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WSTEP

Konieczno$¢ utworzenia odpowiednich zasobdéw finansowych panstwa
spowodowata rozwdj instytucji i narzedzi finansowych, jakimi sg podatki. Juz
w starozytnej Grecji i Rzymie zauwazono potrzebe gromadzenia srodkéw finan-
sowych, ktore umozliwiaty wydatki panstwa zwigzane wowczas z prowadze-
niem wojen i podbojow oraz utrzymaniem kraju.

Wspotczesnie podatki sg rownie istotnym zagadnieniem finansowym, gos-
podarczym i prawnym, ktore staje si¢ czesto przedmiotem rozwazan teoretykow
i praktykow. Obecnie podatki pobierane sa nie tylko w celu realizacji zadan
zwigzanych z bezpieczenstwem i obrong narodows, lecz przede wszystkim po
to, aby zaspokoi¢ podstawowe potrzeby gospodarcze i ekonomiczne kraju.

W polityce finansowej panstwa instrumenty podatkowe maja najdtuzsza
tradycj¢, odgrywajac stale bardzo istotng rol¢ fiskalng i pozafiskalng. W litera-
turze podkresla si¢ czesto, ze chociaz racjg istnienia podatkow jest funkcja pod-
stawowa, czyli fiskalna, a wigc gromadzenie srodkow niezbgdnych do realizacji
zadan publicznych, to na tym rola podatkéw si¢ nie konczy. Podatki stworzone
zostaty takze w celu wielokierunkowych mozliwosci oddzialtywania panstwa na
okreslone dziedziny zycia podmiotow zobowigzanych do ich zaplaty. Dla nich
to wilasnie uiszczanie podatkéw kojarzy si¢ z niemitym do$wiadczeniem, po-
niewaz fiskus zabiera cz¢s¢ ich dochodéw na rzecz ogétu. Jednak w taki sposdb
respektowana jest zasada powszechnosci irownosci opodatkowania, w mysl
ktorej podatek jako swiadczenie przymusowe powinien spoczywac na wszyst-
kich 1 wszyscy muszg przyczyniaé si¢ do pokrywania wspdlnych potrzeb, nieza-
leznie od pochodzenia, rasy czy religii.

Polski system podatkowy sktada si¢ z wielu podatkéw odgrywajacych roz-
ng role fiskalng, gospodarcza i spoteczno-polityczna. Kazdy podatek ma od-
mienny charakter, potaczony jest z inng sferg stosunkow ekonomicznych
i spotecznych, a takze pobierany jest na rzecz innej wspdlnoty terytorialnej, np.
panstwa, wojewodztwa, powiatu czy gminy.

Koncentrujac si¢ na dochodach podatkowych podstawowego szczebla sa-
morzadu terytorialnego, jakim jest gmina, nie mozna pomingé jednego z naj-
wydajniejszych wptywow wiasnych, a mianowicie podatku od nieruchomosci,
ktory stat si¢ przedmiotem analizy przedstawionej w pracy.

Na przestrzeni wiekéw polski podatek od nieruchomosci poddawany byt
wielu modyfikacjom i adaptacjom ze wzgledu na tradycje i zalozenia polity-
czno-gospodarcze. Jego pobor uzalezniony byl poczawszy od liczby kominow,
okien i drzwi, przez rodzaj dymu i wartosci czynszowej, az do powierzchni,
ktora wspodtczesnie decyduje o wysokosci podatku.

W obowigzujacym systemie podatek od nieruchomosci umieszczony zostat
w grupie podatkéw majatkowych pobieranych na rzecz gminy. O jego lokalnym
charakterze przesadza $cisty, fizyczny zwiazek z terenem, stosunkowo prosta,
odpowiadajaca charakterowi i istocie podatkow lokalnych konstrukcja oraz
forma poboru. Podatek ten zasila bezposrednio i w pelnym wymiarze budzet



lokalny, stanowigc istotne fiskalnie zrodto dochodow wtasnych. Okreslone
wladztwo podatkowe w podatku od nieruchomosci majg przewidziane usta-
wowo organy gminy. O majatkowym charakterze podatku §wiadczy przedmiot
opodatkowania, skierowany na odpowiednio zdefiniowang w przepisach podat-
kowych nieruchomo$¢ zabudowang i niezabudowana. Cecha ta przemawia za
typowo rzeczowym, a nie personalnym charakterem tego podatku.

Tematyka podatkowa w ujeciu lokalnym nabiera coraz wigkszego znacze-
nia w szczegdlnosci z dwoch powodow. Po pierwsze, kazdy zwigzek publicz-
noprawny pragnie zgromadzi¢ $rodki finansowe na realizacj¢ swoich coraz to
wigkszych ustawowych zadan, rozktadajac tym samym obcigzenia na podatni-
kéw. Z drugiej strony podatnicy dgza do tego, co zreszta zrozumiale, aby po-
datki obcigzaty ich w jak najmniejszym stopniu. Dlatego w pracy podjeto stara-
nia, aby rozwigza¢ ten problem naukowy w wymiarze ekonomicznym, probujac
stworzy¢ pewien projekt kompromisu mi¢dzy podmiotem zobowigzanym do
zaplaty $swiadczenia podatkowego a podmiotem upowaznionym do jego nakta-
dania. Wprawdzie ogdlna tematyka podatkowa podejmowana jest przez wielu
autorow bardzo czgsto, jednak zagadnienia dotyczace obecnej i przysztej kon-
strukcji prawnej, znaczenia oraz funkcji, jakie pelni i powinien spetnia¢ lokalny,
polski podatek od nieruchomosci sg stosunkowo rzadko poruszane. Uzasadnio-
ne staje si¢ zatem podjecie tych kwestii.

Praca sktada si¢ z siedmiu rozdziatéw i zakonczenia.

Pierwszy rozdzial pracy dotyczy wybranych, teoretycznych zagadnien po-
datku w ogole. Przedstawiono w nim definicje, zasady oraz funkcje podatkow
w gospodarce. W oparciu o studia literatury dokonano takze klasyfikacji podat-
kéw w polskim systemie podatkowym, ze szczegdlnym uwzglednieniem po-
datku od nieruchomosci w poroéwnaniu z innymi podatkami.

W rozdziale drugim przedstawiono polski podatek od nieruchomosci
w ujeciu ewolucyjnym, poczawszy od sredniowiecza, przez okres II Rzeczypos-
politej, gdzie byt podatkiem panstwowym, az do chwili obecnej. W tej czesci
pracy dokonano analizy poszczegodlnych elementow konstrukcji prawnej podat-
ku od nieruchomosci zawartych w ustawie z 1991 roku o podatkach i optatach
lokalnych. W tym celu wykorzystano szereg norm prawnych oraz dostepne
orzecznictwo sgdowe odnoszace si¢ do tego podatku. Tematyka rozdziatu trze-
ciego byla celowa, gdyz rozwazania odnoszace si¢ do przysztej konstrukcji
podatku od nieruchomosci nie mogg by¢ prowadzone bez analizy i oceny obec-
nego stanu prawnego.

W rozdziale trzecim ujeto problematyke zarzadzania i administrowania po-
datkiem od nieruchomosci. Aktualne uprawnienia i kompetencje gminy w za-
kresie omawianego podatku przedstawiono w odniesieniu do dwdch jej orga-
now, a mianowicie do rady gminy i wojta (burmistrza, prezydenta).

W rozdziale czwartym pracy omowiono formy opodatkowania nierucho-
mos$ci w wybranych krajach europejskich. Scharakteryzowano instytucj¢ kata-
stru fiskalnego i prawnego, z ktorych wynika wartos¢ nieruchomosci niezbgdna
do wymierzania podatkéw w krajach zaawansowanych rynkowo. Katastralnym



systemom opodatkowania nieruchomosci przeciwstawiono systemy, w ktorych
powierzchnia jako podstawa opodatkowania decyduje o wymiarze podatku.

Zagadnieniom funkcjonowania podatku od nieruchomosci w gminie miej-
skiej Bydgoszcz poswiecono rozdziat piaty, ktory ma charakter empiryczny.
Identyfikacje funkcji, jakie pelni w obecnym ksztalcie lokalny podatek od nie-
ruchomosci, oparto na studiach budzetow gminy w latach 2006-2010.

W rozdziale szostym wskazano na istotne mankamenty obecnego ksztattu
podatku od nieruchomosci, a w szczegdlnosci jego podstawy opodatkowania,
jaka jest powierzchnia. Wykazanie tych niedoskonatosci sktonito do podjecia
proby stworzenia nowej koncepcji podatku od nieruchomosci, uwzgledniajacej
tezy 1 zatozenia reformy opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Przestankg
rozdziatu szostego jest takze przedstawienie, w sposdb uproszczony, procedur
zwigzanych z ustalaniem wartosci poszczegdlnych rodzajow nieruchomosci.
W docelowym modelu podatku od nieruchomosci jej wartos¢ stanowi¢ bedzie
o wysokosci obcigzenia podatkowego. Opisane zasady i proces wyceny majatku
nieruchomego wynikaja z obowigzujacych w tym zakresie standardow i norm
prawnych.

Rozdziat si6dmy ma charakter empiryczny. Dokonano w nim analizy skut-
kéw, przede wszystkim fiskalnych, wprowadzenia nowej koncepcji opodatko-
wania nieruchomosci, przedstawionej w rozdziale szoéstym. W tym celu postu-
zono si¢ analizg przypadku, ktora zobrazowata réznice finansowe optacania
podatku od nieruchomosci na dotychczas obowigzujacych zasadach i po jego
modyfikacji, uwzgledniajac w konstrukcji prawnej wartos¢ poszczegodlnych
rodzajow nieruchomosci. W rozdziale tym zaprezentowano takze wady i zalety
nowego ksztaltu podatku od nieruchomosci, odnoszace si¢ gldéwnie do podsta-
wy opodatkowania.

W ostatniej czes$ci pracy — zakonczeniu — przedstawiono najwazniejsze
wnioski ptynace z przeprowadzonych rozwazan, danych empirycznych i wyni-
kow badan oraz sformutowano watki aplikacyjne.

Powstanie pracy wymagato wnikliwych studiéow literatury przedmiotu,
wnioskowania dedukcyjnego norm i standardow prawnych oraz analiz judyka-
tury z zakresu lokalnego podatku od nieruchomosci. Autorka zdaje sobie jednak
sprawe, ze zagadnienia zwigzane z przedmiotowym podatkiem nie zostaty przez
nig w pelni wyczerpane.



1. PODATEK JAKO GLOWNY INSTRUMENT PANSTWA
DO REALIZACJI ZADAN PUBLICZNYCH

1.1. DEFINICJA PODATKU

Wyksztatcenie si¢ panstwa stworzyto potrzebg uzyskiwania przez nie od-
powiednich zasobow pieni¢znych na cele publiczne. Podatek jest jedng z pod-
stawowych kategorii pojeciowych funkcjonujacych we wspotczesnej swiado-
mosci spotecznej. Stosunek do polityki podatkowej taczy badz dzieli rozne gru-
py spoteczne. Projekty reform podatkowych sg sktadnikiem programéw partii
politycznych, a obietnice podatkowe staja si¢ czesto elementem gry wyborcze;j.
Podatki sa waznym czynnikiem funkcjonowania kazdego panstwa. Stanowigc
zrodto dochodéw budzetowych, wplywaja na mozliwosci finansowania polityki
gospodarczej 1 spotecznej realizowanej przez rzady. Sg jednym z podstawowych
instrumentow regulowania gospodarki, oddziatujacym na konsumpcje, oszcze-
dnosci oraz na dziatalno$¢ podmiotow gospodarczych. Podatki sg daninami,
ktore odgrywajg wspdtczesnie ogromng role. Ich zakres przedmiotowy i pod-
miotowy jest o wiele szerszy anizeli optat i cet, zaliczanych rowniez do danin
publicznych. Za pomoca podatkéw panstwo realizuje szereg zadan o charakte-
rze fiskalnym i pozafiskalnym. Podatek jest §wiadczeniem powodujacym prze-
plyw okreslonej wartosci ekonomicznej z majatku podatnika do majatku pan-
stwa. Przeplyw ten nie jest oboje¢tny ani w skali mikroekonomicznej, ani tez
w skali makroekonomicznej, stanowigc istotny czynnik wplywajacy na gospo-
darke;l. Podatki sa to obowiazkowe ptatnosci na rzecz Skarbu Panstwa lub na
rzecz samorzadu, bedace wyrazem przymusowego przejmowania Srodkow
przez sektor publiczny na rzecz finansowania zadan publicznych, tj. w celu
wytwarzania dobr publicznych, zaspokajajagcych potrzeby, ktorych obywatel
(mieszkaniec) wlasnym dzialaniem, z reguly nie jest w stanie sam zaspokoiéz.

Kazdy podatek ma swdj aspekt ekonomiczny, prawny i ustrojowy, ktore
warunkujg si¢ wzajemnie 1 wplywaja na siebie.

W ujeciu ekonomicznym podatek jest formg przewlaszczenia na rzecz pan-
stwa lub zwiazku publicznoprawnego czg¢sci dochodow, przychodow lub majat-
ku od podmiotow im podporza,dkowanych3. Podatnik postrzegany jest obecnie
nie tylko jako podmiot dostarczajacy dochodow panstwu lub innemu zwiazkowi
publicznoprawnemu, lecz przede wszystkim jako cztonek spoteczenstwa, pod-
miot tworzacy produkt spoieczny4.

' J. Zdzitowiecki, System podatkowy, Wyd. Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny, 1961, nr 1, s. 34.

2 A. Borodo, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, TNOIK, Torun 2004, s. 11.

* A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Wyd. Ars boni et aequi,
Poznan 1998, s. 81.

* R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, C.H. BECK, Warszawa 1995, s. 13.



