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WYKORZYSTANIE PODATKU OD NIERUCHOMOŚCI 
DLA ZRÓWNOWAŻONEGO ROZWOJU MIAST  
NA PRZYKŁADZIE TORUNIA

Streszczenie: Celem artykułu jest przeprowadzenie na przykładzie miasta Torunia oceny, czy 
wybrane elementy konstrukcji podatku od nieruchomości mogą służyć do oddziaływania na 
zrównoważony rozwój miasta oraz jakie zmiany w tym zakresie może spowodować powoła-
nie powiatów metropolitalnych przewidziane w projekcie ustawy. Z przeprowadzonych ba-
dań wynika, że w Toruniu do oddziaływania na zrównoważony rozwój miasta władze nie 
wykorzystują przyznanej ustawowo możliwości kształtowania stawek podatku od nierucho-
mości, lecz jedynie zwolnienia podatkowe, których zasięg podmiotowy i przedmiotowy,  
a przez to i skuteczność finansowa, ze swej istoty muszą być ograniczone. Założenia projektu 
ustawy o powiecie metropolitalnym prowadzą do dalszego zredukowania możliwości kształ-
towania zrównoważonego rozwoju miasta przez jego władze samorządowe za pomocą tego 
podatku. Zdaniem autorów, świadczy to o potrzebie gruntownej przebudowy systemu docho-
dów podatkowych miast. 

Słowa kluczowe: podatek od nieruchomości, dochody budżetowe, zrównoważony rozwój, 
powiat metropolitalny.

DOI: 10.15611/pn.2014.330.14

1. Wstęp

Istotą koncepcji zrównoważonego rozwoju jest ukształtowanie złożonych relacji 
między człowiekiem (społeczeństwem), środowiskiem przyrodniczym i gospodar-
ką, by zapewniona była kontynuacja ich funkcjonowania w sposób jak najlepiej za-
spokajający potrzeby obecnych pokoleń, a jednocześnie chroniący zasoby (zwłasz-
cza przyrodnicze, ale także społeczne i gospodarcze) potrzebne przyszłym 
pokoleniom [Fiedor 2011, s. 14]. Dla funkcjonowania współczesnych miast, rów-
nież polskich, typowa jest ekspansja terytorialna, prowadząca do eksploatacji zaso-
bów przyrodniczych na obszarze ekspansji, co oddziałuje na sąsiadujące tereny. To-
warzyszy temu rozwój sieci zjawisk gospodarczych i społecznych, dobrze 
widocznych w sferze zagospodarowania przestrzennego, zwłaszcza w odniesieniu 
do zasad lokalizacji i eksploatacji nieruchomości. Planowanie zagospodarowania 
przestrzennego miast jest istotnym narzędziem kształtowania ich zrównoważonego 
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rozwoju, jednakże w naturalny sposób ma ono silniejszy wpływ na nowo urbanizo-
wane obszary niż na te wcześniej zagospodarowane [Kowalewski 2005, s. 124]. By 
móc oddziaływać na obydwie kategorie obszarów, władze samorządowe muszą dys-
ponować zróżnicowanymi instrumentami kształtowania zrównoważonego rozwoju 
miast, w tym również instrumentami finansowymi. Wśród obecnie funkcjonujących 
instrumentów finansowych atrakcyjnym narzędziem rozwoju wydaje się podatek od 
nieruchomości ze względu na jego powszechność i rozbudowanie konstrukcyjne.

Podatek od nieruchomości jest podatkiem lokalnym o największym znaczeniu w 
budżetach gmin miejskich. Zważywszy na dopuszczalność kształtowania przez rady 
gmin wysokości tego obciążenia w granicach przewidzianych ustawą, teoretycznie 
istnieje możliwość wywierania wpływu poprzez konkurencję podatkową i preferen-
cje podatkowe przeznaczone dla określonych grup podatników na zahamowanie ta-
kich niekorzystnych tendencji zachodzących w miastach, jak dezurbanizacja czy 
zamieranie stref staromiejskich. Wyjściowym założeniem przyjętym w artykule jest 
istnienie potrzeby posiadania przez miejskie samorządy finansowych instrumentów 
reagowania na zaburzenia zagrażające zrównoważonemu rozwojowi miast. Celem 
artykułu jest przeprowadzenie na przykładzie miasta Torunia oceny, czy elementy 
konstrukcji podatku od nieruchomości mogą służyć do oddziaływania na zrównowa-
żony rozwój miasta oraz jakie zmiany w tym zakresie może spowodować powołanie 
powiatów metropolitalnych przewidziane w rozpatrywanym obecnie przez Sejm 
projekcie ustawy. Autorzy w niniejszej pracy stawiają hipotezę, że podatek od nieru-
chomości w obecnym kształcie nie stanowi dla miejskich władz samorządowych 
znaczącego instrumentu wspierania zrównoważonego rozwoju miast, a ewentualne 
wprowadzenie powiatów metropolitalnych ograniczy jeszcze bardziej jego użytecz-
ność w tym zakresie.

