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Streszczenie: Podatki lokalne stanowig daniny publiczne zasilajgce budzet gmin. Wéréd nich wyrdznia
sie podatek od nieruchomosci. Gminy sg uprawnione do ksztattowania dochoddéw z tego Zrddta,
m.in. poprzez obnizanie maksymalnych stawek podatkowych. Cel badan stanowito przedstawienie
podatku od nieruchomosci jako podatku lokalnego z uwzglednieniem zréznicowania polityki podatko-
wej stosowanej przez wtadze gminy w tym zakresie. Przedmiotem badarn byty gminy w Polsce w latach
2010-2021, za$ przedmiotem badan zostat podatek od nieruchomosci. Wsrdd zastosowanych metod
badawczych znalazta sie analiza danych wtérnych ujetych w bazie SMUP Ministerstwa Finanséw. Wy-
niki badan pokazaty, ze gminne polityki podatkowe sg wyraznie zréznicowane. Gminy najczesciej
udzielaty obnizonych stawek podatkowych w wysokosci 5-20%. Wyzsze stawki podatku od nierucho-
mosci stosujg miasta na prawach powiatu i gminy miejskie. Zmiana polityki gmin nastgpita w roku
2016, kiedy to wprowadzity one obnizenie maksymalnych stawek podatkowych.

Stowa kluczowe: podatek od nieruchomosci, polityka podatkowa gminy, nieruchomosci, samorzad
terytorialny

1. Wstep

Tematyka podatkdw stanowi przedmiot zainteresowania nie tylko podmiotéw zobli-
gowanych do ich uiszczenia, ale takze tych, ktére je naktadajg. Obowigzkowe swiad-
czenie pieniezne, jakim jest zobowigzanie podatkowe, stanowi podstawe wptywoéw
budzetowych i to miedzy innymi od jego wysokosci zalezy jakos¢ funkcjonowania
aparatu urzedniczego oraz poziom bezpieczestwa gwarantowanego przez pan-
stwo. Podatki lokalne stanowig te daniny publiczne, ktdre zasilajg budzet jednostek
samorzadu terytorialnego i wobec ktérych podstawowe jednostki terytorialne po-
siadajg wtadztwo podatkowe. Wtadztwo podatkowe gmin nie dotyczy wszystkich
podatkéw lokalnych. Organy wtadzy sg uprawnione do ksztattowania dochodéw
z tego zrddta, a tym samym do oddziatywania przy jego pomocy na rozwdj gospo-
darczy regionu. Mozliwos¢ obnizania wysokosci maksymalnych stawek podatko-
wych, jak réwniez ksztattowanie wysokosci naleznosci podatkowych w zakresie sto-
sowania ulg i zwolnied oraz ksztattowania warunkéw ptatnosci dotyczy tylko
podatkéw: rolnego, lesnego, od nieruchomosci oraz od Srodkéw transportowych.
Wsréd podatkdw zasilajgcych budzet gminy szczegdlne znacznie przypisuje sie
daninom publicznym z zakresu podatku od nieruchomosci. Wtadztwo podatkowe
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gmin w tym zakresie daje organom wtadzy lokalnej mozliwos$¢ aktywnego oddziaty-
wania na wysokos$¢ wptywdw budzetowych w granicach okreslonych przez prawo.
Rozpoznanie wybranych strategii podatkowych jednostek samorzadu terytorialne-
go nie tylko stanowi ciekawe zagadnienie teoretyczne, ale takze umozliwia wybor
najlepszych rozwigzan w praktyce funkcjonowania gmin.

Celem badan byto przedstawienie podatku od nieruchomosci z uwzglednieniem
zréznicowania polityki podatkowej gmin w poszczegdlnych jej typach (miastach na
prawach powiatu, miejskich, wiejskich, miejsko-wiejskich), w zakresie ksztattowania
jego wysokosci. Podmiotem badan zostaty gminy w Polsce, ktére w latach 2010-
-2021 korzystaty z ustawowych mozliwosci obnizania stawek podatkowych. Zastoso-
wane metody badawcze obejmujg analize danych wtérnych, dotyczgcych obnizania
maksymalnych stawek podatkowych w podatku od nieruchomosci oraz typéw
instrumentow podatkowych wykorzystywanych przez organy wtadzy lokalnej w za-
kresie tego podatku. W badaniu wykorzystano dane pochodzace z Systemu Moni-
torowania Ustug Publicznych (SMUP), poprzez ktory Ministerstwo Finanséw udo-
stepnia dane finansowe dotyczace jednostek samorzgdu terytorialnego.

