieodliczone od
czeSci samorzadowej zasilityby budzet centralny. Wariant drugi réznitby sie jedynie
zapisywaniem ulg na poczet samorzadéw, trzeci zaktadatby opodatkowanie lokalnym
podatkiem dochodowym od o0séb fizycznych wyltgcznie oséb osiggajacych wplywy
podatkowe na poziomie drugiego progu podatkowego. Zmiana bazy podatkowe;j
wymogtaby jednak podniesienie stawki podatku do poziomu 5,3815 proc. Wreszcie,
wariant czwarty zaktadalby potrgcanie ulg zaréwno z czesci rzadowej, jak i

samorzadowej przy zwiekszeniu stawki podatku do 5,0765 proc.

Propozycja przedstawiona przez Forum Od-nowa (wzorowana na rozwigzaniach
skandynawskich?0) takze zaktada stawke liniowg podatku przy wtadztwie podatkowym
gminy ograniczonym jedynie do ustalania stawki podatkowej. Baza podatkowa miataby
by¢ w tym ujeciu jak najszersza (nie podano jednak szczegétéw na ten temat). Ulgi
miatyby by¢ odliczane w pierwszej kolejnosci od dochodéw z podatku dochodowego od
0os6b fizycznych wptywajacych do budzetu centralnego, tak by mozliwie najmniej
obciagzac jednostki samorzadu terytorialnego (tylko gminy i powiaty - w odré6znieniu od
raportu Banku Gospodarstwa Krajowego Forum postuluje, by podatek ten nie przynosit
dochodéow wojewddztwom). W przeciwienstwie do ekspertyzy Swianiewicza i
Nenamana think-tank zaklada, by podatek obcigzal najmniej zamozng czes¢
spoteczenstwa, zostawiajgc panstwu podatnikéw o dochodach powyzej 40 000 zi
Zdaniem autoréw bedzie to zacheca¢ do rozwijania polityki rynku pracy, inwestycji, a
takze przyciagnie podatnikéw o mniejszych dochodach. Ponadto projekt Forum wkracza
mocniej w sfere systemowq: jego autorzy tworza bowiem system gwarancji
zapobiegajgcych wewnatrzkrajowej konkurencji podatkowej: gminy nie miatyby prawa
do zbyt gwattownej podwyzki stawki (przewidziano nawet karanie ich obnizeniem
kwoty subwencji), a co wiecej, miatby zosta¢ wprowadzony zakaz zbytniego

réznicowania stawek miedzy sasiadujacymi jednostkami samorzadu terytorialnego.

20M. Cyrankiewicz, PIT komunalny - budowanie wspdlnoty opartej na pienigdzach, ,Rzeczpospolita”
[online], 20 marca 2014 [dostep: 23.03.2014], s. 2. Dostepny w internecie:
<http://prawo.rp.pl/artykul /1095427 .html>.



Nieco nietypowym pomystem jest okreslanie stawki podatku w uchwale budzetowe;j
gminy - moim zdaniem moze to by¢ kontrowersyjne z punktu widzenia techniki
ustawodawczej. Wreszcie, miatby powsta¢ ogoélnopolski system, w ktéorym podatnik

mogtby sprawdzi¢ wysokos$¢ stawki podatku w kazdej gminie.

