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Aktualne aspekty polityki społeczno-gospodarczej i przestrzennej

Olgierd Kempa, Jan Kazak
Uniwersytet Przyrodniczy we Wrocławiu 

PRZEKSZTAŁCENIA FUNKCJONALNO- 
-PRZESTRZENNE A PODATKI OD NIERUCHOMOŚCI

Streszczenie: Przekształceniom funkcjonalno-przestrzennym obszarów wiejskich w ostat-
nich latach często nie towarzyszyła aktualizacja danych w ewidencji gruntów, budynków 
i lokali. Zadaniem tej ewidencji jest rejestracja stanu faktycznego w celu naliczenia podatku 
od nieruchomości. Zaniedbanie kwestii aktualności danych katastralnych może zatem powo-
dować niewłaściwe naliczanie podatków, a co za tym idzie, może mieć wpływ na kondycję 
budżetów polskich samorządów. Artykuł prezentuje wybrane obręby wiejskie położone w są-
siedztwie Środy Śląskiej. W pracy zostaną wskazane różnice ilościowe i jakościowe pomię-
dzy stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym użytkowania nieruchomości. Rozbieżności 
między danymi były podstawą kalkulacji różnic w dochodach gminy z tytułu podatków lo-
kalnych. Badania wykazały, że w obecnej sytuacji rozbieżności danych w skali jednej wsi do 
budżetu samorządu mogą nie wpłynąć środki finansowe rzędu ponad 40 tys. zł.

Słowa kluczowe: kataster nieruchomości, podatki lokalne, przekształcanie obszarów  
wiejskich.

DOI: 10.15611/pn.2014.367.13

1. Wstęp

Przyczynkiem do podjęcia badań przedstawionych w niniejszym artykule są wnioski 
płynące z Raportu o stanie samorządności terytorialnej w Polsce dotyczące finansów 
samorządowych [Bober i in. 2013]. Jednym z postulatów jest konieczność dokona-
nia przeglądu podatków i opłat lokalnych, przy czym szczególną uwagę poświęcono 
uregulowaniu podatku od nieruchomości. Stąd też przeprowadzone badania skupiają 
się na problematyce mechanizmów ustalania podatków z tytułu posiadania nieru-
chomości w celu określenia ich dysfunkcji oraz skutków tych działań. Znajomość 
niedoskonałości systemu w tym względzie może pomóc w przyszłości podjąć takie 
kroki, które umożliwią regulację systemu podatków lokalnych, pozytywnie wpływa-
jąc na stabilność finansów publicznych na poziomie lokalnym.

Od ponad 20 lat obserwuje się w Polsce duże zmiany funkcjonalno-przestrzenne 
zachodzące w szczególności na terenach wiejskich. Nowy system planistyczny prze-
stał bazować na decyzjach podejmowanych centralnie. Największy wpływ na decyzje 
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lokalizacyjne nowych inwestycji w przestrzeni mają w chwili obecnej inwestorzy [Kaj-
danek 2011]. Zmiany systemowe stworzyły nowe warunki przekształceń funkcjonalno-
-przestrzennych, w wyniku których mamy obecnie do czynienia z silnymi procesami sub-
urbanizacji przestrzeni. Zjawisko to osiągnęło w kraju rangę problemu przestrzennego, 
który wpływa na wiele aspektów funkcjonowania społeczności lokalnych [Kozłowski 
(red.) 2006]. Jednym z nich jest sytuacja finansowa samorządów lokalnych.