2. Podatek od nieruchomosci

Opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci uregulowane jest w Ustawie z dnia

12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych. Gmina — podmiot czynny po-

datku od nieruchomosci — stanowi podstawowag jednostke samorzadu terytorialne-

go, ktéra postuguje sie srodkami administracyjnymi w celu pobierania naleznosci do
budzetu z tytutu tego podatku. Podmiotami biernymi zas (podatnikami) sg osoby
prawne, fizyczne i jednostki organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej, bedace:

e wiascicielami nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,

e posiadaczami samoistnymi nieruchomosci lub obiektéw budowlanych,

e uzytkownikami wieczystymi gruntow,

e posiadaczami nieruchomosci lub ich czesci albo obiektow budowlanych lub ich
czesci, stanowigcych wtasnosc Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu teryto-
rialnego pod pewnymi warunkami (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...).
Ustawodawca na pierwszym miejscu wskazuje wtasciciela nieruchomosci lub

obiektéw budowlanych jako podatnika podatku od nieruchomosci. Podkresla jednak,

iz w sytuacji, w ktérej przedmiot opodatkowania znajduje sie w posiadaniu samoist-
nym, obowigzek podatkowy spoczywa na posiadaczu samoistnym. Definicja pojecia
posiadacza samoistnego nie jest regulowana przez prawo podatkowe, lecz przez
prawo cywilne. Aby dana osoba zostata okreslona mianem posiadacza samoistnego,
konieczne jest posiadanie rzeczy lub wtadanie rzeczg, nie zas tytut prawny do rzeczy,
ktéry przystuguje wtascicielowi (Etel i in., 2020, s. 353). Zatem w sytuacji, w ktorej
znany jest wiasciciel przedmiotu opodatkowania, obowigzek podatkowy cigzy na pod-
miocie, w ktérego posiadaniu samoistnym nieruchomosci sie znajduja. Jednakze, jak
wskazuje Wyrok Naczelnego Sgdu Administracyjnego z 24 maja 2013 r., posiadacz
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samoistny jako podatnik podatku od nieruchomosci jest zobligowany do zaptaty po-
datku wéwczas, gdy jest ujawniony w ewidencji gruntéw i budynkéw. Od tego mo-
mentu bowiem na posiadaczu samoistnym cigzy obowigzek podatkowy. Zas w sytu-
acji, w ktorej w ewidencji gruntédw i budynkdéw wpisany jest wtasciciel nieruchomosci,
to na wiascicielu cigzy obowigzek podatkowy (Wyrok Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, sygn. akt Il FSK 1749/11). Z kolei pojecie uzytkowania wieczystego jest rozu-
miane jako oddanie w uzytkowanie gruntu, ktéry stanowi wtasno$¢ Skarbu Paristwa
lub jednostki samorzadu terytorialnego. Uzytkownikami wieczystymi mogg byc¢ oso-
by fizyczne badz osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobo-
wosci prawnej.

Z praktycznego punktu widzenia podatnik podatku od nieruchomosci jest okres-
lany przez organ podatkowy na podstawie ztozonych przez niego deklaracji. Do ich
sktadania zobowigzane sg osoby prawne oraz jednostki organizacyjne nieposiada-
jace osobowosci prawnej. Osoby fizyczne zobligowane sg do udzielenia informaciji
o nieruchomosciach. Jesli organ podatkowy nie otrzymat wspomnianych dokumen-
tow, przeprowadza postepowanie wyjasniajgce i wymierza zobowigzanie podatko-
we na podstawie posiadanych i uzyskanych w wyniku przeprowadzonego postepo-
wania informacji (Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, 2023).

Podatek od nieruchomosci jest klasyfikowany do grupy tzw. podatkdéw majgtko-
wych — opodatkowaniu podlega bowiem samo posiadanie majgtku (nieruchomosci)
przez podatnika. W mysl art. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych opodatko-
waniu podatkiem od nieruchomosci podlegajg nastepujgce nieruchomosci i obiekty
budowlane:

e grunty,
e budynki lub ich czesci,
e budowle lub ich czesci, ktdre sg zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospo-

darczej (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...).

Ustawodawca dodaje rowniez, iz opodatkowaniu nie polegajg uzytki rolne oraz
lasy, z wytgczeniem tych, ktére sg zajete na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej
(Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...).

W przywotywanej ustawie o podatkach i optatach lokalnych definicja nierucho-
mosci nie zostata sformutowana, cho¢ ma ona dtugg historie (Dewerenda, 2022).
Aktualnie wykorzystywana definicja nieruchomosci to ta, okreslona w art. 46 Kodek-
su cywilnego (k.c.), zgodnie z ktérg wyrdznia sie trzy rodzaje nieruchomosci: grunty
stanowigce cze$¢ powierzchni ziemskiej, budynki trwale potgczone z gruntem oraz
czesci tych budynkdéw z mocy szczegdlnych przepiséw (Ustawa z dnia 23 kwietnia
1964...). Jednakze nalezy zauwazy¢, ze przedmiot podatku od nieruchomosci dodat-
kowo obejmuje takze obiekty budowlane, ktore nie muszg by¢ nieruchomosciami
w rozumieniu art. 46 k.c. (Etel i in., 2020). Przy definiowaniu obiektu budowlanego
ustawa o podatkach i optatach lokalnych odsyta do prawa budowlanego. Zgodnie
z art. 3 prawa budowlanego przez obiekt budowlany nalezy rozumieé¢ budynek,
budowle bgdz obiekt matej architektury, wraz z instalacjami zapewniajgcymi mozli-
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wos¢ uzytkowania obiektu zgodnie z jego przeznaczeniem, wzniesiony z uzyciem
wyrobéw budowlanych (Ustawa z dnia 7 lipca 1994...). Jednakze opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci podlegajg wszystkie obiekty w rozumieniu prawa
budowlanego z wyjatkiem tzw. obiektdw matej architektury.

