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WST P 

Konieczno  utworzenia odpowiednich zasobów finansowych pa stwa 
spowodowa a rozwój instytucji i narz dzi finansowych, jakimi s  podatki. Ju  
w staro ytnej Grecji i Rzymie zauwa ono potrzeb  gromadzenia rodków finan-
sowych, które umo liwia y wydatki pa stwa zwi zane wówczas z prowadze-
niem wojen i podbojów oraz utrzymaniem kraju. 

Wspó cze nie podatki s  równie istotnym zagadnieniem finansowym, gos-
podarczym i prawnym, które staje si  cz sto przedmiotem rozwa a  teoretyków 
i praktyków. Obecnie podatki pobierane s  nie tylko w celu realizacji zada  
zwi zanych z bezpiecze stwem i obron  narodow , lecz przede wszystkim po 
to, aby zaspokoi  podstawowe potrzeby gospodarcze i ekonomiczne kraju. 

W polityce finansowej pa stwa instrumenty podatkowe maj  najd u sz  
tradycj , odgrywaj c stale bardzo istotn  rol  fiskaln  i pozafiskaln . W litera-
turze podkre la si  cz sto, e chocia  racj  istnienia podatków jest funkcja pod-
stawowa, czyli fiskalna, a wi c gromadzenie rodków niezb dnych do realizacji 
zada  publicznych, to na tym rola podatków si  nie ko czy. Podatki stworzone 
zosta y tak e w celu wielokierunkowych mo liwo ci oddzia ywania pa stwa na 
okre lone dziedziny ycia podmiotów zobowi zanych do ich zap aty. Dla nich 
to w a nie uiszczanie podatków kojarzy si  z niemi ym do wiadczeniem, po-
niewa  fiskus zabiera cz  ich dochodów na rzecz ogó u. Jednak w taki sposób 
respektowana jest zasada powszechno ci i równo ci opodatkowania, w my l 
której podatek jako wiadczenie przymusowe powinien spoczywa  na wszyst-
kich i wszyscy musz  przyczynia  si  do pokrywania wspólnych potrzeb, nieza-
le nie od pochodzenia, rasy czy religii. 

Polski system podatkowy sk ada si  z wielu podatków odgrywaj cych ró -
n  rol  fiskaln , gospodarcz  i spo eczno-polityczn . Ka dy podatek ma od-
mienny charakter, po czony jest z inn  sfer  stosunków ekonomicznych  
i spo ecznych, a tak e pobierany jest na rzecz innej wspólnoty terytorialnej, np. 
pa stwa, województwa, powiatu czy gminy. 

Koncentruj c si  na dochodach podatkowych podstawowego szczebla sa-
morz du terytorialnego, jakim jest gmina, nie mo na pomin  jednego z naj-
wydajniejszych wp ywów w asnych, a mianowicie podatku od nieruchomo ci, 
który sta  si  przedmiotem analizy przedstawionej w pracy. 

Na przestrzeni wieków polski podatek od nieruchomo ci poddawany by  
wielu modyfikacjom i adaptacjom ze wzgl du na tradycje i za o enia polity-
czno-gospodarcze. Jego pobór uzale niony by  pocz wszy od liczby kominów, 
okien i drzwi, przez rodzaj dymu i warto ci czynszowej, a  do powierzchni, 
która wspó cze nie decyduje o wysoko ci podatku. 

W obowi zuj cym systemie podatek od nieruchomo ci umieszczony zosta  
w grupie podatków maj tkowych pobieranych na rzecz gminy. O jego lokalnym 
charakterze przes dza cis y, fizyczny zwi zek z terenem, stosunkowo prosta, 
odpowiadaj ca charakterowi i istocie podatków lokalnych konstrukcja oraz 
forma poboru. Podatek ten zasila bezpo rednio i w pe nym wymiarze bud et 



6 

 

lokalny, stanowi c istotne fiskalnie ród o dochodów w asnych. Okre lone 
w adztwo podatkowe w podatku od nieruchomo ci maj  przewidziane usta-
wowo organy gminy. O maj tkowym charakterze podatku wiadczy przedmiot 
opodatkowania, skierowany na odpowiednio zdefiniowan  w przepisach podat-
kowych nieruchomo  zabudowan  i niezabudowan . Cecha ta przemawia za 
typowo rzeczowym, a nie personalnym charakterem tego podatku. 

Tematyka podatkowa w uj ciu lokalnym nabiera coraz wi kszego znacze-
nia w szczególno ci z dwóch powodów. Po pierwsze, ka dy zwi zek publicz-
noprawny pragnie zgromadzi  rodki finansowe na realizacj  swoich coraz to 
wi kszych ustawowych zada , rozk adaj c tym samym obci enia na podatni-
ków. Z drugiej strony podatnicy d  do tego, co zreszt  zrozumia e, aby po-
datki obci a y ich w jak najmniejszym stopniu. Dlatego w pracy podj to stara-
nia, aby rozwi za  ten problem naukowy w wymiarze ekonomicznym, próbuj c 
stworzy  pewien projekt kompromisu mi dzy podmiotem zobowi zanym do 
zap aty wiadczenia podatkowego a podmiotem upowa nionym do jego nak a-
dania. Wprawdzie ogólna tematyka podatkowa podejmowana jest przez wielu 
autorów bardzo cz sto, jednak zagadnienia dotycz ce obecnej i przysz ej kon-
strukcji prawnej, znaczenia oraz funkcji, jakie pe ni i powinien spe nia  lokalny, 
polski podatek od nieruchomo ci s  stosunkowo rzadko poruszane. Uzasadnio-
ne staje si  zatem podj cie tych kwestii. 

Praca sk ada si  z siedmiu rozdzia ów i zako czenia. 
Pierwszy rozdzia  pracy dotyczy wybranych, teoretycznych zagadnie  po-

datku w ogóle. Przedstawiono w nim definicje, zasady oraz funkcje podatków  
w gospodarce. W oparciu o studia literatury dokonano tak e klasyfikacji podat-
ków w polskim systemie podatkowym, ze szczególnym uwzgl dnieniem  po-
datku od nieruchomo ci w porównaniu z innymi podatkami. 

W rozdziale drugim przedstawiono polski podatek od nieruchomo ci 
w uj ciu ewolucyjnym, pocz wszy od redniowiecza, przez okres II Rzeczypos-
politej, gdzie by  podatkiem pa stwowym, a  do chwili obecnej. W tej cz ci 
pracy dokonano analizy poszczególnych elementów konstrukcji prawnej podat-
ku od nieruchomo ci zawartych w ustawie z 1991 roku o podatkach i op atach 
lokalnych. W tym celu wykorzystano szereg norm prawnych oraz dost pne 
orzecznictwo s dowe odnosz ce si  do tego podatku. Tematyka rozdzia u trze-
ciego by a celowa, gdy  rozwa ania odnosz ce si  do przysz ej konstrukcji 
podatku od nieruchomo ci nie mog  by  prowadzone bez analizy i oceny obec-
nego stanu prawnego. 

W rozdziale trzecim uj to problematyk  zarz dzania i administrowania po-
datkiem od nieruchomo ci. Aktualne uprawnienia i kompetencje gminy w za-
kresie omawianego podatku przedstawiono w odniesieniu do dwóch jej orga-
nów, a mianowicie do rady gminy i wójta (burmistrza, prezydenta). 

W rozdziale czwartym pracy omówiono formy opodatkowania nierucho-
mo ci w wybranych krajach europejskich. Scharakteryzowano instytucj  kata-
stru fiskalnego i prawnego, z których wynika warto  nieruchomo ci niezb dna 
do wymierzania podatków w krajach zaawansowanych rynkowo. Katastralnym 
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systemom opodatkowania nieruchomo ci przeciwstawiono systemy, w których 
powierzchnia jako podstawa opodatkowania decyduje o wymiarze podatku. 

Zagadnieniom funkcjonowania podatku od nieruchomo ci w gminie miej-
skiej Bydgoszcz po wi cono rozdzia  pi ty, który ma charakter empiryczny. 
Identyfikacj  funkcji, jakie pe ni w obecnym kszta cie lokalny podatek od nie-
ruchomo ci, oparto na studiach bud etów gminy w latach 2006-2010. 

W rozdziale szóstym wskazano na istotne mankamenty obecnego kszta tu 
podatku od nieruchomo ci, a w szczególno ci jego podstawy opodatkowania, 
jak  jest powierzchnia. Wykazanie tych niedoskona o ci sk oni o do podj cia 
próby stworzenia nowej koncepcji podatku od nieruchomo ci,  uwzgl dniaj cej   
tezy i za o enia reformy opodatkowania nieruchomo ci w Polsce. Przes ank  
rozdzia u szóstego jest tak e przedstawienie, w sposób uproszczony, procedur 
zwi zanych z ustalaniem warto ci poszczególnych rodzajów nieruchomo ci. 
W docelowym modelu podatku od nieruchomo ci jej warto  stanowi  b dzie 
o wysoko ci obci enia podatkowego. Opisane zasady i proces wyceny maj tku 
nieruchomego wynikaj  z obowi zuj cych w tym zakresie standardów i norm 
prawnych. 

Rozdzia  siódmy ma charakter empiryczny. Dokonano w nim analizy skut-
ków, przede wszystkim fiskalnych, wprowadzenia nowej koncepcji opodatko-
wania nieruchomo ci, przedstawionej w rozdziale szóstym. W tym celu pos u-
ono si  analiz  przypadku, która zobrazowa a ró nice finansowe op acania 

podatku od nieruchomo ci na dotychczas obowi zuj cych zasadach i po jego 
modyfikacji, uwzgl dniaj c w konstrukcji prawnej warto  poszczególnych 
rodzajów nieruchomo ci. W rozdziale tym zaprezentowano tak e wady i zalety 
nowego kszta tu podatku od nieruchomo ci, odnosz ce si  g ównie do podsta-
wy opodatkowania. 

W ostatniej cz ci pracy – zako czeniu – przedstawiono najwa niejsze 
wnioski p yn ce z przeprowadzonych rozwa a , danych empirycznych i wyni-
ków bada  oraz sformu owano w tki aplikacyjne. 

Powstanie pracy wymaga o wnikliwych studiów literatury przedmiotu, 
wnioskowania dedukcyjnego norm i standardów prawnych oraz analiz judyka-
tury z zakresu lokalnego podatku od nieruchomo ci. Autorka zdaje sobie jednak 
spraw , e zagadnienia zwi zane z przedmiotowym podatkiem nie zosta y przez 
ni  w pe ni wyczerpane. 
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1. PODATEK  JAKO G ÓWNY INSTRUMENT PA STWA 
DO REALIZACJI ZADA  PUBLICZNYCH 

1.1. DEFINICJA PODATKU 
Wykszta cenie si  pa stwa stworzy o potrzeb  uzyskiwania przez nie od-

powiednich zasobów pieni nych na cele publiczne. Podatek jest jedn  z pod-
stawowych kategorii poj ciowych funkcjonuj cych we wspó czesnej wiado-
mo ci spo ecznej. Stosunek do polityki podatkowej czy b d  dzieli ró ne gru-
py spo eczne. Projekty reform podatkowych s  sk adnikiem programów partii 
politycznych, a obietnice podatkowe staj  si  cz sto elementem gry wyborczej. 
Podatki s  wa nym czynnikiem funkcjonowania ka dego pa stwa. Stanowi c 
ród o dochodów bud etowych, wp ywaj  na mo liwo ci finansowania polityki 

gospodarczej i spo ecznej realizowanej przez rz dy. S  jednym z podstawowych 
instrumentów regulowania gospodarki, oddzia uj cym na konsumpcj , oszcz -
dno ci oraz na dzia alno  podmiotów gospodarczych. Podatki s  daninami, 
które odgrywaj  wspó cze nie ogromn  rol . Ich zakres przedmiotowy i pod-
miotowy jest o wiele szerszy ani eli op at i ce , zaliczanych równie  do danin 
publicznych. Za pomoc  podatków pa stwo realizuje szereg zada  o charakte-
rze fiskalnym i pozafiskalnym. Podatek jest wiadczeniem powoduj cym prze-
p yw okre lonej warto ci ekonomicznej z maj tku podatnika do maj tku pa -
stwa. Przep yw ten nie jest oboj tny ani w skali mikroekonomicznej, ani te  
w skali makroekonomicznej, stanowi c istotny czynnik wp ywaj cy na gospo-
dark 1. Podatki s  to obowi zkowe p atno ci na rzecz Skarbu Pa stwa lub na 
rzecz samorz du, b d ce wyrazem przymusowego przejmowania rodków 
przez sektor publiczny na rzecz finansowania zada  publicznych, tj. w celu 
wytwarzania dóbr publicznych, zaspokajaj cych potrzeby, których obywatel 
(mieszkaniec) w asnym dzia aniem, z regu y nie jest w stanie sam zaspokoi 2. 

Ka dy podatek ma swój aspekt ekonomiczny, prawny i ustrojowy, które 
warunkuj  si  wzajemnie i wp ywaj  na siebie. 

W uj ciu ekonomicznym podatek jest form  przew aszczenia na rzecz pa -
stwa lub zwi zku publicznoprawnego cz ci dochodów, przychodów lub maj t-
ku od podmiotów im podporz dkowanych3. Podatnik postrzegany jest obecnie 
nie tylko jako podmiot dostarczaj cy dochodów pa stwu lub innemu zwi zkowi 
publicznoprawnemu, lecz przede wszystkim jako cz onek spo ecze stwa, pod-
miot tworz cy produkt spo eczny4. 

                                                      
1  J. Zdzitowiecki, System podatkowy, Wyd. Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-

giczny, 1961, nr 1, s. 34. 
2  A. Borodo, Dochody jednostek samorz du terytorialnego, TNOiK, Toru  2004, s. 11. 
3  A. Gomu owicz, J. Ma ecki, Podatki i prawo podatkowe, Wyd. Ars boni et aequi, 

Pozna  1998, s. 81. 
4  R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, C.H. BECK, Warszawa 1995, s. 13. 
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W aspekcie prawnym (przepisów prawa) podatek jako wiadczenie eko-
nomiczne zdefiniowany jest w art. 6 Ordynacji podatkowej5 poprzez okre lenie 
cech tego wiadczenia. Ustawa zatem wskazuje, e jest to wiadczenie publicz-
noprawne, nieodp atne, przymusowe, bezzwrotne, na rzecz Skarbu Pa stwa, 
województwa lub gminy i wynikaj ce z ustawy podatkowej. W tej ustawowej 
definicji zosta y zawarte prawne, sta e cechy ka dego podatku. Podatki s  pu-
blicznoprawne bowiem stanowi  nale no ci na rzecz jednostek prawa publicz-
nego, które w zakresie zobowi zania podatkowego pozostaj  w stosunkach 
nadrz dno ci nad podmiotami zobowi zanymi do zap aty owego wiadczenia. 
Obowi zek podatkowy jest bezwarunkowy, gdy  podatek ma charakter jedno-
stronnego aktu w adzy przyj tego w formie ustawy. Element w adczo ci, a nie 
porozumienia (umowy), wiadczy o nierównorz dno ci dwóch podmiotów – 
pa stwa i podatnika. Podatek jest wiadczeniem jednostki na rzecz pa stwa 
(w adcy), któremu nie towarzyszy wzajemne wiadczenie pa stwa. Nieodp at-
no  zawiera si  w tym, e w zamian za uiszczony w prawid owej wysoko ci 
i terminie oraz zgodnie z konstrukcj  prawn  podatek jego podmiot nie otrzy-
muje adnego wiadczenia bezpo redniego, czy te  nie rodzi to po jego stronie 
adnych roszcze . wiadczenie jest przymusowe, bowiem obowi zek jego 

spe nienia wynika z przepisów prawa i jest zabezpieczony rodkami egzekwo-
wania przymusowego. Bezzwrotno  oznacza, e nie mo na domaga  si  zwro-
tu prawid owo obliczonego i uiszczonego wiadczenia. Nie wymaga wyja nie  
oznaczenie osób prawnych prawa publicznego, które s  podmiotami biernymi 
podatku. Istotna jest ostatnia przes anka ród a podatku. Tym za  jest wy cznie 
ustawa podatkowa, której przyk adem mo e by  ustawa o podatkach i op atach 
lokalnych, stanowi ca ród o m.in. podatku od nieruchomo ci. 

Podatek ma równie  okre lone znaczenie polityczne (ustrojowe), poniewa  
dotyczy bezpo rednio stosunku mi dzy pa stwem a obywatelem. Aspekt ustro-
jowy podatku odzwierciedla sytuacj  polityczn  pa stwa, gdy  o tym, jakiego 
rodzaju podatki b d  ustanowione i jak  przybior  form , decyduje wi kszo  
polityczna w parlamencie. Jednak zasadnicz  podstaw  normatywn  podatków 
stanowi Konstytucja6, która wywiera znacz cy wp yw na stanowienie ustaw 
podatkowych i daje mo liwo  oceny zgodno ci tych ustaw z ni  sam . Poprzez 
tworzenie prawa podatkowego normodawca wkracza bezpo rednio w sfer  ma-
j tkow  obywateli, powo uj c do ycia stosunki spo eczne pomi dzy nimi 
a pa stwem. Zarówno przedmiot regulacji, jak i jej metoda wskazuj  na szcze-
góln  rol  Konstytucji w procesie tworzenia prawa podatkowego. Zasady jego 
tworzenia wyprowadzone z norm konstytucyjnych powinny dawa  podstawowe 
gwarancje ochrony prawnej obywateli, tak gdy chodzi o sposób powo ywania 

                                                      
5 Ustawa z dnia 29.08.1997 roku – Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 160, poz. 1083 

z pó n. zm.). 
6 Ustawa z dnia 2.04.1997 roku – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, 

poz. 483). 
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do ycia norm prawa podatkowego, jak i ich tre 7. Za uj ciem problematyki 
podatkowej w Konstytucji przemawiaj  nast puj ce argumenty: 

Konstytucja jest ustaw  zasadnicz  (nadrz dnym aktem prawnym), która 
daje podstawy do wprowadzania obowi zków podatkowych. 

Konstytucja zawiera gwarancje dotycz ce prawa w asno ci, a podatek jest 
ingerencj  pa stwa w prawa podmiotowe podatnika. Z tego powodu Konstytu-
cja zakre la granice ekonomiczne i prawne tej ingerencji. 

Konstytucja jest aktem prawnym, który opowiada si  przeciwko samowoli 
politycznej, dotycz cej rozk adania ci arów podatkowych przez wi kszo  
polityczn  w parlamencie zgodnie z wol  swoich wyborców, ale niezgodnie  
z ustaw  zasadnicz . 

Konstytucja jest stabilnym fundamentem dla prawa podatkowego, które 
stanowi cz  systemu prawa publicznego. Zasady wyp ywaj ce z Konstytucji 
s  podstaw  stanowienia i stosowania prawa podatkowego. O ewentualnym 
naruszeniu przez ustawy podatkowe zasad konstytucyjnych rozstrzyga Trybuna  
Konstytucyjny. 

W Polsce uj cie problematyki podatkowej w Konstytucji ma d ug  tradycj  
i jest jej podniesieniem do rangi zasad konstytucyjnych. Zgodnie z artyku em 
217, w rozdziale X Konstytucji nak adanie podatków i innych danin publicz-
nych, okre lenie podmiotów, przedmiotów opodatkowania i stawek podatko-
wych, a tak e zasad przyznawania ulg i umorze  oraz kategorii podmiotów 
zwolnionych od podatków nast puje w drodze ustawy. Artyku  ten traktuje, i : 
 w adztwo podatkowe nale y wy cznie do parlamentu, 
 wszystkie elementy, które decyduj  o istnieniu obowi zku podatkowego musi 

okre la  ustawa, 
 ustawa podatkowa mo e by  zmieniana tylko w formie ustawy, 
 ulgi, umorzenia, zwolnienia zyskuj  charakter systemowy, a nie uznaniowy, 
 nikt nie mo e by  zmuszony do p acenia podatków, które zosta y na o one nie-

zgodnie z Konstytucj  i wymierzane s  niezgodnie z konstytucyjnie okre lony-
mi zasadami8. 

Opieraj c si  na rozwa aniach wyp ywaj cych z Konstytucji mo na sfor-
mu owa  stwierdzenia: 
 podatki nie mog  pozbawia  podatnika dochodu (maj tku) w takim stopniu, 

który uniemo liwia korzystanie z prawa w asno ci, 
 podatki musz  zapewni  poszanowanie dla maj tku podatnika, 
 podatki nie mog  stwarza  dla zagro e  egzystencji podatnika, nie mog  rów-

nie  zagra a  prawu do prowadzenia dzia alno ci gospodarczej, 
 podatki nie mog  narusza  istoty dziedziczenia, 
 podatki musz  uwzgl dnia  zarówno interes publiczny, jak i ekonomiczne po o-

enie podatnika9. 
                                                      

7  R. Mastalski, op. cit., s. 62. 
8  A. Gomu owicz, J. Ma ecki, op. cit., s. 74. 



11 

 

Konstytucyjna zasada ochrony praw i wolno ci nie jest mo liwa do urzeczy-
wistnienia bez powi zania jej z zagadnieniami podatkowymi. Normy podatkowe 
stanowi  jeden z wa niejszych obszarów regulacji prawnej w nowoczesnym pa -
stwie prawa, które ze swej istoty jest pa stwem podatkowym. Stopie  swobody 
ustawodawcy w tworzeniu prawa podatkowego powinien mie  zakre lone granice w 
Konstytucji. Wa ne jest przy tym, aby granice konstytucyjno ci prawa podatkowego 
odnosi  zarówno do ca ego systemu, jak i do konstrukcji poszczególnych podat-
ków10, w tym tak e do elementów konstrukcji prawnej podatku od nieruchomo ci. 

1.2.  FUNKCJE FISKALNE I POZAFISKALNE PODATKU 
Podatki w skali ca ej gospodarki nie powinny w krótkich okresach wp ywa  

na ni  hamuj co, za  w perspektywie d ugookresowej powinny przyczynia  si  
do jej rozwoju. Wa ne jest sprzyjanie wzrostowi gospodarczemu, stabilizowanie 
warto ci pieni dza, a tak e przeciwdzia anie bezrobociu. Przy zbyt wysokich 
obci eniach podatkowych nie tylko nie jest mo liwy rozwój gospodarczy, lecz 
tak e bardzo cz sto przej cie zaplanowanych dochodów bud etowych. 

W literaturze dotycz cej podatków dokona  si  charakterystyczny prze om 
w sposobie formu owania funkcji, które dzi ki opodatkowaniu mog  by  reali-
zowane. Obok podstawowej funkcji fiskalnej, jak  jest pokrycie zapotrzebowa-
nia pa stwa na dochód publiczny11, coraz wi ksz  rol  odgrywaj  funkcje poza-
fiskalne – gospodarcze i spo eczne. Zasadnicze znaczenie ma jednak funkcja 
fiskalna, sprowadzaj ca si  do tego, e za po rednictwem podatków pa stwo 
i samorz d gromadz  zdecydowan  wi kszo  wszystkich dochodów bud eto-
wych. Opodatkowanie o charakterze fiskalnym s u y skutecznemu finansowa-
niu wydatków publicznych pa stwa. W realizacji tej funkcji fiskalnej ustawo-
dawca podatkowy powinien: 
 oceni , czy ród o podatku jest wystarczaj co wydajne, 
 oceni , czy podatek w stosunkowo krótkim czasie reaguje na wzrost i spadek 

zapotrzebowania pa stwa na dochód publiczny – czy jest elastyczny, 
 unika  przesadnego kszta towania ci aru podatkowego, gdy  nie prowadzi to 

do podwy szenia realnego dochodu z podatku, a wr cz przeciwnie – szkodzi 
ekonomicznej stabilno ci pa stwa i spo ecze stwa, 

 uwzgl dnia  zasad  powszechno ci i równomierno ci opodatkowania, czyli  
w jaki sposób roz o y  obci enia podatkowe na podatników, 

 utrzyma  na mo liwie niskim poziomie obci enia podatkowe wraz z kosztami 
ich realizacji, 

 przestrzega  nakazu zachowania ród a podatkowego, czyli nie stosowa  podat-
ków, które os abiaj  i naruszaj  kapita  finansowy i gospodarczy, a w rezultacie 
wp ywaj  negatywnie na kszta towanie przysz ych dochodów bud etowych. 

                                                                                                                                  
9  Ibidem, s. 75. 
10 R. Mastalski, op. cit., s. 62. 
11 J. G uchowski, Polskie prawo podatkowe, PWN, Warszawa 1996, s. 12 i n. 
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Do podstawowych funkcji o charakterze fiskalnym nale y zaliczy  funkcj  
redystrybucyjn , polegaj c  na podziale przychodu lub dochodu opodatkowa-
nych podmiotów w sposób po redni lub bezpo redni i przekazaniu go na rzecz 
bud etu. Podatki stanowi  bowiem jeden z podstawowych instrumentów dys-
trybucji dochodu narodowego, dziel c powsta y produkt na rzecz innych pod-
miotów mikroekonomicznych i makroekonomicznych. Poprzez redystrybucj  
rodków finansowych nast puje nagromadzenie zasobów u jednego z uczestni-

ków redystrybucji (pa stwa), przy jednoczesnym zmniejszeniu posiadanych 
zasobów u drugiego (podatnika). Funkcja fiskalna ju  od wieków towarzyszy 
podatkom, które z za o enia maj  na celu gromadzenie dochodów bud eto-
wych. 

Cele (funkcje) fiskalne opodatkowania uzale nione s  g ównie od wydat-
ków bud etowych pa stwa, te za  z kolei od tego, na ile pa stwo ingeruje  
w ycie gospodarcze i spo eczne. Mo na przyj , e rozstrzygni cia 
o wydatkach pa stwa maj  w znacznej mierze charakter polityczny, co stwarza 
niebezpiecze stwo preferowania w systemie podatkowym jego celów fiskal-
nych. Rozbudowane wydatki bud etowe mog  powodowa  trudno ci w uzy-
skiwaniu rodków pieni nych niezb dnych do ich realizacji, a tak e znacznie 
ogranicza  podstawowe zasady gospodarki rynkowej i niew a ciwie ukszta to-
wa  relacje pomi dzy pa stwem a podatnikiem. Wa ne jest tak e to, aby przy-
j te w danym systemie konstrukcje podatkowe by y tworzone z my l  o mo li-
wo ciach d ugotrwa ego pokrywania potrzeb bud etowych. 

Nie oznacza to jednak, e cele fiskalne opodatkowania, zwi zane z sam  
istot  podatku, mog  zdominowa  system podatkowy. Jego konstrukcja powin-
na bowiem zmierza  do swego rodzaju kompromisu pomi dzy celami fiskal-
nymi, gospodarczymi i spo ecznymi opodatkowania. 

Podatki powoduj  okre lone nast pstwa o charakterze spo ecznym i gospo-
darczym, które okre la si  mianem nast pstw (skutków) niefiskalnych12. Za 
pomoc  opodatkowania niefiskalnego pa stwo wywiera okre lony wp yw na 
ekonomiczne i gospodarcze zachowanie si  podmiotów opodatkowanych. Po-
datki o funkcjach niefiskalnych s u  powodowaniu pewnych po danych 
zmian w yciu gospodarczym i spo ecznym. Za pomoc  podatków pa stwo 
mo e d y  do ochrony i utrzymania oraz zmiany i przekszta cenia stanu zja-
wisk spo eczno-gospodarczych. Zadaniem systemu podatkowego jest – obok 
celów fiskalnych – alokacja i stymulacja, b d ce motorem gospodarki13. Poda-
tek mo e pe ni  funkcj  stymulacyjn  (bod cow ), która polega na pobudzaniu 
do okre lonego dzia ania, a w konsekwencji do osi gania odpowiednich wyni-
ków ekonomicznych i finansowych oraz po danych zysków. Z drugiej strony 
podatek mo e s u y  zahamowaniu i dyskryminowaniu form i rozmiarów okre-
lonej dzia alno ci obj tej opodatkowaniem. Funkcja pobudzaj ca 

                                                      
12  A. Gomu owicz, J. Ma ecki, op. cit., s. 151. 
13  K. Wach, Systemy podatkowe krajów Unii Europejskiej, Oficyna Ekonomiczna, 

Kraków 2005, s. 15. 
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i ograniczaj ca okre lone dzia ania dokonuje si  przez kszta t podstawy opodat-
kowania, stawki, ulgi, zni ki, zwolnienia i wy czenia podatkowe. 

Podstawowym warunkiem w a ciwego dzia ania podatków w gospodarce 
jest ich zgodno  z zasadami funkcjonowania rynku, przede wszystkim z zasad  
wolno ci gospodarczej i konkurencji. Istotne jest, aby podatki automatycznie 
dostosowywa y si  do zmiennych w czasie zjawisk gospodarczych. 

W ten sposób mo na z jednej strony zapewni  trwa o  pokrycia potrzeb pu-
blicznych, bez konieczno ci ci g ej zmiany konstrukcji podatkowych, a z drugiej 
strony stworzy  podmiotom gospodarczym mo liwo ci wyd u ania horyzontu 
czasowego rachunku ekonomicznego. Podatek jest bowiem w gospodarce rynko-
wej jednym z podstawowych elementów planowania gospodarczego14. 

W interesie ca ej gospodarki le y stabilizacja poziomu cen, wysoki stopie  
zatrudnienia, równowaga w handlu zagranicznym, sta y i równomierny wzrost 
gospodarczy. Je eli obci enia podatkowe zostan  przekroczone, to g ówne cele 
gospodarcze zostan  naruszone, gdy  istnieje zwi zek mi dzy wzrostem gospo-
darczym, zatrudnieniem a opodatkowaniem. 

Podatki jako g ówny instrument oddzia ywania pa stwa na gospodark  rea-
lizuj  najcz ciej dwa cele pozafiskalne, a mianowicie cel ekonomiczny i spo-
eczny. Podstawowym celem ekonomicznym jest wspieranie takiej dzia alno ci 

gospodarczej, która wed ug prawodawcy podatkowego powinna si  rozwija . 
Realizacja powy szego celu odbywa si  przez obni enie obci e  podatkowych 
i zmniejszenie progresji. Taka protekcja podatkowa sprzyja rozwojowi koniunk-
tury gospodarczej, zwi ksza efektywno  gospodarowania i zapewnia wzrost 
gospodarczy15. W obni eniu opodatkowania upatruje si  kilku powi zanych ze 
sob  nast pstw finansowo-gospodarczych: 
 niskie podatki zach caj  do tego, aby je p aci , 
 do bud etu wp ywaj  realne dochody, gdy  podatnicy nie poszukuj  sposo-

bów omijania podatków, 
 niskie opodatkowanie zach ca do inwestycji, w wyniku których wzrasta 

produkcja i zostaj  tworzone nowe miejsca pracy, 
 ze wzrostem produkcji zwi zany jest wzrost dochodów z tytu u podatku 

po redniego VAT, 
 nowe miejsca pracy to zmniejszenie wydatków pa stwa z tytu u wyp aty 

zasi ków dla bezrobotnych, którzy sami zaczynaj  p aci  podatki w zwi zku 
z otrzymywanymi dochodami. 

Cel spo eczny podatku powinien by  realizowany z my l  o racjonalnym 
dopasowaniu interesów publicznych i interesów prywatnych, gdy  opodatko-
wanie ma s u y  w pierwszym rz dzie zaspokajaniu dobra wspólnego. Podatnik 
to nie tylko osoba, która dostarcza dochodów bud etowych, lecz cz onek repre-

                                                      
14  R. Mastalski, op. cit., s. 22. 
15  A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta, 

1996, s. 139-140. 
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zentuj cy ró ne interesy grupowe, np. rolnik, pracodawca, których opodatko-
wanie nie mo e pog bia , lecz znale  pomi dzy nimi rozs dny kompromis. 
Realizacja celów spo ecznych podatku przez pa stwo dokonuje si  poprzez 
odpowiedni podzia  dochodu narodowego na tworzenie kapita u lub na kon-
sumpcj 16. Je eli ze wzgl du na polityk  gospodarcz  pa stwa tworzenie kapi-
ta u w porównaniu z konsumpcj  jest zbyt niskie, to jednym ze sposobów 
wzmocnienia tworzenia kapita u mo e by  obni enie opodatkowania. Dzia anie 
takie b dzie skuteczne wówczas, gdy dochód zaoszcz dzony w formie podat-
kowej przeznaczony zostanie na tworzenie kapita u. Je eli tworzenie kapita u 
jest zbyt wysokie, to podatki zostaj  u yte do zmiany relacji mi dzy tworze-
niem kapita u a konsumpcj . 

Istnieje zwi zek realizacji celów spo ecznych opodatkowania z respekto-
waniem zasad podatkowych. 

Nale a oby d y  do optymalizacji systemu podatkowego jako mechani-
zmu spo eczno-gospodarczego. Je eli w pa stwie ma by  realizowana i ukie-
runkowana na wybrane cele strategia gospodarcza, to powinna by  ona odpo-
wiednio wspomagana w a ciw  polityk  wykorzystywania funkcji pozafiskal-
nych podatków. Funkcje te mog  by  przy tym dobrze realizowane pod warun-
kiem, e prawid owo spe niana jest funkcja fiskalna podatków17. 

1.3. ZASADY PODATKOWE 
Zasady podatkowe s  postulatami skierowanymi pod adresem ustawodaw-

cy podatkowego w celu sformu owania racjonalnego systemu podatkowego. 
Zasady podatkowe, które ustalone zosta y przez Adama Smitha i Adolfa Wa-
gnera w XIX wieku znajduj  wspó cze nie zastosowanie w teorii finansów pu-
blicznych. Dzi  jednak ich tre  jest inna, bardziej dostosowana do obecnych 
realiów i potrzeb ekonomicznych oraz funkcji fiskalnych i pozafiskalnych, któ-
re maj  by  spe nione za pomoc  podatków. 

Wed ug A. Smitha zasady podatkowe to pewne w a ciwo ci i po dane ce-
chy, którym powinny odpowiada  konkretne instytucje finansowe, w tym po-
datki. 

Wspó cze ni autorzy modyfikuj c i tworz c nowe zasady podatkowe na-
wi zuj  do zasad sformu owanych przez A. Smitha18, tj. do zasady równo ci 
(sprawiedliwo ci), pewno ci, dogodno ci i tanio ci opodatkowania. 

                                                      
16  M. Wersalski, Funkcje podatków a instrumenty podatkowe, [w:] System instytucji 

prawnofinansowych PRL, tom III, 1985, s. 56 i n. 
17  Zob. szerzej J. Soko owski, Zarz dzanie przez podatki, Warszawa 1995, s. 23 i n.;  

R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2001, s. 32 i n.; Z. Ofiarski, Ewolucja 
funkcji pozafiskalnej podatków w Polsce po roku 1990, [w:] A. Pomorska (red.), 
Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, Lublin 2003, s. 101-102;  
B. Brzezi ski, Wst p do nauki prawa podatkowego, Toru  2001, s. 71-72. 

18  A. Smith, Badania nad natur  i przyczynami bogactwa narodów, Wyd. PWN, 
Warszawa 1954, s. 594, (wydanie polskie). 
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Zasada równo ci opodatkowania, okre lana wspó cze nie zasad  sprawie-
dliwo ci, jest najwa niejsz  z zasad sformu owanych przez A. Smitha. Odno-
sz c si  do tre ci tej zasady zauwa y  nale y, i  podatki, aby by y sprawiedliwe 
– pobierane by  powinny proporcjonalnie do dochodu. Sprawiedliwy system 
podatkowy to taki, który opiera si  na powszechno ci i równo ci opodatkowania. 

Obecnie interpretuj c zasad  równo ci odchodzi si  od wzoru stworzonego 
przez A. Smitha, uznaj c, e sprawiedliwy system podatkowy to taki, który jest 
zró nicowany i zindywidualizowany oraz uwzgl dnia wiele czynników wp y-
waj cych na opodatkowanie19. Dlatego z zasad  równo ci (sprawiedliwo ci) zwi -
zany jest problem ustalenia odpowiedniej wielko ci opodatkowania i rozk adu 
ci arów podatkowych pomi dzy ró ne podmioty opodatkowane, a w szczegól-
no ci wyboru pomi dzy stawkami proporcjonalnymi lub progresywnymi. Po-
wszechnie w wi kszo ci krajów rozwini tych uwa a si , e opodatkowanie 
sprawiedliwe opiera si  na progresji. Progresja traktowana jest obecnie przez 
wielu autorów jako wyraz sprawiedliwo ci podatkowej20. Zasada równo ci 
stworzona przez A. Smitha mimo odmiennej interpretacji w poszczególnych 
pa stwach otwiera prawie ka dy nowo budowany katalog zasad podatkowych. 

Drug  sformu owan  przez A. Smitha zasad  podatkow , ale pierwsz  
o charakterze technicznym – jest zasada pewno ci. Zgodnie z t  zasad  wyso-
ko  podatku, termin p atno ci i sposób zap aty powinny by  wyra nie i zrozu-
miale okre lone, co zapobiega dowolno ci w dzia aniu aparatu skarbowego. 
Zdaniem A. Smitha nieprzestrzeganie zasady pewno ci mo e prowadzi  do 
nadmiernego obci enia podatkowego lub do korupcji, gdy  podatnika oddaje 
si  w moc poborcy podatkowego, który mo e b d  dotkliwie „obci y  podat-
kiem niemi ego sobie podatnika, b d  te  pod gro b  takiego obci enia wymu-
si  dla siebie jaki  podarunek”21. Wspó czesna interpretacja zasady pewno ci 
opodatkowania nie ró ni si  od pierwowzoru. Obecnie tak e umo liwiaj c pro-
wadzenie wieloletniej polityki finansowej i gospodarczej przez pa stwo 
i podatników, wskazuje si  na potrzeb  stabilizacji norm podatkowych. Jednak 
w wielu pa stwach, nie wy czaj c tak e naszego, system opodatkowania nale-
y do najbardziej zmiennych22. 

W ród zasad wysuwanych przez A. Smitha nale y wskaza  t , któr  powi-
nien cechowa  si  ka dy dobry system podatkowy, a mianowicie zasad  do-
godno ci. Smith zwraca uwag  na konieczno  ustalenia odpowiednich warun-
ków p atno ci, tzn. aby podatek by  p acony przez podatnika w najdogodniejszy 
dla niego sposób. 

Postulat dogodno ci adresowany by  do prawodawcy, który winien ci ga  
podatki w czasie i w sposób dogodny dla podatnika. Obecnie natomiast zasada 

                                                      
19  N. Gajl, Teorie podatkowe w wiecie, Wyd. PWN, Warszawa 1992, s. 142. 
20  N. Gajl, op. cit., s. 143. 
21  A. Smith, op. cit., s. 585. 
22  C. Kosikowski, Prawo zarz dzania gospodark  narodow , ód  1984, s. 241. 
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ta rozpatrywana jest nie tylko pod wzgl dem dogodno ci podatnika, ale tak e 
aparatu podatkowego pa stwa. 

Zak ada si , e pa stwo powinno utrzymywa  koszty realizacji podatków 
na mo liwie najni szym poziomie, co wynika z czwartej sformu owanej przez 
Smitha zasady tanio ci opodatkowania. Po to, aby zasada ta by a respektowana 
w prawie podatkowym zdaniem A. Smitha: 
 podatek powinien by  tani w poborze, tzn. aby nie wymaga  du ej liczby urz d-

ników dla wymiaru i kontroli; 
 konfiskaty i kary pieni ne nak adane na podatników nie powinny ich rujnowa ; 
 dzia alno  podatników nie powinna by  poddawana zbyt cz stym i uci liwym 

kontrolom przez poborców podatkowych; 
 podatek nie powinien hamowa  przedsi wzi  gospodarczych ludno ci 

i narusza  ród a dochodu, z którego p acone s  podatki. Z tezy tej wynika po-
stulat ochrony róde  podatkowych. Uszczuplenie lub zniszczenie róde  po-
datkowych jest dzia aniem niepo danym i szkodliwym dla pa stwa. Dlatego 
te  uzasadniona jest ochrona dzia alno ci gospodarczej przynosz cej zysk, 
zwi kszaj cej zatrudnienie, daj cej p ace, z których p acone s  podatki. 
Ochrona róde  podatkowych sformu owana przez Smitha sta a si  przyczyn  
do wyodr bnienia nowej zasady podatkowej, a mianowicie zasady ekono-
miczno ci opodatkowania. 

W obecnych realiach realizacja zasady tanio ci opodatkowania przez wi k-
szo  ustawodawstw jest bardzo trudna z uwagi na szeroko wymagany i rozbu-
dowany system oblicze  udokumentowa  i poboru podatków. 

Wk ad A. Smitha w doktryn  my li podatkowej jest bardzo cenny i zna-
cz cy. Wysuwane przez niego pogl dy stanowi  bowiem filar dla formu owania 
wspó czesnych zasad funkcjonowania systemu podatkowego. 

Dobry system podatkowy powinien opiera  si  tak e na zasadzie dotycz -
cej wewn trznej i zewn trznej spójno ci opodatkowania23. Zasad  t  nale y 
rozpatrywa  na dwóch p aszczyznach. Pierwsza p aszczyzna dotyczy we-
wn trznej spójno ci pomi dzy ró nymi podatkami a ich konstrukcj . Druga  
zwi zana jest z konieczno ci  zewn trznej synchronizacji systemu podatkowe-
go z innymi systemami finansowymi i polityk  finansow  pa stwa, jak równie  
dotyczy potrzeby powi za  krajowego systemu podatkowego z systemami za-
granicznymi. Zasada synchronizacji podatkowej nabiera coraz wi kszego zna-
czenia, a jej wprowadzenie do systemu podatkowego i przestrzeganie przyczyni 
si  do lepszej i szybszej harmonizacji polskiego systemu podatkowego z syste-
mami podatkowymi innych krajów. 

Kolejn  zasad , która powinna przes dza  o prawid owym systemie podat-
kowym, jest zasada zwi zana z ustawow  form  opodatkowania. Wymuszenie 
ustawowej formy uchwalania podatków znalaz o swoje odzwierciedlenie w Kon-

                                                      
23  N. Gajl, Systemy podatkowe, op at i ce , studium porównawcze, Warszawa 1994, s. 538. 
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stytucji zgodnie, z któr  nak adanie ró nego rodzaju ci arów i powinno ci na 
obywateli oraz podmioty prawne winno si  odbywa  w formie ustawowej. 

W czenie tej zasady do katalogu zasad podatkowych podkre li znaczenie 
zasady równo ci, jasno ci i pewno ci opodatkowania. 

Liczba zasad podatkowych, które wysuwane s  pod adresem dobrego sys-
temu podatkowego, jest bardzo du a i w poszczególnych krajach odmiennie 
interpretowana. Jednak w ka dym katalogu mo na znale  klasyczne zasady 
podatkowe, których tre , cho  po cz ci modyfikowana, mo e by  wykorzy-
stana w ró nych realiach. Powszechnie obowi zuj cy system podatkowy powi-
nien opiera  si  na kilku podstawowych kanonach podatkowych: 
 podatki powinny by  równe, 
 wysoko  podatków powinna by  stabilna, a nie stanowi  kaprysu poborcy 

podatkowego, 
 podatki powinny by  tak zorganizowane, by ich ci ganie by o wygodne, 
 podatki powinny by  ekonomiczne, czyli zebrana kwota powinna by  wy sza 

od kosztów jej ci gni cia, 
 podatki powinny bezstronnie traktowa  wszystkich podatników, 
 podatki powinny by  zgodne z polityk  pa stwa, 
 podatki nie powinny zniech ca  do ci kiej pracy i przedsi biorczo ci24. 

1.4.  KLASYFIKACJA PODATKÓW 
Polityka fiskalna pa stwa wywiera decyduj cy wp yw na sytuacj  finan-

sow  firm i obywateli, przede wszystkim za po rednictwem systemu podatko-
wego, który przejmuje z regu y znaczn  cz  przychodów przez nie osi ga-
nych. Istotne znaczenie przy podejmowaniu decyzji finansowych ma zatem 
znajomo  systemu podatkowego, a tak e tendencji zmian w tej dziedzinie25. 

Klasyfikacja wi e si  z systematyk  podatków wyodr bnionych w po-
krewne rodzajowo grupy na podstawie okre lonego kryterium.  

We wspó czesnym systemie podatkowym funkcjonuje wiele podzia ów 
podatków, które charakteryzuj  stany faktyczne i prawne, tj. przychód, dochód, 
maj tek, konsumpcj . Do najcz ciej stosowanych nale y zaliczy  klasyfikacje 
wed ug nast puj cych kryteriów: 

1. Ze wzgl du na sposób podzia u dochodów podatkowych: 
 podatki pa stwowe, 
 podatki samorz dowe, 
 podatki wspólne. 

2. Z punktu widzenia stosunku do ród a podatku: 
 podatki bezpo rednie, 
 podatki po rednie26. 

                                                      
24  G. Whitehead, Ekonomia, Wyd. Zysk i S-ka, Pozna  1996, s. 476. 
25  W. Bie , Zarz dzanie finansami przedsi biorstwa, Difin, Warszawa 1998, s. 27. 
26  E. Ru kowski, Finanse publiczne i prawo finansowe, t. II, Warszawa 2000, s. 23. 
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3. Ze wzgl du na przedmiot opodatkowania: 
 podatki przychodowe, 
 podatki dochodowe, 
 podatki maj tkowe, 
 podatki od wydatków (konsumpcyjne). 

4. Ze wzgl du na w a ciciela przedmiotu opodatkowania: 
 podatki realne, 
 podatki personalne27. 

Najprostszy jest podzia  na podatki pa stwowe (centralne) i samorz dowe 
(lokalne). Kryterium to informuje, jakie podatki zasilaj  szczebel centralnych 
w adz publicznych, a jakie s  domen  w adz lokalnych. Zarówno pa stwo, jak 
i samorz d maj  w asne i odr bne ród a dochodów podatkowych. Do grupy 
podatków pa stwowych nale y zaliczy  mi dzy innymi: podatek dochodowy 
od osób fizycznych i prawnych, podatek od towarów i us ug, podatek akcyzo-
wy, podatek od gier. Podzia  podatków na samorz dowe ma swoje umocowanie 
w ustawie o dochodach jednostek samorz du terytorialnego28, zgodnie z któr  
podatkami lokalnymi s  mi dzy innymi: podatek od nieruchomo ci, rolny, le-
ny, od rodków transportowych, od spadków i darowizn, od dzia alno ci go-

spodarczej osób fizycznych op acany w formie karty podatkowej. Podatki od 
nieruchomo ci stanowi  trzon lokalnego systemu podatkowego29. W nauce 
finansów nie sformu owano nie tylko definicji podatków lokalnych, lecz nie 
podano w miar  jednolitej ich koncepcji30. Podatki samorz dowe (lokalne) zasi-
laj  bud ety lokalne i s  w pewnym zakresie kszta towane przez organy w adzy 
lokalnej. Ponadto samorz d ma okre lony procentowo udzia  w podatkach, sta-
nowi cych dochód bud etu pa stwa. Kryterium zwi zane z podzia em docho-
dów wynika z w asno ci podatków i jest ci le zwi zane z podmiotem upraw-
nionym do ich nak adania oraz poboru. 

Podzia  na podatki bezpo rednie i po rednie nawi zuje do ród a opodatko-
wania i zwi zku mi dzy ci arem podatkowym a ponosz cym go podatnikiem. 
Istotny jest w tym podziale stosunek podatku do ród a dochodu. Podatki bezpo-
rednie to podatki, w przypadku których istnieje precyzyjnie okre lona zale no  

pomi dzy p aconym podatkiem, tj. rodzajem podatku, jego wysoko ci , trybem 
p acenia, a podatnikiem. Je eli przedmiotem podatku jest dochód lub wielko  

                                                      
27  A. Borodo, Finanse publiczne Rzeczpospolitej Polskiej. Zagadnienia prawne, 

Oficyna Wydawnicza Branta, Bydgoszcz 2000, s. 32. 
28  Ustawa z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorz du terytorialnego 

(Dz.U. nr 203, poz. 1966). 
29  W. Nykiel, Podatki lokalne. Aspekty prawnoporównawcze, [w:] System podatkowy. 

Zagadnienia teoretycznoprawne, Acta Universitas Lodziensis Folia Insidica, 1992,  
nr 54, s. 173. 

30  B. Brzezi ski, Konsekwencje prawotwórcze rad narodowych w dziedzinie podatków 
i op at, Toru  1989, s. 55. 
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zbli ona do dochodu, to podatek taki mo na okre li  jako bezpo redni, bezpo-
rednio trafiaj cy w ród o. Podatki bezpo rednie s  obliczane na podstawie in-

dywidualnego dochodu lub maj tku. Nie odznaczaj  si  cech  przerzucalno ci, co 
sprowadza si  do niemo no ci przeniesienia przez podatnika ekonomicznego 
ci aru podatku na osob  trzeci 31. Z regu y przyjmuje si , i  do grupy podatków 
bezpo rednich zalicza si  podatki dochodowe i maj tkowe. 

Podatki dochodowe charakteryzuje to, e przedmiotem opodatkowania jest 
dochód rozumiany jako nadwy ka przychodów nad kosztami ich uzyskania. 
Oznacza to, e podatki dochodowe wyra aj  sum  przychodów netto, uzyska-
nych w okre lonym czasie z poszczególnych róde . Uwzgl dnienie kosztów 
uzyskania przychodu stwarza przes anki do respektowania zdolno ci p atniczej 
konkretnego podatnika. Podatki dochodowe traktowane s  jako forma sprawie-
dliwego, bezpo redniego opodatkowania samego ród a dochodu podatnika. 
W obowi zuj cym systemie podatkowym do bezpo rednich podatków docho-
dowych nale y zaliczy  przede wszystkim podatek dochodowy od osób fizycz-
nych oraz podatek dochodowy od osób prawnych. 

Podatki maj tkowe obci aj  ca y maj tek lub jego sk adniki, a tak e przy-
rost maj tku. Mog  by  rozpatrywane wed ug kryterium ekonomicznego 
i prawnego32. W sensie prawnym podatek jest maj tkowy, gdy jego konstrukcja 
prawna (przedmiot podatku i jego podstawa) dotyczy posiadania maj tku lub 
jego sk adników, zbycia lub nabycia, a tak e przyrostu maj tku. W uj ciu eko-
nomicznym podatek ma charakter maj tkowy, je eli ród em jego zap aty jest 
maj tek. Ponoszenie ci aru ekonomicznego wyra a si  w przej ciu cz ci lub 
ca o ci maj tku, a dok adniej – cz ci lub ca o ci warto ci maj tku33. Podatki, 
które p acone s  z maj tku, okre la si  mianem realnych. Podatki maj tkowe 
p acone z dochodu maj  natomiast charakter nominalny. Przedmiotem opodat-
kowania w podatkach maj tkowych mo e by  posiadanie maj tku, wzrost jego 
warto ci, nabycie lub zbycie praw maj tkowych. Niekiedy podatki maj tkowe 
mog  uwzgl dnia  stosunki osobiste podatnika. Przyk adem jest tu podatek od 
spadków i darowizn, którego wysoko  zale y nie tylko od warto ci nabytego 
prawa maj tkowego, lecz równie  od stosunku osobistego cz cego nabywc  
ze zbywc  prawa maj tkowego34. Grupa podatków maj tkowych ma charakter 
niejednorodny podmiotowo, przedmiotowo i konstrukcyjnie. 

W niektórych krajach podatki maj tkowe dotycz  tak e opodatkowania zy-
sku p yn cego z kapita u, dywidend, bonów, akcji i obligacji. Wspó czesne 
ustawodawstwo posun o si  znacznie dalej. Przy ustalaniu podatków od nieru-

                                                      
31  E. Ru kowski, Finanse publiczne i prawo finansowe..., op. cit., s. 24. 
32  H. Litwi czuk, Podatki maj tkowe, System instytucji prawno-finansowych PRL, t. III, 

Wroc aw – Warszawa – Kraków – ód  1985, s. 333. 
33  A. Komar, Finanse publiczne w gospodarce rynkowej, Oficyna Wydawnicza Branta, 

Warszawa 1996, s. 206. 
34  A. Komar, Systemy podatkowe krajów Unii Europejskiej, PWE, Warszawa 1996,  

s. 78. 
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chomo ci, mimo i  nadal opieraj  si  one na stosunkowo atwo wymiernych 
sk adnikach maj tku, s  uwzgl dnione czynniki wskazuj ce zarówno na wiel-
ko  maj tku czy dochodu, jak i na osobist  sytuacj  finansow  podatnika czy 
charakter dzia ania. W ten sposób podatki od nieruchomo ci straci y swój ty-
powo rzeczowy charakter, nabieraj c charakteru rzeczowo-osobowego i gospo-
darczego35. W Polsce do kategorii podatków maj tkowych zalicza si  podatek 
od nieruchomo ci, podatek rolny, podatek od spadków i darowizn. 

Podatki po rednie obci aj  podatników, nie pozostaj c w cis ym zwi zku 
z ich sytuacj  dochodow  i maj tkow . Pobierane s  przy dokonywaniu wydat-
ku, co oznacza, e tylko w sposób po redni zwi zane s  z istnieniem dochodu 
kupuj cego. Traktowane s  jako podatki ukryte, a ci ary ponoszone przez po-
datników s  anonimowe36. 

Podatki po rednie umo liwiaj  przeniesienie przez podatnika ekonomicz-
nego ci aru podatku na osob  trzeci , np. przez doliczenie podatku do ceny. 
Opodatkowanie po rednie dotyczy dochodu zu ywanego na zakup dóbr i us ug. 
Podatki te z regu y wliczane s  w cen  towaru lub us ugi. Dlatego ród o podat-
ku jest pewne i uniemo liwia uchylanie si  od ponoszenia ci aru podatkowe-
go. W ród podatków po rednich najcz ciej wymienia si  podatki od wydatków 
(konsumpcyjne) i przychodowe. 

ród em podatków konsumpcyjnych jest dochód wydatkowany37. Przed-
miotem opodatkowania w podatku konsumpcyjnym jest produkt, towar lub 
wiadczenie (us uga). Przy opodatkowaniu wydatków cz sto jest tak, e usta-

wowo zobowi zanym do zap aty podatku jest inny podmiot ni  podmiot fak-
tycznie ponosz cy materialnie ci ar opodatkowania. Z regu y przy podatkach 
konsumpcyjnych formalnie p aci je wytwórca lub handlowiec, a w rzeczywis-
to ci ich ci ar ponosi nabywca towaru lub us ugi, gdy  s  one op acane wraz 
z cen . W Polsce przyk adami typowych podatków konsumpcyjnych s  podatek 
od towarów i us ug oraz podatek akcyzowy. 

Podatki przychodowe s  wiadczeniami, które obci aj  wszystkie przy-
chody z okre lonego przedmiotowo ród a osi gane przez dany podmiot, na-
p ywaj ce wzgl dnie regularnie w okre lonym czasie, bez uwzgl dnienia kosz-
tów ich uzyskania. ród em przychodu mo e by  dzia alno  wytwórcza, han-
dlowa lub us ugowa. Podstaw  opodatkowania jest z regu y suma nale no ci 
uzyskanych z tytu u okre lonej dzia alno ci podlegaj cej opodatkowaniu. Po-
datki od przychodów skierowane s  na ród o przynosz ce okre lone warto ci, 
nie uwzgl dniaj c przy tym konkretnej sytuacji p atniczej osoby uzyskuj cej 
owe przychody. W grupie podatków przychodowych najcz ciej ujmuje si  
podatek od towarów i us ug oraz podatek od gier. 

                                                      
35  W.A. Gorham (red.), Property Tax Reform, Washington 1973, s. 1. 
36  S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wyd. Nauk. PWN, Warszawa 2000, 

s. 213. 
37  J. Ja kiewiczowa, Podatki konsumpcyjne, System instytucji prawno-finansowych PRL, 

Warszawa, s. 392. 
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Ze wzgl du na w a ciciela przedmiotu opodatkowania podatki mo na po-
dzieli  na realne i personalne. Podatki realne nie uwzgl dniaj  szczególnych 
okoliczno ci wyst puj cych po stronie podatnika, tzn. takich, które indywidua-
lizowa yby wymiar podatku. Z regu y podatki realne uiszczaj  w a ciciele lub 
posiadacze okre lonych rzeczy. Typowym podatkiem realnym jest podatek od 
nieruchomo ci. Przeciwie stwem podatków realnych s  podatki personalne, 
które uwzgl dniaj  w swej konstrukcji osobist  sytuacj  podatnika. Nale y do 
nich przede wszystkim podatek dochodowy od osób fizycznych. 

1.5. WP YW PODATKÓW NA SYTUACJ  SPO ECZNO- 
 -GOSPODARCZ  KRAJU 
Przekszta cenia spo eczno-gospodarcze zachodz ce w naszym kraju zmie-

niaj  warunki funkcjonowania i wymuszaj  nieustanne poszerzanie wiedzy 
z zakresu szeroko poj tych finansów, rachunkowo ci oraz ró nych dziedzin 
prawa. To w a nie dzi ki nowym aktom prawnym, tworzeniu nowych instytucji 
finansowych, reorganizacji samorz du terytorialnego mog y nast pi  istotne 
zmiany w warunkach funkcjonowania polskich podmiotów gospodarczych38. 
Konkurencja w dobie globalizacji, dotyczy nie tylko przedsi biorstw, ale tak e 
– a mo e przede wszystkim – pa stw, a wi c i poszczególnych systemów po-
datkowych. System podatkowy jest bowiem jednym z istotnych determinantów 
decyzji biznesowych, w tym w szczególno ci tych dotycz cych miejsca loko-
wania nowych inwestycji. 

Pocz wszy od wczesnych lat 90. polski system podatkowy przechodzi 
stopniow  reform . Intencj  jest, aby system ten zach ca  do inwestowania 
w Polsce oraz, w konsekwencji, do tworzenia nowych miejsc pracy. Na reform  
systemu podatkowego na o ony zosta  proces dostosowawczy prawa polskiego 
do prawa Unii Europejskiej. Zaowocowa o to harmonizacj  naszego prawa po-
datkowego z prawem unijnym39. 

Jest oczywistym, e obywatele nie lubi  p aci  podatków. Nie lubi , a  tak 
bardzo, e wysokie podatki prowadz  do obni ania ch ci do pracy. Teoretycz-
nie wy sze podatki obni aj  wzgl dny koszt „niepracowania”, tj. wi kszy poda-
tek zmniejsza ró nic  mi dzy zyskiem z „pracowania” i „niepracowania”. Mo e 
to sk oni  niektórych podatników do rezygnacji z podj cia jakiejkolwiek pracy. 

