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Potrzeba i mozliwe kierunki zmian
w podatku od nieruchomosci w Polsce.
Koncepcje dla miasta stotecznego Warszawy

Streszczenie

Zarekomendowane zostaly zmiany w istniejacej konstrukeji podatku od nieruchomosci, ktéra nie re-
alizuje skutecznie funkcji fiskalnej i pozafiskalnych. Miedzy obecnym, powierzchniowym systemem
a podatkiem opartym na warto$ci nieruchomosci jest miejsce do zagospodarowania i dokonania mo-
dyfikacji. Wykorzystujac badania zrealizowane z zespotem w ramach Miedzyuczelnianego Grantu
SGH - UEW oraz projektu przygotowanego dla Instytutu Finanséw przy Ministerstwie Finanséw
przedstawiono autorskie propozycje zmian w istniejacym systemie podatkowym. Przeprowadzona
zostala réwniez analiza scenariuszowa dotyczaca lokalnego podatku strefowego, pokazujaca elastycz-
no$¢ proponowanych rozwigzan w zakresie dopasowania kryteriow réznicujacych stawki do specyfiki
konkretnych gmin na przykladzie miasta stotecznego Warszawy.

Stowa kluczowe: jednostki lokalne, podatek od nieruchomosci, koncepcja strefowania podatkowego,
stawki podatku
Kody klasyfikacji JEL: H71, H72
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1. Wprowadzenie

Problematyka finansowania gmin postrzegana jest jako jedna z kluczowych kwestii
w obszarze finanséw publicznych. W dyskusji o potrzebie reformy systemu lokalnego finansow
publicznych decydujace znaczenie ma system opodatkowania nieruchomosci. Nie powinno
to dziwi¢, zwazywszy duze znaczenie fiskalne podatku od nieruchomosci. W Polsce, pomi-
mo szerokiego katalogu dochodéw wiasnych, podatek od nieruchomosci pozostaje najbar-
dziej wydajnym Zrédlem dochodéw wiasnych samorzadéw gminnych. W 2022 r. przyniost
28,1 mld PLN dochodéw, a gdyby doda¢ do tej kwoty skutki wladztwa podatkowego (obnizki
gornych stawek, zwolnienia, a takze narzedzia wladztwa podatkowego) bytoby to 31,4 mld PLN.
Rola, jakg odgrywa jako zrodto dochodéw gmin, jest zdeterminowana z jednej strony czyn-
nikami niezaleznymi od wiadz gmin (m.in. regulacjami zawartymi w ustawie o podatkach
i optatach lokalnych [Dz.U. 2023, poz. 70], potencjatem jednostki lokalnej w zakresie liczby
podmiotéw i przedmiotéw opodatkowania), z drugiej zas zaleznymi od decyzji wladz gmin
(przede wszystkim wykorzystywanie wladztwa podatkowego oraz dziatania na rzecz zwiek-
szenia liczby podmiotéw oraz przedmiotéw opodatkowania na terenie jednostki).

Obowiazujacy w Polsce podatek od nieruchomosci to przyklad mieszanego systemu opo-
datkowania nieruchomosci, bowiem podstawg opodatkowania jest zaréwno warto$¢ nie-
ruchomodci, jak i ich powierzchnia. Najwiecej kontrowersji w tej przestarzalej konstrukeji
wzbudza opodatkowanie powierzchni nieruchomosci. Stad od dtuzszego czasu juz w Polsce
powraca, z réznym natezeniem, dyskusja na temat wprowadzenia podatku od wartosci nie-
ruchomosci (ad valorem). Przedmiotem artykutu nie jest jednak ta koncepcja — nie wydaje
sie zresztg mozliwe wprowadzenie w najblizszym czasie podatku w catosci zwigzanego bez-
posrednio z warto$cig nieruchomosci. Z pewnoscig jednak kluczowe zmiany w podatku od
nieruchomosdci — w kontekscie nie tylko wydajnosci fiskalnej, lecz takze zasady sprawiedli-
wosci - sg konieczne.

Celem niniejszego artykulu jest zarekomendowanie wybranych, najbardziej realnych do
realizacji, koncepcji przeksztalcen podatku od nieruchomosci. Do rozwigzan takich zaliczo-
no dwie koncepcje. Pierwsza dotyczy zmiany wysokosci stawek podatku oraz ich ustalania.
Druga z koncepcji natomiast mozna okresli¢ w skrdcie jako strefowanie podatkowe. W arty-
kule zaprezentowano rozwiniecie wynikéw badan dotyczacych strefowania podatkowego
prowadzonych przez zespol pod kierownictwem P. Felisa. Rozwiniecie to dotyczy miasta
stolecznego Warszawy i obejmuje analizy symulacyjne dla wybranych czynnikéw strefo-
wania. Nawigzano przy tym do wynikéw oryginalnych badan zespotu naukowcéw z SGH,
UEW oraz UwB!, wykorzystano dostepng literature przedmiotu i przeprowadzono wilasne
badania na podstawie dostepnych danych dotyczacych Warszawy.

