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Wstep

Zasadniczym celem niniejszej pracy jest wykazanie potrzeby przeprowadze-
nia reform obowiazujacych zasad opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Podat-
ki, ktére obecnie obcigzaja wladanie' nieruchomo$ciami majg przestarzaly kon-
strukcje i nie przynosza oczekiwanych wplywéw do budzetéw samorzgdowych.
Ich funkcjonowanie rodzi w praktyce wiele probleméw. Z tych powodow konie-
czne sa szybkie dziatania zmierzajace do udoskonalenia tych swiadczer. Reforma
nie moze si¢ jednak ograniczy¢ do korekty obowigzujgcych regulacji, konieczne
sa zasadnicze zmiany systemu opodatkowania nieruchomosci. W pracy podjgto
prébe okreslenia gléwnych kierunkéw dziatad, kt6rych efektem bedzie stworze-
nie nowoczesnego podatku obciazajacego nieruchomosci. Docelowy system opo-
datkowania nieruchomosci, co w zasadzie nie wzbudza juz wigkszych kontrower-
sji,? bedzie tworzyt podatek katastralny, ktory zastapi obowigzujace obecnie po-
datki: od nieruchomosci, rolny i lesny. Zgtaszany od dluzszego juz czasu postu-
lat wprowadzenia nowego podatku od nieruchomosci o nowoczesnej konstrukcji,
dostosowanej do rozwigzan obowigzujacych w Unii Europejskiej, uzyskat w za-
sadzie powszechng aprobatg w doktrynie.” Realizacja tego kierunku reformy zo-
stala juz w praktyce rozpoczeta i doprowadzita do przygotowania projektow
aktéw prawnych regulujacych konstrukcje nowego podatku od nieruchomoscl.
Z tych tez wzgledéw w pracy gléwny nacisk potozono nie na uzasadnienie po-
trzeby wprowadzenia podatku katastralnego, ten etap reformy mamy juz za soba,
ale na analize prawnego ksztaltu tego Swiadczenia, okreslonego we wspomnia-
nych projektach.

Wprowadzenie podatku Katastralnego nie jest zadaniem prostym - ograni-
czajgcym si¢ do uchwalenia nowej ustawy i przepiséw wykonawczych, ktére
moga wej$é w zycie bez szczegélnych przygotowan. Do prawidiowego funkcjo-
nowania nowego podatku niezbgdne jest przygotowanie wczesniej odpowiednie]
,infrastruktury”, czyli stworzenie praktycznie od podstaw systemu ewidencjono-
wania nieruchomosci (katastru) oraz przeprowadzenie powszechnej taksacji
wszystkich nieruchomosci. Realizacja tych dwéch wielkich operacji bedzie trwala

1 Pojecie ,,wtadania nieruchomosciami” jest poddane analizie w rozdziale I pkt 1.

2 Na pewne mankamenty podatku ad valorem w stosunku do obowigzujgcych regulacji wskazuje
w literaturze przedmiotu jedynie A. Borodo, Podatek od nieruchomosci w systemie finansowym
samorzadu terytorialnego, Torus 1995, s. 112.

3 Zob. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki majatkowe, Warszawa 1996, s. 40; A. Gomutowicz,
J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznan 1995, s. 395; E. Ruskowski, L. Etel, J. Stankie-
wicz, Prawo podatkowe, Bialystok 1994, s. 277.



Wstep

Wistep

od kilku do kilkunastu lat.* Czy to oznacza, ze reforma opodatkowania nierucho-
mosci musi by¢ wstrzymana do momentu stworzenia katastru o dokonania wyce-
ny nieruchomosci? Stan obowiazujacych regulacji z zakresu opodatkowania nie-
ruchomosci wymaga juz teraz podjecia okreslonych dziatari zmierzajacych do
jego udoskonalenia. W pierwszym etapie trzeba:

- zdefiniowa¢ podstawowe mankamenty aktualnych rozwigzan prawnych i
wskaza¢ sposoby ich eliminacji,

- zmodyfikowa¢ obowiazujace przepisy w celu utatwienia wprowadzenia po-
datku katastralnego.

W drugim etapie, po stworzeniu katastru, nalezy przeprowadzié¢ gruntowna
reforme obowigzujacych zasad opodatkowania nieruchomosci poprzez wprowa-
dzenie podatku katastralnego.

Ukdad pracy jest dostosowany do wyzej przedstawionych etapéw reformy
opodatkowania nieruchomosci. Praca sklada si¢ z dwéch podstawowych czesci.
W pierwszej, po przedstawieniu ogélnej charakterystyki obowigzujacego systemu
1 wykazaniu potrzeby jego zmian, dokonano analizy najczgsciej spotykanych w
praktyce, sagdownictwie i doktrynie probleméw zwigzanych z opodatkowaniem
nieruchomosci w Polsce. Przedstawienie tych probleméw ma na celu wykazanie
niedoskonatosci obecnie obowigzujacych regulacji prawnych, ktérych efektem sa
liczne spory interpretacyjne na kazdym etapie procedury podatkowej. Ich liczba i
czgstotliwos¢ jednoznacznie wskazuje, ze przepisy prawne dotyczace tej tematyki
nie tworzg uporzadkowanego systemu opodatkowania nieruchomosci. S3 to regu-
lacje pochodzace z réznych systeméw, dostosowywane niekiedy bardzo nieudol-
nie do zmian, ktére mialy miejsce w systemie podatkowym w latach dziewigé-
dziesigtych. W tej czesci pracy oméwiono problemy wynikajace ze stosowania
przepiséw normujacych podatek od nieruchomosci, podatek rolny i podatek les-
ny. Po ich oméwieniu i zaprezentowaniu wystepujacych w doktrynie i judykatu-
rze stanowisk z nimi zwiazanych, przedstawiono propozycje ich rozwigzania. Te
czgs¢ pracy zakoniczono sformutowaniem wnioskéw, ktére majg posta¢ propozy-
cji zmian konkretnych przepiséw ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, usta-
wy o podatku rolnym oraz ustawy o lasach. Wykazano réwniez koniecznosé
wprowadzenia takich zmian, ktére juz teraz przybliza konstrukcje obo-
wiazujacych podatkéw do projektowanego podatku ad valorem.

4 Przy zatozeniu, ze w Polsce ma by¢ stworzony kataster fiskalny okres ten szacuje si¢ na kilka lat,
ale przy katastrze wielozadaniowym wydtuzy si¢ on na pewno do kilkunastu - zob. G. Nowecki,
Kataster fiskalny, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 6; K. Jedrzejewska, Kto Jjak wyceni, ,,Rzecz-
pospolita” 1997, nr 17.
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W drugiej czesci pracy dokonano ogélnej charakterystyki instytucji katast.ru i
systeméw opodatkowania nieruchomosci obowiqzujqcycl.l‘ w wybranych krajach
europejskich. Nastepnie przedstawiono ewolucj¢ koncepcji podatku katastralnego
od poczatku lat dziewigédziesigtych, kiedy to zainicjow'ane z'ostaly prace nad re-
formg opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Glgbszej anahzle' p(?ddano zalc.)ze-
nia ostatniej i jeszcze obowiazujacej koncepcji reformy, wyl‘ukajatce z pakietu
projektéw ustaw przygotowanych w grudniu 1995 r. W ostatnim rozdz‘1ale pracy
dokonano oceny dotychczasowych prac zmierzajacych do wprowadzenia nowego
podatku i sformulowano wnioski de lege ferenda. Aprobujac %léwx}e zalozen{a
projektowanej reformy wskazano rozwigzania szczegbtowe, ktére nie zastuguja

na bezkrytyczne przyjecie.



I
OGOLNA CHARAKTERYSTYKA SYSTEMU OPODATKOWANIA
NIERUCHOMOSCI W POLSCE

1. UWAGI OGOLNE

W szerokim ujgciu problematyka opodatkowania nieruchomosci obejmuje kil-
ka stanéw, z zaistnieniem ktérych laczy si¢ powstanie obowigzku podatkowego.'
Moze to by¢ mu.in.:

- wladanie nieruchomoscia,
obrét nieruchomosciami (tj. sprzedaz, zamiana, darowizna itp.),

- osigganie przychodéw z nieruchomosci,

- wzrost warto$ci nieruchomosci.

Z wystapieniem tych stanéw faktycznych i prawnych ustawodawca laczy po-
wstanie obowigzku uiszczenia m.in. podatku od nieruchomosci, podatku rolnego,
podatku dochodowego, podatku od towaréw i ustug, oplaty skarbowej, podatku
od spadkéw i darowizn, oplaty adiacenckie;. Swiadczenia te maja - jak si¢ moze
wydawaé - bardzo zblizony przedmiot opodatkowania, tj. nieruchomosci, a przez
to moga byé zakwalifikowane do szeroko rozumianego systemu opodatkowania
nieruchomosci. Mozna jednak mie¢ powazne watpliwosci przy okreslaniu tego
zbioru podatkéw mianem systemu tylko na podstawie tego, ze poszczegdlne po-
datki ,dotyczg” w pewnym zakresie nieruchomosci, poniewaz podobienstwo
przedmiotu tych swiadczefi jest tylko pozorne. Po pierwsze przedmiotem podatku
jest nie tyle sam przedmiot fizyczny (tj. nieruchomos¢), co sytuacja faktyczna lub
prawna, z ktérg prawo wigze powstanie obowigzku podatkowego.2 Przedmiotem

1 W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze pod tg nazwa kry¢ si¢ moga nastepujgce sytuacje fakty-
czne i prawne: posiadanie nieruchomosci, osiaganie przychodéw z nieruchomosci, wzrost wartosci
nieruchomosci oraz nabycie i zbycie nieruchomosci. - zob. E. Chojna-Duch, Ksztaltowanie podsta-
wy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, ,,Samorzad Terytorialny” 1993, nr 3.

2 Zob. R. Mastalski, Opinia w sprawie opodatkowania rolnikéw podatkiem rolnym i podatkiem od
nieruchomosci, ,,Biuletyn Rzecznika Praw Obywatelskich™ 1993, nr 19,s.55in.
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wymienionych podatkéw nie jest zatem sama nieruchomosé, ale okreslone zacho-
wanie si¢ podmiotéw wywolujgce powstanie obowigzku podatkowego, ktére po-
zostaje w zwigzku z nieruchomoscia.’ To zachowanie si¢ moze mie¢ charakter
statyczny - pewien stan, np. samo posiadanie nieruchomosci, lub dynamiczny -
powstanie lub ustanie pewnego stanu, np. nabycie lub pozbycie si¢ prawa wlas-
nosci nieruchomosci, osiaganie dochodéw z tytulu najmu nieruchomosci itp.* W
takim ujgciu trudno jest doszukiwaé si¢ podobiefistwa np. przedmiotu podatku
dochodowego z tytutu sprzedazy nieruchomosci z przedmiotem podatku od nieru-
chomosci placonego z tytulu posiadania nieruchomosci.

Po drugie inny jest zakres pojgcia nieruchomos¢ w poszczegélnych ustawach
regulujacych podatki skladajace si¢ na szeroko rozumiany system opodatkowania
nieruchomosci. Ustawodawca w specyficzny sposéb okreslil pojecie nieruchomo-
sci np. na potrzeby podatku dochodowego (takie jak w art. 46 kodeksu cywilne-
20)°, podatku od towaréw i ustug (pojecie ,towaru” nie obejmuje gruntéw, obej-
muje natomiast budynki, budowle i ich czgsci sktadowe)®, podatku od nierucho-
mosci (budynki, grunty, budowle)’ czy tez podatku rolnego (grunty gospodarstwa
rolnego)®.

Pod pojgciem ,,opodatkowanie nieruchomosci” moze kry¢ si¢ wiele stanéw
podatkowo-prawnych, ktére tylko z pozoru sg do siebie zblizone. Przemawia to,
w przypadku uzywania tego terminu, za jego precyzyjnym okresleniem. Przed-
miotem niniejszej pracy sa zasady opodatkowania stanu zwanego wladaniem
nieruchomoscia, rozumianego jako korzystanie przez osoby fizyczne, prawne i

3 W ramach stanu faktycznego objgtego przedmiotem opodatkowania mozna wyodrebni€ co naj-
mniej dwa elementy: okreslone zachowanie si¢ podmiotu podatkowego i przedmiot (obiekt) tego
zachowania sig, traktowany jako ,,wlasciwy” przedmiot opodatkowania - zob. A. Kostecki, Ele-
menty konstrukcji instytucji podatku, (w:) System instytucji prawno-finansowych PRI, Ossoli-
neum 1985, pod. red. M. Weralskiego, t. III , 5. 177 i n.

4 Jezeli jako przedmiot opodatkowania ustawodawca wskazuje budynki, to nie wiadomo jeszcze
czy chodzi o zakup budynku, czy czerpanie z niego korzysci droga wynajmu, czy o wykorzysty-
wanie go na wlasne cele konsumpcyjne. Dopiero na podstawie analizy innych elementéw kon-
strukcji podatkowej mozna ustali¢, jaka sytuacja stanowi w danym wypadku przedmiot opodat-
kowania - zob. K. Ostrowski, Prawo finansowe, Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 149. Postugi-
wanie si¢ terminem ,,posiadanie nieruchomosci”, bez jego blizszego okreslenia, moze by¢ réw-
niez bardzo mylace. Posiadaczem nieruchomosci jest m.in. dzierzawca nieruchomosci, ktéry
uprawniony jest do pobierania pozytkéw z nieruchomosci, a to juz wigZe si¢ z uzyskiwaniem
przychodu i wskazywane jest literaturze przedmiotu jako odrebny przedmiot opodatkowania -
zob. E. Chojna-Duch, Ksztaltowanie podstawy..., op. cit., s. 10. Posiadanie nieruchomosci w uje-
ciu statycznym oznacza wykorzystywanie nieruchomosci na ,,wlasne cele konsumpcyjne”, bez
pobierania pozytkéw z tejze nieruchomosci.
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jednostki organizacyjne nie posiadajgce osobowosci prawnej z nieruchomosci na
podstawie:

a) okreslonego tytulu prawnego, a przede wszystkim prawa wlasnosci, uzyt-
kowania wieczystego, zarzadu, najmu, dzierzawy, uzyczenia, uzytkowania,
prawa do domu jednorodzinnego w spéldzielni mieszkaniowej, wlasnoscio-
wego spéldzielczego prawa do lokalu mieszkalnego, spéldzielczego prawa
do lokalu uzytkowego oraz innych praw, z ktérymi laczy si¢ mozliwos¢
wladania nieruchomoscia;

b) bez tytulu prawnego, na zasadzie fizycznego korzystania z nieruchomosci
stanowigcej wlasnos¢ innego podmiotu; z tego rodzaju sytuacja mamy do
czynienia np. w przypadku pewnego rodzaju posiadania samoistnego (po-
siadacz bezpodstawnie przypuszcza, ze przysluguje mu prawo wiasnosci
nieruchomosci), zawarcia nieformalnej umowy sprzedazy nieruchomosci
(bez zachowania formy aktu notarialnego), wykorzystywania nieruchomo-
$ci ,,opuszczonych” przez wilascicieli nieruchomosci sasi¢dnich, objgcia
spadku przez osobg¢ nie bedaca spadkobierca.

5 W art. 10 ust. 1 pkt 8 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od 0séb fizycznych
(Dz.U. 2 1993 r., Nr 90, poz. 416 z p6Zn. zm.) ustawodawca uzywa tego pojecia bez jego zdefi-
niowania, a wigc zgodnie z zasadami wykladni nalezy przyja¢ definicj¢ zawartg w kodeksic? cy-
wilnym. Réwniez w podatku dochodowym od oséb prawnych ustawodawca uzywa tego pojgcia
bez jego blizszego okreslenia - zob. np. art. 13 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku docho-
dowym od o0s6b prawnych (Dz.U. z 1993 r., Nr 106, poz. 482 z p6Zn. zm.).

6 Cywilistyczne rozumienie nieruchomosci, ale z licznymi modyfikacjami dotyczacymi zwlaszcza

lokali i budynkéw mieszkalnych, przyjal ustawodawca regulujac oplatg skarbowg i podatek od
spadkéw 1 darowizn.
W rozumieniu art. 4 pkt 1 ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i usiug oraz o
podatku akcyzowym (Dz.U.z 1993 ., Nr 11, poz. 50 z p6Zn. zm.) ,towary” sg to rzeczy rucl?ome,
jak réwniez wszelkie postacie energii, budynki, budowle lub ich czgsci bedace przedmiotem
czynnosci podlegajacych opodatkowaniu tym podatkiem.

7 Zob. art. 3 ust. 1 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz.U. Nr 9, poz.
31 z péZn. zm.).

8 Opodatkowaniu podatkiem rolnym podlegajq, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy z dnia 15 listopada
1984 r.(Dz.U. 2 1993 r. Nr 94, poz. 431) okreslone w ustawie grunty gospodarstwa rolnego.

9 Np. nabycie posiadania nieruchomosci w drodze dziedziczenia - zob. S. Kolodzi.ejs].(i, Dziedzi-
czenie posiadania, ,,Palestra” 1969, nr 6, s. 50. Szczegélne formy prawne wladania merucho.mo-.
¢ciami Skarbu Paristwa omawia m.in. G. Bieniek, Zasady gospodarowania nieruchomosciami
paristwowymi i komunalnymi na podstawie ustawy z dnia 29.04.1985 r. o gospodarce gn.]ntflmi i
wywlaszczeniu nieruchomosci, (w:) Prawo obrotu nieruchomosciami, pod red. S. Rudnickiego,
Warszawa 1995, s. 119 i n.; J. Ignatowicz. Prawo rzeczowe, Warszawal997, s. 118 i n.
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Uwagi ogdlne

Petne korzystanie z nieruchomosci polega zasadniczo na jej posiadaniu,
uzywaniu, dokonywaniu zmian, pobieraniu pozytkéw i innych dochodéw oraz
rozporzadzaniu nia.'’ Zakres korzystania z nieruchomosci jest w duzej mierze
uzalezniony od tego, jakie prawo do nieruchomosci przystuguje wladajacemu.
Najpelniej z nieruchomosci korzysta jej wlasciciel, ktéry moze by¢ przy tym
ograniczony jedynie przez ustawy i zasady wspélzycia spotecznego. Wiadajacy
nieruchomosciami stanowigcymi wiasnos¢ innych podmiotéw podlegaja pewnym
ograniczeniom wynikajgcym z postanowien zawartych w umowach i aktach pra-
wnych regulujacych szczegélowo dang forme prawng korzystania z nieruchomo-
sci. W niniejszej pracy giéwny nacisk polozony jest na oméwienie zagadnien
zwigzanych z posiadaniem nieruchomosci, jej uzywaniem (np. prowadzeniem w
budynku dziatalno$ci gospodarczej, wykorzystywaniem gruntu do dzialalnosci
rolniczej lub lesnej) i dokonywaniem tzw. dyspozyciji faktycznych'' (np. przebu-
dowa budynku, zmiana przeznaczenia gruntu). Pobieranie pozytkéw i innych do-
chod6w z nieruchomosci oraz rozporzadzanie nig pocigga za sobg powstanie obo-
wigzku podatkowego w podatkach, ktérych przedmiotem jest osigganie docho-
doéw z nieruchomosci lub obrét nieruchomosciami. Sytuacje te wykraczaja poza
zakres przedmiotowy wladania nieruchomoscia przyjety na potrzeby tej pracy i
b¢dg omawiane jedynie wéwczas, gdy ich wystapienie bedzie si¢ wigzalo bezpo-
Srednio np. z wysokoscig opodatkowania wlasciciela lub posiadacza nieruchomo-
$ci.

Wladanie nieruchomoscia jest w niniejszej pracy rozumiane jako korzysta-
nie z nieruchomosci sprowadzajace sie do jej ,.statycznego”'?
wania na okreslone cele.

posiadania i uzy-

Wiladanie nieruchomoscia - w ujeciu zaprezentowanym wyzej - jest pojeciem
bardzo zblizonym, ale nie tozsamym z pojeciem posiadania nieruchomosci ure-
gulowanym w kodeksie cywilnym. Do istoty posiadania w rozumieniu art. 336

10 Szerzej na ten temat m.in. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wias-
nos¢ i inne prawa rzeczowe, Warszawa 1996, s. 30 i n.

11 Zob. J. Ignatowicz, Prawo..., op. cit., s. 71.

12 R. Mastalski charakteryzujac przedmiot opodatkowania podatkéw majatkowych uzywa bardzo
obrazowego sformutowania ,,posiadanie zakrzeplej substancji majatkowej” w odréznieniu od
»majgtku w ruchu” (tworzonego lub wydatkowanego). Jego zdaniem, prawodawca moze opodat-
kowa¢ ,,samo posiadanie majatku (nieruchomosci)”, albo tez przychody jakie podatnik uzyskuje
lub moze uzyskac z tego majatku, W pierwszym wypadku wystgpi podatek majatkowy, w drugim
zas przychodowy lub majatkowy - por. R. Mastalski, Prawo podatkowe I1, czesé szczegbélowa,
Warszawa 1996, s. 226 i n. Przez wladanie nieruchomoscig rozumie si¢ ,,samo posiadanie” i uzy-
wanie nieruchomosci, bez uzyskiwania przychodéw i obrotu nimi.
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k.c. nalezy nie tylko stan faktyczny wiadania, ale rowniez kwalifikacja nadana
przez norm¢ prawng mieszczacy si¢ w kodeksie cywilnym i odnoszaca sic;.do
stosunkéw w nim uregulowanych.13 Wiladajacym nieruchomoscia jest natomiast
zaréwno posiadacz samoistny i zalezny w rozumieniu k.c., jak réwniez m.in.
zarzadca nieruchomosci stanowiacej wiasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy,.dzier-
zyciel wykonujacy w imieniu wiasciciela ,,administrowanie” nieruchomosjm?i czy
tez powiernik, ktéry wykonuje powierzone mu uprawnienia wlascicielskie.

Jest to wigc okreslenie szersze od posiadania nieruchomosci zdefiniowanego
w art. 336 k.c. Tak szerokie okreslenie wladania nieruchomoscig jest zamierzone,
poniewaz umozliwia oméwienie w pracy problemow zwigzanych z nieruchomp—
$ciami panistwowymi i komunalnymi zaréwno wéwczas, gdy sg one we wladaniu
Skarbu Paristwa i gminy, jak réwniez w przypadku ich rozdysponowania na rzecz
innych podmiotéw. Problemy te s widoczne zwlaszcza w odniesieniu do nieru-
chomosci paistwowych, ktére od 1990 r. mogg stanowi¢ wiasnos¢ Skarbu Pari-
stwa i innych paistwowych os6b prawnych. Wiasnos¢ paristwowych os6b pra-
wnych traktowana jest przez ustawodawceg jak kazda wlasnos¢ nalezaca do réz-
nych oséb fizycznych i prawnych, natomiast wiasnos¢ Skarbu Paristwa poddafle?
jest szczegblnym unormowaniom.” Szczegdlne traktowanie tych nieruchomosci
wynika stad, ze pafistwo realizuje w ten spos6b nie tylko przystlugujace mu pra-
wo wlasnosci (dominium), ale takze realizuje swe obowigzki z zakresu paﬁstwoj
wego imperium.16 W praktyce prowadzi to do powstawania wielu watpliwosci 1

13 Zob. uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrzesnia 1993 r. (It CZP 72/93) - opublikowana w:
OSNCP 1994, nr 3, w ktérej Sad stwierdzil, e przykladem wiadania rzecz nie bedacego posia-
daniem w rozumieniu prawa cywilnego jest wadanie nieruchomoscia przez Sl‘<arp Paristwa,
majgce charakter czynnosci z zakresu imperium, a nie dominium - zob. S. Rudnicki - Komen-

tarz..., op. cit., s. 379.

14 Nie jest natomiast wladajacym nieruchomoscia, w rozumieniu przyjetym w fxinie.jszej pracy, ?Vii‘lS’Cl—
ciel nieruchomosci wladngcej, w zakresie korzystania z nieruchomosci obcigzonej na podstzllwm ulsta—
nowionej stuzebnosci gruntowe;j, chociaz w art. 352 k.c. ustawodawca .zalic.za \vykon)ix\(ame fipzeb-
nosci do posiadania. Wykonywanie shuzebnosci nie polega na wladaniu meruchomosmf; w sms{.yr.n
tego stowa znaczenin, lecz na wykonywaniu wzgledem niej pewnych sporady?znych aktéw (przejez-
dzanie, przechodzenie co pewien czas) - zob. J. Ignatowicz, Prawo..., op. cit., s. 288.

15 W doktrynie wskazuje sig, Ze np. tylko nieruchomos¢ Skarbu Paristwa moze by¢ gbciqionq uzyt-
kowaniem wieczystym,; tylko grunt rolny Skarbu Paristwa moze byé onany w uzytk-owame rol-
niczej spéidzielni produkeyjnej na warunkach okres’lonych wart. 271 1 . vk.c. Nie Jefst to nato-
miast dopuszczalne w stosunku do nieruchomosci stanowu;cy(?h wilasno$é innych paristwowych
0sGb prawnych - zob. . Ignatowicz, Prawo..., op. cit., s. 63 in.

16  Ibidem, s. 63 in.
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sporéw interpretacyjnych dotyczacych zasad zarzadzania wlasnoscia part
17
stwowa.

Blizszego sprecyzowania na potrzeby tej pracy wymaga réwniez samo poje¢-
cie ,,nieruchomos¢”. Pojecie to mimo ,,wspllnej nazwy” ma rézny zakres w pra-
wie cywilnym i prawie podatkowym. O ile jednak na gruncie k.c. obowigzuje
jedna definicja zawarta w art. 46 par. 1, to w prawie podatkowym mozna zaobse-
rwowacé dosy¢ duza dowolnos¢ przy okreslaniu tego pojecia, co nie jest jeszcze
zjawiskiem negatywnym i wynika z koniecznosci dostosowania tego terminu do
konstrukcji poszczeg6lnych podatkéw.'® Nazwy przejete przez prawo podatkowe
z prawa cywilnego nie musza oznaczaé tych samych pojeé, chociaz stanowi to
odejscie od zasady spéjnosci systemu prawa.'’ Nazwy te stanowia podstawe do
budowania okreslonych poje¢ w prawie podatkowym, rézniacych sie niekiedy
znaczaco od pierwowzoru, poniewaz majg one stuzy¢ realizacji specyficznych ce-
I6w opodatkowania. Jest tak w przypadku ,nieruchomosci”. Cechg charaktery-
styczng pojmowania nieruchomosci w prawie podatkowym jest to, ze ustawoda-
wca w zasadzie rezygnuje ze stworzenia legalnej definicji nieruchomosci na
rzecz ,dostosowania” definicji kodeksowej na potrzeby okreslone; konstrukeji
podatkowej. Z reguly przybiera to form¢ uzywania przez ustawodawce pojecia
~nieruchomos¢”, bez jego zdefiniowania, z jednoczesnym wskazaniem innych
1zeczy, ktére traktowane sg przy opodatkowaniu na takich samych zasadach jak
nieruchomos¢. W rezultacie prowadzi to do tego, ze nazwa nieruchomosci okre-
sla si¢ zar6wno rzeczy stanowigce nieruchomo$¢ w rozumieniu k.c. jak i rzeczy
lub prawa, ktére nie s3 nieruchomosciami w rozumieniu prawa cywilnego.”’

17 Zagadnienia te sq przedmiotem rozwazani zawartych w dalszej czesci pracy, a w tym miejscu mo-
zna wskazaé na ,.sztandarowy” problem paristwowych nieruchomosci rolnych, w stosunku do
ktérych wykonywanie prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych Skarb Padstwa powierzyl, na
mocy art. 5 ust. 1 ustawy z dnia 19 paZdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami ro-
Inymi Skarbu Pasistwa (tj. Dz.U. z 1995 r. Nr 57, poz. 299 z pé7n. zm.) Agencji Rolnej Skarbu
Panistwa. W zwigzku z tym powstata watpliwosé, jakie skutki prawne wywoluje ,,powierzenie”
wykonywania prawa wlasnosci i innych praw rzeczowych. W literaturze przedmiotu wskazuje
si¢, Ze uprawnienia Agencji w zakresie gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa opierajgq si¢ na
konstrukcji prawnej powiernictwa, ktéra to konstrukcja prawna nie ma generalnych uregulowar
w prawie polskim - zob. S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pasistwa,
Bialystok 1997, s. 27 i n.

18  Negatywnie natomiast w literaturze ocenia si¢ ,,przechwytywanie” z prawa cywilnego pewnych
poj¢¢ i nadawania im catkowicie innego znaczenia, co oslabia spéjnos¢ systemu prawa - zob.
A. Kostecki, Zwiazki prawa finansowego z prawem cywilnym, (w:) System instytuciji prawno-
finansowych PRL, Ossolineum 1982, pod red. M. Weralskiego, t. I, s. 447.

19 Por. R. Mastalski, Kierunki zmian ogélnego prawa podatkowego, ,,Glosa” 1995, nr 1, 5. 6in.
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Na podobnej zasadzie okreslone zostanie pojgcie ,,nieruchomosci” dla po-
trzeb niniejszej pracy. Punktem wyjscia jest definicja nieruchomosci z'av.varta A
k.c., zgodnie z kt6ra nieruchomosciami sg czgsci powierzchni z.iemsklej stano-
wiace odrebny przedmiot wlasnosci (grunty), jak réwniez budynkl‘tr,wale z gru,n—
tem zwigzane lub czesci takich budynkéw, jezeli na mocy ;.)r'zeplsow szczeg,ol—
nych stanowia odrgbny od gruntu przedmiot wlasnosci. Definicja ta zawiera row-
niez wyliczenie i rodzajéw nieruchomosci. Sg to:

1. Grunty - czyli cze$é powierzchni ziemskiej stanowiacej odrebny przed-
miot wiasnosci.

Przyjmujac rozumienie tego pojecia z k.c. na potrzeby tej pracy n?\leiy jed-
nak wskazaé na pewne odrgbnosci, ktére wystepuja przy opodatkowamu_ gruntu.
W prawie cywilnym nie ma zasadniczego znaczenia jaki jest to.rodza! gruntu
(rolny, lesny, nieuzytek itp.), jaka jest jego powierzchnia i w jakx. sposob gru’nF
ten jest wykorzystywany (prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, dzialalnosci
rolniczej, odtogowanie gruntu itp.). Kwestie te maja natomiast fundamentalne
znaczenie przy ustalaniu zasad opodatkowania gruntu, stad tez beda one poddane
szczegblowej analizie przy omawianiu probleméw zwigzanych z ich opo_datk'owa—
niem. W zasadzie nie mozna ustali¢ zasad opodatkowania danej dzialki bez
wyodrebnienia jej z otaczajacych gruntéw. Wyodrebnienie to nastegpuje za po-
moca kryteriéw fizycznych (obszar, potozenie, granice) i prawnych gjlako przed-
miot wlasnosci tego samego podmiotu lub tych samych podmiotéw).” Podstawa
do ustalenia danych dotyczacych nieruchomosci gruntowych jest w prawie pf)dat-
kowym - w odréznieniu do prawa cywilnego - jedynie ewidencja gmptéw i bu-
dynkéw. Na podstawie art. 21 ustawy prawo geodezyjne i kartograficzne dane
zawarte w tej ewidencji stanowig podstawe do ustalania stanu fakchznego przy
opodatkowaniu nieruchomosci.”” Tak wiec przy ustalaniu obcigzenia podatkowc?—
go dane ,,indywidualizujace” dang nieruchomo$¢ gruntowa, a zawarte np. w akcie

20  Np. w podatku od nieruchomosci obok ,nieruchomosci” w r.ozumi'eniu k.c. w}ygc;ppjaz ,,obielfty
budowlane nie ztaczone trwale z gruntem”, ktére na pewno nie s3 nieruchomosciami w rozumie-
niu art. 46 k. c. - zob. art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych; w pod.atk‘u dochodozv.yr.n oq
oséb fizycznych na takich samych zasadach opodatkowana jest sp‘rzed.az nieruchomosci jak i
spéldzielczego wlasnosciowego prawa do lokalu i prawa uzytkowania wieczystego - zob. art. 10
ust. 1 pkt 8 ustawy o podatku dochodowym od oséb fizycznych.

21 Zob. J. Sysiak, Nieruchomosci - zagadnienia wybrane, ,Rejent” 1996, nr 6, 5. 90 i n.

22 Ustawa z dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne (DZ'.U. Nr 30, poz. 163 z
péin. zm.) i rozporzadzenie Ministra Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Bolmcthl i
Gospodarki Zywnosciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdéw
(Dz.U. Nr 158, poz. 813).
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notarialnym lub ksiggach wieczystych nie majq tak duzego znaczenia jak w pra-
wie cywilnym.

2. Budynki trwale z gruntem zwigzane (nieruchomosci budynkowe).

Budynek w sensie fizycznym (tj. obiekt budowlany posiadajacy sciany, dach,
fundamenty itp.) o ile nie ma przepisu prawnego, na mocy ktérego stanowi odre-
bny od gruntu przedmiot wiasnosci, jest w prawie cywilnym jedynie czescia
sktadowg nieruchomosci gruntowej. Skutkiem tego wigkszosé budynkéw w sen-
sie fizycznym nie stanowi nieruchomosci w rozumieniu art. 46 k.c. Takie rozu-
mienie budynku, ze wzgledu na cel regulacji, jest nie do przyjecia w przepisach
normujacych opodatkowanie nieruchomosci. Prowadzitoby to bowiem do tego, ze
wigkszos$¢ budynkéw w zasadzie nie podlegalaby opodatkowaniu. Nie wnikajac
w tym miejscu w szczeg6lowq analizg kwestii dotyczacych pojmowania budynku
w prawie podatkowym i cywilnym (jest to przedmiotem rozwazan w dalszej cze-
sci pracy) nalezy stwierdzi¢, ze na potrzeby niniejszej pracy przyjmuje si¢ poto-
czne rozumienie budynku. Budynkiem jest wigc zar6wno trwale z gruntem
zwigzany obiekt budowlany posiadajacy cechy fizyczne budynku (dach, sciany)
jak 1 tymczasowe, prowizoryczne obiekty o tych cechach, ktére nie s nierucho-
mosciami lub ich czgsciami skladowymi w rozumieniu prawa cywilnego. Kazdy
budynek w takim ujeciu (stanowiacy nieruchomosé, czesé sktadows nieruchomo-
sci lub obiekt budowlany nie zlaczony trwale z gruntem) jest traktowany w ni-
niejszej pracy jako nieruchomosé podlegajgca opodatkowaniu.

3. Czgsci budynku, o ile sa przedmiotem odrebnej wiasnosci.

W praktyce jedynie lokal w rozumieniu ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o
wlasnosci lokali* moze by¢ przedmiotem odrgbnej wlasnosci, z uwagi na to, ze
nie ustanawia si¢ odrgbnej wlasnosei innych czesci budynku.®* Réznorodne po-
mieszczenia znajdujace si¢ w budynku (piwnice, poddasza, kondygnacje, miesz-
kania itp.), z wyjatkiem ww. lokali, traktowane s w tej pracy jako czesci sklado-
we budynku; nie stanowia zatem nieruchomosci stanowiacej ,,fizyczny” przed-
miot opodatkowania.

Poza gruntem, budynkiem i lokalem za nieruchomosci uwazane s3 w tej pra-
cy budowle, rozumiane zgodnie z ich definicjg zawarta w prawie budowlanym.”’
Przez budowlg nalezy rozumie¢ kazdy obiekt budowlany nie bedacy budynkiem

23 Dz.U. Nr 85, poz. 388 z p6Zn. zm.
24 Zob. - E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa 1996, s. 31.
25  Art.3pkt3 ustawy zdnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane (Dz.U. Nr 89, poz. 414 z péZn. zm.).
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lub obiektem malej architektury, jak np.: lotniska, drogi, linie kolejc?we, mosty,
estakady, sieci techniczne, wolno stojace maszty antenowe, urzqd'zc?ma reklamo-
we, budowle ziemne, obronne, ochronne, hydrotechniczne, zbiorniki, oczyszczal-
nie sciekéw, sktadowiska odpadéw, stacje uzdatniania wody, konstrukcje oporo-

we, nadziemne i podziemne przejscia dla pieszych, sieci uzbrojen‘ia t.erenu, bud(,):
wle sportowe, cmentarze.® Odnoszac definicje budowli do pojecia meruchor?losc
w rozumieniu k.c. nalezy zauwazyé, ze budowle stanowig: czgs¢ sktadows nieru-
chomosci gruntowej, jezeli sa trwale z gruntem zwigzane, Iub - przy })raku .tego
zwiazania - rzecz ruchomg. W obu przypadkach s3 one traktowane jako nieru-
chomos¢ podlegajaca opodatkowaniu.

Pojecie ,,nieruchomos¢” bedzie w niniejszej pracy uivaftne do okres’lejnia
gruntu, budynku, lokalu stanowiacego odrebng nieruchomos¢ oraz budowli w
znaczeniu wyzej przedstawionym.

poznania ustawowej definicji obiektu budowlanego,

i iniciji i maga .
26 Konstrukcja definicji budowli wymag urzadzeniami technicznymi, budowle

5ty naleiy rozumie¢ budynek wraz z instalacjami i ( echr : .
S:azscf::gg 221105’2 techniczno - Ziytkowq wraz z instalacjami/x urzqd.zen%aml kci)ra; olglgﬁzi :31}?3
architektury (art. 3 pkt 1 Prawa budowlanego), b.udynku - za ktéry uwaza si¢ taki obie > bUdO\;_
ny, ktdry jest trwale zwigzany z gruntem, Wydzxeloqy z .przestrzen.l za pprrll(ocz} przegrd + oudow-
lanych oraz posiada fundamenty i dach (art. 3 pkt 2) 1 oblektp fl.laiej archlt? t11q£ przez rgfroz'
lezy rozumie¢ niewielkie obiekty, W szczegélnos.’m kult'u re.1¥gpn‘ego .(k.aphcz;ﬂ, kizz/)ze przy
ne), posagi, wodotryski, piaskownice, hustawki, drabinki i $mietniki (art. 3 p .
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2. PODATKI OD NIERUCHOMOSCI, ROLNY I LESNY
JAKO ELEMENTY SYSTEMU OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI

2.1. Pojecie systemu opodatkowania nieruchomosci

Przed przystgpieniem do ogélnej charakterystyki systemu opodatkowania
nieruchomosci w Polsce, nalezatoby ustali¢, w jakim znaczeniu pojecie ,,system”
bedzie uzywane w pracy, a nastgpnie rozwazy¢, czy w ogéle mozna méwic o
»Systemie” opodatkowania nieruchomosci.”’ Pojecie to bedzie oznaczalo zbiér
podatkéw obowiazujacych jednoczesnie w Polsce, ktérych przedmiotem jest
wladanie nieruchomoscia. ,Mysla przewodnig™® tego systemu - czyli czynnikiem
laczacym te podatki w pewng calos¢ jest to, Ze obowigzek placenia tych podat-
kow wigze si¢ z wladaniem nieruchomoscig. Takie rozumienie ,,systemu” nie
przesadza jeszcze o tym, czy stanowi on uporzadkowang calosé, jest wewnetrznie
niesprzeczny, ma z géry okreslone cele, itd. Te wewnetrzne cechy racjonalnego
systemu nie sg brane pod uwage przy okreslaniu, jakie podatki wchodza w skiad
systemu opodatkowania nieruchomosci; sa one natomiast wykorzystywane przy
jego ocenie. Jedynym kryterium zaliczenia podatku do systemu opodatkowania
nieruchomosci jest zwigzek jego przedmiotu z wladaniem nieruchomoscia.

Na system opodatkowania nieruchomosci, w rozumieniu przyjetym w niniej-
szej pracy, skladajg si¢ obecnie trzy podatki, a mianowicie podatek od nierucho-
mosci, podatek rolny i podatek lesny. Podatek od nieruchomosci uregulowany
jest w ustawie z dnia 12 stycznia o podatkach i optatach lokalnych®, podatek ro-
Iny - w ustawie z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym®, a podatek lesny
- w ustawie z 28 wrzesnia 1991 r. o lasach.”!

Aktualnie obowigzujacy system opodatkowania nieruchomosci powstal na
zasadzie jego dostosowywania do zmieniajacych si¢ warunkéw spoleczno-go-
spodarczych. Jest to typowy ,,system historyczny”, ktéry ksztaltowal si¢ stopnio-
wo, w drodze ciaglych zmian konstrukcji podatkéw go tworzacych. Jego budowa

27 Szerzej por. E. Wojciechowski, Systemy podatkowe, (w:) System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, Ossolineum 1985, pod red. M. Weralskiego, t. III, s. 114 i n.

28  Jak zauwaza E. Wojciechowski, nie kazdy zbiér podatkéw stanowi system podatkowy, ale tylko
taki, ktéry powigzany jest ,,mysla przewodnig”, tak by tworzy¢ calo$¢ organizacyjng, zaréwno
pod wzgledem prawnym jak i ekonomicznym - E. Wojciechowski, Systemy..., op. cit., s. 115.

29 Dz.U. Nr 9, poz. 31 z p6Zn. zm.
30  Dz.U. Nr 52, poz. 268 z p6Zn. zm.
31 DzU. Nr 101, poz. 444 z pé7n. zm.
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nie byla oparta na z géry przyjetych zalozeniach, ale na ,biezagcym” dostosowy-
waniu poszczeg6lnych podatkéw do istniejacej sytuacji spoteczno - gospodarczej.
Jednakze nie byl to proces, jak si¢ wydaje, catkowicie chaotyczny, mozna bo-
wiem wskazaé na pewne kierunki jego ewolucji, ktére byly systematycznie reali-
zowane. Sg to:

- stopniowe ujednolicanie podatkéw ,.dotyczacych” nieruchomosci, a w efe-
kcie stworzenie grupy Swiadczen, w ktérych podstawa opodatkowania jest
powierzchnia nieruchomosci,

- daznos¢ ustawodawcy do uproszczenia konstrukcji poszczegdlnych podat-
kow,

- ciagle ,ulepszanie” istniejacych regulacji, w zasadzie bez proby realizacji
gruntownej reformy tego systemu.

Te kierunki ewolucji widoczne sa zwlaszcza w przypadku podatku od nieru-
chomosci i podatku rolnego. Podatek lesny bowiem zostal wprowadzony dopiero
w 1992 r. i dostosowany do uksztaltowanych juz konstrukcji podatku od nieru-
chomosci i podatku rolnego.*

Aktualnie obowiazujaca ustawa regulujaca konstrukcj¢ podatku od nierucho-
mosci nie jest wcale aktem catkowicie nowym, wrecz przeciwnie - jej rodowodu,
o ile mozna uzy¢ takiego okreslenia, nalezy szuka¢ w polowie lat piecdzie-
sigtych. Pierwowzorem aktualnie obowiazujacego podatku od nieruchomosci byt
podatek uregulowany w dekrecie z 20 maja 1955 . o podatkach i (?plat_ach .tere-
nowych.” Jego konstrukcja réznita si¢ znacznie od aktualnie obowiazujacej, ale
po raz pierwszy pojawila si¢ tam powierzchnia wyrazona w metrach kwadrat.o—
wych jako podstawa opodatkowania gruntow. Dotychczasowe regulacje,
poczawszy od rozporzadzenia Prezydenta RP z dnia 17 czerwea 1924 L. 0 wy-
miarze i poborze paristwowego podatku od nieruchomosci w gminach miejskich

32 Lasy do momentu wprowadzenia podatku lesnego podlegaly opodatkowaniu p(fdatk.lem rolnym
(i w pewnym stopniu oplatg lesng), ale nie dotyczyto to L.,asc’)w Par’lst'wowyck'l., kto.re nie Rodlegaly
opodatkowaniu tym podatkiem. Stawialo to w bardzo nickorzystnej §ytuac11 gminy, ktoryc}} ob-
szar w wigkszosci byl pokryty lasami. Byly one bowiem prakt/yczme pozbawpne dochodo,w z
tytutu opodatkowania gruntéw. Byl to jeden z giéwnych powo'dow wpro“./adzema podatku le.sne-
g0, ktérego konstrukcja wzorowana byla na podatAku rolnym i }lwzglc;dmala zakres przedmioto-
wy wprowadzonego rok wczesniej podatku od nieruchomosci.

33 Dz.U.Nr2l, poz. 136. W akcie tym, poza podatkiem od nieruchomosei, uregt‘llowany byt m.ip.
podatek od lokali, obcigzajacy wszystkie pomieszczenia w l?lldynkach pol.ozopych na terenie
miast. Obowigzek podatkowy cigzyl na osobach f.izyc.zny(':h i prawnych zajmujacych lokale, z
wyjatkiem podatnikéw podatku od nieruchomosci, zajmujacych lokale na wiasne potrzeby.
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Podatki od nieruchomosci, rolny i lesny...

oraz od niektérych budynkéw w gminach wiejskich®, jako podstawe opodatko-
wania tym podatkiem wskazywaly warto$¢ nieruchomosci (np. wartosé CZynszo-
wa, wartos¢ obiegowa, warto$¢ amortyzacyjna i bilansowa) i to zar6wno w sto-
sunku do gruntéw jak i budynkéw.*> W powolanej ustawie z 1955 r. powierz-
chnia byla podstawa opodatkowania jedynie gruntéw, natomiast utrzymana zo-
stala w dalszym ciggu wartos¢ jako podstawa opodatkowania budynkéw. Podsta-
we opodatkowania budynkéw wynajetych lub wydzierzawionych stanowit
czynsz, budynkéw bedgcych w uzytkowaniu jednostek gospodarki uspotecznione;j
- wartos¢ bedaca podstawg amortyzacji, pozostatych budynkéw - wartosé czyn-
szowa ustalona za rok podatkowy. Zasady te ulegly zmianie moca ustawy z 19
grudnia 1975 r. o niektérych podatkach i oplatach terenowych.’® Powierzchnia
pojawila si¢ tam juz nie tylko jako podstawa opodatkowania gruntéw, ale réw-
niez budynkow nie wynajetych lub nie wydzierzawionych, stanowigcych wtias-
nos¢ os6b fizycznych i prawnych nie bedacych jednostkami gospodarki uspotecz-
nionej. Powierzchnia pozostata podstawa ustalenia tego podatku od gruntu, z tym
ze w przypadku gruntéw wydzierzawionych podstawe tg stanowil czynsz; jedna-
kze gdyby podatek obliczony od czynszu byl nizszy niz obliczony od powierzch-
ni, podstawe opodatkowania gruntéw wydzierzawionych stanowila powierzchnia
tych gruntéw. W tej ustawie uregulowany byl réwniez podatek od lokali
obcigzajacy wszelkiego rodzaju pomieszczenia znajdujace sie w budynkach
potozonych na terenie miast. Podstawg opodatkowania lokali byta tez powierz-
chnia lokalu, a nie jego wartos¢. W 1982 r. nastapilo rozgraniczenie zasad opo-
datkowania nieruchomosci podmiotéw gospodarki uspotecznionej od zasad opo-
datkowania gospodarki nie uspolecznionej i ludnosci. Podatek od nieruchomosci
tzw. jgu zostal uregulowany w odrgbnej ustawie z dnia 26 lutego 1982 r. 0 opo-
datkowaniu jednostek gospodarki uspotecznionej.’” Opodatkowaniu tym podat-
kiem podlegaty nie tylko - jak dotychczas - budynki i grunty, ale réwniez budo-
wle. Podstawe opodatkowania budynkéw i budowli stanowita ich warto§¢ amor-

34 Dz.U. RP Nr 51, poz. 523.

35 Aktami regulujagcymi podatek od nieruchomosci, poza powolanym wyzej rozporzadzeniem Pre-
zydenta RP, byly: ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw ko-
munalnych (Dz.U. Nr 94, poz. 747), dekret Prezydenta RP z dnia 14 stycznia 1936 1. o podatku
od nieruchomosci (Dz.U. RP, Nr 3, poz. 14), dekret z dnia 20 marca 1946 r. o podatkach komuna-
Inych (Dz.U.z 1947 r. Nr 40, poz. 198) i ustawa z dnia 26 lutego 1951 r. o podatkach terenowych
(Dz.U. Nr 14, poz. 110).

36  Dz.U. Nr 45, poz. 229.
37  Dz.U. Nr 7, poz. 55.
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tyzacyjna, natomiast gruntéw - ich powierzchnia. Podatek od nieruchomosci oséb
fizycznych i jednostek gospodarki nie uspolecznionej uregulowany zostal w usta-
wie z 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych.*® Opodatkowaniu pod-
legaly budynki lub ich czgsci, grunty, a takze - co byto nowoscig - obiekty budo-
wlane nie zlaczone trwale z gruntem. Ustawa ta zniosta podatek od lokali, cho¢
w zasadzie zostal on wchloniety po czgsci przez podatek od nieruchomosci, po-
niewaz opodatkowaniem zostaly objete ,,czesci budynkéw”. Nowoscig byla row-
niez calkowita rezygnacja z wartosci czynszowej jako podstawy opodatkowania.
Podstawe te stanowita dla budynkéw podlegajacych ubezpieczeniu ustawowemu
- warto$¢ budynkéw ustalona do celéw tego ubezpieczenia, a dla pozostatych bu-
dynkéw i gruntéw - ich powierzchnia. Oba podatki od nieruchomosci zostaty
polaczone na mocy ustawy z dnia 28 grudnia 1989 r. o zmianie niektérych ustaw
regulujacych zasady opodatkowania‘” Opodatkowaniu nowym podatkiem od nie-
ruchomosci podlegaly budynki, budowle i grunty. Podstawg opodatkowania bu-
dynkéw podlegajacych obowiazkowemu ubezpieczeniu byla ich wartos¢ ubezpie-
czeniowa, pozostalych budynkéw i gruntéw - ich powierzchnia, a budowli - ich
wartosé amortyzacyjna. Regulacja ta obowiazywala bardzo krétko i zostala
zastapiona aktualnie obowigzujaca ustawa o podatkach i optatach lokalnych, w
ktérej wartos¢ nieruchomosci jako podstawa opodatkowania zostala ograniczona
jedynie do opodatkowania budowli.

Cecha charakterystyczng ewolucji podatku od nieruchomosci jest stopniowe
odchodzenie przez ustawodawce od wartosci jako podstawy opodatkowania na
rzecz powierzchni nieruchomosci. Podatek ten na przetomie ostatnich czterc.1z1e—
stu lat ze $§wiadczenia, calkowicie opartego na réznie okreslanej wartosci nieru-
chomosci, przeksztalcit sie w podatek wymierzany na podstawie jej powierzchni.

Podobny proces da si¢ zauwazy¢é w przypadku podatku rqlnego. Obo-
wigzujgca ustawa o podatku rolnym jest wynikiem ,,ud;)oskonalen}a” ustawy z
dnia 26 pazdziernika 1971 roku o podatku gruntowym.”™ W akcie tym, obok
dotychczasowych zasad ustalania podstawy opodatkowania, wprowadzono po raz
pierwszy nowe rozwigzanie, ktdre jest stosowane do dzisiaj. Podatek g.runtowy, w
wyniku wprowadzonych zmian przybrat posta¢ podatku skladajqcego sie¢ z dwéch
czesci. Pierwsza z nich obejmowala dotychczasowy, nieco zmodyfikowany poda-
tek gruntowy, obliczany przy zastosowaniu progresywnych stawek odnoszonych

38  Dz.U. Nr 12, poz. 50.
39  Dz.U. Nr 74, poz.443.
40  Dz.U. Nr 27, poz. 254.
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do przychodu szacunkowego gospodarstwa rolnego ustalonego na podstawie
norm szacunkowych przychodu z 1 ha uzytkéw rolnych i lesnych, z doliczeniem
przychodéw z dzialéw specjalnych. Druga czes$¢ obejmowala podatek obliczany
na podstawie powierzchni uzytkéw rolnych wyrazonych w hektarach fizyczanych i
powierzchni gruntéw ornych wyrazonych w hektarach przeliczeniowych, przy za-
stosowaniu stawek kwotowych. Podatek ten, w zwigzku z przyjeciem - obok
przychodu - powierzchni jako podstawy opodatkowania, przeistoczyl si¢ z typo-
wego podatku przychodowego w podatek przychodowo - majatkowy. Ten chara-
kter podatku zostal utrzymany poczatkowo w ustawie z dnia 15 listopada 1984 r.
o podatku rolnym, ktéra po licznych zmianach obowigzuje do dzisiaj. Podatek
rolny obcigzal bowiem grunty gospodarstwa rolnego i dochody z dzialéw specjal-
nych produkcji rolnej. Podstawg opodatkowania gruntéw stanowila juz tylko licz-
ba hektaréw przeliczeniowych. Normy szacunkowe przychodu, ktére byly do
1984 r. podstawg ustalania podatku rolnego od gruntéw, przestaly mie¢ zastoso-
wanie przy opodatkowaniu gruntéw gospodarstwa rolnego. Utrzymane zostaly
odrebne zasady opodatkowania dochodéw z dzialéw specjalnych produkcji rol-
nej. Podstawg opodatkowania byl w tym wypadku dochéd obliczony przy zasto-
sowaniu norm szacunkowych dochodu z okreslonej jednostki powierzchni upraw
lub jednostek produkcji zwierzgcej. Ten dwoisty charakter podatku rolnego utrzy-
mywal si¢ do 1992 r, tj. wejscia w zycie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b fizycznych i ustawy o podatku dochodowym od oséb prawnych,*' ktére
objely dochody uzyskiwane z dziatéw specjalnych produkcji rolnej. W ten spo-
s6b podatek rolny stat si¢ podatkiem obcigzajacym jedynie grunty gospodarstwa
rolnego, przy czym podstawe opodatkowania stanowi ich powierzchnia wyrazona
w hektarach przeliczeniowych. Przychéd ustalany na podstawie norm przecigtne-
go przychodu - tak charakterystyczny dla tego podatku w poprzednich okresach -
w aktualnie obowigzujacej ustawie o podatku rolnym zostal zupelnie zastgpiony
powierzchnig wyrazona w hektarach przeliczeniowych. Podatek rolny, podobnie
jak podatek od nieruchomosci, stal si¢ w ten sposéb Swiadczeniem o charakterze
majatkowym, gdzie podstawe opodatkowania stanowi powierzchnia, a obowigzek
podatkowy jest zwigzany wylacznie z wladaniem gruntami gospodarstwa rolnego.

41  Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz.U. Nr 80, poz.
350) i ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od os6b prawnych oraz o zmianie
niektérych ustaw regulujgcych zasady opodatkowania (Dz.U. Nr 21, poz. 86).
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* ok ok

W ten sposéb uksztaltowal si¢ obowigzujacy system opodatkowania nieru-
chomosci, ktérego cechg charakterystyczna jest powigzanie wysokosci podatkow
z powierzchnig nieruchomosci. Tworzg go (co tez jest pewna cechy charaktery-
styczng) trzy podatki o bardzo zblizonym przedmiocie. W zalozeniu podatek od
nieruchomosci ma najszerszy zakres przedmiotowy, poniewaz obcigza grunty, bu-
dynki i budowle. Natomiast przedmiotem (fizycznym) podatku rolnego i podatku
lesnego sa jedynie grunty. Swiadczenia te, zgodnie z zawartg w art. 3 ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych reguly rozgraniczajacy ich zakres, majg si¢ uzu-
pelia¢ w ten sposéb, ze grunty objete podatkiem rolnym lub lesnym nie podle-
gaja opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, chyba ze sg wykorzystywane
na prowadzenie innej dzialalnosci niz rolnicza lub lesna.*’ Podatki te, na co
wskazuje si¢ w literaturze przedmiotu, ,,pozostajag wobec siebie w swoistej kon-
kurencji, gdyz w zaleznosci od wykorzystania nieruchomosci na cele rolnicze, le-
$ne, mieszkaniowe lub gospodarcze, moze ona by¢ objeta jednym z tych trzech
podatkéw.”*® Pomimo istnienia wspomnianej wyzej reguly rozgraniczajacej te po-
datki, przeplatajg si¢ one zaréwno w ujeciu podmiotowym (np. wlasciciel gospo-
darstwa rolnego placi w wielu wypadkach wszystkie te §wiadczenia) i przedmio-
towym (np. grunt opodatkowany podatkiem rolnym w momencie jego czgsciowe-
go wykorzystywania na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej zostaje opodatko-
wany podatkiem od nieruchomosci). Wspélistnienie tych trzech swiadczen przy
opodatkowaniu nieruchomosci rodzi bardzo duzo probleméw w teorii i prakty-
ce.” Jeden z nich, bardzo istotny z uwagi na temat pracy, sprowadza si¢ do na-
stepujacego pytania: czy te trzy podatki moga by¢ traktowane jako jednorodne
§wiadczenia podatkowe, czy sg one na tyle zréznicowane, Ze nie mozna sprowa-
dzi¢ ich ,,do wspélnego mianownika” i okresli¢ mianem podatkéw od nierucho-
mosci? Watpliwosci w tym wzgledzie biorg si¢ przede wszystkim stad, ze:

1. Podatek od nieruchomosci, w odréznieniu od podatku rolnego i lesnego,
zaliczony jest przez ustawodawce do kategorii podatkéw i oplat lokalnych. Moze

42 Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci podlegaja grunty nie objete przepisami o podatku rolnym i lesnym oraz
grunty objete tymi przepisami, ale zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej innej niz
rolnicza lub lesna.

