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Kataster jako warunek
reformy systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce

Cadastre as a condition of the property
tax system reforms in Poland

Streszczenie. Opodatkowanie majatku nieruchomego jest tradycyjnym elemen-
tem systemu podatkowego w wielu krajach. Podatki majatkowe stanowia te
grupe danin publicznych, ktéra jest najbardziej zréznicowana pod wzgledem
formy i konstrukcji. Brak miedzynarodowych standardéw, ktére wyznaczatyby
zasady konstrukcji podatkéw majatkowych, nie istnieje roéwniez jeden po-
wszechnie akceptowalny ich system. Od momentu rozpoczecia w Polsce reform
majacych na celu dokonanie zasadniczych zmian ustrojowych i politycznych
wskazuje sie na potrzebe zreformowania obowiazujacego w Polsce systemu
opodatkowania nieruchomosci. Proponuje sie zmiane formuly opodatkowania
z funkcjonujacego obecnie opodatkowania powierzchni na opodatkowanie
w formule ad valorem, czyli na opodatkowanie wartosci nieruchomosci.

Slowa kluczowe: system podatkowy; podatek od nieruchomosci; podatek kata-
stralny.
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Abstract. Real property taxation is a traditional element of the tax system in
many countries. Property taxes constitute the group of public levies that is the
most diversified in the form and construction. There are no international stand-
ards which would indicate the rules of constructing property taxes, no common-
ly acceptable system exists either. Since the reforms that aim at introducing
basic political changes in Poland started, the need to reform the Polish system
of the taxation of property has been indicated. A change of the tax formula from
the area taxation to ad valorem taxation, i.e. property value tax is suggested.

Keywords: tax system; property tax; cadastral tax.

1. Wprowadzenie

Opodatkowanie majatku nieruchomego jest tradycyjnym elementem
systemu podatkowego w wiekszosci krajéw. Podatki majatkowe stano-
wig jednakze te grupe danin publicznych, ktéra jest najbardziej zrézni-
cowana pod wzgledem formy i konstrukcji. W teorii i praktyce mozna
wyrézni¢ dwa podstawowe modele opodatkowania nieruchomosci.
Pierwszy z nich, obowiazujacy obecnie w Polsce, opiera sie na po-
wierzchni nieruchomosci jako podstawie opodatkowania. Drugi, charak-
terystyczny dla krajéw o wielowiekowych tradycjach poszanowania
prawa wiasnosci, wysoko rozwinietym i zidentyfikowanym pod wzgle-
dem podmiotowym, przedmiotowym i warto$ciowym systemie informa-
cyjnym prowadzonym dla rynku nieruchomosci, okreslany jest mianem
katastru. W tym drugim przypadku jako podstawe opodatkowania wyko-
rzystuje sie warto$¢ nieruchomosci okreSlona w tym systemie.

Warto podkresli¢, iz brak miedzynarodowych standardéw, ktére
wyznaczatyby zasady konstrukcji podatkow majatkowych, nie istnieje
rowniez jeden powszechnie akceptowalny ich system. Dlatego tez, jak
zauwaza Leonard Etel, ,system opodatkowania nieruchomosci jest r6z-
nie rozumiany w zaleznosci od kraju, w ktérym jest stosowany”'. Pro-
blematyka opodatkowania nieruchomosci nie jest przedmiotem regulacji

' L. Etel (red.), Europejskie systemy opodatkowania nieruchomosci, Warszawa 2003,

s. 7; szerzej: L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Biatystok
1998, s. 13 in.
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prawa wspolnotowego ani nie jest objeta dyrektywami harmonizacyj-
nymi Unii Europejskiej.

Od momentu rozpoczecia w Polsce reform majacych na celu doko-
nanie zasadniczych zmian ustrojowych i politycznych wskazuje sie na
potrzebe zreformowania obowiazujacego w Polsce systemu opodatko-
wania nieruchomosci. Proponuje sie zmiane formuly opodatkowania
z funkcjonujacego obecnie opodatkowania powierzchni na opodatkowa-
nie w formule ad valorem, czyli opodatkowanie warto$ci nieruchomosci.
Przyjeta jako podstawa opodatkowania warto$¢ nieruchomosci ma nosic¢
miano wartosci katastralnej i wynika¢ bedzie z zapisu okreslajacego jej
wysokos¢ w katastrze nieruchomosci. Szczeg6lna jednak uwage nalezy
zwrdci€ na to, iz warto$¢ katastralna nie ma by¢ wartoscia czysto ryn-
kowa, a zostanie okreSlona w procesie powszechnej taksacji nierucho-
mosci wraz z uwzglednieniem réznic, jakie wystepuja miedzy poszcze-
golnymi nieruchomos$ciami na terenie danej gminy, oraz zblizeniem tej
wartosci do wartosci rynkowej mozliwej do uzyskania przy zastosowa-
niu metod przyjetych dla wyceny masowe;j.

Celem opracowania jest przedstawienie stanu obecnego, przestanek
reformy i proponowanych zmian w zakresie opodatkowania nierucho-
mosci w Polsce.

2. Pojecie i obecny system
opodatkowania nieruchomosci

Systemem opodatkowania nieruchomosci okresla sie zbior jednoczesnie
obowiazujacych podatkéw, ktérych przedmiotem jest wiadanie nieru-
chomos$cia. Obowiazek zaptaty podatku wynika z faktu posiadania
i uzytkowania nieruchomosci. Jest to jedyne kryterium zaliczenia dane-
go podatku do systemu opodatkowania nieruchomosci. Obecnie na sys-
tem opodatkowania nieruchomosci skladaja sie trzy podatki, a mianowi-
cie: podatek od nieruchomosci, podatek rolny i podatek lesny. Najszer-
szy zakres przedmiotowy ma podatek od nieruchomosci, albowiem ob-
cigza grunty, budynki i budowle. Natomiast przedmiotem opodatkowa-
nia podatkiem rolnym lub le$nym sq jedynie grunty. Wylaczenie grun-
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tow z opodatkowania podatkiem od nieruchomos$ci wymaga spelnienia

co najmniej dwoch warunkéw przewidzianych przez ustawodawce:

1. musza one by¢ odpowiednio sklasyfikowane w ewidencji gruntow
i budynkoéw jako:

- uzytki rolne;
- grunty zadrzewione i zakrzewione na uzytkach rolnych;
- lasy;

2. nie moga zostaC zajete na prowadzenie dzialalnoSci gospodarczej
innej niz dziatalno$¢ rolnicza lub lesna®.