2. Metodyka badań i przebieg procesu badawczego 

W badaniach wykorzystana została literatura z zakresu finansów publicznych. Do-
konano także przeglądu aktów prawnych dotyczących podatku od nieruchomości,  
w tym ustawy o podatkach i opłatach lokalnych oraz uchwały Rady Miasta Torunia 
i Rady Miasta Bydgoszczy. W oparciu o sprawozdania z realizacji budżetu Torunia, 
przy wykorzystaniu wskaźników dynamiki i struktury, przeprowadzono ocenę zna-
czenia dochodów z tytułu omawianego podatku w budżecie Torunia. W artykule 
zastosowano także elementy analizy porównawczej.

3. Istota podatku od nieruchomości

Podatki lokalne (samorządowe) są ważnym elementem systemu podatkowego  
w Polsce [Owsiak 2005, s. 519].

Podatek od nieruchomości jest jednym z pięciu podatków, obok podatku od to-
warów i usług, akcyzowego, dochodowego od osób fizycznych i dochodowego od 
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osób prawnych, z którego wpływy mają istotny udział w skali makro [Wernik 2011, 
s. 65]. Zaznaczyć przy tym należy, że wpływy z tego podatku mają duże znacznie  
w budżetach gmin miejskich [Owsiak 2005, s. 520].

Podatek od nieruchomości, zgodnie z zasadą centralnego władztwa podatkowe-
go, jest stanowiony ustawą, jednak to gminy są w tym przypadku podmiotem czyn-
nym, który realizuje do niego swoje władztwo podatkowe. Gminy posiadają w gra-
nicach określonych ustawą uprawnienia do nakładania podatku, ustalania 
obowiązujących stawek, ustalania ulg i zwolnień oraz pobierania wpływów [Olejni-
czak 2010, s. 304], jednak dochody z niego należą w całości do jednostek samorządu 
terytorialnego [Owsiak 2005, s. 519].

Podatek od nieruchomości należy do podatków samorządowych [Borodo 2010, 
s. 144], tak więc wpływy z tego źródła zasilają wyłącznie budżety jednostek samo-
rządu terytorialnego [Wernik 2011, s. 66].

Podatek od nieruchomości, jako podatek majątkowy, obciąża majątek podatnika. 
W podatku tym majątek stanowi jednak podstawę naliczenia podatku, w rzeczywi-
stości ciężar podatku uszczupla dochód, który pozostaje do dyspozycji podatnika. 
Podatek ten zaliczany jest także do podatków realnych. Oznacza to, że jest on pobie-
rany niezależnie od tego, kto jest właścicielem lub posiadaczem gruntów, budynków 
lub budowli. W konstrukcji tego podatku nie jest więc uwzględniona osobista sytu-
acja właściciela/posiadacza nieruchomości [Borodo 2010, s. 146-147].

Konstrukcja podatku od nieruchomości w Polsce powoduje, że nie obciąża on 
majątku w sposób adekwatny do jego wartości [Olejniczak 2010, s. 311]. W Polsce 
od wielu lat pojawiają się propozycje zastąpienia podatków od nieruchomości, rol-
nego i leśnego podatkiem katastralnym [Owsiak 2005, s. 520-521; Olejniczak 2010, 
s. 311]. Kwestię sporną stanowią przede wszystkim zasady ustalania wartości pod-
stawy opodatkowania oraz obawy przed wzrostem ciężaru podatkowego ponoszone-
go przez właścicieli nieruchomości.

Zgodnie z ustawą o podatkach i opłatach lokalnych, podatkiem od nieruchomo-
ści objęte są grunty, których nie obejmuje podatek rolny lub leśny, budynki lub ich 
części. Podatnikami tego podatku są osoby fizyczne, osoby prawne oraz jednostki 
organizacyjne, w tym spółki nieposiadające osobowości prawnej, będące: 

1) właścicielami nieruchomości lub obiektów budowlanych, 
2) posiadaczami samoistnymi nieruchomości lub obiektów budowlanych, 
3) użytkownikami wieczystymi gruntów, 
4) posiadaczami nieruchomości lub ich części albo obiektów budowlanych lub 

ich części, stanowiących własność Skarbu Państwa lub jednostki samorządu teryto-
rialnego.