43 Zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe..., op. cit., s. 229.

44  Szerzejna ten temat L. Etel, E. Ruskowski, Podatek od nieruchomosci a podatek rolny, ,Przeglad
podatkowy” 1994, nr 4; L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci gospodarstwa rolnego. ,,Finanse
Komunalne” 1995, nr 2.
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wigc powstaé przekonanie, ze podatek od nieruchomosci jako podatek lokalny
posiada pewne cechy specyficzne dla tej grupy Swiadczen, wyrézniajgce go spo-
sréd innych podatkéw.*” Wypada w takim razie zastanowi¢ si¢, czym réznig si¢
podatki lokalne, w tym podatek od nieruchomosci, od innych §wiadczefi podatko-
wych, a zwlaszcza podatku rolnego i lesnego?*® Zgodnie z ustawg o podatkach i
oplatach lokalnych do tej grupy swiadczen zalicza si¢ obok podatku od nierucho-
mosci, podatek od posiadania pséw, podatek od srodkéw transportowych oraz
oplaty: targowa, miejscowg i administracyjna.*’ O ,lokalnosci” tych swiadczer w
aktualnym systemie decyduja jedynie wzgledy formalne, tzn. uregulowanie w
ustawie o podatkach i oplatach lokalnych.*® Podatki i optaty lokalne w takim uje-
ciu sg konstrukcja nie dostosowang do aktualnego systemu finanséw samorzado-
wych, a zwlaszcza systemu dochodéw budzetéw gmin. W systemach tych, obok
,podatkdéw i oplat lokalnych”, funkcjonujg inne $wiadczenia podatkowe o takich
samych cechach, ktére jednak nie sg tak okreslane, poniewaz uregulowane sg w
innych ustawach.* Stad tez w literaturze przedmiotu uzywane jest pojecie ,,poda-
tki samorzadowe”, obejmujgce wszystkie §wiadczenia podatkowe, ktére charakte-
ryzuja si¢ tym, ze stanowia dochdd budzetu gminy i moga by¢ w pewnym zakre-
sie ksztaltowane przez rade gminy, zarzad badZ tez wdjta, burmistrza, prezyden
ta.’ Zalicza si¢ do nich, oprécz ,,podatkéw i oplat lokalnych”, wlasnie podatek
rolny i podatek lesny oraz podatek dochodowy optacany w formie karty podatko-
wej, podatek od spadkéw i darowizn oraz optate skarbowa.”' Swiadczenia te sta-
nowig w miar¢ jednorodng grupg i powinny by¢ traktowane jako podatki lokalne,

45  E. Ruskowski uwaza, ze podatki i oplaty lokalne maja swoja specyfike (szerokie kompetencje
rady gminy w ich ustalaniu, pobdr przez organy gminne), a ponadto wywolujg szereg specyticz-
nych i dos¢ skomplikowanych probleméw - dlatego tworzg odrgbng catosé - zob. E. Ruskowski,
Podstawowe problemy podatkéw i oplat lokalnych, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 1.

46 W pismiennictwie wskazuje si¢, analiza prawodawstwa nie pozwala na udzielenie precyzyjnej
odpowiedzi na pytanie, co to s podatki lokalne - zob. W. Nykiel, Podatki lokalne - aspekty pra-
whno-poréwnawcze, ,,Acta Uniwersitatis Lodziensis Folia Iuridica” 1992, z. 54, s. 173. Za podat-
ki lokalne uwaza si¢ swiadczenia zasilajgce budzety samorzadu, ktérych konstrukcja moze by¢
ksztaltowana w pewnym zakresie przez organy samorzadu i ktére sg zwigzane z zadaniami rea-
lizowanymi przez samorzad - zob. B. Brzezisiski, Kompetencje prawotwércze rad narodowych w
dziedzinie podatkéw i oplat, Toru 1989, s. 55 i n.; M. Sochacka-Krysiak, Podatki terenowe,
,Studia Finansowe” 1987, nr 37, s. 22.

47  Ustawa zdnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U. Nr 9, poz. 31 z p6Zn. zm).
48 Zob. N. Gajl, Modele podatkowe, Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 33.
49  Ibidem, s. 52.

50  Zob. A. Hanusz, Podatki samorzadowe. Przepisy i komentarz,, Warszawa 1995,s.3in.; E. Rus-
kowski, L. Etel, J. Stankiewicz, Prawo podatkowe, Biatystok 1994, s. 23.
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gminne czy tez samorzagdowe. Nazwy te powinny by¢ synonimami, poniewaz nie
ma - jak si¢ wydaje - racjonalnych kryteriéw wyodrgbnienia z tej grupy ,,podat-
kéw 1 optat lokalnych” w ksztalcie okreslonym w art. 1 powolanej ustawy o po-
datkach i oplatach lokalnych. Ustawa ta jest anachronizmem, ktérego utrzymywa-
nie w systemie podatkowym nie znajduje uzasadnienia i przyczynia si¢ jedynie
do niepotrzebnego komplikowania tego systemu.5 > Obowigzywanie ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych moze blgdnie sugerowa¢, ze sa to jedyne ,,gminne”
podatki o specyficznych cechach. Tymczasem, o ile mozna uzy¢ takiego porow-
nania, bardziej ,lokalny” wydaje si¢ by¢ podatek rolny i lesny niz np. podatek od
srodkéw transportowych.53 Konkludujac nalezy stwierdzié, ze zaliczenie podatku
od nieruchomosci do kategorii podatkéw i oplat lokalnych nie pocigga za soba
powstania zadnych istotnych rézni¢ pomigdzy tym podatkiem, a podatkiem rol-
nym i podatkiem leSnym. Swiadczenia te sa natomiast coraz czgsciej zaliczane do
tzw. podatkéw samorzadowych, co wskazuje na duze podobienstwo ich konstru-
keji.

2. Innym argumentem, kt6ry moze podwaza¢ zasadnos$¢ traktowania podat-
kéw rolnego, lesnego i od nieruchomosci jako pewnej jednorodnej calosci sg r6z-
nice wystepujace w ich przedmiocie. Podatki te, chociaz wszystkie dotyczg nieru-
chomosci, maja w rézny sposéb okreslony przedmiot i podstawg opodatkowania.
Brak precyzyjnego okreslenia tych elementéw ich konstrukcji powoduje m.in., ze

51  W.Nykiel wskazuje, ze cecha konstytutywng podatkéw i optat lokalnych jest to, Ze stanowig one
w catosci dochéd organéw lokalnych. Cecha ta pozwala w precyzyjny sposob dokonaé podziatu
podatkéw na pafistwowe i lokalne - zob. W. Nykiel, Podatki lokalne..., op. cit., s. 174.

52 W doktrynie juz dawno wskazywano na potrzebg reformy tej grupy podatkéw - zob. B. Brzezifi-
ski, Regulacje prawne podatkéw i oplat lokalnych (uwagi de lege ferenda), ,,Nowe Prawo” 1984,
nr2,s. 46. Te ,,szczatkowy” regulacje prawng w postaci ustawy o podatkach i oplatach Iokalnygh
powinien zastapi¢ catosciowy akt obejmujacy wszystkie podatki komunalne albo tez, i to wydaje
sie byé bardziej realne, kazda konstrukcja podatkowa powinna by¢ odr¢bnie uregulowana. Przy-
jecie drugiego rozwigzania nie wykluczaloby traktowania tych swiadczeri jako pewnej zorgani-
zowanej catosci, np. poprzez okreslenie ich jako podatkéw lokalnych w ustawie o charakterz.e
ustrojowym, ustawie o samorzadzie terytorialnym lub tez ustawie o finansowaniu gmin. Umoil}-
wiloby to, o ile bylaby taka potrzeba, ustanowienie przepisow prawnych majacych zastosowanie
do wszystkich podatkéw z tej grupy. Mogloby to doprowadzi¢ do stworzenia autentycznego sy-
stemu podatkéw komunalnych, wsréd ktérych na pewno swoje miejsce miatyby, poza podatkiem
od nieruchomosci, réwniez podatki rolny i lesny.

53 Podobnie mylgce jest okreslenie ,,oplaty lokalne”. I to z dwéch powodéw. Po pierwsze tylko jed-
na z trzech wymienionych w komentowanym artykule optat nosi cechy typowej oplaty, tj. optata
administracyjna. Optata targowa i miejscowa to, pomimo nazwy, typowe podatki. Po drugie nie
bardzo mozna wskazaé na réznice pomiedzy oplata administracyjng, a oplata eksploatacyjng lub
adiacencka. Pierwsza z nich jest objgta ustawg o podatkach i oplatach lokainych, natomiast pozo-
stale uregulowane sa w innych ustawach.
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podatek od nieruchomosci jest w literaturze przedmiotu bardzo czesto klasyfiko-
wany jako podatek majatkowy, ktérego przedmiotem jest fizyczne posiadanie
m.in. gruntéw, natomiast podatek rolny i lesny zaliczane sg do podatkéw przy-
chodowych, obcigzajacych szacunkowe przychody wlascicieli i okreslonych po-
siadaczy gospodarstw rolnych oraz laséw i gruntéw lesnych.>* Wskazuje sie, ze
sa to w gruncie rzeczy calkowicie rézne §wiadczenia podatkowe, jedynie podatek
od nieruchomosci obcigza ,,samo” posiadanie nieruchomosci, natomiast podatek
rolny i, zblizony do niego, podatek lesny - przychdéd z tytulu prowadzenia
dzialalnosci rolniczej lub lesnej. Takie pojmowanie zakresu przedmiotowego tych
podatkéw wyklucza zatem traktowanie ich jako swiadczen, ktére mozna okresli¢
mianem obciazen podatkowych nieruchomosci. Podatek rolny i lesny obcigza bo-
wiem, zgodnie z tym pogladem, pewna odmiang dzialalnosci gospodarczej (rolni-
cza, lesna), z ktérej przychody ustalane sa na podstawie znamion zewngtrznych.
Swiadczenia te zatem nie maja nic wspdlnego z podatkiem od nieruchomosci,
ktérego przedmiotem jest posiadanie nieruchomosci, bez koniecznosci uzyskiwa-
nia z tego tytulu jakichkolwiek przychodéw. Podatki te tworza, przyjmujac wyzej
zaprezentowany poglad, dwa odrgbne systemy: podatek od nieruchomosci jest za-
liczany do podatkéw obciazajacych majatek, natomiast podatek rolny i lesny - do
podatkéw przychodowych, przez co nie moga by¢ one klasyfikowane jako na-
lezace do jednego systemu opodatkowania nieruchomosci. W doktrynie nie ma
jednak zgodnosci co do okreslenia przedmiotu podatku rolnego, lesnego i od nie-
ruchomosci. Mozna bowiem spotka¢ si¢ z calkowicie odmiennym od wyzej
zaprezentowanego sposobem klasyfikowania tych trzech podatkéw. Podatek rolny
1 lesny, zgodnie z tym pogladem, maja w zasadzie charakter podatkéw majatko-
wych nominalnych, natomiast podatek od nieruchomosci okreslany jest jako
Swiadczenie o charakterze ztozonym przychodowo - konsumpcyjno - majatko-
wym.”> O majatkowym charakterze podatku rolnego ma swiadczy¢ to, ze podle-
gaja mu grunty gospodarstwa rolnego, a nie dochody uzyskiwane z prowadzonej
na tym gruncie dziatalnosci.’® Zgodnie z innym stanowiskiem wlasnie prowadze-
nie rolniczej dzialalnosci gospodarczej powoduje opodatkowanie podatkiem rol-
nym. Podatek ten jest uproszczong forma opodatkowania podatkiem dochodo-

54 Zob. N. Gajl, Finanse i prawo finansowe,Warszawa 1986, s. 251; A. Kostecki, Podatki przychodowe
i podatki dochodowe, (w:) System instytucji prawno-finansowych PRL, pod red. M. Weralskiego,
tom I, s. 267 i n.; H. Litwiniczuk, Prawo podatkowe podmiotéw gospodarczych, Warszawa 1996, s.
44 i n.; A. Majchrzycka -Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1996, s. 147.

55 Zob. A. Hanusz, Podatki samorzadowe. Przepisy i komentarz, Warszawa 1995r.,s.7,41, 59.
56 Ibidem, s. 40.

wym.57 Niekiedy podatek rolny zaliczany jest do kategorii podatkéw przychodo-
wych, natomiast podatek od nieruchomosci i podatek lesny - do kategorii podat-
kéw maja(tkowych.58 Wskazuje si¢ przy tym, ze o zaliczeniu podatku lesnego do
podatkéw majatkowych decyduje fakt, ze obowigzek podatkowy Igczony jest
przez ustawodawce z posiadaniem lasu, nie za$ z uzyskiwaniem z niego pozyt-
kéw lub z prowadzeniem gospodarki lesnej jako dzialalnosci gospodarczej.”
Zgodnie z jeszcze innym podzialem, na odwrét, podatek od nieruchomosci jest
podatkiem przychodowym, a podatek rolny i lesny podatkiem przychodowo-do-
chodowym.*

Duza réznorodno$¢ spotykanych w literaturze przedmiotu pogladéw do-
tyczacych zaliczania tych trzech podatkéw do kategorii podatkéw przychodo-
wych lub majatkowych wskazuje, ze zadne z tych Swiadczen nie ma typowej
konstrukcji, charakterystycznej dla tego typu podatkéw. Przemawia to za trakto-
waniem ich jako $wiadczel o charakterze mieszanym, zawierajacych zaréwno
elementy charakterystyczne dla podatkéw przychodowych, jak i majgtkowych, a
nawet dochodowych.®' Podzielajac ten poglad nalezy zauwazy¢, ze nie moze on
byé podstawa do catkowicie swobodnego okreslania przynaleznosci tych podat-
kéw - raz do podatkéw przychodowych, innym razem do podatkéw majatkowych
lub dochodowych. Kazde z tych Swiadczen ma swoiste cechy dominujace, po-
zwalajgce na zaliczenie danego $wiadczenia do odpowiedniej grupy. W aktual-
nym Kksztalcie podatki te nalezy traktowaé jako $wiadczenia o charakterze
majatkowym z pewnymi, zanikajagcymi elementami charakterystycznymi dla po-
datkéw przychodowych.

Samo, dyskusyjne zresztg stwierdzenie, ze podatki te majg taki wilasnie cha-
rakter, nie jest wystarczajacg przeslanka do twierdzacej odpowiedzi na postawio-

57  Hektary przeliczeniowe nie sg bowiem zwyczajnymi jednostkami powierzchni, lecz nawigzujg
do mozliwosci produkcyjnych i dochodowych gospodarstwa rolnego lub lesnego - zob. A. Boro-
do, Podatek od nieruchomosci w systemie finansowym samorzadu terytorialnego, Torus 1995,
s. 12.

58  Zob. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Bialystok 1994, s. 170 i n.
59  Ibidem, s. 182.
60  Zob. W. Wéjtowicz, Zarys polskiego prawa podatkowego, Bydgoszcz 1997, s. 165, 1721 178.

61  Zdaniem R. Mastalskiego, podatki przychodowe, majgtkowe i dochodowe wykazujg daleko
idgce powigzania, a sam przedmiot opodatkowania nie pozwala na ich jednoznaczng klasyfika-
cje. Konieczne jest w takim przypadku przeprowadzenie analizy calej konstrukcji podatku, ktéra
moze zawieraé elementy podatku przychodowego, majatkowego i dochodowego. Jego zdaniem,
te trzy podatki majg charakter podatkéw przychodowo- majatkowych. - Zob. R. Mastalski, Pra-
wo podatkowe..., op. cit., s. 228.
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ne wczesniej pytanie o mozliwo$¢ traktowania tych §wiadczefi jako tworzacych
system opodatkowania nieruchomosci. OdpowiedZ taka wymaga szczegélowej
analizy budowy tych podatkéw w celu wykazania, ze sa to swiadczenia jedno-
rodne, o podobnie uksztalttowanych podstawowych elementach ich konstrukeiji, tj.
podmiocie, przedmiocie, podstawie opodatkowania, stawkach oraz trybie i wa-
runkach platnosci. Zagadnienia te sq przedmiotem rozwazai w kolejnej czgsci

pracy.

2.2. Charakterystyka podstawowych elementéw konstrukcji
podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i podatku lesnego

2.2.1. Podmiot podatkéw obcigzajacych nieruchomosé

W podatku od nieruchomosci, podatku rolnym i podatku lesnym w zasadzie
w identyczny sposdb okresleni zostali podatnicy. Sg nimi osoby fizyczne, osoby
prawne i jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej, ktore sg
wlascicielami (wspotwlascicielami) lub posiadaczami samoistnymi okreslonych
rodzajéw nieruchomosci (budynkéw, lokali, budowli, gruntéw gospodarstwa rol-
nego, laséw i gruntéw lesnych oraz ,,pozostatych” grunt6w).” Posiadacze zalezni
oraz inne kategorie wladajacych gruntem (zarzadcy, dzierzyciele, administratorzy,
uzytkujacy grunt bez tytulu prawnego) sg podatnikami jedynie wowczas, gdy
wladajg nieruchomosciami stanowigcymi wlasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy.
Osoba podatnika zostala w tych trzech konstrukcjach okreslona wedlug takiej sa-
mej zasady: podatnikiem jest z reguly wlasciciel lub samoistny posiadacz, z
wyjatkiem nieruchomosci painstwowych lub komunalnych, gdzie podatnikiem jest
kazdy, kto ,faktycznie wlada” gruntem. Istniejg oczywisScie pewne réznice przy
okreslaniu podmiotéw, na ktérych spoczywa obowigzek podatkowy, ale sg to
wyjatki potwierdzajace regule przedstawiong wyzej.”® Odstepstwem od tej reguly
jest natomiast sposéb okreslenia podmiotéw zwolnionych z obowigzku oplacania
tych podatkéw. Jest to widoczne w ustawie o podatku rolnym, gdzie w art. 3a za-

62  Przez grunty ,,pozostale” nalezy rozumie¢ grunty nie objete przepisami ustawy o podatku rolnym
i le§nym oraz grunty objete tymi przepisami, ale wykorzystywane na prowadzenie dzialalnosci
innej niZ rolnicza lub lesna - zob. art. 3 ust. 1 pkt 314 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

63  Wyjatki te wynikajg z koniecznosci dostosowania przepiséw regulujgcych strong podmiotowsg
tych swiadczer do ich specyfiki. I tak np. dzierzawca, a wigc posiadacz zalezny, jest podatnikiem
podatku rolnego, jezeli grunty gospodarstwa rolnego zostaly w catosci lub w czesci wydzierza-
wione na podstawie umowy zawartej stosownie do przepiséw o ubezpieczeniu spolecznym rolni-
k6w (na co najmniej 10 lat) - zob. art. 3 ust. 3 ustawy o podatku rolnym. Podatnikiem podatku rol-
nego od gruntéw gospodarstwa rolnego wniesionych jako wklad gruntowy do spétdzielni produ-
kcyjnych jest spétdzielnia, a nie wlasciciel gruntéw - zob. art. 3 ust. 4 ustawy o podatku rolnym.
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warte jest stwierdzenie, Ze obowigzek podatkowy nie dotyczy Skarbu Paristwa i
gmin. Na mocy tego zapisu grunty gospodarstwa rolnego stanowigcego wlasnosé
tych podmiotéw nie s3 opodatkowane podatkiem rolnym. Podatek ten zaczyna
obcigzaé te grunty dopiero w momencie objecia ich we wiladanie przez inny pod-
miot. Inaczej jest natomiast w podatku od nieruchomosci i podatku lesnym, gdzie
nie ma tego typu zwolnienia. Nieruchomosci Skarbu Pardstwa lub gminy sg
obciazone tymi podatkami zaréwno woéwczas, gdy zostaly przekazane na rzecz
innych podmiotéw (lub sa wykorzystywane bezumownie), jak réwniez wowczas,
gdy nikt ich nie uzytkuje. W tym drugim wypadku podatnikiem jest gmina lub
Skarb Paristwa, co w praktyce stwarza duzo probleméw.64

2.2.2. Przedmiot opodatkowania

Podatek od nieruchomosci, rolny i lesny sa to podatki realne, ktérych przed-
miotem jest wladanie nieruchomoscia. Mozna oczywiscie doszuka¢ si¢ w ich
konstrukcjach pewnych elementéw charakterystycznych dla podatkéw personal-
nych. Widoczne jest to zwlaszcza w katalogu ulg i zwolnied podatkowych, ale
nie jest to podstawa do twierdzenia, ze podatki te nie sg podatkami rzeczowy-
mi.% | Fizycznym” przedmiotem tych podatkéw jest nieruchomos¢, ktéra jest
obcigzona odpowiednim podatkiem, bez wzgledu na to, kto w danym momencie
jest jej wlascicielem lub posiadaczem. O tym, jaki podatek jest wlasciwy w kon-
kretnym wypadku, decyduja nie cechy osobowe podatnika, a jedynie rodzaj nie-
ruchomosci gruntowej. Powstanie obowigzku podatkowego we wszystkich tych
podatkach zwigzane jest z samym wladaniem nieruchomoscia. Najszerszy zakres
przedmiotowy ma podatek od nieruchomosci, ktérym objete sg nie tylko grunty,
ale réwniez pozostate rodzaje nieruchomosci, tj. budynki, lokale i budowle. Na
zasady opodatkowania budynkéw i budowli, mimo ze formalnie nie sg one objete
podatkiem rolnym i lesnym, pewien wplyw majg regulacje zawarte w aktach pra-
wnych normujacych konstrukcje tych podatkéw. Budynki i budowle gospodar-
stwa rolnego, jak réwniez wykorzystywane do prowadzenia dzialalnosci lesne;j,

64  Prowadzi to, w przypadku nieruchomosci gminnych, do placenia podatku ,,samemu sobie”. Wy-
stgpuje to wéwezas, gdy nieruchomos¢ gminna nie jest przekazana innym podmiotom i nie jest
wykorzystywana na potrzeby administracji samorzadowej. Od takich nieruchomosci - np. stara
szkola, w kt6rej nie ma juz zajeé, gmina musi na rzecz swojego budzetu optaca¢ podatek od nie-
ruchomosci. Zagadnienia te sy szerzej przedstawione w rozdziale II pkt 2.5. pracy.

65 Do rozwigzan typowych dla podatkéw personalnych mozna zaliczy¢ np. ulgi przyshigujace po-
datnikom odbywajacym zasadniczg stuzbg wojskowa - art. 13a ustawy o podatku rolnym, czy tez
specyficzne zasady opodatkowania nieruchomosci stanowigcych wspolwlasnosé matzonkéw
- art. 2 ust. 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, art. 3 ust. 5 ustawy o podatku rolnym i art.
61 ust. 3 ustawy o lasach.
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sa przez ustawodawce traktowane na preferencyjnych zasadach. Sam fakt
»ZWigzania”, nawet posredniego, budynku gospodarczego potozonego na grun-
tach gospodarstwa rolnego z dzialalnoscig rolnicza lub lesna skutkuje juz zwol-
nieniem tego budynku od podatku od nieruchomosci. W specyficzny sposéb tra-
ktowane sa rowniez grunty pod budynkami zwigzanymi z prowadzeniem dzialal-
nosci rolniczej lub lesnej. Grunty te, chociaz nie moga by¢ bezposrednio wyko-
rzystywane do prowadzenia tego typu dziatalnosci, podlegajg opodatkowaniu tak,
jak typowy uzytek rolny lub las, albo grunt lesny. Tego typu zaleznosci jest wie-
cej i bedg one przedstawione w dalszej czgsci pracy, a w tym miejscu nalezy
podkresli¢, ze co prawda przedmiotem (w ujgciu fizycznym) podatku rolnego i
lesnego nie sg budynki i budowle, to jednak w niektérych wypadkach istniejg
Sciste zwigzki pomiedzy zasadami ich opodatkowania a konstrukcja tych podat-
kéw.

Przedmiotem podatku rolnego jest wladanie gruntami gospodarstwa rolnego,
przez ktére nalezy rozumie¢, zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o podatku rolnym,
obszar uzytkéw rolnych, gruntéw pod stawami oraz, sklasyfikowanych w opera-
tach jako uzytki rolne, gruntéw pod zabudowaniami zwigzanymi z prowadzeniem
tego gospodarstwa o lacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub o powierzchni
uzytkéw rolnych przekraczajacych 1 ha przeliczeniowy. Z przytoczonej definicji
gospodarstwa rolnego wynika, Ze jedynym jego skiadnikiem sg okreslone rodzaje
gruntéw. Nie wchodzg w sklad gospodarstwa inne rodzaje nieruchomosci (budyn-
ki, budowle) ani tez inne rzeczy lub prawa.’ Podstawowym warunkiem uznania
danych gruntéw za gospodarstwo rolne jest spetnienie normy obszarowej. Grunty
gospodarstwa, zgodnie z tg definicja, nie musza byé wykorzystywane do prowa-
dzenia dziatalnosci rolniczej ani jakiejkolwiek innej. Samo spelnienie normy ob-
szarowej skutkuje uznaniem danych gruntéw za gospodarstwo rolne i w konsek-
wencji opodatkowaniem podatkiem rolnym. Na podobnej zasadzie zostat okreslo-
ny przedmiot podatku lesnego. Lasem, w rozumieniu art. 3 ustawy o lasach, jest
grunt o powierzchni co najmniej 0,10 ha pokryty roslinnoscig lesng lub przejscio-
wo jej pozbawiony, przeznaczony do produkcji lesnej lub stanowigcy rezerwat
(park narodowy) albo wpisany do rejestru zabytkéw. Lasem jest réwniez grunt
zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane na potrzeby gospodar-
ki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie podziatu prze-
strzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi, szkotki lesne,
miejsca skladowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi lesne i

66  Szerzej na temat ustawowej definicji gospodarstwa rolnego J. Bieluk, L. Etel, S. Presnarowicz,
Podatek rolny. Komentarz, Biatystok 1994, s. 7 i n.

34

Podatki od nieruchomosci, rolny i lesny...

urzadzenia turystyczne.(’7 O zaliczeniu danego gruntu do lasu w rozumieniu
powotanej ustawy decyduje wigc norma obszarowa lub ,Zwigzanie” danego grun-
tu z gospodarkg lesng. W praktyce podstawowe znaczenie przy kwalifikowaniu
danego gruntu jako lasu ma norma obszarowa, ktérej spelnienie przesadza o opo-
datkowaniu podatkiem lesnym. Nie ma przy tym znaczenia, podobnie jak w po-
datku rolnym, czy na takim gruncie prowadzona jest gospodarka lesna. Wiadanie
tego rodzaju gruntem o powierzchni co najmniej 0,10 ha powoduje powstanie
obowiazku placenia podatku lesnego, bez wzgledu na to, czy dzialalnos¢ wiasci-
ciela lub posiadacza takiego gruntu odpowiada zasadom prowadzenia gospodarki
lesnej.%® Stad tez decydujace znaczenie przy zakwalifikowaniu gruntu jako podle-
gajacego opodatkowaniu podatkiem lesnym ma powierzchnia tego gruntu, a nie
prowadzenie na nim gospodarki lesne;.

Przedmiotem tych trzech podatkéw jest wigc wiadanie okreslonymi rodzaja-
mi nieruchomosci, bez wzgledu na inne okolicznosci, ktére s3 z tym zwigzane.
Moga one mieé znaczenie przy ustalaniu wysokosci opodatkowania, natomiast
nie rzutujg bezposrednio na obowigzek podatkowy. Zaréwno w podatku od nieru-
chomosci, jak i w podatku rolnym i leSnym obowigzuje zasada, zgodnie z ktorg
powstanie badZz wygasnigcie obowiazku podatkowego nie jest uwarunkowane
wykorzystywaniem nieruchomosci na okreslone cele, badZ osigganiem przycho-
d6w z tych nieruchomosci. I tak np. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci
(a nie podatkiem rolnym) podlegaja osoby prowadzace dzialalnos¢ rolniczg i
osiagajace z niej przychody w przypadku, gdy bedacy w ich wiadaniu grunt nie
przekracza 1 ha fizycznego. Natomiast jezeli spelniona jest norma obszarowa, to
nastepuje opodatkowanie podatkiem rolnym, mimo ze grunty nie sg wykorzysty-
wane na prowadzenie zadnej dziatalnosci rolniczej. Te cechy omawianych podat-
kéw jednoznacznie wskazujg, ze podstawg ich opodatkowania jest wiladanie
majatkiem w postaci nieruchomosci; s3 to wigc podatki majatkowe, chociaz moz-
na w ich konstrukcji odnaleZ¢ rozwiazania charakterystyczne dla podatkéw przy-
chodowych.

67  Ustawowg definicje lasu poddaje szczegdlowej analizie m.in. L. Etel, Komentarz do ustawy o'la-
sach, (w:) Biblioteka Podatkowa PWN, Warszawa 1996, pod red. W. Goronowskiego, . 4, s. 73in.

68  Nalezy jednak zwrdcié¢ uwage na to, Ze prowadzenie gospodarki lesnej na gruncie nie
spelniajacym normy obszarowej powoduje, ze dany grunt staje si¢ ,,zwigzany z gospo'dar,kq
lesna” i podlega opodatkowaniu podatkiem lesnym. Dotyczy to jednak wylgcznie podmiotéw
prowadzacych gospodarke lesng, tj. wlascicieli i posiadaczy, lasu rozumianego jako grunt o po-
wierzchni minimum 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng lub przejsciowo jej pozbawiony. Jezeli
dana osoba lub jednostka nie ma lasu spelniajgcego normy obszarowej, to nie prowadzi gospo-
darki lesnej, a przez to jej grunt nie moze by¢ traktowany jako zwigzany z gospodarka lesng.
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2.2.3. Podstawa opodatkowania

Cechg charakterystyczng tych trzech podatkéw jest to, ze podstawe opodat-
kowania stanowi powierzchnia gruntu, albo fizyczna - jak ma to miejsce w poda-
tku od nieruchomosci, albo przeliczeniowa - wystepujaca w konstrukcji podatku
rolnego i lesnego.” Podstawa opodatkowania we wszystkich tych podatkach
okreslona jest w oparciu o latwe do ustalenia - w zalozeniu - znamiona zewnetrz-
ne, tj. powierzchni¢ wynikajaca z ewidencji gruntéw (lub planéw urzgdzenia
lasu), w oderwaniu od ich wartosci rynkowej. W praktyce jednak okazuje sie, ze
dane zawarte w tych ewidencjach s3 malo wiarygodne z powodu braku nalezyte-
go ich udokumentowania, a przez to w wielu wypadkach nie s3 one zgodne ze
stanem rzeczywistym 1 wynikajacym z ksiag wieczystych. Slaboscig obo-
wigzujacych ewidencji jest réwniez to, ze w zasadzie obejmuja one tylko grunty,
z wylaczeniem budynkéw, budowli i lokali.”’ Prawidlowy wymiar podatkéw
utrudniaja réwniez duze opOZnienia w ujawnianiu i wprowadzaniu zmian w tych-
ze ewidencjach.

Przyjecie powierzchni jako podstawy opodatkowania upraszcza proces wy-
miaru podatkéw, ale jednoczesnie wysokos¢ placonego podatku odbiega niekiedy
znaczaco od rzeczywistej wartosci opodatkowanych nieruchomosci, co jest zjawi-
skiem negatywnym zwlaszcza przy opodatkowaniu majatku.”' Miernikiem warto-
Sci opodatkowanego majatku jest w tych trzech podatkach jego powierzchnia, co
musi prowadzi¢ do ,,oderwania” podstawy opodatkowania i kwoty podatku od
wartosci rzeczywistych gruntu. Prowadzi to do powstania ,,sztucznej” podstawy
opodatkowania, gdzie majgtek wyceniany jest na potrzeby opodatkowania w opar-
ciu o jego powierzchnig, a nie wartos¢ wyrazong w pieniadzu.”® Niewiele lepiej
przedstawia si¢ sytuacja przy stosowaniu hektaréw przeliczeniowych. Powierz-

69  Roéwniez powierzchnia jest podstawg opodatkowanie budynkéw. Jedynie przy opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci budowli, podstawe opodatkowania stanowi ich wartos¢ stanowigca
podstawe obliczania amortyzacji - zob. art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych.

70 Zob. A. Biefi, G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomosci, cz. III, ,,Monitor Podatkowy”
1995, nr 4.

71  Zagadnienia te s3 przedmiotem szczegdlowej analizy w dalszej czgsci pracy, a w tym miejscu na-
lezy zwrécié uwage na to, Ze ustalanie wartosci majatku podlegajacego opodatkowaniu w opar-
ciu o jego powierzchni¢ prowadzi do powstania absurdalnych sytuacji, np. taki sam podatek od
nieruchomosci bedzie placit wiasciciel 1ha gruntéw polozonych w centrum Warszawy i wlasci-
ciel 1ha polozonych w malej gminie wiejskiej.

72 Stosowanie jako miernika wartosci majatku jego powierzchni mozna poréwnaé do mierzenia
temperatury za pomoca kilograméw.
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chnia jest uzalezniona od liczby tychze hektaréw, ktora ustala si¢ na podstawie
stosownych przelicznik(’)w.73 Liczba hektaréw przeliczeniowych gospodarstwa ro-
Inego zalezna jest od powierzchni gospodarstwa wyrazonej w hektarach fizycz-
nych, rodzaju uzytkéw rolnych, ich klas, polozenia gruntéw w jednym z czterech
okregbéw podatkowych.74 Na podobnych zasadach ustalana jest liczba hektarow
przeliczeniowych w podatku lesnym. Decydujace znaczenie maja w tym wypad-
ku dane wynikajace z planu urzadzenia lasu, gdzie okreslone sg powierzchnie
gléwnych gatunkéw drzew i klasy bonitacji drzewostanu.”

Hektar przeliczeniowy jest konstrukcjg prawna, ktéra w zalozeniu miata
stuzyé odzwierciedleniu wysokosci przychodu uzyskiwanego przez gospodarstwo
rolne.”® Wyzej wymienione czynniki decydujace o liczbie hektaréw przeliczenio-
wych sg tzw. zewnetrznymi znamionami, na podstawie kt6érych miat by¢ ustalany
szacunkowy przychéd gospodarstwa rolnego. Przychéd ten nie musi oczywiscie
w zupelnosci pokrywaé si¢ z rzeczywistym przychodem osigganym w danym go-
spodarstwie. Powinien jednak by¢ zblizony do srednich przychodéw rzeczywis-
tych osiaganych w podobnych gospodarstwach. Jezeli jednak przychdd ustalony
na podstawie hektaréw przeliczeniowych odbiega od przychodéw rzeczywistych
w spos6b zasadniczy, podatek rolny i lesny tracg cechy podatkéw przychodo-
wych, stajac si¢ w rzeczywistosci podatkami mathkowymi.77 I z takg wlasnie sy-
tuacjs mamy do czynienia na gruncie aktualnych regulacji podatku rolnego i po-
datku lesnego. Hektar przeliczeniowy nie pelni funkcji miernika przychodu uzy-
skiwanego z tytutu prowadzenia gospodarki rolnej i lesne;. Spowodowane to jest
wieloma przyczynami, wsréd ktérych na plan pierwszy wysuwa si¢ bledne
zalozenie, ze o przychodowosci wspélczesnych gospodarstw rolnych decydowaé

73 Zob. art. 4 ust. 5 ustawy o podatku rolnym.

74  Podziatu na okregi podatkowe, ktéry pokrywa si¢ w zasadzie z podzialem administracyjnym kra-
ju, dokonuje Minister Finanséw w porozumieniu z Ministrem Rolnictwa i Gospodarki Zywno-
sciowej, kierujac si¢ warunkami ekonomicznymi i produkcyjno-klimatycznymi panujacymi na
terenie danej gminy (miasta, dzielnicy) - zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 stycz-
nia 1990 r. w sprawie podatku rolnego (Dz.U. Nr 3, poz. 18).

75  Zob. art. 64 ust.1 ustawy o lasach. Jedynie dla laséw ochronnych, wchodzgcych w sklad rezerwa-
t6w przyrody i parkéw narodowych oraz laséw, dla ktérych nie ma planu urzadzenia .las.u !ub
uproszczonego planu urzadzenia lasu, podatek lesny ustala si¢ jako réwnowartos¢ pieni¢zng
0,3 q zyta od powierzchni 1 ha fizycznego las6w i gruntéw lesnych, ustalonej na podstawie ewi-
dencji gruntéw -zob. art. 65a ustawy o lasach.

76  Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa w zakresie réZnicowania obcigzeri dochodéw rolniczych w
Polsce, Lublin 1996, s. 218.

77 Zob. R. Mastalski, Prawo podatkowe..., s. 236.
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moi(? powierzchnia i rodzaj uzytkéw rolnych.” Pewna fikcja jest réwniez zali-
czgme gmin (miast, dzielnic) do czterech okregéw podatkowych, co ma prowa-
dzi¢ do uwzglednienia réznic w prowadzeniu dzialalnosci spowodowanych ,,wa-
runkami ekonomicznymi i produkcyjno - klimatycznymi”. Fikcyjno§é tego po-
dzialu nie wynika gléwnie stad, Ze obowiazuje on w stanie prawie nie zmienio-
nym od 1984 roku, chociaz to réwniez ma znaczenie.” Przede wszystkim doko-
nfinie takiego podzialu przez organy centralne (minister finanséw w porozumie-
nu} z ministrem rolnictwa) jest bardzo trudne i ze wzgledéw obiektywnych musi
opiera¢ si¢ na dosy¢ duzej jego ,umownosci”. Niejasne s réwnez kryteria, na
podstawie ktérych dokonywany jest ten podzial. Czym bowiem réznig sie ,wa-
runki ekonomiczne” prowadzenia dziatalnosci od ,,warunkéw produkcyjnych”,
ktére réwniez majg by¢ uwzglednione przy dokonywaniu tego podzialu?*’ Nawet
jesli udatoloby si¢ pogrupowa¢ gminy wedlug tych kryteriéw, to podstawa opo-
datkowania ustalona w oparciu o hektary przeliczeniowe nie dalaby si¢ poréwnacé
z przychodowoscig gospodarstwa rolnego (lesnego). Szacunkowy przychéd z go-
spodarstwa wyrazony bytby w hektarach przeliczeniowych, a przychéd rzeczywi-
sty w pienigdzu.

Hektary przeliczeniowe w aktualnym ksztalcie normatywnym nie s3, ze
wzgledu na wyzej przedstawione powody, miernikiem przychodu uzyskiwanego z
gospodarki rolnej i lesnej. W zwigzku z tym podatek rolny i lesny nie sg typowy-
mi podatkami przychodowymi, ale w gruncie rzeczy (podobnie jak podatek od
nieruchomosci) podatkami o charakterze majatkowym, z pewnymi jedynie ele-
mentami charakterystycznymi dla podatkéw przychodowych. Te ,.elementy” to
hektar przeliczeniowy i stawka podatku uzalezniona od aktualnej ceny zyta lub
drewna. Sg to pewne ,,pozostatosci” przejgte z poprzednio obowigzujacych regu-

78 Wy@lfos’c’ podstawy opodatkowania i w efekcie podatku rolnego uzalezniona jest giéwnie od ro-
dzaju i klasy uzytk6w rolnych oraz w pewnym zakresie od miejsca polozenia gruntéw. Nie jest
ngtO{mas.t zalezna bezposrednio od zdolnosci platniczej konkretnych gospodarstw rolnych, wy-
nikajacej z rodzaju produkcji, stopnia ich wykorzystania, a takze wielu innych eleme’ntéw
k§ztaltqjqcych wysokos¢ dochod6w rolniczych , jak np. prawidlowosé i terminowos¢ dokonywa-
nia z.ablegc’)w agrotechnicznych, doboru wiasciwych rodzajéw i odmian uprawianych roslin, od-
powiednich metod zbioru i przechowywania ptodéw rolnych. - zob. A. Hanusz, Polityka pc;d"n—
kowa... op. cit., s. 224, 7 L

79  Zob. rozporzadzenie Ra@y Ministréw z dnia 14 grudnia 1984 r. w sprawie podatku rolnego
(bz.U. Nr. 58, poz. 294) i aktualnie obowigzujgce rozporzgdzenie Ministra Finanséw z dnia
11 stycznia 1990 r. w sprawie podatku rolnego (Dz.U. Nr 3, poz. 18).

80 I z'xk sig wydaje ,,warunki produkcyjne” mieszczg si¢ w ,,warunkach ekonomicznych” prowadze-
nia dzialalnosci rolniczej i lesnej.
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lacji, w ktérych podatek rolny byt unormowany jako $wiadczenie o charakterze
przychodowym.81

2.2.4. Stawki

Stawka jest kolejnym elementem konstrukcji podatku uregulowanym w oma-
wianych §wiadczeniach na zblizonych zasadach. Generalnie okreslajac stawki
wystepujace w podatku od nieruchomosci, rolnym i leSnym nalezy stwierdzi¢, ze
s3 to stawki kwotowe, state.?? Zastosowanie tego rodzaju stawek, bardzo niedo-
skonatych zwlaszcza przy duzej inflacji, wynikalo z przyjecia powierzchni jako
podstawy opodatkowania. Jedynie stawki kwotowe mogly by¢ odniesione do po-
wierzchni fizycznej lub przeliczeniowej nieruchomosci gruntowe;. Stawki te mu-
sialy, réwniez ze wzgledu na podstawg opodatkowania, mie¢ charakter staly, pro-
porcjonalny.83 Wprowadzenie np. stawek progresywnych wymagatoby podzialu

81  Podstawg opodatkowania w podatku rolnym uregulowanym w ustawie z dnia 26 paZdziernika
1971 . (Dz. U. Nr. 27, poz. 254) stanowit przychdd szacunkowy wyrazajacy ogélt pozytkéw z go-
spodarstwa rolnego, ustalony z obszaru gruntu gospodarstwa na podstawie norm przeci¢tnego
przychodu szacunkowego z 1 ha uzytkéw rolnych i lesnych, z doliczeniem przychodéw z
dzialéw specjalnych. Norma przecigtnego przychodu szacunkowego ustalana byla w zaleznosci
od polozenia miejscowosci w odpowiedniej grupie powiatéw i strefie ekonomicznej oraz rodzaju
uzytkéw rolnych i ich klasy. Czynniki decydujace o wysokosci tej normy byly wige bardzo zbli-
zone do wystepujacych przy okreslaniu liczby hektaréw przeliczeniowych w aktualnie obo-
wigzujacych przepisach regulujacych podatek rolny. Warto zauwazy¢, Ze podstawa opodatkowa-
nia podatku rolnego uregulowanego w ustawie z 26 pazdziernika 1971 r. byta dwuczionowa.
Poza przychodem szacunkowym z 1 ha uzytkéw rolnych podstawg opodatkowania byta powierz-
chnia gruntéw wyrazona w hektarach fizycznych, a w przypadku gruntéw ornych - w hektarach
przeliczeniowych. Przeliczniki hektara fizycznego gruntu ornego na hektar przeliczeniowy za-
warte byly w ustawie - zob. art. 3 ust. 7. Aktualna konstrukcja hektara przeliczeniowego jest wige
polaczeniem tej dwuczionowej podstawy opodatkowania (przychodu szacunkowego i powierz-
chni) w jedng, obejmujgca zaréwno znamiona zewngirzne stuzgce ustaleniu szacunkowego przy-
chodu z 1 ha uzytkéw, jak i przeliczniki hektaréw fizycznych na hektary przeliczeniowe.

82  Inny rodzaj stawek wystgpuje w podatku od niernchomosci od budowli. Stawki te majg charakter
stawek procentowych, proporcjonalnych, ustalanych w uchwale rady gminy - zob. art. 5 ust. 1 pkt
5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

83 W doktrynie wskazuje si¢, ze stawki w podatku rolnym, w przypadku ich odniesienia do przy-
chodu rzeczywistego z tytutu prowadzenia gospodarstwa, nabierajy charakteru regresywnego. W
miare bowiem jak wzrasta przychéd podatnika, stosunek kwoty podatku do jego przychodowosci
ulega zmniejszeniu - zob. R. Mastalski, Prawo..., op. cit., s. 238. Podobne zjawisko zaobserwo-
waé mozna w razie odniesienia stawek kwotowych do wartosci nieruchomosci. Kwota podatku
réwniez relatywnie zmniejsza si¢ wraz ze wzrostem wartosci nieruchomosci. Jest to jeden z pod-
stawowych mankamentéw aktualnego systemu opodatkowania nieruchomosci, czego efektem
jest m.in. to, ze podatek od 1000-metrowe;j dziatki budowlanej o wartosci rynkowej 100000 zt
jest taki sam jak od 1000-metrowej dziatki o wartosci 1000 zi.
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podstawy opodatkowania na okreslone czgsci (szczeble), co przy powierzchni fi-
zycznej lub przeliczeniowej jako podstawie opodatkowania byloby bardzo trudne.
Przyjecie stawek kwotowych pociagnelo za sobg koniecznosé wprowadzenia we
wszystkich tych podatkach mechanizmu waloryzujacego. I tu juz mozna wskazaé
na réznice zachodzace pomigdzy podatkiem od nieruchomosci, a podatkiem rol-
nym i leSnym. Pomimo ze zasady ustalania stawek réznia si¢ w poszczegélnych
podatkach, sg to jednak rodzajowo te same stawki - kwotowe, stale, corocznie
waloryzowane. W najmniej skomplikowany sposéb okreslone zostaly stawki w
podatku od nieruchomosci od gruntéw i budynkéw. Jest to pewna kwota ustalana
przez rade gminy, ktéra nie moze by¢ wyzsza od ustawowej stawki maksymalnej
1 nizsza od 50% tej stawki. Stawki maksymalne sg co roku aktualizowane przez
Ministra Finanséw w zaleznosci od wzrostu cen detalicznych towaréw i uslug
konsumpcyjnych. Mechanizm ten ma zapobiega¢ spadkowi realnego obcigzenia
tym podatkiem w wyniku proceséw inflacyjnych. Na inne rozwigzanie walory-
zujace stawki zdecydowat si¢ ustawodawca w podatku rolnym i lesnym. Stawka
podatku rolnego od 1 ha przeliczeniowego za rok podatkowy wynosi réwnowar-
tos¢ pieniezng 2,5q zyta, obliczong wedlug sredniej ceny zyta za pierwsze trzy
kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy. W zalozeniu powigzanie stawki z
cena zyta miato zapewni¢ neutralno$¢ podatku wobec zmieniajacej si¢ silty nabyw-
czej pienigdza.®* Jednak w wyniku specjalizacji produkcji rolnej, udziat zyta w
og6lnej produkciji rolnej spadal,” przez co stawka powiazana z ceng zyta stawala
sie¢ coraz mniej reprezentatywna dla wigkszosci gospodarstw. Omawiane roz-
wigzania mialy réwniez stluzy¢ dostosowaniu obcigzenia podatkowego do sytuacji
ekonomicznej podatnikéw. W rzeczywistosci jednak, na co wskazuje sie w litera-
turze przedmiotu, stawki podatku waloryzowane w oparciu o ceng¢ zyta nie
nadgzaja za szybkim wzrostem cen na produkty rolne, w efekcie realne obciaze-
nie podatkiem systematycznie maleje w poréwnaniu z wartoscig produkcji gospo-
darstw rolnych.*®

W podatku lesnym stawka podatku wynosi réwnowartos¢ pieni¢zng 0,200 m
szesciennego drewna, obliczong wedlug sredniej ceny sprzedazy drewna uzyska-
nej przez nadlesnictwa za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajgcego rok poda-

84  Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit, s. 261.

85  Przecietnie wartos¢ Zyta w ogdlnej produkcji typowych gospodarstw rolnych ksztattowata sig w
granicach 3 %. Ibidem, s. 261 i n.

86  Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 262. Zdaniem tego Autora, podatek rolny jest
odczuwalny przez podatnikéw wéwcezas, gdy stanowi on od 6 do 10 % przecigtnego dochodu z
hektara. Obcigzenie to natomiast aktualnie jest dziesigciokrotnie mniejsze.
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tkowy. Jest to rozwigzanie wzorowane na zastosowanym wczesniej] w podatku
rolnym, co moze trochg dziwi¢, z uwagi na jego wyzej przedstawione manka-
menty.*” Inny sposéb ustalania stawki przewidziano dla laséw ochronnych, rezer-
watéw przyrody i parkéw narodowych oraz laséw, dla ktérych nie ma sporzadzo-
nego planu urzadzenia lasu lub uproszczonego planu urzadzenia lasu. Stawka ta
stanowi réwnowartos$¢ pieniezng 0,3q zyta od powierzchni 1 ha fizycznego laséw
i gruntéw lesnych, ustalonej na podstawie ewidencji gruntéw. O ile mozna jesz-
cze dopatrzy¢ si¢ powiazafi pomiedzy ceng drewna a dzialalnoscig lesna, o tyle
trudno jest wskaza¢ na racjonalne podstawy wprowadzenia do konstrukcji stawki
ceny zyta. Jest to przejaw nadmiernego i niczym nie uzasadnionego komplikowa-
nia konstrukcji podatku poprzez wprowadzanie rozwigzan, ktére z pozoru jedynie
stuza realizacji zakladanych celéw, w tym wypadku utrzymaniu realnosci
obcigzenia podatkowego i jego powigzania z wysokoscig przychodéw uzyskiwa-
nych z dziatalnosci lesnej. W efekcie doprowadzilo to do nie majacego uzasad-
nienia ekonomicznego zréznicowania wysokosci opodatkowania laséw, dla kté-
rych jest sporzadzony plan urzadzenia lasu w stosunku do laséw, ktére nie maja
takiego planu. Podatek wymierzany na podstawie danych wynikajacych z planu
urzadzenia lasu (a wigc na podstawie ceny drewna) jest kilkakrotnie wyzszy niz
podatek wymierzany na podstawie danych wynikajacych z ewidencji gruntéw (na
podstawie ceny zyta). Jest to powodem spotykanych w praktyce kontrowersji i
sporow pomigdzy organami podatkowymi i podatnikami.*®

Podatki od nieruchomosci, rolny i lesny majg bardzo zblizona budowe sta-
wek, uwarunkowang przyjeciem powierzchni nieruchomosci jako podstawy opo-
datkowania. Sg to stawki kwotowe, proporcjonalne, z wmontowanym mechaniz-

87  Podatek lesny zostat wprowadzony ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz.U. Nr 101,
poz. 444), a wiec siedem lat po wprowadzeniu do konstrukcji podatku rolnego stawki uzaleznio-
nej od ceny zyta.

88  Podatnik, ktéry ma dwie dzialki lasu na terenie réznych gmin, a tylko na terenie jednej z nich jest
aktualny plan urzadzenia lasu, jest zobowiazany do placenia znacznie wyzszego podatku od lasu,
dla ktérego jest sporzadzony plan, chociaz dziatki te majg podobng powierzchni¢. Przyjmujac, ze
obie dziatki majq takg samg powierzchnig - 1 ha fizyczny, z giéwnymi gatunkami drzew: sosna,
modrzew, II klasy bonitacji, podatek od dzialki polozonej na terenie, gdzie jest plan urzgdzenia
lasu wyniesie - ok. 32,50 zt, natomiast podatek wyliczony dla drugiej dziatki bedzie prawie trzy-
krotnie niZszy, wyniesie bowiem ok. 11,45 zi. R6znice te sq nastgpstwem réznic w poziomie cen
drewna - §rednia cena w I pélroczu 19961.-162,55 21 (MP 2 1996 1., Nr 47, poz. 459) i ceny zyta -
$rednia cena w IT kwartale 1996 . - 32,51 zt (MP z 1996 ., Nr 43, poz. 424). Podatnicy nie mogg
zrozumieé, skad wynika réznica w wysokosci opodatkowania i domagaja si¢ opodatkowania ich
laséw na takich samych zasadach.
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mem waloryzujacym, ktérego funkcjonowanie w podatku rolnym i lesnym jest
wadliwe.*

2.2.5. Tryb i warunki platnosci

Podatki od nieruchomosci, rolny i lesny sa placone praktycznie wedlug ta-
kich samych zasad, co réwniez upodabnia te swiadczenia do siebie. Osoby praw-
ne i jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej placg te podatki na
zasadzie samoobliczenia, na rachunek budzetu gminy wilasciwej ze wzgledu na
miejsce polozenia nieruchomosci. Podatek od nieruchomosci i podatek lesny pod-
mioty te s3 zobowigzane oplaci¢ w terminie do 15 kazdego miesigca, natomiast
podatek rolny powinien byé oplacany w czterech ratach - do 15 marca, 15 maja,
15 wrzesnia i 15 listopada. Niejasny jest powéd wprowadzenia innych terminéw
oplacania podatku rolnego przez t¢ kategori¢ podatnikéw. Ten bowiem tryb oplaca-
nia podatku nalezy zakwalifikowa¢ jako przywilej podatkowy przystugujacy jedy-
nie osobom prawnym i jednostkom organizacyjnym nie posiadajacym osobowosci
prawnej - podatnikom podatku rolnego. Dlaczego zatem jedynie podatnicy podatku
rolnego posiadajg ten przywilej z mocy ustawy, zwlaszcza ze w dwéch innych ro-
dzajowo bardzo zblizonych podatkach, tj. od nieruchomosci i lesnym, podatnicy ci
nie maja tego udogodnienia. Wydaje sig, ze ze wzgledu na zasadg jednolitosci sy-
stemu opodatkowania podatek rolny od oséb prawnych i jednostek organizacyj-
nych nie majacych osobowosci prawnej powinien by¢ oplacany miesigcznie, tak
jak pozostale §wiadczenia o zblizonym charakterze.

Podatki od nieruchomosci, rolny oraz lesny (nawet wtedy, gdy wystepuje je-
den z tych podatkéw) nalezne od os6b fizycznych ustala si¢ w drodze decyzji
wojta, burmistrza i prezydenta w tzw. nakazie platniczym i pobiera w formie
lacznego zobowigzania pienieznego.”’ W nakazie platniczym naleznosci z tytutu
trzech podatkéw sg sumowane i podatnik placi jedng kwotg, co znakomicie upra-
szcza pobér tych swiadczeri. Podatnik w nakazie ma wymierzony w zasadzie po-
datek od wszystkich posiadanych nieruchomosci. Poszczegdlne $wiadczenia ,.zle-
waja si¢” w nakazie platniczym w jedng catos¢ i przybierajg posta¢ jednego ,,su-
per” podatku. Instytucja lacznego zobowigzania pienig¢znego, ktdra obejmuje te

89  A.Hanusz podwazajgc trafnos¢ rozwigzania, w ktérym przy danej liczbie hektaréw przeliczenio-
wych o wysokosci podatku rolnego decyduje wylacznie cena jednego z wielu rodzajéw produ-
ktéw rolnych postuluje, aby stawkg podatku okresli¢ w nawigzaniu do $rednich cen skupu kilku
podstawowych produktéw rolnych, np. pszenicy, burakéw cukrowych, ziemniakéw itp. - zob.
A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 261-262.

90  Zob. rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 10 wrzesnia 1996 r. w sprawie lcznego zobo-
wigzania pienigznego (Dz.U. Nr 112, poz. 539).
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trzy podatki, wskazuje niewatpliwie na bliskie pokrewienistwo tych §wiadczen.
Nie mozna bowiem objac jedna decyzjg swiadczenn podatkowych, ktére nie maja
zblizonych podstawowych elementéw ich konstrukcji. Z punktu widzenia podat-
nika otrzymujacego nakaz platniczy, te trzy swiadczenia stanowig jedno zobo-
wigzanie podatkowe z tytulu nieruchomosci bedacych w jego wladaniu. Dotyczy
to zwlaszcza wiascicieli gospodarstw rolnych, ktérzy od dluzszego czasu oplacajg
te podatki w formie nakazu platniczego.”’ Rozszerzenie lacznego zobowigzania
podatkowego na wszystkich podatnikéw podatku rolnego, lesnego i od nierucho-
mosci, ktére miato miejsce z poczatkiem 1997 r., przyczyni si¢ nie tylko do
usprawnienia poboru tych podatkéw, ale ich postrzegania przez podatnikéw jako
$wiadczefi o zblizonym przedmiocie, co w perspektywie moze ulatwi¢ wprowa-
dzenie jednego podatku, zastgpujgcego te trzy swiadczenia.

2.3. Cechy wspodlne podatkéw obcigzajgcych nieruchomosci

Dokonana wyzej analiza poszczegdlnych czesci sktadowych podatku od nie-
ruchomosci, podatku rolnego i lesnego, pozwala na stwierdzenie, ze swiadczenia
te majg bardzo zblizona konstrukcje, oparta o nastgpujace zasady:

- kazdy podmiot wladajgcy nieruchomosciami, bez wzgledu na jego struktu-
re organizacyjno-prawng jest zobowiazany do oplacenia tych podatkéw na
zblizonych zasadach; w konstrukcji tych podatkéw nie ma w zasadzie réz-
nic dotyczacych sposobu okreslania podatnika, wynikajacych ze specyfiki
poszczegblnych podatkéw;”

- przedmiotem tych $wiadczen jest wladanie majatkiem w postaci nierucho-
mosci, w rozumieniu przyjetym na potrzeby niniejszej pracy; obowigzek
podatkowy jest zwiazany z faktem wiladania nieruchomoscia, a nie z
osigganiem przychodéw;

- podatki te w zalozeniu sg ,,zsynchronizowane” w ten sposob, ze jezeli dana
nieruchomo$é miesci si¢ w zakresie przedmiotowym danego podatku, to
nie podlega opodatkowaniu innych podatkiem z tej grupy; w praktyce jed-
nak zakres przedmiotowy tych podatkéw w niektérych wypadkach si¢ po-
krywa;

91 Lacznym zobowigzaniem pienieZnym objeto wszystkich podatnikéw podatku rolnego, podatku
od nieruchomosci i podatku lesnego dopiero od poczatku 1997 r. na mocy powolanego roz-
porzgdzenia Ministra Finanséw z dnia 10 wrzesnia 1996 r. w sprawie lacznego zobowigzania pie-
nig¢znego. Do tej pory instytucja ta byla stosowana tylko do podatnikéw podatku rolnego i obej-
mowatla, obok nalc/nosci z tytutu tego podatku réwniez, podatek od nierachomosci i podatek les-
ny - zob. rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 31 stycznia 1992 r. w sprawie lacznego zobo-
wigzania pieni¢znego (Dz.U. Nr 12, poz. 47).
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- podstawe opodatkowania w tych trzech podatkach stanowi (z wyjatkiem
budowli) powierzchnia nieruchomosci;

- stawki tych §wiadczen majg charakter stawek kwotowych (z wyjatkiem bu-
dowli), proporcjonalnych, z ustawowo okreslong regulg waloryzacyjnag;

- podatki te oplacane sa na zblizonych zasadach na rzecz budzetu gminy.

