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Wstep

Opodatkowanie nieruchomosci stanowi istotne
zroédto wptywu do budzetéw lokalnych w Polsce
i w Niemczech. W jednym i drugim kraju trwaja
dyskusje odnoszace sie do ksztattu systemu po-
datkowego i szczegbétowych konstrukcji podatku
od nieruchomo$ci. Rézne przestanki prowokuja

do rozwazan na ten temat. Sg nimi miedzy inny-
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mi makroekonomiczna efektywnos$¢, sprawiedli-
wo$¢ spoteczna, neutralnos¢, elementy technicz-
ne oraz jak ostatnio w Niemczech kwestie natury
prawnej. W niniejszym artykule przedstawiliSmy
rozwiazania przyjete w Polsce i w Niemczech,
a takze dokonali$my ich oceny. Nasze rozwazania
prowadzimy, odnoszac si¢ do wiedzy teoretycz-
nej z interesujacego nas zakresu oraz odwotujac
sie do dotychczasowych badan na ten temat.
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Teoretyczne koncepcje
opodatkowania
nieruchomosci -
przeglad literatury

Literatura dotyczaca opodatkowania majgtku
nieruchomego jest bardzo obszerna i ujmuje te-
mat z wielu réznych punktéw widzenia. Wspot-
czesny dorobek teoretyczny opisujacy ekono-
miczne efekty opodatkowania nieruchomosci
to przede wszystkim dwa nurty, odmiennie in-
terpretujace lokalny podatek od nieruchomosci:
badz jako optate za ustugi publiczne, badZ jako
znieksztatcajacy podatek od uzytkowania kapi-
tatu w obrebie lokalnej jurysdykcji. Wedtug per-
spektywy korzysci (The Benefit Tax View) jest to
efektywny podatek od korzysci, ptacony w za-
mian za lokalne ustugi publiczne, wedtug zasad
przewidzianych w modelu Tiebouta [1956]. Po-
datek majatkowy traktowany jest tu jako koszt
dostarczenia spotecznosci lokalnej dobr i ustug.
Kazdy obywatel, wybierajac spoteczno$é¢, wska-
ze te, ktora w jak najwiekszym stopniu zaspokaja
jego preferencje. Zgtoszenie popytu na dane do-
bro publiczne bedzie w praktyce oznaczato wy-
bor regionu charakteryzujacego sie wysokim po-
ziomem inwestycji publicznych oraz wysokimi
podatkami, i odwrotnie.

Perspektywa korzysci zostata rozwinieta przez
B.W. Hamiltona [1975]. Wynikaja z niej nastepuja-
ce wnioski:

— podatek od nieruchomosci jako efektyw-
na optata za korzystanie z lokalnych ustug
publicznych nie prowadzi do znieksztatcen
konsumpcji nieruchomos$ci mieszkalnych
oraz poziomu $wiadczonych ustug publicz-
nych;

— zastgpienie lokalnych podatkéw od nieru-
chomosci innymi, typowymi podatkami
na poziomie krajowym bedzie skutkowato

zmniejszeniem efektywnosci.

Podejscie do lokalnego podatku od nierucho-
mosci jako do podatku od $wiadczen jest kry-
tykowane m.in. przez P. Mieszkowskiego [1972]
i G.R. Zodrowa [1986], przedstawicieli nurtu te-
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oretycznego zwanego perspektywa nowa lub ka-
pitatowa (The Capital Tax View). Zdaniem cyto-
wanych autoréw podatek od nieruchomosci jest
zréznicowanym podatkiem kapitatowym, znie-
ksztalcajacym alokacje kapitatu w lokalnych ju-
rysdykcjach. Z tego nurtu badan wynikajg naste-
pujace wnioski:

— podatek od nieruchomosci jako zrdznico-
wany podatek kapitatowy znieksztatca alo-
kacje kapitatu w lokalnych jurysdykejach,
w przypadku nieruchomosci mieszkalnych
znieksztatca on decyzje dotyczace kon-
sumpcji nieruchomosci mieszkalnych;

— wykorzystywanie przez samorzady lokalne
podatku od nieruchomosci moze prowadzi¢
do zmniejszenia $wiadczen lokalnych ustug
publicznych po to, aby zapobiec odptywo-
wi mobilnego kapitatu poza ich jurysdykcje

(problem konkurencji podatkowe;j).

Piszac o podatku od nieruchomosci, nalezy tak-
ze mie¢ na uwadze dwa rézne podatki: od nieru-
chomosci mieszkalnych i od nieruchomosci nie-
mieszkalnych (komercyjnych, gospodarczych).
Potrzeba spojrzenia na problem opodatkowa-
nia nieruchomos$ci gospodarczych oraz miesz-
kaniowych znajduje uzasadnienie w kontekscie
ptaszczyzn zaktocen mechanizmu rynkowego
przez podatki znieksztatcajace oraz roli podatku
na poziomie lokalnym. Nieruchomosci w posia-
daniu przedsiebiorcow sa wykorzystywane jako
czynniki wytworcze w procesie produkcji, stad
ich opodatkowanie prowadzi do znieksztatcenia
struktury czynnikoéw wytworczych. Takie konse-
kwencje nie pojawia si¢ w przypadku obciazenia
nieruchomos$ci mieszkaniowych. Podatkowi od
nieruchomos$ci mozna przypisa¢ okreslone ce-
chy uznawane za pozadane dla podatkéw lokal-
nych, dlatego tez jest on traktowany w wiekszosci
panstw europejskich jako najbardziej powszech-
ny podatek lokalny. Wydaje sie, ze spo$rdd cech,
ktérym powinny odpowiada¢ podatki stanowia-
ce podstawowy potencjat dochodowy samorza-
du lokalnego, nalezy wskazac: rownomierne roz-
mieszczenie bazy podatkowej, jednoznacznosé

terytorialna, trwaty zwiazek przestrzenny bazy
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podatkowej oraz widoczno$¢ podatku (przy za-
pewnieniu odpowiedzialnosci publicznej i trans-
parentnosci) [Swianiewicz, 2004, s. 43—46]. Waz-
na jest przy tym specyfika nieruchomosci jako
kategoria zrodet dochodéw wtasnych na pozio-
mie lokalnym, czyli jej r6znorodnos¢, silne po-
wiazanie z konkretnym miejscem oraz trwatosc¢
w czasie. Nalezy wiec przyjaé, ze podatek od nie-
ruchomosci - ze wzgledu na wymienione cechy,
a takze zwiazek miedzy rodzajami ustug finanso-
wanych na poziomie lokalnym a ptynaca z nich
korzyscia dla warto$ci nieruchomosci - jest od-
powiednim rozwiazaniem dla gospodarki finan-
sowej samorzadu lokalnego. Istnieja jednak po-
wazne watpliwosci, czy mozna jednakowo ocenic
role podatkéw od nieruchomosci mieszkalnych
i niemieszkalnych, chociazby ze wzgledu na to,
ze kazdy podatek natozony na czynniki wytwor-
cze koryguje rynkowa decyzje producenta, do-
stosowujac wielkos¢ i strukture produkeji do ra-
cjonalno$ci podatkowej [Gradalski, 2006]. Stad
w literaturze podkre$la sie, ze co prawda mozna
przytoczy¢ wiele ekonomicznych argumentow
za podatkiem od nieruchomos$ci mieszkalnych,
to jednak nie mozna tego powiedzie¢ o podatku
od nieruchomos$ci komercyjnych [Slack, 2010].
Natozenie na przedsiebiorcéw wysokich podat-
kéw od nieruchomosci moze by¢ przyczyna ha-
mowania procesOw inwestycyjno-moderniza-
cyjnych. Stwarzaja one potencjalne zagrozenie
wywotania tendencji do nieuzasadnionego pro-
cesu likwidowania cze$ci majatku trwatego, kto-
ry okresowo — z réznych przyczyn — nie moze by¢
produkcyjnie zaangazowany.

