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Wstep

Juz od dwoch dekad, z roznym natezeniem, powraca w Polsce dyskusja na temat
wprowadzenia podatku katastralnego. Miatby on zastapi¢ obecnie funkcjonujace
podatki od nieruchomosci, rolny oraz lesny. To, Ze istniejgce formy opodatkowania
nieruchomos$ci wymagajg reformy jest poruszane przez wielu autoré6w. Zwraca si¢
uwagg na to, ze opodatkowanie nieruchomosci w dzisiejszej formie jest przestarzale,
niedostosowane do wspodtczesnych realiow, nierealizujace funkcji podatku majat-
kowego [Etel, Dowgier, 2013]. Wskazuje sig, ze reforma systemu opodatkowania
nieruchomosci pozwoli na zwigkszenie autonomii fiskalnej samorzadéw, poprawi
stabilno$¢ wlasnych zrédet dochodow, zwigkszy szanse na inwestycje infrastruktu-
ralne [ Wotowiec, 2003].

Mowi si¢ takze o tym, ze podatek ad valorem pozwoli lokalnym spoteczno$ciom
lepiej dostrzec zwigzek migdzy stawianymi wobec wladzy zadaniami a zrédtami ich
finansowania. Ma si¢ tak sta¢ z powodu tego, ze wigkszy udzial podatkéw lokalnych
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w podatkach ptaconych przez spoteczenstwo da poczucie, ze srodki finansowe z ,,mo-
ich” podatkow sa wykorzystywane na realizacje ,,moich” potrzeb. Dostrzeganie takiego
zwigzku zwigkszy poczucie sensu i sprawiedliwosci ptaconych podatkéw. Nastapitoby
tez ,,zwigkszanie lokalnej demokracji za posrednictwem przejrzystosci omawianego
zrédta dochodow, co pozwala na ocene wykorzystania srodkéw i egzekwowania od-
powiedzialnosci z tego tytutu przez wtadze samorzadowe” [Piekut, 2014, s. 88].

Opodatkowanie warto$ci nieruchomosci jest praktykowane w wielu krajach.
Cechy charakterystyczne poszczegélnych systemow w rdéznych krajach byty w lite-
raturze wielokrotnie opisywane [m.in. Etel (red.), 2003; Marona, 2006; Polny, 2014].
Roéznorodnosc¢ i wieloletnie rozwigzania zwigzane z opodatkowaniem nieruchomosci
dowodza, ze opodatkowanie wartosci jest rozwigzaniem skutecznym i spotecznie
akceptowalnym. Polska, bedac czesciag Unii Europejskiej, powinna dazy¢ do zbli-
zania swoich rozwigzan fiskalnych do rozwiazan unijnych, jesli nie dla zalet takich
rozwigzan, to z powodu zwickszania przejrzystosci rozwigzan podatkowo-prawnych
w ramach Wspolnoty Europejskie;.

Pomimo wielokrotnych prob wskazywania zalet opodatkowania warto$ci nieru-
chomosci, jego realizacja nie jest obecnie mozliwa. Powody tej sytuacji sa zaro6wno
spoleczno-polityczne, jak i ekonomiczno-organizacyjne. Opinia publiczna w kon-
teks$cie podatku od warto$ci nieruchomosci (podatku katastralnego) jest dos¢ jedno-
znacznie negatywna. Istnieje wiele obaw co do wysokosci podatku; wskazuje si¢, ze
proces stuzacy ustaleniu podatku katastralnego bedzie skomplikowany i kosztowny.
Systemy informacji o nieruchomosciach nie sg gotowe, by petni¢ funkcje niezbedne
do sprawnego wdrozenia reformy opodatkowania.