Te cechy wspdlne podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego uzasadniajg
zaliczanie ich do jednej grupy Swiadczed podatkowych, okreslanej umownie sy-
stemem opodatkowania nieruchomosci. Wykazanie tego - co bylo gléwnym ce-
lem rozwazan zawartych w tej czesci pracy - wymagalo dokonania charaktery-
styki tych trzech podatkéw. Wnioski wyplywajace z tej charakterystyki stanowia
podstawe do okreslenia przestanek reformy opodatkowania obowigzujacego sy-
stemu opodatkowania nieruchomosci.

92  Mozna oczywiscie doszukac sig takich réznic, zwlaszcza jezeli uwzgledni si¢ zwolnienia o cha-
rakterze podmiotowym zawarte w ustawach regulujgcych te podatki. Generalnie jednak nie ma
juz, bardzo charakterystycznych do niedawna w podatku od nieruchomosci i podatku rolnym, r6-
znic wynikajgcych z przynaleznosci sektorowej podatnikéw. I tak np. podatek od nieruchomosci
byl odrebnie uregulowany dla jednostek gospodarki uspolecznionej - zob. ustawa z 26 lutego
1982 r. 0 opodatkowaniu jednostek gospodarki uspolecznionej (Dz.U. z 1984 r. Nr 16, poz. 75), a
inaczej dla ludnosci i jednostek gospodarki nieuspolecznionej - zob. ustawa z dnia 14 marca
1985 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U. Nr 12, poz. 50). Ujednolicenie zasad opodatko-
wania podatkiem od nieruchomosci nastapilo dopiero ustawg z dnia 28 grudnia 1989 r. o zmianie
niektérych ustaw regulujgcych zasady opodatkowania (Dz.U. Nr 74, poz. 443). Ustawa z dnia 15
listopada 1984 r. o podatku rolnym obejmowata co prawda wszystkich podatnikéw, bez wzgledu
na ich przynaleznosé sektorows, ale zawarte w niej byly uregulowania odrebne dla gospodarki
uspolecznionej i rolnictwa indywidualnego, np. w zakresie zasad opodatkowania dzialéw specja-
Inych produkcji rolnej (Dz.U. Nr 52, poz. 268).
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3. PRZESLANKI REFORMY SYSTEMU OPODATKOWANIA
NIERUCHOMOSCI W POLSCE

Przedstawiona wyzej krétka i z natury rzeczy bardzo ogélna charakterystyka
aktualnie obowigzujacego systemu opodatkowania nieruchomosci pozwala jed-
nak, jak si¢ wydaje, na wskazanie pewnych jego mankament6w, do kt6rych moz-
na zaliczy¢ m.in. to, ze:

1. Jest to typowy system historyczny, ktéry ksztaltowal si¢ nie na bazie z
gbry przyjetych zalozer, ale na zasadzie cigglego dostosowywania poszczeg6l-
nych jego elementéw - podatkéw - do zmieniajgcej si¢ sytuacji spoleczno-go-
spodarczej. W gruncie rzeczy przez ostatnie kilkadziesigt lat obowigzujg te same
ustawy regulujace podatek rolny i lesny, ktére byly jedynie modyfikowane, a nie
gruntownie reformowane.

2. W ewolucji konstrukcji podatkéw skladajacych si¢ na system opodatko-
wania nieruchomosci daje si¢ zauwazy¢ wyrazny trend do odchodzenia przez
ustawodawce od opodatkowania przychodu (podatek rolny) i wartosci nierucho-
mosci (podatek od nieruchomosci) na rzecz opodatkowania powierzchni nieru-
chomosci. Powierzchnia nieruchomosci stala si¢ zasadniczym czynnikiem decy-
dujacym o wysokosci obcigzenia tymi podatkami.

3. System ten jest niedostosowany do rozwigzan obowigzujgcych w krajach
Unii Europejskiej, gdzie dominuja systemy oparte o kataster nieruchomosci pod-
legajacych opodatkowaniu.”® Polski system ewidencjonowania i opodatkowania
nieruchomosci zostal bardzo krytycznie oceniony przez ekspertéw Unii, ktdérzy
stwierdzili konieczno$é jego zreformowania.”*

4. Podatki sktadajace si¢ na ten system, mimo ze w wyniku wprowadzanych
zmian staja sie $wiadczeniami coraz bardziej zblizonymi rodzajowo, to w dal-
szym ciggu wykazuja pewng niejednolitos¢ konstrukcji. Kolejne zmiany podatku
rolnego i od nieruchomosci spowodowaly, zZe §wiadczenia te przeistoczyly si¢ z
podatkéw przychodowych (rolny) i przychodowo - majatkowych (od nierucho-
mosci) w podatki typu majgtkowego, ale z elementami charakterystycznymi dla
podatkéw przychodowych. Ten dwoisty charakter podatkéw powoduje niedosto-
sowanie ich przedmiotu (majatek) do podstawy opodatkowania, ktéra w bezpo-
sredni sposéb nie stuzy odzwierciedleniu wartosci majatku.

93 Zob. rozdziat IIT pkt 1 pracy.

94  Szerzej zagadnienie to przedstawia J. Konieczny, Eksperci Unii o polskich doswiadczeniach,
»Przeglad podatkowy” 1996, nr 12.
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5. Zauwazalna jest z jednej strony dazno$¢ do uproszczenia tego systemu,
przejawiajaca si¢ m.in. w zawezaniu przedmiotu opodatkowania tylko do nieru-
chomosci (np. objecie przychodéw z dziatéw specjalnych produkcji rolnej podat-
kiem dochodowym) 1 likwidacji niektérych podatkéw (np. podatek od lokali), ale
jednoczesnie nastepuje rozszerzenie tradycyjnego przedmiotu - gruntéw i budyn-
kéw - o budowle i obiekty budowlane nie zlagczone trwale z gruntem. W ten spo-
s6b przedmiot tych podatkéw staje si¢ trudny do okreslenia, zwlaszcza w przypa-
dku podatku od nieruchomosci, ktéry obcigza nie tylko nieruchomosci w rozu-
mieniu kodeksu cywilnego, ale réwniez inne rzeczy.”

6. W obowigzujacym systemie nie jest rozwigzany problem opodatkowania
rolnictwa i nieruchomosci rolnych. W chwili obecnej podatki obcigzajace nieru-
chomosci (a zwlaszcza rolny) sa jedynymi swiadczeniami obciagzajacymi wiasci-
cieli gospodarstw rolnych (pomijajac dochody z dzialéw specjalnych produkcji
rolnej). W zwigzku z tym, ze ta grupa zawodowa nie placi na ogélnych zasadach
podatkéw od przychodu i dochodu uzyskiwanego z prowadzenia dzialalnosci rol-
niczej, prébuje si¢ podatkowi rolnemu nadaé charakter podatku o charakterze
przychodowo-dochodowo-majatkowym. Jest to oczywiscie pewna fikcja, negaty-
wnie jednak rzutujaca na ksztalt podatku rolnego, czego przejawem jest np. in-
stytucja hektara przeliczeniowego, ktéra nie bardzo wiadomo, czy ma stuzyc
ustaleniu przychodowosci, dochodowosci, wartosci czy tez powierzchni gospodar-
stwa rolnego. Ustalenie zasad opodatkowania rolnictwa, a w tym zakwalifikowa-
nie podatku rolnego do typowych podatkéw majatkowych i objecie przychodow
z rolnictwa podatkiem dochodowym, jest jednym z najwazniejszych, a zarazem
najtrudniejszych do rozwigzania probleméw w niedalekiej przysztosci.”®

7. Jest to system nie posiadajacy ,,czgsci ogélnej”, w ramach ktérej uregulo-
wane bylyby instytucje wspdlne dla wszystkich podatkéw skladajacych si¢ na ten
system. W zadnej z ustaw o charakterze ustrojowym podatki te nie sg traktowane
jako pewna calosé; wrecz przeciwnie, podatek od nieruchomosci zaliczany jest
do kategorii podatkéw i optat lokalnych, natomiast podatek rolny i lesny - nie.

95 W zwigzku z tym w pismiennictwie poddaje si¢ w watpliwos¢ trafno§¢ nazwy tego podatku - zob.
I. Kolaczysiska, G. Wyszogrodzki, Przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci, a po-
jecie nieruchomosci w art. 46 kodeksu cywilnego, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 1.

96  N. Gajl wskazuje, ze objecie w przysziosci przychodéw z dziatalnosci rolniczej i lesnej tgcznym
podatkiem dochodowym przyczyni si¢ po pierwsze do lepszego obliczania catosci dochoddéw po-
datnika, po drugie do ustalenia bardziej sprawiedliwej formy opodatkowania, oraz po trzecie do-
prowadzi do powstania modelu stosowanego w krajach nalezacych do Unii Europejskiej, co dla
Polski ma szczegdlne znaczenie - zob. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa
1996, s. 57 i n.
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Brak jest tez jednolitej terminologii stosowanej w aktach prawnych regulujacych
ich konstrukcje, w efekcie czego dochodzi do powstawania probleméw do-
tyczacych ich zakresu podmiotowego i przedmiotowego.

8. Jest to system przestarzaly, oparty na opodatkowaniu powierzchni nieru-
chomosci (budynki i grunty), w niewielkim zakresie uwzgledniajacy wartos¢ jako
podstawg opodatkowania (budowle). Majatek w tych podatkach wyceniany jest
na potrzeby opodatkowania w metrach kwadratowych i hektarach (przeliczenio-
wych i fizycznych), a nie w pieniadzu.

9. W zasadzie nie ma jednolitej i wiarygodnej ewidencji umozliwiajacej pra-
widlowy wymiar podatkéw obcigzajacych nieruchomosci.”” Powierzchnia bedgca
podstawg opodatkowania w zalozeniu ma wynikaé z ewidencji gruntéw i budyn-
kéw. W rzeczywistosci jednak funkcjonuje jedynie ewidencja gruntéw, ewidencji
budynkéw nie udato si¢ stworzy¢ do dzisiaj.”* Stad tez podstawe opodatkowania
budynkéw ustala si¢ na podstawie fizycznego obmiaru. Lasy i grunty lesne nato-
miast opodatkowane sg na podstawie danych wynikajacych z planéw urzadzenia
laséw lub uproszczonych planéw urzadzenia lasu, ktérych wiarygodno$¢, z uwagi
na nieaktualizowanie danych tam zawartych, jest niewielka. Poza tym nie dla
wszystkich laséw zostaly one sporzgdzone. Tam gdzie ich nie ma, powierzchni¢
lasu ustala sie na podstawie danych wynikajacych z ewidencji gruntéw.” Ta duza
réznorodnosé sposobow ustalania podstawy opodatkowania nastrecza w praktyce
bardzo duzo probleméw.

97  Istniejgca ewidencja jest w duzej mierze zdezaktualizowana; z duzym prawdopodobieiistwem
mozna stwierdzié, ze rozbieznosci migdzy stanem ujetym w ewidencii, a stanem faktycznym sig-
gajg co najmniej 20% - zob. G. Nowecki, Rola 1 miejsce katastru nieruchomosci w polskim syste-
mie podatkowym, (w:) Prawnopodatkowe problemy dzialalnosci gospodarczej, Warszawa 1997,
z.7,s. 273.

98  Zob. rozporzadzenie Ministréw Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa i Go-
spodarki Zywnosiciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkdw
(Dz.U. Nr 158, poz. 813), w ktérym uregulowano funkcjonowanie ewidencji budynkéw, ale w
praktyce ta ewidencja nie istnieje.

99 Zgodnie z art. 79 ustawy o lasach, plany urzadzenia las6w mialy by¢ opracowane najpdZniej w
ciggu 5 lat od dnia wejscia w Zycie ustawy o lasach, ale w praktyce w dalszym ciggu nie wsz¢dzie
s3 aktualne plany urzadzenia laséw. W niektdrych wypadkach gminy prébujg wymierzac poda-
tek na podstawie nieaktualizowanych planéw urzgdzenia lasu i co dziwne, tego typu praktyka
znajduje akceptacje w niektérych orzeczeniach NSA - zob. wyrok NSA z dnia 27 kwietnia
1995 r. (SA/Kr 656/95) - teza wyroku opublikowana zostata w: B. Brzezinski, M. Kalinowski, A.
Olesiriska, Orzeczenia sadéw w sprawach podatkowych. Podatki i oplaty lokalne, podatek rolny,
podatek lesny, Torui 1996, s. 257.
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10. Nieobjecie ewidencja budynkéw, budowli i tzw. obiektéw budowlanych
nie zlaczonych z gruntem powoduje, ze bardzo duzo tego typu obiektéw w ogéle
nie jest zgloszonych do opodatkowania, co pozbawia niektére gminy wysokich
wplywoéw z tytulu ich opodatkowania.'”

11. Mimo ze podatki te w wielu wypadkach ,krzyzujg si¢”, nie ma w prze-
pisach je regulujacych precyzyjnie okreslonej reguly rozgraniczajgcej zakres
przedmiotowy tych $wiadczeri, zwlaszcza w odniesieniu do gruntéw.'”' Na tym
tle dochodzi do powstawania licznych sporéw pomiedzy organami podatkowymi
a podatnikami o to, jaki podatek ma obcigza¢ dang nieruchomos¢.'”

12. Istniejg bardzo wysokie i w wielu wypadkach niczym nie uzasadnione
réznice w wysokosci opodatkowania poszczeg6lnymi podatkami okreslonych nie-
ruchomosci. Wynika to z bardzo preferencyjnego opodatkowania nieruchomosci
rolnych i lesnych w stosunku do pozostalych rodzajéw nieruchomosci. Powoduje
to ucieczke podatnikéw od placenia podatku od nieruchomosci na rzecz podatku
rolnego, co w obowigzujacym systemie jest bardzo tatwe. O opodatkowaniu po-
datkiem rolnym danego gruntu decyduje jedynie spelnienie normy obszarowej i
nie jest nawet konieczne prowadzenie dzialalnosci rolniczej.

13. Wbrew pozorom konstrukcja tych podatkéw tylko w niewielkim stopniu
moze by¢ ksztaltowana przez rady gmin. Rézny jest przy tym, nie bardzo wiado-
mo dlaczego, zakres uprawnieri rady w poszczegdlnych podatkach. Przystugujace
radom kompetencje nie s3 adekwatne do konstytucyjnie zagwarantowanego pra-
wa jednostek samorzadu terytorialnego do ustalania wysokosci podatkéw i oplat
lokalnych.'”

100  Niektére gminy we wlasnym zakresie zalozyly systemy ewidencjonowania nieruchomosci pod-
legajacych opodatkowaniu. W wyniku tych dziata np. w gminie Zgierz ujawniono, ze okoto 25-
30% wiascicieli nieruchomosci nie optaca podatku - zob. K. Jedrzejewska, Ewidencja nierucho-
mosci. Nie tylko podatek, ,Rzeczpospolita” 1997, nr 17.

101 ,Krzyzowanie” sie tych podatkéw najlepiej jest widoczne na przykladzie gospodarstwa rolnego,
gdzie grunty opodatkowane sg podatkiem rolnym, budynki podatkiem od nieruchomosct, a lasy -
podatkiem lesnym. Jeden podmiot placi trzy rézne podatki z tytutu wiadania okreslonymi rodza-
jami nieruchomosci. W niekt6rych wypadkach trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢ jaki podatek
powinien ptaci¢ wiasciciel gospodarstwa np. od tzw. nieuzytkéw.

102 Dobrym przykladem obrazujacym to zjawisko s3 masowe spory dotyczace opodatkowania tzw.
dziatek siedliskowych rolnikéw, ktérzy przekazali gospodarstwa za rente lub emeryture. Sa oni
zobligowani do oplacania od tych dzialek podatku od nieruchomosci, chociaz w dalszym ciggu
wykorzystujg je rolniczo.

103 Zob. art. 168 Konstytucji RP.
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Przedstawione wyzej mankamenty obowigzujacego systemu opodatkowania
nieruchomosci przemawiaja za koniecznoscia podjecia szybkich dziatan zmie-
rzajacych do jego zreformowania. Niektére z nich s3 mozliwe do usunigcia jedy-
nie w drodze gruntownej reformy systemu opodatkowania nieruchomosci, ktorej
celem bedzie wprowadzenie systemu katastralnego i opartego na nim podatku od
wartosci nieruchomosci. Realizacja jednak zasadniczej przebudowy obo-
wigzujacego systemu ewidencjonowania i opodatkowania nieruchomosci wymaga
uplywu dosy¢ dlugiego okresu. Wiaze sie to przede wszystkim z konieczn9$c1q
stworzenia katastru nieruchomosci i przeprowadzenia powszechnej taksacji w
celu ustalenia wartosci katastralne] nieruchomosci.'™ Zaklada sie, ze kataster o
charakterze fiskalnym moze by¢ wprowadzony najwczesniej za kilka lat, a w
przypadku przyjecia zalozenia, ze bedzie to kataster typu wielozadaniowego,
okres ten bardzo si¢ Wydluiy.‘05

Wiele jednak z zasygnalizowanych mankamentow obowigzujacego systemu
opodatkowania nieruchomosci mozna wyeliminowa¢ bez koniecznosci czekania
na Kkataster. Juz teraz, w ramach pierwszego etapu reformy, mozna podjaé
dzialania zmierzajace do udoskonalenia aktualnych regulacji, ktére powinny
p6j$¢ w dwoch kierunkach:

- usunigcia badZ zmodyfikowania unormowan, ktérych funkcjonowanie jest
przyczyng powstawania probleméw na etapie realizacji podatkéw obcigza-
jacych nieruchomosci,

- dostosowania obowigzujacych unormowari do zatozen projektowanego po-
datku katastralnego.

Zagadnienie te sa przedmiotem szczegblowych rozwazan w kolejnej czgscl
pracy.

104  Problematyke ta jest przedstawiona szerzej w I1I rozdziale pracy.

105  Zob. szerzej na ten temat G. Nowecki, Przyszlos¢ systemu katastralnego w Polsce - szanse i za-
grozenia, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 12.
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Il
PODSTAWOWE PROBLEMY DOTYCZACE OPODATKOWANIA
WLADANIA NIERUCHOMOSCIAMI W POLSCE

1. UWAGI OGOLNE

Na system opodatkowania nieruchomosci w Polsce skladajg si¢ trzy podatki
o stosunkowo prostej konstrukcji, uregulowane w trzech niezbyt obszernych
aktach prawnych. Podatek od nieruchomosci uregulowany jest w szesciu arty-
kulach ustawy o podatkach i optatach lokalnych, a podatek lesny w jedenastu ar-
tykutach ustawy o lasach. Ustawa o podatku rolnym liczy kilkanascie przepisow.
Cechg charakterystyczng regulacji prawnej podatkéw tworzacych ten system jest
bardzo mala liczba przepiséw wykonawczych.1 Podatki te sa, co pozytywnie od-
réznia je od innych swiadczeri podatkowych, w zasadzie calosciowo uregulowane
w aktach prawnych rangi ustawowej. Z pozoru wigc funkcjonowanie systemu
opodatkowania nieruchomosci nie powinno nastrgczaé zbyt wielu probleméw ani
w teorii, ani w praktyce. W rzeczywistosci jednak jest inaczej. Problemy te wy-
stepuja juz na etapie tworzenia przepiséw regulujgcych ten system oraz ich pra-
ktycznego stosowania.” Najlepszym dowodem na powyisze twierdzenie jest ol-
brzymia liczba sporéw pomiedzy podatnikami a organami podatkowymi, ktérych
efektem s sprawy sadowe najliczniej wystgpujace w Naczelnym Sadzie Admini-
stracyjnym, ale réwniez toczace si¢ w Sadzie Najwyzszym i Trybunale Konsty-
tucyjnym. Liczba orzeczeni sadowych jest niewspéimiernie duza w stosunku do
liczby przepiséw regulujacych opodatkowanie nieruchomosci. Przykladem moze

1 Do przepiséw wykonawczych w zasadzie nalezy zaliczyé powotywane rozporzadzenie Ministra
Finanséw z dnia 19 wrzenia 1996 r. w sprawie lacznego zobowigzania pienigznego i roz-
porzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 stycznia 1990 r. w sprawie podatku rolnego (Dz.U. Nr
3, poz. 18) oraz komunikaty Prezesa GUS dotyczace wzrostu cen detalicznych towaréw i ustug
konsumpcyjnych, ceny Zyta i drewna. Nalezy réwniez zauwazy¢, ze konstrukcja tych podatkéw
regulowana jest w pewnym zakresie przez uchwaly rad gminnych, ktére mogg dotyczy¢ spraw
okreslonych szczegStowo w ustawach.

2 Zob. E. Ruskowski, Podstawowe problemy podatkéw i optat lokalnych, ,.JFinanse Komunalne”
1995, or 1. .
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by¢ ustawa o podatkach i optatach lokalnych, gdzie uregulowany jest podatek od
nieruchomosci.” Ustawa ta, liczaca 24 artykuly i obowigzujaca jedynie kilka lat,
doczekala si¢ kilkuset orzeczeri sadowych (przede wszystkim NSA, ale réwniez
Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego). Znakomita wiekszo$¢ tych
orzeczeri dotyczy podatku od nieruchomosci. Uregulowania prawne w zakresie
podatku rolnego majg réwniez duzo mankamentéw.* Bogactwo orzeczef sado-
wych, zwlaszcza w odniesieniu do podatku od nieruchomosci, jest, na co wska-
zuje si¢ w literaturze przedmiotu, ,.nieporéwnywalne z jakimkolwiek innym po-
datkiem, jaki stal si¢ przedmiotem sgdowych dociekand.” Zaskakujaca jest przy
tym nie sama liczba wyrokéw sadowych, co duza réznorodnosé tez dotyczacych
tych samych kwestii, bedacych przedmiotem rozwazari sadéw. Nie nalezg do rza-
dkosci wyroki tego samego sadu, w ktérych wyrazone s3 catkowicie odmienne
poglady na ten sam problem.’ To z kolei jest przyczyng licznych wnioskéw kie-
rowanych przez samorzadowe kolegia odwotawcze do Naczelnego Sadu Admini-
stracyjnego o udzielenie odpowiedzi prawnej. W podejmowanych przez ten Sad
uchwalach wiele kwestii spornych zostalo wyjasnionych, ale w wielu wypadkach
zawarte tam sg dyskusyjne tezy, ktére wywoluja duzo probleméw na etapie reali-
zacji podatkéw od nieruchomosci.” Uwaga ta dotyczy réwniez orzecznictwa Try-
bunalu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, ktére w niektérych wypadkach od-

3 Problemy zwigzane ze stosowaniem przepiséw tej ustawy przedstawia m.in. E. Ruskowski, Pod-
stawowe problemy..., op. cit.

4 Orzecznictwo sadowe dotyczgce podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i lesnego omawia
m.in.: W. Abramowicz, Podatki, finanse i budzet gminy w orzecznictwie Naczelnego Sgdu
Administracyjnego, Warszawa 1994; J. Bieluk, L. Etel, S. Presnarowicz, Podatek rolny. Komen-
tarz, Bialystok 1994; J. Bogustawska-Klejment, Podatki: od nieruchomosci, rolny, lesny i inne
lokalne, Jaktoréw 1995; B. Brzezinski, M. Kalinowski, Orzeczenia sadéw w sprawach podatko-
wych. Podatki i optaty lokalne, podatek rolny, podatek lesny, Toruri 1996; L. Etel, E. Ruskowski,
Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Warszawa 1996; A. Hanusz, Podatki sa-
morzgdowe. Przepisy i komentarz. Warszawa 1995, G. Nasierowska, D. Trapkowska, Podatki w
gminie. Przepisy prawne i orzecznictwo, Warszawa 1994.

5 Zob. B. Brzeziriski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sagdéw. Toruii
1994, 5. 6

6 Zob. np. wyrok NSA z dnia 15 lipca 1994 r. (sygn. akt SA/ P 2504/93) i wyrok tego samego Sgdu
z dnia 26 stycznia 1995 r. (sygn. akt SA/P 2754/94) - szerzej na ten temat w glosie L. Etela opub-
likowanej w ,,Finansach Komunalnych” 1995, nr 4.

7 Zob. np. glos¢ krytyczng L. Etela do uchwaly Naczelnego Sagdu Administracyjnego (sygn. akt
FPK 13/96) dotyczacej opodatkowania gruntéw rolnych wchodzacych w sklad Zasobu Wiasno-
Sci Rolnej Skarbu Panstwa, opublikowang w ,,Finansach Komunalnych” 1997, nr 2.
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biegalo od powszechnej praktyki i pogladow doktryny na dany temat, co
poglebialo réznorodnosé stanowisk organéw stosujacych prawo.”

Gl6wng przyczyng powstawania tak licznych sporéw interpretacyjnych na
gruncie przepiséw regulujacych opodatkowanie nieruchomosci jest ich staba ja-
ko$¢. Wynika ona m.in. z przedstawionej w poprzednim rozdziale pracy ewolucji
systemu opodatkowania nieruchomosci. Przepisy te zostaly uksztaltowane w
okresie o bardzo odmiennych od aktualnie wystgpujacych warunkach spoteczno-
-gospodarczych. Korzenie ustaw regulujacych podatek rolny i od nieruchomosci,
mimo ze obowiazujace dzisiaj ustawy zostaty uchwalone stosunkowo niedawno,
siegajg lat pigédziesiatych. Od tego czasu poddawane one byly cigglym prébom
ulepszenia, uproszczenia i dostosowywania, przy czym kazda z tych ustaw ,zyla
wlasnym zyciem”, nie bylo bowiem kierunkowych zalozen dotyczacych przebu-
dowy systemu opodatkowania nieruchomosci.” W wyniku tego przepisy te w
wielu wypadkach s3 niedostosowane do dzisiejszej rzeczywistosci, a zwlaszcza
zmieniajacych si¢ stosunkéw wiasnosciowych. Zasygnalizowany wyzej proces
upraszczania konstrukcji poszczegdlnych podatkow doprowadzil, poza pozytyw-
nymi aspektami tego zjawiska, do wyeliminowania z ustaw podstawowych defi-
nicji'® albo zastapienia ich innymi, ktérych praktyczne stosowanie wywoluje wie-
le probleméw interpretacyjnych.11 Przepisy regulujace te podatki sg przez to zbyt
ogélnikowe, co samo w sobie jest juz Zrédlem odmiennych ich interpretacji. Ne-
gatywnym zjawiskiem wplywajacym na zlg jakos¢ omawianych przepiséw jest

8 Zob. np. uchwata Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 15 maja 1996 r. (sygn. allct 2/96) dotyczgca
zasad opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci i krytyczne opinie na ten temat -
B. Banaszak, Powszechnie obowigzujaca wykladnia, ,Rzeczpospolita” 1997, nr 28; L. Ete'l,
Spér o wartosé poczatkowa, ,,Wspdlnota” 1997, nr 14; R. Mastalski, Podstawa opodatkowania

budowli, ,,Rzeczpospolita” 1997, nr 28.

9 C. Kosikowski bardzo trafnie zauwaza, ze nasilajacym sig zjawiskiem jest zywiolowe, koniqn-
kturalne i przypadkowe ,,doskonalenie” starego systemu podatkowegot ktéry po»\‘/stal 1 funkqg-
nowat w warunkach innego typu i formy paristwa - zob. C. Kosikowski, Podatek jako instytucja
ustrojowoprawna, ,,Acta Universitatis Lodziensis Folia Iuridica” 1992, nr 54, s. 22.

10 Takich jak np. budynek gospodarczy zwigzany z gospodarstwem rolnym, czy tez })udynek uzyt-
kowany sezonowo - zob. ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektérych .podz.xtka_ch i op}gtach tere-
nowych (Dz.U. Nr 45, poz. 229). Brak tych okresled w aktualnie obow1'qzujqcej usta.lww o podat-
kach i optlatach lokalnych jest przyczyng powstawania wielu sporéw interpretacyjnych - zob.
L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci gospodarstwa rolnego, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 2
i E. Ruskowski, L. Etel, Sezonowos¢ w podatku od nieruchomosci, ,,Przeglad Podatkowy”'1994,

nr 3.

11 Np. ,nieruchomosci zwigzane z dzialalnoscia gospodarcza” - zob. E. Ruskowski, .L. Etel,
Zwigzek nieruchomosci z dziatainoscig gospodarcza, . Przeglad Podatkowy” 1994:Z nr 1iL. Etel,
Opodatkowanie nieruchomosci podmiotéw gospodarczych, ,,Przeglad Podatkowy” 1995, nr 11.

53



Podstawowe problemy dotyczqce opodatkowania wladania nieruchomosciami w Polsce

tez sposéb ich tworzenia.'? Nieskomplikowany - z pozoru - przedmiot regulacji
tych podatk6w zachgca postéw do podejmowania inicjatyw legislacyjnych
majacych na celu zmiang tych przepiséw w nadzwyczajnym trybie, praktycznie
bez zadnych konsultacji."> Motorem tych zmian Jest jedynie wewnetrzne przeko-
nanie o ,,ulomnosci” danego rozwigzania i przeswiadczenie, ze na tych podatkach
zna si¢ kazdy. Prowadzi to do uchwalenia przez Parlament i wprowadzenia do
systemu absurdalnych rozwigzan, ktére w efekcie muszg by¢ natychmiast zmie-
niane. Dobrym przykiadem tego typu stanu jest ustawa z dnia 4 lipca 1996 r. o
zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i oplatach lokalnych
oraz o ochronie przyrody,'* ktéra na szczgscie, zostala zmieniona jeszcze przed
jej wejsciem w zycie ustawg z dnia 6 grudnia 1996 r."* Negatywne skutki niekts-
rych rozwigzai wprowadzonych w ten sposéb zostaja jednak zauwazone dopiero
na etapie ich praktycznego stosowania, co skutkuje dalszym ich ,ulepszaniem”.
Prowadzi to do duzej niestabilnosci tych przepiséw i koniecznosci ich zmieniania
w trakcie roku podatkowego. Taki tryb wprowadzania zmian powoduje, ze za-
réwno organy podatkowe jak i podatnicy nie maja czasu na zapoznanie sie z
nimi.

Uchwaty rad gminnych, w ktérych w pewnym zakresie moze by¢ uregulo-
wana konstrukcja podatkéw skladajacych si¢ na system opodatkowania nierucho-
mosci maja wiele niedoskonatosci. Rady gmin podejmujac te uchwaty bardzo

12 Szerzejnaten temat C. Kosikowski, Problemy zmiany systemu i prawa podatkowego, ,,Pafistwo i
Prawo” 1990, nr 3.

13 Zob. C. Kosikowski, Podatek jako instytucja..., op. cit., s. 22.

14 Dz.U. Nr 91, poz. 409. W ustawie tej m.in. proponowano zréznicowanie stawki podatku od 1
m kw. budynku mieszkalnego o 1 gr w zaleznosci od tego, czy budynek znajdowat si¢ na terenie
gminy o liczbie mieszkaricéw do 10 tys., czy tez w gminie liczacej od 10-50 tys. mieszkaricéw.
Tym aktem wprowadzono tez opodatkowanie ,,czesci budowli”, co w praktyce jest niewykonal-
ne - szerzej na ten temat - L. Etel, S. Presnarowicz, Zmiany przepis6w regulujacych podatki i
oplaty lokalne, (w:) Samorzadowy Poradnik BudzZetowy na 1997 r., pod red. W. Miemiec, B. Cy-
bulskiego, Warszawa 1997, s. 381 i n.

15  Dz.U. Nr 149, poz. 704. Ustawg t3 nie naprawiono niestety wszystkich mankamentéw nowych
rozwigzai, co powoduje koniecznos¢ podejmowania dalszych nowelizacji w celu przywrécenia
stanu poprzednio obowigzujacego - zob. L. Etel, S. Presnarowicz, Znowu zmiany w ustawie o po-
datkach i oplatach lokalnych. Ciagle ulepszanie, ,,Wspélnota” 1997, nr 32.

16  Np. bardzo istotne zmiany konstrukcji podatku od nieruchomosci, podatku rolnego i lesnego,
ktére weszty w Zycie z poczatkiem 1997 r., zostaly zawarte w powolanej wyzZej ustawie z dnia 6
grudnia 1996 r., ktéra do gmin dotarta po rozpoczgciu roku. Jeszcze bardziej jaskrawym narusze-
niem racjonalnych zasad tworzenia prawa jest wprowadzenie w ustawie z dnia 21 listopada 1996
r. o muzeach zwolnienia od podatku od nieruchomosci budynkéw i gruntéw bedacych we wiada-
niu muzedw rejestrowanych. Dziennik ustaw z tg zmiang ukazat si¢ z numerem 5. w 1997 r.
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czesto przekraczaja swoje ustawowe kompetencje lub tez w inny sposéb naru-
$Zaja prawo.

Na slaba jako$¢ przepiséw regulujacych podatki obcigZajace nieruchomosci
sklada sie réwniez niewielkie zainteresowanie doktryny tym zagadnieniem. W
chwili obecnej nie ma chyba publikacji, ktére w sposéb catosciowy traktowatyby
o systemie opodatkowania nieruchomosci, a tylko takie podejscie umozliwia roz-
wigzanie probleméw wynikajacych z pokrywania si¢ w pewnym zakresie przed-
miotu podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego. Skutkiem tego wszyscy sto-
sujacy prawo regulujgce t¢ problematyke skazani s3 w duzej mierze na samodzie-
Ine dokonywanie jego wykladni. Nalezy w tym miejscu zwr6ci€ uwage na specy-
fike adresatéw tych przepiséw. S3 nimi gminne organy podatkowe i podatnic?l,
ktérzy bardzo czesto nie maja zadnego przygotowania ulatwiajacego rozumienie
przepiséw prawnych. W matych gminach, gdzie bardzo czesto nie ma na co
dziefi radcy prawnego, osobg prowadzaca sprawy podatkowe jest pracownik
dzialu finansowego lub, rzadziej - skarbnik gminy. Osoby zatrudnione na tych
stanowiskach w wielu wypadkach nie maja w ogdle wyksztalcenia wyzszego, a
tylko nieliczni majg ukoriczone studia prawnicze. Mimo to w zakresie ich obo-
wiazkéw lezy podejmowanie decyzji podatkowych na podstawie przepiséw, kto-
rych stan daleki jest od doskonatosci. Przyczynia si¢ to do powstawania licznych
probleméw zwlaszcza na etapie wymiaru i poboru analizowanych podatkéw. To
negatywne zjawisko poglebia staba znajomos¢ przepis6w regulujacych opodatko-
wanie nieruchomosci wsréd podatnikéw placacych te podatki i to zar6wno wéréd
0s6b fizycznych - co jest raczej typowe, jak i wsréd podmiotéw gospodarczych.
Jednostki gospodarcze nie przywigzuja tak duzej wagi do podatkévs{
obciazajacych nieruchomosci, jak np. do podatku dochodowego lub od towaréw 1
uslug. Wynika to stad, ze podatek od nieruchomosci jest $wiadczeniem o stosun-
kowo mniejszej wadze fiskalnej niz podatki obciazajace dochdéd i obrét.

Aktualny stan przepiséw regulujgcych system opodatkowania nieruc'homos’ci
jest gléwna przyczyng wystgpowania licznych probleméw interpretacyjnych na
kazdym etapie procedury podatkowej. W niniejszym rozdziale sa one przeds‘ta—
wione i poddane analizie, ktéra ma na celu wskazanie na mozliwe sposo?y ich
rozwigzywania, bazujac na obowigzujacym brzmieniu przepiséw regulujacych

17 Bardzo czesto takie dzialanie rady jest probg dostosowania przepisu do .specyﬁc{zn?j sytuacji Qa-
nej gminy. W tym celu rady gmin stosujg np. zwolnienia ,,genefalpe” 4. zwo}n.lema \yszystl'(lch
mieszkaic6w gminy od podatku obcigzajacego okreslony rodzaj nieruchomosci, albo mfiywxdu—.
alne - ale w formie uchwaly, wprowadzaja stawki ,,zerowe”, ograniczajg Zal'creg podmxc?towy 1
przedmiotowy stosowania zwolnieri ustawowych, wprowadzaja nowe podatki, nie przewidziane

w ustawach itp.
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dany problem. Analiza ta umozliwi réwniez okreslenie, gdzie problemy te po-
wstajg najczesciej i jakie regulacje (lub ich brak) sa bezposrednia przyczyna ich
powstawania, a to z kolei bgdzie podstawa do préby sformutowania postulatéw
zmian systemu opodatkowania nieruchomosci. W tej czesci pracy nie zostaly na
pewno przedstawione wszystkie problematyczne rozwiazania tego systemu. Prze-
de wszystkim zostalty oméwione te, ktére znalazly swoje odzwierciedlenie w
orzecznictwie sagdowym i doktrynie oraz s zauwazalne w praktyce z powodu ich
doniostej wagi fiskalnej. Zwrécono tez uwage na te rozwigzania obowigzujacego
systemu, ktére co prawda nie s3 jeszcze przedmiotem rozwazan sadéw i nauki,
ale ich dalsze funkcjonowanie wymaga szybkich zmian, poniewaz s3 to potencja-
Ine ,,Zrédta” powstawania trudnosci w stosowaniu analizowanych przepiséw.

Problemy te s3 podzielone na trzy grupy, w zaleznosci od tego, czy zwiazane
sq z przepisami regulujgcymi podatek od nieruchomosci, podatek rolny czy tez
podatek lesny. Jest to oczywiscie podziat bardzo umowny, z uwagi na to, ze nie-
ktére z tych probleméw majg charakter systemowy, tzn. dotycza w pewnym za-
kresie kazdego z wymienionych podatkéw. Jednak ma on t¢ zalete, ze umozliwia
przedstawienie tych zagadniefi w sposéb usystematyzowany.

Podstawowe problemny zwiqzane z opodatkowaniem budynkdw, budowli i gruntéw...

2. PODSTAWOWE PROBLEMY ZWIAZANE
Z OPODATKOWANIEM BUDYNKOW, BUDOWLI I GRUNTOW
PODATKIEM OD NIERUCHOMOSCI

2.1. Podatnicy podatku od nieruchomosci

2.1.1. Wiasciciel lub samoistny posiadacz nieruchomosci albo obiektow
budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem jako podatnicy podatku od
nieruchomosci

Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych obo-
wigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci cigzy na osobach fizycznych,
osobach prawnych oraz jednostkach organizacyjnych nie posiadajgcych osobowo-
gci prawnej, ktére sg wiascicielami lub samoistnymi posiadaczami nieruchomosci
albo obiektéw budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem. Regula zawarta w
tym przepisie jest w zupelnosci wystarczajaca do okreslenia podatnika w typo-
wych sytuacjach, gdy wiasciciel jest jednoczesnie jej posiadaczem; zawodzi ona
jednak, gdy wlasciciel utracil posiadanie na rzecz posiadacza samoistnego. Na
gruncie tego przepisu dochodzilo (i nadal jest to problem otwarty) do rozbiez-
nych pogladéw co do tego, kto jest podatnikiem podatku od nieruchomosci w sy-
tuacji, gdy znany jest jej wlasciciel, ale jest ona wykorzystywana przez posiada-
cza samoistnego. Z literalnego brzmienia powolanego przepisu wynika jedynie,
ze w takim wypadku podatnikiem moze by¢ wtlasciciel lub samoistny posiadacz
nieruchomosci. Ktéry z nich zatem ma placi¢ podatek w przypadku, gdy jest i je-
den i drugi? Do niedawna najbardziej rozpowszechniony byt poglad, ze kluczo-
wym dla istnienia obowigzku podatkowego w podatku od nieruchomosci jawi si¢
tytul wlasnosci, a nie fakt, kto w istocie dang nieruchomo$é posiada (zarzadza
nig, uzytkuje itp.). Takie stanowisko prezentowat m.in. NSA w wyroku z dnia 25
maja 1992 r.,"* w ktérego uzasadnieniu napisano: ,Jesli w sprawie wystepuje
wlasciciel nieruchomosci, to juz ta okolicznosé przesadza o obowiazku zaplaty
podatku. Wspomniany przepis art. 2 pkt 1 omawianej ustawy nie wymaga, aby
wlasciciel byl jednoczesnie samoistnym posiadaczem nieruchomosci badzZ obiektu
budowlanego nie zlgczonego trwale z gruntem. Innymi stowy, jezeli wilasciciel
utracil posiadanie na rzecz oséb trzecich, lecz zachowal prawo wilasnosci, to obo-
wigzek podatkowy cigzy na nim nadal.” W zwiazku z tym pogladem zupelnie
bezprzedmiotowe stajg sie rozwazania na temat charakteru posiadania przez po-
datnika nieruchomosci. Dopdki bowiem podatnikowi przystuguje prawo wiasno-
$ci danej nieruchomosci lub obiektu budowlanego nie ztaczonego trwale z grun-

18 Sygn. aktIII SA 236/92 - opublikowany w: ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego™ 1994, nr 1.
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tem, dopéty cigzy na nim obowiazek uiszczania podatku od nieruchomosci.
Wszelkie inne okolicznosci nie maja dla istnienia lub tez nieistnienia takiego
obowigzku zadnego istotnego znaczenia. Akceptujac ten poglad nalezaloby
przyjaé, ze gdy znany jest wlasciciel nieruchomosci, obowigzek podatkowy w
podatku od nieruchomosci cigzy w pierwszej kolejnosci na nim, a nie na samo-
istnym posiadaczu, czy posiadaczu zaleznym."” W latach 1992-93 mozna bylo sie
spotka¢ z innymi, mniej popularnymi pogladami w tej sprawie. Przyktadem moze
byé wyrok NSA z dnia 17 listopada 1993 r., w ktérym Sad wskazal posiadacza
samoistnego jako podatnika podatku od nieruchomosci®® Podatnikiem, zdaniem
Sadu, nie powinien byé wiasciciel nieruchomosci, ktéry nie uzyskuje z niej przy-
chodéw, tylko posiadacz samoistny, ktéry nig wlada, prowadzi na niej dzialalnos¢
gospodarczg i uzyskuje przychody z tej dziatalnosci. Na zblizone argumenty
przemawiajace za opodatkowanien posiadacza samoistnego wskazywano w do-
ktrynie. Krytykujac stanowisko, zgodnie z ktérym podatnikiem jest w takiej sytu-
acji wlasciciel nieruchomosci, a nie jej posiadacz samoistny, podnoszono, ze
osoba osiagajaca korzysci z nieruchomosci jest jej posiadacz samoistny, a nie
wlasciciel i on w zwigzku z tym powinien placi¢ ten podatek.*! Uzasadniano to
tym, iz podatek od nieruchomosci jest podatkiem od posiadania majatku, stano-
wigcym uzupehienie podatku dochodowego w zakresie obcigzenia szeroko rozu-
mianego dochodu podatnika obejmujacego réwniez dochody w naturze.* Ta ce-
cha podatku od nieruchomosci, zgodnie z tym pogladem, przesgdza, ze podatek
powinni placi¢ posiadacze majatku, jako osoby uzyskujgce szczegblnego rodzaju
dochody z tego tytutu.® Zwolennicy tego pogladu za w pelni sluszny uznajg wy-
rok NSA z dnia 22 maja 1992 r., w ktérym stwierdzono, ze skoro obowigzek po-
datkowy w podatku od nieruchomosci ciazy nie tylko na wiascicielach, ale i na
samoistnych posiadaczach, w celu dokonania wymiaru podatku nie jest niezbedne
zakoriczenie postgpowania sagdowego przesadzajgcego sprawy wlasnosciowe.”* W

19  Zob. L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Warszawa
1994, s. 51. Poglad ten w zasadzie podzielat réwniez A. Hanusz, Podatki samorzadowe..., op. cit.,
s. 8.

20  Sygn. akt SA/Gd 758/93 - opublikowany w: ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 2.

21  Zob. glosg M. Kalinowskiego do wyroku NSA z dnia 25 maja 1992 r. opublikowang w
Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 1.

22 Ibidem, s. 46.

23 Zob. B. Brzezifiski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sadéw. Torui
1994, s. 13.

24  Sygn. akt III SA 167/92 - nie publikowany.
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takim przypadku, zdaniem Sadu, mozna wystawi¢ decyzj¢ wymierzajacg podatek
na posiadacza samoistnego, wladajacego nieruchomoscia.

Wszystkie zaprezentowane poglady, mimo ich odmiennosci, laczylo wspélne
zatozenie, ze organ podatkowy ma prawo wyboru podatnika pomigdzy wlascicie-
lem i posiadaczem samoistnym. Réznice dotyczyty jedynie tego, kto w pierwszej
kolejnosci powinien placié¢ ten podatek. Zakladano, ze uzycie spdjnika ,,lub”
(whasciciel lub posiadacz samoistny) bez wskazania w tym przepisie zadnych do-
datkowych kryteri6w, uprawnia organy podatkowe do wyboru podatnika migdzy
tymi podmiotami.

Ta duza réznorodnosé pogladéw dotyczacych omawianego problemu spowo-
dowala wystapienie Prezesa NSA do Trybunatu Konstytucyjnego o ustalenie po-
wszechnie obowiazujacej wykladni art. 2 pkt 1 ustawy o podatkach i optatach lo-
kalnych, a zwlaszcza wyjasnienie, jakie przestanki powinny stanowi¢ podstawe
wyboru podatnika przez organ podatkowy, sposréd wiasciciela i posiadacza nie-
ruchomosci albo obiektu budowlanego nie ziaczonego trwale z gruntem, przy
wymiarze podatku od nieruchomosci.

Trybunal Konstytucyjny w uchwale z dnia 6 wrzesnia 1995 r.? ustalil, ze
art. 2 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych nie daje podstaw do wyboru
podatnika przez organ podatkowy przy wymiarze podatku od nieruchomosci, a w
sytuacji, gdy samoistny posiadacz nie jest wlascicielem nieruchomosci albo obie-
ktu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem, okreslony w tym przepisie
obowiazek podatkowy cigZy na samoistnym posiadaczu. Trybunal jednoznacznie
wskazal na posiadacza samoistnego nieruchomosci jako podatnika podatku od
nieruchomosci, bez pozostawienia jakichkolwiek mozliwosci wyboru podatnika
przez organ podatkowy. Uzasadniajac swoje stanowisko Trybunat Konstytucyjny
stwierdzil m. in., ,,ze zar6wno wykltadnia systemowa, dokonana z uwzglednie-
niem przepiséw konstytucyjnych oraz innych przepiséw ustawy z 12 stycznia
1991 r,, jak i wykladnia celowosciowa oraz historyczna nakazujg przyjac, ze w
sytuacji, gdy samoistny posiadacz nieruchomosci nie jest wlascicielem, przewi-
dziany w art. 2 pkt 1 ustawy z 12 stycznia 1991 1. obowiazek podatkowy cigzy
na samoistnym posiadaczu. Organ podatkowy nie moze za$ dokonywaé wyboru
podatnika wedle swego uznania. Sprzeczne z konstytucyjng zasada zaufania oby-
watela do paristwa jest stosowanie uznania administracyjnego w odniesieniu do
strony podmiotowej obowigzku podatkowego. Zgodna z tg zasadg jest natomiast
taka wykladnia przepisu, ktéra wyklucza mozliwos¢ swobodnego wyboru podat-

25 Uchwata Trybunaly Konstytucyjnego z dnia 6 wrzesnia 1995 r. (sygn. akt W 20/94).
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nika pomigdzy wlascicielem i posiadaczem przez organ podatkowy. Gléwnym ar-
gumentem Trybunalu przemawiajacym za opodatkowaniem posiadacza samoist-
nego jest zalozenie, Ze korzysci z nieruchomosci osiaga zazwyczaj posiadacz sa-
moistny, a nie wlasciciel i w zwigzku z tym obowiazek podatkowy powinien
cigzy¢ na nim. Zdaniem Trybunahlu, za tym stanowiskiem przemawiaja réwniez
wzgledy praktyczne. Posiadanie samoistne jest, w odréznieniu od wlasnosci, sta-
nem latwym do ustalenia i nie wymaga przeprowadzania skomplikowanego po-
stepowania sagdowego, ktére niekiedy jest konieczne przy ustalaniu wlasciciela
nieruchomosdci. Réwniez analiza wczesniej obowiazujacych regulacji prawnych
dotyczacych opodatkowania nieruchomosci, a zwlaszcza dekretu z dnia 20 marca
1946 1. o podatkach komunalnych (Dz.U. z 1947 r., Nr 40, poz. 198) utwierdzila
Trybunal w przekonaniu, ze podatnikiem podatku od nieruchomosci w analizo-
wanym stanie faktycznym powinien by¢ posiadacz samoistny nieruchomosci”.

Uchwala ta, mimo ze argumenty zawarte w jej uzasadnieniu odbiegaty od
prezentowanych wyzej pogladéw na te tematy, zostala przez doktryne przyjeta w
zasadzie bezkrytycznie.® W praktyce jednak orzeczenie to nie przyczynilo si¢ do
wyjasnienia wszystkich watpliwosci pojawiajacych si¢ przy opodatkowaniu grun-
tu bedacego w posiadaniu samoistnym. Przyktadem moze by¢ wyrok Naczelnego
Sadu Administracyjnego z dnia 25 wrzesnia 1996 r., w ktérym Sad uzasadniajac
oddalenie skargi wniesionej przez posiadacza samoistnego stwierdza, ze w pier-
wszej kolejnosci obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci cigzy na
wlascicielu, o ile on jest znany.”” Ustalen w tym zakresie organy podatkowe do-
konuja, co podkreslit Sad w uzasadnieniu wyroku, na podstawie wpiséw wyni-
kajgcych z ewidencji gruntéw i budynkéw. Stanowisko Sadu zawarte w
powolanym orzeczeniu odbiega zatem od wykladni wynikajacej z uchwaty Try-
bunatu Konstytucyjnego, zgodnie z kt6ra podatnikiem jest posiadacz samoistny.

Akceptujgc gléwne zatozenia wykladni zaprezentowanej przez Trybunal, a
zwlaszeza dotyczgce braku mozliwosci wyboru podatnika przez organ podatko-
wy, mozna mie¢ jednoczesnie pewne watpliwosci co do trafnosci wskazania po-
siadacza samoistnego jako podatnika podatku od nieruchomosci. Chodzi przede
wszystkim o to, czy rzeczywiscie posiadacz samoistny nieruchomosci w kazdym
wypadku jest podatnikiem, nawet wéwczas, gdy wlasciciel jest znany i chce
oplaca¢ podatek od nieruchomosci? Z uchwaty Trybunalu wynika bowiem, ze nie
ma zadnych odstgpstw od generalnej zasady, zgodnie z ktérg podatek od nieru-

26 Na trafnos¢ wykladni zawartej w tej uchwale Trybunatu zwraca uwage Z. Ziembiriski w glosie
opublikowanej w: ,,Glosa” 1996, nr 2. ’

27 Sygn. akt SA/Bk 158/95 - nie publikowany.
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chomosci znajdujgcej si¢ w posiadaniu samiostnym innej osoby niz wlasciciel
obcigza t¢ osobg, a nie wlasciciela, bez wzgledu na inne okolicznosci z tym
Zwigzane.

Trybunat swéj gtéwny argument przemawiajacy za opodatkowaniem posia-
dacza samoistnego wyprowadza z co najmniej dyskusyjnego twierdzenia do-
tyczacego ekonomicznej istoty podatku od nieruchomosci. Podatek ten jest, zda-
niem Trybunalu, swiadczeniem majgtkowym, z czym si¢ oczywiscie nalezy zgo-
dzié, obciazajagcym posiadanie nieruchomosci. Z posiadaniem majatku, i z tym
sie juz zgodzi¢ nie mozna, laczy si¢ uzyskiwanie przez posiadacza szczegélnego
rodzaju dochodéw, a mianowicie dochodéw w naturze polegajacych na zaspo-
kajaniu potrzeb bytowych, socjalnych czy gospodarczych na wyzszym poziomie
niz przez osoby nie posiadajace maja;tku.28 Takimi wilasnie cechami, na co wska-
zuje Trybunal w uzasadnieniu uchwaly, charakteryzuje si¢ opodatkowanie nieru-
chomosci tym podatkiem. Podatek od nieruchomosci, jak nalezy sadzi¢ opierajac
si¢ na powyzszym twierdzeniu, obcigza nie tylko ,,samo” posiadanie nieruchomo-
$ci, ale réwniez owe ,,;szczegélnego rodzaju dochody” osiggane przez posiadaczy
nieruchomosci. Uzasadnia to, bazujac na uzasadnieniu uchwaly, opodatkowanie
tym podatkiem tych, ktérzy osiagajg korzysci z nieruchomosci, tj. posiadaczy sa-
moistnych. Rozwijajac konsekwentnie t¢ mysl nalezaloby stwierdzié, ze podatni-
kiem podatku od nieruchomosci jest ten, kto osiaga korzysci z tejze nieruchomo-
§ci. Przyjecie takiego zalozenia nie rozwiazywatoby, wbrew pozorom, omawiane-
go problemu np. wéwczas, gdy nikt (ani wlasciciel, ani posiadacz samoistny) nie
osigga korzysci z posiadania nierchomosci. W praktyce bardzo czgsto posiadanie
nieruchomosci wigze si¢ jedynie z nakladami, bez mozliwosci czerpania z tych
nieruchomosci jakichkolwiek dochodéw.” Uwaga ta jednak nie ma zasadniczego
znaczenia przy ocenie zaprezentowanego w uchwale pogladu Trybunalu na istote
podatku od nieruchomosci jako podatku majgtkowego. Cecha charakterystyczng
tych wlasnie swiadczen, na co powszechnie wskazuje si¢ w literaturze przedmio-
tu, jest fakt, ze opodatkowanie majatku jest niezalezne od tego, czy majatek ten
przynosi dochody, czy tez nie.”” Juz sam fakt posiadania nieruchomosci skutkuje

28  Argumentem o identycznej tresci postuzyli si¢ wezesniej B. Brzeziniski, M. Kalinowski, Podatek
od nieruchomosci..., op. cit., s. 12, wskazujac na poglad wyrazony przez H. Litwiriczuk, Podatki
majatkowe, (w:) System instytucji prawno-finansowych PRL, pod red. M. Weralskiego, tom III,
s. 337.

29 Np. wiasciciele doméw objetych tzw. publiczng gospodarka lokalami (Dz.U. z 1962 r., Nr 47,
poz. 228) byli zobligowani do ponoszenia wysokich nakladéw zwigzanych z utrzymaniem i eks-
ploatacja budynkéw zasiedlonych przez lokatoréw placgcych symboliczny czynsz. Innym
przykladem moze by¢ rolnik chroniacy swoje uprawy poprzez utrzymywanie tzw. czarnego ugo-
ru na sgsiedniej dzialce stanowigcej wlasnos¢ osoby, ktéra nie prowadzi gospodarstwa rolnego.
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powstaniem obowigzku podatkowego w podatku od nieruchomosci. Bez znacze-
nia jest przy ustalaniu podatku od nieruchomosci, jakie dochody uzyskuje podat-
nik z tytulu posiadania nieruchomosci i czy w ogéle je uzyskuje. Ciezar podatku
jest zalezny przede wszystkim od powierzchni tejze nieruchomosci i od jej rodza-
ju, a nie przychodéw z niej uzyskiwanych. Swiadczy to o braku zwiazku poinig-
dzy dochodowoscig nieruchomosci a wysokoscig podatku od nieruchomosci.
Zgodnie z utrwalonym w doktrynie stanowiskiem, opodatkowanie dochodu z nie-
ruchomosci jest domeng podatkéw dochodowych, przychodu - podatkéw przy-
chodowych, a posiadanie tejze nieruchomosci - podatkéw majatkowych®'. Réw-
niez w orzecznictwie sadowym powszechnie wskazuje sig, ze opodatkowanie nie-
ruchomosci nie jest uzaleznione od osiggania z niej dochodéw.** Wlasnie z faktu,
ze podatek od nieruchomosci ma charakter majatkowy w orzecznictwie sado-
wym, wyprowadzany jest wniosek odmienny od zawartego w uchwale Trybu-
nalu, zgodnie z ktérym obowiazek podatkowy uzalezniony jest w tym podatku
jedynie od posiadania nieruchomosci, a nie innych okolicznosci (np. sytuaciji
majatkowe]j podatnika, czerpania dochodéw z nieruchomosci, jej wartosci czy ja-
kosci gruntu)™.

Stad tez twierdzenie, ze cechg charakterystyczng podatk6w majatkowych jest
osigganie dochodéw z majatku przez jego posiadacza, nie znajduje potwierdzenia
w ,,istocie” podatku od nieruchomosci i odbiega zasadniczo od ustaled doktryny i
orzecznictwa w tym zakresie. Jezeli wigc ,.istota” podatku od nieruchomosci nie
jest osigganie dochodéw z nieruchomosci, co chyba wynika z powyzszych roz-
wazan, nieuprawniony jest wniosek Trybunalu, ze podatnikiem tego podatku jest

30  Zob. np. E. Ruskowski, C. Kosikowski, Finanse i prawo finansowe, Bialystok 1994, s. 181;
A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Poznar 1995, s. 79; R. Mastalski, Pra-
wo podatkowe II, czgs¢ szczegblowa, Warszawa 1996, s. 226; H. Litwiriczuk, Prawo podatkowe
podmiotéw gospodarczych, Warszawa 1996, s. 18-19.

31  Podatki od majatku w przypadku ustalenia ich podstawy opodatkowania w postaci przychodu lub
dochodu z tego majatku nabieraja charakteru podatkéw przychodowych i dochodowych - por.
J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 23.

32 W wyroku NSA z dni 28 stycznia 1992 r. (sygn. akt SA/P 386/91) - nie publikowany, Sad stwier-
dzit bezposrednio, ze podatek od nieruchomosci jest podatkiem typu majatkowego, pobieranym
bez wzgledu na to, czy nieruchomosé przynosi dochéd czy nie. - zob. ,Przeglad Orzecznictwa
Podatkowego” 1995, nr 1. Podobnie w wyroku z dnia 8 marca 1994 r. (sygn. akt SA/ Gd 1200/93
- nie publikowany) Sad podkreslil, Ze podatek od nieruchomosci ma charakter majatkowy w tym
znaczeniu, ze opodatkowaniu podlega posiadanie nieruchomosci bez wzgledu na to, czy nieru-
chomos$¢ ta przynosi dochody, czy tez na t¢ nieruchomosé nalezy poniesé naklady w celu utrzy-
mania jej w stanie zdatnym do vzytku.

