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1. Wstep

Nieruchomosci stanowia znaczace 1 stabilne zrédlo lokalnych dochodéw pu-
blicznych jednostek samorzadu terytorialnego na obszarze ktérych sg zlokalizowa-
ne. Dotyczy to nieruchomosci bedacych wlasnoscia zaréwno samorzadéw (stano-
wigcych skladnik ich mienia komunalnego), jak i innych podmiotéw (np. oséb
fizycznych, prawnych).

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie roli nieruchomosci jako zrédta
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego w Polsce na tle rozwiazan funkcjo-
nujacych w tym zakresie w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskie;j.

2. Nieruchomos¢ jako zrédio dochodéw samorzadowych
w krajach cztonkowskich UE

Podstawowa kategoria dochodéw publicznych zwiazanych z nieruchomosciami
dotyczy powszechnie stosowanego w krajach cztonkowskich UE podatku od nieru-
chomosci. We wszystkich panstwach Unii Europejskiej, z wyjatkiem Malty oraz
Szwecji, samorzady terytorialne moga naktada¢ jeden podatek lub kilka podatkéw
zwigzanych z nieruchomosciami. Podatkiem objete sa zwykle budynki (wzgle¢dnie
ich czesci, czyli lokale) oraz grunty. Podatnikami sa osoby zaréwno fizyczne, jak i
prawne. Jako wyjatki mozna poda¢ Wielka Brytanig, gdzie podatek ptacony jest
tylko przez wiascicieli lokali mieszkalnych, Irlandig, gdzie z kolei podatkiem ob-
ciazone sa tylko przedsigbiorstwa zajmujace majatek nieruchomy lub bgdace wia-
$cicielem nieruchomosci, a takze Stowenig¢, w ktérej podatek placa tylko osoby
fizyczne. Oryginalne rozwiazanie wystepuje na Wegrzech, gdzie wystgpuja dwie
kategorie podatnikéw: wlasciciele nieruchomosci (osoby fizyczne lub prawne) oraz
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osoby korzystajace z nieruchomosci (np. wynajmujace je). Podobnie jest we Fran-
cji, gdzie sa stosowane dwa oddzielne podatki od nieruchomosci: podatek od za-
siedlenia lokalu oraz podatek od wlasnosci nieruchomosci.

W wigkszosci panstw Unii Europejskiej podatek od nieruchomosci lezy w wy-
lacznej gestii samorzadéw gminnych. Dotyczy to Austrii, Finlandii, Grecji, Holandii,
Hiszpanii, Luksemburga, Niemiec, Portugalii, Wloch oraz wszystkich nowych
panstw czlonkowskich. W niektérych przypadkach analizowany podatek jest nakla-
dany przez wszystkie szczeble samorzaddw terytorialnych. Dotyczy to np. Danii,
Francji, Irlandii oraz Wielkiej Brytanii. Przykladowo w Belgii podatek od nierucho-
mosci jest pobierany nie tylko przez gminy i prowincje, ale rowniez przez regiony
(kraje zwigzkowe), gdzie przybiera form¢ domiaru (dodatku) do podatku lokalnego
od nieruchomosci (centimes additionnels au précompte immobilier) [3, s. 52].

W 1/3 panstw czlonkowskich UE dochody uzyskiwane z tytulu opodatko-
wania nieruchomosci stanowia ok. 50% ogétu dochodéw wlasnych samorzadéw
terytorialnych. Dotyczy to zwlaszcza Belgii (tylko prowincje), Estonii, Irlandii,
Hiszpanii (tylko gminy), Litwy, Lotwy, Stowacji, Stowenii oraz w Wielkiej
Brytanii {6, s. 34].

W Polsce udzial dochodéw zwiazanych z opodatkowaniem nieruchomosci w
dochodach wlasnych gmin jest znacznie nizszy'. Wedlug oficjalnych danych Mini-
sterstwa Finansow w 2004 r. ksztaltowat si¢ on na poziomie ok. 38,7% (w tym:
podatek od nieruchomosci — 33,4%, podatek rolny — 4,7%, podatek le$ny —
0,6%) [9, tab. 8].

Nalezy nadmieni¢, ze w niektorych panstwach cztonkowskich UE udziat do-
chodéw zwiazanych z opodatkowaniem nieruchomosci w dochodach wiasnych
samorzadu sigga 100%. Jako przyktad mozna poda¢ Wielka Brytanig, Irlandi¢ czy
Estoni¢. Tylko w nielicznych krajach UE podatek ten stanowi tylko drobna czesé
samorzadowych dochodéw wtasnych (ponizej 10%), np. w Danii, Finlandii, Grecji
i Luksemburgu.

W wigkszosci panstw podatek od nieruchomosci jest naliczany od wartosci nie-
ruchomosci, czyli jest to podatek ad valorem, ale sa réwniez kraje, w ktérych nali-
cza sie go od powierzchni zajmowanej przez nieruchomos¢. Tego typu rozwigzania
funkcjonuja w Czechach, Polsce, Stowacji i na Wegrzech.