Stawki podatku ustalane są kwotowo, w przeliczeniu na metry kwadratowe po-
wierzchni, metry kwadratowe powierzchni użytkowej, hektary powierzchni lub jako 
procent ich wartości w zależności od przedmiotu opodatkowania rodzaju nierucho-
mości. 
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4. Znaczenie wpływów z podatku od nieruchomości  
    w budżecie Torunia 

Wpływy z podatku od nieruchomości stanowią znaczący udział w budżetach miast. 
W tabeli 1 przedstawiono wybrane pozycje dochodów budżetowych Torunia w la-
tach 2010-2012.

Tabela 1. Wybrane dochody budżetowe miasta Torunia 

Dochody 2010
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)

2011
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)

2012
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)
Dochody ogółem 742, 8 100,00 824,0 100,00 988,9 100,00
Dochody z podatków  
i opłat lokalnych 122,9 16,54 130,0 15,78 137,9 13,95
Dochody z podatku  
od nieruchomości 89,4 72,77 98,3 75,64 107,3 77,76
– od osób prawnych 
i innych jednostek 
organizacyjnych 73, 5 82,18 80,2 81,55 87,7 81,70
– od osób fizycznych 15,9 17,81 18, 1 18,45 19,6 18,30

Źródło: opracowanie własne na podstawie sprawozdań z wykonania budżetu miasta Torunia za lata 
2010, 2011, 2012.

W budżecie największego miasta w województwie kujawsko-pomorskim – Byd-
goszczy dochody z tego tytułu mają jeszcze większe znaczenie (tabela 2).

Tabela 2. Dochody budżetowe miasta Bydgoszczy

Dochody 2010
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)

2011
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)

2012
(w mln zł)

Wskaźniki 
struktury

(w %)
Dochody ogółem 1 225,70 100,00 1 313,90 100,00 1 328,40 100,00
Dochody z podatków  
i opłat lokalnych 213,40 17,41 224,20 17,06 212,60 16,01
Dochody z podatku  
od nieruchomości 171,70 80,44 182,60 81,44 183,20 86,18
– od osób prawnych 
i innych jednostek 
organizacyjnych 142,40 82,97 151,10 82,72 149,70 81,68
– od osób fizycznych 29,20 17,03 31,50 17,28 33,60 18,32

Źródło: opracowanie własne na podstawie Zarządzenia nr 275/11 Prezydenta Miasta Bydgoszczy, Za-
rządzenia nr 224/2012 Prezydenta Miasta Bydgoszczy, Zarządzenia nr 218/2013 Prezydenta 
Miasta Bydgoszczy.
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Wpływy z podatku od nieruchomości w budżecie Torunia nominalnie zwiększa-
ły się w latach 2010-2012. Mimo to udział dochodów z podatków i opłat lokalnych 
w dochodach ogółem ulegał zmniejszeniu. W 2010 r. wynosił 16,54%, w 2011 – 
15,77%, a w 2012 – 13,95%. Udział podatku od nieruchomości w dochodach ogó-
łem również się zmniejszał (2010 – 12,04%, 2011 – 11,93%, 2012 – 10,85%), jed-
nakże spadek ten jest wyraźnie mniejszy i wynosił w 2011 r. 0,11 p.p. i 1,08 p.p. w 
2012 r. wobec 0,77 p.p. w 2010 r. i 1,82 p.p. w 2012 r. w przypadku udziału docho-
dów z podatków i opłat lokalnych w dochodach Torunia ogółem. Zestawienie przed-
stawione w tabeli 1 potwierdza istotną rolę wpływów z omawianego podatku w bud- 
żecie miasta. Dominujący udział w tych wpływach mają wpłaty z tytułu podatku od 
nieruchomości dokonane przez osoby prawne (w 2010 – 72,77%, 2011 – 75,64%, 
2012 – 77,76%). Przyrost liczby osób prawnych objętych tym podatkiem jest jednak 
niewielki. W omawianych latach liczba podatników wynosiła 1056, 1108 i 1188 
podmiotów [Sprawozdanie... 2011, s. 112; Sprawozdanie... 2012, s. 103; Sprawo- 
zdanie... 2013, s. 100]. Liczba osób fizycznych objętych podatkiem w analogicznych 
latach wynosiła: 44 636, 46 523 i 47 150 osób [Sprawozdanie... 2011, s. 113; Spra-
wozdanie... 2012, s. 104; Sprawozdanie... 2013, s. 101]. Wzrost liczby podatników 
w 2010 o 5,47% w stosunku do roku 2009 wynikał z przekształceń spółdzielczego 
własnościowego prawa do lokalu w pełną własność [Sprawozdanie... 2011, s. 113]. 
Zmiana ta spowodowała mniejsze od zakładanych wpływy z tytułu podatku od nie-
ruchomości od osób prawnych przy jednocześnie większych wpłatach dokonanych 
przez osoby fizyczne. 