33 Zob. wyroki NSA: SA/P 1386/91, SA/Kr 875/91, SA/ Gd 200/93, IIT SA 908/94 - nie publikowa-
ne.
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osoba osiggajaca korzysci z posiadania nieruchomos$ci. Nie powinien to by¢ w
kazdym razie jedyny czynnik decydujacy o tym, kto placi podatek od nierucho-
moséci w analizowanej sytuacji. Moze to by¢ natomiast kryterium pomocnicze,
ktére nalezy wywies¢ raczej z zasady sprawiedliwosci podatkowej, a nie z chara-
kteru podatku od nieruchomosci.**

Na kim zatem spoczywa obowigzek podatkowy w analizowanej sytuacji, je-
zeli odrzucimy jako gléwne kryterium osigganie korzysci z posiadania nierucho-
mosci? Wydaje sig¢, ze bardzo pomocna przy odpowiedzi na to pytanie bedzie
analiza trybu realizacji podatku od nieruchomosci i sposobu ustalania podatnika
podatku przez organy podatkowe. W praktyce podatnik podatku od nieruchomo-
§ci ustalany jest przez organ podatkowy na podstawie deklaracji, do sktadania
ktérych sa zobowiazane osoby prawne i jednostki organizacyjne nie posiadajace
osobowosci prawnej lub na podstawie wykazu nieruchomosci skladanego przez
osoby fizyczne.” Dopiero w sytuacji, gdy nie ma tych dokumentéw, organ podat-
kowy, po przeprowadzeniu postgpowania wyjasniajacego, wymierza podatek na
podstawie posiadanych i uzyskanych w wyniku postepowania informacji. Przy
opodatkowaniu gruntéw wymiar podatku odbywa si¢ tylko na podstawie danych
wynikajacych z ewidencji gruntéw i budynkéw. Stosownie do art. 21 ustawy z
dnia 17 maja 1989 r. - Prawo geodezyjne i kartograficzne, podstawg wymiaru po-
datkéw powinny by¢ dane wynikajace z ewidencji gruntéw i budynkéw.*® Zagad-
nienie to bylo wielokrotnie przedmiotem orzeczeni sadowych, z ktérych wynikalo
jednoznacznie, ze ,,miarodajne dla wymiaru podatku sa dane wynikajace z ewi-
dencji gruntéw, gdyz tak stanowi prawo geodezyjne i kartograficzne™’. Ewiden-

34  Zgodnie z formulowang w literaturze zasada sprawiedliwosci podatkowej, obciazenie podatkowe
powinno byé dostosowane do zdolnosci platniczej podatnika, a ta z kolei jest bezposrednio zalezna
od dochodéw uzyskiwanych przez podatnika zob. A. Gomulowicz, Zasada zdolnosci platniczej po-
datnika, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1990, z. 3-4, s. 24 i n. oraz tego samego
autora - Postulat sprawiedliwosci a system podatkowy. ,,Monitor Podatkowy” 1995, Nr 4, s. 102
in. Przyjmujgc, Ze korzysci te uzyskuje posiadacz samoistny, co nie zawsze ma miejsce, mozna
twierdzi¢, Ze to on a nie wlasciciel powinien, uwzgledniajac zasadg sprawiedliwosci, placi¢ poda-
tek od nieruchomosci. Nie negujac przydatnosci tego kryterium przy wykladni analizowanego
przepisu ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, nalezy jednak podkresli¢, ze nie moze to by¢
kryterium jedyne i przesgdzajace o wyborze podatnika, tak jak to zatozyt Trybunat.

35  Zob. art. 6 ust. 6 i 8 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
36 Dz.U. Nr 30, poz. 163 z péZn. zm.

37 Wyrok NSA z dnia 10 grudnia 1992 . (sygn. akt SA/Ka 1249/92) - opublikowany w: B. Brzezifi-
ski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, Orzeczenia sad6w w sprawach podatkowych, Toruri 1996, s.
50. Tam tez s3 opublikowane bardzo zblizone tezy wyroku NSA z dnia 2 marca 1995r. (sygn. akt
SA/Kr 2161/94) 1 z dnia 11 kwietnia 1995 r. (SA/Wr 1703/94).

63



Podstawowe problemy dotyczgce opodatkowania wtadania nieruchomosciami w Polsce

cja zawiera, oprocz informacji dotyczacych gruntéw i bydynkéw (zakres przed-
miotowy ewidencji), réwniez dane wlasciciela, a w odniesieniu do gruntéw pafi-
stwowych i komunalnych - innych oséb fizycznych i prawnych, w ktérych
wladaniu znajdujg si¢ nieruchomosci (zakres podmiotowy ewidencji). Zaréwno
dane sktadajace si¢ na zakres przedmiotowy, jak i podmiotowy ewidencji, powin-
ny byé podstawg wymierzania podatku od nieruchomosci.®® Brzmienie art. 21
ustawy Prawo geodezyjne i kartograficzne nie daje podstaw do podziatlu tych da-
nych na te, ktére sa wigzace dla organéw podatkowych i te, ktére takiego waloru
nie maja.” Ewidencja guntéw, zgodnie z powolanym artykulem Prawa geodezyj-
nego i kartograficznego, jest dla organu podatkowego urzgdowym Zrédlem infor-
macji o osobie wlasciciela i posiadacza samoistnego oraz o samej nieruchomosci,
tj. gruncie i w przysziosci - budynku. Jest to Zrédlo podstawowe, ale nie jedyne,
zwlaszcza jezeli chodzi o budynki.*’

W ewidencji gruntéw, zgodnie z par. 2 ust. 3 zarzadzenia w sprawie ewi-
dencji gruntéw," uwidocznione byty dane wiasciciela oraz tego, ktéry gruntem fa-

38  Inny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 15 listopada 1994 r. (sygn. akt SA/Ka 2592/93),
stwierdzajagc w uzasadnieniu, ze moc wigzacg zaréwno dla obywateli, jak i organéw paristwo-
wych majg tylko dane dotyczace opisu gruntéw (ich polozenia, konkretnych granic, rodzajéw
uzytkéw i ich jakosci).

39 Podzialu takiego dokonat NSA w wyroku z dnia 18 kwietnia 1994 r. (sygn. akt III SA 1538/93,
1708/93, 1709/93) - nie publikowany. Zdaniem Sadu, ewidencja gruntéw jest obligatoryjnym
Zrédlem informacji jedynie o powierzchni lasu, a nie o prawie wiasnosci. Stad tez organy podat-
kowe nie mogg w tym zakresie korzystaé z informacji zawartych w ewidencji gruntéw, ale muszg
ustala¢ prawo wiasnosci, jak i stan posiadania zgodnie z cywilnoprawnym znaczeniem tych po-
Jj¢€. Inny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 27 lipca 1995 r. (sygn. akt SA 290/95) - nie publi-
kowany, wskazujac, ze organ podatkowy nie ma podstaw do kwestionowania zawartych w ewi-
dencji danych podatnika, chyba ze uprawdopodobni on (akt notarialny, decyzja administracyj-
na), ze nie jest wlascicielem gruntu.

40  Ewidencja budynkéw, w odréznieniu od ewidencji gruntéw, jest dopiero na etapie tworzenia.
Wymiar podatku od budynkéw odbywa si¢ w zwigzku z tym nie na podstawie danych z ewiden-
¢ji, ale na podstawie faktycznego obmiaru tzw. powierzchni uzytkowej budynku okreslonej w
art. 4 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Jezeli jednak dane dotyczace budynku zo-
stang w ewidencji zamieszczone, to beda stanowily podstawe do wymiaru podatku.

41 W momencie podejmowania uchwaly przez Trybunal obowigzywalo Zarzadzenie Ministréw
Rolnictwa i Gospodarki Komunalnej z dnia 20 lutego 1969 r. w sprawie ewidencji gruntéw (M.P.
Nr 11, poz. 98 z péZn. zm.), ktére zostalo zastgpione rozporzadzeniem Ministréw Gospodarki
Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 17 grudnia
1996 r. w sprawie ewidencji gruntéw (Dz.U. Nr 158, poz. 813). Jednak do czasu zalozenia ewi-
dencji na zasadach okreslonych w rozporzadzeniu z 17 grudnia 1996 r. do istniejgcych operatéw
ewidencji gruntéw stosuje si¢ przepisy zarzadzenia z 1969 roku - zob. par. 65 ust. 1 pkt 5
powolanego rozporzadzenia.
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ktycznie wlada, a gdy osoba wlasciciela nie byla znana - tylko wladajacego grun-
tem. Posiadacz samoistny méglt wigc by¢ w obu wypadkach wpisywany do ewi-
dencji jako wtadajacy gruntem.42 Wydaje si¢, ze nie ma zadnych przeszkéd, zeby
w przypadku, gdy posiadacz samiostny jest wpisany do ewidencji gruntéw, orga-
ny podatkowe mogly wymierzy¢ mu podatek od nieruchomosci.*’ Sprawa sie
komplikuje, gdy w ewidencji uwidoczniony byt jedynie wiasciciel gruntu, a fa-
ktycznie gruntem wlada posiadacz samoistny nie wpisany do ewidencji. Podat-
kiem w takim przypadku powinien byé obcigzony wiasciciel, jako ze tylko on fi-
guruje w ewidencji gruntéw. Organ podatkowy nie ma bowiem zadnych
przestanek, aby podwaza¢ wiarygodnos¢ zapisu w ewidencji gruntu i sprawdzac,
czy nie istnieje przypadkiem posiadacz samoistny. Ponadto nie jest on uprawnio-
ny do kwestionowania zapiséw w ewidencji, ani tez do dokonywania w niej
zmian. Jezeli wlasciciel twierdzi, chcac np. uwolni¢ si¢ od cigzacego na nim obo-
wigzku podatkowego, ze jego nieruchomos¢ jest wykorzystywana przez posiada-
cza samoistnego, powinien wnioskowa¢ o zmiang danych zawartych w ewidencji
gruntéw. Ta samg drogg powinien p6js¢ posiadacz samoistny, kt6ry jest zaintere-
sowany placeniem podatku od posiadanego gruntu. Wbrew pozorom, taka sytua-
cja moze mieé¢ miejsce np. w przypadku, gdy posiadacz samoistny chce uzyskaé
prawo wlasnosci nieruchomosci w drodze zasiedzenia (sad bierze pod uwage fakt
placenia podatkéw), albo chce ,.zalegalizowa¢” swoje faktyczne korzystanie z
nieruchomosci w danym srodowisku (w powszechnym odczuciu ptacenie podatku
od nieruchomosci uprawnia do jej uzytkowania). Wpis do ewidencji osoby
wlasciciela lub posiadacza samoistnego gruntu przesadza o obowiazku placenia
podatku od nieruchomosci. W ewidencji gruntéw okresleni s wiasciciel lub
wiadajacy gruntem, ktére to podmioty na mocy art. 2 ustawy o podatkach i

42 Regulacja ta w zasadzie zostala utrzymana, po wprowadzeniu pewnych korekt, w aktualn‘ie obo-
wiazujacym rozporzadzeniu. Zgodnie bowiem z par. 2 ust. 3 pkt 3 tego aktu, zakres podmiotowy
ewidencji obejmuje informacje dotyczace wlasciciela, a w odniesieniu do gruntéw paﬁ.stwowycl}
i komunalnych - innych os6b fizycznych i prawnych, w ktérych wladaniu znajdujg si¢ grl'm.ty i
budynki lub ich czgsci. Podmiotami ewidencji s3 na mocy par. 5 jednak nie Fylko wlgs’cw@le
(wspélwlasciciele) gruntéw oraz budynkéw, ale réwniez uZytkownicy (wspéluzytkownicy) wie-
czysci oraz samoistni posiadacze (wspélposiadacze) gruntow.

43 W praktyce posiadacz samoistny w sytuacji, gdy jego dane znajdujg si¢ w ewidencji gn‘mtéw, bez
zadnych zastrzezen oplaca podatek od nieruchomosci. W przypadku, gdy znana jest qspba
wlasciciela, jest to mu potrzebne do umocnienia jego ,,prawa” do grunty, a w.konsekwencll dc?
nabycia prawa wlasnosci w drodze zasiedzenia. W innych wypadkach jako posmdacze’ samoistni
sa wpisywane do ewidencji osoby, ktére nie majg jeszcze formalnych quumentow upraw-
niajacych do wpisu w ewidencji jako whascicieli (akt notarialny, orzeczenie sadowe, decyzja
administracyjna).
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oplatach lokalnych sg podatnikami podatku od nieruchomosci. Na podstawie da-
nych zawartych w ewidencji, co nalezy podkresli¢, ustalany jest tylko wlasciciel
lub wiadajacy gruntem. Natomiast okreslenie podatnika nastgpuje na podstawie
powolanego artykulu ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Dane tych pod-
miotéw zamieszczone w ewidencji nie korzystaja oczywiscie, na co zwrécil uwa-
ge NSA w wyroku z dnia 15 listopada 1994 r.**, z domniemania prawdziwosci
(ak odpowiednie wpisy w ksiedze wieczystej) ani tez rgkojmi wiary publiczne;
tych wpiséw (w przeciwieristwie do rekojmi wiary publicznej ksigg wieczystych).
Jezeli istniejg niezgodnosci pomigdzy informacjami zawartymi w ewidencji a rze-
czywistym stanem faktycznym lub prawnym, powinny by¢ podjete przez organ
prowadzacy ewidencje z urzedu lub na wniosek wlasciciela (wtadajacego)
dzialania zmierzajgce do wprowadzenia stosownych zmian. Organy podatkowe
powinny réwniez, w ramach wspélpracy pomig¢dzy organami administracji, infor-
mowac organ ewidencyjny o stwierdzonych w trakcie prowadzonych postepowan
rozbieznosciach pomigdzy zapisami w ewidencji a stanem faktycznym. W przy-
padku, gdy dane z ewidencji sg kwestionowane przez wlasciciela lub posiadacza
samoistnego na etapie postgpowania podatkowego, nie powinni oni domagaé sie
od organu podatkowego, aby ten dokonat stosownych zmian w ewidencji (co jest
czgsto spotykane w praktyce), poniewaz nie jest on do tego uprawniony. Organ
ten nie jest réwniez zobowigzany do sprawdzania ,,z urzgdu”, czy dane zawarte
w ewidencji s3 zgodne ze stanem rzeczywistym.*> W praktyce byloby to zresztg
nie do zrealizowania, poniewaz w kazdym przypadku zakwestionowania danych
z ewidencji, organ podatkowy musialby przeprowadza¢ postgpowanie wyjas-
niajace zmierzajace do ustalenia stosunkéw wlasnosciowych, nie majac do tego
stosownych kompetencji. Jednakze w sprawach oczywistych, kiedy podatnik
uprawdopodobni przedkladajac stosowne dokumenty, ze nie jest (badZ tez jest),
wlascicielem nieruchomosci, organy podatkowe powinny ten fakt uwzglednié.*s
Sytuacja taka wystgpuje np. w zwigzku z tym, Ze zmiana zapisu w ewidencji
gruntéw i budynk6éw nastepuje na podstawie stosownych dokumentéw (akt nota-
rialny, decyzja administracyjna, wyrok sadowy itp.). Pomiedzy dniem uprawomo-

44 Sygn. akt SA/Ka 2592/93 - opublikowany w: ,Monitorze Podatkowym” 1995, nr 6.

45  NSAw uzasadnieniu wyroku z dnia 27 lipca 1995 r. (sygn. akt IIT SA 290/95) - nie publikowany,
podkreslil, Ze organy podatkowe, w postgpowaniu dotyczacym wymiaru podatku, nie sg zobo-
wigzane do podejmowania z urz¢du dzialard majacych na celu ustalenie czy zapis w ewidencji
gruntéw odpowiada rzeczywistemu stanowi. Zdaniem Sadu, jezeli podatnik kwestionuje co do
zasady obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci z uzasadnieniem, iz nie jest podmio-
tem, na ktérym ten obowigzek ciaZy, winien udokumentowaé w postgpowaniu podatkowym ten
stan rzeczy.
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cnienia sie tych dokumentéw a dokonaniem zmian w ewide'ncji upl'ywa 'pewie.:Tl
okres, w ktérym to okresie ,,nowy” wlasciciel nie figuruje w tej ewidencji.
Przedstawiona sytuacja jest jednak wyjatkiem potwierdzajacym, ze z regL.xly pod-
miot uwidoczniony w ewidencji gruntéw jest podatnikiem podatku od nierucho-
mosci.

Dane zawarte w ewidencji gruntéw i budynkéw stanowia w zas.adzie podsFa-
we do ustalenia przez organ podatkowy osoby wlasciciela lu‘b sammstnggo posia-
dacza nieruchomosci, a to z kolei jest podstawa do ustalenia w oparciu o a'lrt. 2
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych osoby, na ktorej spoczywa obf)w1qzek
podatkowy w podatku od nieruchomosci. Odnoszac toido sp‘rawy.,,kt.ora b)./la
przedmiotem uchwaly Trybunalu Konstytucyjnego, nalezy ‘stw1erdz1c,/ ze posia-
dacz samoistny gruntu moze by¢ podatnikiem podatku od nieruchomosci J.edym.e?
wéwezas, gdy figuruje w ewidencji gruntow. W przypadku, gd}{ w CWId.en.C_]}
gruntéw wpisany jest tylko wlasciciel nieruchomosci, podatek powinien opquac
go, nawet wowczas, gdy grunt znajduje si¢ w faktyczn.yr.n Wladamu Posxadac.za
samoistnego. Organ podatkowy nie ma podstaw do obc1qzema/ podatkiem posia-
dacza samoistnego, ktéry nie jest wpisany do ewidencji gruntow.

Trybunat Konstytucyjny wskazal na posiadacza samois'tnego jako,p.odaFnika
podatku od nieruchomosci opierajac si¢ gléwnie na kryterium korzysci osigga-
nych z tytulu wladania nieruchomoscia, nie uwzglt;dniaJ:atc przy tym art. 21 Pra-
wa geodezyjno-kartograficznego. Spowodowalo to, ze nie zostaly poddane?
wykladni Trybunalu zwiazki zachodzace pomig¢dzy art. 2 ustaVYy podatka,ck.l i
oplatach lokalnych, gdzie okreslony jest podatnik podaﬂ'(u od meruchon&o.sm a
powolanym artykulem Prawa geodezyjnego i kar.tograflcznego. A ‘wlasme te
zwiazki maja fundamentalne znaczenie przy ustalaniu osoby, na ktorej spoczywa
obowigzek placenia podatku od nieruchomsci. Biorac to poq uwage, nalezaloby
rozwazy¢ mozliwosé wprowadzenia do ustawy o podatkach i oplataf:h lolialnych
zapisu, z ktérego jednoznacznie wynikaloby, ze dane zawarte W e.\mde.ncp.grun-
t6w i budynkéw sa podstawa do ustalenia zaréwno osoby podatm.ka, jak 1 pod-
stawy opodatkowania nieruchomosci. Nie byloby to, co potw1er<.iza sprawa
bedaca przedmiotem rozwazan Trybunalu, niepotrzebnym dublowaniem art. 21
ustawy Prawa geodezyjnego i kartograficznego.

46 Zob. wyrok NSA z dnia 18 maja 1994 r. (sygn. akt 1685/93) - nie publikowany, gdzie Sad hstw1ef-
dzil, ze wymiar podatkéw od nieruchomosci powinien by¢ QOkonany na podstawie <.ianyc : ;:yrtn:
kajacych z ewidencji gruntéw 1 budynkéw, o czym stanowx’ a‘rt.. 21 Brawa geodgzgjpe}ig i a; ::
graficznego, jednak gdy podatnicy wykazali, ze nie sg wlascml.elaml konkretnej zzia . 1,2 (;rig Cz
podatkowe winny ten fakt uwzglednié. Podobny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 27 lipca
1995 r. (sygn. akt IIT SA 290/95) - nie publikowany.
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2.1.2. Opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci jednostek
organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej

W ustawie o podatkach i oplatach lokalnych jednostki organizacyjne nie
majace osobowosci prawnej zostaly wymienione w art. 2 ust. 1, obok o0séb fizy-
cznych i oséb prawnych, jako podatnicy tego podatku. Z redakcji tego przepisu
mozna wnioskowaé, ze podatnikiem jest m.in. ta jednostka, ktéra:

- jest wlascicielem nieruchomosci albo obiektu budowlanego nie zlaczonego
trwale z gruntem;

- jest posiadaczem samoistnym nieruchomosci lub obiektu budowlanego nie
zlaczonego trwale z gruntem;

- jest uzytkownikiem wieczystym nieruchomosci lub ich czesci;

- jest posiadaczem zaleznym nieruchomosci lub obiektu nie zlgczonego trwa-
le z gruntem, stanowigcych wilasno$¢ Skarbu Paristwa lub gminy na pod-
stawie umowy zawartej z wladcicielem;

- jest zarzadca nieruchomosci stanowiacej wilasno$¢ Skarbu Paristwa lub
gminy;
- jest posiadaczem bez tytulu prawnego nieruchomosci lub ich czesci albo

obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem, stanowigcych wlas-
nos¢ Skarbu Paristwa lub gminy.

Powotany przepis jest tak skonstruowany, ze w ustepie pierwszym wymienia
si¢ podmioty tego podatku - osoby fizyczne, osoby prawne i te jednostki, a nizej
w punktach - w odniesieniu do wszystkich podmiotéw podatku - wymienione sg
tytuly do wladania nieruchomoscia. Taka redakcja przepisu moze blednie sugero-
wacd, ze kazda jednostka organizacyjna nie majaca osobowosci prawnej, na takich
samych zasadach jak osoby prawne i fizyczne, moze by¢ wlascicielem, uzytkow-
nikiem wieczystym i posiadaczem nieruchomosci lub obiektu budowlanego nie
zlaczonego trwale z gruntem. Wniosek taki jest nieuprawniony z uwagi na chara-
kter prawny tych jednostek. Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych nie defi-
niuje tego typu jednostek, podobnie zreszta jak wiele innych aktéw prawnych, w
ktérych ustawodawca posluguje sie tym pojeciem. Brak definicji legalnej jest
spowodowany m. in. toczacym si¢ na gruncie prawa cywilnego sporem co do
podmiotowosci cywilnoprawnej innych oséb niz osoby fizyczne i prawne. Zagad-
nienie to ma réwniez fundamentalne znaczenie przy opodatkowaniu nieruchomo-
$ci, z uwagi na to, ze uzyte w ustawie o podatkach 1 oplatach lokalnych takie po-
jecia, jak np.wlasciciel, posiadacz, uzytkownik wieczysty powinny by¢, zgodnie z
zasadg jednolitosci systemu prawa, rozumiane tak jak wynika to z definicji zawar-
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tych w kodeksie cywilnym. Stad przyjecie zalozenia, ze jednostki organizacyjne
inne niz osoby prawne nie majg zdolnosci do czynnosci prawnych, prowadziloby
do stwierdzenia, ze nie moga by¢ one wiascicielami i posiadaczami nieruchomo-
éci, a przez to podatnikami podatku od nieruchomosci. Nie miatyby bowiem zad-
nego z tytuléw do wladania nieruchomoscia sposréd wymienionych w
powolanym wyzej artykule ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Przyjecie
takiego pogladu wymaga odpowiedzi na nastgpujace pytanie: po co ustawodawca
wymienia jednostki organizacyjne nie majgce osobowosci prawnej jako podatni-
kéw podatku od nieruchomosci, skoro nie mogg one mie¢ zadnego tytutu do
wladania nieruchomoscia? Przyznanie podmiotowosci prawnopodatkowej tym
jednostkom w ustawie o podatkach i optatach lokalnych wskazuje na to, ze usta-
wodawca dopuszcza mozliwos¢ nabycia przez nie takiego tytulu, a to z kolei na
to, ze maja one samodzielng zdolnos¢ do podejmowania dzialaii prawnych, w
wyniku ktérych sa objete obowiazkiem ptacenia podatku od nieruchomosci. Przy-
jecie przeciwnego pogladu, zgodnie z ktérym nie istnieje zadna ,trzecia katego-
ria”*’ podmiotéw stosunkéw cywilnoprawnych poza osobami fizycznymi i osoba-
mi prawnymi, musiatoby prowadzié do stwierdzenia, ze w Zadnym wypadku jed-
nostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej nie mogg by¢ podatnikami.

Jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej nie tworzg jednolitej
grupy podmiotéw o zblizonej strukturze organizacyjnej, celach dziatania, zasa-
dach finansowania itp. Przeciwnie - s3 to jednostki bardzo zréznicowane orga-
nizacyjnie, ktérych wspdlna cecha jest jedynie fakt, Ze mimo braku osobowosci
prawnej sa w pewnym zakresie uczestnikami obrotu i majg przewidziane w usta-
wach regulujacych ich zasady dzialania pewne kompetencje charakterystyczne
dla os6b prawnych. Wsréd tej niejednolitej grupy mozna wyrézni¢ panstwowe i
komunalne jednostki organizacyjne nie wyposazone w osobowos¢ prawm;.48 Z
reguly sq to jednostki i zaklady budzetowe oraz gospodarstwa pomocnicze jedno-
stek budzetowych, ktérych funkcjonowanie uregulowane jest w prawie budzeto-

47 W uchwale z dnia 14 grudnia 1991 r. Sad Najwyzszy uznat istnienie , obok 0séb fizycznychipra-
whych, trzeciej kategorii podmiotéw cywilnoprawnych (sygn. akt Il CZP 62/90) - opublikowa-
na w: OSN 1991, poz. 36. Jednakze w innej uchwale z dnia 31 marca 1993 r. Sad Najwyzszy
stwierdzit, ze zdolnos¢ prawng maja tylko osoby fizyczne i prawne (sygn. akt IIT CZP 176/92)
- opublikowana w: OSN 1993, poz. 171.

48 Szerzej na temat charakteru prawnego tego typu jednostek - A. Klein, Sytuacja prawna Par’xstwg-
wych i komunalnych jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobowosci prawnej, ,,Studia
Turidica” 1994, z. XXI.
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wym.* Cecha charakterystyczng tych jednostek, na co zwrécit uwage Sad Naj-
wyzszy w uchwale z dnia 14 paZdziernika 1994 r., jest to, ze pelnig one funkcje
reprezentanta interesow Skarbu Paristwa i podejmujg za niego czynnosci. Jednak-
ze kazda czynnos$¢ cywilnoprawna pafistwowej jednostki organizacyjnej jest
czynnoscig Skarbu Pafistwa dokonang w jego imieniu i na jego rzecz.™® Tak wigc
nie mogg one by¢ podmiotem prawa wlasnosci nieruchomosci albo obiektu bu-
dowlanego nie zwigzanego trwale z gruntem. Prawo wlasnosci przystuguje nie
tym jednostkom, ale Skarbowi Paristwa albo gminie jako osobom prawnym. Nie
sg one rowniez posiadaczami nieruchomosci w rozumieniu art. 336 k.c., ponie-
waz nie wladajg nieruchomoscia we wlasnym imieniu i na wlasny rachunek.’
Nie mogg by¢ réwniez, co wyraznie wynika z art. 232 k.c., uzytkownikami wie-
czystymi gruntow, ktére to uprawnienie zastrzezone jest wylacznie dla oséb fizy-
cznych i prawnych. Jezeli wigc paristwowe i komunalne jednostki organizacyjne
nie mogg by¢ wiascicielami, posiadaczami i uzytkownikami wieczystymi, to w
jakim przypadku mozna méwi¢ o tych jednostkach jako podatnikach podatku od
nieruchomosci? Tylko w jednym, a mianowicie w razie ustanowienia tych jedno-
stek jako zarzgdcéw nieruchomosci stanowiacych wlasnosé Skarbu Paristwa lub
gminy, sa one podatnikami.” Jest to jedyny tytut do wladania nieruchomoscia,
wymieniony w art. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ktéry moze doty-
czy¢ pafistwowych i komunalnych jednostek nie wyposaznych w osobowosé
prawna.”® Inne tytuty do wladania nieruchomosciag wymienione w art. 2 ust. 1

49 Zob. art. 15i 16 ustawy z dnia 5 stycznia 1991 r. (tj. z 1993 r. Nr 72, poz. 344 z péZn. zm.). Mogg
to by¢ jednak jednostki, ktérych funkcjonowanie okreslone jest w innych ustawach, jak np. usta-
wie z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach, mocg ktérej powotano Pafistwowe Gospodarstwo Lesne
- Lasy Panstwowe.

50  Sygn. aktIIl CZP 16/94 - opublikowana w: OSN IC 1995, z. 3, poz. 40. W uchwale Sgd rozwazal
co prawda sytuacj¢ prawng jednostki organizacyjnej Skarbu Padistwa, ale poczynione ustalenia
znajdujg zastosowanie réwniez do jednostek organizacyjnych gmin. Jednostki organizacyjne
gmin, ktérych gospodarka finansowa nie jest uregulowana w innych ustawach niz prawo budze-
towe, prowadzg gospodarkg na takich samych zasadach jak pafistwowe jednostki organizacyjne
- zob. art. 17 powolanej ustawy prawo budzetowe.

51 W doktrynie powszechnie wskazuje sig, Ze posiadanie jest wladaniem rzeczg dla siebie, w odr6z-
nieniu od dzierzenia, ktére polega na wiadaniu rzeczy za kogo innego - zob. J. Ignatowicz, Prawo
rZECZOWe. ., Op. cit,, s. 286 i E. Gniewek. Prawo rzeczowe..., op. cit., s. 270.

52 Poczawszy od 1990 r. do uzytkownikéw nieruchomosci Skarbu Paristwa i gminy bedacych jed-
nostkami organizacyjnymi nie majacymi osobowosci prawnej stosuje si¢ przepisy dotyczace
zarzadu - zob. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego..., op. cit., s. 327.

53 Opodatkowanie nieruchomosci Skarbu Paristwa lub gminy bedacych w zarzadzie oméwione jest
w pkt 2.1.4. niniejszego rozdziatu.
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ustawy o podatkach i oplatach lokalnych nie mogq mie¢ zastosowania w stosun-
ku do panstwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych nie wyposazonych
w 0sobowo$¢ prawng.

Wsréd jednostek organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej szcze-
g6lna grupe stanowig tzw. ulomne osoby prawne.> Sg one tak okreslane z uwagi
na to, ze mogg nabywaé prawa i zacigga¢ zobowiazania oraz pozywac i by¢ po-
zwanym, ale nie maja osobowosci prawnej.55 Maja one charakter korporacyjr‘ly,
przez co wyzej wymienione uprawnienia moga wykonywac jedynie za posrednic-
twem oséb fizycznych, ktére dokonujg okreslonych czynnosci faktycznych lub
prawnych na rzecz tych jednostek. W doktrynie wskazuje si¢ jednak, ze czynno-
$ci te dokonywane sg co prawda przez spétke, ale we ,,wsp6lnym imieniu” wszy-
stkich wspélnikéw, a nie spéiki jako odrebnego od wspdlnikéw podmiotu pra-
wnego.56 Ulomna osoba prawna nie nabywa prawa wlasnosci nieruchomosci ,,we
wlasnym imieniu” - co jest charakterystyczne dla oséb prawnych, ale dziala na
rzecz wsp6Inikéw. To oni - jako zespdl oséb, polaczony pewnymi wigzami orga-
nizacyjnymi, stajg sie wspotwlascicielami nieruchomosci lub jej wspéiposiada-
czami. Kto zatem jest podatnikiem podatku od nieruchomosci - ulomna osoba
prawna czy tez jej uczestnicy? Przyjecie zalozenia, ze nabycie prawa lub
zaciagniecie zobowigzania przez ulomne osoby prawne jest w istocie nabyciem
prawa lub zaciagnieciem zobowigzania przez jej cztonkéw prowadzi do \,;/7r1ios.ku3
ze jednostki te nie mogg by¢ podatnikami podatku od nieruchomosci.” Jezeli

54  Przyktadem tego typu jednostek moze by¢ spéika jawna (art. 81 kodeksu handlowego), koman—
dytowa (art. 81 i 144 kodeksu handlowego), wspélnota mieszkaniowa (art. 6 ustawy z dnia 24
czerwca 1994 r. o wlasnosci lokali - Dz.U. Nr 85, poz. 388 z p6Zn. zm.). Mogg one zaciggaé zobot
wiazania i nabywaé prawa, co wskazuje na to, ze posiadajg one pewng zdolno$¢ do czynnosci
prawnych.

55  Szerzejnatemat,,ulomnych oséb prawnych” m.in. A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czgsci ogél-
nej, Warszawa 1986, s. 200-202 i Z. Radwariski, Prawo cywilne. Czes¢ ogélna, Warszawa 1993,
s. 136; A. Szajkowski, Prawo spélek handlowych, Warszawa 1995, s. 148.

56  A. Szajkowski, Prawo spéiek handlowych, Warszawa 1995, s. 148.

57 W doktrynie i orzecznictwie nie ma zgodnosci co do tego czy ,,ulomne osoby.prawne” fq. pod-
miotami stosunkéw cywilnoprawnych. Przewaza poglad odmawiajacy uznania zdolnosg pra-
wnej ,,ulomnych oséb prawnych.” Zdolnosé ta przystuguje - zgodnie z tym pogladem - nie feg_o
typu organizacjom, ale ich czlonkom lub macierzystym osobom prawnym - zob. Z. Radxvgnskl,
Prawo cywilne..., op. cit., s. 136 i S. Grzybowski, System prawa cywilnego, t. 1-, s. 290 i nast.
Przeciwnicy tego pogladu wykazuja, ze w stosunkach cywilnoprawnych uczestniczg, poza 0so-
bami fizycznymi i osobami prawnymi takze inne jednostki, ktdre nie zostz_lly uznane za osoby
prawne, ale dzialajg legalnie i ustawy przyznajg im zdolnos¢ prawng. Funkqonowa{ne W stosun-
kach cywilnoprawnych tych jednostek potwierdzil Sqd Najwyzszy w uchwale z dnia 14 grudnia
1990 r. (sygn. akt IIT CZP 62/90) - opublikowanej w: OSNCP 1991, poz. 36.
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jednostki te nie mogg naby¢ ,we wlasnym imieniu” prawa wlasnosci, posiada-
nia®® i nie moga byé tez podmiotem uzytkowania wieczystego™ ani zarzadu,® to
w takim razie nie mogg zosta¢ podatnikami. Podatnikami sg w takim przypadku
czlonkowie ulomnej osoby prawnej, oni bowiem dysponuja okreslonym tytutem
do wiadania nieruchomoscia. Na nich to, jako wspéiwlascicielach lub wspétpo-
siadaczach, tworzgcych specyficzng organizacje, cigzy solidarnie obowiazek
ptacenia podatku od nieruchomosci.®’

Ten rodzaj podatnika okreslany jest w literaturze mianem ,kompleksowych
podmiotéw podatkowych”, na ktére sktadajg si¢ dwie lub wigcej osoby fizyczne
lub prawne.® I tylko w takim rozumieniu mozna méwié o tych jednostkach jako
podatnikach podatku od nieruchomosci. Wydaje si¢, ze to w gruncie rzeczy
wszystko jedno czy mianem podatnika bgdziemy okreslali ,organizacje wsp6lni-
k6w,” ktérzy sa wspélwiascicielami Iub wspélposiadaczami nieruchomosci
spolki, czy tez wspdlnikéw tworzacych organizacje, okreslang mianem ulomne;
osoby prawnej. Elementy osobowe i majatkowe w ramach tych organizacji, a

58  Jednostki te nabywaja posiadanie na podobnej zasadzie jak prawo wlasnosci, nie we ,,wlasnym
imieniu”, ale ,,we wspSlnym imieniu” jej cztonkéw. Wspélposiadaczami sy zatem wszyscy
wspélnicy spéiki jawnej lub komandytowej lub wiasciciele lokali we wspélnocie mieszkaniowe;.
Znajduje to potwierdzenie w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie w art. 2 ust. 4 mowa
jest tylko o osobach fizycznych i osobach prawnych z pominigciem wspomnianych jednostek.
Zgodnie z tym artykulem ,,jezeli nieruchomos$¢ stanowi wspétwlasnosé lub wspélposiadanie, z
zastrzezeniem ust. 3, innych 0s6b niz matzonkowie, obowigzek podatkowy od tej nieruchomosci
cigzy solidarnie na wszystkich wspétwlascicielach lub wspélposiadaczach.” W przepisie tym
wyraznie wskazuje si¢ na ,,0soby”, ktére s3 wspétwlascicielami i wsp6tposiadaczami, z pominie-
ciem jednostek organizacyjnych innych niz te osoby.

59  Uzytkownikiem wieczystym gruntu moze by¢ jedynie, co wynika z art. 232 k.c. , osoba fizyczna
lub osoba prawna. Zagadnienie to przedstawiam szerzej w dalszej czesci rozdziatu.

60  Zarzadca, na ktérym spoczywa obowigzek podatkowy, mogg by¢ tylko paiistwowe i komunalne
jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej - szerzej na ten temat pisze w dalszej
czgsel tego rozdziatu.

61  Inaczejjest to uregulowane w przypadku wiascicieli lokali tworzacych wspélnote mieszkaniows,
gdzie obowigzek ptacenia podatku od nieruchomosci wspélnej obcigza wspétwilascicieli lokali w
zakresie odpowiadajgcym czgsciom utamkowym wynikajacym ze stosunku powierzchni uzytko-
wej lokalu do powierzchni uzytkowej catego budynku - zob. art. 2 ust. 5. Zagadnienie to przed-
stawione jest szerzej w dalszej czesci tego rozdziah.

62  Zob. A. Kostecki, Elementy konstrukeji instytucji podatku, (w:) System instytucji prawno-finan-
sowych PRL, pod red. M. Weralskiego, Ossolineum 1985, t. III, 5. 161. W. Olszowy uzywa okre-
§lenia ,,grupowe podmioty podatkowe” - zob. W. Olszowy, Niektére zagadnienie prawne pod-
miotowosci podatkowej, Acta Uniwersitatis Lodziensis, Seria I, z. 31.

63 Zob. AW, Wisniewski, Prawo o sp6tkach. Podrecznik praktyczny, Warszawa 1991, s. 43.
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zwlaszcza spolek, sa ze sobg bardzo mocno powigzane, co uzasadnia - jak sig
wydaje - ich polgczenie przy definiowaniu podatnika podatku od nieruchomosci.

Podatnikiem podatku od nieruchomosci moze by¢ jednostka organizacyjna
nie majaca osobowosci prawnej tylko w jednym wypadku, a mianowiciemw razie
ustanowienia przez Skarb Pafistwa albo gming zarzadu nieruchomoscia.” Pozo-
stale tytuty do wladania nieruchomoscia wymienione w art. 2 ust. 1 ustawy nie
znajduja zastosowania do jednostek organizacyjnych nie majgcych osobowosic.i
prawnej, poniewaz nie mogg by¢ one ani wlascicielami, ani posiadaczmi, an.i tgz
uzytkownikami wieczystymi nieruchomosci. W tej sytuacji powazne zastrzezenia
budzi redakcja analizowanego przepisu ustawy o podatkach i optatach lokalnych,
ktéra moze blednie sugerowad, ze tego typu jednostki sa podatnikami réwniez w
innych niz zarzad wypadkach tam wyliczonych. Wydaje si¢, ze nalezy wyraZnie
w jednym z punktéw tego artykulu zapisaé, ze podatnikiem podatku od nierucho-
mosci jest jedynie pafistwowa lub komunalna jednostka organizacyjna nie majaca
osobowosci prawnej, jezeli zostanie ustanowiona zarzadcg nieruchomosci stano-
wiacej wlasnosé Skarbu Paristwa lub gminy. Zapis ten przyczynilby si¢ do roz-
wigzania wielu probleméw interpretacyjnych wystepujacych na etapie realizacji
podatku od nieruchomosci znajdujacych si¢ we wladaniu jednostek organizacyj-
nych innych niz osoby prawne.

2.1.3. Uzytkownik wieczysty jako podatnik podatku od nieruchomosci

Podobne problemy, do wystgpujacych przy opodatkowywaniu nieruchomosci
zarzadc6w, zachodzg w przypadku uzytkownikéw wieczystych jako podatnikéw
podatku od nieruchomosci. Problemy te wynikaja nie tyle z ,.istoty” uiytkowan’%a
wieczystego jako instytucji uregulowanej w kodeksie cywilnym, co z brzmienia
art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zgodnie z tym przepisem, obo-
wiazek podatkowy cigzy m.in. na osobach fizycznych, osobach prawnych i jed-
nostkach organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej, ktore .53 uiytko“(—
nikami wieczystymi nieruchomosci lub ich czgsci.” Zapis ten jest mato precyzyj-
ny i to przynajmniej z dwoéch powodéw. Po pierwsze, uzytkownikiem W%eCZ}./-
stym gruntu moze byé jedynie osoba fizyczna lub osoba prawna; 21516 moze nig
byé jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci prawnej.” Po drugie,

64  Grunty Skarbu Paristwa lub gminy, bedace w dniu 5 grudnia 1990 r. w fa!(tycznyr{l uzytkowaniu
0s6b prawnych lub jednostek organizacyjnych nie majacych osoboqu’m prawnej .pozosmly na-
dal w ich uzytkowaniu, z tym, ze do tego typu uzytkowania stosuje si¢ przepisy dotyczace
zarzadu - szerzej S. Rudnicki, Komentarz..., op. cit,, s. 327.

65  Zob. art. 232 par. 1 k.c.
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przedmiotem uzytkowania wieczystego moze by¢ tylko grunt, natomiast w usta-
wie o podatkach i oplatach lokalnych uzyte jest wyrazenie ,uzytkownik wieczy-
sty nieruchomosci”. Moze to sugerowa, ze uzytkowaniem wieczystym sa objete
inne niz grunty rodzaje nieruchomosci wymienione w art. 3 ust. 1 komentowanej
ustawy, tj. budynki i budowle. Jednakze z art. 232 k.c. jednoznacznie wynika, ze
jedynie grunty moga by¢ oddawane w uzytkowanie wieczyste. Nie oznacza to, ze
grunty zabudowane nie mogg by¢ przedmiotem uzytkowania wieczystego. W ta-
kiej sytuacji, zgodnie z art. 31 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, oddanie
w uzytkowanie wieczyste gruntu zabudowanego nastepuje réwnoczesnie ze
sprzedaza polozonych na tym gruncie budynkéw i innych urzadzen.®® Sens tego
przepisu sprowadza si¢ do tego, Ze jezeli grunt zabudowany oddawany jest w
uzytkowanie wieczyste, to musi nastapi¢ sprzedaz budynkéw i innych urzadzeri
polozonych na tym gruncie. Z takiego unormowania wynikajg co najmniej dwie
konsekwencje: po pierwsze, budynki i inne urzadzenia nie mogg by¢ oddane w
uzytkowanie wieczyste; po wtére, budynki i inne urzadzenia polozone na gruncie
oddanym w uzytkowanie wieczyste nie moga by¢ wlasnoscig innej osoby niz
uzytkownik wieczysty gruntu.” Poglad ten znalazt potwierdzenie w uchwale SN
z dnia 24 listopada 1992 ., gdzie Sad stwierdzil: ,,Umowa notarialna o oddanie
gruntu stanowigcego wlasnos¢ Skarbu Paristwa w nieodptatne uzytkowanie wie-
czyste na cele nie zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci zarobkowej, w ktérej
nie dokonano jednoczesnie sprzedazy polozonych na tym gruncie budynkéw i in-
nych urzadzen nie moze stanowié¢ podstawy wpisu w ksiedze wieczystej”®. Ten
stan rzeczy jest oczywiscie uwzgledniany przy opodatkowaniu zabudowanego
gruntu oddanego w uzytkowanie wieczyste. Uzytkownik wieczysty jest podatni-
kiem podatku od nieruchomosci od tego gruntu na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 2, a
od budynkéw i budowli - jako ich wiasciciel - na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 1
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Te rézne podstawy prawne opodatko-
wania uzytkownika wieczystego w praktyce nie majg istotnego znaczenia, ponie-
waz nie rzutujg na wysokos¢ placonego podatku ani tez tryb jego oplacania. Je-
dynie na etapie wymiaru zobowigzania z tego tytulu osobom fizycznym, w pod-
stawie prawnej decyzji nalezy wskazaé te dwa przepisy.

66  Zob. G. Bieniek, Z. Marmaj, Uzytkowanie wieczyste w praktyce. Problematyka prawna, War-
szawa, Zielona Géra 1996, s. 12 i n.

67  S. Rudnicki, Prawo obrotu..., op. cit., s. 41.
68  Sygn. akt III CZP 124/92.
69  Za S. Rudnicki, Prawo obrotu..., op. cit., s. 41.
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Wydaje si¢, Ze ustawowy zapis Huzytkownik wieczysty nigruchomqs’ci” z
wyzej przedstawionych powodéw wymaga doprecyzowanlg. Mozng to 9s1qgnqc
zastepujac aktualnie obowigzujacy zapis wyraiemem? ,,1,1,zytkowmk wieczysty
gruntu stanowigcego wlasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy.

2.1.4. Opodatkowanie nieruchomosci bedacych we wladaniu posiadacza
zaleinego i zarzadcy nieruchomosci

Podatnikami podatku od nieruchomosci sg z reguly wlasciciele, posiadacze
samoistni oraz uzytkownicy wieczysci nieruchomosci i obiektow budovs'llanych
nie zlgczonych trwale z gruntem.70 Regula ta nie znajduje jednak w .pehn‘ zasto-
sowania do nieruchomosci stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Paristwa 1 gminy. w
tym przypadku obowigzek w podatku od nieruchomosci C,IQ.Z}’ na p(?smdac.za'ch
zaleznych lub podmiotach zarzadzajacych tymi nieruct.xo‘moscwml i obiektami, je-
§li ich posiadanie wynika z umowy zawartej z wlas’cxgelem lul.) z zarzth’l psta—
nowionego przez wiasciciela.”! W przypadku posiadania t.ych meruchomo‘SC1 Pez
tytutu prawnego, obowigzek podatkowy spoczywa na posrfidaczacl.l, z wythklerfl
nieruchomosci wchodzacych w sklad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Parr
stwa.”

Zgodnie z wyzej przedstawionymi regutami opodatkowa'nia nieru‘chomos’c%
paristwowych i komunalnych, podatnikiem jest zawsze podmiot wladajacy tymu
nieruchomosciami, nawet wéwczas, gdy nie ma do tego stosownego tytutu pra-
wnego. Takie uksztaltowanie obowigzku podatkowego jest l.)a‘rdzo kor.zystne dla
Skarbu Paristwa i gmin, poniewaz podatek obcigza nie wladciciela - co jest regula.l
przy opodatkowaniu innego rodzaju nieruchomosci, tylkq wladajacego ty’rm
nieruchomosciami. W typowych sytuacjach podatnikiem jest osoba, z k.torq
przedstawiciel Skarbu Paristwa lub gminy zawarl umowe dzierzawy lub flajmu,
albo na rzecz ktérej ustanowit zarzad nieruchomoscia. Te, W)'zdavs./aloby si¢ bar-
dzo proste zasady okreslania podatnika, sg jednakze z’r%dlem licznie §potykanych
w doktrynie i orzecznictwie spor6w interpretacyjnych.” Jednym z nich jest pro-

70 Zob. art. 2 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

71  Zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i opiatach lokalnych podatnikami sg posu.\dacz‘}e1
nieruchomosci albo obiektéw budowlanych nie zigczonych trwale z gruntem, stancz\‘./lqcyc
wiasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy, jezeli posiadanie wynika z umowy za\,v:}rtej z \sflascxclelle;m
lub z innego tytutu prawnego, a takze Z umowy zawartej z Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Pa-

fistwa albo z ustanowionego zarzadu.
72 Zob. art. 2 ust.1 pkt 4 i ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

73 Zob. m.in. L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty komunalne (2), ,Wspdlnota” 1997, nr 19 i
przytoczone tam orzecznictwo sadowe.
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blem zblizony do poddanego analizie w poprzednim rozdziale, a dotyczacy okre-
slenia podatnika podatku od nieruchomosci w sytuacji, gdy istnieje jej zarzadca i
posiadacz zalezny. Sg to sytuacje czesto spotykane w praktyce z uwagi na to, ze
zarzgdey nieruchomosci pafistwowych i komunalnych zawieraja umowy, na mocy
ktérych oddajg je w posiadanie zalezne. Problem sprowadza sie do nastepujacego
pytania: na kim spoczywa obowigzek podatkowy w przypadku, gdy zarzadca wy-
dzierzawil lub wynajat nieruchomo$¢ posiadaczowi zaleznemu?

Problem ten byl réznie interpretowany w piSmiennictwie i orzeczeniach
sagdowych. Przewazal poglad, zgodnie z ktérym posiadacze zalezni nieruchomo-
sci stanowigcych wilasnos§¢ Skarbu Paristwa i gminy oraz zarzadey takich nie-
ruchomosci sg podatnikami tylko wéwczas, gdy posiadanie wynika z umowy za-
wartej bezposrednio z wiascicielem lub zarzadu ustanowionego przez wiascicie
1a.* Jezeli zatem umowa dzierzawy lub najmu nieruchomosci Skarbu Parstwa
lub gminy zostanie zawarta nie z wlascicielem, ale np. z zarzadcg lub posiada-
czem nieruchomosci Skarbu Paristwa lub gminy, podatnikiem podatku pozostaje
w dalszym ciggu ten zarzadca lub posiadacz, poniewaz tylko oni maja umowe
zawartg bezposrednio z whascicielem.” Poglad ten byl réwniez akceptowany w
wigkszosci orzeczefi sagdowych dotyczacych tej problematyki, gdzie wskazywano
takze, ze zarzadzajacy nieruchomoscia nie wykonuje uprawniern wiascicielskich
Skarbu Paristwa, lecz dziata jedynie w granicach zakreslonych ustanowionym
zarzgdem, a w zwigzku z tym umowa dzierzawy z nim zawarta nie jest umowa
zawartg z wiascicielem nieruchomosci, o ktérej mowa w art. 2 pkt 2 ustawy o
podatkach i optatach lokalnych.”® Jednoczesnie jednak i tu juz nie bylo jednolite-
go stanowiska, dowodzono, ze decyzja ustalajaca podatek moze by¢ skierowana
zar6wno do posiadacza zaleznego, jak i podmiotu zarzadzajacego nieruchomo-

74  Zob. B. Brzezifiski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci..., op. cit., s. 13in.i L. Etel,
E. Ruskowski, Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 56.

75 ,Ustawodawca ograniczyt obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci tylko do posiada-
czy zaleznych nieruchomosci stanowigcych wlasnos¢ gminy, ktérzy sq niejako pierwszymi po-
siadaczami zaleznymi, czyli swéj tytut prawny do wladania nieruchomoscia wywodzg bezpo-
srednio od wilasciciela.” - W. Miemiec, Opinia prawna w sprawie opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci - nieruchomosci komunalnych administrowanych przez zarzady gospodarki ko-
munalnej, ,Biuletyn Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu” 1993, nr 2, s. 119.

76 Zob. wyrok NSA zdnia 11 maja 1994 r. (sygn. akt IIl SA 601/93) - opublikowany w ,,Finansach
Komunalnych” 1995, nr 2. W uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 14 grudnia 1992 r. (sygn. akt
1422/92) - opublikowany w ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 1, Sad podkre-
dlil, Ze przestanka obowigzku podatkowego w podatku od nieruchomosci, stanowigcej wiasnogé
Skarbu Pafistwa lub gminy jest, w odniesieniu do posiadacza zaleznego, zawarcie umowy z
wlascicielem, a w odniesieniu do zarzadcy - ustanowienie tego zarzadu przez wiasciciela.
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écia. Wybér podatnika pozostawiony jest, zdaniem zwolennikéw tej tezy, organo-
wi podatkowemu, gdyz wyktadnia art. 2 ustawy o podatkgch i oplatagh l’okalnych
nie daje podstawy do przyjecia, ze ustanawia on kc;%e)nos’c’ podmiotéw zobo-
wiagzanych do uiszczenia podatku od nieruchomosci.’” Zaprezentowany poglad
odbiegat zasadniczo od wczesniej sformulowanego przez NSA w wyro.ku z 13 lu-
tego 1991 r., zgodnie z ktérym obowigzek podatkowy w podatku od meruchomo-
éci w odniesieniu do stanowiacych wlasno$é paristwa nieruchomosci i obiektow
budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem obcigza posiadacza, kté.ry nieru-
chomoscia wlada bezposrednio jako posiadacz zalezny (dzier7ixawca, najfamca), a
dopiero w dalszej kolejnosci - jako uzytkownik czy zarzadca. Jeszcze.mne §ta—
nowisko w tej kwestii wyrazi} NSA w jednym z wyrokéw z 1991 r. stwierdzajac,
7e to na najemcy czesci budynku stanowigcego wilasnos¢ Skarbu Paﬁstyva, a
bedacego w zarzadzie banku pafstwowego, spoczywa obowigzek zaplacenia po-
datku od nieruchomosci.”” O obowiazku podatkowym, stwierdzit Sad w uzasad-
nieniu, przesadza posiadanie nieruchomosci, a posiadaczem nie jes‘t za$ pod‘mioF
sprawujacy zarzad nieruchomoscia, lecz najemca nieruchomqs’m stanowigcej
wlasno$¢ paristwa, w zakresie laczacej go z zarzadcg umowy najmu.

Ta duza réznorodnosé pogladéw na to, kto ma placi¢ podatek od nierucho-
mosci, w przypadku nieruchomosci pafistwowych 1 komunalnych spowodowala
wystapienie petnego sktadu samorzadowego kolegium odwolawcz,ego do Naczgl—
nego Sadu Administracyjnego z nastgpujacym pytaniem: »Na ktérym z podmlo-'
téw okreslonych w art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i
oplatach lokalnych - zarzadcy czy posiadaczu zaleznym - cigzy ob(?w1qzek w pc/>;
datku od nieruchomosci, w sytuacji, gdy nieruchomos¢ stanowigca wiasnosc?
Skarbu Pafistwa zostala przekazana - na podstawie umowy zawartej z Lasami
Paristwowymi - posiadaczowi zaleznemu, ktéry we wiasnym imie'niu ina wl’asn?r’
rachunek prowadzi na niej dzialalnos¢ gospodarcza inna niz rolnicza l'ub ’lesna?
NSA w dniu 19 sierpnia 1996 r. podjal uchwatg, w ktdrej stwierd.zﬂ, ze pbo—
wigzek podatkowy w takim przypadku spoczywa na posiadaczu zalezn)./m n1e1:u-
chomosci stanowigcej wlasnos¢ Skarbu Pafstwa, a bedacej w zarzadzie Lasow

77 Zob. powolany wyzej wyrok z dnia 11 maja 1994 r. Stanowisko to poddane zostato krytyce m.in.
przez L. Etela, E. Ruskowskiego, Komentarz..., op. cit., s. 57.

78  Sygn. akt SA/Wr 1139/90 opublikowany w: , Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjne-
go” 1991, or 3-4.

79  Sygn. akt SA/P 1843/91. Wyrok jest oméwiony przez - E. Anyzewska, B S;umacher, Przeglad
orzecznictwa Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach podatkéw i optat lokalnych w
1992 r., Gdansk 1993.
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Paristwowych.*® Uzasadniajac to stanowisko NSA zauwazyl, ze Skarb Paristwa
jest w stosunkach cywilnoprawnych podmiotem praw i obowigzkéw, ktére do-
tyczg mienia panstwowego nie nalezacego do innych parnstwowych oséb pra-
wnych. Czynnosci zwigzane z zarzadzaniem tym mieniem, stwierdzit NSA opie-
rajac si¢ na uchwale Sadu Najwyzszego z 14 pazdziernika 1994 r.*' wykonuja
panistwowe jednostki organizacyjne, ktére dzialaja w imieniu i na rzecz Skarbu
Paristwa, czego konskwencjg jest to, ze kazda czynnosé prawna paristwowej jed-
nostki organizacyjnej jest czynnoscig Skarbu Paristwa. Tak wiec, zdaniem Sadu,
strong uméw cywilnych dotyczacych nieruchomosci zawieranych przez te jedno-
stki jest Skarb Paristwa jako wlasciciel tychze nieruchomosci, przez co umowy te
nalezy traktowa¢ jako zawarte z wiascicielem. Z tych powodéw podatnikiem jest
posiadacz zalezny, a nie zarzadca nieruchomosci.

Przychylajgc si¢ do stanowiska Sadu zawartego w powolanej uchwale nalezy
jednak rozwazy¢ kilka kwestii, ktére nie wynikaja bezposrednio z uchwaly, a
majg duze znaczenie przy okreslaniu podmiotu zobowigzanego do placenia poda-
tku od nieruchomosci pafstwowych i komunalnych. Przede wszystkim z art. 2
ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych nie wynika co nalezy rozu-
miec przez ,,.zarzad” ustanowiony przez wlasciciela nieruchomosci. Nie kazdy
spotykany w aktach prawnych i praktyce rodzaj ,,zarzadu”, ustanowionego przez
wlagciciela, jest podstawa do obcigzania podatkiem od nieruchomosci zarzadcy.

Postanowienia tej uchwaly znajduja zastosowanie jedynie do zarzadcéw, kt6-
rzy maja status parstwowej lub komunalnej jednostki organizacyjnej nie posia-
dajacej osobowosci prawnej.*> W aktualnie obowigzujacym stanie prawnym z
zarzagdu jako tutulu prawnego do wiadania nieruchomosciami Skarbu Paristwa i
gminy moga korzysta¢ jedynie tego typu jednostki.** Zarzad byl uregulowany w
ustawie z 25 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nierucho-
mosci®* oraz ustawie z 19 pazdziernika 1991 o gospodarowaniu nieruchomoscia-
mi rolnymi Skarbu Paristwa.®> W aktach tych nie ma, co prawda, przepisu, ktéry
zawieralby definicje zarzadu, ale na podstawie art. 33 i 34 ustawy o gospodarce

80  Sygn. akt FPK 9/96 - opublikowana w: ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego”
1996, nr 4.

81  Sygn. akt Il CZP 16/94 - opublikowana w: ,,Orzecznictwo Sadu Najwyzszego. Izba Cywilna”
1995, z. 3, poz. 40. W uchwale tej Sad podkreslil, ze funkcja paristwowej jednostki organizacyj-
nej jest reprezentowanie intereséw Skarbu Paristwa i podejmowanie za niego czynnosci.

