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Streszczenie: Nieruchomosci stanowia znaczace i stabilne zrodta dochodéw gmin w posta-
ci: podatkéw od nieruchomosci, rolnego, lesnego oraz optat planistycznych, adiacenckich,
z tytulu najmu, dzierzawy, uzytkowania wieczystego gruntoéw, trwatego zarzadu. Wplywy
budzetéw gminnych zwiazane z nieruchomos$ciami moga by¢ zwigkszone przez racjonalna
gospodarke terenami gminnymi oraz efektywne zarzadzanie majatkiem komunalnym. Nie-
zbedne jest takze wprowadzenie podatku katastralnego i przyjecie warto$ci nieruchomosci
jako podstawy opodatkowania. Gruntownej weryfikacji wymaga réwniez system ulg i zwol-
nien podatkowych.

Stowa kluczowe: nieruchomos¢, samorzad terytorialny, dochody z nieruchomosci.

1. Wstep

Szczegolna kategorig dochodow jednostek samorzadu terytorialnego (JST) stanowia
dochody wtasne. Ich wielko$¢, a przede wszystkim udziat w strukturze dochodow
ogolem, traktowane sg jako swoisty ,,papierek lakmusowy” poziomu samodzielno-
sci finansowej JST. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, charakterystyczna
cecha tych dochodow jest to, ze pochodza one ze zrodet znajdujacych sig na terenie
dzialania danego samorzadu terytorialnego, co w konsekwencji umozliwia oddzia-
lywanie wladz samorzadowych na wydajno$¢ tych zrédet [Patrzatek 2010, s. 141].
Mozliwosci owego oddziatywania sa zréznicowane, raczej ograniczone w przypadku
udziatéw JST w podatkach panstwowych (PIT i CIT) oraz zdecydowanie najwigcksze
w odniesieniu do poszczegolnych kategorii dochodow samorzadowych zwiazanych
z nieruchomog$ciami, zar6wno tymi, ktore stanowia wlasnos¢ gminy i skladnik jej
mienia komunalnego, jak i tymi potozonymi w granicach administracyjnych gminy,
ale stanowiacymi wlasnos$¢ innych podmiotow.

Celem niniejszego opracowania jest ukazanie specyfiki i znaczenia nierucho-
mosci jako szczegodlnych kategorii zrodel dochodow wlasnych gmin, tj. dochodow
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majatkowych oraz podatkow i oplat, w aspekcie mozliwosci oddziatywania wladz
samorzadowych na wydajno$¢ tych zrodet.

2. Definicja oraz specyfika nieruchomosci
jako zrodel dochodow JST

Nieruchomos$¢ jako zrodto dochodow JST ma okreslona specyfike. Po pierwsze,
jest kategoria zroznicowana, co jest doskonale widoczne juz nawet w jej prawnej
definicji zawartej w Kodeksie cywilnym [Ustawa 1964, art. 46.1]. Zgodnie z nia
nieruchomosciami sg cze$ci powierzchni ziemskiej, stanowiace odrebny przedmiot
wlasnosci (grunty), jak rowniez budynki trwale z gruntem zwigzane Iub czgsci ta-
kich budynkow, jezeli na mocy przepisow szczegdlnych stanowia odrebny od gruntu
przedmiot wlasnosci. W ten sposob sformutowana definicja okresla podstawowe ro-
dzaje nieruchomosci, jakimi sa: grunty, nieruchomosci zabudowane oraz lokale (pod
warunkiem ustanowienia odrgbnej wiasnosci lokalu). Biorac pod uwagg kryterium
sposobu uzytkowania, nalezy stwierdzi¢, ze wystgpuja nieruchomosci mieszkanio-
we, rolne, lesne, przemystowe, komercyjne, rekreacyjne, zabytkowe itp. Z kolei
stosujac inne kryterium typologii, tj. kryterium wlasnosci, nieruchomosci dzieli-
my na publiczne (SP lub JST), ktorych kwestie gospodarowania reguluje Ustawa
z dnia 21 sierpnia 1997 1. 0 gospodarce nieruchomosciami [Ustawa 1997], a takze
nieruchomosci prywatne. Réznorodnos¢ nieruchomosci przektada si¢ wyraznie na
ich specyfike jako zrodet dochoddéw wiasnych JST. Procesy decyzyjne dotyczace
nieruchomosci (rowniez w aspekcie podejmowanych decyzji finansowych) sa zto-
zone 1 skomplikowanie. Istnieje konieczno$¢ prowadzenia kosztownych systemow
ewidencji gruntow, budynkéw i lokali. Poza tym poszczegdlne rodzaje nierucho-
mosci odznaczaja si¢ zr6znicowana wydajnoscia fiskalna — najwyzsza w przypadku
nieruchomosci zwiazanych z dziatalnoscia gospodarcza i komercyjna, umiarkowana
w przypadku nieruchomosci mieszkaniowych oraz najnizsza w przypadku nierucho-
mosci rolnych. Roznorodnos$¢ nieruchomosci w znacznym stopniu utrudnia rowniez
proces ich wyceny (nieprofesjonalne oszacowanie wartosci nieruchomosci przez
rzeczoznawcg majatkowego moze narazi¢ JST na istotne straty finansowe).