W aspekcie prawnym (przepiséw prawa) podatek jako $wiadczenie eko-
nomiczne zdefiniowany jest w art. 6 Ordynacji podatkowej5 poprzez okreslenie
cech tego swiadczenia. Ustawa zatem wskazuje, ze jest to $wiadczenie publicz-
noprawne, nieodptatne, przymusowe, bezzwrotne, na rzecz Skarbu Panstwa,
wojewodztwa lub gminy i wynikajace z ustawy podatkowej. W tej ustawowe;j
definicji zostaty zawarte prawne, state cechy kazdego podatku. Podatki sa pu-
blicznoprawne bowiem stanowig naleznosci na rzecz jednostek prawa publicz-
nego, ktore w zakresie zobowigzania podatkowego pozostaja w stosunkach
nadrzednosci nad podmiotami zobowigzanymi do zaptaty owego $wiadczenia.
Obowiazek podatkowy jest bezwarunkowy, gdyz podatek ma charakter jedno-
stronnego aktu wladzy przyjetego w formie ustawy. Element wtadczosci, a nie
porozumienia (umowy), $wiadczy o nierownorzgdnosci dwoch podmiotéw —
panstwa i1 podatnika. Podatek jest $wiadczeniem jednostki na rzecz panstwa
(wladcy), ktoremu nie towarzyszy wzajemne $wiadczenie panstwa. Nieodptat-
nos$¢ zawiera si¢ w tym, ze w zamian za uiszczony w prawidtowej wysokosci
i terminie oraz zgodnie z konstrukcjg prawng podatek jego podmiot nie otrzy-
muje zadnego $wiadczenia bezposredniego, czy tez nie rodzi to po jego stronie
zadnych roszczen. Swiadczenie jest przymusowe, bowiem obowiazek jego
spelnienia wynika z przepisow prawa i jest zabezpieczony Srodkami egzekwo-
wania przymusowego. Bezzwrotnos¢ oznacza, ze nie mozna domagac si¢ zwro-
tu prawidtowo obliczonego i uiszczonego $wiadczenia. Nie wymaga wyjasnien
oznaczenie 0sob prawnych prawa publicznego, ktore sa podmiotami biernymi
podatku. Istotna jest ostatnia przestanka zrodta podatku. Tym za$ jest wylacznie
ustawa podatkowa, ktorej przyktadem moze by¢ ustawa o podatkach i optatach
lokalnych, stanowigca zrodto m.in. podatku od nieruchomosci.

Podatek ma rowniez okreslone znaczenie polityczne (ustrojowe), poniewaz
dotyczy bezposrednio stosunku migdzy panstwem a obywatelem. Aspekt ustro-
jowy podatku odzwierciedla sytuacje polityczng panstwa, gdyz o tym, jakiego
rodzaju podatki beda ustanowione i jakg przybiora forme, decyduje wigkszos¢
polityczna w parlamencie. Jednak zasadnicza podstawe normatywna podatkow
stanowi Konstytucja6, ktora wywiera znaczacy wplyw na stanowienie ustaw
podatkowych i daje mozliwo$¢ oceny zgodnosci tych ustaw z nig sama. Poprzez
tworzenie prawa podatkowego normodawca wkracza bezposrednio w sfer¢ ma-
jatkowa obywateli, powoltujac do zycia stosunki spoleczne pomigdzy nimi
a panstwem. Zarowno przedmiot regulacji, jak i jej metoda wskazuja na szcze-
g06lng role Konstytucji w procesie tworzenia prawa podatkowego. Zasady jego
tworzenia wyprowadzone z norm konstytucyjnych powinny dawa¢ podstawowe
gwarancje ochrony prawnej obywateli, tak gdy chodzi o sposéb powotywania

> Ustawa z dnia 29.08.1997 roku — Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 160, poz. 1083
Z pozn. zm.).

% Ustawa z dnia 2.04.1997 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78,
poz. 483).
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do zycia norm prawa podatkowego, jak i ich tres¢’. Za ujeciem problematyki
podatkowej w Konstytucji przemawiajg nastgpujace argumenty:

Konstytucja jest ustawa zasadnicza (nadrzednym aktem prawnym), ktora
daje podstawy do wprowadzania obowigzkow podatkowych.

Konstytucja zawiera gwarancje dotyczace prawa wlasnosci, a podatek jest
ingerencjg panstwa w prawa podmiotowe podatnika. Z tego powodu Konstytu-
cja zakresla granice ekonomiczne i prawne tej ingerencji.

Konstytucja jest aktem prawnym, ktory opowiada si¢ przeciwko samowoli
politycznej, dotyczacej rozktadania ciezaré6w podatkowych przez wickszosé
polityczng w parlamencie zgodnie z wola swoich wyborcow, ale niezgodnie
z ustawg zasadnicza.

Konstytucja jest stabilnym fundamentem dla prawa podatkowego, ktore
stanowi cz¢$¢ systemu prawa publicznego. Zasady wyplywajace z Konstytucji
sg podstawa stanowienia i stosowania prawa podatkowego. O ewentualnym
naruszeniu przez ustawy podatkowe zasad konstytucyjnych rozstrzyga Trybunat
Konstytucyjny.

W Polsce ujecie problematyki podatkowej w Konstytucji ma dlugg tradycje
ijest jej podniesieniem do rangi zasad konstytucyjnych. Zgodnie z artykulem
217, w rozdziale X Konstytucji naktadanie podatkéw i innych danin publicz-
nych, okreslenie podmiotéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatko-
wych, atakze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow
zwolnionych od podatkdéw nastgpuje w drodze ustawy. Artykut ten traktuje, iz:

e wiadztwo podatkowe nalezy wylacznie do parlamentu,

e wszystkie elementy, ktore decyduja o istnieniu obowigzku podatkowego musi
okresla¢ ustawa,

e ustawa podatkowa moze by¢ zmieniana tylko w formie ustawy,

e ulgi, umorzenia, zwolnienia zyskuja charakter systemowy, a nie uznaniowy,

e nikt nie moze by¢ zmuszony do ptacenia podatkow, ktore zostaty nalozone nie-
zgodnie z Konstytucja 1 wymierzane sg niezgodnie z konstytucyjnie okreslony-
mi zasadami®.

Opierajac si¢ na rozwazaniach wyptywajacych z Konstytucji mozna sfor-

mulowac¢ stwierdzenia:

e podatki nie moga pozbawia¢ podatnika dochodu (majatku) w takim stopniu,
ktory uniemozliwia korzystanie z prawa whasnosci,

e podatki musza zapewni¢ poszanowanie dla majatku podatnika,

e podatki nie mogg stwarza¢ dla zagrozen egzystencji podatnika, nie mogg row-
niez zagraza¢ prawu do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej,

e podatki nie moga narusza¢ istoty dziedziczenia,

e podatki musza uwzglednia¢ zarowno interes publiczny, jak i ekonomiczne poto-
zenie podatnika’.

"R Mastalski, op. cit., s. 62.
A Gomutowicz, J. Matecki, op. cit., s. 74.
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Konstytucyjna zasada ochrony praw i wolnosci nie jest mozliwa do urzeczy-
wistnienia bez powigzania jej z zagadnieniami podatkowymi. Normy podatkowe
stanowig jeden z wazniejszych obszaréw regulacji prawnej w nowoczesnym pan-
stwie prawa, ktore ze swej istoty jest panstwem podatkowym. Stopien swobody
ustawodawcy w tworzeniu prawa podatkowego powinien mie¢ zakre$lone granice w
Konstytucji. Wazne jest przy tym, aby granice konstytucyjnosci prawa podatkowego
odnosi¢ zarowno do catego systemu, jak ido konstrukcji poszczegdlnych podat-
k()wlo, w tym takze do elementéw konstrukcji prawnej podatku od nieruchomosci.

1.2. FUNKCJE FISKALNE I POZAFISKALNE PODATKU

Podatki w skali calej gospodarki nie powinny w krétkich okresach wptywaé
na nig hamujaco, za§ w perspektywie dlugookresowej powinny przyczyniaé si¢
do jej rozwoju. Wazne jest sprzyjanie wzrostowi gospodarczemu, stabilizowanie
wartosci pienigdza, a takze przeciwdziatanie bezrobociu. Przy zbyt wysokich
obcigzeniach podatkowych nie tylko nie jest mozliwy rozwdj gospodarczy, lecz
takze bardzo czgsto przejecie zaplanowanych dochodow budzetowych.

W literaturze dotyczacej podatkow dokonat si¢ charakterystyczny przetom
w sposobie formutowania funkcji, ktore dzigki opodatkowaniu mogg by¢ reali-
zowane. Obok podstawowej funkcji fiskalnej, jaka jest pokrycie zapotrzebowa-
nia panstwa na dochod publicznyl 1, coraz wigksza role odgrywaja funkcje poza-
fiskalne — gospodarcze i spoleczne. Zasadnicze znaczenie ma jednak funkcja
fiskalna, sprowadzajaca si¢ do tego, ze za posrednictwem podatkéw panstwo
i samorzad gromadza zdecydowana wigkszos¢ wszystkich dochodow budzeto-
wych. Opodatkowanie o charakterze fiskalnym stuzy skutecznemu finansowa-
niu wydatkéw publicznych panstwa. W realizacji tej funkcji fiskalnej ustawo-
dawca podatkowy powinien:

e oceni¢, czy zrodlo podatku jest wystarczajaco wydajne,

e oceni¢, czy podatek w stosunkowo krétkim czasie reaguje na wzrost i spadek
zapotrzebowania panstwa na dochdd publiczny — czy jest elastyczny,

e unika¢ przesadnego ksztattowania ci¢zaru podatkowego, gdyZz nie prowadzi to
do podwyzszenia realnego dochodu z podatku, a wreez przeciwnie — szkodzi
ekonomicznej stabilnosci panstwa i spoteczenstwa,

e uwzgledniaé zasade powszechnosci i rownomierno$ci opodatkowania, czyli
w jaki sposob roztozy¢ obciagzenia podatkowe na podatnikow,

e utrzyma¢ na mozliwie niskim poziomie obciazenia podatkowe wraz z kosztami
ich realizacji,

e przestrzega¢ nakazu zachowania zrodta podatkowego, czyli nie stosowac podat-
kow, ktore ostabiajg i naruszajg kapital finansowy i gospodarczy, a w rezultacie
wplywaja negatywnie na ksztattowanie przysztych dochodoéw budzetowych.

° Ibidem, s. 5.
R, Mastalski, op. cit., s. 62.
1y, Ghuchowski, Polskie prawo podatkowe, PWN, Warszawa 1996, s. 12 i n.
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Do podstawowych funkcji o charakterze fiskalnym nalezy zaliczy¢ funkcje
redystrybucyjng, polegajaca na podziale przychodu lub dochodu opodatkowa-
nych podmiotéw w sposéb posredni lub bezposredni i przekazaniu go na rzecz
budzetu. Podatki stanowig bowiem jeden z podstawowych instrumentow dys-
trybucji dochodu narodowego, dzielgc powstaty produkt na rzecz innych pod-
miotow mikroekonomicznych i makroekonomicznych. Poprzez redystrybucje
srodkow finansowych nastgpuje nagromadzenie zasobow u jednego z uczestni-
kéw redystrybucji (panstwa), przy jednoczesnym zmniejszeniu posiadanych
zasobow u drugiego (podatnika). Funkcja fiskalna juz od wiekéw towarzyszy
podatkom, ktére z zatozenia majg na celu gromadzenie dochodéw budzeto-
wych.

Cele (funkcje) fiskalne opodatkowania uzaleznione sg glownie od wydat-
kow budzetowych panstwa, te za$ z kolei od tego, na ile panstwo ingeruje
w zycie gospodarcze 1 spoteczne. Mozna przyjaé, ze rozstrzygnigcia
o wydatkach panstwa majg w znacznej mierze charakter polityczny, co stwarza
niebezpieczenstwo preferowania w systemie podatkowym jego celow fiskal-
nych. Rozbudowane wydatki budzetowe moga powodowac trudnosci w uzy-
skiwaniu $rodkoéw pienigznych niezbgdnych do ich realizacji, a takze znacznie
ogranicza¢ podstawowe zasady gospodarki rynkowej i niewtasciwie uksztatto-
wac relacje pomigdzy panstwem a podatnikiem. Wazne jest takze to, aby przy-
jete w danym systemie konstrukcje podatkowe byty tworzone z myslg o mozli-
wosciach dlugotrwatego pokrywania potrzeb budzetowych.

Nie oznacza to jednak, ze cele fiskalne opodatkowania, zwigzane z sama
istotg podatku, moga zdominowac¢ system podatkowy. Jego konstrukcja powin-
na bowiem zmierza¢ do swego rodzaju kompromisu pomi¢dzy celami fiskal-
nymi, gospodarczymi i spotecznymi opodatkowania.

Podatki powoduja okreslone nastepstwa o charakterze spotecznym i gospo-
darczym, ktore okresla si¢ mianem nastgpstw (skutkow) nieﬁskalnychlz. Za
pomocag opodatkowania niefiskalnego panstwo wywiera okreslony wptyw na
ekonomiczne i gospodarcze zachowanie si¢ podmiotow opodatkowanych. Po-
datki o funkcjach niefiskalnych stuza powodowaniu pewnych pozadanych
zmian W zyciu gospodarczym i spotecznym. Za pomoca podatkow panstwo
moze dazy¢ do ochrony i utrzymania oraz zmiany i przeksztatcenia stanu zja-
wisk spoleczno-gospodarczych. Zadaniem systemu podatkowego jest — obok
celow fiskalnych — alokacja 1 stymulacja, bedace motorem gospodarki13. Poda-
tek moze pemic funkcje stymulacyjng (bodzcows), ktora polega na pobudzaniu
do okreslonego dziatania, a w konsekwencji do osiagania odpowiednich wyni-
kow ekonomicznych i finansowych oraz pozadanych zyskéw. Z drugiej strony
podatek moze stuzy¢ zahamowaniu i dyskryminowaniu form i rozmiaré6w okre-
slonej  dzialalnosci  objetej  opodatkowaniem. Funkcja  pobudzajaca

12’ A. Gomutowicz, J. Matecki, op. cit., s. 151.
K. Wach, Systemy podatkowe krajéow Unii Europejskiej, Oficyna Ekonomiczna,
Krakow 2005, s. 15.
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i ograniczajgca okreslone dziatania dokonuje si¢ przez ksztalt podstawy opodat-
kowania, stawki, ulgi, znizki, zwolnienia i wylaczenia podatkowe.

Podstawowym warunkiem wtasciwego dziatania podatkow w gospodarce
jest ich zgodno$¢ z zasadami funkcjonowania rynku, przede wszystkim z zasadg
wolnosci gospodarczej 1 konkurencji. Istotne jest, aby podatki automatycznie
dostosowywaty si¢ do zmiennych w czasie zjawisk gospodarczych.

W ten sposdb mozna z jednej strony zapewnic trwatos¢ pokrycia potrzeb pu-
blicznych, bez koniecznosci cigglej zmiany konstrukcji podatkowych, a z drugiej
strony stworzy¢ podmiotom gospodarczym mozliwosci wydtuzania horyzontu
czasowego rachunku ekonomicznego. Podatek jest bowiem w gospodarce rynko-
wej jednym z podstawowych elementow planowania gospodarczego14

W interesie calej gospodarki lezy stabilizacja poziomu cen, wysoki stopien
zatrudnienia, rownowaga w handlu zagranicznym, staty i rOwnomierny wzrost
gospodarczy. Jezeli obcigzenia podatkowe zostang przekroczone, to gtowne cele
gospodarcze zostang naruszone, gdyz istnieje zwigzek miedzy wzrostem gospo-
darczym, zatrudnieniem a opodatkowaniem.