82 W piSmiennictwie wyrazany byt odmienny poglad, zgodnie z ktérym zarzad moze by¢ realizo-
wany na wiasny rachunek i we wlasnym imieniu, jak w imieniu i na rzecz wlasciciela. Oba rodza-
Jje zarzadu powodowaly, zgodnie z tym pogladem, powstanie obowiagzku podatkowego w podat-
ku od nieruchomosci - por. W. Miemiec, Opinia w sprawie opodatkowania..., op. cit., s. 120.
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gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci mozna bylo wnioskowac, ze zarzgd po-
legal na korzystaniu przez te jednostki z nieruchomosci wraz z polozonymi na
nich budynkami i urzadzeniami zgodnie z zasadami prawidlowe] gospodarki.*® O
tego typu zarzadzie mowa jest w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Sytuacja w tym zakresie nie zmienila si¢ mimo tego, ze od
poczatku 1998 r. zaczela obowigzywac ustawa z dnia 21 sierpnia 1996 r. o go-
spodarce nieruchomosciami, ktéra zastapila powolang wyzej ustawe o gospodarce
gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci.”” W akcie tym utrzymana zostala w
stanie zmodyfikowanym instytucja zarzadu jako prawna forma wiladania nieru-
chomoscig Skarbu Paristwa lub gminy przez parfstwowa lub komunalng jednostke
organizacyjng nie posiadajaca osobowosci prawnej.” Trwaly zarzad, bo tak jest
okreslana ta instytucja w nowej ustawie, polega na mozliwosci korzystania z nie-
ruchomosci w szczegdlnosci w celu prowadzenia dzialalno$ci przez jednostki
organizacyjne, zabudowy, przebudowy i modernizacji obiektu budowlanego na
nieruchomosci bedgcej w zarzadzie, oddania, za zgoda organu nadzorujacego,
nieruchomosci lub jej czesci w najem, dzierzawe lub jej uzyczenia. Zarzad jest
ustanawiany w drodze decyzji wlasciwego organu, wydanej na wniosek zaintere-
sowanej jednostki organizacyjne;j.

83 Do roku 1989 zarzgd byl instytucjg znajdujacg zastosowanie zaréwno do paristwowych jednostek
organizacyjnych posiadajacych osobowo$¢ prawng, jak i jednostek tej osobowosci nie posia-
dajacych. W zwigzku z nowelizacjg art. 128 k.c. (Dz.U. z 1989 r. Nr 3, poz. 11) zniesiona zostala
zasada, ze tylko Skarbowi Padstwa moze przystugiwaé prawo wlasnosci mienia pasistwowego, w
wyniku czego pafistwowe osoby prawne mogly juz nabywac w drodze umowy cywilnoprawnej
wlasnosé nieruchomosci. Zapoczatkowalo to proces ,uwlaszczania” pafdstwowych oséb pra-
wnych, ktérego efektem bylo przeksztalcenie si¢ zarzadu gruntem w uzytkowanie wieczyste, za$
zarzad budynkami, lokalami i innymi urzadzeniami - w prawo wlasnosci - zob. ustawa z dnia 29
wrzesnia 1990 r. o zmianie ustawy o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci (Dz.U.
Nr 79, poz. 464 z p6zn. zm.) Na takich samych zasadach nastgpowat proces uwlaszczania komunal-
nych o0s6b prawnych - szerzej na ten temat - S. Rudnicki, Prawo obrotu..., op. cit., s. 52 i n.

84  Dz.U. z 1990 r. Nr 79, poz. 464.
85  Tekst jednolity: Dz.U. z 1995 r. Nr 57, poz. 299 z péZn. zm.

86  Zob. S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Padstwa. Komentarz i orze-
cznictwo SN i NSA, Bialtystok 1997, s. 121.

87  Dz.U. Nr 115, poz. 741.
88  Zob. art. 43-50 ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami.

89  Organem tym jest kierownik urzedu rejonowego w odniesieniu do nieruchomosci stanowigcych
wiasnosé Skarbu Panstwa i zarzad gminy w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wias-
nos$é gminy. Minister Spraw Wewnetrznych 1 Administracji jest organem wlasciwym do oddania
w zarzad nieruchomosci okreslonych w art. 60 ustawy.
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Inne formy ,,zarzadu”, nie moga stanowié, z réznych powoddéw, przestanki
do opodatkowania ,,zarzadcy” podatkiem od nieruchomosci. Podatnikiem podatku
od nieruchomosci oddanej w zarzad jest jedynie, co nalezy podkresli¢, panstwo-
wa i komunalna jednostka organizacyjna nie posiadajaca osobowosci prawnej,
ktéra wlada gruntem Skarbu Panstwa lub gminy na podstawie ustanowionego
zarzadu uregulowanego w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi
Skarbu Pafistwa i ustawie o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomo-
$ci, a od poczatku 1998 r. - ustawie o gospodarce nieruchomosciami.

Omawiajgc inne formy ,,zarzadu”, nie rzutujace na zakres obowigzku w po-
datku od nieruchomosci, nalezy wyjs¢ od ustawy o gospodarce nieruchomoscia-
mi, gdzie obok trwalego zarzadu, o ktérym byla mowa wyzej, uregulowany jest
jeszcze jeden jego rodzaj, a mianowicie zarzad rozumiany jako dzialalno§é zawo-
dowa osoby fizycznej posiadajacej stosowne kwalifikacje.”’ Tego typu ,,zarzadza-
nie” nieruchomoscig polega, co jest okres§lone w art. 185 powotanej ustawy, ,,na
podejmowaniu wszelkich decyzji i dokonywaniu wszelkich czynnosci zmie-
rzajacych do utrzymania nieruchomosci w stanie nie pogorszonym zgodnie z jej
przeznaczeniem, jak réwniez do uzasadnionego inwestowania w t¢ nierucho-
mo$¢.” Zarzadzajacy na podstawie zawarte] umowy dziala na rzecz wiasciciela
nieruchomosci lub innego podmiotu majgcego prawo do wiladania nieruchomo-
$cig. Umowa taka jest wigc zblizona do uméw o $wiadczenie ustug, o ktérych
mowa w art. 750 k.c. Zarzadzanie nieruchomoscia na podstawie takiej umowy
nie moze by¢ utozsamiane, pomimo zblizonej nazwy, z zarzadem ustanawianym
przez wiasciciela, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Przede wszystkim zarzadzanie nieruchomoscig przez upraw-
niong osobg¢ nie odbywa si¢ na podstawie ustanowionego zarzadu (decyzja orga-
nu wiasciciela), tylko na podstawie umowy zawartej pomigdzy réwnoprawnymi
podmiotami. Przedmiotem umowy nie jest ,,ustanowienie zarzadu”, ale Swiadcze-
nie na rzecz wlasciciela nieruchomosci ustugi polegajacej na zarzadzaniu nieru-
chomoscia. Zarzadzajacy nieruchomoscia na podstawie takiej umowy nie jest jej
posiadaczem, poniewaz jego dzialalnos¢ rodzi skutki prawne bezposrednio dla
wlasciciela nieruchomosci. Nie jest on zatem zadnym z podmiotéw wymienio-
nych w art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, ktére sg zobligowane do
ptacenia podatku od nieruchomosci.

Nie mozna réwniez za podatnika podatku od nieruchomosci uwazaé
zarzadcy nieruchomos$ci w rozumieniu art. 199-203 k.c. i art 615 k.p.c., chociaz z
takim rozumieniem zarzadu mozna spotkaé si¢ w orzecznictwie.”! W powotanych

90  Zob. art. 184-190 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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przepisach uregulowany jest zarzad rzecza wspdlng, a to jest zupelnie inna insty-
tucja prawna niz uregulowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami oraz
ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Pafistwa.”> Podatni-
kiem podatku od nieruchomosci objetej zarzadem sg jej wspétwlasciciele na za-
sadach okreslonych w art. 2 ust. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Za-
warcie przez zarzadce tego typu umowy najmu albo dzierzawy nie skutkuje prze-
jSciem obowiazku podatkowego z wlasciciela na posiadacza zaleznego.

Réwniez zarzadca nieruchomosci wspélnoty mieszkaniowej nie jest podatni-
kiem podatku od nieruchomosci. Wiasciciele lokali, zgodnie z art. 18 ustawy z
dnia 24 czerwca 1994 r. o wiasnosci lokali, moga w umowie o ustanowieniu od-
rebnej wiasnosci lokali okresli¢ sposéb zarzadu nieruchomoscig wspdlng i powie-
rzy¢ zarzad osobie fizycznej lub prawnej.93 Jezeli jednak nie okreslili oni tego w
umowie, zarzad ustalany jest na podstawie zasad okreslonych w powolanej usta-
wie.”* Jednak zaréwno zarzadca ustanowiony przez wiascicieli lokali w umowie,
jak i na podstawie przepiséw ustawy, nie jest podatnikiem podatku od nierucho-
mosci. W obu wypadkach zarzadca wykonuje jedynie okreslone czynnosci na
rzecz i w imieniu wspdlnoty mieszkaniowej, kt6ra tworzg whasciciele lokali i to
oni sa podatnikami podatku zaréwno od nieruchomosci lokalowych, jaki i nieru-
chomosci wspélnej.95

W praktyce mozna spotkaé si¢ z zawieraniem przez gming uméw, ktérych
przedmiotem jest wykonywanie zarzadu przez osobg fizyczng mieniem komunal-
nym w postaci targowiska, parkingu itp. W tego typu umowie strony postana-
wiaja, ze ,zarzadca” zobowigzuje si¢ do wykonywania okreslonych czynnosci
zwiazanych z prowadzeniem tego obiektu (utrzymanie porzadku, pobieranie sto-
sownych oplat, prowadzenie stosownych ewidencji i dokumentacji). Umowy tego
typu nie sa podstawg do ustanowienia przez wiasciciela-gming zarzgdu nierucho-

91 W powolanym wyroku NSA z dnia 11 maja 1994 r. (sygn. akt SA 601/93) Sad stwi(?rdza m.’in., ze
pojecie zarzagdu w rozumieniu art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych powinno by¢ usta-
lane w oparciu o art. 199-203 k.c. i art. 6151 935 k.p.c.

92 Zob. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego. Ksigga druga. Wiasnos¢ i inne prawa rze-
czowe, Warszawa 1996, s. 196 i n. Pod pojeciem tego zarzadu nalezy rozumie¢ dokonywanie l_i—
cznych czynnosci o charakterze faktycznym i prawnym dotyczacych rzeczy wspélpej. Wyrc’).ima
sie przy tym zarzad ustawowy, umowny i sgdowy - zob. E. Gniewek, Prawo..., op. cit.,s. 137 1in.

93  Dz.U. Nr 85, poz. 388 z péin. zm.
94  Art. 18-33 powolanej ustawy o wlasnosci lokali.

95 Zagadnienie to przedstawione jest szerzej w dalszej czesci rozdziatu, przy omawianiu zasad opo-
datkowania nieruchomosci wspélnot mieszkaniowych.
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moscig, o ktérym mowa w art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach loka-
Inych. Sg to umowy zaliczane do kategorii uméw o $wiadczenie ustug, do kté-
rych nalezy stosowa¢ przepisy kodeksu cywilnego o zleceniu (art. 734 k.c.). Sa
one bardzo zblizone do typowych uméw zlecenia, poniewaz na ich podstawie
»zarzadey” zobowiazujg si¢ do starannego dzialania na rzecz gminy za stosow-
nym wynagrodzeniem. W takim wypadku ,,zarzadca” nie jest zobowiazany do ui-
szczania podatku od nieruchomosci (targowicy, parkingu) na rzecz gminy. Stanu
tego nie zmienia nawet zawarte w umowie postanowienia, Ze ,,zarzadca” zobo-
wigzuje si¢ uiszczaé na rzecz gminy podatek od nieruchomosci. Postanowienie to
nie rodzi zadnych skutkéw prawnych w zakresie obowigzkéw publicznopraw-
nych, do jakich niewatpliwie zalicza si¢ obowigzek zaptaty podatku od nierucho-
mosci. Obowigzek podatkowy jest uregulowany w ustawie o podatkach i
oplatach lokalnych i strony umowy nie mogg skutecznie przeniesé tego obo-
wigzku na inny podmiot.”® Jezeli jednak wraz z tego typu zarzadem zawarta zo-
stanie umowa dzierzawy danej nieruchomosci, co jest praktykowane, obowiazek
placenia podatku bedzie spoczywal na ,zarzadcy” jako posiadaczu zaleznym
(dzierzawcy). Nalezy jednak podkresli¢, ze decydujace znaczenie ma w tym wy-
padku umowa dzierzawy zawarta przez wlasciciela-gming z dang osoba, ktéra na
mocy tej umowy jako posiadacz zalezny (a nie zarzadca) staje si¢ podatnikiem
podatku od nieruchomosci.

Z umowami o zarzgd mieniem mozna si¢ réwniez spotkac na gruncie ustawy
o przedsigbiorstwach panstwowych.”” Organ zalozycielski przedsigbiorstwa, jako
reprezentant Skarbu Paristwa, moze zawrze¢ z osoba fizyczng lub prawng umowe
o zarzad przedsigbiorstwem pafistwowym. Na mocy tej umowy zarzadca przej-
muje kompetencje organéw samorzadu zalogi i dyrektora przedsiebiorstwa.

96  Zob. wyrok NSA z dnia 21 paZdziernika 1992 r. (sygn. akt SA/Ka 930/92) - nie publikowany, z
ktérego wynika, Ze umowa cywilnoprawna przenoszgca obowigzek placenia podatku od nieru-
chomosci z wiasciciela na dzierzawce gruntu nie wywiera skutkéw w zakresie obowigzkéw
publicznoprawnych, w szczegdlnosci nie powoduje przeniesienia na dzierzawce wynikajgcego z
ustawy obowigzku podatkowego w podatku od nieruchomosci. Podobne stanowisko zajgt NSA
w wyroku z dnia 30 grudnia 1991 (sygn. akt SA/P 1562/91 - opublikowany w ,,Przeglad Orzecz-
nictwa Podatkowego” 1993, z. 4), zgodnie z ktérym, wszelkie obowigzki podatkowe, a takze
zwigzane z nimi uprawnienia, wynika¢ mogg tytko i wylacznie z ustaw podatkowych i nie moga
by¢ znoszone, zmieniane czy poszerzane umowami cywilnoprawnymi. Stanowisko to jest réw-
niez powszechnie akceptowane w pismiennictwie - zob. np. B. Brzezisski, M. Kalinowski,
A. Olesisiska, Zobowigzania podatkowe. Komentarz do ustawy, Toruri 1997, s. 16 i n.

97  Umowy o zarzadzanie przedsigbiorstwem padstwowym zostaly wprowadzone ustawa z dnia 19
lipca 1991 r. o zmianie ustaw o przedsigbiorstwach pafistwowych oraz o gospodarce finansowej
przedsigbiorstw paitistwowych (Dz.U. Nr 75, poz. 329).
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Zarzadzanie przedsiebiorstwem obejmuje catoksztalt decyzji zwiazanych z jego
funkcjonowaniem w obrocie cywilnym, z kierowaniem dzialaniami zalogi i pfze—
biegiem podstawowych procesow produkcyjnych, a takze z zglxgospodaro.vvamem
jego sktadnikéw majatkowych, w tym réwniez nieruchomosci.” Podatnikiem po-
datku od tychze nieruchomosci, pomimo ustanowienia tego typu zarzadu, pozo-
staje w dalszym ciggu przedsigbiorstwo jako wlasciciel nieruchomosci lub obie-
ktéw budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem, badZ tez jako uzytkownik
gruntéw stanowiagcych wlasnos¢ Skarbu Paristwa. Zarzadca przedsic;biorstwa} nie
moze byé w przypadku zawarcia takiej umowy obciazony podatkiem od nieru-
chomosci. Swiadczy on bowiem jedynie ustugi na rzecz przedsigbiorstwa i nie
jest nawet posiadaczem zaleznym nieruchomosci.

Obok tego typu uméw, ktérych przedmiotem jest swoiscie rozumiapy
,zarzad”, w praktyce mozna si¢ spotkac z bardzo do nich zblizonymi umowami o
administrowanie nieruchomoscia. Umowy te s3 zawierane z osobami fizycznymi
i prawnymi, ktére zobowiazuja si¢ do podejmowania okreslonej w umoyvie
dziatalnosci na bazie majatku stanowigcego wlasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy.
Umowy te maja w praktyce bardzo zréznicowang tres¢. W piSmiennictwie vs{ska—‘
zuje sie, ze z tego powodu niemozliwe jest udzielenie jednoznacznej odpowiedzi
na pytanie, czy zawsze z umowg o administrowanie laczy sie okres’lon'eggwla.dzi
two nad rzecza, a w efekcie opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci. Jezeli
na mocy tej umowy ,administrator” uzyskuje wladanie nieruchomos’ciq'i prowa-
dzi na niej dzialalno§¢ we wiasnym imieniu, a nie w imieniu Wlas’cigela, staje
si¢ on posiadaczem zaleznym, a przez to podatnikiem podatku od meruc'homo
$ci.'® W przypadku, gdy z zawartej umowy wynika, ze ,,administrator” dziata na
rzecz i w imieniu wlasciciela, umowa ta upodabnia si¢ do uméw o swiadczenie
ustug, o ktérych mowa w art. 750 k.c. Zawarcie takiej umowy nie jes.t wy.sta'r—
czajaca przestanka do opodatkowania ,,administratora” podatkiem, poniewaz r,ue
jest on posiadaczem zaleznym tejze nieruchomosci. Do identycznyc}} wmosko'w
dochodzi NSA w uchwale z 6 maja 1996 r. odpowiadajgc na nastgpujace pytanie
pelnego skladu orzekajacego samorzadowego kolegium odwolawczego: ,,Czy od-
danie przez Agencje Rolna Skarbu Paristwa administratorowi na c¢zas 0znaczony

98  Zob. S. Prutis, L. Etel, Umowa o zarzadzanie przedsigbiorstwem (status prawny zarzadey),
,Przeglad Prawa Handlowego” 1995, nr 11.

99 I Kolaczynska, G. Wyszogrodzki, Podatek od nieruchomosci w praktyce a jego regulacja usta-
wowa (czes$é pierwsza), ,.Finanse komunalne” 1995, nr 3, s. 47.

100 Wiada on nieruchomoscig (corpus) we wiasnym imieniu (animus), co jednoznacznie wskazuje,
7e jest jej posiadaczem zaleznym.
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czgsci mienia w celu gospodarowania, na zasadach okreslonych w art. 25 ustawy
z 19 pazdziernika 1991 r. o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa'’' powoduje, iz na administratorze bedzie ciazyl obowigzek podatkowy
w podatku od nieruchomosci za nieruchomosci objete administrowaniem?””!"?
Zdaniem Sadu, oddanie przez Agencje czesci mienia do zagospodarowania nie
powoduje powstania cigzacego na administratorze obowigzku podatkowego w
podatku od nieruchomosci, albowiem jest on podmiotem nie mieszczgcym sie w
katalogu okreslonym w art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Admini-
strator nie jest, zdaniem Sadu, posiadaczem zaleznym nieruchomosci, poniewaz
administrowanie polega na gospodarowaniu wydzielong czescig mienia Zasobu
Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, w imieniu Agencji Rolnej Skarbu Parstwa.'”
Brzmienie tego przepisu wyraZnie wskazuje, ze administrator nie dziala we wtlas-
nym imieniu, co przesadza o tym, ze nie jest posiadaczem zaleznym nieruchomo-
sci. Wilada on nieruchomoscig w imieniu AWRSP, co w $wietle art. 338 k.c. oz-
nacza, ze jest dzierzycielem. W kazdym przypadku, co podkresla Sad powolujac
si¢ na ustalenia doktryny w tym zakresie, gdy wiladza nad rzeczg wykonywana
jest dla kogo innego, lecz nie dla siebie, w rachubg wchodzi stosunek faktyczny
nazywany dzierzeniem.'™ Instytucja ta jest uregulowana w art. 338 k.c., zgodnie
z ktérym, kto rzecza faktycznie wlada za kogo innego, jest dzierzycielem. R6zni-
ca pomigdzy posiadaczem zaleznym a dzierzycielem polega na tym, ze o ile po-
siadacz zalezny wlada w swoim imieniu i interesie innym niz wlasnos¢ prawem,
z ktérym laczy si¢ wladztwo nad cudza rzecza, o tyle dzierzyciel wlada faktycz-
nie rzeczg za i dla kogo innego. Dzierzycielem jest np. pracownik w stosunku do
narzedzi powierzonych mu przez pracodawce.'” Dzierzyciel nieruchomosci w
aktualnym stanie prawnym, z wyjatkiem zarzadcy nieruchomosci Skarbu Paristwa
lub gminy'®, nie jest podatnikiem podatku od nieruchomosci. Nie jest on bo-
wiem wymieniony w art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych jako podat-

101 Dz.U. z 1995 r., Nr 57, poz. 299 z péZn. zm.
102 Sygn. akt FPK 3/96 - opublikowana w: ,Jurysta” 1996, nr 7-8, s. 52.
103 Zob. art. 25 powolanej ustawy z 19 paZdziernika 1991 r.

104 Zob. J. Ignatowicz (w:) System prawa cywilnego. t. 2. Prawo wlasnosci i inne prawa rzeczowe,
Ossolineum 1977, s. 834,

105 Zob. S. Rudnicki, Komentarz do kodeksu cywilnego..., op. cit., s. 383.

106  Chodzi o zarzad ustanowiony na podstawie powolanej ustawy o gospodarce nieruchomosciami
oraz ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Inne przedstawione
w tym rozdziale rodzaje ,,zarzadu” s w gruncie rzeczy formami wladania nieruchomoscig w cu-
dzym imieniu, co §wiadczy o tym, Ze sg to formy dzierzenia.
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pik podatku od nieruchomosci. W przypadku dzierzenia nieruchomosci podatni-
kiem jest z reguly wiasciciel nieruchomosci, albo inny podmiot wskazany w
powolanym wyzej artykule tej ustawy.

Wspomniana wyzej uchwata NSA wywolala duze zaniepokojenie w gmi-
nach, gdzie bardzo czgsto tworzone byly specjalne jednostki organizacyj.ne,
majace za zadanie wlasnie zarzad nierachomosciami komunalnymi. Je'dnostkl te
powszechnie byly obciazane podatkiem od nieruchomosci bedacych w ich V\fladfl-
niu. Po opublikowaniu tej uchwaly w gminach powstato blgdne przekonar}le, ze
w kazdym przypadku powierzenia zarzadu mieniem komunalnym innym jedno-
stkom, na jednostkach tych nie spoczywa obowigzek placenia podatku od nieru-
chomosci. Jest tak tylko w razie zawarcia wyzej scharakteryzowanych uméw o
,zarzad” i ,,administrowanie” nieruchomosci, ktére sg w istocie umowami o
§wiadczenie pewnych uslug na rzecz gminy i w jej interesie przez okreslone w
umowie osoby fizyczne i prawne. Osoby te s3 jedynie dzierzycielami nieruchq-
mosci komunalnych i nie moga by¢ obcigzane podatkiem od nieruchomos’m:
Gminy, oprécz tych uméw, mogg powota¢ jednostke organizacyjng (najczgs’cie].
bedzie to zaklad budzetowy) i przekazac jej w zarzgd okreslone nieruchomosci
komunalne na podstawie art. 43 ust. 5 powolanej ustawy o gospodarce
nieruchomoséiami. W takim przypadku obowiazek podatkowy bedzie spoczywal
na tej jednostce jako zarzadcy nieruchomosci komunalnych. W prakty‘ce sq’to
najczesciej tzw. zaklady gospodarki komunalnej i mieszkaniowej, ktqre
zarzadzaja nieruchomosciami gminy bedgcymi w posiadaniu innych oséb. W nie-
ktérych gminach najemcy lokali znajdujacych si¢ w budynkacl.l komugalnych
bedacych z zarzadzie tego typu jednostek byli opodatkowyvs]/(zgli - jako pos1adafzze
zalezni nieruchomosci - podatkiem od nieruchomosci.”' Praktyka ta jest
niewtasciwa z tego powodu, Ze najemcy nie sg posiadaczami nieruchomosci w
rozumieniu kodeksu cywilnego, a jedynie posiadaczami lokali nie stanowigcych
odrebnych nieruchomosci.'” Dopiero wykupienie tych lokali przez ngjc?m'cc’)\fv od
gminy powoduje mozliwos¢ ich opodatkowania, ale juz jako wiascicieli nieru-
chomosci lokalowej.

107 Tego typu przypadki przedstawia m.in. W. Miemiec, Opinia prawna w sprawie opodatkowa-
nia..., op. cit., s. 119.

108  Zagadnienie to jest poddane szczeg6lowej analizie w dalszej czgsci pracy. 4 tym miejscu mozna
zauwazy¢, ze w pismiennictwie wskazywano réwniez na zarzqdcc}; J.a}(o po@atmka, alo? z m-nych
przyczyn. Argumentowano, ze tylko migdzy zarzqdzajqf:yrr} a wlascicielem jest bengsre@rg sto-
sunek zobowigzaniowy, natomiast z najemcami lokali mieszkalnych umowe zawiera juz nie
wiasciciel-gmina, tylko jednostka organizacyjna sprawujgca zgrzqd nad Eymx zasol?aml -7 zob.
W. Miemiec, Opinia w sprawie opodatkowania podatkiem od nieruchomosci..., op. cit., 5. 120.
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Podatnikiem podatku od nieruchomosci stanowigcych wiasnosé Skarbu Pafi-
stwa lub gminy jest zarzadca, jedynie w przypadku ustanowienia zarzadu, o kt6-
rym mowa w ustawie o gospodarowaniu nieruchomosciami (do korica 1997 r. -
ustawie o gospodarce gruntami i wywlaszczaniu nieruchomosci) oraz ustawie o
gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Zarzadcg tym moze
by¢ tylko panstwowa lub komunalna jednostka organizacyjna nie majaca osobo-
wosci prawnej.'” Innego rodzaju ,.zarzadcy” nie sa objeci obowigzkiem placenia
tego podatku. Tego typu zapis powinien znaleZé si¢ w ustawie o podatkach i
optatach lokalnych, co wyeliminowaloby trudnosci zwigzane z brakiem jednolite-
g0 rozumienia instytucji zarzadu w systemie prawa.

2.1.5. Opodatkowanie wspdélwlascicieli i wspolposiadaczy nieruchomosci
i obiektow budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem

Uregulowania dotyczace zasad opodatkowania wspétwlascicieli i wspélposia-
daczy nieruchomosci zostaly do ustawy o podatkach i optatach lokalnych wpro-
wadzone dopiero z poczatkiem 1997 roku.'"’ Do tego momentu zagadnienie to
nie bylo w ogoéle uregulowane, co powodowalo powstawanie licznych watpliwo-
§ci przy opodatkowywaniu tego typu nieruchomosci. Wprowadzenie nowych
przepiséw, chociaz niewatpliwie przyczynilo si¢ do zmniejszenia tych watpliwo-
$ci, nie usune¢lo ich catkowicie.

Zgodnie z art. 2 ust. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, jezeli nie-
ruchomos$¢ stanowi wspéiwlasnos$é lub wspédlposiadanie innych os6b niz malzon-
kowie, obowigzek podatkowy od tej nieruchomosci ciazy solidarnie na wszy-
stkich wspétwlascicielach lub wspélposiadaczach. Istota solidarnego obowigzku
podatkowego w tym wypadku sprowadza si¢ do tego, ze wszyscy wspéiwiasci-
ciele lub wspétposiadacze sa zobligowani do placenia podatku od nieruchomosci
wspllnej, ale zaplacenie podatku przez jednego lub kilku z nich powoduje wyga-
$nigcie zobowigzania podatkowego, przez co pozostali nie sg juz obcigzeni tym
Swiadczeniem. W praktyce wspolwlasciciele (wspélposiadacze) dzielg pomigdzy
soba kwote podatku w oparciu o przypadajacy im udzial we wspéiwlasnosci
(wspélposiadaniu) i z reguty jeden z nich optaca podatek od calej nieruchomosci.
Organy podatkowe wymierzaja podatek osobom fizycznym w kwocie ogélnej w
jednym nakazie platniczym, adresowanym do wszystkich wspélwlascicieli. Nato-
miast osoby prawne skladaja deklaracje na podatek od nieruchomosci wspélnej,

109  Szerzej zagadnienie parfistwowych i komunalnych 0séb prawnych przedstawia - A. Klein, Sytua-
cja prawna paistwowych i komunalnych jednostek organizacyjnych nie posiadajacych osobo-
wosci prawnej, ,,Studia Iuridica” 1994, z. XXI.

110 Dz.U. z 1996 r. Nr 91, poz. 409,
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stanowigcej, zgodnie z art. 2 ust. 6 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, od-
rebny przedmiot opodatkowania.

Te, wydawaloby sie racjonalne zasady opodatkowania nieruchomosci wsp6l-
nych zawodza w sytuacji, gdy nieruchomo$¢ stanowi wspélwiasnosé osoby fizy-
cznej i osoby prawnej. Kto w takim wypadku i w jakim trybie - wlasciwym dla
o0s6b fizycznych czy tez os6b prawnych - ma optaca¢ podatek od nieruchomosci?
Sytuacji tej ustawodawca nie przewidzial, ograniczajac regulacje jedynie do
wspétwlasnosci oséb fizycznych lub oséb prawnych. Nakaz platniczy moze byé
wystawiony tylko na wspéiwlasciciela bgdacego osobg fizyczng, z uwagi na to,
e zobowiazanie podatkowe w podatku od nieruchomosci w stosunku do oséb fi-
zycznych powstaje w momencie dorgczenia decyzji'"'. W nakazie tym powinna
byé, co raczej nie budzi watpliwosci, wykazana cala kwota podatku od nierucho-
mosci wspélnej. Organ podatkowy nie jest uprawniony do dzielenia zobowigza-
nia z tytutu podatku zgodnie z przypadajacymi podatnikom czesciami ufamkowy-
mi we wspéiwlasnosci. Dokonanie takiego podziatu tamaloby istot¢ solidarnego
zobowiazania do placenia podatku przez wspétwiascicieli. Podatnik, ktory
zaplacilby wyliczony w decyzji podatek od czgsci nieruchomosci wspélnej, wy-
konatby ciazace na nim zobowigzanie i przez to uwolnilby si¢ od cigzacego na
nim obowiazku podatkowego, co stol W sprzecznosci ze wspomniang istotg zobo-
wigzania solidarnego.

Obowigzek podatkowy w stosunku do wspéiwlasciciela bgdacego osoba
prawng powstaje z mocy prawa, bez koniecznosci wydawania jakichkolwiek de-
cyzji przez organ podatkowy. Jest on zobowiazany do placenia podatku na zasa-
dach okreslonych w art. 6 ust. 8 pkt 1 i 2 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych. Tak wiec w stosunku do tego wspdiwlasciciela nakaz platniczy nie moze
mieé zastosowania. Sklada on, o czym juz byla mowa, deklaracjg, w ktérej wy-
kazuje kwote podatku do zaptacenia. Czy mozna wyliczy¢ podatek tylko od cze-
§ci nieruchomosci przypadajacej mu we wspélwlasnosci? Wydaje sig, ze nie, po-
niewaz jest on solidarnie ze wspélwlascicielem bedacym osobg fizyczng zobo-
wigzany do zaptacenia podatku od calej nieruchomosci. Nie ma w ustawie o po-
datkach i oplatach lokalnych przepisu, ktéry stanowilby podstawe do podziatu
nieruchomosci i w efekcie podziatu podatku pomigdzy wspétwlascicieli. Stad tez
wspélwlasciciel - osoba prawna - powinien deklarowa¢ podatek od calej nieru-
chomosci, a nie tylko od ,,swojej czgsci”. Tak wigc obaj wspélwlasciciele - jak

111  Zob. art. 21 ust. 1 ustawy - ordynacja podatkowa, art. 6 ust. 7 ustawy podatkach i oplatach loka'l-
nych i par. 1 ust.l rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 19 wrzesnia 1996 r. w sprawie
lacznego zobowigzania pienigznego (Dz.U. Nr 112, poz. 539).
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siec wydaje - powinni mie¢ (pierwszy w decyzji a drugi w deklaracji) wykazang
calg kwot¢ podatku. I tu powstaje problem terminéw oplacania tego podatku
- kwartalnie czy tez miesigcznie? Osoby prawne oplacajg podatek zgodnie z art.
6 ust. 8 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych do 15 dnia kazdego miesiaca,
natomiast osoby fizyczne, zgodnie z art. 6 ust. 6 tej ustawy - ratalnie w termi-
nach do 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia i 15 listopada roku podatkowego.

Nie moze by¢ tak, ze osoba prawna wylicza kwote podatku przypadajacego
od polowy nieruchomosci i optaca wyliczony podatek co miesigc, natomiast oso-
ba fizyczna bedaca wspdtwlascicielem druga polowe podatku oplaca ratalnie, co
kwartal. Nie moze by¢ réwniez tak, ze obaj na zasadach im przypisanych placg
caly podatek, poniewaz doprowadziloby to do powstania nadplaty. Wydaje sie, ze
podatek od tej nieruchomosci powinien by¢ oplacany przez jednego ze
wspoétwlascicieli na zasadach okreslonych dla niego w art. 6 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych. Moga oni, a nawet powinni ustali¢ migdzy soba tryb rozli-
czen z tytutu placenia podatku tylko przez jednego z nich (np. po polowie), ale
jest to ich wewngtrzna sprawa; organ podatkowy nie ma podstaw do ingerowania
w te rozliczenia. Najlepiej byloby, gdyby podatek od tej nieruchomosci placony
byl na zasadach wilasciwych dla oséb prawnych, tj. co miesiac. Nie powstatyby
woéwczas zaleglosci w placeniu przez osobg prawna zaliczek na podatek, ktdre
moglyby wystapi¢ przy oplacaniu podatku za calg nieruchomo$¢ ratalnie, co
kwartal, przez osobg fizyczna. Zaplacenie podatku przez jednego ze wspoétwiasci-
cieli powodowatoby wygasnigcie zobowigzania podatkowego, a w zwigzku z tym
obowigzek podatkowy nie cigzylby na drugim wspétwlascicielu. Problem ten jed-
nak powinien by¢ jak najszybciej uregulowany w ustawie o podatkach i optatach
lokalnych. Nalezatoby wyraZnie okresli¢, ze w takim wypadku nieruchomos¢ sta-
nowi odrebny przedmiot opodatkowania, od ktérej podatek jest wymierzany i
optacany na zasadach przewidzianych dla oséb fizycznych.

Kolejnym dyskusyjnym zagadnieniem wiazacym si¢ z opodatkowaniem nie-
ruchomosci stanowiacych wspdtwiasnosé lub bedacych we wspolposiadaniu jest
obcigzanie podatkiem nieruchomosci znajdujacych si¢ we wiadaniu spotki cywil-
nej. Na kim - poszczegélnych wspélnikach czy tez spélce jako jednostce orga-
nizacyjnej nie majgcej osobowosci prawnej - spoczywa obowigzek podatkowy w
podatku od nieruchomosci? OdpowiedZ na tak postawione pytanie wymaga roz-
wazenia kilku sytuacji.

W przypadku wniesienia przez wspdlnika wktadu do spdélki w postaci prawa
wlasnosci nieruchomosci lub obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z grun-
tem obowiazek podatkowy ze wspélnika przechodzi na spélke rozumiang jako
,organizacje wspélnikéw”.'"” Prawo wlasnosci nieruchomosci - zgodnie z art.
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861 par. 1 k.c. - przenoszone jest na spotke i sklada si¢ na majgtek spéiki. Jest to
majatek wszystkich wspolnikow, co si¢ wyraza w tzw. wspélwlasnosci lgczne;.
Jak dlugo trwa stosunek spéiki, wspélnicy moga korzystaé z tego majatku jedy-
nie razem i we wspllnym, wynikajacym z umowy celu gospodarczym, bez prawa
zadania wydzielenia przypadajacej wspélnikowi czgsci, ani tez rozporzadzania
nig bez zgody pozostatych.'” Spétka w osobach wszystkich wspllnikéw jest w
tej sytuacji podatnikiem podatku od nieruchomosci skladajacych sie na jej
majatek. Jest to szczegdlny rodzaj podatnika w podatku od nieruchomosci, zbli-
zony do malzonkéw'', wspéiwlascicieli w czesciach utamkowych'” i tzw.
utomnych oséb prawnych.''® Podatnikiem jest ,,zespél wspolnikéw"” spélki cy-
wilnej solidarnie zobowigzanych do oplacania podatku od nieruchomosci.''® Nie
jest to jeden podmiot, ale wiele podmiotéw (oséb fizycznych i prawnych)
powiazanych wspdlnoscia majatkowa.'"”

W razie nabycia przez spélke¢ prawa wiasnosci nieruchomosci lub obiektu
budowlanego w toku dzialalnosci zasady okreslania podatnika sg identyczne jak
wyzej przedstawione. Nabyte prawa wchodza, podobnie jak w razie wniesienia

112 Spélka cywilna jest nie tylko umowa, ale utworzona na mocy umowy i uregulowang przez prawo
organizacja wspélnikéw - por. A.W. Wisniewski, Prawo o spétkach. Podr¢cznik praktyczny,
Warszawa 1991, t. I, s. 58

113 Art. 863 par. 1i 2 kec.

114 Jezeli nieruchomosé stanowi wspélwlasnosé malzonkéw lub odrgbng wlasnosé kazdego z nich,
to zgodnie z art. 2 ust. 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, obowigzek podatkowy cigzy
lgcznie na obojgu matzonkach.

115  Art. 2 ust. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

116  Sj to np. takie jednostki jak spélka komandytowa, jawna, cywilna i wspélnota mieszkaniowa.
Opodatkowanie nieruchomosci znajdujacych si¢ we wladaniu tych jednostek oméwione jest w
rozdziale II pkt 2.1.2. pracy.

117 Okreslenia takiego uzywa G. Bieniek definiujac spétke cywilng jako spétke osobowa, zespél
wsp6lnikéw nie wyposazony w osobowos¢ prawng, ktéra moglaby by¢ przeciwstawiona pod-
miotowosci prawnej wspdlnikéw - por. G. Bieniek, Spétka cywilna. Problematyka prawna, War-
szawa, Zielona Goéra 1996, s. 13.

118 A. Kostecki okresla ten rodzaj podatnika mianem ,.kompleksowych podmiotéw podatkowych”
- na ktére skladaja si¢ co najmniej dwie osoby fizyczne lub prawne obcigzone obowigzkiem po-
datkowym - zob. A. Kostecki, Elementy konstrukeji instytucji podatku..., op. cit., s. 161.

119 W literaturze przedmiotu wskazuje sig, ze spétki nie posiadajace osobowosci prawnej sg
przykladem kreowania przez prawo podatkowe ,,wlasnego” podmiotu opodatkowania, nie pokry-
wajacego si¢ z rozumieniem zawartym w prawie cywilnym. W zwiazku z tym formulowany jest
wniosek, Ze zakres podmiotowosci prawnopodatkowej jest szerszy od zakresu podmiotowosci
cywilnoprawnej - zob. A. Kostecki, Elementy konstrukcji instytucji podatku..., op. cit., s. 162.
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ich w formie wkiadu, do majatku spotki i staja si¢ wspélwlasnoscia taczng wspél-
nikéw. W tym wypadku réwniez spétka rozumiana jako ,,zespét wspélnikéw”
Jest podatnikiem podatku od nieruchomosci. Spétka w wyzej zaprezentowanym
ujgciu jest tez podatnikiem podatku od nieruchomosci wéwcezas, gdy reprezen-
tujacy jg wspélnicy zawra umowe np. najmu lub dzierzawy nieruchomosci stano-
wigcej wlasno§¢ Skarbu Paristwa lub gminy.

Odmiennie przedstawia si¢ analizowany problem w sytuacji, gdy wspélnik
wnosi do spélki wklad w postaci prawa uzywania nieruchomosci, pozostajac jej
wiascicielem. Znajdujg wéwczas zastosowanie, zgodnie z art. 862 k.c., przepisy o
najmie, chociaz nie jest to typowa umowa najmu. Nieruchomos$¢ nie wchodzi do
majatku sp6iki, jest jedynie przez nig wykorzystywana do prowadzenia dzialalno-
sci. Obowigzek podatkowy cigZy bez przerwy na wiascicielu nieruchomosci, tj.
wsp6lniku.'*

Jezeli spétka wynajmie lub wydzierzawi nieruchomos$¢ stanowiacg wilasnosé
innej osoby niz Skarb Paristwa lub gmina obowiazek podatkowy nie przejdzie na
spolke, ale w dalszym ciggu bedzie obcigzat jej wlasciciela. Jedynie w przypadku
posiadania zaleznego nieruchomosci parstwowych i komunalnych, o czym byla
juz mowa, podatnikiem jest ich posiadacz.

Wyzej przedstawiony poglad dotyczacy zasad opodatkowania spétki cywilnej
ma charakter dyskusyjny. Mozna bowiem wyjs¢ z zatozenia, ze spétka cywilna
nie ma zdolnosci do nabywania prawa wlasnosci nieruchomosci lub obejmowania
ich w posiadanie. Uprawnienia te maja jedynie wspélnicy spéiki, a w zwiazku z
tym to oni sg podatnikami podatku od nieruchomosci. Wydaje sie jednak, ze ist-
nienie wspStwiasnosci tacznej wspdlnikéw, majatku spétki, wyréznia spétke cy-
wilng sposréd innych rodzajéw wspéiwlasnosci. Ta specyfika spéiki cywilnej
wymaga przyznania jej w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych podmiotowo-
sci prawnopodatkowej, wzorowanej na przystugujacej malzonkom.

2.1.6. Opodatkowanie nieruchomosci wspélnot mieszkaniowych

Wspélnoty mieszkaniowe zostaly utworzone na mocy ustawy z dnia 24 czer-
wca 1994 1. o wlasnosci lokali.'”' Tworzy je og6l wiascicieli, ktérych lokale

120 Z wykorzystywaniem przez spétke nieruchomosci stanowigcej wiasnos¢ innego podmiotu wigze
si¢ wyzsze opodatkowanie wynikajace z faktu, Ze jest ona zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej. Podatnik, chociaz sam nie prowadzi dziatalnosci gospodarczej, jest w takim wypa-
dku zobowiazany do ptacenia podatku wg najwyzszych stawek, przewidzianych dla nieruchomo-
sci podmiotéw gospodarczych - zob. art. 5 ust. 1 pkt 2 i 6 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych.

121 Dz.U. Nr 85, poz. 388 z p6zn. zm.
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wchodza w sktad okreslonej nieruchomosci. Wspdlnota mieszkaniowa jest, ui)f-
wajac terminologii z ustawy o podatkach i optatach lokalnych, jednostka orga'm'-
zacyjng nie majgcg osobowosci prawnej. Jednostki tego typu, o czym byla juz
mowa, moga by¢ podatnikami podatku od nieruchomosci, co wyraznie wynika z
art. 2 ust. 1 powotanej ustawy. Chociaz zasady opodatkowania podatkiem od nie-
ruchomosci tego typu jednostek zostaly przedstawione wczesniej, to wydaje sig,
ze specyfika organizacyjna wspélnoty i fakt, ze jest to stosunkowo nowa .insFytu—
cja, uzasadnia blizszg analizg kwestii zwigzanych z opodatkowaniem jej nieru-
chomosci.

W przypadku lokali stanowiacych odregbny przedmiot wlasnosci podatnikami
s ich wlasciciele, a nie wspélnota. Zgodnie bowiem z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustz?wy
o podatkach i oplatach lokalnych podatek obcigza - co jest regula, qd ktorej 5
wyjatki - przede wszystkim wlascicieli nieruchomosci. Ustanowienie odrgbne;
wlasnosci lokalu w trybie przewidzianym w ustawie o wiasnosci lokali powodu-
je'®, ze staja si¢ one odrebng nieruchomoscig réwniez w rozumieniu ustavyy 0
podatkach i oplatach lokalnych.'” Podatnikiem jest wiasciciel tego typu nieru-
chomosci, z istotnym wyjatkiem dotyczacym lokali stanowigcych wlasnos¢ Skar-
bu Paristwa i gminy. Jezeli lokal tego typu zostanie wynajety innej osobie fizycz'—
nej lub prawnej, albo jednostce organizacyjnej nie majgcej osobowosci prawnej,
obowiazek podatkowy, na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych, przechodzi z wlasciciela na posiadacza zaleznego. Wspdlnota
mieszkaniowa jako podmiot nie moze wynajaé tego typu lokalu i stac si¢ przez
to podatnikiem podatku od nieruchomosci. Chociaz umowa najmu bedzie zawarta
przez wspélnote stosownie reprezentowans, to jednak zostanie ona zavi/arca »WE
wsp6lnym” imieniu wszystkich uprawnionych do udzialu we wspélnocie. Strong
umowy beda wszyscy czlonkowie wspdlnoty, a nie wspdlnota, jako odrgbny od
czlonkéw podmiot. Wspélnota moze co prawda, na mocy art. 6 ustawy o vs'zlasm.)-
sci lokali, nabywaé prawa i zaciagaé zobowigzania, ale prawa te i zobow1aizar‘na
nabywane sg przez nig na rzecz jej cztonkéw.'* | Przypadaja one wsz.ystklm
uczestnikom wspdlnoty na wspélnosé, a kazdy z nich staje si¢ strong nawigzane-
£0 W ten sposéb stosunku cywilnoprawnego.”125 To ,,przejscie” obowigzku podat-
kowego z wlasciciela na posiadacza zaleznego, ktérym w tym wypadku beda
czlonkowie wspélnoty, nastepuje jedynie, co nalezy podkresli¢, w przypadku wy-

122 Zob. art. 7 ust. 1 powolanej ustawy o wiasnosci lokali.

123 Szerzej na ten temat - M. Nazar, Sposoby ustanawiania odrgbnej wiasnosci 101Fa1i na podstawie
ustawy z 24.06.1994r., (w:) Obrét nieruchomosciami w praktyce notarialnej, Krakéw 1997,
s. 1251in.
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najecia lokalu stanowigcego wlasnosé Skarbu Parstwa lub gminy. Jezeli wiasci-
cielem jest inna osoba prawna lub fizyczna, pozostaje ona podatnikiem nawet
woéwcezas, gdy lokal znajduje si¢ we wladaniu posiadacza zaleznego.

Wilasciciele nieruchomosci lokalowych maja utamkowo okreslony udziat w
tzw. nieruchomosci wsp6lnej, ktéra obejmuje grunt oraz wszelkie czesci budyn-
ku, ktore nie stuza wylacznie do uzytku wiascicieli lokali. Nieruchomos¢ wspél-
na jest przedmiotem tzw. przymusowej wspotwlasnosci utamkowej, ktéra polega
na tym, ze nie mozna zada¢ zniesienia wspdlwlasnosci, dopéki trwa odrebna
wlasnos¢ lokali.'?® Jedynie w sytuacji, gdy powierzchnia gruntu zabudowanego
budynkiem, w ktérym wyodrebniono wlasnosé lokali, jest wigksza niz powierz-
chnia niezbedna do korzystania z niego, wspdtwiasciciele mogg dokonaé po-
dzialu tej nieruchomosci. Wspéiwlascicielami nieruchomosci wspélnej sg wihasci-
ciele lokali i oni tez s3 podatnikami podatku od nieruchomosci. Prawo wlasnosci
tej nieruchomosci przystuguje tylko wlascicielom lokali, a nie wspélnocie,'”’ co
prowadzi do obciazenia ich podatkiem od nieruchomosci na zasadach okreslo-
nych w art. 2 ust. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zgodnie z tym
przepisem, jezeli w nieruchomosci ustanowiona jest odrebna wlasnosé lokali,

124  Wspdlnota mieszkaniowa, obok spétki jawnej i komandytowej, jest okreslana mianem ,,utomne;j
osoby prawnej” - zob. A. Wolter, Prawo cywilne. Zarys czgsci ogblnej, Warszawa 1986, s. 200 i
n. W uchwale Pelnego Skatadu Izby Cywilnej z dnia 14 grudnia 1990 r. (sygn. akt IIl CZP 62/90)
- opublikowanej w: OSN 1991, poz. 36 Sad Najwyiszy stwierdzil, Zze obok 0séb fizycznych i
o0séb prawnych podmiotem stosunkéw cywilnoprawnych sa jednostki organizacyjne nie majace
osobowaosci prawnej, ktére majq na mocy ustaw przyznang w pewnym zakresie zdolnos¢ prawna.
W literaturze przedmiotu wskazuje si¢ , Ze wspélnocie mieszkaniowej przystuguje zdolno$¢ pra-
wna i zdolnos¢ sadowa, na wzér spétki jawnej - por. E. Gniewek, Prawo rzeczowe, Warszawa
1997, s. 160. Poglad ten nie jest jednak powszechnie akceptowany - zob. uchwata Sgdu NajwyzZsze-
go z dnia 10 stycznia 1990 r. (sygn. akt III CZP 97/89) - opublikowana w: OSN 1990, poz. 71.
,»Nabycie prawa przez wspélnote oznacza nabycie prawa przez tworzgcych jg wiasciciel lokali i
to samo odnosi si¢ do zobowigzan. Jezeli zatem w obrocie dzialajg jednostki organizacyjne nie
wyposazone w osobowos¢ prawng, zdolnosé prawna przystuguje nie tym jednostkom, lecz w za-
leznosci od tego, czy znajdujq si¢ one w kregu organizacyjnym osoby prawnej, czy sg samodziel-
ne - macierzystym osobom prawnym albo poszczegdlnym osobom bgdgcym czlonkami danej
jednostki organizacyjnej. Tylko te osoby sg podmiotami stosunkéw cywilnoprawnych.” - G. Bie-
niek, Spétka cywilna. Problematyka prawna, Warszawa - Zielona Géra 1996, s. 18. Podobnie -
M. Nazar, Wlasnos¢ lokali - podstawowe zagadnienia cywilnoprawne, Lublin 1995, s. 42.

125 Ibidem, s. 42.
126 Ibidem, s. 35.

127  Wspblnota mieszkaniowa nie moze naby¢ dla siebie prawa wlasnogci nieruchomosci, a jesli na-
bywa, to na rzecz czlonkéw wspdlnoty w takim ulamku, w jakim majq oni udzialy w nierucho-
mosci wspélnej. - zob. G. Bieniek, Z. Marmaj, Ustawa o wlasnosci lokali. Komentarz, Warszawa
1995, s. 35.
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obowigzek podatkowy od gruntu oraz czesci budynku stanowiacych wspotwias-
nosé cigzy na whascicielach lokali w zakresie odpowiadajacym czesciom ulamko-
wym, wynikajacym ze stosunku powierzchni uzytkowej lokalu do powierzchni
uzytkowej caltego budynku.

Wiasciciel nieruchomosci lokalowej jest wiec zobowigzany placi¢ podatek
od lokalu i podatek od ,.czesci utamkowej” nieruchomosci wspélnej. Wspélnota
mieszkaniowa rozumiana jako ogoél jej czlonkéw, moze by¢ podatnikiem podatku
od nieruchomosci jedynie w przypadku wynajecia przez nig lokalu stanowigcego
wlasnosé Skarbu Paristwa lub gminy. Jako posiadacz zalezny tego typu nierucho-
mosci paistwowej lub komunalnej jest ona zobligowana do oplacania podatku od
lokalu i czesci nieruchomosci wspdlnej.

2.1.7. Opodatkowanie nieruchomosci wspélnoty gruntowej

W praktyce duze trudnosci napotyka opodatkowanie podatkiem od nierucho-
moséci gruntéw wspdlnot gruntowych.]28 Wynika to z faktu, ze bardzo czgsto sto-
sunki wlasnosciowe w ramach wspdlnoty nie sa uregulowane, a jej grunty w
wielu wypadkach sa wykorzystywane bezumownie przez inne podmioty niz
uczestnicy wspélnoty. Nie bez znaczenia jest réwniez ,szczegllny” charakter
wspdlnoty jako jednej z form wsp(’)lwlasnosfci.129 Zasady funkcjonowania wsp6l-
not gruntowych okresla ustawa z 29 czerwca 1963 r. o zagospodarowaniu wspdl-
not gruntowych, ktéra ma charakter lex specialis w stosunku do przepisow kode-
ksu cywilnego o wspélwlasnos’ci.130 Wspélnoty stanowia szczegllny rodzaj
wspétwlasnosci, do ktérych jedynie odpowiednio stosuje si¢ przepisy k. c., tzn.
jesli powolana ustawa nie stanowi inaczej i jezeli nie byloby to niezgodne z na-
turg prawng wspdlnoty gruntowej.m Uprawnienie do udzialu we wspélnocie po-

128  Geneze wspélnot gruntowych przedstawia M. Gwintowt, S. Rudnicki, Problematyka prawna nie-
ruchomosci, Warszawa 1976, s. 517- 518. Wspdlnoty gruntowe w skali kraju zajmujg obszar
235000 ha, co $wiadczy o wadze probleméw dotyczacych opodatkowania tych gruntéw - zob. J.
Ignatowicz, Prawo..., op. cit., s. 125.

129 Zob. J. Arczyiiski, Obrét wspélnotami gruntowymi, ,,Nowe Prawo” 1965, nr 9. Wspélnota grun-
towa jest bardzo zblizona do wspdtwlasnosci w rozumieniu k.c., ale jestto wspéi.wlasnos’cj s/zcze—
g6lna, rzadzaca sie wlasnymi przepisami. W zwigzku z tym zastosowanie przepiséw o
wspStwlasnosci w drodze analogii nie moze mie¢ miejsca - zob. uchwala Sadu Najwyzszego z
dnia 23 sierpnia 1968 1. (sygn. akt IIl CZP 73/68) - opublikowana w: OSN 1969, nr 5, poz. 90.

130 Jak zauwaza J. Ignatowicz, kazdy z uprawnionych ma we wlasnosci gruntu wspdlnoty odpqwi;d—
ni udziat oznaczony ulamkiem. Z tego wzgledu, jak i dlatego, ze wspotwlasnos¢ ta nie )e/s’t
powiazana ze stosunkiem osobistym aczacym wspétwladcicieli, nie jest to ws.p(’)lwlasnosc
laczna, ale w czgsciach ulamkowych, o specyficznym charakterze - zob. J. Ignatowicz, Prawo...,
op. cit., s. 126 1 podana tam literatura.

131  Zob. S. Rudnicki, Prawo obrotu..., op. cit., s. 153.
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lega na wykorzystywaniu gruntéw wspélnoty przez wszystkich jej uczestnikéw.
Z reguly jest to wykorzystywanie o charakterze rolniczym i sprowadza si¢ do
wypasu bydla, zbioru siana, pobierania pozytkéw ze wspélnego lasu itp. Orga-
nem, ktéry ustala czy dana nieruchomosé rolna, lesna lub obszar wodny stanowi
wspélnote gruntowg oraz wykaz oséb uprawnionych do udzialu we wspélnocie
jest kierownik urzgdu rejonowego. Na podstawie tych danych oraz stosownych
zapisow w ewidencji gruntéw nastgpuje opodatkowanie gruntéw wsp6lnoty z
reguly podatkiem rolnym lub lesnym. Wynika to z faktu, ze grunty wspdlnoty to
najczesciej uzytki rolne i lesne, ktére podlegajg opodatkowaniu tymi podatkami.
Opodatkowanie podatkiem od nieruchomosci bedzie miato miejsce wéwczas, gdy
nie s3 speinione warunki wynikajace z definicji gospodarstwa rolnego'** lub tez
nieruchomosci sg wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej in-
nej niz rolnicza lub lesna.'” W tym momencie zaczynajg si¢ pojawiaé problemy
z ustaleniem podatnika podatku od nieruchomosci. Bierze si¢ to stad, ze dziatal-
nos¢ gospodarcza moze by¢ prowadzona przez spétke wspélnoty albo przez inny
podmiot gospodarczy, ktéry na podstawie umowy lub bez umowy wiada gruntem
wspolnoty. W takich sytuacjach uczestnicy wspélnoty nie chca oplacaé podatku
od nieruchomosci, wskazujac przy tym na podmioty prowadzace dziatalnosé go-
spodarczg jako podatnikéw tego podatku.

Czlonkowie wspélnoty moga w celu zagospodarowania gruntéw oraz spra-
wowania zarzgdu nad wspdlnota powolaé spélke, ktéra posiada osobowosé
prawng. Jej wspGlnikami s3 wszyscy uprawnieni do udzialu we wspélnocie. Jeze-
li tego nie zrobig w terminie trzech miesigcy od ustalenia wykazu uprawnionych
do udzialu we wspélnocie, rejonowy organ administracji rzadowej tworzy spotke
przymusowg. Spélki tego typu podejmujg si¢ niekiedy prowadzenia dzialalnosci
gospodarczej z wykorzystaniem gruntéw wspélnoty, co prowadzi do opodatkowa-
nia gruntéw podatkiem od nieruchomosci. Podatek ten w tym przypadku obcigza
udzialowcéw wspdlnoty, zgodnie z dyspozycja art. 2 ust. 4 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych. Uczestnicy wspélnoty, pomimo utworzenia spélki, pozostaja
wspoiwlascicielami gruntu i w zwigzku z tym sg zobligowani do placenia podat-
ku od nieruchomosci. Spéika jest tylko swoistym ,,zarzadca” nieruchomosci sta-
nowiacej wspétwlasnos¢ cztonkéw wspélnoty, co nie powoduje objecia jej obo-
wigzkiem oplacania podatku od wykorzystywanych przez nig gruntéw.”** Stan ten

132 Zob. art. 1 ust. 2 ustawy o podatku rolnym.

133 Zob. art. 3ust. 1 pkt4 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, z ktérego wynika, ze grunty obje-
te przepisami ustawy o podatku rolnym i lesnym podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci w przypadku ich wykorzystywania na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej innej niz
rolnicza lub lesna.
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nie ulegnie zmianie nawet w razie wydzierzawienia spolce czgsci gruntéw przez
uprawnionych do udzialu we wspélnocie. Spéika jako posiadacz zalezny gruntéyv
nie moze by¢ podatnikiem podatku od nieruchomosci; pozostaja nim czlonkowie
wspdlnoty. Jedynie w razie nabycia przez spétk¢ wspdlnoty prawa wlasnosci nie-
ruchomosci lub objecia jej w posiadanie samoistne (jest to osoba prawna), poda-
tek bedzie obcigzal spétke, a nie udzialowcéw wspdlnoty.