Samorzady terytorialne w krajach cztonkowskich UE majga okreslony zakres
swobody podatkowej. Dotyczy ona przede wszystkim ustalania wysokosci sta-
wek podatkowych, chociaz najczgsciej stawki musza si¢ miesci¢ w limitach
ustalonych przez rzad centralny. W tych panstwach, w ktérych nie ma uregulo-

I Polska niezbyt dobrze wypada w tych statystykach, m.in. z uwagi na to, ze nasza sprawozdaw-
czos¢ budzetowa uwzglednia bardzo szerokie i kontrowersyjne ujgcie zakresu dochodéw wiasnych.
W przeciwiefistwie do rozwiazan przyjetych w UE, do dochodéw tych zalicza si¢ udzialy samorza-
déw terytorialnych w podatkach panstwowych (PIT i CIT).
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wan odnosnie do wysokosci stawek (Irlandia, Niemcy oraz Wielka Brytania),
wladze centralne mogg tymczasowo ustali¢ ograniczenia w ich wysokosci. Na
przyktad w Wielkiej Brytanii wiadza centralna rezerwuje sobie prawo ustalania
gérnego limitu w sytuacjach, gdy samorzad terytorialny zbyt znaczaco podnosi
stawki. W roku 2004 r. dotyczylo to wszystkich samorzadéw, ktére podniosty
je o ponad 5% [6, s. 33].

W kilku panstwach wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci jest ustalana
przez wladze centralne. Dotyczy to Czech (w odniesieniu do podatku lokalnego od
nieruchomosci na terenach charakteryzujacych si¢ niskim poziomem rozwoju eko-
nomicznego), Danii (w odniesieniu do podatkéw lokalnych nakladanych przez
powiaty), Litwy, Lotwy oraz Stowenii.

W wielu krajach cztonkowskich UE przeprowadzono istotne reformy zwigzane
z opodatkowaniemn nieruchomosci. Na przyktad w Hiszpanii od 2003 r. zwigkszono
swobodg samorzadéw gminnych w odniesieniu do ksztalttowania wplywéw podat-
kowych. Gminy zyskaly uprawnienia w zakresie ustanawiania réznych stawek tego
podatku w odniesieniu do 0s6b fizycznych, 0os6b prawnych oraz zaktadéw przemy-
stfowych. Wprowadzono tez mozliwos¢ nakladania wyzszych stawek na nieza-
mieszkane nieruchomosci oraz udzielania rabatéw do 90% dla rodzin wielodziet-
nych. Inny przyklad dzialan reformatorskich dotyczy Regionu Walonskiego w
Belgii, gdzie poczynajac od roku 2004 r. wprowadzono upusty podatkowe na kaz-
de dziecko pozostajace na utrzymaniu.

Wiele reform w zakresie systemow opodatkowania nieruchomosci wprowa-
dzanych jest réwniez w nowych krajach cztonkowskich UE. Dotyczy to m.in. Sto-
wenii, Czech oraz Polski. Dziatania reformatorskie przeprowadzane w naszym
kraju beda przedmiotem analizy w dalszej czgsci opracowania. W tym miejscu
nalezy tylko podkresli¢, ze planowane zmiany w nowych panstwach czlonkow-
skich dotycza przede wszystkim uwzglednienia wartosci rynkowej nieruchomosci
w systemie jej opodatkowania. W perspektywie oznacza to zwigkszenie dochodéw
podatkowych samorzadéw lokalnych.

Kolejna kategoria lokalnych dochodéw publicznych zwiazanych z nierucho-
mosciami wynika z tego, ze samorzady terytorialne posiadaja wtasne nieruchomo-
sci, bedace skladnikiem ich mienia komunalnego. Wplywy pochodza przede
wszystkim z ich sprzedazy oraz z optat zwigzanych z ich udost¢pnianiem innym
podmiotom. Praktyka pokazuje, ze jest to znaczace zrédlo dochodéw samorzadéw
terytorialnych, zwtaszcza w przypadku nowych krajéw czlonkowskich UE. Na
przyktad wptywy ze sprzedazy nieruchomosci w 2001 r. w stosunku do dochodéw
ogétem samorzadéw terytorialnych stanowily w Estonii 6%, na Wegrzech 11%
oraz na Stowacji 3% [6, s. 32].
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3. Czynniki ksztaltujace wielkos¢ dochodow z nieruchomosci
osigganych przez polskie jednostki samorzadu terytorialnego

Charakterystyczna cecha dochodéw osiaganych z nieruchomosci jest zrézni-
cowanie ich wielkosci w zaleznosci od stopnia zurbanizowania i wielkosci jednost-
ki samorzadu terytorialnego. Szacuje si¢, ze w najwigkszych polskich aglomera-
cjach dochody z tego tytulu moga stanowi¢ nawet ok. 50% calosci dochodéw. Na
terenie matych miast udzial ten ksztaltuje si¢ na poziomie ok. 20%, natomiast w
gminach wiejskich — nawet ponizej 5% [7, s. 218].