Podatki jako gléwny instrument oddziatywania panstwa na gospodarke rea-
lizuja najczesciej dwa cele pozafiskalne, a mianowicie cel ekonomiczny i spo-
teczny. Podstawowym celem ekonomicznym jest wspieranie takiej dziatalnosci
gospodarczej, ktora wedtug prawodawcy podatkowego powinna si¢ rozwijac.
Realizacja powyzszego celu odbywa si¢ przez obnizenie obcigzen podatkowych
i zmniejszenie progresji. Taka protekcja podatkowa sprzyja rozwojowi koniunk-
tury gospodarczej, zwigksza efektywnos¢ gospodarowania i zapewnia wzrost
gospodarczyls. W obnizeniu opodatkowania upatruje si¢ kilku powigzanych ze
sobg nastegpstw finansowo-gospodarczych:

e niskie podatki zachgcaja do tego, aby je placic,

e do budzetu wptywaja realne dochody, gdyz podatnicy nie poszukuja sposo-
boéw omijania podatkow,

e niskie opodatkowanie zach¢ca do inwestycji, w wyniku ktoérych wzrasta
produkcja i zostajg tworzone nowe miejsca pracy,

e ze wzrostem produkcji zwigzany jest wzrost dochodéw z tytutu podatku
posredniego VAT,

e nowe miejsca pracy to zmniejszenie wydatkow panstwa z tytulu wyplaty
zasitkow dla bezrobotnych, ktorzy sami zaczynajg ptaci¢ podatki w zwigzku
z otrzymywanymi dochodami.

Cel spoteczny podatku powinien by¢ realizowany z myslg o racjonalnym
dopasowaniu interesow publicznych i interesoéw prywatnych, gdyz opodatko-
wanie ma stuzy¢ w pierwszym rzedzie zaspokajaniu dobra wspolnego. Podatnik
to nie tylko osoba, ktdéra dostarcza dochodéw budzetowych, lecz cztonek repre-

4R, Mastalski, op. cit., s. 22.
"> A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta,
1996, s. 139-140.
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zentujacy rézne interesy grupowe, np. rolnik, pracodawca, ktorych opodatko-
wanie nie moze poglebiaé, lecz znalez¢é pomigdzy nimi rozsagdny kompromis.
Realizacja celow spotecznych podatku przez panstwo dokonuje sie poprzez
odpowiedni podziat dochodu narodowego na tworzenie kapitatu lub na kon-
sumpcj 6;16. Jezeli ze wzgledu na polityke gospodarcza panstwa tworzenie kapi-
talu w poréwnaniu z konsumpcja jest zbyt niskie, to jednym ze sposobow
wzmocnienia tworzenia kapitatu moze by¢ obnizenie opodatkowania. Dziatanie
takie bedzie skuteczne wowcezas, gdy dochdd zaoszczgdzony w formie podat-
kowej przeznaczony zostanie na tworzenie kapitatu. Jezeli tworzenie kapitatu
jest zbyt wysokie, to podatki zostaja uzyte do zmiany relacji mi¢gdzy tworze-
niem kapitatu a konsumpcja.

Istnieje zwigzek realizacji celow spotecznych opodatkowania z respekto-
waniem zasad podatkowych.

Nalezatoby dazy¢ do optymalizacji systemu podatkowego jako mechani-
zmu spoteczno-gospodarczego. Jezeli w panstwie ma by¢ realizowana i ukie-
runkowana na wybrane cele strategia gospodarcza, to powinna by¢ ona odpo-
wiednio wspomagana wlasciwg polityka wykorzystywania funkcji pozafiskal-
nych podatkéw. Funkcje te moga by¢ przy tym dobrze realizowane pod warun-
kiem, ze prawidtowo spelniana jest funkcja fiskalna podatkéw”.

1.3. ZASADY PODATKOWE

Zasady podatkowe sg postulatami skierowanymi pod adresem ustawodaw-
cy podatkowego w celu sformutowania racjonalnego systemu podatkowego.
Zasady podatkowe, ktore ustalone zostaty przez Adama Smitha i Adolfa Wa-
gnera w XIX wieku znajduja wspotczesnie zastosowanie w teorii finansow pu-
blicznych. Dzis$ jednak ich tre$¢ jest inna, bardziej dostosowana do obecnych
realiow 1 potrzeb ekonomicznych oraz funkcji fiskalnych i pozafiskalnych, kto-
re majg by¢ spetnione za pomoca podatkow.

Wedlug A. Smitha zasady podatkowe to pewne wlasciwosci i pozadane ce-
chy, ktorym powinny odpowiada¢ konkretne instytucje finansowe, w tym po-
datki.

Wspolczesni autorzy modyfikujac i tworzac nowe zasady podatkowe na-
wigzuja do zasad sformutowanych przez A. Smithalg, tj. do zasady réwnosci
(sprawiedliwosci), pewnosci, dogodnosci i taniosci opodatkowania.

' M. Wersalski, Funkcje podatkéw a instrumenty podatkowe, [w:] System instytucji
prawnofinansowych PRL, tom III, 1985, s. 56 i n.

7 Zob. szerzej J. Sokotowski, Zarzgdzanie przez podatki, Warszawa 1995, s. 23 in.;
R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2001, s. 32 i n.; Z. Ofiarski, Ewolucja
funkcji pozafiskalnej podatkow w Polsce po roku 1990, [w:] A. Pomorska (red.),
Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, Lublin 2003, s. 101-102;
B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2001, s. 71-72.

'"® A. Smith, Badania nad naturg i przyczynami bogactwa narodéw, Wyd. PWN,
Warszawa 1954, s. 594, (wydanie polskie).
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Zasada rownosci opodatkowania, okreslana wspotczesnie zasadg sprawie-
dliwosci, jest najwazniejsza z zasad sformulowanych przez A. Smitha. Odno-
szac si¢ do tresci tej zasady zauwazy¢ nalezy, iz podatki, aby byly sprawiedliwe
— pobierane by¢ powinny proporcjonalnie do dochodu. Sprawiedliwy system
podatkowy to taki, ktory opiera si¢ na powszechnosci i rownosci opodatkowania.

Obecnie interpretujac zasadg rownosci odchodzi si¢ od wzoru stworzonego
przez A. Smitha, uznajac, ze sprawiedliwy system podatkowy to taki, ktory jest
zroznicowany i zindywidualizowany oraz uwzglednia wiele czynnikéw wpty-
wajacych na opodatkowanielg. Dlatego z zasada rownosci (sprawiedliwosci) zwig-
zany jest problem ustalenia odpowiedniej wielkosci opodatkowania i rozktadu
cigzarow podatkowych pomiedzy rozne podmioty opodatkowane, a w szczegol-
nosci wyboru pomig¢dzy stawkami proporcjonalnymi lub progresywnymi. Po-
wszechnie w wigkszosci krajow rozwinigtych uwaza si¢, ze opodatkowanie
sprawiedliwe opiera si¢ na progresji. Progresja traktowana jest obecnie przez
wielu autorow jako wyraz sprawiedliwosci podatkowejzo. Zasada rownosci
stworzona przez A. Smitha mimo odmiennej interpretacji w poszczegdlnych
panstwach otwiera prawie kazdy nowo budowany katalog zasad podatkowych.

Drugg sformutowang przez A. Smitha zasadg podatkowa, ale pierwsza
o charakterze technicznym — jest zasada pewnosci. Zgodnie z tg zasada wyso-
kos$¢ podatku, termin ptatnosci i sposob zaptaty powinny by¢ wyraznie i zrozu-
miale okreslone, co zapobiega dowolnosci w dziataniu aparatu skarbowego.
Zdaniem A. Smitha nieprzestrzeganie zasady pewnosci moze prowadzi¢ do
nadmiernego obcigzenia podatkowego lub do korupcji, gdyz podatnika oddaje
si¢ w moc poborcy podatkowego, ktory moze badz dotkliwie ,,0bcigzyé podat-
kiem niemitego sobie podatnika, badz tez pod grozba takiego obciazenia wymu-
si¢ dla siebie jakis podarunek”m. Wspdlczesna interpretacja zasady pewnosci
opodatkowania nie rozni si¢ od pierwowzoru. Obecnie takze umozliwiajgc pro-
wadzenie wieloletniej polityki finansowej 1 gospodarczej przez panstwo
i podatnikow, wskazuje si¢ na potrzebe stabilizacji norm podatkowych. Jednak
w wielu panstwach, nie wylaczajac takze naszego, system opodatkowania nale-
zy do najbardziej zmiennych™.

Wsrdd zasad wysuwanych przez A. Smitha nalezy wskazacé te, ktorg powi-
nien cechowaé si¢ kazdy dobry system podatkowy, a mianowicie zasad¢ do-
godnosci. Smith zwraca uwage na konieczno$¢ ustalenia odpowiednich warun-
kéw platnosci, tzn. aby podatek byt ptacony przez podatnika w najdogodniejszy
dla niego sposob.

Postulat dogodnosci adresowany byt do prawodawcy, ktory winien Sciagaé
podatki w czasie i w sposob dogodny dla podatnika. Obecnie natomiast zasada

' N. Gajl, Teorie podatkowe w swiecie, Wyd. PWN, Warszawa 1992, s. 142.
2'N. Gajl, op. cit., s. 143.

2L A. Smith, op. cit., s. 585.

22 C. Kosikowski, Prawo zarzgdzania gospodarkg narodowg, £.6dz 1984, s. 241.
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ta rozpatrywana jest nie tylko pod wzgledem dogodnos$ci podatnika, ale takze

aparatu podatkowego panstwa.

Zaktada si¢, ze panstwo powinno utrzymywac koszty realizacji podatkow
na mozliwie najnizszym poziomie, co wynika z czwartej sformulowanej przez
Smitha zasady tanio$ci opodatkowania. Po to, aby zasada ta byla respektowana
w prawie podatkowym zdaniem A. Smitha:

e podatek powinien by¢ tani w poborze, tzn. aby nie wymagat duzej liczby urzed-
nikow dla wymiaru i kontroli;

o konfiskaty i kary pieni¢zne naktadane na podatnikéw nie powinny ich rujnowac;

e dziatalnos¢ podatnikéw nie powinna by¢ poddawana zbyt czestym i ucigzliwym
kontrolom przez poborcow podatkowych;

e podatek nie powinien hamowaé przedsigwzig¢ gospodarczych ludnosci
i narusza¢ zrodta dochodu, z ktérego ptacone sa podatki. Z tezy tej wynika po-
stulat ochrony zZrodel podatkowych. Uszczuplenie lub zniszczenie zrodet po-
datkowych jest dziataniem niepozadanym i szkodliwym dla panstwa. Dlatego
tez uzasadniona jest ochrona dziatalnosci gospodarczej przynoszacej zysk,
zwickszajacej zatrudnienie, dajacej ptace, z ktorych placone sa podatki.
Ochrona zrédet podatkowych sformulowana przez Smitha stata si¢ przyczyna
do wyodrebnienia nowej zasady podatkowej, a mianowicie zasady ekono-
micznosci opodatkowania.

W obecnych realiach realizacja zasady tanio$ci opodatkowania przez wigk-
szos$¢ ustawodawstw jest bardzo trudna z uwagi na szeroko wymagany i rozbu-
dowany system obliczen udokumentowan i poboru podatkdw.

Wktad A. Smitha w doktryn¢ mysli podatkowej jest bardzo cenny i zna-
czacy. Wysuwane przez niego poglady stanowig bowiem filar dla formulowania
wspotczesnych zasad funkcjonowania systemu podatkowego.

Dobry system podatkowy powinien opiera¢ si¢ takze na zasadzie dotycza-
cej wewnetrznej 1 zewngtrznej spojnosci opodatkowania23. Zasade t¢ nalezy
rozpatrywa¢ na dwoch plaszezyznach. Pierwsza plaszczyzna dotyczy we-
wnetrznej spojnosci pomigdzy réznymi podatkami a ich konstrukcjg. Druga
zwigzana jest z koniecznoscig zewnetrznej synchronizacji systemu podatkowe-
go z innymi systemami finansowymi i polityka finansowa panstwa, jak rowniez
dotyczy potrzeby powiazan krajowego systemu podatkowego z systemami za-
granicznymi. Zasada synchronizacji podatkowej nabiera coraz wigkszego zna-
czenia, a jej wprowadzenie do systemu podatkowego i przestrzeganie przyczyni
si¢ do lepszej 1 szybszej harmonizacji polskiego systemu podatkowego z syste-
mami podatkowymi innych krajow.

Kolejng zasada, ktora powinna przesadzac¢ o prawidtowym systemie podat-
kowym, jest zasada zwigzana z ustawowa forma opodatkowania. Wymuszenie
ustawowej formy uchwalania podatkow znalazto swoje odzwierciedlenie w Kon-

2 N. Gajl, Systemy podatkowe, oplat i cel, studium poréwnawcze, Warszawa 1994, s. 538.
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stytucji zgodnie, z ktora naktadanie roznego rodzaju ci¢zaréw i powinnosci na
obywateli oraz podmioty prawne winno si¢ odbywac¢ w formie ustawowe;j.

Wiaczenie tej zasady do katalogu zasad podatkowych podkresli znaczenie
zasady rownosci, jasnosci i pewnosci opodatkowania.

Liczba zasad podatkowych, ktore wysuwane sg pod adresem dobrego sys-
temu podatkowego, jest bardzo duza i w poszczegolnych krajach odmiennie
interpretowana. Jednak w kazdym katalogu mozna znalez¢ klasyczne zasady
podatkowe, ktorych tresé, cho¢ po czg¢sci modyfikowana, moze by¢ wykorzy-
stana w r6znych realiach. Powszechnie obowigzujacy system podatkowy powi-
nien opiera¢ si¢ na kilku podstawowych kanonach podatkowych:

e podatki powinny by¢ rowne,

e wysokos¢ podatkéw powinna by¢ stabilna, a nie stanowi¢ kaprysu poborcy
podatkowego,

e podatki powinny by¢ tak zorganizowane, by ich $cigganie byto wygodne,

e podatki powinny by¢ ekonomiczne, czyli zebrana kwota powinna by¢ wyzsza
od kosztow jej Sciagnigcia,

e podatki powinny bezstronnie traktowac wszystkich podatnikow,

e podatki powinny by¢ zgodne z polityka panstwa,

e podatki nie powinny zniechgca¢ do cigzkiej pracy i przedsiqbiorczos’ciM.