W przypadku gruntéw mozna byloby pokusi¢ sie o stwierdzenie,
iz podatki te pozostaja wobec siebie w swoistej konkurencji, gdyz
w zaleznosci od przeznaczenia nieruchomosci na cele rolnicze, lesne czy
tez prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej dana nieruchomo$é moze byc¢
objeta jednym z tych trzech podatkéw”.

Obowigzujacy obecnie system opodatkowania nieruchomosci po-
wstal na zasadzie ciaglego dostosowywania jego elementéw do zmienia-
jacych sie warunkéw spoteczno-gospodarczych. Jest typowym ,,systemem
historycznym”, uksztattowanym stopniowo w drodze ciagtych zmian kon-
strukcji podatkéw go tworzacych. Jego budowa nie byta oparta na przyje-
tych z gory zalozeniach, ale na ,,biezacym dostosowywaniu” poszczegol-
nych podatkéw do istniejacej sytuacji spoteczno-gospodarczej*. Dostoso-
wywanie systemu przebiegalo w okreslonych, systematycznie realizowa-
nych kierunkach. Proces ten byt szczegolnie zauwazalny w przypadku
podatku od nieruchomosci oraz podatku rolnego:

- stopniowo ujednolicano podatki dotyczace nieruchomosci, co
w rezultacie tworzylo grupy swiadczen, w ktoérych podstawa opo-
datkowania jest powierzchnia nieruchomosci;

- konstrukcja poszczegélnych podatkéw ulegata uproszczeniu;

- ulegaly nowelizacjom istniejace regulacje prawne.

L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 20.
R. Mastalski, Prawo podatkowe II, czes¢ szczegétowa, Warszawa 1996, s. 229.
L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci: problemy praktyczne, Biatystok 2001, s. 27.

AW N
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Pierwowzorem obowigzujacej aktualnie ustawy o podatku od nieru-
chomosci’ jest wywodzacy sie z lat 50. ubiegltego wieku podatek, ktory
woéwczas uregulowany byl w dekrecie o podatkach i optatach tereno-
wych®. Konstrukcja tego podatku réznila sie znacznie od aktualnie obo-
wigzujacej. Podstawa opodatkowania nieruchomosci byta wartos¢ nieru-
chomosci oszacowana wedlug wartosci czynszowej, obiegowej, amorty-
zacyjnej lub bilansowej, i dotyczyta ona jedynie opodatkowania budyn-
kéw, natomiast po raz pierwszy pojawila sie tam jako podstawa opodat-
kowania gruntéw powierzchnia wyrazona w metrach kwadratowych’.

Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach
terenowych® zmieniata podstawe opodatkowania, ktéra od tej pory stata
sie powierzchnia. Stanowila ona od tego czasu podstawe opodatkowania
nie tylko gruntéw, ale réwniez budynkéw niewynajetych lub niewy-
dzierzawionych, stanowigcych wilasno$¢ oséb fizycznych i prawnych,
ktére nie byly jednostkami gospodarki uspotecznionej. W przypadku
gruntow wydzierzawionych w dalszym ciggu podstawe wymiaru podat-
ku stanowit czynsz — z zastrzezeniem, ze obliczony podatek od czynszu
nie mogt by¢ nizszy niz obliczony podatek od gruntow. W przypadku,
gdy wartos¢ podatku od czynszu byla nizsza, podstawa opodatkowania
automatycznie stawata sie powierzchnia gruntow. W budynkach potozo-
nych na terenie miast podstawa opodatkowania lokali stala sie po-
wierzchnia lokalu, a nie jak dotychczas — jego wartoS¢.

W latach 80. ubiegtego wieku wprowadzono dwie odrebne ustawy
regulujace opodatkowanie podatkiem od nieruchomos$ci. Rozdzielaly
one opodatkowanie jednostek gospodarki uspotecznionej od jednostek
gospodarki nieuspotecznionej i ludno$ci. Ustawa z dnia 26 lutego 1982 r.

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (tekst jedn.
Dz.U. z 2014 r., poz. 849).

Dekret z dnia 20 maja 1955 r. o podatkach i optatach terenowych (tekst jedn. Dz.U.
z 1963 1. Nr 16, poz. 87 ze zm.).

L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci..., s. 28.

Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i optatach terenowych
(Dz.U. Nr 45 poz. 229 ze zm.).
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o opodatkowaniu jednostek gospodarki uspotecznionej’ obejmowata
swoim zakresem nie tylko opodatkowanie budynkéw i gruntow, ale i —
co bylo nowoscia — takze opodatkowanie budowli. Podstawa opodatko-
wania gruntdw pozostala powierzchnia, natomiast podstawe opodatko-
wania budynkéw i budowli stanowila ich warto$¢ amortyzacyjna.

Podatek od nieruchomosci oséb fizycznych i jednostek gospodarki
nieuspotecznionej uregulowany zostal w ustawie z dnia 14 marca 1985 r.
o podatkach i oplatach lokalnych'’. Opodatkowaniu zgodnie z tg ustawa
podlegaty budynki lub ich czeSci, grunty oraz — co byto kolejna nowo-
$cig — obiekty budowlane nieztgczone trwale z gruntem. Jednocze$nie
ustawa znosila podatek od lokali oraz zrezygnowano z wartoSci czyn-
szowej jako podstawy opodatkowania.