1 Zespot w skladzie P. Felis, L. Patrzalek, A. Bem, M. Bernardelli, E. Malinowska-Misiag, J. Olejniczak,
M. Kowalska w latach 2020-2023 realizowal Miedzyuczelniany Grant Badawczy SGH - UEW pt. Polityka pol-
skich samorzgdow gminnych w zakresie opodatkowania nieruchomosci. Z kolei zesp6l w skladzie P. Felis, L. Etel,
A. Bem, M. Bernardelli, M. Kowalska, A. Makowska, E. Malinowska-Misiag, J. Olejniczak, G. Otczyk przygo-
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2. Podatek od nieruchomosci - przeglad wybrane;j literatury
i badan naukowych

Literatura (Swiatowa i polska) dotyczaca podatku od nieruchomosci jest bardzo obszer-
na i ujmuje temat z wielu réznych punktéw widzenia. Zacza¢ nalezy przede wszystkim od
koncepcji teoretycznych odmiennie rozstrzygajacych efekty podatku od nieruchomosci.
Pierwsza - teoria korzysci, w ramach ktorej znajduje sie analiza §wiadczen na rzecz wtasci-
cieli nieruchomosci przez podatek nieruchomosci. Podatek jest ptacony w zamian za dostar-
czane lokalne ustugi publiczne [Hamilton, 1975]. Druga - teoria kapitatowa, okresla podatek
od nieruchomosci jako daning kapitatowa, znieksztalcajaca alokacje kapitatu w poszczegol-
nych jurysdykcjach [Mieszkowski, 1972; Aron, 1975; Zodrow, Mieszkowski, 1986]. Analizujac
podatek od nieruchomosci, autorzy przewaznie koncentrujg si¢ na aspektach prawnych, eks-
ponujac m.in. potrzebe reformy podatku w kontekscie wprowadzenia w przysztosci podatku
ad valorem [Etel, 1998; Kopyscianska, 2016]. Ekonomiczno-finansowy nurt badan, zwtasz-
cza w Polsce, wymaga jednak rozwiniecia®. Tym bardziej, ze dotyczy wielu kluczowych dla
gmin i jej mieszkancédw zagadnien:

« fiskalnego znaczenia podatku od nieruchomosci ze wszystkimi konsekwencjami (roz-
ktadu obcigzen podatkowych, lokalnych ustug publicznych);

o kwestii zwigzanych z postrzeganiem sprawiedliwo$ci podatku (zdolnosci do ptacenia
podatku);

« neutralnos$ci podatku od nieruchomosci (wplyw podatku od nieruchomosci na mecha-
nizm funkcjonowania réznych segmentéw rynku nieruchomosci - gruntéw, nierucho-
mosci mieszkaniowych, nieruchomosci komercyjnych);

« lokalnej polityki podatkowej (konkurencji podatkowej, koncepcji przecietnego wyborcy,
cyklu politycznego, modelu partyjnego i sSrodowiskowego);

o wykorzystania podatku od nieruchomosci jako instrumentu posredniego w ksztattowa-
niu przestrzeni.

Istotne znaczenie w kontekscie zakresu badan i wnioskéw z nich wynikajacych maja
przyjete przez konstruktoréw podatkowych systemy opodatkowania nieruchomosci. S to:
system powierzchniowy, system mieszany oraz system warto$ciowy (klasyczny podatek od
warto$ci nieruchomosci, mieszany podatek od wartosci nieruchomosci oraz podatek od war-
tosci gruntu, tzw. podatek gruntowy).

W Polsce, podobnie jak niektérych panistwach Europy Srodkowo-Wschodniej, funkcjo-
nuje system mieszany, zdominujagcym modelem odnoszacym si¢ do powierzchni. Kluczowe
znaczenie majg tu uwarunkowania historyczne. Wiekszos¢ gruntéw byla wlasnoscia pan-
stwa, ktdre ustalalo zasady ich nabywania w oderwaniu od ich wartosci rynkowej. W dalszym

towal dla Instytutu Finanséw przy Ministerstwie Finanséw Raport pt. Opodatkowanie nieruchomosci w Polsce
na tle systeméw europejskich. Wybrane problemy i propozycje zmian, Warszawa 2023.

2 W Polsce badania w wymienionych obszarach prowadzili m.in. P. Felis i in. [2022; 2023a; 2023b], M. Glu-
szak i B. Marona [2015]; J. Eukomska i P. Swianiewicz [2015], S. Gnat [2016; 2021], K. Wéjtowicz [2007].
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ciagu brakuje spojnych i wiarygodnych informacji o wartosci nieruchomosci - stad koniecz-
nos¢ wykorzystania innych kryteridw decydujacych o wysokosci opodatkowania. Intersujace
zestawienie zalet i wad mieszanych systemow opodatkowania przedstawit L. Etel [2019]: cha-
rakteryzuja si¢ one prostotg rozwigzan stosowanych na etapie realizacji podatkéw i brakiem
réznic w zakresie opodatkowania nieruchomosci w zaleznosci od jej polozenia i uzbrojenia;
zachecaja do przetrzymywania gruntéw w celach spekulacyjnych; brak w nich wystarczajaco
skutecznych regulacji proekologicznych.W kontekscie testowania poszczegoélnych koncepciji
przeksztalcen podatku od nieruchomosci w Polsce nalezy wzig¢ je pod uwage.

3. Podatek od nieruchomosci w Polsce - stan obecny

W Polsce podatek od nieruchomosci obcigza grunty nierolne, budynki oraz budowle.
W przypadku budowli podstawg opodatkowania jest wartos¢ ustalana na potrzeby amor-
tyzacji, ewentualnie warto$¢ rynkowa. Maksymalna stawka wynosi 2%. W odniesieniu do
gruntéw nierolnych oraz budynkéw podstawg opodatkowania jest powierzchnia / powierzch-
nia uzytkowa. Stawki maja charakter kwotowy: najnizsze przewidziano dla nieruchomosci
mieszkalnych, a najwyzsze dla nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarcze;j.