Innym wa nym skutkiem wysokich podatków jest wzrost ch ci do unika-
nia ich p acenia. Wysokie podatki sprawiaj , e osoby o du ych dochodach –
 np. przedsi biorcy, gwiazdy filmowe i inni ludzie sukcesu – zmieniaj  kraj 
pobytu, wybieraj c takie kraje, gdzie podatki s  ni sze. Jeszcze innym efektem 
wysokich podatków jest ucieczka w szar  stref  ekonomii. Przy zbyt wysokich 

                                                      
38  B. Ko osowska, M. Dynus, J. Patyk, Konkurencyjno  polskiej gospodarki wobec 

procesu integracji europejskiej, Toru  2006, s. 9. 
39  Marciniuk i Wspólnicy, System podatkowy, Spó ka Doradztwa Podatkowego, 

http:\\www.mip.com.pl 



22 

 

podatkach ludzie uznaj  za racjonalne unikanie ich p acenia, nawet przy znacz-
nym ryzyku poniesienia kary w przypadku wykrycia oszustwa. Coraz cz ciej 
podatnicy zaczynaj  si  te  zastanawia  nad problemem oceny s uszno ci czy 
sprawiedliwo ci podatków. Wa na jest ocena proporcji poziomu pobieranych 
podatków i poziomu us ug wiadczonych przez pa stwo. Kiedy podatnik widzi, 
e za jego podatki minister organizuje wystawne bankiety, urz dnik rozbudo-

wuje kwestionariusze podatkowe, a on z powodu wzrostu zagro enia przest p-
czo ci  boi si  wyj  na ulic , a gdy zachoruje, musi czeka  na wizyt  u lekarza 
w ogromnych kolejkach, to nic dziwnego, e ma poczucie niesprawiedliwej 
wymiany miedzy sob  a pa stwem. U wielu podatników narasta przekonanie, 
e obci enia podatkowe s  za du e w stosunku do otrzymywanych w zamian 

od pa stwa us ug40. 
W Polsce podatki od kilkunastu lat podnosi si  nieustaj co, wi c faktycz-

nie trudno jest empirycznie udowodni , e ich obni ka rzeczywi cie przyczynia 
si , chocia by do szybszego wzrostu gospodarczego czy te  zmniejszenia bez-
robocia. Nale y przypuszcza , e podwy ka podatków nie przyczynia si  do 
szybkiego rozwoju kraju, gdy  im wy sze podatki, tym wolniejszy rozwój. Gdy 
wprowadza si  nowe podatki, a stare podnosi, trzeba liczy  si  z nieprzyjem-
nymi konsekwencjami dla gospodarki i spo ecze stwa. Mo na udowodni  jed-
nak, e podatki maj  kluczowe znaczenie dla bogactwa narodów. Wystarczy 
poda  przyk ad Stanów Zjednoczonych, gdzie ekonomista Daniel Mitchell 
udowodni , e wysoko ci podatków stanowych mia y wp yw na rozwój gospo-
darczy i na towarzysz ce temu migracje ludno ci. W o miu stanach, w których 
nie by o podatku dochodowego, czyli w Nevadzie, New Hampshire, Po udnio-
wej Dakocie, Tennessee, Texasie, Waszyngtonie i Wyoming, procentowy 
wzrost dochodu osobistego by  o 15% wy szy ni  w tych stanach, w których 
podatki dochodowe by y najwy sze. Co wi cej, w a nie te stany, które nie mia-
y podatku dochodowego, omin a recesja z pocz tku lat 90. Gdy wi kszo  

stanów boryka a si  z depresj  i dziurami bud etowymi, w tych o miu nie tylko 
nie zanotowano objawów spowolnienia, ale wr cz przeciwnie. Recesja w nich 
w ogóle nie mia a miejsca. Pete Wilson – ówczesny gubernator Kalifornii –  
próbowa  ratowa  w 1990 roku sytuacj  podwy szeniem podatku dla najbogat-
szych, my l c, e w ten sposób zdo a za ata  dziur  w bud ecie. Efekt by  jed-
nak taki, e recesja zosta a pog biona, a bogacze czym pr dzej wyprowadzili 
si  do bardziej przychylnych im stanów. Z kolei maj cy t  sam  stop  podat-
kow  co Kalifornia stan Michigan dokona  wówczas z inicjatywy gubernatora 
Johna Englera dok adnie odwrotnej operacji. Podatek dochodowy obni ono, 
dzi ki czemu Michigan o wiele szybciej podnios o si  z zapa ci ni  Kalifor-
nia41. Ciekawostk  jest fakt, e spora cz  Amerykanów w obliczu zbli aj cej 

                                                      
40  T. Tyszka, Reakcje ludzi na wysokie podatki, Internetowy magazyn zwolenników 

wolnego rynku, http:\\ www.kapitalizm.republika.pl 
41  S. Moore, Governors and Drunken Sailors, „National Review” 2002/6. 
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si  podwy ki podatków migruje wraz z rodzinami i swoimi firmami do s sied-
nich stanów, w których podatki pozostaj  bez zmian lub s  obni ane42. 

Europejskim krajem, w którym zdano sobie spraw , e podatki maj  
wp yw na poziom rozwoju i wzrostu gospodarczego jest Irlandia. Jeszcze do 
niedawna by  to kraj typowo rolniczy. To w a nie tam swe siedziby i fabryki 
maj  najwi ksze firmy komputerowe wiata, np. Intel, Microsoft czy IBM. Jed-
n  z prostych przyczyn tego, e wiatowe giganty wybieraj  w a nie ten kraj 
jest podatek liniowy. Jest on zarówno dla firm, jak i Irlandczyków g ównym 
bod cem do inwestowania na tym terenie. Przyrost PKB w ostatnich latach  
w Irlandii w granicach 10% by  mo liwy tylko dlatego, e sprzyja  temu zdrowy 
system gospodarczy oraz klimat podatkowy. Nap yw kapita u na Zielon  Wy-
sp  zwi zany jest z dogodnymi warunkami ekonomicznymi tam panuj cymi,  
a przede wszystkim z funkcjonowaniem podatku liniowego. 

Istnieje zwi zek przyczynowo-skutkowy mi dzy filozofi  spo eczn  
i g oszonymi has ami politycznymi a sposobem funkcjonowania spo ecze stwa, 
zachowaniami poszczególnych jego cz onków i ca ych grup spo ecznych oraz 
stanem gospodarki. Je li g osimy jak  ide , to nie mo emy si  dziwi  skutkom, 
które ona wywo uje43. Tak samo ka dy podatek wywiera bezpo redni wp yw na 
alokacj  zasobów w gospodarce i jest ród em tak zwanego efektu akcyzowego. 
Je eli co  opodatkowujemy, to z definicji tego czego  jest mniej. Gdy opodat-
kowujemy dochód, zmniejszamy go, o czym przekonuje si  ka dy, kto bezpo-
rednio rozlicza si  z fiskusem. Gdy opodatkowujemy oszcz dno ci, to te  jest 

ich mniej – a w konsekwencji ilo  kapita u dost pnego na rynku jest mniejsza. 
Pa stwo zabiera podatnikom t  cz  dochodów, która mog aby zosta  przez 
nich zaoszcz dzona i przeznaczona na finansowanie rozwoju gospodarczego. 
Za  rz d przechwytuj cy pieni dze podatników kieruje si  w swoich decyzjach 
najcz ciej kryteriami politycznymi i finansuje te przedsi wzi cia, które maj  
szanse uzyska  najwi kszy poklask klienteli wyborczej, rokuj c najwi ksz  
„polityczn  stop  zwrotu”44. Gdy bezpo rednio opodatkowujemy kapita , te  
jest go mniej, albowiem kapita  wybiera takie miejsca inwestycji, w których 
fiskus nie jest nadmiernie zach anny, a spodziewane zyski s  najwy sze. Je li 
zmniejsza si  ilo  kapita u, którym mo na finansowa  inwestycje, to ilo  in-
westycji zostaje ograniczona. Mniejsze inwestycje z kolei to zmniejszenie ilo ci 
pracy dost pnej na rynku. Gdy dodatkowo opodatkowujemy t  prac , jest jej 
jeszcze mniej. Mniej pracy oznacza wi ksze bezrobocie, a w konsekwencji 
mniejszy popyt wewn trzny. Je li równocze nie opodatkowujemy konsumpcj  
(VAT, c o, akcyza), to popyt zmniejsza si  jeszcze bardziej. W konsekwencji 

                                                      
42  P. Tobo a-Pertkiewicz, Prawda o podatkach, Internetowy magazyn zwolenników 

wolnego rynku, http:\\ www.kapitalizm.republika.pl 
43  R. Gwiazdowski., Podatki maj  konsekwencje, Internetowy magazyn zwolenników 
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24 

 

zmniejsza si  produkcja, na któr  brakuje zapotrzebowania, a zatem zmniejsza 
si  jeszcze bardziej zapotrzebowanie na si  robocz  i jeszcze bardziej ro nie 
bezrobocie. Tempo wzrostu gospodarczego maleje. Dochody bud etu spadaj ,  
a pogarszaj ca si  sytuacja rodzi presj  spo eczn  na zwi kszenie wydatków 
socjalnych – a wi c wydatki bud etu rosn . Ro nie te  deficyt bud etowy, któ-
rego sfinansowanie poch ania coraz wi ksz  cz  i tak zbyt niskich oszcz dno-
ci. Sprawia to, e mimo spadaj cej inflacji stopy procentowe s  nadal wysokie 

– ko o przyczyn i skutków si  zamyka, stagnacja gospodarcza przybiera na sile. 
Jak mo na zauwa y , podatki maj  swoje konsekwencje45. Dlatego tak wa ne 
jest, aby umiej tnie i odpowiednio do sytuacji spo eczno-gospodarczej ukszta -
towa  system dochodów podatkowych. 

W obliczu nasilaj cej si  konkurencji wynikaj cej z globalizacji Polska po-
trzebuje radykalnych zmian w systemie podatkowym wspieraj cym przedsi -
biorczo . W Polsce trwa obecnie dyskusja na temat efektywno ci wydatków 
publicznych. Niezale nie od jej rezultatów, na kilka najbli szych lat wielko  
dochodów podatkowych jest zdeterminowana z jednej strony przez wysoki de-
ficyt i d ug publiczny, a z drugiej strony przez wiadomo , e wzrost obci e  
podatkowych niekorzystnie wp ynie na tempo rozwoju gospodarczego. Dlatego 
powinno si  d y  do zmniejszenia obci e  podatkowych obywateli mierzo-
nych udzia em podatków w dochodach. Dyskusja wokó  reformy podatkowej 
powinna si  wi c toczy  nie wokó  kwestii wysoko ci (stawek) podatków, ale 
wokó  problemu, w jaki sposób zgromadzi  okre lone wp ywy do bud etu. 

Funkcjonowaniu systemów podatkowych nieod cznie towarzyszy realiza-
cja dwóch celów – fiskalnego i pozafiskalnego46. Od systemu podatkowego 
oczekuje si  przede wszystkim wype niania funkcji fiskalnych, gdy  temu s u-
y  powinny podatki. Funkcje spo eczne (redystrybucja) czy propagowanie 

pewnych dzia a  gospodarczych nale y realizowa  innymi efektywniejszymi 
narz dziami. Obecnie w wi kszo ci krajów (w tym i w Polsce) systemy podat-
kowe realizuj  równie  funkcje pozafiskalne. Pa stwa UE, jak i inne kraje 
OECD stosuj  ró norodne ulgi w systemie podatkowym, w tym w podatkach 
dochodowych. Jednak e, z drugiej strony, zauwa alna jest tendencja do ograni-
czania pozafiskalnych zada  systemu podatkowego. Zmiany w systemie podat-
kowym powinny okre li  optymaln  struktur  dochodów podatkowych oraz 
parapodatkowych, a w odniesieniu do poszczególnych podatków okre li  prze-
de wszystkim baz  podatkow  i wysoko  stawek. Nast pnie nale y przyst pi  
do prac legislacyjnych, zwracaj c du  uwag  na prostot , jednoznaczno  
i przejrzysto  tworzonego prawa. Istotne znaczenie ma równie  promowanie 
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takich rozwi za  w mechanizmie ustalania i pobierania podatku, które b d  jak 
najmniej uci liwe dla podatnika47. 

1.6. PODSUMOWANIE 
Ka dy zwi zek publiczno-prawny (pa stwo, gmina) dba o okre lenie ró-

de  i form dochodów bud etowych w celu zdolno ci do pe nienia przeze  funk-
cji fiskalnych i pozafiskalnych. Dlatego odpowiednio ukszta towana konstruk-
cja podatku powinna by  wyrazem koncepcji co do pozycji, znaczenia i roli, 
jak  dany podatek ma odegra . Wyja nienie rodzajów podatków i ich elemen-
tów konstrukcyjnych pozwala na zrozumienie zakresu ingerencji pa stwa  
w sfer  podzia u dochodu i uzmys awia podatnikowi jego wk ad w realizacj  
wybranych koncepcji spo eczno-politycznych. Poszczególne podatki (w tym 
podatek od nieruchomo ci), mimo i  maj  odr bn  specyfik , charakter i uwa-
runkowania, realizuj  okre lone idee, pozyskiwane s  przede wszystkim w celu 
pokrycia wydatków publicznych. Z uwagi na to ich kszta t, pozycja, znaczenie 
oraz funkcje, jakie powinny spe nia , nie mog  by  przypadkowe. 

Od dobrze skonstruowanego systemu podatkowego wymaga si  przede 
wszystkim, aby: 
 wspiera  rozwój gospodarczy, tzn. eby zach ca  do inwestowania, innowacji  

i tworzenia miejsc pracy, 
 zapewnia  okre lone i stabilne dochody podatkowe przy mo liwie ma ych nega-

tywnych konsekwencjach dla gospodarki, 
 spo ecznie akceptowalnie rozk ada  obci enia podatkowe, 
 by  przyjazny, przejrzysty, prosty48.  

                                                      
47  Ministerstwo Finansów, Strategia podatkowa, Warszawa 2004. 
48 Ibidem. 
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2.  GENEZA PODATKU OD NIERUCHOMO CI 
ORAZ JEGO KONSTRUKCJA PRAWNA 

2.1. GENEZA PODATKU OD NIERUCHOMO CI W POLSCE 
Podatek od nieruchomo ci nale y do obci e  o d ugich tradycjach fiskal-

nych. Rodzaj tego opodatkowania wywodzi si  z okresu, gdy posiadanie maj t-
ku stanowi o widoczny przejaw bogactwa. Jako podatek gruntowy znany by  
ju  w staro ytno ci pod nazw  „fugatio”. Nak adany by  na maj tki rolne na  
podstawie szacunku ich warto ci. W okresie redniowiecza podatki od nieru-
chomo ci nak adane by y na domy i inne zabudowania w zale no ci od liczby 
kominów, okien i drzwi. W Polsce, w dobie Piastów, podatek od nieruchomo ci 
funkcjonowa  jako tak zwane „podworowe”49, czyli czynsz za place, na których 
budowano domy. W pó niejszym okresie op at  za dom stanowi o „podymne”, 
dziel c dymy miejskie i wiejskie na wiele kategorii, w zale no ci od rodzaju 
zabudowa  i ich po o enia. Podatek od nieruchomo ci wyst powa  tak e w XIX 
w. i w pierwszej po owie XX w. jako tak zwany „podatek domowy”. Funkcjo-
nowa  równie  w okresie II Rzeczypospolitej, gdzie by  podatkiem pa stwo-
wym. Zosta  on okre lony w rozporz dzeniu Prezydenta Rzeczypospolitej  
z dnia 17 czerwca 1924 roku o wymiarze i poborze pa stwowego podatku od 
nieruchomo ci w gminach miejskich oraz od niektórych budynków w gminach 
wiejskich50. 

Przedmiot podatku w gminach miejskich stanowi y: domy mieszkalne 
z nale cymi do nich zabudowaniami gospodarczymi, ogrodami i sadami, po-
dwórzami, fabryki, teatry, a nie, budowle po o one na gruntach miejskich oraz 
place zaj te na przedsi biorstwa handlowe i sk ady towarowe. W gminach wiej-
skich przedmiotem podatku by y budynki o charakterze dochodowym lub za-
robkowym, niezwi zane z produkcj  roln . Podstaw  wymiaru podatku, w my l 
rozporz dzenia, by o komorne ustalone przez ustaw  o ochronie lokatorów lub 
warto  czynszowa wynaj tej nieruchomo ci. Poborem podatku na obszarze 
gmin miejskich zajmowa  si  magistrat, a poza obszarem tych gmin wydzia  
powiatowy przy pomocy zarz dów gmin wiejskich. Od 1933 roku wymiarem 
i poborem podatku zajmowa y si  urz dy skarbowe. W konstrukcji podatku od 
nieruchomo ci uwzgl dniono tak e zwolnienia od podatku, które dotyczy y: 
nieruchomo ci pa stwowych oraz prywatnych zajmowanych bezp atnie na u y-
tek pa stwa i zwi zków komunalnych, nieruchomo ci prawnie uznanych 
zwi zków i instytucji wyznaniowych, naukowych i o wiatowych, dobroczyn-
nych i zwi zków komunalnych, je eli nie przynosi y dochodu z wynajmu. 
Zwolnieniu podlega y tak e budynki kolei prywatnych, nie przynosz ce docho-

                                                      
49  M. Czocha ski, Podymne, czyli powrót do przysz o ci, Wycena nr 2 (31), 1997, s. 16. 
50 Rozporz dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17.06.1924 roku o wymiarze 

i poborze pa stwowego podatku od nieruchomo ci w gminach miejskich oraz od 
niektórych budynków w gminach wiejskich (Dz.U. RP nr 51, poz. 523). 
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dów z wynajmu, budynki nie zamieszkane z powodu z ego stanu lub nie u yt-
kowane przez zak ad handlowy lub przemys owy, budynki nieprzynosz ce wi -
cej ni  25 z otych komornego rocznie. Zwolnione z podatku by y tak e domy 
mieszkalne i przemys owe (na gruntach gmin miejskich) zwi zane z produkcj  
roln  oraz nieruchomo ci korzystaj ce z ulg dla nowo wznoszonych budowli. 

Dekret Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 14 stycznia 1936 roku o podat-
ku od nieruchomo ci51 by  kolejnym etapem rozwoju polskiego podatku od 
nieruchomo ci. Dekret rozgranicza  podatek gruntowy zwi zany z gospodark  
roln  od podatku od nieruchomo ci. Zgodnie z dekretem przedmiotem podatku 
od nieruchomo ci w gminach miejskich by y ró nego rodzaju nieruchomo ci 
z wy czeniem gruntów nie zabudowanych o powierzchni ponad 5000 m2, 
u ytkowanych jako pola uprawne, ki, pastwiska, sady, ogrody oraz grunty 
znajduj ce si  pod lasami i wodami u ytkowanymi dla celów hodowli ryb albo 
rybo ówstwa. W gminach wiejskich przedmiot podatku stanowi y budynki 
z nale cymi do nich budowlami ubocznymi, placami i podwórzami niezwi za-
ne z gospodarstwem rolnym, ogrodniczym lub le nym u ywane w ca o ci lub 
cz ci na podstawie umowy najmu. Opodatkowaniu podlega y równie  budynki 
z nale cymi do nich budowlami ubocznymi, podwórzami i placami zwi zane 
z gospodarstwem rolnym, le nym lub ogrodniczym, u ywane na podstawie 
umowy dzier awy, której przedmiotem s  wy cznie budynki, a nie gospodar-
stwa jako ca o . Za podstaw  wymiaru podatku w roku podatkowym (roku 
kalendarzowym) s u y  czynsz z tytu u najmu lub dzier awy nale ny za rok 
poprzedzaj cy rok podatkowy. Dla nieruchomo ci lub ich cz ci nieb d cych 
przedmiotem najmu lub dzier awy, za podstaw  opodatkowania przyjmowano 
warto  czynszow , ustalan  w wysoko ci czynszu, jaki zosta by uzyskany 
w razie wynaj cia. Dla budynków z nale cymi do nich budowlami ubocznymi, 
placami i podwórzami oraz dla gruntów niezabudowanych, dla których nie 
mo na by o ustali  czynszu lub warto ci czynszowej, podstaw  opodatkowania 
by a warto  obiegowa. Warto  ta ustalana by a na podstawie cen p aconych za 
takie same lub podobne nieruchomo ci w roku poprzedzaj cym rok podatkowy. 
W przedsi biorstwach prowadz cych ksi gi handlowe warto ci  obiegow  by a 
natomiast warto  ujmowana w bilansie za ostatni okres operacyjny, poprzedza-
j cy rok podatkowy. Stawki podatku waha y si  od 8 do 12%. Ówcze nie poda-
tek od nieruchomo ci stanowi  dochód bud etu pa stwa, jednak zwi zki samo-
rz du terytorialnego by y uprawnione do poboru na swoj  rzecz dodatku do 
tego podatku. Maksymalne stawki dodatku do pa stwowego podatku od nieru-
chomo ci okre lane by y okólnikami Ministra Spraw Wewn trznych. Na li cie 
zwolnie  od podatku znajdowa y si  nieruchomo ci stanowi ce w asno  Skar-
bu Pa stwa, zwi zków samorz dowych i mi dzykomunalnych, instytucji ubez-
piecze  spo ecznych, instytucji o wiatowych i dobroczynnych, je eli nie przy-
nosi y dochodu, grunty pod drogami i torami kolejowymi, szpitale itp. 
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Podatek od nieruchomo ci funkcjonuj cy w okresie II Rzeczypospolitej 
charakteryzowa  si  elementami podatku przychodowego, gdy  nawi zywa  do 
wp ywów wynikaj cych z posiadania danej nieruchomo ci. 

Kolejnym aktem prawnym, reguluj cym funkcjonowanie podatku od nie-
ruchomo ci po wojnie, by  dekret z dnia 20 marca 1946 roku o podatkach ko-
munalnych52. Konstrukcja podatku uj ta w tym dekrecie zbli ona by a do tej 
z dekretu obowi zuj cego w 1936 roku, z tym e nowy podatek od nieruchomo-
ci zosta  w pe ni przekazany na rzecz samorz du terytorialnego. Komunalny 

charakter podatku od nieruchomo ci utrzymywa  si  do 1950 roku, kiedy znie-
siono podzia  administracji publicznej na rz dow  i samorz dow . 

Zgodnie z ustaw  z dnia 26 lutego 1951 roku o podatkach terenowych53 
opodatkowaniu podlega y grunty i budynki niezwi zane z gospodarstwem rol-
nym lub u ywane na cele nierolnicze. Podstaw  opodatkowania dla budynków 
b d cych przedmiotem najmu lub dzier awy by  czynsz nale ny za rok podat-
kowy, dla budynków niewynajmowanych i niewydzier awianych – warto  
czynszowa ustalana za rok podatkowy. Za podstaw  opodatkowania budynków 
b d cych we w adaniu podmiotów gospodarki uspo ecznionej przyj to warto  
stanowi c  podstaw  amortyzacji, a dla gruntów u ytkowanych przez te pod-
mioty – warto  bilansow  tych gruntów z dnia 1 stycznia roku podatkowego. 
Dla pozosta ych budynków i gruntów podstaw  opodatkowania stanowi a ich 
warto  bie ca ustalana na dzie  1 stycznia roku podatkowego. Stawki podat-
ku waha y si  od 1% w stosunku do warto ci bie cej gruntów do 25% w sto-
sunku do czynszu lub warto ci czynszowej. 

Konstrukcja podatku od nieruchomo ci okre lona w kolejnym dekrecie 
z dnia 20 maja 1955 roku o podatkach i op atach terenowych54 nie wprowadza a 
adnych zmian dotycz cych przedmiotu i podstawy opodatkowania odnosz cej 

si  do budynków. Zmiana zwi zana by a tylko z podstaw  opodatkowania grun-
tów, któr  sta a si  powierzchnia gruntów wyra ona w metrach kwadratowych. 
Stawki podatkowe ustalono w formie kwotowej odnosz cej si  do jednego me-
tra kwadratowego gruntu. 

O kolejnych zmianach dotycz cych podatku od nieruchomo ci, a w szcze-
gólno ci podstawy opodatkowania stanowi a ustawa z dnia 19 grudnia 1975 
roku o niektórych podatkach i op atach terenowych55. Zgodnie z ustaw  za pod-
staw  opodatkowania budynków u ytkowanych przez jednostki gospodarki 
uspo ecznionej przyj to warto  budynku b d c  podstaw  amortyzacji, dla 
budynków i gruntów wynaj tych lub wydzier awionych – czynsz za rok podat-
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kowy. Nowym elementem podstawy opodatkowania by a powierzchnia budyn-
ku stosowana do naliczania podatku od budynków i gruntów niewynajmowa-
nych i niewydzier awianych, stanowi cych w asno  osób fizycznych lub 
prawnych, nie b d cych jednostkami gospodarki uspo ecznionej. Ustawodawca 
zrezygnowa  z dotychczasowej podstawy naliczania podatku (warto ci czyn-
szowej) na rzecz nowej – powierzchni u ytkowej budynku. Stawki podatkowe 
okre la a w drodze rozporz dzenia Rada Ministrów. 

W ustawie z dnia 26 lutego 1982 roku o opodatkowaniu jednostek gospo-
darki uspo ecznionej56 ustalono nowe zasady opodatkowania nieruchomo ci 
b d cych we w adaniu jednostek gospodarki uspo ecznionej. Rozdzielono do-
tychczasowy podatek od nieruchomo ci na dwie odr bne konstrukcje – podatek 
od nieruchomo ci pobierany od jednostek gospodarki uspo ecznionej i podatek 
od nieruchomo ci pobierany od osób fizycznych i podmiotów nieuspo ecznio-
nych. Zgodnie z ustaw  opodatkowane by y budynki i budowle przeznaczone 
na cele u ytkowe oraz grunty (oprócz gruntów przeznaczonych na cele rolni-
cze). Dla budynków i budowli za podstaw  opodatkowania przyj to ich warto  
b d c  podstaw  amortyzacji, a dla gruntów podstaw  stanowi a ich po-
wierzchnia. Na li cie zwolnie  od podatku znalaz y si  pa stwowe przedsi -
biorstwa u yteczno ci publicznej, zak ady bud etowe, budynki przeznaczone na 
cele mieszkalne oraz budowle i grunty zwi zane z tymi budynkami oraz budyn-
ki, budowle i grunty stanowi ce w asno  kolei. 

Podatek od nieruchomo ci pobierany od osób fizycznych i prawnych nie-
b d cych jednostkami gospodarki uspo ecznionej uregulowany zosta  ustaw  
z dnia 14 marca 1985 roku o podatkach i op atach lokalnych57. Opodatkowaniu 
podatkiem od nieruchomo ci podlega y budynki lub ich cz ci (z wyj tkiem 
lokali mieszkalnych w domach wielomieszkaniowych nabytych na w asno  od 
pa stwa), grunty nie obj te przepisami o podatku rolnym oraz obiekty miesz-
kalne i u ytkowe niez czone trwale z gruntem58. Za podstaw  opodatkowania 
dla budynków podlegaj cych ustawowemu ubezpieczeniu przyj to ich warto  
ustalon  wed ug cennika dla celów tego ubezpieczenia. Podstaw  opodatkowa-
nia dla pozosta ych by a powierzchnia u ytkowa tych budynków, a dla gruntów 
– powierzchnia tych gruntów. Stawki podatku okre la a Rada Ministrów w dro-
dze rozporz dzenia. Jednak radom narodowym, przyznano na mocy ustawy 
prawo do podwy szania i obni ania stawek podatkowych w okre lonych grani-
cach. Zwolnieniu z podatku od nieruchomo ci podlega y budynki mieszkalne 
lub ich cz ci zajmowane na podstawie decyzji administracyjnej o przydziale 
lokalu oraz budynków mieszkalnych zwi zanych z gospodarstwem rolnym. 

                                                      
56  Ustawa z dnia 26.02.1982 roku o opodatkowaniu jednostek gospodarki 

uspo ecznionej (Dz.U. z 1984 r., nr 16, poz. 75). 
57  Ustawa z dnia 14.03.1985 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. nr 12, poz. 50). 
58  A. Borodo, Podatek od nieruchomo ci w systemie finansowym samorz du 

terytorialnego, Toru  1995, s. 31. 
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Ustaw  z dnia 28 grudnia 1989 roku o zmianie niektórych ustaw reguluj -
cych zasady opodatkowania59 zosta o wprowadzone ujednolicenie dotycz ce 
opodatkowania podatkiem od nieruchomo ci wszystkich podmiotów gospodarki 
uspo ecznionej i nieuspo ecznionej oraz ludno ci. Zgodnie z t  ustaw  obj te 
podatkiem zosta y budynki lub ich cz ci, budowle zwi zane z prowadzeniem 
dzia alno ci, grunty nie obj te przepisami o podatku rolnym lub obj te tymi 
przepisami, ale zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej innej ni  
dzia alno  rolnicza. Podstaw  opodatkowania dla budynków mieszkalnych 
podlegaj cych ustawowemu ubezpieczeniu by a warto  ustalana dla potrzeb 
tego ubezpieczenia. Powierzchnia u ytkowa budynku by a podstaw  naliczania 
podatku dla pozosta ych budynków oraz cz ci budynków mieszkalnych zaj -
tych na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej. Dla budowli podstaw  wymiaru 
podatku stanowi a ich warto  pocz tkowa okre lona w przepisach o amortyza-
cji, a dla gruntów – ich powierzchnia. Stawki podatkowe okre lane by y przez 
Ministra Finansów w rozporz dzeniu. Zwolnione z opodatkowania by y budyn-
ki mieszkalne, o wiatowe, zwi zane z dzia alno ci  w zakresie kultury, s u by 
zdrowia i opieki spo ecznej, przedsi biorstwa u yteczno ci publicznej i wiele 
innych. 

Podatek od nieruchomo ci stosowany i poddawany zmianom w Polsce 
w okresie II Rzeczypospolitej i po 1945 roku istnieje do chwili obecnej. Jednak 
na przestrzeni lat nast powa o przej cie od prymitywnych form opodatkowania 
do bardziej nowoczesnych, uwzgl dniaj cych kryteria ekonomiczne i socjalne 
wp ywaj ce na wysoko  wymiaru podatku. Z biegiem czasu takie elementy 
konstrukcji podatku (podstawa opodatkowania) jak czynsz najmu lub dzier a-
wy, warto  czynszowa, warto  budynku zosta y zast powane now , atwiejsz  
do uj cia miar , a mianowicie powierzchni  u ytkow  budynku. Podatek od 
nieruchomo ci na prze omie ostatnich czterdziestu lat ze wiadczenia ca kowi-
cie opartego na ró nie okre lanej warto ci nieruchomo ci, przekszta ci  si  
w podatek wymierzany na podstawie powierzchni, z wyj tkiem dotycz cym 
budowli. 

Obecnie od 1991 roku podatek od nieruchomo ci jest podatkiem samorz -
dowym (lokalnym), ci le, fizycznie zwi zanym z terenem, co nie doprowadza 
do niekorzystnej ucieczki podatnika z danego obszaru. Stanowi on dochód pu-
blicznoprawny gminy, w którym okre lone w adztwo podatkowe posiadaj  jej 
organy. Prosta konstrukcja i forma poboru podatku, przy niezbyt wyspecjalizo-
wanym lokalnym aparacie administracyjnym, przes dza o jego lokalnym cha-
rakterze. 

Wspó czesne prawne problemy podatku od nieruchomo ci uregulowane 
zosta y w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i op atach lokal-

                                                      
59  Ustawa z dnia 28.12.1989 roku o zmianie niektórych ustaw reguluj cych zasady 

opodatkowania (Dz.U. nr 74, poz. 443). 
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nych60. W ustawie tej utrzymuje si  niektóre rozwi zania dotycz ce podatku od 
nieruchomo ci uj te w akcie prawnym z 1989 roku o zmianie niektórych ustaw 
reguluj cych zasady opodatkowania. Do rozwi za  tych nale y: 
 ujednolicenie zasad opodatkowania dla wszystkich podmiotów gospodarczych 

(uspo ecznionych i nieuspo ecznionych) i osób fizycznych, bez wzgl du na 
przynale no  sektorow , 

 cz ciowe zaniechanie ustawowych zwolnie  z opodatkowania, a w szczegól-
no ci dla podmiotów uspo ecznionych, 

 przyznanie radom gmin uprawnie  w zakresie stanowienia ostatecznych stawek 
podatku. 

2.2. POZYCJA PODATKU OD NIERUCHOMO CI W POLSKIM 
SYSTEMIE PODATKOWYM NA TLE INNYCH OBCI E  
PODATKOWYCH 
Wa ne znaczenie dla realizacji zada  w zakresie publicznej gospodarki fi-

nansowej maj  instrumenty finansowe. Podstawowymi instrumentami prawno-
finansowymi w zakresie dochodów publicznych s  podatki. S u  one przesu-
waniu rodków pieni nych mi dzy ró nymi podmiotami i na ró nych zasa-
dach. W pa stwach gospodarki rynkowej istniej  ró ne i niekiedy z o one kon-
strukcje podatkowe umo liwiaj ce uzyskiwanie podatkowych dochodów pu-
blicznych. Na nich skupiona jest uwaga nie tylko organów publicznych upraw-
nionych do nak adania i pobierania podatków, ale i podmiotów zobowi zanych 
do ich uiszczania. 

Ka dy system podatkowy sk ada si  z wielu podatków, które odgrywaj  
ró n  rol  fiskaln , gospodarcz , polityczn  i spo eczn . Podatki maj  odmien-
ny charakter, po czone s  z inn  sfer  stosunków ekonomicznych, spo ecznych 
i prawnych. 

Wspó cze nie yjemy w pa stwie podatkowym, które bezpo rednio lub 
po rednio uczestniczy w finansowych sukcesach obywateli i wynikach finan-
sowych podmiotów gospodarczych61. Jednak podatki nios  za sob  dla wszyst-
kich podmiotów zobowi zanych do ich zap aty poczucie niezadowolenia i ci -
aru. 

W polskim systemie podatkowym podstawow  rol  fiskaln  odgrywaj : 
podatek dochodowy od osób fizycznych, podatek dochodowy od osób praw-
nych, które zalicza si  do grupy obci e  bezpo rednich oraz podatek od towa-
rów i us ug, a tak e podatek akcyzowy, zaliczane do grupy obci e  po red-
nich. Z punktu widzenia wspólnoty terytorialnej, na rzecz której s  przekazy-
wane, podatki te s  obci eniami pa stwowymi. W stosunku do g ównych po-
datków polskiego systemu podatkowego (podatki dochodowe, VAT, akcyza) 

                                                      
60  Ustawa z dnia 12.01.1991 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr 9, 

poz. 31 z pó n. zm.). 
61  W. Wittmann, Steuerstaat, Munchen 1986, s. 69. 
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funkcj  uzupe niaj c  (dodatkow ) pe ni mi dzy innymi podatek od nierucho-
mo ci62. W pe nym wymiarze pozyskiwany jest on na rzecz gminy. 

Podatki dochodowe pobierane s  od osi ganych dochodów, rozumianych 
jako nadwy ka przychodów nad kosztami ich uzyskania. Zasadnicz  korzy ci  
dochodowych podatków bezpo rednich jest to, e przynosz  one du e zyski 
w stosunku do kosztów. S  stosunkowo pewne i równe, poniewa  najbardziej 
obci aj  tych, którzy mog  sobie pozwoli  na ich p acenie. Podatki dochodo-
we realizuj  zasad  opodatkowania podatnika wed ug jego zdolno ci podatko-
wej, kumuluj c wszystkie przychody ze wszystkich róde , daj c tym samym 
pe en obraz jego sytuacji materialnej. W konstrukcji tego podatku mo liwa jest 
do uwzgl dnienia sytuacja osobista podatnika i jego stan rodzinny63. Personalny 
charakter podatku dochodowego przeciwstawiany jest realnemu podatkowi od 
nieruchomo ci, który pobierany jest niezale nie od tego, kto jest aktualnym 
w a cicielem lub posiadaczem nieruchomo ci oraz jaka jest jego sytuacja osobi-
sta. Za po rednictwem podatków dochodowych od osób fizycznych mo na naj-
lepiej realizowa  zasad  sprawiedliwo ci podatkowej poprzez stosowanie zwol-
nie , ulg, odpowiedniej skali podatkowej64. Opodatkowanie bezpo rednim po-
datkiem dochodowym stanowi skuteczn  metod  regulowania gospodarki. Na 
tle ogólnych dochodów bud etu pa stwa podatek dochodowy od osób fizycz-
nych stanowi  13,28%65. G ówn  wad  tego typu podatków jest to, i  zniech -
caj  one do wyt onej pracy. Wysokie progi podatku dochodowego zwi kszaj  
korzy ci wynikaj ce z unikania p acenia tego typu obci enia przez odkrywanie 
luk w prawie. Powa n  wad  wysokich podatków dochodowych jest odpycha-
nie kapita u zagranicznego i zach canie tym samym rodzimych przedsi biorstw 
do inwestowania za granic , np. w „rajach podatkowych”. Bezpo rednie podat-
ki dochodowe od osób prawnych redukuj  kapita  dost pny do reinwestowania. 
Obni a to w konsekwencji wydajno , gdy  nowsze wyposa enie oznacza za-
zwyczaj szybsz  prac  i zwi kszenie produkcji. Trudno mówi  o sprawiedliwo-
ci podatku dochodowego od osób prawnych, gdy  raz opodatkowany dochód, 

np. spó ki akcyjnej, przechodzi do r k akcjonariuszy, którzy z kolei musz  go 
wykaza  w deklaracji i od niego ponownie zap aci  podatek. W takim przypad-
ku ci ar podatkowy spada dwa razy na ten sam dochód66. W tym przypadku 
mówi si  o podwójnym opodatkowaniu. W 2009 roku wp ywy z podatku do-
chodowego od osób prawnych stanowi y 10,93% ogólnych dochodów bud eto-
wych67. 

G ówn  korzy ci  podatków po rednich (VAT) jest fakt, e obejmuj  one 
swoim zasi giem wi ksz  cz  spo ecze stwa, a p atnik cz sto nie zdaje sobie 

                                                      
62 H. Haller, Finanzpolitik. Grundlagen und Hauptprobleme, Tubingen 1972, s. 266. 
63 H. Litwi czuk, Opodatkowanie rodziny, Warszawa 1989, s. 185. 
64 R. Mastalski, Prawo podatkowe II, Cz  szczegó owa, Warszawa 1996, s. 46 i n. 
65 J.K. Kowalski, Mniejsza dziura w kasie, „Gazeta Prawna” 2004/234, s. 13. 
66 R. Rybarski, Nauka skarbowo ci, Warszawa 1935, s. 277. 
67 J.K. Kowalski, op. cit., s. 13. 
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sprawy, e nabywaj c dane dobro czy korzystaj c z us ugi w a nie go uiszcza. 
Bez podatków po rednich, w tym podatku od towarów i us ug oraz podatku 
akcyzowego, pa stwo mog oby mie  trudno ci z zebraniem rodków potrzeb-
nych do sfinansowania swojej dzia alno ci publicznej. Wp ywy z podatków 
po rednich stanowi y w 2009 roku a  58,76% ogólnych dochodów bud etu 
pa stwa68. Mia y zatem du e znaczenie fiskalne. Opodatkowanie po rednie, 
rozk adaj c obci enia na wi kszo  obywateli, promuje poczucie spo ecznej 
odpowiedzialno ci. Podatek po redni VAT nie ma zniech caj cego wp ywu na 
wysi ek, mo e go nawet wzmóc, je li dotyczy  b dzie po danych dóbr  
i us ug69. Podatek po redni od towarów i us ug jest podatkiem od warto ci do-
danej, ma charakter podatku wielofazowego netto, dzi ki czemu eliminuje nara-
stanie i kumulowanie si  nale no ci podatkowych70. Wad  podatków po red-
nich jest to, e bardziej obci aj  one ludzi biednych ni  bogatych. Wi ksz  
cz  dochodów osoby biednej poch ania podatek VAT przy zakupie tego sa-
mego dobra ni  osoby zamo nej. Cz sto w ród wad podatków po rednich wy-
mienia si  brak bezstronno ci, poniewa  przed podatkami tymi mo na si  uchy-
li , powstrzymuj c si  np. od korzystania z opodatkowanych artyku ów. 

Du e znaczenie fiskalne ma akcyzowy podatek po redni, który stanowi 
rednio 40% ca o ci wp ywów z podatków po rednich. Dotyczy on ci le okre-
lonych rodzajowo towarów. W odró nieniu od podatku od towarów i us ug, 

podatek akcyzowy nie podlega potr ceniu i jest elementem kosztu u podatnika. 
Dlatego kwota akcyzy jest wliczana do podstawy opodatkowania podatkiem 
VAT. Mimo i  akcyza ma wysok  wydajno  fiskaln , to charakteryzuje si  
wysokimi stawkami, niespotykanymi w innych podatkach. 

Podatki bezpo rednie (dochodowe) i po rednie (obrotowe – VAT) funk-
cjonuj  w sferze dzia alno ci gospodarczej. Zwi zane s  one z produkcj , sprze-
da , osi ganiem dochodów, kszta towaniem si  kosztów, zmianami w zakresie 
popytu i poda y, aktualn  polityk  gospodarcz , a tak e procesami gospodar-
czymi zachodz cymi w wiecie. Zwi zek innych podatków, w tym podatku od 
nieruchomo ci, z dzia alno ci  gospodarcz  nie jest ju  tak cis y. Podatek od 
nieruchomo ci zwi zany jest w szczególno ci z celami nieprodukcyjnymi 
(mieszkaniowymi), w niektórych tylko przypadkach wi e si  z wykorzysta-
niem nieruchomo ci w celach gospodarczych. 

Klasyfikuj c podatki polskiego systemu podatkowego, podatek od nieru-
chomo ci mo na zaliczy  do grupy: 

a) podatków samorz dowych (lokalnych), poniewa : 
 jest on podatkiem ci le, fizycznie zwi zanym z terenem, co uniemo liwia 

„ucieczk ” podatników z danego obszaru, 

                                                      
68  J.K. Kowalski, op. cit., s. 13. 
69  G. Whitehead, op. cit., s. 486. 
70  D. Gotz-Kozierkiewicz, VAT – podatek od towarów i us ug, Warszawa – Katowice 

1992, s. 37. 
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 konstrukcja podatku jest stosunkowo prosta, co czyni z niego model podatku 
odpowiadaj cy charakterowi i istocie podatków lokalnych, 

 istnieje cis e powi zanie mi dzy przeznaczeniem nieruchomo ci, sposobem jej 
wykorzystania, remontami a zadaniami w adz lokalnych, 

 opodatkowanie nieruchomo ci opiera si  na prostych formach poboru, co jest 
istotne przy niezbyt rozbudowanym lokalnym aparacie administracyjnym, 

 zasila on bezpo rednio i w pe nym wymiarze bud et lokalny, stanowi c istotne 
ród o dochodów w asnych samorz du terytorialnego, 

 okre lone w adztwo podatkowe posiadaj  przewidziane ustawowo organy  
gminy71, 

 nie nawi zuje on do kryterium sektorowo ci, a wi c zasady opodatkowania s  
jednolite dla wszystkich podmiotów gospodarczych bez wzgl du na przynale -
no  sektorow 72; 

b) podatków maj tkowych, poniewa : 
 przedmiot i podstawa opodatkowania dotyczy posiadania maj tku lub jego cz -

ci (nieruchomo ci zabudowane i niezabudowane lub ich cz ci), 
 podatek od nieruchomo ci jest skierowany na odpowiednio zdefiniowan   

w przepisach podatkowych nieruchomo , co wiadczy o typowo rzeczowym 
a nie personalnym charakterze tego podatku; 

c) podatków realnych, poniewa : 
 pobór podatku nie zale y od tego, kto jest aktualnym w a cicielem lub posiada-

czem nieruchomo ci, 
 podatek od nieruchomo ci nie uwzgl dnia szczególnych okoliczno ci p atni-

czych wyst puj cych po stronie podatnika, tzn. takich, od których zale a aby 
wysoko  obci enia podatkowego, 

 osoba podatnika jest podporz dkowana przedmiotowi obci onemu podatkiem. 

2.3. CHARAKTERYSTYKA ELEMENTÓW KONSTRUKCJI 
PRAWNEJ WSPÓ CZESNEGO PODATKU OD 
NIERUCHOMO CI 
Ka dy podatek zbudowany jest z pewnych zmiennych elementów, tworz -

cych jego konstrukcj  prawn . Nale  do nich: przedmiot i podmiot podatku, 
podstawa opodatkowania i stawki podatkowe, ulgi i zwolnienia oraz tryb i wa-
runki p atno ci. Art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej73 jednoznacznie 
ogranicza do rangi ustawowej katalog róde  prawa, w których sk adowe owej 
konstrukcji mo na okre li . Podstawowe zadanie ustawodawcy stanowi precy-
zyjne okre lenie tych elementów, tzn. stanów faktycznych i prawnych podlega-

                                                      
71  E. Tegler, Finansowanie gmin, Zielona Góra 1995, s. 30. 
72  J. Adamiak, A. Borodo, Finanse komunalne w Polsce, TNOiK, Toru  1994, s. 107. 
73 Ustawa z dnia 02.04.1997 roku – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. 

z 2002 r. nr 9, poz. 84 z pó n. zm.). 
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j cych opodatkowaniu, zakresu podmiotowego podatku, uj cie podstawy opo-
datkowania i kszta tu stawek podatkowych. 

Dla prawid owego i pe nego spojrzenia na prawn  konstrukcj  podatków 
nale y jeszcze wskaza  trzy kluczowe poj cia: obowi zku podatkowego, zobo-
wi zania podatkowego i podatnika. 

Obowi zek podatkowy zdefiniowany jest w art. 4 Ordynacji podatkowej74. 
To wynikaj ca z ustaw podatkowych, nieskonkretyzowana powinno  przymu-
sowego wiadczenia pieni nego w zwi zku z zaistnieniem zdarzenia okre lo-
nego w tych ustawach. Przy czym zdarzeniem tym mo e by  nie tylko jaka  
czynno  prawna, ale równie  trwa y stan, jak np. istnienie nieruchomo ci  
o okre lonym przeznaczeniu i jej posiadanie przez podatnika. 

Art. 5 Ordynacji definiuje zobowi zanie podatkowe jako wynikaj ce 
z obowi zku podatkowego zobowi zanie podatnika do zap acenia na rzecz 
Skarbu Pa stwa, województwa, powiatu albo gminy podatku w wysoko ci, 
w terminie oraz w miejscu okre lonym w przepisach prawa podatkowego. 

Podatnikiem, w uj ciu ogólnym zgodnie z art. 7 § 1 tej ustawy jest osoba 
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna nie maj ca osobowo ci 
prawnej, podlegaj ca na mocy ustaw podatkowych obowi zkowi podatkowemu. 
Nale y jednak wskaza , e § 2 tego przepisu pozwala na odmienne definiowa-
nie tego poj cia przez ustawy podatkowe. Cz sto definicja ta jest uzupe niana 
o dodatkowe cechy, jakie winna owa osoba lub jednostka spe nia  by by  po-
datnikiem danego, skonkretyzowanego podatku. 

Ujmuj c zatem wzajemne zale no ci tych poj : obowi zek podatkowy 
jest ogólny, nieskonkretyzowany, w nim bierze ród o zobowi zanie podatkowe 
konkretnego podatnika, który dalej p aci podatek zgodnie z zasadami wynikaj -
cymi z ustawy podatkowej. 

Do elementów konstrukcyjnych wspó czesnego podatku od nieruchomo ci 
zalicza si : podmiot podatku, przedmiot opodatkowania, podstaw  opodatko-
wania i stawki podatkowe, tryb i warunki p atno ci oraz zwolnienia od podatku. 

2.3.1. Podmiot podatku 
Podmiotem podatku jest ka da ze stron stosunku podatkowego, a wi c po-

datnik jako osoba zobowi zana do zap aty podatku (podmiot bierny) i pa stwo 
albo jednostka samorz du terytorialnego jako podmiot uprawniony do otrzyma-
nia wiadczenia podatkowego (podmiot czynny). Podmiot bierny (podatnik) 
okre lany jest w sposób generalny przez wskazanie, kto na podstawie ustawy 
zobowi zany jest do poniesienia ci aru podatkowego. 

                                                      
74  Ustawa z dnia 29.08 1997 roku – Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 160, poz. 1083 
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W my l art. 3 ust.1 ustawy o podatkach i op atach lokalnych75 do zap aty 
podatku od nieruchomo ci zobowi zane s : osoby fizyczne, osoby prawne oraz 
jednostki organizacyjne, w tym spó ki niemaj ce osobowo ci prawnej, które s : 
 w a cicielami nieruchomo ci lub obiektów budowlanych, 
 posiadaczami samoistnymi nieruchomo ci lub obiektów budowlanych, 
 u ytkownikami wieczystymi gruntów, 
 posiadaczami nieruchomo ci lub ich cz ci albo obiektów budowlanych lub ich 

cz ci, stanowi cych w asno  Skarbu Pa stwa lub jednostki samorz du teryto-
rialnego, je eli posiadanie: 
– wynika z umowy zawartej z w a cicielem, Agencj  Nieruchomo ci Rol-

nych lub z innego tytu u prawnego, z wyj tkiem posiadania przez osoby fi-
zyczne lokali mieszkalnych nie stanowi cych odr bnych nieruchomo ci, 

– jest bez tytu u prawnego. 

Osoby prawne to wed ug art. 33 Kodeksu cywilnego76 Skarb Pa stwa 
i jednostki organizacyjne, którym przepisy szczególne przyznaj  osobowo  
prawn , tzn. zdolno  do bycia podmiotem praw i obowi zków w stosunkach 
cywilnoprawnych. Osobowo  prawna danej jednostki organizacyjnej mo e 
wynika  wprost z ustawy lub z wpisania jej do okre lonego rejestru (np. Krajo-
wego Rejestru S dowego lub rejestru Samodzielnych Publicznych Zak adów 
Opieki Zdrowotnej). Nale y wyra nie zaznaczy , e Kodeks w art. 33 odró nia 
od osób prawnych kategori  jednostek organizacyjnych, które co prawda oso-
bowo ci prawnej nie posiadaj , ale maj  pewne cechy podmiotowo ci prawnej. 
Zatem mog  by  podmiotami praw i obowi zków, przys uguj  im prawa rze-
czowe, w tym w asno , u ytkowanie wieczyste i podobne prawa, zdolno  
s dowa77. W przesz o ci doktryna prawa definiowa a je jako, tzw. „kulej ce” 
osoby prawne. Sztandarowym ich przyk adem s  spó ki osobowe prawa han-
dlowego zdefiniowane w Kodeksie spó ek handlowych78, jak spó ka jawna, 
komandytowa, komandytowo-akcyjna czy partnerska. 

Osob  fizyczn  jest natomiast ka dy cz owiek. Od chwili urodzenia posia-
da on zdolno  prawn . Byt osoby fizycznej ustaje z chwil  mierci. 

W uchwale z dnia 31 marca 1993 roku S d Najwy szy stwierdzi , „ e zdol-
no  prawn  maj  tylko osoby fizyczne i prawne”79. Jednak e w innej uchwale 

                                                      
75  Ustawa z dnia 12. 01. 1991 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr 

9, poz. 84 z pó n. zm.). 
76  Ustawa z dnia 23.04.1964 roku – Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 z pó n. zm.). 
77  A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys cz ci ogólnej, Warszawa 1986, s. 200-202. 
78  Ustawa z dnia 15.09.2000 roku – Kodeks spó ek handlowych (Dz.U. nr 94, poz. 1037 

z pó n. zm.). 
79 Uchwa a SN z dnia 31.03.1993 roku. Sygn. akt III CZP 176/92 – opublikowana  

w: OSN 1993, poz. 171. 
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z dnia 14 grudnia 1991 roku80 S d Najwy szy uzna  istnienie, obok osób fi-
zycznych i prawnych, trzeciej kategorii podmiotów cywilnoprawnych – jed-
nostki organizacyjnej nieposiadaj cej osobowo ci prawnej. Cytowany wy ej 
art. 33 K.c. spór ten uczyni  bezprzedmiotowym. 

Jednostka organizacyjna nieposiadaj ca osobowo ci prawnej to okre lona 
struktura organizacyjna zawieraj ca elementy wi zi osobowych, maj tkowych 
i formalno-organizacyjnych, nieb d ca osob  fizyczn  ani osob  prawn . Ozna-
cza oby to, e nie ma ona zdolno ci do czynno ci prawnych, co prowadzi oby 
do stwierdzenia, e nie mo e by  ona w a cicielem i posiadaczem nieruchomo-
ci, a przez to podatnikiem podatku od nieruchomo ci. Jednostki te zosta y jed-

nak dopuszczone do dzia ania w stosunkach cywilnoprawnych we w asnym 
imieniu i na w asny rachunek, np. nadle nictwa, jednostki organizacyjne Agen-
cji Nieruchomo ci Rolnych. 

Samoistnym posiadaczem w my l art. 336 Kodeksu cywilnego jest ten, kto 
faktycznie w ada rzecz , jak czyni to w a ciciel. Nie jest samoistnym posiada-
czem osoba w adaj ca rzecz  w zwi zku z zawarciem umowy najmu czy dzier-
awy, bowiem s  to posiadacze zale ni. Takim posiadaczem mo e by  nato-

miast osoba, która naby a w adanie nad nieruchomo ci  w zwi zku z wykona-
niem umowy przeniesienia w asno ci nieruchomo ci, zawartej bez zachowania 
formy aktu notarialnego. Istotne dla wskazania czy posiadanie jest samoistnym 
jest okre lenie dwóch jego cech. Pierwsza to corpus, definiowany jako faktycz-
ne w adztwo nad rzecz , drug  jest animus ch  w adania rzecz  dla siebie. 

W a cicielem nieruchomo ci jest podmiot, któremu przys uguje prawo 
w asno ci. Ustalenie tego prawa winno nast powa  w oparciu o dzia  II ksi gi 
wieczystej „W asno  i inne prawa rzeczowe”, jak  dla nieruchomo ci prowadzi 
w a ciwy miejscowo s d rejonowy. Prowadzenie ksi g wieczystych nast puje 
zgodnie z ustaw  z dnia 06 lipca 1982 roku o ksi gach wieczystych i hipotece81 
oraz przepisy wykonawcze i zwi zane. Podmiotem podatku od nieruchomo ci 
jest w a ciciel. Wyj tek stanowi przypadek, gdy przedmiot opodatkowania 
znajduje si  w posiadaniu samoistnym. Wówczas obowi zek podatkowy w za-
kresie podatku od nieruchomo ci ci y na posiadaczu samoistnym. 

Do niedawna dochodzi o do licznych sporów w sytuacji ustalenia osoby 
podatnika w podatku od nieruchomo ci, gdy znany jest w a ciciel, ale jest ona 
wykorzystywana przez posiadacza samoistnego. Najbardziej rozpowszechniony 
by  pogl d, e kluczowym dla istnienia obowi zku podatkowego w podatku od 
nieruchomo ci jest tytu  w asno ci, a nie fakt, kto w istocie dan  nieruchomo  
posiada (zarz dza ni , u ytkuje itp.). Takie stanowisko prezentowa  mi dzy 
innymi NSA w wyroku z dnia 25 maja 1992 roku, stwierdzaj c, e: „W sytua-
cji, gdy znany jest w a ciciel nieruchomo ci obowi zek podatkowy w podatku 

                                                      
80  Uchwa a 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 ksi gach wieczystych i hipotece (t. jedn. Dz.U. 

z 2001 r. nr 124, poz. 1361 z pó n. zm.). 
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od nieruchomo ci ci y w pierwszej kolejno ci na nim, a nie na posiadaczu 
nieruchomo ci, cho by posiadanie by o samoistne”. Dalej w uzasadnieniu czy-
tamy: „Je li w sprawie wyst puje w a ciciel nieruchomo ci, to ju  ta okolicz-
no  przes dza o obowi zku zap aty podatku (...). Innymi s owy, je eli w a ci-
ciel utraci  posiadanie na rzecz osób trzecich, lecz zachowa  prawo w asno ci, 
to obowi zek podatkowy ci y na nim nadal”82. Podobne stanowisko przyj  
NSA w wyroku z dnia 25 wrze nia 1996 roku. Oddali  on skarg  wniesion  
przez posiadacza samoistnego, stwierdzaj c, „ e w pierwszej kolejno ci obo-
wi zek podatkowy w podatku od nieruchomo ci ci y na w a cicielu, o ile on 
jest znany”83. Akceptuj c ten pogl d nale y przyj , e gdy znany jest w a ci-
ciel nieruchomo ci obowi zek podatkowy ci y w pierwszej kolejno ci na nim 
a nie samoistnym posiadaczu. W latach 1992-1993 mo na by o si  spotka  
z innymi, mniej popularnymi pogl dami w tej sprawie. Przyk adem mo e by  
wyrok NSA z dnia 17 listopada 1993 roku, w którym S d wskaza  posiadacza 
samoistnego, jako podatnika podatku od nieruchomo ci. Teza wyroku brzmi: 
„Podatkiem od nieruchomo ci powinien by  obci ony posiadacz samoistny, 
faktycznie w adaj cy nieruchomo ci  i osi gaj cy przychody z tego tytu u (art. 
2 pkt 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i op atach lokalnych –
Dz.U. 1991 r. Nr 9 poz. 31 z pó n. zm.)”84. Zwolennicy tego pogl du uzasad-
niali, i  podatek od nieruchomo ci jest podatkiem od posiadania maj tku, sta-
nowi cym uzupe nienie podatku dochodowego w zakresie obci enia szeroko 
rozumianego dochodu podatnika obejmuj cego równie  dochody w naturze. Ta 
cecha podatku od nieruchomo ci, zgodnie z tym pogl dem, przes dza o tym, e 
podatek powinni p aci  posiadacze maj tku jako osoby uzyskuj ce szczególne-
go rodzaju dochody z tego tytu u wzgl dnie maj ce tak  mo liwo . Przeciwni-
cy jednak wskazuj , i  cech  charakterystyczn  podatku maj tkowego jest to, e 
opodatkowanie maj tku jest niezale ne od tego, czy maj tek ten przynosi do-
chody czy te  nie. Ju  sam fakt posiadania nieruchomo ci skutkuje powstaniem 
obowi zku podatkowego w podatku od nieruchomo ci. Przy ustalaniu podatku 
od nieruchomo ci bez znaczenia jest fakt, jakie dochody uzyskuje podatnik  
z tytu u posiadania nieruchomo ci i czy w ogóle je uzyskuje. Ci ar podatku 
jest zale ny przede wszystkim od powierzchni tej e nieruchomo ci i od jej ro-
dzaju, a nie przychodów z niej uzyskiwanych. W orzecznictwie s dowym po-
wszechnie wskazuje si  równie , e opodatkowanie nieruchomo ci nie jest uza-
le nione od sytuacji maj tkowej podatnika i osi ganych przez niego docho-
dów85. Dotyczy to tak faktu na o enia podatku, jak i wysoko ci opodatkowania. 

                                                      
82 Wyrok NSA z dnia 25.05.1992 roku. Sygn. akt III SA 236/92 – opublikowany  

w: „Przegl dzie Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 1. 
83  L. Etel, Opodatkowanie nieruchomo ci, Temida 2, Bia ystok 2001. Sygn. akt SA/Bk 

158/95 – niepublikowany. 
84  Wyrok NSA z dnia 17.11.1993 roku. Sygn. akt SA/Gd 758/93 – opublikowany  

w: „Przegl dzie Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 2. 
85  Wyrok NSA z dnia 28.01.1992 roku. Sygn. akt SA/P 386/91. 
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W wyroku z dnia 20 lipca 1993 r. NSA – O rodek Zamiejscowy w Poznaniu 
stwierdzi , e „Przepis art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podat-
kach i op atach lokalnych nie uprawnia rady gminy do ró nicowania stawek  
w poszczególnych pozycjach w zale no ci od sytuacji maj tkowej podatnika  
i osi ganych przez niego dochodów”. Istotny jest, zatem ustawowy zapis mó-
wi cy, i  obowi zek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomo ci ci y na 
posiadaczu samoistnym, je eli przedmiot opodatkowania znajduje si  
w posiadaniu samoistnym. Ust p ten rozwiewa wszelkie w tpliwo ci, co do 
ustalenia osoby podatnika. 

U ytkownik wieczysty gruntu, zgodnie z art. 232 § 1 Kodeksu cywilnego, 
to osoba fizyczna lub osoba prawna, maj ca w u ytkowaniu wieczystym grunty 
stanowi ce w asno  Skarbu Pa stwa, po o one w granicach administracyjnych 
miast lub poza tymi granicami, lecz w czone do planu zagospodarowania prze-
strzennego miasta i przekazane do realizacji zada  jego gospodarki, a tak e 
grunty stanowi ce w asno  jednostek samorz du terytorialnego lub ich zwi z-
ków. Zgodnie z przytoczon  definicj  przedmiotem umowy u ytkowania wie-
czystego mo e by  zatem wy cznie grunt, nie za  inne rodzaje nieruchomo ci, 
czyli budynki, budowle czy lokale. One staj  si  w asno ci  u ytkownika wie-
czystego, o ile s  po o one na gruncie oddanym w u ytkowanie wieczyste i jest 
to prawo akcesoryjne, ci le z u ytkowaniem wieczystym zwi zane. Sytuacj  
w tym zakresie normuje art. 31 ustawy o gospodarce nieruchomo ciami86. Usta-
la on zasad , zgodnie z któr  oddanie w u ytkowanie wieczyste nieruchomo ci 
gruntowej zabudowanej mo e nast pi  wy cznie z równoczesn  sprzeda  
po o onych na niej budynków i innych urz dze . Potwierdza to uchwa a SN  
z 24 listopada 1992 roku, w której stwierdzono, e: „Umowa notarialna o odda-
nie gruntu stanowi cego w asno  Skarbu Pa stwa w nieodp atne u ytkowanie 
wieczyste na cele nie zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci zarobkowej, 
w której nie dokonano równocze nie sprzeda y po o onych na tym gruncie 
budynków i innych urz dze 87 (art. 20 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. 
o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci) nie mo e stanowi  
podstawy wpisu w ksi dze wieczystej”88. Warto podkre li , e mimo zmian 
stanu prawnego orzeczenie to nadal zachowuje aktualno . W taki przypadku 
u ytkownik wieczysty gruntu jest jednocze nie w a cicielem posadowionych na 
tym gruncie budynków i innych urz dze . Oznacza to, i  jest on podatnikiem 
podatku od nieruchomo ci od gruntu jako jego u ytkownik wieczysty, za  od 

                                                                                                                                  
  Wyrok NSA z dnia 20.07.1993 roku. Sygn. akt SA/P 2583/92. 
  Wyrok NSA z dnia 8.03.1994 roku. Sygn. akt SA/Gd 1200/93. 
86  Ustawa z dnia 21.08.1997 roku o gospodarce nieruchomo ciami (t. jedn. Dz.U. 

z 2000 r. nr 46, poz. 543 z pó n. zm.). 
87  Ustawa z dnia 29.04.1985 roku o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu 

nieruchomo ci.(t. jedn. Dz.U. z 1991 r. nr 30, poz. 127 z pó n. zm.). 
88  Uchwa a SN z dnia 24.11.1992 roku. Sygn. akt III CZP 124/92 – opublikowana 

w: OSP 1993 r. nr 7, poz. 154. 
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budynków (budowli) zlokalizowanych na tym gruncie – jako ich w a ciciel. 
Po o one na gruncie oddanym w u ytkowanie wieczyste nie mog  by  w asno-
ci  innej osoby ni  u ytkownik wieczysty gruntu89. 