Na mocy ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. o zmianie niektérych
ustaw regulujacych zasady opodatkowania potaczono odrebne dotych-
czas podatki. Regulacja ta obowiazywata bardzo krotko i zostala zasta-
piona aktualnie obowiazujaca ustawa o podatkach i optatach lokal-
nych", w ktérej warto$¢ jako podstawa opodatkowania zostata ograni-
czona jedynie do opodatkowania budowli'?.

Analogiczny proces jak podatek od nieruchomosci przeszedt poda-
tek rolny. Wywodzi sie on z ustawy o podatku gruntowym', ktéra zo-
stata znowelizowana ustawq z dnia 15 listopada 1984 r. Woéwczas
wprowadzono innowacyjne jak na 6wczesne czasy rozwigzanie, miano-
wicie wprowadzone zmiany spowodowaly, iz podatek gruntowy przy-
bral posta¢ podatku skladajacego sie z dwoch czesci. Pierwsza z nich
obejmowata obecny, lecz nieco zmodyfikowany podatek gruntowy, ob-
liczany przy zastosowaniu progresywnych stawek odnoszonych do przy-
chodu szacunkowego gospodarstwa rolnego ustalonego na podstawie

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

Ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 12 poz.
50 ze zm.).

Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych.

L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci..., s. 29.

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1971 r. o podatku gruntowym (Dz.U. Nr 27, poz. 254
ze zm.).
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norm szacunkowych przychodu z 1 ha uzytkéw rolnych i leSnych z doli-
czeniem przychodu z dzialéw specjalnych. Natomiast druga czes¢ obej-
mowata podatek obliczany na podstawie powierzchni uzytkéw rolnych
wyrazonych w hektarach fizycznych i powierzchni gruntéw ornych wy-
razonych w hektarach przeliczeniowych, przy zastosowaniu stawek
kwotowych'!, W taki sposéb z podatku typowo przychodowego podatek
gruntowy przeistoczyt sie w podatek przychodowo-majatkowy.

Dwoisty charakter podatku rolnego utrzymywat sie do 1 stycznia
1992 r., tj. do wejscia w zycie ustawy o podatku dochodowym od os6b
fizycznych' i ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych'®, kté-
re objely swoim zakresem dochody uzyskiwane z dzialéw specjalnych
produkcji rolnej. Wylaczenie dzialéw specjalnych produkcji rolnej
z opodatkowania podatkiem rolnym spowodowato, ze stat sie on podat-
kiem obciagzajacym jedynie grunty gospodarstwa rolnego, a tym samym
podobnie jak podatek od nieruchomosci nabrat charakteru $wiadczenia
majatkowego. Podstawe opodatkowania dla tego podatku stanowi:

- dla gruntéw speliajacych norme obszarowa dla gospodarstw rolnych
— liczba hektar6w przeliczeniowych ustalana na podstawie powierzch-
ni, rodzajéw i klas uzytkoéw rolnych wynikajacych z ewidencji grun-
téw i budynkéw oraz zaliczenia do okregu podatkowego;

- dla pozostatych gruntow — liczba hektaréw fizycznych wynikajaca
z ewidencji gruntéw i budynkéw.

Natomiast obowiazek podatkowy z tego tytutu zwiazany jest wytacz-
nie z wladaniem gruntami'’.

4 L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci.. ., s. 39.

Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od o0séb fizycznych (tekst
pierw. Dz.U. Nr 80, poz. 350 ze zm.).

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz zmianie
niektérych ustaw regulujacych zasady opodatkowania (Dz.U. Nr 21, poz. 86 ze zm.).
Ustawa z dnia 15 listopada 1984 o podatku rolnym (tekst jedn. Dz.U z 2013 r., poz.
1381 ze zm.).
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3. Uwarunkowania oraz dotychczasowe
wyniki prac nad reforma systemu
opodatkowania nieruchomosci

Funkcjonujacy obecnie w Polsce system opodatkowania nieruchomosci
jest ostatnim elementem skladowym polskiego systemu podatkowego,
ktérego konstrukcja pozostata niezmieniona od lat 70. ubieglego wieku.
Pomimo zasadniczych zmian ustrojowych i politycznych, ktore nastapity
w Polsce po 1990 r., opodatkowanie nieruchomosci bazuje w dalszym
ciagu na modelu wywodzacym sie z minionego ustroju.
Pierwsze prace nad reforma rozpoczeto juz w 1990 r., jednakze
z roznych wzgledow ich zaniechano. Przede wszystkim zabraklo woli poli-
tycznej do powaznego i kompleksowego zmierzenia sie z tym tematem'®.
Bariera polityczna nie jest jedyna, z jaka przyszito sie zmierzy¢ reformie.
Niewatpliwie znacznym utrudnieniem byla — i jest nadal nieistniejaca,
a z pewnoscig konieczna — pelna oraz wiarygodna baza ewidencyjna.
Wprawdzie trwaja prace nad stworzeniem systemu katastralnego
zgodnie z zaleceniami ekspertow Unii Europejskiej, ktéry obejmowat
bedzie trzy dopelniajace sie ogniwa, tj.:
- zmodernizowang ewidencje gruntéw i budynkéw — kataster nieru-
chomosci;
- przeniesione do systemow informatycznych ksiegi wieczyste —
kataster prawny;
- nowoczesng ewidencje podatkowa nieruchomosci — kataster fiskalny.
Jednak wyniki kontroli Zintegrowanego Systemu Katastralnego
przeprowadzone w okresie 2000-2005 (I pétrocze) przez Najwyzsza
Izbe Kontroli wskazuja jednoznacznie, Ze wykonanie wszystkich prac

8 M. Mikiciuk, Podatek katastralny jako docelowy system opodatkowania nierucho-

mosci w Polsce w dobie kryzysu finanséw publicznych, ,Rzeczpospolita” z dn.
29.01.2013 r. [wyd. on-line], http://www.rp.pl/artykul/975225.html, (dostep:
14.05.2014 1.).