Samorzadowy podatek dochodowy od oséb fizycznych miatby charakteryzowacé
sie szeregiem zalet: mozliwo$cig stworzenia lepszego powigzania miedzy jakoscig ustug
i daning, urealnieniem miejsca zaptaty ,lokalnego PIT-u”, stabilnos$cig Zrédta zasilania i
jego lepszym rozktadem terytorialnym, co moze wptyna¢ na obnizenie kwoty subwenc;ji
ogolnej. Pobor lokalnego PIT-u wiaze sie takze - wedtug raportu - z niskimi kosztami
administracyjnymi, jego elastyczno$cig i mozliwoscig tatwego reagowania na sytuacje
ekonomiczng gminy dzieki manipulowaniu dopuszczalnymi stawkami przez
administracje centralng, poszerzeniem zakresu instrumentéw podatkowych gmin i
stworzeniem takiego instrumentu w odniesieniu do powiatéw, a takze , wzrostem
akceptacji dla systemu PIT”. Autorzy raportu bardzo mocno podkreslajg role, jaka
odgrywa $wiadomos$¢ podatnikdw w taczeniu jakosci ustug zapewnianych przez gmine z
poziomem jej dochodéw. Motywacja wydaje sie tutaj stowem-kluczem: mieszkancy
wreszcie wiedzieliby, ile wynosi ich wktad do sfery publicznej - do samorzadéw i
budzetu centralnego. Mieszkancy mieliby wieksze mozliwo$ci badania efektywnos$ci
sfery budzetowej. Pozwalatoby to zdaniem autoré6w na wyeliminowanie fikcyjnych
meldunkoéw umozliwiajgcych ptacenie nizszych podatkéw w gminach sagsiednich przy
wykorzystywaniu infrastruktury gminy, w ktorej podatnik naprawde dziata. Podatek ten
miatby wrecz pehi¢ funkcje edukacyjng?l. Zdaniem Swianiewcza i Nenemana gtéwnym
motywem, dla ktérego samorzadowcy pragneliby wprowadzenia ,,PIT-u lokalnego”, jest

obawa przed ustanawianiem stawek i ulg przez wtadze centralna.

To rozwigzanie nie jest pozbawione wad: problematyczne moze okazac sie w
gminach ubogich, o duzym poziomie bezrobocia. Staboscig projektu s3 tez jego, nieco
gbérnolotnie brzmigce, cele ,umacniania tozsamosci lokalnej” - bez tej otoczki moze sie
wydawac, ze projekt jest motywowany czystym fiskalizmem, co w konsekwencji moze

natrafi¢ na znaczacy opor spoteczny. Zdaniem Swianiewicza i Nenemana trudno$ci

21A. Dambska, Lokalny PIT, wynagrodzenie radnych i tqczenie gmin - samorzqdowcy dyskutowali o
reformach [online], 24 lutego 2014 [dostep: 1.04.2014], s.1. Dostepny w internecie:
<http://www.samorzad.lex.pl/czytaj/-/artykul/lokalny-pit-wynagrodzenie-radnych-i-laczenie-gmin--
samorzadowcy-dyskutowali-o-reformach>.



przysporzytaby takze kwestia domicylu podatkowego?22. Z catg pewnoscig osobe fizyczng

z racji jej mobilnoSci jest trudniej zidentyfikowac niz nieruchomos¢.

Koncepcja lokalnego podatku obrotowego

Kolejna propozycja reformy opodatkowania lokalnego, sformutowana przez Wojciecha
Misigga i Marcina Tomalaka,?3 zaktada wprowadzenie lokalnego podatku obrotowego.
Podatek od warto$ci sprzedazy towarow i ustug konsumpcyjnych bytby dochodem
wilasnym gminy lub wojewo6dztwa. Podatek ten zasilatby budzet jednostki samorzadu
terytorialnego, w ktorej sprzedaz nastgpita, w przypadku zas wysytkowej - tej, w ktorej

sprzedawca posiadatby filie, oddziat lub siedzibe.

Gmina dysponowataby szerokim zakresem witadztwa podatkowego, bedac
upowazniong do ustalania stawki podatkowej (w granicach okre$lonych ustawg) oraz
stanowienia ulg i zwolnien. Dochody z tego podatku mogtyby zastgpic¢ udziaty gminy lub

wojewddztwa w dochodach z podatkéw dochodowych.

Lokalny podatek obrotowy stosuje sie w wielu krajach pozaeuropejskich (np. w
Stanach Zjednoczonych Ameryki, w Japonii gminom jest przekazywana cze$¢ dochodow
z akcyzy). Niemniej jednak czesto ten system uznaje sie za archaiczny i mato wydajny?4.
Watpliwosci nasuwa tez dublowanie funkcjonujacych juz podatkéw obrotowych: od
towarow i ustug oraz podatku od czynno$ci cywilnoprawnych (bedacego przeciez
dochodem gminy). Skoro bowiem podatki obrotowe sg w ramach Unii Europejskiej
harmonizowane, tak by nie utrudnia¢ swobodnego przeptywu towaréw i ustug w
ramach wspdlnego rynku, to pytanie, jakie nalezaloby postawi¢ brzmi: czy
wprowadzenie lokalnego podatku obrotowego, réznicujacego sytuacje sprzedawcy w
kazdej gminie, nie zakt6citoby konkurencji w ramach jednego tylko panstwa? Mogtoby
to doprowadzi¢ do bardzo daleko idacej konkurencji podatkowej, ktorej skutki nie

musiatyby by¢ wcale korzystne.