1.4. KLASYFIKACJA PODATKOW

Polityka fiskalna panstwa wywiera decydujacy wplyw na sytuacj¢ finan-
sowg firm i obywateli, przede wszystkim za posrednictwem systemu podatko-
wego, ktory przejmuje z reguly znaczng czgs¢é przychoddéw przez nie osigga-
nych. Istotne znaczenie przy podejmowaniu decyzji finansowych ma zatem
znajomos¢ systemu podatkowego, a takze tendencji zmian w tej dziedzinie®.

Klasyfikacja wigze si¢ z systematyka podatkéw wyodrgbnionych w po-
krewne rodzajowo grupy na podstawie okreslonego kryterium.

We wspotczesnym systemie podatkowym funkcjonuje wiele podziatow
podatkow, ktore charakteryzuja stany faktyczne i prawne, tj. przychdd, dochod,
majatek, konsumpcj¢. Do najczesciej stosowanych nalezy zaliczy¢ klasyfikacje
wedtug nastepujacych kryteriow:

1. Ze wzgledu na sposob podziatu dochodéw podatkowych:
podatki panstwowe,
podatki samorzadowe,
podatki wspdlne.
2. Z punktu widzenia stosunku do zrdédia podatku:
podatki bezposrednie,
podatki pos'rednie26

* G. Whitehead, Ekonomia, Wyd. Zysk i S-ka, Poznan 1996, s. 476.
3 W. Bien, Zarzqdzanie finansami przedsiebiorstwa, Difin, Warszawa 1998, s. 27.
% E, Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, t. 11, Warszawa 2000, s. 23.
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3. Ze wzgledu na przedmiot opodatkowania:
podatki przychodowe,
podatki dochodowe,
podatki majatkowe,
podatki od wydatkéw (konsumpcyjne).
4. Ze wzgledu na wiasciciela przedmiotu opodatkowania:
podatki realne,
e podatki personaln627.

Najprostszy jest podziat na podatki panstwowe (centralne) i samorzadowe
(lokalne). Kryterium to informuje, jakie podatki zasilajg szczebel centralnych
wladz publicznych, a jakie sa domena wladz lokalnych. Zaréwno panstwo, jak
i samorzad majg wilasne i odrgbne zrodta dochodow podatkowych. Do grupy
podatkow panstwowych nalezy zaliczy¢ migdzy innymi: podatek dochodowy
od o0séb fizycznych i prawnych, podatek od towarow i ustug, podatek akcyzo-
wy, podatek od gier. Podziat podatkow na samorzadowe ma swoje umocowanie
w ustawie o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegozg, zgodnie z ktora
podatkami lokalnymi sg migdzy innymi: podatek od nieruchomosci, rolny, le-
$ny, od $rodkéw transportowych, od spadkow i darowizn, od dziatalno$ci go-
spodarczej osob fizycznych optacany w formie karty podatkowej. Podatki od
nieruchomosci stanowig trzon lokalnego systemu podatkowegozg. W nauce
finanséw nie sformutowano nie tylko definicji podatkow lokalnych, lecz nie
podano w miarg jednolitej ich koncepcji30. Podatki samorzadowe (lokalne) zasi-
lajg budzety lokalne i sg w pewnym zakresie ksztalttowane przez organy wladzy
lokalnej. Ponadto samorzad ma okreslony procentowo udzial w podatkach, sta-
nowigcych dochod budzetu panstwa. Kryterium zwigzane z podzialem docho-
dow wynika z wlasnosci podatkoéw 1 jest $cisle zwigzane z podmiotem upraw-
nionym do ich naktadania oraz poboru.

Podziat na podatki bezposrednie i posrednie nawigzuje do zrodta opodatko-
wania 1 zwigzku migdzy cigzarem podatkowym a ponoszacym go podatnikiem.
Istotny jest w tym podziale stosunek podatku do zrodta dochodu. Podatki bezpo-
srednie to podatki, w przypadku ktorych istnieje precyzyjnie okreslona zalezno$é
pomigdzy placonym podatkiem, tj. rodzajem podatku, jego wysokoscia, trybem
placenia, a podatnikiem. Jezeli przedmiotem podatku jest dochod lub wielkosé

*" A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczpospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne,
Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz 2000, s. 32.

* Ustawa z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
(Dz.U. nr 203, poz. 1966).

¥ W. Nykiel, Podatki lokalne. Aspekty prawnoporéwnawcze, [w:] System podatkowy.
Zagadnienia teoretycznoprawne, Acta Universitas Lodziensis Folia Insidica, 1992,
nr 54, s. 173.

% B. Brzezifiski, Konsekwencje prawotwércze rad narodowych w dziedzinie podatkéw
i optat, Torun 1989, s. 55.
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zblizona do dochodu, to podatek taki mozna okresli¢ jako bezposredni, bezpo-
srednio trafiajacy w zrodlo. Podatki bezposrednie sg obliczane na podstawie in-
dywidualnego dochodu lub majatku. Nie odznaczaja si¢ cechg przerzucalnosci, co
sprowadza si¢ do niemozno$ci przeniesienia przez podatnika ekonomicznego
cigzaru podatku na osobg trzecia,31. Z reguly przyjmuje si¢, iz do grupy podatkow
bezposrednich zalicza si¢ podatki dochodowe i majatkowe.

Podatki dochodowe charakteryzuje to, ze przedmiotem opodatkowania jest
dochod rozumiany jako nadwyzka przychodoéw nad kosztami ich uzyskania.
Oznacza to, ze podatki dochodowe wyrazaja sume przychodow netto, uzyska-
nych w okreslonym czasie z poszczegdlnych zrodet. Uwzglednienie kosztow
uzyskania przychodu stwarza przestanki do respektowania zdolnosci ptatniczej
konkretnego podatnika. Podatki dochodowe traktowane sg jako forma sprawie-
dliwego, bezposredniego opodatkowania samego zrédta dochodu podatnika.
W obowigzujacym systemie podatkowym do bezposrednich podatkéw docho-
dowych nalezy zaliczy¢ przede wszystkim podatek dochodowy od 0séb fizycz-
nych oraz podatek dochodowy od 0s6b prawnych.

Podatki majatkowe obcigzaja caty majatek lub jego sktadniki, a takze przy-
rost majatku. Moga by¢ rozpatrywane wedhug kryterium ekonomicznego
i prawnego~. W sensie prawnym podatek jest majatkowy, gdy jego konstrukcja
prawna (przedmiot podatku i jego podstawa) dotyczy posiadania majatku lub
jego sktadnikoéw, zbycia lub nabycia, a takze przyrostu majatku. W ujeciu eko-
nomicznym podatek ma charakter majatkowy, jezeli zrodlem jego zaptaty jest
majatek. Ponoszenie cigzaru ekonomicznego wyraza si¢ w przejeciu czgsci lub
cato$ci majatku, a dokladniej — czesci lub catosci wartosci maj qtku33. Podatki,
ktore ptacone sa z majatku, okresla si¢ mianem realnych. Podatki majatkowe
ptacone z dochodu majg natomiast charakter nominalny. Przedmiotem opodat-
kowania w podatkach majgtkowych moze by¢ posiadanie majatku, wzrost jego
wartosci, nabycie lub zbycie praw majatkowych. Niekiedy podatki majatkowe
moga uwzglednia¢ stosunki osobiste podatnika. Przyktadem jest tu podatek od
spadkow 1 darowizn, ktorego wysokos¢ zalezy nie tylko od wartosci nabytego
prawa majatkowego, lecz rowniez od stosunku osobistego taczacego nabywcee
ze zbywcg prawa maj qtkowego”. Grupa podatkoéw majatkowych ma charakter
niejednorodny podmiotowo, przedmiotowo i1 konstrukcyjnie.

W niektorych krajach podatki majatkowe dotycza takze opodatkowania zy-
sku ptynacego z kapitatu, dywidend, bonow, akcji i obligacji. Wspotczesne
ustawodawstwo posungto si¢ znacznie dalej. Przy ustalaniu podatkow od nieru-

1 E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe..., op. cit., s. 24.

** H. Litwinczuk, Podatki majgtkowe, System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 111,
Wroctaw — Warszawa — Krakow — £.6dz 1985, s. 333.

* A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta,
Warszawa 1996, s. 206.

* A. Komar, Systemy podatkowe krajéw Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 1996,
s. 78.
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chomosci, mimo iz nadal opieraja si¢ one na stosunkowo tatwo wymiernych
sktadnikach majatku, sa uwzglednione czynniki wskazujace zar6wno na wiel-
ko$¢ majatku czy dochodu, jak i na osobistg sytuacje finansowa podatnika czy
charakter dziatania. W ten sposob podatki od nieruchomosci stracity swoj ty-
powo rzeczowy charakter, nabierajac charakteru rzeczowo-osobowego i gospo-
darczego35. W Polsce do kategorii podatkéw majatkowych zalicza si¢ podatek
od nieruchomosci, podatek rolny, podatek od spadkow i darowizn.

Podatki posrednie obcigzaja podatnikow, nie pozostajac w $cistym zwigzku
z ich sytuacja dochodowa i majatkowa. Pobierane sa przy dokonywaniu wydat-
ku, co oznacza, ze tylko w sposob posredni zwigzane sg z istnieniem dochodu
kupujacego. Traktowane sg jako podatki ukryte, a cigzary ponoszone przez po-
datnikoéw sa anonimowe

Podatki posrednie umozliwiajg przeniesienie przez podatnika ekonomicz-
nego ci¢zaru podatku na osobe¢ trzecig, np. przez doliczenie podatku do ceny.
Opodatkowanie posrednie dotyczy dochodu zuzywanego na zakup dobr i ustug.
Podatki te z reguly wliczane sg w cen¢ towaru lub ushugi. Dlatego zrédto podat-
ku jest pewne i uniemozliwia uchylanie si¢ od ponoszenia ci¢zaru podatkowe-
go. Wsrod podatkow posrednich najczesciej wymienia si¢ podatki od wydatkow
(konsumpcyjne) i przychodowe.

Zrodtem podatkéw konsumpeyjnych jest dochod wydatkowany37. Przed-
miotem opodatkowania w podatku konsumpcyjnym jest produkt, towar lub
$wiadczenie (ustuga). Przy opodatkowaniu wydatkow czgsto jest tak, ze usta-
wowo zobowigzanym do zaptaty podatku jest inny podmiot niz podmiot fak-
tycznie ponoszacy materialnie ci¢zar opodatkowania. Z reguly przy podatkach
konsumpcyjnych formalnie ptaci je wytworca lub handlowiec, a w rzeczywis-
tosci ich cigzar ponosi nabywca towaru lub ustugi, gdyZ sa one optacane wraz
z ceng. W Polsce przyktadami typowych podatkéw konsumpcyjnych sa podatek
od towarow 1 ustug oraz podatek akcyzowy.

Podatki przychodowe sa $wiadczeniami, ktore obcigzaja wszystkie przy-
chody z okreslonego przedmiotowo zrédla osiggane przez dany podmiot, na-
pltywajace wzglednie regularnie w okreslonym czasie, bez uwzglednienia kosz-
tow ich uzyskania. Zrédtem przychodu moze byé dziatalnos¢ wytworcza, han-
dlowa lub ustugowa. Podstawa opodatkowania jest z reguty suma naleznos$ci
uzyskanych z tytulu okreslonej dziatalnosci podlegajacej opodatkowaniu. Po-
datki od przychodow skierowane sg na zrodto przynoszace okreslone wartosci,
nie uwzgledniajac przy tym konkretnej sytuacji platniczej osoby uzyskujacej
owe przychody. W grupie podatkéw przychodowych najczesciej ujmuje si¢
podatek od towarow i ustug oraz podatek od gier.

3 'W.A. Gorham (red.), Property Tax Reform, Washington 1973, s. 1.

%S, Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2000,
s. 213.

37 J. Jaskiewiczowa, Podatki konsumpcyjne, System instytucji prawno-finansowych PRL,
Warszawa, s. 392.
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Ze wzgledu na wiasciciela przedmiotu opodatkowania podatki mozna po-
dzieli¢ na realne i personalne. Podatki realne nie uwzgledniajg szczegdlnych
okolicznosci wystgpujacych po stronie podatnika, tzn. takich, ktére indywidua-
lizowalyby wymiar podatku. Z reguly podatki realne uiszczaja wiasciciele lub
posiadacze okreslonych rzeczy. Typowym podatkiem realnym jest podatek od
nieruchomosci. Przeciwienstwem podatkow realnych sa podatki personalne,
ktore uwzgledniaja w swej konstrukcji osobistg sytuacj¢ podatnika. Nalezy do
nich przede wszystkim podatek dochodowy od 0sob fizycznych.

1.5. WPLYW PODATKOW NA SYTUACJE SPOLECZNO-
-GOSPODARCZA KRAJU

Przeksztalcenia spoteczno-gospodarcze zachodzace w naszym kraju zmie-
niaja warunki funkcjonowania i wymuszaja nieustanne poszerzanie wiedzy
z zakresu szeroko pojetych finansdéw, rachunkowosci oraz roéznych dziedzin
prawa. To wilasnie dzicki nowym aktom prawnym, tworzeniu nowych instytucji
finansowych, reorganizacji samorzadu terytorialnego mogly nastapi¢ istotne
zmiany w warunkach funkcjonowania polskich podmiotow gospodarczych38.
Konkurencja w dobie globalizacji, dotyczy nie tylko przedsigbiorstw, ale takze
— a moze przede wszystkim — panstw, a wiec i poszczegdlnych systemoéw po-
datkowych. System podatkowy jest bowiem jednym z istotnych determinantow
decyzji biznesowych, w tym w szczegolnosci tych dotyczacych miejsca loko-
wania nowych inwestycji.

Poczawszy od wczesnych lat 90. polski system podatkowy przechodzi
stopniowg reforme. Intencjg jest, aby system ten zachgcal do inwestowania
w Polsce oraz, w konsekwencji, do tworzenia nowych miejsc pracy. Na reforme
systemu podatkowego natozony zostat proces dostosowawczy prawa polskiego
do prawa Unii Europejskiej. Zaowocowato to harmonizacja naszego prawa po-
datkowego z prawem unijnym”.