W Polsce posiadanie gruntéw moze wigza¢ sie z opodatkowaniem jednym
z trzech podatkdow: rolnym, lesnym lub od nieruchomosci. Te obcigzenia finansowe
majg charakter roztgczny, co oznacza, ze grunt moze zosta¢ opodatkowany tylko jed-
nym podatkiem. Na potrzeby opodatkowania zasady klasyfikacji gruntéw opieraja
sie na urzedowym rejestrze, jakim jest ewidencja gruntéw i budynkéw. Informacje
zawarte w tym rejestrze stanowig podstawe wymiaru zobowigzania podatkowego,
a organ podatkowy jest zwigzany tymi informacjami i nie ma mozliwosci ich korygo-
wania w postepowaniu podatkowym (Ustawa z 17 czerwca 1989...). W zakresie
gruntéw ustawodawca wyrdznia kilka rodzajow zwolnien. Podatek od nieruchomo-
Sci nie jest pobierany w przypadku m.in.: gruntéw lezgcych pod wodami ptyngcymi
i kanatami zeglownymi, paséw drogowych i drég oraz obszaréw uznawanych jako
uzytki rolne lub lasy. Lasy i uzytki rolne stanowig przedmiot podatku rolnego i podat-
ku lesnego. Wyjatkiem sg lasy i uzytki rolne, w ktérych jest prowadzona dziatalnos¢
gospodarcza — wowczas stanowig one przedmiot podatku od nieruchomosci. Po-
nadto ze zobowigzania podatkowego zwolnione sg m.in. uzytki ekologiczne, nie-
uzytki oraz dziatki przyzagrodowe cztonkdéw rolniczych spétdzielni produkcyjnych
(Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...).

W przeciwienstwie do gruntéw budynki, jak réwniez budowle moga podlegaé
wytgcznie opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Obiekt budowlany jest
traktowany i jednoczesnie opodatkowany jako budynek wtedy, gdy charakteryzuja
go cechy wynikajgce z ustawowej definicji budynku, zgodnie z ktdrg jest to obiekt
budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego — trwale zwigzany z grun-
tem, wydzielony z przestrzeni z wykorzystaniem przegréd budowlanych oraz posia-
da fundamenty i dach (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...). Zatem, jezeli obiekt bu-
dowlany posiada wymienione elementy, jest wéwczas budynkiem w rozumieniu
ustawy i podatnik ma obowigzek zaptaci¢ podatek od nieruchomosci. Podatek od
budynku to podatek od wszystkich znajdujgcych sie w nim pomieszczen. Obok bu-
dynkoéw przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci mogg by¢ takze
czesci budynkdw. Za czes¢ budynku — w mysl przepiséw ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych — uznaje sie m.in. lokale. Lokal rozumiany jest jako czes¢ obiektu bu-
dowlanego, a doktadniej — cze$¢ budynku mieszkalnego. Zatem w przypadku wyna-
jecia takiego lokalu stanowigcego wtasnos$¢ Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego (jst) przez osobe prawng przedmiotem opodatkowania jest tylko
cze$¢ budynku w postaci lokalu niestanowigcego odrebnej nieruchomosci. Na wska-
zanym podmiocie cigzy zobowigzanie podatkowe — nie od catego budynku, tylko od
jego wynajetej czesci, czyli lokalu. Pozostata czes¢ budynku stanowi przedmiot opo-
datkowania i cigzy na wtascicielu budynku (Etel i in., 2020, s. 297). W zaleznosci od
przedmiotu opodatkowania rézna jest podstawa opodatkowania w podatku od nie-
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ruchomosci. Dla gruntéw jest to powierzchnia. W przypadku budynkéw lub ich cze-
$ci — powierzchnia uzytkowa. Z kolei gdy przedmiotem opodatkowania sg budowle
lub ich czesci zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, wowczas podsta-
we opodatkowania stanowi wartos¢ z dnia 1 stycznia roku, w ktérym dokonano
ostatniego odpisu aktualizujgcego (Ustawa z dnia 12 stycznia 1991...).