T. Wolowiec, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce szansq
pobudzenia rozwoju lokalnego i regionalnego samorzqdéw terytorialnych, ,,Studia
Regionalne i Lokalne” 2003, nr 4 [wyd. on-line], http://www.studreg.uw.edu.pl/
pdf/2003_4_wolowiec.pdf, (dostep 14.05.2014 r.).
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i uruchomienie w pelni dzialajacego systemu, zaplanowane pierwotnie
na rok 2010, przewiduje sie zrealizowa¢ dopiero w latach 2018-2019%.

Zasadniczg jednak bariera w zmianie sposobu opodatkowania jest
brak unormowan prawnych w tym zakresie. Wprawdzie w Narodowym
Programie Przygotowania do Czlonkostwa w Unii Europejskiej*' w kaz-
dym roku wskazuje sie na potrzebe pilnego przeprowadzenia prac legi-
slacyjnych, majacych na celu uchwalenie ustaw regulujacych w sposéb
calo$ciowy przyszly system opodatkowania nieruchomosci, tj. ustawy
o systemie katastralnym, nowelizacji ustawy prawo geodezyjne i karto-
graficzne, w zakresie zakladania i prowadzenia katastru nieruchomosci,
dostosowanie rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntow i budynkoéw
do zasad zakladania i prowadzenia katastru nieruchomosci.

Ustawy o systemie katastralnym nie udato sie jeszcze przygotowac,
natomiast 6 maja 2014 r. do Sejmu wpltynat projekt ustawy o zmianie
ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne.

Kolejng z barier wdrazanej reformy jest bez watpienia bariera eko-
nomiczna. Wedlug informacji NIK z marca 2006 r. prace wdrozeniowe
Zintegrowanego Systemu Katastralnego tylko w latach 2000-2005 po-
chlonely 150 mln zt. W 2006 roku szacowano, ze pozostate koszty zwia-
zane z dokonczeniem prac moga wynie$¢ okoto 770 miln zt. Przewazaja-
ca kwota Srodkow przeznaczonych na ten cel pochodzi z bezzwrotnej
pomocy zagranicznej realizowanej w ramach programu PHARE oraz
z Banku Swiatowego. Ponadto uzupelieniem omawianych kosztéw
beda koszty zwiazane z przeprowadzeniem powszechnej taksacji nieru-
chomosci, ktore szacunkowo miatyby wynie$¢ ok. 2 mld zt.

Brak informacji na temat proponowanej reformy przekazywanej
w sposob czytelny i jasny spoleczenstwu jest nastepna przeszkoda, na
ktéra napotyka reforma. Dotychczasowe dziatania wladzy publicznej nie
zmierzaja do wyjasnienia ani cech pozytywnych, ani tym bardziej nega-

% Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Zintegrowanego Systemu

Katastralnego w latach 2000-2005 (I pétrocze), marzec 2006, http://bs.net.pl/
upload/File/pdf2/px_2005183-kataster.pdf, (dostep: 05.05.2014 r.).

Narodowy Program Przygotowania do Czionkostwa w Unii Europejskiej,
http://www.polskawue.pl/Narodowy,Program,Przygotowania,do,Czlonkostwa,w,Unii,
Europejskiej,126.html, (dostep: 14.05.2014 1.).
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tywnych nowego rozwigzania. Dlatego pomimo licznych wskazanych
powyzej barier legislacyjnych i ekonomicznych najtrudniejszgq do poko-
nania moze okazac¢ sie bariera spoteczna. W opinii spotecznej natozenie
nowych ciezaréw podatkowych, i tak znacznie juz obcigzonego spote-
czenistwa, spotyka sie ze znaczng krytyka. Totez mozna odnie$¢ wraze-
nie, ze reforme prébuje sie zachowa¢ w tajemnicy®.

Biorac pod uwage czltonkostwo Polski w Unii Europejskiej, nalezy
wskaza¢, ze podatki od nieruchomosci jako daniny lokalne nie realizuja
w dostateczny sposéb zasad zawartych w Europejskiej Karcie Samorza-
du Terytorialnego™, ratyfikowanej przez Polske w 1993 r. Nalezy tu
wymieni¢ zawarta w art. 9 zasade subsydiarnosci i adekwatnosci, zasade
autonomii podatkowej oraz zasady zréznicowania i elastycznosci syste-
mé6w finansowania samorzadow?>*.

Zwiekszenie autonomii fiskalnej samorzadéw to z jednej strony
szansa na inwestycje infrastrukturalne, stanowigce site napedowa rozwo-
ju lokalnego i regionalnego, a z drugiej mozliwos$¢ pozyskiwania fundu-
szy unijnych na inwestycje oraz tatwiejszego siegania po kredyty.

Zreformowanie systemu opodatkowania nieruchomos$ci w Polsce
stanowi duza szanse uzyskania przez samorzady lokalne stabilnych
i wydajnych 7rédel dochodéw wiasnych, z ktérych samorzady moga
finansowa¢ inwestycje infrastrukturalne, stanowiace podstawowe Zrédto
aktywizacji lokalnej i regionalnej. Z tego powodu samorzady sa zainte-
resowane wprowadzeniem reformy i bardzo wspierajq te idee. Zaloze-
niem reformy nie jest spowodowanie znaczacego wzrostu obcigzenia
podatkowego spoteczenstwa, a raczej rozszerzenie zakresu opodatkowa-
nia na znaczng ,szarg strefe” podatnikéw podatkéw od nieruchomosci.
Na podstawie danych z poczatku lat 90. rozmiar szarej strefy w sferze opo-

2 P, Felis, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, ,Infos” 2012, nr 14,

http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/E6E635EA3629F78FC1257A40003D871F/$
file/Infos_128.pdf, (dostep: 05. 05.2014r.); Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja
o wynikach kontroli...

Europejska Karta Samorzadu Terytorialnego sporzadzona w Strasburgu dnia
15 pazdziernika 1985 r. (Dz.U. z 1994 Nr 124, poz. 607 ze sprost.).