22p_Swianiewicz, J. Neneman, op. cit. s. 27-28.
% W. Misiag, M. Tomalak Zasady podziatu $rodkéw publicznych miedzy wojewédztwa. Rekomendacje dla

polityki regionalnej [pdf, online]. Dostepny w internecie:
<https://www.mir.gov.pl/rozwoj_regionalny/Polityka_regionalna/KSRR_2010_2020/Ekspertyzy/Documents/Mi
siag_Tomalak_Zasady_podzialu_srodkow_usprawnienie_planowania_wieloletniego_170810.pdf> [dostep:
10.04.2014].

% M. Mazurek-Chwiejczak, op. cit., s. 161.



Pomyst reformy podatku od nieruchomosci. Reforma przez wydzielenie

stref

Rozwigzania oparte na podatku dochodowym od os6b fizycznych oraz wprowadzeniu
lokalnego podatku obrotowego nie zdobyty duzej popularnosci i literatura na ten temat
jest raczej uboga. Duzo wiecej uwagi poswiecono reformie najwazniejszego podatku
lokalnego - podatku od nieruchomosci. Obecny archaiczny system znajduje podstawe w
wywodzgcej sie jeszcze z lat 70. ustawy o niektérych podatkach i optatach terenowych.
Przedmiotem opodatkowania dla gruntéw i budynkéw jest powierzchnia?> (budowle
opodatkowane s3g od ich wartosci). W wiekszosci krajow Europy Zachodniej dominuje
natomiast wspomniany juz podatek katastralny (jako ostatnia przyjeta ten system
Irlandia, w ktérej podatek katastralny funkcjonuje od 1 stycznia 2013 r.)26, liczony od
wartosci nieruchomosci. Na Wegrzech oraz w Rumunii wprowadzono ponadto system
mieszany, 1aczacy cechy systemu powierzchniowego oraz katastralnego. System
powierzchniowy funkcjonuje w Czechach (gdzie od lat oczekuje sie wprowadzenia
katastru2?) oraz na Stowacji, jednak w poréwnaniu z Polska podatki czeskie i stowackie
wykazuja wiekszy stopien zaawansowania. Opierajg sie bowiem na tzw. strefowaniu:
jedna stawka podatku jest w zaleznosci od wielko$ci danej gminy i jej roli (np. jako
stolicy kraju, jednostki administracyjnej) mnozona przez odpowiednig liczbe. Podatnicy
w najmniejszych gminach ptacg jednokrotnos$¢ podatku, w wiekszych ptaca jej

kilkukrotno$¢, w Pradze stawke podatku mnozy sie zas przez 4,528.

Kolejnym pomystem usuniecia niektérych wad obecnego podatku od
nieruchomosci jest zainspirowany przyktadem czeskim oraz stowackim projekt Unii
Metropolii Polskich w sprawie koniecznej sanacji systemu finanséw samorzadowych

przedstawiony po raz pierwszy 23 kwietnia 2013 r.2° W projekcie tym nie ma stowa o

25 L .Etel Co trzeba zmieni¢ w podatkach i optatach lokalnych [w:] Prawo finansowe w warunkach
cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Ksiega jubileuszowa poswiecona profesor Wandzie Wéjtowicz, red.
A. Pomorska, P. Smolen, J. Stelmasik, A. Gorgola, Lublin 2011, s. 87.

26 P, Wisniewski, Podatek katastralny, ,Nieruchomosci i Prawo” 2013, nr 2-3, s. 23.

27p. Mrkyvka, Podatek od nieruchomosci w Republice Czeskiej [w:] Europejskie systemy opodatkowania
nieruchomosci, red. L. Etel, Warszawa 2003, s. 117.

28 ]. Krzeminski, Samorzqdy przygotowujq reforme podatku od nieruchomosci [online], 30 paZdziernika
2012 [dostep: 10.04.2014]. Dostepny w internecie:
<http://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/rotator/samorzady-przygotowuja-reforme-podatku-od-
nieruchomosci/>.