Wzrost wpływów z podatku od osób fizycznych związany jest z jednej strony ze 
wzrostem liczby podmiotów nim objętych, z drugiej natomiast ze wzrostem stawek 
opodatkowania, w roku 2011 w dużej mierze wynikającym ze zmian zasad opodat-
kowania garaży i miejsc parkingowych w budynkach mieszkalnych wielorodzin-
nych [Sprawozdanie... 2012, s. 104]. Wzrost liczby podatników w przypadku osób 
fizycznych nie jest jednak jednoznaczny wyłącznie z powstawaniem nowych budyn-
ków mieszkalnych jedno- i wielorodzinnych na terenie Torunia. Duże znaczenie ma 
tutaj także kontynuowane przekształcanie formy własności lokali spółdzielczych. 

5. Stawki i zwolnienia z podatku od nieruchomości  
    jako instrument oddziaływania  
    na zrównoważony rozwój miasta Torunia

Zgodnie z art. 5 ustawy wysokość stawek podatku od nieruchomości ustala w drodze 
uchwały rada gminy, przy czym konkretne stawki podatku nie mogą przekroczyć 
stawek maksymalnych, ogłoszonych w obwieszczeniu Ministra Finansów na kon-
kretny rok.

Wysokość stawek maksymalnych oraz obowiązujących w dwóch największych 
miastach województwa kujawsko-pomorskiego – Bydgoszczy i Toruniu – zostały 
zaprezentowane w tabeli 3.
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Tabela 3. Stawki podatku od nieruchomości

Przedmiot opodatkowania Rok Stawka 
maksymalna Toruń Bydgoszcz

1 2 3 4 5
Grunty związane z prowadzeniem działalności 
gospodarczej bez względu na sposób 
zakwalifikowania w ewidencji gruntów i budynków 
(w zł od 1 m2 powierzchni)

2010 0,77 0,65 0,77 
2011 0,80 0,67 0,77 
2012 0,84 0,73 0,80 
2013 0,88 0,75 0,84 
2014 0,89 0,77 0,84 

Grunty pod jeziorami, zajęte na zbiorniki wodne 
retencyjne lub elektrownie wodne 
(w zł od 1 ha powierzchni)

2010 4,04 4,01 4,04 
2011 4,15 4,11 4,04 
2012 4,33 4,28 4,15 
2013 4,51 4,45 4,32 
2014 4,56 4,49 4,32 

Grunty pozostałe, w tym zajęte na prowadzenie 
odpłatnej statutowej działalności pożytku publicznego 
przez organizacje pożytku publicznego 
(w zł od 1 m2 powierzchni)

2010 0,39 0,21 0,39 
2011 0,41 0,22 0,39 
2012 0,43 0,28 0,41 
2013 0,45 0,30 0,43 
2014 0,46 0,32 0,43 

Budynki lub ich części mieszkalne 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 0,65 0,52 0,65 
2011 0,67 0,53 0,65
2012 0,70 0,55 0,65
2013 0,73 0,57 0,68
2014 0,74 0,59 0,68 

Budynki lub ich części związane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej oraz budynki mieszkalne 
lub ich części zajęte na prowadzenie działalności 
gospodarczej 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 20,51 19,67 20,10
2011 21,05 20,18 20,10
2012 21,94 21,03 21,10 
2013 22,82 21,87 22,11
2014 23,03 22,07 22,11 

Budynki lub ich części zajęte na prowadzenie 
działalności gospodarczej w zakresie obrotu 
kwalifikowanym materiałem siewnym 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 9,57 9,54 9,57
2011 9,82 9,79 9,57
2012 10,24 10,20 9,82 
2013 10,65 10,61 10,21
2014 10,75 10,71 10,21

Budynki lub ich części związane z udzielaniem 
świadczeń zdrowotnych w rozumieniu przepisów 
o działalności leczniczej, zajętych przez podmioty 
udzielające tych świadczeń 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 4,16 4,09 4,16
2011 4,27 4,20 4,16
2012 4,45 4,35 4,27 
2013 4,63 4,53 4,44
2014 4,68 4,57 4,44

Budynki lub ich części, w tym zajęte na prowadzenie 
odpłatnej statutowej działalności pożytku publicznego 
przez organizacje pożytku publicznego 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 6,88 6,85 6,80
2011 4,06 7,03 6,80
2012 7,36 7,33 6,80 
2013 7,66 7,63 7,13
2014 7,73 7,70 7,13 
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1 2 3 4 5
Budynki gospodarcze, z wyłączeniem garaży, zajęte 
przez osoby fizyczne na cele niezarobkowe oraz 
przydzielone na potrzeby bytowe osób zajmujących 
lokale mieszkalne 
(w zł od 1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 6,88 3,50 6,80
2011 7,06 3,59 6,80
2012 7,36 3,74 6,80 
2013 7,66 3,89 7,13
2014 7,73 3,93 7,13