Po drugie, nieruchomo$¢ jako rzecz nieruchoma (tac. res immobiles) odznacza
si¢ staloscia w miejscu (immobilnoscia). W tym aspekcie warto$¢ nieruchomosci
zlokalizowanych na obszarze gminy jest bardzo podatna na zmiany zachodzace
w ich otoczeniu (gmina wykorzystujac odpowiednie instrumenty, np. planistyczne,
infrastrukturalne, moze w istotny sposob przyczynié¢ si¢ do wzrostu, a w pewnych
sytuacjach spadku tej wartosci). Poza tym nieruchomos$¢ ze wzgledu na swoja wi-
doczno$¢ w przestrzeni i immobilno$¢ stanowi stabilny i przewidywalny (réwniez
w aspekcie planowania budzetowego i stabilnosci dochodéow podatkowych) przed-
miot opodatkowania.

Po trzecie, nieruchomo$¢ charakteryzuje si¢ trwatoscia w czasie (dlugowiecz-
no$cia). Z punktu widzenia prowadzonej przez samorzad terytorialny gospodarki
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finansowej ma to skutki analogiczne jak w przypadku scharakteryzowanej weczesniej
stato$ci w miejscu.

Po czwarte, nieruchomos$ci odznaczaja si¢ relatywnie wysoka wartoscia eko-
nomiczna i w tym konteks$cie wszelkie zwiazane z nimi decyzje wiadz samorzado-
wych rodza istotne konsekwencje (pozytywne lub negatywne) w systemie finansow
lokalnych.

3. Mozliwosci zwigkszania dochodow osiaganych
z nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ gmin

Problematyka dochodoéw gmin zostata okreslona w sensie legislacyjnym w Ustawie
z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego [Usta-
wa 2003]. Wspomniana regulacja, wymieniajac poszczegdlne zrodta dochoddow,
wyszczegolnia m.in. wplywy z podatkdéw: od nieruchomosci, rolnego, lesnego oraz
dochody z optat i z majatku gminy. Innym aktem legislacyjnym $ci§le powigzanym
z analizowang problematyka jest wymieniona wcze$niej Ustawa z dnia 21 sierpnia
1997 1. 0 gospodarce nieruchomosciami [Ustawa 1997], dotyczaca kwestii praw-
nych gospodarowania nieruchomosciami publicznymi. Zgodnie z nig nieruchomosci
bedace whasnoscia gminy moga by¢ przedmiotem: sprzedazy, zamiany, zrzeczenia
si¢, oddania w uzytkowanie wieczyste, oddania w trwaly zarzad, oddania w najem
lub dzierzawe, uzyczenia, darowizny na cele publiczne, darowizny dokonywanej
migdzy Skarbem Panstwa a jednostka samorzadu terytorialnego itp. [Ustawa 1997,
art. 13]. Wigkszo$¢ z wymienionych wyzej form gospodarowania nieruchomoscia-
mi wiaze si¢ z uzyskiwaniem okreslonych dochodéw przez gming (nie dotyczy to
darowizny, zrzeczenia si¢ i uzyczenia, natomiast w przypadku nieréwnej wartosci
zamienianych nieruchomosci stosuje si¢ doptate, ktorej wysokos$¢ jest rowna roznicy
ich wartos$ci) i w tym kontekscie wptywy budzetow gminnych moga by¢ zwigkszone
przez racjonalng gospodarke nieruchomo$ciami gminnymi oraz efektywne zarza-
dzanie majatkiem komunalnym.