29 Stanowisko Unii Metropolii Polskich z 23.1V.2013 roku w sprawie koniecznej sanacji systemu finanséw
samorzgdowych [pdf, online], 24 kwietnia 2013 [dostep: 10.04.2014], s. 1-2. Dostepny w internecie:
<http://www.metropolie.pl/wp-content/uploads/2014 /03 /stanowisko-finansowe-UMP-z-24-1V-
2013.pdf>.



katastrze, natomiast zaproponowano uelastycznienie podatkéw lokalnych polegajace na
tym, ze stawki bytyby zalezne od wskaznika PKB per capita w rejonie NUTS-3
(odpowiadajacemu gminie). Takie okreslenie podatkéw pozwalatoby na manipulowanie
jego stawka w zaleznosci od lokalizacji. Projekt zaktadat takze kilka zmian o charakterze
mniej systemowym, m.in. wprowadzenie mozliwosci nakladania wiekszych stawek
podatku od nieruchomosci na sklepy wielkopowierzchniowe, dyskonty oraz galerie
handlowe oraz wprowadzenie podatku od reklam. Ponadto standardowo postuluje sie
zastgpienie dotychczasowych trzech podatkéw (rolnego, leSnego i od nieruchomosci)

jednym wspo6lnym podatkiem od nieruchomosci oraz likwidacje zwolnien ustawowych.

Precyzyjna koncepcja reformy zostata przedstawiona przez Pawta Swianiewicza,
Jarostawa Nenemana oraz Julite Lukomskg30. Przewidziano system, w ktérym stawka
podatku zalezataby od dochodu PKB na mieszkannca w danej gminie, modyfikowang
dodatkowo przez role danej gminy jako stolicy wojewddztwa lub przez status gminy o
szczegblnych warto$ciach turystycznych3l. Mnoznik stawki wzrastatby do poziomu 2 dla
nieruchomosci komercyjnych i 3 dla niekomercyjnych. W ekspertyzie sformutowano
dwa kolejne warianty, réznigce sie jedynie szybko$cig przyrostu stawki dla celow
komercyjnych oraz niekomercyjnych. Ponadto znalazt sie w niej opis wariantu opartego
na rozwigzaniach czeskich. Stusznie jednak autorzy zauwazyli, Ze w Polsce bytby on
praktycznie niemozliwy do wprowadzenia ze wzgledu chociazby na inny model gminy w
obu krajach (w Czechach gmine tworzy jedna miejscowos¢). Nie zawsze tez istnieje
korelacja miedzy liczbg mieszkancow a bogactwem danej gminy, co mogtoby prowadzi¢
do niesprawiedliwego traktowania niektorych duzych, lecz biednych gmin. Niemniej

warto zwroci¢ uwage na pomyst oparcia sie na czeskich i stowackich wzorcach.

Podatek katastralny

Najbardziej znang koncepcja reformy podatkéw lokalnych jest wprowadzenie podatku
katastralnego. Czotowym oredownikiem wprowadzenia tego podatku wydaje sie

Leonard Etel, ktéry juz w 1998 r. przedstawil dorobek polskiej mysli w tym zakresie32.

30 P. Swianiewicz, ]. Neneman, ]. tukomska, Koncepcje przeksztatcert podatku od nieruchomosci, , Finanse
komunalne” 2013, nr 7-8.
31]bidem, s. 34.

32 1, .Etel Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok 1998.
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Natomiast pomyst wprowadzenia katastru siega roku 199433. Reforma miataby odbywac¢
sie w kilku fazach, trwa¢ dtugo i wiele kosztowac. Zdaniem Etela powinna sie zacza¢ od
ujednolicenia podatkow lokalnych: rolnego, leSnego i od nieruchomosci - ich elementéw
konstrukcyjnych oraz rozmiaréw stawek przy zwiekszeniu wtadztwa podatkowego
gminy w podatkach rolnym i leSnym. Proces ten miatby zmniejszy¢ obawy oraz opor
spoteczny przeciwko wprowadzaniu podatku katastralnego. Etap drugi to
zinstytucjonalizowanie wiarygodnego i kompletnego systemu ewidencji nieruchomosci.
Trwatby najdtuzej, co wynika z pracochtonno$ci zwigzanej z wprowadzeniem katastru.
Potrzeba bowiem czasu oraz duzych srodkéw pienieznych do wykonania wyceny
wszystkich nieruchomos$ci w Polsce. Taka ewidencja musiataby ponadto zawiera¢ np.
dane o powierzchni nieruchomosci, jej granicach, wtascicielach czy ograniczeniach ich
praw (stuzebnosci czy hipoteki). Dopiero ostatni etap stanowitby rzeczywiste

