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Celem artykułu była ocena powierzchniowego i wartościowego opodatkowania nieru-
chomości na przykładzie Polski i Niemiec. W analizie odwołaliśmy się do teoretycznych 
koncepcji zawartych w literaturze oraz do innych badań, a także uwzględniliśmy takie kry-
teria, jak makroekonomiczna efektywność (znaczenie fiskalne), kwestie sprawiedliwości 
i neutralności oraz elementy techniczne. Zauważyliśmy większą istotność fiskalną opo-
datkowania nieruchomości w systemie katastralnym. Niemniej przeprowadzona przez nas 
analiza nie daje jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, który system opodatkowania jest 
lepszy. Każdy z nich ma swoje zarówno mocne, jak i słabsze strony. Wybór zależy od czyn-
ników społecznych i decyzji politycznych, które mogą – ale nie muszą – być pochodną po-
trzeb finansowych jednostek samorządu terytorialnego.
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	 Wstęp

Opodatkowanie nieruchomości stanowi istotne 

źródło wpływu do budżetów lokalnych w Polsce 

i w Niemczech. W jednym i drugim kraju trwają 

dyskusje odnoszące się do kształtu systemu po-

datkowego i szczegółowych konstrukcji podatku 

od nieruchomości. Różne przesłanki prowokują 

do rozważań na ten temat. Są nimi między inny-

mi makroekonomiczna efektywność, sprawiedli-

wość społeczna, neutralność, elementy technicz-

ne oraz jak ostatnio w Niemczech kwestie natury 

prawnej. W niniejszym artykule przedstawiliśmy 

rozwiązania przyjęte w Polsce i w Niemczech, 

a także dokonaliśmy ich oceny. Nasze rozważania 

prowadzimy, odnosząc się do wiedzy teoretycz-

nej z interesującego nas zakresu oraz odwołując 

się do dotychczasowych badań na ten temat.
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	 Teoretyczne koncepcje 
opodatkowania 
nieruchomości –  
przegląd literatury

Literatura dotycząca opodatkowania majątku 

nieruchomego jest bardzo obszerna i ujmuje te-

mat z wielu różnych punktów widzenia. Współ-

czesny dorobek teoretyczny opisujący ekono-

miczne efekty opodatkowania nieruchomości 

to przede wszystkim dwa nurty, odmiennie in-

terpretujące lokalny podatek od nieruchomości: 

bądź jako opłatę za usługi publiczne, bądź jako 

zniekształcający podatek od użytkowania kapi-

tału w obrębie lokalnej jurysdykcji. Według per-

spektywy korzyści (The Benefit Tax View) jest to 

efektywny podatek od korzyści, płacony w za-

mian za lokalne usługi publiczne, według zasad 

przewidzianych w modelu Tiebouta [1956]. Po-

datek majątkowy traktowany jest tu jako koszt 

dostarczenia społeczności lokalnej dóbr i usług. 

Każdy obywatel, wybierając społeczność, wska-

że tę, która w jak największym stopniu zaspokaja 

jego preferencje. Zgłoszenie popytu na dane do-

bro publiczne będzie w praktyce oznaczało wy-

bór regionu charakteryzującego się wysokim po-

ziomem inwestycji publicznych oraz wysokimi 

podatkami, i odwrotnie.

Perspektywa korzyści została rozwinięta przez 

B.W. Hamiltona [1975]. Wynikają z niej następują-

ce wnioski:

–	 podatek od nieruchomości jako efektyw-

na opłata za korzystanie z lokalnych usług 

publicznych nie prowadzi do zniekształceń 

konsumpcji nieruchomości mieszkalnych 

oraz poziomu świadczonych usług publicz-

nych;

–	 zastąpienie lokalnych podatków od nieru-

chomości innymi, typowymi podatkami 

na poziomie krajowym będzie skutkowało 

zmniejszeniem efektywności.

Podejście do lokalnego podatku od nierucho-

mości jako do podatku od świadczeń jest kry-

tykowane m.in. przez P. Mieszkowskiego [1972] 

i G.R. Zodrowa [1986], przedstawicieli nurtu te-

oretycznego zwanego perspektywą nową lub ka-

pitałową (The Capital Tax View). Zdaniem cyto-

wanych autorów podatek od nieruchomości jest 

zróżnicowanym podatkiem kapitałowym, znie-

kształcającym alokację kapitału w lokalnych ju-

rysdykcjach. Z tego nurtu badań wynikają nastę-

pujące wnioski:

–	 podatek od nieruchomości jako zróżnico-

wany podatek kapitałowy zniekształca alo-

kację kapitału w lokalnych jurysdykcjach, 

w przypadku nieruchomości mieszkalnych 

zniekształca on decyzje dotyczące kon-

sumpcji nieruchomości mieszkalnych;

–	 wykorzystywanie przez samorządy lokalne 

podatku od nieruchomości może prowadzić 

do zmniejszenia świadczeń lokalnych usług 

publicznych po to, aby zapobiec odpływo-

wi mobilnego kapitału poza ich jurysdykcję 

(problem konkurencji podatkowej).

Pisząc o podatku od nieruchomości, należy tak-

że mieć na uwadze dwa różne podatki: od nieru-

chomości mieszkalnych i od nieruchomości nie-

mieszkalnych (komercyjnych, gospodarczych). 

Potrzeba spojrzenia na problem opodatkowa-

nia nieruchomości gospodarczych oraz miesz-

kaniowych znajduje uzasadnienie w kontekście 

płaszczyzn zakłóceń mechanizmu rynkowego 

przez podatki zniekształcające oraz roli podatku 

na poziomie lokalnym. Nieruchomości w posia-

daniu przedsiębiorców są wykorzystywane jako 

czynniki wytwórcze w procesie produkcji, stąd 

ich opodatkowanie prowadzi do zniekształcenia 

struktury czynników wytwórczych. Takie konse-

kwencje nie pojawią się w przypadku obciążenia 

nieruchomości mieszkaniowych. Podatkowi od 

nieruchomości można przypisać określone ce-

chy uznawane za pożądane dla podatków lokal-

nych, dlatego też jest on traktowany w większości 

państw europejskich jako najbardziej powszech-

ny podatek lokalny. Wydaje się, że spośród cech, 

którym powinny odpowiadać podatki stanowią-

ce podstawowy potencjał dochodowy samorzą-

du lokalnego, należy wskazać: równomierne roz-

mieszczenie bazy podatkowej, jednoznaczność 

terytorialną, trwały związek przestrzenny bazy 
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podatkowej oraz widoczność podatku (przy za-

pewnieniu odpowiedzialności publicznej i trans-

parentności) [Swianiewicz, 2004, s. 43–46]. Waż-

na jest przy tym specyfika nieruchomości jako 

kategoria źródeł dochodów własnych na pozio-

mie lokalnym, czyli jej różnorodność, silne po-

wiązanie z konkretnym miejscem oraz trwałość 

w czasie. Należy więc przyjąć, że podatek od nie-

ruchomości − ze względu na wymienione cechy, 

a także związek między rodzajami usług finanso-

wanych na poziomie lokalnym a płynącą z nich 

korzyścią dla wartości nieruchomości − jest od-

powiednim rozwiązaniem dla gospodarki finan-

sowej samorządu lokalnego. Istnieją jednak po-

ważne wątpliwości, czy można jednakowo ocenić 

rolę podatków od nieruchomości mieszkalnych 

i niemieszkalnych, chociażby ze względu na to, 

że każdy podatek nałożony na czynniki wytwór-

cze koryguje rynkową decyzję producenta, do-

stosowując wielkość i strukturę produkcji do ra-

cjonalności podatkowej [Grądalski, 2006]. Stąd 

w literaturze podkreśla się, że co prawda można 

przytoczyć wiele ekonomicznych argumentów 

za podatkiem od nieruchomości mieszkalnych, 

to jednak nie można tego powiedzieć o podatku 

od nieruchomości komercyjnych [Slack, 2010]. 