Suburbanizacja zachodząca na terenach wiejskich ma różny charakter. Ziden-
tyfikować można typową suburbanizację mieszkaniową, ale są także przykłady na 
suburbanizację ekonomiczną. Lokalizacja nowych obiektów generuje dla samorządów 
lokalnych koszty wynikające chociażby z konieczności budowy oraz późniejszego 
utrzymania infrastruktury technicznej niezbędnej do właściwego korzystania z tych 
nieruchomości [Hełdak i in. 2012; Kazak, Szewrański]. Prawodawca wyposażył 
gminy w instrumenty służące do współfinansowania tych inwestycji, tworząc mecha-
nizmy opłat planistycznych czy opłat adiacenckich. Opłaty te normuje ustawa z dnia  
21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomościami (ze zmianami). Rzeczywistość 
jednak skłania do rozważań na temat skuteczności funkcjonowania tych instrumen-
tów. Opłaty planistyczne niejednokrotnie są na niskim poziomie w celu zwiększenia 
atrakcyjności inwestycyjnej nieruchomości. Dodatkowo odroczenie zbycia nierucho-
mości w czasie daje możliwość uniknięcia tej opłaty. Jeśli chodzi natomiast o opłatę 
adiacencką, to nie jest ona instrumentem obligatoryjnym. Ponadto procedura jej 
naliczania generować może koszty porównywalne z możliwymi zyskami z jej tytu-
łu. Dlatego też zdarza się, że nie jest ona w ogóle naliczana bądź też przychód do 
budżetu gminy finalnie jest niewielki. Jeśli nieruchomość znajdowała się wcześniej 
z gminnym zasobie nieruchomości, to również środki pochodzące ze sprzedaży nieru-
chomości stanowić będą dochód w budżecie gminy. Taka sytuacja nie musi natomiast 
występować w każdym przypadku. Ostatecznie wspomnieć należy, że wymienione 
powyżej możliwe przychody gminne mają charakter jednorazowy. Stwierdzić należy 
zatem, że o ile mogą mieć one przełożenie na koszty budowy infrastruktury, o tyle 
nie odpowiadają potrzebom wynikającym z kosztów jej utrzymania w latach następ-
nych. Na płaszczyźnie stałych przychodów do budżetu gminy, wynikających ze stanu 
zagospodarowania przestrzennego, wspomnieć należy o podatku od nieruchomości. 
To one zatem, z punktu widzenia budżetu lokalnego, stanowić mogą ważną składową 
umożliwiającą utrzymanie oraz ewentualną modernizację infrastruktury technicznej.

Podatki od nieruchomości są podatkami lokalnymi stanowiącymi dochody własne 
gminy. Jego opodatkowaniu podlegają nieruchomości lub obiekty budowlane, nie 
związane z produkcją rolniczą, nie będące własnością jednostek samorządu terytorial-
nego bądź Skarbu Państwa oraz nie znajdujące się pod wodami płynącymi czy drogami 
publicznymi. Podstawą opodatkowania nieruchomości jest w przypadku gruntów ich 
powierzchnia, a w przypadku budynków lub ich części ‒ ich powierzchnia użytkowa. 
Ustawodawca określił górne granice stawek podatku od nieruchomości, jednak ich 
szczegółowe określenie jest zadaniem rady gminy. Podatek od nieruchomości normuje 
ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i opłatach lokalnych (ze zmianami).
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Innym podatkiem wynikającym z tytułu posiadania gruntu jest podatek rolny. Jego 
opodatkowaniu podlegają grunty sklasyfikowane w ewidencji gruntów i budynków jako 
użytki rolne lub jako grunty zadrzewione i zakrzewione na użytkach rolnych, z wyjąt-
kiem gruntów zajętych na prowadzenie działalności gospodarczej innej niż działalność 
rolnicza, nie będących własnością jednostek samorządu terytorialnego bądź Skarbu 
Państwa. Gospodarstwo rolne musi ponadto spełniać warunek dotyczący minimalnej 
powierzchni ponad 1 ha użytków rolnych lub użytków przeliczeniowych. Podatek rolny 
normuje ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym (ze zmianami).

Taka konstrukcja prawna stwarza możliwość ominięcia płatności podatku od 
nieruchomości i uiszczenia w zamian podatku rolnego. Problemem wynikającym 
z takich praktyk jest zatem niedoinwestowanie budżetów lokalnych wynikających 
z naliczania niewłaściwych podatków.