Podatek od nieruchomosci stanowi dochod gmin i miesci si¢ w grupie podatkow lokal-
nych. Wiadze gmin maja pewien wplyw na konstrukcje podatku. Przewidziany zakres
wladztwa podatkowego pozwala na: okreslenie wysokosci stawek podatkowych w grani-
cach ustalonych przez organy panstwowe, réznicowanie stawek podatkowych na podstawie
kryterium o charakterze przedmiotowym, stosowanie preferencji podatkowych w postaci
zwolnien przedmiotowych, stosowanie umorzenia, roztozenie na raty i odroczenie termi-
nu platnosci podatku.

Wydajnos¢ fiskalna podatku od nieruchomosci na tle dochodéw ogétem (nawet docho-
dow wiasnych) nie jest wysoka (rysunki 1 i 2). Z analizy danych zawartych na rysunku 1
wynika jednak, ze w calym analizowanym okresie wyrazna byla stabilizujaca rola podatku
(zwlaszcza w czasie dekoniunktury gospodarczej, kiedy znaczaco spadaty wpltywy z udzia-
téw w podatkach panstwowych). Bylo to niewatpliwie jedno z najbardziej stabilnych, ale
réwniez najbardziej przewidywalnych dla gmin zrédet dochodéw. W przypadku podatku od
powierzchni dochody osiagane z tego tytutu sa bowiem mato wrazliwe na wahania koniunk-
tury gospodarczej. Wrazliwo$¢ ta zwiekszylaby sie wraz z wprowadzeniem w Polsce podat-
ku od wartosci nieruchomo$ci.
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Rysunek 1. Dochody (z mld PLN) gmin w Polsce w latach 2007-2021 w podziale na wybrane
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, dostep: 15.04.2023;
https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednostek-samorzadu-te-
rytorialnego/sprawozdania-budzetowe, dostep: 15.04.2023].

Rysunek 2. Udzial dochodéw z podatku od nieruchomosci w okreslonych wielko$ciach
budzetowych w wybranych latach okresu 2007-2021
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Zrédlo: opracowano na podstawie [Felis i in., 2023a].

Wplywy z podatku od nieruchomo$ci w ostatnich latach sukcesywnie rosng, np. w 2010 .
wynosilty 15,12 mld PLN; w 2015r.: 20,17 mld PLN; w 2020 r.: 24,22 mld PLN i ostatnio:
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26,12 mld PLN w 2021 r. oraz 28,1 mld PLN w 2022 r. Gdy analizuje si¢ strukture wptywow
z podatku od nieruchomosci (rysunek 3), zwraca uwage zdecydowana dominacja dochodéw
z opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej (ok.
85%), podczas gdy pozostale przedmioty opodatkowania (np. nieruchomosci mieszkalne)
dostarczajg zaledwie ok. 15% wplywéw’. Co ciekawe, w strukturze zaréwno powierzchni
gruntéw, jak i budynkoéw, kategoria dominujacg nie sa nieruchomosci komercyjne, a miesz-
kaniowe. Odmienno$¢ struktury wpltywow podatkowych od struktury powierzchni nieru-
chomosci jest konsekwencjg znacznych réznic w wysokosci stawek podatku odnoszacych
sie do poszczegélnych rodzajéow przedmiotéw opodatkowania. Nieruchomosci mieszkal-
ne s3 zdecydowanie uprzywilejowane, gdyz ustawowe stawki dla nich sg blisko 29-krotnie
(budynki) i 2-krotnie (grunty) nizsze niz dla nieruchomosci przeznaczonych do prowadze-
nia dziatalnosci gospodarcze;.

Rysunek 3. Struktura wplywéw z podatku od nieruchomosci w 2021 r. (w %)
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Zr6dlo: opracowanie wlasne na podstawie [Sprawozdanie Sp-1, 2021].

W latach 2007-2021 fiskalne skutki zastosowania instrumentéw wladztwa podatkowego
w podatku od nieruchomosci we wszystkich gminach w Polsce wynosity ok. 46,13 mld PLN,
co stanowilo 75,6% preferencji w podatkach lokalnych. W celu zobrazowania skali wykorzy-
stania kompetencji gmin w zakresie ksztaltowania wptywéw z podatku od nieruchomosci
dokonano poréwnania fiskalnych skutkow zastosowania narzedzi z uzyskanymi dochodami
z tytulu podatku od nieruchomosci. Relacja tych wielkosci pokazuje, jaki méglby by¢ poten-
cjalny przyrost dochodéw, gdyby gminy z tych kompetenciji nie korzystaty. Swiadczy wiec
ona o aktywnosci wladz lokalnych w prowadzeniu polityki podatkowej w ramach najwaz-

3 Na rysunku pominieto niektére kategorie majace mniejsze znaczenie. Stad liczby nie sumuja sie do 100%.
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niejszego podatku lokalnego. Najwicksze znaczenie w tym zakresie majg obnizki gérnych
stawek podatkowych oraz zwolnienia. Samorzady gminne w zdecydowanie wiekszym stop-
niu stosowaly polityke wsparcia systemowego niz indywidualnego (rysunek 4).