wprowadzenie podatku liczonego od powierzchni nieruchomosci.

Leonard Etel w przedtozonym juz w 1994 r. projekcie podatku proponuje
zmiany, ktére dotyczylyby przede wszystkim przedmiotu opodatkowania, przy
pozostawieniu obecnej regulacji co do podmiotu. Warto$¢ nieruchomosci bytaby
wyznaczona wedtug jednej z opisanych w ustawie metod: rynkowej, czynszowej (dla
nieruchomosci bedacych przedmiotem najmu) lub bezposredniej (dla nieruchomosci
unikatowych). O warto$ci nieruchomosci podatnik bytby informowany decyzjg, od
ktoérej maogtby sie rowniez odwotac. Stawki podatku miatyby by¢ okreslane przez rade
gminy w granicach okre$lonych ustawg i bylyby oznaczone jako procent wartosci
nieruchomos$ci z uwzglednieniem celu przeznaczenia nieruchomosci. Ponadto
przewidziano pozostawienie ustawowych ulg podatkowych. Tylko niewielkie zmiany
miatyby dosiegna¢ poboru podatku: przez pierwsze lata wszystkim podmiotom podatek
bytby wymierzany w drodze decyzji, dopiero w po6Zniejszych latach zobowigzano by

cze$¢ podmiotéw do samodzielnych deklaracji podatkow.

Kompleksowos$¢ systemu Kkatastralnego dobrze oddaje to, ze do jego
wprowadzenia przewidywano potrzebe uchwalenia kilku aktéw prawnych: ustawy o
podatku od nieruchomos$ci, ustawy o warunkach wcze$niejszego wprowadzenia
podatku od nieruchomosci, prawa o katastrze nieruchomosci, ustawy o obligatoryjnych

zwigzkach gmin i miastach wydzielonych oraz o samorzadowych urzedach podatkéow

33 Zawiera ja druk Szczegdétowe zatozenia projektu ustawy o katastrze nieruchomosci oraz o opodatkowaniu
nieruchomosci opracowany przez zespot ds. reformy systemu podatkowego, cf. ibidem, s. 224.
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lokalnych i katastru oraz ustawy o Centralnym Urzedzie Katastru, Geodezji i

Kartografii34.

Problemy stojace na drodze do reformy opodatkowania majq przyczyny
polityczne: podatki lokalne zasilajg budzet gmin, a wiec rzadzacy nie sg zainteresowani
jakakolwiek zmiang antagonizujgca wyborcéw, z ktérej niewielkie korzysci miatby
budzet. Podatek Kkatastralny dotyczytby nieruchomosci rolnych, lesnych oraz
pozostatych. Stawki podatku od dwéch pierwszych kategorii stopniowo miatyby by¢
przystosowane do poziomu podatku od nieruchomos$ci. Podmiotem podatku bytby
wiladajacy  nieruchomos$cia. Zdaniem  pomystodawcéow  reformy  przedmiot
opodatkowania powinien by¢ szeroki i oparty na definicji z prawa budowlanego.
Podobnie jak w obecnym stanie prawnym, projekt ten zaktada istnienie stawki
maksymalnej okresSlonej w ustawie, przy pozostawieniu gminie samodzielnoSci w
decydowaniu o jej wysokos$ci w tych granicach. Katalog ustawowych ulg i zwolnien
miatby by¢ takze bardzo ograniczony. Natomiast poboér podatku odbywatby sie na

obecnych zasadach3>.