Nałożenie na przedsiębiorców wysokich podat-

ków od nieruchomości może być przyczyną ha-

mowania procesów inwestycyjno-moderniza-

cyjnych. Stwarzają one potencjalne zagrożenie 

wywołania tendencji do nieuzasadnionego pro-

cesu likwidowania części majątku trwałego, któ-

ry okresowo − z różnych przyczyn − nie może być 

produkcyjnie zaangażowany.

W większości państw rozwiniętych dominują 

wartościowe systemy opodatkowania nierucho-

mości, oparte na wartości kapitałowej lub czyn-

szowej nieruchomości. Tylko w nielicznych pań-

stwach, głównie Europy Środkowej i Wschodniej, 

są wykorzystywane powierzchniowe systemy 

opodatkowania nieruchomości. Zaprezentowa-

ny w skrócie dorobek naukowy w zakresie opo-

datkowania majątku nieruchomego jest zdomi-

nowany przez piśmiennictwo amerykańskie i an-

gielskie, w pewnym stopniu uzupełniane przez 

niemieckie i kanadyjskie. Przeprowadzane przez 

tamtejszych naukowców badania pomijają więc 

na ogół specyfikę powierzchniowego systemu 

opodatkowania nieruchomości. W polskim piś-

miennictwie naukowym problematyka gospo-

darczych i społecznych skutków podatku od nie-

ruchomości prezentowana jest m.in. w pracach 

takich autorów, jak: L. Etel [1998], K. Wójtowicz 

[2007], P. Felis [2012, 2015b].

	 Powierzchniowe 
opodatkowanie nieruchomości 
w Polsce

	 Istota i konsekwencje 
powierzchniowej formuły podatku 
od nieruchomości

Podatek od nieruchomości jest klasycznym po-

datkiem majątkowym, nakładanym przez wła-

dze gminne na podstawie ustawy z dnia 12 stycz-

nia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych 

(Dz.U. 2019, poz.  1170). Podatek ma szeroki za-

kres przedmiotowy, ponieważ obejmuje grunty, 

budynki i budowle. Podstawową cechą obowią-

zującego aktualnie sposobu opodatkowania nie-

ruchomości jest to, że obliczany jest w proporcji 

do powierzchni gruntu oraz budynku (w wyjąt-

kowym przypadku od wartości budowli).

Realizacja koncepcji podatku ilościowego (po-

wierzchniowego), w przeciwieństwie do podat-

ku od wartości, nie zapewnia władzy publicznej 

w warunkach inflacji stałego realnego poziomu 

wpływów. Wyrażona w jednostkach fizycznych 

wielkość podstawy opodatkowania jest przecież 

wolna od skutków inflacji. Przyjęcie takiego roz-

wiązania wymusza więc potrzebę wprowadze-

nia mechanizmu waloryzacyjnego, najczęściej 

w konstrukcji stawek podatkowych. Nie zawsze 

jednak – jak to jest w Polsce – określone reguły 

waloryzacyjne przynoszą spodziewane efekty. 

Ponadto stosowanie jawnego mechanizmu za-

pobiegającego spadkowi realnego obciążenia po-

datkiem ilościowym, w wyniku procesów infla-

cyjnych, postrzegane jest przez podatników jako 

wzrost ciężaru podatkowego.
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Powierzchniowy model opodatkowania nie-

ruchomości oznacza zatem w praktyce sztyw-

ność podstawy wymiaru podatków. Znamien-

ne jest, że jego konsekwencje dotyczą zarów-

no gmin, jak i podatników. Dla gmin problemem 

może być ograniczenie wzrostu ich dochodów 

podatkowych. Z kolei w przypadku podatników – 

w świetle zasady sprawiedliwości, zgodnie z któ-

rą system podatkowy powinien traktować oby-

wateli w sposób jednakowy w relacji do ich cech, 

pozycji i warunków [Stiglitz, 2004, s. 553] – w roz-

kładzie obciążeń podatkiem od nieruchomości 

w jego powierzchniowej formule w niewielkim 

stopniu uwzględniona zostaje zdolność płatni-

cza podatników.

Przy ustalaniu bowiem wysokości podatku 

według wartości jednostkowej (jednostki po-

wierzchni nieruchomości) pomija się czynniki 

mogące mieć wpływ na podstawę opodatkowa-

nia, które odzwierciedlałyby lokalizację, uwa-

runkowania rynkowe oraz jakość nieruchomości. 

Oczywiście w modelu wyceny wartości podatko-

wej według jednostki powierzchni nieruchomo-

ści nie wyklucza się różnicowania obciążeń w za-

leżności od typu nieruchomości, jej lokalizacji 

i wykorzystania. W gestii ustawodawcy pozosta-

je różnicowanie podstawy opodatkowania (kory-

gowanie jednostkowej wartości powierzchni nie-

ruchomości) bądź stosowanie rozbudowanego 

i skomplikowanego systemu kwotowych stawek 

podatkowych. Konstrukcja stawek podatkowych 

w modelu powierzchniowym w wersji obecnie 

stosowanej w Polsce jest obciążona poważną 

wadą, która nabiera znaczenia w niestabilnych 

warunkach ekonomicznych. Otóż podważo-

na zostaje jedna z podstawowych zasad podat-

kowych, czyli zasada pewności opodatkowania. 

Bierze się to stąd, że w wyniku wzrostu cen sto-

sowane są częste korekty stawek. Wysokość sta-

wek może być determinowana rodzajem przed-

miotu opodatkowania (grunty niezabudowane, 

zabudowane) oraz jego przeznaczeniem (niewy-

korzystywany w działalności gospodarczej, wy-

korzystywany w działalności gospodarczej, wy-

korzystywany w preferowanej przez ustawodaw-

cę działalności gospodarczej).

Przy rozpatrywaniu problemu właściwego 

ustalenia stawek podatku od nieruchomości, 

także w powierzchniowym systemie, nie sposób 

pominąć rozważań na temat różnicowania taryf 

w zależności od rodzaju, przeznaczenia oraz lo-

kalizacji danej nieruchomości. Można bowiem 

sformułować pogląd, że zdecydowanie wyższe 

opodatkowanie nieruchomości gospodarczych 

implikuje pewne wątpliwości dotyczące ekono-

micznej efektywności i sprawiedliwości. Klu-

czowy punkt tej kontrowersji dotyczy tego, czy 

możliwe jest spełnienie kryterium efektywności 

świadczeń lokalnych, jeżeli świadczenia konsu-

mowane przez właścicieli sektora mieszkanio-

wego będą dotowane głównie z podatków obcią-

żających nieruchomości gospodarcze. Odwołując 

się do artykułu H. Kitchena [2005, s.  10], moż-

na przedstawić argumentację za odpowiedzią 

przeczącą. Otóż poziom świadczeń w każdym 

okręgu administracyjnym określany jest przede 

wszystkim potrzebami sektora mieszkaniowego 

(„mieszkańcy mają prawo głosu”). Okoliczność 

ta przesądza o tym, że subsydiowanie świadczo-

nych na jego rzecz usług powoduje, iż stawka po-

datku będzie niższa niż bez subsydiów, a to po-

ciąga za sobą nadmierne świadczenia ze stro-

ny władz lokalnych. W nawiązaniu do drugiego 

kryterium, czyli sprawiedliwości, należy zauwa-

żyć, że ono również nie zostanie spełnione, jeże-

li beneficjenci świadczeń lokalnych nie zostaną 

w pełni obciążeni ich kosztami.

Przy analizowaniu wad i zalet podatku oparte-

go na powierzchni nieruchomości nie można po-

minąć jego prostoty. Nie ma wątpliwości, że brak 

skomplikowanych procedur obliczeniowych po-

zwala na oszczędności w zakresie kosztów ad-

ministracyjnych. Obecny poziom kosztów ad-

ministracyjnych, a także kosztów dostosowania 

podatników nie jest w Polsce nadmierny. W wa-

runkach ukształtowanego systemu opodatko-

wania nieruchomości realizacja zadania, jakim 

jest oddanie do dyspozycji samorządu gminnego 

kwoty fiskalnej, podobnie jak jego czasochłon-

ność (czas potrzebny na przygotowanie, wypeł-

nienie i dostarczenie odpowiednim organom 

administracji skarbowej właściwych formula-
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rzy, liczba złożonych przez podatników w ciągu 

roku deklaracji podatkowych oraz niezbędnych 

informacji o nieruchomościach) i kosztochłon-

ność (alternatywny koszt przyjętej jednostki cza-

su przeznaczonej na wywiązanie się z obowiąz-

ku podatkowego, koszty ponoszone na rzecz firm 

doradztwa podatkowego) nie sprawiają więk-

szych trudności.