2. Cel, zakres i metoda badawcza

Celem badań jest sprawdzenie skali zjawiska naliczania niewłaściwych podatków 
lokalnych z tytułu posiadania nieruchomości. Znajomość skali zjawiska może być 
przydatną informacją przy decyzjach dotyczących aktualizacji danych ewiden-
cyjnych. Może także pomóc odpowiedzieć władzom lokalnym na pytanie, na ja-
kim poziomie spodziewać się można zwiększonych wpływów do budżetu gminy. 
Badaniami objęto trzy wsie położone w bliskim sąsiedztwie Środy Śląskiej: Cie-
chów, Ogrodnicę, Szczepanów. Powiat średzki graniczy bezpośrednio z powiatem 
grodzkim miasta Wrocławia. Badania bazują na porównaniu stanu obowiązującego 
w ewidencji gruntów, budynków i lokali ze stanem faktycznego użytkowania, zwe-
ryfikowanym w terenie. W badaniach przeprowadzono analizę różnic ilościowych 
i jakościowych pomiędzy stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym w użytkowa-
niu gruntów oraz różnic w dochodach gminy z tytułu podatków lokalnych z tytułu 
posiadania nieruchomości.

3. Wyniki badań

Weryfikacja terenowa stanu użytkowania gruntów wykazała rozbieżności między 
stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym. Stan wyjściowy określony na podsta-
wie danych ewidencyjnych w żadnym z trzech przypadków nie był zgodny z rze-
czywistością. W każdym z przypadków odnotowano różnice, jeśli chodzi o zabu-
dowę mieszkaniową (w tym użytki rolne zabudowane), w przypadku zabudowy 
przemysłowej zmiany odnotowano w Ciechowie oraz Ogrodnicy, a w przypadku 
innych form zabudowy w Ciechowie i Szczepanowie. Zmiany te w ujęciu ilościo-
wym przedstawiono poniżej (tab. 1). Można zatem stwierdzić, że dane pochodzące 
z rejestru państwowego są niezgodne ze stanem faktycznym i mogą mieć wpływ na 
stan finansów publicznych na szczeblu lokalnym.
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Tabela 1. Rozbieżności między stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym nieruchomości

 

Ciechów Ogrodnica Szczepanów
stan  

wyjściowy
liczba 
zmian

stan  
wyjściowy

liczba 
zmian

stan  
wyjściowy

liczba 
zmian

Tereny zabudowy mieszkaniowej, 
w tym użytki rolne zabudowane 

175 14 58 16 330 51

Tereny zabudowy przemysłowej 3 2 0 1 9 0
Inne tereny zabudowane 107 26 2 0 22 6

Źródło: badania własne.

Badania uwidoczniły kilka typowych mechanizmów skutkujących niższymi staw-
kami podatkowymi. Do najpopularniejszych należą dwa zjawiska. Pierwszym z nich 
jest ujawnienie zabudowy mieszkaniowej jako zabudowy zagrodowej (zabudowa 
związana z działalnością gospodarstw rolnych). Dzięki temu możliwe jest odprowa-
dzenie w całości podatku rolnego zamiast podatku od nieruchomości. Takie przykłady 
miały miejsce w każdej z analizowanych miejscowości. Drugim typem zabiegów 
w celu obniżenia podatku jest wyznaczanie działki budowlanej pod budynkiem wraz 
z wytyczeniem drogi do niego prowadzącej. Teren otaczający budynek i drogę prze-
znaczony jest natomiast zgodnie z ewidencją na inne cele, najczęściej rolnicze. Taki 
przypadek odnotowano miedzy innymi w Ciechowie (rys. 1).

Rys. 1. Przykład sytuacji katastralnej skutkującej obniżeniem podatku z tytułu posiadania nieruchomości

Źródło: opracowanie własne.