Na bardzo podobnych zasadach oparte by¢ powinno opodatkowanie gruntu
wspolnoty w przypadku jego wykorzystywania do prowadzenia dziaialnos’fzi go-
spodarczej przez podmiot gospodarczy nie bedacy spétka wspélnoty. N%e ma
przy tym znaczenia, czy grunty te bgda wykorzystywane przez ten poc?mwt na
podstawie zawartej ze wspdlnota umowy, czy tez bez umowy, na zasadzie fakty-
cznego wladania tym gruntem. W obydwu wypadkach obowiazek podatkowy be-
dzie obciazal uczestnikéw wspélnoty jako wspétwlascicieli gruntu. Osoba wyko-
rzystujaca grunt wspélnoty jest jedynie jego posiadaczem, co nie jest przestankg
uzasadniajacy jej opodatkowanie.135 Ten stan rzeczy powoduje, ze niekiedy ucze-
stnicy wspélnoty wydzierzawiajac grunt podmiotowi gospodarczemu stajg przed
koniecznoscia oplacania podatku od nieruchomosci przewyzszajgcego czynsz
ustalony w umowie dzierzawy. Podatek ten jest naliczany wedlug najwyzszych
stawek przewidzianych dla ,,gruntéw zwigzanych z prowadzong dzialalnoscia go-
spodarczg”, co przy duzych powierzchniach daje dosy¢ duze kwoty1,3 6nieporéw-
nywalne z oplacanym wczesniej przez wspdlnote podatkiem rolnym.

Rozwazania zawarte w tej czesci pracy mialy na celu zasygnalizowanie pro-
bleméw zwiazanych z opodatkowaniem nieruchomosci stanowigcych wspéiwlas-
nosé uczestnikéw wspélnot. Przepisy regulujace te kwestie wymagaja wprowa-
dzenia pewnych korekt majacych na celu doprecyzowanie zasad opodatkowan%a
tego typu nieruchomosci wspélnych. Przede wszystkim nalezaloby jednoznacznie
okresli¢ w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, kto jest zobligowany do
placenia podatku od nieruchomosci wspélnot gruntowych i mieszkaniowych:
Ustawowej regulacji wymaga ustalenie zasad opodatkowania nieruchomosci

134 Zarzadey niernchomosci moga by¢ podatnikami, o czym juz byta mowa, tylko w przypadku usta—'
nowienia zarzadu przez Skarb Paristwa lub gmine - zob. art. 2 ust. 1 pkt. 3 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych.

135 Posiadacze zalezni i ,,bez tytuty prawnego” podlegaja opodatkowaniu podatkie,m od nierucl}o-
mosci jedynie w przypadku, gdy posiadanie dotyczy nieruchomosci Skarbu Padstwa lub gminy
- zob. art. 2 ust 1 pkt 3 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

136 Maksymalna stawka ustawowa obowigzujaca w 1997 roku wynosita 0,34 zt od 1 mkw. powierz-
chni - zob. art. 5 ust. 1 pkt 6 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
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wspolnot, ktére sa wykorzystywane przez posiadaczy nie bedgcych uczestnikami
wsp6lnoty, co ma czgsto miejsce w odniesieniu do gruntéw stanowigcych wias-
nosé wiejskich wspélnot gruntowych. Wydaje si¢, ze w takim wypadku posiada-
cze ci powinni byé obciazeni podatkiem od nieruchomosci.

2.2. Nieruchomos¢ jako przedmiot opodatkowania
2.2.1. Uwagi ogélne

Przedmiotem podatku od nieruchomosci sa nie tylko, co moze sugerowac
jego nazwa, nieruchomosci w rozumieniu kodeksu cywilnego. Jest ona wregcz
mylaca z uwagi na to, ze w gruncie rzeczy przedmiotem podatku sg - co wyraz-
nie wynika z art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych - budynki, budowle
i grunty. Te trzy rodzaje rzeczy skladajace si¢ na przedmiot tego podatku mogg
by¢ nieruchomosciami, o ktérych mowa w art. 46 k.c. tylko wéwczas, gdy
spelniajg warunki tam okreslone. Jezeli nie - to oczywiscie nie sg nieruchomo-
$ciami, co jednak nie przesadza jeszcze o zasadach ich opodatkowania. Podlegaja
one opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci jako budynki, budowle i grunty
wymienione w art. 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Opodatkowanie
podatkiem od nieruchomosci tych rzeczy nie jest zalezne, co nalezy podkreslic,
od tego czy stanowig nieruchomos$é w rozumieniu prawa cywilnego. Budynek
stanowigcy nieruchomos$é w rozumieniu k.c. 1 budynek nie stanowiacy takiej nie-
ruchomosci sg identycznie opodatkowane podatkiem od nieruchomosci. Tak samo
jest z gruntem i budowlg. Cywilistyczne pojecie nieruchomosci jest wigc nieprzy-
datne przy okreslaniu przedmiotu tego podatku, poniewaz tym przedmiotem sg
budynki, budowle i grunty, bez wzgledu na to, czy mieszcza si¢ w kodeksowe]
definicji nieruchomosci. Twierdzenie to znajduje odzwierciedlenie w ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych, gdzie ustawodawca przy okreSleniu przedmiotu
podatku nie postuguje si¢ w ogéle pojeciem nieruchomos¢, poprzestajgc na wyli-
czeniu jakiego rodzaju rzeczy podlegaja opodatkowaniu. Ma ono natomiast fun-
damentalne znaczenie przy ustawowym okresleniu podatnika podatku od nieru-
chomosci. Jest nim, zgodnie z art. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych,
wlasciciel, posiadacz, zarzadca i uzytkownik wieczysty nieruchomosci lub obie-
ktu budowlanego nie zlgczonego trwale z gruntem. Nieruchomos¢, o ktérej mowa
w tym artykule, nie jest zdefiniowana w ustawie o podatkach i optatach lokal-
nych, a w zwiagzku z tym znajduje zastosowanie definicja zawarta w kodeksie cy-
wilnym. Relacje zachodzace pomiedzy art. 2, gdzie okreslony jest podmiot poda-
tku, a art. 3 regulujgcym jego przedmiot, stanowia jedno z gtéwnych Zrédet po-
wstawania spor6w interpretacyjnych na gruncie przepiséw normujacych ten po-
datek. Wynikaja one przede wszystkim stad, ze przy ustawowym definiowaniu
podatnika ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,nieruchomosci i obiektu budow-
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lanego nie zlgczonego trwale z gruntem”, a przy definiowaniu przedmiotu - ,,bu-
dynku, budowli i gruntu”, przy czym, 0 czym nizej, pojecia te nie sg tozsame.
Ustawowe okreslenie podmiotu podatku nie jest, jak si¢ wydaje, dostosowane do
okreslenia przedmiotu podatku od nieruchomosci. Podatnikiem jest bowiem
wladajacy nieruchomoscia lub obiektem budowlanym nie zlaczonym trwale z
gruntem, ale ptaci podatek nie z tytulu wladania tg nieruchomoscia lub obiektem,
tylko z tytulu wiadania budynkiem, budowlg lub gruntem. Trudno jest wskaza¢
na argumenty przemawiajace za takim zrézZnicowaniem ustawowego okre§lenia
strony podmiotowej i przedmiotowej tego podatku. W zalozeniu chodzito chyba
o to, zeby podatek obcigzal nie tylko nieruchomosci, ale rowniez inne rzeczy, jak
np. tymczasowe budynki, place, parkingi, parkany, drogi dojazdowe itp., a podat-
nikiem byla osoba tatwa do ustalenia, tj. wlasciciel lub posiadacz nieruchomosci.
Przedmiot podatku mozna podzieli¢ na nieruchomosci i te rzeczy, ktore podlegaja
opodatkowaniu, ale nie stanowig nieruchomosci, nazwane w ustawie niezbyt traf-
nie - obiektami budowlanymi nie zlaczonymi trwale z gruntem. Stad tez ustawo-
dawca, cheac chyba uniknaé nadmiernej kazuistyki przy okreslaniu podatnikéw,
zdecydowal si¢ na podziat ich na dwie grupy: wtadajacych nieruchomosciami i
wladajacych obiektami budowlanymi nie zlaczonymi trwale z gruntem. Problem
w tym, ze wsr6d rzeczy podlegajacych opodatkowaniu da si¢ wyr6zni¢, poza
nieruchomosciami i obiektami budowlanymi nie zlaczonymi trwale z gruntem,
réwniez innego rodzaju rzeczy, nie dajace si¢ zakwalifikowac do zadnej z tych
dwéch grup. Mozna tu przykladowo wymienic lokale mieszkalne i uzytkowe nie
stanowiace odrebnego przedmiotu wiasnosei, czgsei budynku, jak np. kondygna-
cja, strych, piwnica, czesci dzialki gruntu, fizycznie wydzielone 1 wykorzystywa-
ne przez osobg inng niz wlasciciel, budowle nie bgdace nieruchomosciami, ale
wstale zwigzane z gruntem”. Istnienie tego typu rzeczy, nie bedacych ani nieru-
chomos$ciami, ani obiektami budowlanymi nie zlgczonymi trwale z gruntem,
stwarza w praktyce i orzecznictwie wiele problemow, ktére dadzg si¢ sprowadzic
do nastepujacych pytan: czy w ogéle podlegaja one opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci, a jezeli tak - to na kim wowczas spoczywa obowigzek podatko-
wy? W dalszych punktach tego rozdziatu podjgto probe udzielenia odpowiedzi na
te pytania.

2.2.2. Lokal jako przedmiot podatku od nieruchomosci

W praktyce mozna si¢ spotkac¢ z obcigzaniem podatkiem od nieruchomosci
lokali mieszkalnych i uzytkowych znajdujacych si¢ w budynkach, stanowigcych
wlasnos¢ os6b fizycznych i prawnych. Zwolennicy pogladu o mozliwosci opodat-
kowania lokali wskazuja, Ze nie sg one, co prawda, wyliczone w art. 3 ust. 1
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie uregulowany jest przedmiot po-
datku, ale powinny by¢ one traktowane jako ,,czg$¢ budynku”, ktéra jest tam wy-
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mieniona. Stanowisko takie zaprezentowal NSA w wyroku z dnia 27 lipca
1995r. w ktérym stwierdzil, ze na najemcy lokalu uzytkowego znajdujacym si¢
w budynku stanowigcym wlasnos¢ gminy, jako posiadaczu zaleznym nierucho-
mosci, cigzy obowigzek podatkowy w zakresie podatku od nieruchomosci.’®” Nie
mozna zgodzi¢ si¢ z wyzej zaprezentowanym stanowiskiem Sadu, poniewaz w
wyroku tym nie dostrzegl on réznicy zachodzacej pomigdzy pojeciem ,,nierucho-
mos¢” a lokalem znajdujacym si¢ w budynku gminy.”® Sad, co wynika z uzasad-
nienia wyroku, blednie zalozyl, ze kazdy lokal w budynku gminy stanowi nieru-
chomos$¢ w rozumieniu przepiséw regulujacych konstrukcje podatku od nierucho-
mosci, a w zwigzku z tym podatek powinien obcigza¢ najemce lokalu. Zgodnie
bowiem z art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych obowigzek
podatkowy cigzy na posiadaczach zaleznych nieruchomosci lub obiektéw budow-
lanych nie zlgczonych trwale z gruntem stanowigcych wlasno$¢ Skarbu Paristwa
lub gminy. Jezeli zatem jeden z lokali w budynku gminy stanowi nieruchomos¢ i
jest wynajety innej osobie, obowiazek placenia podatku spoczywa na tej osobie.
Czy jednak kazdy lokal jest ,,nieruchomoscia” i podlega przez to opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci? Zeby odpowiedzie¢ na to pytanie nalezy dokonaé
interpretacji pojecia ,,nieruchomos¢”, uzytego w ustawie o podatkach i oplatach
lokalnych. W ustawie tej nie ma definicji nieruchomosci. Reguly wykladni syste-
mowej nakazuja w takich wypadkach interpretowaé je zgodnie z art. 46 kodeksu
cywilnego, uwzgledniajac oczywiscie regulacje zawarte w ustawie o podatkach i
oplatach lokalnych, a zwlaszcza art. 2 i art. 3 ust. 4. Nieruchomosciami, zgodnie
z kodeksem cywilnym, sg czesci powierzchni ziemskiej bedace odrgbnym przed-
miotem wlasnosci (grunty), jak réwniez budynki trwale z gruntem zwigzane lub
czesci takich budynkéw, jesli na mocy przepiséw szczegdlnych stanowig odrebny
od gruntu przedmiot wiasnosci. W definicji tej daje si¢ wyrézni¢ trzy rodzaje
nieruchomosci: gruntowe, budynkowe i lokalowe.

Zawezajac rozwazania, ze wzgledu na analizowang w tej czgsci pracy pro-
blematyke, jedynie do budynkéw i lokali, mozna stwierdzi¢, ze nieruchomoscia-

137  Sygn. akt ITI SA 284/95 - opublikowany lacznie z glosa krytyczng L. Etela w: , Przeglad Orzecz-
nictwa Podatkowego™ 1997, nr 1. Podobny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 13 maja 1997 .
(sygn. akt I SA/Po 910/96) - opublikowany w: ,,Wspélnota™ 1997, nr 47. Zdaniem Sadu, zawar-
cie umowy najmu lokalu uzytkowego z zarzadem miasta skutkuje po stronie najemcy powsta-
niem obowigzku w podatku od nieruchomosci.

138  Zagadnienie to byto przedmiotem wyroku NSA z dnia 15 pazdziernika 1992 r. (sygn. akt Il SA
1436/92) - nie publikowany, gdzie skarzacy, zajmujac lokal w budynku stanowigcym wilasnosé
gminy shusznie podwazal istnienie obowigzku podatkowego wskazujac, Ze jest jedynie najemca
lokalu i z tego tytulu powinien oplacaé czynsz, a nie podatek od nieruchomosci.
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mi w rozumieniu k.c. sa jedynie budynki trwale z gruntem zwigzane i czesci ta-
kich budynkéw. Budynki s3 z reguly czesciami sktadowymi gruntu i jako takie
nie moga byé przedmiotem odrgbnej wlasnosci. Jednakze na mocy przepiséw
szczegblnych pewne rodzaje budynkéw trwale z gruntem zwigzanych lub ich
czesci moga byé odrebnym od gruntu przedmiotem wilasnosci. Sg to np. budynki
wzniesione przez uzytkownika wieczystego na gruncie Skarbu Pafistwa lub gmi-
ny.139 Budynki tak pojmowane (tzn. jako czesci skladowe gruntu i budynki stano-
wigce odrebng wlasnosé) niewatpliwie podlegaja opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci. Nie mozna jednak, okreslajac przedmiot podatku od nieruchomo-
§ci, ograniczyé sie do wyzej zaprezentowanego pojmowania nieruchomosci bu-
dynkowych.'*” W art. 3 ust. 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych znajduje
si¢ bowiem definicja budynku, zgodnie z ktérg za budynek uwaza si¢ obiekt bu-
dowlany umocowany w ziemi lub na ziemi, posiadajacy Sciany lub shupy albo fi-
lary oraz pokrycie dachowe. Budynkiem podlegajacym opodatkowaniu moze by¢
zatem nie tylko budynek w rozumieniu k.c., ale réwniez kazdy inny obiekt budo-
wlany, o ile posiada cechy okreslone w art. 3 ust. 4 (tj. Sciany, filary, dach). Na
mocy tego przepisu réznego rodzaju szopy, wiaty, przenosne garaze (nie bedac
nieruchomosciami w rozumieniu k.c.) s3 zaliczane na gruncie ustawy o podat-
kach i oplatach lokalnych do kategorii ,budynkéw” i podlegaja opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci. Obiekty tego typu nie sg trwale z gruntem
zwigzane, co jest koniecznym warunkiem uznania budynku za nieruchomos¢ w
rozumieniu k.c.'*’ Budynek w rozumieniu ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych moze by¢ zatem nieruchomosciag budynkows (o ile odpowiada definicji z
art. 46 k.c.) lub tez ,,obiektem budowlanym nie zlaczonym trwale z gruntem”, o
ktérym mowa w art. 2 tej ustawy. I w jednym i drugim przypadku podlegajg ta-
kim samym zasadom opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Podatek placi
wlasciciel lub posiadacz samoistny budynku, a w przypadku budynkéw stano-
wigcych wlasnosé Skarbu Parstwa lub gminy - posiadacz zalezny. Podmioty te

139 Takich przypadkéw jest oczywiscie wigeej. Przepisy szczeg6lne, na podstawie ktérych budynki
stanowig odrebng wlasnos$¢ omawia S. Rudnicki - Prawo obrotu nieruchomosciami. Warszawa
1995,5. 33 in

140  Na potrzebe szerszego niz w k.c. pojmowania ,nieruchomosci” wskazujg m.in. B. Brzezinski,
M. Kalinowski- Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sadéw,Torud 1994, s.18 i L
Kotaczysiska, G. Wyszogrodzki - Przedmiot opodatkowania podatkiem od nieruchomosci a pojg-
cie nieruchomosci w art. 46 kodeksu cywilnego, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 1.

141 O trwalym zwiazku budynku z gruntem $wiadczy nie tylko spos6b jego posadowienia na gruncie, ale
réwnie? jego okres uzytkowania. Budynki tymczasowe, mimo niekiedy solidnych fundamentéw, nie
moga byé uznane za trwale z gruntem zwigzane - por. S. Rudnicki - Prawo obrotu..., op. cit, s. 32.
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placa podatek od catego budynku, tzn. kazdej jego ,.czgsci”, bez wzgledu na to,
kto w rzeczywistosci ja zajmuje. Wynajecie czesci budynku w postaci lokalu albo
jednej lub wielu kondygnacji nie skutkuje z reguly przejsciem obowiazku podat-
kowego z wlasciciela na najemce. Pozostaje on podatnikiem, mimo ze w niekt6-
rych przypadkach wszystkie czesci budynku sg we wladaniu posiadaczy zalez-
nych. Tak rozumiane czeSci budynku nie sa nieruchomosciami, a przez to obo-
wigzek podatkowy spoczywa nie na osobach, ktére nimi wladaja, tylko na
wlascicielu lub posiadaczu samoistnym calej nieruchomosci.

Nieruchomoscig moze by¢ jednak w okreslonych przypadkach czesé budyn-
ku. Nie kazda jednak fizycznie dajaca si¢ wydzieli¢ czg$¢ budynku moze byé
nieruchomoscia lokalows. ,,Cze$¢ budynku”, o ktérej mowa w art. 3 pkt 1 usta-
wy o podatkach i oplatach lokalnych, jest nieruchomoscig lokalows, jezeli na
mocy przepiséw szczegllnych stanowi odrgbny przedmiot wlasnosci. Takim
przepisem szczegllnym jest art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 24 czerwca 1994 r. o
wlasnosci lokali.'* Zgodnie z tym artykulem samodzielny lokal mieszkalny, a tak-
ze lokal o innym przeznaczeniu, mogg stanowi¢ odrgbne nieruchomosci. Ustano-
wienie odrgbnej wlasnosci lokalu wymaga zachowania trybu i formy przewidzia-
nej w art. 7 powotlanej ustawy. Moze to nastgpi¢ w drodze umowy, na podstawie
Jednostronnej czynnosci prawnej i na mocy orzeczenia sagdu. Wyodrgbnienie
wlasnodci lokalu wywoluje donioste skutki w zasadach jego opodatkowania.
Wiasciciel lokalu staje si¢ podatnikiem podatku liczonego od powierzchni lokalu
i od przypadajacego mu udzialu w nieruchomosci wspélnej.'*® Dotychczasowy
wlasciciel calego budynku zostaje ,,zwolniony” od obowiazku placenia podatku
od tej czgsci budynku, ktéra zostala wyodrgbniona jako stanowigca przedmiot
wlasnos$ci innej osoby.

W praktyce ,,czgscig budynku” podlegajaca opodatkowaniu sg najczesciej lo-
kale wykupione od gminy przez dotychczasowych najemcéw na podstawie umo-
wy zawartej w formie aktu notarialnego. Od 1995 r. istnieje réwniez mozliwos¢
ustanowienia odrebnej wiasnosci lokalu na mocy jednostronnego oswiadczenia
wlasciciela budynku w formie aktu notarialnego. Jest to rozwigzanie bardzo ko-
rzystne dla gmin i Skarbu Paristwa z uwagi na to, ze osoby te moga wyodrebnic¢
wlasno$¢ jednego lub kilku lokali nawet wéwczas, gdy sg to lokale wynajete.
Dotychczasowy najemca staje si¢ najemcg lokalu stanowigcego odrgbna nierucho-
mo$¢. Zmienia si¢ w ten sposéb jego sytuacja prawna, poniewaz jako najemca nie-

142  Dz.U. Nr 85, poz. 388.
143 Zob. art. 2 ust. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
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ruchomosci lokalowej stanowigcej wilasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy jest
obcigzony podatkiem od nieruchomosci na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy 0
podatkach i optatach lokalnych. Ten stan rzeczy moze zacheci¢, zwlaszcza gmi-
ny, do wyodrgbnienia wlasnosci lokali w ich budynkach, poniewaz pogiltek od
Jokalu placony przez najemce¢ wptywa bezposrednio do budzetu gminy.

Odpowiadajac na postawione na samym wstepie pytanie: czy kazdy lokal
jest nieruchomoscia i podlega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, nale-
zy stwierdzi¢, ze jedynie lokale stanowiace odrebny przedmiot wiasnosci sg ,.sa-
modzielnym” przedmiotem opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. Podatek
od tego typu lokali obciaza wiasciciela Jokalu. Pozostale lokale znajdujace si¢ w
budynku sa opodatkowane podatkiem od nieruchomosci, ale podatnikiem jest
wlasciciel budynku, a nie wiladajacy tymi lokalami. Kazda ,czesé budynku”, o
ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, pod-
lega opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, ale podatek od lokali stano-
wigcych nieruchomos¢ placi ich wiasciciel, a od lokali nie bedacych nieruchomo-
Scia - whasciciel budynku. Kazdy z nich placi podatek od swojej czesci budynku,
tj. czesci ktérej jest wlascicielem. Najemcy lokali nie stanowigcych nieruchomo-
éci nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Te dosy¢ pogma-
twane zasady opodatkowania lokali wynikajg przede wszystkim stad, ze w usta-
wie o podatkach i optatach lokalnych nie ma przepisu, ktory bezposrednio regu-
lowalby te problematyk¢. Wystarczyloby, jak sig wydaje, dodanie w art. 3 pun-
ktu, z ktérego wynikatoby, ze przedmiotem podatku sa, obok budynkéw, gruntéw
i budowli, lokale stanowiace odrebny przedmiot wlasnosci.

2.2.3. Opodatkowanie kondygnacji w budynkach

Kondygnacje w budynkach, w odréznieniu od lokali, nie moga stanowi¢ od-
rebnego przedmiotu wlasnosci, a przez to stanowic nieruchomosci w rozumieniu
art. 46 k.c. Z tego wzgledu kondygnacje nie s3 odrebnym od budynku przedmio-
tem opodatkowania. Ta, wydawaloby si¢ oczywista regula wynikajaca z art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, nie jest jednak powszech-
nie akceptowana. W orzecznictwie mozna si¢ spotka¢ z pogladem, ze ta czgs¢
budynku zajmowana przez posiadacza zaleznego jest opodatkowana odrgbnie od
calego budynku, a podatnikiem jest nie zarzadca nieruchomosci, tylko najemca

144 W praktyce mozna spotka¢ si¢ z bardzo niekorzystnymi dla gmin umowami najplu wsz/ystkich
pomieszczeri w budynku komunalnym.Wynajecie danej osobie wszystkich pomieszczeni (loka-
1i), a nie calej nieruchomosci budynkowej, powoduje Ze najemca nie jest zobhgowa'ny do ‘place-
nia podatku od nieruchomosci. Przedstawiony tryb ustanowiania odrgbnej wiasnosci lokali umo-
7liwia uzyskiwanie podatku od wynajetych lokali.
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czgsci budynku stanowigcego wlasnosé Skarbu Paristwa.'*® Przyjecie takiego sta-
nowiska prowadziloby do koniecznosci opodatkowania jednej lub kilku kondyg-
nacji budynku w przypadku jej przekazania w posiadanie zalezne. Pogladu takie-
g0 nie mozna zaakceptowa¢ z uwagi na to, ze posiadacze zalezni sg podatnikami
tylko wowczas, co wyraznie wynika z brzmienia powolanego artykulu, gdy po-
siadaja nieruchomos¢ lub obiekt budowlany nie ztgczony trwale z gruntem. Kon-
dygnacja natomiast nie jest ani nieruchomoscia'*®, ani tym bardziej obiektem bu-
dowlanym nie zlaczonym trwale z gruntem, stad tez jej posiadacze nie mogg by¢
obcigzeni podatkiem od nieruchomosci.

Powierzchnia kondygnacji sklada si¢ na powierzchni¢ uzytkowa calego bu-
dynku, stanowigcy jego podstawe opodatkowania. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy
o podatkach i oplatach lokalnych, podstawe opodatkowania podatkiem od nieru-
chomosci budynkéw stanowi ich powierzchnia uzytkowa, za ktérg uwaza si¢ po-
wierzchni¢ mierzong po wewnetrznej dlugosci scian na wszystkich kondygna-
cjach, z wyjatkiem powierzchni klatek schodowych oraz szybéw diwigéw. W
ustawie tej nie ma jednak definicji legalnej ,kondygnacji”, co jest przyczyna od-
miennych interpretacji tego pojecia w orzecznictwie i praktyce.'*’” W wyroku
NSA z dnia 30 czerwca 1995 r. NSA stwierdzil m.in., ze piwnice w budynkach
nie stanowia kondygnacji, a w zwiazku z tym nie podlegaja opodatkowaniu po-
datkiem od nieruchomosci.'*® Zdaniem Sadu, przy interpretacji terminu ,»kondyg-
nacja” uzytym w ustawie o podatkach i optatach lokalnych nalezy braé pod uwa-
ge okreslenie kondygnacji zawarte w rozporzadzeniu Ministra Administracji, Go-
spodarki Terenowej i Ochrony Srodowiska z dnia 3 lipca 1980 r. w sprawie wa-
runkéw technicznych, jakim powinny odpowiadaé budynki.'*® W par. 4 ust. 2
tego aktu stwierdza si¢, Ze ,,piwnice, sutereny oraz poddasza w budynkach nie
stanowig kondygnacji w rozumieniu przepiséw rozporzadzenia.”

145  Sygn. akt. SA/P 1843/91 opublikowany w: - E. Anyzewska, B. Szumacher, Przeglgd orzecznic-
twa Naczelnego Sadu Administracyjnego w sprawach podatkéw i oplat lokalnych, Gdarisk 1993,
s. 5-6. Zdaniem Sadu, obowigzek podatkowy w wypadku nieruchomosci stanowigcej wlasnosé
Pasistwa nie cigzy na podmiocie bedacym zarzadcea nieruchomosci, lecz na banku posiadajgcym
czg$¢ budynku na podstawie umowy najmu zawartej z zarzgdcg budynku.

146 Tzw. wlasnos¢ pieter ustanowiona na mocy art. 664 Kodeksu Napoleona nalezy do rzadkosci i
nie jest rozwigzaniem wystepujacym w aktualnym systemie prawa rzeczowego - zob. S. Rudni-
cki, Komentarz do kodeksu..., op. cit., 5. 25 .

147  Zob. glosg krytyczna L. Etela do wyroku NSA z dnia 30 czerwca 1995 r. w sprawie kondygnacji
w budynkach opublikowang w , Finansach Komunalnych” 1996, nr 3.

148  Sygn. akt SA/E 2214/94 - opublikowany w: ,,Finansach Komunalnych” 1996, nr 3.
149 Dz.U. Nr 17, poz. 62 z p6Zn.zm.
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Catkowicie odmienne stanowisko zajat NSA w wyroku z 22 sierpnia 1995 r.
stwierdzajac m.in., ze nie ma podstaw prawnych do wylaczenia piwnic z opodat-
kowania podatkiem od nieruchomosci.””® Powierzchnia piwnic w buc%ynli(ach po-
winna byé uwzgledniana, zdaniem Sadu, przy ustalaniu powierzchni uzy,tk.ol\:iej
stanowiacej podstawg opodatkowania budynku podatkiem od nieruchomosci.

W praktyce organy podatkowe gmin powszechnie pobieraly podat'ek od-piw-
nic, pomimo Ze istniaty na tym tle spory interpretacyjne. Tego typg ]edngl1ta w
zasadzie praktyka organéw podatkowych miala swoje podstawy. m.m‘. w jednym
z pierwszych wyrokéw NSA dotyczacych terminu ,,kondygnaq.a”, t'_]. Wyroku z
18 listopada 1992 .12 W uzasadnieniu tego orzeczenia Sad stwierdzil, ze dF) po-
jecia ,.kondygnacja” uzytego w ustawie o podatkach i oplataf:h lokalnych, nie ma
zastosowania par. 4 ust. 2 powolanego wyzej rozporzadzenia w sprawie ?varun-
kéw technicznych, jakim powinny odpowiada¢ budynki. Na ugruntO\.)vame p.ra.l-
ktyki gmin w tym zakresie wplyneto réwniez bardzo zblizone stanowisko 1§/[1n1-
sterstwa Finanséw zawarte w piSmie okélnym z dnia 2 marca 1991 r., z ktorego
wynika, ze piwnice, sutereny i strychy stanowia kondygnacje 1 podlegaja opodat-
kowaniu.'”® Na tym tle zaskakujacy wydaje sie byé wyrok NSA wy‘dan.y 4. lata
p6zniej, w ktérym Sad uznajac, ze piwnice nie stanowig kondygnacp', nie bierze
pod uwage praktyki ani wczesniejszego orzecznictwa dotycz.qcego tej problema-
tyki. Swego rodzaju odpowiedzig na ten chybiony poglq§ Jes't uchwata sktadu
pigciu sedziéw NSA, w ktdrej stwierdzono, ze powierzchnia uzytkowa bud.ynk%x,
o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, obgmuje
takze piwnice.154 Aprobujac stanowisko NSA wyrazone w tej uchwale nalezatoby

150 Sygn. akt SA/L 2447/94 - nie publikowany.

151 Powolane wyroki dotycza, wbrew pozorom, zagadnienia rzutujqcego’ l?axjdzc? mocno z,a‘rc’)wr.xo na
wielkog¢ dochod6w budzetéw gmin z tytutu podatku od nier.ucl.lomosm, jaki \szgkosc obcigze-
nia tym podatkiem wiascicieli i posiadaczy budynkéw. Pr.zyjch pogladu ?vym.ka)qcego z wyro-
ku z dnia 30 czerwca 1995 1., zgodnie z ktérym piwnice nie s3 klondyg{x’aqq 1lme Podlegajq opo-
datkowaniu podatkiem od nieruchomosci, spowodowaloby koniecznos¢ zwrdcenia przez gminy
podatnikom nadptaconego podatku za ostatnie trzy lata. Na.dpiaty ztego tytutu c')sc.ylolwalyby w
granicach 30% wplywéw z podatku od budynkéw plus nalezne odsetki,cow odq1es1en111 zglgsz-
cza do podatnikéw prowadzacych dzialalnosé gospodflrczq, dawalloby olbrzymlt? kwot},r.. ru-
giej strony taka interpretacja prowadzilaby do zatamania systemu finansowego wigkszosci gmin.
W budzetach gmin nie starczyloby ¢rodk6w na zwrot nadptat.

152 Sygn. akt SA/Gd 1331/92 - opublikowany w: W. Abramowicz, Podatki, finanse i budzet gminy w
orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 1994, s. 14.

153 Zob. J. Dziuba - Poradnik prawniczy. Podatki i oplaty lokalne, Warszawa 1991, s. 9.
154 Zob. ,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1996, nr 3, poz. 106.
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- Jak si¢ wydaje - wskaza¢ na dodatkowe argumenty, ktére za nim przemawiaja.
Oto najwazniejsze z nich:

1. Powolywane rozporzadzenie Ministra Administracji, Gospodarki Tereno-
wej i Ochrony Srodowiska, z ktérego wynika, ze piwnice nie sa kondygnacjami,
jest przepisem wykonawczym do ustawy - Prawo budowlane i dotyczy ,,budyn-
kéw” w rozumieniu tej ustawy. Nie znajduje zatem zastosowania do ,budynku”
okreslonego w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, tj. obiektu budowlane-
g0 umocowanego w ziemi lub na ziemi, posiadajacego $ciany lub stupy albo fila-
ry oraz pokrycie dachowe. Jest to definicja zdecydowanie odbiegajaca od defini-
cji zawartej w prawie budowlanym. Nie mozna zatem do pojecia ,,budynek” z
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych stosowaé przepiséw wykonawczych do
ustawy prawo budowlane, ktére nadaje temu pojeciu inne znaczenie.

2. Powolane rozporzadzenie jest przepisem wykonawczym do ustawy prawo
budowlane i przez to nie moze by¢ traktowane jako unormowanie o charakterze
ustrojowym, ktére reguluje pojecia stosowane w calym systemie prawa. Swiad-
czy o tym réwniez brzmienie par. 4 ust. 2: ,,Piwnice, sutereny oraz poddasza w
budynkach nie stanowia kondygnacji w rozumieniu przepiséw rozporzadzenia.”
Jest to zatem okreslenie ,,stworzone” na potrzeby tylko tej regulacji prawne;j.

3. Zgodnie z art. 4 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, podstawg
opodatkowania budynku jest jego powierzchnia mierzona po wewnetrznej dlugo-
$ci dcian, z wyjatkiem powierzchni klatek schodowych oraz szybéw dZwigéw. Z
przytoczonego przepisu wynika, ze przy ustalaniu podstawy opodatkowania po-
mija si¢ jedynie powierzchni¢ klatek schodowych oraz szybéw dZwigéw. Nie ma
natomiast mowy o wylgczeniu powierzchni strychéw, piwnic i poddaszy. Trudno
zaklada¢, ze ustawodawca wylgczyt moca przepisu ustawowego z opodatkowania
powierzchni¢ klatki schodowej, a ,,zapomnial” o zdecydowanie wigkszych powie-
rzchniach piwnic i poddaszy, pozostawiajgc to regulacjom rangi podustawowej.

Powolane orzeczenia sagdowe dotycza stanu prawnego obowigzujgcego do
wejscia w zycie ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. - Prawo budowlane.'” Na podsta-
wie tego aktu wydane zostalo nowe rozporzadzenie Ministra Gospodarki Prze-
strzennej i Budownictwa z 14 grudnia 1994 r. w sprawie warunkéw technicz-
nych, jakim powinny odpowiadaé¢ budynki i ich usytuowanie.'® Zgodnie z tym
aktem, piwnice w dalszym ciggu nie s3 zaliczane do kondygnacji, ale tylko w
sprawach, ktére sg regulowane rozporzgdzeniem. Akt ten zostal zaliczony do ka-

155 DzU. Nr 89, poz. 414 z pdZn. zm.
156 Dz.U. Nr 10, poz. 46.
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tegorii przepisow _techniczno-budowlanych”,'>’ ktére s3 stosowane jedynie przy
budowie, rozbudowie i nadbudowie budynkéw oraz budowli."”® Przepisy te nie
powinny by¢ zatem bezposrednio stosowane przy opodatkowaniu nieruchomosci.
Wydaje si¢, ze aktualnie obowigzujace rozporzadzenie nie daje juz podstaw do
uznawania powierzchni piwnic jako wylaczonych z podstawy opodatkowania po-
datkiem od nieruchomosci. Wyzej przedstawione problemy dotyczace opodatko-
wania czesci budynku, jakg jest kondygnacja, uzasadniajg potrzebg zdefiniowania
tego pojecia w ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Mozna byloby
postuzy¢ si¢ przy tym przytoczong w powolanej uchwale NSA definicja, zgodnie
z ktéra przez kondygnacje nalezy rozumiec ,,cz¢s¢ budynku migdzy stropami lub
miedzy podlozem i najnizszym stropem (..)""? Zamieszczenie tej definicji w
ustawie ,,podatkowej” na pewno przyczyniloby si¢ do zmniejszenia sporéw do-
tyczacych tego pojecia. Nie jest to zresztg jedyne nie zdefiniowane w tej ustawie
pojecie, ktére jest réznie interpretowane w praktyce i orzecznictwie. Nie mniej
kontrowersyjne s3 uzyte w tej ustawie zwroty: ,jednostka organizacyjna nie
majaca osobowosci prawnej” ,ustanowiony zarzad”, ,budowla”, ,,posiadacz zale-
ny”, ,,obiekt budowlany nie zigczony trwale z gruntem”, ,budynki zwigzane z
dzialalnoscia gospodarczy”, ,.czg$¢ budynku”, ,cz¢s¢ budowli”, ,,grunt nie objety
przepisami ustawy o podatku rolnym lub lesnym”. Ustawa o podatkach i
oplatach lokalnych, chyba jak zadna inna ustawa z zakresu prawa podatkowego
,naszpikowana” jest wrecz réznego rodzaju niedookreslonymi pojeciami.'® Roz-
wiazaniem tego problemu byloby zamieszczenie w ustawie o podatkach 1
oplatach lokalnych ,,stowniczka” wyrazefi uzytych w ustawie i zastgpienie niekto-
rych z nich pojeciami o znaczeniu utrwalonym w systemie prawa.

157 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 1 prawa budowlanego.
158  Zob. par. 2 ust. 1 powolanego rozporzadzenia.

159 Definicja ta jest zaczerpnieta ze Stownika jezyka polskiego pod. red. M. Szymczaka, Warszawa
1992, s. 985.

160 W doktrynie przyjmuje si¢, Ze ustawy podatkowe normujgce szczegc’)iow? prawo podatkowe po-
winny tworzy¢ zamknigty system norm, a klauzule generalne i pojq:gia niedokreslone mogg by¢
jedynie - w ograniczonym zakresie - stosowane w og6lnym prawie podatkowym - zob. E
Fojcik-Mastalska, R. Mastalski, Problemy tworzenia prawa podatkowego, ,,Acta Uniwersitatis
Lodziensis Folia Turidica” 1992, nr 54, s. 136.
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2.2.4. Nieruchomos$¢ a obiekt budowlany nie zlaczony trwale z gruntem

Obowigzek podatkowy w podatku od nieruchomosci spoczywa na wiascicie-
lu, posiadaczu, uzytkowniku wieczystym i zarzadcy nie tylko nieruchomosci, ale
réwniez obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem. Pojecia ,nieru-
chomosci” i ,,obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem”, chociaz
ustawodawca postuguje si¢ nimi w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, nie
sg w tym akcie zdefiniowane. Z tego powodu sa one réznie interpretowane, co
jest zjawiskiem bardzo niekorzystnym, zwlaszcza jezeli dotyczy tzw. istotnych
elementéw konstrukcji podatku.'®' Brak definicji ustawowych tych poje¢ nie na-
rusza co prawda zasady wylgcznosci ustawy w normowaniu obowigzkéw podat-
kowych, ale powoduje, ze na gruncie ustawy podatkowej sa to pojecia niedookre-
slone.'®* Podmiot jest jednak zaliczany do tych elementéw podatku, ktére powin-
ny by¢ bardzo precyzyjnie okreslone w ustawie podatkowej. Nie mozna tego po-
wiedzie¢ o regulacji podmiotu podatku od nieruchomosci, gdzie o tym, kto placi
ten podatek, decyduje w duzej mierze zakres poje¢ ,,nieruchomo$é” i ,,obiekt bu-
dowlany nie zlaczony trwale z gruntem” okreslonych w innych ustawach. W do-
ktrynie i orzecznictwie nie ma w zasadzie wigkszych probleméw z interpretacjg
ugruntowanego w systemie prawa pojecia ,,nieruchomos$¢”, powszechnie bowiem
przyjmuje si¢ definicje zawarta w art. 46 k.c.'® Zgodnosci takiej nie ma, nieste-
ty, w pojmowaniu ,,obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem.” O
zakresie tego pojecia mozna wnioskowaé jedynie positkowo na podstawie prawa
budowlanego, gdzie jest ono blizej okreslone. Blizej, co nie oznacza, ze jednoz-
nacznie, zwlaszcza jezeli odniesiemy je do przepiséw regulujacych opodatkowa-
nie podatkiem od nieruchomosci. W art. 3 ustawy prawo budowlane nie ma defi-
nicji ,,obiektu budowlanego nie zlaczonego trwale z gruntem.” Sg natomiast defi-
nicje poje¢ zblizonych, a mianowicie ,,obiekt budowlany” i ,tymczasowy obiekt
budowlany.” Przez obiekt budowlany nalezy rozumie¢ budynek wraz z instalacja-

161  Podstawowymi elementami konstrukcji podatku, ktére powinny by¢ uregulowane ustawowo, s
jego podmiot, przedmiot, podstawa opodatkowania, stawka podatkowa, ulgi i zwolnienia - por.
R. Mastalski, Wprowadzenia do prawa..., op. cit., s. 52. Zblizony poglad zawarty jest w uzasad-
nieniu orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 paZzdziernika 1988 r. (sygn. akt Kw
4/88 r.)idnia 15 maja 1996 1. (sygn. akt W 2/96). Problematyke t¢ omawia C. Kosikowski w glo-
sie do orzeczenia Trybunatu z dnia 19 pazdziernika 1988 r., ,,Pafistwo i Prawo” 1989, nr 6.

162  Podstawowe elementy konstrukeji podatku powinny by¢ w sposéb ,,petny” uregulowane w usta-
wach podatkowych, bez pozostawiania zbyt duzych luzéw interpretacyjnych - por. E. Fojci-
k-Mastalska, R. Mastalski, Problemy tworzenia prawa..., op. cit., s. 135in.

163 Zob. L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz..., op. cit., s. 52, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomo-
§ci..., op. cit., s. 18 i wyrok NSA z dnia 27 lutego 1992 r. (sygn. akt SA/Po 1346/91) - nie publiko-
wany.
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mi i urzadzeniami technicznymi, budowle stanowigca catos¢ techniczno-uzyt-
kowa oraz obiekt matej architektury. Statymi obiektami budowlanymi sg V\./ie;c,
upraszczajac, zdefiniowane w tej ustawie budynki, budowle i obiekty malej ar-
chitektury. Tymczasowym obiektem budowlanym jest obiekt budowlany przezna-
czony do czasowego uzytkowania w okresie krétszym od jego trwalosci techn%cz—
nej, przewidziany do przeniesienia w inne miejsce lub rozbiérki, a takze obiekt
budowlany nie potaczony trwale z gruntem, jak strzelnica, kiosk uliczny, pawilon
sprzedazy ulicznej i wystawowy, przykrycie namiotowe i powloka pneumatyczna,
urzadzenie rozrywkowe, barakow6z i obiekt kontenerowy. Z przytoczonych okre-
dlei stalego i tymczasowego obiektu budowlanego mozna wnioskowac, 7e ,,obie-
kty budowlane nie zlaczone trwale z gruntem” to tymczasowe obiekty budowla-
ne, ktére moga by¢ odlaczone od gruntu bez uszkodzenia ich konstrukcji 1 mogg
przez to stanowié, zgodnie z art. 47 i 48 k.c., odrgbny od gruntu przedmiot wlas-
nosci. Wtasciciel takiego obiektu jest niewatpliwie podatnikiem podatku od nie-
ruchomosci. Natomiast stale obiekty budowlane to polaczone trwale z gruntem
obiekty budowlane, ktére z pewnymi wyja(tkami164 sa, zgodnie z art. 47 k.c., czg-
Scig sktadowa nieruchomosci gruntowej. W sensie fizycznym 1 prawnym ich
polaczenie z gruntem jest na tyle trwale, ze nie moze stanowi¢ przedmiotu odrgb-
nej wlasnosci. Nie moga to by¢ zatem, pomijajac wspomniane wyjatki, nierucho-
mosci w rozumieniu k.c. i ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Jezeli obie-
kty budowlane trwale zwigzane z gruntem nie s3 nieruchomosciami (i nie sg tez
obiektami budowlanymi nie zwigzanymi trwale z gruntem), to kogo obcigza obo-
wigzek placenia od nich podatku od nieruchomosci? Podatek ten, zgodnie z art. 2
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych obcigza bowiem jedynie wlagcicieli i
posiadaczy ,nieruchomosci” i ,,0biektéw budowlanych nie zwigzanych trwale z
gruntem”. Stale obiekty budowlane nie mogg by¢ zaliczone ani do jednej, ani do
drugiej grupy. Parkan postawiony na trwatym fundamencie (trwaty zwigzek fizy-
czny) na podstawie zezwolenia wydanego bez ograniczeri czasowych (trwaly
zwigzek prawny) nie jest nieruchomoscig ani tez obiektem budowlanym nie
zwigzanym trwale z gruntem. Kto ma wigc, biorac pod uwage postanowienia
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, ptaci¢ od niego podatek od nierucho-
mosci? Odpowiedzi na to pytanie nie mozna niestety znalez¢ w ustawie o podat-

164  Qdrebnym od gruntu przedmiotem wlasnosci moga by¢ m.in. budynki wzniesione na grunc.:ie
Skarbu Paristwa lub nalezacym do gminy przez wieczystego uzytkownika albo nabyte przez nie-
20 w momencie zawarcia umowy o uzytkowanie wieczyste, garaze wybudowant? na podstzm{le
pozwolenia na budowe na gruncie stanowigcym wlasnos¢ Skarbu Pasistwa lub gminy przez naje-
mce z jego whasnych srodkéw. Wiszystkie przypadki odstepstwa od zasady superficies solo cedit
omawia S. Rudnicki, Prawo obrotu..., op. cit., s. 33.
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kach i optatach lokalnych. Bardziej przydatnym aktem jest w tym przypadku ko-
deks cywilny, a nie ustawa podatkowa. Parkan ten stanowi czg¢sé sktadowa nieru-
chomosci, w rozumieniu art. 48 k.c. i jako urzadzenie trwale z gruntem zwigzane
podziela los prawny gruntu, co oznacza, ze jego wlascicielem, zgodnie z zasada
superficies solo cedit, jest wlasciciel gruntu. Stad tez, mimo ze w ustawie o po-
datkach i optatach lokalnych nie ma wsréd podatnikéw wymienionych wiascicieli
tego typu obiektow, nalezy ich tak traktowaé. Obowiazek podatkowy w przypad-
ku obiektéw budowlanych polaczonych trwale z gruntem spoczywa wiec, jak sie
wydaje, na wlascicielach nieruchomosci gruntowej. W przypadku gdy tego typu
obiekt jest w posiadaniu innej osoby niz wiasciciel, podatnikiem jest wlasciciel
nieruchomosci gruntowej, chyba ze jest nim Skarb Paristwa lub gmina. W razie
oddania w posiadanie zalezne nieruchomosci gruntowej Skarbu Pafistwa Iub gmi-
ny, na ktorej znajdujg si¢ obiekty trwale z gruntem zwigzane, obowigzek placenia
podatku od gruntu i od tych obiektéw spoczywa na posiadaczu nieruchomosci
gruntowej. Sprawa si¢ komplikuje wéwczas, gdy przedmiotem umowy najmu, z
czym si¢ mozna spotka¢ w praktyce, jest tylko taki obiekt stanowiacy czesé
sktadowa nieruchomosci gruntowej Skarbu Paristwa lub gminy (np. plyta lotni-
ska, korona stadionu sportowego, sktadowisko odpadéw). Jest to jedynie czesé
nieruchomosci, a opodatkowania posiadacza czgsci nieruchomosci nie przewiduje
art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. W przepisie tym (w
odréznieniu od art. 2 ust. 1 pkt 2 i 4)'® wyraznie mowa Jjest jedynie o posiada-
czach zaleznych nieruchomosci (catych) i obiektéw budowlanych nie zlgczonych
trwale z gruntem. Najemca czesci skladowej nieruchomosci w postaci budynku
nie jest w tej sytuacji podatnikiem tego podatku, czego ustawodawca chyba nie
przewidzial.

Wynikajacy z ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz prawa budowla-
nego podzial obiektéw budowlanych na stale i tymczasowe okazuje si¢ malo
przydatny wéwczas, gdy odniesiemy go do przedmiotu podatku od nieruchomo-
$ci. Budynki i budowle podlegaja opodatkowaniu bez wzgledu na to, czy stano-
wig ,,staly” czy tez ,nie zwigzany trwale z gruntem” obiekt budowlany. Zasady
opodatkowania budynku i budowli, zaréwno wdéwczas gdy stanowig one czesé
sktadowg nieruchomosci, jak i wtedy, gdy sa obiektem budowlanym nie zwigza-
nym trwale z gruntem, sg identyczne. W obu wypadkach podatnikiem jest
wlasciciel budynku lub budowli, przedmiotem podatku - budynki i budowle, zas
wysokos¢ podatku jest taka sama i oplaca si¢ go w takim samym trybie.

165 W przepisach tych uzyty jest zwrot ,,nieruchomosci lub ich czesci”. Zagadnienie to bedzie omé-
wione szerzej w dalszej czesci tego rozdziatu.
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Postugiwanie si¢ przez ustawodawcg pojgciem ,obiekty budowlane nie
zlaczone trwale z gruntem” nie jest uzasadnione przy okresleniu podatnika podat-
ku od nieruchomosci i nie ma znaczenia przy okreslaniu przedmiotu podatku. Po-
dzial podatnikéw na wlascicieli i posiadaczy nieruchomosci i obiektow budowlz'i—
nych nie ztgczonych trwale z gruntem nie jest podzialem dychotomicznym. Moz-
na bowiem wyréznié trzecia kategori¢ podatnikéw, a mianowicie wlascicieli i po-
siadaczy obiektéw budowlanych zigczonych trwale z gruntem nie bedacych
nieruchomosciami. Pojecie ,,obiekt budowlany nie zwigzany trwale z gruntem”
jest téwniez nieprzydatne przy okreslaniu przedmiotu podatku z uwagi na to, ze
budynki i budowle podlegaja takim samym zasadom opodatkowania, bez wzgle-
du na ich zwigzek z gruntem. Z tych tez powodéw nalezatoby postulowac wyeli-
minowanie tego pojecia z ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Mozna to
osiggnaé poprzez jego zastgpienie pojeciem ,.obiekty budowlane nie stanowigce
nieruchomosci”. Podatnikami byliby wéwczas wiadajacy nieruchomosciami w ro-
zumieniu art. 46 k.c. i obiektami budowlanymi w rozumieniu ustawy prawo bu-
dowlane, ktére nie stanowia nieruchomosci. Podziat taki bylby podzialem zamknig-
tym, obejmujacym wszystkie podmioty zobowigzane do oplacania podatku od
nieruchomosci. Zaproponowane rozwigzanie nie wyeliminowatoby jednak manka-
mentu aktualnie obowiazujacych regulacji, a mianowicie tego, ze podmiot i
przedmiot podatku jest ustawowo okreslany za pomocg réznych pojec. Podatni-
kiem jest wtadajacy nieruchomosciami i obiektami nie zlaczonymi trwale z grun-
tem, a przedmiotem podatku sa budynki, budowle i grunty. Z tego wzgledu moz-
na by rozwazyé mozliwos¢ okreslenia podatnika jako wiasciciela, posiadacza 1
zarzadce budynkéw, budowli i gruntéw oraz uzytkownika wieczystego gruntéw, a
przedmiot podatku jako budynki, budowle i grunty. Rozwigzanie to wymagatoby
zdefiniowania tych trzech kategorii rzeczy, a przede wszystkim gruntu i budowli,
jako ze definicja budynku juz istnieje.166 Wydaje si¢ jednak, ze z uwagi na roz-
leglos¢ tej tematyki, ustawa o podatkach i optatach lokalnych powinna odsytaé w
tym zakresie do prawa budowlanego, gdzie znajduja si¢ definicje tego typu obie-
ktéw.

2.2.5. Czes¢ nieruchomosci jako przedmiot opodatkowania

W art. 2 ust. 1 pkt. 2 i 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych ustawoda-
wca postuguje sie pojeciem ,,nieruchomosci lub ich czesei”. Uzytkownik wieczy—‘
sty i posiadacz bez tytutu prawnego s3 podatnikami podatku od nieruchomosci
zaréwno wéwczas, gdy wiladajg cala nieruchomoscia jak i jej czgscia. Jednoczes-
nie w tym samym artykule, ale w pkt 1 i 3, jako podatnikéw wymienia si¢ jedy-

166  Zob. art. 3 ust. 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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nie wiascicieli, posiadaczy samoistnych, zaleznych i zarzadcéw catych nierucho-
mosci. W przytoczonej regulacji ustawodawca postuguje sie tylko pojeciem , nie-
ruchomos¢”, co wyraznie odbiega od brzmienia pkt 2 i 4, gdzie wyraznie wyste-
puje termin ,nieruchomosci lub ich czgsci”. W ustawie o podatkach i oplatach
lokalnych nie jest okreslona blizej ,,cz¢$¢ nieruchomosci”, co pozwala twierdzig,
ze chodzi o fizycznie wydzielong czgs¢ nieruchomosci gruntowej, budynkowe;j i
lokalowej.'” Z ustaleniem czgsci nieruchomosci podlegajacej opodatkowaniu nie
ma problemu w sytuacji, gdy na gruncie widoczne s sztuczne lub naturalne jego
granice albo czgs$¢ budynku jest wydzielona od reszty scianami. Sytuacja jest
trudniejsza, gdy tego typu wydzielenie nie wystepuje, a nieruchomos¢ jest w bli-
zej nieokreslonej czesci wykorzystywana przez podmiot podlegajacy opodatko-
waniu. Ustawa o podatkach i optatach lokalnych nie przewiduje, jak w takim wy-
padku ustali¢ czgs¢ nieruchomosci podlegajacej opodatkowaniu.'®® Wydaje sie, ze
nie ma podstaw, na co zwrécil uwage NSA w jednym z wyrokéw'®, do stosowa-
nia wéwczas réznego rodzaju procentowych przelicznikéw odnoszonych do po-
wierzchni calej nieruchomosci. Jedynym, jak si¢ wydaje, sposobem ustalenia po-
wierzchni czgsci nieruchomosci jest jej obmiar, co nie zawsze jest latwe do zrea-
lizowania.'™ Kwestia ta powinna by¢ jednoznacznie uregulowana w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych.

Wtadajacy czgscig nieruchomosci w takim rozumieniu moze by¢ podatni-
kiem, co nalezy podkresli¢, tylko w dwéch przypadkach, a mianowicie uzytko-
wania wieczystego i posiadania bez tytutu prawnego czesci nieruchomosci stano-

167  Problemy dotyczace opodatkowania czgsci budowli, ze wzgledu na ich specyfike, sa przedsta-
wione w dalszej czesci tego rozdzialu.

168  Z pytaniem dotyczacym m.in. tego problemu wystapil do NSA pelny skiad samorzadowego kole-
gium odwolawczego. Sad w uchwale z dnia 28 lipca 1997 r. (sygn. akt FPK 8/97) odméwit jed-
nak odpowiedzi na pytanie czy przez czgsci budynk6w i gruntéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
lit. a/ ustawy o podatkach i optatach lokalnych, nalezy rozumie¢ wytgcznie wyodrebnione fizycz-
nie powierzchnie budynkéw i gruntéw zwiazanych z prowadzona dziatalnoscia gospodarcza
okreslone w metrach kwadratowych.

169 W uzasadnienin wyroku NSA z dnia 24 lutego 1993 r. (sygn. akt SA/Wr 1444/92), dotyczacym
co prawda czgsci nieruchomosci wykorzystywanych do prowadzenia dzialalnosci gospodarcze;j,
ale znajdujacym zastosowanie 1 w analizowanej sprawie, Sqd stwierdzit, Ze w ustawie o podat-
kach i oplatach lokalnych nie ma przepiséw, ktére przewidywatyby ustalanie powierzchni bu-
dynkéw i gruntéw na podstawie wskaZnikéw procentowych.

170 Np. kogo obcigzy¢ podatkiem i jak ustali¢ powierzchni¢ dziatki gruntu stanowigcego wiasnosé
gminy, wykorzystywang w czesci przez okolicznych mieszkaiic6w do wypasu bydia? Dokonanie
fizycznego obmiaru kidciloby si¢ w tym przypadku z art. 21 powotanej ustawy prawo geodezyj-
ne i kartograficzne nakazujgcym opodatkowanie na podstawie danych zawartych w ewidencji
gruntéw.

110

Podstawowe problemy zwiqzane 7 opodatkowaniem budynkéw, budowli i gruntéw...

wigcych wiasno$¢ Skarbu Paristwa lub gminy. Obowialzek podatkqu w przypad-
ku innych form wiadania nieruchomoscia obciaza podmiot wladaja}cy cala nieru-
chomoscia. Zasygnalizowany problem ma bardzo duze znaczenie praktyczn)e,
swlaszcza w odniesieniu do nieruchomosci stanowiacych wlasnos¢ Skarbu 'Par?-
stwa i gminy. I tak, np. jezeli gmina wydzierzawia calg inalke; g'rur.xtu osobie iﬁt
zycznej, osoba ta jest zobowiazana jako posiadacz zalezny c?alej meruchon.losm
komunalnej oplacaé¢ podatek od nieruchomosci. Gdyby natomiast ta‘ sama dzialtka
zostata w czesci fizycznie wydzielonej wydzierzawiona J:ednej osol'ne, a pozostata
jej czes¢ innej lub stuzyta potrzebom gminy - ha dzierz‘awcac'h nie spo?z.yw‘alby
obowiazek podatkowy. Byliby oni jedynie posiadaczami zaleznymi czgscl nieru-
chomosci komunalnej, co - zgodnie z brzmieniem art. 2 ust. 1 pkt 3 - nie jest
przestanka do obcigzenia ich podatkiem od tej czgsci nieruchom_os’ci. Gdyby na-
tomiast czesé tej dziatki byla wykorzystywana przez dany podmiot bezuplf)w/me,
gmina moglaby, na podstawie art. 2 ust. 1 pkt 4 powolanej ustawy, obcigzy¢ go
podatkiem od nieruchomosci od tej czgsci.