Przy ustalaniu powierzchni gruntdéw na potrzeby podatku od nieruchomosci
brane sg pod uwage dane wynikajace z ewidencji gruntéw prowadzonej dla kon-
kretnej miejscowosci. Zasady prowadzenia tej ewidencji zostaty okreslone w rozpo-
rzadzeniu Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa w sprawie ewidencji grun-
tow i budynkdéw (Rozporzadzenie Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa...,
2001). Przy okreslaniu danych dotyczgcych gruntu dokument ten jest obligatoryjny
i nie moze by¢ pominiety. Podatnik bedacy osobg fizyczng jest zobowigzany do wy-
kazania tej powierzchni w informacji o nieruchomosciach i obiektach budowlanych
(IN-1) (Podatek od nieruchomosci, 2023).

Praktyka pokazuje, ze nie ma wiekszych probleméw dotyczacych ustalenia pod-
stawy opodatkowania dla gruntéw. Jednakze najwieksze trudnosci wystepuja w za-
kresie ustalenia podstawy opodatkowania w odniesieniu do budynkéw i budowli,
w przypadku ktérych podstawg jest powierzchnia uzytkowa (Pahl, 2009, s. 248).
Ustawodawca wyraznie wskazuje, iz powierzchnig uzytkowa jest powierzchnia mie-
rzona po wewnetrznej dtugosci Scian na wszystkich kondygnacjach, do ktérych zali-
cza sie takze: garaze podziemne, sutereny, piwnice oraz poddasza uzytkowe, z wyjat-
kiem powierzchni klatek schodowych i szybdw dzwigowych. Nalezy takze zauwazyg,
ze powierzchnie pomieszczen badz ich czesci oraz czes¢ kondygnacji o wysokosci
w $wietle od 1,40 m do 2,20 m zalicza sie do powierzchni uzytkowej budynku w 50%.
W sytuacji gdy wysokos¢ jest mniejsza niz 1,40 m, powierzchnie te pomija sie (Ustawa
z dnia 12 stycznia 1991...). Powierzchnia uzytkowa budynku wykazywana w przedsta-
wianych informacjach przez osoby fizyczne i deklaracjach przez osoby prawne
w przypadku nowych budynkdw opiera sie czesto na danych zawartych w dokumen-
tacji budowlanej budynku. Zdarza sie takze, ze podatnicy podajg podstawe opodatko-
wania budynkéw wedtug danych wynikajacych z aktéw notarialnych. Réwnie czesto
podatnicy samodzielnie dokonujg pomiaréw budynku, a uzyskane dane wykazujg
w sktadanym dokumencie do organu podatkowego. W rzeczywistosci organy te nie sg
w stanie zweryfikowac wszystkich danych w sktadanych informacjach (deklaracjach).
W sytuacji gdy organ podatkowy decyduje sie na zakwestionowanie danych przed-
stawionych przez podatnika, zaczyna to niejako konflikt miedzy lokalnym organem
podatkowym a zobowigzanym do ptatnosci podatkowych (Pahl, 2009, s. 249).

Podstawa opodatkowania budynkéw i budowli jest odmienna. W przypadku bu-
dowli za podstawe opodatkowania uwaza sie wartosc¢, o ktdrej mowa w przepisach
o podatkach dochodowych, okreslona na dzien 1 stycznia roku podatkowego, bedga-
ca podstawag obliczania amortyzacji w tym roku, niepomniejszona o odpisy amorty-
zacyjne, a w przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych — ich wartos¢ z dnia
1 stycznia roku, w ktérym zostat dokonany ostatni odpis amortyzacyjny (Ustawa
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z dnia 12 stycznia 1991...). Warto podkresli¢, ze wartos¢ budowli bedacej podstawg
opodatkowania winna wynikac gtownie z ewidencji Srodkéw trwatych.

Analiza przepiséw prawnych okreslajgcych podstawe opodatkowania w podat-
ku od nieruchomosci pokazuje, ze nie w kazdej sytuacji da sie bezproblemowo usta-
li¢ powierzchnie uzytkowg budynkéw oraz budowli. Ustalanie podstawy opodatko-
wania przedmiotu opodatkowania to proces wieloetapowy. Punktem wyjscia jest
prawidtowe zdefiniowanie przedmiotu, a nastepnie ustalenie elementéw sktadaja-
cych sie na dany obiekt. W nastepnej czesci zostanie przedstawione zagadnienie
polityki podatkowej gmin w zakresie podatku od nieruchomosci.

3. Zroznicowanie polityki podatkowej gmin w zakresie podatku
od nieruchomosci

Gminy, bedace jednostkami samorzadu terytorialnego, definiowane sg jako praw-
nie i porzgdkowo wyrdznione w strukturze organizacyjnej panistwa, powstate na
mocy przepisOw prawa, zwigzki lokalnego spoteczeristwa, powotane do samodziel-
nego wykonywania administracji panstwowej (Ochendowski, 2002, s. 312). Podatki
lokalne stanowig te daniny publiczne, ktére zasilajg budzet gminnych jednostek sa-
morzadowych oraz wobec ktérych podstawowe jednostki terytorialne posiadajg
wiadztwo podatkowe.