	 Wydajność fiskalna podatku 
od nieruchomości na tle 
pozostałych komponentów systemu 
finansowego gmin

Podatek od nieruchomości jest jednym z kom-

ponentów systemu finansowego gmin i stanowi 

ważną kategorię źródeł dochodów własnych – 

dochodów decydujących o zakresie samodziel-

ności finansowej samorządu lokalnego. Szcze-

gółowe zestawienie prezentujące wysokość do-

chodów budżetowych gmin w latach 2010–2018 

zawarte w tabeli 1 potwierdza jednak, że w Polsce 

system ten ukształtowano tak, że dominują do-

chody o charakterze transferów z budżetu pań-

stwa. W badanym okresie było to średnio nieco 

ponad 68%. Udział dochodów własnych w wą-

skim rozumieniu (po pomniejszeniu kategorii 

dochodów własnych o dochody z udziałów w po-

datkach państwowych1) jest niski (średnio nieca-

łe 32%). Taki poziom dochodów własnych to nie 

jedyna wada systemu finansowego gmin. Szero-

ki katalog podatków lokalnych2 nie przekłada się 

bowiem na wydajność satysfakcjonującą jednost-

ki lokalne. Wyjątek stanowi jedynie podatek od 

1  Co prawda udziały w PIT i CIT w polskiej sprawozdaw-

czości budżetowej są traktowane jako kategorie dochodów 

własnych, trudno jednak znaleźć argumenty merytoryczne 

za takim właśnie ich ujęciem. W zakresie tych tytułów do-

chodowych gminy nie posiadają przecież żadnych uprawnień 

związanych z władztwem podatkowym.

2  Do podatków lokalnych z władztwem podatkowym ak-

tywnym zalicza się: podatek od nieruchomości, podatek rol-

ny, podatek leśny oraz podatek od środków transportowych, 

do podatków lokalnych z władztwem biernym zaś: podatek 

od czynności cywilnoprawnych, podatek od spadków i daro-

wizn oraz zryczałtowany podatek dochodowy w formie karty 

podatkowej.

nieruchomości. Dla niektórych gmin – w zależ-

ności od typu – pewne znaczenie fiskalne mogą 

mieć również podatek rolny i podatek od środ-

ków transportowych, nie tak wysokie jednak jak 

w przypadku podatku od nieruchomości.

Podatek od nieruchomości jako największe 

i najważniejsze źródło dochodów własnych gmin 

wśród podatków lokalnych dostarczał znaczną 

część środków na realizację zadań publicznych. 

W 2018 r. była to kwota 22,62 mld zł i w stosun-

ku do wartości z 2010 r. wzrosła o ponad 49,5%. 

Można przyjąć, że wpływy z tego tytułu stanowi-

ły stabilne i – co ma niebagatelne znaczenie dla 

gmin – najbardziej przewidywalne źródło do-

chodów budżetowych. Dochody osiągane z po-

datku od nieruchomości uzależnionego od po-

wierzchni są bowiem mało wrażliwe na wahania 

koniunktury gospodarczej [Poniatowicz, 2013], 

co działało także korzystnie, stabilizująco w cza-

sie dekoniunktury gospodarczej, kiedy znaczą-

co spadały wpływy z udziałów w podatkach pań-

stwowych. Pozycja podatku od nieruchomości 

w budżetach gmin zależy zatem od przyjętych 

rozwiązań systemowych (opodatkowanie głów-

nie powierzchni nieruchomości; znaczne zróżni-

cowanie opodatkowania nieruchomości w zależ-

ności od jej przeznaczenia; mechanizm walory-

zacji stawek podatkowych, nie zawsze oddający 

we właściwy sposób rzeczywiste zmiany cen na 

rynku nieruchomości) oraz działań władz lokal-

nych, czyli skali wykorzystania ich kompetencji 

w zakresie kształtowania wpływów z podatków 

lokalnych.

Analiza struktury dochodów ogółem oraz do-

chodów podatkowych gmin pozwala także, dzię-

ki statycznym miernikom autonomii finansów 

lokalnych, ocenić poziom niezależności i samo-

dzielności finansowej samorządów gminnych 

(tabela 2). Wskaźnik 1 – dochodowej samodziel-

ności finansowej gmin – w badanym okresie 

kształtował się na poziomie wyższym niż 50% 

i wykazywał do 2015 r. tendencję wzrostową. 

Wysokość wskaźnika 2 – samodzielności docho-

dowej gmin – już nie była tak korzystna. Udział 

dochodów własnych bez udziału w PIT i CIT 

w dochodach ogółem był zdecydowanie niższy 
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i w ostatnich latach analizy kształtował się po-

niżej 30%, co świadczy o procesie pogorszenia 

samodzielności dochodowej gmin. Uzupełnie-

niem wskazanych wskaźników samodzielno-

ści finansowej są trzy kolejne, za pomocą któ-

rych możliwa jest ocena faktycznego znaczenia 

fiskalnego podatku od nieruchomości. Średnie 

poziomy w badanym okresie wynoszą odpowied-

nio: 12,2% – udział podatku od nieruchomości 

w dochodach ogółem (wskaźnik 3); prawie 23% – 

udział podatku od nieruchomości w dochodach 

własnych (wskaźnik 4) oraz ponad 38% – udział 

podatku od nieruchomości w dochodach włas-

nych w wąskim ujęciu (wskaźnik 5). Wydaje się, 

że o satysfakcjonującym gminy poziomie wydaj-

ności fiskalnej podatku od nieruchomości mo-

żemy mówić wyłącznie w przypadku ostatniego 

wskaźnika. Bez wątpienia wśród podatków lo-

kalnych zasilających budżety gmin największe 

znaczenie fiskalne należy przypisać tej daninie3. 

Niestety – w kontekście postulowanej w doktry-

nie konieczności finansowania jednostek lokal-

nych z dochodów własnych, w tym podatków lo-

kalnych – poziom pozostałych wskaźników po-

zostawia wiele do życzenia. Wydajność fiskalna 

podatku od nieruchomości – podatku, któremu, 

jak wspomniano, przypisuje się dużo pożąda-

nych cech, które powinny charakteryzować po-

datki lokalne – nie jest bowiem wysoka na tle do-

chodów ogółem, a nawet dochodów własnych. 

Rzeczone wielkości potwierdzają fakt mniejsze-

go usamodzielnienia gmin, a tym samym uzależ-

nienia ich działalności od źródeł finansowania 

zewnętrznego.

Samodzielność finansowa jako naczelna zasa-

da gospodarki finansowej jednostek lokalnych to 

także posiadanie ustawowo przyznanego władz-

twa podatkowego w rozumieniu wykonywania 

przepisów prawa w ramach samodzielnie pro-

wadzonej zgodnie z ustawą gospodarki finanso-

wej [Brzozowska, Kogut-Jaworska, 2016]. W przy-

padku podatku od nieruchomości uprawnienia 

rady gminy sprowadzają się przede wszystkim 

3  Pamiętajmy jednak, że dochody własne to nie tylko po-

datki lokalne, lecz także opłaty lokalne i mające duże znacze-

nie fiskalne pozostałe dochody.

do ustalenia stawek, które nie mogą przekroczyć 

maksymalnych stawek określonych w ustawie. 

W latach 2010–2018 fiskalne skutki zastosowa-

nia takich instrumentów w podatku od nieru-

chomości wyniosły we wszystkich gminach pra-

wie 20 mld zł, co stanowiło 11,54% dochodów 

z tego podatku. W relacji do dochodów własnych 

w wąskim ujęciu było to średnio ok. 4,5%; w rela-

cji do dochodów własnych – średnio poniżej 3%; 

a w relacji do dochodów ogółem – poniżej 1,5%. 