Garaże wolnostojące, hale garażowe z miejscami 
do garażowania, miejscami parkingowymi lub 
miejscami postojowymi, w budynkach mieszkalnych 
wielorodzinnych 
(w zł od1 m2 powierzchni użytkowej)

2010 6,88 3,50 6,80
2011 7,06 3,59 6,80
2012 7,36 7,03 6,80 
2013 7,66 7,63 7,13
2014 7,73 7,70 7,13

Budowle 
(w % ich wartości)

2010 2% 2% 2%
2011 2% 2% 2%
2012 2% 2% 2%
2013 2% 2% 2%
2014 2 % 2 % 2% 

Źródło: MP z 2009, nr 52, poz. 742; MP z 2010, nr 55, poz. 755; MP z 2011, nr 95, poz. 961; MP z 
2012, nr 0, poz. 587; MP z 2013, poz. 724; Uchwały RMT 696/2009; Uchwały RMT 906/2010; 
Uchwały RMT 203/2011; Uchwały RMT 425/2012; Uchwały RMT 625/2013; Uchwały nr 
LIV/812/09 RMB; Uchwały nr XVII/311/11 RMB; Uchwały nr XVIII/347/11 RMB; Uchwały 
nr XXXIII/681/12 RMB.

Stawki podatku w Toruniu co roku ulegają niewielkiemu zwiększeniu (tabela 3), 
jednakże już osiągają poziom, a nawet w przypadku niektórych typów nieruchomo-
ści przewyższają stawki bydgoskie. Zaznaczyć przy tym należy, że Bydgoszcz jest 
w województwie kujawsko-pomorskim miastem o największych obciążeniach z ty-
tułu podatku od nieruchomości, ze stawkami od wielu lat zbliżonymi do górnych 
pułapów dopuszczalnych ustawowo w odniesieniu do najpowszechniejszych rodza-
jów nieruchomości.

Zaprezentowana powyżej różnorodność rodzajów nieruchomości objętych oma-
wianym podatkiem oraz będąca tego konsekwencją wielość stawek, o których wyso-
kości w pewnym zakresie decydują samorządy, stwarza pozory elastyczności i uży-
teczności tego podatku jako narzędzia zarządzania zrównoważonym rozwojem 
miasta czy innej jednostki samorządu terytorialnego. 

Rada gminy, zgodnie z art. 5 Ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach  
i opłatach lokalnych, ma możliwość różnicowania wysokości stawek dla poszcze-
gólnych rodzajów przedmiotów opodatkowania, uwzględniając w szczególności lo-
kalizację, rodzaj prowadzonej działalności, rodzaj zabudowy, przeznaczenie i spo-
sób wykorzystywania gruntu, stan techniczny oraz wiek budynków. W artykule  
7 ust. 3 tejże ustawy przewidziana jest także możliwość wprowadzenia przez radę 
gminy zwolnień przedmiotowych, które nie zostały wskazane w ustawie. Umożliwia 
to wprowadzenie przez gminę preferencji dla działań podejmowanych przez osoby 
fizyczne i prawne, które mogą przyczynić się do rozwoju miast lub zapobiec nieko-
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rzystnym tendencjom występującym na terenach miejskich. Przykładami takich 
działań w Toruniu są uchwały Rady Miasta Torunia wprowadzające zwolnienia  
z podatku.

Do końca 2013 r. obowiązywała Uchwała nr 436/08 Rady Miasta Torunia z dnia 
27 listopada 2008 r. w sprawie zwolnień od podatku od nieruchomości w ramach po-
mocy regionalnej na wspieranie nowych inwestycji lub tworzenie nowych miejsc pra-
cy związanych z nową inwestycją oraz Uchwała nr 908/10 Rady Miasta Torunia z dnia 
21 października 2010 r. w sprawie zwolnienia od podatku od nieruchomości w ramach 
pomocy de minimis na tworzenie nowych miejsc pracy. W 2011 r. ze zwolnienia na 
podstawie tych uchwał skorzystało 16 podmiotów, co spowodowało zmniejszenie 
wpływów do budżetu w kwocie 1 756 263 zł [Sprawozdanie... 2012, s. 103]. W roku 
2012 kwota ta wzrosła do 3 450 000 zł, a korzystający ze zwolnień podatnicy utrzyma-
li 226 miejsc pracy i utworzyli 18 nowych [Sprawozdanie... 2013, s. 100]. 