M. Mikiciuk, Podatek katastralny... [wyd. on-line].

23

24

18 Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(2)/2014


http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/E6E635EA3629F78FC1257A40003D871F/$file/Infos_128.pdf
http://orka.sejm.gov.pl/WydBAS.nsf/0/E6E635EA3629F78FC1257A40003D871F/$file/Infos_128.pdf

Kataster jako warunek reformy systemu opodatkowania...

datkowania nieruchomos$ci wskazywany przez organy podatkowe gmin
ksztaltowat sie na poziomie od 30 do 40% nieptaconych podatkéw™.
Podkreslenia wymaga réwniez fakt, ze przestanki, ktérymi kiero-
wano sie, rozpoczynajac prace nad reformg opodatkowania nieruchomo-
$ci w Polsce, pomimo uptywu czasu, naktadu pracy i Srodkéw nie stracily
na swej aktualnosci.

Z zalozenia celami, ktére przyswiecaja reformie opodatkowania
nieruchomosci, sq m.in.:

- uproszczenie systemu podatkow lokalnych poprzez zastgpienie
trzech istniejacych obecnie podatkéw jednym podatkiem od nieru-
chomosci;

- ustalenie jednej wartosciowej podstawy opodatkowania, ktéra wy-
nika¢ powinna z katastru nieruchomosci;

- nadanie katastrowi charakteru fiskalnego oraz powierzenie prowa-
dzenia go samorzadowym urzedom katastralnym;

- przekazanie czeSci kompetencji w zakresie ksztaltowania stawek
podatkowych, ulg i zwolnienl organom samorzadu terytorialnego;

- urealnienie obciazenia podatkowego gruntéw rolnych i leSnych;

- wyréwnanie poziomu opodatkowania poszczegdlnych nieruchomosci;

- rozszerzenie cywilistycznego pojecia nieruchomos$ci o definicje
wynikajace z prawa budowlanego lub ustalenie pojecia nierucho-
mosci dla celé6w podatkowych;

- wprowadzenie szczelnej i odpowiadajacej rzeczywistosci ewidencji
gruntéw i budynkows;

- ograniczenie unikania opodatkowania poprzez nieujawnienie istnie-
jacej nieruchomosci, a tym samym niezgloszenie jej do opodatko-
wania lub tez w przypadku gruntéw urzeczywistnienie prawidtowej
ich klasyfikacji, ktéra jednoznacznie wyeliminowataby ucieczke
podatnikéw w preferencyjne opodatkowanie;

- zwiekszenie dochodéw wiasnych samorzadu z tytutu opodatkowania
nieruchomosci przy jednoczesnym utrzymaniu obecnego poziomu

% T. Wolowiec, Reforma systemu opodatkowania nieruchomosci w Polsce... [wyd. on-line].
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obciazenia podatkowego poprzez uszczelnienie ,,bazy opodatkowania”

tym podatkiem;

- dostosowanie polskiego systemu opodatkowania nieruchomosci do
systeméw obowiazujacych w Unii Europejskiej.

Sama istota opodatkowania ad valorem wydaje sie by¢ prostg oraz
naturalng konsekwencja systemu podatkowego opartego na wartosciach
i wielkosciach rynkowych. Z powodzeniem funkcjonuje ona w krajach
o rozwinietej gospodarce rynkowej, gdzie docenia sie role takiego spo-
sobu opodatkowania.

4. Pojecie i rodzaje katastru oraz
cechy systemu katastralnego
jako szeroko rozumianej ewidencji

Rozwazania na temat funkcjonowania katastru nalezy rozpocza¢ od
wyjasnienia samego pojecia. Kataster wywodzi sie od tacinskiego stowa
capitastrum, co oznaczalo rejestr podatku pogtéwnego, a zostalo utwo-
rzone na podstawie greckiego terminu katastikhon, ktory oznaczat rejestr
(w znaczeniu dostownym ,linia po linii”)*’. Slownikowe wyjasnienie
stowa ,kataster” oznacza urzedowy spis, rejestr obiektow (gruntéw,
nieruchomosci) z oszacowaniem ich wartosci i wykazem dochodéw,
shuzacy gtéwnie do celéw podatkowych®®. Natomiast wedtug dekretu
o katastrze gruntowym i budynkowym z 1947 r. *®  kataster to oparty na
mapie spis i opis gruntow i budynkéw, mogacych by¢ oddzielnym
przedmiotem wiasnosci”.

Zgodnie z art. 2 dekretu kataster gruntowy i budynkowy stuzyt za
podstawe:

]

® L. Etel, R. Dowgier, Podatki i opfaty..., s. 24-29.

¥ Instytut Geodezji i Kartografii, http://www.igik.edu.pl/pl/a/Kataster-def, (dostep:
04.05.2014r.).

W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotéw obcojezycznych, Warszawa
1999, s. 257.

Dekret z dnia 24 wrze$nia 1947 r. o katastrze gruntowym i budynkowym (Dz.U. Nr
61, poz. 344).
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- opisow i planéw dla oznaczenia nieruchomos$ci przy zakladaniu
i prowadzeniu ksigg wieczystych;

- zakladania i prowadzenia ksiag gorniczych, wodnych i innych;

- wymiaru danin, podatkéw i innych Swiadczen publicznych;

- dostarczania danych w zakresie objetym katastrem dla réznych
dziedzin techniki oraz zycia spolecznego i gospodarczego.
Wspéblczesnie przez kataster nieruchomosci nalezy rozumie¢ opartg

na mapie urzedowa ewidencje gruntéw i budynkéw oraz innych obiek-

tow stanowiacych przedmiot opodatkowania, a takze zrédto informacji

o podmiotach katastralnych (osobach fizycznych i prawnych bedacych

wlascicielami lub posiadaczami nieruchomosci).

Kataster jest systemem informacyjnym funkcjonujacym w sposéb
ciagly, co oznacza, ze nie stanowi on jednorazowego spisu nieruchomo-
Sci. Posiada charakter urzedowy, co oznacza, ze dziala na podstawie
ustaw i rozporzadzen oraz jest prowadzony i nadzorowany przez organy
administracji panstwowej lub samorzadowej. Kataster jest systemem
informacji publicznej, dostepnym dla wszystkich zainteresowanych,
ktérzy moga wykorzystywa¢ zawarte w nim dane dla wlasnych po-
trzeb®. Istota katastru jest pelna zgodnos$¢ danych zawartych w ewiden-
cji gruntow i budynkéw z danymi zawartymi w ksiedze wieczystej.