Skala wykorzystania narzędzi lokalnej polityki 

podatkowej pozostaje więc wciąż niewielka. Po-

nadto w drugiej części badanego okresu prze-

ważał trend malejący w zakresie skutków decy-

zji podatkowych rad gmin. Uogólniając: realizacja 

władztwa podatkowego gmin nie spowodowa-

ła znacznego obniżenia wpływów podatkowych. 

Można mieć tym samym wątpliwości, czy ta ak-

tywność samorządów gminnych była wystar-

czająca w celu zapewnienia osiągnięcia innych 

celów, uzasadnionych z punktu widzenia ich 

rozwoju (np. zwiększanie atrakcyjności inwesty-

cyjnej dla potencjalnych inwestorów). Dylemat 

dotyczący uzasadnienia i skali stosowania narzę-

dzi władztwa podatkowego jest trudny do rozwią-

zania. Z jednej strony, przyczyną ich stosowania, 

a zarazem celem lokalnej polityki podatkowej 

jest właśnie potrzeba wspierania lokalnego roz-

woju społeczno-gospodarczego. Z drugiej strony 

pozostaje kwestia skuteczności polityki podatko-

wej w obecnej formie podatku od nieruchomo-

ści4. W każdym razie podatek od nieruchomo-

ści w ograniczony sposób wykorzystywano do 

realizacji celów pozafiskalnych. Wynika to m.in. 

z charakteru daniny majątkowej (to świadczenie 

rzeczowe, w przypadku którego na plan pierwszy 

wysuwa się przedmiot opodatkowania). Wpływ 

wskazanego elementu został dodatkowo wzmoc-

niony przyjętą w Polsce konstrukcją podatku od 

posiadanych nieruchomości – zastosowano po-

wierzchnię jako podstawę jego wymiaru. Ograni-

czone wykorzystanie podatku od nieruchomości 

do realizacji funkcji pozafiskalnych może wyni-

kać również z mało odczuwalnego ciężaru obcią-

4  Temat podjęli m.in. P. Felis [2015a], M. Korolewska [2014].
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żeń podatkowych dla właścicieli nieruchomości 

wykorzystywanych w celu zaspokojenia potrzeb 

mieszkaniowych. 

	 Kwestia sprawiedliwości w podatku 
od nieruchomości

Sprawiedliwość podatku utożsamiana jest z po-

wszechnością i relatywną równością. Uwzględ-

nijmy zatem wspomnianą wcześniej dużą rozpię-

tość stawek podatku w aspekcie sprawiedliwości 

podatkowej (tabela 4).

Maksymalne stawki dla nieruchomości prze-

znaczonych na cele mieszkaniowe są 30-krot-

nie (budynki) oraz prawie 2-krotnie (grunty) niż-

sze niż dla nieruchomości przeznaczonych do 

prowadzenia działalności gospodarczej. Staw-

ki przewidziane dla budynków mieszkalnych są 

symboliczne, co przekłada się na preferencyj-

ne obciążenie tych nieruchomości. Wówczas 

zmniejszenie udziału podatku od nieruchomości 

w łącznych obciążeniach podatkowych gospo-

darstw domowych może być postrzegane jako 

działanie, w którym społeczna funkcja podatków 

realizowana jest przez rezygnację gminy z części 

swoich dochodów podatkowych na rzecz wybra-

nej grupy podatników. Jeżeli uznać, że podatek 

od nieruchomości jest podatkiem majątkowym, 

bardziej problemowa jest tu niesprawiedliwość 

społeczna, ponieważ powierzchniowy system 

opodatkowania nieruchomości uniemożliwia 

różnicowanie wysokości ciężarów podatkowych 

w zależności od rodzaju i wartości posiadanego 

przez podatnika majątku nieruchomego. Przyję-

ty przez ustawodawcę system kwotowych stawek 

podatku nie uwzględnia zaś zdolności płatniczej 

podatnika. W tej sytuacji właściciele nierucho-

mości o niższej wartości rynkowej płacą taki sam 

podatek jak posiadacze nieruchomości z dużo 

lepszymi warunkami lokalowymi. Wszystko to 

sprawia, że w przypadku odniesienia obliczonej 

na podstawie tak przyjętego systemu stawek po-

datkowych kwoty podatku do wartości nierucho-

mości zauważalny jest efekt regresywności po-

datku od nieruchomości.

	 Podatek od nieruchomości 
i jego reforma w Niemczech

	 Znaczenie fiskalne oraz stawka 
podatku

Podatek od nieruchomości stanowi istotne źród-

ło finansowania gmin. Tabela 5 przedstawia 

wzrost dochodów z tego podatku na przestrzeni 

lat oraz ich udział w całości dochodów na pozio-

mie ok. 5%. Warto jednak zauważyć, że istotniej-

szym źródłem finansowania gmin jest podatek 

przemysłowy, którego udział w całości docho-

Tabela 4. Porównanie wysokości kwotowych stawek w podatku w latach 2015–2019

Przedmiot opodatkowania
Średnia stawka od 1 m2 

powierzchni (zł)

Krotność danej stawki w stosunku 
do stawki opodatkowania 

przedmiotów związanych z 
prowadzeniem działalności 

gospodarczej
Grunty związane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej

0,90 1,00

Pozostałe grunty 0,48 1,88
Budynki mieszkalne 0,76 30,26
Budynki związane z prowadzeniem 
działalności gospodarczej

23,00 1,00

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych o wysokości górnych stawek w podatku 

od nieruchomości (obwieszczenia ministra właściwego do spraw publicznych).
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dów wynosi ok. 16% przy prognozie wzrostu 

w latach 2019–2020.

Na podstawie art. 106 ust. 6 GG (Grundgesetz, 

niemieckiej Ustawy Zasadniczej) dochód z po-

datku od nieruchomości (Grundsteuer) oraz po-

datku przemysłowego (Gewerbesteuer) przy-

sługuje samorządom gminnym. Zgodnie z wy-

żej powołanym przepisem gminy mają prawo do 

określania wysokości multiplikatora (Hebesatz) 

dla obu podatków, który decyduje o wysokości 

obciążenia podatkowego. W ramach podatku od 

nieruchomości gminy ustalają dwa multiplika-

tory, które muszą być jednakowe dla obiektów 

położonych w obrębie danej gminy (§  25 ust.  4 

GrStG – Grundsteuergesetz, niemieckiej ustawy 

o podatku od nieruchomości). Pierwszy multipli-

kator (A) odnosi się do majątku przedsiębiorstw 

rolniczych i leśnych, natomiast pozostałe nieru-

chomości podlegają drugiemu multiplikatorowi 

(B). Obok multiplikatora stawka podatku skła-

da się z ustawowo określonej (ogólnie obowią-

zującej) stopy podatkowej (Steuermeßzahl), któ-

Tabela 5. Dochody budżetowe gmin w latach 2015–2020 (faktyczne oraz prognozowane)
2015 2016 2017 2018 2019 2020

dochody (mld €) 219,1 233,7 246,9 251,4 256,8 266,4
w tym

z podatków (mld €) 84,8 89,8 94,3 98,2 102,7 110,0
z podatków (w %) 38,7 38,4 38,2 39,1 40,0 41,3
z podatku od nieruchomości (mld €) 11,8 12,2 12,5 12,7 12,9 13,1
z podatku od nieruchomości (w %) 5,4 5,2 5,1 5,1 5,0 4,9
z podatku przemysłowego (mld €) 34,9 38,3 39,4 40,6 43,0 47,6
z podatku przemysłowego (w %) 15,9 16,4 16,0 16,1 16,7 17,9

Źródło: Opracowanie własne na podstawie [Deutscher Städtetag, 2017, s. 5].