W praktyce i orzecznictwie w zasadzie omawianego prgblemu sic;, Pie' do-
strzega, czego efektem jest opodatkowywanie posiadaczy zaleznych czgsci nieru-
chomosci.'”" Powszechnie przyjmuje sig, ze jezeli przedmiotem umowy dzxer-za—
wy jest grunt, to stanowi on nieruchomos¢ gruntows, ‘czego kon’se‘kwench' JesF
opodatkowanie dzierzawcy jako posiadacza zaleznego meruchomqsm stanowu;cg
wlasno$¢ Skarbu Paristwa lub gminy podatkiem od nieruchomosci. W rzeczywi-
stosci jednak nie kazdy obszar gruntow jest nieruchomoscig gxtuntowq‘. N.ieruchlo-'
moscia gruntowg jest, o czym juz byla mowa, cze;‘s’é Powx.erzchm z1f3rpsk1ej
bedacej odrebnym przedmiotem wiasnosci. Grunt staje sig nieruchomoscia po-
przez jego wyodrebnienie z otaczajacych go gruntéw, Ktére w pra}ktycel%rzyblera
postaé wytyczenia jego granic w mapach i ewidencjach geodezyjnych. . Obsz‘ar
gruntu, ktéry nie ma takiego wyodrebnienia, nie moze by¢ traktowany jako nie-
ruchomos$¢ w rozumieniu art. 46 k.c. i ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
W ewidencji gruntéw wyodrgbniona nieruchomos¢ gruntowa okreslana jest jako
dziatka i jest oznaczana stosownym symbolem, pod ktérym zawaftc? sg szcze-
gélowe dane stanowiace wylaczng podstawe oznaczenia nieruchomosci w ksiedze

171  Zob. glose L. Etela do wyroku NSA z dnia 27 lipca 1995 1. (sygn. akt IIf SA 284/95) - ,Przeglad
Orzecznictwa Podatkowego” 1997, nr 2. Wyrok ten dotyczy,- co pra»yd/a’, lokalu. w .b}]dyr}kll st}a-.
nowigcym wiasnosé gminy, ale rozwazania tam zawarle mozna odniesé do kazdej innej czgsel

nieruchomosci.

172  Dla uznania obszaru gruntu za nieruchomos¢ niezbedne jest jego wyodr@bnienie_o@ innych
przedmiotéw, jakimi w stosunku do niego s inne otaczajgce go grunty - por. S. Rudnicki, Prawo
obrotu..., op. cit., s. 22.
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wieczystej.'” Jedynie w przypadku przekazania przez Skarb Parstwa lub gming
w posiadanie zalezne nieruchomosci gruntowej, obowigzek podatkowy obcigza
posiadacza zaleznego. Natomiast w przypadku, gdy komunalna lub panstwowa
nieruchomos¢ gruntowa jest jedynie w pewnej czesci - fizycznie wydzielone;
- przekazywana w posiadanie zalezne innej osobie, osoba ta nie jest podatnikiem
podatku od nieruchomosci. Przedmiotem posiadania zaleznego nie jest bowiem w
tym wypadku nieruchomo$¢ gruntowa, a jedynie obszar gruntu. Dopiero dokona-
nie podzialu nieruchomosci gruntowej i wyodrebnienie tego obszaru jako dziatki,
umozliwialoby w przypadku wynajecia lub wydzierzawienia obcigzenie posiada-
cza tym podatkiem.

Duze problemy, aczkolwiek innego rodzaju niz przy budynkach i gruntach,
wystepuja w praktyce réwniez przy opodatkowywaniu ,,czesci” budowli, o ktérej
mowa w art. 3 ust.1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. W wyniku
wprowadzonych w 1996 r. zmian w tej ustawie, opodatkowaniu podlegajg juz nie
tylko budowle w ,,calosci”, ale réwniez ich czesci, o ile sg zwigzane z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej.'”* Uzasadnieniem tej zmiany bylo, ze opodatko-
waniu powinna podlega¢ budowla réwniez wéwczas, gdy tylko w czesci jest
zwiagzana z prowadzong przez podatnika dzialalnoscig gospodarczg. W zmienio-
nym przepisie nie ma jednak okreslonych zasad podzialu budowli na czesci
zwigzane i nie zwiazane z dzialalnoscia gospodarczg. Jezeli nawet ,,fizycznie”
mozna okre$li¢, jaka czg¢$¢ np. placu stuzy prowadzeniu dziatalnosci gospodar-
czej, to nie wiadomo jaka jest wartos¢ tej czesci i jak ja ustalié. Podstawg opo-
datkowania budowli jest bowiem jej warto§¢ amortyzacyjna, a nie powierzchnia.
Przepisy regulujace podatek od nieruchomosci nie daja podstawy do ustanowie-
nia procentowego wskaZnika wymiaru podatku w razie jedynie czesciowego
zwigzania nieruchomosci z dziatalnoscia gospodarcza.'” Nie mozna tez, w sytua-
cji gdy podstawg opodatkowania jest warto$¢ budowli, ustalaé tejze podstawy w
oparciu o obmiar powierzchni czesci budowli zwiazanej z prowadzong dziatalno-

173 Dzialke gruntu stanowi, zgodnie z par. 4 powolywanego rozporzadzenia w sprawie ewidenciji
gruntéw, ciggly obszar gruntéw, jednorodny ze wzglgdu na stan prawny. Dzialki graniczgce ze
sobg moga, w okreslonych wypadkach, by¢ jednak wykazane w ewidencji gruntéw nawet, gdy
stanowig przedmiot tych samych praw - zob. par. 4 ust. 3 powolanego rozporzadzenia. Zblizong
definicje dziatki gruntu zawiera art. 4 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieru-
chomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741). Jest nig cz¢$¢ nieruchomosci wydzielona w wyniku jej
podziatu albo scalania i podziatu, a takze odr¢bnie potozona czesé tej nieruchomosci. Tu réwniez
polozony jest nacisk na wyodrgbnienie dziatki z otaczajacych jg gruntéw.

174  Zmiany zostaty wprowadzone ustawy z dnia 4 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym,

olasach, opodatkachi oplatach lokalnych oraz o ochronie przyrody (Dz.U.Nr91, poz. 409,
Nr 149, poz. 704).
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scia gospodarczq.1 " Opodatkowanie czgsci budowli wymaga zaterr.l sprecyzowa-
nia w przepisach sposobu ustalania podstawy opodatkowania w takim przypadku.
Musi ulec zmianie zwlaszcza art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy, ktéry w aktualnyrg
brzmieniu nie przewiduje w ogéle opodatkowania czesci budowli. W przepisie
tym uregulowana jest tylko podstawa opodatkowania calych budpwh. Podobnie
w art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy przewidziana jest stawka dla budowli, bez uwzglc;d—
nienia faktu, ze opodatkowaniu podlega¢ majg réwniez ich czgsel. Z tyct_x tez p}oj
wod6éw w aktualnym stanie prawnym nie ma mozliwosci opodatkowania czgscl
budowli.

Opodatkowanie wiadajacego ,,czgscig nieruchomosci” jest w.us'anie 0 ppda-
tkach i optatach lokalnych ograniczone jedynie do dwéch podmlotovlvw— posiada-
cza nieruchomosci bez tytutu prawnego i uzytkownika wieczystego. w pozo-
stalych przypadkach podatnikiem jest podmiot wiadajacy calg nieruchomos’ma.
Brak ustawowego okreslenia ,czgsci nieruchomosci” jest powodem pow'stawanla
duzych trudnosci przy ustalaniu powierzchni podlegajacej opoc‘latkowam.u podat:
kiem od nieruchomosci. Z tych tez wzgledéw w ustawie pojecie to powinno b)fc
skonkretyzowane, poprzez okreslenie zasad ustalania podstawy o;.)odat'kowama
czesci” nieruchomosci. Wydaje sig, ze jedynym sposobem us'talama tej podsta-
wy w przypadku budynkéw i gruntéw jest jej fizyczny pomiar. Tego s,pf)”sobu
ustalania podstawy opodatkowania nie mozna jednak zastosowaé dq ,,cz<;s<31 l?u?
dowli, gdzie ta podstawa jest wartos¢ amortyzacyjna. W ustawie nie 53 réwniez
przewidziane stawki dla czesci budowli, co powoduje, ze aktualnie nie ma pod-
staw do opodatkowania budowli w przypadku jej tylko czq:s’ciowtago wykorzysty-
wania do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Wymaga to zmiany art. 4 ust. 1
pkt 2 i art. 5 ust. 1 pkt 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, poprzez ure-
gulowanie podstawy opodatkowania i stawki dla czesci budowli.

175 Poglad ten sformutowal NSA w wyroku z dnia 24 grudnia 1993 r. (SA/Wr 1444/92)- opubh}ko-'
wanym w: ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 2, s. 129, w stosunku .do grunt(?\jv i
budynkéw, ale znajduje on, jak si¢ wydaje, bezposrednie zastosowanie do wszystkich rodzajéw
nieruchomosci podlegajacych opodatkowaniu, w tym i budowli.

176  Taki sposéb ustalenia podstawy opodatkowania jest moiliwy w prz.ypadku opgdatkowania czg-
sci budynku stuzacej prowadzeniu dzialalnosci gospodarczej. Wynika 'tq stad, Ze podstawg opo-
datkowania budynkéw lub ich czesci jest powierzchnia uzytkowa, zdefiniowana w art. 4ust. 213

komentowanej ustawy.

177  Zasada ta nie znajduje zastosowania, gdy przedmiotem opodatl§o'wani.a jes.t fvlada,ni'e.budowlq.
Jezeli budowla nie jest trwale zwigzana z gruntem, to pqdatmkxem jest jej wlasciciel, a gdy
wlascicielem jest Skarb Paristwa lub gmina - posiadacz zalezny 11.\b bez tytuif] prawnego. w przy-
padku trwatego zwigzania budowli jest ona czescig skladowq nieruchomosci, co przemawia za
opodatkowaniem wladajacego gruntem.
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2.2.6. Grunty nie objete przepisami o podatku rolnym i leSnym
jako przedmiot podatku od nieruchomosci

Grunty stanowig w aktualnie obowiazujacym systemie podatkowym przed-
miot (fizyczny) trzech podatkéw, a mianowicie podatku od nieruchomosci, podat-
ku rolnego i podatku lesnego. Fakt wspdlistnienia trzech podatkéw o krzy-
zujacym si¢ czesciowo zakresie przedmiotowym powoduje powstawanie licznych
probleméw dotyczacych opodatkowania gruntéw. To niekorzystne zjawisko pote-
guje brak w obowiazujacych przepisach regul, ktére umozliwialyby wyrazne roz-
graniczenie przedmiotu tych zblizonych do siebie swiadczen. Podstawowa zasada
rozgraniczajgca zakres przedmiotowy podatkéw obcigzajacych grunty wynika z
art. 3 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zgodnie z nig podat-
kowi od nieruchomosci podlegaja jedynie grunty nie objete przepisami o podat-
ku rolnym 1 podatku leSnym. Zasada ta znalazla swoje odzwierciedlenie w orze-
cznictwie NSA, z ktérego wynika, ze aby ustali¢, iz grunt podlega opodatkowa-
niu podatkiem od nieruchomosci, nalezy uprzednio stwierdzi¢, ze nie jest on ob-
jety przepisami o podatku rolnym i lesnym.'”® Powyzsza zasada, rozgraniczajaca
zakres przedmiotowy tych podatkéw, jest réwniez akceptowana w doktrynie, cho-
ciaz mozna tu jednak zauwazy¢ pewne rozbieznosci w jej pojmowaniu. Niekto-
rzy autorzy za ,grunty objete przepisami” uwazajg grunty podlegajace opodatko-
waniu podatkiem rolnym lub lesnym, czego konsekwencjg jest stwierdzenie, ze
,...dla ustalenia, iz dany grunt podlega podatkowi od nieruchomosci, nalezy
uprzednio stwierdzi¢, ze nie podlega on przepisom o podatku rolnym lub les-
nym.”"” Bardzo zblizone stanowisko zajal NSA w orzeczeniu z dnia 26 marca
1992 r. stwierdzajac, ze ,,jezeli grunty nie podlegaja podatkowi rolnemu, to zgod-
nie z trescig art. 3 ust. 1 pkt 1 omawianej ustawy pobiera si¢ od nich podatek od
nieruchomosci”**. Zgodnie z tymi pogladami, ,,grunty objete przepisami o podat-
ku rolnym i lesnym” to jedynie grunty podlegajace opodatkowaniu tymi podatka-
mi. Natomiast grunty zwolnione od podatku rolnego i lesnego oraz grunty nie
podlegajace tym podatkom na mocy ustaw regulujgcych te Swiadczenia, nie
mogg by¢ zaliczane do kategorii ,,gruntéw objetych przepisami o podatku rolnym
i lesnym”. Przeciwnicy tego pogladu wykazuja, Ze za ten rodzaj gruntéw nalezy
uznawac nie tylko grunty podlegajace opodatkowaniu tymi podatkami, ale row-

178  Zob. wyrok NSA SA/Lu 85/92; SA/Ka 1038/92; III SA 1599/92 - nie publikowane.
179 Zob. M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci... op. cit., s. 19.

180 Sygn. akt SA/Wr217/92 - zob. G. Nasierowska, D. Trapkowska, Podatki w gminie... op. cit., str.
37.
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piez grunty zwolnione od tych podatkéw i grunty nie podlegajace opodatkowaniu
na mocy przepiséw regulujacych podatek rolny i lesny.’

Przychylajac si¢ do tego stanowiska nalezy stwierdziC, Ze nie ma podstaw do
utozsamiania pojecia gruntéw ,.objetych” jedynie z gruntami podlegajacymi opo-
datkowaniu podatkiem rolnym i lesnym. Gdyby tak byto, ustawodawca powinien
konsekwentnie postugiwaé si¢ pojeciem ,.grunty podlegajace opodatkowaniu”,
bez wprowadzania nowego zwrotu - ,.grunty objete przepisami o podatku rolnym
i lesnym”. Nie ma dostatecznych powodéw by zakladac, ze te dwa r6zne ter.mm'y
oznaczaja to samo.'®? Na czym zatem polega réznica pomigdzy tymi pojeciami?
Przez grunty ,,objete przepisami o podatku rolnym i lesnym” nalezy rozurpieé
wszystkie rodzaje gruntéw, ktorych stan prawny jest uregulowany. w ustawie o
podatku rolnym i podatku lesnym. Ustawy te obejmuja swcl)gn zam@glex.n.przed-
miotowym nie tylko grunty, ktére podlegaja opodatkowaniu', ale réwniez grun-
ty zwolnione od tych podatkéw184 oraz grunty nie podlegajace opodatkowani}.l
tymi podatkamilgs. Kazdy z ww. rodzajéw gruntu jest przedmiotem regulacji
ustawowej, co przesadza o tym, Ze jest ,,0bjety” przepisami tych ustaw. Identycz-
ne rozumienie ,,objecia” ustawa zaprezentowal NSA w jednym z wyrokéw do-
tyczacych oplaty administracyjnej, gdzie stwierdzil, ze przez czynnosci objete
przepisami o oplacie skarbowej nalezy uznal czynnosci urzedowe, dla ktérych
przewidziana zostala oplata skarbowa, a takze czynnosci, ktére z mocy wyraZne-
go postanowienia tej ustawy i rozporzadzenia zostaly z oplaty skarbowej
wylaczone lub zwolnione."®

Zaliczenie do kategorii ,,0bjetych przepisami” gruntéw zwolnionych od po-
datku rolnego i lesnego oraz gruntéw nie podlegajacych opodatkowaniu ma duze
znaczenie praktyczne. Przede wszystkim grunty te nie podlegaja opodatkowaniu
zadnym podatkiem, pod warunkiem, ze nie s3 zwigzane z prowadzeniem dzia-lal—
nosci gospodarczej innej niz rolnicza lub lesna. Jezeli ten warunek nie jest

181 Zob. E. Ruskowski, L. Etel, Podatek rolny a podatek lesny ,,Przeglad Podatkowy” 1994, nr7-81
J. Bieluk, L. Etel, S. Presnarowicz, Podatek rolny. Komentarz, Biatystok 1994, s. 171 n.

182 Jedna z powszechnych dyrektyw wyktadni jezykowej zaklada, ze bgz uzasadnion}jch powgdc’)w
nie powinno si¢ przypisywac réznym terminom tego samego Znaczenia - por. J. Wréblewski, Ro-
zumienie prawa i jego wyktadnia, Ossolineum 1990, s. 791 n.

183  Zob. art. 1 ust. 1 ustawy o podatku rolnym i art. 60 ust. 1 ustawy o lasach.
184  7Zob. art. 12 ustawy o podatku rolnym i art. i art. 62 ust. 1 ustawy o lasach.
185 Zob. art. art. 2 ustawy o podatku rolnym i art. 60 ust. 1 ustawy o lasach.

186  Wyrok NSA z dnia 21 paZdziernika 1993 r. (sygn. akt SA/Gd 867/93) - opublikowany w ,,Wo-
kanda” 1994 r., nr 4, s. 33.
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spelniony, s one zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatkach i oplatach lo-
kalnych opodatkowane podatkiem od nieruchomosci. Na tym tle najwiecej kon-
trowersji wzbudza sprawa opodatkowania nieuzytkéw. Zgodnie z wyzej zapre-
zentowang regulg, grunty stanowiace nieuzytki - jako nie podlegajace opodatko-
waniu podatkiem rolnym na mocy art. 2 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatku rolnym
- nie sg réwniez opodatkowane podatkiem od nieruchomosci, do momentu rozpo-
czgcia wykorzystywania ich do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Dopiero
od tego momentu nieuzytki, mimo ze sa gruntami objetymi przepisami o podatku
rolnym, stajg si¢ zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i podlegaja
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci. Inne stanowisko dotyczace opodat-
kowania tego rodzaju gruntéw zajat NSA w wyroku z dnia 18 listopada 1992 r.
stwierdzajgc, ze nieuzytki nie zostaly wylaczone z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci, stad tez podlegajg opodatkowaniu tym podatkiem.'®” Ze zblizo-
nym stanowiskiem mozna si¢ réwniez spotka¢ w pismiennictwie, gdzie wymienia
si¢ m.in. nieuzytki jako grunty podlegajace opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci.'™ Poglady te wynikaja z przyjecia blednego zalozenia, ze ,,grunty ob-
jete przepisami o podatku rolnym” to tylko grunty podlegajace opodatkowaniu
podatkiem rolnym i lesnym. Jezeli zatem nieuzytek nie podlega opodatkowaniu
podatkiem rolnym, to zgodnie z tym zalozeniem, podlega opodatkowaniu podat-
kiem od nieruchomosci. Utozsamianie jednak ,,gruntéw objetych przepisami o
podatku rolnym i leSnym” z gruntami podlegajacymi opodatkowaniu tymi podat-
kami nie ma dostatecznego uzasadnienia. Opodatkowanie nieuzytkéw podatkiem
od nieruchomosci prowadziloby do absurdalnych nastgpstw. Przyktadowo poda-
tek od nieruchomosci placony od nieuzytkéw bylby w wielu wypadkach wyzszy
od podatku obciagzajacego uzytki rolne gospodarstwa rolnego o kilkakrotnie
wigkszej powierzchni. Niekonsekwencja byloby réwniez opodatkowanie nieuzyt-
kéw podatkiem od nieruchomosci przy jednoczesnym zwolnieniu od podatku rol-
nego uzytkéw rolnych klasy V, VI i VI,

W doktrynie 1 orzecznictwie nie ma jednolitego stanowiska dotyczacego poj-
mowania ,,gruntéw objetych przepisami o podatku rolnym i lesnym”. Uzasadnia
to potrzebg ustawowego okreslenia tego pojecia, zwlaszcza z uwagi na to, ze od-

187 Sygn. akt SA/Ka 1038/92 - opublikowany w: ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 1996, nr 2.
Podobny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 11 maja 1995 r. (sygn. akt SA/Kal041) stwier-
dzajac, ze ustawodawca nie zwolnit z obowigzku placenia podatku nieruchomosci stanowigcych
nieuzytki. Teza wyroku jest opublikowana w: B. Brzezidski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, Orze-
czenia sadéw w sprawach podatkowych, Torus 1996, s. 131.

188  Zob. B. Brzezinski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sgdéw, Torun
1994, s. 21.
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grywa ono decydujaca rolg przy okreslaniu zasad opodatkowania gruntéw podat-
kiem od nieruchomosci, podatkiem rolnym i podatkiem lesnym. W ustawie o po-
datkach i oplatach lokalnych nalezaloby, chcac uniknaé sporéw interpretacyjnych
dotyczacych tego zagadnienia, umiesci¢ zapis, zgodnie z ktérym przez grunty.ob-
jete przepisami o podatku rolnym i lesnym nalezy rozumie¢ grunty .podlega]atce
opodatkowaniu tymi podatkami oraz grunty zwolnione i nie podlegajace opodat-
kowaniu na mocy ustaw o podatku rolnym i o lasach.

2.2.7. Nieruchomosci zwiagzane z dzialalnoscia gospodarcza

. . . 189
W obowiazujacych przepisach, mimo ostatnio wprowadzonych zmian ™, w

dalszym ciagu duze trudnosci interpretacyjne wywoluja unormowania_ dotyczace
opodatkowania nieruchomosci zwiazanych z prowadzeniem dzialalnosci gospoda.r-
czej. Nieruchomosci i obiekty budowlane tego rodzaju sg opodatkowane z'naczme
wyzszymi stawkami niz pozostale rodzaje rzeczy stanowigcych przedmiot opo-
datkowania podatkiem od nieruchomosci. Zakwalifikowanie danej nieruchomosci
lub obiektu jako zwigzanych z dziatalnoscig gospodarcza powoduje WZI‘(.)SK
obcigzenia podatkowego od kilku - przy opodatkowaniu gruntéw, do kilkudzie-
sigciu razy - przy opodatkowaniu budynkow mieszkalnych zajetych na pro.wz.idze—
nie dziatalnosci gospodarczej. Pomimo bogatego orzecznictwa sadowego 1 litera-
tury nie ma jednolitego stanowiska co do tego, na czym ma polegac zwiqzek. bu-
dynku, gruntu i budowli z dzialalnoscia gospodarczg. Do poczatku 1997 r., kiedy
to wprowadzono zmiany w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych dotyczgce
m.in. ,zwiazku z dziatalnoscia gospodarczg”, mozna bylo wyrézni¢ dwa przeciw-
stawne poglady na ten temat. Zgodnie z pierwszym Z nich, o zaliczeniu bL}dynku
lub gruntu do kategorii zwiazanych z dziatalnoscig gospodarcza decyduje sam
fakt ich posiadania przez podmiot gospodarczy.wo Nieruchomosci zwiazane z
dzialalnoscia gospodarcza to, zdaniem zwolennikéw tego pogladu, nieruchomosci
bedace w posiadaniu podmiotu gospodarczego, bez wzgledu na to, czy w rzeczy-
wistosci sa wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Zgodnie

189 Zob. Dz.U. z 1996 r. Nr 91, poz. 409 i Nr 149, poz. 704.

190 Zob. uchwale Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 1992r. (sygn..akt m AZP 25{92) - oppbhkq
wang w: ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 4, g§21e Sad stwierdzit, ze po.sxafilame
przez podmiot gospodarczy osrodka wezasowego jest wystz.\rczajch przestankg dg uznania, iz blu-.
dynki i grunty tego osrodka wykorzystywane sg na cele zwigzane sa 2 prowad.zem'em dzxa}alx’lo.sm
gospodarczej. Podobne stanowisko zajat J. Dziuba stwierdzajac, ze wszy’st'kle meruchomo.sc?, z
wyjatkiem budynkéw mieszkalnych, s3 zwigzane z prowadzong dzxalalnosqq go.spodar?z.q, jezeli
nieruchomosci te s3 we wladaniu podmiotu utworzonego w celu prgwadzema dz'mlaln.osm 20Spo-
darczej i bez wzgledu na to, w jakim celu sg wykorzystywane lub jakim celom stuza te nieruchomo-
$ci - zob. J. Dziuba, Poradnik prawniczy. Podatki i optaty lokalne, Warszawa 1991, s. 11.
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z odmiennym stanowiskiem, prezentowanym przede wszystkim w literaturze
przedmiotu, a w mniejszym zakresie takze w orzecznictwie sagdowym, o opodat-
kowaniu nieruchomosci jako zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza decyduje
realny (a nie abstrakcyjny) zwiazek nieruchomosci z jej prowadzeniem, przeja-
wiajacy si¢ tym, Ze nieruchomos¢ ,sluzy” tejze dziatalnosci.'! O tym, czy dana
nieruchomos¢ jest zwigzana z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, nie decy-
duje ,jakikolwiek” jej zwigzek z dzialalnoscia gospodarcza, ale jej realne

powigzania z tego typu dziatalnoscia,'** ustalane w kazdym indywidualnym przy-
padku.'”

Te duze rozbieznosci w pojmowaniu zwigzku nieruchomosci z dziatalnoscia
gospodarczg byly jednym z powodéw zmiany przepiséw ustawy o podatkach i
optatach lokalnych, ktére miaty na celu sprecyzowanie tego pojecia."™ W wyniku
ich wprowadzenia w art. 5 ust. 3 omawianego artykulu zamieszczona zostala
zmodyfikowana definicja gruntu zwigzanego z dzialalnoscia gospodarcza. Za
grunty zwiazane z dzialalnoscig gospodarcza uwaza si¢ ,,grunty zabudowane i nie
zabudowane, posiadane przez podmiot gospodarczy, a w szczegélnosci...”. I dalej
nastepuje przykltadowe wyliczenie rodzaju tych gruntéw. Przy takiej definicji
gruntéw zwigzanych z dzialalnoscia gospodarczg zbyteczne jest przykladowe ich
wskazywanie. Z definicji wynika bowiem bezposrednio, ze wszystkie grunty
podmiotu gospodarczego sa traktowane jako zwigzane z dziatalnoscia gospo-
darcza. Jedynym kryterium zakwalifikowania gruntu do kategorii zwiazanych z
dzialalnoscia gospodarczg ma by¢ fakt posiadania ich przez podmiot gospodar-

191 Zob. E. Ruskowski, L. Etel, Zwigzek nieruchomosci z dzialalnoscia gospodarcza, ,,Przeglad Po-
datkowy” 1994, nr 3 i wyrok NSA z dnia 26 maja 1994 r. (SA/Ka 1897/93) oraz glos¢ M. Kalino-
wskiego opublikowang w ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1995, nr 6. W powolanym
wyroku NSA slusznie zauwazyl, ze z okreslenia, Ze grunty stuzg prowadzonej dziatalnosci go-
spodarczej wyprowadzi¢ trzeba wniosek, iz dzialalnosé gospodarcza musi byé prowadzona, a
grunty jej stuzy¢, chocby posrednio jak np. obickty socjalne czy nawet osrodki wypoczynkowe.
Nie oznacza to, ze réznego rodzaju przerwy i zawieszenia prowadzenia dziatalnosci gospodar-
czej 0znaczaja, ze Zwigzek ten przestaje istnie¢. Tylko trwale zaprzestanie prowadzenia dziatal-
nosci gospodarczej skutkuje zmiang klasyfikacji nieruchomosci - zob. glosg R. Mastalskiego do
uchwaly Sadu Najwyzszego z dnia 18 grudnia 1992 r. (sygn. akt I AZP 25/92) opublikowana w:
»Orzecznictwo Sad6éw Polskich” 1994, z. 1, s. 35 i uchwale NSA z dnia 28 grudnia 1995 r. (sygn.
akt 21/95) - opublikowang w: ,,Wokanda”1996, nr 2.

192 Zob. L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz do ustawy..., op. cit., s. 69-70.
193 Zob. B. Brzeziriski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci..., op. cit., s. 37.

194 Szerzej na ten temat L. Etel, S. Presnarowicz, Zmiany przepiséw regulujgcych podatki i oplaty
lokalne, (w:) Samorzadowy poradnik budzetowy na 1997 r., pod. red. W. Miemiec, B. Cybulski,

Warszawa 1997, s. 381-394; L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci podmiotéw gospodarczych,
,»Przeglad Podatkowy” 1995, nr 11.
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czy. Pojecie ,.grunty podmiotu gospodarczego” jest w%e;c to'is.ame z.poje;,ciem
,grunty zwigzane z dziatalnoscig gospodarcza”. Po co wigc najpierw u'zy,w:ac’ ter-
minu ,,grunty zwiazane z dzialalnoscia gospodarczg, a nastgpnie wyjasnia¢ go
stwierdzajac, Ze sg to grunty bedace w posiadaniu podmiotu gospodarczego..Wy—
starczyloby konsekwentnie postugiwaé si¢ terminem ,,g?unty b(;/dqce w posiada-
niu podmiotu gospodarczego™. Przedstawione pojmoyvgln%e gruntéw zwiazanych z
dziatalnoscia gospodarcza wynikajace z nowej definicji jest znac.znyrp .rozszerze-
niem zakresu tego pojecia w stosunku do definicji obowigzujacej jeszcze W
1996 r. Grunty - zgodnie z nowa definicja - bgdg mogty b)"é op.odatkOEV.ane wy-
iszymi stawkami nawet wowczas, gdy nie stuza prowadzeniu dziatalnosci gospo-
darczej. Warto podkresli¢, ze w obowigzujacym do poczatku 1?97 T. brz’mlemu
art. 5 ,,sluzenie gruntu do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej” bylo glownym
kryterium opodatkowania go wyzszymi stawkami. Oznaczalo to, ze nie kazdy
grunt, ktérym wiada podmiot gospodarczy, mozna byto uznac za ZquZ,aI,l);gSZ pro-
wadzeniem dziatalnosci gospodarczej, lecz tylko stuzacy tej dziatalnosci.

Grunt, ktéry nie spetnial tego warunku, byl opodatkowany niis.zymi stawka-
mi jako tzw. ,grunt pozostaly”. Wejscie w zycie omawianych 'zmian spowodo-
walo, ze kazdy rodzaj gruntéw bedacych w posiadaniu pod;motow/ gospodar-
czych, jest opodatkowany jako zwigzany z prowadzong d.z1a1alnosc1q gospo-
darcza; kategoria ,.grunt6w pozostatych” nie ma zastosowania do'tych podmlg—
téw. Zaréwno w dotychczasowym orzecznictwie sagdowym, jak i w doktrynie
podkreslano, ze sam fakt wladania nieruchomoscia przez pod'miot gospodar.czy
nie powinien skutkowaé traktowaniem tej nieruchomosci jako zw1a(z.ane] z
dzialalnoscia gospodarczat.196 Zmiana definicji gruntéw zwiqzanych z dz1a.1alno—
§cia gospodarcza spowodowata, ze w aktualnym stanie pra'wnerl Jedyny,m @ przy
tym jakze nieprecyzyjnym) kryterium decydujacym o zaliczeniu .gruntow do t?J’
kategorii jest fakt ich posiadania przez podmiot gospodarczyf. Moze to prowadzi¢
do paradoksalnych konsekwencji w postaci uznania, ze dzialke bud?wlar}q, np.
adwokata (a wiec podmiotu gospodarczego) nalezaloby opodatkowa¢ wyzszymi

195  Zob. powolany wyrok NSA z dnia 26 maja 1994 r., w uzasadnieniu ktéregp Sad pod.kres’hl, ze
jako grunty zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci ustawodawca uznat nie \fvszystl.(le Fodzaje
gruntéw bedacych w posiadaniu podmiotu gospodarcfzego, alc? ‘tylko grunty sluzq.ce tej dzu}ll.alnl(()-
$ci. Gdyby bowiem, zdaniem Sadu, z ktérym si¢ nalezy zgodzic, usta\x{odaw'cq miat na mysli takq
koncepcje nieruchomosci zwigzanych z dzialalnoscig gospodqrczq, nie diaf.lmowalby ichw spo-
s6b opisowy (przykladowy), ale wskazat wprost, ze chodzi o nieruchomosci bedace we wladaniu

podmiotéw gospodarczych.

196  Zob. wyrok Sadu Najwyzszego z dnia 23 lipca 1992 r. (sygn. akt IIT ARN 4@/92) - opublikowany
w: ,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1993, nr 3; wyrok NSA z dnia 6 listopada 1991 r.
(sygn. akt SA/Gd 944/91) - opublikowany w: , Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego™ 1993, nr 2.
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stawkami - jako grunt zwiazany z dzialalnoscig gospodarcza. Dziatka budowlana
sedziego (nie jest to podmiot gospodarczy) opodatkowana powinna by¢ jako
»grunt pozostaly”, znacznie nizszymi stawkami. Z podobnymi konsekwencjami
nalezatoby si¢ liczy¢ przy opodatkowaniu dziatki rekreacyjnej nabytej przez oso-
b¢ fizyczng prowadzacy dziatalno$é gospodarcza. Dziatka ta - zgodnie z nowg
definicjg - powinna by¢ uznana za grunt zwigzany z dzialalnoscig gospodarcza.
Za grunty zwigzane z dzialalnoscig gospodarcza trzeba bedzie uznad grunty
bedace przedmiotem samej dziatalnosci, a wiec np. obrotu dziatkami budowlany-
mi."" Nowa definicja spowoduje réwniez duze trudnosci przy opodatkowaniu
gruntéw wykorzystywanych przez podmioty gospodarcze, nie bedacych Jjednak w
ich posiadaniu.'”®

Wydaje sig, ze ustawowe zdefiniowanie gruntu zwigzanego z dziatalnoscig
gospodarczg nie tylko nie usunie probleméw dotyczacych zasad ich opodatkowa-
nia, ale je wrecz poglebi.

Nie zostaly natomiast ustawowo zdefiniowane, w odréznieniu od gruntéw,
budynki i budowle zwigzane z dzialalnosciag gospodarczy. Zastanawiajacy jest
przy tym brak konsekwencji ustawodawcy. Dlaczego bowiem wprowadza si¢
ustawowy definicj¢ gruntéw zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza, pozosta-
wiajgc nie zdefiniowane budynki i budowle zwiazane z dzialalnoscia gospo-
darcza? Wydaje sig, Ze powinna by¢ wprowadzona do ustawy definicja wszy-
stkich rodzajéw nieruchomosci i obiektéw budowlanych (budynkéw, budowli,
gruntéw) zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Zdefiniowanie
tylko gruntéw jest rozwiazaniem szczatkowym, ktére nie rozwigzuje problemu
zaliczania innych nieruchomosci i obiektéw do kategorii opodatkowanej najwyzszy-
mi stawkami.

Zmiany wprowadzone do ustawy o podatkach i optatach lokalnych w odnie-
sieniu do budynkéw sprowadzajg si¢ do wykreslenia ze zwrotu ,budynki
zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej” wyrazenia ,z prowadze-

197 Zob. uzasadnienie powolanego wyroku NSA z dnia 26 maja 1994 r., w ktérym Sad dokonat roz-
r6Znienia nieruchomosci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej i nieruchomo-
sci bedacych przedmiotem obrotu.

198 Wykorzystywanie gruntu bgdgcego w posiadaniu zaleznym okreslonej osoby przez podmiot go-
spodarczy nie bedzie skutkowato opodatkowaniem tego gruntu jako zwiagzanego z dzialalnoscig
gospodarczg. Grunt nie bgdzie si¢ bowiem znajdowal w posiadaniu podmiotu gospodarczego,
ktory tylko z niego korzysta. Nie ma podstaw do obcigzenia podatkiem wiasciciela ani posiada-
cza gruntu w przypadku, gdy nie sq to podmioty gospodarcze. Nie bedzie mozna uznaé za
zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg gruntéw bedacych w zarzadzie lub dzierzeniu podmiotu
gospodarczego, z uwagi na to, ze nie sg to formy posiadania w rozumieniu 336 k.c.
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niem”. Celem wprowadzenia tej zmiany bylo, podobnie jak przy opodatkowaniu
gruntéw, rozszerzenie obowigzku podatkowego na wszystkie podmioty gospodar-
cze posiadajace budynki, bez wzgledu na to, czy faktycznie sg one wykorzysty-
wane do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej. Wystgpujace do momentu wpro-
wadzenia zmiany wyrazenie ,prowadzenie dzialalnosci gospodarczej” wskazy-
wato, ze nie chodzi o potencjalng mozliwos¢ wykorzystania budynku na cele
zwigzane z dzialalnoscia gospodarcza, lecz z faktyczng aktywnoscia podmiotu
gospodzlrczego.199 Tak ,,udoskonalone” brzmienie art. 5 ust. 1 pkt. 2 ustawy o po-
datkach i optatach lokalnych umozliwia zastosowanie wyzszych stawek w przy-
padku stwierdzenia ,jakichkolwiek” zwigzkéw budynku z dzialalnoscig gospo-
darczg. Niestety, podejscie takie, ktére wystgpowalo w orzecznictwie sagdowym i
przed zmiang przepiséw"", teraz znajduje oparcie w brzmieniu powolanego arty-
kuhu. Stosowanie Jakiegokolwiek zwigzku”, jako jedynego kryterium zaliczania
budynkéw do kategorii zwigzanych z dzialalnoscia gospodarcza, moze prowadzic
m.in. do traktowania jako zwigzanego z dzialalnoscig gospodarcza garazu, w kt6-
rym osoba zajmujaca si¢ uslugowym sprzataniem pomieszczen przechowuje wia-
dro, szczotke i szmate. Garaz taki jest niewatpliwie, biorgc pod uwage to kryte-
rium, zwigzany z prowadzong przez sprzataczke dzialalnoscig gospodarcza. Nie
jest to przyktad zbyt oderwany od rzeczywistosci. Bardzo zblizonej sprawy doty-
czy wyrok NSA z dnia 28 listopada 1994 r., gdzie Sad odrzucil skarge takséwka-
rza na decyzj¢ burmistrza wymierzajaca mu podatek od nieruchomosci wedlug
stawek wlagciwych dla budynkéw zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci go-
spodarczej.”®' Sad stwierdzil m.in. Ze ,,...wolno stojacy garaz, w ktérym jest prze-
chowywany samochéd osobowy wykorzystywany do prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej polegajacej na $wiadczeniu uslug w zakresie przewozu oséb, jest
zwigzany z prowadzong dzialalnoscia gospodarcza”. Zastosowanie jedynie regut
wykladni gramatycznej do aktualnie obowiazujacego zapisu art. 5 ustawy o poda-
tkach i optlatach lokalnych moze prowadzi¢, co potwierdza powolany wyrok
NSA, do opodatkowania np. stodoly, wedlug stawek wiasciwych dla budynkéw
zwigzanych z prowadzong dziatalnoscig gospodarczy tylko dlatego, ze drwal -

199 B. Brzezisiski, M. Kalinowski, Podatek od nieruchomosci..., op. cit., s. 39.

200 W wyroku NSA z dnia 13 lipca 1994 r. sygn. akt III SA 108/94 - nie publikowany, czyta@y:
»Wykladnia gramatyczna art. 3 i 5 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych prowadzi dq
wniosku, ze chodzi tu o jakikolwiek zwigzek, a wigc takze i posredni stuzacy prowadzonej
dziatalnosci gospodarczej.”

201  Sygn. akt ITI SA 386/94 - opublikowany tacznie z krytyczng glosa L. Etela w: , Przegladzie Orze-
cznictwa Podatkowego” 1996, nr 2.
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podmiot gospodarczy - przechowuje w niej siekierg, wykorzystywana do prowa-
dzenia dzialalnosci gospodarcze;j.

Na podstawie innego kryterium budynki mieszkalne opodatkowane sa naj-
wyzszymi stawkami. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt. 2, cz¢S¢ budynku mieszkalnego
jest wyzej opodatkowana wéwczas, gdy ,jest zajgta na prowadzenie dzialalnosci
gospodarczej”. Sformulowanie to wyraZnie sugeruje, na co zwrocil uwage NSA
w jednym z wyrokéw, aby czes¢ budynku mieszkalnego byla przeznaczona do
prowadzenia w niej dzialalnosci gospodarczej z wylaczeniem funkcji mieszkal-
nych i innych, zwiazanych z zamieszkiwaniem w budynku.””” Wymagane jest za-
tem, zdaniem Sadu, ustalenie bezposredniego zwiazku migdzy czescig budynku
mieszkalnego i rodzajem wykonywanej przez podatnika dzialalnosci. Zastosowa-
ne w tym wypadku kryterium opodatkowania wyzszymi stawkami jest bardziej
precyzyjne niz w przypadku pozostalych budynkéw i nie wywoluje w praktyce
zbyt duzych rozbieznosci interpretacyjnych.””

Jeszcze inaczej niz przy gruntach i budynkach zostal w aktualnie obo-
wigzujacej ustawie okreslony zwigzek budowli z dzialalnoscia gospodarcza. Do
korica 1996 r. budowle podlegaly opodatkowaniu, jezeli byly wylacznie zwigzane
z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej. Jezeli tej wylacznosci nie bylo (np.
budowla stuzyla réwniez dzialalnosci rolniczej lub zaspokajaniu potrzeb byto-
wych podatnika) to budowle nie podlegaly opodatkowaniu . Takie uksztaltowanie
przepisu prowadzilo do unikania placenia podatku od budowli*™ i bylo jedna z
przyczyn jego zmiany.zo5 W obowigzujgcym art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o podat-
kach i oplatach lokalnych warunek ,wylacznosci” juz nie wystepuje. Budowle
podlegaja opodatkowaniu, jezeli sg ,,zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci go-
spodarczej innej niz dzialalno$¢ rolnicza lub lesna.” Uzycie przez ustawodawce
zwrotu ,,z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej” wskazuje, o czym juz byla
mowa, ze dzialalnos¢ ta musi by¢ faktycznie prowadzona z wykorzystaniem bu-
dowli.

202 Zob. wyrok NSA z dnia 11 sierpnia 1992 r. (sygn. akt SA/Wr 650/92) opublikowany w:
»~Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego™ 1994, nr 6.

203 Problematyczny jest sposéb ustalenia powierzchni czgsci budynku jako podstawy opodatkowa-
nia - zob. uchwale NSA z dnia 28 lipca 1997 r. (sygn. akt FPK 8/97) - nie publikowana.

204 Zob. L. Etel, Unikanie ptacenia podatkéw od nieruchomosci, ,,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr12,s.41in.

205 Zob. ustawa z dnia 4 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i
oplatach lokalnych oraz ochronie przyrody (Dz.U. Nr 91, poz. 409, Nr 149, poz. 704).
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W aktualnym stanie prawnym o zaliczaniu nieruchomosci i obiektéw do ka-
tegorii zwigzanych z dziatalnoscia gospodarczg decydujg cztery kryteria. Przy l.)u.-
dynkach, kryterium tym jest ich ,,zwiazek z dzialalnoscia gospodarczy”. Réwmgz
,zwiazek z dziatalnoscig gospodarczg”, ale juz zdefiniowany w ustawie, decydu!e
o wysokosci opodatkowania gruntow. Przy opodatkowaniu budowli decyduje.
,Zwigzek z prowadzong dziatalnoscia gospodarczg”, a przy opodatkowaniu czgsci
budynkéw mieszkalnych podstawowe znaczenie ma to, CzZy sa ,.zajgte na prowa-
dzenie dziatalnosci gospodarczej”. Przyjecie w ramach jednej ustawy czterech roz-
nych okresleri omawianego ,Zwigzku”, przy jednoczesnym jego zdefinioyvaniu
tylko w przypadku gruntéw, na pewno nie przyczyni si¢ do rozwiqzz}ma po-
wstajacych na tym tle od wielu lat sporéw interpretacyjnych. Z tych tez wzgle-
déw konieczne sa dalsze zmiany ustawy w tym zakresie, ktére jednak powinny
p6jé¢ w kierunku uporzadkowania i ujednolicenia omawianych kryteriéw, a nie
ich ciaglego doskonalenia poprzez wykreslanie pojedynczych stéw. ,,Udoskonale-
nie” tego pojecia, ktére mialo miejsce w ostatnio wprowadzonych zmianach w
ustawie, nie rozwiazuje analizowanego problemu, burzac przy tym uksztattowane
w doktrynie i orzecznictwie zasady opodatkowania nieruchomosci zwigzanych z
dzialalnoscia gospodarcza. Pokazuje przy tym, ze rzeczy bardzo trudng jest sfor-
mulowanie jasnych i precyzyjnych definicji tego typu nieruchomosci i obiektow
w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych. Przemawia to za tym, aby budynki,
budowle i grunty byly kwalifikowane jako zwiazane z prowadzong dzialalnoscig
gospodarcza nie wedlug jednego, uniwersalnego kryterium, ale po przeanalizowa-
niu przez organy podatkowe kazdego indywidualnego przypadku. W razie poja-
wienia si¢ watpliwosci powinny one by¢ rozstrzygane na korzys$¢ podatnika. Sam
fakt stwierdzenia, ze nieruchomos¢ jest w posiadaniu podmiotu gospodarczego,
albo ze istnieje ,jakikolwiek” zwiazek z dzialalnoscig gospodarcza, nie jest wy-
starczajgca przestankg do opodatkowania wediug najwyzszych stawek.

2.3. Zasady ustalania podstawy opodatkowania budowli

Problematyka z zakresu opodatkowania nieruchomosci, ktéra w ostatnich la-
tach wzbudzila i nadal wzbudza chyba najwigcej kontrowersji w orzecznictwie i
praktyce, s3 zasady ustalania podstawy opodatkowania budowli podatkiem od nie-
ruchomosci.”®® Zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt. 2 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych, w jego brzmieniu obowigzujacym w latach 1991-96, podstawe opodatkowa}—
nia budowli stanowita ich wartos¢ poczatkowa, okreslona wedlug zasad przewi-
dzianych w odrebnych przepisach do celow amortyzacji, chociazby byty one catko-

206 Zob. L. Etel, Spér o wartos¢ poczatkowg budowli, ,,Wsp6lnota” 1997, nr 14.
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wicie zamortyzowane. W tamtym okresie powszechnie przyjmowano, ze podsta-
we opodatkowania budowli stanowi ich wartos¢ poczatkowa, bez uwzgledniania
odpiséw amortyzacyjnych, co pewien czas aktualizowana.’”” Te zasady ustalania
podstawy opodatkowania budowli zostaly zakwestionowane w uzasadnieniu
uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 maja 1996 r., gdzie wskazano war-
to$¢ , historyczng” budowli jako podstawe opodatkowania.””® Pomimo podjecia
przez Trybunal Konstytucyjny tej uchwaly, majacej walor wyktadni powszechnie
obowigzujacej, nie skoniczyly si¢ spory dotyczgce pojmowania wartosci poczatko-
wej budowli. Juz bowiem po opublikowaniu tej uchwaly pelny sktad samorzado-
wego kolegium odwotawczego wystgpil do NSA z pytaniem prawnym do-
tyczacym podstawy opodatkowania budowli, na ktére jednak Sad w uchwale z
dnia 29 lipca 1996 r. odméwil odpowiedzi podnoszac, ze uchwala Trybunalu
usunela watpliwosci podniesione w tym pytaniu.’® W rzeczywistosci jednak tak
si¢ nie stalo, czego najlepszym dowodem jest wyrok NSA z dnia 19 marca 1997
r., w uzasadnieniu ktérego Sad stwierdzil, odmiennie niz to zrobil Trybunal, ze
dla budowli wykonanych przed dniem wejscia w zycie ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych podstawa ich opodatkowania moze by¢ ustalana w wysokosci
ich wartosci zaktualizowanej.”'

Poglady Trybunalu zawarte w uzasadnieniu uchwaly poddane zostaly krytyce
w doktrynie, gdzie podnoszono, ze moc prawnie wigzacg ma jedynie sentencja

207 W literaturze przedmiotu powszechnie wskazywano, ze do 1995 r. podstawa opodatkowania bu-
dowli musiala by¢ ustalana na podstawie rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 27 marca
1992 r.w sprawie skladnikéw majatkowych uznawanych za srodki trwale oraz wartosci niemate-
rialne i prawne , zasad i stawek ich amortyzacji oraz trybu i terminéw aktualizacji wyceny srod-
kéw trwatych (Dz.U. Nr 30, poz. 130 z p6Zn.zm.), a w stosunku do oséb nie zobowigzanych do
prowadzenia ksigg handlowych (rachunkowych) - na podstawie rozporzadzenia Ministra Finan-
s6w z dnia 21 grudnia 1991 r.w sprawie wykonania niektérych przepiséw ustawy o podatku do-
chodowym od o0séb fizycznych (Dz.U. Nr 124, poz. 553) - zob. B. Brzeziriski, M. Kalinowski
- Podatek od nieruchomosci w orzecznictwie sadéw, Torui 1994, s. 28; L. Etel, E. Ruskowski
- Komentarz do ustawy o podatkach i oplatach lokalnych,Warszawa 1996, s. 82; A. Hanusz - Po-
datki i optaty lokalne, Warszawa 1993, s. 19; M. Kalinowski - Podatek od nieruchomosci w swie-
tle orzecznictwa, Torurd 1994, s. 26.

208 Sygn. akt W 2/96, opublikowana w: ,,Orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego™” 1997 r. Nr 3,
poz. 23.

209 Sygn. FPK 6/96 opublikowana w: ONSA 1996, nr 4, poz. 151.

210 Sygn. akt I SA/ Wr 1834/96. Podobny poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 30 wrzesnia 1997 r.
(sygn. akt SA/Rz 780/97) - nie publikowany. Jednakze w wyroku z dnia 23 paZdziernika 1997 r.
(sygn. akt SA/Bk 453/97) - nie publikowany, Sad w pelni podzielil tratho$¢ wykladni art. 4 ust. 1

pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych dokonanej przez Trybunat Konstytucyjny w anali-
zowanej uchwale.
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uchwaly Trybunalum, a podstawg opodatkowania budowli stanowi ich aktualizo-
wana wartos¢ brutto.”"?

Najwigcej jednak kontrowersji powolana uchwata wzbl'u‘iziia ws’réd podatn,i—
kéw, placacych niekiedy bardzo wysoki podatek od .budowh i w gminach, w k‘to}-l
rych wplywy z opodatkowania budowli stanowﬁ_y podstavs./owy dochéd ic
budzetéw. Wejscie w zycie uchwaly spowodowalo, ze tym gminom zaczglo gro-
zié zatamanie gospodarki budzetowej. Z tych powodéw star}ow1sl.<9 Trybunalu
Konstytucyjnego zawarte w tej uchwale poddane jest glebszej analizie.

W sentencji uchwaty Trybunal Konstytucyjny stwiefdzil, ze z}rt. 8 i art. 1.1
ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsie;.blorstv’v Qanstwowych nie
daja podstaw do zmiany wartosci poczatkowej budowli, o ktérej mowa w art. 4
ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, w przypadku przeiksztalce-
nia przedsigbiorstwa panstwowego w jednoosobowg spétke Skarb}{ Paristwa. W
uzasadnieniu uchwaty Trybunal stwierdzit jednakze, ze na wa‘rtc.)s'c poczqﬁkoqu
nie maja wplywu ani dokonane odpisy amortyzacyjne, ani tez jej ak'tuahzaqa.
Zaréwno odpisy amortyzacyjne, jak i aktualizacja dokonywane sa bowiem - zda-
niem Trybunatu Konstytucyjnego - na podstawie aktu podustawoyvego wydanegq
dla celéw wykonania innej ustawy. Stosowanie przepisOw rangi podustawowg
- czytamy w uzasadnieniu uchwaty - przy okreslaniu podstawy o?qdatkowanla
podatkiem od nieruchomosci, jest sprzeczne z zasadg wqucznosm‘ ust?wy w
okreglaniu konstrukcji podatku. Stad tez warto$¢ poczatkowa bufiowlli ktéra sta-
nowi podstawe opodatkowania w podatku od nieruchomos’c';i, moze by¢ o‘l.<res1ana
jedynie na podstawie art. 31 ust.] ustawy o rachunkowos’g, a dla sytuacji sprzed
1 stycznia 1995 r. miaty tu zastosowanie uchylone przepisy art. 248 par. 11 art.
423 par.1 kodeksu handlowego.

Stanowisko Trybunalu Konstytucyjnego, zawarte W senten'cji ucl%wzlxly wy.da-
je sie by¢ stuszne do momentu zapoznania Si¢ z ar.gumentamx podniesionymi W
jej uzasadnieniu. Nie ulega juz watpliwosci, ze nie ma pf)dstaw pratwnych do
zmiany wartosci poczatkowej po przeksztatceniu przeésu;bxorstwa panstwowego
w jednoosobowg spétke Skarbu Paristwa. Watpliwosci tych nie b?llf) zreszta do
momentu rozpowszechnienja pisma Ministra Finanséw z 26 wrzesnia 1995 L,
ktérego wynikato, ze jednoosobowe spotki Skarbu ?aﬁstwa powstale w wymk.u
przeksztalcenia przedsigbiorstw pafistwowych zobowigzane sg do wprowadzenia

211 Zob. B. Banaszak, Powszechnie obowigzujaca wyktadnia ,,Rzeczpospolita” 1997, nr 28.

212 Zob. R. Mastalski, Podstawa opodatkowania budowli ,,Rzeczpospolita” 1997, nr28 i glosa
L. Etela do tej uchwaly opublikowana w _Finansach Komunalnych” 1997, nr 1.
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do ewidencji ksiggowej wartosci poczatkowej srodkéw trwatych wedtug ich war-
tosci netto, ktéra bardzo czesto wynosila ,,0,00”.2"® Do momentu ukazania sie
powolanego pisma, za podstawg opodatkowania budowli podatkiem od nierucho-
mosci powszechnie uwazano warto§¢ poczatkowa brutto (bez uwzgledniania do-
konanych odpiséw amortyzacyjnych), ktéra byla co pewien czas aktualizowana.
Nalezy podkresli¢, ze takie pojmowanie podstawy opodatkowania budowli byto
aprobowane zaréwno przez podatnikéw, jak i organy podatkowe gminy. Prakty-
czne stosowanie przepiséw regulujacych podstawe opodatkowania budowli nie
rodzito zadnych sporéw interpretacyjnych?'*. Po rozestaniu do izb skarbowych
powolanego pisma ministra finanséw szereg spélek Skarbu Paristwa wystapito do
gmin o zwrot wielomiliardowych kwot z tytutu nadplaconego podatku od nieru-
chomosci powolujac si¢ na to pismo.*'> Gminy nie byly w stanie sprosta¢ tym
zadaniom. Jednakze interpretacja wartosci poczatkowej wynikajaca z tego pisma
spotkala si¢ z ostra krytyka.2'® Wskazywano na szereg niedoskonalosci stanowi-
ska ministra finanséw, ktére staly si¢ podstawa wniosku Prezydenta RP do Try-
bunatu Konstytucyjnego o dokonanie wykladni art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o po-
datkach i oplatach lokalnych. Trybunat Konstytucyjny w zasadzie podzielil stano-
wisko wnioskodawcy stwierdzajac w sentencji uchwaly, ze wartosé poczatkowa
budowli nie moze by¢ zmieniona w wartos¢ netto, po przeksztalceniu przedsie-
biorstwa panstwowego w jednoosobowa spéitke Skarbu Panstwa. Wykladnia Try-
bunatlu odsuwala - jak si¢ wydawalo - widmo bankructwa gmin, na terenie kté-
rych funkcjonowaly przeksztalcone w spélki przedsiebiorstwa paristwowe.?'” Jed-

213 Pismo Ministerstwa Finanséw z dnia 26 wrzesnia 1995 r. (PO H/ 469/95).

214 Dowodem na to jest brak orzeczerfi Naczelnego Sadu Administracyjnego dotyczgcych wartosci
poczatkowej, jako podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci - por. W. Abramowicz
- Podatki, finanse i budzet gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, War-
szawa 1994; B. Brzeziniski, M. Kalinowski, A. Olesisiska - Orzeczenia sadéw w sprawach podat-
kowych. Torusi 1996.

215 Problemy te przedstawione sa m.in. w artykule pt. ,Prawo powielaczowe odbiera legnickim gmi-

nom 300 miliardéw”, opublikowanym we ,,Wsp6lnocie” 1995, nr 4.