Istnieja rozne czynniki wptywajace na wielkos¢ dochodéw uzyskiwanych przez
jednostki samorzadu terytorialnego (JST) z tytulu prowadzonej przez nie gospo-
darki nieruchomosciami. W opinii autorki do najwazniejszych uwarunkowan moz-
na zaliczyé:

— wielko$¢ JST 1 poziom jej zurbanizowania,

— sposob uzytkowania nieruchomosci wynikajacy z miejscowego planu zago-
spodarowania przestrzennego,

— powierzchni¢ nieruchomosci zlokalizowanych w granicach administracyj-
nych JST,

— lokalne czynniki majace wpltyw na warto$¢ nieruchomosci (np. ksztaltujace
si¢ ceny nieruchomosci na rynku, lokalizacja, poziom wyposazenia infrastruktural-
nego, stan zagospodarowania),

— charakter lokalnej polityki gospodarczej, a zwlaszcza podatkowej,

— lokalng polityke przestrzenna,

— polityke JST w zakresie gospodarki nieruchomosciami.

4. Dochody z nieruchomosci stanowigcych wlasnosé¢ JST

Problematyka dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego zostala uregulo-
wana w Ustawie z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu tery-
torialnego [11]. Ustawa ta, okreslajac Zzrodta dochodéw, wymienia wptywy z po-
datkdw od nieruchomosci, rolnego, lesnego, dochody z optat oraz z majatku JST.

Natomiast Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami
[15] dotyczy kwestii prawnych zwiazanych z gospodarkg nieruchomo$ciami samo-
rzadowymi. Zgodnie z nig nieruchomosci bedace wiasnoscia JST moga byé
przedmiotem [15]:

— sprzedazy,

— zamiany,

— zrzeczenia sig,

— oddania w uzytkowanie wieczyste,

~ oddania w trwaly zarzad,
oddania w najem lub dzierzawe,
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— uzyczenia,

— darowizny na cele publiczne,

— darowizny dokonywanej migdzy Skarbem Panstwa i jednostka samorzadu
terytorialnego, a takze migdzy tymi jednostkami.

Wigkszo$¢ z wymienionych form gospodarowania nieruchomos$ciami wiaze sig
z uzyskiwaniem okreslonych dochodéw przez JST (nie dotyczy to darowizny,
Zrzeczenia si¢ i uzyczenia, natomiast w przypadku nieréwnej wartosci zamienia-
nych nieruchomosci stosuje si¢ doplate, ktérej wysokosé jest rdwna réznicy warto-
$ci tych nieruchomosci).

Jednostki samorzadu terytorialnego moga sprzedawac nieruchomosci wcho-
dzace w sklad ich mienia komunalnego. Dochodem bgdzie w takim przypadku
cena transakcyjna osiagnigta na przetargu lub w przypadku trybu bezprzetargowe-
go — cena transakcyjna uzyskana w drodze rokowan przeprowadzonych z nabywca.

Zgodnie z art. 67 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami przy sprzedazy nie-
ruchomosci stosuje si¢ nast¢pujace zasady ustalania cen:

— ceng¢ wywolawcza w pierwszym przetargu ustala sie w wysokosci nie nizszej
niz warto$¢ nieruchomosci,

— cen¢ wywotawcza w drugim przetargu ustala si¢ w wysokosci nizszej niz
warto$¢ nieruchomosci, jednak nie nizszej niz 50% tej wartosci,

— ceng nieruchomosci, ktérg jest obowigzany zaptacié jej nabywca, ustala si¢
w wysokosci ceny uzyskanej w wyniku przetargu,

— jezeli drugi przetarg zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym, to cen¢ nieru-
chomosci ustala si¢ w rokowaniach z nabywca w wysokosci nie nizszej niz 40% jej
wartosci,

— przy sprzedazy nieruchomosci w drodze bezprzetargowej ceng¢ nieruchomo-
sci ustala si¢ w wysoko$ci nie nizszej niz jej wartosc.

We wszystkich wspomnianych przypadkach warto$¢ nieruchomosci okreslaja
rzeczoznawcy majatkowi w dokumencie, ktéry nazywa si¢ operatem szacunkowym.