Pytan, watpliwosci i zadan do realizacji jest wiele. Problemy organizacyjne, in-
formatyczne, kosztowe mozna w krétszym lub dluzszym czasie rozwigza¢. Trudnie;j-
szym zadaniem jest zmiana ,,klimatu” spotecznego panujacego wokot opodatkowania
warto$ci nieruchomosci. Panuje przekonanie, ze podatek katastralny doprowadzi
do gwaltownego wzrostu obcigzen podatkowych. Czy taka sytuacja rzeczywiscie
miataby miejsce w momencie wprowadzenia podatku katastralnego, zalezy przede
wszystkim od dwoch czynnikow: 1) podstawy opodatkowania, czyli wartosci ka-
tastralnej nieruchomosci, 2) stawek procentowych podatku. Kwestia wartosci ka-
tastralnej jest osobnym problemem, ktory nie bedzie tutaj poruszany, a ktory jest
przedmiotem szeregu publikacji [zob. m.in. Motdoch, 2009]. Nadmieni¢ trzeba, ze
warto$¢ katastralna ma by¢ ustalona w masowym procesie powszechnej taksacji
nieruchomosci oraz ma by¢ zblizona do warto$ci rynkowej nieruchomosci, ktéra
jest zdefiniowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami. Kwestie dotyczace
przeprowadzenia powszechnej taksacji porusza wielu autoré6w [zob. m.in. Krawczyk,
2009; Hozer, Kokot, 2005].

W niniejszym opracowaniu zostanie poruszony drugi czynnik determinujacy
zmiang obcigzen podatkowych w wyniku reformy opodatkowania nieruchomosci —
stawka podatku. Aby uzyskac sytuacje, w ktorej zastagpienie podatku (podatkow) od
nieruchomosci (gtéwnie naliczanych od powierzchni) podatkiem katastralnym (od
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wartosci) bedzie miato akceptowalny — dla najszerszego grona zainteresowanych
stron — charakter, reforma opodatkowania powinna zapewni¢, by:

— dochody gmin z tytulu opodatkowania nieruchomosci wzrosty, cho¢by tylko
z tego tytuhy, Ze system opodatkowania wartosci bedzie kosztowniejszy niz
obecne rozwigzania,

— wzrost obcigzen podatkowych poszczegolnych nieruchomosci nie byl zbyt
duzy, poniewaz doprowadzi do protestow spolecznych,

— nastgpita zmiana obciazen podatkowych dotyczacych poszczegoélnych nieru-
chomosci. Jesli wysokos$¢ obciazen zmienitaby si¢ proporcjonalnie dla wszyst-
kich nieruchomosci, nie nastgpi impuls do ozywienia rynku nieruchomosci.
Podatek katastralny ma demotywowac przechowywanie kapitatu w nierucho-
mosciach i motywowac ich efektywne wykorzystanie oraz zwigksza¢ podaz
gruntéw na rynku.

W artykule zostanie zaprezentowane rozwinigcie wynikow prowadzonych badan
dotyczacych wptywu stawek podatku katastralnego na zmiany obcigzen podatkowych
oraz dochodow gmin [Gnat, 2012; Gnat, 2013]. Wyniki badania pozwolg zweryfi-
kowaé, czy wczesniej wskazane postulaty majg szanse jednoczesnego zaistnienia.