Wspomniane ró ne podstawy prawne opodatkowania u ytkownika wieczy-
stego w praktyce nie maj  istotnego znaczenia, poniewa  nie rzutuj  na wyso-
ko  p aconego podatku ani te  na tryb jego op acania. 

Przez poj cie tytu  prawny nale y rozumie  w szczególno ci obligacyjne 
stosunki prawne i ograniczone prawa rzeczowe, jak np. umow  dzier awy, naj-
mu, u ytkowanie wieczyste, u ytkowanie oraz inne szczególne formy prawne 
gospodarowania nieruchomo ciami rolnymi Skarbu Pa stwa i jednostek samo-
rz du terytorialnego. Nie dotyczy to nieruchomo ci wchodz cych w sk ad Za-
sobu W asno ci Rolnej Skarbu Pa stwa lub b d cych w zarz dzie lasów pa -
stwowych. Oznacza to, e w przypadku, gdy np. cz  lasu pozostaj ca w zarz -
dzie lasów pa stwowych zostanie przekazana bez umowy osobie fizycznej pod 
przydro ny parking, do p acenia podatku od nieruchomo ci jest zobowi zane 
nadle nictwo. Wynika st d, e obowi zek podatkowy dotycz cy przedmiotów 
opodatkowania wchodz cych w sk ad Zasobu W asno ci Rolnej Skarbu Pa -
stwa lub b d cych w zarz dzie Pa stwowego Gospodarstwa Le nego Lasy Pa -
stwowe – ci y odpowiednio na jednostkach organizacyjnych tych podmiotów, 
faktycznie w adaj cych nieruchomo ciami lub obiektami budowlanymi. 

Je eli nieruchomo  lub obiekt budowlany stanowi wspó w asno  lub 
znajduje si  w posiadaniu dwóch lub wi cej podmiotów, to jest odr bnym 
przedmiotem opodatkowania, a obowi zek podatkowy ci y solidarnie na 
wszystkich wspó w a cicielach lub posiadaczach. Wyj tek stanowi przypadek, 
gdy w budynku wyodr bniono w asno  lokali. Wówczas podatek od gruntu 
oraz cz ci budynku stanowi cych przedmiot wspólnej w asno ci akcesoryjnej 
z w asno ci  wyodr bnionego lokalu p ac  w a ciciele lokali w zakresie odpo-
wiadaj cym cz ciom u amkowym wynikaj cym ze stosunku powierzchni 
u ytkowej lokalu hipotecznego do powierzchni u ytkowej ca ego budynku. 

2.3.2. Przedmiot opodatkowania 
Przedmiotem podatku jest zdarzenie, stan faktyczny lub prawny, z wyst -

pieniem którego ustawa czy obowi zek podatkowy. Przedmiot podatku to 
prawne okre lenie tego, od czego ma by  p acony podatek. Stanem faktycznym 
b d cym przedmiotem opodatkowania w podatku od nieruchomo ci jest posia-
danie nieruchomo ci, a stanem prawnym – nabycie prawa w asno ci nierucho-
mo ci. 

Przedmiot podatku bardzo cz sto w przepisach podatkowych ujmowany 
jest w postaci rzeczowej. Dlatego za przedmiot podatku od nieruchomo ci uzna-
je si  nieruchomo . 

Nieruchomo , dla wi kszo ci ludzi, stanowi lokum, które zaspokaja ich 
podstawow  potrzeb  egzystencji. Dla osób czerpi cych korzy ci finansowe 
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z nieruchomo ci, np. zarz dców, po redników, stanowi ona ród o utrzymania. 
Dla instytucji finansowych nieruchomo  mo e by  postrzegana jako przedmiot 
kredytowania lub forma zabezpieczenia. B d c obiektem inwestowania, nieru-
chomo  mo e by  traktowana jako lokata kapita u, przedmiot dalszych inwe-
stycji lub towar przeznaczony do odsprzeda y. Nieruchomo  jako towar cha-
rakteryzuje si  pewnymi cechami fizycznymi (sta o  w miejscu lub nierucho-
mo , sta o  w czasie lub d ugotrwa o 90), ekonomicznymi (rzadko , wspó -
zale no , wysoka kapita och onno , ma a p ynno ) oraz instytucjonalno-
-prawnymi (prawa dotycz ce nieruchomo ci, stowarzyszenia i organizacje)91. 
Dla przedsi biorcy nieruchomo  stwarza mo liwo ci dzia alno ci gospodar-
czej, stanowi c podstawowy rodek trwa y. Dla urz dów finansowych (skarbo-
wych) nieruchomo  b dzie przedmiotem opodatkowania. Ze wzgl du na brak 
mo liwo ci lub znaczne ograniczenia przemieszczania, nieruchomo ci s  obiek-
tami, które skutecznie mo na obci a  podatkami. Taka fizyczna specyfika 
nieruchomo ci (sta o  w miejscu) jest uznawana przez ekonomistów jako jej 
najwa niejsza, charakterystyczna cecha92. 

Wed ug art. 46 Kodeksu cywilnego nieruchomo ciami s  cz ci po-
wierzchni ziemskiej, stanowi ce odr bny przedmiot w asno ci (grunty), jak 
równie  budynki trwale po czone z gruntem lub cz ci takich budynków, je eli 
na mocy przepisów szczególnych stanowi  odr bny przedmiot w asno ci (np. 
lokale mieszkalne)93. Na podstawie przytoczonej definicji mo na wyró ni  trzy 
rodzaje nieruchomo ci: 
 gruntowe (cz ci powierzchni ziemskiej stanowi ce odr bny przedmiot w asno-

ci, czyli grunty), 
 budynkowe (budynki trwale z gruntem zwi zane), 
 lokalowe (cz ci budynków, o ile s  odr bnym przedmiotem w asno ci)94. 

Przez nieruchomo  gruntow , w my l przepisów Kodeksu cywilnego, na-
le y rozumie  grunt wraz z cz ciami sk adowymi, z wy czeniem budynków 
i lokali, je eli stanowi  odr bny przedmiot w asno ci. Taka nieruchomo  grun-
towa stanowi wyodr bnion  ca o  oznaczon  granicami i stanowi c  odr bny 
przedmiot w asno ci. Granice nieruchomo ci nie musz  by  wyodr bnione 
w sposób dostrzegalny. Do nieruchomo ci gruntowych zalicza si  równie  

                                                      
90  B. Rogatko (red.), Vademecum po rednika nieruchomo ci. Zarys wiedzy o profesjo-

nalnym obrocie nieruchomo ciami, Krakowski Instytut Nieruchomo ci, Kraków 
1996, s. 131. 

91  E. Kucharska-Stasiak, Rynek a nieruchomo , PWN, Warszawa 2000, s. 16-21.  
92  H. Henzel (red.), Ekonomika inwestowania. Aspekty finansowe i ekologiczne, Wyd. 
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przestrze  nad i pod jej powierzchni  oraz stoj ce wody powierzchniowe sta-
nowi ce jej cz ci sk adowe. 

Cz ci sk adowe nieruchomo ci to wszystko, co nie mo e by  od niej od -
czone bez uszkodzenia lub istotnej zmiany ca o ci albo przedmiotu od czone-
go, np. budynki, drzewa. 

Prawo podatkowe jest jednak dziedzin  autonomiczn , wobec czego defi-
niuje odmiennie od prawa cywilnego poj cie nieruchomo ci. O ile jednak na 
gruncie Kodeksu cywilnego obowi zuje jedna definicja, to w prawie podatko-
wym mo na zaobserwowa  dosy  du e rozbie no ci przy okre laniu tego poj -
cia. Nazwy przej te z prawa cywilnego stanowi  podstaw  do budowania okre-
lonych poj  w prawie podatkowym i nie musz  oznacza  tych samych poj , 

chocia  stanowi to odej cie od zasady spójno ci systemu prawa. Jest tak rów-
nie  w przypadku poj cia nieruchomo ci. Cech  charakterystyczn  pojmowania 
nieruchomo ci w prawie podatkowym jest fakt, e ustawodawca w zasadzie 
rezygnuje ze stworzenia legalnej definicji nieruchomo ci na rzecz „dostosowa-
nia” definicji kodeksowej na potrzeby okre lonej konstrukcji podatkowej.  
Z regu y przybiera to form  u ywania przez ustawodawc  poj cia „nierucho-
mo ”, bez jego zdefiniowania, z jednoczesnym wskazaniem innych rzeczy, 
które traktowane s  przy opodatkowaniu na takich samych zasadach jak nieru-
chomo . W rezultacie prowadzi to do tego, e nazw  nieruchomo ci okre la si  
zarówno rzeczy stanowi ce nieruchomo  w rozumieniu Kodeksu cywilnego, 
jak i rzeczy lub prawa, które nie s  nieruchomo ciami w rozumieniu prawa 
cywilnego, np. w podatku od nieruchomo ci wyst puj  obiekty budowlane, 
które na pewno nie s  odr bnymi nieruchomo ciami w rozumieniu Kodeksu 
cywilnego. Zgodnie za  z art. 48 Kodeksu cywilnego s , one cz ciami sk ado-
wymi nieruchomo ci podobnie jak drzewa i inne ro liny od chwili zasadzenia 
lub zasiania. Ponadto nie wszystkie nieruchomo ci zgodnie z art. 46 Kodeksu 
cywilnego podlegaj  opodatkowaniu podatkiem od nieruchomo ci (np. takie, 
które podlegaj  przepisom o podatku rolnym lub le nym). 

Przedmiot podatku jest istotnym elementem konstrukcji tego typu wiadcze  
i, co oczywiste, nie mo e by  okre lony jedynie w jego nazwie (podatek od nie-
ruchomo ci). Konkretny przepis ustawy musi to precyzyjnie regulowa . Przepi-
sem tym jest art. 2 ustawy o podatkach i op atach lokalnych, który jako jedyny 
reguluje zakres przedmiotowy podatku od nieruchomo ci w tym sensie, e adna 
inna rzecz ni  wymieniona w tym artykule nie mo e podlega  opodatkowaniu. 

Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy o podatkach i op atach lokalnych, opodatko-
waniu podatkiem od nieruchomo ci podlegaj : 
 grunty, 
 budynki lub ich cz ci, 
 budowle lub ich cz ci zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej. 

Definicje zawarte w art. 1a ust. 1, 2, 3 i 5 ustawy o podatkach i op atach 
lokalnych odwo uj  si  bezpo rednio do prawa budowlanego. Poj cia zawarte 
w tych przepisach, które nie zosta y zdefiniowane na gruncie ustawy o podat-
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kach i op atach lokalnych nale y interpretowa  zgodnie z ich rozumieniem 
w ustawie z dnia 7 lipca 1994 roku – Prawo budowlane95 oraz z innymi aktami 
wykonawczymi, wydanymi na podstawie tej ustawy. 

Stosownie do art. 1a ust.1 pkt 1 ustawy o podatkach i op atach lokalnych, 
za budynek uwa a si  obiekt budowlany w rozumieniu przepisów prawa bu-
dowlanego, który jest trwale zwi zany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za 
pomoc  przegród budowlanych oraz posiada fundamenty i dach. Ustawa Prawo 
budowlane pos uguje si  poj ciem fundamentu oraz trwa ego zwi zania z grun-
tem, bez jego zdefiniowania. 

Element konstrukcji budowlanej, w jej najni szej cz ci, maj cy za zadanie 
przekazanie ci aru budowli na grunt jest fundamentem, np. awa, stopa funda-
mentowa. Pod poj ciem fundamentów nale y rozumie  ka dy ich rodzaj. 

Poj cie „trwa ego zwi zania z gruntem” oznacza zarówno posiadanie przez 
obiekt budowlany fundamentów, które s  usytuowane poni ej poziomu terenu 
(wkopane w grunt), jak i trwa ego zwi zania fundamentów z obiektem budow-
lanym. 

Obiektu budowlanego, w którym dolna p aszczyzna fundamentu znajduje 
si  na poziomie terenu, a jego przeniesienie lub rozebranie nie wi e si  z wy-
konywaniem robót ziemnych, nie mo na uzna  za trwale zwi zanego z gruntem. 

Obiektu budowlanego, który jest wydzielony z przestrzeni za pomoc  prze-
gród budowlanych oraz ma fundamenty i dach, ale nie jest trwale zwi zany  
z gruntem, nie mo na uzna  za budynek w rozumieniu art. 3 pkt 2 ustawy –
Prawo budowlane. 

W wietle nowej definicji przestaj  by  budynkami kwalifikowane tak do-
tychczas (art. 3 ust. 4 w starym brzmieniu) ró nego rodzaju szopki, stragany, 
tymczasowe pawilony, wiaty, przeno ne gara e itd. ze wzgl du na brak podsta-
wowej cechy: trwa ego zwi zania z gruntem. Nie podlegaj  zatem podatkowi 
od nieruchomo ci jako budynki. Dotychczas do uznania ich za budynki wystar-
czy o umocowanie ich w ziemi lub na ziemi. Je li by y zwi zane z dzia alno ci  
gospodarcz , odnosi a si  do nich najwy sza stawka podatku od nieruchomo ci 
dotycz ca takich budynków. Je li za  s u y y wy cznie potrzebom prywatnym, 
by y kwalifikowane do „pozosta ych budynków”, obci onych stawk  wielo-
krotnie wy sz  ni  budynki mieszkalne. 

Przez cz  budynku nale y rozumie  zarówno cz  u amkow  (np. po-
owa budynku), jak i cz  u ytkow  (np. jedna kondygnacja budynku), a tak e 

cz  sk adow  budynku stanowi c  odr bn  nieruchomo  (lokal mieszkalny 
lub u ytkowy). 

Zgodnie z art. 1a ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i op atach lokalnych, bu-
dowl  jest obiekt budowlany w rozumieniu przepisów prawa budowlanego nie- 
b d cy budynkiem lub obiektem ma ej architektury, a tak e urz dzenie budow-
lane w rozumieniu przepisów tego prawa zwi zane z obiektem budowlanym, 

                                                      
95  Ustawa z dnia 7.07.1994 roku – Prawo budowlane (Dz.U. nr 98, poz. 414 z pó n. 

zm.). 



44 

 

które zapewnia mo liwo  u ytkowania obiektu zgodnie z jego przeznacze-
niem. Budowlami w my l przepisów prawa budowlanego s : lotniska, drogi, 
linie kolejowe, mosty, estakady, tunele, sieci techniczne, wolno stoj ce maszty 
antenowe, wolno stoj ce trwale zwi zane z gruntem urz dzenia reklamowe, 
budowle ziemne, obronne (fortyfikacje), ochronne, hydrotechniczne. Nale  do 
nich równie : zbiorniki, wolno stoj ce instalacje przemys owe lub urz dzenia 
techniczne, oczyszczalnie cieków, sk adowiska odpadów, stacje uzdatniania 
wody, konstrukcje oporowe, nadziemne i podziemne przej cia dla pieszych, 
sieci uzbrojenia terenu, budowle sportowe, cmentarze, pomniki, a tak e cz ci 
budowlane urz dze  technicznych (kot ów, pieców przemys owych i innych 
urz dze ) oraz fundamenty pod maszyny i urz dzenia, jako odr bne pod wzgl -
dem technicznym cz ci przedmiotów sk adaj cych si  na ca o  u ytkow . 

Budowle lub ich cz ci podlegaj  podatkowi od nieruchomo ci, je li s  
zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej. Oznacza to, e je li uzna-
my komórki, gara e, wiaty itp., które nie s  trwale zwi zane z gruntem i nie 
posiadaj  fundamentów, za budowle i je li znajd  si  one na posesji wykorzy-
stywanej wy cznie na potrzeby osobiste, to nie b d  one obj te podatkiem od 
nieruchomo ci. Natomiast ich powi zanie z dzia alno ci  gospodarcz , spowo-
duje obci enie podatkiem od nieruchomo ci, wynosz cym 2% warto ci stano-
wi cej podstaw  obliczenia amortyzacji. 

Definicja budynku i budowli wymaga sprecyzowania poj  obiektu bu-
dowlanego oraz obiektu ma ej architektury. 

Obiektem budowlanym zgodnie z prawem budowlanym jest budynek wraz 
z instalacjami i urz dzeniami technicznymi, budowla stanowi ca ca o  tech-
niczno-u ytkow  wraz z instalacjami i urz dzeniami oraz obiekt ma ej architek-
tury. Przez obiekt ma ej architektury nale y rozumie  ma e obiekty kultu reli-
gijnego (kapliczki, krzy e przydro ne, figury), pos gi, wodotryski i inne obiek-
ty architektury ogrodowej, obiekty u ytkowe s u ce rekreacji codziennej 
i utrzymaniu porz dku (piaskownice, hu tawki, drabinki, mietniki). 

Budynek jest zatem (obok budowli i obiektów ma ej architektury) jednym 
z trzech rodzajów obiektów budowlanych wraz z instalacjami i urz dzeniami 
technicznymi. Je li obiekt budowlany nie jest w rozumieniu prawa budowlane-
go budynkiem albo obiektem ma ej architektury, oznacza to, e jest budowl . 

Przez grunty, budynki i budowle zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci 
gospodarczej nale y rozumie  grunty, budynki i budowle znajduj ce si  w po-
siadaniu przedsi biorcy lub innego podmiotu prowadz cego dzia alno  gospo-
darcz , z wyj tkiem budynków mieszkalnych oraz gruntów zwi zanych z tymi 
budynkami, a tak e gruntów pod jeziorami, zaj tych na zbiorniki retencyjne lub 
elektrowni wodnych, chyba e grunt, budynek, budowla nie s  i nie mog  by  
wykorzystywane na tak  dzia alno  ze wzgl dów technicznych. 

Poj cie dzia alno ci gospodarczej zosta o zaczerpni te z ustawy Prawo 
dzia alno ci gospodarczej (aktualnie z ustawy o swobodzie dzia alno ci gospo-
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darczej96). Zgodnie z tre ci  tego aktu dzia alno ci  gospodarcz  jest zarobko-
wa dzia alno  wytwórcza, handlowa, budowlana, us ugowa oraz poszukiwanie, 
rozpoznawanie i eksploatacja zasobów naturalnych, wykonywane w sposób 
zorganizowany i ci g y97. Jednak dla celów podatku od nieruchomo ci za dzia-
alno  gospodarcz  nie uwa a si  dzia alno ci rolniczej i le nej oraz wynajmu 

pokoi go cinnych w budynkach mieszkalnych znajduj cych si  na obszarach 
wiejskich przez osoby ze sta ym miejscem pobytu w gminie po o onej na tym 
terenie, je li liczba takich pokoi nie przekracza 5. 

Przez dzia alno  rolnicz  nale y rozumie  produkcj  ro linn  i zwierz c , 
w tym równie  produkcj  materia u siewnego, szkó karskiego, hodowlanego 
oraz reprodukcyjnego, produkcj  warzywnicz , ro lin ozdobnych, grzybów 
uprawnych, sadownictwa, hodowl  i produkcj  materia u zarodowego zwierz t, 
ptactwa i owadów u ytkowych, produkcj  zwierz c  typu przemys owego fer-
mowego oraz chów i hodowl  ryb. 

Dzia alno  le na to dzia alno  w a cicieli, posiadaczy lub zarz dców lasów 
w zakresie urz dzania, ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymywania i powi k-
szania zasobów i upraw le nych, gospodarowania zwierzyn , pozyskiwania – z wy-
j tkiem skupu – drewna, ywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz 
p odów runa le nego, a tak e sprzeda  tych produktów w stanie nieprzerobionym. 

Budynkami, gruntami i budowlami zwi zanymi z prowadzeniem dzia alno-
ci gospodarczej mog  by  budynki administracyjne, magazynowe, socjalne, 

grunty pod budynkami produkcyjnymi, magazynowymi, administracyjnymi, 
socjalnymi i hotelowymi, grunty pod budowlami i urz dzeniami oraz grunty 
zaj te na drogi wewn trzne i place manewrowe, place sk adowe, ziele ce oraz 
tereny, na których maj  by  realizowane zadania inwestycyjne. 

Zgodnie z art. 2 ust 2 i 3 ustawy o podatkach i op atach lokalnych opodat-
kowaniu podatkiem od nieruchomo ci nie podlegaj : 
 pod warunkiem wzajemno ci – nieruchomo ci b d ce w asno ci  pa stw ob-

cych lub organizacji mi dzynarodowych albo przekazane im w u ytkowanie 
wieczyste, przeznaczone na siedziby przedstawicielstw dyplomatycznych, urz -
dów konsularnych i innych misji korzystaj cych z przywilejów i immunitetów 
na mocy ustaw, umów lub zwyczajów mi dzynarodowych, 

 grunty pod wodami p yn cymi i kana ami eglownymi, z wyj tkiem jezior oraz 
gruntów zaj tych na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych, 

 nieruchomo ci lub ich cz ci zaj te na potrzeby organów jednostek samorz du 
terytorialnego, w tym urz dów gmin, starostw powiatowych i urz dów marsza -
kowskich, 

 pasy drogowe wraz z drogami oraz obiektami budowlanymi zwi zanymi 
z prowadzeniem, zabezpieczeniem i obs ug  ruchu. 

                                                      
96  Ustawa z dnia 2.07.2004 roku o swobodzie dzia alno ci gospodarczej (Dz.U. nr 173, 

poz.1807). 
97  Ustawa z dnia 19.11.1999 roku – Prawo dzia alno ci gospodarczej (Dz.U. z 1999 r., 

nr 101, poz. 1178 z pó n. zm.). 
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Drogami publicznymi s  drogi krajowe, wojewódzkie i gminne, nie s  nimi 
natomiast drogi wewn trzosiedlowe i polne. Budowlami tych dróg s  np. wia-
dukty, mosty. 

W zwi zku z zasad , e grunt sklasyfikowany w ewidencji gruntów i bu-
dynków jako u ytek rolny podlega podatkowi rolnemu, a jako las – le nemu, 
i je li przedsi biorca posiada tak sklasyfikowane grunty (jako u ytek rolny lub 
las), ale nie zajmuje ich na wykonywanie dzia alno ci gospodarczej, to b dzie 
p aci  od nich podatek rolny lub le ny. 

Podatkowi od nieruchomo ci podlegaj  zatem grunty rozumiane jako cz -
ci powierzchni ziemskiej b d ce odr bnym przedmiotem w asno ci, z wyj t-

kiem tych, które s  obj te przepisami o podatku rolnym98 lub le nym99. Zasada 
ta znalaz a odzwierciedlenie w orzecznictwie NSA, z którego wynika, e „aby 
ustali , i  grunt podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomo ci, nale y 
uprzednio stwierdzi , e nie jest on obj ty przepisami o podatku rolnym i le -
nym”100. 

2.3.3. Podstawa opodatkowania 
Podstawa opodatkowania jest to ilo ciowo lub warto ciowo wyra ona 

wielko  lub ilo  skonkretyzowanego przedmiotu opodatkowania, od której 
oblicza si  podatek. To konkretna wielko  przyj ta przez organ podatkowy 
w decyzji wymierzaj cej podatek lub przez podatnika zobowi zanego do samo-
dzielnego obliczenia podatku. 

Zgodnie z art. 4 ust. 1 ustawy o podatkach i op atach lokalnych podstaw  
opodatkowania podatkiem od nieruchomo ci stanowi: 
 dla gruntów – powierzchnia, 
 dla budynków lub ich cz ci – powierzchnia u ytkowa, 
 dla budowli lub ich cz ci zwi zanych z prowadzeniem dzia alno ci gospodar-

czej (z wyj tkiem budowli, które s  przedmiotem umowy leasingu i tych, od 
których nie dokonuje si  odpisów amortyzacyjnych) – warto , o której mowa 
w przepisach o podatkach dochodowych, ustalona na dzie  1 stycznia roku po-
datkowego, stanowi ca podstaw  obliczania amortyzacji w tym roku, niepo-
mniejszona o odpisy amortyzacyjne, a w przypadku budowli ca kowicie zamor-
tyzowanych – ich warto  z dnia 1 stycznia roku, w którym dokonano ostatnie-
go odpisu amortyzacyjnego. 

Podstaw  opodatkowania dla gruntów stanowi powierzchnia tych gruntów, 
wpisana do ewidencji gruntów. Przy ustalaniu powierzchni gruntów dla potrzeb 
podatku od nieruchomo ci, brane s  pod uwag  dane wynikaj ce z ewidencji 

                                                      
98  Ustawa z dnia 15.11.1984 roku o podatku rolnym (Dz.U. z 1993 r. nr 94, poz. 431 

z pó n. zm.). 
99  Ustawa z dnia 30.10.2002 roku o podatku le nym (Dz.U. nr 200, poz. 1682). 
100  L. Etel, Opodatkowanie nieruchomo ci, Temida 2, Bia ystok, Sygn. akt SA/Lu 

85/92 – niepublikowany. 
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gruntów, prowadzonej dla konkretnej miejscowo ci. Organ podatkowy nie mo-
e poprawia  danych wynikaj cych z tych ewidencji, nawet w przypadku ra -

cych niezgodno ci ze stanem rzeczywistym. Jedynie podatnik – w a ciciel nie-
ruchomo ci jest uprawniony do wszcz cia procedury, zmierzaj cej do zmiany 
zapisów w prowadzonej ewidencji. O wiadczenie podatnika co do tego, e fak-
tyczna powierzchnia jego dzia ki jest mniejsza od powierzchni tej dzia ki uwi-
docznionej w ewidencji, nie mo e by  podstaw  do przyj cia do opodatkowania 
powierzchni dzia ki innej ni  wynikaj cej z ewidencji gruntów i budynków101. 

Za powierzchni  u ytkow  uznaje si  powierzchni  mierzon  po we-
wn trznej d ugo ci cian na wszystkich kondygnacjach, z wyj tkiem po-
wierzchni klatek schodowych oraz szybów d wigowych. Za kondygnacj  uwa-
a si  równie  gara e podziemne, piwnice, sutereny i poddasza u ytkowe. Kon-

dygnacja jest to pozioma naziemna lub podziemna cz  budynku, zawarta 
mi dzy pod og  na stropie lub warstw  wyrównawcz  na gruncie a górn  po-
wierzchni  pod ogi b d  warstwy os aniaj cej izolacj  ciepln  stropu znajduj -
cego si  nad t  cz ci , przy czym za kondygnacje uwa a si  tak e poddasze 
z pomieszczeniami przeznaczonymi na pobyt ludzi oraz poziom  cz  budyn-
ku stanowi c  przestrze  na urz dzenia techniczne, maj c  wysoko  w wietle 
wi ksz  ni  1,90 m. 

Za kondygnacj  nie uznaje si  nadbudówek ponad dachem, takich jak ma-
szynownia d wigu, centrala wentylacyjna, klimatyzacyjna lub kot ownia gazowa. 

Kondygnacja mo e by : 
 naziemna – kondygnacja, której nie mniej ni  po owa wysoko ci w wietle, co 

najmniej z jednej strony budynku, znajduje si  powy ej poziomu projektowane-
go lub urz dzonego terenu, a tak e ka da usytuowana nad ni  kondygnacja, 

 podziemna – kondygnacja, której wi cej ni  po owa wysoko ci w wietle, ze 
wszystkich stron budynku, znajduje si  poni ej poziomu przylegaj cego do nie-
go, projektowanego lub urz dzonego terenu, a tak e ka da usytuowana pod ni  
kondygnacja. 

Powierzchni  pomieszcze  lub ich cz ci oraz cz  kondygnacyjn  
o wysoko ci od 1,40 m do 2,20 m zalicza si  do powierzchni u ytkowej budyn-
ku w 50%, a je eli wysoko  jest mniejsza ni  1,40 m, to powierzchni  t  si  
pomija. Powierzchnia u ytkowa wyra ona jest w metrach kwadratowych, 

Pomieszczenia takie jak poddasza i strychy podlegaj , zatem opodatkowa-
niu podatkiem od nieruchomo ci, je li ich wysoko  w wietle przepisów wy-
nosi co najmniej 1,40 m. 

Dotychczas dochodzi o do licznych sporów co do opodatkowania piwnic 
jako kondygnacji. W wyroku NSA z dnia 30 czerwca 1995 roku stwierdzono 
m.in. „ e piwnice w budynkach nie stanowi  kondygnacji, a w zwi zku z tym 

                                                      
101  Wyrok NSA z dnia 20.03.1992 roku. Sygn. akt SA/Kr 139/92 – opublikowany 

w: „OPO”. 
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nie podlegaj  opodatkowaniu podatkiem od nieruchomo ci”102. Ca kowicie od-
mienne stanowisko zaj  NSA w wyroku z 22 sierpnia 1995 r., stwierdzaj c 
m.in. „ e nie ma podstaw prawnych do wy czenia piwnic z opodatkowania 
podatkiem od nieruchomo ci”103. Po to, aby rozwia  wszystkie w tpliwo ci, 
ustawodawca wprowadzi  zapis, i  za kondygnacj  uwa a si  równie  gara e 
podziemne, piwnice, sutereny i poddasza u ytkowe. 

Je eli obowi zek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomo ci od bu-
dowli zwi zanych z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej powsta  w ci gu 
roku podatkowego – podstaw  opodatkowania stanowi warto  b d ca podsta-
w  obliczania amortyzacji na dzie  powstania obowi zku podatkowego. 
W przypadku, gdy budowla taka jest przedmiotem umowy leasingu i odpisów 
amortyzacyjnych dokonuje korzystaj cy, to po przej ciu jej przez w a ciciela, 
do celów okre lenia podstawy opodatkowania przyjmuje si  warto  pocz tko-
w  przed zawarciem pierwszej umowy leasingu, zaktualizowan  i powi kszon  
o dokonane ulepszenia oraz niepomniejszon  o sp at  warto ci pocz tkowej. 

Je eli od budowli lub ich cz ci, podlegaj cych podatkowi od nieruchomo-
ci, nie dokonuje si  odpisów amortyzacyjnych – podstaw  opodatkowania 

stanowi ich warto  rynkowa okre lona przez podatnika. 
Stosownie do art. 151 ustawy o gospodarce nieruchomo ciami warto  

rynkow  nieruchomo ci stanowi jej przewidywana cena, mo liwa do uzyskania 
na rynku, ustalona z uwzgl dnieniem cen transakcyjnych uzyskanych przy 
spe nieniu nast puj cych warunków: 
 strony umowy by y od siebie niezale ne, nie dzia a y w sytuacji przymusowej 

oraz mia y stanowczy zamiar zawarcia umowy, 
 up yn  czas niezb dny do wyeksponowania nieruchomo ci na rynku i do wy-

negocjowania warunków umowy. 

Podatnik okre la warto  rynkow  tak e w przypadku ulepszenia oraz ak-
tualizacji wyceny rodków trwa ych (budowli). Je eli podatnik nie okre li  war-
to ci budowli lub poda  warto  nieodpowiadaj c  warto ci rynkowej, warto  
t  ustali bieg y powo any przez organ podatkowy (spo ród rzeczoznawców 
maj tkowych dzia aj cych z mocy ustawy o gospodarce nieruchomo ciami). 
W przypadku, gdy podatnik nie okre li  warto ci budowli lub warto  ustalona 
przez bieg ego jest wy sza, co najmniej o 33% od warto ci okre lonej przez 
podatnika, koszty ustalenia warto ci przez bieg ego ponosi podatnik. 

W przypadku budowli usytuowanych na obszarze dwóch lub wi cej gmin, 
warto  cz ci budowli po o onych w danej gminie okre la si  proporcjonalnie 
do d ugo ci odcinka budowli po o onego na terenie danej gminy. S  to tzw. 
budowle liniowe, do których nale  np. linie elektroenergetyczne, przesy owe, 

                                                      
102  Wyrok NSA z dnia 30.06.1995 roku. Sygn. akt SA/  2214/94 – opublikowany  

w: „Finansach komunalnych” 1996, nr 3. 
103  L. Etel, Opodatkowanie nieruchomo ci, Temida 2, Bia ystok 2001, Sygn. akt SA/  

2447/94 – niepublikowany. 
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ruroci gi. Warto podkre li , e o ile wchodz  one w sk ad przedsi biorstwa, 
stanowi  zgodnie z art. 49 Kodeksu cywilnego odr bny od gruntu przedmiot 
w asno ci, co stanowi przepis szczególny wobec definicji nieruchomo ci z art. 
46 K.c., cytowanej wcze niej. Podatnikiem zatem b d  tu nie w a ciciele grun-
tów, na których budowle liniowe zosta y po o one, a przedsi biorca, którego 
w asno  one stanowi . 

2.3.4. Stawki podatkowe 
Stawki podatkowe wyra aj  liczbowy stosunek mi dzy podstaw  opodat-

kowania a wysoko ci  podatku. 
Wysoko  stawek podatku od nieruchomo ci na dany rok okre la rada 

gminy w formie uchwa y, czyli przepisów prawa miejscowego. Wed ug art. 217 
Konstytucji RP okre lanie m.in. stawek mo e nast pi  jedynie w drodze usta-
wy. Rodzi si  wi c zasadnicze pytanie: czy rada gminy w wietle postanowie  
art. 217 Konstytucji RP mo e uchwala  stawki podatkowe? Odpowied  na po-
stawione pytanie zawarta jest w art. 168 Konstytucji, zgodnie z którym jednost-
ki samorz du terytorialnego maj  prawo ustalania wysoko ci podatków i op at 
lokalnych w zakresie okre lonym w ustawie. 

Od 2003 roku rada gminy ma do  du e, w porównaniu z poprzednim sta-
nem prawnym, mo liwo ci ró nicowania stawek. Nie oznacza to jednak zupe -
nej dowolno ci w ich ustalaniu. Górne granice stawek kwotowych, których rada 
gminy nie mo e przekroczy , og asza na ka dy rok podatkowy, w drodze roz-
porz dzenia, Minister Finansów. Górne granice stawek podatkowych ulegaj  
corocznie podwy szeniu w stopniu odpowiadaj cym wska nikowi wzrostu cen 
detalicznych towarów i us ug konsumpcyjnych w okresie pierwszych trzech 
kwarta ów roku, w którym stawki ulegaj  podwy szeniu, w stosunku do analo-
gicznego okresu roku poprzedniego. 

Wysoko  stawek w podatku od nieruchomo ci uzale niona jest od tego, 
jakiego przedmiotu i podstawy opodatkowania dotycz , a tak e od tego, jaki 
jest charakter i przeznaczenie opodatkowanego obiektu. 

Zgodnie z artyku em 5 ustawy o podatkach i op atach lokalnych rozró nia 
si  nast puj ce przedmioty opodatkowania, dla których stosowane s  odr bne 
stawki: 

a) grunty: 
 zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej, bez wzgl du na sposób 

zakwalifikowania w ewidencji gruntów i budynków, 
 pod jeziorami, zaj te na zbiorniki wodne retencyjne lub elektrowni wodnych, 
 pozosta e, w tym zaj tych na prowadzenie odp atnej statutowej dzia alno ci 

po ytku publicznego przez organizacje po ytku publicznego, 
b) budynki lub ich cz ci: 

 mieszkalne, 
 zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej oraz budynki mieszkalne 

lub ich cz ci zaj te na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej, 
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 zaj te na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifiko-
wanym materia em siewnym, 

 zaj te na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej w zakresie udzielania wiad-
cze  zdrowotnych, 

 pozosta e, w tym zaj tych na prowadzenie odp atnej statutowej dzia alno ci 
po ytku publicznego przez organizacje po ytku publicznego, 

c) budowle. 

Stawki podatku w odniesieniu do budynków i gruntów s  okre lane kwo-
towo. Ustalone s  jako kwoty pieni ne przypadaj ce na 1 metr kwadratowy 
powierzchni u ytkowej budynku lub powierzchni gruntu. W przypadku budowli 
stawka podatku wynosi 2% jej warto ci. 

Stawki podatku od nieruchomo ci odnosz ce si  do gruntów, budynków 
i budowli „biznesowych” s  wy sze od innych stawek dotycz cych nierucho-
mo ci mieszkalnych i nie zwi zanych z prowadzeniem dzia alno ci gospodar-
czej. 

Wynika st d, e gospodarczo zorientowane przedmioty opodatkowania s  
wyra nie wy ej obci one ni  obiekty mieszkalne i grunty niezwi zane z dzia-
alno ci  gospodarcz . wiadczy to o dominacji gospodarczego i produkcyjne-

go charakteru tego podatku104. Gminy mog  niwelowa  t  ró nic , gdy  maj  
znaczne mo liwo ci elastycznego dostosowania stawek nie tylko do swych 
potrzeb bud etowych, ale i warunków dzia alno ci gospodarczej prowadzonej 
przez poszczególne grupy przedsi biorców. 

Ustalaj c stawki podatkowe gmina bardzo cz sto boryka si  z problemami. 
Ich pod o em mo e by  definicja budynku wykorzystywanego w celu prowa-
dzenia dzia alno ci gospodarczej. Jak wskaza  Wojewódzki S d Administracyj-
ny w Bia ymstoku, sam fakt posiadania lokalu przez przedsi biorc  skutkuje 
tym, e budynek, budowla lub grunt jest zwi zany z prowadzeniem dzia alno ci 
gospodarczej105. Je eli budynek jest w posiadaniu przedsi biorcy i zosta  przez 
niego nabyty w celu prowadzenia dzia alno ci gospodarczej, to do opodatkowa-
nia tej nieruchomo ci nale y stosowa  stawk  w a ciw  dla budynków zwi za-
nych z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej106. Stwierdzenie to znalaz o 
odzwierciedlenie w orzeczeniu Wojewódzkiego S du Administracyjnego  
w Szczecinie107. 

Przy ustalaniu i ró nicowaniu poszczególnych stawek podatku od nieru-
chomo ci gminy powinny kierowa  si  nast puj cymi, ustawowo przyj tymi 
kryteriami: 

                                                      
104 A. Borodo, op. cit., s. 44. 
105 Wyrok WSA z dnia 30.05.2006 roku. sygn. akt I S.A./Bk 95/06. 
106 J. Bielik, Jaki podatek od nieruchomo ci, „Rzeczpospolita” 2007/995. 
107 Wyrok WSA z dnia 5.09.2007 roku. sygn. akt I S.A./Sz 944/06. 
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 dla gruntów – lokalizacja, rodzaj prowadzonej dzia alno ci, rodzaj zabudowy, 
przeznaczenie, sposób wykorzystania, 

 dla wszystkich budynków lub ich cz ci – lokalizacja, sposób wykorzystania, 
rodzaj zabudowy, stan techniczny, wiek, 

 w odniesieniu do budynków lub ich cz ci zwi zanych z dzia alno ci  gospo-
darcz  i zaj tych pod t  dzia alno  oraz budowli – rodzaj prowadzonej dzia-
alno ci. 

Rada gminy nie jest upowa niona do ró nicowania stawek podatkowych 
w zale no ci od sytuacji maj tkowej podatnika i osi ganych przez niego do-
chodów, jak równie  do uchwalenia wy szych stawek podatku od nieruchomo-
ci dla osób niezameldowanych na terenie gminy. Stanowi oby to z amanie 

zasady równo ci opodatkowania108. Ró nicowanie przez rad  gminy stawek 
podatku od nieruchomo ci w zale no ci od cech podatnika narusza tak e zasad  
równo ci. Je eli mamy do czynienia z tak  sam  nieruchomo ci , to podatek od 
niej powinien wynosi  tyle samo bez wzgl du na to, czy posiada j  osoba fi-
zyczna czy prawna. Takie zró nicowanie by oby sprzeczne z celem ustawy, 
gdy  podatek od nieruchomo ci jest podatkiem maj tkowym. Ró nicowanie jest 
dopuszczalne jedynie co do przedmiotu opodatkowania, a nie w zale no ci od 
tego czy dana nieruchomo  stanowi w asno  osoby fizycznej, czy prawnej109. 

Rada gminy nie mo e te  ustali  zerowej stawki podatku, gdy  oznacza o-
by to uchylenie obowi zku podatkowego, a zgodnie z lini  orzecznictwa NSA 
obowi zek ten uchwalony ustaw  nie mo e zosta  uchylony na podstawie prze-
pisu gminnego. Warto zacytowa  wyrok NSA z dnia 22 lipca 1993 roku: „Usta-
nowienie przez rad  gminy na podstawie art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 
1991 roku o podatkach i op atach lokalnych stawki „0” podatku od nieruchomo-
ci jest naruszeniem obowi zku rady gminy okre lonego w tym przepisie”110. 

W literaturze przedmiotu wielu autorów wskazuje na to, e stawka zerowa 
nie mie ci si  w ogóle w poj ciu stawki podatkowej w rozumieniu ustawy 
o podatkach i op atach lokalnych. 

Niedopuszczalne jest tak e pomini cie w uchwale pewnych kategorii pod-
miotów lub przedmiotów podatku. Istotny jest wyrok NSA z dnia 16 listopada 
1994 roku, w którym wskazano, e: „Pomini cie w uchwale rady gminy stawki 
podatku od nieruchomo ci, dla okre lonej grupy podmiotów i przedmiotów 
opodatkowania, stanowi o niewype nieniu w drodze przepisów gminnych obo-
wi zku okre lonego w art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podat-

                                                      
108  Wyrok NSA z dnia 16.10.1995 roku. sygn. akt SA/Lu 2352/95 oraz Wyrok NSA 

z dnia 24.08.2001 roku. SA /Bk 396/01 – opublikowany w: OSS 2002, nr 3. 
109  Wyrok NSA z dnia 16.09.2004 roku sygn. akt FSK 485/04 – opublikowany  

w: „POP” z 2005, nr4/80, s. 389. 
110  Wyrok NSA z dnia 22.07.1993 roku sygn. akt SA /KR 1050/93, Wokanda 1993, nr 

12, s.21. 
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kach i op atach lokalnych i nie jest zwolnieniem w rozumieniu art. 7 ust. 2 tej 
ustawy”111. 

W przypadku nieuchwalenia przez rad  gminy stawek podatku od nieru-
chomo ci na dany rok podatkowy stosuje si  stawki obowi zuj ce w roku po-
przednim. 

2.3.5. Powstanie, wykonanie i wyga ni cie obowi zku podatkowego 
Do najistotniejszych elementów ka dego podatku nale y moment powsta-

nia obowi zku podatkowego, a tak e jego wyga ni cie. Powstanie obowi zku 
podatkowego nie oznacza, e podatnik obowi zany jest do uiszczenia tego po-
datku w dniu, w którym powsta o zdarzenie (okoliczno ) powoduj ce obowi -
zek podatkowy. 

W zwi zku z faktem, i  podatek od nieruchomo ci ma charakter maj tko-
wy, obowi zek podatkowy uzale niony jest w nim od faktu w adania nierucho-
mo ci , a nie od cech lub warunków materialnych podatnika. 

Zgodnie z art. 6 ustawy o podatkach i op atach lokalnych obowi zek po-
datkowy w podatku od nieruchomo ci powstaje od pierwszego dnia miesi ca 
nast puj cego po miesi cu, w którym powsta y okoliczno ci uzasadniaj ce 
powstanie tego obowi zku. 

W przypadku budowli albo budynku lub jego cz ci, obowi zek podatko-
wy powstaje 1 stycznia roku nast puj cego po roku, w którym budowa zosta a 
zako czona albo w którym rozpocz to u ytkowanie budynku lub jego cz ci 
przed ich ostatecznym wyko czeniem. 

Je eli w trakcie roku podatkowego zaistnia o zdarzenie maj ce wp yw na 
wysoko  opodatkowania w tym roku (dotyczy to zw aszcza zmiany sposobu 
wykorzystywania przedmiotu opodatkowania lub jego cz ci), podatek ulega 
obni eniu lub podwy szeniu, poczynaj c od pierwszego dnia miesi ca nast pu-
j cego po miesi cu, w którym nast pi o zdarzenie. 

Obowi zek podatkowy w podatku od nieruchomo ci wygasa z up ywem 
miesi ca, w którym usta y okoliczno ci stanowi ce podstaw  jego naliczania 
i poboru. 

Je eli obowi zek podatkowy powsta  lub wygas  w ci gu roku, podatek za ten 
rok ustala si  proporcjonalnie do liczby miesi cy, w których istnia  obowi zek. 

Ustawa nak ada tak e szereg obowi zków wynikaj cych z posiadania 
przedmiotu opodatkowania. S  one inne dla osób fizycznych i pozosta ych po-
datników. 

Osoby fizyczne (w tym równie  osoby tworz ce wspólnot  mieszkaniow ) 
sk adaj  w a ciwemu organowi podatkowemu informacj  o nieruchomo ciach 
i obiektach budowlanych w terminie 14 dni od dnia wyst pienia okoliczno ci 
uzasadniaj cych powstanie lub wyga ni cie obowi zku podatkowego lub od 

                                                      
111 Wyrok NSA z dnia 16.11.1994 roku sygn. akt SA/  1352/94 – opublikowany 

w: „Prawo Gospodarcze” z 1995, nr 5 s. 10. 
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dnia zaistnienia zdarzenia maj cego wp yw na wysoko  opodatkowania w da-
nym roku. 

W przypadku gdy nieruchomo  lub obiekt budowlany stanowi wspó w a-
sno  lub znajduje si  w posiadaniu osób fizycznych oraz osób prawnych, jed-
nostek organizacyjnych nieposiadaj cych osobowo ci prawnej lub spó ek nie-
posiadaj cych osobowo ci prawnej, wówczas osoby fizyczne sk adaj  deklara-
cj  dotycz c  podatku od nieruchomo ci oraz op acaj  podatek na zasadach 
obowi zuj cych osoby prawne. 

Wysoko  podatku od nieruchomo ci dla podatników op acaj cych poda-
tek na zasadach przewidzianych dla osób fizycznych ustala, w decyzji, organ 
podatkowy w a ciwy ze wzgl du na miejsce po o enia przedmiotów opodatko-
wania. Podatek ten jest p atny w ratach proporcjonalnych do czasu trwania ob-
owi zku podatkowego w terminach do: 15 marca, 15 maja, 15 wrze nia i 15 
listopada roku podatkowego. 

Je eli w ci gu roku podatkowego nast pi o wyga ni cie obowi zku podat-
kowego lub zaistnia o zdarzenie maj ce wp yw na wysoko  opodatkowania 
w danym roku, organ podatkowy dokonuje zmiany decyzji, któr  ustalono ten 
podatek. Rada gminy mo e zarz dza  pobór podatku od nieruchomo ci od osób 
fizycznych w drodze inkasa oraz wyznacza  inkasentów i okre la  wysoko  
wynagrodzenia za inkaso. 

Zgodnie z art. 6 ust. 9 ustawy o podatkach i op atach lokalnych osoby praw-
ne, jednostki organizacyjne oraz spó ki nieposiadaj ce osobowo ci prawnej, jed-
nostki organizacyjne Agencji Nieruchomo ci Rolnych, a tak e jednostki organi-
zacyjne Pa stwowego Gospodarstwa Le nego Lasy Pa stwowe s  obowi zane: 
 sk ada , w terminie do 15 stycznia, organowi podatkowemu w a ciwemu ze 

wzgl du na miejsce po o enia przedmiotów opodatkowania, deklaracje na 
podatek od nieruchomo ci na dany rok podatkowy, sporz dzone na formula-
rzu wed ug ustalonego wzoru, a je eli obowi zek podatkowy powsta  po tym 
dniu – w terminie 14 dni od dnia zaistnienia okoliczno ci uzasadniaj cych 
jego powstanie, 

 odpowiednio skorygowa  deklaracje w razie zaistnienia zdarzenia maj cego 
wp yw na wysoko  opodatkowania w danym roku, w terminie 14 dni od dnia 
zaistnienia tego zdarzenia, 

 wp aca  obliczony w deklaracji podatek od nieruchomo ci – bez wezwania – na 
rachunek bud etu w a ciwej gminy, w ratach proporcjonalnych do czasu trwa-
nia obowi zku podatkowego, w terminie do dnia 15 ka dego miesi ca. 

Na mocy art. 6 ust. 10 ustawy o podatkach i op atach lokalnych informacje 
o nieruchomo ciach i obiektach budowlanych oraz deklaracje na podatek od 
nieruchomo ci, sk adaj  równie  podatnicy korzystaj cy ze zwolnie  na mocy 
przepisów omawianej ustawy. 

Wzory formularzy, na których osoby fizyczne sk adaj  informacje o przed-
miotach podlegaj cych opodatkowaniu, a pozostali podatnicy – deklaracje po-
datkowe, okre la rada gminy w uchwale. W formularzach zawarte b d  dane 
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dotycz ce podmiotu i przedmiotu opodatkowania niezb dne do wymiaru i po-
boru podatku od nieruchomo ci. 

Niedope nienie wymienionych obowi zków przez wy ej wskazanych po-
datników stanowi naruszenie przepisów Kodeksu karnego skarbowego112. 

2.3.6. Zwolnienia od podatku od nieruchomo ci 
Artyku  2 ustawy o podatkach i op atach lokalnych wprowadza zasad  po-

wszechnego opodatkowania budynków, budowli i gruntów podatkiem od nieru-
chomo ci. Zasada ta ma pewne wyj tki (zwolnienia), których uwzgl dnienie 
pozwala okre li  zakres opodatkowania. Zwolnienia z podatku od nieruchomo-
ci mo na uj  w trzy grupy: 
 zwolnienia przewidziane przez ustaw  o podatkach i op atach lokalnych, 
 zwolnienia przewidziane w innych ustawach, 
 zwolnienia wprowadzone przez rad  gminy na podstawie art. 7 ustawy o podat-

kach i op atach lokalnych. 

Zwolnienia przewidziane przez ustawy maj  powszechne zastosowanie na 
obszarze dzia ania ka dej gminy. Natomiast zwolnienia wprowadzone przez 
uchwa y rad gminnych s  wi ce tylko na obszarze dzia ania tej gminy. 

Zgodnie z art. 7 ustawy o podatkach i op atach lokalnych zwolnieniu od 
podatku podlegaj : 
 budowle kolejowe stanowi ce ca o  techniczno-u ytkow  wraz z instalacjami  

i urz dzeniami, s u ce do ruchu pojazdów kolejowych, organizacji i sterowania 
tym ruchem, umo liwiaj ce dokonywanie przewozów osób lub rzeczy – wyko-
rzystywane wy cznie na potrzeby publicznego transportu kolejowego, a tak e 
zaj te pod nie grunty, 

 budowle infrastruktury portowej, budowle infrastruktury zapewniaj cej dost p 
do portów i przystani morskich oraz zaj te pod nie grunty, 

 budynki, budowle i zaj te pod nie grunty na obszarze cz ci lotniczych lotnisk 
u ytku publicznego, 

 budynki gospodarcze lub ich cz ci: 
– s u ce dzia alno ci le nej lub rybackiej, 
– po o one na gruntach gospodarstw rolnych, s u ce wy cznie dzia alno-

ci rolniczej, 
– zaj te na prowadzenie dzia ów specjalnych produkcji rolnej, 

 nieruchomo ci lub ich cz ci zaj te na potrzeby prowadzenia przez stowarzy-
szenia statutowej dzia alno ci w ród dzieci i m odzie y w zakresie o wiaty, wy-
chowania, nauki i techniki, kultury fizycznej i sportu, z wyj tkiem wykorzysty-
wanych do prowadzenia dzia alno ci gospodarczej oraz grunty zaj te trwale na 
obozowiska i bazy wypoczynkowe dzieci i m odzie y, 

                                                      
112 Ustawa z dnia 10.09.1999 roku – Kodeks karny skarbowy (Dz.U. nr 83, poz. 930 

z pó n. zm.). 
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 grunty i budynki wpisane indywidualnie do rejestru zabytków, pod warunkiem 
ich utrzymania i konserwacji, zgodnie z przepisami o ochronie zabytków, z wy-
j tkiem cz ci zaj tych na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej, 

 grunty i budynki we w adaniu muzeów rejestrowanych, 
 budynki i budowle w parkach narodowych oraz rezerwatach przyrody s u ce 

bezpo rednio osi ganiu celów z zakresu ochrony przyrody oraz grunty obj te 
ochron  cis , cz ciow  lub krajobrazow , 

 budowle wa ów ochronnych, grunty pod wa ami ochronnymi i po o one 
w mi dzywa ach, z wyj tkiem zaj tych na prowadzenie dzia alno ci gospodar-
czej przez inne podmioty ni  spó ki wodne, ich zwi zki oraz zwi zki wa owe, 

 grunty stanowi ce nieu ytki, u ytki ekologiczne, grunty zadrzewione 
i zakrzewione, z wyj tkiem zaj tych na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej, 

 grunty stanowi ce dzia ki przyzagrodowe cz onków rolniczych spó dzielni pro-
dukcyjnych, którzy spe niaj  jeden z nast puj cych warunków: 
– osi gn li wiek emerytalny, 
– s  inwalidami zaliczonymi do I albo II grupy, 
– s  niepe nosprawnymi o znacznym lub umiarkowanym stopniu niepe no-

sprawno ci, 
– s  osobami ca kowicie niezdolnymi do pracy w gospodarstwie rolnym 

albo niezdolnymi do samodzielnej egzystencji, 
 grunty pracowniczych ogrodów dzia kowych, z wyj tkiem zaj tych na prowa-

dzenie dzia alno ci gospodarczej, 
 budynki i budowle nowo wybudowane b d  zmodernizowane, oddane do u yt-

kowania, wykorzystywane przez grup  producentów rolnych na dzia alno  sta-
tutow , po uzyskaniu wpisu do rejestru grup – w okresie 5 lat od dnia uzyskania 
wpisu grupy do rejestru, 

 szko y wy sze, wy sze szko y zawodowe oraz wy sze szko y wojskowe; zwol-
nienie nie dotyczy przedmiotów opodatkowania zaj tych na dzia alno  gospo-
darcz  inn  ni  odp atna dzia alno  badawcza, artystyczna, sportowa 
i do wiadczalna oraz z op at licencyjnych, 

 szko y, placówki, zak ady kszta cenia i placówki doskonalenia nauczycieli – 
publiczne i niepubliczne oraz organy prowadz ce te szko y, placówki i zak ady,  
z tytu u zarz du, u ytkowania lub u ytkowania wieczystego nieruchomo ci 
szkolnych; zwolnienie nie dotyczy przedmiotów opodatkowania zaj tych na 
dzia alno  gospodarcz  inn  ni  dzia alno  o wiatowa, 

 placówki naukowe Polskiej Akademii Nauk; zwolnienie nie dotyczy przedmio-
tów opodatkowania zaj tych na dzia alno  gospodarcz , 

 prowadz cych zak ady pracy chronionej lub zak ady aktywno ci zawodowej – 
w zakresie przedmiotów opodatkowania zg oszonych wojewodzie, je eli zg o-
szenie zosta o potwierdzone decyzj  w sprawie przyznania statusu ZPChr lub 
zak adu aktywno ci zawodowej albo za wiadczeniem – zaj tych na prowadze-
nie tego zak adu, z wyj tkiem przedmiotów opodatkowania znajduj cych si   
w posiadaniu zale nym podmiotów innych ni  prowadz ce te zak ady, 
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 jednostki badawczo-rozwojowe, oprócz przedmiotów opodatkowania zaj tych 
na prowadzenie dzia alno ci gospodarczej. 

Zwolnienia wynikaj ce z innych przepisów to obecnie w szczególno ci te, 
które okre la art. 10 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o specjalnych strefach eko-
nomicznych i niektórych ustaw113. I tak mamy do czynienia ze zwolnieniem 
o charakterze mieszanym (przedmiotowo-podmiotowym). Zwolniono od podat-
ku od nieruchomo ci grunty, budowle i budynki, które s  zaj te na prowadzenie 
dzia alno ci gospodarczej na terenie strefy, na podstawie stosownego zezwole-
nia. Zwolnienie dotyczy jednak e tylko przedsi biorców, którzy nie byli ma y-
mi lub rednimi i prowadz  dzia alno  na terenie specjalnej strefy ekonomicz-
nej na podstawie zezwolenia uzyskanego przed 1 stycznia 2001 r. Zwolnienie 
powi zane jest w tym przypadku te  z aktem administracyjnym, bowiem obo-
wi zuje jedynie w okresie wa no ci powy szego zezwolenia na prowadzenie 
dzia alno ci na terenie SSE. 

Rada gminy, uchwa , mo e wprowadzi  inne ni  ustawowe zwolnienia 
przedmiotowe. W poprzednim stanie prawnym brak okre lenia – przedmiotowe 
– budzi  powa ne w tpliwo ci, jakiego rodzaju mog  to by  zwolnienia: czy 
tylko przedmiotowe, czy równie  podmiotowe. 

W nowym brzmieniu ustawy wyra nie okre lone zosta o, e dotyczy to 
zwolnie  przedmiotowych stosownie do wymaga  p yn cych z art. 217 Konsty-
tucji. Rada gminy mo e, wi c zwolni  z podatku od nieruchomo ci pewne ro-
dzaje gruntów, budynków, budowli, a nie osób (fizycznych, prawnych) czy 
jednostek organizacyjnych. 

2.4.  PODSUMOWANIE 
Poddaj c analizie konstrukcj  podatku od nieruchomo ci, poczynaj c od 

tej, w której wymiar podatku uzale niony by  od liczby kominów, okien i drzwi 
poprzez wymiar oparty na czynszu i warto ci czynszowej, a  po t  uzale nion  
od powierzchni, nie mo na jednoznacznie stwierdzi  czy prawid owo s u y ona 
realizacji okre lonych zada  gminy. Nale y jednak d y  do udoskonalania 
elementów konstrukcji podatku od nieruchomo ci, a w szczególno ci podstawy 
jego wymiaru tak, aby mog y one w pe ni zaspokoi  potrzeby fiskalne i niefi-
skalne spo eczno ci lokalnych. 

                                                      
113 Ustawa z dnia 02.10.2003 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach 

ekonomicznych i niektórych ustaw (Dz.U. nr 188, poz. 1840 z pó n. zm.). 
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3.  W ADZTWO ORGANÓW GMINY W ZAKRESIE 
PODATKU OD NIERUCHOMO CI 

3.1.  GMINA JAKO JEDNOSTKA SAMORZ DU 
TERYTORIALNEGO UPRAWNIONA DO ZARZ DZANIA 
PODATKIEM OD NIERUCHOMO CI 
Warunkiem niezb dnym do funkcjonowania spo ecze stwa jest stworzenie 

okre lonego adu spo ecznego umo liwiaj cego sprawne jego dzia anie. Sprzy-
jaj ce okoliczno ci wyst puj  w takiej organizacji adu spo ecznego, któr  
okre la si  w socjologii mianem lokalizmu114. Oznacza to koncentracj  ycia 
spo ecznego i gospodarczego w spo eczno ciach lokalnych. Desygnatem spo-
eczno ci lokalnych s  gminy jako podstawowe jednostki samorz du terytorial-

nego. Decentralizacja funkcji pa stwa na szczeblu gminnym nast pi a w 1990 
roku, a w 1998 roku uzupe niona zosta a reform  ustrojow  w ramach, której 
utworzono samorz d lokalny na szczeblu powiatowym i wojewódzkim. Od 
1990 roku gminy wyposa one zosta y w osobowo  prawn , w asny maj tek 
oraz w pe ni demokratycznie wybierane organy. Przywrócenie w 1990 roku 
samorz du terytorialnego zosta o powszechnie przyj te jako podnios y akt 
o charakterze politycznym, spo ecznym i ekonomicznym. W warunkach post -
puj cej demokratyzacji w naszym kraju, samorz d terytorialny zosta  uznany za 
podstawow  form  organizacji ycia publicznego w skali lokalnej115. Ustawa 
o samorz dzie gminnym116 (pocz tkowo o samorz dzie terytorialnym) roz-
strzygn a fundamentalne sprawy dla ustroju gmin jako jednostek samorz du 
terytorialnego. Do najwa niejszych z nich nale y zaliczy : 
 nadanie gminom osobowo ci prawnej, co stanowi formaln  podstaw  ich samo-

dzielno ci i umo liwia wchodzenie gminy w stosunki cywilnoprawne, (nale y 
podkre li  e jest to nadal jedyna jednostka samorz du terytorialnego, wprost 
okre lona w Konstytucji RP – art. 164 ust. 1), 

 ochron  s dow  samodzielno ci gminy, 
 okre lenie zakresu dzia ania i zada  gminy, 
 ustalenie zada  w asnych gminy z mo liwo ci  wskazania, które zadania – na 

podstawie innych ustaw – maj  charakter obowi zkowy, 
 mo liwo  zlecania gminom zada  przez w adze pa stwowe, powi zane 

z konieczno ci  zapewnienia rodków finansowych na realizacj  tych zada , 
 wyposa enie gmin w mienie komunalne, 

                                                      
114  E. ojko, Socjologiczne problemy samorz dno ci lokalnej, Wyd. UW, Warszawa 

1992, s.109. 
115  A. Szewczuk, Samorz d terytorialny jako g ówny kreator rozwoju lokalnego i regio-

nalnego, [w:] Finanse i bankowo  w integruj cej si  Unii Europejskiej, Difin, 
Warszawa 2006, s. 57. 