Rada gminy moze udzieli¢ zgody na zastosowanie bonifikat dotyczacych cen
sprzedazy. Zgodnie z art. 68 ust. 1 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami sytuacja
taka jest mozliwa, jezeli nieruchomosc¢ jest sprzedawana:

- na cele mieszkaniowe, na realizacj¢ urzadzen infrastruktury technicznej oraz
innych zadan publicznych,

— osobom fizycznym i osobom prawnym, ktére prowadza dzialalnos¢ charyta-
tywna, opiekuncza, kulturalna, lecznicza, o$wiatowa, naukowa, badawczo-rozwo-
jowa, wychowawcza, sportowa lub turystyczna, na cele nie zwiazane z dzialalno-
Scig zarobkowa, a takze organizacjom pozytku publicznego na cel prowadzonej
dzialalnosci pozytku publicznego,

— organizacjom zrzeszajacym dzialkowcéw z przeznaczeniem na pracownicze
ogrody dziatkowe,
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— poprzedniemu wtascicielowi lub jego spadkobiercy, jezeli nieruchomos$¢ zo-
stata od niego przejeta przed dniem 5 grudnia 1990 r.,

~ narzecz Skarbu Pafstwa albo na rzecz jednostki samorzadu terytorialnego;

- kosciotlom i zwiazkom wyznaniowym, majacym uregulowane stosunki z
panstwem, na cele dzialalnosci sakralne;,

— jako lokal mieszkalny,

— spétdzielniom mieszkaniowym w zwiazku z ustanowieniem na rzecz czlon-
kéw spotdzielni odrgbnej wlasnosci lokali lub z przeniesieniem na cztonkéw spét-
dzielni wiasnosci lokali lub doméw jednorodzinnych.

Grunty gminne moga by¢ réwniez oddawane osobom fizycznym lub prawnym
w uzytkowanie wieczyste. Jest to prawo terminowe trwajace 99 lat, a w przypad-
kach uzasadnionych gospodarczo, nie krécej niz 40 lat. Uzytkownik wieczysty
ponosi okreslone oplaty z tego tytutu, ktére stanowig istotne zrédlo dochodéw
gmin. Zaliczamy do nich:

— oplate pierwsza, w wysokosci 15-25% ceny nieruchomosci gruntowej (jest
to najczesciej cena osiagnigta na przetargu),

— oplaty roczne, o wysokosci stawek procentowych uzaleznionych od okreslo-
nego w umowie celu, na jaki nieruchomo$¢ gruntowa zostata oddana, ktére wyno-
szg (art. 72 ust. 3 Ustawy o gospodarce nieruchomosciami):

— za nieruchomosci gruntowe oddane na cele obronnosci i bezpteczenstwa
panstwa, w tym ochrony przeciwpozarowej — 0,3% ceny,

~ za nieruchomosci gruntowe pod budowe obiektéw sakralnych wraz z budyn-
kami towarzyszacymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwéw i
muzedéw diecezjalnych, seminariéw duchownych, doméw zakonnych oraz siedzib
naczelnych wladz kosciotéw i1 zwiazkéw wyznaniowych — 0,3% ceny,

— za nieruchomosci gruntowe na dziatalno$é charytatywna oraz na niezarob-
kowa dziatalnosé: opiekuncza, kulturalna, lecznicza, o$wiatowa, wychowawcza,
naukowa lub badawczo-rozwojowa — 0,3% ceny,

— za nieruchomosci gruntowe oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje
urzadzen infrastruktury technicznej i innych zadan publicznych oraz na dziatalnosé
sportowa — 1% ceny,

— za nieruchomosci gruntowe na dzialalno$¢ turystyczna — 2% ceny,

— za pozostale nieruchomosci gruntowe — 3% ceny.

Optaty z tytutu uzytkowania wieczystego (zaréwno oplate pierwsza, jak i opta-
ty roczne) obniza si¢ o 50%, jezeli nieruchomo$¢ gruntowa zostala wpisana do
rejestru zabytkow.

Wysoko$¢ optaty rocznej moze byé aktualizowana. Aktualizacja jest dopusz-
czalna nie czesciej niz raz w roku i tylko wtedy, gdy wartos¢ nieruchomosci uleg-
nie zmianie. Jest to zazwyczaj operacja kosztowna, chociazby ze wzgledu na ko-
nieczno$¢ oplacenia rzeczoznawcéw majatkowych. Migdzy innymi z tego powodu
wiekszo$é gmin przeprowadza aktualizacj¢ nie czg¢sciej niz raz na kilka lat. To za$
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czgsciowo tlumaczy drastyczne podwyzki optat rocznych — swego czasu glosny byt
przypadek uzytkownika wieczystego w Warszawie, ktéry otrzymal podwyzke
oplaty rocznej o prawie 1350%.