1. Szczecinski Algorytm Masowej Wyceny Nieruchomosci

Proces wyceny nieruchomosci (czyli powszechna taksacja nieruchomosci), ktory
bedzie musiat poprzedzi¢ wprowadzenie w Polsce podatku katastralnego, jest uregu-
lowany w ustawie z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami (dalej:
u.g.n.) oraz rozporzadzeniu Rady Ministrow z dnia 29 czerwca 2005 r. w sprawie
powszechnej taksacji nieruchomosci. Zapisy tych aktow prawnych opisuja proces
powszechnej taksacji, jednak zawierajg takze zapisy, ktore utrudniaja ewentualng
symulacje jej przeprowadzenia, a co za tym idzie — utrudniaja analize skutkow wpro-
wadzenia podatku katastralnego. Duzym problemem jest zawarta w ustawie definicja
warto$ci katastralnej majacej by¢ podstawa podatku katastralnego. Art. 151.3 wska-
zuje, ze ,,warto$¢ katastralng nieruchomosci stanowi warto$¢ ustalona w procesie
powszechnej taksacji nieruchomos$ci”. Definicja stwierdza zatem jedynie, ze warto$¢
katastralna powinna by¢ ustalona w drodze powszechnej taksacji, lecz nie wskazuje,
czego jest odzwierciedleniem. Taka sytuacja nie wystepuje w przypadku definicji
warto$ci rynkowej i odtworzeniowej. Rozdziat po§wigcony powszechnej taksacji
rzuca nieco wigcej $wiatta na wartosci katastralng. Art. 162.1 u.g.n. stanowi: ,,War-
tosci katastralne, ustalone w procesie powszechnej taksacji nieruchomosci, powinny
uwzgledniaé réznice, jakie wystepujg miedzy poszczegdlnymi nieruchomos$ciami
oraz zblizenie do wartosci rynkowej mozliwe do uzyskania przy zastosowaniu zasad
przyjetych dla masowej wyceny”. Wystepuja tu dwa wazne elementy. Po pierwsze,
ustawodawca wskazuje, ze warto$¢ katastralna powinna by¢ zblizona do wartosci
rynkowej (w tym miejscu warto zwrdci¢ uwage, ze w publikacjach dyskutuje sig¢
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na temat tego, czy podstawa opodatkowania moze by¢ warto$¢ bazujaca na poten-
cjalnym rocznym dochodzie z najmu; w obecnym stanie prawnym taka sytuacja
nie jest mozliwa — warto$¢ katastralna ma by¢ zblizona do rynkowej). Po drugie,
wskazanie wyceny masowej jako sposobu wyceny. Masowa wycena nieruchomosci
to proces, w ktorym dokonuje si¢ okreslenia wartosci rynkowej (katastralnej) wielu
nieruchomosci jednoczesnie. Takie podej$cie wymaga zastosowania okreslonej pro-
cedury opartej o modele matematyczne. Propozycje algorytméw masowej wyceny
nieruchomos$ci mozna znalez¢ w pracach wielu autorow [zob. m.in. Hozer i in., 1999;
Czaja, 2001; Sawitow, 2009]. W badaniu oparto si¢ na procedurze masowej wyceny
zaproponowanej przez J. Hozera:

A A p
W.=WWR;- pow-C,,.- [ [(1+4)

I=1

A C..
WWR; =1
Chi
gdzie:
w — warto$¢ rynkowa i-tej nieruchomosci,
pow — powierzchnia dzialki,
C,,. — warto$¢ 1 m* najtanszego (nieuzbrojonego, rolnego) gruntu na analizowanym
terenie,
A, skalibrowane wartosci parametrow przypisane konkretnym atrybutom nieruchomosci
(s okreslane na podstawie analiz i diagnoz rynku lokalnego i odzwierciedlajg site wplywu
poszczegdlnych atrybutdéw na warto$¢ nieruchomosci),
p — liczba cech rynkowych,
WWR, — wspolczynniki wartosSci rynkowej,
C ,— warto$¢ nieruchomosci okreslona przez rzeczoznawcg majgtkowego,
C,, — warto$¢ hipotetyczna wyznaczona wedtug wzoru:

p
Ch = pOW'CbaZH (1 + Al)

1=1

2. Zalozenia badania

Badanie ma charakter symulacyjny. Zalozono w nim zastgpienie naliczanego od
powierzchni podatku od nieruchomosci naliczanym na podstawie wartosci podat-
kiem katastralnym. Symulacja obejmowata dwa gléwne zadania. Po pierwsze, dla
gruntoéw zurbanizowanych zlokalizowanych na terenie jednej z gmin wojewddztwa
zachodniopomorskiego okreslono wysokos¢ podatkéw od nieruchomosci zgodnie
z obowigzujaca uchwatg tamtejszej Rady Gminy na 2015 r. Nie operowano wigc
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rzeczywistymi wysokosciami obcigzen podatkowych, a jedynie ich przyblizeniem.
Nie zajmowano si¢ takze budynkami i budowlami. Nawet w przypadku, gdy dziatka
gruntu byta zabudowana, nie brano tego pod uwage. Przedmiotem analizy byly wy-
Tacznie grunty. Po drugie, stosujac opisany wczesniej Szczecinski Algorytm Masowe;j
Wyceny Nieruchomosci, dokonano powszechnej (na skale jednej gminy) taksacji
nieruchomosci, w ktorej przedmiotem wyceny byly dziatki gruntu. Uzyskane w wy-
niku dziatania algorytmu warto$ci stanowily podstawe opodatkowania podatkiem ad
valorem. Przedmiot wyceny stanowito w badaniu 2337 dziatek gruntu. Na wartos¢
rynkowa nieruchomos$ci wplywaja rézne cechy i uwarunkowania rynkowe. Sg to
elementy majgce wpltyw na warto$¢ w opinii potencjalnych uczestnikow rynku.
Rozporzadzenie w sprawie powszechnej taksacji nieruchomosci wskazuje, ze