Rysunek 4. Preferencje w podatku od nieruchomosci jako procent dochodéw z podatku
od nieruchomosci w latach 2007-2021
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Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie [https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdania-budzetowe, dostep: 15.04.2023].

Lokalna baza podatkowa, a co za tym idzie takze udzial podatku od nieruchomosci
w dochodach gmin, sg zréznicowane, co zostalo pominiete w artykule ze wzgledu na ogra-
niczone ramy objetosciowe. Charakterystyczne jest przeciez zréznicowanie potencjatu
dochodowego poszczegdlnych gmin, wynikajace zaréwno z warunkéw naturalnych oraz
istniejacej infrastruktury, jak i z uksztaltowanego modelu dzialalnosci gospodarczej domi-
nujgcej w poszczegdlnych gminach [Malinowska-Misigg, Misiag, 2021, s. 25]. Stad i polity-
ka podatkowa gmin wykazuje duze zréznicowanie terytorialne oraz ze wzgledu na rodzaj
gminy (o charakterze miejskim badz wiejskim).

4. Wybrane koncepcje przeksztatcen podatku od nieruchomosci

Alternatywnym w stosunku do podatku ad valorem rozwigzaniem mogtyby by¢ naste-
pujace warianty podatku, w dalszym ciggu wymierzanego od powierzchni nieruchomoscit:
1) skorygowanie wartosci stawek podatkowych dla okreslonych kategorii podatkowych,
a takze rozwazanie innego mechanizmu ich waloryzacji;

4 Te i inne koncepcje przeksztalceri podatku od nieruchomodci zostaly szczegétowo opisane w: [Felis i in.,
2023a; 2023b].
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2) zrdéznicowanie stawek podatku od nieruchomosci wzgledem lokalizacji nieruchomosci

(strefowanie podatkowe).

Celem pierwszej koncepciji jest przede wszystkim zmniejszenie dysproporcji miedzy
wielkoscig dochodoéw realizowanych w wyniku opodatkowania nieruchomosci mieszkanio-
wych i komercyjnych. W ramach tego wariantu nalezaloby przede wszystkim podwyzszy¢
stawki dla nieruchomosci mieszkaniowych. W przypadku budynkéw moglby by¢ to wzrost
z 3,5% do np. wysokosci 10% poziomu stawek dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej, przy czym wielkos¢ takiej podwyzki moze i powinna zaleze¢ od
np. typu gminy, jej struktury dochodowej oraz poziomu dochodowego jej mieszkancéw. Nie
wydaje si¢ takze potrzebne dalsze utrzymywanie preferencyjnych stawek dla budynkéw zaje-
tych na obrét materialem siewnym oraz zwigzanych z udzielaniem §wiadczen zdrowotnych.
Warte zastanowienia jest takze opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci dziatek rolnych
w miastach. Uzytki rolne polozone w granicach miast tracg bowiem na ogo6t charakter rolny.

W zarysowanym wariancie do rozwazenia jest réwniez zmiana zasad waloryzacji gor-
nych stawek podatkowych. Obecnie stosowany mechanizm waloryzacji stawek podatku
(zgodny ze stopa tzw. polrocznej inflacji) nie zawsze jest oceniany jako skuteczny i prosty
sposob zwigkszania wpltywdéw podatkowych. Opiera si¢ bowiem na danych historycznych,
skutkiem czego wzrost stawek podatku na dany rok jest opdzniony w stosunku do wzrostu
wskaznika cen towardw i uslug konsumpcyjnych. Stad propozycja przyjecia prognozowa-
nych wartosci inflacji, zgodnie ze wskazaniem w ustawie budzetowej, ale i odpowiedniego
mechanizmu réwnowazacego (transferu), w sytuacji rozbiezno$ci pomiedzy prognozowana
a rzeczywistg inflacja.

Obecne rozwigzanie i proponowane obarczone sg jednak pewnym mankamentem. Ot6z
stosowanie jawnego, w czystej postaci mechanizmu zapobiegajacego spadkowi realnego
obciazenia podatkiem od powierzchni w wyniku proceséw inflacyjnych moze by¢ postrze-
gane przez podatnikow jako wzrost cigzaréw podatkowych. Stad mozliwe sg do rozwazenia
inne makroekonomiczne wskazniki, np. zwigzane z rynkiem nieruchomosci (koniunktu-
ra w budownictwie, cena 1 m* nieruchomosci) lub zwigzane z rynkiem pracy (minimalne
wynagrodzenie / minimalna stawka godzinowa jako jeden z podstawowych instrumentéw
stosowanych w polityce spoteczno-gospodarczej kraju).

Celem drugiej koncepciji - strefowania podatkowego — réwniez jest zwigkszenie wply-
wow do budzetu gmin, ale poprzez pobieranie wyzszych podatkéw od wilascicieli nierucho-
mosci znajdujacych sie w bardziej atrakcyjnych lokalizacjach, a jednoczesnie zachecanie do
inwestowania w mniej rozwinietych cze¢sciach miasta.