Jest oczywistym, ze obywatele nie lubig placi¢ podatkow. Nie lubig, az tak
bardzo, ze wysokie podatki prowadzg do obnizania checi do pracy. Teoretycz-
nie wyzsze podatki obnizajg wzgledny koszt ,,niepracowania”, tj. wigkszy poda-
tek zmniejsza r6znic¢ migdzy zyskiem z ,,pracowania” i ,,niepracowania”. Moze
to sktoni¢ niektorych podatnikow do rezygnacji z podjecia jakiejkolwiek pracy.

Innym waznym skutkiem wysokich podatkoéw jest wzrost checi do unika-
nia ich ptacenia. Wysokie podatki sprawiaja, ze osoby o duzych dochodach —
np. przedsicbiorcy, gwiazdy filmowe i inni ludzie sukcesu — zmieniaja kraj
pobytu, wybierajgc takie kraje, gdzie podatki sg nizsze. Jeszcze innym efektem
wysokich podatkoéw jest ucieczka w szarg strefe ekonomii. Przy zbyt wysokich

* B. Kotosowska, M. Dynus, J. Patyk, Konkurencyjnos¢ polskiej gospodarki wobec
procesu integracji europejskiej, Torun 2006, s. 9.

¥ Marciniuk i Wspolnicy, System podatkowy, Spétka Doradztwa Podatkowego,
http:\\www.mip.com.pl
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podatkach ludzie uznaja za racjonalne unikanie ich ptacenia, nawet przy znacz-
nym ryzyku poniesienia kary w przypadku wykrycia oszustwa. Coraz czgsciej
podatnicy zaczynaja si¢ tez zastanawia¢ nad problemem oceny slusznosci czy
sprawiedliwosci podatkow. Wazna jest ocena proporcji poziomu pobieranych
podatkow i1 poziomu ushug §wiadczonych przez panstwo. Kiedy podatnik widzi,
ze za jego podatki minister organizuje wystawne bankiety, urz¢dnik rozbudo-
wuje kwestionariusze podatkowe, a on z powodu wzrostu zagrozenia przestep-
czo$cig boi si¢ wyjs¢ na ulice, a gdy zachoruje, musi czekac na wizyte u lekarza
w ogromnych kolejkach, to nic dziwnego, ze ma poczucie niesprawiedliwej
wymiany miedzy sobg a panstwem. U wielu podatnikéw narasta przekonanie,
ze obcigzenia podatkowe sg za duze w stosunku do otrzymywanych w zamian
od panstwa ustug

W Polsce podatki od kilkunastu lat podnosi si¢ nieustajaco, wigc faktycz-
nie trudno jest empirycznie udowodnié, ze ich obnizka rzeczywiscie przyczynia
si¢, chociazby do szybszego wzrostu gospodarczego czy tez zmniejszenia bez-
robocia. Nalezy przypuszczaé, ze podwyzka podatkow nie przyczynia si¢ do
szybkiego rozwoju kraju, gdyz im wyzsze podatki, tym wolniejszy rozwoj. Gdy
wprowadza si¢ nowe podatki, a stare podnosi, trzeba liczy¢ si¢ z nieprzyjem-
nymi konsekwencjami dla gospodarki i spoteczefistwa. Mozna udowodni¢ jed-
nak, ze podatki majg kluczowe znaczenie dla bogactwa narodow. Wystarczy
poda¢ przyktad Standéw Zjednoczonych, gdzie ekonomista Daniel Mitchell
udowodnit, ze wysokosci podatkow stanowych miaty wptyw na rozwdj gospo-
darczy i na towarzyszace temu migracje ludnosci. W osmiu stanach, w ktorych
nie bylo podatku dochodowego, czyli w Nevadzie, New Hampshire, Potudnio-
wej Dakocie, Tennessee, Texasie, Waszyngtonie i Wyoming, procentowy
wzrost dochodu osobistego byt o 15% wyzszy niz w tych stanach, w ktérych
podatki dochodowe byly najwyzsze. Co wigcej, wlasnie te stany, ktore nie mia-
ly podatku dochodowego, omingta recesja z poczatku lat 90. Gdy wigkszos¢
stanow borykata si¢ z depresja 1 dziurami budzetowymi, w tych o$miu nie tylko
nie zanotowano objawow spowolnienia, ale wrecz przeciwnie. Recesja w nich
w ogole nie miata miejsca. Pete Wilson — 6wczesny gubernator Kalifornii —
probowat ratowa¢ w 1990 roku sytuacj¢ podwyzszeniem podatku dla najbogat-
szych, myslac, ze w ten sposob zdola zatata¢ dziur¢ w budzecie. Efekt byt jed-
nak taki, ze recesja zostata poglebiona, a bogacze czym predzej wyprowadzili
si¢ do bardziej przychylnych im stanow. Z kolei majacy t¢ samg stopeg podat-
kowa co Kalifornia stan Michigan dokonat wéwczas z inicjatywy gubernatora
Johna Englera doktadnie odwrotnej operacji. Podatek dochodowy obnizono,
dzieki czemu Michigan o wiele szybciej podniosto si¢ z zapasci niz Kalifor-
nia”". Ciekawostka jest fakt, ze spora cz¢$¢ Amerykanow w obliczu zblizajacej

“°T. Tyszka, Reakcje ludzi na wysokie podatki, Internetowy magazyn zwolennikow
wolnego rynku, http:\\ www.kapitalizm.republika.pl
s, Moore, Governors and Drunken Sailors, ,,National Review” 2002/6.



23

si¢ podwyzki podatkéw migruje wraz z rodzinami i swoimi firmami do sagsied-
nich stanéw, w ktorych podatki pozostajg bez zmian lub sa obnizane™

Europejskim krajem, w ktorym zdano sobie spraweg, ze podatki maja
wplyw na poziom rozwoju i wzrostu gospodarczego jest Irlandia. Jeszcze do
niedawna byl to kraj typowo rolniczy. To wtasnie tam swe siedziby i fabryki
maja najwigksze firmy komputerowe $wiata, np. Intel, Microsoft czy IBM. Jed-
ng z prostych przyczyn tego, ze Swiatowe giganty wybierajg wlasnie ten kraj
jest podatek liniowy. Jest on zaréwno dla firm, jak i Irlandczykow gtownym
bodzcem do inwestowania na tym terenie. Przyrost PKB w ostatnich latach
w Irlandii w granicach 10% byl mozliwy tylko dlatego, ze sprzyjal temu zdrowy
system gospodarczy oraz klimat podatkowy. Naptyw kapitalu na Zielong Wy-
sp¢ zwigzany jest z dogodnymi warunkami ekonomicznymi tam panujgcymi,
a przede wszystkim z funkcjonowaniem podatku liniowego.

Istnieje zwiazek przyczynowo-skutkowy miedzy filozofig spoteczng
i gloszonymi hastami politycznymi a sposobem funkcjonowania spoteczenstwa,
zachowaniami poszczegodlnych jego cztonkow i catych grup spotecznych oraz
stanem gospodarki. Jesli gtosimy jakas ideg, to nie mozemy si¢ dziwic¢ skutkom,
ktore ona wywotuje . Tak samo kazdy podatek wywiera bezposredni wptyw na
alokacj¢ zasobow w gospodarce i jest zrodtem tak zwanego efektu akcyzowego.
Jezeli cos opodatkowujemy, to z definicji tego czegos jest mniej. Gdy opodat-
kowujemy dochéd, zmniejszamy go, o czym przekonuje si¢ kazdy, kto bezpo-
$rednio rozlicza si¢ z fiskusem. Gdy opodatkowujemy oszcze¢dnosci, to tez jest
ich mniej — a w konsekwencji ilo$¢ kapitatu dostepnego na rynku jest mniejsza.
Panstwo zabiera podatnikom t¢ cze$¢ dochodow, ktdra moglaby zostaé przez
nich zaoszczgdzona i przeznaczona na finansowanie rozwoju gospodarczego.
Zas$ rzad przechwytujacy pieniadze podatnikow kieruje si¢ w swoich decyzjach
najczesciej kryteriami politycznymi i1 finansuje te przedsigwziecia, ktore maja
szanse uzyska¢ najwigkszy poklask klienteli wyborczej, rokujac najwigksza
»polityczng stope zwrotu” . Gdy bezposrednio opodatkowujemy kapitat, tez
jest go mniej, albowiem kapitat wybiera takie miejsca inwestycji, w ktorych
fiskus nie jest nadmiernie zachtanny, a spodziewane zyski sg najwyzsze. Jesli
zmniejsza si¢ ilo$¢ kapitatu, ktorym mozna finansowac inwestycje, to ilo$¢ in-
westycji zostaje ograniczona. Mniejsze inwestycje z kolei to zmniejszenie ilosci
pracy dostepnej na rynku. Gdy dodatkowo opodatkowujemy t¢ prace, jest jej
jeszcze mniej. Mniej pracy oznacza wigksze bezrobocie, a w konsekwencji
mnigjszy popyt wewngtrzny. Jesli rownoczesnie opodatkowujemy konsumpcje
(VAT, clo, akcyza), to popyt zmniejsza si¢ jeszcze bardziej. W konsekwencji

> P. Tobota-Pertkiewicz, Prawda o podatkach, Internetowy magazyn zwolennikow
wolnego rynku, http:\\ www kapitalizm.republika.pl

# R. Gwiazdowski., Podatki majq konsekwencje, Internetowy magazyn zwolennikow
wolnego rynku, http:\\ www kapitalizm.republika.pl

* R. Gwiazdowski., Podatki majq konsekwencje, Internetowy magazyn zwolennikow
wolnego rynku, http:\\ www kapitalizm.republika.pl
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zmniejsza si¢ produkcja, na ktorg brakuje zapotrzebowania, a zatem zmniejsza
si¢ jeszcze bardziej zapotrzebowanie na site¢ roboczg i1 jeszcze bardziej rosnie
bezrobocie. Tempo wzrostu gospodarczego maleje. Dochody budzetu spadaja,
a pogarszajaca si¢ sytuacja rodzi presj¢ spoleczng na zwigkszenie wydatkow
socjalnych — a wigc wydatki budzetu rosng. Rosnie tez deficyt budzetowy, kto-
rego sfinansowanie pochtania coraz wigksza czg¢s¢ i tak zbyt niskich oszczgdno-
sci. Sprawia to, ze mimo spadajacej inflacji stopy procentowe sa nadal wysokie
— koto przyczyn i skutkdw si¢ zamyka, stagnacja gospodarcza przybiera na sile.
Jak mozna zauwazy¢, podatki maja swoje konsekwencj e®. Dlatego tak wazne
jest, aby umiejetnie i odpowiednio do sytuacji spoteczno-gospodarczej uksztat-
towac system dochodoéw podatkowych.

W obliczu nasilajacej si¢ konkurencji wynikajacej z globalizacji Polska po-
trzebuje radykalnych zmian w systemie podatkowym wspierajacym przedsig-
biorczos¢. W Polsce trwa obecnie dyskusja na temat efektywnosci wydatkow
publicznych. Niezaleznie od jej rezultatow, na kilka najblizszych lat wielkos$¢
dochodéw podatkowych jest zdeterminowana z jednej strony przez wysoki de-
ficyt i dlug publiczny, a z drugiej strony przez §wiadomosc¢, ze wzrost obcigzen
podatkowych niekorzystnie wptynie na tempo rozwoju gospodarczego. Dlatego
powinno si¢ dazy¢ do zmniejszenia obcigzen podatkowych obywateli mierzo-
nych udziatem podatkéw w dochodach. Dyskusja wokot reformy podatkowe;j
powinna si¢ wigc toczy¢ nie wokot kwestii wysokosci (stawek) podatkow, ale
wokot problemu, w jaki sposob zgromadzi¢ okreslone wplywy do budzetu.

Funkcjonowaniu systeméw podatkowych nieodtacznie towarzyszy realiza-
cja dwoch celow — fiskalnego i pozaﬁskalneg046. Od systemu podatkowego
oczekuje si¢ przede wszystkim wypetniania funkcji fiskalnych, gdyz temu stu-
zy¢ powinny podatki. Funkcje spoteczne (redystrybucja) czy propagowanie
pewnych dzialan gospodarczych nalezy realizowa¢ innymi efektywniejszymi
narzgdziami. Obecnie w wigkszosci krajow (w tym 1 w Polsce) systemy podat-
kowe realizuja rowniez funkcje pozafiskalne. Panstwa UE, jak i inne kraje
OECD stosuja réznorodne ulgi w systemie podatkowym, w tym w podatkach
dochodowych. Jednakze, z drugiej strony, zauwazalna jest tendencja do ograni-
czania pozafiskalnych zadan systemu podatkowego. Zmiany w systemie podat-
kowym powinny okresli¢ optymalng struktur¢ dochodéw podatkowych oraz
parapodatkowych, a w odniesieniu do poszczegdlnych podatkow okresli¢ prze-
de wszystkim bazg¢ podatkowa i wysokos¢ stawek. Nastepnie nalezy przystapic
do prac legislacyjnych, zwracajac duza uwage na prostotg, jednoznacznosé
i przejrzystos¢ tworzonego prawa. Istotne znaczenie ma réwniez promowanie

* R. Gwiazdowski, Podatki majg konsekwencje, Internetowy magazyn zwolennikow
wolnego rynku, http:\\ www kapitalizm.republika.pl

* A. Krajewska, Podatki — Unia Europejska, Polska, kraje nadbaltyckie, PWE,
Warszawa 2004, s. 48.
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takich rozwigzan w mechanizmie ustalania i pobierania podatku, ktore beda jak
najmniej ucigzliwe dla podatnika47.

1.6. PODSUMOWANIE

Kazdy zwigzek publiczno-prawny (panstwo, gmina) dba o okreslenie zro-
det i form dochodow budzetowych w celu zdolnosci do petienia przezen funk-
cji fiskalnych i pozafiskalnych. Dlatego odpowiednio uksztaltowana konstruk-
cja podatku powinna by¢ wyrazem koncepcji co do pozycji, znaczenia i roli,
jaka dany podatek ma odegra¢. Wyjasnienie rodzajow podatkow i ich elemen-
tow konstrukcyjnych pozwala na zrozumienie zakresu ingerencji panstwa
w sfer¢ podziatu dochodu i uzmystawia podatnikowi jego wktad w realizacje
wybranych koncepcji spoteczno-politycznych. Poszczegoélne podatki (w tym
podatek od nieruchomosci), mimo iz maja odrgbna specyfike, charakter i uwa-
runkowania, realizujg okreslone idee, pozyskiwane sg przede wszystkim w celu
pokrycia wydatkéw publicznych. Z uwagi na to ich ksztalt, pozycja, znaczenie
oraz funkcje, jakie powinny spetniac¢, nie mogg by¢ przypadkowe.