Gminy moga sprzedawa¢ nieruchomosci wchodzace w sktad mienia komunal-
nego. Dochodem gminnym bedzie w takim przypadku cena transakcyjna osiagnigta
na przetargu lub w przypadku trybu bezprzetargowego (dopuszczalnego tylko w $ci-
$le ograniczonych przypadkach) — cena transakcyjna uzyskana w drodze ustalen
z nabywca. Zgodnie z art. 67 ustawy o gospodarce nieruchomosciami przy sprzeda-
zy nieruchomosci obowiazuja pewne zasady dotyczace ustalania cen. Po pierwsze,
ceng wywolawcza w pierwszym przetargu ustala si¢ w wysoko$ci nie nizszej niz
warto$¢ nieruchomosci. Po drugie, ceng wywotawcza w drugim przetargu mozna
ustali¢ w wysokosci nizszej niz warto$¢ nieruchomosci, jednak nie nizszej niz 50%
tej wartos$ci. Po trzecie, ceng sprzedazy nieruchomosci w trybie przetargowym, kto-
ra jest obowiazany zaptaci¢ jej nabyweca, ustala si¢ w wysokosci ceny uzyskanej
w wyniku przetargu (ustnego, czyli inaczej licytacji, lub pisemnego, czyli inaczej
ofertowego). Po czwarte, jezeli drugi przetarg zakonczyt si¢ wynikiem negatywnym,
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ceng nieruchomosci ustala si¢ w rokowaniach z nabywca w wysokos$ci nie nizszej
niz 40% jej wartosci. Wreszcie po piate, ceng sprzedazy nieruchomos$ci w drodze
bezprzetargowej ustala si¢ w wysokosci nie nizszej niz jej warto$¢. We wszystkich
wspomnianych przypadkach warto$¢ nieruchomosci okreslaja rzeczoznawcy majat-
kowi w dokumencie, ktory nazywa si¢ operatem szacunkowym.

Gminy osiagaja rowniez dochody z tytutu obciazenia swoich nieruchomosci
prawami rzeczowymi. Grunty gminne moga by¢ oddawane osobom fizycznym lub
prawnym w uzytkowanie wieczyste. Jest to terminowe prawo rzeczowe trwajace
99 lat, a w przypadkach uzasadnionych gospodarczo — nie krocej niz 40. Uzytkow-
nik wieczysty ponosi dwa rodzaje oplat z tego tytutlu: optate pierwsza w wysokosci
15-25% ceny nieruchomosci gruntowe;j (jest to najczgsciej cena osiagnigta na prze-
targu) oraz oplaty roczne, ktorych wysokos¢ stawek procentowych (0,3, 11 3%) jest
uzalezniona od celu, na jaki nieruchomos¢ gruntowa zostata oddana.

Wysoko$¢ optaty rocznej moze by¢ aktualizowana, jednak nie czg$ciej niz raz na
rok i tylko wowczas, gdy warto$¢ nieruchomosci ulegnie zmianie. W takiej sytuacji
niezbe¢dna jest ponowna wycena (przeszacowanie) warto$ci gruntu przez rzeczo-
znawce majatkowego. Zaktualizowana optate roczna ustala si¢ przy zastosowaniu
dotychczasowej stawki procentowej od wartosci nieruchomosci okreslonej na dzien
aktualizacji oplaty. Jest to operacja kosztowna, gtownie ze wzgledu na koniecznos¢
optacenia rzeczoznawcow, i to przede wszystkim z tego powodu gminy przeprowa-
dzaly ja dotychczas niesystematycznie, raz na kilka lat. Sytuacja wyraznie zmieniata
si¢ w ostatnim czasie. W warunkach aktualnego kryzysu gospodarczego i finanso-
wego, ktorego skutki odczuwajq rowniez jednostki samorzadu terytorialnego, gminy
szukaja dodatkowych zrédet dochodow, w konsekwencji znacznie czgsciej decydu-
jac si¢ na aktualizacjg optat rocznych. W 2011 r. w najwigkszych miastach Polski
wystapity podwyzki optat za uzytkowanie wieczyste na niespotykana dotad skalg'

Innym Zrédtem dochodéw gmin moga by¢ dochody z tytutu trwatego zarzadu.
Jest to forma wiadania nieruchomos$cia komunalng przez jednostke organizacyjna
niemajaca osobowosci prawnej. Zostata ona uregulowana w art. 43-50 i 82-91 usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami. Prawo trwalego zarzadu jest — co do zasady
— prawem odptatnym. Wielkos$¢ optaty rocznej stanowi iloczyn warto$ci nierucho-
mosci ustalonej na podstawie przepisow ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami
1 okreslonego ustawa procentu w zaleznosci od celu, na jaki oddano nieruchomos$é
(obowiazuja stawki: 0,1, 0,3 1 1%) [Wancke 2007, s. 328]. Optaty roczne moga by¢
aktualizowane, jezeli warto$§¢ nieruchomosci ulegnie zmianie, jednak nie czgsciej
niz raz na rok, analogicznie jak przy oplatach z tytulu uzytkowania wieczystego
gruntu.