Uzytkowanie wieczyste jest instytucja, ktéra przechodzi w Polsce wyrazny
kryzys. Pojawily si¢ glosy o koniecznosci jego przeksztatcenia w prawo wiasnosci.
Mozliwosci takie stwarza Ustawa z 29 lipca 2005 r. o przeksztalceniu prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wlasnosci nieruchomosci [12], zgodnie z ktéra
uzytkownicy wieczysci do dnia 31 grudnia 2012 r. moga sktadaé stosowne wnioski
w tej sprawie. Decyzje wydaja wdjt, burmistrz, prezydent miasta, zarzad powiatu
albo zarzad wojewddztwa. Z punktu widzenia finanséw JST, najwazniejszy jest art.
4 wspomnianej ustawy, zgodnie z ktérym proces przeksztalcenia jest odptatny,
wigc osoba, na rzecz ktérej zostato przeksztalcone prawo uzytkowania wieczystego
w prawo wlasnosci nieruchomosci, jest obowiazana do uiszczenia dotychczaso-
wemu wiascicielowi, czyli jednostce samorzadu terytorialnego, stosownej oplaty.
Do ustalenia jej wielkosci stosuje si¢ przepisy wspomnianej wczesniej ustawy o
gospodarce nieruchomosciami, z ktérych wynika, ze:

— cene nieruchomosci ustala si¢ na podstawie jej wartosci,

— na poczet ceny nieruchomosci gruntowej sprzedawanej jej uzytkownikowi
wieczystemu zalicza si¢ kwote rowna wartosci prawa uzytkowania wieczystego tej
nieruchomosci, okreslong wedlug stanu na dzien sprzedazy.

Innym zZrédtem dochodéw JST sa dochody z tytutu trwalego zarzadu. Jest to
forma wladania nieruchomoscia komunalng przez jednostk¢ organizacyjng nie maja-
ca osobowosci prawnej. Analogicznie jak w przypadku uzytkowania wieczystego,
oplaty roczne z tytulu trwalego zarzadu sa naliczane w stawkach procentowych od
wartosci nieruchomosci i wynosza: 0,1%, 0,3% oraz 1%, w zaleznosci od celu, na
jaki oddano nieruchomo$¢. Podobnie jak w przypadku oplat z tytulu uzytkowania
wieczystego, oplaty zwiazane z trwalym zarzadem moga by¢ aktualizowane, gdy
warto$¢ nieruchomosci ulegnie zmianie, jednak nie czgsciej niz raz na rok.

Przyktadem innych dochodéw, ktére JST osiaga jako wiasciciel nieruchomosci,
moga by¢ dochody z tytutu najmu lub dzierzawy. Szczegdlnego znaczenia nabiera
problem najmu mieszkan komunalnych. Kwestia ta zostala uregulowana prawnie w
Ustawie z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego [14]. Zgodnie z jej art. 7 ust. 1 w
lokalach wchodzacych w sktad publicznego zasobu mieszkaniowego wlasciciel
ustala stawki czynszu za 1 m’ powierzchni uzytkowej, z uwzglednieniem czynni-
kéw podwyzszajacych lub obnizajacych ich wartos¢ uzytkowa. Do czynnikdw tych
ustawodawca zaliczyl: polozenia budynku, potozenie lokalu w budynku, wyposa-
zenie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje oraz ich stan, ogdlny
stanu techniczny budynku. We wspomnianym akcie prawnym okreslono réwniez
warunki podwyzszania czynszu lub innych opfat za uzywanie lokalu (art. 9 ust. I).
Ot6z owa podwyzka nie moze by¢ dokonywana czgsciej niz co 6 miesigcy, a jezeli
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poziom rocznego czynszu lub innych oplat za uzywanie lokalu, z wylaczeniem
opfat niezaleznych od wilasciciela, przekracza 3% wartosci odtworzeniowej lokalu?,
to roczna podwyzka nie moze by¢ wyzsza niz 10% dotychczasowego czynszu albo
dotychczasowych oplat za uzywanie lokalu, liczonych bez optlat niezaleznych od
wlasciciela.

5. Dochody z nieruchomosci stanowiacych wlasnosé
innych podmiotéw niz JST

Najwazniejsza kategorig lokalnych dochodéw publicznych zwiazanych z nie-
ruchomosciami sg dochody o charakterze fiskalnym. W warunkach polskich do-
chody z tego tytutu czerpia gminy oraz miasta na prawach powiatu. W Polsce wy-
stepuja trzy rodzaje podatkéw, tj. podatek od nieruchomosci, podatek rolny oraz
podatek lesny.

Pierwszy z nich najwazniejsza rol¢ odgrywa w gminach zurbanizowanych, be-
dac tam najbardziej wydajnym zrédtem dochodéw wlasnych?. Podatek od nieru-
chomosci jest podatkiem o charakterze majatkowym; wielkos¢ dochodéw z tego
tytulu odzwierciedla stan zamoznosci mieszkancéw konkretnej gminy. Wedlug
danych Ministerstwa Finanséw z 2004 r. dochody ogétem JST z tego tytutu (gmin i
miast na prawach powiatu acznie) wynioslty ok. 10,9 mld zt i stanowily 12% do-
chodéw ogdtem oraz 23,3% dochodéw wlasnych. W przypadku gmin byta to kwo-
ta 6,5 mld zt (16,1% dochoddéw ogdtem oraz 33,4% dochodéw wiasnych), w przy-
padku miast na prawach powiatu — 4,4 mld zt (14% dochodéw ogétem oraz 21,8%
dochoddéw wlasnych) [9, tab. 1, 8, 38].