W 2013 r. w Toruniu Rada Miasta wprowadziła zwolnienia od podatku, które 
mają na celu wspomóc rewitalizację toruńskiej starówki. W mieście, w którym po-
wstają coraz to nowe galerie handlowe, od kilku lat możemy zaobserwować przeno-
szenie sklepów ze starówki do tychże miejsc. Zmieniający się bardzo szybko model 
spędzania wolnego czasu, który polega w coraz większym stopniu na spacerach po 
centrach handlowych, nie pomaga w utrzymaniu przedsiębiorców w strefie staro-
miejskiej. Od 8 stycznia 2014 r. weszły w życie dwa rodzaje zwolnień z podatku od 
nieruchomości, które mają wspomóc rewitalizację tego obszaru. Pierwsze obejmuje 
przedsiębiorców będących właścicielami nieruchomości w strefie staromiejskiej, 
którzy podejmą po raz pierwszy na tym obszarze prowadzenie działalności gospo-
darczej produkcyjnej, usługowej i handlowej. Zwolnienie to przyznawane jest na 
okres 2 lat i nie obejmuje lokali zajętych na działalność instytucji bankowych i insty-
tucji finansowych, działalność gospodarczą w zakresie handlu hurtowego, handlu 
detalicznego prowadzoną w budynkach lub ich częściach o powierzchni użytkowej 
powyżej 100 m². Drugie zwolnienie z podatku na okres 3 lat przeznaczone jest dla 
mikroprzedsiębiorstw z branż chronionych, zanikających i preferowanych, działają-
cych w strefie staromiejskiej. Lista branż uprawnionych do zwolnienia zawiera  
40 pozycji, które obejmują m.in. szewstwo i krawiectwo naprawkowe, obuwnictwo 
i krawiectwo miarowe, modniarstwo, czapnictwo, kapelusznictwo, ślusarstwo, 
zduństwo, witrażownictwo, złotnictwo artystyczne czy introligatorstwo, antykwa-
riaty i księgarnie.

Od 8 stycznia 2014 r. zaczęło także obowiązywać zwolnienie z podatku od nie-
ruchomości, dotyczące nowo wybudowanych budynków mieszkalnych. Zwolnienie 
przysługuje na okres 6 lat, począwszy od 1 stycznia roku następującego po roku,  
w którym budowa została zakończona albo w którym rozpoczęto użytkowanie bu-
dynku lub jego części przed ostatecznym wykończeniem.

Przy występującej obecnie w Polsce tendencji dezurbanizacji, związanej ze 
zmniejszaniem się liczby ludności miast na rzecz gmin podmiejskich, ma ono skło-
nić torunian do budowy domów lub kupna mieszkań w Toruniu, a nie pod miastem. 
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Biorąc jednak pod uwagę ceny nieruchomości w alternatywnych lokalizacjach, takie 
zwolnienie może być miłym dodatkiem dla osób dokonujących zakupu, ale nie czyn-
nikiem wpływającym na rodzaj podjętej decyzji. 

19 grudnia 2013 r. zaczęła także obowiązywać uchwała Rady Miasta Torunia,  
na mocy której zwolnieniu z podatku od nieruchomości podlegają grunty, budynki  
i budowle związane z funkcjonowaniem placów zabaw dla dzieci, sportowych boisk 
i stadionów oraz basenów kąpielowych odkrytych, udostępnionych do użytku pu-
blicznego.

6. Podatek od nieruchomości w świetle rozwiązań projektu  
    ustawy o powiecie metropolitalnym

W dniu 30 lipca 2013 r. został złożony w Sejmie projekt ustawy o powiecie metro-
politalnym, którego pierwsze czytanie odbyło się 19 lutego 2014 r. Jeżeli kluczowe 
rozwiązania tego projektu staną się wiążące, to nawet bez zmian w zapisach doty-
czących funkcjonowania podatku od nieruchomości, ulegnie przekształceniu możli-
wość jego wykorzystania przez samorząd miejski do kształtowania zrównoważone-
go rozwoju aglomeracji.

Co prawda, zgodnie z art. 3.1 projektu ustawy, zakres działania powiatu metro-
politalnego nie narusza samodzielności powiatu i gminy, to jednak sformułowaniem 
„chyba, że przepisy ustaw szczególnych stanowią inaczej” pozostawia się możli-
wość budowania rozwiązań ograniczających wspomnianą samodzielność. To Rada 
Ministrów w drodze rozporządzenia nie tylko tworzy, dzieli i znosi powiaty metro-
politalne oraz ustala ich granice, a także ustala i zmienia nazwy powiatów metropo-
litalnych oraz siedziby ich władz, ale również łączy takie powiaty. Przy tendencjach 
centralistycznych może to być narzędziem powiązania np. Torunia z Bydgoszczą  
w sposób faktycznie demontujący ich obecną samodzielność (art. 4.1). Co prawda, 
wydanie takiego rozporządzenia następuje na wniosek odpowiednio rady powiatu, 
rady miasta na prawach powiatu lub rady gminy i wymaga opinii odpowiednio rad 
powiatów lub rady miasta na prawach powiatu objętych wnioskiem, poprzedzonych 
przeprowadzeniem przez te rady konsultacji z mieszkańcami, a także opinii rad 
gmin, których dotyczy wniosek (art. 6.1), to jednak brakuje w projekcie stwierdzenia 
o wiążącym charakterze takiej opinii.