[...] do charakterystycznych cech gruntéw zabudowanych lub przeznaczonych pod
zabudowe, a takze gruntow przeznaczonych na inne cele niz rolne i lesne, wptywajacych
na warto$¢ katastralng, zalicza si¢:

— potozenie,

— przeznaczenie ustalone w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego,

a w przypadku braku tego planu — sposob uzytkowania,

— stan wyposazenia w urzadzenia infrastruktury technicznej,

— stan zagospodarowania,

— klase gleboznawcza gruntu, jezeli zostala okreslona w katastrze nieruchomosci.

Na podstawie danych zgromadzonych o nieruchomosciach w procesie masowe;j
wyceny gruntow zdefiniowano nastgpujace cechy:

— powierzchnia — duza (powyzej 5000 m?), srednia (miedzy 1000 a 5000 m?),

mata (ponizej 1000 m?),

— potozenie — niekorzystne (dzialki zlokalizowane w najmniejszych miejscowo-
$ciach i na obrzezach wigkszych miejscowosci), przecigtne (dziatki zlokali-
zowane w wigkszych miejscowosciach), korzystne (dziatki zlokalizowane na
terenach uznawanych przez potencjalnych uczestnikow rynku za atrakcyjne),

— uzbrojenie techniczne — brak, niepetne (zazwyczaj bez sieci kanalizacyjnej),
pefne,

— ksztatt — zly (trudny w zabudowie, dziatki waskie, o nieregularnym ksztalcie),
dobry (zblizony do kwadratu lub prostokata, tatwy w zabudowie i korzysta-
niu),

— sposob wykorzystania — gospodarcze, przemystowe, wielorodzinne, jednoro-
dzinne, komercyjne. Sposob wykorzystania determinowat gtéwny charakter
wykorzystania danej dziatki gruntu.

W celu okreslenia réznych skutkow reformy opodatkowania nieruchomosci
zastosowano stawke procentowa podatku, ktdra zapewni wptywy do budzetu gminy
2-krotnie wyzsze niz te, ktore okre§lono dla podatku od nieruchomosci. Oczywi-
$cie zaktadany dwukrotny wzrost dochodéw jest tylko koniecznym do przyjecia
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zatozeniem. Analiz wptywu stawek podatku katastralnego mozna dokonywac, przy
zgromadzonych danych, na dowolnych poziomach.

3. Wybrane skutki wprowadzenia podatku katastralnego

Ustalone wysokosci podatku od nieruchomosci oraz ustalone w procesie po-
wszechnej taksacji wartosci dziatek gruntow stanowity podstawe do okreslenia skut-
kéw wprowadzenia podatku katastralnego. Stawke podatku katastralnego ustalono
tak, by uzyska¢ wpltywy do budzetu gminy 2-krotnie wyzsze od wptywow z tytutu
podatku od nieruchomosci. Jest to oczywiscie jedynie zatozenie badawcze. Stawka
moze by¢ modelowana dla dowolnych relacji dochodow z opodatkowania powierzch-
ni i warto$ci nieruchomosci. Dla danych, ktore wystepuja w symulacji stawka ta to
0,64%. Nalezy mocno podkresli¢, ze nie jest to zadng miara propozycja uniwersalnej
stawki podatku katastralnego. Wynika ona z zalozen symulacji. Znacznie wazniejsze
bedzie przedstawienie tego, co przy przyjetych zatozeniach zmienia si¢ w obcig-
zeniach podatkowych poszczegdlnych dziatek gruntu. Na rys. 1 1 2 przedstawiono
rozktady wysoko$ci obcigzen kwotowych dotyczacych podatku od nieruchomosci
i podatku katastralnego. Na wykresach mozna zaobserwowac, ze w wyniku zmiany
sposobu opodatkowania dzialek gruntu dochodzi do przesunigcia obcigzen podat-
kowych w strone wyzszych kwot. Jest to zjawisko oczekiwane, poniewaz zatozono
takg stawke podatku katastralnego, ktora ma zapewnié wicksze dochody. Widoczne
jest takze to, ze przesuni¢cie obcigzen nie jest gwattowne i kwoty pozostaja w tym
samym rzedzie wielko$ci. Ostatnie kolumny na obu rysunkach przedstawiaja dziatki
cechujace si¢ najwickszymi obcigzeniami podatkowymi. W wyniku reformy opodat-
kowania nieruchomosci nastgpuje wzrost liczby takich dziatek. W przypadku rys. 2
sa to dziatki o wyjatkowo wysokich wartosciach, o przeznaczeniu komercyjnym,
stad ich duze obcigzenie podatkiem katastralnym. Srednia kwota podatku zmienia
si¢ w wyniku zmiany podstawy opodatkowania z 335 do 670 zl, czyli zbieznie
z zatozeniem o dwukrotnym przyroscie dochodéw. Mediana kwoty podatku wzrasta
z 217 do 446 zi, czyli takze ok. 2-krotnie. Oznacza ona, ze polowa dziatek bytaby
obcigzona kwotg do 446 zt. Maksymalna notowana kwota podatku wzrasta z 8900
do 20800 zt. Mozna zatem stwierdzi¢, ze pierwszy postulat reformy opodatkowania
nieruchomosci (najtatwiejszy do osiagnigcia) jest zrealizowany.