W wiekszosci panistw rozwinietych dominuja
warto$ciowe systemy opodatkowania nierucho-
mosci, oparte na wartosci kapitatowej lub czyn-
szowej nieruchomosci. Tylko w nielicznych pan-
stwach, gtéwnie Europy Srodkowej i Wschodniej,
sa wykorzystywane powierzchniowe systemy
opodatkowania nieruchomosci. Zaprezentowa-
ny w skrocie dorobek naukowy w zakresie opo-
datkowania majatku nieruchomego jest zdomi-
nowany przez piSmiennictwo amerykanskie i an-
gielskie, w pewnym stopniu uzupetniane przez
niemieckie i kanadyjskie. Przeprowadzane przez
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tamtejszych naukowcéw badania pomijaja wiec
na ogét specyfike powierzchniowego systemu
opodatkowania nieruchomosci. W polskim pis-
miennictwie naukowym problematyka gospo-
darczych i spotecznych skutkéw podatku od nie-
ruchomosci prezentowana jest m.in. w pracach
takich autoréw, jak: L. Etel [1998], K. Wojtowicz
[2007], P. Felis [2012, 2015Db].

Powierzchniowe
opodatkowanie nieruchomosci
w Polsce

Istota i konsekwencje
powierzchniowej formuty podatku
od nieruchomosci

Podatek od nieruchomosci jest klasycznym po-
datkiem majatkowym, naktadanym przez wta-
dze gminne na podstawie ustawy z dnia 12 stycz-
nia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(Dz.U. 2019, poz. 1170). Podatek ma szeroki za-
kres przedmiotowy, poniewaz obejmuje grunty,
budynki i budowle. Podstawowa cecha obowia-
zujacego aktualnie sposobu opodatkowania nie-
ruchomosci jest to, ze obliczany jest w proporcji
do powierzchni gruntu oraz budynku (w wyjat-
kowym przypadku od wartosci budowli).

Realizacja koncepcji podatku ilo$ciowego (po-
wierzchniowego), w przeciwienstwie do podat-
ku od wartosci, nie zapewnia wtadzy publicznej
w warunkach inflacji statego realnego poziomu
wplywow. Wyrazona w jednostkach fizycznych
wielko$¢ podstawy opodatkowania jest przeciez
wolna od skutkéw inflacji. Przyjecie takiego roz-
wiazania wymusza wiec potrzebe wprowadze-
nia mechanizmu waloryzacyjnego, najczesciej
w konstrukeji stawek podatkowych. Nie zawsze
jednak — jak to jest w Polsce — okre$lone reguty
waloryzacyjne przynosza spodziewane efekty.
Ponadto stosowanie jawnego mechanizmu za-
pobiegajacego spadkowi realnego obcigzenia po-
datkiem iloSciowym, w wyniku proceséw infla-
cyjnych, postrzegane jest przez podatnikow jako
wzrost ciezaru podatkowego.
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Powierzchniowy model opodatkowania nie-
ruchomosci oznacza zatem w praktyce sztyw-
nos¢ podstawy wymiaru podatkow. Znamien-
ne jest, ze jego konsekwencje dotycza zar6w-
no gmin, jak i podatnikéw. Dla gmin problemem
moze by¢ ograniczenie wzrostu ich dochoddéw
podatkowych. Z kolei w przypadku podatnikow —
w Swietle zasady sprawiedliwosci, zgodnie z kto-
ra system podatkowy powinien traktowac oby-
wateli w sposob jednakowy w relacji do ich cech,
pozycjii warunkow [Stiglitz, 2004, s. 553] — W roz-
ktadzie obcigzen podatkiem od nieruchomosci
W jego powierzchniowej formule w niewielkim
stopniu uwzgledniona zostaje zdolno$¢ ptatni-
cza podatnikow.

Przy ustalaniu bowiem wysokosci podatku
wedlug wartosci jednostkowej (jednostki po-
wierzchni nieruchomosci) pomija si¢ czynniki
mogace mie¢ wptyw na podstawe opodatkowa-
nia, ktére odzwierciedlatyby lokalizacje, uwa-
runkowania rynkowe oraz jako$¢ nieruchomosci.
Oczywiscie w modelu wyceny wartosci podatko-
wej wedtug jednostki powierzchni nieruchomo-
$ci nie wyklucza sie réznicowania obcigzen w za-
leznosci od typu nieruchomosci, jej lokalizacji
i wykorzystania. W gestii ustawodawcy pozosta-
je roznicowanie podstawy opodatkowania (kory-
gowanie jednostkowej wartosci powierzchni nie-
ruchomosci) badZ stosowanie rozbudowanego
i skomplikowanego systemu kwotowych stawek
podatkowych. Konstrukcja stawek podatkowych
w modelu powierzchniowym w wersji obecnie
stosowanej w Polsce jest obcigzona powazna
wada, ktora nabiera znaczenia w niestabilnych
warunkach ekonomicznych. Ot6z podwazo-
na zostaje jedna z podstawowych zasad podat-
kowych, czyli zasada pewnosci opodatkowania.
Bierze sie to stad, ze w wyniku wzrostu cen sto-
sowane sg czeste korekty stawek. Wysoko$¢ sta-
wek moze by¢ determinowana rodzajem przed-
miotu opodatkowania (grunty niezabudowane,
zabudowane) oraz jego przeznaczeniem (niewy-
korzystywany w dziatalnosci gospodarczej, wy-
korzystywany w dziatalnosci gospodarczej, wy-
korzystywany w preferowanej przez ustawodaw-
ce dziatalno$ci gospodarczej).
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Przy rozpatrywaniu problemu wtasciwego
ustalenia stawek podatku od nieruchomosci,
takze w powierzchniowym systemie, nie sposob
pomina¢ rozwazan na temat réznicowania taryf
w zaleznosci od rodzaju, przeznaczenia oraz lo-
kalizacji danej nieruchomosci. Mozna bowiem
sformutowa¢ poglad, ze zdecydowanie wyzsze
opodatkowanie nieruchomosci gospodarczych
implikuje pewne watpliwosci dotyczace ekono-
micznej efektywnosci i sprawiedliwosci. Klu-
czowy punkt tej kontrowersji dotyczy tego, czy
mozliwe jest spelnienie kryterium efektywnosci
Swiadczen lokalnych, jezeli Swiadczenia konsu-
mowane przez wtascicieli sektora mieszkanio-
wego beda dotowane gtéwnie z podatkéw obcia-
zajacych nieruchomosci gospodarcze. Odwotujac
sie do artykutu H. Kitchena [2005, s. 10], moz-
na przedstawi¢ argumentacje za odpowiedzia
przeczaca. Ot6z poziom $wiadczen w kazdym
okregu administracyjnym okreslany jest przede
wszystkim potrzebami sektora mieszkaniowego
(,mieszkanicy maja prawo glosu”). Okoliczno$é
ta przesadza o tym, ze subsydiowanie $wiadczo-
nych na jego rzecz ustug powoduje, iz stawka po-
datku bedzie niZsza niz bez subsydiéw, a to po-
ciaga za sobg nadmierne $wiadczenia ze stro-
ny witadz lokalnych. W nawiazaniu do drugiego
kryterium, czyli sprawiedliwos$ci, nalezy zauwa-
zy¢, ze ono rOwniez nie zostanie spetnione, jeze-
li beneficjenci $wiadczen lokalnych nie zostang
w petni obciazeni ich kosztami.

Przy analizowaniu wad i zalet podatku oparte-
go na powierzchni nieruchomosci nie mozna po-
minaé jego prostoty. Nie ma watpliwosci, ze brak
skomplikowanych procedur obliczeniowych po-
zwala na oszczednosci w zakresie kosztéw ad-
ministracyjnych. Obecny poziom kosztéow ad-
ministracyjnych, a takze kosztéw dostosowania
podatnikéw nie jest w Polsce nadmierny. W wa-
runkach uksztaltowanego systemu opodatko-
wania nieruchomosci realizacja zadania, jakim
jest oddanie do dyspozycji samorzadu gminnego
kwoty fiskalnej, podobnie jak jego czasochton-
nos¢ (czas potrzebny na przygotowanie, wypet-
nienie i dostarczenie odpowiednim organom
administracji skarbowej wtasciwych formula-
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rzy, liczba ztozonych przez podatnikéw w ciagu
roku deklaracji podatkowych oraz niezbednych
informacji o nieruchomosciach) i kosztochton-
no$¢ (alternatywny koszt przyjetej jednostki cza-
su przeznaczonej na wywiazanie sie z obowiaz-
ku podatkowego, koszty ponoszone na rzecz firm
doradztwa podatkowego) nie sprawiajg wick-
szych trudnosci.