W temacie przyznania jednostkom samorzadu terytorialnego wtadztwa podat-
kowego istotng role odgrywaja zapisy Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
zgodnie z ktorymi chociazby czes¢ lokalnych zasobow finansowych powinna miec
zrédto w optatach i podatkach lokalnych, ktorych wysokos¢ spotecznosci lokalne
majg prawo ustanawia¢ w zakresie okreslonym przez przepisy prawa. W polskim
systemie prawnym fakt ten potwierdza rowniez art. 168 Konstytucji Rzeczypospoli-
tej Polskiej, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego sg uprawnione do
ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie zdefiniowanym w usta-
wie (Kornberger-Sokotowska, 2016, s. 190). W przypadku podatku od nieruchomo-
$ci wiadztwo podatkowe gmin opiera sie na:

e mozliwosci ustalania stawek podatku w granicach okreslonych przez prawo,

e zdolnosci réznicowania stawek daniny dla réznych przedmiotéw opodatkowania,
* mozliwosci wprowadzania dodatkowych zwolnief podatkowych w stosunku do
wprowadzonych przez ustawodawce (Kornberger-Sokotowska, 2016, s. 193).

Wysokos¢ stawek podatkowych, jakie mogg by¢ stosowane na obszarze danej
gminy, okresla organ stanowigcy, czyli rada gminy. Wydajac uchwate dotyczacag wy-
sokosci maksymalnych stawek podatkowych dla poszczegdlnych grup przedmiotéw
opodatkowania, uwzglednia sie przede wszystkim: lokalizacje, rodzaj prowadzonej
dziatalnosci, typ nieruchomosci oraz przeznaczenie (Laskowska, 2015, s. 134). Mini-
ster finanséw kazdego roku wydaje witasciwe rozporzgdzenie w sprawie wysokosci
gornych granic stawek kwotowych, wyrdzniajgc wsérédd nich trzy kryteria w odnie-
sieniu do gruntéow oraz pieé kryteriow w odniesieniu do budynkéw. Zasadg jest,
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iz stawki podatkowe ulegajg zmianie w stopniu odpowiadajagcym wskaznikowi
cen towardw i ustug konsumpcyjnych w okresie pierwszego pétrocza roku w stosun-
ku do odpowiadajgcego okresu roku poprzedniego. Tabela 1 przedstawia informa-
cje dotyczgce maksymalnych stawek podatku od nieruchomosci obowigzujgcych
w latach 2022-2023.

Tabela 1. Maksymalne stawki podatkowe w podatku od nieruchomosci w latach 2022 i 2023

Rodzaj nieruchomosci 2022 2023 Wzrost
Grunty zwigzane z prowadzeniem 1,03 ztod 1 m? 1,16 zt od 1 m? 0,13 zt
dziatalnosci powierzchni powierzchni
Grunty pod wodami powierzchniowymi |5,17 od 1 ha 5,790d 1 ha 0,62 zt
stojgcymi lub grunty pod wodami powierzchni powierzchni

powierzchniowymi ptyngcymi jezior
i zbiornikdw sztucznych

Grunty pozostate 0,54 zt od 1 m? 0,61 zt od 1 m? 0,07 zt
powierzchni powierzchni

Mieszkalne budynki lub ich czesci 0,89 zt od 1 m? 1,00 zt od 1 m? 0,11 zt
powierzchni uzytkowej | powierzchni uzytkowe;j

Budynki lub ich czesci zwigzane 25,74 zt od 1 m? 28,78 zt od 1 m? 3,04 zt

z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej | powierzchni uzytkowej | powierzchni uzytkowe;j

Budynki lub ich czesci zajete na 12,04 zt od 1 m? 13,47 zt od 1 m? 1,43 zt

dziatalnos¢ gospodarcza w zakresie powierzchni uzytkowej | powierzchni uzytkowej

obrotu kwalifikowanym materiatem

siewnym

Budynki lub ich cze$ci zwigzane 5,25zt od 1 m? 5,87 zt od 1 m? 0,62 zt

z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych powierzchni uzytkowej | powierzchni uzytkowej

Budynki lub ich czesci pozostate 8,68 zt od 1 m? 9,71zt od 1 m? 1,03 zt

powierzchni uzytkowej | powierzchni uzytkowe;j

Zrédto: (Obwieszczenie Ministra Finanséw z dnia 28 lipca 2022...; Obwieszczenie Ministra Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 22 lipca 2021...).

Obowigzujgce w roku 2023 kwoty zaprezentowane w tabeli 1 sg wyraznie
wieksze od stawek obowigzujgcych w roku poprzednim. Przy ogfaszaniu informacji
na rok 2023 wzrost ten zostat uzasadniony inflacjg. Stawki maksymalne podatkéw
i optat lokalnych ogétem wzrosty o okoto 11,8% w poréwnaniu z rokiem poprzed-
nim, co powinno mie¢ wptyw réwniez na dochody z tytutu podatku od nieruchomo-
$ci do budzetéow gmin (Stawki maksymalnych..., 2022).