Oprocz funkcji fiskalnej podatek od nieruchomosci spetnia funkcje stymula-
cyjna. Gminy przez uprawnienie do réznicowania stawek podatkowych (mogac
przyjmowaé stawki maksymalne lub stawki nizsze od gémych stawek ustawo-
wych) czy wprowadzania zwolnien oddziatluja na rozwéj lokalny (np. poprzez za-
checanie inwestoréw do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej na swoim obsza-
rze) [1,s. 13]

Nalezy podkresli¢, ze od 1 stycznia 2003 r. gminy otrzymaty wigksze mozli-
wosci ksztattowania wysokosci stawek podatkowych w odniesieniu do poszczegdl-
nych rodzajéow nieruchomosci. Rady gmin upowazniono m.in. do réznicowania
stawek ze wzgledu na:

— lokalizacje, rodzaj zabudowy, rodzaj prowadzonej dziatalnosci, przeznacze-
nie i sposob wykorzystania gruntu — w przypadku gruntéw,

2 Warto$é¢ odtworzeniowa lokalu stanowi iloczyn jego powierzchni uzytkowej i wskaznika prze-
liczeniowego kosztu odtworzenia 1 m? powierzchni uzytkowej budynku mieszkalnego.

3 Podatek od nieruchomosci zostat uregulowany Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
optatach lokalnych, tekst jednolity [10].
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— lokalizacjg, spos6b wykorzystania, rodzaj zabudowy, stan techniczny i wiek
budynkéw — w przypadku budynkéw,

— rodzaj obiektu oraz rodzaj prowadzonej dziatalnosci — w przypadku budyn-
kéw lub ich czesci zwiazanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, w tym
budowli.

W praktyce oznacza to mozliwo$¢ uwzgledniania kryteriéw rynkowych majacych
wplyw na warto$¢ nieruchomosci.

W 2004 r. gminy obnizyly gérne stawki podatkowe w podatku od nieruchomo-
sci na laczng kwote 1,1 mld zt oraz zastosowaly zwolnienia (inne niz ustawowe) na
laczng kwotg¢ ok. 0,5 mld zt. Podatek od nieruchomosci miat najwigkszy udziat w
tacznej kwocie ulg, odroczen, umorzen i zwolnien zastosowanych w 2004 r. przez
gminy, wynoszacy 79,2%. Réwniez w iacznej kwocie obnizenia gérnych stawek
podatkowych najwigkszy udzial mialy obnizenia zastosowane w tym podatku
(82%) [9, s. 23].

Podatek rolny stanowi najwazniejsze zrédlo dochodow gmin rolniczych?.
W 2004 r. dochody JST z tego tytutu (gmin i miast na prawach powiatu facznie)
wyniosty ok. 0,9 mld zt, przy czym gminy posiadaly ponad 98-procentowy udziat w
tej kwocie. W przypadku gmin dochody z tytulu podatku rolnego stanowity 2,2%
dochodéw ogélem oraz 2,1% dochodéw wlasnych. Efekt finansowy zastosowanych
przez gminy w 2004 r. ulg, odroczen, umorzen i zwolnien zwigzanych z analizowa-
nym podatkiem ksztaltowat si¢ w kwocie ok. 40 min zi, natomiast skutki obnizenia
gomych stawek podatkowych zwiazane sa z kwotg ok. 94,6 min zt [9, s. 23].

Kolejnym zrédlem dochodéw gminy jest podatek lesny®. Jego znaczenie jest
istotne w gminach zalesionych. W 2004 r. taczne dochody gmin z tego tytutu wynio-
sty ok. 0,1 mld zl, czyli byly 65-krotnie nizsze niz dochody gmin z tytutu podatku od
nieruchomosci oraz 9-krotnie nizsze niz z tytutu podatku rolnego [9, s. 23].

Obowiazujacy system opodatkowania nieruchomosci w Polsce posiada wiele wad:

— jest to system niesprawiedliwy spolecznie, obciazajacy jednakowo zrézni-
cowane pod wzgledem wartosci nieruchomosci,

— istnieja zbyt niskie stawki zwiazane z opodatkowaniem nieruchomosci
mieszkalnych nie pozwalajace na efektywne wykorzystanie tego podatku jako in-
strumentu racjonalnego gospodarowania przestrzenia, zwlaszcza na obszarach zur-
banizowanych,

— wystepuje nadmierna ilo$¢ ulg i zwolnien podatkowych, ktére w konse-
kwencji drastycznie ograniczaja dochody samorzadéw gminnych.