Wydajnos¢ fiskalna podatku

od nieruchomosci na tle
pozostatych komponentoéw systemu
finansowego gmin

Podatek od nieruchomosci jest jednym z kom-
ponentow systemu finansowego gmin i stanowi
wazng kategorie Zrédet dochodéw wtasnych —
dochodéw decydujacych o zakresie samodziel-
nosci finansowej samorzadu lokalnego. Szcze-
gétowe zestawienie prezentujace wysoko$¢ do-
chodoéw budzetowych gmin w latach 2010—2018
zawarte w tabeli 1 potwierdza jednak, ze w Polsce
system ten uksztattowano tak, ze dominuja do-
chody o charakterze transferéw z budzetu pan-
stwa. W badanym okresie byto to $rednio nieco
ponad 68%. Udziat dochodéw wtasnych w wa-
skim rozumieniu (po pomniejszeniu kategorii
dochodéw wtasnych o dochody z udziatéw w po-
datkach panstwowych?) jest niski (§rednio nieca-
te 32%). Taki poziom dochodow wtasnych to nie
jedyna wada systemu finansowego gmin. Szero-
ki katalog podatkow lokalnych? nie przektada sie
bowiem na wydajno$¢ satysfakcjonujaca jednost-
ki lokalne. Wyjatek stanowi jedynie podatek od

1 Co prawda udziaty w PIT i CIT w polskiej sprawozdaw-
czosci budzetowej sg traktowane jako kategorie dochodéw
wtasnych, trudno jednak znalezé argumenty merytoryczne
za takim wiadnie ich ujeciem. W zakresie tych tytutéw do-
chodowych gminy nie posiadajg przeciez zadnych uprawnieri
zwigzanych z wladztwem podatkowym.

2 Do podatkéw lokalnych z wtadztwem podatkowym ak-
tywnym zalicza si¢: podatek od nieruchomosci, podatek rol-
ny, podatek lesny oraz podatek od srodkéw transportowych,
do podatkéw lokalnych z wiadztwem biernym zas: podatek
od czynnosci cywilnoprawnych, podatek od spadkéw i daro-
wizn oraz zryczattowany podatek dochodowy w formie karty

podatkowej.
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nieruchomosci. Dla niektérych gmin — w zalez-
nosci od typu — pewne znaczenie fiskalne moga
mie¢ rowniez podatek rolny i podatek od $rod-
kow transportowych, nie tak wysokie jednak jak
w przypadku podatku od nieruchomosci.

Podatek od nieruchomosci jako najwieksze
i najwazniejsze zrodto dochoddéw wtasnych gmin
wséréd podatkéw lokalnych dostarczat znaczna
cze$¢ srodkow na realizacje zadan publicznych.
W 2018 r. byta to kwota 22,62 mld zt i w stosun-
ku do wartosci z 2010 r. wzrosta o ponad 49,5%.
Mozna przyjac, ze wpltywy z tego tytutu stanowi-
1y stabilne i — co ma niebagatelne znaczenie dla
gmin — najbardziej przewidywalne zrédto do-
chodéw budzetowych. Dochody osiagane z po-
datku od nieruchomosci uzaleznionego od po-
wierzchni sa bowiem mato wrazliwe na wahania
koniunktury gospodarczej [Poniatowicz, 2013],
co dziatato takze korzystnie, stabilizujaco w cza-
sie dekoniunktury gospodarczej, kiedy znacza-
co spadaty wptywy z udziatéw w podatkach pan-
stwowych. Pozycja podatku od nieruchomosci
w budzetach gmin zalezy zatem od przyjetych
rozwigzan systemowych (opodatkowanie gtow-
nie powierzchni nieruchomosci; znaczne zrézni-
cowanie opodatkowania nieruchomosci w zalez-
nosci od jej przeznaczenia; mechanizm walory-
zacji stawek podatkowych, nie zawsze oddajacy
we wlasciwy sposob rzeczywiste zmiany cen na
rynku nieruchomosci) oraz dziatan wtadz lokal-
nych, czyli skali wykorzystania ich kompetencji
w zakresie ksztattowania wptywow z podatkéw
lokalnych.

Analiza struktury dochodéw ogdtem oraz do-
chodéw podatkowych gmin pozwala takze, dzie-
ki statycznym miernikom autonomii finanséw
lokalnych, oceni¢ poziom niezaleznosci i samo-
dzielnosci finansowej samorzadéw gminnych
(tabela 2). Wskaznik 1 — dochodowej samodziel-
nosci finansowej gmin — w badanym okresie
ksztaltowat si¢ na poziomie wyzszym niz 50%
i wykazywat do 2015 r. tendencje wzrostowa.
Wysokos¢ wskaznika 2 — samodzielnosci docho-
dowej gmin — juz nie byla tak korzystna. Udziat
dochodéw wtasnych bez udziatu w PIT i CIT
w dochodach ogétem byt zdecydowanie nizszy
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i w ostatnich latach analizy ksztattowat si¢ po-
nizej 30%, co swiadczy o procesie pogorszenia
samodzielno$ci dochodowej gmin. Uzupelnie-
niem wskazanych wskaznikow samodzielno-
$ci finansowej sa trzy kolejne, za pomoca kto6-
rych mozliwa jest ocena faktycznego znaczenia
fiskalnego podatku od nieruchomosci. Srednie
poziomy w badanym okresie wynosza odpowied-
nio: 12,2% — udziat podatku od nieruchomosci
w dochodach ogotem (wskaznik 3); prawie 23% —
udziat podatku od nieruchomos$ci w dochodach
wtasnych (wskaznik 4) oraz ponad 38% — udziat
podatku od nieruchomosci w dochodach wtas-
nych w waskim ujeciu (wskaznik 5). Wydaje sie,
ze o satysfakcjonujacym gminy poziomie wydaj-
nosci fiskalnej podatku od nieruchomosci mo-
zemy moéwi¢ wylacznie w przypadku ostatniego
wskaznika. Bez watpienia w$réd podatkéw lo-
kalnych zasilajacych budzety gmin najwieksze
znaczenie fiskalne nalezy przypisac tej daninie3.
Niestety — w kontekscie postulowanej w doktry-
nie koniecznos$ci finansowania jednostek lokal-
nych z dochodéw wtasnych, w tym podatkéw lo-
kalnych — poziom pozostatych wskaznikéw po-
zostawia wiele do zyczenia. Wydajnos$¢ fiskalna
podatku od nieruchomosci — podatku, ktéremu,
jak wspomniano, przypisuje si¢ duzo pozada-
nych cech, ktére powinny charakteryzowac po-
datki lokalne — nie jest bowiem wysoka na tle do-
chodéw ogoétem, a nawet dochodéw wtasnych.
Rzeczone wielkosci potwierdzaja fakt mniejsze-
go usamodzielnienia gmin, a tym samym uzalez-
nienia ich dziatalnosci od zrdédet finansowania
zewnetrznego.

Samodzielno$¢ finansowa jako naczelna zasa-
da gospodarki finansowej jednostek lokalnych to
takze posiadanie ustawowo przyznanego wtadz-
twa podatkowego w rozumieniu wykonywania
przepisow prawa w ramach samodzielnie pro-
wadzonej zgodnie z ustawg gospodarki finanso-
wej [Brzozowska, Kogut-Jaworska, 2016]. W przy-
padku podatku od nieruchomosci uprawnienia

rady gminy sprowadzaja si¢ przede wszystkim

3 Pamietajmy jednak, ze dochody wtasne to nie tylko po-
datki lokalne, lecz takze optaty lokalne i majace duze znacze-

nie fiskalne pozostate dochody.