Istotny dla przyszłego funkcjonowania podatku od nieruchomości jest zapis pro-
jektu, że powiat metropolitalny wykonuje zadania publiczne między innymi poprzez 
uchwalenie studium uwarunkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego 
powiatu metropolitalnego stanowiącego wiążące wytyczne dla miast będących 
członkami powiatu metropolitalnego w procesie tworzenia gminnych studiów uwa-
runkowań i kierunków zagospodarowania przestrzennego oraz gminnych planów 
zagospodarowania przestrzennego (art. 8.1 oraz s. 27 uzasadnienia projektu). Tym 
rozwiązaniem zabiera się miastom, które by funkcjonowały w powiecie metropoli-
talnym składającym się z wielu aglomeracji, wpływ na charakter zabudowy i sposób 
wykorzystania terenów znajdujących się w ich granicach. 
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Jako nowy twór administracji samorządowej powiat metropolitalny ma być wy-
posażony w mienie, w skład którego będą wchodzić także nieruchomości. Nabycie 
mienia przez powiat metropolitalny nastąpi głównie w drodze przekazania składni-
ków majątkowych przez gminy wchodzące w skład powiatu metropolitalnego, na 
podstawie odrębnej ustawy, a pozostałe formy nabycia mienia będą miały ograni-
czone znaczenie (art. 44.1). 

Należy też zwrócić uwagę, że zgodnie z art. 16 projektu, do wyłącznej właści-
wości rady powiatu metropolitalnego należy ustalanie zasad nabywania, zbywania  
i obciążania nieruchomości oraz ich wydzierżawiania lub wynajmowania na czas 
oznaczony dłuższy niż 3 lata lub na czas nieoznaczony, o ile ustawy szczególne nie 
stanowią inaczej. Równocześnie do kompetencji zastrzeżonych dla tej rady należy 
podejmowanie uchwał w sprawach emitowania obligacji oraz określania zasad ich 
zbywania, nabywania i wykupu, a także określania zasad wnoszenia wkładów w 
związku z tworzeniem i przystępowaniem do spółek. Z jednej strony wskazuje to na 
znaczenie nieruchomości jako składników majątkowych wnoszonych przez podmio-
ty składowe do mienia powiatu metropolitalnego, który tymi składnikami dysponu-
je. Z drugiej oznacza, że powiat metropolitalny będzie uprawniony do emisji dłuż-
nych papierów wartościowych i nieruchomości staną się istotnymi składnikami 
mienia zabezpieczającego spłatę jego zobowiązań z tego tytułu.

Powyższe rozwiązania oznaczają jednak wykluczenie dysponowania przez mia-
sta i inne samorządy włączone do powiatu metropolitalnego częścią dotychczas po-
siadanych przez nie nieruchomości, co do których mogły one dotąd podejmować 
decyzje, czy oddać w najem lub dzierżawę i pobierać czynsz, ale ponosić nakłady 
związane z utrzymaniem właściwego stanu nieruchomości, czy sprzedać, zadowala-
jąc się w kolejnych latach podatkiem od nieruchomości, ale przenosząc ciężar utrzy-
mania nieruchomości na nowego właściciela. Zgodnie z art. 68 projektu ustawy, 
dochody z majątku powiatu metropolitalnego są źródłami jego dochodów własnych. 
Z zapisu tego można wnioskować, że dochody z tytułu podatku od nieruchomości 
przekazanych przez miasto powiatowi metropolitalnemu, a następnie przez niego 
zbytych podmiotom objętym tym podatkiem, nie trafią już do budżetu miasta.  
W oparciu o projekt ustawy trudno ocenić obecnie skalę i skutki potencjalnych 
zmian w zasobach nieruchomości należących do samorządów wchodzących w skład 
powiatu metropolitalnego oraz konsekwencje tych zmian dla stosowania przez te 
samorządy podatku od nieruchomości. 