Koncepcja strefowania w podatku od nieruchomosci jest jednym ze sposobdw na ustale-
nie wysokosci podatku w zaleznosci od lokalizacji nieruchomosci. Polega ona na podzieleniu
danej gminy na strefy, a nastepnie na ustaleniu r6znych stawek podatku od nieruchomosci
dla poszczegolnych stref. W ramach takiej koncepcji nieruchomosci znajdujace sie¢ w bar-
dziej atrakcyjnych lokalizacjach, np. w centrum miasta lub w poblizu waznych punktéow
komunikacyjnych, s objete wyzszymi stawkami podatku niz nieruchomosci zlokalizowane
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na obrzezach miasta lub w mniej atrakcyjnych rejonach. Atrakcyjnos¢ lokalizacji jest jednak

dos¢ subiektywna i w zwigzku z tym czynniki wykorzystywane przy strefowaniu podatko-

wym mogg réznic sie w zaleznosci od sytuacji i potrzeb danej gminy. Przy ustalaniu stawek
podatku od nieruchomosci w réznych strefach uwzgledni¢ mozna wiele czynnikéw, w tym:

« odleglo$¢ od centrum gminy lub kluczowych punktéw komunikacyjnych;

o wielko$¢ i rodzaj nieruchomosci — wigksze i bardziej wartosciowe nieruchomosci moga
by¢ objete wyzszymi stawkami podatku od nieruchomosci;

« zabudowe i infrastrukture - strefy z wieksza gestoscig zabudowy i lepsza infrastruktura
(np. drogami, sieciami wodociaggowsa i kanalizacyjng) moga by¢ objete wyzszymi staw-
kami podatku od nieruchomosci;

o dostep do ustug - fatwos¢ dostepu do wszelkiego rodzaju ustug edukacyjnych, medycz-
nych, gastronomicznych czy rozrywkowych wplywa¢ moze na wycene nieruchomosci,
a posrednio na wysokos¢ stawki podatku od nieruchomosci;

« warunki naturalne - nieruchomosci zlokalizowane w miejscach o szczegélnych warun-
kach naturalnych, np. na terenach zalewowych lub w rejonach zagrozonych osuwiska-
mi, mogg by¢ objete nizszymi stawkami podatku od nieruchomosci; z drugiej strony
bliskos¢ parkow, laséw czy akwendw wodnych moze wplywac na wzrost atrakcyjnosci
nieruchomosci;

o ceny rynkowe - $rednie ceny rynkowe nieruchomosci w danej strefie moga stanowi¢
podstawe do ustalania wysokosci stawek podatku od nieruchomosci;

o cel inwestycyjny - stawki podatku od nieruchomosci moga by¢ ustalane w taki sposob,
aby zacheca¢ do inwestowania w okreslone rejony miasta lub do realizacji konkretnych
celéw inwestycyjnych, np. budowy nowych drég czy parkow.

W przypadku wigkszosci gmin w Polsce cz¢$¢ z wymienionych czynnikéw nie miataby
zastosowania, gdyz nie réznicowataby wcale lub w wystarczajacym stopniu nieruchomosci
na terenie danej gminy. Przyktadowo, sieci wodociagowe czy kanalizacyjne sg na ogot tak
samo rozbudowane na terenie calych gmin. Cze$¢ gmin jest rowniez zbyt mata, by odle-
glo$¢ od jakiego$ centralnego punktu (np. rynku miasta) mogta mie¢ kluczowe znaczenie
jako czynnik potencjalnie wplywajacy na wysokosci stawki podatku od nieruchomosci. Tym
samym nie istnieje jedna uniwersalna koncepcja strefowania, ktéra odzwierciedlalaby spe-
cyfike kazdej z gmin. Inne czynniki bedg istotne dla mieszkancéw duzych miast, a inne dla
0sob zamieszkujacych obszary wiejskie. Jednak nawet gdy rozpatruje sie konkretng gmine,
nie ma optymalnego rozwigzania problemu ustalania sprawiedliwej wysokosci stawki podat-
ku od nieruchomosci. Z jednej strony bowiem konieczne jest sprecyzowanie oczekiwan
mieszkancow, a z drugiej skwantyfikowanie tych oczekiwan w adekwatny sposéb. Idealna
kwantyfikacja oczekiwan nie jest na 0gdt mozliwa ze wzgledu m.in. na ograniczony dostep
do danych oraz koniecznos¢ usrednienia wszystkich nieruchomosci przynaleznych do kon-
kretnej strefy. Skorzystanie z aproksymacji zalozonych danych o nieruchomosciach wptynie
na zaburzenie ogdlnie pojetej sprawiedliwo$ci wysokosci stawek podatku od nieruchomosci.
Roéwniez kwestia traktowania tak samo réznych nieruchomosci w ramach tej samej strefy
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wypacza w jakim$ stopniu adekwatnos¢ przyjetych stawek. Tym niemniej podejscie strefo-
we wydaje si¢ by¢ ze wszech miar bardziej sprawiedliwe spolecznie jako lepsze przyblizenie
idealnej kwantyfikacji oczekiwan mieszkancow gminy. Obecne rozwigzanie bowiem nalezy
traktowac jako synonim podejscia jednostrefowego.