! Na przyktad w niektorych dzielnicach Warszawy uzytkownicy wieczy$ci beda musieli w 2011 r.
zaptaci¢ oplaty roczne wyzsze o ponad 1000% (sic!). Taka sytuacja wynika z faktu, Ze optaty te nie byly
w wielu miejscach stolicy aktualizowane od kilku lat, a jednoczesnie nastapit istotny wzrost wartosci
nieruchomosci na rynku warszawskim. Szerzej na ten temat w: [Stgpien 2010].
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Gminy moga rowniez otrzymywaé dochody z tytutu obciazenia swoich nieru-
chomosci prawami obligacyjnymi, takimi jak najem lub dzierzawa, oraz zwiazany-
mi z nimi optatami czynszowymi. Najem dotyczy przede wszystkim nieruchomosci
mieszkaniowych. Kwestie najmu lokali mieszkalnych z tzw. mieszkaniowego za-
sobu gminy reguluje Ustawa z dnia 21 czerwca 2001 r. o ochronie praw lokato-
row, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego [Ustawa 2001].
Z mieszkaniowego zasobu gminy wynajmowane sa mieszkania osobom, ktore sa
mieszkancami wspolnoty samorzadowej, nie maja tytutu prawnego do innego lokalu
mieszkalnego oraz znajduja si¢ w gorszej od przecigtnej sytuacji finansowej. Rada
gminy ustala stawke czynszu za 1 m? powierzchni uzytkowej lokalu. Dodatkowo
w ustaleniach bierze tez pod uwage czynniki podwyzszajace lub obnizajace wartos¢
uzytkowa lokalu, tj.: polozenie budynku, potozenie lokalu w budynku, wyposaze-
nie budynku i lokalu w urzadzenia techniczne i instalacje, ogolny stan techniczny
budynku. Jezeli najemca uzyskuje niskie dochody, to moze wystapi¢ z wnioskiem
0 obnizenie czynszu.

W przypadku wynajmowania lokali uzytkowych przez gming (np. pomieszczen
biurowych, sklepowych, produkcyjnych, ustugowych itp.) podstawa prawna sa prze-
pisy kodeksu cywilnego [Ustawa 1964, art. 659-679 oraz 680-692]. Wysoko$¢ czyn-
szu jest uzalezniona od powierzchni lokalu, a takze wysokosci stawki czynszowej,
ustalonej zwykle w drodze przetargu lub w szczegdlnie uzasadnionych przypadkach
— w drodze negocjacji.

Prawidtowe oraz efektywne gospodarowanie mieniem komunalnym wymaga
ciaglego i1 systematycznego monitorowania jego stanu. Wazna role¢ w tym zakresie
odgrywa opracowywana corocznie przez gming informacja o stanie mienia komu-
nalnego?, w ktorej zawiera si¢ dane dotyczace przystugujacych jednostce samorzadu
terytorialnego praw wtasnos$ci, dane dotyczace innych niz wlasno$¢ praw majat-
kowych, w tym szczeg6lnie o ograniczonych prawach rzeczowych, uzytkowaniu
wieczystym, dane dotyczace nieruchomosci bedacych w posiadaniu JST, informacje
0 zmianach w stanie mienia komunalnego, dane o dochodach uzyskanych z tytutu
wykonywania prawa wtasno$ci i innych praw majatkowych oraz z wykonywania
posiadania, a takze inne dane i informacje o zdarzeniach majacych wptyw na stan
mienia komunalnego.

Innym, waznym instrumentem efektywnego gospodarowania nieruchomos$ciami,
rowniez w aspekcie optymalizacji dochodéw z nich osiaganych, jest strategia zarza-
dzania nieruchomos$ciami. Powinna ona zawiera¢ wiele elementow, ktore w szcze-
gbotowy sposob okresla przeznaczenie poszczegdlnych nieruchomosci komunalnych
1 sposoby ich udostgpniania. W dokumencie tym nalezy sprecyzowacé, ktore nieru-
chomosci beda w najblizszej przysztosci sprzedawane, oddawane w uzytkowanie
wieczyste, wynajmowane lub wydzierzawiane, oraz przedstawi¢ kalkulacje finan-

2 Informacja o stanie mienia komunalnego sporzadzana jest na podstawie art. 267 ust. 1 pkt 3
ustawy o finansach publicznych: [Ustawa 2009].
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sowe przewidywanego wplywu zastosowanych form gospodarowania nieruchomo-
sciami na system finansow JST. Strategie zarzadzania nieruchomos$ciami samorza-
dowymi powinny opiera¢ si¢ na analizie dlugoterminowej i by¢ zsynchronizowane
z wieloletnimi prognozami finansowymi, a takze by¢ spojne z polityka przestrzenna
gminy, wynikajaca z miejscowych planow zagospodarowania przestrzennego.

4. Mozliwosci ksztaltowania przez JST wielko$ci dochodow
z nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ innych podmiotow

Kluczowa rolg w gospodarce finansowej gminy odgrywaja dochody z danin pu-
blicznych od nieruchomosci (podatkow i optat). Najwazniejsze kategorie podatkow
samorzadowych zwiazanych bezposrednio z nieruchomo$ciami to: podatek od nie-
ruchomosci, podatek rolny oraz lesny. Jako przyktady optat dotyczacych nierucho-
mosci mozna wymieni¢ natomiast nastgpujace: opisane wczesniej oplaty z tytulu
uzytkowania wieczystego gruntu oraz trwatego zarzadu nieruchomoscia, a takze
optaty adiacenckie i planistyczne.