116  Ustawa z dnia 8.03.1990 roku o samorz dzie gminnym (t. jedn. Dz.U. z 2001 r. nr 
142, poz. 1591 z pó n. zm.). 
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 okre lenie podstawowych rodzajów dochodów, 
 ustanowienie samodzielno ci (autonomii) finansowej gminy, wyra aj cej si  

oddaniem cz ci dochodów gminy do wy cznej jej dyspozycji, pozostawieniem 
ca kowitej samodzielno ci w adzom gminy w sprawach bud etowych 
w zakresie planowania bud etowego oraz rozdysponowywania rodków bud e-
towych, pod warunkiem legalno ci decyzji w adz gminnych, 

 prawo do ustalania przez gminy stawek podatkowych, np. w przypadku podatku 
od nieruchomo ci, przy czym w adze centralne zastrzeg y sobie prawo do usta-
lania maksymalnych stawek, których gminom nie wolno przekracza . 

Zgodnie z postanowieniami prawa gmina sta a si  odr bnym od pa stwa 
podmiotem w sferze maj tkowej i publicznoprawnej117. Realizuje ona na w a-
sn  odpowiedzialno  i we w asnym imieniu zadania publiczne wynikaj ce 
z ustaw, s u ce zaspokojeniu potrzeb wspólnoty samorz dowej. Zarz dzanie 
sprawami publicznymi wymaga przyj cia i respektowania zbioru powszechnie 
akceptowanych warto ci, które powinny mie  wp yw na decyzje podejmowane 
przez w adze samorz dowe. Nale  do nich: lokalno , autonomia, demokracja, 
efektywno , równowaga i trwa o 118. Konieczno  bycia efektywnym stanowi 
przymus wspó czesnego rynku119. 

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o samorz dzie gminnym, gmina wykonuje 
wszystkie zadania o znaczeniu lokalnym, które nie zosta y zastrze one dla in-
nych podmiotów, w tym jednostek samorz du terytorialnego. Odpowiada ona 
m.in.: za podstawowe us ugi edukacyjne, zdrowotne, us ugi w zakresie kultury 
i kultury fizycznej, pomoc spo eczn , drogi gminne, lokaln  komunikacj  zbio-
row , dostawy wody, ciep a, pr du i gazu, gminn  gospodark  mieszkaniow , 
us ugi komunalne oraz gospodark  terenami i ochron  rodowiska. Zakres 
kompetencji gminy obejmuje cztery dziedziny120: 
 infrastruktur  techniczn  (np. drogi lokalne, wodoci gi), 
 infrastruktur  spo eczn  (np. szko y, ochrona zdrowia), 
 obszar porz dku i bezpiecze stwa publicznego (np. ochrona przeciwpo arowa), 
 obszar adu przestrzennego i ekologicznego (np. gospodarka terenami). 

Jednym z atrybutów niezale no ci gmin jest samodzielna gospodarka fi-
nansowa. Samodzielno  finansowa jest podstaw  samorz dno ci lokalnej121. 
Cech  charakterystyczn  zjawisk finansowych wyst puj cych w gminie jest 

                                                      
117  A. Oleszko, Gmina jako osoba prawna, Samorz d terytorialny nr 6, 1992, s. 16. 
118  A. Szewczuk, B. Filipiak, M. Kogut, M. Zio o, Rozwój lokalny i regionalny. 

Uwarunkowania, finanse, procedury, Wyd. Fundacja na rzecz Uniwersytetu 
Szczeci skiego, Szczecin 2005, s. 126-127. 

119  L. Dziawgo, Wspó praca banku i przedsi biorstwa na wspó czesnym rynku 
finansowym, [w:] Zarz dzanie finansami. Mierzenie wyników i wycena przedsi -
biorstw, Tom II, Szczecin 2003, s. 291. 

120  E. Tegler, Z. Ofiarski, Finanse samorz du terytorialnego, Bia ystok 1992, s. 53-54. 
121  J. Regulski, Samorz d III Rzeczypospolitej, PWN, Warszawa 2000, s. 263. 
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nieustanny ruch rodków pieni nych, wynikaj cy z konieczno ci ich groma-
dzenia i wydatkowania na realizacj  licznych, wy ej wymienionych zada . 
Wa n  sfer  gospodarki finansowej gmin jest przede wszystkim pozyskiwanie 
publicznych zasobów pieni nych (dochodów). Zasady finansowe spo eczno ci 
lokalnych (gmin) zawarte s  w artykule 9 Europejskiej Karty Samorz du Lo-
kalnego, sporz dzonej 15 pa dziernika 1985 roku w Strasburgu122. W dziedzi-
nie pozyskiwania dochodów z Karty wynikaj  nast puj ce zasady: 

1. Spo eczno ci lokalne maj  prawo, w ramach narodowej polityki gospo-
darczej, do posiadania w asnych wystarczaj cych zasobów finansowych, któ-
rymi mog  swobodnie dysponowa  w ramach wykonywania swych uprawnie . 

2. Wysoko  zasobów finansowych spo eczno ci lokalnych powinna by  
dostosowana do zakresu uprawnie  przyznanych im przez Konstytucj  lub prawo. 

3. Przynajmniej cz  zasobów finansowych spo eczno ci lokalnych po-
winna pochodzi  z op at i podatków lokalnych, których wysoko  spo eczno ci 
te maj  prawo ustala , w zakresie okre lonym ustaw . 

4. Systemy finansowe, na jakich opieraj  si  zasoby pozostaj ce do dys-
pozycji spo eczno ci lokalnych, powinny by  wystarczaj co zró nicowane i ela-
styczne, aby mog y w miar  mo liwo ci odpowiada  rzeczywistym zmianom 
zachodz cym w poziomie kosztów zwi zanych z wykonywaniem uprawnie . 

5. Ochrona spo eczno ci lokalnych, finansowo s abszych, wymaga zasto-
sowania procedur wyrównawczych lub dzia a  równowa cych, maj cych na 
celu korygowanie skutków nierównego podzia u potencjalnych róde  docho-
dów, a tak e wydatków, jakie te spo eczno ci ponosz . Procedury lub dzia ania 
tego typu nie powinny ogranicza  swobody podejmowania decyzji przez spo-
eczno ci lokalne w zakresie ich uprawnie  w asnych. 

6. Spo eczno ci lokalne powinny by  konsultowane, w odpowiednim try-
bie, co do form przyznania im zasobów pochodz cych z redystrybucji dochodów. 

7. Subwencje przyznane spo eczno ciom lokalnym nie powinny by  prze-
znaczane na finansowanie specyficznych projektów. Przyznanie subwencji nie 
mo e zagra a  podstawowej wolno ci spo eczno ci lokalnej do swobodnego 
prowadzenia w asnej polityki w zakresie przyznanych jej uprawnie . 

Aktem prawnym reguluj cym ród a dochodów gmin w Polsce jest ustawa 
o dochodach jednostek samorz du terytorialnego123. Do dochodów gminy zali-
cza si : 
 wp ywy z ustalanych i pobieranych, na podstawie odr bnych ustaw, podatków: 

od nieruchomo ci, rolnego, le nego, od rodków transportowych, od spadków  
i darowizn, od dzia alno ci gospodarczej osób fizycznych op acanych w formie 
karty podatkowej, od czynno ci cywilnoprawnych, 

                                                      
122 Europejska Karta Samorz du Lokalnego, Strasburg 15.10.1985 r. (Dz.U. z 25.11.1994 r., 

nr 124, poz. 607). 
123  Ustawa z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorz du terytorialnego 

(Dz.U. nr 203, poz. 1966). 
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 wp ywy z op at: skarbowej, eksploatacyjnej, lokalnych uiszczanych na podsta-
wie ustawy z dnia 12 stycznia 1991 roku o podatkach i op atach lokalnych, in-
nych pobieranych na podstawie odr bnych ustaw, 

 udzia y w podatkach stanowi cych dochód bud etu pa stwa: wp ywy z podatku 
dochodowego od osób fizycznych zamieszka ych na terenie gminy, wp ywy  
z podatku dochodowego od osób prawnych i jednostek organizacyjnych nie ma-
j cych osobowo ci prawnej, posiadaj cych siedzib  na terenie gminy, 

 subwencja ogólna, 
 dochody uzyskiwane przez jednostki bud etowe gmin oraz wp aty od zak adów 

bud etowych i gospodarstw pomocniczych jednostek bud etowych gminy, 
 dotacje celowe z bud etu pa stwa na zadania z zakresu administracji rz dowej 

zlecone gminie oraz inne zadania zlecone ustawami, 
 dochody z maj tku gminy, 
 odsetki od rodków finansowych gromadzonych na rachunkach bankowych, 
 spadki, darowizny i zapisy na rzecz gminy, 
 dochody z kar pieni nych oraz grzywien okre lonych w odr bnych przepisach, 
 5% dochodów uzyskiwanych przez gmin  na rzecz bud etu pa stwa w zwi zku 

z realizacj  zada  z zakresu administracji rz dowej oraz innych zleconych usta-
wami, 

 odsetki od po yczek udzielonych przez gmin  i nieterminowo przekazywanych 
nale no ci stanowi cych dochód gminy, 

 dotacje z bud etów innych jednostek samorz du terytorialnego. 

Dochodami gminy mog  by  równie : dotacje celowe na dofinansowanie 
zada  w asnych gminy, dotacje celowe na zadania realizowane przez gmin  na 
podstawie porozumie  z organami administracji rz dowej lub z innymi jednost-
kami samorz du terytorialnego, dotacje celowe z bud etu pa stwa na usuwanie 
bezpo rednich zagro e  dla bezpiecze stwa i porz dku publicznego, dotacje 
z funduszów celowych, spadki, zapisy i darowizny, odsetki od po yczek udzie-
lanych przez gmin , op aty prolongacyjne oraz odsetki od nieterminowo regu-
lowanych nale no ci stanowi cych dochody gminy, odsetki i dywidendy od 
kapita u wniesionego do spó ek, dochody z kar pieni nych i grzywien okre lo-
nych odr bnymi przepisami, inne dochody nale ne gminie. 

3.2.  UPRAWNIENIA ORGANÓW GMINY W ZAKRESIE 
PODATKU OD NIERUCHOMO CI 
Stanowienie prawa miejscowego w zakresie niektórych podatków i op at 

jest jedn  z najwa niejszych zasad w odniesieniu do systemu finansów samo-
rz du terytorialnego. Gmina naby a rzeczywiste prawo do podejmowania 
uchwa  w sprawach podatków i op at w granicach okre lonych ustawowo. Przy-
znane w adztwo podatkowe gminom oznacza, e poziom niektórych podatków 
i op at lokalnych, w tym podatku od nieruchomo ci, jest cz ciowo uzale niony 
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od decyzji przedstawicieli samorz dów terytorialnych, cho  musi zawiera  si  
w przedziale okre lonym stosownymi przepisami124. 

W my l ustaw o dochodach jednostek samorz du terytorialnego i o samo-
rz dzie gminnym podatek od nieruchomo ci pe ni szczególn  funkcj  fiskaln  
i jest wa nym elementem dochodów gminy. W sferze jego funkcjonowania 
organy gminy wyposa one zosta y w okre lone w adztwo podatkowe. Zakres 
uprawnie  i kompetencji organów gminy dotycz cych podatku od nieruchomo-
ci odnosi si  w szczególno ci do rady gminy oraz wójta (burmistrza, prezyden-

ta). Zarz d gminy nie posiada adnych uprawnie  w sferze omawianego podat-
ku, bowiem w nowym stanie prawnym (bezpo rednie wybory wójtów, burmi-
strzów i prezydentów miast) nie jest ju  organem gminy. Organy maj  mo li-
wo  przejmowania wp ywów z podatku od nieruchomo ci na rzecz gminnego 
bud etu a tak e s  uprawnione do administrowania (zarz dzania) podatkiem od 
nieruchomo ci. 

3.2.1. Uprawnienia rady gminy 
W wietle aktualnych regulacji odnosz cych si  do podatku od nierucho-

mo ci rady gmin maj  trzy rodzaje uprawnie  w zakresie omawianego podatku, 
a mianowicie: 
 uprawnienie do okre lania ostatecznej wysoko ci stawek podatkowych, 
 uprawnienie do wprowadzania zwolnie  podatkowych, 
 uprawnienie do poboru podatku od nieruchomo ci, którego podatnikami s  oso-

by fizyczne w formie inkasa oraz do wskazania inkasentów i wysoko ci ich wy-
nagrodzenia. 

Stawki podatku od nieruchomo ci na dany rok podatkowy, okre lane przez 
rady gmin w formie uchwa y (przepisu prawa miejscowego), nie mog  przekro-
czy  stawek maksymalnych, ustalanych dla poszczególnych rodzajów nieru-
chomo ci przez Ministra Finansów. Minister Finansów podwy sza corocznie 
górne granice tych stawek w takim stopniu, w jakim wzros y ceny towarów 
i us ug konsumpcyjnych w stosunku do roku ubieg ego, tzn. o wska nik inflacji. 
Wynika st d, e rady gmin mog  utrzyma  maksymalne wysoko ci stawek, co 
wiadczy o surowej polityce podatkowej w zakresie podatku od nieruchomo ci 

lub te  maj  prawo do ich obni enia. Rada gminy w uchwale ustala stawki po-
datkowe dla dziewi ciu odr bnych przedmiotów opodatkowania, wynikaj cych 
z ustawy o podatkach i op atach lokalnych125. 

Mo e tak e dokona  dalszego podzia u nieruchomo ci na podgrupy 
i ró nicowa  dla nich stawki podatkowe, pod warunkiem, e nie spowoduje to 

                                                      
124  A. Szewczuk, Finanse samorz dowe a rozwój lokalny-wspó czesne dylematy i wyz-

wania, [w:] Finanse, bankowo  i ubezpieczenia wobec wyzwa  wspó czesno ci, 
Tom II, Wyd. AE, Katowice 2002, s. 656. 

125 Ustawa z 12.01.1991 roku o podatkach i op atach lokalnych (t. jedn. Dz.U. z 2002 r., 
nr 9, poz. 84 z pó n. zm.). 
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przekroczenia stawki maksymalnej. Okre laj c stawki podatkowe rada gminy 
mo e ró nicowa  ich wysoko  dla poszczególnych rodzajów przedmiotów 
opodatkowania, uwzgl dniaj c w szczególno ci lokalizacj , rodzaj prowadzonej 
dzia alno ci, rodzaj zabudowy, przeznaczenie, sposób wykorzystania gruntu, 
stan techniczny i wiek budynków. Zgodnie z utrwalon  lini  orzecznictwa rada 
gminy jest uprawniona tak e do podwy szania stawek podatkowych wynikaj -
cych z uchwa y w trakcie roku podatkowego (wyrok NSA sygn. akt S /P 
132/92, S /Gd 1405/92 i I SA/ d 551/99). Stawki podwy szone nie mog  
przekracza  stawek ustalonych przez Ministra Finansów. Mog  one obowi zy-
wa  dopiero od chwili wej cia w ycie uchwa y. Zasady wej cia jej w ycie 
okre lone s  za  w art. 4 ustawy o og aszaniu aktów normatywnych126. Stosow-
nie do ust. 1 tego artyku u, z zasady akt normatywny wchodzi w ycie po up y-
wie czternastu dni od ukazania si  dziennika urz dowego. Dopuszczalne jest 
ustalenie terminu d u szego. Krótszy okres vacatio legis ustalono jedynie dla 
przepisów porz dkowych, do których jednak akty podatkowe nie nale . 

Rada gminy nie ma natomiast uprawnienia do ró nicowania stawek podat-
kowych w zale no ci od sytuacji maj tkowej podatnika i osi ganych przez nie-
go dochodów, jak równie  do ustalania wy szych stawek podatku od nierucho-
mo ci dla osób niezameldowanych na terenie danej gminy. Takie dzia anie rady 
gminy stanowi oby z amanie zasady równo ci opodatkowania127. Rada nie mo-
e tak e ustali  „0” stawki podatkowej, gdy  zgodnie z orzeczeniem NSA by o-

by to niedope nienie ustawowo na o onego obowi zku128. 
Okre laj c ostateczn  wysoko  stawek podatkowych dla wszystkich nie-

ruchomo ci wymienionych w artykule 5 ustawy o podatkach i op atach lokal-
nych, rada gminy zobligowana jest do podj cia odpowiedniej uchwa y. Po pod-
j ciu uchwa a winna by  niezw ocznie, obligatoryjnie opublikowana w odpo-
wiednim dzienniku urz dowym. Podstawow  form  publikacji uchwa y rady 
gminy stanowi cej akt prawa miejscowego jest wojewódzki dziennik urz dowy. 
Jest to podstawowa forma promulgacji takiego aktu prawnego zgodnie z art. 13 
ustawy o og aszaniu aktów normatywnych. W tym przypadku obowi zuje do-
datkowy wymóg, bowiem uchwa a ta musi zosta  tak e og oszona, w taki spo-
sób, aby dotar a do wiadomo ci poszczególnych podatników podatku od nieru-
chomo ci zamieszka ych lub maj cych siedzib  na obszarze danej gminy. Og o-
szenie takie nast puje przez rozplakatowanie obwieszcze  w miejscach pu-
blicznych, przez lokaln  pras  lub w inny miejscowo przyj ty sposób. Uchwa y 
rady gminy, w tym tak e w zakresie stawek podatkowych podlegaj  przed o e-
niu wojewodzie, który w przypadku uznania sprzeczno ci uchwa y z prawem, 
orzeka o jej niewa no ci. Brak uchwa y okre laj cej szczegó owe stawki podat-

                                                      
126 Ustawa z dnia 20.07.2000 roku o og aszaniu aktów normatywnych i niektórych 

innych aktów prawnych (Dz.U. nr 62, poz. 718 z pó n. zm.). 
127  Wyrok NSA z dnia 20.07.1993 roku. Sygn.akt SA/P 2583/92, Wyrok NSA z dnia 

17.06.1992 roku. Sygn. akt SA/KR 871/92. 
128  Wyrok NSA z dnia 22.07.1993 roku. Sygn. akt SA/KR 1050/93. 
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ku od nieruchomo ci uniemo liwia wymierzenie podatku. Sama ustawa nie jest 
wystarczaj c  podstaw  prawn  do realizacji podatku na terenie gminy. 

Na podstawie art. 7 ust. 3 ustawy o podatkach i op atach lokalnych, radzie 
gminy przys uguje prawo do wprowadzania zwolnie  w zakresie podatku od 
nieruchomo ci. Wyposa enie rady gminy w prawo do okre lania zwolnie  wy-
nika z dwóch przes anek, a mianowicie: 
 rada gminy jest organem najbardziej w a ciwym do decydowania  o potrzebie 

stosowania i rodzajach zwolnie  podatkowych na swoim terenie, 
 z uwagi na fakt, i  podatek ten jest podatkiem komunalnym, wp ywy z tego 

tytu u w ca o ci stanowi  dochód bud etu gminy. 

Okre laj c list  zwolnie  rada gminy nie mo e wprowadzi  zwolnie  
o charakterze generalnym, tzn. takich, które zwalniaj  od podatku wszystkich 
ustawowych podatników. Zwolnienia generalne naruszaj  zasad  powszechno-
ci opodatkowania i prowadz  do zniesienia obowi zku ustawowego. Zgodnie 

z orzecznictwem NSA wykluczone jest wykorzystywanie upowa nienia z art. 
7 ust. 3 ustawy o podatkach i op atach lokalnych do dokonania zwolnie  gene-
ralnych od podatku od nieruchomo ci129. Zwolnienie takie oznacza oby gene-
ralne uchylenie obowi zku podatkowego. Celem ustawodawcy jest umo liwie-
nie radzie gminy wprowadzania zwolnie  innych ni  okre lone w ustawie, tzn. 
takich, które b d  bardziej uszczegó owione, ale zbli one rodzajowo do katego-
rii zwolnie  ustawowych, o charakterze przedmiotowym. Wprowadzanie przez 
rad  gminy innych zwolnie  nie powinno prowadzi  do uchylenia obowi zku 
p acenia podatku od nieruchomo ci. Ustalaj c inne zwolnienia w podatku od 
nieruchomo ci, które rada gminy uzna za uzasadnione, nie mo e uchwa  cof-
n  zwolnie  przewidzianych w art. 7 wspomnianej ustawy. Zwolnienia usta-
wowe obowi zuj  bez wzgl du na to, czy zostan  zamieszczone w uchwale. 
Powtórzenie ich tre ci w uchwale rady gminy nie wywo a adnych skutków 
prawnych. Istnieje jednak interesuj cy wyrok NSA, z którego wynika, e: „ a-
den przepis prawa powszechnie obowi zuj cego nie nakazuje ustalenia stawek 
podatku od nieruchomo ci w kwotach ni szych od 1 grosza”130. Wyrok doty-
czy  sytuacji, gdy jedna z rad gmin ustali a stawk  podatku od 1 m2 nierucho-
mo ci mieszkalnej w wysoko ci 0,005 z . Wojewoda Lubelski rozstrzygni ciem 
nadzorczym uchyli  t  uchwa  jako sprzeczn  z przepisami prawa. NSA jednak 
uchyli  rozstrzygni cie nadzorcze wojewody. A contrario tego orzeczenia mo -
na rozumie , e o ile niedopuszczalne jest zwolnienie poprzez ustalenie stawki 
0 z , to jednak ustalenie stawki zupe nie symbolicznej, niemog cej mie  zna-
czenia istotnego jako dochód gminy, nie sprzeciwia si  przepisom prawa. 

Uprawnieniem rady gminy o znaczeniu drugorz dnym jest przewidziane 
w art. 6 ust. 12 ustawy prawo do podj cia uchwa y zarz dzaj cej pobór podatku 
od nieruchomo ci od osób fizycznych w formie inkasa i ustalenie inkasentów 

                                                      
129 Wyrok NSA z dnia 21.12.1993 roku. sygn. akt SA/KR 2394/93. 
130 Wyrok NSA z dnia 14.09.1995 roku sygn. akt SA/Lu 446/95 – niepublikowany. 
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oraz wysoko ci ich wynagrodzenia. Za inkasenta uznaje si  osob  obowi zan  
do pobrania podatku i wp acenia go na w a ciwy rachunek bankowy lub w kasie 
urz du gminy we w a ciwym terminie, co wynika z definicji w art. 9 Ordynacji 
podatkowej. Zasady rozlicze  wp at podatku od nieruchomo ci przez inkasen-
tów, prowadzenia ewidencji i dokumentacji zwi zanej z inkasem ustalone s  
w Instrukcji Ministerstwa Finansów w sprawie ewidencji podatków i op at 
w gminach. 

Rada gminy zobowi zana jest tak e do okre lenia w formie uchwa y wzoru 
formularzy, w których podatnicy zawieraj  dane dotycz ce podmiotu i przed-
miotu opodatkowania niezb dne do wymiaru i poboru podatku od nieruchomo-
ci131. Z o enie deklaracji na podatek od nieruchomo ci na innym formularzu 

ni  obowi zuj cy w danej gminie mo e by  potraktowane na równi z niez o e-
niem deklaracji. Mo e wi c by  przyczyn  sankcji karnych skarbowych132. 
Rada gminy mo e tak e okre li , w uchwale, warunki i tryb sk adania informa-
cji o nieruchomo ciach i obiektach budowlanych oraz deklaracji na podatek od 
nieruchomo ci za pomoc  rodków komunikacji elektronicznej, a w szczegól-
no ci: 
 ich format elektroniczny oraz uk ad informacji i powi za  mi dzy nimi zgodnie 

z przepisami o informatyzacji dzia alno ci podmiotów realizuj cych zadania 
publiczne, 

 sposób ich przesy ania za pomoc  rodków komunikacji elektronicznej, 
 rodzaje podpisu elektronicznego, którym powinny by  opatrzone. 

Po wiadczenie przez organ podatkowy z o enia informacji o nieruchomo -
ciach i obiektach budowlanych lub deklaracji na podatek od nieruchomo ci za 
pomoc  rodków komunikacji elektronicznej odbywa si  zgodnie z przepisami 
o informatyzacji dzia alno ci podmiotów realizuj cych zadania publiczne. 

3.2.2. Uprawnienia wójta, burmistrza, prezydenta 
Podatek od nieruchomo ci od osób fizycznych na rok podatkowy ustala 

w formie decyzji organ podatkowy, którym jest wójt, burmistrz, prezydent w a-
ciwy ze wzgl du na miejsce po o enia przedmiotów opodatkowania (nieru-

chomo ci). Jest on p atny w czterech ratach do: 15 marca, 15 maja, 15 wrze nia 
i 15 listopada roku podatkowego. Po to, aby termin p atno ci pierwszej raty 
móg  zosta  przez podatników dotrzymany, decyzja wójta (burmistrza, prezy-
denta) o wymiarze podatku powinna zosta  dor czona najpó niej do dnia 
1 marca roku podatkowego. Je eli decyzja wymiarowa zostanie dor czona pó -
niej, to podatnik ma obowi zek zap aty pierwszej raty podatku w terminie 

                                                      
131  G. Owczarczyk-Szpakowska, Uprawnienia organów gminy w zakresie podatku od 

nieruchomo ci, [w:] Zarz dzanie finansami. Mierzenie wyników i wycena przed-
si biorstw, Tom II, Szczecin 2003, s. 472. 

132  E. Majewska-Howis, Nieodpowiedni uk ad graficzny deklaracji mo e by  przyczyn  
problemów, „Rzeczpospolita” 2007/995. 
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14 dni od daty dor czenia tej e decyzji. Decyzje wymiarowe w zakresie podat-
ku od nieruchomo ci mog  wydawa  inni pracownicy samorz dowi, ze skarb-
nikiem gminy w cznie, ale tylko z upowa nienia i w imieniu wójta (burmi-
strza, prezydenta). W przypadku niespe nienia tego warunku, decyzja podj ta 
przez skarbnika gminy lub innego pracownika samorz dowego dotkni ta jest 
wad  niewa no ci. 

Ustawa z dnia 12.01.1991 roku o podatkach i op atach lokalnych w art. 
4 ust. 7 na o y a na organ podatkowy (wójta, burmistrza, prezydenta) obowi -
zek powo ania bieg ego w przypadku, gdy podatnik nie okre li  warto ci bu-
dowli lub poda  warto  nieodpowiadaj c  warto ci rynkowej. Bieg y powo y-
wany jest spo ród rzeczoznawców maj tkowych, o których mowa w ustawie 
z dnia 21.08.1997 r. o gospodarce nieruchomo ciami133. W przypadku gdy po-
datnik nie okre li  warto ci budowli lub warto  ustalona przez bieg ego jest 
wy sza, co najmniej o 33% od warto ci okre lonej przez podatnika, wówczas 
koszty ustalenia warto ci przez bieg ego ponosi podatnik. 

Zgodnie z art. 7a ustawy o podatkach i op atach lokalnych od 1 stycznia 
2005 roku organ podatkowy b dzie prowadzi  ewidencj  podatkow  nierucho-
mo ci w systemie informatycznym, dla potrzeb podatku od nieruchomo ci oraz 
podatku rolnego i le nego. Ewidencja ta zawiera  b dzie dane o podatnikach 
i przedmiotach opodatkowania, wynikaj ce z informacji i deklaracji sk adanych 
przez podatników, z danych zawartych w ksi gach wieczystych, w ewidencji 
gruntów i budynków oraz w innych rejestrach i ewidencjach prowadzonych 
przez organy administracji publicznej, a w szczególno ci: 
 przed dniem wej cia w ycie ustawy, 
 aktów notarialnych, 
 ewidencji decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu 

i wydanych decyzji o pozwoleniu na budow , 
 planu zagospodarowania przestrzennego, 
 ewidencji prowadzonych przez urz dy skarbowe, 
 Krajowej Ewidencji Podatników. 

Zasady prowadzenia ewidencji podatkowej nieruchomo ci w systemie in-
formatycznym z uwzgl dnieniem wspó dzia ania z ewidencj  gruntów i budyn-
ków okre lono w rozporz dzeniu Ministra Finansów134. Ustalono tak e zakres 
informacji obj tych ewidencj , w tym w szczególno ci dane osobowe podatnika 
oraz informacje dotycz ce przedmiotu opodatkowania. 

Ewidencja podatkowa nieruchomo ci to jeden z elementów zintegrowane-
go systemu katastralnego, bezpo rednio powi zanego z realizowan  przez Mi-
nisterstwo Finansów reform  systemu opodatkowania nieruchomo ci. Celem 

                                                      
133 Ustawa z dnia 21.08.1997 roku o gospodarce nieruchomo ciami (t. jedn. Dz.U. 

z 2000 r. nr 46, poz. 543 z pó n. zm.). 
134  Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 22.04.2004 roku w sprawie ewidencji 

podatkowej nieruchomo ci (Dz.U. nr 107, poz. 1138). 
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tworzenia tej ewidencji jest zapewnienie powszechno ci opodatkowania nieru-
chomo ci i poprawa efektywno ci dzia a  samorz dowej administracji podat-
kowej. Dzi ki uszczelnieniu systemu podatkowego szacuje si  znacz ce zwi k-
szenie, w skali kraju, dochodów z tytu u podatku od nieruchomo ci nawet 
o 10%. Bior c pod uwag  10 miliardowe wp ywy, jakie obecnie uzyskuje si  
z podatku od nieruchomo ci, to z ca  pewno ci  dodatkowy miliard dochodów 
rocznie wzmocni lokalne finanse i umo liwi zaanga owanie si  samorz dów 
w proces dalszych reform135. 

3.3.  PODSUMOWANIE 
Kompetencje gminy w dziedzinie podatku od nieruchomo ci dotycz : 

 stanowienia przepisów prawnych w podatku od nieruchomo ci, 
 przejmowania wp ywów z podatku, 
 administrowania podatkiem od nieruchomo ci. 

Gminy maj  niewielkie uprawnienia w sferze stanowienia przepisów po-
datkowych w podatku od nieruchomo ci. Uprawnienia prawotwórcze gmin 
w zakresie omawianego podatku sprowadzaj  si  przede wszystkim do dwóch 
zagadnie : uchwalania na dany rok podatkowy kwotowych stawek podatku 
dotycz cych 1 m2 powierzchni budynku lub gruntu oraz do wprowadzania 
zwolnie , innych ni  te, które przewidziane s  w ustawie136. Nadanie radom 
gmin kompetencji do okre lania ostatecznej wysoko ci stawek podatkowych 
uzasadnione jest tym, e organy gminy znaj c potrzeby, mo liwo ci 
i uwarunkowania miejscowe, mog  i powinny regulowa  obci enia podatkowe 
lokalnych podatników w taki sposób, aby nawi zywa y one do zaspokojenia 
aktualnych potrzeb. Maj c na uwadze zasad  samodzielno ci finansowej gmina 
powinna posiada  rodki umo liwiaj ce jej prowadzenie odpowiedniej polityki 
gospodarczej, inwestycyjnej i ekonomicznej. Zgodnie z aktualnymi regulacjami 
podatkowymi rada gminy mo e, w stosunku do stawek maksymalnych, jedynie 
obni a  stawki podatkowe w zakresie podatku od nieruchomo ci, nie mo e 
natomiast ich podwy sza . Wydaje si  jednak, e gminy w Polsce powinny 
zasta  wyposa one tak e w prawo do podwy szania stawek podatkowych. 
Podwy szenie to mog oby s u y  sfinansowaniu nowego, odpowiedniego 
a zarazem ogólnie akceptowanego przez spo eczno  lokaln  celu. Nie nale y 
gminom, które chc  i mog  za zgod  swych mieszka ców wprowadzi  wy sze 
stawki podatku zabroni  tego przedsi wzi cia. Z uwagi na odmienno  gospo-
darcz , kulturaln , lokalne ambicje finansowe i preferencje oraz sk onno ci 
spo eczno ci lokalnych do ponoszenia ci aru podatkowego na rzecz w asnej 
gminy nie mo na gminom odbiera  szansy na indywidualny rozwój i post p 
ekonomiczno-gospodarczy. Kszta towanie wysoko ci stawek podatkowych, 

                                                      
135  http://mofnet.gov.pl 
136 A. Borodo, Podatek od nieruchomo ci w systemie finansowym samorz du tery-

torialnego, Toru  1995, s. 91. 
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czyli ich podwy szanie i obni anie mog oby i powinno nawi zywa  do efek-
tywnego gromadzenia i wykorzystania pieni dzy podatników (cz onków wspól-
noty) w celu zaspokojenia ich potrzeb o charakterze lokalnym. Wydaje si , i  w 
pe ni uzasadnione by oby zniesienie dotychczasowych ogranicze , które po-
zwala y gminie tylko na obni enie górnych granic ustawowych stawek podatku. 
Rozszerzenie autonomii gmin w zakresie kszta towania stawek podatkowych, 
a w szczególno ci mo liwo ci ich podwy szania przyczyni oby si  do nadro-
bienia zaleg o ci rozwojowych gminy, wynikaj cych z dotychczasowego niedo-
finansowania bud etu lokalnego. 

Uprawnienie gminy w zakresie zwolnie  podatkowych nie powinno by  
szerokie. Ich wprowadzanie nale y traktowa  jako instrument polityki gospo-
darczej i spo ecznej. Zwolnienia uchwalane przez rad  gminy powinny przyj  
charakter przedmiotowy, uzasadniony okre lonym celem lub zjawiskiem po -
danym w danej gminie. Podejmowanie uchwa  okre laj cych dodatkowe, przy-
s uguj ce radzie gminy zwolnienia podatkowe musi uwzgl dnia  dobro miej-
scowych podatników poprzez kszta towanie odpowiednio wysokich wp ywów 
do bud etu lokalnego. Ka da podj ta przez rad  gminy uchwa a w sprawie osta-
tecznej wysoko ci stawek lub zwolnie  podatkowych powinna przynie  gmi-
nie okre lone korzy ci spo eczne, finansowe i prawne. 

Kompetencja gminy do przejmowania i dysponowania podatkiem od nie-
ruchomo ci zagwarantowana jest form  ustawy. Ustawowy przepis na mocy, 
którego gminy maj  prawo do przejmowania wp ywów z podatku od nierucho-
mo ci stanowi dla nich gwarancj  sta ego poziomu dochodów na realizacj  jej 
okre lonych zada . 

Przekazanie gminom wy ej wymienionych kompetencji z tytu u podatku 
od nieruchomo ci jest niew tpliwie w a ciwym posuni ciem ze strony ustawo-
dawcy. Podatek ten ma stosunkowo prost  konstrukcj , co umo liwia niezbyt 
rozbudowanemu aparatowi podatkowemu jego wymiar i pobór. Jest on ci le, 
fizycznie zwi zany z terenem, a tak e z zadaniami w asnymi gminy w sferze 
gospodarki gruntami i wyposa enia gruntów w odpowiednie urz dzenia komu-
nalne, energetyczne i gazowe. Dlatego te  gmina jako podstawowa jednostka 
samorz du terytorialnego uprawniona do zarz dzania podatkiem od nierucho-
mo ci powinna dba  o polepszenie warunków ycia swoich mieszka ców po-
przez odpowiednie instrumenty w zakresie kszta towania polityki podatkowej 
w zakresie podatku od nieruchomo ci. 

Wykonywanie uprawnie  samorz du gminnego do zwolnie  podatkowych, 
obni anie stawek oraz podejmowanie decyzji w sprawie umorze , odrocze , 
zaniechania poboru podatku mo e by  efektywnie wykorzystane. Nie mo na 
domaga  si  od gminy, aby stosowa a ona tylko najwy sze stawki, nie wprowa-
dza a zwolnie , nie umarza a zaleg o ci podatkowych. Jednak odpowiednie 
decyzje organów gminy nie pozostaj  w pró ni finansowej, prawnej czy spo-
ecznej. Wp ywaj  one nie tylko na podatników miejscowych, ale tak e na sytu-

acj  bud etu pa stwa oraz innych samorz dów w kraju. Je eli ni sze wp ywy 
podatkowe danej gminy b d ce nast pstwem jej uchwa  i decyzji prowadz  do 
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faktycznie ni szych dochodów podatkowych na jednego mieszka ca tej gminy  
i w efekcie daj  jej prawo do wy szej subwencji wyrównawczej, to dochodzi do 
trudnej do zaakceptowania sytuacji. Gminy stosuj ce agodn  polityk  podat-
kow  przerzuca yby skutki tej polityki na Skarb Pa stwa oraz na inne niestosu-
j ce takiej agodnej polityki, gminy. Maj c na uwadze rang  podatków b d -
cych w gestii gmin jako odbicie zapisów w Europejskiej Karcie Samorz du 
Terytorialnego137, mo na stwierdzi , e: 
 podatki, jak i w adztwo podatkowe gmin nale y uzna  jako konieczno  akcep-

towan  spo ecznie w systemie pa stwa demokratycznego, 
 wysoko  podatków jest rezultatem kompromisu pomi dzy krajowymi 

i lokalnymi realiami gospodarczymi, oczekiwaniami spo eczno ci gminnych 
a celami strategicznymi realizowanymi przez samorz dy lokalne138. 

 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 
 

                                                      
137  Europejska Karta Samorz du Lokalnego, Strasburg 15.10.1985 r., Dz.U. z  25.11. 

1994 r., nr 124, poz. 607. 
138  A. Szewczuk, Finanse samorz dowe a rozwój lokalny - wspó czesne dylematy i wyz-

wania, [w:] Finanse, bankowo  i ubezpieczenia wobec wyzwa  wspó czesno ci, 
Tom II, Wyd. AE, Katowice 2002, s. 657. 



69 

 

4. FORMY OPODATKOWANIA NIERUCHOMO CI 
W WYBRANYCH KRAJACH EUROPEJSKICH 

Podatki od nieruchomo ci wyst puj ce w ró nych krajach stanowi  najcz -
ciej dochód bud etów lokalnych. Dochody p yn ce z tego rodzaju opodatko-

wania s  znaczne i daj  organom lokalnym okre lone mo liwo ci oddzia ywa-
nia za ich pomoc  na infrastruktur  lokaln . 

Podatek od nieruchomo ci stosowany jest powszechnie w wielu krajach, 
lecz jego elementy konstrukcyjne, forma i pozycja s  w poszczególnych pa -
stwach odmiennie ukszta towane. Odmienno  ta jest nast pstwem rozwoju 
historycznego danego systemu podatkowego, przeobra e  samego podatku od 
nieruchomo ci oraz rozwoju gospodarczego i cywilizacyjnego, a tak e zaplano-
wanej przez ustawodawców poszczególnych pa stw roli i funkcji tego podatku. 

Opodatkowanie nieruchomo ci opiera si  g ównie na atwo wymiernych 
elementach zewn trznych oraz warto ci danej nieruchomo ci lub jej cechach 
dochodowych. Systemy opodatkowania nieruchomo ci, obowi zuj ce w pa -
stwach europejskich, mo na podzieli  na dwie zasadnicze grupy, a mianowicie: 
 bazuj ce na warto ci nieruchomo ci okre lonej w katastrze nieruchomo ci, 
 gdzie podstaw  opodatkowania stanowi powierzchnia nieruchomo ci139. 

4.1. KATASTRALNE SYSTEMY OPODATKOWANIA 
NIERUCHOMO CI 
Podstaw  nowoczesnych podatków od nieruchomo ci w krajach Unii Eu-

ropejskiej jest kataster. Wszystkie dane potrzebne do okre lenia podatku zawar-
te s  w a nie w katastrze, co u atwia realizacj  i pobór podatku zarówno w uj -
ciu podmiotowym, jak i przedmiotowym. Tak du a rola katastru w opodatko-
waniu nieruchomo ci powoduje, e s  one okre lane mianem katastralnych 
systemów opodatkowania nieruchomo ci. Bardzo cz sto okre la si  je jako 
systemy ad valorem, nawi zuj c do warto ci jako podstawy opodatkowania 
nieruchomo ci140. 

Pocz tków katastru i opartych na nim podatków mo na si  ju  doszuka  
w staro ytno ci141. Pierwsze nowoczesne katastry ukszta towa y si  we Francji 
w 1850 roku i monarchii Austriacko-W gierskiej w 1881 roku142. 

Przez kataster nale y rozumie  urz dowy system informacyjny zawieraj -
cy dane o podmiotach katastralnych (osobach fizycznych i prawnych b d cych 

                                                      
139  L. Etel, Europejskie systemy opodatkowania nieruchomo ci. Prace studialne, 

Warszawa 2003, s. 9. 
140  J.M Youngman, J.H. Malme, An International Survey of Taxes on Land and 

Buildings, Boston 1994 oraz Systemy katastralne i podatki typu katastralnego na 
wiecie, „Przegl d Podatkowy” 1996, nr 5. 

141  J. Ga dzicki, Systemy katastralne, Warszawa, Wroc aw 1995, s. 16. 
142  A. Bie , G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomo ci, „Monitor Podatkowy” 

1995, nr 2. 
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w a cicielami lub posiadaczami nieruchomo ci) oraz o przedmiotach katastral-
nych (nieruchomo ciach, w tym budynkach i budowlach)143. W literaturze 
przedmiotu mo na wyró ni  dwa podstawowe rodzaje katastru – fiskalny  
i prawny. 

Kataster prawny to ewidencja danych odzwierciedlaj cych stan prawny 
nieruchomo ci. Zawiera informacje dotycz ce praw w asno ci oraz innych praw 
i obci e  zwi zanych z nieruchomo ci . Katastry tego typu s  powi zane 
z ksi gami wieczystymi lub te  je ca kowicie zast puj . Kataster prawny jest 
ukierunkowany na rejestracj  i ochron  praw rzeczowych, mo e by  tak e wy-
korzystywany do celów podatkowych. 

Kataster fiskalny jest tworzony przede wszystkim na potrzeby zwi zane 
z opodatkowaniem nieruchomo ci. Charakteryzuje si  cis ymi zwi zkami 
z systemem podatkowym, który zawiera dane niezb dne do wymierzania po-
datków obci aj cych nieruchomo ci, np.: dane podatnika, warto  nierucho-
mo ci i dochody z niej uzyskiwane. Celem katastru fiskalnego jest przede 
wszystkim ustalenie warto ci nieruchomo ci i podmiotu zobowi zanego do 
zap aty podatku. Dane zawarte w katastrze fiskalnym mog  by  wykorzystywa-
ne do innych celów ni  tylko na potrzeby zwi zane z opodatkowaniem nieru-
chomo ci. Za o enie katastru fiskalnego jest stosunkowo proste, nie wymaga 
bowiem ustalenia stosunków w asno ciowych, co si  wi e z du ymi nak adami 
finansowymi144. Kataster jest powszechnie stosowan  ewidencj  nieruchomo-
ci, wykorzystywan  do ustalania podatków. Dane zawarte w ewidencjach kata-

stralnych stanowi  podstaw  do okre lania osoby podatnika, przedmiotu opo-
datkowania i podstawy wymiaru, co znakomicie zwi ksza efektywno  opodat-
kowania i uniemo liwia uchylanie si  od p acenia podatków od nieruchomo ci. 

We wspó czesnych systemach prawnych funkcjonuj  zarówno katastry 
o charakterze fiskalnym, jak i prawnym. 

Przyk adem kraju, w którym funkcjonuje kataster, jest Francja, gdzie poj-
mowany jest on jako zbiór dokumentów dotycz cych nieruchomo ci, zak ada-
ny, prowadzony i uaktualniany przez administracj  fiskaln  dla potrzeb podatku 
od nieruchomo ci145. Prowadzenie i aktualizacja danych zawartych w katastrze 
nale y do obowi zków organów lokalnych w postaci urz dów katastralnych, 
których we Francji dzia a ponad 300146. Organy te wspó dzia aj  przy zak ada-
niu i aktualizacji katastru z biurami hipotecznymi i notariatem oraz geodetami 
przysi g ymi, dokonuj cymi aktualizacji planów katastralnych i zg aszaj cymi 
zmiany w stanie faktycznym nieruchomo ci na danym terenie. Urz dy kata-

                                                      
143  J. Ga dzicki, Systemy katastralne..., op. cit., s. 8 i n. 
144  G. Nowecki, Rola i miejsce katastru w polskim systemie podatkowym, [w:] Prawno-

podatkowe problemy dzia alno ci gospodarczej, Warszawa 1997, s. 274. 
145  Presentation generale du cadastre et sa documentation, Direction Generale des Im-

post, 1993, s. 21. 
146  L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomo ci w Polsce, Temida 2, Bia ystok 

1998, s. 211. 
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stralne nie mog  wprowadza  w ewidencji nieruchomo ci adnych zmian doty-
cz cych stanu prawnego nieruchomo ci, bez ich wcze niejszej publikacji  
w biurze hipotecznym, gdzie musz  by  ujawnione wszystkie prawa do danej 
nieruchomo ci. Wszystkie zmiany dotycz ce opisu fizycznego i danych identy-
fikacyjnych nieruchomo ci przed ujawnieniem w biurze hipotecznym musz  
by  po wiadczone przez urz dy katastralne. W wyniku tej zale no ci zagwaran-
towana jest zgodno  danych zawartych w ewidencji urz dów katastralnych  
z danymi w biurze hipotecznym. We Francji katastrem obj te s  wszystkie nie-
ruchomo ci po o one na obszarze kraju, ich w a ciciele oraz osoby, które maj  
uprawnienia do w adania nieruchomo ciami. Na podstawie danych wynikaj -
cych z katastru we Francji funkcjonuje ca y system podatków obci aj cych 
nieruchomo ci147. Nale  do nich: podatek od nieruchomo ci niezabudowa-
nych, zabudowanych, podatek od lokali mieszkalnych i u ytkowych. Podatki te 
maj  bardzo zbli on  konstrukcj  prawn , ci le powi zan  z danymi zawarty-
mi w katastrze. Wykorzystuj c ewidencj  katastraln  ustala si  przedmiot, 
podmiot i podstaw  opodatkowania. W katastrze okre la si  tak e tzw. jednost-
ki katastralne oraz dokonuje ich wyceny dla potrzeb opodatkowania. Komplek-
sowej wyceny nieruchomo ci dokonuje si  raz na kilkana cie lat z uwagi na 
du e koszty i trudno ci. Ostatnia wycena budynków we Francji by a realizowa-
na w 1970 roku, a gruntów – w 1961 roku148. Pomi dzy wycenami wprowadza 
si  jedynie zmiany stanu fizycznego lub prawnego nieruchomo ci oraz dokonu-
je si  okresowej aktualizacji. Przedmiotem wy ej wymienionych podatków 
obci aj cych nieruchomo ci s  grunty, budynki i lokale mieszkalne, jak rów-
nie  u ytkowe. Nieruchomo ci niezabudowane podzielone s  na: ki, pastwi-
ska, winnice, lasy, nieu ytki, kamienio omy, jeziora, stawy, ogrody, kana y  
i tereny przeznaczone na dzia alno  rekreacyjn  oraz tereny przeznaczone pod 
zabudow 149. Dla pozosta ych rodzajów nieruchomo ci przedmiot opodatkowa-
nia okre lany jest na podstawie deklaracji dostarczanych przez podatników. 
Deklaracje te sk adaj  si  na dokumentacj  katastraln . Ka da dzia ka gruntu 
obj ta jest planem katastralnym (dokumentacja graficzna), z którego wynika, 
jakie s  jej granice i powierzchnia. 

Obowi zek p acenia podatków od nieruchomo ci spoczywa z regu y na 
w a cicielu danej nieruchomo ci lub na podmiocie faktycznie w adaj cym nie-
ruchomo ci , np. dzier awcy. Dane okre laj ce podmioty, w tym w a ciciela 
lub inny podmiot w adaj cy nieruchomo ci , na którym spoczywa obowi zek 
podatkowy, zawarte s  w ewidencji katastralnej. 

                                                      
147  L. Etel, Podstawowe problemy prawne finansów lokalnych we Francji, Bia ystok 

1983, s. 159 i n.  
148  Ch. Marks, Opinia na temat struktury dochodów oraz w adztwa podatkowego 

po redniego szczebla samorz dowego w krajach europejskich, Warszawa 1998, 
maszynopis powielony, s. 14. 

149  D. Obr bska, Reforma podatku od nieruchomo ci – kataster i podatek katastralny, 
„Monitor Podatkowy” 1994, nr 5. 
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4.1.1. Francja 
Podstaw  wymiaru podatków od nieruchomo ci we Francji jest warto  

czynszowa, która oznacza potencjalny dochód, jaki uzyska by w a ciciel wy-
najmuj c dan  nieruchomo 150. Warto  czynszowa ustalana jest dla ka dej 
nieruchomo ci na podstawie jej oszacowania. Do szacowania wykorzystuje si  
metod  ksi g rachunkowych lub metod  porównawcz . Do szacowania niektó-
rych nieruchomo ci stosuje si  tak e metod  oszacowania bezpo redniego lub 
czynszu rzeczywistego. Ustalona za pomoc  okre lonej metody warto  czyn-
szowa podlega aktualizacji i rewaloryzacji. Polega to na przemno eniu otrzy-
manej warto ci przez wspó czynnik aktualizacji, ustalany odr bnie dla ka dego 
departamentu i odniesieniu do zaktualizowanej warto ci czynszowej wspó -
czynnika waloryzacji, uwzgl dniaj cego redni w skali kraju wzrost czynszu  
w danym roku. W wyniku aktualizacji i rewaloryzacji warto ci czynszowej 
otrzymuje si  warto  katastraln . Stawki podatkowe odnoszone s  do dochodu 
netto, który stanowi w zale no ci od rodzaju nieruchomo ci odpowiedni pro-
cent warto ci katastralnej. Dochód netto dla nieruchomo ci niezabudowanych 
wynosi 80% warto ci katastralnej, dla nieruchomo ci zabudowanych 50%, a dla 
lokali jest równy 100%.  

Wp ywy z podatków od nieruchomo ci zasilaj  bud ety samorz dowe 
(gminy, departamenty, regiony) i w zwi zku z tym organy samorz dowe ustala-
j  stawki podatkowe, ale w granicach okre lonych ustawowo. Stawki podatko-
we ustalane przez w adze lokalne nie mog  przekroczy  2,5-krotnej wysoko ci 
redniej stawki krajowej lub departamentalnej, która obowi zywa a 

w poprzednim roku. Celem takiej polityki jest utrzymanie ogólnych proporcji 
obci e  podatkowych w skali kraju. Tego rodzaju bariery s  konieczne z uwa-
gi na to, i  w ramach decentralizacji gminy we Francji otrzyma y wiele upraw-
nie  lokalnych, co mo e doprowadzi  do nierównomiernych obci e  i wzra-
stania dysproporcji w opodatkowaniu151. 

Stawki podatków od nieruchomo ci wynosz  od kilku do kilkunastu pro-
cent podstawy opodatkowania. 

Ustawodawca przewidzia  tak e szereg ulg i zwolnie  z podatków. Zwol-
nienia te dotycz  m.in.: obiektów organizacji religijnych, szkó  i instytucji 
o wiatowych, szpitali, sieroci ców, muzeów, zabytków i cmentarzy. Zosta y 
tak e przewidziane zwolnienia okresowe, które dotycz  wy czenia 
z opodatkowania nieruchomo ci nowo wybudowanych na okres dwóch lat, co 
stanowi dobr  i skuteczn  form  popierania budownictwa152. Francuskie usta-
wodawstwo przewiduje tak e wakacje podatkowe trwaj ce d u ej ni  dwa la-

                                                      
150  Fiscalite directe lokale, Direction Generale des Impost, 1994, s. 65. 
151  N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki maj tkowe, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1996,  

s. 37. 
152  N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Wyd. Sejmowe, Warszawa 1996,  

s. 47. 
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ta153. Oprócz zwolnie  ustawowych organy samorz dowe maj  prawo do 
wprowadzania na swoim terenie dodatkowych ulg i zwolnie . 

Francuskie podatki od nieruchomo ci s  wymierzane i pobierane przez 
rz dow  administracj  fiskaln  (organy Dyrekcji Generalnej Podatków i organy 
ksi gowo ci publicznej), co wynika z faktu, e samorz d nie ma w asnego apa-
ratu podatkowego154. 

4.1.2. Wielka Brytania 
W Wielkiej Brytanii na system opodatkowania nieruchomo ci sk adaj  si  

dwa podatki opieraj ce si  na ewidencji katastralnej, a mianowicie podatek od 
nieruchomo ci mieszkalnych (council tax) i od pozosta ych nieruchomo ci 
(non-domestic rate). Urz dnik katastralny maj cy specjalne uprawnienia szacu-
je warto  ka dej nieruchomo ci podlegaj cej opodatkowaniu i kwalifikuje 
dan  nieruchomo  jako mieszkaln  lub niemieszkaln . Od decyzji urz dnika 
katastralnego ka demu podatnikowi przys uguje odwo anie. Ka da nierucho-
mo  zaliczana jest do jednej z o miu kategorii stosowanych przy wycenie. 
Informacje o zaliczeniu danej nieruchomo ci do okre lonej kategorii, o przezna-
czeniu nieruchomo ci (mieszkalna lub niemieszkalna) oraz inne dane dotycz ce 
nieruchomo ci zawarte s  w ewidencji katastralnej. Zainteresowany podatnik 
ma zapewniony swobodny dost p do rejestrów katastralnych, które s  jawne. 
Do op acania podatku od nieruchomo ci mieszkalnych (council tax), zgodnie 
z uregulowaniami prawnymi,155 zobowi zane s  osoby fizyczne, które uko czy-
y 18. rok ycia i w adaj  nieruchomo ciami (s  wy cznymi lub g ównymi 

mieszka cami), a nie ich w a ciciele156. W a ciciel staje si  podmiotem zobo-
wi zanym do zap aty podatku wówczas, gdy nieruchomo  nie znajduje si  we 
w adaniu posiadacza. Podmiotem podatku od nieruchomo ci niemieszkalnych 
(non-domestic rate) jest ka dy, kogo nieruchomo  wykorzystywana jest w celu 
prowadzenia dzia alno ci gospodarczej. Podstaw  opodatkowania dla nieru-
chomo ci mieszkalnych stanowi urz dowo okre lona warto  nieruchomo ci, 
zbli ona do warto ci rynkowej. Dla pozosta ych nieruchomo ci podstaw  opo-
datkowania jest roczna warto  czynszowa. Wp ywy z obydwu podatków zasi-
laj  bud ety samorz dowe, ale organy lokalne nie maj  adnych uprawnie  do 
ustalania stawek w podatku od nieruchomo ci niemieszkalnych (non-domestic 
rate).  Stawki podatku dla nieruchomo ci mieszkalnych ustalane s  przez samo-
rz d, ale nie mog  przekroczy  stawki maksymalnej ustalanej centralnie. 

                                                      
153  Code General des Impost, Tome I. Legislation, applicable au 18 aout 1993. 
154  L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomo ci w Polsce... op. cit., s. 213. 
155  Local Goverment Finanance Act 1992, 6, ust. 5. 
156  A. Mazurek, Kataster i system katastralny. Wielka Brytania i Irlandia, „Przegl d 

Podatkowy” 1996, nr 5. 
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4.1.3. Austria 
Kataster fiskalny jako urz dowy rejestr gruntów i budynków, sporz dzany 

mi dzy innymi dla celów wymiaru podatków, ma w Austrii swoj  d ugoletni  
tradycj . W ci gu ponad 120-letniej historii prowadzenie katastru podatkowego 
sta o si  technicznie wysoko rozwini t  dziedzin  austriackiej gospodarki, pew-
nym i godnym zaufania instrumentem rejestracji w asno ci gruntowych i ziemi. 
Obecnie kataster prowadzony jest w Austrii przez Federalny Urz d Miar i Po-
miarów (das Bundesamt für Eich- und Vermessungswesen /BEV/). Urz d ten 
jest podporz dkowany organizacyjnie Federalnemu Ministerstwu Gospodarki. 
Obok siedziby centrali w Wiedniu, podzielonej na departamenty specjalistycz-
ne, BEV dysponuje w Austrii 8 o rodkami informacyjnymi i telepracowniami. 
Ponadto podlega mu 41 urz dów pomiarowych i 9 urz dów miar. W zakresie 
katastru podatkowego zadaniem BEV jest sporz dzanie urz dowego opisu  
i spisu gruntów oraz budynków, zawieraj cych dane o powierzchni gruntu, uro-
dzajno ci gleby i dochodowo ci. Opis ten stanowi podstaw  do sporz dzania 
planów, zak adania ksi g gruntowych oraz wymiaru podatków. 

Podatek od nieruchomo ci, zwany w Austrii podatkiem gruntowym 
(Grundsteuer), oparty jest na przepisach ustawy o podatku gruntowym (Grund-
steuergesetz) z 1955 roku z pó niejszymi zmianami oraz ustawy o warto cio-
waniu (Bewertungsgesetz) z 1955 roku. 

Zadania zwi zane z realizacj  ustawy o podatku gruntowym realizuj  
w Austrii: Federalne Ministerstwo Finansów, urz dy finansowe 9 krajów 
zwi zkowych (landów) oraz urz dy finansowe gminne (80). 

Podatek od nieruchomo ci pobierany jest w Austrii wy cznie przez gminy 
i tam pozostaje, nosi wi c znamiona podatku lokalnego. Podatkowi gruntowe-
mu podlegaj  krajowe posiad o ci (inländischer Grundbesitz), a mianowicie: 
mienie gospodarstw wiejskich i le nych, maj tek zak adów przemys owych 

cznie z gruntami, budynki. 
Ustawa o podatku gruntowym rozró nia 2 kategorie nieruchomo ci: gospo-

darstwa rolne i le ne podlegaj ce podatkowi gruntowemu typu A oraz pozosta e 
nieruchomo ci, w tym budynki podlegaj ce podatkowi gruntowemu typu B. 
Austriackie ustawodawstwo przewiduje zwolnienia z podatku gruntowego 
(Grundsteuerbefreiungen) nast puj cych nieruchomo ci: publicznie wykorzy-
stywanych posiad o ci pa stwa, krajów zwi zkowych i gmin; mienia s u b woj-
skowych i policji; posiad o ci dla ogólnego u ytku i celów dobroczynnych; 
mienia prawnie uznanych ko cio ów s u ce pos udze duchowej i administracji; 
posiad o ci zwi zków sportowych s u ce uprawianiu sportu; posiad o ci pu-
bliczno-prawnych stowarzysze  powo anych dla celów naukowych, badaw-
czych i wychowania; nieruchomo ci zak adów leczniczych; posiad o ci dla 
celów komunikacji publicznej; cmentarze; posiad o ci obcych pa stw w postaci 
ambasad i konsulatów, na zasadzie wzajemno ci. 

Poszczególne landy i gminy maj  prawo ustali  na w asnym terenie dodat-
kowe ulgi i zwolnienia z podatku gruntowego. 



75 

 

Baz  wymiaru podatku gruntowego jest warto  jednostkowa (Einhe-
itswert) nieruchomo ci, okre lana na podstawie przepisów ustawy o ustalaniu 
warto ci. Ustawa sk ada si  z dwóch cz ci: 
 przepisów ogólnych, dotycz cych wszystkich regulowanych prawem federal-

nym podatków i sk adek, 
 przepisów szczegó owych, dotycz cych ustalania warto ci m.in. ziemi, nieru-

chomo ci wiejskich i le nych, zak adów produkcyjnych, budynków. 