5. Koncepcje: zmiana wysokosci stawek podatku i sposobu
ich ustalania oraz strefowanie podatkowe w obrebie
miasta stotecznego Warszawy

W celu zaprezentowania, jak rézne wyniki finansowe z punktu widzenia dochodéw
gmin przyniostyby rézne koncepcje przeksztatcen podatku od nieruchomosci, przeprowa-
dzono symulacje dla przykladowej gminy. Ze wzgledu na mozliwos¢ uwzglednienia wielu
réznorodnych czynnikdéw, ktdre potencjalnie moglyby by¢ rozwazane jako istotne z punktu
widzenia mieszkancéw gminy, sposrdd kilku tysiecy gmin w Polsce zdecydowano si¢ wybra¢
Warszawe. Gmina ta od wielu juz lat uchwala w wigkszosci przypadkéw maksymalne staw-
ki, co stanowi jeden z argumentéw $wiadczacych, ze gérne wartosci stawek podatkowych
okreslnych ustawowo sa w przypadku Warszawy zbyt ograniczajace.

Dla Warszawy przyjecie pierwszej koncepcji bytoby rownowazne obecnie stosowanemu
rozwigzaniu (biorgc pod uwage dane za 2022 r.), przy zalozeniu stawki podatku od budyn-
kow mieszkalnych w wysokosci 7,95% stawki od budynkéw zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej. Zwigkszenie tej wartosci oznaczaloby zatem wigksze wplywy do
budzetu miasta. Procentowy wzrost dochodéw Warszawy w 2022 r. w stosunku do docho-
dow z 2021 r. to 10,3. Gdyby jednak gérne stawki podatkowe wyliczane byly proporcjonal-
nie do wskaznika prognozowanej inflacji, to wzrost wptywéw z podatku od nieruchomosci
wynositby 13,2%, a przy uwzglednieniu minimalnej stawki godzinowej wzrost wpltywéw
to nawet 15,9%. Kilka punktéw procentowych w skali dochodéw tak duzego miasta, jakim
jest Warszawa, to niewatpliwie znaczgca zmiana.

W przypadku zastosowania rozwigzania strefowego zmiany moga by¢ jednak duzo bar-
dziej znaczace. Symulacje wykonano, wybierajac tylko dwa sposrod wielu mozliwych kryte-
ridw wyznaczania wysokos$ci podatku od nieruchomosci w rozwigzaniu strefowym. Opierano
sie przy tym na podziale miasta na strefy bedace calymi dzielnicami. Pierwsze z rozpatrywa-
nych podejs$¢ wykorzystywato sredni czas dojazdu komunikacja miejska do centrum miasta
(rysunek 5). Z najlepiej skomunikowanych dzielnic (Srédmiescie, Wola, Praga Pétnoc) czas
dojazdu nie przekracza 25 min. Na drugim koncu skali sg dzielnice, dla ktorych czas dojaz-
du jest co najmniej dwukrotnie dtuzszy (Wawer, Wilanéw, Bialoleka).

Drugie z rozpatrywanych podej$¢ wykorzystywalo srednig ceng metra kwadratowego
mieszkania w poszczegolnych dzielnicach Warszawy (rysunek 6). Rozpigtos¢ cenowa (dane
na czerwiec 2022 r.) jest znaczna i waha sie od niespelna 10 tys. PLN w Wesotej, do az ponad
17 tys. PLN w Srédmiesciu.
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Rysunek 5. Srednia liczba minut po$wieconych na dojazd komunikacja miejska do centrum
miasta w 2018 r. z poszczegdlnych dzielnic Warszawy

Sredni czas dojazdu komunikacja
miejskg do Centrum [min]

[ 14,6-24,4
[ 24,4-30,5
[ 30,5-32,1
Il 32,1-37,5
Il 37,5448
Il 44,8-52,1

Biatotgka

Wilanéw

Zrodlo: [https://www.resider.pl/pl/blog/warszawa-centrum-ile-czasu-potrzeba-na-dojazd, dostep: 15.04.2023].

Rysunek 6. Srednie ceny metra kwadratowego mieszkania w poszczegélnych dzielnicach
Warszawy, dane z czerwca 2022 r. (w PLN)

Srednia cena za metr kwadratowy
[ 9887-11096

[ 11096-11995

I 11995-12859

I 12859-13549

Il 13549-15274

Bl 15274-17456

Bialoleka

Targéwek

Zoliborz ga P6inoc

Rembertéw

Srédmiescie;

=

Wilanéw

Zrédto: [https://www.morizon.pl/blog/ceny-mieszkan-w-poszczegolnych-dzielnicach-warszawy/, dostep: 15.04.2023].
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Do symulacji wielko$ci dochodéw miasta stotecznego Warszawy z tytutu podatkéw od
nieruchomosci, poza $rednimi cenami mieszkan oraz §rednim czasem dojazdu do Centrum,
wykorzystano dane z Panoramy dzielnic Warszawy w 2020 r.°, w szczeg6lno$ci tereny miesz-
kaniowe jako procent powierzchni ogdlnej dzielnicy oraz powierzchnie dzielnicy. Rozwazo-
no cztery hipotetyczne warianty podatku strefowego.

o Wariant 1: stawka podatku od nieruchomosci ustalona jest proporcjonalnie do réznicy
$redniej ceny metra kwadratowego mieszkania w danej dzielnicy liczonego wzgledem
$redniej ceny metra kwadratowego mieszkania w calej Warszawie (wynoszacej w czerw-
cu 2022r. ok. 13 100 PLN). Jezeli cena mieszkan w danej dzielnicy jest wyzsza, to stawka
podatkowa réwniez si¢ zwieksza w stopniu réownym odchyleniu od $redniej ceny w miescie.