Wprowadzenie podatku katastralnego natrafia na liczne trudnosci. Pierwsza z
nich, juz zasygnalizowang, jest konieczno$¢ wprowadzenia systemu katastralnego
obejmujgcego oszacowanie wartosSci kazdej nieruchomosci, a takze stworzenie map i
tabel taksacyjnych. Koszty takiego systemu mogtyby wynosi¢ - zdaniem niektorych
badaczy - nawet 2 mld zt.36 Co wiecej, potrzebna bytaby wiarygodna procedura wyceny
nieruchomosci. Jednakze prawdziwym problemem jest opdr spoteczny. Wprowadzenie
podatku od warto$ci nieruchomosci nieuchronnie doprowadzitoby do zwiekszenia
obciazen podatkowych. Teoretycznie zyskatyby na tym gminy, a system opodatkowania
nieruchomos$ci statby sie bardziej sprawiedliwy. Obcigzenia podatkowe wzrostyby

jednak kilku, a moze nawet Kkilkunastokrotnie3’. Korelacja miedzy wartos$cig

34 |bidem, s. 226-227. Przytaczane przez Etela poglady nalezy datowa¢ na wiele lat przed wyrokiem
Trybunatu Konstytucyjnego z 13 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt P 33/09. Stad niektére z nich w Swietle
wyroku zdaja sie zdezaktualizowane.

35 [bidem, s. 248-265.

36 t. Zalewski, Polskich samorzqdéw nie sta¢ na wprowadzenie podatku katastralnego od wartosci nieruchomosci, ,Gazeta
Prawna” [online], 28 sierpnia 2012 [dostep: 20.03.2014]. Dostepny w internecie:
<http://podatki.gazetaprawna.pl/artykuly /642697, ,polskich_samorzadow_nie_stac_na_wprowadzenie_po
datku_katastralnego_od_wartosci_nieruchomosci.html>.

37 Przyktadowo, $rednia cena uzywanej nieruchomosci mieszkalnej we Wroctawiu wynosita w 2013 r. 5
742 7} za m? (dane za pazdziernik 2013 r. [online, dostep: 20.04.2014]: <http://halo.domy.pl/raport-z-
rynku-nieruchomosci-pazdziernik-2013>). Stawka podatku od nieruchomos$ci dla budynkéw
mieszkalnych wynosita w tym roku 0,73 zt za m?2 powierzchni uzytkowej (cf. uchwata nr XXXV /757/12
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nieruchomosci a poziomem zycia w Polsce nie musi by¢ tez wcale oczywista (zwtaszcza
na terenach poniemieckich). Taki podatek uczynitby wiele duzych miejscowosci
nieatrakcyjnymi pod wzgledem inwestycyjnym. I chociaz istnieja analizy pokazujace, ze
wprowadzenie katastru nie bytoby az tak szkodliwe, jak sie czasem wydaje, nie zostatly
one jednak przeprowadzone dla duzych miast, takich jak Krakéw czy Warszawa, ktérych

mieszkancy niewatpliwie straciliby na tym rozwigzaniu3s.

Wprowadzenie podatku katastralnego nie jest dobrym pomystem ze wzgledu na
jego kosztochtonnos$¢ i niedostosowanie do specyfiki polskiego rynku nieruchomosci3®.
Nie mozna bowiem abstrahowa¢ od ekonomicznego kontekstu danego rozwigzania
prawnego. Z pewnoScig koszty podwyzszenia podatku zostatyby przeniesione na
najemcow czy dzierzawcoéw. Podatek katastralny stanowitby tez dodatkowy koszt dla
0s6b sptacajacych kredyty hipoteczne. Sprawiedliwo$¢ nie zawiera sie tylko w ramach
przepis6w prawnych oraz tego, jak dane podmioty zostaly potraktowane na gruncie
ustawy podatkowej, ale takze w tym, jakie databy rezultaty pod wzgledem
gospodarczym. Nie sg jasne powody, dla ktorych stopniowe wprowadzenie podatku
katastralnego w przypadku tak znaczacego wzrostu obcigzen podatkowych miatoby w
jakikolwiek sposob ograniczy¢ opér spoteczny wobec nawet kilkunastokrotnego
wzrostu zobowigzania podatkowego. Moga by¢ uzasadnione obawy wyrazone chociazby
w interpelacji nr 549640 skierowanej przez postanke Izabele Kloc do minister Elzbiety
Bienkowskiej, w ktorej podniesiono m.in. problem samotnych lokatoréw mieszkan w
centrum miasta oraz ewentualnej segregacji spotecznej w gminach miejskich. Podatek

katastralny jest tutaj wrecz nazywany haraczem. Interpelacja ta dosy¢ dobrze oddaje