Ze wzgledu na zakres gromadzonych informacji oraz celéw, ktére
podlegaja jego realizacji, wyr6znia sie;

- kataster fizyczny (ewidencja gruntow i budynkow);

- kataster prawny (ksiegi wieczyste);

- kataster fiskalny (ewidencja podmiotéw i przedmiotéw opodatko-
wania).

Kataster fizyczny jest zbiorem informacji o terenie inwentaryzuja-
cym nieruchomosci potozone na danym obszarze pod wzgledem wyzna-
czenia granic i ich szczegélowego opisu. Zawiera plany, mapy, opisy
i dane okreslajace przeznaczenie oraz sposéb uzytkowania nieruchomosci®'.

30
31

K. Wéjtowicz, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce, Lublin 2007, s.15-16.
M. Wréblewska, Kataster nieruchomosci, [w:] J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szo}-
no-Koguc (red.), Giéwne wyzwania i problemy systemu finanséw publicznych, Lu-
blin 2009, s.652.

Prawo Budzetowe Paristwa i Samorzadu 4(2)/2014 21



Jolanta Ciak, Beata Wqsewicz

Zauwazy¢ nalezy, ze powyzsze informacje dotychczas zawarte sa
w ewidencji gruntéw i budynkéw. Ustawodawca definiujac w art. 2 pkt.
8 ustawy ,,ewidencje gruntéw i budynkéw” jako ,jednolity dla kraju,
systematycznie aktualizowany zbiér informacji o gruntach, budynkach
i lokalach, ich wlascicielach oraz o innych osobach fizycznych lub
prawnych wiadajacych tymi gruntami, budynkami i lokalami”®’, za-
miennie postuguje sie terminem ,,kataster nieruchomosci”, wskazujac, ze
przez to pojecie do czasu przeksztalcenia rozumie sie ewidencje™.

W ewidencji gruntéw i budynkéw powinno wykazywac sie wartos¢
nieruchomos$ci. Stanowi o tym art. 20 pkt. 2 ust. 4 ustawy prawo geode-
zyjne i kartograficzne. Do tej pory jednak informacje na temat wartosci
nieruchomosci nie znajduja odbicia w prowadzonej ewidencji. Ma to
zmieni¢ wprowadzenie katastru nieruchomos$ci. Do informacji zawar-
tych w katastrze zostang dotaczone informacje o wartoSci katastralnej
kazdej nieruchomosci, ktéra stanowi¢ bedzie podstawe opodatkowania®.

Kataster prawny jest ewidencja, w ktorej odzwierciedlony zostaje
stan prawny nieruchomos$ci. Gléwnym jego zadaniem jest rejestracja
wiascicieli oraz praw do danej nieruchomosci. Zawiera gléwnie dane
o prawie wlasnosci i innych prawach oraz obciazeniach zwigzanych
z nieruchomoscia, np. uzytkowaniu, uzytkowaniu wieczystym, shuzeb-
nosci, dzierzawie, najmie, uzyczeniu czy zarzadzie. Obecnie te funkcje
spelniaja ksiegi wieczyste. Pomiedzy katastrem prawnym a katastrem
fizycznym istnieje Scista relacja, albowiem dane zawarte w ewidencji
grunt6w i budynkéw sa podstawa oznaczania nieruchomosci w ksiegach
wieczystych. Wdrozenie katastru prawnego powinno zosta¢ poprzedzo-
ne uporzadkowaniem stosunkéw prawnych kazdej nieruchomosci oraz
ustaleniem ich granic poprzez wykonanie precyzyjnych pomiaréw geo-
dezyjnych. Wykonanie obydwu tych czynnosci wigze sie z poniesieniem
duzych nakladéw finansowych i jest zabiegiem czasochtonnym. Prowa-
dzenie ewidencji podatkowej na podstawie danych uzyskiwanych

3 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (tekst jedn. Dz.U.

z 2010 1. Nr 193 poz. 1287 ze zm.).
Art. 53a ustawy.
M. Wroéblewska, Kataster nieruchomosci..., s. 652—654.
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z ksiag wieczystych ukazuje istnienie scistego zwigzku pomiedzy kata-
strem podatkowym i prawnym.

Z kolei kataster fiskalny charakteryzuje sie Scistym zwigzkiem
z systemem podatkowym panstwa, ktéremu stuzy. Celem katastru fiskal-
nego jest przede wszystkim ustalenie wartosci nieruchomosci i podmiotu
zobowiazanego do zaplaty podatku. Zostaja wiec w nim odzwierciedlo-
ne dane niezbedne do wymierzania podatkéw obciazajacych nierucho-
mosci takie jak: dane podatnika, warto$¢ nieruchomosci i dochody uzy-
skiwane z nieruchomosci.

Kataster fiskalny tworzony jest tylko dla potrzeb opodatkowania
nieruchomosci, co oznacza, ze dane w nim zawarte nie moga by¢ wyko-
rzystywane w innych celach®. Namiastka budowy katastru fiskalnego
w Polsce jest prowadzona od 1 stycznia 2005 r. ewidencja podatkowa
nieruchomosci. Na podstawie danych w niej zawartych zostanie ustalona
wartos¢ katastralna, ktéra ma by¢ wartos$cig ustalong w procesie po-
wszechnej taksacji nieruchomosci. Kwestia wyznaczania wartosci kata-
stralnej zostala uregulowana w rozdziale 2 (art. 160 do 173) ustawy
o gospodarce nieruchomos$ciami*®. Wynika z niej, ze ,,warto$¢ katastral-
na bedzie ustalana na podstawie oszacowania nieruchomosci reprezenta-
tywnych dla poszczegblnych rodzajow nieruchomosci na terenie danej
gminy. Przy czym powinna ona uwzglednia¢ roznice, jakie wystepuja
pomiedzy poszczeg6lnymi nieruchomosciami oraz cechowac sie zblize-
niem do warto$ci rynkowej mozliwej do osiagniecia podczas masowej
wyceny”. Natomiast zgodnie z art. 161 cytowanej ustawy wyznaczenie
wartosci katastralnej zostanie poprzedzone powszechng taksacjq nieru-
chomosci przeprowadzona przez organy prowadzace kataster. Zauwazy¢
nalezy, ze unormowanie sposobu przeprowadzenia powszechnej taksacji
nieruchomosci zostalo okreslone w jeszcze innym akcie prawnym, tj.
Rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 19 pazdziernika 2005 r.”’