o Wariant 2: stawka podatku od nieruchomosci ustalona jest proporcjonalnie do rézni-
cy $redniej ceny metra kwadratowego mieszkania w danej dzielnicy liczonego wzgle-
dem najnizszej ceny metra kwadratowego mieszkania sposréd warszawskich dzielnic.
W tym wariancie stawka podatku od nieruchomosci dla dzielnicy Wesota pozostaje bez
zmian pod wzgledem aktualnie stosowanych stawek podatkowych, ale dla pozostatych
dzielnic stawki sg procentowo wyzsze o tyle, o ile wyzsza jest cena metra kwadratowe-
go mieszkania.

o Wariant 3: stawka podatku od nieruchomosci wyliczana jest wzgledem czasu dojazdu
komunikacjg miejska do centrum miasta — im kréocej zajmuje dojazd, tym wyzsza staw-
ka podatku od nieruchomosci. Dla najdtuzszego przecietnego czasu dojazdu komunika-
cja miejska do Centrum (dzielnica Wilanéw) stawka pozostaje bez zmian pod wzgledem
aktualnie stosowanych stawek podatkowych. Najwyzsza stawka w tym wariancie bylaby
w dzielnicy Srédmiescie.

o Wariant 4: stawka podatku od nieruchomosci wyliczana jest wzgledem czasu dojazdu
komunikacja miejska do centrum miasta (jak w wariancie 3), ale naliczany jest 1% zniz-
ki (lub zwyzki) za kazdg minute¢ dojazdu diuzej (lub krécej) od $redniego przecigtnego
czasu dojazdu komunikacja miejskg do Centrum, ktéry wynosi 34 min (stan na 2021 r.).
W zaleznodci od przyjetej koncepcji ustalania stawek podatku od nieruchomosci w poszcze-

g6lnych strefach otrzymujemy mocno zréznicowane wyniki finansowe liczone w kategoriach

dochoddéw gminy. Wyliczenia procentowych zmian stawek podatku od nieruchomosci dla
kazdej z dzielnic Warszawy w czterech rozpatrywanych wariantach przedstawione zostaty

w tabeli 1.

Gdy przyjmuje si¢ jako kryterium jedng z dwdch rozpatrywanych miar, tj. $rednie ceny
mieszkan oraz przecietny czas dojazdu do centrum miasta, mozna stwierdzi¢, ze istnieja rézne
stawki bazowe bedace punktami odniesienia, wzgledem ktdrych liczone sg stawki podat-
ku od nieruchomosci. Nawet podobne kryterium przy zmianie punktu odniesienia moze
przynie$¢ diametralnie inne wyniki finansowe zwigzane z dochodem gminy z podatku od

5> https://warszawa.stat.gov.pl/publikacje-i-foldery/inne-opracowania/panorama-dzielnic-warszawy-w-

-2020-r-,5,22.html, dostep: 15.04.2023.
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nieruchomosdci. Widac to wyraznie na przyktadzie rozwazanych wariantéw (w stosunku do
aktualnie stosowanego rozwigzania):

o wariant 1 - ok. 4,2% mniej wplywdw z podatku od nieruchomosci,

« wariant 2 - ok. 120,3% wiecej wplywow z podatku od nieruchomosci,

o wariant 3 - ok. 127,3% wiecej wplywow z podatku od nieruchomosci,

o wariant 4 - ok. 3,9% mniej wplywow z podatku od nieruchomosci.

Tabela 1. Procentowe zmiany stawek podatku od nieruchomosci dla kazdej z dzielnic Warszawy
w czterech rozpatrywanych wariantach

Stedni czas dojazdu Srednia cena | Powierzchnia
komunikacja miejska 5 . Wariant1 | Wariant2 | Wariant3 | Wariant 4
Dzielnica do Centrum zam mieszkalna
w min w PLN w km2 w %
Bemowo 375 12196 58 -6,8 128 18 -3
Biatoteka 46,7 10 697 12,8 -18,3 10 106 -12
Bielany 33,8 12800 6,0 -2,2 135 122 0
Mokotow 304 14 626 8,4 M7 142 136 3
Ochota 323 14414 2,6 10,1 138 135 1
Praga Potudnie 30,7 12724 6,2 -2,8 141 122 3
Praga Pétnoc 22,6 13106 15 0,1 157 125 n
Rembertow 31,9 11153 34 -14,8 139 110 2
Srédmiescie 14,6 17 456 2,7 333 172 158 19
Targowek 30,6 11592 55 -5 141 13 3
Ursus 293 11391 34 -13,0 144 m 4
Ursynow 44,4 1317 84 0,2 15 125 -10
Wawer 49,0 10 808 15,5 -174 106 107 -15
Wesota 40,2 9887 39 -24,5 123 100 -6
Wilanéw 52,1 15650 43 19,5 100 144 -18
Wtochy 37,6 12918 4] -13 128 123 -3
Wola 23,3 15199 4, 16,1 155 141 10
Zoliborz 24,6 15907 2,2 21,5 153 146 9

Zrédlo: opracowanie wlasne.