Analizy i Studia CASP

do ustalenia stawek, ktére nie moga przekroczy¢
maksymalnych stawek okreslonych w ustawie.
W latach 2010-2018 fiskalne skutki zastosowa-
nia takich instrumentéw w podatku od nieru-
chomosci wyniosty we wszystkich gminach pra-
wie 20 mld zt, co stanowito 11,54% dochoddéw
z tego podatku. W relacji do dochodéw wtasnych
w waskim ujeciu byto to $rednio ok. 4,5%; w rela-
¢ji do dochodéw wtasnych — Srednio ponizej 3%;
a w relacji do dochodéw ogétem — ponizej 1,5%.
Skala wykorzystania narzedzi lokalnej polityki
podatkowe]j pozostaje wiec wciaz niewielka. Po-
nadto w drugiej czeSci badanego okresu prze-
wazat trend malejacy w zakresie skutkéw decy-
zji podatkowych rad gmin. Uog6lniajac: realizacja
wtadztwa podatkowego gmin nie spowodowa-
ta znacznego obnizenia wptywéw podatkowych.
Mozna mie¢ tym samym watpliwosci, czy ta ak-
tywno$¢ samorzadéw gminnych byta wystar-
czajaca w celu zapewnienia osiggniecia innych
celéw, uzasadnionych z punktu widzenia ich
rozwoju (np. zwiekszanie atrakcyjnosci inwesty-
cyjnej dla potencjalnych inwestoréw). Dylemat
dotyczacy uzasadnienia i skali stosowania narze-
dzi wtadztwa podatkowego jest trudny do rozwia-
zania. Z jednej strony, przyczyna ich stosowania,
a zarazem celem lokalnej polityki podatkowej
jest wtasnie potrzeba wspierania lokalnego roz-
woju spoteczno-gospodarczego. Z drugiej strony
pozostaje kwestia skutecznosci polityki podatko-
wej w obecnej formie podatku od nieruchomo-
Sci®. W kazdym razie podatek od nieruchomo-
§ci w ograniczony sposob wykorzystywano do
realizacji celow pozafiskalnych. Wynika to m.in.
z charakteru daniny majatkowej (to $wiadczenie
rzeczowe, w przypadku ktdrego na plan pierwszy
wysuwa sie przedmiot opodatkowania). Wptyw
wskazanego elementu zostat dodatkowo wzmoc-
niony przyjeta w Polsce konstrukeja podatku od
posiadanych nieruchomosci — zastosowano po-
wierzchnie jako podstawe jego wymiaru. Ograni-
czone wykorzystanie podatku od nieruchomosci
do realizacji funkcji pozafiskalnych moze wyni-
ka¢ réwniez z mato odczuwalnego ciezaru obcia-

4 Temat podjeli m.in. P. Felis [2015a], M. Korolewska [2014].
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zen podatkowych dla wtascicieli nieruchomosci
wykorzystywanych w celu zaspokojenia potrzeb
mieszkaniowych.

Kwestia sprawiedliwo$ci w podatku
od nieruchomosci

Sprawiedliwos$¢ podatku utozsamiana jest z po-
wszechnoscig i relatywna réwnoscia. Uwzgled-
nijmy zatem wspomniana wcze$niej duza rozpie-
to$¢ stawek podatku w aspekcie sprawiedliwosci
podatkowej (tabela 4).

opodatkowania nieruchomos$ci uniemozliwia
réznicowanie wysokosci ciezaréw podatkowych
w zalezno$ci od rodzaju i warto$ci posiadanego
przez podatnika majatku nieruchomego. Przyje-
ty przez ustawodawce system kwotowych stawek
podatku nie uwzglednia za$ zdolno$ci ptatniczej
podatnika. W tej sytuacji wtasciciele nierucho-
mosci o nizszej wartosci rynkowej ptaca taki sam
podatek jak posiadacze nieruchomosci z duzo
lepszymi warunkami lokalowymi. Wszystko to
sprawia, ze w przypadku odniesienia obliczonej

na podstawie tak przyjetego systemu stawek po-

Tabela 4. Porbwnanie wysokosci kwotowych stawek w podatku w latach 2015—2019

Krotno$¢ danej stawki w stosunku
4 . 2 do stawki opodatkowania
. . Srednia stawka od 1 m e s .
Przedmiot opodatkowania . . przedmiotow zwiazanych z
powierzchni (z}) . X , .
prowadzeniem dziatalnoS$ci
gospodarczej
Grunty zwigzane z prowadzeniem
. .. . 0,90 1,00
dziatalno$ci gospodarczej
Pozostate grunty 0,48 1,88
Budynki mieszkalne 0,76 30,26
Budynki zwiazane z prowadzeniem
- i . 23,00 1,00
dziatalno$ci gospodarczej

Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie danych o wysokoéci gérnych stawek w podatku

od nieruchomosci (obwieszczenia ministra wtasciwego do spraw publicznych).

Maksymalne stawki dla nieruchomosci prze-
znaczonych na cele mieszkaniowe sg 30-krot-
nie (budynki) oraz prawie 2-krotnie (grunty) niz-
sze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Staw-
ki przewidziane dla budynkéw mieszkalnych sg
symboliczne, co przektada si¢ na preferencyj-
ne obciazenie tych nieruchomodci. Wowczas
zmniejszenie udziatu podatku od nieruchomosci
w lacznych obcigzeniach podatkowych gospo-
darstw domowych moze by¢ postrzegane jako
dziatanie, w ktorym spoteczna funkcja podatkow
realizowana jest przez rezygnacje gminy z czesci
swoich dochodéw podatkowych na rzecz wybra-
nej grupy podatnikow. Jezeli uznad, ze podatek
od nieruchomosci jest podatkiem majatkowym,
bardziej problemowa jest tu niesprawiedliwos$¢

spoteczna, poniewaz powierzchniowy system

Analizy i Studia CASP

datkowych kwoty podatku do warto$ci nierucho-
mosci zauwazalny jest efekt regresywnosci po-

datku od nieruchomosci.

Podatek od nieruchomosci
ijego reforma w Niemczech

Znaczenie fiskalne oraz stawka
podatku

Podatek od nieruchomosci stanowi istotne zrod-
to finansowania gmin. Tabela 5 przedstawia
wzrost dochodéw z tego podatku na przestrzeni
lat oraz ich udziat w catosci dochodéw na pozio-
mie ok. 5%. Warto jednak zauwazy¢, Ze istotniej-
szym zrodtem finansowania gmin jest podatek

przemystowy, ktorego udziat w catosci docho-
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Tabela 5. Dochody budzetowe 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 podatkow (mld €) 84,8 89,8 94,3 98,2 102,7 110,0

z podatkow (w %) 38,7 38,4 38,2 39,1 40,0 41,3

z podatku od nieruchomosci (mld €) 11,8 12,2 12,5 12,7 12,9 13,1

z podatku od nieruchomosci (w %) 5,4 5,2 5,1 5,1 5,0 4,9

z podatku przemystowego (mld €) 34,9 38,3 39,4 40,6 43,0 47,6

z podatku przemystowego (w %) 15,9 16,4 16,0 16,1 16,7 17,9

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie [Deutscher Stidtetag, 2017, s. 5.

déw wynosi ok. 16% przy prognozie wzrostu
w latach 2019—2020.

Na podstawie art. 106 ust. 6 GG (Grundgesetz,
niemieckiej Ustawy Zasadniczej) dochdd z po-
datku od nieruchomosci (Grundsteuer) oraz po-
datku przemystowego (Gewerbesteuer) przy-
stuguje samorzadom gminnym. Zgodnie z wy-
Zej powotanym przepisem gminy maja prawo do
okreslania wysoko$ci multiplikatora (Hebesatz)
dla obu podatkéw, ktory decyduje o wysokosci
obcigzenia podatkowego. W ramach podatku od

nieruchomos$ci gminy ustalaja dwa multiplika-
tory, ktére muszg by¢ jednakowe dla obiektow
potozonych w obrebie danej gminy (§ 25 ust. 4
GrStG — Grundsteuergesetz, niemieckiej ustawy
o podatku od nieruchomosci). Pierwszy multipli-
kator (A) odnosi si¢ do majatku przedsigbiorstw
rolniczych i leSnych, natomiast pozostate nieru-
chomodci podlegajg drugiemu multiplikatorowi
(B). Obok multiplikatora stawka podatku skta-
da sie z ustawowo okreslonej (ogdlnie obowia-
zujacej) stopy podatkowej (SteuermefSzahl), kt6-

Rysunek 1. Gminne multiplikatory podatku od nieruchomosci w 2018 r. (w %)
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[260; 300)
[300; 310)
[310; 340)
[340; 380)
[380; 455)
=455

do gminy

Obszar nienalezgcy

Podatek B
<300

. [300; 330)
. “‘_:‘ l_ha 1330; 365)
& -g: « S0 I [365;385)
1 ,_f"'-&-g o I [385;405)
& B [405; 500)
}f.’-,- 3 | 500
)

2 l"" .a.‘ I Obszar nienalezacy
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [Destatis, 2019c].
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Rysunek 2. Rozwoj multiplikatorow podatku od nieruchomosci A i B oraz dochody z tego podatku

w skali kraju, wybranych krajow zwigzkowych oraz gmin
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Zrédto: Opracowanie wiasne na podstawie [Destatis, 2019d; Hesis, 2019].

ra wynosi 6 promili dla nieruchomosci rolnych
ileSnych oraz 3,5 promila dla pozostatych obiek-
tOw, przy czym stopa ta jest nizsza w okreslonych
przypadkach doméw jedno- i dwurodzinnych
(8 14115 GrStG).