Postulat drugi dotyczyt ograniczenia wzrostdw obciazenia podatkowego. Oczy-
wistym jest, ze skoro oczekuje si¢ przyrostow dochodéw, w budzecie musza nastapic
przyrosty obciazen dla pojedynczych dziatek. Warto przyjrzec si¢ temu, jak te przy-
rosty prezentujg si¢ od strony statystycznej. Odsetek dziatek, dla ktorych nastapit
wzrost obciazen podatkowych wyniost w badaniu 77%. Oznacza to, ze cho¢ dodatni
przyrost obcigzen dotyczy wigkszosci dzialek gruntu, to w przypadku prawie 1/4
dziatek nastgpit spadek obciazenia podatkowego. O ile wzrost obcigzen jest czgstszy,
o tyle nie jest powszechny. To do§¢ dobra informacja dla os6b obawiajacych si¢ zu-
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bozenia spoteczenstwa w wyniku wprowadzenia podatku katastralnego. Oczywiscie
wyzsza stawka procentowa zmienitaby wskazane powyzej proporcje.
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Rys. 2. Rozktad obciazen kwotowych poszczegdlnych dziatek gruntu podatkiem ad valorem

Zrodto: opracowanie wilasne.

Najwigkszy odnotowany w badaniu przyrost obcigzenia podatkowego wyniost
450%, a wiec oznaczaltby ok. 5-krotnie wieksza kwote podatku do zaptaty. Sytuacja
taka dotyczyta zaledwie kilku dziatek gruntu. Odsetek dziatek, ktore zostatyby
obciazone kwota wigksza niz zaktadany 2-krotny wzrost wptywow do budzetu
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wyniost 32%. Postulaty zwigkszenia dochodow gmin i ograniczenia przyrostow
kwot podatkéow dla poszczegolnych dzialek gruntu wydaja si¢ sta¢ w sprzeczno-
$ci. Z przeprowadzonej symulacji wynika jednak, ze realizuje si¢ pewien kompro-
mis. Wzrost obciagzen dotyczy wigkszosci dziatek, ale nie wszystkich. Wielokrotne
wzrosty obcigzen dotycza, przy przyjetych zalozeniach, jedynie niewielkiej czesci
gruntéw. Na rys. 3 i 4 przedstawiono rozktady dodatnich i ujemnych przyrostow
obcigzen podatkowych analizowanych dziatek gruntu.
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Rys. 3. Rozktad dodatnich przyrostow obciazen kwotowych poszczegoélnych dziatek gruntu