Rysunek 1. Gminne multiplikatory podatku od nieruchomości w 2018 r. (w %)

Źródło: Opracowanie własne na podstawie [Destatis, 2019c].
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ra wynosi 6 promili dla nieruchomości rolnych 

i leśnych oraz 3,5 promila dla pozostałych obiek-

tów, przy czym stopa ta jest niższa w określonych 

przypadkach domów jedno- i dwurodzinnych 

(§ 14 i 15 GrStG).

Rysunek 1 uwidacznia regionalne zróżnicowa-

nie multiplikatorów podatku od nieruchomości. 

Relatywnie wysokie multiplikatory dla nieru-

chomości rolnych i leśnych (A) ustalane są przez 

gminy w Dolnej Saksonii oraz Hesji. Natomiast 

stosunkowo niskimi multiplikatorami dla podat-

ku A charakteryzują się gminy w Nadrenii Pół-

nocnej-Westfalii, czy też miasta wydzielone (Ber-

lin, Brema i Hamburg). Równocześnie regiony te 

decydują się na relatywnie wysokie multiplikato-

ry podatku B (od pozostałych nieruchomości).

Rysunek 2 przedstawia rozwój multiplikato-

rów oraz dochodu z podatku od nieruchomo-

ści A oraz B w przeciągu ostatnich lat. Między 

2000 r. a 2017 r. widoczny jest wzrost uśrednio-

nych multiplikatorów w Niemczech o 59 punk-

tów procentowych w podatku A oraz o 103 punk-

Rysunek 2. Rozwój multiplikatorów podatku od nieruchomości A i B oraz dochody z tego podatku 

w skali kraju, wybranych krajów związkowych oraz gmin
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie [Destatis, 2019d; Hesis, 2019].
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ty procentowe w podatku B (co odpowiada wzro-

stowi odpowiednio o 20,9% i 28,1% w stosunku 

do 2000 r.). W tym okresie zanotowano analo-

giczny wzrost dochodów z podatku A (o 21,4%), 

co sugeruje niską elastyczność podstawy opodat-

kowania w formie wartości majątku o charakte-

rze rolnym bądź leśnym. Powierzchnia użytko-

wana w celach rolnych zmalała nieznacznie mię-

dzy 2001 r. a 2017 r. o 2,39% [Destatis, 2019a].

Inaczej kształtują się dochody z podatku B, któ-

re wzrosły w omawianym okresie o 59,2%, tym 

samym znacznie dynamiczniej niż jego multi-

plikatory, czego przyczyną jest wzrost podstawy 

opodatkowania w formie nieruchomości poza 

działalnością rolniczą bądź leśną. Potwierdza to 

wzrost liczby budynków mieszkalnych w Niem-

czech o prawie 13% oraz ich powierzchni o po-

nad 17% w latach 2000–2017 [Destatis, 2019b].

Analiza na poziomie krajów związkowych uwi-

dacznia regionalne zróżnicowanie multiplikato-

rów oraz dochodów z podatku od nieruchomo-

ści. Berlin z obszarami rolnymi o powierzchni 

nieco ponad 1800 hektarów (co stanowi ok. 0,2% 

powierzchni Berlina i 0,01% obszarów rolnych 

w Niemczech [Destatis, 2019a]) cechuje bardzo 

niski multiplikator podatku A od lat na stałym 

poziomie 150%. Między 2000 r. a 2017 r. docho-

dy z tego podatku zmalały o ponad 30%. Niewąt-

pliwie dużo istotniejszy multiplikator podatku B 

wzrósł w badanym okresie z 600% na 810%, a do-

chód z tego źródła zwiększył się o ponad 64%. Po 

wyeliminowaniu efektu zmiany multiplikatora 

zmiana ta odpowiada przyrostowi podstawy opo-

datkowania o ok. 21,67%. W Szlezwiku-Holszty-

nie (Schleswig-Holstein) – kraju związkowym 

o najniższym (uśrednionym) multiplikatorze dla 

podatku B – wzrostowi tego multiplikatora mię-

dzy 2000 r. a 2017 r. o 29,6% (74 punkty pro-

centowe) towarzyszył wzrost dochodów o 68%, 

a tym samym przyrost podstawy opodatkowa-

nia o ponad 30%. Odnośnie do obiektów rolnych 

i leśnych podwyższenie multiplikatora w oma-

wianym okresie o 28,7% (87 punktów procento-

wych) przyczyniło się do wzrostu przychodów 

o ok. 31%, co wskazuje na niewielki wzrost pod-

stawy opodatkowania o 1,5%. W Hesji (Hessen) – 

kraju związkowym o najwyższym uśrednionym 

multiplikatorze podatku A – można zaobserwo-

wać stosunkowo podobny wzrost obu multipli-

katorów o 49% (podatek A) oraz niespełna 47% 

(podatek B) do 2017 r. w odniesieniu do 2000 r. 

Wzrost dochodów z podatku B (87,2%) jest jed-

nak znacznie bardziej dynamiczny niż z podatku 

A (37,7%), co potwierdza powyższe obserwacje.

Z uwagi na lokalny charakter podatku warto po-

głębić analizę o sytuację w poszczególnych gmi-

nach. Rysunek 2 uwidacznia rozwój multiplikato-

rów oraz dochodów z podatku od nieruchomości 

dla dwóch gmin w Hesji o najwyższym multiplika-

torze podatku A (785% w Rotenburgu nad Fuldą) 

oraz podatku B (960% w Nauheim). W Rotenbur-

gu można zaobserwować znaczący wzrost multi-

plikatorów między 2011 r. a 2015 r. z 270% na 785% 

(podatek A) oraz z 310% na 785% (podatek B), 

w wyniku którego dochody wzrosły o 180% z po-

datku A przy malejącej podstawie opodatkowania 

oraz o 159% z podatku B, co odpowiada nieznacz-

nemu zwiększeniu się podstawy opodatkowania. 

W odniesieniu do dotychczas obserwowanej ten-

dencji wzrostu podstawy opodatkowania w po-

datku B należy zauważyć, że o ile drastyczne pod-

niesienie obciążeń podatkiem od nieruchomości 

przez gminę nie skutkuje próbą jego uniknięcia 

(z uwagi na znikomą mobilność podstawy opodat-

kowania), o tyle może jednak stanowić przeszko-

dę dla nowych inwestycji budowlanych. Podobnie 

znaczące podniesienie multiplikatora podatku B 

w Nauheim z 270% na 960% zaowocowało wzro-

stem dochodów z tego podatku o 289% między 

2011 r. a 2015 r. Towarzyszyła mu jednak niewielka 

zmiana podstawy opodatkowania w wysokości ok. 

9%. Tendencja kurczącej się podstawy opodatko-

wania w podatku A znajduje potwierdzenie rów-

nież w dochodach gminy Nauheim, przy czym na-

leży podkreślić niewielkie znaczenie tego podatku 

dla gminy (11 tys. EUR w 2015 r. w odniesieniu do 

2,8 mld EUR z podatku B).

	 Wartość katastralna

Wartość katastralna określona jest pojęciem war-

tości standardowej (Einheitswert) z uwagi na ów-
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czesny zamysł ustawodawcy, według którego 

określona wartość nieruchomości miała znaleźć 

jednolite zastosowanie nie tylko dla podatku od 

nieruchomości, lecz także dla podatku spadko-

wego czy majątkowego (od całości majątku po 

uwzględnieniu zobowiązań). Na skutek orzeczeń 

Trybunału Konstytucyjnego z 1995 r. podatek od 

majątku nie jest w Niemczech pobierany, a nieak-

tualizowanych wartości majątku nieruchomego 

nie stosuje się w podatku od spadków i darowizn 

[BVerfG, 1995a, 1995b; Bundestag, 1996, s. 1, 38].

Wprawdzie § 21 BewG (Bewertungsgesetz, nie-

mieckiej ustawy o zasadach wyceny przedmio-

tów majątkowych dla celów podatkowych) prze-

widuje określanie wartości katastralnych w try-

bie sześcioletnim, aktualizacja taka nie odbyła 

się jednak od 1964 r. Nieruchomości położone 

w byłej NRD opodatkowywane są na podsta-

wie wartości katastralnych z 1935 r. Niewątpliwą 

wadą podatku od nieruchomości konstruowane-

go w oparciu o ich wartość jest zatem regularna 

wycena nieruchomości, co przy ok. 35 mln obiek-

tów w Niemczech stawia administrację przed po-

tężnym wyzwaniem [BVerfG, 2018a; Fuest et al., 

2018].