Rysunek 1 uwidacznia regionalne zr6znicowa-
nie multiplikatoréw podatku od nieruchomosci.
Relatywnie wysokie multiplikatory dla nieru-
chomodci rolnych i le$nych (A) ustalane sg przez
gminy w Dolnej Saksonii oraz Hesji. Natomiast
stosunkowo niskimi multiplikatorami dla podat-

Analizy i Studia CASP

60

ku A charakteryzuja si¢ gminy w Nadrenii P6t-
nocnej-Westfalii, czy tez miasta wydzielone (Ber-
lin, Brema i Hamburg). Rownoczes$nie regiony te
decyduja si¢ na relatywnie wysokie multiplikato-
ry podatku B (od pozostatych nieruchomosci).
Rysunek 2 przedstawia rozw6j multiplikato-
ré6w oraz dochodu z podatku od nieruchomo-
Sci A oraz B w przeciagu ostatnich lat. Miedzy
2000 r. a 2017 1. widoczny jest wzrost usrednio-
nych multiplikatoréw w Niemczech o 59 punk-
tow procentowych w podatku A oraz o 103 punk-
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ty procentowe w podatku B (co odpowiada wzro-
stowi odpowiednio 0 20,9% i 28,1% w stosunku
do 2000 r.). W tym okresie zanotowano analo-
giczny wzrost dochodow z podatku A (o0 21,4%),
co sugeruje niska elastyczno$¢ podstawy opodat-
kowania w formie warto$ci majatku o charakte-
rze rolnym badZ le$nym. Powierzchnia uzytko-
wana w celach rolnych zmalata nieznacznie mie-
dzy 2001r. a 2017 1. 0 2,39% [Destatis, 2019a].
Inaczej ksztattuja sie dochody z podatku B, kt6-
re wzrosty w omawianym okresie o 59,2%, tym
samym znacznie dynamiczniej niz jego multi-
plikatory, czego przyczyna jest wzrost podstawy
opodatkowania w formie nieruchomosci poza
dziatalno$cia rolnicza badz le$na. Potwierdza to
wzrost liczby budynkéw mieszkalnych w Niem-
czech o prawie 13% oraz ich powierzchni o po-
nad 17% w latach 2000—2017 [Destatis, 2019b].
Analiza na poziomie krajéw zwiazkowych uwi-
dacznia regionalne zréznicowanie multiplikato-
ré6w oraz dochoddw z podatku od nieruchomo-
$ci. Berlin z obszarami rolnymi o powierzchni
nieco ponad 1800 hektaréw (co stanowi ok. 0,2%
powierzchni Berlina i 0,01% obszar6w rolnych
w Niemczech [Destatis, 2019a]) cechuje bardzo
niski multiplikator podatku A od lat na statym
poziomie 150%. Miedzy 2000 r. a 2017 . docho-
dy z tego podatku zmalaty o ponad 30%. Niewat-
pliwie duzo istotniejszy multiplikator podatku B
wzrdst w badanym okresie z 600% na 810%, a do-
chod z tego Zrédta zwiekszyt sie 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 zwiazkowym
0 najnizszym (usrednionym) multiplikatorze dla
podatku B — wzrostowi tego multiplikatora mie-
dzy 2000 r. a 2017 1. 0 29,6% (74 punkty pro-
centowe) towarzyszyt wzrost dochodéw o 68%,
a tym samym przyrost podstawy opodatkowa-
nia o ponad 30%. Odnosnie do obiektow rolnych
i lesnych podwyzszenie multiplikatora w oma-
wianym okresie o 28,7% (87 punktéw procento-
wych) przyczynito si¢ do wzrostu przychodéw
0 ok. 31%, co wskazuje na niewielki wzrost pod-
stawy opodatkowania o 1,5%. W Hesji (Hessen) —

Analizy i Studia CASP

kraju zwigzkowym o najwyzszym usrednionym
multiplikatorze podatku A — mozna zaobserwo-
wac stosunkowo podobny wzrost obu multipli-
katoréw o 49% (podatek A) oraz niespelna 47%
(podatek B) do 2017 r. w odniesieniu do 2000 r.
Wzrost dochodéw z podatku B (87,2%) jest jed-
nak znacznie bardziej dynamiczny niz z podatku
A (37,7%), co potwierdza powyzsze obserwacje.

Z uwagi na lokalny charakter podatku warto po-
glebi¢ analize o sytuacje w poszczegélnych gmi-
nach. Rysunek 2 uwidacznia rozwoj multiplikato-
réw oraz dochodow z podatku od nieruchomosci
dla dwoch gmin w Hesji 0 najwyzszym multiplika-
torze podatku A (785% w Rotenburgu nad Fulda)
oraz podatku B (960% w Nauheim). W Rotenbur-
gu mozna zaobserwowac znaczacy wzrost multi-
plikatoréw miedzy 2011r.a2015T.z270% na 785%
(podatek A) oraz z 310% na 785% (podatek B),
w wyniku ktérego dochody wzrosty 0 180% z po-
datku A przy malejacej podstawie opodatkowania
oraz o0 159% z podatku B, co odpowiada nieznacz-
nemu zwigkszeniu sie podstawy opodatkowania.
W odniesieniu do dotychczas obserwowanej ten-
dencji wzrostu podstawy opodatkowania w po-
datku B nalezy zauwazy¢, ze o ile drastyczne pod-
niesienie obcigzen podatkiem od nieruchomosci
przez gmine nie skutkuje proéba jego unikniecia
(z uwagi na znikoma mobilno$¢ podstawy opodat-
kowania), o tyle moze jednak stanowi¢ przeszko-
de dla nowych inwestycji budowlanych. Podobnie
znaczace podniesienie multiplikatora podatku B
w Nauheim z 270% na 960% zaowocowato wzro-
stem dochodéw z tego podatku o 289% miedzy
2011r. a 2015 r. Towarzyszyta mu jednak niewielka
zmiana podstawy opodatkowania w wysokosci ok.
9%. Tendencja kurczacej si¢ podstawy opodatko-
wania w podatku A znajduje potwierdzenie row-
niez w dochodach gminy Nauheim, przy czym na-
lezy podkresli¢ niewielkie znaczenie tego podatku
dla gminy (11 tys. EUR w 2015 r. w odniesieniu do
2,8 mld EUR z podatku B).

Warto$¢ katastralna

Warto$¢ katastralna okre$lona jest pojeciem war-
tosci standardowej (Einheitswert) z uwagi na Ow-
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czesny zamyst ustawodawcy, wedtug ktorego
okreslona warto$¢ nieruchomosci miata znalez¢
jednolite zastosowanie nie tylko dla podatku od
nieruchomosci, lecz takze dla podatku spadko-
wego czy majatkowego (od catodci majatku po
uwzglednieniu zobowigzan). Na skutek orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego z 1995 r. podatek od
majatku nie jest w Niemczech pobierany, a nieak-
tualizowanych wartosci majatku nieruchomego
nie stosuje si¢ w podatku od spadkéw i darowizn
[BVerfG, 1995a, 1995b; Bundestag, 1996, s. 1, 38].

Wprawdzie § 21 BewG (Bewertungsgesetz, nie-
mieckiej ustawy o zasadach wyceny przedmio-
tow majatkowych dla celéw podatkowych) prze-
widuje okreslanie wartosci katastralnych w try-
bie szescioletnim, aktualizacja taka nie odbyta
sie jednak od 1964 r. Nieruchomo$ci potozone
w bytej NRD opodatkowywane sa na podsta-
wie wartosci katastralnych z 1935 r. Niewatpliwa
wada podatku od nieruchomos$ci konstruowane-
go W oparciu o ich wartos¢ jest zatem regularna
wycena nieruchomosci, co przy ok. 35 mln obiek-
tow w Niemczech stawia administracje przed po-
teznym wyzwaniem [BVerfG, 2018a; Fuest et al.,
2018].

Warto$¢ katastralna gruntéw niezabudowa-
nych ustalana jest w Niemczech co do zasady na
podstawie iloczynu powierzchni oraz orientacyj-
nej wartos$ci ziemi (tzw. Bodenrichtwert) wedtug
realiéw z 1964 r. badz 1935 r. [Halaczinsky, 2018,
nr 43-46].