Wed ug przepisów szczegó owych wszystkie nieruchomo ci w Austrii po-
dzielone zosta y na 4 grupy maj tkowe: 
 mienie wiejskie i le ne, którego warto  jednostkowa okre lana jest na podsta-

wie zbiorów, 
 maj tki nieruchome gruntowe (Grundvermögen) – jednostkowa wycena 

z podaniem wspólnej warto ci 
 maj tki zak adów (Betriebsvermögen) – ustalenie warto ci cz stkowych 
 inne mienie – wspólna warto . 

Do odpowiednio okre lonej warto ci jednostkowej nieruchomo ci stosuje 
si  podane przez Federalne Ministerstwo Finansów wska niki wymiaru podat-
ku. Wska niki te, wyra one w promilach, wynosz  dla nieruchomo ci wcho-
dz cych w sk ad podatku typu A od 1,6 do 2,0 promili, a dla pozosta ych nieru-
chomo ci obj tych podatkiem typu B – 2,0 promile. Stawki podatkowe odno-
szone s  do tak ustalonej podstawy opodatkowania i wynosz  od 400 do 500%. 

4.1.4. Niemcy 
W Niemczech podstaw  do opodatkowania nieruchomo ci stanowi kataster 

prawny i ci le z nim powi zane ksi gi wieczyste. System ten gwarantuje zgod-
no  danych zawartych w katastrze z danymi wynikaj cymi z ksi g wieczys-
tych157. Niemiecki kataster prawny zawiera dane dotycz ce m.in.: w a ciciela, 
po o enia nieruchomo ci, granic dzia ki, zarysu budynku, klas  gleby, rodzaj 
rejestracji i identyfikator rejestrowy. Podatkiem od nieruchomo ci obj ty jest 
maj tek gruntowy, maj tek rolny i le ny, maj tek przedsi biorstwa, który pod-
lega oszacowaniu. Wycena poszczególnych kategorii maj tku dokonywana jest 
wed ug okre lonych standardów zawartych w ustawie oszacowaniu. W sk ad 
maj tku gruntowego, który podlega opodatkowaniu podatkiem od gruntów tzw. 
Grundsteuer, wchodz : grunty i budynki z gruntem trwale zwi zane, w asno  
mieszkania i innego lokalu oraz dziedziczne prawo zabudowy158. 

Warto  gruntów zabudowanych i budynków mieszkalnych ustalana jest na 
podstawie oszacowania przeci tnej przychodowo ci, odnoszonej do przeci tne-
go czynszu, jaki posiadacz p aci by w a cicielowi nieruchomo ci w razie jej 
wynaj cia. Dla pozosta ych sk adników mienia gruntowego ustala si  warto  

                                                      
157 K. Milewska, Ju  zyska  nazw  katastrofalny, „Rzeczpospolita” 1999/166. 
158 L. Etel, Reforma opodatkowania..., op. cit., s. 214. 
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rynkow . Warto  poszczególnych sk adników maj tku gruntowego ustalana 
jest w odniesieniu do 1 metra kwadratowego, a po przemno eniu przez ogóln  
powierzchni  nieruchomo ci daje jej ca kowit  warto  rzeczywist . Ustalenie 
warto ci maj tku rolnego i le nego w odniesieniu do cz ci mieszkalnej (bu-
dynki i ich cz ci) odbywa si  na identycznych zasadach jak dla maj tku grun-
towego. Hipotetyczn  warto  czynszow  ze wzgl du na zwi zek z gospodar-
stwem rolnym lub le nym pomniejsza si  o 15%. Dla pozosta ej cz ci maj tku 
rolnego i le nego (cz  zwi zana z prowadzon  dzia alno ci  gospodarcz ) 
warto  odnosi si  do przeci tnej przychodowo ci szacunkowej odpowiadaj cej 
przychodom osi ganym przez przeci tne gospodarstwo rolne lub le ne. Przy-
chody te ustalane s  na podstawie przeliczników umo liwiaj cych okre lenie 
przychodowo ci danego gospodarstwa. Tak wyliczona warto  konkretnej nie-
ruchomo ci jest brana pod uwag  przy ustalaniu podstawy opodatkowania. 

Podmiotami zobowi zanymi do uiszczania podatku od gruntów s  osoby 
fizyczne i prawne, b d ce w a cicielami lub u ytkownikami nieruchomo ci. 

Przedmiotem opodatkowania w podatku typu A s  gospodarstwa rolne 
i le ne wraz ze wszystkimi obiektami, które s  trwale zwi zane z gruntem 
i s u  bezpo rednio produkcji rolniczej lub le nej. S  to grunty rolne i le ne, 
budynki mieszkalne i zwi zane z prowadzeniem dzia alno ci gospodarczej. 
Przedmiotem opodatkowania w podatku typu B s  pozosta e grunty zabudowa-
ne lub przeznaczone pod zabudow  wykorzystywane na cele inne ni  rolnicze 
lub le ne, dziedziczne prawo zabudowy. 

Podstaw  opodatkowania stanowi warto  rynkowa nieruchomo ci, do któ-
rej odnosi si  okre lony w przepisach wska nik wyra ony w promilach, 
w wyniku czego otrzymuje si  kwotowo okre lon  podstaw  wymiaru159. Do 
tak ustalonej podstawy opodatkowania stosuje si  odpowiednie stawki podatku, 
które maj  charakter procentowy, proporcjonalny i wynosz  od 100 do 
200% podstawy opodatkowania. 

Stawki podatku uchwalane s  przez gminy oddzielnie dla gruntów gospo-
darstw rolnych i le nych oraz dla gruntów wykorzystywanych do innych celów. 

Podatki od nieruchomo ci wymierzane s  na okres 1 roku i wp acane na 
rzecz gminy w a ciwej ze wzgl du na po o enie nieruchomo ci. 

Niemiecki ustawodawca przewidzia  tak e zwolnienia i wy czenia z po-
datku. 

4.1.5. Turcja 
Dwa odr bne podatki – od maj tku zabudowanego (nieruchomo ci) i nie-

zabudowanego (ziemia), bazuj ce na ewidencji katastralnej, wyst puj  w Turcji. 
Podmiotami zobowi zanymi do zap aty podatków od nieruchomo ci zabudo-
wanych i niezabudowanych s  ich w a ciciele. Podstaw  opodatkowania stano-
wi rynkowa warto  nieruchomo ci i ziemi. Okre lenie warto ci danej nieru-
chomo ci odbywa si  w procesie szacowania, który realizowany jest przez ad-

                                                      
159 E. Tegler, System podatkowy Republiki Federalnej Niemiec, Szczecin 1986, s. 68. 
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ministracj  podatkow  raz na 4 lata. W uzasadnionych przypadkach Rada Mini-
strów jest uprawniona do skrócenia tego okresu nawet do 1 roku. Przyczyn  
skrócenia cz stotliwo ci szacowania nieruchomo ci w Turcji jest lepsze uchwy-
cenie realnej warto ci nieruchomo ci a tak e uwzgl dnienie ruchu cen rynko-
wych. Stawki podatku s  niskie i wahaj  si  od 3 do 6% w zale no ci od rodza-
ju i przeznaczenia nieruchomo ci. Ulgi i zwolnienia z podatku dotycz  przede 
wszystkim jednostek u yteczno ci publicznej, szpitali, bibliotek, hoteli stu-
denckich. D u sza jest lista zwolnie  w regionach biedniejszych, co wi e si   
z realizowaniem poprzez konstrukcj  podatku celów pozafiskalnych160. 

4.1.6. Podsumowanie 
W przedstawionych wy ej krajach za powszechnie stosowan  ewidencj  

nieruchomo ci, która jest wykorzystywana m.in. do ustalania podatków, uznaje 
si  kataster. Dane zawarte w ewidencjach katastralnych s u  za podstaw  do 
okre lenia osoby podatnika, przedmiotu opodatkowania i podstawy wymiaru 
podatku. Kataster jest narz dziem, które zwi ksza efektywno  opodatkowania, 
a tak e uniemo liwia unikanie lub uchylanie si  od p acenia podatków od nie-
ruchomo ci. Do cech wspólnych stosowanych w poszczególnych krajach po-
datków od nieruchomo ci nale y zaliczy : 
 opodatkowanie nieruchomo ci pozostaje w gestii organów lokalnych, 
 podatki od nieruchomo ci stanowi  dochód samorz du, co ci le zwi zane jest  

z gospodark  terenu i finansowaniem lokalnej infrastruktury161, 
 podatkom podlegaj  wszystkie rodzaje nieruchomo ci – zabudowane (miesz-

kalne, rolne i le ne) i niezabudowane (grunty), 
 osob  zobowi zan  do zap aty podatku jest najcz ciej w a ciciel nierucho-

mo ci lub posiadacz, 
 podstawa opodatkowania opiera si  na warto ci rynkowej lub czynszowej usta-

lanej przez rzeczoznawców, na podstawie ustawowo przyj tych zasad, 
 powierzchnia jako podstawa opodatkowania w zasadzie nie wyst puje, 
 w konstrukcjach podatków od nieruchomo ci ustawodawcy uwzgl dniaj  ulgi  

i zwolnienia dotycz ce najcz ciej nieruchomo ci wykorzystywanych na cele 
u yteczno ci publicznej, 

 organy lokalne maj  uprawnienia do stanowienia stawek podatkowych oraz 
dodatkowych ulg i zwolnie . 

4.2. OPODATKOWANIE NIERUCHOMO CI NA PODSTAWIE 
POWIERZCHNI 
W pa stwach, przede wszystkim Europy Wschodniej i rodkowej, gdzie 

nie ma katastru lub funkcjonuje on le, opodatkowanie nieruchomo ci uzale -
                                                      

160  N. Gajl, Finanse i gospodarka lokalna na wiecie, PWE, Warszawa 1996, s. 146. 
161  A. Borodo, E. Drgas, Podatki w systemie dochodów w adz lokalnych. System 

podatkowy. Zagadnienia teoretycznoprawne, ód  1992, s. 171. 
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nione jest od ich powierzchni. Przyczyn  tego stanu jest lub by a dominuj ca 
pozycja pa stwa na rynku nieruchomo ci, które by o w a cicielem wi kszo ci 
mienia nieruchomego, ustala o zasady jego zbywania i nabywania. W takiej 
sytuacji, w pa stwach tych wyst puj  du e trudno ci z ustaleniem realnej war-
to ci nieruchomo ci. Brak jednolitych i wiarygodnych informacji o warto ci 
nieruchomo ci spowodowa  konieczno  poszukiwania innych kryteriów decy-
duj cych o wysoko ci opodatkowania162. Dlatego powierzchnia, wobec braku 
danych o warto ci nieruchomo ci, staje si  dominuj c  podstaw  opodatkowa-
nia, atw  do ustalenia i sprawdzenia. W krajach tych tworzy si  ró ne ewiden-
cje geodezyjno-kartograficzne, w których zawarte s  dane dotycz ce budynków 
i gruntów. Z dokumentów tych wynikaj  jednak informacje niedostosowane do 
celów fiskalnych (podatkowych). Organy podatkowe z regu y nie maj  wp ywu 
na zamieszczanie i aktualizowanie danych w nich zawartych. 

4.2.1. Polska 
Krajem, w którym g ównie powierzchnia decyduje o wysoko ci podatku od 

nieruchomo ci, jest Polska. Niektóre tylko rodzaje nieruchomo ci (budowle) 
opodatkowane s  przez odniesienie stawek do ich warto ci, okre lonych na 
potrzeby amortyzacji. Warto  ta nie wynika jednak z katastru, lecz z dokumen-
tów ksi gowych. W Polsce kataster jako wykaz gruntów sporz dzany w celach 
podatkowych, funkcjonowa  w okresie II Rzeczypospolitej na obszarze by ego 
zaboru austriackiego i pruskiego. Nosi  on znamiona katastru gruntowego. 
W celach podatku od nieruchomo ci nie pos ugiwano si  natomiast instytucj  
katastru budynkowego163. Dekretem o katastrze gruntowym i budynkowym164 
z dnia 24.09.1947 roku wprowadzono na ca ym obszarze Polski jednolity kata-
ster gruntowy i budynkowy, który zawiera  dane dotycz ce (po o enie, granice, 
obszar, sposób korzystania i klasa), budynków (po o enie, przeznaczenie, mate-
ria  z jakiego zosta y wykonane, dat  wystawienia, szczegó owy opis), osoby 
w a ciciela (nazwisko i imi , imiona rodziców, miejsce zamieszkania). S u y  
on za podstaw  opisów i planów dla oznaczenia nieruchomo ci przy zak adaniu 
i prowadzeniu ksi g wieczystych, do zak adania i prowadzenia ksi g górni-
czych, wodnych i innych, do wymiaru danin, podatków i innych wiadcze  
publicznych, do dostarczenia danych w zakresie obj tym katastrem dla ró nych 
dziedzin techniki oraz ycia spo ecznego i gospodarczego. Terytorialn  jed-
nostk  katastraln  by  obszar gromady wiejskiej lub gminy miejskiej. Kataster 
ten zawiera  elementy charakteryzuj ce form  katastru prawnego. 

Obecnie ród em informacji o nieruchomo ciach (gruntach, budynkach), 
które mog  mie  znaczenie dla wymiaru podatku od nieruchomo ci s  m.in.: 

                                                      
162  L. Etel, Europejskie systemy opodatkowania nieruchomo ci…, op. cit. s. 17.  
163  I. Weinfeld, Skarbowo  polska, Warszawa 1935, s. 171-174. 
164  Dekret z dnia 24.09.1947 roku o katastrze gruntowym i budynkowym (Dz.U. nr 61, 

poz. 344). 
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1. Ewidencja gruntów i budynków (kataster nieruchomo ci) jako jednolity 
dla kraju, systematycznie aktualizowany zbiór informacji o gruntach, budyn-
kach i lokalach, ich w a cicielach oraz o innych osobach fizycznych lub praw-
nych w adaj cych tymi gruntami, budynkami i lokalami, zdefiniowana w art. 
2 pkt 8 Prawa geodezyjnego i kartograficznego165. Zgodnie z art. 21 cytowanej 
ustawy podstaw  planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wy-
miaru podatków i wiadcze , oznaczania nieruchomo ci w ksi gach wieczys-
tych, statystyki publicznej, gospodarki nieruchomo ciami oraz ewidencji go-
spodarstw rolnych stanowi  dane zawarte w ewidencji gruntów i budynków. 
Ewidencja ta obejmuje informacje dotycz ce gruntów (ich po o enia, granic, 
powierzchni, rodzaju u ytków gruntowych oraz ich klas gleboznawczych, 
oznaczenia ksi g wieczystych lub zbioru dokumentów, je eli zosta y za o one 
dla nieruchomo ci, w sk ad której wchodz  grunty) i budynków (ich po o enia, 
przeznaczenia, funkcji u ytkowych i ogólnych danych technicznych), a tak e 
ich w a cicieli. Zawarte w ewidencji dane dotycz ce gruntów s  stosunkowo 
bogate i mog  mie  znaczenie dla celów podatkowych. Jednak organ wymierza-
j cy podatek od nieruchomo ci nie mo e korygowa  danych zawartych w ewi-
dencji, nawet w przypadku ich niezgodno ci ze stanem faktycznym, wynikaj -
cym z deklaracji z o onych przez podatnika. W odniesieniu do budynków ewi-
dencja ta ma natomiast typowo geodezyjny charakter nie za  podatkowy i go-
spodarczy. Nie zawiera ona danych na temat warto ci budynków (nieruchomo-
ci), co jest szczególnie istotne z uwagi na zmian  obecnej podstawy opodat-

kowania nieruchomo ci (powierzchnia) na now  opart  w a nie na warto ci. 
Ewidencja ta z ca  pewno ci  nie ma charakteru typowo fiskalnego. 

2. Ksi gi wieczyste  o prowadzeniu, zadaniach, funkcjach i sposobie fun-
kcjonowania ksi g wieczystych stanowi ustawa z dnia 6 lipca 1982 roku 
o ksi gach wieczystych i hipotece166. Wed ug art. 1 tej ustawy ksi gi wieczyste 
prowadzi si  w celu ustalenia stanu prawnego nieruchomo ci. Ksi gi s  jawne  
i maj  du e znaczenie dla bezpiecze stwa obrotu prawnego, zw aszcza obrotu 
nieruchomo ciami. Prowadzone s  dla celu ustalenia praw, a nie faktów. Pe ni  
przede wszystkim funkcje prawne, zwi zane z obrotem cywilnoprawnym. 
W za o eniu maj  one zapewni  prawn  pewno , co do w a ciciela nierucho-
mo ci i ewentualnego obci enia tej nieruchomo ci ograniczonymi prawami 
rzeczowymi, np. hipotek . Rejestr ten nie jest przystosowany do potrzeb podat-
kowych. Jego znaczenie dla wymiaru podatku od nieruchomo ci jest ubogie, 
mo e by  jedynie uzupe niaj ce i dodatkowe. 

Ró ne ród a danych dotycz cych tej samej nieruchomo ci, ró na waga 
tych danych nie odpowiadaj  wymogom gospodarki wolnorynkowej. Dla jej 
w a ciwego funkcjonowania w zakresie planowania przestrzennego, gospodarki 

                                                      
165  Ustawa z dnia 17.05.1989 roku – Prawo geodezyjne i kartograficzne (t. jedn. Dz.U.  

z 2000 r. nr 100, poz.1086 z pó n. zm.). 
166  Ustawa z dnia 6.07.1982 roku o ksi gach wieczystych i hipotece (t. jedn. Dz.U. 

z 2001 r. nr 124, poz.1361 z pó n. zm.). 



80 

 

nieruchomo ciami, obs ugi rynku nieruchomo ci i ustalania podatków, koniecz-
ny jest aktualny i pe ny system informacji obejmuj cy dane o wszystkich rodza-
jach nieruchomo ci, jak równie  dane o ich w a cicielach lub u ytkownikach. 

Opisane wy ej ewidencje nieruchomo ci maj  niewielkie znaczenie dla ce-
lów podatkowych, w tym dla potrzeb wymiaru podatku od nieruchomo ci. Ich 
prowadzenie przyczynia si  do poprawy funkcjonowania i uporz dkowania, pod 
wzgl dem prawnym, rynku nieruchomo ci. Jednak nie obrazuje danych okre-
lonych stosunków gospodarczych (rynkowych) odnosz cych si  w szczegól-

no ci do warto ci nieruchomo ci, przychodów p yn cych z ich posiadania, cen 
sprzeda y itp. 

Dlatego dla celów podatkowych, a w szczególno ci podatku od nierucho-
mo ci uzasadnione staje si  utworzenie katastru o charakterze fiskalnym, wyra-
aj cego mi dzy innymi warto ciowe elementy opodatkowanych przedmiotów 

(gruntów, budynków). Kataster w sensie rzeczowym powinien by  uporz dko-
wanym wykazem nieruchomo ci, zawieraj cym informacje pozwalaj ce identy-
fikowa  oraz rejestrowa  geometrycznie i opisowo grunty, budynki i lokale. 
Uzupe niony odpowiednimi danymi wykaz ten pozwoli by równie  na okre le-
nie wysoko ci podatku od warto ci nieruchomo ci167. Z poj ciem katastru wi -
e si  tzw. warto  katastralna ustalana dla celów podatkowych, oznaczaj ca 

urz dow  minimaln  warto  nieruchomo ci, która jest oparta na okr gowych 
urz dowych rejestrach168. 

4.2.2. Republika Czeska 
Krajem, w którym podobnie jak w Polsce, powierzchnia sta a si  dominu-

j c  podstaw  opodatkowania nieruchomo ci, jest Republika Czeska. Uregulo-
wania prawne dotycz ce maj tkowego podatku od nieruchomo ci zawarte s  
w ustawie z dnia 4 maja 1992 roku o podatku od nieruchomo ci169. Czeski po-
datek od nieruchomo ci sk ada si  z dwóch cz ci, z których pierwsza dotyczy 
gruntów, a druga budynków. Wszystkie znajduj ce si  na terenie Republiki         
Czeskiej zaewidencjonowane w katastrze nieruchomo ci grunty, stanowi  
przedmiot opodatkowania. Ustawodawca przewidzia  jednak katalog wy cze , 
np. grunty przeznaczone do obrony pa stwa, grunty le ne pe ni ce funkcje 
ochronn , grunty pod zbiornikami wodnymi. Podmiotem zobowi zanym do 
uiszczania podatku od gruntów jest ich w a ciciel, u ytkownik lub dzier awca. 
Za podstaw  opodatkowania gruntów ornych, upraw chmielu, winnic, ogrodów, 
sadów owocowych przyjmuje si  nie rzeczywist  warto  gruntów odpowiada-
j c  cenie rynkowej, a warto  urz dow  (podatkow ). Warto  ta wyliczana 
jest wed ug powierzchni w metrach kwadratowych i przeci tnej ceny. Stawka 
podatku wynosi 0,75% warto ci podatkowej. Dla gruntów le nych, gospodar-
czych i wód podstaw  opodatkowania stanowi warto  ustalona na podstawie 

                                                      
167 B. Mikulicz-Traczyk, Kataster znaczy rejestr, „Gazeta Prawna” 2001/36. 
168 S.M. Lyons, Mi dzynarodowy s ownik podatkowy, PWE, Warszawa 1997, s. 75-76. 
169 Ustawa z dnia 4.05.1992 roku o podatku od nieruchomo ci (nr 338/1992 Sb.). 



81 

 

obowi zuj cych przepisów cenowych w dniu 1 stycznia roku podatkowego. 
Stawka podatku wynosi 0,25% uzyskanej podstawy opodatkowania. Je eli 
ustawa nie wskazuje szczególnego sposobu ustalania podstawy opodatkowania, 
wówczas jest ni  rzeczywista powierzchnia wyra ona w metrach kwadrato-
wych. Kwot  podatku uzyskuje si  mno c metry kwadratowe, stawk  podsta-
wow  wyra on  kwotow  i wspó czynnik uzale niony od liczby mieszka ców 
gminy170. Zwolnienia maj  posta  zwolnie  przedmiotowych, podmiotowych 
lub podmiotowo-przedmiotowych, np. grunty b d ce w asno ci  skarbu pa -
stwa, gminy, grunty cmentarne, grunty s u ce ochronie rodowiska lub ochro-
nie sanitarnej, grunty parków publicznych i terenów sportowych, grunty prze-
znaczone dla potrzeb komunikacji publicznej. 

Przedmiotem drugiej cz ci podatku od nieruchomo ci s  budynki po o o-
ne na terenie Republiki Czeskiej, dla których zosta o wydane, zgodnie z pra-
wem budowlanym, pozwolenie na u ytkowanie lub dla których nie uzyskano 
takiego pozwolenia, ale s  u ytkowane wed ug wcze niej obowi zuj cej regu-
lacji prawnej. Przedmiotem podatku s  te  zarejestrowane w katastrze nieru-
chomo ci mieszkania, cznie z udzia em w a ciciela we wspólnych przestrze-
niach w budynku mieszkaniowym oraz lokale (pomieszczenia) niemieszkalne. 
Je eli mieszkania i lokale niemieszkalne s  przedmiotem podatku od budyn-
ków, to sam budynek ju  nie jest przedmiotem podatku. Podatnikiem jest w a-
ciciel budynku, mieszkania lub lokalu niemieszkalnego. Je eli przedmioty 

opodatkowania zostan  wydzier awione, to podatnikiem jest dzier awca. Pod-
staw  opodatkowania dla budynku stanowi jego naziemna powierzchnia wyra-
ona w metrach kwadratowych (powierzchnia zabudowana), a dla mieszkania 

lub lokalu niemieszkalnego – powierzchnia pod ogi mieszkania (lokalu) wyra-
ona w metrach kwadratowych, mno ona przez wspó czynnik 1,20 (regulowana 

powierzchnia). Stawka podatku, wyra ona kwotowo, uzale niona jest od sposo-
bu u ytkowania lub przeznaczenia budynku. W przypadku domów mieszkal-
nych, mieszka  i lokali niewykorzystywanych na dzia alno  gospodarcz , 
stawk  podstawow  mno y si  przez wspó czynnik uzale niony od liczby 
mieszka ców gminy, z mo liwo ci  podwy szenia go w zale no ci od atrak-
cyjno ci lokalizacji budynku. Zwolnione z podatku s  m.in.: budynki b d ce 
w asno ci  pa stwa, gminy, województwa, budynki b d ce w asno ci  ko cio a 
lub wspólnot wyznaniowych, nowo wzniesione domy mieszkalne osób fizycz-
nych, obiekty s u ce potrzebom pasa erskiej komunikacji publicznej, obiekty 
s u ce poprawie rodowiska, obiekty zabytkowe i itp. 

Funkcjonuj cy w Republice Czeskiej podatek od nieruchomo ci w ca o ci 
jest dochodem gminy, lecz kompetencje gmin s  w tym przypadku ograniczone. 
Gmina mo e kszta towa  wysoko  stawek podatku, w granicach okre lonych 
ustaw , poprzez kszta towanie wspó czynnika, tzw. koeficjentu. Administracj  
podatkow  sprawuje urz d finansowy, w a ciwy wed ug miejsca po o enia 
nieruchomo ci. Dokonuje on wymiaru podatku w formie decyzji, na podstawie 

                                                      
170 L. Etel, Europejskie systemy opodatkowania nieruchomo ci…, op. cit., s. 122. 
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zeznania podatkowego, wed ug stanu nieruchomo ci na dzie  1 stycznia roku 
podatkowego. Okresem podatkowym jest rok kalendarzowy. 

4.2.3. Republika S owacka 
W S owacji ustawa o podatku od nieruchomo ci sk ada si  z sze ciu dzia-

ów: trzy pierwsze dotycz  podatku od gruntów, od budowli i lokali mieszkal-
nych, trzy nast pne to przepisy wspólne o charakterze kompetencyjnym oraz 
przej ciowe i ko cowe. Przedmiotem podatku gruntowego s  grunty znajduj ce 
si  na terytorium Republiki S owackiej, a w szczególno ci: grunty uprawne, 
plantacje chmielu, winnice, sady owocowe, ki, ogrody, grunty le ne, stawy, 
powierzchnie zabudowane i dziedzi ce, parcele budowlane i inne. Przedmiotem 
opodatkowania w podatku od budowli s  natomiast zabudowania lub ich cz ci, 
znajduj ce si  na terytorium Republiki S owackiej. Zabudowania te musz  by  
trwale z czone z gruntem, posiada  powierzchni  wyznaczon  pod og  i kon-
strukcj  stropow  albo dachow  i musi zosta  wydane pozwolenie na ich u yt-
kowanie. Mieszkania i przestrzenie niemieszkalne, a tak e wspólne cz ci bu-
dynku mieszkalnego, gdy s  u ywane do dzia alno ci gospodarczej lub innej 
dzia alno ci zarobkowej lub najmu, znajduj ce si  w budynku mieszkalnym, s  
przedmiotem podatku od lokali mieszkalnych. Podatnikami trzech wy ej wy-
mienionych podatków s  w a ciciele: gruntów zapisanych w katastrze nieru-
chomo ci, zabudowa , mieszka  i przestrzeni niemieszkalnych w budynku 
mieszkalnym. Podstaw  opodatkowania gruntów uprawnych, plantacji, winnic, 
sadów i k jest warto  gruntu bez warto ci upraw, okre lona przez pomno e-
nie powierzchni gruntu (m2) przez warto  1 m2 gruntu zale n  od klasy gleby. 
W odniesieniu do gruntów le nych i stawów podstaw  opodatkowania stanowi 
warto  gleby za 1 m2, ustalana wed ug obowi zuj cych przepisów cenowych. 
Dla pozosta ych gruntów (ogrodów, dziedzi ców, parceli budowlanych) pod-
staw  opodatkowania jest ich ca kowita powierzchnia. Podstaw  podatku od 
budowli jest ich ca kowita powierzchnia zabudowana, wyra ona w metrach 
kwadratowych, wed ug stanu na dzie  1 stycznia roku podatkowego. Ca kowita 
powierzchnia przestrzeni pod ogowej wyra ona w metrach kwadratowych sta-
nowi podstaw  opodatkowania w podatku od lokali mieszkalnych. Stawki po-
datku uzale nione s  od rodzaju gruntu, przeznaczenia powierzchni zabudowa-
nej. Podstawowe roczne stawki podatku od gruntu, budowli i lokali mieszkal-
nych mno y si  przez wspó czynnik, który zale y od po o enia i liczby obywa-
teli. S owacki ustawodawca przewidzia  tak e list  zwolnie  z podatku, które 
dotycz  m.in.: gruntów, zabudowa  b d cych w asno ci  pa stwa i gminy, 
b d cych we w adaniu ko cio ów i wspólnot wyznaniowych, szkó , bibliotek, 
instytutów naukowych i badawczych, muzeów, s u by zdrowia, parki, rezerwa-
ty przyrody. Administratorem podatku od nieruchomo ci jest gmina, na terenie 
której znajduje si  dana nieruchomo . Ma ona prawo do obni ania i podwy -
szania stawek podatku. Rokiem podatkowym jest rok kalendarzowy. 
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4.2.4. Podsumowanie 
Przedstawione powierzchniowe systemy opodatkowania nieruchomo ci 

pozwalaj  na wskazanie ich cech charakterystycznych: 
 wp ywy z opodatkowanych przedmiotów w pe ni zasilaj  bud ety lokalne, 
 jednostk  zarz dzaj c  podatkiem od nieruchomo ci jest gmina, 
 prostota rozwi za  stosowanych na etapie realizacji i poboru podatku, 
 wysoko  podatku uzale niona jest g ównie od powierzchni danej nieruchomo-

ci (gruntu, budynku), 
 tylko niektóre rodzaje nieruchomo ci opodatkowane s  poprzez odniesienie 

stawek do ich warto ci, okre lanych z regu y na inne potrzeby, 
 preferencyjne opodatkowanie nieruchomo ci rolnych i wysokie opodatkowanie 

nieruchomo ci zwi zanych z dzia alno ci  gospodarcz , 
 ma a ró norodno  w opodatkowaniu nieruchomo ci w zale no ci od jej po o-

enia i uzbrojenia. 
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5.  FUNKCJONOWANIE PODATKU OD NIERUCHOMO CI 
W GMINIE MIEJSKIEJ BYDGOSZCZ 

Bydgoszcz – mieszcz ca si  w ósemce najwi kszych miast Polski – jest 
administracyjn  stolic  województwa kujawsko-pomorskiego. Miasto zajmuje 
17969,9 km2 powierzchni i liczy oko o 386 tysi cy mieszka ców, co stanowi 
18% ludno ci ca ego województwa. Funkcjonowanie, zadania i organizacj  
miasta Bydgoszczy okre laj  powszechnie obowi zuj ce przepisy, a przede 
wszystkim ustawa z 8 marca 1990 roku o samorz dzie gminnym, a tak e prze-
pisy prawa miejscowego, w tym statut uchwalony przez Rad  Miejsk 171. Cel 
generalny (misja) miasta: 

Bydgoszcz  miastem nowoczesnym, przyjaznym ludziom i rodowisku, 
stwarzaj cym warunki dla harmonijnego rozwoju, rosn cej jako ci ycia i za-
mo no ci, sprzyjaj cym realizacji d e  i aspiracji jego mieszka ców, dyna-
micznym o rodkiem gospodarczym, naukowym i kulturalnym, znacz cym cen-
trum wspó pracy i wymiany mi dzyregionalnej oraz mi dzynarodowej172. Mia-
sto dzia a poprzez swoje organy, to jest rad , która jest organem stanowi cym  
i kontroluj cym, oraz zarz d b d cy organem wykonawczym. Zgodnie ze statu-
tem podstawowym zadaniem miasta jest zaspokajanie zbiorowych potrzeb 
wspólnoty samorz dowej mi dzy innymi w zakresie: adu przestrzennego i go-
spodarki nieruchomo ciami, geodezji, kartografii i katastru, ochrony rodowi-
ska, wodoci gów i zaopatrzenia w wod , energi  elektryczn  i ciepln , ochrony 
i promocji zdrowia, pomocy spo ecznej, o wiaty, kultury, porz dku i bezpie-
cze stwa publicznego, promocji miasta itp. Realizacja tych zada  nast puje za 
pomoc  gromadzonych dochodów, które s  warunkiem koniecznym do funk-
cjonowania miasta. Dochody bud etu miasta (gminy) Bydgoszczy, tak jak ka -
dej innej gminy w Polsce, okre laj  przepisy ustawy o dochodach jednostek 
samorz du terytorialnego, a tak e przepisy innych ustaw, na przyk ad o podat-
kach i op atach lokalnych. Dochody te mo na podzieli  na dwie grupy: 
 dochody publiczno-prawne, 
 dochody prywatno-prawne. 

Dochody publiczno-prawne pochodz  z: podatków (od nieruchomo ci, rol-
nego, le nego, od rodków transportu), udzia ów w podatkach b d cych docho-
dem bud etu pa stwa (podatki dochodowe od osób fizycznych i prawnych), 
op at, subwencji i dotacji. 

Do dochodów prywatno-prawnych zalicza si  wp ywy z tytu u czynszu 
najmu i dzier awy, ze sprzeda y mienia komunalnego, udzia ów w spó kach 
prawa handlowego, op at za u ytkowanie wieczyste, odsetek od lokat. 

                                                      
171  Uchwa a Rady Miasta z dnia 4 czerwca 1997 roku, nr XXXIX/630/97 w sprawie 

statutu miasta Bydgoszczy. 
172  Uchwa a Rady Miasta z dnia 15 kwietnia 1998 roku, nr LII/910/98 w sprawie 

strategii rozwoju Bydgoszczy. 
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W ród wp ywów publiczno-prawnych, o charakterze dochodów w asnych, 
szczególn  rol  fiskaln  pe ni podatek od nieruchomo ci. Zestawienie struktury 
podatku od nieruchomo ci w gminie miejskiej Bydgoszcz w odniesieniu do do-
chodów ogó em, dochodów w asnych oraz podatków i op at lokalnych, a tak e 
stopie  pokrycia wydatków w latach 2006-2010 przedstawiono w tabeli 1. 

Tabela 1. Struktura podatku od nieruchomo ci w odniesieniu do dochodów ogó em, 
dochodów w asnych, podatków i op at lokalnych oraz stopie  pokrycia wy-
datków w latach 2006-2010 

Podatek  
od nieruchomo ci Rok 2006 Rok 2007 Rok 2008 Rok 2009 Rok 2010 

Podatek od  
nieruchomo ci [PLN]: 

osoby fizyczne 
osoby prawne 

 
129 508 311,00
  19 713 753,00
110 086 558,00

 
131 200 000 
  19 000 000 
112 200 000 

 
137 235 829 
  23 323 240 
113 912 589 

 
151 917 299 
  27 075 255 
124 842 044 

 
169 000 000 
  28 400 000 
140 600 000 

Udzia  podatku od  
nieruchomo ci 
w dochodach ogó em: 

osoby fizyczne 
osoby prawne 

 
 

18,6% 
3,0% 

15,0% 

 
 

16,0% 
3,0% 

13,0% 

 
 

15,9% 
2,8% 

13,1% 

 
 

17,5% 
3,1% 

14,4% 

 
 

18,2% 
3,1% 

15,1% 
Udzia  podatku od  
nieruchomo ci 
w dochodach w asnych: 

osoby fizyczne 
osoby prawne 

 
 

40,4% 
6,1% 

34,3% 

 
 

40,5% 
6,0% 

34,5% 

 
 

43,1% 
7,5% 

35,6% 

 
 

44,1% 
7,9% 

36,0% 

 
 

42,5% 
7,1% 

35,4% 
Udzia  podatku od  
nieruchomo ci 
w podatkach i op atach 
lokalnych: 

osoby fizyczne 
osoby prawne 

 
 
 

83,3% 
12,7% 
70,6% 

 
 
 

80,1% 
13,0% 
67,1% 

 
 
 

78,5% 
13,8% 
64,7% 

 
 
 

80,0% 
14,0.% 
66,0% 

 
 
 

81,3% 
13,7% 
67,6% 

Pokrycie wydatków  
podatkiem od  
nieruchomo ci 

 
17,1% 

 
16,8% 

 
15,0% 

 
12,5% 

 
13,0% 

ród o: opracowanie w asne na podstawie sprawozda  z wykonania bud etu miasta 
Bydgoszczy na lata 2006-2010. 

Z przedstawionych wy ej danych wynika, e podatek od nieruchomo ci 
w latach 2006-2010 w odniesieniu do: 
 dochodów ogó em waha si  od 15,9% w roku 2008 do 18,6% w roku 2006. 

Wp ywy z opodatkowania nieruchomo ci osób fizycznych kszta towa y si  na 
poziomie od 2,8% w roku 2008 do 3,1% w roku 2009 i 2010 ogólnych docho-
dów gminy Bydgoszcz. Wp ywy z opodatkowania nieruchomo ci osób praw-
nych na tle dochodów ogó em kszta towa y si  na poziomie od 13,0% w roku 
2007 do 15,1% w roku 2010; 

 dochodów w asnych waha si  od 40,4% (2006) do 44,1% (2009). Poziom 
wp ywów z opodatkowania nieruchomo ci osób fizycznych w odniesieniu do 
dochodów w asnych waha  si  od 6,0% (2007) do 7,9% (2009), a od osób 
prawnych od 34,3% w roku 2006 do 36,0% w roku 2009; 
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 dochodów uzyskiwanych z tytu u podatków i op at lokalnych kszta towa  si  na 
poziomie od 78,5% w 2008 roku do 83,3% w roku 2006. Od 12,7% w roku 
2006 do 14,0% w 2009 roku to poziom wp ywów z tytu u opodatkowania nieru-
chomo ci osób fizycznych. Poziom wp ywów z tytu u opodatkowania nieru-
chomo ci osób prawnych waha si  od 64,7% w roku 2008 do 70,6% w roku 
2006; 

 wydatków, pokrywaj c je od 12,5% w roku 2009 do 17,1% w roku 2006. 

Analizuj c bud et gminy miejskiej Bydgoszcz w latach 2006-2010, stwier-
dzi  nale y, e wp ywy z tytu u podatku od nieruchomo ci ust powa y jedynie 
transferom z bud etu pa stwa, tj. udzia om w podatku dochodowym od osób 
fizycznych i prawnych oraz subwencjom i dotacjom. Na tle dochodów w a-
snych podatek od nieruchomo ci pe ni szczególn  rol , stanowi c ponad po o-
w  uzyskiwanych dochodów. Odnosz c wp ywy z podatku od nieruchomo ci 
do wp ywów uzyskiwanych ze wszystkich podatków i op at lokalnych, stwier-
dzi  nale y, e jego znaczenie jest pierwszoplanowe, wynosi rednio ponad 
80% ogó u wp ywów z tego tytu u. W ród podatków i op at lokalnych podatek 
od nieruchomo ci plasuje si  na pierwszej pozycji pod wzgl dem znaczenia 
finansowego. 

Podatek od nieruchomo ci uiszczaj  osoby fizyczne i prawne – zarówno te, 
które prowadz  dzia alno  gospodarcz , jak i nieprowadz ce takiej dzia alno-
ci. Jednak g ównym ród em dochodów w ramach podatku od nieruchomo ci 

s  nieruchomo ci zwi zane z prowadzon  dzia alno ci  gospodarcz , nale ce 
do osób prawnych i jednostek organizacyjnych nie posiadaj cych osobowo ci 
prawnej. Wp ywy z tej cz ci opodatkowanych nieruchomo ci stale rosn   
i dominuj  nad wp ywami uzyskiwanymi z nieruchomo ci osób fizycznych. 
Wynika st d, e na terenie miasta Bydgoszczy prowadzi sw  dzia alno  wiele 
podmiotów gospodarczych (osób prawnych, jednostek organizacyjnych niepo-
siadaj cych osobowo ci prawnej), które zobowi zane s  do uiszczania tego 
podatku. wiadczy to tak e o wysokim stopniu uprzemys owienia i rozwoju 
ekonomicznym miasta. Wi ksze wp ywy i wi ksze znaczenie finansowe tej 
cz ci podatku zwi zane jest tak e z tym, e gospodarczo zorientowane przed-
mioty opodatkowania s  wy ej opodatkowane ni  obiekty mieszkalne lub nie 
zwi zane z dzia alno ci  gospodarcz . 

Nie ulega w tpliwo ci, e wp ywy z podatku od nieruchomo ci s  istotnym 
ród em dochodów w gminach miejskich, a gmina Bydgoszcz do takich nale y. 

W gminach wiejskich znaczenie tego podatku jest nieco mniejsze. Korzy ci 
finansowe z podatku od nieruchomo ci, w gminach o charakterze rolniczym, 
odgrywaj  drugoplanow , uzupe niaj c  rol . W gminach tych, oprócz transfe-
rów z bud etu pa stwa, istotne znaczenie fiskalne ma podatek rolny. 

Ci g y wzrost podatku od nieruchomo ci w latach 2006-2010 móg  by  
spowodowany: 
 wzrostem górnych granic stawek podatkowych, 
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 wzrostem liczby opodatkowanych nieruchomo ci na terenie miasta (gminy) 
Bydgoszczy, 

 wzrostem liczby podmiotów gospodarczych (osób prawnych, jednostek organi-
zacyjnych nieposiadaj cych osobowo ci prawnej), 

 przekszta ceniem osób fizycznych w podmioty gospodarcze, a w szczególno ci 
w osoby prawne, 

 wzmo onymi dzia aniami windykacyjnymi (w tym tak e egzekucjami nale -
nych podatków z lat ubieg ych), 

 zmianami ustawowymi obowi zuj cymi od 1 stycznia 2003 roku, które wpro-
wadzi y dodatkowo opodatkowanie podatkiem od nieruchomo ci – budynków 
trwale z czonych z gruntem znajduj cych si  na terenach Pracowniczych 
Ogródków Dzia kowych. 

Miasto (gmina) Bydgoszcz, zgodnie z przys uguj cym na mocy ustawy 
o podatkach i op atach lokalnych uprawnieniem, mo e kszta towa  ostateczn  
wysoko  stawek podatkowych w zakresie podatku od nieruchomo ci na swoim 
terenie. Oznacza to, e rada miasta (gminy) mo e utrzyma  maksymalne, co-
rocznie ustalane przez Ministra Finansów stawki podatkowe lub te  mo e je 
obni y . Analizuj c uchwa y Rady Miejskiej w sprawie ustalenia wysoko ci 
stawek podatku od nieruchomo ci nale y stwierdzi , e utrzymane zosta y mak-
symalne stawki podatku od nieruchomo ci w badanym okresie, tj. w latach 
2006-2010. Utrzymanie na maksymalnym poziomie stawek podatkowych 
wiadczy o surowej polityce podatkowej miasta w zakresie podatku od nieru-

chomo ci. Pozwala to na cz ciowe nad anie za wzrostem kosztów realizowa-
nia licznych zada  lokalnych. Decyzje o utrzymaniu maksymalnych stawek 
podatkowych nale y traktowa  jako spraw  wewn trzn  samej gminy, dotycz -
c  jej polityki podatkowej, samodzielno ci finansowej i prawnej, ale przede 
wszystkim rozpoznania przez gmin  mo liwo ci i potrzeb miejscowych. Po-
przez odpowiedni  polityk  podatkow  (surow ) w zakresie kszta towania wy-
soko ci stawek podatkowych miasto (gmina) Bydgoszcz realizuje funkcj  fi-
skaln . Zachowuj c maksymalne stawki podatkowe gmina mo e w ten sposób 
zgromadzi  wi ksze dochody w asne, a w konsekwencji zwi kszy  ogólne 
wp ywy bud etowe niezb dne do sfinansowania lokalnych us ug publicznych. 
Zwi kszaj c wp ywy wchodz ce w sk ad dochodów w asnych, zwi ksza si  
tym samym autonomi  finansow  samej gminy. 

Wykonywanie uprawnie  samorz du gminnego w Bydgoszczy do zwol-
nie  podatkowych, obni anie stawek oraz podejmowanie decyzji w sprawie 
umorze , odrocze , zaniecha  poboru podatku mo e by  efektywnie wykorzy-
stane. Nie mo na domaga  si  od gminy, aby stosowa a ona tylko najwy sze 
stawki, nie wprowadza a zwolnie , nie umarza a zaleg o ci podatkowych. Jed-
nak odpowiednie decyzje organów gminy nie pozostaj  w pró ni finansowej, 
prawnej czy spo ecznej. Wp ywaj  one nie tylko na podatników miejscowych, 
ale tak e na sytuacj  bud etu pa stwa oraz innych samorz dów w kraju. Je eli 
ni sze wp ywy podatkowe danej gminy, b d ce nast pstwem jej uchwa  i decy-
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zji, prowadz  do faktycznie ni szych dochodów podatkowych na jednego 
mieszka ca tej gminy i w efekcie daj  jej prawo do wy szej subwencji wyrów-
nawczej, to dochodzi do trudnej do zaakceptowania sytuacji, e gminy stosuj ce 
agodn  polityk  podatkow  przerzuca yby skutki tej polityki na Skarb Pa stwa 

oraz na inne, niestosuj ce takiej agodnej polityki, gminy. Jak mo na zauwa y  
gmina miejska Bydgoszcz nie stosowa a agodnej polityki w zakresie podatku 
od nieruchomo ci, a tym samym nie obarcza a negatywnymi skutkami finanso-
wymi innych podmiotów. 

Poza funkcj  fiskaln  podatek od nieruchomo ci w mie cie (gminie) Byd-
goszcz pe ni tak e funkcj  pozafiskaln , do której nale y zaliczy  zwolnienia 
podatkowe dotycz ce okre lonego przedmiotu podlegaj cego opodatkowaniu. 
W latach 2005-2009 z podatku od nieruchomo ci zwolniono: 
 nieruchomo ci lub ich cz ci zaj te na prowadzenie dzia alno ci w zakresie 

opieki paliatywnej, 
 nieruchomo ci lub ich cz ci zaj te na prowadzenie dzia alno ci w zakresie 

terapii zaj ciowej dla dzieci i m odzie y niepe nosprawnej, 
 grunty i budynki stanowi ce w asno  komunaln  nie wydzier awione i nie 

u yczone osobom trzecim. 

Poddaj c analizie i ocenie funkcjonowanie podatku od nieruchomo ci na 
tle innych dochodów w mie cie (gminie) Bydgoszcz, nale y zauwa y , e 
wp ywy z tego tytu u s  niezwykle wa ne. Pe nione obecnie funkcje fiskalne 
i niefiskalne pomagaj  zrealizowa  szereg zada  publicznych o charakterze 
lokalnym, jednak nie w pe ni zaspokajaj  potrzeby miasta (gminy) Bydgoszczy. 
Na polepszenie funkcjonowania podatku od nieruchomo ci, a w szczególno ci 
wzrost wp ywów z tego tytu u mo e mie  wp yw zmiana konstrukcji prawnej 
podatku, odnosz ca si  przede wszystkim do podstawy opodatkowania wyra o-
nej obecnie w metrach kwadratowych oraz do wyeliminowania innych wad 
o charakterze ekonomiczno-prawnym. Podatek ten powinien, jako w pe ni lo-
kalny, z samej swej istoty umo liwia  jednostkom lokalnym szerokie prowa-
dzenie samodzielnej polityki gospodarczej i spo ecznej na w asnym terenie. 
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6.  KONCEPCJA NOWEGO KSZTA TU PODATKU OD 
NIERUCHOMO CI – WYNIKI BADA  W ASNYCH 

6.1. MANKAMENTY OBECNEJ FORMY OPODATKOWANIA 
NIERUCHOMO CI 
Podatek  jako z o ona konstrukcja prawna ma  realizowa  okre lone idee  

i cele, b d ce wyrazem wybranych koncepcji spo eczno-politycznych i ekono-
micznych. Odpowiednio ukszta towana konstrukcja podatku powinna by  wy-
razem koncepcji dotycz cej pozycji, znaczenia i roli, jak  ma on pe ni . Zdol-
no  do pe nienia funkcji fiskalnej, jak równie  pozafiskalnej jest miar  prawi-
d owo ukszta towanej konstrukcji podatku. Obecna konstrukcja prawna podatku 
od nieruchomo ci odbiega od form i konstrukcji opodatkowania nieruchomo ci 
w krajach europejskich zaawansowanych rynkowo. Rodzi wiele pyta  i sporów 
interpretacyjnych zarówno ze strony prawników, ekonomistów, jak równie  
aparatu lokalnego – gminy. G ównym powodem tych sporów i w tpliwo ci jest 
kwestia dotycz ca podstawy opodatkowania nieruchomo ci. Obecnie stanowi j  
powierzchnia, która sta a si  zasadniczym czynnikiem decyduj cym o wysoko-
ci obci enia podatkowego. Badania przeprowadzone przez Zwi zek Miast 

Polskich wskazuj , e taka formu a, poza jedn  zalet , ma same wady. Plusem 
powierzchni jako podstawy opodatkowania jest to, i  upraszcza ona proces 
wymiaru podatku, ale jednocze nie tak ustalona wysoko  obci enia podatko-
wego odbiega od rzeczywistej warto ci poszczególnych przedmiotów opodat-
kowania. Oderwanie podstawy opodatkowania i kwoty podatku od rzeczywistej 
warto ci maj tku i jego sk adników jest zjawiskiem negatywnym. Maj tek na-
le y pojmowa  jako zasób dóbr materialnych, które maj  okre lon  warto  
pieni n . Obecna forma podatku nie oddaje istoty opodatkowania maj tku. 
Zwi zek Miast Polskich domaga si , aby jak najszybciej zosta  wprowadzony 
podatek od warto ci nieruchomo ci173. 

Ukszta towanie podstawy opodatkowania i pobieranie podatku w zale no -
ci od powierzchni budynków i gruntów jest przestarza  form  opodatkowania 
maj tku. Powierzchnia jako podstawa opodatkowania nie indywidualizuje cha-
rakteru nieruchomo ci. Wielko  ta nie uwzgl dnia ró nic pod wzgl dem po o-
enia, funkcji lub przeznaczenia nieruchomo ci. Obecna podstawa opodatko-

wania oparta na ilo ciowym kryterium (m2) nie odpowiada wymogom gospo-
darki rynkowej. 

Podatek od nieruchomo ci uzale niony od powierzchni oceniany jest przez 
Zwi zek Miast Polskich jako niesprawiedliwy spo ecznie174. W jednakowy 
sposób opodatkowane s  nieruchomo ci po o one w centrum miasta oraz na 
jego peryferiach, mimo e ich warto ci s  nieporównywalne. Nieadekwatno  

                                                      
173 J. Czekaj, Podatek katastralny musi poczeka  na kataster, nota Ministerstwa 

Finansów, www.mofnet.gov.pl. 
174  B. Mikulicz-Traczyk, Ad valorem, czyli od warto ci, „Gazeta Prawna” 1999/48. 



90 

 

obci enia podatkowego do warto ci posiadanego maj tku nieruchomego uwa-
ane jest przez niektórych podatników za niesprawiedliwe. To niesprawiedliwe, 
e taki sam podatek p aci si  za 1 m2 mieszkania w apartamentowcu i w starym 

bloku – ocenia dr Jan W adys aw Brzeski, by y doradca by ego premiera Balce-
rowicza175. Tak samo opodatkowany jest metr kwadratowy nieruchomo ci 
w pe ni wyposa onej w urz dzenia komunalne, energetyczne i gazowe oraz 
nieruchomo ci, które tylko cz ciowo wyposa one s  w te urz dzenia. Uznaje 
si , e sprawiedliwo  podatkowa wymaga, aby podatek by  p acony proporcjo-
nalnie do warto ci nieruchomo ci, tzn. najmniej obci a  podatników posiada-
j cych ma y maj tek176. Uwa a si  tak e, e obecny podatek od nieruchomo ci 
jest nieefektywny finansowo, bowiem jego niskie stawki nie pozwalaj  na ra-
cjonalne gospodarowanie przestrzeni 177. Powierzchnia jako podstawa opodat-
kowania jest tani  miar  opodatkowania i utrzymania nieruchomo ci. Sprzyja to 
przetrzymywaniu niezagospodarowanych gruntów i budynków, oczekuj c na 
wzrost ich warto ci rynkowej, a w rezultacie prowadzi to do spekulacji nimi  
i przyczynia si  do powstania nie adu przestrzennego miast i wsi. Taka forma 
podatku nie sk ania do oszcz dno ci w wykorzystaniu gruntów w centrach 
aglomeracji. System poboru podatku na podstawie powierzchni nie jest dosto-
sowany do rozwi za  obowi zuj cych w innych krajach Unii Europejskiej, 
gdzie dominuj  systemy opodatkowania nieruchomo ci oparte na ich warto-
ci178. Problem ten jest wyj tkowo istotny z uwagi na harmonizacj  polskiego 

prawa podatkowego z przepisami obowi zuj cymi w pozosta ych krajach Unii 
Europejskiej. Jest tak e ma o wydajny fiskalnie dla samorz dów. To zrozumia-
e, e samorz dy nie mog  doczeka  si  momentu, kiedy ich skromne fundusze 

zostan  zasilone przez wp ywy z nowego podatku. Podatek ten nie realizuje 
równie  funkcji pozafiskalnych, g ównie jako instrumentu do prowadzenia ra-
cjonalnej polityki gospodarowania przestrzeni  oraz oddzia ywania na rynek 
nieruchomo ci. 

6.2. PROCEDURY ZWI ZANE Z USTALANIEM WARTO CI 
NIERUCHOMO CI 
W obecnych warunkach spo eczno-gospodarczych kluczowym zagadnie-

niem, decyduj cym w du ej mierze o zasobno ci spo ecze stwa, staje si  po-
ziom posiadanych zasobów maj tkowych. Warto  maj tku jest kategori  eko-

                                                      
175  K. Milewska, Cena posiadania nieruchomo ci, „Rzeczpospolita” 1999/154. 
176  A. Bie , G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomo ci – propozycje rozwi za  

ustawodawczych w 1995 r., „Monitor Podatkowy” 1995, z. 1, s. 11-13. 
177  B. Mikulicz-Traczyk, Ad valorem..., op. cit. 
178  G. Owczarczyk-Szpakowska, Warto  nieruchomo ci podstaw  naliczania podatku, 

[w:] Zarz dzanie finansami. Klasyczne zasady-nowoczesne narz dzia, Tom I, 
Warszawa 2002, s. 421. 
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nomiczn , która pojawi a si  w praktyce gospodarczej wraz z zachodz cymi 
zmianami ekonomiczno-ustrojowymi179. 

Warto  jest cz sto uto samiana z cen , jak  nabywca zgodzi si  zap aci  
za okre lone dobro. Jednak cena i warto  to inne poj cia. Cen  definiuje si  
jako co , z czego dana osoba musi zrezygnowa  w zamian za jednostk  naby-
wanego dobra lub us ugi zakupionej, otrzymanej lub spo ytej180. Warto  okre-
la si  jako to, ile co  jest warte, wskazuj c na tak  cech  rzeczy, która daje si  

wyrazi  w pieni dzu181. Warto  jest wynikiem wyceny dobra. Leksykony fi-
nansowe zwykle nie definiuj  poj cia „warto ” jako poj cia typowo ekono-
micznego, lecz wyja niaj  rodzaje warto ci182. 

Z uwagi na cel pracy oraz fakt, e to w a nie warto  nieruchomo ci po 
wprowadzeniu zmian b dzie decydowa  o wysoko ci obci enia podatkowego, 
uzasadnione staje si  przedstawienie procedur zwi zanych z ustalaniem warto-
ci nieruchomo ci. Autorka pracy zaprezentuje je w sposób symboliczny  

i uproszczony. 
Warto  nieruchomo ci wyra on  jedn  lub kilkoma liczbami mo na uzy-

ska  za pomoc  zestawu czynno ci technicznych, obliczeniowych i interpreta-
cyjnych, które nosz  nazw  szacowania (wyceny) nieruchomo ci. 

Warto  nieruchomo ci to cena, jak  mo na za ni  uzyska  na rynku oraz 
kredyt lub po yczka, któr  mo na zaci gn  oferuj c zabezpieczenie w postaci 
hipoteki183. 

Podstawow  czynno ci  osoby przyst puj cej do wyceny maj tku (nieru-
chomo ci) jest sprecyzowanie, co i w jakim charakterze ma by  wyceniane oraz 
okre lenie celu, dla którego jest przeprowadzana wycena. Konieczno  prze-
prowadzania wyceny wynika w szczególno ci z okre lonych przepisów praw-
nych, a mianowicie z ustawy o gospodarce nieruchomo ciami, o prywatyzacji 
przedsi biorstw pa stwowych, o samorz dzie gminnym, o zagospodarowaniu 
przestrzennym, o podatku od spadków i darowizn itd. 

Nieruchomo ci i wiedza o nich w mniejszym lub w wi kszym stopniu s  
obecne w yciu ka dego cz owieka. S  one jednak ró nie postrzegane, g ównie 
przez pryzmat funkcji, które spe niaj 184. Uwzgl dniaj c g ówne powody, dla 
których przeprowadza si  wycen , mo na wyró ni  pi  grup celów: 

                                                      
179  G. Owczarczyk-Szpakowska, Prezentacja metod i technik szacowania maj tku 

nieruchomego, [w:] Zarz dzanie warto ci  przedsi biorstwa w warunkach globa-
lizacji, WNUSZ, Szczecin 2001, s. 395. 

180  D. Kamerschen, R. McKenzie, C. Nardinelli, Ekonomia, Gda sk 1992, s. 470. 
181  M. Szymczak (red.), S ownik j zyka polskiego, Tom III, PWN, Warszawa 1981,  

s. 660. 
182  J. G uchowski (red), Leksykon finansów, PWE, Warszawa 2001, s.330-334. 
183  A. Drewicz-Tu odziecka, Prawna infrastruktura finansowania nieruchomo ci  

w Polsce dzi  i po wej ciu do UE, „Prawo Bankowe” 2003, nr 6/70. 
184  E. Kucharska-Stasiak, Nieruchomo  a rynek, PWN, Warszawa 2000, s. 26. 
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1. Finansowanie przedsi wzi  rozwojowych lub udzielanie kredytów: 
 aby okre li  warto  zabezpieczenia hipotecznego, 
 aby dostarczy  inwestorowi przekonuj cych danych do podj cia decyzji, gdzie 

ulokowa  kapita . 
2. Dla celów podatkowych i op at na poziomie krajowym lub lokalnym: 

 aby obliczy  podatek od warto ci nieruchomo ci, 
 aby naliczy  podatek od wzrostu warto ci (rozwoju) nieruchomo ci, 
 aby ustali  opodatkowanie od darowizny lub spadku, 
 do podzia u maj tku w przypadku rozwodu. 

3. Transfer nieruchomo ci, tj. kupno-sprzeda , dzier awa lub doprowadze-
nie do innej formy u ytkowania zale nego; w takich przypadkach warto  s u y: 
 nabywcy do negocjowania racjonalnej ceny zakupu, 
 przysz ym sprzedaj cym do ustalania mo liwej do zaakceptowania ceny sprze-

da y, 
 jako wielko  wyj ciowa do przetargu. 

4.  Obliczanie odszkodowa  z tytu u wyw aszczenia nieruchomo ci,  
zmiany stanu rodowiska, z tytu u decyzji planistycznych; warto  jest wyko-
rzystywana wówczas do: 
 okre lenia stanu nieruchomo ci przed wyw aszczeniem, 
 okre lenia stopnia zniszczenia nieruchomo ci (obni enie warto ci). 

5. Doradztwo inwestycyjne i podejmowanie innych decyzji dotycz cych 
nieruchomo ci: 
 ustalanie op aty dzier awnej, 
 okre lanie mo liwo ci programu budowy lub renowacji obiektów, 
 podejmowanie decyzji przez ubezpieczycieli, rozstrzygaj cych spory i ubezpie-

czaj cych si , 
 sprawdzanie poprawno ci dokumentacji finansowej przez developerów, 
 okre lanie warto ci likwidacyjnej w wypadku przymusowej wyprzeda y b d  

post powania aukcyjnego, 
 realizowanie zamierze  inwestycyjnych w przypadku mo liwych rozwi za  

alternatywnych, 
 przedstawianie m.in. urz dom, s dom i planistom prawdopodobnych efektów 

zamierzonych dzia a  niezb dnych do podj cia decyzji, 
 badanie trendu poda y i popytu na rynku nieruchomo ci185. 

W warunkach gospodarki rynkowej nieruchomo  mo e sta  si  atrakcyjnym 
obiektem rynkowym, prawnym, u ytkowym, kredytowym, fiskalnym, przedmio-
tem zarz dzania, inwestowania oraz przynosz cym dochód w a cicielowi186. 