Weryfikacja w terenie dowiodła, że część nieruchomości otaczająca budynek, 
uwidoczniona w ewidencji gruntów i budynków jako pastwisko (Ps), użytkowana jest 
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w rzeczywistości niezgodnie z funkcją rolniczą. Funkcjonalnie zauważyć można zwią-
zek między zabudową mieszkaniową jednorodzinną a terenem ją otaczającym (rys. 2). 
Obszar ten pełni funkcję przydomowego ogrodu, co sprawia, że w ewidencji gruntów 
i budynków cała nieruchomość powinna być uwidoczniona jako działka budowlana. 

Rys. 2. Faktyczny stan użytkowania nieruchomości

Źródło: opracowanie własne.

W celu określenia faktycznego wpływu rozbieżności ewidencyjnych na stan 
budżetu gminy skorzystano z obowiązujących stawek podatkowych dla różnych 
podatków lokalnych z tytułu posiadania nieruchomości. Podstawą prawną okre-
ślenia różnic w stawkach podatkowych była uchwała nr XXIII/188/12 Rady Miej-
skiej w Środzie Śląskiej z dnia 26 września 2012 r. Stawki podatkowe przy różnych 
wariantach podatków z tytułu posiadania nieruchomości były podstawą kalkulacji 
luki budżetu lokalnego powstałego w wyniku błędów rejestrowych. W kalkulacjach 
tych rozróżniono konkretne rozbieżności między stanem ewidencyjnym a stanem 
faktycznym. Określono zarówno liczbę różnic, jak i wielkość zmian w jednostce 
powierzchni. Pierwsza informacja szczegółowo pokazuje, między jakimi użytkami 
najczęściej dochodzi do nieścisłości. Konkretna powierzchnia natomiast umożliwia 
samo obliczenie rozbieżności między podatkiem naliczonym faktycznie a tym, który 
powinien być naliczony. Wyniki tych różnic przedstawiono poniżej (tab. 2, rys. 3).

Warto zauważyć, że niektóre rozbieżności skutkują zawyżoną stawką podatkową 
dla właścicieli nieruchomości. Administracja działa więc w tych przypadkach na 
niekorzyść obywateli, co może wiązać się z dodatkowymi problemami dla samorzą-
dów, np. odwołaniem lub zaskarżeniem wysokości opłat. W większości przypadków
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jednak rozbieżności w wysokości naliczonych podatków są niekorzystne dla gmi-
ny. Tworzą lukę w jej przychodach, która utrudnia stabilizację sytuacji finansów 
publicznych. Wartości pomniejszonych przychodów w przypadku badanych miej-
scowości są bardzo różne i nie uprawniają do generalizacji i określania średniej wiel-
kości luki. Badania potwierdzają jednak, że różnice między faktycznym użytkowa-
niem gruntów a stanem wynikającym z ewidencji mogą wpłynąć na uszczuplenie 
dochodów gminy. Największa z odnotowanych różnic sięga prawie 43 tys. zł w skali 
wsi. W każdym z badanych przypadków największy wpływ na powstanie luki miało 
uwidocznienie nieruchomości jako UR, kiedy w rzeczywistości był to teren B.

Tabela 2. Wpływ rozbieżności między stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym 
 nieruchomości na podatki

Rodzaj 
zmiany

Ciechów Szczepanów Ogrodnica

liczba 
zmian 
w szt.

wiel-
kość 

zmian 
w ha

wiel-
kość 

zmian 
w zł 

liczba 
zmian 
w szt.

wiel-
kość 

zmian 
w ha

wielkość 
zmian 
w zł 

liczba 
zmian 
w szt.