Natomiast warto$¢ gruntéw zabudowanych
(poza majatkiem rolnym i leSnym) ustalana jest
wedtug metody skapitalizowanej wartosci czy-
stego dochodu (EWV, Ertragswertverfahren).
Metoda ta znajduje zastosowanie w przypadku
obiektéw, dla ktérych mozna okresli¢ (faktyczna
badz potencjalng) wysoko$¢ przychodéw z naj-
mu. Do takich nieruchomosci § 76 ust. 1 BewG
zalicza wynajmowane obiekty mieszkaniowe,
nieruchomosci gospodarcze oraz o mieszanym
przeznaczeniu, jak i domy jedno- i dwurodzin-
ne. W ramach EWV roczne przychody z najmu
(wedtug realiéw z 1964 r. badz 1935 r.) podlegaja
mnoznikowi, ktérego wysokos¢ jest uzalezniona
od wielu czynnikow, takich jak rodzaj i konstruk-
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cja obiektu, rok budowy czy zaludnienie gmi-
ny (§ 80 ust. 1 BewG). W sensie ekonomicznym
mnoznik jest wspotczynnikiem kapitalizacji.

W przypadku nieruchomosci, dla ktoérych nie
da okreslic¢ sie przychod6w z najmu, badZ w przy-
padku doméw jedno- i dwurodzinnych wyr6z-
niajacych si¢ nietypowa konstrukcja lub wypo-
sazeniem stosuje sie¢ metode okreslenia wartosci
przedmiotowej (SWV, Sachwertverfahren, § 73
ust. 213 oraz § 83—90 BewG). Metoda ta polega na
zsumowaniu odrebnie okres$lonej wartosci grun-
tu, budynku i obiektéw zewnetrznych (takich jak
optotowania czy drogi). Warto$¢ gruntu ustala-
na jest jak w przypadku gruntéw niezabudowa-
nych (patrz powyzej). Warto$¢ budynku oraz in-
frastruktury zewnetrznej okreslana jest w formie
Srednich kosztéw wytworzenia.

W celu obliczenia podatku od nieruchomosci
warto$¢ katastralna mnozona jest przez wyzej
scharakteryzowanga ogdlnie obowiazujaca sto-
pe podatkowg oraz obowiazujacy w danej gminie
multiplikator.

Wybrane modele w ramach
reformy podatku od nieruchomosci
w Niemczech

W Niemczech reforma podatku od nieruchomo-
Sci jest od lat przedmiotem intensywnej dysku-
sji [BMF Beirat, 1982, 2010]. Konkretne dziatania
ustawodawcy wymusit jednak dopiero Trybunat
Konstytucyjny w Karlsruhe, ktory w orzeczeniu
z 10 kwietnia 2018 r. uznat podstawe opodatko-
wania w formie warto$ci bazujacych na realiach
z 1964 r. za niekonstytucyjng [BVerfG, 2018a,
2018b]. Z uwagi na koszty administracyjne oraz
znaczenie podatku dla gmin obecne przepisy
moga obowigzywac do korica 2019 r. W tym cza-
sie ustawodawca zobligowany jest do okresSlenia
nowego systemu, po ktdrego ogtoszeniu regula-
cje niezgodne z Ustawa Zasadnicza moga obo-
wiazywac przez okres pieciu lat i nie dtuzej niz
do konica 2024 r. W ramach reformy podatku dys-
kutowane byty modele zaréwno powierzchnio-
we, jak i katastralne. W kolejnej czesci artykutu
przedstawiono wybrane propozycje opodatko-
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wania bez uwzglednienia opodatkowania obiek-
tow dziatalnosci rolnej oraz lesnej.

Powierzchniowy model
opodatkowania nieruchomosci

W celu uproszczenia systemu opodatkowania Ba-
denia-Wirtembergia, Bawaria oraz Hesja opowie-
dziaty sie za reformg podatku oparta na mode-
Iu powierzchniowym. Powyzsze kraje zwigzko-
we podkreslaja prostote takiego podatku (proste,
zautomatyzowane i nierodzace konfliktéw obli-
czanie podstawy opodatkowania oraz podatku),
stabilna podstawe opodatkowania i co za tym
idzie — stabilno$¢ finansowa samorzadéw gmin-
nych [Arbeitsgruppe, 2010, s. 4].

Przedstawiona propozycja zaktada podstawe
opodatkowania w formie iloczynu powierzch-
ni oraz tzw. liczby ekwiwalencyjnej (LE, Aquiva-
lenzzahlen). LE za 1 m? miataby wynosic:

— 0,20 € w przypadku budynkéw mieszkal-

nych;

— 0,40 € w przypadku pozostatych budynkdow;
— 0,02 € od powierzchni gruntu.

Tak wyliczona podstawa opodatkowania mia-
taby podlega¢ przedstawionym wyzej multipli-
katorom samorzad6w lokalnych. Tabela 6 przed-
stawia konstrukcje proponowanego podatku dla

wybranych przyktadow.

Warto$ciowe modele
opodatkowania nieruchomosci

Mimo stosunkowo niskich kosztéw administra-
cyjnych podatku w wyzej opisanym modelu po-
wierzchniowym jest on odrzucany przez zwolen-
nikéw podatku opartego (bezposrednio) na war-
to$ci majatku nieruchomego. Cecha wspélna tego
typu modeli opodatkowania jest — uwzgledniana
réwniez w obowiazujacym systemie — orientacyj-
na wartos$ci ziemi (BRW, Bodenrichtwert).
Miedzy innymi zwiazek najemcéw [Deutscher
Mieterbund, 2018] opowiada si¢ za opodatkowa-

Tabela 6. Przyktady obliczania podatku dla modelu powierzchniowego

dziatka dom centrum
niezabudowana | jednorodzinny handloweP
1| powierzchnia gruntu (m?) 500 500 1500
2 | LE (€) 0,02 0,02 0,02
3| (1) x (2) = podstawa opodatkowania gruntu (€) 10 10 30
4 | powierzchnia budynku (u podstawy)® (m2) 100 2,000
5 | wysoko$¢ budynku (m) 8 -
6 | liczba pieter? 2 -
7 | LE (€) 0,20 0,40
8| (4) x (6)P x (7) = podstawa opodatkowania 40 800
budynku (€)
9 | (3) + (8) =taczna podstawa opodatkowania (€) 10 50 830
10 | multiplikator gminny (%) 4 4 4
11| (9) x (10) = wysoko$¢ podatku (€) 40 200 3320

Objasnienia:

a Liczba pieter miataby by¢ uzalezniona od wysokosci budynku: 0-5 m — 1 pietro; 5-10 m — 2 pietra; 10—

15 m — 3 pietra; 1519 m — 4 pietra; 19—22 m — 5 pieter; > 22m — 5 + (1 x kazde kolejne rozpoczete 3 m)

pieter.

b Co do zasady podstawa opodatkowania budynku wyliczana miataby by¢ jako iloczyn jego powierzchni

u podstawy oraz przyjetej liczby pieter (patrz a). Podatnik miatby mozliwos¢ wykazania (mniejszej)

faktycznej powierzchni budynku. Faktyczna powierzchnia musiataby by¢ natomiast okreslana

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

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie [Arbeitsgruppe, 2010, s. 12-13].
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niem jedynie wartosci gruntu, ktéra wyliczana
bytaby jako iloczyn BRW oraz powierzchni grun-
tu. Zabudowanie dziatki oraz forma zabudowa-
nia, jak i funkcja budynku nie bytyby brane pod
uwage do celéw opodatkowania, co czyni poda-
tek od wartosci gruntu (Bodenwertsteuer) sto-
sunkowo prostym w zastosowaniu.

Projekt ustawy Bundesratu z 2016 r. przewiduje
wlaczenie do podstawy opodatkowania obok war-
tosci gruntu warto$ci zabudowan. Miataby ona by¢
ustalana w oparciu o zryczattowane koszty wy-
tworzenia metra kwadratowego. Koszty te bytyby
zréznicowane wedtug roku budowy oraz rodzaju
budynku [Bundesrat, 2016, s. 18, 32, 38]. Dodatko-
we uwzglednienie kosztéw wytworzenia budynku
zwieksza niewatpliwie koszty poboru podatku.