Ustawodawca przewidziat takze mozliwos¢ réznicowania przez rady gminy wy-
sokosci stawek dla poszczegdlnych rodzajéw przedmiotéw opodatkowania. Organ
stanowigcy gminy moze wprowadzic¢ inne niz wymienione w ustawie o podatkach
i optatach lokalnych zwolnienia przedmiotowe. Przyktadem zwolnienia przedmio-
towego na poziomie gminy jest zwolnienie dla jednostek prowadzgcych okreslony
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rodzaj dziatalnosci gospodarczej. Z tego zwolnienia w podatku od nieruchomosci
moze zatem skorzystac kazdy, kto podejmie sie prowadzenia tego typu dziatalnosci.
Innym rodzajem uprawnienia gmin w zakresie podatku od nieruchomosci jest pobdr
naleznosci podatkowych, ktéry przejawia sie m.in. w weryfikacji, odpowiedniej
kontroli i egzekucji podatku oraz rejestracji poszczegdlnych podmiotéw bedacych
podatnikami.

Podsumowujgc dotychczasowe rozwazania, nalezy stwierdzi¢, iz mimo pewnych
ograniczen ze strony ustawodawecy polityka podatkowa gmin ma znaczenie i bezpos-
redni wptyw na stan finanséw samorzgdowych. Gminy uwzgledniajg rdzne strategie
rozwoju przedsiebiorczosci lokalnej w planowaniu swojej polityki dochodowej, co
przyczynia sie do poziomu ich dochoddéw budzetowych. W kolejnej czesci artykutu
zostanie zaprezentowana analiza polityki podatkowej gmin w zakresie podatku od
nieruchomosci.

4. Analiza polityki podatkowej gmin

Na poczatku analizy polityki podatkowej gmin nalezy zwrdci¢ uwage, jak czesto wia-
dze lokalne decydujg sie na rezygnacje z czesci naleznych im dochoddéw podatko-
wych. Najczesciej wykorzystywanymi instrumentami polityki podatkowej sg obnizki
stawek podatkowych majace charakter ogélny, stosowane wobec wszystkich podat-
nikéw. Szczegétowe dane na ich temat zostaty zawarte w tabeli 2.

Tabela 2. Mediana stawek podatku od nieruchomosci jako odsetek mozliwych do uzyskania dochodow
w zaleznosci od rodzaju gminy (w %)

Rok Grtwiny Miasta na. Gmlny Gmlny . .Gmin.yl .
ogotem prawach powiatu miejskie wiejskie miejsko-wiejskie
2010 87,70 94,31 92,10 87,57 85,49
2011 86,61 93,48 91,38 86,55 84,55
2012 87,71 95,15 92,81 87,31 85,93
2013 87,41 95,03 92,58 87,01 85,67
2014 87,29 94,94 92,57 87,05 84,71
2015 86,77 94,91 92,30 86,34 84,81
2016 90,82 96,61 94,17 90,73 89,40
2017 91,69 97,30 95,21 91,60 90,75
2018 91,40 96,61 94,67 91,22 90,03
2019 91,30 96,54 94,56 91,22 90,11
2020 92,59 97,91 95,10 92,46 91,69
2021 91,74 97,33 94,20 91,49 90,65
Srednia 89,42 95,84 93,47 89,21 87,82

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z Systemu Monitorowania Ustug Publicznych
(SMUP) i analiz zaawansowanych dotyczgcych podatku od nieruchomosci.
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Z danych przedstawionych w tabeli 2 wynika, iz przecietnie gmina w Polsce po-
biera z podatku od nieruchomosci blisko 90% tego, co mogtaby uzyskac, gdyby nie
stosowata zadnych obnizek. Mozna zauwazyé, ze polityki podatkowe gminnych jed-
nostek samorzadowych sg wyraznie zréznicowane. Z reguty wyzsze stawki podatku
od nieruchomosci stosujg miasta na prawach powiatu i gminy miejskie, ktdre nie-
chetnie obnizajg ustawowo dopuszczone stawki podatkowe. Z kolei najbardziej hoj-
ne sg gminy wiejskie, stosujgce najwyzsze obnizki stawek w podatku od nierucho-
mosci. Wykres na rysunku 1 prezentuje mediany stawek podatku od nieruchomosci
jako odsetek mozliwych do uzyskania dochodéw z wyszczegdlnieniem gmin miej-
skich, wiejskich i miejsko-miejskich.

98%
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80%
78%
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Rysunek 1. Mediana stawek podatku od nieruchomosci jako odsetek mozliwych do uzyskania docho-
déw dla wybranych typéw gmin

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analiz
zaawansowanych dotyczacych podatku od nieruchomosci.