Wartość katastralna gruntów niezabudowa-

nych ustalana jest w Niemczech co do zasady na 

podstawie iloczynu powierzchni oraz orientacyj-

nej wartości ziemi (tzw. Bodenrichtwert) według 

realiów z 1964 r. bądź 1935 r. [Halaczinsky, 2018, 

nr 43–46].

Natomiast wartość gruntów zabudowanych 

(poza majątkiem rolnym i leśnym) ustalana jest 

według metody skapitalizowanej wartości czy-

stego dochodu (EWV, Ertragswertverfahren). 

Metoda ta znajduje zastosowanie w przypadku 

obiektów, dla których można określić (faktyczną 

bądź potencjalną) wysokość przychodów z naj-

mu. Do takich nieruchomości §  76 ust.  1 BewG 

zalicza wynajmowane obiekty mieszkaniowe, 

nieruchomości gospodarcze oraz o mieszanym 

przeznaczeniu, jak i domy jedno- i dwurodzin-

ne. W ramach EWV roczne przychody z najmu 

(według realiów z 1964 r. bądź 1935 r.) podlegają 

mnożnikowi, którego wysokość jest uzależniona 

od wielu czynników, takich jak rodzaj i konstruk-

cja obiektu, rok budowy czy zaludnienie gmi-

ny (§  80 ust.  1 BewG). W sensie ekonomicznym 

mnożnik jest współczynnikiem kapitalizacji.

W przypadku nieruchomości, dla których nie 

da określić się przychodów z najmu, bądź w przy-

padku domów jedno- i dwurodzinnych wyróż-

niających się nietypową konstrukcją lub wypo-

sażeniem stosuje się metodę określenia wartości 

przedmiotowej (SWV, Sachwertverfahren, §  73 

ust. 2 i 3 oraz § 83–90 BewG). Metoda ta polega na 

zsumowaniu odrębnie określonej wartości grun-

tu, budynku i obiektów zewnętrznych (takich jak 

opłotowania czy drogi). Wartość gruntu ustala-

na jest jak w przypadku gruntów niezabudowa-

nych (patrz powyżej). Wartość budynku oraz in-

frastruktury zewnętrznej określana jest w formie 

średnich kosztów wytworzenia.

W celu obliczenia podatku od nieruchomości 

wartość katastralna mnożona jest przez wyżej 

scharakteryzowaną ogólnie obowiązującą sto-

pę podatkową oraz obowiązujący w danej gminie 

multiplikator.

	 Wybrane modele w ramach 
reformy podatku od nieruchomości 
w Niemczech

W Niemczech reforma podatku od nieruchomo-

ści jest od lat przedmiotem intensywnej dysku-

sji [BMF Beirat, 1982, 2010]. Konkretne działania 

ustawodawcy wymusił jednak dopiero Trybunał 

Konstytucyjny w Karlsruhe, który w orzeczeniu 

z 10 kwietnia 2018 r. uznał podstawę opodatko-

wania w formie wartości bazujących na realiach 

z 1964 r. za niekonstytucyjną [BVerfG, 2018a, 

2018b]. Z uwagi na koszty administracyjne oraz 

znaczenie podatku dla gmin obecne przepisy 

mogą obowiązywać do końca 2019 r. W tym cza-

sie ustawodawca zobligowany jest do określenia 

nowego systemu, po którego ogłoszeniu regula-

cje niezgodne z Ustawą Zasadniczą mogą obo-

wiązywać przez okres pięciu lat i nie dłużej niż 

do końca 2024 r. W ramach reformy podatku dys-

kutowane były modele zarówno powierzchnio-

we, jak i katastralne. W kolejnej części artykułu 

przedstawiono wybrane propozycje opodatko-
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wania bez uwzględnienia opodatkowania obiek-

tów działalności rolnej oraz leśnej.

	 Powierzchniowy model 
opodatkowania nieruchomości

W celu uproszczenia systemu opodatkowania Ba-

denia-Wirtembergia, Bawaria oraz Hesja opowie-

działy się za reformą podatku opartą na mode-

lu powierzchniowym. Powyższe kraje związko-

we podkreślają prostotę takiego podatku (proste, 

zautomatyzowane i nierodzące konfliktów obli-

czanie podstawy opodatkowania oraz podatku), 

stabilną podstawę opodatkowania i co za tym 

idzie – stabilność finansową samorządów gmin-

nych [Arbeitsgruppe, 2010, s. 4].

Przedstawiona propozycja zakłada podstawę 

opodatkowania w formie iloczynu powierzch-

ni oraz tzw. liczby ekwiwalencyjnej (LE, Äquiva-

lenzzahlen). LE za 1 m2 miałaby wynosić:

–	 0,20 € w przypadku budynków mieszkal-

nych;

–	 0,40 € w przypadku pozostałych budynków;

–	 0,02 € od powierzchni gruntu.

Tak wyliczona podstawa opodatkowania mia-

łaby podlegać przedstawionym wyżej multipli-

katorom samorządów lokalnych. Tabela 6 przed-

stawia konstrukcję proponowanego podatku dla 

wybranych przykładów.

	 Wartościowe modele 
opodatkowania nieruchomości

Mimo stosunkowo niskich kosztów administra-

cyjnych podatku w wyżej opisanym modelu po-

wierzchniowym jest on odrzucany przez zwolen-

ników podatku opartego (bezpośrednio) na war-

tości majątku nieruchomego. Cechą wspólną tego 

typu modeli opodatkowania jest – uwzględniana 

również w obowiązującym systemie – orientacyj-

na wartości ziemi (BRW, Bodenrichtwert).

Między innymi związek najemców [Deutscher 

Mieterbund, 2018] opowiada się za opodatkowa-

Tabela 6. Przykłady obliczania podatku dla modelu powierzchniowego
działka 

niezabudowana
dom 

jednorodzinny
centrum 

handloweb
1 powierzchnia gruntu (m2) 500 500 1 500
2 LE (€) 0,02 0,02 0,02
3 (1) × (2) = podstawa opodatkowania gruntu (€) 10 10 30
4 powierzchnia budynku (u podstawy)b (m2) 100 2,000
5 wysokość budynku (m) 8 –
6 liczba piętera 2 –
7 LE (€) 0,20 0,40
8 (4) × (6)b × (7) = podstawa opodatkowania 

budynku (€)
40 800

9 (3) + (8) = łączna podstawa opodatkowania (€) 10 50 830
10 multiplikator gminny (%) 4 4 4
11 (9) × (10) = wysokość podatku (€) 40 200 3 320

Objaśnienia:

a � Liczba pięter miałaby być uzależniona od wysokości budynku: 0–5 m – 1 piętro; 5–10 m – 2 piętra; 10–

15 m – 3 piętra; 15–19 m – 4 piętra; 19–22 m – 5 pięter; > 22m – 5 + (1 × każde kolejne rozpoczęte 3 m) 

pięter.

b � Co do zasady podstawa opodatkowania budynku wyliczana miałaby być jako iloczyn jego powierzchni 

u podstawy oraz przyjętej liczby pięter (patrz a). Podatnik miałby możliwość wykazania (mniejszej) 

faktycznej powierzchni budynku. Faktyczna powierzchnia musiałaby być natomiast określana 

w przypadku specyficznych budowli, takich jak hala fabryczna, centrum handlowe itd.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie [Arbeitsgruppe, 2010, s. 12–13].
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niem jedynie wartości gruntu, która wyliczana 

byłaby jako iloczyn BRW oraz powierzchni grun-

tu. Zabudowanie działki oraz forma zabudowa-

nia, jak i funkcja budynku nie byłyby brane pod 

uwagę do celów opodatkowania, co czyni poda-

tek od wartości gruntu (Bodenwertsteuer) sto-

sunkowo prostym w zastosowaniu.