Rady Miejskiej Wroctawia z dnia 29 listopada 2012 r. w sprawie okreslenia wysokos$ci stawek podatku od
nieruchomosci). Teoretycznie wiec za mieszkanie (nieprzeznaczone do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej) o powierzchni uzytkowej 70 m? podatnik zaptacitby 51,1 zt podatku. Cena rynkowa tej
nieruchomosci przy przyjeciu $redniej ceny z pazdziernika 2013 r. wynositaby 401 940 zt. Stawka
podatku od wartos$ci nieruchomosci o wysokosci 0,25% (taka jak w Irlandii) skutkowataby wzrostem
obcigzenia podatkowego niemal dwudziestokrotnie, osiggajac 1004,85 zt! Nawet wprowadzenie stawki
dziesieciokrotnie nizszej doprowadzitoby do dwukrotnego wzrostu zobowigzania podatkowego.
Oczywiscie, niniejszy przyktad zostal wyprowadzony za pomoca usrednionych danych dostarczonych
przez analitykow rynkowych, nie prezentuje stawki dla warto$ci nieruchomosci okres$lonej przez
rzeczoznawce majatkowego dla catkowicie losowo wybranej powierzchni i dla jednej z proponowanych
stawek podatku (Np. S. Gnat przeprowadza badania dla stawek 0,1%, 0,25%, 0,5%, 0,75%, 1% i 2,5%, cf. S.
Gnat, op. cit,, s. 56-57), nie uwzgledniajac wielu czynnikéw zewnetrznych. Daje on jednak pewien poglad
na to, jak znaczaco moze wzrosna¢ wysokos¢ zobowiagzania podatkowego.

38 S, Gnat w przytaczanej pracy przeprowadza analize dla gminy Kotbaskowo.

¥ Byé¢ moze przy badaniu perspektyw wprowadzenia systemu katastralnego warto bytoby dokonaé analizy
probleméw wystepujacych w zwiazku z aktualizacjg oplaty za uzytkowanie wieczyste — rowniez daniny
publicznej opartej na wartosci nieruchomosci.

40 Interpelacja nr 5496 w sprawie propozycji wprowadzenia podatku katastralnego w dokumencie
Zatozenia Krajowej Polityki Miejskiej do 2020 roku.
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nastroje tak wyborcéw, jak i przedsiebiorcow. Opoér spoteczny i polityczny wobec

,haraczu” katastralnego wydaje sie w chwili obecnej nie do przezwyciezenia*!.

WhiosKi i perspektywy

W ostatnich latach sformutowano cztery koncepcje reformy opodatkowania lokalnego.
Bardzo mate szanse powodzenia ma wprowadzenie lokalnego podatku obrotowego,
ktéry rzadko uznaje sie dobrym podatkiem lokalnym. Nie spetnia bowiem niektérych
zatozen dobrego podatku samorzadowego#?, m.in. nie jest wystarczajgco jednoznaczny
terytorialnie (sprzedaz i ustugi moga dotyczy¢ przeciez obszaru wiekszego niz gmina).
Co wiecej, mozna mie¢ watpliwosci co do zwigzku przestrzennego miedzy
prowadzeniem przedsiebiorstwa a dang gming: przedsiebiorca nie musi przeciez
prowadzi¢ dziatalno$ci gospodarczej w gminie, w ktérej znajduje sie centrum jego
interes6w osobistych i z ktorej ustug ma zamiar korzysta¢. Réwniez trwatos$¢ tego
zwigzku nie jest oczywista. Niektore ustugi moga by¢ przeciez dostarczane na terenie
réznych gmin. Podatki obrotowe sg tez narazone na wahania koniunktury sprawiajgce,
ze stajag sie one mato stabilnymi Zrédtami dochodu. Podatki obrotowe sg duzo bardziej
skomplikowanym instrumentem niz dochodowe czy majgtkowe. Podatek katastralny z
kolei w polskich warunkach moze okaza¢ sie niedostosowany do realiow
ekonomicznych oraz szkodliwy spotecznie, natrafia ponadto na zbyt duzy opor
spoteczenstwa. Oprocz tego nalezy krytycznie podejs¢ do kosztochtonnos$ci tego

rozwigzania.