Podatek od nieruchomosci® to jeden z wazniejszych i najbardziej wydajnych fi-
skalnie podatkow lokalnych. Jego znaczenie fiskalne jest zrdznicowane w poszcze-
gblnych panstwach: od ponizej 10% dochoddéw wilasnych samorzadow terytorial-
nych (Dania, Finlandia, Grecja, Luksemburg) po 50% i wigcej (Belgia — prowincje,
Estonia, Irlandia, Hiszpania — gminy, Litwa, Lotwa, Stowacja, Stowenia, Wielka
Brytania) [Miszczuk 2009, s. 33]. Wedlug danych Ministerstwa Finanséw, w 2009 r.
dochody uzyskane przez polskie JST z tego tytutu stanowity 14,2 mld zt, w tym
dochody gmin — 8,5 mld zt (tj. 13,1% ich dochodow ogoétem oraz 28,3% dochodow
wlasnych), natomiast dochody miast na prawach powiatu — 5,7 mld zt (tj. 11,3%
dochodéw ogotem oraz 17,1% dochodow wiasnych) [Sprawozdanie... 2010, s. 32,
101-102]. Z badan M. Majewicz wynika okreslona, podobna w poszczegdlnych la-
tach, struktura wplywow z tytutu analizowanego podatku: najwigksze wptywy reali-
zowane sa w zwiazku z opodatkowaniem budynkow (ponad 50% catosci dochodow
z podatku), na drugim miejscu pozostaja budowle (ok. 32% wplywow), na trzecim
— grunty (ok. 18% wplywow) [Majewicz 2007, s. 33]. Oprocz funkc;ji fiskalnej, po-
datek od nieruchomosci spetnia takze funkcjg stymulacyjna. Gminy przez uprawnie-
nie do réznicowania stawek podatkowych (moga przyjmowac stawki maksymalne
wymienione w ustawie lub stawki od nich nizsze) czy wprowadzanie ulg i zwolnien
oddziatuja na rozwdj lokalny (np. przez zachgcanie inwestoréow do prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej na swoim obszarze) [Bogustawska-Klejment, s. 13].

Kolejnym podatkiem jest podatek rolny*. Nie jest on tak wydajny fiskalnie jak
podatek od nieruchomosci, ale stanowi istotne zrédto dochodéw gmin wiejskich.
W 2009 1. dochody JST (facznie gmin i miast na prawach powiatu) z tytutu analizo-

3 Podstawa prawna podatku od nieruchomosci: [Ustawa 1991].
4 Podstawa prawna podatku rolnego: [Ustawa 1984].
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wanego podatku ksztaltowaly si¢ na poziomie 1,2 mld zt, czyli byty blisko 12-krot-
nie nizsze niz w przypadku podatku od nieruchomosci i stanowity zaledwie 1,8%
dochodow ogdtem gmin (ok. 4% ich dochodéw wiasnych) oraz 0,04% dochodow
ogotem miast na prawach powiatu (0,06% dochodoéw wlasnych) [Sprawozdanie. ..
2010, s. 32, 101-102].

Innym zrédlem dochodéow gminy jest podatek lesny®. Jego znaczenie moze by¢
istotne w gminach, na terenie ktorych sa potozone duze obszary laséw, chociaz na tle
wezesniej scharakteryzowanych podatkow samorzadowych ma on raczej marginal-
ny udziat w dochodach JST. Laczne dochody JST z tego tytulu wyniosty w 2009 r.
zaledwie ok. 0,2 mld zt (w przypadku gmin: 0,3% ich dochodéw ogétem, czyli 0,7%
ich dochodow wlasnych; w przypadku miast na prawach powiatu sg to marginalne
wielkosci, tj. tysigczne procenta) [Sprawozdanie... 2010, s. 32, 101-102].

Z punktu widzenia tematu niniejszego opracowania szerszego rozwinigcia wy-
maga kwestia wplywu stosowanych przez samorzad terytorialny instrumentow lo-
kalnego wtadztwa podatkowego na wielko$¢ dochodow budzetowych. Otdz zgod-
nie z obowiazujacymi regulacjami prawnymi gminy i miasta na prawach powiatu
korzystaja w szerokim zakresie z mozliwo$ci obnizania gornych stawek podatkow,
udzielania ulg i zwolnien, umarzania zaleglosci podatkowych, rozktadania ptatnosci
na raty, odraczania terminu ptatnosci itp.