Projekt ustawy Bundesratu z 2016 r. przewiduje 

włączenie do podstawy opodatkowania obok war-

tości gruntu wartości zabudowań. Miałaby ona być 

ustalana w oparciu o zryczałtowane koszty wy-

tworzenia metra kwadratowego. Koszty te byłyby 

zróżnicowane według roku budowy oraz rodzaju 

budynku [Bundesrat, 2016, s. 18, 32, 38]. Dodatko-

we uwzględnienie kosztów wytworzenia budynku 

zwiększa niewątpliwie koszty poboru podatku.

Jednak pod tym kątem nie mniej problemowy 

jest model wartości rynkowej (Verkehrswertmo-

dell), który opracowała grupa robocza złożona 

z przedstawicieli Berlina, Bremy, Dolnej Saksonii, 

Saksonii oraz Szlezwiku-Holsztynu [Senatorin 

für Finanzen, 2010, s. 6]. Grupa ta prognozuje jed-

nak dzięki zautomatyzowaniu procesu określa-

nia wartości redukcję jego kosztów rocznych do 

6 EUR od obiektu (przy obecnej średniej kwocie 

ponad 9 EUR, a nawet ponad 128 EUR z uwzględ-

nieniem jedynie przypadków faktycznie aktuali-

zowanych wartości katastralnych [Senatorin für 

Finanzen, 2010, s. 57]). Wyżej wymienione kraje 

związkowe odwołują się do doświadczeń holen-

derskich, gdzie od 1995 r. opodatkowanie nieru-

chomości jest oparte na ich cenie rynkowej, która 

w zautomatyzowany sposób jest ustalana z uży-

ciem baz danych oraz metody regresji wielorakiej 

[Senatorin für Finanzen, 2010, s. 26–30].

	 Analizy metod opodatkowania

Dyskusja nad opodatkowaniem nieruchomo-

ści stała się bodźcem do analiz ilościowych wy-

branych modeli opodatkowania. W przepro-

wadzonych przez Färber et al. [2014], Hengera 

i Schaefera [2015] oraz Fuesta et al. [2018] sy-

mulacjach zobrazowano konsekwencje fiskal-

ne modelu powierzchniowego oraz wartościo-

wego w ramach procedury wyrównawczej mię-

dzy krajami związkowymi. Odejście od wartości 

katastralnej zmniejszyłoby zobowiązania kra-

jów związkowych, które opowiadają się za mode-

lem powierzchniowym (Bawaria, Badenia-Wir-

tembergia, Hesja). Ekonomicznie słabsze kraje 

związkowe skorzystałyby natomiast w przypad-

ku przyjęcia metody ceny rynkowej.

Analiza Fuest et al. [2018] sugeruje duże zmia-

ny zarówno w dochodach samorządów lokal-

nych, jak i w obciążeniach podatkowych w przy-

padku modeli wartościowych. Nehls i Scheffler 

[2015] symulują zastosowanie m.in. modelu po-

wierzchniowego oraz modelu ceny rynkowej dla 

Fürth (w Bawarii). Przy stałych stopach podatko-

wych oraz multiplikatorach model powierzch-

niowy prowadzi do zmniejszenia przychodów 

z podatku o 20%, natomiast model ceny rynko-

wej niesie ze sobą dziesięciokrotnie wyższe przy-

chody. Neutralność fiskalna reformy „wymusza” 

jednak dostosowanie multiplikatorów, co spowo-

dowałoby w modelu powierzchniowym wyższe 

obciążenie w ponad 40% przypadków. Do bene-

ficjentów modelu powierzchniowego oraz ceny 

rynkowej należeliby głównie właściciele miesz-

kań. Właściciele domów jednorodzinnych mu-

sieliby liczyć się z wyższym obciążeniem przy 

opodatkowaniu ceny rynkowej.

Maiterth i Lutz [2019] analizują modele opo-

datkowania nieruchomości pod kątem rozrzutu 

proporcji wartości katastralnej do ceny rynkowej 

nieruchomości w Berlinie. Badania te wskazują 

na duże rozbieżności wartości katastralnej ana-

lizowanych modeli, przy czym najgorzej ocenia-

ny jest model powierzchniowy. Wynik ten wydaje 

się mało zaskakujący z uwagi na przyjęty miernik 

w postaci ceny rynkowej, który nie jest wyznacz-

nikiem opodatkowania powierzchniowego. Mai-

terth i Lutz [2019] reasumują, że w przypadku 

uznania rozbieżności o ponad 35% za nieakcep-

towalne należałoby zrezygnować z pobierania 

podatku od nieruchomości.

	 Projekt ustawy

Wbrew przedstawionym powyżej modelom 

(w szczególności modelowi powierzchniowemu) 
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rząd niemiecki nie zdecydował się na radykalne 

zmiany opodatkowania nieruchomości i opowie-

dział się za dalszą ewolucją istniejącego systemu 

z uwzględnieniem wytycznych Trybunału Kon-

stytucyjnego oraz możliwości automatyzacji pro-

cesów opodatkowania [Bundesrat, 2019a, s. 2].

Podstawę opodatkowania dla gruntów nieza-

budowanych ma stanowić iloczyn BRW oraz po-

wierzchni gruntu. Natomiast dla gruntów zabu-

dowanych stosowane mają być aktualnie obo-

wiązujące metody. Metoda skapitalizowanej 

wartości czystego dochodu (EWV) ma obowią-

zywać w przypadku domów jedno- i dwurodzin-

nych, mieszkań własnościowych oraz domów 

czynszowych. Pozostałe obiekty mają podlegać 

metodzie wartości przedmiotowej (SWV), w któ-

rej wartość gruntu obliczana jest na podstawie 

BRW i sumowana z wartością budynku w oparciu 

o koszty wytworzenia.

Wartością katastralną według EWV ma być 

suma skapitalizowanego dochodu oraz zdyskon-

towanej wartości gruntu. W celu standaryzacji 

podstawy opodatkowania projekt ustawy zawie-

ra załączniki określające m.in. wysokość (poten-

cjalnych) przychodów, kosztów czy też stopy pro-

centowej w zależności od rodzaju, wieku, położe-

nia oraz wielkości obiektu. Tabela 7 przedstawia 

sposób obliczenia wartości katastralnej.

Wartość nieruchomości odnosi się głównie do 

rocznego przychodu pomniejszonego o koszty, 

a następnie skapitalizowanego z zastosowaniem 

określonej przez ustawodawcę stopy procento-

wej oraz liczby lat, w których przychód będzie 

(potencjalnie) uzyskiwany. Okres ten jest różni-

cą określonego przez ustawodawcę okresu użyt-

kowania (w zależności od rodzaju budynku) oraz 

faktycznego wieku budynku. W ten sposób usta-

lona wartość nieruchomości zawiera wartość 

gruntu. Wartość działki uwzględnia się jednak, 

dyskontując ją przez pozostały okres użytkowa-

nia budynku (tabela 7, współczynnik dyskonto-

wy). W wybranym losowo przykładzie wartość 

katastralna wynosi ok. 453 tys. EUR i odbiega ona 

znacznie (29,2%) od ceny (640 tys. EUR), któ-

rą można uznać za (zbliżoną) wartość rynkową. 

Warto jednak zauważyć, że projekt ustawy prze-

Tabela 7. Obliczanie wartości katastralnej z zastosowaniem EWV według projektu ustawy
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widuje korektę rocznych przychodów z wynaj-

mu w wysokości –22,5%, –10%, +10%, +20% 

lub +32,5% [Bundesrat, 2019a, s. 71]. Z uwzględ-

nieniem atrakcyjności lokalizacji obiektu (gmi-

na Stahnsdorf jest położona blisko Berlina oraz 

Poczdamu) i przy przyjęciu korekty w wysoko-

ści +32,5% wartość katastralna wynosiłaby ok. 

588 tys. EUR, a odchylenie od ceny – niewiele po-

nad 8%. 

Aktualizacja wartości katastralnej niesie ze 

sobą zwiększenie podstawy opodatkowania. 