Natomiast najwieksze szanse powodzenia maja proby ,strefowania” lub
wprowadzenia lokalnego PIT-u, przy czym pierwsze rozwigzanie ze wzgledu na

systemowa prostote i to, Ze system ten zostat juz przetestowany (z r6znym skutkiem) w

41 PAP, Postowie PiS alarmujq: Rzqd chce wprowadzi¢ podatek katastralny, ,Polska” [online], 5 czerwca
2012 [dostep: 14.04.2014]. Dostepny w internecie:
<http://www.polskatimes.pl/artykul/590961,poslowie-pis-alarmuja-rzad-chce-wprowadzic-podatek-
katastralny,id,t.html>. Przeciw podatkowi katastralnemu wypowiadatly sie takze Izby Przemystowe, np. A.
Czernomord, Podatek katastralny - czy nalezy sie go obawiac¢? [pdf, online]. Dostepny w internecie:
<http://www.izbapruszcz.pl/pliki/podatek_katastralny.pdf> [dostep: 15.05.2014]. Cf. takze ]. Ryba,
Podatek katastrofalny, czyli ,,rodzina na bruku” [online], 26 czerwca 2012 [dostep: 15.05.2014]. Dostepny
w  internecie:  <http://www.bankier.pl/wiadomosc/Podatek-katastrofalny-czyli-Rodzina-Na-Bruku-
2577905.html>. Kilka powyzszych przyktadéw pokazuje zgodny sprzeciw opozycji politycznej, ekspertéw
oraz przedsiebiorcéw wobec préob wprowadzenia tego podatku.

42 Cechy dobrego podatku samorzadowego zostaly zwarte chociazby we wspomnianej ekspertyzie
dotyczacej wprowadzenia lokalnego podatku dochodowego od oséb fizycznych, cf. P. Swianiewicz, J.
Neneman, op. cit.,, s. 14-16.
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warunkach czeskich oraz stowackich (a zatem w dwdch bliskich Polsce krajach
postkomunistycznych), wydaje sie, Ze natrafia na mniejsze trudnos$ci. Taka reforma nie
potrzebowataby wprowadzania rewolucyjnych dla systemu zmian ani nie
powodowataby radykalnego wzrostu stawki podatkowej (nawet w najbogatszych
miastach), przy okazji realizujac postulaty wiekszej elastycznosci oraz sprawiedliwosci

podatku od nieruchomosci.

Niemniej jednak w wielu projektach wida¢ zbieznos$¢ niektérych postulatow,
takich jak: przyznanie gminom wiekszego zakresu wtadztwa podatkowego czy
stworzenia powigzania miedzy poziomem rozwoju gminy a wysokos$cig zobowigzania
podatkowego, zastgpienie trzech podatkéw (rolnego, leSnego i od nieruchomosci)
jednym podatkiem od nieruchomosci. Wszelkie zmiany, niezaleznie od ich oceny
prawnej czy ekonomicznej, natrafiaja na ten sam problem: do ich przeprowadzenia

potrzeba okreslonej sity politycznej.

System finans6w panstwowych i samorzadowych cechujag natomiast mocne
wzajemne powigzania sprawiajgce, Ze za jedng reforma beda musiaty i§¢ nastepne: w
innych podatkach, w systemie finansowania czy podziatu dochodéw z podatkéw
dochodowych (jesli dochody samorzaddéw sie zwiekszg, w interesie budzetu centralnego
bedzie np. zmniejszenie kwoty subwencji ogdlnej czy udziatu gmin w dochodach
podatkowych). Pozostaje postawi¢ pytanie, czy jakiemu$ oSrodkowi wiadzy starczy sit i
woli politycznej, by ktorgs z przedstawionych propozycji reform przeprowadzic.
Przeglad ten pokazuje jednak kierunek zmian, w ktérym powinna i$¢ reforma polskich

podatkoéw lokalnych.
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