Zdecydowanie najistotniejsze konsekwencje finansowe w aspekcie zmniejsze-
nia dochodéw JST miaty obnizenia gornych stawek w podatku od nieruchomosci.
W 2009 r. gminy i miasta na prawach powiatu uszczuplily z tego powodu swoje
dochody na taczna kwote ok. 1,7 mld zt. Na drugim miejscu znalazty si¢ zastoso-
wane przez JST ulgi i zwolnienia w podatku od nieruchomosci (inne niz ustawowo
okreslone) — ich skutkiem byto obnizenie dochodéw JST o ok. 0,6 mld zt, na trzecim
— umorzenia zalegtosci podatkowych w podatku od nieruchomosci (uszczuplenie
dochodéw JST o 0,2 mld zt). Zastosowane przez JST instrumenty wladztwa po-
datkowego dotyczace podatku rolnego i lesSnego miaty zdecydowanie mniej istotne
konsekwencje finansowe [Sprawozdanie... 2010, s. 174].

Podsumowujac kwestie podatkow zwiazanych z nieruchomos$ciami, nalezy
stwierdzi¢, ze obowiazujacy w Polsce system opodatkowania ma wiele wad, a jego
reforma to niezbedny wymog w aspekcie usprawnienia sytemu finanséw lokalnych.
Wynika to z faktu, ze w Polsce wciaz obowiazuje anachroniczny, powierzchniowy
system opodatkowania nieruchomosci (dotyczy budynkéw i gruntow, wyjatkiem sa
budowle), ktory (w odroznieniu od systemu katastralnego) ignoruje jedna z kluczo-
wych zasad sprawiedliwosci podatkowej, zgodnie z ktéra podatek powinien by¢
ptacony proporcjonalnie do wartosci przedmiotu opodatkowania. Ekstensywnos¢
systemu opodatkowania nieruchomosci, przejawiajaca si¢ m.in. brakiem powigzania
wysokosci obciazen podatkowych z wartoscia gruntdw, budynkéw i lokali, powo-
duje, ze analizowany system ma by¢ nie tylko skutecznym narz¢dziem generowania

5 Podstawa prawna podatku le$nego: [Ustawa 2002].
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dochodéw gmin, ale takze ma ograniczong przydatno$¢ jako instrument ksztalto-
wania efektywnej polityki przestrzennej i lokalnego rozwoju gospodarczego. Do
najwazniejszych wad tego systemu mozna zaliczy¢ nastgpujace: nieproporcjonalne
roztozenie cigzaré6w podatkowych — sprzeczne z zasada sprawiedliwosci spolecz-
nej, rozlegta skale ulg i zwolnien, nadmierne obciazenie nieruchomosci zwiazanych
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej wptywajace hamujaco na rozwoj przed-
sigbiorczos$ci®. Trudno si¢ nie zgodzi¢ z nastepujacym stwierdzeniem L. Wierzyckiej:
,,podatek od nieruchomosci w obecnej formule, nie opartej na warto$ci nieruchomo-
$ci, nie jest dla gospodarki tylko obojetny, on skutecznie wprowadza destrukcje”
[Wierzycka 1999, s. 21].

Zapowiadane w Polsce juz od kilkunastu lat wprowadzenie podatku katastralne-
go (opartego na warto$ci nieruchomosci) i zastapienie nim trzech obowiazujacych
obecnie podatkow, tj. od nieruchomosci, rolnego i le§nego, w opinii autorki niniej-
szego opracowania wzmocnitoby ewidentnie system finansow samorzadowych’.
M. Miszczuk podkresla, ze uwzglednienie wartosci nieruchomosci jako podstawy
naliczania podatku ,,w sposob naturalny zréznicowatoby wplywy z tego podatku
w roznych gminach, adekwatnie do rzeczywistej warto$ci nieruchomosci, likwidu-
jac tym samym egalitaryzm, nie uwzgledniajacy potencjalu dochodowego miesz-
kancoéw poszezegolnych gmin” [Miszczuk 2009, s. 68].

Niezbednym warunkiem zwigkszenia efektywnosci systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce, ktory nalezaloby spetnié¢ jeszcze przed wprowadzeniem
podatku katastralnego, jest uporzadkowanie systeméw ewidencyjnych zwigzanych
z nieruchomos$ciami. Do najpilniejszych spraw zaliczylabym dokonczenie kompu-
teryzacji ksiag wieczystych oraz wprowadzenie katastru. W przysztosci umozliwi to
powstanie Zintegrowanego Systemu Informacji o Nieruchomosciach (ZSIN), okre-
slanego alternatywnie jako Zintegrowany System Katastralny (ZSK). Usprawni to
dostep gmin do informacji na temat nieruchomosci bedacych przedmiotem opodat-
kowania i zrédtem dochodow lokalnych.