6. Podsumowanie

Nie ma watpliwosci, ze obecnie funkcjonujaca konstrukcja podatku od nieruchomosci
przedstawia sie jako anachroniczna, niesprawiedliwa i niewypelniajaca prawidfowo podsta-
wowych funkeji przypisywanych podatkom. Utrzymywanie w Polsce przestarzatej konstruk-
cji podatku (PRL-owskiego systemu opodatkowania nieruchomosci) jest nieuzasadnione
i nieadekwatne do obecnych realiéw rynkowych. Im dluzej bedzie wstrzymywana decyzja



82 Michat Bernardelli, Pawet Felis

o reformie podatku od nieruchomosci, tym trudniej bedzie wprowadzi¢ zmiany. Jednak
wprowadzenie podatku od wartosci nieruchomosci jest dzi$, realnie rzecz ujmujac, nie-
mozliwe. Brak jest bowiem kompletnych danych na temat wartosci nieruchomosci czy spo-
sobu ich automatycznej aktualizacji. Nie mozna takze zapominac o kosztach realizacji tego
rozwiazania. Nie zmienia to jednak faktu, Ze docelowo reforma podatku od nieruchomosci
w kierunku powigzania go z wartoscig jest potrzebna. Powinny by¢ prowadzone badania nad
takg reformg, aby stworzy¢ z odpowiednim wyprzedzeniem fundamenty pod rzeczywiste
przyszle dziatania techniczno-organizacyjne i polityczne.

Pierwszym krokiem mogga by¢ zarysowane w artykule propozycje doskonalenia powierzch-
ni jako podstawy opodatkowania. Prowadziloby to do zwigkszenia wydajnosci podatku od
nieruchomosci i przyczyniloby sie do zwigkszenia finansowania lokalnych ustug publicz-
nych - istotnych przeciez dla mieszkaficéw. Srodki z podatku od nieruchomosci wydawane
efektywnie posrednio przeciez wracaja do podatnikéw w postaci ustug lokalnych. Z kolei
korzysci z nich plynace sa kapitalizowane z reguly w wartosci nieruchomosci. Oczywi-
$cie zaproponowane zmiany muszg by¢ wywazone, uwzgledniajgce wiele postulatow (teo-
rie optymalnego opodatkowania, sprawiedliwy rozklad obcigzen podatkowych). Kluczowa
jest na pewno skala wzrostu podatku od nieruchomosci mieszkaniowych, a tym samym
wzrostu obcigzen podatkowych gospodarstw domowych. Jaki poziom bylby mozliwy do
zaakceptowania? Nie ulega watpliwosci, ze spotecznos¢ lokalna w wiekszym stopniu odczu-
walaby, ze placony podatek od nieruchomosci konkretnie zasila budzety gmin. Nadmierna
dolegliwos¢ fiskalna moze jednak wywola¢ niepozadane zaktdcenia spoteczno-gospodarcze.
Mimo wszystko nalezy zda¢ sobie sprawe z faktu, iz obecne stawki podatku od nierucho-
mosci mieszkalnych sg symboliczne, za$ bardzo niskie stawki dotyczace tych nieruchomo-
$ci nie pozwalaja na wykorzystanie podatku od nieruchomosci jako skutecznego narzedzia
w kontekscie stabilnej podstawy systemu finanséw gmin oraz nieuwzglednionego w artykule
obszaru: prowadzonej przez gminy polityki przestrzennej i rozwojowej (polityki racjonalne-
go gospodarowania przestrzenig, kreowania stabilnego rynku nieruchomosci).

Nie ulega watpliwosci, ze i w zaproponowanej koncepcji — alternatywnej w stosunku do
podatku ad valorem, jest wiele pytan, watpliwosci i zadan do zrealizowania. Wartoscig doda-
ng podjetego badania, ktérego wyniki opisano w niniejszym artykule, s3 wnioski wynikajace
z analiz przeprowadzonych dla miasta stotecznego Warszawy.

Tak duze rozbieznosci pokazuja z jednej strony potencjat stojacy za podejsciem opartym
na strefach podatkowych, a z drugiej strony trudno$¢ w kwantyfikacji kryteriéw istotnych
dla mieszkancéw miasta. Nawet to samo kryterium moze da¢ znaczaco rézne wyniki, jeze-
li zmienione zostang stawki referencyjne. Co wiecej, w celu uzyskania lepszego przyblizenia
oczekiwan mieszkancow zasadne byloby stosowanie nie jednego kryterium, ale kombinacji
réznych miar. Przypuszczalnie tez, przede wszystkim dla duzych miast, dzielnice traktowane
jako spdjne strefy, sg zbyt niejednorodne, aby wystarczajaco dokladnie odzwierciedli¢ zroz-
nicowanie nieruchomosci na ich terenie. Stad mozna rozwazy¢ wigksze rozdrobnienie stref
i przejécie z poziomu calych dzielnic na podobszary dzielnicowych struktur administracyjnych.
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The need for and possible changes in the property tax structure
in Poland. Proposals for the capital city of Warsaw

Summary

In the article recommended changes have been proposed to the existing property tax structure, which
does not effectively fulfil its fiscal and non-fiscal functions. There is room for improvement and modifi-
cation between the current superficial system and a tax based on property value. Utilising the research
conducted as part of the SGH-UEW Interuniversity Grant and a project prepared for the Institute of
Finance at the Ministry of Finance, the authors present their own proposals for changes in the existing
tax system. A scenario analysis of a local zone tax has also been conducted, demonstrating the flexibil-
ity of the proposed solutions in terms of adapting rate differentiation criteria to the specific character-
istics of individual municipalities, using the capital city of Warsaw as an example.

Keywords: local units, property tax, concept of tax zoning, tax rates