wielkość 
zmian 
w ha

wiel-
kość 

zmian 
w zł 

Bp => B 6 0,24 0,00 9 0,47 0,00 1 0,02 0,00

UR => B 29 2,44 10 
403,55 60 7,95 33 

896,81 3 0,24 1 
023,30

B/R => B 22 1,88 8 
460,00 33 4,98 22 

410,00 1 0,2 900,00

B => Bi 20 0,04 172,00 - - - - - -

R => B/R - - - 13 1,54 0,00 5 0,46 0,00

Bi => B 1 0,05 -215,00 2 0,09 -387,00 - - -

Bi => Ba 2 4,73 0,00 - - - 1 0,01 0,00

Bi => Bp 1 0,66 -2 
838,00 - - - - - -

Bi => R 2 0,03 -256,91 1 0,34 2 911,68 - - -

B/R => Bi - - - 3 0,75 6 422,81 - - -

B/R => R - - - - - - 6 0,74 0,00

Bz => Bi 1 0,14 0,00 1 0,4 0,00 1 0,04 0,00

Bz => B - - - - - - 1 0,03 0,00

Suma 84 10,21 7265,64 122 16,52 42844,30 18 1,71 1023,30

Źródło: badania własne.
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Rys. 3. Wpływ rozbieżności między stanem ewidencyjnym a stanem faktycznym nieruchomości  
na podatki

Źródło: opracowanie własne.

4. Podsumowanie i wnioski

Współczesnym zmianom w zagospodarowaniu przestrzennym obszarów wiejskich 
często nie towarzyszą odpowiednie zmiany informacji w ewidencji gruntów i bu-
dynków. Sytuacja taka wpłynąć może niekorzystnie na stan finansów publicznych 
w gminach. Biorąc pod uwagę stale rosnące zadłużenie gmin w Polsce oraz rosnące 
zobowiązania, chociażby w tytułu realizacji części celów publicznych, wydaje się, 
że koniecznością jest uregulowanie sytuacji naliczania podatków lokalnych z tytułu 
posiadania nieruchomości. Podjęcie działań w tym względzie może pomóc ustabi-
lizować sytuację budżetów w wielu samorządach lokalnych. Niniejsze badania po-
zwalają sformułować następujące wnioski:
• Przekształcenia funkcjonalno-przestrzenne zachodzące w przestrzeni nie zawsze 

są odzwierciedlone w ewidencji gruntów i budynków, co skutkować może zani-
żeniem przychodów gminnych.

• W wyniku zaniżenia przychodów w skali jednej wsi do budżetu mogą nie wpły-
nąć środki rzędu ponad 40 tys. zł rocznie.

• Odnotowanymi mechanizmami naliczania zaniżonej wartości podatku jest ujaw-
nianie zabudowy mieszkaniowej jako zabudowy zagrodowej (towarzyszącej go-
spodarstwom rolnym) oraz wyznaczanie nieruchomości budowlanej tylko pod 
budynkami.

• Najczęstszym i mającym największy wpływ na obliczenie podatku w niewła-
ściwej wysokości jest ujawnianie zabudowy mieszkaniowej jako zabudowy za-
grodowej.
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• Kontrola okresowa zapisów w operacie ewidencji gruntów może w sposób istot-
ny wpłynąć na poziom dochodów gminy i bardziej sprawiedliwy (zgodny ze 
stanem rzeczywistym) udział społeczności lokalnej w podatkach lokalnych.
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FUNCTIONAL AND SPATIAL TRANSFORMATION  
AND THE REAL ESTATE TAXES

Summary: Functional and spatial transformations in rural areas in recent years have often 
not been supported by updating the data in the register of plots, buildings and apartments. The 
role of the register is to collect the data about the use of real estates for calculating real estate 
taxes. Neglecting the actual cadastral data can therefore affect the incorrect real estate tax 
calculation, and may affect the condition of the Polish municipal budgets. The paper will pres-
ent cases of selected rural areas located in the neighborhood of Środa Śląska. The study will 
identify quantitative and qualitative differences between the data in register and actual use of 
real estates. Discrepancies between the data were the basis for calculations of differences in 
income in local taxes. Studies showed that in the current situation of divergent data in case of 
one village even more than 40000 PLN cannot be paid to the municipal budget.

Keywords: real estate cadastre, local taxes, transformation of rural areas.
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