Oprocz podatkow samorzadowych waznym zrédlem dochodéw gminnych sa
optaty zwiazane z nieruchomosciami. Jako przyktad jednej z nich mozna podaé
optatg adiacencka, pobierang przez gming na podstawie wspomnianej wczesniej
Ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami. Ptaca ja wlasci-
ciele w zwiazku ze wzrostem warto$ci ich nieruchomosci spowodowanym trzema
nastgpujacymi przestankami: budowa urzadzen infrastruktury technicznej (np. wo-
dociagowych, energetycznych, gazowych) z udzialem $rodkow publicznych, proce-
sami scalania i podziatu gruntow lub podzialem geodezyjnym gruntow.

® Na przyktad w 2011 r. maksymalna stawka podatku od budynkow lub ich czgsci zwiazanych
z prowadzeniem dzialalno$ci gospodarczej jest przeszito trzydziestokrotnie wyzsza od analogicznej
stawki dla budynkow lub ich czgs$ci mieszkalnych.

7 Nalezy sobie u$wiadomi¢ fakt, ze to whasnie z krggdw samorzadowych najwczesniej wyszty
inicjatywy reformy tego podatku. Prace nad nia rozpoczgto w Polsce juz od 1993 r. Minglo blisko dwa-
dziescia lat i do tej pory nie udato sig jej wprowadzic.
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W literaturze przedmiotu podkresla sig, ze optata adiacencka jest instrumentem
transferu do budzetu gminy czgsci korzysci (,,wartosci dodanej”), uzyskanych przez
wiascicieli nieruchomos$ci w zwiazku ze wzrostem warto$ci ich nieruchomosci po-
wstatym w wyniku dziatan gminy [Kiszka 20006, s. 411]. Wedtug S. Kanduty, taki
sposob pozyskiwania dochodow (tj. wprost od podmiotow, ktore uzyskatly korzysci)
jest w warunkach znacznych obciazen fiskalnych spoleczenstwa lepszym rozwiaza-
niem niz maksymalizacja dochodéw z innych zrodet (np. ze zwigkszonych podat-
koéw lokalnych) badz ograniczanie niezbgdnych wydatkow biezacych i inwestycyj-
nych gminy [Kanduta 2008, s. 38].

Optata adiacencka ma charakter fakultatywny, co oznacza, ze gmina moze ja po-
bra¢, ale nie musi. Wysokos¢ optaty zalezy od wzrostu wartosci nieruchomosci i nie
moze przekroczy¢ 50% przyrostu wartosci (30% w przypadku podziatu). Stawke
procentowa optaty ustala rada gminy w drodze uchwaly. Przyrost warto$ci nierucho-
mosci dla potrzeb naliczania optaty adiacenckiej okreslaja rzeczoznawcy majatkowi.
Na wniosek wtasciciela nieruchomosci optate mozna roztozy¢ na 10 lat.

Na przetomie 2006 i 2007 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita kontrole
w 32 jednostkach samorzadu terytorialnego [/nformacja... 2007]. Jej celem byta
ocena prawidtowosci ustalania i egzekwowania przez gminy analizowanych oplat
w latach 2004-2006. Zgodnie z ustaleniami NIK-u gminy w niewielkim stopniu
wykorzystuja posiadane ustawowe uprawnienia do pobierania optaty adiacenckiej,
pozbawiajac si¢ tym samym dochodoéw budzetowych. Jako podstawowe przyczyny
takiego stanu rzeczy mozna poda¢ nastepujace:

— uwarunkowania spoleczne — mieszkancy wspolnoty samorzadowej czgsto po-
strzegajq analizowane optaty jako dodatkowe, nieuzasadnione obciazenia finan-
sowe;

— wysokie koszty postgpowania — szczeg6lnie dotyczy to kosztow sporzadzenia
operatu szacunkowego przez rzeczoznawcg majatkowego;

— trudnos$ci zwiazane ze $ciagalnos$cia optat;

— odstgpowanie przez gminy od naliczania optat w zamian za zrzeczenie si¢ od-
szkodowan przez wtascicieli nieruchomosci;

— spadek popytu na nieruchomosci i zastdj na rynku nieruchomosci, a w konse-
kwencji nieznaczny wzrost warto$ci nieruchomos$ci warunkujacy decyzjg wtadz
gminnych o odstapieniu od pobierania optaty.