Od dobrze skonstruowanego systemu podatkowego wymaga si¢ przede
wszystkim, aby:

e wspieral rozw0] gospodarczy, tzn. zeby zachecat do inwestowania, innowacji
i tworzenia miejsc pracy,

e zapewnial okreslone i stabilne dochody podatkowe przy mozliwie matych nega-
tywnych konsekwencjach dla gospodarki,

e spotecznie akceptowalnie rozktadat obcigzenia podatkowe,

e byl przyjazny, przejrzysty, prosty48.

" Ministerstwo Finansow, Strategia podatkowa, Warszawa 2004.
48 7
Ibidem.
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2. GENEZA PODATKU OD NIERUCHOMOSCI
ORAZ JEGO KONSTRUKCJA PRAWNA

2.1. GENEZA PODATKU OD NIERUCHOMOSCI W POLSCE

Podatek od nieruchomosci nalezy do obciazen o dlugich tradycjach fiskal-
nych. Rodzaj tego opodatkowania wywodzi si¢ z okresu, gdy posiadanie majat-
ku stanowito widoczny przejaw bogactwa. Jako podatek gruntowy znany byt
juz w starozytnosci pod nazwa ,fugatio”. Nakladany byt na majatki rolne na
podstawie szacunku ich wartosci. W okresie sredniowiecza podatki od nieru-
chomosci naktadane byty na domy i inne zabudowania w zaleznosci od liczby
kominow, okien i drzwi. W Polsce, w dobie Piastow, podatek od nieruchomosci
funkcjonowat jako tak zwane ,,podworowe”49, czyli czynsz za place, na ktorych
budowano domy. W po6zniejszym okresie optat¢ za dom stanowito ,,podymne”,
dzielac dymy miejskie i wiejskie na wiele kategorii, w zalezno$ci od rodzaju
zabudowan i ich potozenia. Podatek od nieruchomosci wystepowat takze w XI1X
w. 1 w pierwszej polowie XX w. jako tak zwany ,,podatek domowy”. Funkcjo-
nowatl réwniez w okresie II Rzeczypospolitej, gdzie byl podatkiem panstwo-
wym. Zostal on okreslony w rozporzadzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej
z dnia 17 czerwca 1924 roku o wymiarze i poborze panstwowego podatku od
nieruchomosci w gminach miejskich oraz od niektorych budynkéow w gminach
wiejskich™.

Przedmiot podatku w gminach miejskich stanowily: domy mieszkalne
z nalezacymi do nich zabudowaniami gospodarczymi, ogrodami i sadami, po-
dworzami, fabryki, teatry, taznie, budowle polozone na gruntach miejskich oraz
place zajete na przedsiebiorstwa handlowe i sktady towarowe. W gminach wiej-
skich przedmiotem podatku byly budynki o charakterze dochodowym lub za-
robkowym, niezwigzane z produkcjg rolng. Podstawg wymiaru podatku, w mysl
rozporzadzenia, byto komorne ustalone przez ustawe o ochronie lokatorow lub
wartos¢ czynszowa wynajetej nieruchomosci. Poborem podatku na obszarze
gmin miejskich zajmowat si¢ magistrat, a poza obszarem tych gmin wydziat
powiatowy przy pomocy zarzadéw gmin wiejskich. Od 1933 roku wymiarem
i poborem podatku zajmowaly si¢ urzedy skarbowe. W konstrukcji podatku od
nieruchomosci uwzgledniono takze zwolnienia od podatku, ktore dotyczyty:
nieruchomosci panstwowych oraz prywatnych zajmowanych bezptatnie na uzy-
tek panstwa i1 zwigzkow komunalnych, nieruchomosci prawnie uznanych
zwigzkoéw 1 instytucji wyznaniowych, naukowych i oswiatowych, dobroczyn-
nych izwigzkéw komunalnych, jezeli nie przynosity dochodu z wynajmu.
Zwolnieniu podlegaty takze budynki kolei prywatnych, nie przynoszace docho-

¥ M. Czochanski, Podymne, czyli powrét do przysziosci, Wycena nr 2 (31), 1997, s. 16.

%% Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17.06.1924 roku o wymiarze
i poborze panstwowego podatku od nieruchomo$ci w gminach miejskich oraz od
niektorych budynkéw w gminach wiejskich (Dz.U. RP nr 51, poz. 523).
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doéw z wynajmu, budynki nie zamieszkane z powodu ztego stanu lub nie uzyt-
kowane przez zaktad handlowy lub przemystowy, budynki nieprzynoszace wig-
cej niz 25 ztotych komornego rocznie. Zwolnione z podatku byly takze domy
mieszkalne i przemystowe (na gruntach gmin miejskich) zwigzane z produkcja
rolng oraz nieruchomosci korzystajace z ulg dla nowo wznoszonych budowli.

Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 stycznia 1936 roku o podat-
ku od nieruchomogci’’ byl kolejnym etapem rozwoju polskiego podatku od
nieruchomosci. Dekret rozgraniczal podatek gruntowy zwigzany z gospodarkg
rolng od podatku od nieruchomosci. Zgodnie z dekretem przedmiotem podatku
od nieruchomosci w gminach miejskich byly réznego rodzaju nieruchomosci
z wylaczeniem gruntdow nie zabudowanych o powierzchni ponad 5000 m’,
uzytkowanych jako pola uprawne, taki, pastwiska, sady, ogrody oraz grunty
znajdujace si¢ pod lasami i wodami uzytkowanymi dla celow hodowli ryb albo
ryboldwstwa. W gminach wiejskich przedmiot podatku stanowity budynki
z nalezacymi do nich budowlami ubocznymi, placami i podworzami niezwigza-
ne z gospodarstwem rolnym, ogrodniczym lub lesnym uzywane w calosci lub
czgsci na podstawie umowy najmu. Opodatkowaniu podlegaly réwniez budynki
z nalezagcymi do nich budowlami ubocznymi, podwdrzami i placami zwigzane
z gospodarstwem rolnym, lesnym lub ogrodniczym, uzywane na podstawie
umowy dzierzawy, ktorej przedmiotem sg wytacznie budynki, a nie gospodar-
stwa jako calo$¢. Za podstawe wymiaru podatku w roku podatkowym (roku
kalendarzowym) stuzyt czynsz z tytulu najmu lub dzierzawy nalezny za rok
poprzedzajacy rok podatkowy. Dla nieruchomosci lub ich czesci niebedacych
przedmiotem najmu lub dzierzawy, za podstawe opodatkowania przyjmowano
warto$¢ czynszowa, ustalang w wysokos$ci czynszu, jaki zostalby uzyskany
w razie wynajecia. Dla budynkow z nalezacymi do nich budowlami ubocznymi,
placami i podwoérzami oraz dla gruntdw niezabudowanych, dla ktérych nie
mozna bylo ustali¢ czynszu lub wartosci czynszowej, podstawg opodatkowania
byta wartos¢ obiegowa. Wartos¢ ta ustalana byla na podstawie cen ptaconych za
takie same Iub podobne nieruchomosci w roku poprzedzajacym rok podatkowy.
W przedsigbiorstwach prowadzacych ksiggi handlowe warto$cia obiegowa byta
natomiast wartos¢ ujmowana w bilansie za ostatni okres operacyjny, poprzedza-
jacy rok podatkowy. Stawki podatku wahaty si¢ od 8 do 12%. Owcze$nie poda-
tek od nieruchomosci stanowit dochéd budzetu panstwa, jednak zwiagzki samo-
rzadu terytorialnego byty uprawnione do poboru na swoja rzecz dodatku do
tego podatku. Maksymalne stawki dodatku do panstwowego podatku od nieru-
chomosci okreslane byly okdlnikami Ministra Spraw Wewnetrznych. Na liscie
zwolnien od podatku znajdowaly si¢ nieruchomosci stanowigce wlasno$¢ Skar-
bu Panstwa, zwigzkéw samorzadowych i migdzykomunalnych, instytucji ubez-
pieczen spolecznych, instytucji o§wiatowych i1 dobroczynnych, jezeli nie przy-
nosity dochodu, grunty pod drogami i torami kolejowymi, szpitale itp.

! Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14.01.1936 roku o podatku od
nieruchomosci (Dz.U. RP nr 3, poz. 14).
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Podatek od nieruchomosci funkcjonujacy w okresie II Rzeczypospolitej
charakteryzowat si¢ elementami podatku przychodowego, gdyz nawigzywat do
wplywow wynikajacych z posiadania danej nieruchomosci.

Kolejnym aktem prawnym, regulujacym funkcjonowanie podatku od nie-
ruchomosci po wojnie, byt dekret z dnia 20 marca 1946 roku o podatkach ko-
munalnychsz. Konstrukcja podatku ujeta w tym dekrecie zblizona byta do tej
z dekretu obowigzujacego w 1936 roku, z tym ze nowy podatek od nieruchomo-
$ci zostal w pelni przekazany na rzecz samorzadu terytorialnego. Komunalny
charakter podatku od nieruchomosci utrzymywat si¢ do 1950 roku, kiedy znie-
siono podziat administracji publicznej na rzadowa i samorzadowa.

Zgodnie z ustawg z dnia 26 lutego 1951 roku o podatkach ‘[erenowych53
opodatkowaniu podlegaly grunty i budynki niezwigzane z gospodarstwem rol-
nym lub uzywane na cele nierolnicze. Podstawa opodatkowania dla budynkow
bedacych przedmiotem najmu lub dzierzawy byt czynsz nalezny za rok podat-
kowy, dla budynkoéw niewynajmowanych i niewydzierzawianych — wartos¢
czynszowa ustalana za rok podatkowy. Za podstawe opodatkowania budynkow
bedacych we wiadaniu podmiotow gospodarki uspolecznionej przyjeto wartosé
stanowigcg podstawe amortyzacji, a dla gruntow uzytkowanych przez te pod-
mioty — wartos¢ bilansowa tych gruntéw z dnia 1 stycznia roku podatkowego.
Dla pozostalych budynkéw i gruntow podstawe opodatkowania stanowita ich
wartos$¢ biezaca ustalana na dzien 1 stycznia roku podatkowego. Stawki podat-
ku wahaty sie od 1% w stosunku do wartosci biezacej gruntow do 25% w sto-
sunku do czynszu lub wartosci czynszowe;j.

Konstrukcja podatku od nieruchomos$ci okreslona w kolejnym dekrecie
z dnia 20 maja 1955 roku o podatkach 1 optatach telrenowych54 nie wprowadzala
zadnych zmian dotyczacych przedmiotu i podstawy opodatkowania odnoszacej
si¢ do budynkéw. Zmiana zwigzana byta tylko z podstawa opodatkowania grun-
tow, ktorg stata si¢ powierzchnia gruntdw wyrazona w metrach kwadratowych.
Stawki podatkowe ustalono w formie kwotowej odnoszacej si¢ do jednego me-
tra kwadratowego gruntu.

O kolejnych zmianach dotyczacych podatku od nieruchomosci, a w szcze-
golnosci podstawy opodatkowania stanowita ustawa z dnia 19 grudnia 1975
roku o niektorych podatkach i optatach terenowychss. Zgodnie z ustawg za pod-
stawg opodatkowania budynkow uzytkowanych przez jednostki gospodarki
uspotecznionej przyjeto wartos¢ budynku begdacg podstawa amortyzacji, dla
budynkdéw i gruntow wynajetych lub wydzierzawionych — czynsz za rok podat-

>2 Dekret z dnia 20.03.1946 roku o podatkach komunalnych (Dz.U. z 1947 r., nr 40,
poz. 198).

33 Ustawa z dnia 26.02.1951 roku o podatkach terenowych (Dz.U. nr 14, poz. 110).

> Dekret z dnia 20.05.1955 roku o podatkach i optatach terenowych (Dz.U. nr 21, poz.
136).

% Ustawa z dnia 19.12.1975 roku o niektorych podatkach i optatach terenowych (Dz.U.
nr 45, poz. 229)
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kowy. Nowym elementem podstawy opodatkowania byta powierzchnia budyn-
ku stosowana do naliczania podatku od budynkéw i gruntdow niewynajmowa-
nych iniewydzierzawianych, stanowigcych wlasno$¢ osob fizycznych lub
prawnych, nie bedacych jednostkami gospodarki uspotecznionej. Ustawodawca
zrezygnowal z dotychczasowej podstawy naliczania podatku (warto$ci czyn-
szowej) na rzecz nowej — powierzchni uzytkowej budynku. Stawki podatkowe
okreslata w drodze rozporzadzenia Rada Ministrow.

W ustawie z dnia 26 lutego 1982 roku o opodatkowaniu jednostek gospo-
darki uspoiecznionej56 ustalono nowe zasady opodatkowania nieruchomosci
bedacych we wiladaniu jednostek gospodarki uspolecznionej. Rozdzielono do-
tychczasowy podatek od nieruchomosci na dwie odrebne konstrukcje — podatek
od nieruchomosci pobierany od jednostek gospodarki uspotecznionej i podatek
od nieruchomosci pobierany od 0s6b fizycznych i podmiotéw nieuspotecznio-
nych. Zgodnie z ustawg opodatkowane byly budynki i budowle przeznaczone
na cele uzytkowe oraz grunty (oprocz gruntdow przeznaczonych na cele rolni-
cze). Dla budynkéw i budowli za podstawe opodatkowania przyjeto ich wartos¢
bedaca podstawg amortyzacji, a dla gruntdw podstawe stanowila ich po-
wierzchnia. Na liscie zwolnien od podatku znalazty si¢ panstwowe przedsig-
biorstwa uzytecznos$ci publicznej, zaklady budzetowe, budynki przeznaczone na
cele mieszkalne oraz budowle i grunty zwigzane z tymi budynkami oraz budyn-
ki, budowle i grunty stanowigce wtasno$¢ kolei.