Z uwagi na cel neutralnej fiskalnie reformy opo-

datkowania planowane jest zmniejszenie stóp 

podatkowych z obowiązujących w przedzia-

le 2,6–6 promili do 0,34–0,55 promila [Bundes-

rat, 2019a, s. 2, 32]. Rozwiązanie takie nie zapo-

biegnie zmianie dochodów z podatku od nieru-

chomości na poziomie lokalnym, dlatego należy 

oczekiwać, poza nowymi stopami podatkowymi, 

zmian multiplikatorów przez samorządy gminne 

[Bundesrat, 2019a, s. 92]. W celu ograniczenia in-

westycji spekulacyjnych planowane jest ponadto 

uprawnienie gmin do stosowania wyższych mul-

tiplikatorów dla gruntów pod zabudowę, które 

pozostają niezabudowane i są położone na ob-

szarach o szczególnym zapotrzebowaniu miesz-

kaniowym [Bundesrat, 2019b].

	 Zakończenie

Odnosząc się do literatury przedmiotu, a także 

naszej analizy, należy jednoznacznie stwierdzić, 

że podatek od nieruchomości jest odpowiednim 

rozwiązaniem dla gospodarki finansowej samo-

rządu lokalnego. O ile to ogólne stwierdzenie nie 

budzi wątpliwości, o tyle szczegóły tego rozwią-

zania już tak. Liczne z nich można rozpocząć 

od pytania chociażby o rolę podatku od nieru-

chomości mieszkalnych i niemieszkalnych. Na-

sze rozważania zawęziliśmy jednak do rozwią-

zań systemowych odnoszących się do konstruk-

cji podatku. Mamy tu na myśli powierzchniowy 

i wartościowy system opodatkowania nierucho-

mości. W większości państw rozwiniętych domi-

nują wartościowe systemy opodatkowania nie-

ruchomości oparte na wartości kapitałowej lub 

czynszowej nieruchomości. Tylko w nielicznych 

państwach, w tym w Polsce, są wykorzystywane 

powierzchniowe systemy opodatkowania nieru-

chomości. Zależało nam na ukazaniu polskich 

realiów opodatkowania nieruchomości na tle 

i w kontekście rozwiązań niemieckich.

Podatek od nieruchomości zarówno w pol-

skim, jak i w niemieckim systemie finansowania 

samorządu lokalnego stanowi ważną kategorię 

źródeł finansowania. Jest decydujący w ocenie 

samodzielności finansowej tych jednostek. Inny-

mi słowy: jego istotność fiskalna jest duża. Szcze-

gólnie w warunkach polskich ocena ta będzie za-

leżeć od udziału we wpływach z podatków PIT 

i CIT, w Niemczech – od udziału we wpływach 

z podatku przemysłowego oraz w jednym i dru-

gim przypadku – od filozofii podejścia do sposo-

bu finansowania jednostek samorządu teryto-

rialnego. Tym większa jest rola fiskalna podatku 

od nieruchomości, jeśli zestawimy go ze źródła-

mi finansowania, na które wpływ mają jednostki 

samorządowe.

Co ciekawe, w obliczu konieczności zmian 

w niemieckim systemie podatku od nieruchomo-

ści w świetle orzeczenia Trybunału Konstytucyj-

nego w Karlsruhe dyskutowano modele zarów-

no powierzchniowe, jak i katastralne. Znaleźli się 

zwolennicy jednego i drugiego rozwiązania. Pod-

czas tworzenia różnych modeli i ich porównań 

zauważono, że model powierzchniowy prowadzi 

do zmniejszenia przychodów z podatku, co z fi-

skalnego punktu widzenia stanowiło o jego wa-

dzie. Jednocześnie z punktu widzenia neutralno-

ści fiskalnej i konieczności dostosowania multi-

plikatorów (szczególnych rozwiązań przyjętych 

w Niemczech) model powierzchniowy prowadzi 

do wyższych obciążeń w ponad 40% przypad-

ków. Do beneficjentów tego modelu oraz ceny 

rynkowej należeliby głównie właściciele miesz-

kań. Właściciele domów jednorodzinnych mu-

sieliby się liczyć z wyższym obciążeniem przy 

opodatkowaniu. Innym wnioskiem z badań była 

konstatacja, że podatek od nieruchomości musi 

bazować na wartości majątku nieruchomego. 

Określanie oraz aktualizowanie tej wartości nie-
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Abstract

Surface Area and Value Property Taxation.  
The example of Poland and Germany

The aim of this article is to assess the surface area and value property taxation on the 
example of Poland and Germany. The analysis refers to the theoretical concepts in the 
literature, other research and it also includes such criteria as macroeconomic efficien-
cy (fiscal meaning), the issues of fairness, neutrality and technical elements. We noticed 
a greater fiscal significance of real property taxation in the cadastral system. Nevertheless, 
our analysis does not give an explicit answer to the question which tax system is better. 
Either of them has its own strengths and weaknesses. The choice depends on the social 
factors and political decisions that may, but do not need to be derived from the financial 
needs of local government units. 

Keywords: municipal revenues, local taxes, real property tax
JEL Classification: K 34

sie ze sobą wysokie koszty administracyjne, któ-

rych potencjał redukcji upatruje się w automaty-

zacji procesów. Mankamentem podatku od nie-

ruchomości jako podatku majątkowego jest brak 

uwzględnienia zobowiązań ciążących na nieru-

chomości oraz możliwość przerzucenia podatku 

na najemcę. Aspekty te przemawiają za prostym 

w zastosowaniu podatkiem powierzchniowym 

o charakterze benefit tax. Ostatecznie rząd nie-

miecki opowiedział się za ewolucją istniejącego 

systemu katastralnego.

Ze względu na skomplikowanie systemu opo-

datkowania nieruchomości w Niemczech wnio-

ski z porównania z rozwiązaniem opodatkowa-

nia powierzchniowego w Polsce nie są jedno-

znaczne. Warto jednak zwrócić uwagę na kilka 

wad, ale i na zalety modelu przyjętego w Pol-

sce. Funkcjonujący w Polsce system jest relatyw-

nie prosty i pozwala na oszczędności w zakre-

sie kosztów administracyjnych. Niemniej jednak 

wydajność fiskalna polskiego modelu wydaje się 

niższa niż modelu opartego na wartości nieru-

chomości, co w świetle spadającej samodzielno-

ści finansowej jednostek samorządu terytorial-

nego może być istotnym czynnikiem skłaniają-

cym do rozważań nad jego zmianą. Jednocześnie 

podatek od nieruchomości w formule wartościo-

wej jest bardziej efektywny, zwiększa motywa-

cję do racjonalnych przekształceń w strukturze 

przestrzennej oraz podnosi efektywność wyko-

rzystywania nieruchomości. Wadą polskiego sy-

stemu jest też konstrukcja stawek podatkowych, 

które są często korygowane w wyniku wzrostu 

cen, co podważa zasadę pewności opodatkowa-

nia. Podobne zastrzeżenia jednak można mieć 

do rozwiązań w modelach opartych na wartości 

nieruchomości. Tam konieczna jest regularna ich 

wycena. Kwestie sprawiedliwości oraz względnej 

neutralności opodatkowania zależą od wielu roz-

wiązań szczegółowych. Trudno jest więc przypi-

sać je do atutów jednego bądź drugiego systemu.

Przeprowadzona przez nas analiza nie daje jed-

noznacznej odpowiedzi na pytanie, który system 

opodatkowania jest lepszy. Każdy z nich ma swo-

je zarówno mocne, jak i słabsze strony. Wybór 

zależy od czynników społecznych i decyzji poli-

tycznych, które mogą – ale nie muszą – być po-

chodną potrzeb finansowych jednostek samo-

rządu terytorialnego. Kwestią, która może być 

z tym powiązana, jest decyzja odnośnie do więk-

szego bądź mniejszego zaangażowania się bu-

dżetu centralnego w finansowanie zadań pub-

licznych na poziomie samorządu terytorialnego. 

Ostateczna ocena powinna być zindywidualizo-

wana i zależy od zasady, według której podatek 

jest konstruowany.
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