W przypadku gmin miejskich, wiejskich i gmin miejsko-wiejskich mozna zauwazy¢
podobng tendencje w podejmowaniu decyzji dotyczacych zastosowania stawek po-
datkowych. Zmiany w polityce gmin sg wyraznie widoczne od 2016 roku, kiedy to
gminy zdecydowalty sie na nizsze obnizenie maksymalnych stawek podatkowych. Naj-
bardziej widoczne zmiany zaszty w gminach miejsko-wiejskich, w ktérych to obnizanie
stawek maksymalnych zmniejszyto sie o blisko pie¢ punktéw procentowych w stosun-
ku do roku poprzedniego. Od tego okresu polityka podatkowa jednostek samorza-
dowych w zakresie podatku od nieruchomosci ulegta przeksztatceniu. Wykres na ry-
sunku 2 przedstawia srednig liczbe gmin stosujgcych obnizki stawek podatkowych
w podatku od nieruchomosci z uwzglednieniem przedziatéw procentowych obnizek.
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Rysunek 2. Gminy stosujgce obnizki stawek podatku od nieruchomosci w latach 2010-2021

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analiz
zaawansowanych dotyczacych podatku od nieruchomosci.

Jak wynika z danych zaprezentowanych na rysunku 2, liczba gmin stosujgcych ob-
nizki stawek podatku od nieruchomosci byta rézna dla poszczegdlnych okreséw. Gminy
najczesciej udzielaty obnizek stawek podatkowych w wysokosci 5-20% i sg to najbar-
dziej stabilne wartosci procentowe obnizek w analizowanym okresie. W 2016 roku
wyraznie wzrosta liczba gmin wykorzystujgcych obnizki podatkowe w wysokosci
0,1-5%, a zmalafa liczba jednostek samorzadowych udzielajgcych wysokich obnizek
w granicach powyzej 20%. Wyniki te pokazujg, iz polityka podatkowa gmin od
2016 roku wyraznie zmienita kierunek i stata sie politykg bardziej restrykcyjna, skiero-
wang na zapewnienie wptywodw podatkowych do budzetu samorzgdowego. Nastepne
rysunki (3-6) prezentujg liczbe jednostek samorzgdowych w zaleznosci od typu gminy,
stosujgcych obnizki podatku od nieruchomosci w podanych przedziatach.

W przypadku miast na prawach powiatu na uwage zastugujg lata od 2015 roku,
kiedy to w ogdle nie wystepowaty gminy udzielajgce obnizek stawek podatkowych
na poziomie 20-30%, a w catym analizowanym okresie ich liczba byfa znikoma. Po-
dobne zjawisko wystgpito wsréd gmin stosujgcych obnizki stawek podatkowych na
poziomie powyzej 30%. W gronie miast na prawach powiatu wyraznie przewazajg
obnizki stawek podatku od nieruchomosci w przedziale 0,1-5%.

W gminach miejskich, podobnie jak w przypadku miast na prawach powiatu,
przewazajg obnizki w przedziale 0,1-20%. Tendencje sg wyraznie zréznicowane, ob-
nizki stawek ulegajg zmianie z okresu na okres. Analizujgc wykresy na rysunkach 3i 4,
mozna zauwazyc¢, ze polityka podatkowa w zakresie obnizania ustawowych stawek
podatkowych w podatku od nieruchomosci jest podobna w miastach na prawach
powiatu i w gminach miejskich. Inaczej sytuacja wyglada w gminach wiejskich
i miejsko-wiejskich. Szczegdétowe dane zawarte zostaty na kolejnych wykresach.
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Rysunek 3. Liczba miast na prawach powiatu w latach 2010-2021 stosujgcych obnizki stawek podatku
od nieruchomosci

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analizy
zaawansowanych dotyczgcych podatku od nieruchomosci.
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Rysunek 4. Liczba gmin miejskich w latach 2010-2021 stosujgcych obnizki stawek podatku
od nieruchomosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analiz
zaawansowanych dotyczgcych podatku od nieruchomosci.

W przypadku gmin miejsko-wiejskich wtasciwie kazda z jednostek samorzg-
dowych udziela znizek w stawkach podatku od nieruchomosci. Wystepujg jedynie
pojedyncze jednostki, ktére w latach 2010-2021 stosowaty stawki maksymalne.
Gminy miejsko-wiejskie w najwiekszym stopniu udzielaty obnizek mieszczgcych sie
w przedziale 10-20%. W ostatnich szesciu analizowanych latach zmalaty obnizki
w wysokosci ponad 30%, a wzrosta liczba gmin stosujgcych symboliczne obnizki
(w przedziale 0,1-5%).
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Rysunek 5. Liczba gmin miejsko-wiejskich w latach 2010-2021 stosujgcych obnizki stawek podatku
od nieruchomosci

Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analizy
zaawansowanych dotyczgcych podatku od nieruchomosci.
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Rysunek 6. Liczba gmin wiejskich w latach 2010-2021 stosujacych obnizki stawek podatku
od nieruchomosci

Zrédto: opracowanie wiasne na podstawie Systemu Monitorowania Ustug Publicznych (SMUP) i analiz
zaawansowanych dotyczgcych podatku od nieruchomosci.