Podatek od nieruchomosci pobierany od o0sob fizycznych i prawnych nie-
bedacych jednostkami gospodarki uspotecznionej uregulowany zostatl ustawa
z dnia 14 marca 1985 roku o podatkach i optatach lokalnych57. Opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci podlegaty budynki Iub ich czgsci (z wyjatkiem
lokali mieszkalnych w domach wielomieszkaniowych nabytych na wlasnos¢ od
panstwa), grunty nie objete przepisami o podatku rolnym oraz obiekty miesz-
kalne i1 uzytkowe nieztgczone trwale z gruntemsg. Za podstawe opodatkowania
dla budynkow podlegajacych ustawowemu ubezpieczeniu przyjeto ich wartosé
ustalong wedtug cennika dla celéw tego ubezpieczenia. Podstawa opodatkowa-
nia dla pozostatych byta powierzchnia uzytkowa tych budynkow, a dla gruntow
— powierzchnia tych gruntéw. Stawki podatku okreslata Rada Ministrow w dro-
dze rozporzadzenia. Jednak radom narodowym, przyznano na mocy ustawy
prawo do podwyzszania i obnizania stawek podatkowych w okreslonych grani-
cach. Zwolnieniu z podatku od nieruchomosci podlegaty budynki mieszkalne
lub ich czgsci zajmowane na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale
lokalu oraz budynkow mieszkalnych zwigzanych z gospodarstwem rolnym.

% Ustawa z dnia 26.02.1982 roku o opodatkowaniu jednostek gospodarki
uspotecznionej (Dz.U. z 1984 r., nr 16, poz. 75).

37 Ustawa z dnia 14.03.1985 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. nr 12, poz. 50).

* A. Borodo, Podatek od nieruchomosci w systemie finansowym samorzqgdu
terytorialnego, Torun 1995, s. 31.



30

Ustawg z dnia 28 grudnia 1989 roku o zmianie niektorych ustaw reguluja-
cych zasady opodatkowania59 zostato wprowadzone ujednolicenie dotyczace
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci wszystkich podmiotow gospodarki
uspotecznionej i nieuspotecznionej oraz ludnosci. Zgodnie z ta ustawa objete
podatkiem zostaty budynki lub ich czesci, budowle zwiazane z prowadzeniem
dziatalnosci, grunty nie objete przepisami o podatku rolnym lub objete tymi
przepisami, ale zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej innej niz
dziatalnos¢ rolnicza. Podstawg opodatkowania dla budynkéw mieszkalnych
podlegajacych ustawowemu ubezpieczeniu byta wartos¢ ustalana dla potrzeb
tego ubezpieczenia. Powierzchnia uzytkowa budynku byta podstawa naliczania
podatku dla pozostatych budynkéw oraz czes$ci budynkow mieszkalnych zaje-
tych na prowadzenie dzialalno$ci gospodarczej. Dla budowli podstawe wymiaru
podatku stanowita ich warto$¢ poczatkowa okreslona w przepisach o amortyza-
¢cji, a dla gruntow — ich powierzchnia. Stawki podatkowe okreslane byly przez
Ministra Finanséw w rozporzadzeniu. Zwolnione z opodatkowania byly budyn-
ki mieszkalne, o§wiatowe, zwigzane z dziatalnoscig w zakresie kultury, shuzby
zdrowia i opieki spolecznej, przedsi¢biorstwa uzytecznosci publicznej i wiele
innych.

Podatek od nieruchomosci stosowany i poddawany zmianom w Polsce
w okresie Il Rzeczypospolitej i po 1945 roku istnieje do chwili obecnej. Jednak
na przestrzeni lat nastgpowalto przejscie od prymitywnych form opodatkowania
do bardziej nowoczesnych, uwzgledniajacych kryteria ekonomiczne i socjalne
wplywajace na wysokos¢ wymiaru podatku. Z biegiem czasu takie elementy
konstrukcji podatku (podstawa opodatkowania) jak czynsz najmu lub dzierza-
wy, warto$¢ czynszowa, warto$¢ budynku zostaty zastgpowane nowa, tatwiejsza
do uje¢cia miarg, a mianowicie powierzchnig uzytkowa budynku. Podatek od
nieruchomosci na przetomie ostatnich czterdziestu lat ze $wiadczenia catkowi-
cie opartego na roznie okreslanej wartosci nieruchomosci, przeksztalcit sie
w podatek wymierzany na podstawie powierzchni, z wyjatkiem dotyczacym
budowli.

Obecnie od 1991 roku podatek od nieruchomosci jest podatkiem samorza-
dowym (lokalnym), $cisle, fizycznie zwigzanym z terenem, co nie doprowadza
do niekorzystnej ucieczki podatnika z danego obszaru. Stanowi on dochdd pu-
blicznoprawny gminy, w ktorym okreslone wtadztwo podatkowe posiadaja jej
organy. Prosta konstrukcja i forma poboru podatku, przy niezbyt wyspecjalizo-
wanym lokalnym aparacie administracyjnym, przesadza o jego lokalnym cha-
rakterze.

Wspotczesne prawne problemy podatku od nieruchomosci uregulowane
zostaly w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i optatach lokal-

% Ustawa z dnia 28.12.1989 roku o zmianie niektérych ustaw regulujacych zasady
opodatkowania (Dz.U. nr 74, poz. 443).
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nych60. W ustawie tej utrzymuje si¢ niektore rozwigzania dotyczace podatku od

nieruchomosci ujete w akcie prawnym z 1989 roku o zmianie niektorych ustaw

regulujacych zasady opodatkowania. Do rozwigzan tych nalezy:

e yjednolicenie zasad opodatkowania dla wszystkich podmiotéw gospodarczych
(uspotecznionych i nieuspotecznionych) i 0séb fizycznych, bez wzgledu na
przynalezno$¢ sektorowa,

e czesciowe zaniechanie ustawowych zwolnien z opodatkowania, a w szczegol-
nosci dla podmiotow uspotecznionych,

e przyznanie radom gmin uprawnien w zakresie stanowienia ostatecznych stawek
podatku.

2.2. POZYCJA PODATKU OD NIERUCHOMOSCI W POLSKIM
SYSTEMIE PODATKOWYM NA TLE INNYCH OBCIAZEN
PODATKOWYCH

Wazne znaczenie dla realizacji zadan w zakresie publicznej gospodarki fi-
nansowej majg instrumenty finansowe. Podstawowymi instrumentami prawno-
finansowymi w zakresie dochodéw publicznych sa podatki. Stuza one przesu-
waniu $rodkow pieni¢znych migdzy réznymi podmiotami i na rdéznych zasa-
dach. W panstwach gospodarki rynkowe;j istniejg rozne i niekiedy ztozone kon-
strukcje podatkowe umozliwiajace uzyskiwanie podatkowych dochodéw pu-
blicznych. Na nich skupiona jest uwaga nie tylko organéw publicznych upraw-
nionych do naktadania i pobierania podatkow, ale i podmiotow zobowigzanych
do ich uiszczania.

Kazdy system podatkowy sktada si¢ z wielu podatkow, ktore odgrywaja
r6zng role fiskalna, gospodarcza, polityczng i spoteczng. Podatki majg odmien-
ny charakter, potgczone sg z inng sfera stosunkoéw ekonomicznych, spotecznych
1 prawnych.

Wspolczesnie zyjemy w panstwie podatkowym, ktore bezposrednio lub
posrednio uczestniczy w finansowych sukcesach obywateli i wynikach finan-
sowych podmiotow gospodarczychﬁl. Jednak podatki niosa za sobg dla wszyst-
kich podmiotow zobowigzanych do ich zaptaty poczucie niezadowolenia i cig-
zaru.

W polskim systemie podatkowym podstawowsa role fiskalng odgrywaja:
podatek dochodowy od 0s6b fizycznych, podatek dochodowy od oséb praw-
nych, ktore zalicza si¢ do grupy obcigzen bezposrednich oraz podatek od towa-
row 1 ustug, a takze podatek akcyzowy, zaliczane do grupy obcigzen posred-
nich. Z punktu widzenia wspolnoty terytorialnej, na rzecz ktorej sa przekazy-
wane, podatki te s3 obcigzeniami panstwowymi. W stosunku do gtownych po-
datkow polskiego systemu podatkowego (podatki dochodowe, VAT, akcyza)

80 Ustawa z dnia 12.01.1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr 9,
poz. 31 z p6ézn. zm.).
T w. Wittmann, Steuerstaat, Munchen 1986, s. 69.
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funkcje uzupetniajaca (dodatkows) pelni miedzy innymi podatek od nierucho-
mosci®. W pelnym wymiarze pozyskiwany jest on na rzecz gminy.

Podatki dochodowe pobierane sa od osigganych dochodéw, rozumianych
jako nadwyzka przychodéw nad kosztami ich uzyskania. Zasadnicza korzyscia
dochodowych podatkéw bezposrednich jest to, ze przynosza one duze zyski
w stosunku do kosztéw. Sa stosunkowo pewne i réwne, poniewaz najbardziej
obcigzajg tych, ktorzy moga sobie pozwoli¢ na ich ptacenie. Podatki dochodo-
we realizujg zasade opodatkowania podatnika wedtug jego zdolnosci podatko-
wej, kumulujgc wszystkie przychody ze wszystkich zrodet, dajac tym samym
peten obraz jego sytuacji materialnej. W konstrukcji tego podatku mozliwa jest
do uwzglednienia sytuacja osobista podatnika i jego stan rodzinny63. Personalny
charakter podatku dochodowego przeciwstawiany jest realnemu podatkowi od
nieruchomosci, ktéry pobierany jest niezaleznie od tego, kto jest aktualnym
wilascicielem lub posiadaczem nieruchomosci oraz jaka jest jego sytuacja osobi-
sta. Za posrednictwem podatkéw dochodowych od 0séb fizycznych mozna naj-
lepiej realizowac zasade¢ sprawiedliwosci podatkowej poprzez stosowanie zwol-
nien, ulg, odpowiedniej skali podatkowej64. Opodatkowanie bezposrednim po-
datkiem dochodowym stanowi skuteczng metod¢ regulowania gospodarki. Na
tle ogolnych dochodéw budzetu panstwa podatek dochodowy od oso6b fizycz-
nych stanowit 13,28%65. Gloéwna wadg tego typu podatkoéw jest to, iz znieche-
caja one do wytgzonej pracy. Wysokie progi podatku dochodowego zwigkszaja
korzysci wynikajace z unikania ptacenia tego typu obcigzenia przez odkrywanie
luk w prawie. Powazng wada wysokich podatkow dochodowych jest odpycha-
nie kapitatu zagranicznego i zach¢canie tym samym rodzimych przedsi¢biorstw
do inwestowania za granica, np. w ,,rajach podatkowych”. Bezposrednie podat-
ki dochodowe od 0s6b prawnych redukujg kapital dostgpny do reinwestowania.
Obniza to w konsekwencji wydajnos$¢, gdyz nowsze wyposazenie oznacza za-
zwyczaj szybsza prace 1 zwigkszenie produkcji. Trudno mowi¢ o sprawiedliwo-
$ci podatku dochodowego od 0sob prawnych, gdyz raz opodatkowany dochdd,
np. spotki akcyjnej, przechodzi do rak akcjonariuszy, ktorzy z kolei musza go
wykaza¢ w deklaracji 1 od niego ponownie zaptaci¢ podatek. W takim przypad-
ku ci¢zar podatkowy spada dwa razy na ten sam doch6d®®. W tym przypadku
mowi si¢ o podwojnym opodatkowaniu. W 2009 roku wptywy z podatku do-
chodowego od 0sob prawnych stanowity 10,93% ogdlnych dochodow budzeto-
Wych67.

Gtowng korzyscia podatkow posrednich (VAT) jest fakt, Ze obejmuja one
swoim zasiegiem wigksza cze$¢ spoteczenstwa, a platnik czgsto nie zdaje sobie

%2 H. Haller, Finanzpolitik. Grundlagen und Hauptprobleme, Tubingen 1972, s. 266.
% H. Litwinczuk, Opodatkowanie rodziny, Warszawa 1989, s. 185.

6 R. Mastalski, Prawo podatkowe II, Cze$¢ szczegélowa, Warszawa 1996, s. 46 i n.
5 J K. Kowalski, Mniejsza dziura w kasie, ,,Gazeta Prawna” 2004/234, s. 13.

R, Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 277.

57 J K. Kowalski, op. cit., s. 13.



33

sprawy, ze nabywajac dane dobro czy korzystajac z ustugi wlasnie go uiszcza.
Bez podatkéw posrednich, w tym podatku od towarow i ustug oraz podatku
akcyzowego, panstwo mogtoby mie¢ trudnosci z zebraniem $rodkow potrzeb-
nych do sfinansowania swojej dzialalno$ci publicznej. Wpltywy z podatkow
posrednich stanowity w 2009 roku az 58,76% ogdlnych dochodéow budzetu
paﬁstwaég. Miaty zatem duze znaczenie fiskalne. Opodatkowanie posrednie,
rozktadajac obcigzenia na wigkszos¢ obywateli, promuje poczucie spotecznej
odpowiedzialnosci. Podatek posredni VAT nie ma zniechgcajacego wptywu na
wysitek, moze go nawet wzmoc, jesli dotyczy¢ bedzie pozadanych doébr
i us%ug69. Podatek posredni od towarow i ustug jest podatkiem od wartosci do-
danej, ma charakter podatku wielofazowego netto, dzigki czemu eliminuje nara-
stanie 1 kumulowanie si¢ naleznosci podatkowych70. Wada podatkow posred-
nich jest to, ze bardziej obcigzajg one ludzi biednych niz bogatych. Wigksza
czes¢ dochodow osoby biednej pochtania podatek VAT przy zakupie tego sa-
mego dobra niz osoby zamoznej. Czesto wsrod wad podatkow posrednich wy-
mienia si¢ brak bezstronnosci, poniewaz przed podatkami tymi mozna si¢ uchy-
li¢, powstrzymujac si¢ np. od korzystania z opodatkowanych artykutow.

Duze znaczenie fiskalne ma akcyzowy podatek posredni, ktory stanowi
srednio 40% catosci wpltywdw z podatkow posrednich. Dotyczy on $cisle okre-
slonych rodzajowo towarow. W odréznieniu od podatku od towardéw i ustug,
podatek akcyzowy nie podlega potraceniu i jest elementem kosztu u podatnika.
Dlatego kwota akcyzy jest wliczana do podstawy opodatkowania podatkiem
VAT. Mimo iz akcyza ma wysoka wydajnos¢ fiskalna, to charakteryzuje sig¢
wysokimi stawkami, niespotykanymi w innych podatkach.

Podatki bezposrednie (dochodowe) i posrednie (obrotowe — VAT) funk-
cjonujg w sferze dziatalnosci gospodarczej. Zwigzane sg one z produkcja, sprze-
dazg, osigganiem dochoddw, ksztaltowaniem si¢ kosztow, zmianami w zakresie
popytu i podazy, aktualng polityka gospodarcza, a takze procesami gospodar-
czymi zachodzacymi w $wiecie. Zwiazek innych podatkow, w tym podatku od
nieruchomosci, z dziatalnoscig gospodarcza nie jest juz tak $cisty. Podatek od
nieruchomosci zwigzany jest w szczegolnosci z celami nieprodukcyjnymi
(mieszkaniowymi), w niektorych tylko przypadkach wiagze si¢ z wykorzysta-
niem nieruchomosci w celach gospodarczych.