35
36

L. Etel, Reforma opodatkowania ..., s. 210.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (tekst jedn. Dz.U.
2 2014 1., poz. 518 ze zm.).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie powszechnej
taksacji nieruchomosci (Dz.U. Nr 131, poz. 1092).

37
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Komisja Europejska w dokumencie ,,Partnerstwo dla Czlonkostwa
z Polska z 1998 r.”* wskazala na konieczno$¢ konsolidacji rynku nieru-
chomosci oraz potrzebe opracowywania katastru nieruchomosci, uznajac
te dzialania za priorytetowe cele dostosowawcze, niezbedne do spelnie-
nia kryterium gospodarczego cztonkostwa Polski w Unii Europejskie;j.

Opracowany w Narodowym Programie Przygotowania do Cztonko-
stwa w Unii Europejskiej z 1998 r. priorytet 10.2* wskazywat na ko-
niecznos¢ zreformowania systemu opodatkowania i ewidencjonowania
nieruchomosci w Polsce. Ze wzgledu na znaczenie oraz zakres reformy
zwigzanej z utworzeniem Systemu Katastralnego powotany zostal przez
Prezesa Rady Ministréw Zarzadzeniem Nr 13 z dnia 18 marca 1999 r.
specjalny Zesp6t do Spraw Opracowania i Koordynacji Rzadowego
Programu Rozwoju Systemu Katastralnego. W skiad tego zespotu weszli
przedstawiciele z Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji,
Glownego Urzedu Geodezji i Kartografii, Ministerstwa Finanséw oraz
Ministerstwa Sprawiedliwosci. Zadaniem zespolu bylo opracowanie
»2Rzadowego Programu Rozwoju Systemu Katastralnego”, ktéry w swo-
im zalozeniu powinien doprowadzi¢ do integracji trzech skladnikow
systemu, tj. katastru fizycznego, katastru prawnego i katastru fiskalnego.
W priorytecie 30.9 Narodowego Programu Przygotowania do Cztonko-
stwa w Unii Europejskiej w roku 2000 oraz w priorytecie 30.8 z roku
2001 tego samego programu, zostaly okreSlone zadania dotyczace prze-
ksztatcenia ewidencji gruntéw i budynkéw w kataster nieruchomosci.
Sredniookresowym celem priorytetu 30.9 z 2000 1., okreslonym
w zadaniu drugim, bylo utworzenie Zintegrowanego Systemu Katastral-
nego. Natomiast modernizacja dotychczasowej ewidencji gruntéw prze-
prowadzona gtéwnie poprzez jej obligatoryjng informatyzacje i zaklada-
nie ewidencji budynkéw i lokali stanowiacych odrebny przedmiot wia-
snosci, zostalo w tym priorytecie okres$lone jako zadanie pierwszorzedne.

3 Ppartnerstwo dla Cztonkostwa z Polskg 1998 r., Centrum Informacji Europejskiej

Urzad Komitetu Integracji Europejskiej, http://www.cie.gov.pl/HLP/files.nsf/0/651
ABYE734505779C1256E7B0047DCA4/$file/APpl.pdf, (dostep: 05.05.2014 r.).
Narodowy Program Przygotowania do Cztonkostwa w Unii Europejskiej..., [wyd.
on-line].
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Celem obydwu tych dziatan jest stworzenie bazy danych o nieru-
chomosciach bedacej zZrédlem rzetelnej i aktualnej informacji o wartosci
i o wilascicielach gruntéw, budynkéw i lokali oraz powigzania tej bazy
z ksiegami wieczystymi i ewidencja podatkowa jako komponentami
Systemu Katastralnego.

Zalozone w omawianym programie cele posrednie dotycza:

- opracowania i uchwalenia ustawy o Systemie Katastralnym, w kté-
rej okreslone zostang m.in. zasady wspdétdziatania trzech kompo-
nentow Systemu Katastralnego oraz ich powiazania z innymi reje-
strami i ewidencjami publicznymi;

- nowelizacja ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne w zakresie
zakladania i prowadzenia katastru nieruchomosci jako komponentu
Systemu Katastralnego;

- dostosowania rozporzadzenia w sprawie ewidencji gruntéw i bu-
dynkéw do zasad zaktadania i prowadzenia katastru nieruchomosci.
Prace zwiazane z budowa tego systemu zostaly tylko czeSciowo

zrealizowane w 2000 r., a priorytet 30.9 podlegat dalszemu wdrazaniu

w Narodowym Programie Przygotowania do Czlonkostwa (NPPC)

w roku nastepnym. W roku 2001 w priorytecie 30.8 NPPC okreSlono, Ze

budowa Zintegrowanego Systemu Katastralnego bedzie polegala przede

wszystkim na modernizacji i uzupehieniu istniejacych systeméw oraz
na stworzeniu sprawnej wymiany informacji miedzy nimi. Zadanie to
powierzono Zespotowi do Spraw Opracowania i Koordynacji Rzadowe-
go Programu Rozwoju Systemu Katastralnego. Zespét ten opracowat
podstawowe zalozenia do Rzadowego Programu Rozwoju Systemu Ka-
tastralnego, na ktéry majq sktadac sie trzy podsystemy: ksiegi wieczyste

(kataster prawny), ewidencja gruntéw i budynkéw (kataster nierucho-

mosci) oraz ewidencja podmiotéw i przedmiotow opodatkowania-

ewidencja podatkowa (kataster fiskalny). Stworzony system katastralny
bedzie réwniez wspoldziatal z innymi rejestrami i ewidencjami publicz-
nymi takimi jak np. ze statystykq publiczna.