Kolejnym rodzajem sa oplaty planistyczne zwigzane z wystapieniem tzw. renty
planistycznej. Pobiera sig je na podstawie Ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym [Ustawa 2003, art. 36, ust. 4]. Ich stawka
wyrazona jest jako procentowa wielko$¢ udziatu gminy w zwyzce warto$ci nierucho-
mosci na skutek uchwalenia nowego planu miejscowego lub zmiany dotychczaso-
wego planu, co oznacza, ze wzrost wartosci nieruchomosci musi pozostawac¢ w bez-
posrednim zwiazku przyczynowo-skutkowym z uchwaleniem lub zmiana planu.
Wysokos¢ stawki nie moze przekroczy¢ 30% liczonych od rdznicy, o jaka wzrosta
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warto$¢ nieruchomosci. Wzrost wartosci okresla, podobnie jak w przypadku oplaty
adiacenckiej, rzeczoznawca majatkowy. Ustalenie wysoko$ci optaty planistycznej
zastrzezone jest do tresci planu miejscowego dla rady gminy, ktora ten plan uchwa-
la®. Natomiast wojt, burmistrz albo prezydent miasta, pobierajac optate planistyczng
na podstawie planu miejscowego, wykonuje jedynie dyrektywe zawarta w tym pla-
nie [Wolanin 2005, s. 4]. Niezbgdnym warunkiem do pobrania optaty przez gming
jest fakt zbycia nieruchomosci przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego przed
uplywem 5 lat od dnia, w ktérym plan zagospodarowania przestrzennego lub jego
zmiana staly si¢ obowiazujace.

W tym miejscu nalezaloby wspomnie¢ jeszcze o tym, ze JST maja na ogot wigk-
sze problemy niz podmioty panstwowe ze skuteczno$cia egzekwowania danin pu-
blicznych [Kosek-Wojnar, Surowka 2007, s. 73]. Z danych Ministerstwa Finansow
wynika, ze wskazniki efektywnosci egzekucji administracyjnej podatkow i oplat lo-
kalnych w poszczeg6lnych latach przedstawiaty si¢ nastgpujaco: 2007 r. — 45,19%,
2008 r. — 47,64%, 2009 r. — 46,32% [Majkowska 2010].

5. Zakonczenie

Nieruchomosci sa waznym zrodtem dochoddéw samorzadu lokalnego. W warun-
kach kryzysu gospodarczego i finansowego oraz obserwowanego spadku dochodow
budzetowych JST nalezy podja¢ dziatania zmierzajace do uruchomienia rezerw fi-
nansowych tkwiacych w tych zrodtach. Kluczowe znaczenie w tym zakresie maja
przede wszystkim: uporzadkowanie systeméw ewidencjonowania nieruchomosci,
weryfikacja ustawowych, nadmiernie rozbudowanych ulg i zwolnien podatkowych,
a docelowo wprowadzenia katastralnego systemu opodatkowania nieruchomosci
w Polsce. Nalezy réwniez podja¢ dziatania na rzecz zwigkszenia efektywnosci za-
rzadzania majatkiem samorzadowym, ktorego istotnym elementem sa grunty, bu-
dynki i lokale komunalne. Kluczowa role w tym zakresie powinny odgrywac stra-
tegie zarzadzania nieruchomosciami komunalnymi, spojne z miejscowymi planami
zagospodarowania przestrzennego oraz wieloletnimi prognozami finansowymi.

8 Niedawno wydany Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego (z dnia 9 lutego 2010 r.) wyraznie spre-
cyzowal warunki, w ktorych gmina nie moze pobiera¢ oplaty planistycznej. Zaliczamy do nich m.in.
nastgpujace okolicznosci: nie uchwalono miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, na
skutek uchwalenia planu warto§¢ nieruchomosci nie wzrosta, w uchwale przyjmujacej plan miejsco-
wy rada gminy nie okreslita doktadnych stawek procentowych bedacych podstawa naliczenia optaty
planistycznej (stawki te nie moga wynies¢ 0%), stary plan miejscowy utracit moc 1 stycznia 1995 r.,
a gmina dopiero po tej dacie uchwalita nowy plan i nie zmienita w nim faktycznego przeznaczenia
nieruchomosci. Zgodnie z powotanym wyrokiem wiasciciele nieruchomosci, ktorzy niestusznie uiscili
optatg adiacencka, do 16 marca 2010 r. mogli wystapi¢ do gmin o jej zwrot.
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REAL ESTATE AS THE LOCAL GOVERNMENT’S OWN INCOME
SOURCE WITH TAKING INTO CONSIDERATION

THE POSSIBILITY OF LOCAL GOVERNMENTS IMPACT

ON THEIR SIZE

Summary: Real estates create considerable and stable sources of income for local govern-
ments in the form of: real property tax, agricultural tax, forest tax, planning charges, adja-
cent charges, rent charges, leasing charges, perpetual land usufruct charges and perpetual
administration charges. The incomes of the communal budgets connected to real estates, can
be increased in the way of balanced management of communal territories and the effective
management of municipal property. It is also inevitable to introduce the cadastral tax and to
adopt a real estate value as the basis for taxation. The system of allowances and tax relieves
also requires thorough verification.