To, że władze powiatów metropolitalnych powinny być zainteresowane prze-
ciwdziałaniem dezurbanizacji, można pośrednio wywnioskować z zapisu w art. 68 
projektu, że ich dochody mają być oparte na wynoszącym 10,25% udziale we wpły-
wach z podatku dochodowego od osób fizycznych, od podatników tego podatku za-
mieszkałych na obszarze powiatu metropolitalnego oraz na udziale w wysokości 
1,40% we wpływach z podatku dochodowego od osób prawnych od podatników 
tego podatku mających siedzibę na obszarze powiatu metropolitalnego.
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7. Wnioski

Wprowadzone w życie uchwały Rady Miasta Torunia mogą wspierać zrównoważo-
ny rozwój miasta. Wprowadzenie zwolnień dla osób prowadzących działalność  
w branżach zanikających lub preferowanych na obszarze staromiejskim ma zachęcić 
przedsiębiorców do prowadzenia wskazanej działalności w tej strefie, zapobiegając 
jej zamieraniu i przyczyniając się do rewitalizacji tego obszaru. Także zwolnienia 
dla działań polegających na tworzeniu placów zabaw, boisk, basenów ma przyczynić 
się do podejmowania tego typu przedsięwzięć podnoszących komfort życia ludno-
ści. Kolejny rodzaj zwolnienia, dotyczący nowo wybudowanych domów czy miesz-
kań, ma przeciwdziałać zjawisku dezurbanizacji. Zastosowanie takiego zwolnienia 
ma na celu ograniczenie spadku liczby ludności miasta, a co za tym idzie – zwięk-
szenie wpływów z części podatku dochodowego pozostającego w Toruniu oraz 
zwiększenie wpływów także z podatku od nieruchomości pobieranego od nierucho-
mości po wygaśnięciu zwolnienia z tego podatku.

Jednakże obecnie, ze względu na brak powiązania wysokości podatku z warto-
ścią nieruchomości oraz niewielkie obciążenie tym podatkiem, działania polegające 
na wprowadzaniu tego typu zwolnień mają w dużej mierze charakter iluzoryczny.

Jak wyżej wskazano, obecna konstrukcja podatku od nieruchomości daje mia-
stom bardzo ograniczone możliwości wspomagania ich zrównoważonego rozwoju 
tym instrumentem. Przedstawione wysokości stawek podatku od nieruchomości, 
zbliżające się do maksymalnych poziomów dopuszczalnych ustawowo, zarówno  
w Toruniu, jak i w Bydgoszczy, wskazują na niezdolność do ich wykorzystania przez 
te miasta jako narzędzia konkurencyjności podatkowej, mogącej wspierać ich zrów-
noważony rozwój. Pozostają więc jedynie zwolnienia z opłacania tego podatku, któ-
re ze swej natury nie mogą być stosowane na dużą skalę i na decyzje mieszkańców 
oddziałują bardziej psychologicznie niż bezpośrednio finansowo.

Zważywszy na wspomniany wcześniej brak w gestii samorządów miejskich in-
nych instrumentów podatkowych, które by dorównywały podatkowi od nierucho-
mości znaczeniem i powszechnością, należy uznać, że przy obecnej konstrukcji po-
datków lokalnych jako całości nie stanowią one narzędzia pozwalającego miastom 
kształtować ich zrównoważony rozwój.

Zdaniem autorów, zestawienie powyższego problemu z rozwiązaniami przed-
stawionego projektu ustawy o powiecie metropolitalnym wskazuje na potrzebę da-
leko idącego przekonstruowania obecnego systemu źródeł dochodów podatkowych 
miast – z podatkiem od nieruchomości na czele. Bez tego miasta nie będą dyspono-
wały instrumentami podatkowymi pozwalającymi wspomagać ich zrównoważony 
rozwój.
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APPLICATION OF PROPERTY TAX IN SUSTAINABLE 
DEVELOPMENT OF TOWNS WITH TOWN OF TORUŃ  
AS AN EXAMPLE

Summary: This article presents the most important local tax in budgets of municipal boroughs 
– property tax. It shows shares and dynamics of changes in revenues from that tax in budget 
of town of Toruń and exemptions from that tax. The purpose of this article is to evaluate 
whether basic elements of property tax construction can be used to affect sustainable 
development of the town and what changes in this aspect can be generated by the establishment 
of metropolitan townships proposed in the draft of bill currently discussed in the Parliament. 
A conclusion from our research is that the governors of Toruń do not utilize legal opportunity 
of adjustment of property tax rates in order to shape sustainable development of the city. They 
only use property tax exemptions instead, but this tool has natural limitations in terms of 
subjects and objects of exemptions and therefore its financial effectiveness is also limited. 
Principles of draft bill on metropolitan townships lead to further reduction of possibilities  
of modeling sustainable development of the town by its authorities with property tax in use. 
In authors’ opinion, it leads to a statement that it is necessary to deeply reconstruct the present 
system of tax revenues of Polish towns.

Keywords: property tax, budgetary income, sustainable development, metropolitan town-
ship.
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