4 Podatek rolny zostal uregulowany Ustawg z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, tekst
jednolity [13].

5 Podatek ten zostat uregulowany Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym, tekst
jednolity [17].
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Od 1993 r. trwaja prace nad zreformowaniem systemu, ale niestety, bez
wigkszych efektoéw, kolejne zas rzady traktuja podatek katastralny (podatek od
wartosci nieruchomosci, tj. podatek ad valorem) jak swoisty ,,goracy kartofel”.
A szkoda, poniewaz z punktu widzenia racjonalizacji systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce wprowadzenie podatku ad walorem wydaje si¢ nie-
zbedne. Pewnym krokiem naprzéd byto stworzenie w naszym kraju tzw. ewi-
dencji podatkowej nieruchomosci (EPN)®. Kwestia ta zostala uregulowana w
rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. [15]. Zgodnie z
nim ewidencj¢ taka stosuja wszystkie gminy od dnia 1 stycznia 2005 r. Jest ona
prowadzona w systemie informatycznym i wprowadzono ja na potrzeby trzech
podatkéw: od nieruchomosci, rolnego i lesnego. Jej celem jest zapewnienie
powszechnosci opodatkowania nieruchomosci i uszczelnienie systemu podat-
kowego. W przyszloséci postuzy ona w Polsce do stworzenia Zintegrowanego
Systemu Katastralnego (ZSK), ktéry obok katastru fiskalnego (podstawa jego
stworzenia ma by¢ wlasnie ewidencja podatkowa nieruchomosci prowadzona
przez organy podatkowe gmin) bedzie si¢ sktadal z katastru nieruchomosci
(powstatego z obecnie istniejacej ewidencji gruntdw, budynkéw i lokali) oraz
katastru prawnego (powstalego na bazie obecnie komputeryzowanych ksiag
wieczystych).

Oprécz podatkéw samorzadowych waznym zrédlem dochodéw gminnych sa
oplaty. Jako przyktad moga postuzyé optaty adiacenckie, pobierane przez gming
na podstawie Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami.
Placa je wlasciciele nieruchomosci oraz ci uzytkownicy wieczysci, ktérzy jedno-
razowo zaplacili wszystkie optaty roczne za caly okres uzytkowania wieczystego
gruntu. Jest to optata ustalona w zwiazku ze wzrostem wartosci nieruchomosci
spowodowanym:

— budowa urzadzen infrastruktury technicznej z udziatem srodkéw publicznych,

— scaleniem i podzialem gruntéw,

—~ podzialem gruntéw.

Optata ma charakter fakultatywny, poniewaz zgodnie z art. 145 ust. 1 wspo-
mnianej wczesniej ustawy, wojt gminy (burmistrz, prezydent miasta) moze (ale nie
musi), w drodze decyzji, ustali¢ oplat¢ adiacencka kazdorazowo po urzadzeniu lub
modernizacji drogi albo po stworzeniu warunkéw do podiaczenia nieruchomosci
do poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej (np. wodociagowych, ener-
getycznych, gazowych) [5].

Z kontroli przeprowadzonej przez Krajowa Rad¢ RIO w 2002 r., ktéra objeto
131 gmin w latach 1999-2001, wynikato, ze tylko jedna piata gmin inwestujacych
w urzadzenia techniczne pobierala takie oplaty. Podobnie bylo w przypadku po-
dzialu nieruchomosci — wplywy z tego tytulu odnotowala tylko jedna czwarta

6 Szerzej na ten temat zob. [2, s. 337-339].
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gminnych budzetéw. Wyniki kontroli wykazaly réwniez, ze planowane dochody z
tytulu oplat adiacenckich czg¢sto nie byly nawet zblizone do rzeczywistych wptat.
Przyczyna znacznych rozbieznosci bylo m.in. prowadzenie przez gminy dlugotrwa-
tych postgpowan w sprawie ustalenia optaty, ktére przewaznie wykraczaly poza
ramy roku budzetowego. Tym samym powodowato to trudnos$ci dotyczace precy-
zyjnego okreslenia kwot dochodéw i stopien ich realizacji. Ponadto wyniki kontroli
wykazaly, ze osoby zobowiazane do uiszczania tych naleznosci niejednokrotnie
kwestionowaly ich wysokos¢, kierujac skargi do samorzadowych kolegiéw odwo-
tawczych i NSA {18].

Jak juz wczesniej wspomniano, wysoko$§¢ oplat adiacenckich zalezy od
wzrostu wartosci nieruchomosci. Nie moze ona wynosi¢ wigcej niz 50% rézni-
cy miedzy wartoscia, jaka nieruchomos$¢ miata przed wybudowaniem urzadzen
infrastrukturalnych, a wartoscia, jaka nieruchomos$¢ ma po ich wybudowaniu.
Stawke procentowa oplaty adiacenckiej ustala rada gminy w drodze uchwaly.
Wartos¢ nieruchomosci okreslaja rzeczoznawcy majatkowi, wedlug stanu i cen
na dzien wydania decyzji o ustaleniu optaty adiacenckiej. Ustalenie optaty mo-
ze nastapi¢ w terminie do 3 lat od dnia urzadzenia lub modernizacji drogi albo
od stworzenia warunkéw do podiaczenia nieruchomosci do poszczegdlnych
urzadzen infrastruktury technicznej. Optata moze byé roztozona, na wniosek
wlasciciela nieruchomosci, na raty roczne, platne w okresie do 10 lat. Na po-
czet oplaty zalicza si¢ wartos¢ $wiadczen wniesionych przez wtlasciciela lub
uzytkownika wieczystego, w gotéwce lub w naturze, na rzecz budowy poszcze-
gblnych urzadzen infrastruktury technicznej [5].