Jednak pod tym katem nie mniej problemowy
jest model warto$ci rynkowej (Verkehrswertmo-
dell), ktéry opracowata grupa robocza ztozona
z przedstawicieli Berlina, Bremy, Dolnej Saksonii,
Saksonii oraz Szlezwiku-Holsztynu [Senatorin
fiir Finanzen, 2010, s. 6]. Grupa ta prognozuje jed-
nak dzieki zautomatyzowaniu procesu okresla-
nia warto$ci redukeje jego kosztéw rocznych do
6 EUR od obiektu (przy obecnej Sredniej kwocie
ponad 9 EUR, a nawet ponad 128 EUR z uwzgled-
nieniem jedynie przypadkow faktycznie aktuali-
zowanych wartosci katastralnych [Senatorin fiir
Finanzen, 2010, s. 57]). Wyzej wymienione kraje
zwigzkowe odwotuja sie do do$wiadczen holen-
derskich, gdzie od 1995 r. opodatkowanie nieru-
chomosci jest oparte na ich cenie rynkowej, ktora
W zautomatyzowany sposob jest ustalana z uzy-
ciem baz danych oraz metody regresji wielorakiej

[Senatorin fiir Finanzen, 2010, s. 26—30].

Analizy metod opodatkowania

Dyskusja nad opodatkowaniem nieruchomo-
$ci stata sie bodZcem do analiz iloSciowych wy-
branych modeli opodatkowania. W przepro-
wadzonych przez Firber et al. [2014], Hengera
i Schaefera [2015] oraz Fuesta et al. [2018] sy-
mulacjach zobrazowano konsekwencje fiskal-
ne modelu powierzchniowego oraz wartoscio-

wego w ramach procedury wyréwnawczej mie-
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dzy krajami zwiazkowymi. Odejscie od warto$ci
katastralnej zmniejszyloby zobowigzania kra-
jow zwiazkowych, ktére opowiadaja si¢ za mode-
lem powierzchniowym (Bawaria, Badenia-Wir-
tembergia, Hesja). Ekonomicznie stabsze kraje
zwiazkowe skorzystatyby natomiast w przypad-
ku przyjecia metody ceny rynkowe;.

Analiza Fuest et al. [2018] sugeruje duze zmia-
ny zar6wno w dochodach samorzadéw lokal-
nych, jak i w obcigzeniach podatkowych w przy-
padku modeli wartoSciowych. Nehls i Scheffler
[2015] symulujg zastosowanie m.in. modelu po-
wierzchniowego oraz modelu ceny rynkowej dla
Fiirth (w Bawarii). Przy statych stopach podatko-
wych oraz multiplikatorach model powierzch-
niowy prowadzi do zmniejszenia przychodéw
z podatku o 20%, natomiast model ceny rynko-
wej niesie ze sobg dziesieciokrotnie wyzsze przy-
chody. Neutralnos¢ fiskalna reformy ,wymusza”
jednak dostosowanie multiplikatorow, co spowo-
dowatoby w modelu powierzchniowym wyzsze
obciazenie w ponad 40% przypadkow. Do bene-
ficjentéw modelu powierzchniowego oraz ceny
rynkowej nalezeliby gtéwnie wlasciciele miesz-
kan. Witasciciele domoéw jednorodzinnych mu-
sieliby liczy¢ sie z wyzszym obcigzeniem przy
opodatkowaniu ceny rynkowe;.

Maiterth i Lutz [2019] analizuja modele opo-
datkowania nieruchomosci pod katem rozrzutu
proporcji wartos$ci katastralnej do ceny rynkowej
nieruchomos$ci w Berlinie. Badania te wskazuja
na duze rozbiezno$ci wartos$ci katastralnej ana-
lizowanych modeli, przy czym najgorzej ocenia-
ny jest model powierzchniowy. Wynik ten wydaje
sie mato zaskakujacy z uwagi na przyjety miernik
W postaci ceny rynkowej, ktory nie jest wyznacz-
nikiem opodatkowania powierzchniowego. Mai-
terth i Lutz [2019] reasumuja, Ze w przypadku
uznania rozbieznosci o ponad 35% za nieakcep-
towalne nalezatoby zrezygnowac z pobierania

podatku od nieruchomosci.
Projekt ustawy

Wbrew przedstawionym powyzej modelom

(w szczeg6Inosci modelowi powierzchniowemu)
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rzad niemiecki nie zdecydowat sie na radykalne
zmiany opodatkowania nieruchomosci i opowie-
dziat sie za dalsza ewolucja istniejacego systemu
z uwzglednieniem wytycznych Trybunatu Kon-
stytucyjnego oraz mozliwosci automatyzacji pro-
cesOw opodatkowania [Bundesrat, 201943, s. 2].

Podstawe opodatkowania dla gruntéw nieza-
budowanych ma stanowic iloczyn BRW oraz po-
wierzchni gruntu. Natomiast dla gruntéw zabu-
dowanych stosowane majg by¢ aktualnie obo-
wiazujace metody. Metoda skapitalizowanej
warto$ci czystego dochodu (EWV) ma obowia-
zywaé w przypadku domoéw jedno- i dwurodzin-
nych, mieszkan wtasnosciowych oraz domoéw
czynszowych. Pozostate obiekty majg podlegac
metodzie warto$ci przedmiotowej (SWV), w kto-
rej warto$¢ gruntu obliczana jest na podstawie
BRW i sumowana z warto$cia budynku w oparciu
0 koszty wytworzenia.

Wartos$cia katastralng wedtug EWV ma by¢
suma skapitalizowanego dochodu oraz zdyskon-
towanej wartosci gruntu. W celu standaryzacji
podstawy opodatkowania projekt ustawy zawie-

ra zataczniki okre$lajace m.in. wysoko$¢ (poten-
cjalnych) przychod 6w, kosztow czy tez stopy pro-
centowej w zaleznosci od rodzaju, wieku, potoze-
nia oraz wielkosci obiektu. Tabela 7 przedstawia
sposoOb obliczenia warto$ci katastralne;j.

Warto$¢ nieruchomosci odnosi sie gtéwnie do
rocznego przychodu pomniejszonego o Kkoszty,
a nastepnie skapitalizowanego z zastosowaniem
okreslonej przez ustawodawce stopy procento-
wej oraz liczby lat, w ktérych przychéd bedzie
(potencjalnie) uzyskiwany. Okres ten jest r6zni-
cg okreslonego przez ustawodawce okresu uzyt-
kowania (w zaleznoSci od rodzaju budynku) oraz
faktycznego wieku budynku. W ten sposob usta-
lona warto$¢ nieruchomosci zawiera warto$¢
gruntu. Warto$¢ dziatki uwzglednia sie jednak,
dyskontujac ja przez pozostaty okres uzytkowa-
nia budynku (tabela 7, wspotczynnik dyskonto-
wy). W wybranym losowo przyktadzie warto$¢
katastralna wynosi ok. 453 tys. EURi odbiega ona
znacznie (29,2%) od ceny (640 tys. EUR), kto-
ra mozna uznac za (zblizong) warto$¢ rynkowa.

Warto jednak zauwazy¢, ze projekt ustawy prze-

Tabela 7. Obliczanie wartosci katastralnej z zastosowaniem EWV wedtug projektu ustawy

a) dom jednorodzinny
b) lokalizacja —Stahnsdorf/Brandenburgia
c) rok budowy —2006

wartosé katastralna wedtug EW

przykiad — losowo wybrane ogtoszenie sprzedazy nieruchomosci za 640.000€

\ §252 BewG*

Immobilienscout, Scout-ID:

452,991 €

odchylenie od ceny

d) powierzchnia budynku — 170m? -29.2%
e) powierzchnia gruntu —429m?
skapitalizowany czysty przychéd °2°3 e + zdyskontowana wartosé gruntu °2°7 ESxCy
415,604 € 37,386.90 €
; wspétczynnik " wspotczynnik
roczny czysty przychéd RCP o wartogé eruntu $247 BewG o
x | kapitalizacji ****" 7 g x | dyskontowy k41
12,847 € 32.35 195,538 € 0.1912
5254 §255
roczny przychéd koszty n . . zalacznik 36*
BewG, zafacznik 39* BewG, zafacznik 40* Z 1 BRW powie rzchnia 1
1709x 12 x 7.68 15,667 x 18% i1+t 430 | | 429°x 1.06 (korekta) a+nn
15,667 € 2,820.10 € 429
r stopa procentowa nieruchomogéci 52°6 Bewe” 2.5%
n pozostaty okres uzytkowania zatacznik 38* 80 lat-(2019r.-20067r.) =67 lat
BRW orientacyjna wartosci ziemi 430 na podstawie [BORIS, 2018]
BewG Bewertungsgesetz, ustawa o zasadach wyceny przedmiotéw majatkowych dla celéw podatkowych

wedtug projektu ustawy [Bundesrat, 2019a]

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie [Bundesrat, 2019al.
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widuje korekte rocznych przychodéw z wynaj-
mu w wysokosci —22,5%, —10%, +10%, +20%
lub +32,5% [Bundesrat, 20194, s. 71]. Z uwzgled-
nieniem atrakcyjnosci lokalizacji obiektu (gmi-
na Stahnsdorf jest potozona blisko Berlina oraz
Poczdamu) i przy przyjeciu korekty w wysoko-
Sci +32,5% warto$¢ katastralna wynositaby ok.
588 tys. EUR, a odchylenie od ceny — niewiele po-
nad 8%.