                                                      
185  R. Cymerman, A. Hopfer, System szacowania nieruchomo ci, ZCO, Zielona Góra 

1997, s. 37. 
186  E. Siemi ska, Rynek nieruchomo ci w Polsce, [w:] Zarz dzanie Finansami  

finansowanie przedsi biorstw w UE, Tom II, Szczecin 2004, s. 108. 
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6.2.1. Proces szacowania nieruchomo ci 
Proces wyceny (szacowania) nieruchomo ci ujmowany jest w procedury 

post powania sk adaj ce si  z wyboru podej cia, techniki i metod. Jest systema-
tyczn  realizacj  procedury, w wyniku której otrzymuje si  przybli on  warto  
nieruchomo ci. W procesie tym mo na wyró ni  pi  podstawowych faz (kro-
ków)187. 

Faza I. Zdefiniowanie problemu 
Faza ta sk ada si  z kilku komponentów: 

 identyfikacji nieruchomo ci – najcz ciej u ywanym identyfikatorem jest adres, 
lecz preferuje si  tak e inne, bardziej szczegó owe opisy wynikaj ce mi dzy in-
nymi z ewidencji gruntów, 

 identyfikacji praw do nieruchomo ci – nieruchomo  mo e by  przedmiotem 
w asno ci, wspó w asno ci, u ytkowania lub mo e by  oddana w zarz d, 

 okre lenia momentu szacowania – uwidocznienie daty szacowania nieruchomo-
ci jest istotne z uwagi na to, i  warto  jest zmienna w czasie; nag e zmiany na 

rynku nieruchomo ci s  przyczyn  zmian warto ci danej nieruchomo ci, 
 okre lenia celu szacowania, 
 zdefiniowania rodzaju oszacowanej warto ci – szacowa  mo na ró ne nieru-

chomo ci, a w toku wyceny uzyska  ró ne rodzaje warto ci (warto  rynkowa, 
odtworzeniowa, katastralna); okre lenie ka dej z tych warto ci wymaga zasto-
sowania ró nych danych i technik, 

 okre lenia zakresu szacowania – zakres szacowania odnosi si  do szczegó owo-
ci procesu, w którym dane s  gromadzone, analizowane, zatwierdzane 

i przedstawiane w operacie, 
 ustalenia warunków ogranicze  i za o e  – nale y poda  wszystkie warunki  

i za o enia uwzgl dnione podczas procesu szacowania. 
Rzetelne sprecyzowanie zagadnie  pierwszej fazy eliminuje niejasno ci, 

dwuznaczno , a tak e decyduje o powodzeniu wyceny. 

Faza II. Analizy wst pne, selekcja i gromadzenie danych 
W fazie tej zostaje rozpisany na zadania plan dzia ania. Ka da czynno  

jest zatem umiejscowiona w okre lonym przedziale czasowym, w uk adzie se-
kwencyjnym. Do poszczególnych zada  przypisywane s  osoby – wykonawcy, 
a do podstawowych czynno ci nale : 
 rozpoznanie wst pne obszaru, 
 ustalenie zakresu potrzebnych danych – liczba i zakres niezb dnych danych 

uzale niona b dzie przede wszystkim od typu i rodzaju oczekiwanej warto ci. 
 
 

                                                      
187  A. Hopfer, Wycena nieruchomo ci i przedsi biorstw, TWIGGER, Warszawa 1995, 

s. 70. 
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Faza III. Zastosowanie czterech podej  do szacowania 
Rzeczoznawca mo e zastosowa  jedno lub wi cej spo ród czterech po-

dej , a mianowicie: kosztowe, porównawcze, dochodowe i mieszane. Konse-
kwencj  wyboru okre lonego podej cia b dzie jeden lub wi cej rodzajów war-
to ci nieruchomo ci. Opis podej  szacowania nieruchomo ci przedstawiony 
zostanie w dalszej cz ci pracy. 

Faza IV. Analiza, uzgadnianie wyników i podanie warto ci ko cowej 
W celu w a ciwego wnioskowania rzeczoznawca jeszcze raz analizuje ko-

lejne fazy procesu, sprawdza zasadno  ka dego uzyskanego wyniku. W rezul-
tacie wybiera jedn  wyszacowan  warto  lub te  podaje pewien zakres wielko-
ci, które najlepiej przybli aj  warto  nieruchomo ci. 

Faza V. Opracowanie raportu szacowania nieruchomo ci i przekazanie go 
zleceniodawcy 

Szacowanie uwa a si  za zako czone, kiedy wynik i przebieg procesu zo-
sta  przedstawiony zleceniodawcy w postaci raportu. Raport z szacowania nie-
ruchomo ci jest namacalnym dowodem pracy rzeczoznawcy. Z tego powodu 
jego uk ad, forma prezentacji i ca o ciowy wygl d maj  du e znaczenie, ponie-
wa  osoba podpisuj ca raport ponosi pe n  odpowiedzialno  za jego tre . 
Raport powinien zawiera  tak  ilo  niezb dnych informacji dotycz cych da-
nych o nieruchomo ci oraz sposobów i powodów ich przetwarzania, aby nie 
budzi o to w tpliwo ci u osób trzecich. Zapisów w operacie szacunkowym rze-
czoznawca dokonuje zgodnie z zasad  szczególnej staranno ci, w zakresie 
wskazania podstaw prawnych dokonanych czynno ci, rozwi za  merytorycz-
nych, przedstawienia toku oblicze , wyniku ko cowego oraz wniosków i ich 
uzasadnienia. 

Przy szacowaniu wykorzystuje si  wszelkie dost pne dane o nieruchomo -
ciach. Szczególnie przydatne s  informacje zawarte w: ksi gach wieczystych, 
katastrze nieruchomo ci, ewidencji sieci uzbrojenia terenu, tabelach i na ma-
pach taksacyjnych, planach miejscowych, wykazach prowadzonych przez urz -
dy skarbowe, umowach, orzeczeniach i decyzjach. 

W wyniku szacowania nieruchomo ci dokonuje si  okre lenia warto ci 
rynkowej, warto ci odtworzeniowej i ustalenia warto ci katastralnej. Ka da 
z nich jest ustalana wed ug ci le okre lonych regu . 

Zgodnie z ustaw  z dnia 21 sierpnia 1997 roku o gospodarce nieruchomo-
ciami188 warto  rynkow  okre la si  dla nieruchomo ci, które s  lub mog  

by  przedmiotem obrotu. Rynkow  warto  nieruchomo ci stanowi jej przewi-
dywana cena, mo liwa do uzyskania na rynku, ustalona z uwzgl dnieniem cen 
transakcyjnych, uzyskanych przy spe nieniu nast puj cych warunków: 

                                                      
188  Ustawa z dnia 21.08.1997 roku o gospodarce nieruchomo ciami (Dz.U. nr 115 poz. 

741). 
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 strony umowy by y od siebie niezale ne, nie dzia a y w sytuacji przymusowej 
oraz mia y stanowczy zamiar zawarcia umowy, 

 s  wiadome wspó istniej cych okoliczno ci, maj cych wp yw na warto  nie-
ruchomo ci, 

 up yn  czas niezb dny do wyeksponowania nieruchomo ci na rynku i do wy-
negocjowania warunków umowy189. 

Rzeczoznawca maj tkowy musi poszukiwa  transakcji, które spe niaj  wy-
ej wymienione kryteria, co ze wzgl du na specyfik  rynku nieruchomo ci  

w polskich realiach jest do  trudne. 
Przy okre laniu warto ci rynkowej nieruchomo ci uwzgl dnia si  w szcze-

gólno ci jej rodzaj, po o enie, sposób u ytkowania, przeznaczenie w planie 
miejscowym, stopie  wyposa enia w urz dzenia infrastruktury technicznej, stan 
zagospodarowania oraz aktualnie kszta tuj ce si  ceny w obrocie nieruchomo-
ciami. Okre lana przez rzeczoznawc  maj tkowego warto  rynkowa nieru-

chomo ci nie zawiera podatków i op at zwi zanych z jej nabyciem oraz d ugów 
hipotecznych ci cych na nieruchomo ci. Warto  ta nie odzwierciedla obci -
e  kredytowych, podatkowych, odpisów amortyzacyjnych i inflacji. 

Warto  odtworzeniow  okre la si  dla nieruchomo ci, które ze wzgl du 
na obecne u ytkowanie lub przeznaczenie nie s  lub nie mog  by  przedmiotem 
obrotu rynkowego, a tak e je eli wymagaj  tego przepisy szczególne. Warto  
ta jest równa kosztom odtworzenia nieruchomo ci, z uwzgl dnieniem stopnia 
jej zu ycia. Koszt odtworzenia nale y rozumie  jako koszt wykonania repliki 
istniej cych obiektów budowlanych, z uwzgl dnieniem u ytych materia ów, 
konstrukcji i rozwi za  funkcjonalnych. Koszt ten odzwierciedla tak e nak ady 
poniesione na zakup gruntu pod zabudow  nieruchomo ci. Oznacza to, e war-
to  odtworzeniowa obejmuje zarówno odr bnie okre lon  warto  gruntu 
i warto  budynku oraz innych sk adników nieruchomo ci. 

Katastraln  warto  nieruchomo ci ustala si  dla nieruchomo ci, o których 
mowa w przepisach o podatku od nieruchomo ci. Warto  ta ustalana jest na 
podstawie oszacowania nieruchomo ci reprezentatywnych wyst puj cych na 
obszarze danej gminy. Czynno ciami poprzedzaj cymi wybór nieruchomo ci 
reprezentatywnych powinno by  okre lenie zakresu i rodzaju cech parametrów 
opisuj cych nieruchomo , a tak e ustalenie sposobu ich opisu i pomiaru. Zasa-
dy i sposób przeprowadzania powszechnej taksacji nieruchomo ci zawiera Roz-
porz dzenie Rady Ministrów z dnia 29 czerwca 2005 roku w sprawie po-
wszechnej taksacji nieruchomo ci190. W tabeli 2 zestawiono atrybuty opisuj ce 
nieruchomo ci dla potrzeb powszechnej taksacji. 

                                                      
189  Z. Ma ecki, Standardy zawodowe rzeczoznawców maj tkowych, Polska Federacja 

Stowarzysze  Rzeczoznawców Maj tkowych, Warszawa 2000, s. III. 1/1. 
190  Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 29.06.2005 roku w sprawie powszechnej 

taksacji nieruchomo ci (Dz.U. nr 131 poz. 1092). 
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Warto ci nieruchomo ci reprezentatywnych wykorzystywane s  do okre-
lenia jednostkowych warto ci katastralnych powierzchni gruntów i powierz-

chni ich cz ci sk adowych (tj. budynków, budowli) dla poszczególnych rodza-
jów nieruchomo ci. Warto ci te wykazywane s  na mapach taksacyjnych 
w przypadku gruntów i w tabelach taksacyjnych dla pozosta ych cz ci sk ado-
wych nieruchomo ci. Warto ci katastralne nieruchomo ci ustalone na podsta-
wie obowi zuj cych map i tabel taksacyjnych, wpisywane s  w katastrze nieru-
chomo ci i z dat  ich wpisu uzyskuj  moc danych urz dowych. Ustalone  
w procesie powszechnej taksacji warto ci katastralne powinny uwzgl dnia  
ró nice, jakie wyst puj  mi dzy poszczególnymi nieruchomo ciami oraz po-
winny by  one zbli one w najwy szym stopniu do warto ci rynkowej. 

Tabela 2. Zestaw atrybutów opisuj cych nieruchomo ci 

Rodzaj nieruchomo ci 
gruntowa niezabudowana budynkowa lokalowa 

pole powierzchni 
przeznaczenie w planie  
miejscowym 
aktualny sposób u ytkowania 
lokalizacja ogólna 
lokalizacja szczegó owa 
(atrakcyjno , uci liwo  
s siedztwa, dost p) 
uzbrojenie techniczne terenu 
(istniej ce, mo liwo   
pod czenia) 
ograniczenia w u ytkowaniu 
kszta t (szeroko  frontu,  
g boko )  
inne 

rodzaj budynku 
funkcje wyodr bnione  
w budynku 
liczba wyodr bnionych  
lokali 
powierzchnia zabudowy 
powierzchnia u ytkowa 
kubatura 
liczba kondygnacji 
materia  cian i dachu 
wyposa enie  instalacje 
wiek budynku lub ostatniego 
remontu 
stan techniczny 
standard wyposa enia 
lokalizacja na dzia ce 
wpis do rejestru zabytków 
inne 

rodzaj (przeznaczenie) 
lokalizacja budynku 
po o enie w budynku 
powierzchnia ogólna 
liczba pokoi 
rodzaj budynku 
wyposa enie w instalacje 
wiek budynku lub data  
ostatniego remontu 
stan techniczny 
standard wyposa enia 
inne 

ród o: S. róbek, J. Kuryj, R. Wi niewski, Okre lenie zasad wyboru nieruchomo ci 
reprezentatywnych dla potrzeb powszechnej taksacji nieruchomo ci, VII Kra-
jowa Konferencja Rzeczoznawców Maj tkowych, Pozna  1998, s. 120. 

Warto  katastraln  nieruchomo ci ustala si  dla ca ych nieruchomo ci lub 
ich cz ci, je eli zosta y wyodr bnione jako przedmioty opodatkowania 
w przepisach o podatku od nieruchomo ci. 

Je eli nieruchomo  jest po o ona na obszarze wi cej ni  jednej gminy, 
wówczas warto  katastraln  ustala si  odr bnie dla ka dej cz ci nieruchomo-
ci po o onej w ka dej z tych gmin. 

Warto  katastraln  nieruchomo ci gruntowej stanowi warto  katastralna 
gruntu oraz warto  katastralna jego cz ci sk adowych. W celu ustalenia war-
to ci katastralnej cz ci sk adowych gruntu okre la si  jednostkowe warto ci 
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powierzchni tych cz ci sk adowych w grupach, uwzgl dniaj ce ich po o enie 
oraz ró nice, jakie mi dzy nimi wyst puj . 

6.2.2. Podej cia do wyceny nieruchomo ci jako sposoby okre lania 
ich warto ci 

Zgodnie z obowi zuj cym w Polsce prawem, metodyka wyceny nierucho-
mo ci wyró nia: podej cia, metody oraz techniki. Podej cia stanowi  grupy 
metod, których zastosowanie wymaga niekiedy u ycia ró nych technik. Przy 
wycenie, w wyniku której dokonuje si  ustalenia warto ci rynkowej, odtworze-
niowej i katastralnej, stosuje si  podej cie porównawcze, dochodowe, kosztowe 
i mieszane191, których nazwy uzale nione s  od przyj tych g ównych czynni-
ków wp ywaj cych na warto . 

Uwzgl dniaj c tematyk  i g ówny cel pracy, zagadnienia zwi zane z usta-
laniem warto ci nieruchomo ci i stosowanej do tego celu metodologii autorka 
pracy potraktowa a w sposób ogólny i teoretyczny. Dlatego w podrozdziale tym 
zaprezentowano tylko podej cia jako sposoby okre lania warto ci nieruchomo ci. 

6.2.2.1. Podej cie porównawcze 
Podej cie porównawcze polega na okre laniu warto ci nieruchomo ci przy 

za o eniu, e warto  ta odpowiada cenom, jakie uzyskano za nieruchomo ci 
podobne, które by y przedmiotem obrotu rynkowego. Warto  nieruchomo ci 
koryguje si  ze wzgl du na cechy ró ni ce te nieruchomo ci i ustala 
z uwzgl dnieniem zmian poziomu cen wskutek up ywu czasu. Podstaw  podej-
cia porównawczego jest fakt, i  warto  rynkowa nieruchomo ci pozostaje 

w bezpo redniej relacji do cen konkurencyjnych nieruchomo ci porównaw-
czych i zale y od szeregu regu  ekonomicznych: substytucyjno ci, równowagi 
popytu i poda y oraz innych okoliczno ci. Podej cie porównawcze mo e by  
stosowane do szacowania wszystkich typów nieruchomo ci i rodzajów praw, 
je li tylko zaistnia a w ostatnim czasie dostateczna ilo  wiarygodnych transak-
cji. Dla nieruchomo ci, które s  regularnie przedmiotem obrotu rynkowego, 
podej cie porównawcze jest najlepszym sposobem okre lenia ich warto ci.  
Z tych wzgl dów podej cie porównawcze najcz ciej u ywane jest do okre la-
nia warto ci nieruchomo ci mieszkalnych oraz ma ych nieruchomo ci handlo-
wych, us ugowych i rzemie lniczych. Wykorzystuje si  je tak e do okre lania 
czynszu lub innych dochodów z nieruchomo ci192. Podej cie to rzadko stoso-
wane jest do szacowania nieruchomo ci o specjalnym przeznaczeniu z powodu 
braku nieruchomo ci porównawczych na danym rynku. Zastosowanie do wyce-
ny nieruchomo ci podej cia porównawczego wymaga zdefiniowania: rodzaju 
rynku, obszaru rynku, okresu badania rynku, charakterystyki ekonomicznej  

                                                      
191  E. Kucharska-Stasiak, Warto  rynkowa nieruchomo ci, TWIGGER, Warszawa 

2000, s. 51-55. 
192  M. Prystupa, Szacowanie nieruchomo ci dualn  metod  porównawcz , Rzeczo-

znawca maj tkowy 1/94, PFSRM, Warszawa 1994, s. 18. 
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i stanu rodowiska naturalnego193. Celem takiej analizy rynku jest znalezienie 
podobnych do obiektu wyceny nieruchomo ci, które by y przedmiotem obrotu 
rynkowego i znane s  ich cechy rynkowe. 

Ze znalezionych w ten sposób nieruchomo ci wybiera si  nieruchomo ci po-
równawcze, które przyjmuje si  do dalszych szacunków. Nast pnie koryguje si  
ich ceny, bior c pod uwag  ró nice mi dzy nimi a nieruchomo ci  wycenian . 

W podej ciu tym stosuje si  metod  porównywania parami, metod  kory-
gowania ceny redniej i metod  analizy statystycznej rynku194. Mo liwo ci za-
stosowania danej metody wynikaj  przede wszystkim z ilo ci informacji, jakimi 
dysponuje. 

Istot  metody porównywania parami jest okre lenie warto ci rynkowej nie-
ruchomo ci na podstawie oceny porównawczej jej cech z cenami innych nieru-
chomo ci o podobnych cechach i cenach, które by y w niedalekiej przesz o ci 
przedmiotem obrotu na rynku lokalnym. Dokonanie porównania wymaga utwo-
rzenia z wycenian  nieruchomo ci  co najmniej trzech par. W ramach ka dej 
pary nale y przeprowadzi  korekt  znanej ceny nieruchomo ci porównawczej 
pod k tem wyodr bnionych ró nic cech i wag w stosunku do nieruchomo ci 
wycenianej. Po takiej analizie, warto ci  rynkow  nieruchomo ci wycenianej 
b dzie warto  rednia ze skorygowanych warto ci nieruchomo ci porównaw-
czych. Mimo e znalezienie identycznej nieruchomo ci wzgl dem wycenianej 
jest nierealne, to nale y d y  do znalezienia takich par, które b d  ró ni y si  
minimaln  liczb  cech195. 

Warunkiem zastosowania drugiej metody  analizy statystycznej rynku jest 
istnienie rozwini tego i du ego rynku nieruchomo ci. Pos uguj c si  t  metod  
wyceniaj cy tworzy zbiór co najmniej kilkunastu nieruchomo ci reprezenta-
tywnych. Zgodnie ze standardami zawodowymi, nieruchomo ci reprezentatyw-
ne to nieruchomo ci b d ce przedmiotem obrotu rynkowego, charakteryzuj ce 
si  podobnym rodzajem i przeznaczeniem w planie miejscowym196. Podobnie 
jak w metodzie porównywania parami, wyceniaj cy musi za o y , e warto  
wycenianej nieruchomo ci znajdzie si  w przedziale mi dzy cen  minimaln  
a maksymaln  nieruchomo ci zawartych w próbie reprezentatywnej. Mo na 
stwierdzi , e zastosowanie tej metody sprowadza si  do okre lenia redniej 
ceny z transakcji tworz cych prób  reprezentatywn  i porównaniu jej z wyce-
nian  nieruchomo ci . W praktyce metod  analizy statystycznej rynku wyko-
rzystuje si  do wyceny mieszka  i dzia ek budowlanych. 

                                                      
193  M. Prystupa, Wycena mienia. Poradnik menad era, CIM, Warszawa 2000, s. 78. 
194  E. Kucharska-Stasiak (red.), Leksykon rzeczoznawcy maj tkowego, Polska Federacja 

Stowarzysze  Rzeczoznawców Maj tkowych, Warszawa 1998, s. 379. 
195  E. Kujawski, Wprowadzenie do szacowania nieruchomo ci, OPO, Bydgoszcz 2000, 

s. 66. 
196  Z. Ma ecki, Standardy zawodowe rzeczoznawców maj tkowych, op. cit., s. III, 7/5. 
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6.2.2.2. Podej cie dochodowe 
W my l przepisów podej cie dochodowe polega na okre leniu warto ci 

nieruchomo ci przy za o eniu, e potencjalny nabywca zap aci za ni  cen , 
której wysoko  uzale ni od przewidywanego dochodu, jaki uzyska z nierucho-
mo ci. Dochód (zysk) ten mo e wyst pi  w dwóch formach – jako cykliczny 
przyp yw gotówki (np. dochód z czynszu) lub z odsprzeda y nieruchomo ci. 
Podej cie dochodowe bazuje na zasadzie, e warto  nieruchomo ci pozostaje 
w cis ej relacji do dochodu, jakiego mo na oczekiwa  w przysz o ci. Inwestor 
nabywaj cy nieruchomo  wytwarzaj c  dochód w rzeczywisto ci zamienia 
obecn  kwot  pieni dzy na prawo do otrzymywania przysz ych kwot. W takim 
uj ciu warto  dochodow  nieruchomo ci definiuje si  jako obecn  warto  
tych przysz ych korzy ci. Wyceniaj c nieruchomo  przy u yciu podej cia do-
chodowego, rzeczoznawca okre la przychody, koszty i dochody zwi zane  
z nieruchomo ci . Dochód ten odzwierciedla warto  gruntu wraz z jego cz -
ciami sk adowymi. Do szacunku wykorzystywane s  informacje zawarte mi -

dzy innymi w analizach i raportach rynkowych oraz sprawozdawczo ci rachun-
kowej podmiotów gospodarczych. 

Podej cie to zawiera metody, techniki, modele i procedury matematyczne, 
zgodnie z którymi rzeczoznawca analizuje zdolno  nieruchomo ci do genero-
wania zysków i nast pnie przekszta ca je w obecn  warto  nieruchomo ci. 
Proces przekszta cenia dochodu w warto  nazywa si  kapitalizacj  dochodu. 
Podej cie dochodowe stosuje si  przy wycenie nieruchomo ci przynosz cych 
lub mog cych przynosi  dochód. 

W omawianym podej ciu stosuje si  dwie metody realizacji wyceny – in-
westycyjn  i zysków. 

Inwestycyjn  metod  wyceny nieruchomo ci stosuje si  przy okre laniu 
warto ci dla nieruchomo ci przynosz cych w a cicielowi dochód z czynszów. 
Metoda ta odnosi si  do nieruchomo ci, które generuj  lub mog  generowa  
dochód. Wysoko  tego dochodu ustala si  na podstawie analizy kszta towania 
rynkowych stawek czynszowych najmu lub dzier awy. Oszacowanie warto ci 
nieruchomo ci na podstawie dochodu p yn cego z czynszu nie oznacza pomija-
nia przez wyceniaj cego innych róde  dochodu, jakie generuje nieruchomo . 
Inne, dodatkowe dochody mog  wynika  mi dzy innymi z wynajmu: miejsc 
postojowych, powierzchni pomocniczych, powierzchni reklamowej197. Metoda 
ta znajduje zastosowanie przy wycenie biurowców, centrów handlowych, ma-
gazynów, mieszkalnych kamienic czynszowych i parkingów. 

W odró nieniu od metody inwestycyjnej, podstaw  wyceny przy u yciu 
metody zysków jest kalkulacja dochodów z prowadzonej w nieruchomo ci dzia-
alno ci gospodarczej. Metoda zysków przeznaczona jest do okre lania warto ci 

nieruchomo ci w przypadkach, gdy uzyskiwany zysk z danej nieruchomo ci 

                                                      
197  E. Kucharska-Stasiak (red.), Wycena nieruchomo ci, Wydanie polskie, Polska 

Federacja Stowarzysze  Rzeczoznawców Maj tkowych, Warszawa 2000, s. 338.  
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jest dzielony mi dzy kilku uczestników przedsi wzi cia, np. w a ciciela, pro-
wadz cego dzia alno  na danej nieruchomo ci (dzier awca) oraz anga uj cego 
kapita  finansowy. Metoda ta znajduje zastosowanie przy wycenie takich nieru-
chomo ci, jak: kina, teatry, stacje benzynowe, hotele, centra rozrywkowe. 

W metodzie inwestycyjnej i zysków rzeczoznawca wykorzystuje technik  
kapitalizacji prostej i dyskontowania strumieni pieni nych. 

6.2.2.3. Podej cie kosztowe 
Podstawow  przes ank  podej cia kosztowego do szacowania jest fakt, i  

warto  nieruchomo ci odpowiada kosztom jej odtworzenia, pomniejszonym  
o warto  zu ycia nieruchomo ci. Podej cie to zak ada, e potencjalny nabywca 
nie zap aci za kupowan  nieruchomo  wi cej ni  kosztowa oby go odtworze-
nie takiej samej nieruchomo ci, na tym samym gruncie i o tym samym stopniu 
zu ycia obiektów budowlanych198. Miar  zu ycia jest koszt oszacowany z pun-
ktu widzenia nabywcy. Podej cie kosztowe zalecane jest do stosowania przy 
wycenie nieruchomo ci, na które nie ma popytu na rynku i które w konsekwen-
cji nie trafiaj  na rynek lub s  sprzedawane bardzo rzadko. W warunkach pol-
skich znajduje ono zastosowanie mi dzy innymi do naliczania odszkodowa  za 
poniesione straty z tytu u wyw aszcze , kl sk ywio owych lub do analizy 
op acalno ci inwestowania w okre lone przedsi wzi cie. Ustalenie warto ci 
nieruchomo ci podej ciem kosztowym wymaga wykonania kosztorysu wyce-
nianego przedmiotu. Wycena nieruchomo ci sprowadza si  do okre lenia war-
to ci gruntu oraz kosztów odtworzenia lub zast pienia lub likwidacji nierucho-
mo ci, pomniejszonych o stopie  zu ycia. Podej cie kosztowe polega zatem na 
odr bnym okre leniu warto ci gruntu oraz warto ci nieruchomo ci wzniesio-
nych na tym gruncie. Najcz ciej przy u yciu podej cia kosztowego wycenia 
si  nieruchomo ci specjalnego przeznaczenia, np. obiekty sakralne, obronne 
oraz nieruchomo ci w trakcie budowy lub przeznaczone do rozbiórki. 

W podej ciu tym wyró nia si  do szacowania metod  kosztów odtworze-
nia, metod  kosztów zast pienia i metod  kosztów likwidacji. 

Koszt odtworzenia uwzgl dnia koszty zbudowania obiektu identycznego. 
Gdy materia y, z których zbudowano obiekt nie s  ju  dost pne na rynku, rze-
czoznawca przyjmuje w obliczeniach ceny materia ów jak najbardziej podob-
nych. Zasada ta dotyczy przede wszystkim nieruchomo ci obj tych rejestrem 
zabytków. 

Koszt zast pienia uwzgl dnia koszty budowy obiektów spe niaj cych te 
same funkcje co nieruchomo  wyceniana, lecz wed ug nowoczesnych, aktual-
nie stosowanych materia ów, technologii i rozwi za  konstrukcyjnych. 

Koszt odtworzenia i zast pienia szacuje si  technik  szczegó ow , elemen-
tów scalonych oraz wska nikow 199. 

                                                      
198  Z. Ma ecki, Standardy zawodowe rzeczoznawców maj tkowych, op. cit., s. III, 2/2. 
199  E. Kucharska-Stasiak (red.), Leksykon rzeczoznawcy maj tkowego, Polska Federacja 

Stowarzysze  Rzeczoznawców Maj tkowych, Warszawa 1998, s. 379. 
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Je li w jednej procedurze szacowania rzeczoznawca maj tkowy wykorzy-
sta elementy co najmniej dwóch spo ród trzech wy ej wymienionych podej , 
to taki sposób szacowania nazywa si  podej ciem mieszanym200. W podej ciu 
mieszanym wyró nia si  trzy metody wyceny, a mianowicie: metod  kosztów 
likwidacji stosowan , je eli cz ci sk adowe gruntu s  przeznaczone do roz-
biórki (polega na okre leniu warto ci materia ów budowlanych lub instalacyj-
nych pozyskanych z rozbiórki, pomniejszonej o koszty tej rozbiórki), metod  
wska ników szacunkowych gruntu, która ma zastosowanie do szacowania nie-
ruchomo ci rolnych oraz metod  pozosta o ciow  wykorzystywan  do wyceny 
nieruchomo ci, które maj  podlega  zabudowie, przebudowie, modernizacji lub 
remontowi. Uzyskana w wyniku szacunku metod  pozosta o ciow  warto  
odzwierciedla potencja  rozwojowy nieruchomo ci201. 

Wymienione podej cia pozostaj  we wzajemnych zwi zkach i zale no -
ciach, ka de z nich wymaga zgromadzenia i analizy danych dotycz cych sprze-
da y, kosztów i dochodów. 

Graficzne uj cie podej , metod i technik stosowanych przy wycenie nie-
ruchomo ci prezentuje tabela 3. 

Szczegó owe zasady i regu y wyceny nieruchomo ci okre la rozporz dze-
nie Rady Ministrów w sprawie wyceny nieruchomo ci i sporz dzania operatu 
szacunkowego202. 

Tabela 3. Zestawienie podej , metod i technik wyceny nieruchomo ci 
Podej cie porównawcze Podej cie dochodowe Podej cie kosztowe Podej cie mieszane 

Metody Techniki Metody Techniki Metody Techniki Metody Techniki 
porównywania 
parami 

 inwestycyjna 
 

kapitalizacji 
prostej 
 

kosztów  
odtworzenia
 

szczegó owa
 

kosztów  
likwidacji 
 

szczegó owa 
 

korygowania  
ceny redniej 
 

 zysków dyskontowania 
strumieni  
pieni nych 

kosztów  
zast pienia 

elementów 
scalonych 
 

wska ników 
szacunkowych 
gruntu 
 

elementów 
scalonych 
 

analizy staty-
stycznej rynku 

    wska ników pozosta o ciowa wska ników 

ród o: opracowanie w asne na podstawie: S. róbek, Metody szacowania nierucho-
mo ci i ich zastosowanie w procesie zarz dzania, Instytut Gospodarki Prze-
strzennej, ART w Olsztynie. 

 

                                                      
200  S. róbek, Metody szacowania nieruchomo ci i ich zastosowanie w procesie zarz -

dzania, Instytut Gospodarki Przestrzennej, ART w Olsztynie, s. 21. 
201  A. Becht, Wycena nieruchomo ci metod  pozosta o ciow , Rzeczoznawca maj t-

kowy 2/97, PFSRM, Warszawa 1997, s. 18. 
202  Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 21.09.2004 roku w sprawie wyceny nie-

ruchomo ci i sporz dzania operatu szacunkowego (Dz.U. nr 207, poz. 2108 i 2109, 
z pó n. zm.). 
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6.3. PROPOZYCJA DOCELOWEGO MODELU PODATKU OD 
WARTO CI NIERUCHOMO CI NA PODSTAWIE 
PRZEPROWADZONYCH BADA  
Przedstawione w podrozdziale 7.1 mankamenty obowi zuj cego systemu 

opodatkowania nieruchomo ci przemawiaj , jak si  wydaje, za konieczno ci  
podj cia szybkich dzia a  zmierzaj cych do jego zreformowania. Niektóre  
z nich s  mo liwe do usuni cia jedynie w wyniku gruntownej reformy systemu 
opodatkowania nieruchomo ci, której celem b dzie wprowadzenie systemu 
katastralnego i opartego na nim podatku od warto ci nieruchomo ci203. Z uwagi 
na to, e obecny kszta t podatku od nieruchomo ci nie jest doskona y204, istnieje 
konieczno  radykalnych zmian dotycz cych konstrukcji podatku, a w szcze-
gólno ci podstawy jego naliczania. Z tych powodów w Polsce podj to dzia ania 
zmierzaj ce do zmiany mi dzy innymi dotychczas obowi zuj cej podstawy 
opodatkowania opartej na powierzchni – na warto  nieruchomo ci. Nie ozna-
cza to jednak, e rozwi zania dotycz ce opodatkowania nieruchomo ci, przyj te 
w krajach zaawansowanych rynkowo nale y mechanicznie przenosi  na grunt 
Polski. Kwestie opodatkowania nieruchomo ci w Polsce nale y rozwa y  
w wietle aktualnych warunków, mo liwo ci i ukszta towanych zwyczajów 
spo eczno-ekonomicznych i gospodarczych. 

6.3.1. Wyniki bada  w asnych (ankietowych) 
Jednym z wielu przedmiotów sporów w ród prawników, ekonomistów 

oraz osób zarz dzaj cych maj tkiem nieruchomym jest w a nie forma i funkcje, 
które powinien spe nia  lokalny podatek od nieruchomo ci, przy odpowiednio 
ukszta towanej konstrukcji. Po to, aby cho  w cz ci rozwi za  te spory i po-
zna  odpowiedzi na wiele nurtuj cych pyta  dotycz cych kszta tu i docelowego 
modelu podatku od nieruchomo ci, a w rezultacie wysnu  odpowiednie wnio-
ski, autorka pos u y a si  metod  ankiety eksperckiej, zwracaj c si  z pro b  do 
ekspertów o wyra enie opinii na temat wy ej wskazanych zagadnie . Odpo-
wiedzi na pytania zawarte w narz dziu badawczym (kwestionariuszu ankieto-
wym), opinie oraz cenne wskazówki ekspertów dostarczy y informacji do sfor-
mu owania nowej koncepcji opodatkowania nieruchomo ci. Badania, których 
wyniki zaprezentowano poni ej, podj to dla rozpoznania problematyki zwi za-
nej z opodatkowaniem maj tku nieruchomego. Wybrana metoda badawcza 
pozwoli a odpowiedzie  na pytanie „jak by  powinno” w kwestii opodatkowa-
nia maj tku nieruchomego. Do ka dego kwestionariusza za czono pismo 
przewodnie, zawieraj ce zaproszenie do wzi cia udzia u w badaniu oraz wyja-
nienie, na czym ten udzia  ma polega . W li cie przewodnim podkre lono zna-

                                                      
203  L. Etel, Reforma systemu opodatkowania nieruchomo ci. Raport nr 155, Biuro 

Studiów i Ekspertyz 1999. 
204  S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Wydawnictwo Naukowe PWN, 

Warszawa 1997, s. 290. 
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czenie zaanga owania si  ekspertów w przebieg badania oraz zagwarantowano 
im anonimowo  przy prezentowaniu jego wyników. Kwestionariusze zosta y 
przes ane ekspertom drog  internetow  (na adres mailowy). Prowadzono rów-
nocze nie dzia ania przypominaj ce, polegaj ce na telefonicznym zapraszaniu 
do wzi cia udzia u w badaniu. Kwestionariusz ankietowy wraz z listem prze-
wodnim zamieszczono w za czniku 1. Badania zosta y rozpocz te w styczniu 
2007 roku i trwa y do marca 2007 roku. O wype nienie kwestionariusza, który 
sk ada  si  z pyta  otwartych i zamkni tych, poproszono dwudziestu jeden eks-
pertów – osoby kompetentne w dziedzinie zwi zanej z problematyk  pracy. 
Z uwagi na potrzeb  zapewnienia wszechstronno ci badania, eksperci reprezen-
tuj  ró ne relacje wobec tematyki badawczej. Nale  oni do rodowiska nau-
kowego, biznesowego (zarz dcy i rzeczoznawcy maj tkowi), reprezentuj  ad-
ministracj  gminn  oraz pras . 

W kwestionariuszu (narz dziu badawczym) znalaz o si  szesna cie pyta , 
w tym cztery otwarte i dwana cie o charakterze zamkni tym, lecz rozszerzo-
nych o uzasadnienie swojej odpowiedzi. W uzasadnieniu eksperci mogli poda  
wi cej ni  jedn  odpowied . Od ekspertów podaj cych kilka kwestii w uzasad-
nieniu swoich wypowiedzi nie wymagano zachowania hierarchii ich wa no ci 
(nie podawano wag odpowiedzi). Udzielaj c odpowiedzi na pytania zamkni te 
eksperci stawiali znak „X”. Pytania do ekspertów i ich odpowiedzi przedstawia-
j  si  nast puj co: 

 
1. Czy podatek od nieruchomo ci wymaga ustawowych zmian? Je eli tak,

to jakich? 
Tak –  21 osób (100,0%) 
Nie –    0 osób (0,0%) 
Na pytanie uzupe niaj ce „jakich?”, eksperci odpowiadali: 

 Zmiana podstawy opodatkowania z powierzchni na warto  (7 odpowiedzi)  
 Przekszta cenia go w podatek ad valorem (4 odpowiedzi). 
 Potrzeba wprowadzenia nowej ustawy, gdzie warto  b dzie podstaw  opodat-

kowania i wynika  b dzie z katastru nieruchomo ci (1 odpowied ) 
 Zwi zek z warto ci  nieruchomo ci (1 odpowied ) 
 Wprowadzenia katastru (1 odpowied ) 
 Zmiana podstawy opodatkowania, spójno  przepisów (1 odpowied ) 
 Sprecyzowania przedmiotu opodatkowania bez odnoszenia si  do prawa bu-

dowlanego (1 odpowied ) 
 

2. Jaka powinna by  podstawa opodatkowania w podatku od nieruchomo-
ci? 

Powierzchnia –    0 osób (0,0%) 
Warto  nieruchomo ci –  21 osób (100,0%) 
Warto  czynszowa nieruchomo ci –    0 osób (0,0%) 
Inna –    0 osób (0,0%) 
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3. Jakie wady, a jakie zalety posiada lokalny podatek od nieruchomo ci, 
którego wymiar w obecnym kszta cie uzale niony jest od powierzchni
nieruchomo ci? 

W ród wad ankietowani wymienili: 
 Niesprawiedliwy (8 odpowiedzi) 
 Obecna podstawa opodatkowania (7 odpowiedzi) 
 Ma o wydajny fiskalnie dla samorz dów (6 odpowiedzi) 
 Nie oddaje istoty opodatkowania maj tku (3 odpowiedzi) 
 Nieadekwatno  obci enia podatkowego do warto ci posiadanego maj tku

nieruchomego, co uwa ane jest przez niektórych podatników za niesprawiedli-
we  
(3 odpowiedzi) 

 Powoduje atwo  ucieczki przed opodatkowaniem (2 odpowiedzi) 
 Pozbawia gminy niezurbanizowane dochodów z opodatkowania maj tku nieru-

chomego (1 odpowied ) 
 Nieadekwatno  obci enia podatkowego do potencjalnie osi ganych korzy ci 

(1 odpowied ) 
 Niedoskona o  oparta na ilo ciowym kryterium konstrukcji – nie odpowiada 

wymogom gospodarki rynkowej (1 odpowied ) 
 Podatek ten nie realizuje tak e funkcji pozafiskalnych, g ównie jako instrumentu 

do prowadzenia racjonalnej polityki gospodarowania przestrzeni  oraz oddzia-
ywania na rynek nieruchomo ci (1 odpowied ) 

 Nie sk ania do oszcz dno ci w wykorzystaniu gruntów w centrach aglomeracji 
(1 odpowied ) 

 System podatku ad valorem w sensie spo ecznym by by sprawiedliwszy (1 od-
powied ) 

 Nie uwzgl dnia dochodu z nieruchomo ci komercyjnych (1 odpowied ). 
 Podatek od warto ci znosi by nadmierne obci enie nieruchomo ci wykorzy-

stywanych dla celów gospodarczych, co w oczywisty sposób powinno pobudza
rozwój (1 odpowied ) 

Do zalet eksperci zaliczyli: 
 Prosta konstrukcja (8 odpowiedzi) 
 Prosta metoda wyliczenia podstawy opodatkowania i samego podatku (2 odpo-

wiedzi) 
 Tani na etapie realizacji (2 odpowiedzi) 
 Niskie koszty poboru (2 odpowiedzi) 
 Niski dla podatników (2 odpowiedzi) 
 atwo  wymiaru i mo liwo ci kontroli (1 odpowied ) 
 Bezkonfliktowo  (1 odpowied ) 
 Stabilny (podatnicy boj  si  zmian) (1 odpowied ) 
 Konstrukcja powszechnie znana i akceptowana przez podatników (1 odpo-

wied ) 
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 Nie wymaga rozbudowanej ewidencji (1 odpowied ) 
 Ma o dolegliwy dla w a cicieli dobrych jako ciowo nieruchomo ci (1 odpo-

wied ) 
 

4. Czy obecnie podatek od nieruchomo ci pe ni odpowiedni  funkcj  fi-
skaln  w bud ecie lokalnym? 

Tak –    4 osoby (19,05%) 
Nie –  17 osób (80,95%) 
 
W uwagach ekspertów znalaz y si  nast puj ce wypowiedzi: 

 Jego znaczenie fiskalne powinno by  wi ksze (2 odpowiedzi) 
 Mo na znacznie zwi kszy  dochody (1 odpowied ) 
 Podatek ten obecnie jest w znacznym procencie nie ci galny, co uszczupla do-

chody bud etów gmin(1 odpowied ) 
 
5. Jaka warto  nieruchomo ci powinna by  przyjmowana jako podstawa 

opodatkowania? 
Rynkowa –    2 osoby (9,52%) 
Katastralna –  19 osób (90,48%) 
Czynszowa –    0 osób (0,0%) 
Odtworzeniowa –    0 osób (0,0%) 
Inna –    0 osób (0,0%) 

 
6. Od czego powinna by  uzale niona stawka nowego podatku od warto ci 

nieruchomo ci? 
Lokalizacja nieruchomo ci –  17 osób (35,42%) 
Wiek nieruchomo ci –  17 osób (35,42%) 
Stopnia wyposa enia nieruchomo ci 
w infrastruktur  techniczn  –  13 osób (27,08%) 

Inna, jaka? – 
 Od warto ci katastralnej 

 

  1 osoba (2,08%) 

7. Jaka powinna by  roczna stawka podatku od warto ci nieruchomo ci? 
Wielko  wyra  w % warto ci nieruchomo ci. 

Odpowiedzi ekspertów by y nast puj ce: 
 0,1-0,5% (3 odpowiedzi) 
 Zbli ona do dotychczasowej kwoty podatku (2 odpowiedzi) 
 0,1% (2 odpowiedzi) 
 0,02% (1 odpowied ) 
 0,05% (1 odpowied ) 
 do 0,5% (1 odpowied ) 
 Nie mam zdania (1 odpowied ) 
 Nie wiem (1 odpowied ) 
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 Nie powinna to by  jedna stawka dla wszystkich rodzajów nieruchomo ci (1 
odpowied ) 

 
8.  Kto powinien by  odpowiedzialny i ponosi  koszty zwi zane z ustale-

niem warto ci nieruchomo ci (koszty wyceny)? 
W a ciciel –   6 osób (28,57%) 
Gmina –  15 osób (71,43%) 
Inne podmioty – 
 

  0 osób (0,0%) 

9.  Jak zmiana podstawy opodatkowania nieruchomo ci z powierzchni na
warto  wp ynie na inwestycje i modernizacje budowlane? 
Korzystnie –  17 osób (80,95%) 
Jako uzasadnienie odpowiedzi („dlaczego?”) eksperci podali: 

 Zdynamizowanie i rozwój rynku nieruchomo ci (3 odpowiedzi) 
 Przyspieszenie procesów prywatyzacyjnych komunalnych zasobów nierucho-

mo ci (2 odpowiedzi) 
 Zwi kszy dochody bud etów lokalnych (1 odpowied ) 
 Poprawi wykorzystanie gruntów (1 odpowied ) 
 B dzie bardziej sprawiedliwa (1 odpowied ) 
 Uzale nienie wysoko ci podatków od warto ci nieruchomo ci mo e wp yn  na 

pobudzenie efektywnego ekonomicznie zagospodarowania i u ytkowania nieru-
chomo ci (1 odpowied ) 

 Zracjonalizowanie struktury przestrzennej polskich miast (1 odpowied ) 
Neutralnie –  2 osoby (9,52%) 
Niekorzystnie –  2 osoby (9,52%) 

Uzasadnieniem odpowiedzi na pytanie, dlaczego zmiana podstawy opodat-
kowania wp ynie niekorzystnie na inwestycje i modernizacje budowlane, jest: 
 Modernizacje i remonty wp ywaj  bezpo rednio na warto  nieruchomo ci (1 

odpowied ) 
 W a ciciel nie b dzie zainteresowany wzrostem warto ci nieruchomo ci (1 od-

powied ) 
 

10. Czy i jak zmiana podstawy opodatkowania nieruchomo ci poprawi stan 
finansów lokalnych? 
Zwi kszy dochód gminy –  21 osób (100,0%) 
Zmniejszy dochód gminy –    0 osób (0,0%) 
Nie b dzie mia a wp ywu –  
 

          0 osób (0,0%) 

11.  Czy nowy podatek od nieruchomo ci powinien nadal stanowi  dochód 
w asny gminy? 
Tak –  21 osób (100,0%) 
Nie –    0 osób (0,0%) 
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12.  W jakim stopniu wp ywy z podatku od nieruchomo ci powinny pokry-
wa  wydatki gminy? (Obecnie w oko o 20-25%) 
Odpowiedzi ekspertów by y nast puj ce: 

 50% (5 odpowiedzi) 
 40-50% (2 odpowiedzi) 
 40% (1 odpowied ) 
 Przyrost do obecnych oko o 5-7% (1 odpowied ) 

 
13.  W jaki sposób powinny zosta  wykorzystane wp ywy z tytu u podatku 

od nieruchomo ci? 
Tylko na inwestycje komunalne –    2 osoby (9,52%) 
Na wszystkie zadania w asne gminy – 19 osób (90,48%) 
Inne –  
 

  0 osób (0,0%) 

14.a. W jakim stopniu gmina powinna mie  autonomi  w administrowaniu 
podatkiem od nieruchomo ci w zakresie ustalania stawek podatku?  

Bez ogranicze  ustawowych    5 osób (23,81%) 
Przy ograniczeniach ustawowych –  
 

16 osób (76,19%) 

14.b. W jakim stopniu gmina powinna mie  autonomi  w administrowaniu 
podatkiem od nieruchomo ci w zakresie zwolnie  podatkowych?  

Bez ogranicze  ustawowych –   6 osób (28,57%) 
Przy ograniczeniach ustawowych –  15osób (71,43%) 
 

14.c.  W jakim stopniu gmina powinna mie  autonomi  w administrowaniu 
podatkiem od nieruchomo ci w zakresie dysponowania wp ywami 
z tytu u podatku od nieruchomo ci? 

Bez ogranicze  ustawowych –  21 osób (100,0%) 
Przy ograniczeniach ustawowych – 
 

  0 osób (0,0%) 

15.  Czy korzy ci wprowadzenia nowego podatku od nieruchomo ci b d
przewy sza y koszty? 
Tak –  19 osób (90,48%) 
Nie –  
 

  2 osoby (9,52%) 

16.  Wymie  wady i zalety nowego podatku od nieruchomo ci zale nego od 
jej warto ci 
Eksperci w ankietach wskazali na nast puj ce wady: 

 Wywo uje opór spo eczny przed zmianami (7 odpowiedzi) 
 Wysokie koszty zwi zane z wycen  (5 odpowiedzi) 
 Budzi obawy spo ecze stwa przed nadmiernym opodatkowaniem (5 odpowie-

dzi) 
 Konfliktogenno  (3 odpowiedzi) 
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 Komplikacje przy ustaleniu podstawy opodatkowania (3 odpowiedzi) 
 Trudny do wprowadzenia (2 odpowiedzi) 
 Brak woli politycznej i przyzwolenia podatników(2 odpowiedzi) 
 System opodatkowania ad valorem jest zdecydowanie bardziej skomplikowany 

od systemu opodatkowania nieruchomo ci w relacji do ich powierzchni (2 od-
powiedzi) 

 Kontrowersyjna jest kwestia optymalnych stawek nowego podatku ad valorem
i kryteriów ich zró nicowania (1 odpowied ) 

 Niedostosowanie do mo liwo ci p atniczych podatnika (1 odpowied ) 
 Wzrost cen towarów i us ug (1 odpowied ) 

Do zalet natomiast zaliczyli: 
 Bardziej sprawiedliwy (9 odpowiedzi) 
 Podatek ten b dzie znacznie wydajniejszym ród em dochodów bud etowych 

samorz dów lokalnych (4 odpowiedzi) 
 Powszechny (3 odpowiedzi) 
 B dzie normalnym podatkiem maj tkowym, gdzie maj tek wyceniany jest 

w PLN a nie w metrach albo hektarach (3 odpowiedzi) 
 Poprawi wykorzystanie przestrzeni (2 odpowiedzi) 
 Konstrukcyjnie b dzie to bardziej czytelny system opodatkowania (2 odpowie-

dzi) 
 Nast pi poszerzenie bazy podatkowej (2 odpowiedzi) 
 Spe ni bardziej zasad  równo ci opodatkowania (2 odpowiedzi) 
 Nast pi bardziej sprawiedliwy rozk ad obci e  prowadz cy do powi zania

wysoko ci podatku z warto ci  rynkow  nieruchomo ci (1 odpowied ) 
 Szybki rozwój rynku nieruchomo ci (1 odpowied ) 
 Stabilizacja rynku nieruchomo ci (1 odpowied ) 
 Wymusi powstanie elektronicznego systemu rejestracji nieruchomo ci (kataster 

fiskalny, ksi gi wieczyste) (1 odpowied ) 

Na podstawie odpowiedzi (opinii) udzielonych przez dwudziestu jeden 
ekspertów mo na stwierdzi , e wszyscy (100,0%) s  zgodni co do konieczno-
ci zmiany obecnie obowi zuj cych przepisów w zakresie podatku od nieru-

chomo ci. W uzasadnieniu swoich odpowiedzi oraz na dodatkowe pytanie „ja-
kich?” eksperci podali m.in.: zmian  podstawy opodatkowania z powierzchni na 
warto , potrzeb  wprowadzenia nowej ustawy, gdzie warto  b dzie podstaw  
opodatkowania i wynika  b dzie z katastru nieruchomo ci oraz przekszta cenia 
dotychczas uzale nionego podatku od maj tku od powierzchni w podatek ad 
valorem. Mo na zaznaczy , e eksperci zauwa yli potrzeb  powi zania podatku 
od nieruchomo ci z ich warto ci . 

Wszyscy eksperci (100,0%) s  tak e zgodni co do podstawy opodatkowa-
nia, któr  ich zdaniem powinna by  warto  nieruchomo ci. 

Za wady obecnie obowi zuj cego podatku od nieruchomo ci eksperci 
uznali m.in.: nieadekwatno  obci enia podatkowego do warto ci posiadanego 
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maj tku nieruchomego, co uwa ane jest przez niektórych podatników za nie-
sprawiedliwe, obecny podatek nie sk ania do oszcz dno ci w wykorzystaniu 
gruntów w centrach aglomeracji, nie uwzgl dnia dochodu z nieruchomo ci ko-
mercyjnych, obecn  podstaw  opodatkowania, nieadekwatno  obci enia po-
datkowego do potencjalnie osi ganych korzy ci, ma o wydajny fiskalnie dla 
samorz dów, nie oddaje istoty opodatkowania maj tku, powoduje atwo  
ucieczki przed opodatkowaniem, pozbawia gminy niezurbanizowane dochodów 
z opodatkowania maj tku nieruchomego, niedoskona o  oparta na ilo ciowym 
kryterium konstrukcji – nie odpowiada wymogom gospodarki rynkowej, poda-
tek ten nie realizuje tak e funkcji pozafiskalnych, g ównie, jako instrumentu do 
prowadzenia racjonalnej polityki gospodarowania przestrzeni  oraz oddzia y-
wania na rynek nieruchomo ci. W ród zalet obecnego obci enia podatkowego 
eksperci wymienili: prost  metod  wyliczenia podstawy opodatkowania i same-
go podatku, atwo  wymiaru, prost  konstrukcj , bezkonfliktowo , stabilno  
(podatnicy boj  si  zmian), konstrukcj  powszechnie znan  i akceptowan  przez 
podatników, tanio  na etapie realizacji, brak wymogów rozbudowanej ewiden-
cji, niskie koszty poboru, ma o dolegliwy dla w a cicieli dobrych jako ciowo 
nieruchomo ci. 

Zdaniem czterech ekspertów (19,05%) obecny podatek od nieruchomo ci 
pe ni odpowiedni  funkcj  fiskaln . Siedemnastu pozosta ych ekspertów 
(80,95%) uwa a natomiast, e nie, w uzasadnieniu podaj c m.in.: mo na znacz-
nie zwi kszy  dochody, jego znaczenie fiskalne powinno by  wi ksze, podatek 
ten obecnie jest w znacznym procencie nie ci galny, co uszczupla dochody 
bud etów gmin. 

Dwoje ekspertów (9,52%) uwa a, e podstaw  opodatkowania w nowym 
podatku powinna by  warto  rynkowa nieruchomo ci, a dziewi tnastu 
(90,48%), e podstaw  t  powinna stanowi  warto  katastralna. 

Zdaniem siedemnastu ekspertów (35,42%) stawka nowego podatku uza-
le nionego od warto ci danej nieruchomo ci powinna zale e  od lokalizacji 
nieruchomo ci i jej wieku. Trzynastu (27,08%) uwa a natomiast, e powinna 
ona by  uzale niona od stopnia wyposa enia nieruchomo ci w urz dzenia infra-
struktury technicznej, a jeden ekspert (2,08%) twierdzi, e od warto ci kata-
stralnej. 

Poproszeni o udzia  w badaniu uwa aj , e nowa roczna stawka podatku od 
warto ci nieruchomo ci nie powinna odbiega  od kwoty podatku op acanego na 
dotychczas obowi zuj cych zasadach, e nie powinna to by  jedna stawka dla 
wszystkich rodzajów nieruchomo ci, a tak e winna zawiera  si  w przedziale 
od 0,02 do 0,5% warto ci nieruchomo ci. 

Koszty zwi zane z wycen  maj tku nieruchomego, zdaniem pi tnastu eks-
pertów (71,43%) powinna ponosi  gmina, a zdaniem sze ciu (28,57%) – w a-
ciciel. 

Zdaniem siedemnastu ekspertów (80,95%) zmiana podstawy opodatkowa-
nia nieruchomo ci z powierzchni na warto  wp ynie korzystnie na inwestycje 
i modernizacje budowlane. W uzasadnieniu swych wypowiedzi eksperci podaj  
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m.in.: zwi kszenie dochodów bud etów lokalnych, popraw  wykorzystania 
gruntów, wi ksz  sprawiedliwo , wp yw na pobudzenie efektywnego ekono-
micznie zagospodarowania i u ytkowania nieruchomo ci, zdynamizowanie 
rynku nieruchomo ci, zracjonalizowanie struktury przestrzennej polskich miast 
oraz przyspieszenie procesów prywatyzacyjnych komunalnych zasobów nieru-
chomo ci. Jak mo na zauwa y , nie ma wiod cego motywu dotycz cego ko-
rzy ci, jakie przyniós by podatek od warto ci nieruchomo ci, bior c pod uwag  
inwestycje i modernizacje budowlane. Dwoje ekspertów (9,52%) twierdzi, e 
nowy podatek wp ynie niekorzystnie na inwestycje i modernizacje budowlane, 
w uzasadnieniu podaj c, e modernizacje i remonty wp ywaj  bezpo rednio na 
warto  nieruchomo ci. Dwoje z ekspertów (9,52%) oceni o, e zmiana ta b -
dzie neutralna. 

Co do wp ywu zmiany podstawy opodatkowania nieruchomo ci na stan fi-
nansów lokalnych, eksperci s  zgodni (100,0%), uwa aj c, e przyczyni si  ona 
do wzrostu dochodów gminy. 

Eksperci s  tak e zgodni, e nowy podatek powinien nadal stanowi  do-
chód w asny gminy. 

Zdaniem ekspertów wp ywy z tytu u podatku od nieruchomo ci powinny 
pokrywa  wydatki gminy w oko o 40-50% (obecnie 20-25%). 

Wi kszo  ekspertów – dziewi tnastu (90,48%) – jest zdania, e wp ywy 
z tytu u podatku od nieruchomo ci powinny by  przeznaczone na realizacj  
wszystkich zada  w asnych gminy. Pozosta ych dwoje (9,52%) uwa a, e 
wp ywy te winny zosta  przeznaczone tylko na inwestycje komunalne. 

Zdania ekspertów co do kwestii autonomii w administrowaniu podatkiem 
od nieruchomo ci s  podzielone. Szesnastu (76,19%) twierdzi, e gmina nie 
powinna mie  swobody w zakresie ustalania wysoko ci stawek podatkowych,  
a pozostali (23,81%) s  odmiennego zdania. Eksperci maj  tak e ró ne opinie 
na temat autonomii w ustalaniu przez gmin  zwolnie  podatkowych. Sze cioro  
(28,57%) uwa a, e gmina powinna mie  mo liwo  kszta towania zwolnie  
bez ogranicze  ustawowych. Pozostali (71,43%) s  odmiennego zdania. W za-
kresie dysponowania wp ywami z tytu u podatku od nieruchomo ci, zdaniem 
wszystkich ekspertów (100,0%) gmina powinna mie  pe n  autonomi , bez 
ogranicze  ustawowych. 

Prawie wszyscy eksperci (90,48%) s  zgodni, e korzy ci z wprowadzenia 
nowego podatku b d  przewy sza y koszty, a tylko dwoje (9,52%) jest innego 
zdania. 

W ród zalet nowego podatku pobieranego od warto ci nieruchomo ci eks-
perci wymienili m.in.: wi ksz  sprawiedliwo , spe nienie zasady równo ci 
opodatkowania, wi ksz  powszechno , b dzie normalnym podatkiem maj t-
kowym, gdzie maj tek wyceniany jest w PLN, a nie w metrach albo hektarach, 
popraw  wykorzystania przestrzeni, konstrukcyjnie b dzie to bardziej czytelny 
system opodatkowania, wi ksz  wydajno  fiskaln  dla samorz dów lokalnych, 
sprawiedliwo . 
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Eksperci oprócz zalet nowego podatku zauwa yli tak e jego wady, w ród 
których wymienili: trudno  we wprowadzeniu, opór spo eczny przed zmiana-
mi, wysokie koszty zwi zane z wycen , konfliktogenno , niedostosowanie do 
mo liwo ci p atniczych podatnika, obawy spo ecze stwa przed nadmiernym 
opodatkowaniem, wzrost cen towarów i us ug, brak woli politycznej i przyzwo-
lenia podatników, komplikacje przy ustaleniu podstawy opodatkowania, system 
opodatkowania ad valorem jest zdecydowanie bardziej skomplikowany od sys-
temu opodatkowania nieruchomo ci w relacji do ich powierzchni, kontrower-
syjna jest kwestia optymalnych stawek nowego podatku ad valorem i kryteriów 
ich zró nicowania. 

Odpowiedzi i uwagi ekspertów pozwoli y na prób  sformu owania koncep-
cji opodatkowania maj tku nieruchomego, a tak e na ustalenie skutków pozy-
tywnych i negatywnych po jego wprowadzeniu. Dzi ki ekspertom, a tak e na 
podstawie tez i za o e  Ministerstwa Finansów mo na stworzy  model docelo-
wy podatku od nieruchomo ci oparty na ich warto ci. 