Stworzenie zinformatyzowanego systemu ksiag wieczystych jako
jednego z elementéw usprawniania polskiego sadownictwa przedsta-
wiono w priorytecie 30.10 NPPC. Na chwile obecna system ten zostat
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przygotowany i wdrozony w catosci. W roku 2001 podobnie jak w roku

poprzednim celem posrednim omawianego programu bylo opracowanie

ustawy o Systemie Katastralnym przez Zespdt do Spraw Opracowania

i Koordynacji Rzadowego Programu Rozwoju Systemu Katastralnego.

Niestety. celu tego nie udato sie osiagna¢ do dnia dzisiejszego.
Natomiast drugie z zadan okreSlonych w tym programie dotyczy

zmiany sposobu opodatkowania nieruchomo$ci, ktéra to zmiana ma

polega¢ na zastapieniu kryterium powierzchni przy ustalaniu podstawy
opodatkowania warto$cia nieruchomosci (formuta ad valorem) oraz
pelnemu zintegrowaniu ewidencji podmiotéw i przedmiotéw opodatko-
wania (rejestru fiskalnego) z rejestrem prawnym (ksiegami wieczystymi)

i rejestrem gruntéw i budynkéw (katastrem fizycznym) w ramach jedne-

go zintegrowanego systemu katastralnego.

Jako cel posSredni przy realizacji tego programu przyjmuje sie
zwiekszenie dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego z tytulu
podatkéw od nieruchomosci oraz poprawe dzialania administracji samo-
rzadowej w zakresie $ciggalnosci podatkéw lokalnych, ktorych realiza-
Cja zostanie uzyskana przy poniesieniu minimalnych naktadow.

Zrealizowanie tego celu zamierza sie uzyskac poprzez:

- modernizacje i uzupehlienie ewidencji podatkowej prowadzonej
przez samorzady, w tym zapewnienie informatycznego potaczenia
z ewidencjq gruntéw i budynkow (kataster nieruchomosci);

- uproszczenie wymiaru i poboru podatkéw lokalnych;

- poprawe efektywnosci dziatania struktur samorzadowej administra-
cji podatkowej;

- wprowadzenie nowych zasad opodatkowania nieruchomosci
w odniesieniu do ich wartosci z wykorzystaniem wynikéw prac nad
powszechna taksacjq nieruchomosci.

Rozwigzania polskie odbiegaja od przyjetych w poszczegdlnych
panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej w zakresie okreslania
przedmiotu, podstawy i stawek opodatkowania podatkami lokalnymi.
Wprawdzie brak odpowiednich regulacji prawa wspolnotowego w tym
zakresie i poszczegolne panstwa majg prawo do stanowienia o obowia-
zujacym modelu opodatkowania nieruchomosci. Nalezy jednak zauwa-
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zy€, ze opodatkowanie nieruchomosci w formule ad valorem jest po-
wszechnie przyjetym standardem w panstwach Unii Europejskiej.

5. Podsumowanie

Majac na wzgledzie usprawnienie systemu finansowania jednostek sa-
morzadu terytorialnego, wprowadzenie nowych regulacji wydaje sie
niezbedne, gdyz podatek w formule ad valorem zdaje sie by¢ stabilnym
i wydajnym Zrédlem dochodéw wiasnych gmin. Jednoczesne przepro-
wadzenie zmian we wszystkich modutach zakladanego systemu jest
nierealne co najmniej ze wzgledu na wysokie koszty wdrozenia
izuwagi na dhigi proces legislacyjny umozliwiajacy wprowadzenie
zakladanych zmian. Dlatego zdecydowano sie na rozlozenie wprowa-
dzania zmian na etapy.

Stworzenie systemu wiarygodnej i pelnej ewidencji nieruchomosci
(nowoczesnego systemu katastralnego) jest podstawowa przestanka dla
tworzonego w Polsce Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomo-
$ciach, w ktérym dokonywac sie bedzie automatyczna wymiany informacji
pomiedzy trzema omawianymi wczesniej komponentami systemu*’.

Nowoczesny system katastralny (ZSIN) bedzie wspétdziatat réw-
niez z innymi rejestrami i ewidencjami publicznymi takimi jak: ewiden-
cja gospodarstw rolnych (IACS), ewidencja ludnosci (PESEL), ewiden-
cja podmiotéw gospodarczych (REGON).

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, doswiadczenia innych
krajow zdobyte podczas tworzenia i funkcjonowania systeméw kata-
stralnych pozwalajg na okreslenie kilku cech charakterystycznych odda-
jacych istote takiego sytemu: kataster jest powszechnie stosowang ewi-
dencja nieruchomosci, ktéra jest wykorzystywana przy ustalaniu podat-
kéw nawet wtedy, gdy nie jest jej zasadniczym celem (kataster prawny),
dane zawarte w ewidencjach katastralnych stanowia podstawe do okre-
Slenia podatnika, przedmiotu opodatkowania, podstawy wymiaru, co

40 p. Felis, System opodatkowania nieruchomosci w Polsce..., [wyd. on-line].
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zwieksza efektywnos$¢ opodatkowania i uniemozliwia uchylanie sie od
placenia podatkéw od nieruchomosci, podstawa opodatkowania nieru-
chomosci jest ich warto$¢ rzeczywista (rynkowa) lub tzw. czynszowa
ustalana przez rzeczoznawcow wedhlug okreslonych ustawowo zasad lub
wyjatkowo wskazana przez samego podatnika, obowigzkiem podatko-
wym objete sg wszystkie rodzaje nieruchomosci, podatnikiem jest wia-
Sciciel nieruchomosci, a podatki te stanowia dochdd jednostek samorza-
du terytorialnego.
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