Podobnie jak w przypadku gmin miejsko-wiejskich, tak i gminy wiejskie rowniez
w zdecydowanej wiekszosci udzielaty jakichkolwiek obnizek stawek podatkowych
w podatku od nieruchomosci. W catym analizowanym okresie wysoki udziat maja
zastosowanie obnizki w granicach 10-20%. Biorgc pod uwage wszystkie rodzaje
gmin, to wiasnie gminy wiejskie udzielajg najwyzszych obnizek maksymalnych sta-
wek podatkowych, cho¢ od 2016 roku zauwazalny jest ich spadek w granicach po-
wyzej 20%.



Polityka podatkowa gmin w zakresie podatku od nieruchomosci 35

Wtadztwo podatkowe gmin przejawia sie takze w wykorzystywaniu instrumen-
tow skierowanych do konkretnych podatnikéw lub ich grup o charakterze bardziej
indywidualnym anizeli ogélnym, jak w przypadku obnizania maksymalnych stawek
podatkowych. Gminne jednostki samorzgdowego mogg wykorzystywac instrumenty,
takie jak: ulgi, umorzenia, zwolnienia i odroczenia sptaty podatkéw zwrdécone ku
osobom fizycznym i osobom prawnym.

5. Zakonczenie

W mysl art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej jednostki samorzagdowe maja
mozliwo$¢ ustalania wysokosci podatkéw i optat lokalnych w zakresie wyznaczonym
w ustawach (Konstytucja Rzeczypospolitej...,, 1997). Najszerszym zakresem samo-
dzielnosci finansowej charakteryzujg sie podstawowe jednostki samorzgdowe, czyli
gminy. Mogg one formowac i prowadzié¢ wtasng, odrebng polityke podatkowg, rozu-
miang jako zamierzone dziatanie podejmowane przez organy lokalne dazace do
osiggniecia zatozonych wczesniej celéw z wykorzystaniem odpowiednich instru-
mentéw podatkowych. Kluczowe znaczenie w polityce podatkowej gmin ma poda-
tek od nieruchomosci, bedacy lokalng daning publiczng, z ktérej wptywy w catosci
trafiajg do budzetu samorzgdowego. W zakresie podatku od nieruchomosci wtadz-
two podatkowe gmin opiera sie przede wszystkim na mozliwosci obnizania maksy-
malnych stawek podatku okreslonych przez Ministerstwo Finanséw, zdolnosci rézni-
cowania stawek daniny dla réznych przedmiotéw opodatkowania oraz mozliwosci
wprowadzania dodatkowych zwolniert podatkowych.

Celem artykutu byto przedstawienie podatku od nieruchomosci jako podatku
lokalnego z uwzglednieniem zréznicowania polityki podatkowej stosowanej przez
wtadze gminy w tym zakresie. Prowadzgc rozwazania nad przedstawionymi infor-
macjami, dotyczgcymi wykorzystywania instrumentéw podatkowych w realizacji
polityki prowadzonej przez gminy w zakresie podatku od nieruchomosci, mozna
whnioskowac, ze polityki podatkowe samorzagddéw gminnych sg bardzo zréznicowa-
ne. Przewaznie wyzsze stawki podatku od nieruchomosci stosujg miasta na prawach
powiatu i gminy miejskie, a nizsze gminy wiejskie i gminy miejsko-wiejskie. Ta druga
grupa czesto udziela wyzszych obnizek ustawowych stawek podatkowych. Obnizki
stawek podatkowych skierowane do wszystkich podatnikéw sg czesto wykorzysty-
wanym instrumentem polityki gmin. Najrzadziej stosowanymi instrumentami skie-
rowanymi do indywidualnych podmiotéw sg umorzenia ptatnosci podatku w sto-
sunku do o0séb prawnych. Prawidtowos¢ te najmocniej mozna zauwazy¢ w gminach
wiejskich.
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Municipalities’ Property Tax Policy

Abstract: Local taxes are public levies that contribute to the budget of communes. One of them is
property tax. Communes are entitled to shape the income from this source, e.g. by lowering the
maximum tax rates. The aim of the research was to present the real estate tax as a local tax, considering
the diversification of the tax policy applied by the commune authorities in this respect. The subject of
the research covered communes in Poland between 2010 and 2021. The subject of the study was
property tax. Among the research methods used, the analysis of secondary data included in the MSUP
database of the Ministry of Finance was adopted. The results of the research showed that the tax
policies of communes are clearly differentiated. The communes most often granted reductions in tax
rates in the range of 5-20. Higher real estate tax rates are applied by cities with poviat rights and
municipal communes. The change in the policy of municipalities took place from 2016, when they
introduced lower reductions in maximum tax rates

Keywords: property tax, municipal tax policy, real estate, local government
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