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Ostatni postulat dotyczyt zmiany w obcigzeniach podatkowych. Chodzi o to, by
nie doszto w wyniku reformy opodatkowania nieruchomosci do sytuacji, w ktorej
dziatki obcigzone najwyzszymi kwotami podatku od nieruchomosci byly takze
obcigzone najwyzszymi kwotami podatku katastralnego i vice versa. Taka sytuacja
oznaczataby jedynie wzrost obciazen i utrudnitaby zaistnienie pozafiskalnych zalet
podatku od warto$ci nieruchomosci, a de facto bytaby jedynie zastgpieniem jednego
podatku przez inny. W celu potwierdzenia ostatniego postulatu okreslono, jak duza
czg$¢ dziatek zostata obcigzona kwotg podatku katastralnego w podobnej wysokosci
do kwoty podatku od nieruchomogci. Odsetek dziatek, ktére bylyby obcigzone kwota
nierdznigca si¢ wiecej niz 10% od obecnego opodatkowania wynidst niecate 9%.
Rozszerzajac zakres ,,podobienstwa” kwot do 25%, stwierdzono, ze ok. 19% dziatek
bytoby obcigzone kwotg podatku od wartosci r6znigcg si¢ od podatku od powierzchni
0 mniej niz 25%. Oznacza to, ze znakomita wickszos¢ dziatek bylaby obcigzona
podatkiem znacznie réznigcym si¢ od obecnego (zaréwno in plus, jak i in minus,
poniewaz — jak wskazano — nie dla wszystkich dziatek nastapit wzrost obcigzen).
Jesli podatek katastralny miatby wyzwoli¢ wigkszy ,,ruch” na rynku nieruchomosci,
to przesunigcia obciazen powinny by¢ stymulanta takiej sytuacji.
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Zrédto: opracowanie wiasne.

Podsumowanie

W artykule zaprezentowano wyniki badan symulacyjnych przeprowadzonych na
terenie jednej z gmin wojewodztwa zachodniopomorskiego, dotyczacych potencjalnych
skutkoéw zastgpienia podatku od nieruchomosci podatkiem ad valorem. Dla wszystkich
dziatek zurbanizowanych dokonano ustalenia wartosci, na potrzeby badania, okreslonej
jako warto$¢ katastralna. Ustalono wysokosci podatku od nieruchomosci i dla przyjetej
stawki podatku katastralnego zbadano skutki reformy opodatkowania. Z przeprowa-
dzonych badan wynika, ze przy zakladanym wzro$cie dochodow gminy nie dochodzi
do powszechnego i1 bardzo wysokiego wzrostu obcigzen podatkowych. Odnotowano
takze, ze dla poszczegdlnych dzialek gruntu nowe obciazenia podatkowe roznityby sie
wyraznie od obecnych, co moze pozytywnie stymulowaé zaistnienie pozafiskalnych
waloréw podatku katastralnego. Nalezy oczywiscie pamietac, ze kwestia powszechnej
taksacji i reformy opodatkowania nieruchomosci napotyka na wiele innych niz sama
stawka podatku problemow, przeszkod i kwestii wymagajacych dyskusji i ustalenia.
Glownym zamierzeniem opisywanego badania bylo jedynie wskazanie, ze mozliwe
jest ustalenie stawki podatku na takim poziomie, ktory mogiby ztagodzi¢ powszechnie
panujace przekonanie o ,,rabunkowym” charakterze opodatkowania wartosci nierucho-
mosci, a jednoczesnie pokazaé, ze jego walory maja szanse si¢ zrealizowac.
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Areal and Cadastral Property Taxation System — Simulation of Selected Fiscal Effects

The article presents the results of a simulation of urban land tax reform. On the example of one mu-
nicipality current tax burdens of individual plots of land have been determined. Moreover, the process of
determining its cadastral value has been carried out and then the effects of replacing the property tax by

the cadastral tax for an assumed rate of cadastral tax have been investigated.

Powierzchniowy a katastralny system opodatkowania nieruchomosci — symulacja

wybranych skutkéw fiskalnych

W artykule zaprezentowano wyniki badan dotyczace symulacji reformy opodatkowania gruntéw zur-
banizowanych. Na przyktadzie jednej gminy dokonano okreslenia wysokosci podatkéw od nieruchomosci
poszczegodlnych dziatek gruntu, przeprowadzono proces ustalenia ich wartosci katastralnej, a nastgpnie
dla zatozonej stawki procentowej podatku katastralnego zbadano wybrane skutki zastgpienia podatku od

nieruchomosci podatkiem katastralnym.
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