Aktualizacja wartosci katastralnej niesie ze
soba zwigkszenie podstawy opodatkowania.
Z uwagi na cel neutralnej fiskalnie reformy opo-
datkowania planowane jest zmniejszenie stop
podatkowych z obowigzujacych w przedzia-
le 2,6—6 promili do 0,34-0,55 promila [Bundes-
rat, 20193, s. 2, 32]. Rozwigzanie takie nie zapo-
biegnie zmianie dochodéw z podatku od nieru-
chomosci na poziomie lokalnym, dlatego nalezy
oczekiwacd, poza nowymi stopami podatkowymi,
zmian multiplikatoréw przez samorzady gminne
[Bundesrat, 2019a, s. 92]. W celu ograniczenia in-
westycji spekulacyjnych planowane jest ponadto
uprawnienie gmin do stosowania wyzszych mul-
tiplikatoréw dla gruntéw pod zabudowe, ktdre
pozostajg niezabudowane i sg potozone na ob-
szarach o szczegdlnym zapotrzebowaniu miesz-
kaniowym [Bundesrat, 2019b].

Zakonczenie

Odnoszac si¢ do literatury przedmiotu, a takze
naszej analizy, nalezy jednoznacznie stwierdzic,
ze podatek od nieruchomosci jest odpowiednim
rozwiazaniem dla gospodarki finansowej samo-
rzadu lokalnego. O ile to ogélne stwierdzenie nie
budzi watpliwosci, o tyle szczegbty tego rozwia-
zania juz tak. Liczne z nich mozna rozpocza¢
od pytania chociazby o role podatku od nieru-
chomosci mieszkalnych i niemieszkalnych. Na-
sze rozwazania zaweziliSmy jednak do rozwia-
zan systemowych odnoszacych sie do konstruk-
¢ji podatku. Mamy tu na mysli powierzchniowy
i wartoSciowy system opodatkowania nierucho-
mosci. W wiekszo$ci pafistw rozwinietych domi-

nuja warto$ciowe systemy opodatkowania nie-
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ruchomosci oparte na wartosci kapitatowej lub
czynszowej nieruchomosci. Tylko w nielicznych
panistwach, w tym w Polsce, s3 wykorzystywane
powierzchniowe systemy opodatkowania nieru-
chomosci. Zalezalo nam na ukazaniu polskich
realiow opodatkowania nieruchomosci na tle
i w kontekscie rozwiazar niemieckich.

Podatek od nieruchomosci zaréwno w pol-
skim, jak i w niemieckim systemie finansowania
samorzadu lokalnego stanowi wazng kategorie
zroédet finansowania. Jest decydujacy w ocenie
samodzielnosci finansowej tych jednostek. Inny-
mi stowy: jego istotno$¢ fiskalna jest duza. Szcze-
g6lnie w warunkach polskich ocena ta bedzie za-
leze¢ od udziatu we wptywach z podatkow PIT
i CIT, w Niemczech — od udziatu we wptywach
z podatku przemystowego oraz w jednym i dru-
gim przypadku — od filozofii podejscia do sposo-
bu finansowania jednostek samorzadu teryto-
rialnego. Tym wigksza jest rola fiskalna podatku
od nieruchomosci, jesli zestawimy go ze Zrodta-
mi finansowania, na ktére wptyw maja jednostki
samorzadowe.

Co ciekawe, w obliczu koniecznos$ci zmian
w niemieckim systemie podatku od nieruchomo-
$ci w $wietle orzeczenia Trybunatu Konstytucyj-
nego w Karlsruhe dyskutowano modele zarow-
no powierzchniowe, jak i katastralne. Znalezli sie
zwolennicy jednego i drugiego rozwiazania. Pod-
czas tworzenia réznych modeli i ich poréwnan
zauwazono, ze model powierzchniowy prowadzi
do zmniejszenia przychodow z podatku, co z fi-
skalnego punktu widzenia stanowito o jego wa-
dzie. Jednoczesnie z punktu widzenia neutralno-
Sci fiskalnej i koniecznosci dostosowania multi-
plikatordw (szczegdlnych rozwiazan przyjetych
w Niemczech) model powierzchniowy prowadzi
do wyzszych obciazenn w ponad 40% przypad-
kéw. Do beneficjentow tego modelu oraz ceny
rynkowej nalezeliby gtéwnie wtasciciele miesz-
kan. Witasciciele domoéw jednorodzinnych mu-
sieliby sie liczy¢ z wyzszym obcigzeniem przy
opodatkowaniu. Innym wnioskiem z badan byta
konstatacja, ze podatek od nieruchomosci musi
bazowa¢ na warto$ci majatku nieruchomego.
Okreslanie oraz aktualizowanie tej wartosci nie-
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sie ze soba wysokie koszty administracyjne, kt6-
rych potencjat redukcji upatruje si¢ w automaty-
zacji procesOw. Mankamentem podatku od nie-
ruchomosci jako podatku majatkowego jest brak
uwzglednienia zobowiazan ciazacych na nieru-
chomosci oraz mozliwo$¢ przerzucenia podatku
na najemce. Aspekty te przemawiajg za prostym
w zastosowaniu podatkiem powierzchniowym
o charakterze benefit tax. Ostatecznie rzad nie-
miecki opowiedziat si¢ za ewolucja istniejacego
systemu katastralnego.

Ze wzgledu na skomplikowanie systemu opo-
datkowania nieruchomos$ci w Niemczech wnio-
ski z poréwnania z rozwigzaniem opodatkowa-
nia powierzchniowego w Polsce nie sa jedno-
znaczne. Warto jednak zwréci¢ uwage na kilka
wad, ale i na zalety modelu przyjetego w Pol-
sce. Funkcjonujacy w Polsce system jest relatyw-
nie prosty i pozwala na oszczedno$ci w zakre-
sie kosztow administracyjnych. Niemniej jednak
wydajnosc fiskalna polskiego modelu wydaje sie
nizsza niz modelu opartego na warto$ci nieru-
chomodci, co w $wietle spadajacej samodzielno-
$ci finansowej jednostek samorzadu terytorial-
nego moze by¢ istotnym czynnikiem sktaniaja-
cym do rozwazan nad jego zmiang. Jednoczesnie
podatek od nieruchomosci w formule wartoscio-
wej jest bardziej efektywny, zwigksza motywa-

cje do racjonalnych przeksztatceri w strukturze
przestrzennej oraz podnosi efektywnos¢ wyko-
rzystywania nieruchomo$ci. Wada polskiego sy-
stemu jest tez konstrukcja stawek podatkowych,
ktdre sa czesto korygowane w wyniku wzrostu
cen, co podwaza zasade pewnosci opodatkowa-
nia. Podobne zastrzezenia jednak mozna miec
do rozwigzan w modelach opartych na warto$ci
nieruchomosci. Tam konieczna jest regularna ich
wycena. Kwestie sprawiedliwo$ci oraz wzglednej
neutralno$ci opodatkowania zalezg od wielu roz-
wiazan szczegbétowych. Trudno jest wiec przypi-
sac¢ je do atuté6w jednego badz drugiego systemu.

Przeprowadzona przez nas analiza nie daje jed-
noznacznej odpowiedzi na pytanie, ktory system
opodatkowania jest lepszy. Kazdy z nich ma swo-
je zarbwno mocne, jak i stabsze strony. Wybor
zalezy od czynnikow spotecznych i decyzji poli-
tycznych, ktére moga — ale nie musza — by¢ po-
chodna potrzeb finansowych jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Kwestia, ktéra moze by¢
z tym powiazana, jest decyzja odno$nie do wiek-
szego badZ mniejszego zaangazowania sie bu-
dzetu centralnego w finansowanie zadan pub-
licznych na poziomie samorzadu terytorialnego.
Ostateczna ocena powinna by¢ zindywidualizo-
wana i zalezy od zasady, wedtug ktérej podatek
jest konstruowany.

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
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