Klasyfikujac podatki polskiego systemu podatkowego, podatek od nieru-
chomosci mozna zaliczy¢ do grupy:

a) podatkow samorzadowych (lokalnych), poniewaz:

e jest on podatkiem S$cisle, fizycznie zwigzanym z terenem, co uniemozliwia
»ucieczke” podatnikdéw z danego obszaru,

8 J K. Kowalski, op. cit., s. 13.

% G. Whitehead, op. cit., s. 486.

"' D. Gotz-Kozierkiewicz, VAT — podatek od towaréw i uslug, Warszawa — Katowice
1992, s. 37.
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konstrukcja podatku jest stosunkowo prosta, co czyni z niego model podatku
odpowiadajacy charakterowi i istocie podatkow lokalnych,
istnieje $ciste powigzanie migdzy przeznaczeniem nieruchomosci, sposobem jej
wykorzystania, remontami a zadaniami wtadz lokalnych,
opodatkowanie nieruchomosci opiera si¢ na prostych formach poboru, co jest
istotne przy niezbyt rozbudowanym lokalnym aparacie administracyjnym,
zasila on bezposrednio i w pelnym wymiarze budzet lokalny, stanowigc istotne
zrodto dochoddéw wiasnych samorzadu terytorialnego,
okreslone wiladztwo podatkowe posiadajg przewidziane ustawowo organy
gminy’",
nie nawiazuje on do kryterium sektorowosci, a wiec zasady opodatkowania sa
jednolite dla wszystkich podmiotow gospodarczych bez wzgledu na przynalez-
nos¢ sektorowq72;

b) podatkéw majatkowych, poniewaz:
przedmiot i podstawa opodatkowania dotyczy posiadania majatku lub jego czg-
$ci (nieruchomosci zabudowane i niezabudowane lub ich czesci),
podatek od nieruchomosci jest skierowany na odpowiednio zdefiniowang
w przepisach podatkowych nieruchomos¢, co $wiadczy o typowo rzeczowym
a nie personalnym charakterze tego podatku;

¢) podatkow realnych, poniewaz:
pobor podatku nie zalezy od tego, kto jest aktualnym wtascicielem lub posiada-
czem nieruchomosci,
podatek od nieruchomosci nie uwzglednia szczegoélnych okolicznosci platni-
czych wystepujacych po stronie podatnika, tzn. takich, od ktorych zalezataby
wysoko$¢ obcigzenia podatkowego,
osoba podatnika jest podporzadkowana przedmiotowi obcigzonemu podatkiem.

2.3. CHARAKTERYSTYKA ELEMENTOW KONSTRUKCJI

PRAWNEJ WSP{)LCZESNEGO PODATKU OD
NIERUCHOMOSCI

Kazdy podatek zbudowany jest z pewnych zmiennych elementow, tworza-

cych jego konstrukcje prawng. Naleza do nich: przedmiot i podmiot podatku,
podstawa opodatkowania i stawki podatkowe, ulgi i zwolnienia oraz tryb i wa-
runki ptatnosci. Art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej73 jednoznacznie
ogranicza do rangi ustawowej katalog zrodet prawa, w ktorych skltadowe owej
konstrukcji mozna okresli¢. Podstawowe zadanie ustawodawcy stanowi precy-
zyjne okres$lenie tych elementow, tzn. stanow faktycznych i prawnych podlega-

71

E. Tegler, Finansowanie gmin, Zielona Goéra 1995, s. 30.

72 J. Adamiak, A. Borodo, Finanse komunalne w Polsce, TNOiK, Torun 1994, s. 107.
7 Ustawa z dnia 02.04.1997 roku — Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.

722002 r. nr 9, poz. 84 z p6Zn. zm.).
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jacych opodatkowaniu, zakresu podmiotowego podatku, ujecie podstawy opo-
datkowania i ksztattu stawek podatkowych.

Dla prawidlowego i pelnego spojrzenia na prawng konstrukcje podatkow
nalezy jeszcze wskazac¢ trzy kluczowe pojecia: obowigzku podatkowego, zobo-
wigzania podatkowego i podatnika.

Obowigzek podatkowy zdefiniowany jest w art. 4 Ordynacji podatkowej74.
To wynikajaca z ustaw podatkowych, nieskonkretyzowana powinnos¢ przymu-
sowego $swiadczenia pienigznego w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslo-
nego w tych ustawach. Przy czym zdarzeniem tym moze by¢ nie tylko jakas
czynno$¢ prawna, ale rowniez trwaly stan, jak np. istnienie nieruchomosci
o okreslonym przeznaczeniu i jej posiadanie przez podatnika.

Art. 5 Ordynacji definiuje zobowigzanie podatkowe jako wynikajace
z obowigzku podatkowego zobowiazanie podatnika do zaptacenia na rzecz
Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu albo gminy podatku w wysokosci,
w terminie oraz w miejscu okre$lonym w przepisach prawa podatkowego.

Podatnikiem, w ujeciu ogolnym zgodnie z art. 7 § 1 tej ustawy jest osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie majaca osobowosci
prawnej, podlegajaca na mocy ustaw podatkowych obowigzkowi podatkowemu.
Nalezy jednak wskaza¢, ze § 2 tego przepisu pozwala na odmienne definiowa-
nie tego pojecia przez ustawy podatkowe. Czesto definicja ta jest uzupelniana
o dodatkowe cechy, jakie winna owa osoba lub jednostka spetnia¢ by by¢ po-
datnikiem danego, skonkretyzowanego podatku.

Ujmujac zatem wzajemne zalezno$ci tych poje¢: obowiazek podatkowy
jest ogolny, nieskonkretyzowany, w nim bierze zrodto zobowigzanie podatkowe
konkretnego podatnika, ktory dalej ptaci podatek zgodnie z zasadami wynikajg-
cymi z ustawy podatkowej.

Do elementoéw konstrukcyjnych wspotczesnego podatku od nieruchomosci
zalicza si¢: podmiot podatku, przedmiot opodatkowania, podstawe opodatko-
wania i stawki podatkowe, tryb i warunki platnosci oraz zwolnienia od podatku.

2.3.1. Podmiot podatku

Podmiotem podatku jest kazda ze stron stosunku podatkowego, a wigc po-
datnik jako osoba zobowigzana do zaptaty podatku (podmiot bierny) i panstwo
albo jednostka samorzadu terytorialnego jako podmiot uprawniony do otrzyma-
nia $wiadczenia podatkowego (podmiot czynny). Podmiot bierny (podatnik)
okreslany jest w sposob generalny przez wskazanie, kto na podstawie ustawy
zobowigzany jest do poniesienia ci¢zaru podatkowego.

™ Ustawa z dnia 29.08 1997 roku — Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 160, poz. 1083
z podzn. zm.).
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W mysl art. 3 ust.1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych75 do zaplaty
podatku od nieruchomosci zobowigzane s3: osoby fizyczne, osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne, w tym spotki niemajace osobowosci prawnej, ktore sa:
e wiascicielami nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,

e posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektow budowlanych,

e uzytkownikami wieczystymi gruntow,

e posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektow budowlanych lub ich
czesci, stanowigcych whasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego, jezeli posiadanie:

— wynika z umowy zawartej z wlascicielem, Agencja Nieruchomosci Rol-
nych lub z innego tytutu prawnego, z wyjatkiem posiadania przez osoby fi-
zyczne lokali mieszkalnych nie stanowigcych odrebnych nieruchomosci,

— jest bez tytulu prawnego.

Osoby prawne to wedtlug art. 33 Kodeksu cywilnego76 Skarb Panstwa
ijednostki organizacyjne, ktorym przepisy szczegdlne przyznaja osobowos¢
prawna, tzn. zdolno$¢ do bycia podmiotem praw i obowigzkéw w stosunkach
cywilnoprawnych. Osobowos$¢ prawna danej jednostki organizacyjnej moze
wynikaé wprost z ustawy lub z wpisania jej do okreslonego rejestru (np. Krajo-
wego Rejestru Sadowego lub rejestru Samodzielnych Publicznych Zaktadow
Opieki Zdrowotnej). Nalezy wyraznie zaznaczy¢, ze Kodeks w art. 33 odroznia
od os6b prawnych kategori¢ jednostek organizacyjnych, ktore co prawda oso-
bowosci prawnej nie posiadaja, ale maja pewne cechy podmiotowosci prawne;j.
Zatem mogg by¢ podmiotami praw i obowigzkow, przystuguja im prawa rze-
czowe, w tym wiasnos¢, uzytkowanie wieczyste i podobne prawa, zdolno$é
sqdowa77. W przesztosci doktryna prawa definiowata je jako, tzw. ,kulejace”
osoby prawne. Sztandarowym ich przyktadem sg spotki osobowe prawa han-
dlowego zdefiniowane w Kodeksie spotek handlowych78, jak spotka jawna,
komandytowa, komandytowo-akcyjna czy partnerska.

Osobg fizyczna jest natomiast kazdy cztowiek. Od chwili urodzenia posia-
da on zdolno$¢ prawng. Byt osoby fizycznej ustaje z chwilg smierci.

W uchwale z dnia 31 marca 1993 roku Sad Najwyzszy stwierdzit, ,,ze zdol-
no$¢ prawng maja tylko osoby fizyczne i prawne”79. Jednakze w innej uchwale

7> Ustawa z dnia 12. 01. 1991 roku o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr
9, poz. 84 z pézn. zm.).

7% Ustawa z dnia 23.04.1964 roku — Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 z pozn. zm.).

7 A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czesci ogolnej, Warszawa 1986, s. 200-202.

78 Ustawa z dnia 15.09.2000 roku — Kodeks spétek handlowych (Dz.U. nr 94, poz. 1037
z podzn. zm.).

7 Uchwata SN z dnia 31.03.1993 roku. Sygn. akt IIl CZP 176/92 — opublikowana
w: OSN 1993, poz. 171.
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z dnia 14 grudnia 1991 roku® Sad Najwyzszy uznat istnienie, obok osob fi-
zycznych 1 prawnych, trzeciej kategorii podmiotéw cywilnoprawnych — jed-
nostki organizacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej. Cytowany wyzej
art. 33 K.c. spor ten uczynit bezprzedmiotowym.

Jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej to okreslona
struktura organizacyjna zawierajaca elementy wigzi osobowych, majatkowych
i formalno-organizacyjnych, niecbedaca osoba fizyczng ani osobg prawng. Ozna-
czatoby to, ze nie ma ona zdolno$ci do czynnosci prawnych, co prowadzitoby
do stwierdzenia, ze nie moze by¢ ona wiascicielem i posiadaczem nieruchomo-
$ci, a przez to podatnikiem podatku od nieruchomosci. Jednostki te zostaty jed-
nak dopuszczone do dziatania w stosunkach cywilnoprawnych we wlasnym
imieniu i na wlasny rachunek, np. nadlesnictwa, jednostki organizacyjne Agen-
cji Nieruchomosci Rolnych.

Samoistnym posiadaczem w mysl art. 336 Kodeksu cywilnego jest ten, kto
faktycznie wlada rzecza, jak czyni to wlasciciel. Nie jest samoistnym posiada-
czem osoba wladajgca rzecza w zwiazku z zawarciem umowy najmu czy dzier-
zawy, bowiem sg to posiadacze zalezni. Takim posiadaczem moze by¢ nato-
miast osoba, ktéra nabyta wtadanie nad nieruchomoscia w zwiazku z wykona-
niem umowy przeniesienia wlasnosci nieruchomosci, zawartej bez zachowania
formy aktu notarialnego. Istotne dla wskazania czy posiadanie jest samoistnym
jest okreslenie dwoch jego cech. Pierwsza to corpus, definiowany jako faktycz-
ne wladztwo nad rzecza, drugg jest animus ch¢¢ wladania rzecza dla siebie.

Wiascicielem nieruchomosci jest podmiot, ktéoremu przysluguje prawo
wlasnosci. Ustalenie tego prawa winno nastgpowaé w oparciu o dziat II ksiggi
wieczystej ,,Wlasnos¢ i inne prawa rzeczowe”, jaka dla nieruchomosci prowadzi
wiasciwy miejscowo sad rejonowy. Prowadzenie ksigg wieczystych nastgpuje
zgodnie z ustawa z dnia 06 lipca 1982 roku o ksiegach wieczystych i hipotece81
oraz przepisy wykonawcze i zwigzane. Podmiotem podatku od nieruchomosci
jest wiasciciel. Wyjatek stanowi przypadek, gdy przedmiot opodatkowania
znajduje si¢ w posiadaniu samoistnym. Wowczas obowigzek podatkowy w za-
kresie podatku od nieruchomosci cigzy na posiadaczu samoistnym.

Do niedawna dochodzito do licznych sporow w sytuacji ustalenia osoby
podatnika w podatku od nieruchomosci, gdy znany jest wtasciciel, ale jest ona
wykorzystywana przez posiadacza samoistnego. Najbardziej rozpowszechniony
byt poglad, ze kluczowym dla istnienia obowigzku podatkowego w podatku od
nieruchomosci jest tytut wlasnosci, a nie fakt, kto w istocie dang nieruchomos¢
posiada (zarzadza nia, uzytkuje itp.). Takie stanowisko prezentowal migdzy
innymi NSA w wyroku z dnia 25 maja 1992 roku, stwierdzajac, ze: ,,W sytua-
cji, gdy znany jest wlasciciel nieruchomosci obowigzek podatkowy w podatku

% Uchwata SN z dnia 14.12.1991 roku. Sygn. akt III CZP 62/90 — opublikowana
w: OSN 1991, poz. 36.

81 Ustawa z dnia 06.07.1982 roku o ksiegach wieczystych i hipotece (t. jedn. Dz.U.
z 2001 r. nr 124, poz. 1361 z pdzn. zm.).
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od nieruchomosci cigzy w pierwszej kolejnosci na nim, a nie na posiadaczu
nieruchomosci, choéby posiadanie byto samoistne”. Dalej w uzasadnieniu czy-
tamy: ,,Jesli w sprawie wystepuje wlasciciel nieruchomosci, to juz ta okolicz-
nos¢ przesadza o obowigzku zaptaty podatku (...). Innymi stowy, jezeli wlasci-
ciel utracit posiadanie na rzecz osob trzecich, lecz zac