Od 1993 roku w Polsce trwaj  prace zmierzaj ce do zreformowania obec-
nego kszta tu podatku od nieruchomo ci. W Ministerstwie Finansów powo any 
zosta  Zespó  do spraw Reformy Systemu Podatkowego. Wynikiem prac zespo-
u s  opracowania koncepcji nowego podatku od nieruchomo ci, bazuj cego na 

jej warto ci, wynikaj cej z katastru. 
Z opracowa 205 wynikaj  nast puj ce cele i za o enia reformy opodatko-

wania nieruchomo ci: 
 utworzenie katastru fiskalnego, tj. ewidencji nieruchomo ci obejmuj cej m.in. 

ich warto , 
 wprowadzenie podatku od warto ci nieruchomo ci, 
 przyj cie warto ci nieruchomo ci okre lonej w katastrze fiskalnym jako pod-

stawy opodatkowania, 
 uwzgl dnienie rodzaju, przeznaczenia i sposobu wykorzystania nieruchomo ci 

przy ustalaniu ich warto ci, 
 ustalenie warto ci nieruchomo ci na podstawie powszechnej taksacji, 
 okre lenie stawek podatku procentowo, z uwzgl dnieniem wieku, lokalizacji, 

rodzaju i przeznaczenia nieruchomo ci, 
 zwi kszenie wp ywów do bud etów gminnych z tytu u opodatkowania nieru-

chomo ci i ich ustabilizowanie, 
 wprowadzenie ulg i zwolnie  podatkowych w celu pobudzenia rozwoju budow-

nictwa, inwestycji i lokalnych rynków nieruchomo ci, 
                                                      

205 Zob. Szczegó owe Za o enia Projektu Ustawy o Katastrze Nieruchomo ci oraz 
o Opodatkowaniu Nieruchomo ci, opracowane przez Zespó  do spraw Reformy 
Systemu Podatkowego pod kierownictwem Z. Banasiaka, Warszawa, wrzesie  
1994, maszynopis powielony; K. Duczkowska-Ma ysz, J. Kalisz, W. Modzelewski,  
B. Zdziennicki, Tezy Mi dzyresortowego Zespo u Roboczego do spraw Reformy 
Opodatkowania Nieruchomo ci oraz Ewidencjonowania Nieruchomo ci, Warszawa, 
maj 1995, maszynopis powielony. 
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 wzmocnienie uprawnie  organów samorz du terytorialnego w dziedzinie kszta -
towania nowej konstrukcji podatku, 

 ukszta towanie stabilnych warunków inwestowania sprzyjaj cych rozwojowi 
inwestycji, zw aszcza w zakresie budownictwa mieszkaniowego i dzia alno ci 
gospodarczej, 

 sta e aktualizowanie baz informacyjnych obejmuj cych dane dotycz ce podmio-
tów, przedmiotów opodatkowania oraz podstawy opodatkowania206. 

Zgodnie z za o eniami i koncepcj  projektu, reforma podatkowa dotyczy 
nie tylko samego podatku od nieruchomo ci, ale tak e podatku rolnego i le ne-
go. Jednym z g ównych za o e  reformy jest stworzenie odpowiedniego syste-
mu opodatkowania nieruchomo ci w Polsce, a w konsekwencji zniesienie 
trzech dotychczas obowi zuj cych podatków obci aj cych nieruchomo ci  
i zast pienie ich jednym – od warto ci nieruchomo ci. Nowo wprowadzony 
podatek, pod wzgl dem przedmiotowym i podmiotowym obejmie trzy obecnie 
obowi zuj ce podatki, tj. od nieruchomo ci, rolny i le ny. Jednak najwa niej-
szym elementem konstrukcyjnym w reformie zmierzaj cej do nowego kszta tu 
podatku od nieruchomo ci jest podstawa opodatkowania. Podatek ma by  nali-
czany od warto ci poszczególnych rodzajów nieruchomo ci, ustalonych na pod-
stawie powszechnej taksacji. 

Kolejnym, równie istotnym zagadnieniem w podatku od nieruchomo ci 
jest jego charakter i funkcje, które przy odpowiednio ukszta towanej konstrukcji 
prawnej powinien pe ni . Tak samo jak obecny, tak i przysz y podatek od nie-
ruchomo ci powinien odznacza  si  cechami charakteryzuj cymi podatki ko-
munalne (gminne) tzn.: 
 powinien pozosta  w czony w system finansowy gminy, 
 powinien pe ni  okre lone funkcje komunalne o znaczeniu fiskalnym i pozafi-

skalnym, a w szczególno ci nawi zywa  do potrzeb i wydatków gminy, 
 powinien pozosta  obj ty w adztwem podatkowym gminy, 
 powinien przybra  charakter inwestycyjny, tj. by  w g ównej mierze wykorzy-

stywany na inwestycje komunalne, w zakresie urz dze  wodnych, kanalizacyj-
nych, drogowych, energetycznych, gazowych, zakresu ochrony rodowiska. Do-
tyczy by on inwestycji gminnych, odnosz cych si  do u ytkowników wszyst-
kich nieruchomo ci po o onych na terenie danej gminy, z których poszczególni 
podatnicy (mieszka cy) korzystaj  w wi kszo ci przypadków powszechnie 
(drogi, wodoci gi, kanalizacje).Tego typu wydatki infrastrukturalne powinny 
by  finansowane z podatku obci aj cego w a cicieli lub posiadaczy nierucho-
mo ci zaj tych na cele mieszkaniowe i gospodarcze, 

 nie powinien uwzgl dnia  w swej konstrukcji szczególnych okoliczno ci wy-
st puj cych po stronie podatnika, powinien to by  nadal podatek realny od rze-
czy, a nie od osoby (personalny), 

                                                      
206  L. Etel, Reforma opodatkowania nieruchomo ci w Polsce, op. cit., s. 220-226. 
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 powinien odpowiada  zasadom tanio ci poboru, dogodno ci i pewno ci dla 
podatnika i administracji finansowej gminy. 

Uwzgl dniaj c opinie ekspertów oraz wy ej wymienione za o enia i tezy 
Mi dzyresortowego Zespo u Roboczego do spraw Reformy Opodatkowania 
Nieruchomo ci oraz Ewidencjonowania Nieruchomo ci, dotycz ce nowego 
kszta tu podatku od warto ci nieruchomo ci, podj to prób  okre lenia elemen-
tów konstrukcji prawnej przysz ego podatku. Za o enia i tezy zespo u, cho  
maj  charakter bardzo ogólny, stanowi  trzon docelowego modelu opodatko-
wania nieruchomo ci w Polsce. 

Podmiotami nowego podatku by yby osoby fizyczne, prawne oraz jednost-
ki organizacyjne nieposiadaj ce osobowo ci prawnej, które s  w a cicielami, 
u ytkownikami, posiadaczami nieruchomo ci. Obowi zek podatkowy ci y by 
na aktualnych podmiotach podatku rolnego, le nego i od nieruchomo ci. 

Opodatkowaniu podlega yby wszystkie rodzaje nieruchomo ci, obecnie 
uj te w trzech ustawach, wyodr bnione pod wzgl dem organizacyjnym, a wi c: 
grunty (w tym równie  grunty rolne i le ne oraz lasy), budynki i budowle. Za-
kres przedmiotowy podatku od warto ci nieruchomo ci uleg by zatem zasadni-
czym zmianom z uwagi na szersz  ni  dotychczas, kategori  nieruchomo ci. 
Niew tpliwie wa nym zadaniem dla ustawodawcy nowego podatku, powinno 
by  stworzenie definicji nieruchomo ci na u ytek ich opodatkowania. 

Now  podstaw  opodatkowania nieruchomo ci stanowi aby ich warto , 
ustalona w procesie powszechnej taksacji, wynikaj ca z katastru nieruchomo ci. 
Kataster powinien mie  charakter fiskalny207. Okre lanie warto ci dla poszcze-
gólnych rodzajów nieruchomo ci odbywa oby si  zgodnie z przyj tymi stan-
dardami i zasadami. Kluczowym zagadnieniem nowej ustawy o podatku od 
warto ci nieruchomo ci b dzie niew tpliwie uj cie w niej rozleg ej problema-
tyki wyceny nieruchomo ci. Mimo i  elementy zwi zane z konstrukcj  podatku, 
a podstawa opodatkowania jest sk adow  konstrukcji prawnej, powinny by  
uregulowane w ustawie podatkowej, to w tym przypadku nale y bra  pod uwa-
g  kilka kwestii. W czenie zagadnie  szacowania warto ci nieruchomo ci do 
ustawy podatkowej spowoduje, e zwi kszy ona swoj  obj to , co w szczegól-
no ci negatywnie wp ynie na jej przejrzysto  i czytelno . Nowa ustawa 
z za o enia powinna by  atwa do zrozumienia, a w konsekwencji atwa do 
stosowania. Procedury zwi zane z ustalaniem warto ci nieruchomo ci przed-
stawione zosta y w podrozdziale 6.2. 

Stawki podatku odnoszone by yby do wcze niej ustalonej warto ci nieru-
chomo ci, która stanowi aby podstaw  opodatkowania. Przybra yby one charak-
ter procentowy, odr bnie dla ka dego rodzaju nieruchomo ci, z uwzgl dnie-
niem ich przeznaczenia. Ich wysoko  ustala aby corocznie rada gminy, wyda-
j c przy tym stosown  uchwa . Mimo i  d y si  do zwi kszenia uprawnie  
gminy w zakresie omawianego podatku, to uzasadnione staje si  aby maksy-

                                                      
207 G. Nowecki, Kataster fiskalny, „Przegl d Podatkowy” 1996, nr 6. 
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malna wysoko  stawek ustalana by a w akcie wy szej rangi, a mianowicie w 
ustawie. Uchroni to, z ca  pewno ci , podatników przed nadmiernym wzro-
stem opodatkowania. Jednak ustawodawca powinien uwzgl dni  mo liwo ci 
oraz potencja  ekonomiczno-finansowy spo eczno ci lokalnych, tzn. je li dana 
spo eczno  wyrazi zgod  na wy sze stawki, to nie powinno si  sztucznie ogra-
nicza  mo liwo ci rozwojowych i wi kszych wp ywów bud etowych tej gminy. 
Mo liwo  obni ania stawek podatkowych przez rad  gminy powinna zosta  
utrzymana. Przyj cie jakiejkolwiek z proponowanych przez Ministerstwo Fi-
nansów i autork  stawek (w zakresie 0,25-2,00% rocznie) z ca  pewno ci  
wywo a fal  niezadowolenia podatników ze wzgl du na znaczny wzrost obci -
e  podatkowych. Ministerstwo Finansów zapewnia jednak, e nowa wysoko  

podatku b dzie dostosowana do mo liwo ci p atniczych spo ecze stwa, a dla 
osób najubo szych przewiduje si  stworzenie systemu preferencji i zwolnie  
podatkowych. Przyjm  one form  wy cze  cz ci warto ci nieruchomo ci  
z podatku lub te  kredytu podatkowego pozwalaj cego na uiszczenie podatku 
dopiero z chwil  zmiany w a ciciela nieruchomo ci. W krajach, które ustalaj  
podatek od nieruchomo ci na podstawie ich warto ci, stosowanych jest wiele 
ró nych rozwi za  chroni cych najubo szych. W Polsce jako wyznacznik bra-
ku zdolno ci p atniczej mo na przyj  fakt korzystania przez podatnika z do-
datku mieszkaniowego. W okresie przej ciowym wprowadzania podatku od 
warto ci nieruchomo ci mechanizmy ochronne powinny zosta  uruchomione na 
du  skal , a po spo ecznej akceptacji nowego podatku stopniowo ograniczane. 

W przypadku nieruchomo ci mieszkalnych równie  w systemie docelo-
wym powinna zosta  utrzymana podobna do obecnej preferencyjna zasada opo-
datkowania, zgodnie z któr  obiekty te b d  obj te stawkami ni szymi ni  po-
zosta e nieruchomo ci. Poziom opodatkowania nieruchomo ci mieszkalnych 
winien przystawa  do faktycznych mo liwo ci p atniczych podatnika, gdy  
podatek od nieruchomo ci, mimo i  jest podatkiem maj tkowym, jednak p aco-
ny jest z bie cych dochodów podatnika. Taka sytuacja sprawi, e podatek ten 
zacznie nabiera  cech charakterystycznych dla podatku personalnego. 

Katalog zwolnie  podatkowych powinien dotyczy  dwóch kategorii, tzn. 
zwolnie  ustawowych i zwolnie  fakultatywnych wprowadzanych przez gmin-
ny organ podatkowy. Zwolnienia wprowadzane przez gminy mog yby dotyczy  
nowych inwestycji, które przyczyniaj  si  do polepszenia warunków ekono-
micznych spo eczno ci lokalnej. W taki sposób gminy b d  mog y realizowa  
pozafiskaln  funkcj  opodatkowania. W zakresie ulg i zwolnie  gminy powinny 
mie  wi ksz  autonomi  ni  obecnie. Jednak kompetencja ta powinna by  
ustawowo ograniczona208. 

Tryb i warunki p atno ci w nowym podatku powinny pozosta  zgodne 
z obowi zuj cymi rozwi zaniami. 

                                                      
208  L. Etel, Reforma systemu opodatkowania nieruchomo ci, Raport nr 155, Biuro 

Studiów i Ekspertyz 1999. 
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Nowy kszta t podatku od nieruchomo ci, uwzgl dniaj cy w swej konstruk-
cji warto  wynikaj c  z katastru, b dzie narz dziem zapewniaj cym gminie 
finansow  niezale no . Gmina, stosuj c odpowiednie i na mocy swoich usta-
wowych uprawnie  instrumenty, wybierze ile, jakich i na jakim poziomie mo e 
wiadczy  us ug komunalnych swojemu spo ecze stwu. Nadmieni  nale y, e 

samorz dy gmin bardzo potrzebuj  tak sprawnego fiskalnie narz dzia do pro-
wadzenia racjonalnej polityki gospodarczej. Wa ne jest w tym przypadku prze-
de wszystkim w a ciwe administrowanie poprzez dobranie odpowiedniej taryfy 
podatkowej, ulg i zwolnie . 

6.3.2. Wyniki bada  obcych 
Modyfikuj c elementy konstrukcyjne podatku od nieruchomo ci, nale y 

zastanowi  si  tak e, jakie nowo wprowadzony podatek wywo a nastroje w ród 
spo ecze stwa (podatników). Centrum Badania Opinii Spo ecznej przepro-
wadzi o w dniach 27.11-02.12.1997 r. badania na ten temat na reprezentatywnej 
próbie 1000 doros ych mieszka ców Polski. Wyniki sonda u przedstawiaj  si  
nast puj co (rys. 1-3): 
 ponad po owa (53%) spo ród tysi ca osób zapytanych przez CBOS o mo li-

wo  wprowadzenia nowego podatku od warto ci nieruchomo ci uwa a, e 
osoby, których nie b dzie na to sta , po prostu nie b d  p aci  tej nale no ci 
i nie wyprowadz  si  z dotychczas zajmowanych lokali, 

 29% ogó u ankietowanych s dzi, e osoby, których nie b dzie sta  na zbyt dro-
gie lokale, przeprowadz  si  do ta szych mieszka , 

 
Rys. 1. Czy uwa asz, e wszyscy b d  op aca  nowy podatek od nieruchomo ci? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

 spo ród 376 osób mieszkaj cych na wsi, które odpowiedzia y na ankiet , 53% 
zadeklarowa o sprzeciw p aceniu tak ustalonego podatku od nieruchomo ci, 

 w ród mieszka ców ma ych miast a  64% podziela ten pogl d, 
 sprzeciw nowemu podatkowi wyra a 60% tych, których dochody na osob  s  

niskie (do 200 PLN miesi cznie), a tak e 60% tych, których dochody na osob  
wynosz  powy ej 599 PLN miesi cznie, 
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Rys. 2. Deklarowany sprzeciw wobec nowego podatku od nieruchomo ci 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

 47% ankietowanych pochodz cych z centralnej Polski uwa a, e ludzie mniej 
zamo ni nie b d  p aci  podatku od warto ci nieruchomo ci, 

 64% badanych mieszkaj cych w regionie po udniowo-wschodniej Polski rów-
nie  podziela te obawy, 

 
Rys. 3. Kto nie zap aci podatku? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

 69% osób z wy szym wykszta ceniem s dzi, e nowy podatek od warto ci nie-
ruchomo ci spotka si  ze spo ecznym protestem, 

 w grupie wiekowej do 24 lat 43% respondentów przewiduje, e osoby mniej 
zamo ne sprzedadz  dom lub mieszkanie i przeprowadz  si  do ta szego lo-
kum, 

 pogl d ten podziela 33% badanych w ród mieszka ców wsi, 
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 tylko 18% osób z wy szym wykszta ceniem spodziewa si , e podatek od war-
to ci nieruchomo ci spowoduje przeprowadzki, w wyniku których osoby nie-
zamo ne przenios  si  do ta szych lokali. 

Wyniki bada  sonda owych CBOS wykonanych na zlecenie „Rzeczpospo-
litej”209 pokazuj , e w ród Polaków dominuje protest przeciwko nowej formie 
opodatkowania maj tku nieruchomego. Jak ka da zmiana podatkowa, tak i ta 
budzi niepokoje i emocje. Nale y jednak zainteresowa  si  przyczynami takiej 
niech ci spo ecznej co do zamian w sposobie naliczania podatku od nierucho-
mo ci. 

Po to, aby znale  odpowied  na to pytanie, CBOS w pa dzierniku 2000 
roku przeprowadzi o kolejne badania sonda owe na reprezentatywnej próbie 
losowo-adresowej doros ych mieszka ców Polski (N = 1048) dotycz ce wiedzy 
o nowym podatku, jego oceny w porównaniu z dotychczas obowi zuj cym oraz 
przewidywanych korzy ci lub strat zwi zanych z jego wprowadzeniem210, 211. 
Rezultaty bada  s  nast puj ce (rys. 4-7): 
 jedna pi ta (20%) badanych deklaruje, e wie, o co chodzi w nowym podatku od 

nieruchomo ci, 
 28% badanych twierdzi, e co  s ysza a o nowym podatku, ale zupe nie nie wie, 

na czym ma on polega , 
 co drugi respondent (52%) nic na ten temat nawet nie s ysza . 

 
Rys. 4. Czy s ysza (a) Pan(i) o zamiarze wprowadzenia nowego podatku od nierucho-

mo ci tzw. podatku katastralnego, zamiast dotychczasowego? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

Posiadanie jakichkolwiek wiadomo ci o projekcie podatku katastralnego 
jest wyra nie zale ne od poziomu wykszta cenia respondentów, a orientacja 
w tym, na czym ma polega , zale y tak e od – zwi zanej z wykszta ceniem –
ich sytuacji materialnej. Warto te  zauwa y , e wiedz  o tym podatku deklaru-
j  najcz ciej ankietowani w wieku od 45 do 54 lat oraz mieszka cy ma ych 
miast (do 20 tys. ludno ci), a nast pnie dopiero mieszka cy miejskich metropo-

                                                      
209  E.Z., E.B., Wi kszo  nie zap aci, „Rzeczpospolita” 1998/15. 
210  Tey, Na razie niewiele wiemy, „Gazeta Prawna” 2000/105. 
211 Komunikat CBOS nr 2412, Opinie o projekcie podatku katastralnego, BS/155/2000. 
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lii. W ród grup spo eczno-zawodowych orientacj  w tej sprawie wyró niaj  si  
pracuj cy na w asny rachunek poza rolnictwem oraz przedstawiciele kadry kie-
rowniczej i inteligencji. Wiedza o podatku katastralnym powi zana jest te , co 
oczywiste, z faktem podlegania w przysz o ci nowemu podatkowi. 

Spo ród osób, które s dz , e nowy podatek b dzie ich dotyczy , dwie pi -
te (40%) wie, o co chodzi, podczas gdy w ród uwa aj cych, e nie b d  mu 
podlega , tylko 15%, a w ród pozosta ych zaledwie 4%. 

Wyra ny jest te  zwi zek z faktem nieposiadania nieruchomo ci. Spo ród 
badanych, którzy zadeklarowali, e nie maj  nieruchomo ci, wiedz  o podatku 
deklaruje 13%, co czwarty (27%) s ysza  o nim, ale nie wie, o co chodzi, a 60% 
nawet o nim nie s ysza o. 

Spo ród ogó u ankietowanych: 
 35% uwa a, e b dzie podlega  podatkowi od warto ci nieruchomo ci, 
 pewno , e nowy podatek nie b dzie ich dotyczy , ma 27% wszystkich re-

spondentów, 
 38% badanych nie jest w ogóle zorientowana w tej materii. 

 
Rys. 5. Czy nowy podatek b dzie dotyczy  ciebie? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

Im respondenci s  lepiej wykszta ceni, tym cz ciej uwa aj , e b d  pod-
lega  podatkowi katastralnemu. Wi cej te  takich osób jest w ród badanych 
yj cych w dobrych warunkach materialnych oraz w ród maj cych najwy sze 

dochody na osob  w rodzinie. W grupach spo eczno-zawodowych najwi ksze 
odsetki ankietowanych, którzy uwa aj , e podatek katastralny b dzie ich doty-
czy , wyst puj  w ród pracuj cych na w asny rachunek i w ród rolników. 

Po wyja nieniu ankietowanym – w tre ci pytania – na czym nowy podatek 
ma polega : 
 nieco wi cej osób uzna o, e taki sposób opodatkowania nieruchomo ci b dzie 

mniej sprawiedliwy ni  obecny (33%), 
 e b dzie bardziej sprawiedliwy (27%), 
 opinie s  wi c podzielone, a najcz stszy jest brak zdania na ten temat (40%). 

 
Jednak – jak wynika z analizy danych – zarówno w ród tych, którzy wie-

dz , o co chodzi, jak i w ród osób przekonanych, e podatek katastralny b dzie 
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ich dotyczy , zdecydowanie przewa a zdanie, e b dzie on mniej sprawiedliwy 
ni  obecny podatek od nieruchomo ci (odpowiednio 61% i 59%; przeciwnego 
zdania jest 26% i 25%). W ród osób, które nie posiadaj  nieruchomo ci, co 
pi ta (20%) uwa a nowy podatek za mniej sprawiedliwy, a dwukrotnie wi cej 
(40%) – za bardziej sprawiedliwy. Mo na wi c powiedzie , e p ac cy podatek 
od nieruchomo ci s  przeciwnikami podatku katastralnego, uwa aj c, e takie 
opodatkowanie b dzie mniej sprawiedliwe ni  obecne. 

 
Rys. 6. Czy nowy podatek od nieruchomo ci b dzie bardziej sprawiedliwy ni  obecny? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

W ród respondentów lepiej wykszta conych i bardziej zamo nych, których 
nowy podatek b dzie dotyczy , jest wi cej ni  w innych grupach osób uwa aj -
cych t  form  opodatkowania za bardziej sprawiedliw . Wynika to przypusz-
czalnie z wi kszej wiedzy i cz stszego posiadania opinii na ten temat w ród 
tych kategorii ankietowanych, gdy  odsetki oceniaj cych nowy podatek jako 
mniej sprawiedliwy s  w ród nich niewiele mniejsze lub takie same jak w ród 
pozosta ych. Podatek katastralny za bardziej sprawiedliwy najcz ciej uznaj  
przedstawiciele kadry kierowniczej i inteligencji, a za mniej sprawiedliwy – 
rolnicy i pracuj cy na w asny rachunek. 

Na pytanie dotycz ce korzy ci i strat po wprowadzeniu nowego podatku, 
ankietowani udzielili nast puj cych odpowiedzi: 
 29% ankietowanych przypuszcza, e straci na wprowadzeniu nowego podatku, 
 co dwudziesty pi ty (4%) badany spodziewa si  zysku. 

Przewa a zatem opinia o czekaj cych nas wi kszych podatkach. Jednak dla 
blisko jednej trzeciej respondentów (31%) sprawa ta jest bez znaczenia, gdy  
nie s  w a cicielami nieruchomo ci, a ponad jedna trzecia (36%) deklaruje brak 
opinii w tej kwestii. 

Ci respondenci, którzy s dz , e podatek katastralny b dzie ich dotyczy , 
w zdecydowanej wi kszo ci uwa aj , e strac  na jego wprowadzeniu (67% 
wobec 5% maj cych przeciwne zdanie). Obawy tego rodzaju s  najcz stsze 
w ród osób w wieku rednim (od 35 do 54 lat), mieszka ców wsi, ma ych miast 
i wielkich aglomeracji, a zw aszcza w ród respondentów pracuj cych na w asny 
rachunek, rolników oraz przedstawicieli kadry kierowniczej i inteligencji. 
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Rys.  7. Uwa asz, e zyskasz czy stracisz na wprowadzeniu nowego podatku? 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

Na podstawie wyników bada  mo na wysnu  wniosek, i  podstawow  
przyczyn  niech ci wprowadzenia nowego podatku od warto ci nieruchomo ci 
jest niewiedza spo eczna. W ród grup spo eczno-zawodowych orientacj  wy-
ró niaj  si  pracuj cy na w asny rachunek (poza rolnictwem), przedstawiciele 
kadry kierowniczej i inteligencji. Im ludzie s  lepiej wykszta ceni, bardziej za-
mo ni, tym cz ciej uwa aj , e b d  podlega  nowemu podatkowi. W ród 
respondentów przewa a jednak pogl d o wzro cie obci e  podatkowych  
z tytu u opodatkowania maj tku nieruchomego. 

Projekty naprawy finansów publicznych przygotowywane przez rz d za-
wieraj  liczne propozycje zmian w systemie podatków i op at oraz wydatków 
bud etu pa stwa. Przyj cie niektórych z nich spowodowa oby wzrost obci e  
finansowych obywateli. W sonda u przeprowadzonym przez CBOS w kwietniu 
2003 roku zapytano ankietowanych, które ze zmian by yby najbardziej, a które 
najmniej dotkliwe dla spo ecze stwa (podatników)212. Badania przeprowadzono 
na reprezentatywnej próbie losowo-adresowej, licz cej 1229 doros ych miesz-
ka ców Polski. W dyskusji nad popraw  sytuacji finansów pa stwa wysuwane 
by y propozycje zmian, które powoduj  dodatkowe obci enia dla spo ecze -
stwa. Ankietowanym zosta a przedstawiona lista propozycji zmian, z której 
mogli wybra  dwie, ich zdaniem najbardziej lub najmniej uci liwe dla spo e-
cze stwa. Lista propozycji zmian, które mog yby przyczyni  si  do naprawy 
finansów pa stwa, a które by yby najbardziej uci liwe (najmniej uci liwe) 
dla podatników, przedstawia si  nast puj co:16% 
 likwidacja wi kszo ci ulg podatkowych (np. ulgi mieszkaniowej), 
 zaniechanie automatycznego podnoszenia emerytur i p ac w gospodarce uspo-

ecznionej wraz ze wzrostem wska nika cen, 
 zlikwidowanie wspólnego opodatkowania ma e stw, 
 wprowadzenie podatku od warto ci nieruchomo ci (posiadanych domów 

mieszkalnych i budynków przeznaczonych na dzia alno  gospodarcz ), 
 likwidacja mo liwo ci odpisywania kosztów uzyskania dochodów osobistych, 

 
                                                      

212 Komunikat CBOS nr 155, Opinie o niektórych propozycjach naprawy finansów 
pa stwa, BS/73/2003. 
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 wprowadzenie zrycza towanego podatku dla rolników, 
 wprowadzenie op at za egzaminy i dyplomy ( wiadectwa) na studiach. 

Okazuje si , e zdecydowanie najbardziej niech tnie Polacy odnosz  si  do 
zapowiedzi likwidacji wi kszo ci ulg podatkowych. Niemal dwie pi te bada-
nych (39%) wskaza o t  propozycj  zmian jako najbardziej uci liw  dla spo e-
cze stwa. Do tej samej kategorii – likwidacji ulg – nale y równie  zaliczy  
zniesienie wspólnego opodatkowania ma e stw, wybrane przez ponad jedn  
czwart  respondentów (28%). Cz  badanych (32%) uwa a za najbardziej 
uci liwe zaniechanie automatycznej waloryzacji emerytur i p ac w gospodarce 
uspo ecznionej – obawiaj c si , zapewne, obni enia ich poziomu ycia i wzro-
stu trudno ci finansowych. 

Spo ród propozycji naprawy finansów pa stwa, których obawia si  spo e-
cze stwo, stosunkowo du o wskaza  ma wprowadzenie podatku od warto ci 
nieruchomo ci – zmiany tej obawia si  niemal co pi ty ankietowany (19%). 
Inne propozycje wskazywano natomiast z nieco ni sz  cz stotliwo ci  (10-
14%). By y to wspomniana wy ej: likwidacja odpisów kosztów, wprowadzenie 
podatku dla rolników oraz op at za egzaminy i dyplomy na studiach. Nale y 
przy tym pami ta , e badani mogli wybra  z podanej listy nie wi cej ni  dwie 
propozycje, zatem niewielki odsetek nie oznacza, e tylko tyle osób uwa a dane 
rozwi zanie za uci liwe – mog o ich by  wi cej, ale nie wszyscy spo ród nich 
uznali je za jedno z dwóch najbardziej dotkliwych. 

Ewentualne wprowadzenie podatku od warto ci nieruchomo ci budzi oba-
wy przede wszystkim rolników i mieszka ców wsi oraz respondentów pracuj -
cych na w asny rachunek poza rolnictwem. 

Badani wskazywali tak e, które z wymienionych propozycji by yby naj-
mniej uci liwe. Okaza o si , e ze wzgl du na takie kryterium obraz propozy-
cji jest odmienny – nie jest zwyk  odwrotno ci  listy zmian wskazywanych 
najcz ciej jako najbardziej uci liwe dla spo ecze stwa. Rozwi zania rzadko 
uznawane za najbardziej uci liwe nie musz  by  automatycznie uwa ane za 
najmniej uci liwe. Mo na do nich mie  stosunek ambiwalentny. Mo e by  
równie  tak, i  niektóre rozwi zania maj  charakter kontrowersyjny i przez 
znaczn  cz  respondentów uwa ane s  za dotkliwe, a przez inn  du  grup  
za niedotkliwe. Dlatego istotne jest analizowanie osobno uszeregowa  pod 
wzgl dem subiektywnie postrzeganej dolegliwo ci oraz jej braku. 

Tylko dwie pierwsze propozycje – postrzegane najcz ciej jako najmniej 
uci liwe – s  tymi samymi, które by y najrzadziej wskazywane jako najbar-
dziej uci liwe (wprowadzenie op at za egzaminy i dyplomy na studiach oraz 
zrycza towanego podatku dla rolników). 

Zlikwidowanie wi kszo ci ulg podatkowych, które na li cie zmian po-
strzeganych jako najbardziej uci liwe zaj o zdecydowanie pierwsze miejsce, 
w kontek cie rozwi za  najmniej uci liwych wskazywane by o znacznie rza-
dziej (przez 12% badanych). Tak  sam  liczb  wskaza  uzyska a propozycja 
wprowadzenia podatku od warto ci nieruchomo ci. Ostatnie miejsce – w zgo-
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dzie z cz sto ci  obaw, jakie budzi – zaj a propozycja zaniechania waloryzacji: 
za najmniej uci liw  uzna o j  zaledwie 7% ankietowanych. 

Wydaje si , e wprowadzenie podatku od warto ci nieruchomo ci budzi 
obawy przede wszystkim mieszka ców wsi i ma ych miast, rolników, rencistów 
i gospody  domowych, inni badani znacznie cz ciej wskazuj  na t  propozycj  
jako najmniej uci liw  spo ecznie. 

W tabeli 4 zestawiono procentowy udzia  wskaza  propozycji naprawy fi-
nansów pa stwa z podzia em na uci liwe i nieuci liwe. 

Uwzgl dniaj c wyniki bada  CBOS, mo na wysnu  wniosek, e aktualne 
nastroje i obawy spo eczne nie pozwalaj  na wprowadzenie nowego podatku od 
nieruchomo ci uzale nionego od warto ci. Wprawdzie poziom satysfakcji Po-
laków z ycia ogólnie si  poprawi  i jest zadowalaj cy, jednak w sferze sytuacji 
finansowej i osi ganych dochodów znaczna cz  Polaków wykazuje niezado-
wolenie213. Dlatego nale a oby si  powa nie zastanowi , czy niezadowolenie to 
mo na jeszcze pog bia  wprowadzaj c wy sze obci enie podatkowe, jakim 
b dzie podatek od warto ci nieruchomo ci. 

Tabela 4. Propozycje naprawy finansów pa stwa z podzia em na uci liwe 
i nieuci liwe spo ecznie 

Lista propozycji naprawy finansów  
pa stwa 

Udzia  wskaza  
uci liwych  

[%] 

Udzia  wskaza   
ma o uci liwych  

[%] 
Likwidacja wi kszo ci ulg podatkowych 39 12 
Zaniechanie automatycznego podnoszenia 
emerytur i p ac w gospodarce uspo ecz-
nionej wraz ze wzrostem wska nika cen 

32 7 

Zlikwidowanie wspólnego opodatkowania 
ma e stw 28 20 

Wprowadzenie podatku od warto ci 
nieruchomo ci 19 12 

Likwidacja mo liwo ci odpisywania 
kosztów uzyskania dochodów osobistych 14 15 

Wprowadzenie zrycza towanego podatku 
dla rolników 14 21 

Wprowadzenie op at za egzaminy 
i dyplomy ( wiadectwa) na studiach 13 36 

ród o: opracowanie w asne na podstawie bada  CBOS. 

 

                                                      
213 Komunikat CBOS nr 211, Polacy o swoim zadowoleniu z ycia, szcz ciu i pechu 

w latach 1988-2007, BS/1/2008. 
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6.3.3. Podsumowanie 
Na podstawie przeprowadzonych bada  w asnych, jak  i obcych trudno jest 

jednoznacznie stwierdzi , która forma op acania podatku jest s uszna: czy obec-
na uzale niona od powierzchni, czy ta oparta na warto ci danej nieruchomo ci. 
Ten problem badawczy nale y potraktowa  w dwóch aspektach: ekonomicz-
nym – bior c pod uwag  wzgl dy fiskalne gminy i cechy, jakimi powinny od-
znacza  si  podatki maj tkowe – oraz w ekonomiczno-spo ecznym – skupiaj c 
si  na mo liwo ciach finansowych podatników. Zdaniem ekspertów podatek od 
nieruchomo ci jest podatkiem maj tkowym, a taki powinien by  uzale niony od 
warto ci. Innego zdania s  respondenci (podatnicy) CBOS, którzy zg aszaj  
sprzeciw, obawiaj c si  zmian, a w konsekwencji zwi kszonych obci e  po-
datkowych z tytu u posiadanego maj tku. Jednak przyczyn  tego sprzeciwu jest 
przede wszystkim niewiedza spo eczna oraz brak jakichkolwiek informacji ze 
strony ustawodawcy na temat proponowanych zmian oraz spodziewanych ko-
rzy ci lub kosztów wprowadzenia nowego podatku. Eksperci w badaniu wyrazi-
li tak e swoje obawy dotycz ce akceptacji spo ecznej wprowadzenia nowego 
podatku. Zrozumia e jest, e ka dy, kto posiada maj tek nieruchomy, chcia by 
ograniczy  obci enia podatkowe z tytu u jego posiadania. Z drugiej strony 
gmina jako jednostka upowa niona do administrowania podatkiem od nieru-
chomo ci d y do zwi kszenia wp ywów z tego podatku. Nale y zatem stwo-
rzy  taki system opodatkowania nieruchomo ci, aby w a ciwie s u y  on reali-
zacji ustawowych zada  gminy, a tym samym nie obci a  w nadmierny sposób 
podatników. Zapewne ustawodawca powinien skorzysta  z szerokiego wachla-
rza zwolnie  i ulg dla inwestuj cych, modernizuj cych nieruchomo ci, a tak e 
najubo szych. Wa ne jest tak e, aby spo ecze stwu zapewni  dostateczn   
i wiarygodn  informacj  na temat przysz ych zmian. Modyfikuj c konstrukcj  
obecnego podatku od nieruchomo ci ustawodawca powinien zwróci  uwag  na 
wyeliminowanie dotychczasowych wad podatku od nieruchomo ci (wskaza-
nych w badaniu ankietowym przez ekspertów), a tak e na uwzgl dnienie jego 
zalet (wskazanych w badaniu ankietowym przez ekspertów), które mog yby 
prawid owo s u y  nowej konstrukcji podatku od warto ci nieruchomo ci. Zda-
niem ekspertów korzy ci wprowadzenia nowego podatku b d  przewy sza y 
koszty. W ród respondentów CBOS przewa a opinia o tym, i  na wprowadze-
niu nowego podatku strac . Podobnie jest w kwestii sprawiedliwo ci podatko-
wej. Eksperci uwa aj , e nowy podatek uzale niony od warto ci b dzie bar-
dziej sprawiedliwy dla podatników ni  ten op acany w zale no ci od po-
wierzchni. To w a nie uznali oni za g ówn  wad  obecnego podatku. Ankieto-
wani CBOS maj  zdania podzielone, 33% uzna o nowy podatek od warto ci 
nieruchomo ci za mniej sprawiedliwy, a 27% za bardziej sprawiedliwy. Nato-
miast 40% ankietowanych w tej kwestii nie mia o zdania. Nale y przypuszcza , 
e wynik ten odzwierciedla poziom posiadanych przez ankietowanych informa-

cji na temat nowego podatku. Bior c pod uwag  odpowiedzi i sugestie eksper-
tów oraz respondentów CBOS, stwierdzi  nale y, e nowa forma op acania 
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podatku spotka si  ze spo ecznym sprzeciwem i brakiem akceptacji. Wyniki 
bada  w asnych oraz obcych s  zbie ne w kwestii braku aprobaty spo ecznej. 
Respondenci CBOS w ród najbardziej uci liwych zmian wymienili w a nie 
wprowadzenie podatku od warto ci nieruchomo ci. Powinno ono zosta  po-
przedzone przede wszystkim rozpoznaniem mo liwo ci ekonomicznych i spo-
ecznych, a tak e przeprowadzeniem konsultacji i dyskusji spo ecznych. Zmia-

na przepisów i obci e  podatkowych, nawet wy szych ni  dotychczas, mog a-
by uzyska  wi ksz  akceptacj  spo eczn  tylko wtedy, gdy w zrozumia y spo-
sób zostanie przedstawiona idea i cele zmian oraz zaprezentowane zostan  wy-
mierne korzy ci dla spo eczno ci lokalnych wynikaj ce ze wzrostu wp ywów 
do bud etu gminy. Warto, aby ustawodawca modyfikuj c elementy konstruk-
cyjne podatku od nieruchomo ci, w tym g ównie jego podstaw , opart  na po-
wierzchni, zaspokoi  okre lone potrzeby spo eczno ci lokalnych, zapewni  po-
wszechno  i równo  opodatkowania oraz skonstruowa  przepisy w taki spo-
sób, by by y one atwe do zrozumienia i stosowania oraz trudne do omijania. 
Dla podatników niezwykle istotne b dzie stymulowanie w a ciwego wykorzy-
stania przez gmin  wp ywów z tytu u nowego podatku, a w konsekwencji prze-
strzeganie jego ekwiwalentnego i inwestycyjnego charakteru. Uzale niaj c wy-
soko  podatku od warto ci posiadanej nieruchomo ci prawodawca zapewni 
podatnikom sprawiedliwsze rozk adanie obci e  podatkowych, w my l które-
go mniejszy podatek przypada  b dzie podatnikowi posiadaj cemu maj tek  
o ni szej warto ci a wi kszy podatnikowi posiadaj cemu maj tek o warto ci 
wy szej. Sprawne przeprowadzenie reformy podatku od nieruchomo ci i wpro-
wadzenie do jego konstrukcji warto ci b dzie zale e  przede wszystkim od 
mo liwo ci aplikacyjnych wdro enia nowego podatku214. atwo zauwa y , e 
ze wzgl dów ekonomicznych uzasadnione staje si  wprowadzenie podatku od 
warto ci nieruchomo ci, jednak wzgl dy spo eczne nie pozwalaj  na takie po-
suni cie. 

                                                      
214 M. Prystupa, Z. Brodaczewski, Wybrane elementy taksacji nieruchomo ci, VII 

Krajowa Konferencja Rzeczoznawców Maj tkowych, Pozna  1998, s. 115. 
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7. SKUTKI WPROWADZENIA NOWEGO PODATKU OD 
WARTO CI NIERUCHOMO CI 

Samodzielno  finansowa jest podstaw  samorz dno ci lokalnej. Gminy 
nie mog  korzysta  ze swej samodzielno ci, je li nie maj  odpowiedniej swo-
body w gospodarowaniu i pozyskiwaniu rodków odpowiednich do wielko ci 
swych zada . St d te  zaistnia a konieczno  reformowania okre lonych do-
chodów, w tym podatku od nieruchomo ci, w celu zwi kszenia ich wydajno ci 
finansowej. Zmiany w konstrukcji prawnej podatku od nieruchomo ci, dotycz -
ce podstawy jego opodatkowania, niew tpliwie przyczyni  si  do realizacji tego 
celu. Z drugiej strony wywo aj  niech  podatników do ponoszenia zwi kszo-
nego ci aru podatkowego. Problemu wynikaj cego ze zmiany obecnie obo-
wi zuj cej podstawy opodatkowania nie mo na lekcewa y , jak równie  roz-
wi za  w sposób jednoznaczny –przynosz cy korzy  tylko jednej ze stron. 
Wprowadzanie do konstrukcji prawnej podatku od nieruchomo ci podstawy 
opodatkowania uj tej warto ciowo powinno odbywa  si  zgodnie z aktualnymi 
mo liwo ciami i uwarunkowaniami spo eczno-gospodarczymi, tak aby ca ko-
wicie wyeliminowa  mankamenty wynikaj ce z obecnie stosowanej podstawy 
naliczania podatku opartej na powierzchni. Mimo wielu wnikliwych analiz ze 
strony ekonomistów i prawników trudno jest ustali  najkorzystniejszy sposób 
naliczania podatku. Dlatego podj to prób  symulacji skutków (korzy ci, kosz-
tów finansowych), przy odpowiednich za o eniach, wprowadzenia nowego 
podatku od nieruchomo ci. 

7.1. SYMULACJA KOSZTÓW I KORZY CI POWSTA YCH 
W WYNIKU ZMIANY PODSTAWY OPODATKOWANIA  
ANALIZA PRZYPADKU 
Celem analizy jest próba okre lenia skutków, przede wszystkim finanso-

wych, wprowadzenia nowego podatku od warto ci nieruchomo ci dla dwóch 
podmiotów – podatnika i gminy. 

Wymienione w rozdziale 7 wady podatku od nieruchomo ci, a w szczegól-
no ci podstawy opodatkowania opartej na powierzchni nieruchomo ci, sk aniaj  
do g bszej analizy. Podj to zatem prób  wskazania ró nic finansowych w 
op acaniu podatku od nieruchomo ci na dotychczas obowi zuj cych zasadach 
oraz po ich zmianie. Zgodnie z przyj tymi za o eniami reformy podatku od 
nieruchomo ci, zasadnicza zmiana dotyczy aby w szczególno ci podstawy jego 
opodatkowania. Now  podstaw  stanowi  b dzie warto  wcze niej wycenionej 
(zgodnie ze standardami) nieruchomo ci. W analizie przyj to, e podstaw  
opodatkowania, stanowi  b dzie warto  rynkowa, przy za o eniu, e powinna 
ona by  mo liwie najbardziej zbli ona do warto ci katastralnej. Do ustalenia 
rynkowej warto ci nieruchomo ci wykorzystano podej cie porównawcze, me-
tod  analizy statystycznej rynku. 
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ród em informacji o nieruchomo ciach i ich warto ciach rynkowych s  
operaty szacunkowe sporz dzone przez uprawnionych rzeczoznawców dla po-
trzeb obrotu tymi nieruchomo ciami, zgodnie z rozporz dzeniem Rady Mini-
strów w sprawie szczegó owych zasad wyceny nieruchomo ci oraz zasad 
i trybu sporz dzania operatu szacunkowego215. 

Analizie poddano nieruchomo ci reprezentatywne dla rynku w a ciwego 
miejscowo ze wzgl du na po o enie wycenianych nieruchomo ci, dla których 
znane s  ceny transakcyjne, warunki zawarcia transakcji, a tak e cechy tych 
nieruchomo ci. W celu porównania dotychczasowych i proponowanych zasad 
(regu ) opodatkowania nieruchomo ci oraz okre lenia skutków ich zmian wyse-
lekcjonowano dziewi  nieruchomo ci – lokali mieszkalnych (trzy nieruchomo-
ci 5-letnie, trzy nieruchomo ci 10-letnie, trzy nieruchomo ci 15-letnie). Nieru-

chomo ci o charakterze i funkcjach mieszkalnych zosta y wybrane celowo, 
poniewa  to w a nie ich w a ciciele mog  odczu  w sposób negatywny zmian  
podstawy opodatkowania. Natomiast w a ciciele nieruchomo ci (osoby prawne) 
zwi zanych z dzia alno ci  gospodarcz  ju  obci ani s  podatkiem od nieru-
chomo ci uzale nionym od warto ci danej nieruchomo ci. 

Omawiane mieszkania charakteryzuj  si  (na podstawie cech wynikaj -
cych z operatów szacunkowych): 
 po o eniem w granicach administracyjnych miasta Bydgoszczy, 
 zró nicowan  lokalizacj : trzy w centrum miasta, trzy na peryferiach, trzy na 

osiedlu mieszkaniowym (w dzielnicy miasta po o onej poza jego centrum), 
 wykorzystywaniem na cele mieszkalne, 
 po o eniem w budynkach wielorodzinnych, wielokondygnacyjnych, 
 wykonaniem w technologii „wielkiej p yty” lub tradycyjnej, 
 stanem technicznym budynków i lokali mieszkalnych ocenionych na dobry  

i bardzo dobry, 
 form  w asno ci nieruchomo ci – w asno ciowe, spó dzielcze prawo do lokalu 

lub odr bna w asno  lokalu, 
 stanem prawnym sporz dzania wycen – 2009 rok. 

W tabeli 5 przedstawiono oznaczenia przyj tych do analizy poszczegól-
nych lokali – nieruchomo ci, (N1 – nieruchomo  nr 1, N2-N9 –nieruchomo ci 
nr 2 – 9). 

 

 

                                                      
215 Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 27.11.2002 roku w sprawie szczegó owych 

zasad wyceny nieruchomo ci oraz zasad i trybu sporz dzania operatu 
szacunkowego. (Dz.U. nr 230, poz.1924). 
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Tabela 5. Oznaczenia poszczególnych nieruchomo ci 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 

 5 lat N1 N2 N3 
 10 lat N4 N5 N6 
 15 lat N7 N8 N9 

ród o: opracowanie w asne. 

Oznaczone wy ej nieruchomo ci charakteryzuj  si  nast puj cymi cecha-
mi (tab. 6): 
 N1 – nieruchomo  5-letnia zlokalizowana w centrum, o powierzchni 66,00 m2, 

o ustalonej warto ci 277 398,00 PLN, 
 N2 – nieruchomo  5-letnia zlokalizowana na osiedlu mieszkaniowym, 

o powierzchni 64,13 m2, o ustalonej warto ci 262 677,00 PLN, 
 N3 – nieruchomo  5-letnia zlokalizowana na peryferiach, o powierzchni 61,50 

m2, o ustalonej warto ci 242 003,00 PLN, 
 N4 – nieruchomo  10- letnia zlokalizowana w centrum, o powierzchni 63,56 

m2, o ustalonej warto ci 263 965,00,00 PLN, 
 N5 – nieruchomo  10-letnia zlokalizowana na osiedlu mieszkaniowym, 

o powierzchni 62,70 m2, o ustalonej warto ci 269 422,00 PLN, 
 N6 – nieruchomo  10-letnia zlokalizowana na peryferiach, o powierzchni 

63,25 m2, o ustalonej warto ci 246 675,00 PLN, 
 N7 – nieruchomo  15-letnia zlokalizowana w centrum, o powierzchni 62,58 

m2, o ustalonej warto ci 253 636,00 PLN, 
 N8 – nieruchomo  15-letnia zlokalizowana na osiedlu mieszkaniowym, 

o powierzchni 60,45 m2, o ustalonej warto ci 231 373,00 PLN, 
 N9 – nieruchomo  15-letnia zlokalizowana na peryferiach, o powierzchni 

60,83 m2, o ustalonej warto ci 212 260,00 PLN. 

Tabela 6. Zestawienie cech charakteryzuj cych nieruchomo ci N1-N9 

Cechy 
Lokalizacja mieszkania 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat N1 N2 N3 

warto  [PLN] 277 398,00 262 677,00 242 003,00 
powierzchnia [m2] 66,00 64,13 61,50 

10 lat N4 N5 N6 
warto  [PLN] 263 965,00 269 422,00 246 675,00 

powierzchnia [m2] 63,56 62,70 63,25 
15 lat N7 N8 N9 

warto  [PLN] 253 636,00 231 373,00 212 260,00  
powierzchnia [m2] 62,58 60,45 60,83 

ród o: opracowanie w asne. 
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7.1.1. Stan obecny 
Zgodnie z artyku em 4 ustawy o podatkach i op atach lokalnych216 pod-

staw  opodatkowania dla budynków lub ich cz ci stanowi ich powierzchnia 
u ytkowa wyra ona w metrach kwadratowych. W roku 2010 na mocy uchwa y 
Rady Miejskiej Bydgoszczy217 stawka podatku od nieruchomo ci dla analizo-
wanych przedmiotów opodatkowania wynios a 0,65 PLN/m2. 

W tabeli 7 zestawiono kwoty podatku od nieruchomo ci op acane przez 
podatników (u ytkowników nieruchomo ci). 

 Kwoty podatku od nieruchomo ci w roku 2010 za analizowane lokale 
mieszkalne o powierzchni 60,45 m2 – N8 (najmniejsze) i 66,00 m2 – N1 (naj-
wi ksze) waha y si  od 39,29 do 66,00 PLN rocznie. Stawka podatku wyra ona 
kwotowo (0,65 PLN) za jeden metr kwadratowy powierzchni u ytkowej by a 
niezale na od lokalizacji (centrum miasta, osiedle mieszkaniowe, peryferie mia-
sta itp.). Tak ukszta towana podstawa opodatkowania nie uwzgl dni a równie  
zró nicowania wieku i stanu technicznego opodatkowanych nieruchomo ci. 

Tabela 7. Podatek od nieruchomo ci op acany za nieruchomo ci N1-N9 w 2010 roku 
[PLN] 

Cecha 
Lokalizacja mieszkania 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 42,90 41,68 39,97 

powierzchnia [m2] 66,00 64,13 61,50 
10 lat 41,31 40,75 41,11 

powierzchnia [m2] 63,56 62,70 63,25 
15 lat 40,67 39,29 39,53 

powierzchnia [m2] 62,58 60,45 60,83 

ród o: opracowanie w asne. 

7.1.2. Stan proponowany 
Analizie poddano wielko  podatku od nieruchomo ci po wprowadzeniu 

do jego konstrukcji podstawy opartej na warto ci nieruchomo ci. Obliczenia 
przeprowadzono w dwóch wariantach: 
 wariant I – stawka podatku jest sta a dla wszystkich nieruchomo ci, 
 wariant II – stawka podatku jest zale na od dwóch zmiennych – lokalizacji  

i wieku nieruchomo ci, wyliczona jako w a ciwy procent tzw. stawki bazowej. 
Uzasadnieniem oblicze  podatku w wariancie II s  odpowiedzi ekspertów. Na 
pytanie zawarte w kwestionariuszu ankietowym „od czego powinna by  uzale -
niona stawka nowego podatku?” – 17 ekspertów stwierdzi o, e od lokalizacji 

                                                      
216  Ustawa z dnia 12.01.1991 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr 

9, poz. 84 z pó n. zm.). 
217  Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 28.10.2009 roku nr LIV/812/2009 w sprawie 

ustalenia wysoko ci stawek podatku od nieruchomo ci. 
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i wieku nieruchomo ci. Uzale nienie stawki podatku  m.in. od wieku i lokaliza-
cji znajduje si  tak e w Tezach Mi dzyresortowego Zespo u Roboczego do 
spraw Reformy Opodatkowania Nieruchomo ci oraz Ewidencjonowania Nieru-
chomo ci. 

Ze wzgl du na brak, do chwili wykonywania analizy, wi cych i szczegó-
owych informacji o realnych stawkach podatku od nieruchomo ci, do symula-

cyjnych oblicze  przyj to nast puj ce za o enia: 
 wielko  podatku ustalono w zale no ci od warto ci nieruchomo ci, 

wariant I 
 stawki podatku wynosz  od 0,25 do 2,00% warto ci nieruchomo ci w stosunku 

rocznym, 
wariant II 
 stawki bazowe podatku wynosz  od 0,25 do 2,00% warto ci nieruchomo ci  

w stosunku rocznym, 
 stawka podatku zale y od lokalizacji i wynosi: centrum – 100% stawki bazowej, 

osiedle – 80% stawki bazowej, peryferie – 60% stawki bazowej, 
 stawka podatku zale y od wieku nieruchomo ci i wynosi: 5-letnie –

100% stawki bazowej, 10-letnie – 80% stawki bazowej, 15-letnie i starsze – 
60% stawki bazowej, 

 zmniejszenie stawki mo e nast powa  równocze nie ze wzgl du na lokalizacj  
oraz wiek budynku (zgodnie z tabel  8). 

Tabela 8. Algorytm obliczania stawki podatku od warto ci nieruchomo ci w stosunku 
do stawki bazowej (N1-N9) 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 100,0% 80,0% 60,0% 
10 lat   80,0% 64,0% 48,0% 
15 lat   60,0% 48,0% 36,0% 

ród o: opracowanie w asne. 

Do oblicze  przyj to stawk  bazow  od 0,25 do 2,00%, co 0,25%. 
Wyniki oblicze  zestawiono w tabelach od 9 do 24. 

Wariant I 

Tabela 9. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 0,25% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 693,50 656,69 605,01 
10 lat 659,91 673,56 616,69 
15 lat 634,09 578,43 530,65 

ród o: opracowanie w asne. 
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Tabela 10. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 0,50% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 1386,99 1313,39 1210,02 
10 lat 1319,83 1347,11 1233,38 
15 lat 1268,18 1156,87 1061,30 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 11. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 0,75% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 2080,49 1970,08 1815,02 
10 lat 1979,74 2020,67 1850,06 
15 lat 1902,27 1735,30 1591,95 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 12. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 1,00% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 2773,98 2626,77 2420,03 
10 lat 2639,65 2694,22 2466,75 
15 lat 2536,36 2313,73 2122,60 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 13. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 1,25% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 3467,48 3283,46 3025,04 
10 lat 3299,56 3367,78 3083,44 
15 lat 3170,45 2892,16 2653,25 

ród o: opracowanie w asne. 
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Tabela 14. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 1,50% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 4160,97 3940,16 3630,05 
10 lat 3959,48 4041,33 3700,13 
15 lat 3804,54 3470,60 3183,90 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 15. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 1,75% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 4854,47 4596,85 4235,05 
10 lat 4619,39 4714,89 4316,81 
15 lat 4438,63 4049,03 3714,55 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 16. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce 2,00% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 5547,96 5253,54 4840,06 
10 lat 5279,30 5388,44 4933,50 
15 lat 5072,72 4627,46 4245,20 

ród o: opracowanie w asne. 
 

Wariant II 

Tabela 17. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
0,25% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 693,50 525,35 363,00 
10 lat 527,93 431,08 296,01 
15 lat 380,45 277,65 191,03 

ród o: opracowanie w asne. 
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Tabela 18. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
0,50% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 1386,99 1050,71 726,01 
10 lat 1055,86   862,15 592,02 
15 lat   760,91   555,30 382,07 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 19. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
0,75% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 2080,49 1576,06 1089,01 
10 lat 1583,79 1293,23   888,03 
15 lat 1141,36   832,94   573,10 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 20. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
1,00% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 2773,98 2101,42 1452,02 
10 lat 2111,72 2694,22 2466,75 
15 lat 1521,82 1110,59   764,14 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 21. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
1,25% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 3467,48 2626,77 1815,02 
10 lat 2639,65 2155,38 1480,05 
15 lat 1902,27 1388,24   955,17 

ród o: opracowanie w asne. 
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Tabela 22. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
1,50% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 4160,97 3152,12 2178,03 
10 lat 3167,58 2586,45 1776,06 
15 lat 2282,72 1665,89 1146,20 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 23. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
1,75% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 4854,47 3677,48 2541,03 
10 lat 3695,51 3017,53 2072,07 
15 lat 2663,18 1943,53 1337,24 

ród o: opracowanie w asne. 

Tabela 24. Podatek od warto ci nieruchomo ci (N1-N9) przy stawce bazowej 
2,00% [PLN] 

Wiek budynku 
Lokalizacja budynku 

centrum osiedle mieszkaniowe peryferie 
5 lat 5547,96 4202,83 2904,04 
10 lat 4223,44 3448,60 2368,08 
15 lat 3043,63 2221,18 1528,27 

ród o: opracowanie w asne. 

7.1.3. Podsumowanie 
Analizie poddano 9 nieruchomo ci (lokali mieszkalnych) po o onych  

w granicach administracyjnych Bydgoszczy. Przyj te do rozwa a  nieruchomo-
ci ró ni y si  po o eniem (centrum miasta, osiedle poza centrum oraz peryferie 

miasta) i wiekiem budynków, w których s  zlokalizowane. W celu zapewnienia 
porównywalno ci wyników oblicze  wyselekcjonowane do bada  lokale mia y 
zbli one powierzchnie u ytkowe (od 60,45 m2 – N8 do 66,00 m2 – N1). 

Dla wszystkich nieruchomo ci przeprowadzono wyliczenia rocznego 
wymiaru podatku od nieruchomo ci wed ug aktualnie obowi zuj cych prze-
pisów prawa podatkowego oraz wed ug zak adanych zmian (g ównie dotycz -
cych podstawy opodatkowania), przyjmuj c szczegó owe za o enia (podrozdz. 
7.1.2.). 
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Zgodnie z uchwa  Rady Miasta w 2010 roku w Bydgoszczy obowi zywa-
a stawka podatku w wysoko ci 0,65 PLN za 1 m2 powierzchni nieruchomo ci. 

Roczny wymiar podatku dla analizowanych nieruchomo ci wyniós  od 39,29  
do 66,00 PLN (tab. 7). Aktualny stan prawny, tzn. powierzchnia nieruchomo ci 
jako podstawa opodatkowania, powoduje ca kowite uniezale nienie podatku od 
nieruchomo ci od jej warto ci, a po rednio równie  od wieku, lokalizacji  
i innych cech charakteryzuj cych dan  nieruchomo . 

Symulacyjne wyliczenia rocznego wymiaru podatku po wprowadzeniu 
zmian, tzn. wprowadzeniu warto ci nieruchomo ci jako podstawy opodatkowa-
nia, przeprowadzono w dwóch wariantach. Wariant I zak ada, e stawka podat-
ku jest niezale na od cech charakteryzuj cych dan  nieruchomo  (np. lokaliza-
cja, wiek, stan techniczny itp.). W wariancie II przyj to zró nicowan  stawk , 
zale n  od lokalizacji i wieku nieruchomo ci, wed ug tabeli 8. 

Na podstawie wyników oblicze  stwierdzono bardzo du e dysproporcje 
rocznego wymiaru podatku dla nieruchomo ci o zbli onych powierzchniach 
u ytkowych. W wariancie I wynika to z ró nych warto ci rynkowych (kata-
stralnych, podrozdzia  7.1) nieruchomo ci wynosz cych w analizowanym przy-
padku od 212260,00 PLN – lokal N9 do 277398,00 PLN – lokal N1. Podatek 
dla nieruchomo ci N1 jest zatem wi kszy o oko o 30% ni  nieruchomo ci N9. 

Dodatkowo, w wariancie II, na pog bienie dysproporcji w wielko ci po-
datku wp ywa uzale nienie stawki od lokalizacji i wieku nieruchomo ci (tab. 8). 
Podobnie jak w wariancie I najwi kszy wymiar rocznego podatku uzyskano dla 
nieruchomo ci N1 i jest on o oko o 263% wi kszy ni  nieruchomo ci N9. 

Taka konstrukcja podstawy opodatkowania mo e budzi  zastrze enia, 
szczególnie podatników od lat przywyk ych do powierzchni nieruchomo ci jako 
podstawy podatku. Przyjmuj c jednak, e podatek od nieruchomo ci sytuuje si  
w grupie podatków maj tkowych, trudno opowiada  si  za uniezale nieniem go 
od warto ci tego maj tku – nieruchomo ci. Do wiadomo ci podatników powi-
nien dotrze  argument, e w warunkach gospodarki rynkowej warto  stanowi 
kryterium bardziej sprawiedliwe, poniewa  faktycznie uzale nia wysoko  po-
datku od posiadanego maj tku nieruchomego. 

Analizuj c wielko  podatku po zmianie jego podstawy, wykonano rów-
nie  obliczenia przy ró nych stawkach rocznych – wariant I oraz ró nych tzw. 
stawkach bazowych – wariant II (za o enia podrozdzia  7.1.2). Przyj to stawki  
i stawki bazowe w wysoko ci od 0,25 do 2,00% w stosunku rocznym. 