Kolejnym rodzajem optat zwiazanych z nieruchomosciami potozonymi w
gminie sa oplaty planistyczne. Pobiera si¢ je, na podstawie Ustawy z dnia
27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym [16], od
wzrostu wartosci nieruchomos$ci spowodowanego uchwaleniem lub zmiana
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Niezb¢dnym warunkiem
do pobrania optaty przez gming jest zbycie nieruchomosci przez wiasciciela lub
uzytkownika wieczystego przed uplywem 5 lat od dnia, w ktérym plan zago-
spodarowania przestrzennego lub jego zmiana staty si¢ obowiazujace. Oplata,
okreslona w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci, nie
moze by¢ wyzsza niz 30% tego wzrostu.

Wspomniana wczesniej kontrola Krajowej Rady RIO objgta rowniez kwestie
realizacji dochodéw z tytutu optat planistycznych. Podobnie jak w przypadku opfat
adiacenckich, wykazano wiele nieprawidlowosci. Przykladowo w wielu miejsco-
wych planach zagospodarowania przestrzennego gmin nie okreslono stawki procen-
towej stuzacej do naliczenia oplaty. Czeste byly réwniez przypadki okreslenia zero-
wej stawki procentowe] stuzacej do naliczenia tej oplaty, co w konsekwencji ozna-
czalo utrate znacznych dochodéw samorzadowych, ktére mozna byto uzyskac nie-
wielkim kosztem.
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6. Wnioski

1. Nieruchomosci stanowig stabilne zrédta dochodéw samorzadu terytorialne-
go. Dotyczy to wigkszosci krajéw cztonkowskich UE. W Polsce, podobnie zreszta
jak w przewazajacej czesci krajow europejskich, najwigksze dochody z tego tytutu
otrzymuja gminy.

2. Charakterystyczna cecha analizowanych dochodéw jest ich zréznicowanie w
zaleznosci od stopnia zurbanizowania i wielkosci gminy. W najwigkszych polskich
aglomeracjach dochody z tego tytulu moga stanowi¢ nawet ok. 50% catosci docho-
déw. Na terenie matych miast udziat ten ksztattuje si¢ na poziomie ok. 20%, nato-
miast w gminach wiejskich — nawet ponizej 5%.

3. Wysokos¢ dochodéw polskich gmin osigganych z tego tytutu jest uzalezniona
przede wszystkim od powierzchni i rodzaju nieruchomosci (dotyczy podatkéw od
nieruchomosci, rolnego i lesnego), a réwniez od lokalizacji, rodzaju zabudowy, ro-
dzaju prowadzonej dzialalnosci, przeznaczenia i sposobu wykorzystani gruntu, stanu
technicznego i wieku budynkéw (dotyczy podatku od nieruchomosci), wartosci nie-
ruchomosci (dochody ze sprzedazy, oddania w uzytkowanie wieczyste, najem, dzier-
zawg, trwaly zarzad) badzZ przyrostu wartosci (oplaty adiacenckie, planistyczne).

4. W obecnym stanie prawnym nie istnieje zalezno$¢ migdzy wysokoscig opo-
datkowania i wartoscia nieruchomosci, elementy zas uproszczonej konstrukcji
podatku ad walorem mozna dostrzec jedynie przy opodatkowaniu budowli.

5. Obowiazujace w Polsce zasady opodatkowania nieruchomosci nalezy uznaé
za anachroniczne i niedostosowane do potrzeb gospodarki rynkowej. W opinii
autorki, nie ma alternatywy dla podatku katastralnego, oparcie za$ systemu finan-
séw komunalnych podatku ad walorem jest realng szansa wzmocnienia systemu.

6. Lokalne dochody publiczne moga by¢ ewidentnie zwigkszone przez racjo-
nalng gospodark¢ gruntami gminnymi oraz efektywne zarzadzanie majatkiem ko-
munalnym.
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REAL ESTATES AS A SOURCE
OF LOCAL GOVERNMENT’S INCOMES

Summary

Real estates create considerable and stable sources of income for the communes in the form of:
real property tax, agricultural tax, forest tax, planning charges, adjacent charges, rent charges, leasing
charges, perpetual land usufruct charges, perpetual administration charges. Incomes of the communal
budgets connected to real estates, can be increased in the way of balanced management of communal
territories and effective management of municipial property. Inevitable is also introduction of cadas-
tral tax and adoption of a real estate value as the basis for taxation. The system of allowances and tax
relieves also requires thorough verification.
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