Stwierdzono, e w wariancie I roczny wymiar podatku dla analizowanych 
nieruchomo ci wynosi: 
 po zastosowaniu stawki (minimalnej) 0,25% – od 530,65 do 693,50 PLN, 
 po zastosowaniu stawki (maksymalnej) 2,00% – od 4245,20 PLN do 5547,96 

PLN. 
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Wyniki oblicze  wariantu II wykaza y nast puj ce warto ci podatku: 
 po zastosowaniu stawki bazowej (minimalnej) 0,25% – od 191,03 do 693,50 

PLN, 
 po zastosowaniu stawki bazowej (maksymalnej) 2,00% – od 1528,27 do 

5547,96 PLN. 

Stwierdzono, e zak adane zmiany w przyj tej przez autork  formie spo-
woduj  znaczny wzrost obci e  podatkowych dla podatników. Przyj cie 
2,00% stawki podatku od nieruchomo ci sprawia, e wymiar podatku dla nieru-
chomo ci N1 wzrasta ponad 165-krotnie w porównaniu z podatkiem op acanym 
w roku 2010, natomiast dla nieruchomo ci N9, w zale no ci od wariantu, wzra-
sta 49-136-krotnie. 

Stawka minimalna, wynosz ca 0,25%, za o ona przez autork  w rozwa a-
niach, równie  zwi ksza wymiar podatku w stosunku do aktualnie obowi zuj -
cych zasad. Wzrost ten jest oko o 22-krotny dla nieruchomo ci N1 oraz oko o 
6-17-krotny dla nieruchomo ci N9, zale nie od wariantu. 

Przyj cie jakiejkolwiek z proponowanych stawek (w zakresie 0,25- 
-2,00% rocznie) z ca  pewno ci  wywo a fal  niezadowolenia podatników ze 
wzgl du na znaczny wzrost obci e  podatkowych. Ministerstwo Finansów 
zapewnia jednak, e nowa wysoko  podatku b dzie dostosowana do mo liwo-
ci p atniczych spo ecze stwa, a dla osób najubo szych przewiduje si  stworze-

nie systemu preferencji i zwolnie  podatkowych. Przyjm  one form  wy cze  
cz ci warto ci nieruchomo ci z podatku lub te  kredytu podatkowego pozwala-
j cego na uiszczenie podatku dopiero z chwil  zmiany w a ciciela nieruchomo-
ci. W krajach, w których podatek od nieruchomo ci obliczany jest na podsta-

wie ich warto ci, stosowanych jest wiele ró nych rozwi za  chroni cych 
najubo szych. W Polsce jako wyznacznik braku zdolno ci p atniczej mo na 
przyj  fakt korzystania przez podatnika z dodatku mieszkaniowego. W okresie 
przej ciowym wprowadzania podatku od warto ci nieruchomo ci mechanizmy 
ochronne powinny zosta  uruchomione na du  skal , a po spo ecznej akcepta-
cji nowego podatku stopniowo ograniczane. 

Zgodnie z za o eniami, w przypadku nieruchomo ci mieszkalnych równie  
w systemie docelowym zostanie utrzymana podobna do obecnej preferencyjna 
zasada opodatkowania, zgodnie z któr  obiekty te b d  obj te stawkami ni -
szymi ni  pozosta e nieruchomo ci. Poziom opodatkowania nieruchomo ci 
mieszkalnych (b d cych przedmiotem analizy) powinien przystawa  do fak-
tycznych mo liwo ci p atniczych podatnika, gdy  podatek od nieruchomo ci, 
mimo i  jest podatkiem maj tkowym, jednak p acony jest z bie cych docho-
dów podatnika. Taka sytuacja sprawi, e podatek ten zacznie nabiera  cech 
charakterystycznych dla podatku personalnego. 

Nowy kszta t podatku dla podmiotów zobowi zanych do jego uiszczania 
wywo a niew tpliwie niech  i niezadowolenie, z drugiej za  strony przyczyni 
si  do zdecydowanego, nawet kilkunastokrotnego, wzrostu wp ywów do bud e-
tu lokalnego. Wprowadzenie nowego podatku opartego na warto ci nierucho-
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mo ci poprzedzone zostanie ich zaewidencjonowaniem. W zwi zku z tym opo-
datkowaniu podlega y b d  nieruchomo ci dotychczas nieobci one podatkiem. 
Z ca  pewno ci  wzro nie znaczenie zasady powszechno ci opodatkowania. 
Ewidencja gruntów i budynków odzwierciedli w pe ni stan ich u ytkowania, co 
pozwoli wyeliminowa  sytuacje, w których dawno zabudowany grunt w mie-
cie opodatkowany by  podatkiem rolnym i funkcjonowa  jako u ytek rolny. 

Taki stan nie wp ywa  korzystnie na lokalne finanse. Ewidencja nieruchomo ci 
uszczelni system podatkowy i poprawi efektywno  dzia a  samorz dowej ad-
ministracji podatkowej, co da efekt wy szych dochodów bud etowych. Wi k-
sze wp ywy z tytu u podatku od warto ci nieruchomo ci pozwol  w adzom 
lokalnym na lepsz  realizacj  zada  publicznych. Nadmieni  nale y, e samo-
rz dy gmin bardzo potrzebuj  tak sprawnego fiskalnie narz dzia do prowadze-
nia racjonalnej polityki gospodarczej. Obok ewidencji nieruchomo ci, kolejnym 
elementem, który przyczyni si  do zwi kszenia wp ywów do bud etu lokalne-
go, s  jak przewiduj  to za o enia wy sze stawki podatkowe. Na podstawie 
symulacji, odnosz cych si  wprawdzie tylko do nieruchomo ci mieszkalnych, 
mo na stwierdzi , e nawet minimalna stawka nowego podatku spowoduje 
wzrost obci enia dla podatnika, ale tym samym zwi kszy dochody gminy. 
Sama stawka nie decyduje jednak o faktycznej wysoko ci p aconego podatku. 
Po to, aby ustali  kwot  obci enia podatkowego, nale y wzi  pod uwag  
wszystkie istotne elementy podatku, np.: jego przedmiot, ukszta towanie pod-
stawy opodatkowania, system ulg i zwolnie  oraz uprawnienia w adz lokalnych 
do ustalania ostatecznej wysoko ci zobowi zania podatkowego. 

Szczegó owe wyniki analizy przypadku sk oni y do wyliczenia (oszacowa-
nia) stawki podatku od nieruchomo ci, która dla nieruchomo ci reprezentatyw-
nej nie spowoduje realnego wzrostu rocznego wymiaru podatku, w stosunku do 
podatku op acanego w mie cie Bydgoszczy w 2010 roku. Jako nieruchomo  
reprezentatywn  przyj to lokal mieszkalny oznaczony, jako – N5. Wyniki obli-
cze  przedstawiono w tabeli 25. 

Tabela 25. Podatek od warto ci nieruchomo ci N5 dla stawki od 0,02-0,20% [PLN] 

Nieruchomo  Stawka podatku 
0,20% 0,15% 0,10% 0,05% 0,04% 0,03% 0,02% 0,01% 

N5 538,384 404,13 269,42 134,71 107,77 80,83 53,88 26,94 

ród o: opracowanie w asne. 

Stwierdzono, e dla nieruchomo ci N5 stawka w wysoko ci 0,015% gwa-
rantuje zbli ony wymiar podatku do naliczonego wed ug zasad obowi zuj cych 
w gminie Bydgoszcz w 2010 roku. Publikacje, literatura oraz wst pne materia y 
Ministerstwa Finansów wskazuj , e warto  podatku od nieruchomo ci, po 
wprowadzeniu zmian, b dzie si  waha a od 0,2-2,0% jego warto ci. 

Przeprowadzona analiza przypadku (ograniczaj ca si  tylko do wyselek-
cjonowanych nieruchomo ci mieszkalnych) wskazuje, e: 
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 z pewno ci  nale y liczy  si  ze wzrostem podatku od nieruchomo ci, a wi c 
wzrostem obci e  podatkowych, 

 znacz cym wzrostem dochodów bud etów lokalnych z tego tytu u. 

7.2. ZALETY I WADY NOWEJ PODSTAWY OPODATKOWANIA 
OPARTEJ NA WARTO CI NIERUCHOMO CI 
Decentralizacja, która zwi kszy a znacz co zapotrzebowanie gminy na 

rodki finansowe, oraz przedstawione mankamenty obowi zuj cego w Polsce 
systemu pobierania podatku od powierzchni danej nieruchomo ci przemawiaj  
za konieczno ci  jego zreformowania. Motywy wprowadzania nowych podat-
ków, a tak e ich nowelizacja nale  do podstawowych aspektów prawodawstwa 
podatkowego218. W ród przyczyn wprowadzania nowych obci e  podatko-
wych lub ich nowelizowania (w tym podatku od nieruchomo ci) wymieni  
mo na nast puj ce: 
 ka de pa stwo (w adza) troszczy si  o okre lenie rodzajów i form dochodów 

bud etowych, a podatki stanowi  g ówne ich ród o, 
 motyw fiskalny, który pojawia si  zw aszcza w okresie zwi kszonych wydat-

ków publicznych i zwi zanej z tym konieczno ci pozyskiwania dochodów, 
 cele niefiskalne, a w szczególno ci eliminacja negatywnych celów polityki 

gospodarczej i spo ecznej, 
 zanik lub ograniczenie ród a podatku, eliminowanie podatnika z ycia gospo-

darczego, hamowanie efektów gospodarczych, a tak e wzrostu koniunktury, 
 sprzeczno  ustawowych regulacji podatkowych z normami konstytucji, 
 luki i przywileje podatkowe przyznawane przez prawodawc  z uwagi na 

racje gospodarcze i spo eczne. Ich stosowanie narusza zasad  równo ci w 
prawie podatkowym i w zwi zku z tym mog  zosta  ograniczone lub cofni -
te po zrealizowaniu przeze  okre lonych, zamierzonych przez ustawodawc  
celów spo eczno-gospodarczych, 

 zawi a i skomplikowana konstrukcja podatku. 

Rozpatruj c warto  nieruchomo ci jako now  podstaw  naliczania podat-
ku, która sta a si  g ównym celem reformy opodatkowania nieruchomo ci, trze-
ba przeanalizowa  obecne uwarunkowania – korzy ci i koszty jej wprowadze-
nia. Na podstawie studiów literatury, opinii ekspertów i bada  sonda owych 
CBOS do korzy ci (zalet), które przemawiaj  za now  podstaw  opodatkowania 
nieruchomo ci uj t  warto ciowo, mo na zaliczy : 
1. Wzrost dochodów gminy219 
 Wprowadzenie warto ci do konstrukcji podatku od nieruchomo ci poprze-

dzone zostanie zaewidencjonowaniem wszystkich typów nieruchomo ci, 
                                                      

218 H. Haller, Rationale Steuersysteme und Bestimmungsgrunde emprischer Steuerver-
fassungen. Handbuch der Finanwissenschaft, wyd. 3, t. II, s. 188-201. 

219 B. Mikulicz-Traczyk, Kataster znaczy rejestr, „Gazeta Prawna” 2001/36. 



138 

 

nawet tych, które pozostawa y do tej pory poza tak  ewidencj . Dlatego te  
wp ywy z dotychczas nieopodatkowanych nieruchomo ci w wi kszym stop-
niu zasil  bud et gminy. Poza tym nale y przypuszcza  (na podstawie symu-
lacji), e nowe stawki podatku b d  zró nicowane i wy sze od dotychczas 
obowi zuj cych. Gmina jako jednostka samorz du terytorialnego uprawnio-
na do administrowania i pozyskiwania nowego podatku od nieruchomo ci 
odniesie korzy  finansow  w postaci zwi kszonych wp ywów z tego tytu u. 

2. Wzrost znaczenia zasady powszechno ci opodatkowania maj tku  
 Dyrektor Departamentu Podatków Lokalnych i Katastru uwa a, e wp ywy  

z tytu u podatku od warto ci nieruchomo ci wzrosn  o oko o 30% w stosun-
ku do obecnych. Wynika oby to nie ze wzrostu obci e  poszczególnych 
podatników, lecz z upowszechnienia podatku220. 

3. Indywidualizacja nieruchomo ci  
 W przeciwie stwie do powierzchni nowa podstawa opodatkowania oparta na 

warto ci ró nicuje nieruchomo ci pod wzgl dem lokalizacji, sposobu u ytko-
wania, standardu, stanu technicznego, wieku i uzbrojenia technicznego terenu. 
W zwi zku z tym stawki podatku b d  tak e zró nicowane, a w konsekwencji 
podatnik b dzie traktowany w sposób sprawiedliwy, tzn. p aci  b dzie podatek 
w zale no ci od cech indywidualizuj cych dan  nieruchomo . 

4. Poprawa wykorzystania przestrzeni  
 Z uwagi na wzrost kosztów utrzymania nieruchomo ci (przypuszczalny 

wzrost podatku) nowa podstawa zmusi wielu w a cicieli atrakcyjnych tere-
nów do ich sprzeda y. Obecnie przetrzymuj  je w nadziei, e wci  rosn ce 
ceny pozwol  im uzyska  w przysz o ci wi kszy dochód ze sprzeda y. Zapo-
biegnie to przetrzymywaniu niezagospodarowanych nieruchomo ci i zmniej-
szy zjawisko spekulacji nimi. Oprócz tego, by y Minister budownictwa An-
drzej Aumiller planowa  wprowadzenie nowego antyspekulacyjnego podat-
ku, który obci a by w a cicieli dzia ek budowlanych, niezabudowywanych 
przez okres 4-5 lat. Podatek ten wynosi y 5% warto ci dzia ki221. 

5. Uporz dkowanie rynku nieruchomo ci  
 Dro sze nieruchomo ci trafi  w r ce inwestorów posiadaj cych rodki na ich 

zagospodarowanie. W ten sposób nast pi aby naturalna selekcja nierucho-
mo ci, gdy  przechodzi yby one w r ce tych, którzy potrafi  je sensownie 
wykorzysta . Przyczyni si  to do wzrostu inwestycji, rozwoju kredytów in-
westycyjnych oraz do rozwoju rynku nieruchomo ci i ubezpiecze  gospo-
darczych222. 

 
 
 

                                                      
220 K. Milewska, Cena posiadania nieruchomo ci, „Rzeczpospolita”1999/154. 
221 M. Wielgo, Nowy podatek Aumillera, „Gazeta Wyborcza”, 14.06.2007. 
222 B. Mikulicz-Traczyk, Kataster znaczy rejestr, „Gazeta Prawna” 2001/36. 
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6. Sprawiedliwe rozk adanie obci e  podatkowych  
Nowy podatek, obliczony na podstawie warto ci, uznawany jest za bardziej 
sprawiedliwy ni  system bazuj cy na powierzchni nieruchomo ci223. Przy 
przej ciu na system podstawy opodatkowania uj tej warto ciowo pe niej 
rozwinie si  idea sprawiedliwo ci podatkowej, w my l której podatek powi-
nien by  p acony proporcjonalnie do warto ci posiadanego maj tku. Ozna-
cza to, e podatnicy posiadaj cy maj tek o niskiej warto ci zostan  najmniej 
obci eni224. Kto ma nieruchomo  o wy szej warto ci, zap aci wi cej ni  
dotychczas, a kto ma nieruchomo  o warto ci ni szej, zap aci nie wi cej 
ni  p aci  dotychczas – powiedzia  Zbigniew Banasiak, szef zespo u ds. Re-
formy Systemu Podatkowego w Ministerstwie Finansów. Jednak z wypo-
wiedzi tej wynika, i  na wprowadzeniu nowego podatku strac  zamo ni225. 

7. Zbli enie Polski do innych krajów Unii Europejskiej  
Zmiana podstawy opodatkowania w ramach konstrukcji prawnej podatku od 
nieruchomo ci jest niew tpliwie elementem harmonizacji polskiego prawa 
podatkowego z systemami obowi zuj cymi w krajach Unii Europejskiej. 
Spowoduje to wzrost zainteresowania inwestorów zagranicznych nierucho-
mo ciami zabudowanymi i niezabudowanymi w Polsce. To z kolei dopro-
wadzi do rozwoju inwestycji i rynku nieruchomo ci, a tak e do po danego 
spadku bezrobocia. 

8. Poprawa infrastruktury  
Nowy (wi kszy na podstawie symulacji) podatek od warto ci nieruchomo-
ci jako lokalny wróci do podatników w formie inwestycji komunalnych 

zwi zanych z infrastruktur  techniczn 226. 
9. Konstrukcyjnie b dzie to bardziej czytelny system opodatkowania, tzn. 

b dzie normalnym podatkiem maj tkowym, gdzie maj tek wyceniany jest 
w PLN, a nie w metrach albo hektarach. 

10. Wymusi powstanie elektronicznego systemu rejestracji nieruchomo ci (ka-
taster fiskalny, ksi gi wieczyste), który uszczelni system podatkowy. Stwo-
rzenie takiej ewidencji oprócz tego, e uporz dkuje rynek nieruchomo ci, 
zmniejszy tak e koszta transakcyjne227. 
 

                                                      
223 Mi dzynarodowy Instytut Podatków od Nieruchomo ci, Podatek katastralny, http:\\ 

www.finanse lokalne.republika.pl 
224 Por. szerzej A. Bie , G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomo ci – propozycje 

rozwi za  ustawodawczych w 1995 r., Monitor Podatkowy 1995, z. 1, s. 11-13 oraz 
O. Obr ska, Reforma podatku od nieruchomo ci – kataster i podatek katastralny, 
Monitor Podatkowy 1994, z. 5, s. 133-137. 

225 J. Krajewski, M. Pawelec, Ryzykowny kataster, „Businessman Magazine” 1998/5. 
226 K. Milewska, Ju  zyska  nazw  katastrofalny, „Rzeczpospolita” 1999/166. 
227 R. Ziemkiewicz, Podatek katastr(of)alny, „Rzeczpospolita” 2007/152. 
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Mimo wielu zalet dotycz cych podstawy opodatkowania opartej na warto-
ci nieruchomo ci warto zasygnalizowa  wady wynikaj ce z jej stosowania. 

W ród nich wymieni  nale y: 

1. Niech  do inwestowania w nieruchomo ci i ich modernizowania228. Trud-
ny do zaakceptowania przez podatników jest fakt, i  wybudowanie nowego 
domu lub rozbudowa istniej cego, która spowoduje wzrost warto ci nieru-
chomo ci, b dzie powodem automatycznego wzrostu podstawy opodatko-
wania. Wzrost obci enia podatkowego stanie si  czynnikiem hamuj cym 
rozwój inwestycji i budownictwa. 

2. Koszty wprowadzania nowego podatku i dokonywania wycen s  bardzo 
wysokie, a forma pozyskiwania podatku wydaje si  by  czasoch onna. Pro-
ces poboru podatku stanie si  utrudnieniem dla niezbyt rozwini tego apara-
tu administracyjnego gminy. Zmodyfikowana forma podatku przekszta ci 
si  ze stosunkowo prostej w bardziej rozbudowan . Doprowadzi to do naru-
szenia zasady tanio ci opodatkowania, a tak e zasady szybko ci post po-
wania wymiarowego. 

3. Mo liwo  korupcji przy dokonywaniu wycen229. Na rynku nieruchomo ci 
zaanga owane s  du e pieni dze. Jest wiele pokus i zagro e  dlatego 
szczególnego znaczenia nabieraj  problemy etyki zawodowej. W a ciciele 
nieruchomo ci w obawie przed wysokim opodatkowaniem próbowali b d  
wp ywa  na warto  wycenianych nieruchomo ci, przekupuj c osoby upo-
wa nione do ich szacowania. 

4. Podstawa opodatkowania w nowym podatku jest zmienna w czasie230. Zale-
y od wielu czynników: zmiennego w czasie stanu technicznego budynków, 

lokalizacji innych inwestycji w okolicy, wieku nieruchomo ci, jej moderni-
zacji lub zniszczenia. Na skutek tego konieczne b dzie przeprowadzanie 
cz stych aktualizacji wycen nieruchomo ci, co nie b dzie tanim zabiegiem 
dla ich posiadaczy. 

5. Trudno ci w ustaleniu wzgl dnie jednakowych i jasnych kryteriów okre la-
nia warto ci ró nych rodzajów nieruchomo ci nale cych do Skarbu Pa -
stwa, gmin, osób prywatnych, przedsi biorstw, wykorzystywanych na cele 
produkcyjne, us ugowe itp. 

6. Nowa podstawa opodatkowania budzi sprzeciw w ród spo ecze stwa, które 
inwestuje w nieruchomo ci (maj tek) zakupione za pieni dze pozosta e po 
uprzednim op aceniu podatku dochodowego i podatku VAT (przy zakupie 
materia ów budowlanych), a w rezultacie musi jeszcze od posiadanego  
i wielokrotnie opodatkowanego maj tku zap aci  kolejny podatek od warto-
ci swojej nieruchomo ci231. Zabieg wprowadzenia nowego podatku uwa-

                                                      
228 K. Milewska, Ju  zyska  nazw  katastrofalny, „Rzeczpospolita” 1999/166. 
229 D. Wojty ski, Podatek katastr(of)alny, „Rzeczpospolita” 1999/251. 
230 D. Wojty ski, Podatek katastr(of)alny, „Rzeczpospolita” 1999/ 251. 
231 H. Or owski, Podatek katastr(of)alny, „Rzeczpospolita” 1999/142. 
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any jest za szczególnie bolesny, przede wszystkim dlatego, e jest to poda-
tek bezpo redni, a nie ukryty jak VAT czy akcyza i dlatego jest atwiej za-
uwa alny przez podatników. 

7. Bank wiatowy zwraca uwag , e wprowadzenie podstawy opodatkowania 
od warto ci nieruchomo ci w krajach transformacji gospodarczej zwi kszy 
przepa  maj tkow  pomi dzy poszczególnymi grupami spo ecznymi  
i sprawi, e niektóre regiony kraju b d  postrzegane jako biedne i nie-
perspektywiczne, a w konsekwencji niewarte inwestowania232. 

8. Nowa konstrukcja podatku od nieruchomo ci z ca  pewno ci  nie jest 
zgodna z podstawowym kanonem dobrego systemu podatkowego, wed ug 
którego podatki nie powinny zniech ca  do ci kiej pracy i przedsi bior-
czo ci. Zmodyfikowany podatek przyniesie odwrotny skutek. 

9. Nowy podatek jest niemoralny, bowiem oszcz dni i inwestuj cy p ac  ca e 
ycie haracz od maj tku233. 

10. Ka dy nowy podatek (zmiana przepisów podatkowych i ich niestabilno ) 
zniech ca kapita  zagraniczny do inwestowania w danym kraju, a bardzo 
zamo nych jego obywateli sk ania do inwestowania za granic 234. 

Zmierzaj c w kierunku zmiany obecnie obowi zuj cej podstawy opodat-
kowania nieruchomo ci, niezb dne w wyniku ewolucji systemu podatkowego 
staje si  wprowadzenie do konstrukcji podatku elementów rynkowych. W ana-
lizowanym przypadku za podstawowy element rynkowy przyjmuje si  warto  
maj tku. Maj tek to zasób nagromadzonych aktywów realnych, np. ziemi, bu-
dynków, maszyn, urz dze , mieszka , mebli, samochodów, bi uterii, dzie  
sztuki, metali szlachetnych, oraz aktywów finansowych np. rodków pieni -
nych i papierów warto ciowych235. Zgodnie z t  definicj  nieruchomo  jest 
maj tkiem, który nale y pojmowa  jako zasób dóbr materialnych, maj cych 
okre lon  warto  wyra on  w jednostkach pieni nych, znajduj cy si  w po-
siadaniu osoby fizycznej czy te  prawnej236. W zwi zku z tym trudno mówi  
o innym sposobie wyra enia warto ci posiadanego maj tku nieruchomego. 
Analizuj c argumenty za i przeciw, przytoczy  nale y stwierdzenie Dyrektora 
Departamentu Podatków Lokalnych i Katastru, a mianowicie: „Warto  nieru-
chomo ci to najbardziej racjonalne kryterium jej opodatkowania”237. Najwi cej 
emocji budzi jednak nie formu a katastru, ale kwestia wysoko ci nowego zobo-
wi zania finansowego i efektywna wycena nieruchomo ci, która wykluczy 
wszelki element uznaniowo ci – dodaje Grzegorz Nowecki238. 

                                                      
232 B. Mikulicz-Traczyk, Ad valorem, czyli od warto ci, „Gazeta Prawna” 1999/48. 
233 K. Milewska, Ju  zyska  nazw  katastrofalny, „Rzeczpospolita” 1999/166. 
234 H. Or owski, Podatek katastr(of)alny, „Rzeczpospolita” 1999/142. 
235 Nowa encyklopedia powszechna, wydawnictwo Zielona Sowa, Kraków 2004, s. 522. 
236 A. Gomu owicz, J. Ma ecki, Podatki i prawo podatkowe, Pozna  1998, s. 508. 
237 http://mofnet.gov.pl 
238 B. Mikulicz-Traczyk, Kataster znaczy rejestr, „Gazeta Prawna” 2001/36. 
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Fiskalizm na pewno nie jest zjawiskiem po danym w spo ecze stwie. 
Niestety przemawiaj  za nim wzgl dy praktyczne, tzn. rosn ce zapotrzebowanie 
zwi zków publiczno-prawnych (pa stwa, jednostek samorz du terytorialnego) 
na rodki finansowe, s u ce realizacji coraz to wi kszych zada . Dlatego 
zwi kszaj c obci enia podatkowe, nie mo na zapomina  o analizie i skutkach 
takiego dzia ania. Z ca  pewno ci  zmiana podstawy opodatkowania w podat-
ku od nieruchomo ci spotka si  z niech ci  i sprzeciwem podatników. Wyniki 
bada  CBOS wykaza y, e spo ecze stwo nie opowiada si , co zrozumia e, za 
wprowadzeniem nowej formy podatku. Mo liwe stanie si  to w przypadku 
zmniejszenia przez ustawodawc  innych obci e  podatkowych, np. podatku 
dochodowego, akcyzy czy VAT-u. Wp ynie to korzystnie na respektowanie 
jednej z podstawowych zasad podatkowych, dotycz cej wewn trznej i ze-
wn trznej spójno ci opodatkowania. Ustawodawca powinien tak e wprowadzi  
przepisy przej ciowe, które z agodz  negatywny aspekt wi kszego obci enia 
podatkowego. Nie powinien przy tym zapomnie  o preferencyjnych stawkach 
podatkowych dla nowo wybudowanych nieruchomo ci oraz uzasadnionym 
wachlarzu zwolnie . 

Po analizie kosztów (wad) i korzy ci (zalet) wynikaj cych ze zmiany pod-
stawy opodatkowania maj tku nieruchomego stwierdzi  nale y, e korzy ci 
w wi kszym stopniu dotycz  gminy, natomiast koszty pozostaj  po stronie po-
datnika. Ze wzgl dów czysto ekonomicznych uzasadnione staje si  wprowa-
dzenie nowego podatku, natomiast wzgl dy spo eczne z ca  pewno ci  wyklu-
czaj  takie posuni cie. Slogan o nieuchronno ci podatków i mierci jest ju  
niemal tak „wytarty”, jak stopnie Schodów Hiszpa skich w Rzymie. Skoro 
jednak niektórych rzeczy nie sposób unikn , mo e warto si  zastanowi , czy 
da si  nieco z agodzi  to, co nieuchronne239. 

                                                      
239 A. Gieros-Brzezi ska, Ucieczka przed fiskusem, „Manager Magazin”, 2006/8. 
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ZAKO CZENIE 

Reaktywowanie w Polsce w 1990 roku samorz du terytorialnego spowo-
dowa o potrzeb  wyodr bnienia z finansów publicznych szczegó owej dziedzi-
ny, tj. finansów lokalnych. 

Czterdziestoletnia przerwa w funkcjonowaniu samorz du terytorialnego 
oraz specyfika dotychczasowych warunków ekonomicznych, gospodarczych i spo-
ecznych wymaga stopniowego dostosowywania finansów lokalnych do stan-

dardów europejskich. 
Decentralizacja finansów publicznych najpe niej dokonuje si  przez prze-

niesienie istotnej cz ci kompetencji, obowi zków i alokacji rodków pieni -
nych na szczebel lokalny. 

Organizacja i funkcjonowanie organów lokalnych pe ni wspó cze nie nie-
zwykle istotn  rol , poniewa  ycie cz owieka zwi zane jest g ównie z przyna-
le no ci  do spo eczno ci lokalnych. Desygnatem spo eczno ci lokalnych s  
gminy, które stanowi  podstawow  jednostk  samorz du terytorialnego. Gmina, 
zgodnie z postanowieniami prawa, jest odr bnym od pa stwa podmiotem  
w sferze maj tkowej i publicznoprawnej. Realizuje ona na w asn  odpowie-
dzialno  i we w asnym imieniu zadania publiczne wynikaj ce z ustaw, s u ce 
zaspokojeniu potrzeb wspólnoty samorz dowej. 

Niezmiernie wa nym elementem, który pozwala na dobre funkcjonowanie 
gmin, jest system tworzenia zasobów finansowych w celu realizacji ustawo-
wych zada . Zasady dzia ania tego systemu w Polsce okre laj  przepisy Ustawy 
z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorz du terytorialnego240,  
a tak e przepisy innych ustaw, np. o podatkach i op atach lokalnych. Zasady 
finansowe spo eczno ci lokalnych (gmin) zawarte s  tak e w artykule 9 Euro-
pejskiej Karty Samorz du Lokalnego, sporz dzonej 15 pa dziernika 1985 roku 
w Strasburgu. 

Jak wynika z cytowanych ustaw oraz EKSL, cz  dochodów gminy sta-
nowi  podatki zarówno te lokalne, jak i udzia y w pa stwowych. Do grupy po-
datków lokalnych zalicza si  podatek od nieruchomo ci. Podatek ten zasila 
bezpo rednio i w pe nym wymiarze bud et lokalny, stanowi c istotne ród o 
dochodów w asnych samorz du terytorialnego, gdzie okre lone w adztwo po-
datkowe posiadaj  przewidziane ustawowo organy gminy. Jest podatkiem real-
nym, gdy  jego pobór nie zale y od tego, kto jest aktualnym w a cicielem lub 
posiadaczem nieruchomo ci. Podatek od nieruchomo ci skierowany jest na 
odpowiednio zdefiniowan  w przepisach podatkowych nieruchomo , co 
wiadczy o typowo rzeczowym, a nie personalnym charakterze tego podatku. 

Przeprowadzone w pracy rozwa ania o charakterze teoretyczno-empirycz-
nym zobrazowa y charakter, fiskalne znaczenie oraz funkcjonowanie aktualne-
go podatku od nieruchomo ci, którego wymiar uzale niony jest od powierzchni. 

                                                      
240 Ustawa z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorz du terytorialnego 

(Dz.U. nr 203, poz.1966). 
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Podatek jest z o on  konstrukcj  prawn , realizuj c  okre lone idee i cele, 
b d ce wyrazem wybranych koncepcji spo eczno-politycznych i ekonomicz-
nych. Odpowiednio ukszta towana konstrukcja podatku powinna by  wyrazem 
koncepcji, dotycz cej pozycji, znaczenia i roli, jak  ma on pe ni . Zdolno  do 
pe nienia funkcji fiskalnej, jak równie  pozafiskalnej jest miar  prawid owo 
ukszta towanej konstrukcji podatku. Na podstawie bada  (opinii ekspertów) 
mo na stwierdzi , e dzisiejszy kszta t podatku od nieruchomo ci daleki jest od 
idea u. Rodzi wiele pyta  i sporów interpretacyjnych zarówno ze strony eko-
nomistów, prawników, jak równie  aparatu lokalnego – gmin. Na podstawie 
przeprowadzonych bada  oraz przegl du literatury mo na wskaza  mankamen-
ty obecnego podatku od nieruchomo ci, w gronie których przede wszystkim 
wymienia si  obecn  podstaw  opodatkowania – powierzchni , która jest za-
sadniczym czynnikiem decyduj cym o wysoko ci obci enia podatkowego. 
Opieraj c si  na opiniach ekspertów, w ród wad wymieni  nale y nieadekwat-
no  obci enia podatkowego do warto ci posiadanego maj tku, co uwa ane 
jest przez wi kszo  podatników za niesprawiedliwe. Uznaje si , e sprawie-
dliwo  podatkowa wymaga, aby podatek by  p acony proporcjonalnie do war-
to ci nieruchomo ci, tzn. najmniej obci a  podatników posiadaj cych ma y 
maj tek. Oderwanie podstawy opodatkowania i kwoty podatku od rzeczywistej 
warto ci maj tku i jego sk adników jest zjawiskiem negatywnym. Niedoskona-
o  podatku od nieruchomo ci oparta na ilo ciowym kryterium konstrukcji nie 

odpowiada wymogom gospodarki rynkowej. Podatek ten w obecnej formie nie 
realizuje funkcji pozafiskalnych, g ównie jako instrumentu do prowadzenia 
racjonalnej polityki gospodarowania przestrzeni  oraz oddzia ywania na rynek 
nieruchomo ci. Mimo e jest podstawowym dochodem w asnym gminy, to za 
jego wad  uwa a si  zbyt ma  wydajno  fiskaln . 

Polski podatek od nieruchomo ci zaliczany jest obecnie do grupy podat-
ków maj tkowych, które  rozpatruje si  w aspekcie ekonomicznym i prawnym. 
W sensie prawnym podatek ma charakter maj tkowy, gdy jego konstrukcja 
prawna (przedmiot podatku i jego podstawa) dotyczy posiadania maj tku lub 
jego sk adników, zbycia lub nabycia, a tak e przyrostu maj tku. W uj ciu eko-
nomicznym podatek ma charakter maj tkowy: 
 je eli ród em jego zap aty jest maj tek, 
 ponoszenie ci aru ekonomicznego wyra a si  w przej ciu cz ci lub ca o ci 

maj tku, a dok adniej w cz ci lub ca o ci warto ci maj tku, 
 istotny jest zwi zek z warto ci  zasobu (maj tku). 

Maj tek (bogactwo) to zasób nagromadzonych aktywów realnych, np. 
ziemi, budynków, maszyn, urz dze , mieszka , mebli, samochodów, bi uterii, 
dzie  sztuki, metali szlachetnych, oraz aktywów finansowych, np. rodków pie-
ni nych i papierów warto ciowych. Oznacza to, e nieruchomo  jest maj t-
kiem, który nale y pojmowa  jako zasób dóbr materialnych, maj cych okre lo-
n  warto  wyra on  w jednostkach pieni nych. 
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Jak wida , tylko aspekt prawny podatku od nieruchomo ci przes dza 
o jego maj tkowym charakterze. Uj cie ekonomiczne nie pozwala natomiast 
zaliczy  wspó czesnego, polskiego podatku od nieruchomo ci do grupy podat-
ków maj tkowych, gdy  trudno jest w chwili obecnej obliczy  sum  podatku od 
maj tku, który powinien, ale nie ma okre lonej warto ci. Warto  maj tku to 
cena, jak  nabywca zgodzi si  zap aci  za okre lone dobro. Jest to taka cecha 
rzeczy, któr  daje si  wyrazi  w pieni dzu. 

Przeprowadzone badania wskazuj , e jedynym sposobem prawid owego, 
rozpatrywanego w kategoriach rynkowych i ekonomicznych, wyliczenia podat-
ku od maj tku nieruchomego jest jego warto . Istot  podatków maj tkowych 
jest w a nie ich zwi zek z warto ci  posiadanego zasobu (maj tku). Tera niej-
szy podatek od nieruchomo ci, cho  zakwalifikowany do grupy podatków ma-
j tkowych, nie ma adnego zwi zku z ich warto ci . Wprawdzie wyj tek sta-
nowi  budowle, których podstaw  opodatkowania jest ich warto , jednak war-
to  ta nie wyp ywa z katastru, a z przepisów odnosz cych si  do amortyzacji. 
W zwi zku z powy szym trudno zgodzi  si  z tym, aby podatek od nierucho-
mo ci w obecnym kszta cie zaliczy  do grupy podatków maj tkowych. Dlatego, 
uwzgl dniaj c aspekt ekonomiczny podatku od nieruchomo ci w Polsce, uza-
sadniona staje si  zmiana podstawy opodatkowania maj tku nieruchomego 
z powierzchni na warto . Wskazuj  na to jednoznacznie wyniki bada  w a-
snych oraz teoretyczna analiza rozpatrywanego zagadnienia. Bior c pod uwag  
przede wszystkim motywy fiskalne nowelizowania podatku, stwierdzi  nale y, 
e obecnie obowi zuj cy podatek od nieruchomo ci niew a ciwie s u y gminie 

w realizacji jej zada . Dlatego przy budowaniu (nowelizowaniu) konstrukcji 
podatku od (warto ci) nieruchomo ci nale y k a  nacisk na charakter regulacji 
podatkowej, na funkcje i cele, które maj  by  spe nione za pomoc  nowo nali-
czanego podatku, na koszty i korzy ci wynikaj ce z modyfikacji konstrukcji 
obci enia podatkowego. Nowy podatek od nieruchomo ci powinien mie  na-
st puj cy charakter: 
1. Komunalny (lokalny) charakter podatku 

Nowy podatek powinien pozosta  nadal w czony w system finansowy gmi-
ny oraz w system zada  i wydatków lokalnych. Oznacza to, e wp ywy z ty-
tu u opodatkowania maj tku nieruchomego powinny s u y  finansowaniu 
wydatków (kosztów) gminy, wynikaj cych z faktu zamieszkania osób oraz 
wykonywania dzia alno ci gospodarczej na obszarze gminy. Dotyczy to 
przede wszystkim wydatków zwi zanych z oddzia ywaniem na nieruchomo-
ci po o one na terenie danej gminy, tj. budow  ulic i dróg, urz dze  energe-

tycznych, wodnokanalizacyjnych, gazowych, urz dze  zwi zanych z ochro-
n  rodowiska. Tego typu wydatki infrastrukturalne nale y finansowa  z po-
datku obci aj cego w a cicieli lub posiadaczy nieruchomo ci zaj tych na 
cele mieszkaniowe i produkcyjne. O komunalnym charakterze podatku od 
nieruchomo ci mo e wiadczy  fakt, i  nie reaguje on (lub reaguje w nie-
wielkim stopniu) na koniunktur  gospodarcz , a wi c nie zmienia istotnie 
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swej wydajno ci finansowej w zale no ci od stanu gospodarki. Gmina jako 
jednostka uprawniona do pozyskiwania wp ywów z tytu u podatku od nieru-
chomo ci powinna mie  nadal pewn , ograniczon  aktem wy szej rangi 
(ustaw ) autonomi  w administrowaniu nim. Jako podatek komunalny powi-
nien odpowiada  podatkowym zasadom tanio ci, pewno ci i dogodno ci. 
Przepisy nowego podatku winny by  tak skonstruowane, aby by y atwe do 
zrozumienia i stosowania oraz trudne do omijania. Gmina powinna zadba   
o to, by minimalizowa  koszty zwi zane z obs ug  podatkow . 

2. Powszechny charakter podatku 
 Realizowanie w  gminie zasady powszechno ci opodatkowania wymaga, aby 

jej mieszka cy, posiadaj cy maj tek nieruchomy, byli obci eni tym podat-
kiem. Odczuwanie przez mieszka ców (podatników) ci aru podatku p yn -
cego do bud etu gminnego winno ich pobudzi  do kontroli wydatków lokal-
nych. W respektowaniu powszechnego charakteru podatku od nieruchomo-
ci pomocne stanie si  zaewidencjonowanie wszystkich rodzajów nierucho-

mo ci i stworzenie katastru fiskalnego dla potrzeb wymiaru podatku od nie-
ruchomo ci. Ewidencja ta uszczelni lokalny system podatkowy, a w konse-
kwencji przyczyni si  do zwi kszenia wp ywów bud etowych z tytu u opo-
datkowania nieruchomo ci. Istotne jest, aby nowy podatek pozosta  pod kon-
trol  administracji lokalnej, a administracja mia a wi ksze uprawnienia  
i kompetencje co do kontroli podatników obj tych podatkiem od nierucho-
mo ci lub tych, którzy posiadaj  nieruchomo ci, a nie dope nili podstawo-
wego obowi zku zaewidencjonowania ich, a w konsekwencji nie zasilili bu-
d etu gminy nale nym podatkiem od nieruchomo ci. 

3. Inwestycyjny charakter podatku  
Podatek od nieruchomo ci zarówno obecny, jak i przysz y musi by  po -
czony i nawi zywa  do zada  i wydatków gminy, w tym do zada  lokalnych 
o charakterze inwestycyjnym. Nowy kszta t podatku powinien stymulowa  
w a ciwe wykorzystanie przez gminy zgromadzonych w jego postaci rod-
ków finansowych, np. na rozwój infrastruktury technicznej. Wp ywy z tytu u 
podatku od nieruchomo ci nale a oby w g ównej mierze wykorzystywa  na 
zadania inwestycyjne o charakterze komunalnym, przewidziane w bud ecie 
gminy. Powinien on dotyczy  inwestycji gminnych w ogóle,  odnosz  si  do 
u ytkowników wszystkich nieruchomo ci po o onych na terenie gminy,  
z których podatnicy korzystaj  w wi kszo ci przypadków powszechnie, np. 
drogi, wodoci gi, urz dzenia kanalizacyjne. Warto przy tym wspomnie , e 
zap acony przez w a cicieli nieruchomo ci podatek – jako lokalny – wróci 
do nich (podatników) w formie inwestycji komunalnych zwi zanych 
z infrastruktur  techniczn . 

4. Ekwiwalentny charakter podatku 
G ówn  ide  op acania przez podatnika podatku od zajmowanej na terenie 
gminy nieruchomo ci jest zasada ogólnej odp atno ci. Zgodnie z ni  podatek 
od nieruchomo ci powinien p aci  ten, kto wywo uje potrzeb  ponoszenia 
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przez gmin  wydatków z zakresu infrastruktury technicznej. Najlepsz  miar  
udzia u poszczególnych podmiotów w wydatkach infrastrukturalnych gminy 
b dzie okre lenie stopnia wyposa enia danej nieruchomo ci w urz dzenia 
infrastruktury technicznej. 

5. Maj tkowy charakter podatku 
Obecny podatek od nieruchomo ci ma cechy podatku maj tkowego  
w aspekcie prawnym, lecz aspekt ekonomiczny nie pozwala zaliczy  go do 
grupy podatków maj tkowych. Dlatego ustawodawca do przysz ej konstruk-
cji rozpatrywanego podatku powinien wprowadzi  warto , która jest nieod-

czn  cech  podatków maj tkowych. Przes dzi to wówczas o typowo ma-
j tkowym charakterze tego podatku. 

6. Realny charakter podatku  
Nowy podatek od nieruchomo ci powinien nadal pozosta  podatkiem od 
rzeczy (maj tku), a nie od osoby, która ni  dysponuje. Przy wymiarze po-
datku sytuacja finansowa podatnika nie powinna mie  pierwszoplanowego 
znaczenia, gdy  to nadawa oby temu podatkowi charakter personalny. Wy-
daje si  s uszne, aby nowy podatek nie uwzgl dnia  szczególnych okoliczno-
ci po stronie podatnika, które mia yby zasadniczy wp yw na wysoko  po-

datku. Po to, aby nowy podatek mia  charakter realny, nie nale y go uzale -
nia  od dochodu uzyskiwanego z gospodarczego wykorzystania danej nieru-
chomo ci. Wtedy to w a nie móg by przybra  charakter podatku dochodo-
wego, personalnego. 

Zagadnienie zwi zane z konstrukcj  podatku od nieruchomo ci, a w szcze-
gólno ci z podstaw  opodatkowania, jest z o one i ani teoria, ani do wiadczenia 
praktyczne nie daj  jednoznacznej odpowiedzi, jaki model opodatkowania nie-
ruchomo ci zdaje si  by  optymalny. Modyfikuj c i reformuj c wspó czesny 
podatek od nieruchomo ci ustawodawca powinien uwzgl dni  nast puj ce 
przes anki: 
 zaspokojenie okre lonych potrzeb spo eczno ci lokalnych, 
 zapewnienie powszechno ci opodatkowania nieruchomo ci, 
 dostarczanie odpowiednio wysokich i stabilnych wp ywów finansowych do 

bud etu lokalnego w celu realizacji zada  w asnych gminy (obecny i przysz y 
podatek od nieruchomo ci w ca o ci zasili bud et lokalny), 

 pozostanie pod kontrol  administracji lokalnej, a tak e zwi kszenie uprawnie   
i kompetencji organów gminy, 

 skonstruowanie przepisów w taki sposób, aby by y one atwe do zrozumienia  
i stosowania oraz trudne do omijania, 

 sprawiedliwe rozk adanie obci enia podatkowego, 
 stymulowanie w a ciwego wykorzystania przez gminy zgromadzonych 

w postaci podatku od nieruchomo ci rodków finansowych, np. na rozwój infra-
struktury technicznej, 
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 minimalizowanie kosztów zwi zanych z obs ug  podatkow : taksacja nieru-
chomo ci i stworzenie katastru, szacowanie nieruchomo ci i aktualizacja warto-
ci, pobór podatku. 

Uwzgl dnienie wy ej wymienionych postulatów i korekt w konstrukcji 
podatku od nieruchomo ci, a przede wszystkim odej cie od opodatkowania 
powierzchni nieruchomo ci na rzecz opodatkowania ich warto ci przyczyni si  
do wyeliminowania niedoskona o ci i mankamentów w funkcjonowaniu podat-
ku od nieruchomo ci. Z drugiej strony, na co wskazuj  eksperci oraz ankieto-
wani w badaniach CBOS, mo na wysnu  wniosek, e warunki ekonomiczne 
polskich podatników nie sprzyjaj  wprowadzeniu podatku opartego na warto ci 
nieruchomo ci. 

Sprawne przeprowadzenie reformy podatku od nieruchomo ci i wprowa-
dzenie powszechnego podatku od warto ci nieruchomo ci zale y przede 
wszystkim od mo liwo ci aplikacyjnych wdro enia nowego podatku. Po to, aby 
z powodzeniem wdro y  podatek od warto ci nieruchomo ci, nale y: 
 uzyska  spo eczn  akceptacj , która b dzie mo liwa po wiarygodnym informo-

waniu podatników przez wskazanie wymiernych korzy ci z wprowadzenia po-
datku, a tak e ich edukacj , 

 stopniowo wprowadza  zmiany, które b d  mia y na uwadze tak e mo liwo ci 
p atnicze podatników (rozk adanie dzia a  w czasie), 

 zwróci  uwag  na fakt, eby podatek nie narusza  swojego ród a, 
 uwzgl dni  warunki ekonomiczne, polityczne i gospodarcze kraju, 
 uczciwie i wymiernie wskaza  podatnikom zalety (korzy ci), ale tak e i wady 

(koszty) nowego podatku, 
 zwi kszy  powszechno  opodatkowania maj tku poprzez uszczelnienie syste-

mu opodatkowania nieruchomo ci oraz uporz dkowanie i zestandaryzowanie 
wszystkich ewidencji zawieraj cych dane o nieruchomo ciach, co b dzie ko-
rzystnie postrzegane przez podatników, 

 zastosowa  szeroki wachlarz ulg i zwolnie  dla inwestuj cych w swój maj tek 
nieruchomy, 

 zastosowa  zwolnienia od podatku dla najubo szych (przy zastosowaniu odpo-
wiednich kryteriów oceny zdolno ci i mo liwo ci p atniczych podatników), 

 zmniejszy  inne obci enia podatkowe (VAT, podatek dochodowy) dla podat-
ników, którzy poprzez inwestycje i modernizacje podnosz  warto  swojego 
maj tku, co przyczyni si  do respektowania zasady zewn trznej i wewn trznej 
spójno ci opodatkowania, 

 odpowiednio czy  dzia ania, np. likwidacj  ulg i zwolnie  z redukcj  wysoko-
ci stawek, 

 zapewni  podatnikowi przejrzysto , jednoznaczno  i prostot  przepisów  
z zakresu podatku od warto ci nieruchomo ci, 

 promowa  takie rozwi zania w mechanizmie ustalania i pobierania podatku, 
które b d  jak najmniej uci liwe dla podatnika, 
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 uwzgl dni  oprócz podatku inne obci enia nak adane na obywateli, 
 przekona  podatników do spo ecznego odbioru systemu opodatkowania nieru-

chomo ci, który nie mo e kara  ale musi by  (b dzie) sprawiedliwy, 
 uzmys owi  podatnikowi jego wk ad w system tworzenia gminnych zasobów 

finansowych, 
 zapewni  podatnikom przyjazno  administracji podatkowej gminy, 
 zwróci  uwag  na makroekonomiczne skutki zmiany opodatkowania, tzn. 

zmniejszenie bezrobocia poprzez zatrudnianie przy realizacji inwestycji w ma-
j tek nieruchomy  takim podatnikom z ca  pewno ci  nale  si  ulgi i zwol-
nienia, 

 zadeklarowa  podatnikowi ekwiwalentny charakter nowego podatku. 

Z bada  CBOS i opinii ekspertów wynika, e zmiana systemu podatkowe-
go, polegaj ca mi dzy innymi na zast pieniu podatku od nieruchomo ci podat-
kiem od warto ci nieruchomo ci, spotka si  ze spo ecznym sprzeciwem. Sam 
podatek od warto ci nieruchomo ci jest dobrym pomys em pod warunkiem, e 
jest powi zany z obni eniem podatku dochodowego. Opodatkowanie maj tku 
zamiast dochodu sprzyja bowiem zachowaniom ekonomicznie racjonalnym, 
lepszemu wykorzystaniu tego maj tku, a w efekcie – spo ecznych zasobów. 
Stworzenie niezb dnej dla katastru ewidencji uporz dkuje rynek i zmniejszy 
koszty transakcyjne, a gminy, których dochody zaczn  zale e  od warto ci nie-
ruchomo ci, b d  zmuszone gospodarowa  rozs dniej tak, aby owa warto  
ros a, a nie mala a wskutek np. le lokowanych inwestycji. Sam podatek z za o-
enia ma sk ania  do racjonalnej gospodarki nieruchomo ciami i prowadzenia 

polityki sprzyjaj cej inwestycjom. Uznawany jest za bardziej sprawiedliwy ni  
system bazuj cy na powierzchni nieruchomo ci, czego dowiod y badania prze-
prowadzone z udzia em ekspertów. Takie spójne dzia anie przyczyni oby si   
z ca  pewno ci  do gospodarczego rozwoju poszczególnych gmin, a wi c kra-
ju. Jednak warunkiem koniecznym jest przede wszystkim zwrócenie uwagi nie 
tylko na funkcj  fiskaln  podatku katastralnego, lecz tak e na mo liwo ci, wa-
runki ekonomiczne i nastroje spo eczne ka dej klasy, bez wyj tku. Konkludu-
j c: podatek nie mo e by  kar  dla ludzi przedsi biorczych, maj tnych i ci ko 
pracuj cych, gdy  wówczas przyniesie niepo dany (odwrotny) efekt w postaci 
stagnacji spo eczno-gospodarczej. 

Czy  zatem nie jest dok adnie tak, jak powiedzia  Albert Einstein?: „Do 
podatków nie wystarczy umys  (nawet genialnego) matematyka, tutaj potrzebny 
jest filozof...”. 
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wysoko ci stawek podatku od nieruchomo ci. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 26.03.2003 roku, nr VII/104/03 w sprawie uchwalenia 
bud etu miasta Bydgoszczy na 2003 rok. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 26.11.2003 roku, nr XVI/386/2003 w sprawie ustalenia 
wysoko ci stawek podatku od nieruchomo ci. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 11.02.2004 roku, nr XXI/448/04 w sprawie uchwalenia 
bud etu miasta Bydgoszczy na 2004 rok. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 24.11.2004 roku, nr XXXVII/821/2004 w sprawie 
ustalenia wysoko ci stawek podatku od nieruchomo ci. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 29.12.2004 roku, nr XXXIX/879/04 w sprawie 
uchwalenia bud etu miasta Bydgoszczy na 2005 rok. 
Uchwa a Rady Miejskiej z dnia 16.11.2005 roku, nr LVIII/1129/2005 w sprawie 
ustalenia wysoko ci stawek podatku od nieruchomo ci. 
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Ustawa z dnia 26.02.1951 roku o podatkach terenowych (Dz.U. nr 14, poz. 110). 
Ustawa z dnia 23.04.1964 roku – Kodeks cywilny (Dz.U. nr 16, poz. 93 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 19.12.1975 roku o niektórych podatkach i op atach terenowych (Dz.U. nr 
45, poz. 229). 
Ustawa z dnia 26.02.1982 roku o opodatkowaniu jednostek gospodarki uspo ecznionej 
(Dz.U. z 1984 r., nr 16, poz. 75). 
Ustawa z dnia 06.07.1982 roku o ksi gach wieczystych i hipotece (t. jedn. Dz.U.  
z 2001 r. nr 124, poz. 1361 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 15.11.1984 roku o podatku rolnym (Dz.U. z 1993 r. nr 94, poz. 431  
z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 14.03.1985 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. nr 12, poz. 50). 
Ustawa z dnia 29.04.1985 roku o gospodarce gruntami i wyw aszczaniu nieruchomo ci 
(t. jedn. Dz.U. z 1991 r. nr 30, poz. 127 z pó n. zm.). 
Europejska Karta Samorz du Lokalnego, Strasburg 15.10.1985 r. (Dz.U. z 25.11.1994 r., 
nr 124, poz. 607). 
Ustawa z dnia 17.05.1989 roku – Prawo geodezyjne i kartograficzne (t. jedn. Dz.U.  
z 2000 r. nr 100, poz. 1086 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 28.12.1989 roku o zmianie niektórych ustaw reguluj cych zasady 
opodatkowania (Dz.U. nr 74, poz. 443). 
Ustawa z dnia 8.03.1990 roku o samorz dzie gminnym (t. jedn. Dz.U. z 2001 r., nr 142, 
poz.1591 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 12.01.1991 roku o podatkach i op atach lokalnych (Dz.U. z 2002 r. nr 9, 
poz. 31 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 24.06.1994 roku o w asno ci lokali (Dz.U. nr 85, poz. 388 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 7.07.1994 roku – Prawo budowlane (Dz.U. nr 98, poz. 414 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 2.04.1997 roku – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U. nr 78, 
poz. 483). 
Ustawa z dnia 02.04.1997 roku – Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.  
z 2002 r. nr 9, poz. 84 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 27.03.1997 roku o zmianie zakresu dzia ania niektórych miast oraz  
o miejskich strefach us ug publicznych (Dz.U. z 1997 r. nr 36, poz. 224). 
Ustawa z dnia 21.08.1997 roku o gospodarce nieruchomo ciami, (Dz.U. nr 115 poz. 
741). 
Ustawa z dnia 21.08.1997 roku o gospodarce nieruchomo ciami (t. jedn. Dz.U.  
z 2000 r. nr 46, poz. 543 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 29.08 1997 roku – Ordynacja podatkowa (Dz.U. nr 160, poz. 1083  
z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 5.06.1998 roku o samorz dzie województwa (Dz.U. z 2001 roku, nr 142, 
poz.1590 oraz z 2002 roku, nr 23, poz. 220, nr 62, poz. 558, nr 153, poz. 1271, nr 214, 
poz. 1806). 
Ustawa z dnia 24.07.1998 roku o wprowadzeniu zasadniczego trójstopniowego podzia u 
terytorialnego pa stwa (Dz.U. nr 96, poz.603). 
Ustawa z dnia 10.09.1999 roku – Kodeks karny skarbowy (Dz.U. nr 83, poz. 930  
z pó n. zm.). 
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Ustawa z dnia 19.11.1999 roku – Prawo dzia alno ci gospodarczej (Dz.U. z 1999 r., nr 
101, poz. 1178 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 20.07.2000 roku o og aszaniu aktów normatywnych i niektórych innych 
aktów prawnych (Dz.U. nr 62, poz. 718 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 15.09.2000 roku – Kodeks spó ek handlowych (Dz.U. nr 94, poz. 1037  
z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 30.10.2002 roku o podatku le nym (Dz.U. nr 200, poz. 1682). 
Ustawa z dnia 10.09.2003 roku o post powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.  
z 2003 r. nr 193, poz. 1884). 
Ustawa z dnia 02.10.2003 roku o zmianie ustawy o specjalnych strefach 
ekonomicznych i niektórych ustaw (Dz.U. nr 188, poz. 1840 z pó n. zm.). 
Ustawa z dnia 13.11.2003 roku o dochodach jednostek samorz du terytorialnego (Dz.U. 
nr 203, poz. 1966). 
Ustawa z dnia 2.07.2004 roku o swobodzie dzia alno ci gospodarczej (Dz.U. nr 173, 
poz.1807). 
Rozporz dzenie Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 17.06.1924 roku o wymiarze  
i poborze pa stwowego podatku od nieruchomo ci w gminach miejskich oraz od 
niektórych budynków w gminach wiejskich (Dz.U. RP nr 51, poz. 523). 
Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 27.11.2001 roku w sprawie wysoko ci 
kosztów upomnienia skierowanego przez wierzyciela do zobowi zanego przed 
wszcz ciem egzekucji administracyjnej (Dz.U. z 2001 roku nr 137, poz. 1543). 
Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 14.01.2004 roku w sprawie wykonania 
niektórych przepisów ustawy o post powaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U.  
z 2004 roku nr 10, poz.79). 
Rozporz dzenie Ministra Finansów z dnia 22.04.2004 roku w sprawie ewidencji 
podatkowej nieruchomo ci (Dz.U. nr 107, poz. 1138). 
Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 21.09.2004 roku w sprawie wyceny 
nieruchomo ci i sporz dzania operatu szacunkowego (Dz.U. nr 207, poz. 2108 i 2109  
z pó n. zm.). 
Rozporz dzenie Rady Ministrów z dnia 29.06.2005 roku w sprawie powszechnej 
taksacji nieruchomo ci (Dz.U. nr 131 poz. 1092). 
Zarz dzenie Prezydenta Miasta z dnia 28.02.2003 roku, nr 60/03 w sprawie nadania 
Regulaminu Organizacyjnego Urz dowi Miasta Bydgoszczy. 
Zarz dzenie Prezydenta Miasta Bydgoszczy z dnia 20.03.2007 roku, nr 288/07  
w sprawie przedstawienia Radzie Miasta sprawozdania z wykonania bud etu miasta 
Bydgoszczy za 2006 rok. 
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WYROKI 

Wyrok NSA z dnia 28.01.1992 roku. Sygn. akt SA/P 386/91. 
Wyrok NSA z dnia 20.03.1992 roku. Sygn. akt SA/Kr 139/92. 
Wyrok NSA z dnia 30.04.1992 roku. Sygn. akt SA/LU 85/92. 
Wyrok NSA z dnia 25.05.1992 roku. Sygn. akt III SA 236/92. 
Wyrok NSA z dnia 17.06.1992 roku. Sygn. akt SA/KR 871/92. 
Wyrok NSA z dnia 20.07.1993 roku. Sygn. akt SA/P 2583/92. 
Wyrok NSA z dnia 22.07.1993 roku. sygn. akt SA /KR 1050/93. 
Wyrok NSA z dnia 17.11.1993 roku. Sygn. akt SA/Gd 758/93. 
Wyrok NSA z dnia 21.12.1993 roku. Sygn. akt SA/KR 2394/93. 
Wyrok NSA z dnia 8.03.1994 roku. Sygn. akt SA/Gd 1200/93. 
Wyrok NSA z dnia 16.11.1994 roku. Sygn. akt SA/  1352/94. 
Wyrok NSA z 1995 roku. Sygn. akt SA/Bk 158/95. 
Wyrok NSA z dnia 30.06.1995 roku. Sygn. akt SA/  2214/94. 
Wyrok NSA z dnia 22.08.1995 roku. Sygn. akt SA/  2447/94. 
Wyrok NSA z dnia 14.09.1995 roku. Sygn. akt SA/Lu 446/95. 
Wyrok NSA z dnia 16.10.1995 roku. Sygn. akt SA/Lu 2352/95. 
Wyrok NSA z dnia 24.08.2001 roku. Sygn. akt SA /Bk 396/01. 
Wyrok NSA z dnia 16.09.2004 roku. Sygn. akt FSK 485/04. 
Wyrok WSA z dnia 30.05.2006 roku. sygn. akt I S.A./Bk 95/06. 
Wyrok WSA z dnia 5.09.2007 roku. sygn. akt I S.A./Sz 944/06. 
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