216  Zob. K. Baj - Srodki trwate w spélkach Skarbu Paristwa, , Fiskus” 1995, nr 21; R. Bem, G. Kanie-
cki, Amortyzacja i aktualizacja w spétkach powstatych w wyniku prywatyzacji przedsigbiorstw
pafistwowych, , Rzeczpospolita” 1995, nr 292 i 293; R. Mastalski, Wartos¢ poczatkowa budowli
przy wymiarze podatku od nieruchomosci, ,,Finanse Komunalne” 1996, nr 1; A. Urbariski, Srod-
ki trwvate w jednoosobowych spétkach Skarbu Paristwa, ,,Rzeczpospolita” 1995, nr 193,

217  Tego typu probleméw dotyczy uchwala NSA z dnia 29 lipca 1996 r. (sygn. akt FPK 8 /96). W
sprawie, ktéra jest przedmiotem uchwaly, duze przedsigbiorstwo paristwowe przeksztalcone w

Jjednoosobowy spétke Skarbu Paristwa wystepuje do gminy o zwrot nadplaty podatku od nieru-
chomosci od budowli.
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nak argumentacja Trybunatu zawarta w uzasadnieniu uchwaly. nie tylko nie likwi-

duje tego zagrozenia, ale je rozszerza praktycznie na wszystkie gminy. .W uzasadj

pieniu bowiem Trybunal stwierdzit m.in., ze podstawe opodatkowania budowli

podatkiem od nieruchomosci stanowi nieaktualizowana wartos¢ poczqtkowa.. W

konsekwencji wszystkie gminy, ktore pobieraty podatek naliczany. od aktualizo-

wanej wartosci poczatkowej, sa narazone na konieczno$¢ zwrécenia nadpigcone-

go podatku lacznie z odsetkami. Jak juz o tym byla mowg, w praktyce r.lahczar?o

podatek od zaktualizowanej wartosci poczatkowej budowli. Dla wszystklch grr'm?.«

stanowisko Trybunatu, odbiegajace zdecydowanie od stoso'we.mej praktyki 1

pogladéw doktryny, bedzie wiec rodzito bardzo duze trudnosci fmar}sowe, a dla
wielu bedzie bezposrednig przyczyng zalamania si¢ ich systemu. fmansowego:

Nie jest to wszakze argument merytoryczny, przemawiajacy prze.cn{vk.o wykia§n1
dokonanej przez Trybunal w komentowanej uchwale, a w zasac.lzw jej uzgsadme—
niu. Argumenty merytoryczne mozna jednakze wskazac. Kwesua;‘ dyskuﬁy_]nq wy-
daje si¢ by¢ przyjete w uzasadnieniu uchwaty zalozenie, ng)dm‘e z ktérym nie-
dopuszczalna jest aktualizacja wartosci poczatkowej stanowigcej podstawe qpo—
datkowania podatkiem od nieruchomosci. Aktualizacja ta nast@powalapy bowiem
na podstawie przepiséw rangi podustawowej. Prowadziloby to - zdaniem Trybu-
nalu - do okreslania podstawy opodatkowania na podstawie aktow wykonaw-
czych, co stanowi naruszenie zasady wylgcznosci ustawy‘ w nor'mowamu. obo:
wiazkéw podatkowych. Z zasady tej wynika, Ze ustawa nie pqwmna powierzac
aktom wykonawczym normowania konstrukcji podatku (podr?notu, p.rz?dmlotu,
podstawy opodatkowania, stawek). Czy rzeczywiscie stosowanie przepxsow regu-
lujacych aktualizacje wartosci poczatkowej budowli jest naruszeniem zasady
wylacznosci ustawy w ksztaltowaniu konstrukcji podatku? Z art. 4 ust. 1 pkt 2
ustawy o podatkach i optatach lokalnych wyraZnie wynika, ze podstawg opoda?-
kowania budowli jest ich wartos¢ poczatkowa, okreslona wedlug zasa(‘i przewx-
dzianych w odrebnych przepisach do celow amortyzacji. ,,Zasady przewidziane w
odrebnych przepisach dla celow amortyzacji” byly znane ustawodawcy w mo-
mencie uchwalania ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zostalty one‘wska-
zane przez ustawodawcg jako podstawa do ustalenia wartosci poc'za‘tkowe.J. Teo-
retycznie rzecz ujmujac mozna bylo zasady te zapisaé (a w zasadzie prgi:p.lsac).w
ustawie o podatkach i oplatach lokalnych. Nie pozwalala na to oczy\.)v1sc1e ob.y;-
to§¢ tych przepiséw. Ustawodawca zdecydowal sig¢ - znajac te przep1s¥ - r.1a ‘1ch
wskazanie w ustawie jako podstawy do ustalania wartosci poczqtkowg. Nie jest
to zatem okreslenie podstawy opodatkowania poprzez typowe odestanie do prze-
piséw podustawowych, ktére majq dopiero uregulowal ten elem'ent konstrukcji
podatku. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wskgzywal,
7e ustawa nie powinna upowaznia¢ organ6w wykonawczych do regulowania pod-
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stawowych elementéw konstrukcji podatku.®'® Elementy te powinny by¢ uregulo-

wane w ustawie i nie moga by¢ w sposéb blankietowy pozostawione do unormo-
wania w akcie wykonawczym.*”® Jednakze w art. 4 ust. 1 pkt 2 nie ma, stusznie
kwestionowanego przez Trybunal w powolanych orzeczeniach, upowaznienia or-
ganu wykonawczego do uregulowania podstawy opodatkowania budowli. To
wlasnie ustawa o podatkach i optatach lokalnych okresla podstawe¢ opodatkowa-
nia - warto$¢ poczatkowa i przepisy, ktére okreslaja zasady jej ustalania. Przepisy
te znalazlyby swoje zastosowanie nawet wéwczas, gdyby ustawodawca w art. 4
ust. 1 pkt 2 ograniczy! si¢ do stwierdzenia, ze podstawe opodatkowania budowli
stanowi warto$¢ poczatkowa. W takim wypadku pojecie ,,wartosci poczatkowej”
nalezaloby ustala¢ wlasnie na podstawie przepiséw regulujgcych amortyzacje,
albo inaczej - ,,wedlug zasad przewidzianych w odrebnych przepisach dla celéw
amortyzacji”. Wskazanie przez ustawe wartosci poczatkowej i zasad jej ustalania
jest ustawowym okresleniem podstawy opodatkowania budowli. Sciste trzymanie
si¢ zasady wylgcznosci ustawy w regulowaniu podstawowych elementéw kon-
strukcji podatku prowadzitoby do paradoksalnych konsekwencji w postaci defi-
niowania w ustawie podatkowej wszystkich uzywanych w niej poje¢ i zwrotéw
oraz wyeliminowania przepiséw wykonawczych z katalogu Zrédet prawa podat-
kowego. Kazdy bowiem przepis wykonawczy do ustawy podatkowej reguluje w
pewnym zakresie konstrukcj¢ podatku. W dotychczasowym orzecznictwie Trybu-
nal wskazywal co prawda, ze ustawa nie powinna powierza¢ aktom wykonaw-
czym normowania konstrukcji podatku. Jednoczesnie jednak, rozwijajac ten
poglad, Trybunal dopuszczal mozliwos¢ stosowania przy tym przepiséw wykona-
wczych stwierdzajac, ze ustawa ,,moze natomiast upowazni¢ wskazane organy
paistwowe do szczegélowego okreslania 1 wyjasniania przyjetych roz
wigzan...”.*" I z takim wiasnie przypadkiem szczegélowego okreSlenia rozwigza-
nia przyjetego w ustawie mamy do czynienia w analizowanym art. 4 ust. 1 pkt 2.
Ustawodawca okreslil jako podstawg opodatkowania warto§¢ poczatkowa i wska-
zal przepisy, ktére precyzujg to ustawowe pojecie. Zasada wylacznosci ustawy w
normowaniu konstrukcji podatku, wywodzaca si¢ z konstytucyjnej zasady usta-
wowej regulacji obowigzkéw obywateli, nie moze by¢ rozumiana jako bez-
wzgledny nakaz regulowania wszystkich elementéw konstrukcji podatku w usta-

218 Zob. orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 paZdziernika 1988 r. (sygn. akt Uw 4/88)
opublikowane w: ,,Orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego” 1988, s. 58 oraz glosg C. Kosiko-
wskiego do tego orzeczenia, ,,Paristwo i Prawo” 1989, nr 6.

219 Zob. orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 1 marca 1994 r. (sygn. akt U 7/93) opubliko-
wane w: ,,Orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego” 1994 r. cz. 1,s. 28 in.

220 Zob. powotlane orzeczenie z 19 paZdziernika 1988 r. (Uw 4/98), s. 72.
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wie. Niektére z tych elementow maja charakter ,techniczny”, nie rzutujacy bez-
posrednio na obowigzki podatnika. Mogg one, a nawet powinny by¢, ze vyzgl@du
na przejrzystos¢ ustawy, uregulowane w aktach wykonawczych. Do tak1'ch ele-
mentéw konstrukcji podatku od nieruchomosci zalicza si¢ sposéb ustalenia war-

toéci poczatkowej budowli.

Na podobnej zasadzie jak podstawa wymiaru podatku od budowli, zostata
okreslona w tej samej ustawie podstawa opodatkowania gruntéw. Jest nig, zgoc.l-
nie z art. 4 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, powierzchm'a
tych gruntéw. Powierzchnia gruntéw ustalana jest na podstavyie danych wyni-
kajacych z ewidencji grunt6w, ktérej funkcjonowanie reguluje rozporzafdzemﬁ?
Ministréw Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Ministra Roln'l.ctwa 1
Gospodarki Zywnosciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewi(%encp grun-
t6w??!. Czy w tym wypadku mamy réwniez do czynienia z regulowaniem pf)dsta-
wy opodatkowania w aktach wykonawczych? Takich przypadkéw w prawie po-
datkowym mozna wskaza¢ bardzo wiele. Wydaje sig, ze bardzo trudnym', a.w'rqcz
niemozliwym byloby ustawowe okreslenie podstawy opodatkowania Jaklej.ko.l—
wiek nieruchomosci, bez odniesienia do innych przepisow regulujacych pojecia
powszechnie uzywane w systemie prawa. Wiele z tych pojeé jest uregulowanych
w aktach wykonawczych, np. do ustawy Prawo budowlane, ustawy Prawo geodet
zyjne i kartograficzne, ustawy o wlasnogci lokali, ustawy o podgtku rolnym.l
wielu innych. Znaczenie tego rodzaju poje¢ nalezy ustalac, w razie wystgpienia
watpliwosci, w oparciu o przepisy z innych niz prawo podatkowe <.iz1a1(’)w prawa/.
Bez uzasadnionych powodéw nie powinno sig przypisywaé réznych znaczen
temu samemu zwrotowi uzywanemu w regutach prawnych.222 Uzyty w art. 4‘ust.
1 pkt 3 zwrot ,,warto§¢ poczatkowa” nalezy zatem interpretowal w oparciu .o
wszystkie przepisy, réwniez rangi podustawowej, ktére regulujg zasady ustalania
tej wartosci. Do tych przepiséw nalezy zaliczyé, poza ustawg o podat.ku docho-
dowym od os6b prawnych i ustawg o podatku dochodowym od 0sdb f1zycznycb,
takze wydane na podstawie tych ustaw i w celu ich wykonania rozporzz}d'zex.ne
Ministra Finansé6w w sprawie amortyzacji srodkow trwalych oraz wartg)zs? nie-
materialnych i prawnych, a takze aktualizacji wyceny srodkéw trwatych.” Usta-

221 Dz.U.Nr 158, poz. 813.
222 Zob. J. Wroblewski - Rozumienie prawa i jego wykladnia. Ossolineum 1990, s. 79-80.

223 Zob. rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 stycznia 1995 rw spr'awi? amortyzafzji s’ro,d-
kéw trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych, a takze aktualizacji wyceny srodko?v
trwalych (Dz.U. Nr 7, poz. 34 z p6in. zm.), powolywane dalej jako rozporzadzenie w sprawie

amortyzacji.
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wa o rachunkowosci, wskazana przez Trybunal jako jedyna wilasciwa do ustale-
nia wartosci poczatkowej budowli, nie jest aktem regulujacym zasady amortyza-
cji, o ktérych mowa w omawianym art. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych. Aktem takim jest natomiast ww. rozporzadzenie ministra finanséw. Jego
zasadniczym celem jest uregulowanie prawne procesu amortyzacji. Rozporzadze-
nie to jest aktem wydanym na podstawie ustawy o podatku dochodowym od
0s6b prawnych oraz ustawy o podatku dochodowym od o0séb fizycznych w celu
okreSlenia podstawowych zasad amortyzacji majacych zastosowanie do wszy-
stkich podmiotéw jej dokonujacych. Wszystkie podmioty wykonujace ustawowy
obowigzek amortyzowania srodkow trwalych dokonujg tego w oparciu o ten
wlasnie akt prawny. Krag tych podmiotéw pokrywa si¢ w zasadzie z podatnikami
podatku od nieruchomosci od budowli. Podatek od budowli placony jest bowiem
tylko przez prowadzacych dzialalno$¢ gospodarcza (budowle podlegaly jeszcze w
1996 r. opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, o ile byly wylgcznie
zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej), a ci sg objeci ustawg o po-
datku dochodowym. Stad tez rozporzadzenie w sprawie amortyzacji srodkéw
trwalych jest, uzywajac terminologii z art. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych, przepisem ,,odrebnym”, dla celéw amortyzacji.

Celem dotychczasowych rozwazan jest wykazanie, ze podstawa opodatkowa-
nia budowli - warto§¢ poczatkowa - jest okreslona ustawowo, tj. w art. 4 ust. 1
pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Zasady ustalania tej wartosci, ta-
kie same dla wszystkich podmiotéw dokonujacych amortyzacji, sa uregulowane
w ustawie o podatku dochodowym od 0s6b prawnych, ustawie o podatku docho-
dowym od oséb fizycznych i rozporzadzeniu ministra finanséw w sprawie amor-
tyzacji. Przepisy zawarte w wyzej wymienionych aktach prawnych sg ,,przepisa-
mi dla celéw amortyzacji” (o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podat-
kach i oplatach lokalnych w brzmieniu obowigzujacym do korica 1996 r.) i sluza
ustaleniu wartosci poczgtkowej budowli jako podstawy opodatkowania podatkiem
od nieruchomosci.”* Przyjecie nawet pogladu Trybunalu, ze amortyzacja srod-
kéw trwalych unormowana byla w pierwszej kolejnosci w kodeksie handlowym,
a po 1995 r. w ustawie o rachunkowosci, nie moze wykluczyé stosowania przy
ustalaniu podstawy opodatkowania budowli przepiséw powolanych rozporzadzer
w sprawie amortyzacji. Tres¢ tych przepiséw nie byla bowiem sprzeczna z bar-
dzo ogblnymi przepisami kodeksu handlowego i ustawy o rachunkowosci.?*®

224 Do kofica 1995 r. do katalogu przepiséw regulujacych amortyzacje nalezy zaliczyé powotane
rozporzadzenia ministra finanséw z dnia 27 marca 1992 r. w sprawie amortyzacji.

225 Zob. R. Mastalski, Warto$¢ poczatkowa..., op. cit.
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Ustalenie przepiséw regulujacych zasady okreslania wartosci poczatkowe]
umozliwia odpowiedZ na zasadnicze - Z uwagi na rozpatrywany problem‘ - pyta-
nie: jaka warto$¢ poczatkowa stanowi podstawe opodatkf)wanl_a budowli podat-
kiem od nieruchomosci? W sprawie stanowiacej przedmiot tej uchwaty Trybu-
natu da sie wyrézni¢ trzy stanowiska, gloszace, ze:

- wartoscia poczatkowa budowli jest jej wartos¢ netto; tal'cje roz.umieflie war-
tosci poczatkowej wynika z powolywanego pisma ministra finanséw;

- wartos¢ poczatkowa jest kategoria stabilna, a przy jej ust'al’aniu nie nalezy
uwzgledniaé aktualizacji wyceny ani tez dokonanych odpiséw amortyzacy-
jnych; poglad ten wynika z uzasadnienia uchwaty Trybunatu;

- wartoscia poczatkows jest aktualizowana warto$¢ brutto budowl‘i, tj. bez
pomniejszania o dokonane odpisy amortyzacyjne; tak pyla rozu¥mana war-
to§¢ poczatkowa budowli przy opodatkowaniu podatkiem od. nieruchomo-
éci w doktrynie i praktyce do momentu ukazania sie orzeczenia Trybunalu.

Zgodnie z pogladem ministra finanséw, wyrazonym w powolywa&rzym pismie
z dnia 26 wrze$nia 1995 r., wartoscig poczatkowa budowli jest wartos¢ nfatto, §ta-
nowigca réznice pomigdzy zaktualizowang wartoscia bruttq i'dokonanyml odpisa-
mi amortyzacyjnymi. Poglad ten zostat poddany - o czym juz byla mowa - }<ryty—
ce w doktrynie. Przylaczajac si¢ do argumentéw tam podniesionych nale.zaloby
dodatkowo wskazaé, podzielajac w tym zakresie poglad Trybunalu wyr.azony w
uzasadnieniu uchwaly, Ze w wyniku pomniejszenia wartosci poczatkowe) o,(’ioko—
nane odpisy amortyzacyjne powstaje inna kategoria pojgciowa, tzw. wartosc net-
to. Podstawa opodatkowania budowli jest zgodnie z art. 4 ust 1 pkt 2 ustawy o
podatkach i optatach lokalnych - wartos¢ poczatkowa, chocu}zb}‘/ byly one catko-
wicie zamortyzowane. Taka regulacja wskazuje jednoznac?zple, ze'podstawa opo-
datkowania jest oderwana od procesow zuzycia budowli i stop.mov’veg.o .spadlfu
ich wartosci. Przeciwko interpretacji ministra finansow przemawia rowniez to, ze
nie wszystkie budowle podlegajace opodatkowaniu podatkiem,od nier.uchomosm
sa amortyzowane. W stosunku do tego typu budowli (dla k‘tor)fch nie ustal:?m.o
wysokosci odpiséw amortyzacyjnych) nalezaloby wigc - przyjmujac pgglqd mini-
sterstwa - stosowaé inne zasady ustalania podstawy opodatkowania niz dla bydg—
wli amortyzowanych. Takie zréznicowanie zasad opoda?kowania .budowh nie
moze jednak wynikac z ministerialnej interpretacji, a jedynie z przepisu ustawy.

Trybunat w swej uchwale za wartosé poczatkowg stanowigca podstawg o;/)q-
datkowania budowli uznal, na podstawie art. 31 ust. 1 ustawy o rachunko“{osc?l,
cene nabycia lub koszt wytworzenia budowli. Wartos¢ poczatkowa w rozumieniu
Trybunalu jest ,.kategorig stabilng”, na ktéra nie maja wptywu dokonane na pOfl-
stawie przepiséw wykonawczych do ustawy o podatku dochodowym od 0s6b
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prawnych odpisy amortyzacyjne i aktualizacje wyceny srodkéw trwatych. Od-
noszgc si¢ do tego pogladu nalezy wskazaé, ze ustawa o rachunkowosci nie jest
dostateczng podstawa do ustalania znaczenia zwrotu ,,wartosé poczatkowa”. Art,
31 tej ustawy nie zawiera bowiem definicji tego zwrotu, a jedynie normuje kwe-
sti¢ powigkszania wartosci poczatkowej o koszty ulepszenia srodka trwalego.
Ustalanie wartoSci poczatkowej jedynie w oparciu o ustawe o rachunkowosci
byloby w wielu wypadkach niemozliwe. Nie sa bowiem w tej ustawie sprecyzo-
wane takie podstawowe pojecia jak ,.cena nabycia” lub ,koszt wytworzenia”. W
akcie tym nie ma w ogdle regulacji stuzacych okresleniu wartosci poczatkowe;j
budowli nabytych w drodze spadku, darowizny albo wniesionych w formie aportu.
Brak w ustawie o rachunkowosci unormowain tych kwestii uniemozliwitby w
praktyce pob6r podatku od tych budowli, co jest w wyraznej sprzecznosci z po-
stanowieniami ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, zgodnie z kt6rg budowle
te podlegaja opodatkowaniu.”*®

Zaprezentowane w komentowanej uchwale rozumienie wartosci poczatkowe;j
zaklada, ze jest to warto§¢ nominalna, nie podlegajaca aktualizacji. Oznacza to,
ze podatek powinien by¢ pobierany od wartosci, ktéra ulega deformacji wskutek
proceséw inflacyjnych. Konsekwencja tego jest w gruncie rzeczy likwidacja po-
datku od budowli, ktére zostaly wybudowane w latach siedemdziesigtych i
osiemdziesiatych. ,,Stabilna” wartos¢ poczatkowa tych budowli wynosi w wielu
wypadkach kilka nowych zlotych, co powoduje, ze kwota podatku wynosi kilka
groszy. Nie do przyjecia jest wynikajace z uzasadnienia uchwatly twierdzenie, ze
ustawodawca normujac podstawe opodatkowania budowli zatozyl, ,ze obiektyw-
nie dokonujaca si¢ amortyzacja bedzie nastgpowala réwnolegle i w tym samym
stopniu co inflacja”. Przeczy temu fakt, ze ustawa o podatkach i oplatach lokal-
nych weszla w zycie w 1991 roku, a byla przygotowywana w okresie szczytowe;j
inflacji. Racjonalny ustawodawca w tamtym okresie musial uwzgledniaé wplyw
inflacji na konstrukcje podatku od nieruchomosci. Swiadczy o tym chociazby
brzmienie art. 20 ustawy o podatkach i optatach lokalnych nakazujgce ministrowi
finanséw waloryzacje stawek maksymalnych.**’ Rozwiazaniem, ktére zabezpie-
czalo przed inflacja warto$¢ poczatkowa budowli, byla wlasnie aktualizacja wy-

226 Wszystkie sformulowane wyzej uwagi dotyczace art. 31 ustawy o rachunkowosci jako podstawy
prawnej ustalania wartosci poczatkowej budowli odnosza si¢ réwniez do art. 248 par. 1 i 423
par.1 kodeksu handlowego. Na podstawie tak ogélnych zapiséw nie mozna ustali¢ w praktyce
warto$ci poczatkowej budowli.

227 W uzasadnieniu projektu ustawy o podatkach i optatach lokalnych podkreslono, ze ustawa za-
wiera rozwigzania zapobiegajace jej dezaktualizacji w wyniku zachodzacych proceséw inflacyj-
nych - zob. projekt ustawy z 13 listopada 1990 r. Druk Sejmowy nr 612.
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ceny budowli dokonywana co kilka lat. W momencie uchwalania ustawy o poda-
tkach 1 oplatach lokalnych jedynie wartoS¢ poczatkowa aktualizowana mogla sta-
nowi¢ realng podstawe opodatkowania budowli. I o takiej wartosci poczatkowe;j
jest mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

Trudno jest réwniez bezkrytycznie przychyli¢ si¢ do wyrazonego w uzasad-
nieniu uchwaty pogladu Trybunatu, zgodnie z ktérym amortyzacja ,,dla ustawo-
dawcy w podatku od nieruchomosci nie ma znaczenia” czego dowodem jest uzy-
ty w art. 4 ust.l pkt 2 zwrot ,chociazby byty one calkowicie zamortyzowane”.
Wyrazenie to §wiadczy jednoznacznie, ze ustawodawca chcial opodatkowac takze
budowle, ktdre zostaly calkowicie zamortyzowane. Podstawg opodatkowania bu-
dowli calkowicie zamortyzowanych ma by¢ ich wartos¢ poczatkowa - tak innymi
stowy mozna wyrazié sens analizowanego zwrotu. Celem tego rozwigzania bylo
zapewnienie stabilnych dochodéw z opodatkowania budowli. Podstawa opodatko-
wania budowli nie ulega bowiem w tym wypadku zmniejszeniu o dokonane od-
pisy amortyzacyjne. Podatek jest naliczany od ,.ciagle nowych” budowli i stano-
wi przez to wydajne Zrédlo dochodéw budzetowych. Brzmienie art. 4, a zwlasz-
cza analizowany zwrot jednoznacznie wskazuje, ze podstawa opodatkowania nie
moze by¢ zmniejszana o dokonane odpisy amortyzacyjne. I tylko w tym znacze-
niu mozna zgodzié si¢ z twierdzeniem, ze dla ustawodawcy amortyzacja w poda-
tku od nieruchomosci nie ma znaczenia. Uscislajac - znaczenia nie majg dokona-
ne odpisy amortyzacyjne. Przyjecie innego rozwigzania, np. opodatkowania war-
tosci poczatkowej zmniejszonej o dokonane odpisy amortyzacyjne spowodo-
waloby, ze dochody z podatku malalyby wraz ze ,starzeniem si¢” tychze budow-
li. Zjawisko to moglo by¢é zagrozeniem budzetéw gminnych zwlaszcza w 1991 r.,
kiedy przyrost nowego majatku trwalego byl znikomy.

Przytoczone wyzej argumenty, chociaz dotycza pogladéw zaprezentowanych
przez Trybunat Konstytucyjny i ministra finanséw, przemawiajg za rozumieniem
wartosci poczatkowej jako aktualizowanej wartosci brutto budowli. Takie rozu-
mienie podstawy opodatkowania budowli chroni konstytucyjnie zagwarantowane
dochody wtasne gmin, sprecyzowane w ustawie o finansowaniu gmin.”* Uwagi
tej nie mozna odnie$¢ do pojmowania wartosci poczatkowej przez Trybunat Kon-
stytucyjny. Wykladnia art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokal-
nych, dokonana w komentowanej uchwale, pozbawia gminy w wielu wypadkach
znaczacych dochodéw budzetowych. Podatek od budowli w wyniku wyktadni
Trybunatu przestat si¢ liczy¢ w katalogu dochodéw wiasnych samorzadu. Gminy

228 Zob. art. 4 ustawy z 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600 z p6in.
zm.).
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w wyniku wykladni utracity cz¢s¢ dochodéw wiasnych, co - a szkoda - nie bylo
przedmiotem rozwazafi Trybunatu. W tym aspekcie wykladnia Trybunalu ma
charakter jednostronny, uwzgledniajacy jedynie interesy podatnika. Dowodem
tego jest chociazby zawarte w uzasadnieniu uchwaly twierdzenie, zgodnie z kt6-
rym ,,nie mozna - z wyrazng niekorzyscia dla podatnika - przyjmowaé, ze usta-
wodawca nakazuje uwzglednia¢ inflacje przy okreslaniu wartosci poczatkowej
budowli...” Wydaje si¢, ze uwzglednianie inflacji przy ustalaniu podstawy opo-
datkowania nie narusza niczyich uprawnieni i jest dzialaniem jak najbardziej ra-
cjonalnym. Podatnik w takim wypadku placi podatek od wielkosci zblizonej do
realnej wartosci budowli, co jest w zgodzie z istotg opodatkowania majatku. Na-
tomiast nieuwzglednienie inflacji przy ustalaniu podstawy opodatkowania prowa-
dzi do jej wypaczenia i pozbawienia gmin naleznych dochodéw. Taka interpreta-

cja niewgtpliwie narusza konstytucyjnie zagwarantowane uprawnienia gmin do
dochodéw wtlasnych.

Celem powyzszych rozwazafi jest wykazanie, ze podstawa opodatkowania
budowli, okreslona w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych
powinna by¢ ustalana w oparciu o przepisy regulujace zasady amortyzacji, tzn.
ustawg o podatku dochodowym od oséb prawnych, ustawe o podatku dochodo-
wym od o0s6b fizycznych i rozporzadzenie ministra finanséw w sprawie amorty-
zacji. Podstawg opodatkowania budowli jest aktualizowana wartosé poczatkowa,
nie pomniejszana o dokonane odpisy amortyzacyjne. Takie pojmowanie podstawy
opodatkowania, zgodne z dotychczasowa praktyka i pogladami doktryny, nie na-
rusza uprawniefi podatnika i nie pozbawia gmin zagwarantowanych konstytucyj-
nie dochodéw wtasnych.

Swego rodzaju potwierdzeniem wyzej zaprezentowanego rozumienia podsta-
wy opodatkowania budowli podatkiem od nieruchomosci sg zmiany ustawy o po-
datkach 1 platach lokalnych, ktére byly ,reakcja” ustawodawcy na analizowana
uchwale Trybunatu Konstytucyjnego.”* Od poczatku 1997 r. podstawg opodatko-
wania budowli, uregulowang w nowym art. 4 ust. 1 pkt 2, stanowi ich wartos§¢
ustalana na dziefi 1 stycznia roku podatkowego stanowigca podstawe obliczenia
amortyzacji w tym roku, a w przypadku budowli catkowicie zamortyzowanych
ich warto$¢ z 1 stycznia roku, w ktérym dokonano ostatniego odpisu amortyza-
cyjnego. Z nowego brzmienia tego przepisu wynika juz jednoznacznie, ze pod-
stawg opodatkowania budowli jest wartos¢ poczatkowa budowli, co pewien okres
czasu aktualizowana. Uzyty przez ustawodawce zwrot ,,wartosé ustalona na dzief

229 Wprowadzone zostaly powotywana ustawsg z dnia 4 lipca i 6 grudnia 1996 r. o zmianie ustaw o
podatku rolnym, o lasach, o podatkach i optatach lokalnych oraz o ochronie przyrody.
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1 stycznia roku podatkowego” wyraZnie wskazuje, ze nie chodzi ,,0 v&,la.r2tsc(>)s’c’ do
obliczania amortyzacji dla celéw bilansowych” z ustawy o rachu‘nkowoscx , lecz
o ,wartos¢ przyjmowana do dokonywania odpiséw amor?y‘zacyjn)'/ch” r’la potrzg-
by podatkowe, ktora aktualnie okresla rozporzadzenie Ministra Fmansow,z. dr}xa
17 stycznia 1997 r. w sprawie amortyzacji srodkéw terilych oraz, ,WaI‘tOSCI nie-
materialnych i prawnych.231 Za wartos¢ te nalezy uwaza¢ wartos¢ Poczqtkowq
budowli, stanowigca podstawe do dokonywania odpisow amort.yzacy_‘n)‘/ch,’u‘stg.—
long na dzien 1 stycznia roku podatkowego. Nie moie? juz l?udzui watpliwosci, ,12.
opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegaja takze budowle w‘calosc‘:l
zamortyzowane. Wynika to jednoznacznie z tresci art. 4 ust. 1 pkt 2, gdzie znaj-
duje si¢ stwierdzenie, iz w przypadku budowli calkowicie zamort)izowanych pod-
stawg opodatkowania jest ich wartos¢ z 1 stycznia roku, w kt.orym dokonano
ostatniego odpisu amortyzacyjnego. Wartos¢ poczatkowa budowl}, ze wzgledu na
procesy inflacyjne, podlega co pewien okres aktualizacji. Stad tez, podst?lwa( opo-
datkowania budowli po aktualizacji bedzie ich wartos¢ 'po prg;azszacowamu, stano-
wiaca podstawe do dokonywania odpisow amortyzacyjnych.

Zmieniony art. 4 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych J:edynie pot‘wier-
dza ,inonymi stowami” to, co wynikalo z poprzednio obowiqzu!qcego zapisu, E
mianowicie, ze podstawa opodatkowania budowli jest ich aktuahzow.gna warto$¢é
poczatkowa. Czy byla zatem potrzeba zmiany tej regulacji, w sytua.cp gdy z no-
wego brzmienia przepisu wynika dokiadnie to samo co z poprzedniego? Wy.daje
sie, ze tak i to co najmniej z dwéch powodow. Po pierwsze nowa regulaCJa w
sposéb ostateczny rozwiewa wszelkie watpliwosci dotyc.zqce pop?(?wama pods’ta—
wy opodatkowania budowli wywolane wspomnian.ym' Plsmem m1n1stra“t:1’nansow,
spotegowane uchwatg Trybunalu, a po drugie - juz niejako »przy oka?p - regu-
luje bardzo wazna kwesti¢ ustalania podstawy opodatkowania budowli, ktore‘me
s3 amortyzowane. Problematyka ta nie byla dotychczas urgegu%owana w ustawie 0
podatkach i oplatach lokalnych, co w praktyce uniemozliwialo opodatkowanie
budowli nie podlegajacych amortyzacji, oraz budowli wykorzystyw?nycb dp pro-
wadzenia dziatalnosci gospodarczej przez podatnikéw, ktérzy nie mieli obo-
wigzku amortyzowania swojego mathku.233 Stosownie do art: 4 ust.. 5 ustaw,}i
podstawg opodatkowania budowli nie podlegajacych amortyzacji jest ich wartos¢

230  Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591 z p6Z. zm.).
231 Dz.U.Nr 14, poz. 78.
232 Zob. L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty lokalne (9), , Wspdlnota” 1997, nr 27.

233 Na koniecznosé uregulowania tego problemu wskazywali L. Etel. S. Presnarowicz, Zmiany prze-
piséw regulujacych podatki..., op. cit., s. 383.
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rynkowa okreslona przez podatnika. W ustawie o podatkach i oplatach lokalnych
nie zostala zdefiniowana ,,wartos¢ rynkowa budowli”, ale to wyrazenie nie jest
obce ustawodawstwu podatkowemu.”* Wartosé rynkowa rzeczy i praw majatko-
wych okresla si¢ na podstawie cen stosowanych w danej miejscowosci w obrocie
rzeczami tego samego rodzaju i gatunku, z uwzglednieniem ich stanu i stopnia
zuzycia oraz w obrocie prawami majatkowymi tego samego rodzaju z dnia po-
wstania obowigzku podatkowego.?’ Wydaje sig, ze ta definicja wartosci rynko-
wej rzeczy znajduje bezposrednie zastosowanie réwniez do ustalania wartosci bu-
dowli, stanowigcej podstawe opodatkowania podatkiem od nieruchomosci.

Podstawg opodatkowania budowli byla w latach 1991-96 r., mimo odmienne-
go stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego wynikajgcego z uzasadnienia analizo-
wanej uchwaly, ich aktualizowana wartos¢ poczatkowa.”*® Moc prawnie wigzacy
miala w tamtym okresie jedynie sentencja uchwaty Trybunatu Konstytucyjnego, a
nie poglady wyrazone w jej uzasadnieniu.”’ W sentencji natomiast Trybunat
postuguje si¢ pojeciem wartosci poczatkowej brutto, bez jego zdefiniowania, co
wskazuje na to, ze nalezy je rozumie¢ w powszechnie przyjetym znaczeniu, czyli
tak jak dotychczas bylo interpretowane w praktyce i doktrynie.”*® Do momentu
podj¢cia uchwaly za podstawe opodatkowania budowli powszechnie uwazano
wartos¢ poczgtkowy brutto. Warto$¢ ta oraz wartosé rynkowa budowli s3 pod-
stawg opodatkowania budowli po wprowadzeniu od poczgtku 1997 r. zmian w
art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

234 Zob. art. 20 ust. 2 ustawy z 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od os6b fizycznych (tj. Dz.U.
21993 1. Nr 90, poz. 116 z p6Zn. zm.); art. 10 ust. 2 ustawy z 31 stycznia 1989 r. o oplacie skarbo-
wej (Dz.U. Nr4, poz. 23 z p6Zn. zm.); art.8 ust. 3 ustawy z 28 lipca 1983 1. o podatku od spadkéw
1 darowizn (Dz.U. Nr 45, poz. 207 z péZn. zm.).

235 Zob. art. 8 ust. 3 powolanej ustawy o podatku od spadkéw i darowizn.

236 ,Stanowisko wyrazone przez Trybunat w uzasadnieniu co do podstawy opodatkowania budowli
(zwigzane - mozna sadzi¢ - dosy¢ luZno - z samg istot rozpatrywanej sprawy) nie zobowigzuje

organéw stosujgcych prawo i podmiotéw powolanych do interpretacji przepiséw na uzytek in-

nych podmiotéw, zgodnego z nim stosowania przepiséw regulujacych podstawe opodatkowania
budowli.” - por. R. Mastalski, Podstawa..., op. cit.

237 Zob. B. Banaszak, Powszechnie..., op. cit., R. Mastalski, Podstawa..., op. cit.

238  Gdyby Trybunat chcial nada¢ moc powszechnie obowiazujgcy interpretacii pojecia wartosci
poczatkowej z uzasadnienia, musialby podja¢ nowa uchwalg i w sentencji zawrze¢ definicje tego
pojgcia - por. B. Banaszak, Powszechnie..., op. cit.
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2.4. Zasady ustalania stawek podatku od nieruchomosci

Rada gminy jest upowazniona na mocy art. 5 ust. 1 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych do okreslania wysokosci stawek podatku od nieruchomosci. Ta
kompetencja rady gminy wywoluje na etapie jej praktycznej realizacji wiele pro-
bleméw i kontrowersji, co wynika w duzej mierze ze zbyt ogélnikowego sfor-
mulowania tego przepisu.>® Wiele z tych probleméw doczekato si¢ rozwigzania
poprzez w miar¢ jednolita praktyke i orzecznictwo sgdowe w tym zakresie.
Przyktadowo mozna wskazaé na takie dyskusyjne do niedawna zagadnienia z tym
zwigzane jak: sposéb ich ustalania®®, stawka ,,zerowa*!, okres na ktéry ustala si¢
stawki®*>. Sa jednak i takie problemy, ktére mimo kilkuletniego obowigzywania
powolanego przepisu nie doczekaly si¢ rozwigzania w literaturze i orzecznictwie.

Przed przystapieniem do ich przedstawiania nalezy odpowiedzie¢ na zasadni-
cze, z uwagi na analizowang tematyke, pytanie: czy rady gmin mogg w ogéle
uchwalaé stawki podatku w swietle postanowieni art. 217 Konstytucji RP? Wyni-

239 Omawia je szerzej M.Mariarski, Orzecznictwo SN i NSA w odniesieniu do art. 5 ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 3.

240 W uchwale rada powinna ustala¢ stawki wiasciwe dla wszystkich rodzajéw nieruchomosci i
obiektéw wymienionych w art. 5 i nie moze by¢ to zastgpione, spotykanymi w praktyce sfor-
mulowaniami typu: ,,na terenie gminy obowigzujg stawki ustawowe”, albo ,,w stosunku do pozo-
stalych nieruchomosci obowigzujg stawki ustawowe”. Stawki powinny by¢ okreslone w stosun-
ku do budynkéw i gruntéw - kwotowo, a budowli - procentowo. W uchwale dla kazdego rodzaju
nieruchomosci wymienionego w art. 5 powinna by¢ ustalona konkretna stawka, np. od budyn-
kéw mieszkalnych lub ich czesci - 0,28 zt od 1 mkw. powierzchni uzytkowej, od budowli - 2%
itd. Przy ustalaniu stawek rada gminy nie moze zastosowa¢ obniZenia o pewien procent stawki
wynikajgcej z ustawy. Nie ma bowiem podstawy prawnej umozliwiajacej stosowanie tego typu
ulg podatkowych w podatku od nieruchomosci zob. L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i oplaty lo-
kalne (10) ,,Wspdlnota” 1997, nr 28.

241 Rada gminy nie moze wprowadzi¢ stawki ,,zerowej” jako wiasciwej dla poszczegdlnych rodza-
j6éw nieruchomosci - zob. wyrok NSA z dnia 27 listopada 1992r. (sygn. aktIII SA 1210/92)
- opublikowany w ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 4 i wyrok NSA z dnia 22
lipca 1993 r. (sygn. akt SA/Kr 1050/93) opublikowany w ,,Przegladzie Orzecznictwa Podatko-
wego” 1996, nr 1. W doktrynie wskazuje si¢ na to, Ze stawka ,,zerowa” nie miesci si¢ w ogdle w
pojeciu stawki podatkowej w rozumieniu ustawy o podatkach i optatach lokalnych, poniewaz nie
mozna ustali¢ kwoty podatku stosujgc stawke ,,zerowg”- por. B. Brzeziriski, M. Kalinowski, op.
cit., s. 39. Mozna si¢ jednak spotkaé z pogladem odmiennym od wyzej zaprezentowanego - zob.
wyrok NSA z dnia 7 grudnia 1995 r. (sygn. akt SA/Bk 83/95). W wyroku tym Sad dopuszcza mo-
zliwosé stosowania stawki ,,0”, utozsamiajgc jg ze instytucja zwolnienia od podatku.

242 W zasadzie powszechnie przyjmuje si¢, Ze ustawa o podatkach i oplatach lokalnych nie okresla,
na jaki okres uchwalane sg stawki podatku od nieruchomosci. Rada nie musi zatem, na co zwrdcit
uwage NSA w wyroku z dnia 20 stycznia 1994 r.(sygn. akt SA/Gd 1263/93), corocznie podwyzszac
stawki w tym podatku.
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ka z niego, ze okreslanie m.in. stawek podatku moze nastapi¢ jedynie w ustawie.
OdpowiedZ na tak postawione pytanie jest w zasadzie zawarta w art. 168 Kon-
stytucji, zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustala-
nia wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okre§lonym w ustawie. Z
zestawienia tych przepiséw Konstytucji z art. 5 ustawy o podatkach i optatach
lokalnych jednoznacznie wynika, ze w nim wlasnie okreslone zostaly zasady
ustalania stawek oraz ,,zakres” uprawnien rady gminy.

Przechodzac do omawiania probleméw zwigzanych z realizacja tej kompe-
tencji przez organy wladzy lokalnej mozna wyj$¢ od przedstawienia zasad ustala-
nia podatku w sytuacji, gdy rada gminy nie podjela uchwaly okreslajgcej stawki
przed rozpoczeciem roku podatkowego. Istotg zasygnalizowanego problemu bar-
dzo trafnie oddaje pytanie prawne, skierowane do NSA, a sformutowane przez
jeden z pelnych skladéw samorzadowego kolegium odwolawczego, o naste-
pujacej tresci: ,,W jakiej wysokosci i od kiedy ustali¢ podatnikowi podatek od
nieruchomosci za 1995 r., jezeli uchwata rady gminy okreslajaca wysoko$¢ poda-
tku od nieruchomosci na 1995 r. zostata podjgta dopiero w dniu 10 lutego 1995 r.
1 weszla w zycie z dniem ogloszenia? Nalezy przy tym zaznaczy¢, ze uchwala
Rady Gminy okreslajaca wysokos¢ podatku od nieruchomosci na 1994 r. obo-
wigzywala tylko w roku 1994. Czy zatem podatek nalezy ustali¢ wedtug stawek
okreslonych na 1995 r. dopiero od dnia wejscia w zycie uchwaly; czy tez moze
juz z dniem 1 stycznia 1995 r.27**

Odpowiedzi na tak postawione pytanie nie znajdzie si¢ bezposrednio w usta-
wie o podatkach i oplatach lokalnych. W art. 5 ust. 1 znajduje si¢ jedynie bardzo
og6lne stwierdzenie, z ktérego wynika, ze rada gminy okresla wysokos¢ stawek
podatku od nieruchomosci, bez podania jakichkolwiek dodatkowych warunkéw
precyzujacych to uprawnienie rady. W doktrynie i orzecznictwie przyjmuje sig,
ze brak uchwaty rady okreslajacej stawki podatku uniemozliwia wymiar i pobdr
podatku od nieruchomosci.*** Nie oznacza to jednak, ze brak uchwaly jest jed-
noznaczny ze zniesieniem obowigzku podatkowego obcigzajacego wiadajacych
nieruchomosciami i obiektami budowlanymi na terenie gminy. Obowigzek podat-
kowy wynika bezposrednio z ustawy o podatkach i oplatach lokalnych i nie

243 Zob.uchwala NSA z dnia 12 lutego 1996 r. sygn. akt VI SA 24/95 - nie publikowana. W uchwale
tej Sad postanowil odméwié odpowiedzi na to pytanie wskazujac na pewne braki warunkéw for-
malnych, jakim powinna odpowiada¢ uchwata pelnego skladu Samorzagdowego Kolegium
Odwotawczego.

244  Por.B. Brzezinski, M. Kalinowski, Podatek..., op. cit,, s. 32, L. Etel, E. Ruskowski, Komentarz...,
op. cit., 5. 90, A. Hanusz, Podatki i optaty lokalne. Przepisy, orzecznictwo, komentarz, Warszawa
1993, 5. 24.
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moze byé - co podkresla si¢ zgodnie w literaturze przedmiotu i orzecznictwie
- znoszony przez rade gminy poprzez podjecie stosownej uchwaly lub - tak jak
to jest w analizowanej sytuacji - poprzez jej niepodejmowanie.245 Tak wigc wyni-
kajacy z ustawy obowigzek placenia podatku od nieruchomosci istnieje bez
wzgledu na to czy rada gminy podejmie stosowng uchwale okreslajaca stawki.
Brak tej uchwaly na dany rok, a przez to stawek podatku, powoduje, ze obo-
wigzek podatkowy nie moze sig¢ przeksztalci¢ w zobowigzanie podatkowe. Doty-
czy to zaréwno os6b prawnych i jednostek organizacyjnych nie majgcych osobo-
wosci prawnej, w stosunku do ktérych zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy
prawa, jak réwniez oséb fizycznych, dla ktérych zobowigzanie podatkowe po-
wstaje z chwilg doreczenia decyzji organu podatkowego wymierzajacego poda-
tek. W jednym i drugim przypadku przeksztalcenie si¢ ogllnego obowigzku
placenia podatku od nieruchomosci w skonkretyzowane zobowiazanie podatkowe
z tego tytutu uniemozliwia brak obowiazujacych stawek. W efekcie podmioty te
nie s3 w stanie zaplaci¢ tego podatku, chociaz istnieje obowigzek podatkowy.
Problem ten jest tatwiejszy do rozwigzania wéwczas, gdy istnieje uchwala rady
gminy dotyczaca stawek podatku od nieruchomosci podjgta w latach poprze-
dnich. Jezeli w tresci takiej uchwaly nie ma stwierdzenia, ze obowigzuje ona je-
dynie w danym roku podatkowym, mozna przyjac, ze znajduje ona zastosowanie
az do momentu podjecia przez radg nowej uchwaty w tej sprawie.246 Z ustawy o
podatkach i optatach lokalnych nie wynika, aby rada musiala corocznie uchwalaé
Lnowe” stawki podatku od nieruchomosci. W praktyce jednak, z uwagi na roczny
charakter podatku od nieruchomosci, rady przyjmuja najczgsciej uchwale na je-
den, okreslony w tytule uchwatly rok podatkowy.**’ Uchwata traci wigc moc obo-
wigzujaca po jego uptywie. W takiej sytuacji, po rozpoczeciu roku nie ma zadnej

245 Zob. wyrok NSA z dnia 21 grudnia 1993 r. (sygn. akt 2394/93) - opublikowany w »Wspdlnota”
1994, nr 18, gdzie Sad rozwazajac kwestie zwigzane ze stosowaniem przez radg zwolniesi podat-
kowych wyraza poglad o braku uprawnieti rady do generalnego uchylenia obowigzku podatko-
wego wynikajacego z ustawy. Szerzej zagadnienie to omawiajg L. Etel. E. Ruskowski, Komen-
tarz..., op. cit.,, s. 108 i n.

246 Zob. A. Mariasiski, Orzecznictwo SN i NSA..., op. cit,, s. 22.

247 Podatek od nieruchomosci ma charakter roczny, stad tez stawki tego podatku s3 z reguty uchwa-
lane na okres roku kalendarzowego. Ustawa o podatkach i oplatach lokalnych nie zawiera, co
prawda, nakazu podejmowania co roku przez rade uchwaly w sprawie stawek podatku od nieru-
chomosci, ale dzialanie takie jest wskazane, chociazby ze wzgledu na coroczng indeksacjg sta-
wek maksymalnych. Teoretycznie rzecz ujmujac rada moglaby uchwali¢ stawki podatku np. na
lata 1997-1998, ale w praktyce naraziloby to budzet gminy na straty wynikajgce z zastosowania
zbyt niskich stawek podatkowych. Poza tym rada gminy nastepnej kadencji jest uprawniona do
zmiany stawek podatkowych nawet w ciagu roku podatkowego, przez co ustalanie stawek podat-
ku na okres dtuzszy niz rok jest bezcelowe.
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podstawy do ustalenia stawek, a przez to i kwoty podatku. Do momentu wejscia
w zycie stosownej uchwaly istnieje wynikajacy z ustawy obowigzek podatkowy,
ale podatek od nieruchomosci nie moze by¢é wymierzany przez organy podatko-
we, ani tez samodzielnie oplacany przez podatnikéw. Po podjeciu uchwaty sytua-
cja zmienia si¢ zasadniczo, poniewaz jest juz podstawa do przeksztalcenia si¢ ge-
neralnego obowigzku podatkowego w indywidualne zobowigzanie podatkowe z
tytutu podatku od nieruchomosci. Uchwala wchodzi jednak w zycie w trakcie
roku, czy zatem jej postanowienia moga obowigzywac¢ od poczatku roku z mocg
wsteczng? Uchwala, zgodnie z art. 42 ust. 2 ustawy o samorzadzie terytorialnym,
wchodzi w zycie z dniem ogloszenia lub w terminie p6Zniejszym, o ile to z niej
wynika. W razie jej uchwalenia w trakcie roku podatkowego nie mozna wigc
przyjaé, ze obowiazuje ona od 1 stycznia.**® Jezeli jednak uchwata wprowa-
dzajaca stawki zacznie obowiazywaé z dniem ogloszenia lub péZniejszym, to nie
ma podstaw do twierdzenia, ze dziala ona z moca wsteczng. Wejscie w zycie w
trakcie roku uchwaly w sprawie stawek nie przesadza o okresie, za ktéry powi-
nien by¢ oplacony podatek. Nie jest to zreszty przedmiotem tej uchwaty, ktéra
dotyczy tylko stawek podatku. Wejscie w zycie uchwaly umozliwia, o czym byta
mowa, oplacenie podatku przez podmioty, na ktérych cigzyl ustawowy obo-
wigzek podatkowy. W tym miejscu nasuwa si¢ pytanie: za jaki okres podatek ten
powinien by¢ placony - za caly rok, czy za okres od wejscia w zycie uchwatly do
korica roku? W takiej sytuacji podatek powinien by¢ zaplacony lub wymierzony
za caty okres, w ktérym spoczywal na podatniku ustawowo okreslony obowigzek
podatkowy. Jezeli zatem dany podmiot wladat nieruchomosciami 1 stycznia roku,
podatkowego, obowigzek podatkowy spoczywa na nim od tej daty do korica
roku, chyba ze stan ten ulegl zmianie w ciggu roku podatkowego. Za ten wlasnie
okres powinien tez zaptacié podatek od nieruchomosci. Nie oznacza to wcale, ze
uchwala okreslajgca stawki podatku, ktéra zostala podjeta po rozpoczeciu roku,
dziala z mocg wsteczng. To nie uchwata bowiem, ale ustawa o podatkach i
oplatach lokalnych naklada obowiazek placenia podatku przez wiadajgcych nieru-
chomosciami.

Czy zatem nieuchwalenie przez rad¢ gminy w terminie stawek podatku od
nieruchomosci nie wywoluje zadnych skutké6w? Wywoluje, i to zaréwno dla gmi-
ny, jak i podatnikéw. Przede wszystkim w okresie tym budzet jest pozbawiony
wplywéw z tytulu opodatkowania nieruchomosci, co moze by¢ przyczyng

248  Problematyki tej dotyczyt m.in. wyrok NSA z dnia 5 maja 1994 r. (SA/Kr 675/93), ktérego teza
zostata opublikowana w: B. Brzeziniski, M. Kalinowski, A. Olesiiiska, Orzecznictwo sgdéw...,
op. cit., s. 52. Uchwala rady gminy ustalajgca stawki podatku od nieruchomosci, zgodnie z tym
wyrokiem, staje si¢ prawem powszechnie obowigzujagcym najwczesniej z dniem ogloszenia, o ile
nie przewiduje wyraZnie terminu péZniejszego.
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zatamania si¢ gospodarki finansowej gminy. Organy podatkowe gminy nie maja
zadnych mozliwosci dochodzenia od podatnikéw blizej nieokreslonych kwot po-
datku z powodu braku obowigzujacych stawek. Z drugiej strony podmioty, na
ktorych cigzy obowigzek zaplacenia podatku, nie musza w tym okresie wptacaé
rat czy tez zaliczek na podatek od nieruchomosci. Jezeli jednak wplaca pewne
kwoty - np. wyliczone w oparciu o stawki obowigzujace w roku ubiegtym - kwo-
ty te podlegajg zarachowaniu na poczet zobowiazania podatkowego ustalonego
po uchwaleniu przez radg stawek podatku, na zasadach okreslonych dla nadplat
podatku. Podatnicy, ktérzy nie zaplacili zaliczki albo raty w terminach ustawo-
wych, nie ponosza z tego tytutu konsekwencji w postaci odsetek od zaleglosci
podatkowych. Zaleglos¢ podatkowa nie powstala z uwagi na to, ze nie moglo po-
wsta¢ w tym okresie samo zobowigzanie podatkowe. Podatnicy bedacy osobami
fizycznymi powinni zaplaci¢ pierwsza rate podatku w ciagu 14 dni od otrzyma-
nia decyzji wymierzajgcej podatek, natomiast osoby prawne i jednostki organiza-
cyjne nie majace osobowosci prawnej oplacajq zalegle zaliczki i zaliczke za dany
miesigc do 15 dnia tego miesigca.

Zaprezentowany spos6b rozwigzywania tego problemu nie wynika jednak
bezposrednio z ustawy podatkowej. Kwestia ta nie jest w ustawie w ogéle uregu-
lowana, co nalezy jak najszybciej zmienié¢ poprzez okreslenie ustawowych zasad
postgpowania w przypadku nieuchwalenia przez rad¢ gminy stawek podatku od
nieruchomosci.

Zbytnia ogblnikowos¢ art. 5 ustawy podatkach i oplatach lokalnych jest réw-
niez bezposrednig przyczyna spotykanych w literaturze i orzecznictwie sporéw
dotyczacych mozliwosci réznicowania przez rade gminy stawek podatku od nie-
ruchomosci. Mozna wyrézni¢ dwa przeciwstawne stanowiska dotyczace tego za-
gadnienia. Zgodnie z pierwszym z nich, zawartym m.in. w wyroku NSA z dnia
28 czerwca 1994 r.,”* rada gminy na podstawie art. 5 ust. 1 w zwigzku z art. 2
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych nie moze w uchwale ustalajgcej wyso-
kos¢ stawek podatku od nieruchomosci réznicowaé tych stawek (podwyzszaé lub
obniza¢) w stosunku do poszczegdlnych grup podatnikéw, gdyz ustawa nie prze-
widuje mozliwosci modyfikowania obowiazku podatkowego ze wzgledu na oso-
be podatnika. Zblizony poglad wyrazit NSA w wyroku z dnia 16 paZdziernika
1996 r.,! stwierdzajac m.in., ze do kompetencji rady zgodnie z art. 5 ust. 1 ,,na-

249 Zob. art. 6 ust. 7 i 8 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

250  Sygn. akt SA/Wr 812/94 - opublikowany w: B. Brzeziriski, M.Kalinowski, A. Olesiiska, Orze-
czenia sadéw w sprawach podatkowych, Torui 1996, s. 57.

251  Sygn. akt. SA/Lu 2352/95 opublikowany w: ,,Prawo Gospodarcze” 1997, nr 4, s. 23.
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lezy wylacznie okreslenie wysokosci stawek podatku od nieruchomosci, a nie od
podatnikéw, i tylko w granicach okreslonych w tym przepisie, co wynika wprost
z wykladni gramatycznej tego przepisu oraz przepisu art. 2 tejze ustawy.” Catko-
wicie odmienne stanowisko zajat NSA w wyroku z 4 pazdziernika 1995 r.>?
stwierdzajqc, ze przepis art. 5 ust. 1 nie wyklucza wprowadzenia przez rade gmi-
ny w uchwale, ustalajgcej szczeg6towe stawki podatkowe, dalszych podzialéw
nieruchomosci na mniejsze grupy i réznicowanie dla nich stawek podatkowych,
Jezeli nie spowoduje to przekroczenia stawki maksymalnej dla poszczegblnych
rodzajéw nieruchomosci. Artykul 5 w zwigzku z art. 7 ust. 2 ustawy o podatkach
1 oplatach lokalnych, zdaniem Sadu, stwarzajg podstawe do zréznicowania sta-
wek podatkowych w podatku od nieruchomosci tak pod wzgledem podmioto-
wym, jak i przedmiotowym. Przychylajac si¢ do tego stanowiska nalezy wskazad,
ze celem przyznania przez ustawodawce tego typu uprawnienia radzie jest lepsze
,dostosowanie” stawek ustawowych do warunkéw lokalnych. Temu samemu ce-
lowi stuzy upowaznienie rady do stosowania zwolnied w podatku od nierucho-
mosci. Zwolnienia te moga mieé réznoraki charakter i nikt nie kwestionuje tych
uprawnieri wiadzy lokalnej. Jezeli zatem rada moze catkowicie zwolni¢ od podat-
ku okreslone rodzaje nieruchomosci, to tym bardziej moze wprowadzié nizsza od
powszechnie obowiazujacej stawke podatku. Twierdzenie powyzsze nie oznacza,
ze rada nie jest niczym ograniczona przy réznicowaniu stawek podatku od nieru-
chomosci. Przede wszystkim rada gminy nie moze wprowadzaé w uchwale sta-
wek wyzszych od ustawowych stawek maksymalnych i nizszych od 50% tych
stawek.” Nie moze réwniez uchwalaé stawek dyskryminujgcych okreslone gru-
py podatnikéw. Wprowadzenie wyzszych stawek dla pewnej kategorii os6b jest
powszechnie traktowane jako zlamanie konstytucyjnej zasady réwnosci wobec
prawa.”* Wypada zgodzi¢ si¢ z podniesionym w powolanych orzeczeniach argu-
mentem, Ze rada gminy nie jest uprawniona do okreslania w uchwale stawek dla
rodzajéw nieruchomosci nie wymienionych w art. 5 ustawy. W przepisie tym
wymienione sg budynki, budowle i grunty, przez co dla tych rzeczy (zanegowal
to NSA w powotanych wyrokach) rada moze ustali¢ stawki. Nie moze tego zro-
bi¢ np. dla obiektéw budowlanych nie zlaczonych trwale z gruntem, poniewaz
obiekty te nie s3 wymienione w tym artykule i nie ma ustalonej dla tych obie-

252 SA/Wr 1432/95 opublikowanym w: ,,Prawie Gospodarczym” 1996, nr 2.
253 Zob. art. 5 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

254 Zob. wyrok NSA z 17 czerwca 1992 r. (SA/Kr 871/92) opublikowany w: G. Nasierowska,
D. Trapkowska, Podatki w gminie, Warszawa 1994, s. 38, w ktérym Sad zwrécil uwage, ze usta-
lanie wyzszych stawek podatku od nieruchomosci dla 0séb nie zameldowanych na terenie gminy
jest zlamaniem zasady réwnosci opodatkowania.
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ktéw stawki maksymalnej. Byloby to przekroczenie kompetencji zawartej w
powolywanym przepisie. Moze natomiast ustala¢ nizsze stawki, z czym sie moz-
na zetkng¢ w praktyce, dla nieruchomosci i obiektéw wymienionych w tym arty-
kule, np. dla budynkéw bedacych w posiadaniu instytucji kultury i sztuki, organi-
zacji charytatywnych, klubéw sportowych itp. Ustalenie nizszej stawki dla po-
szczegblnych rodzajéw nieruchomosci i obiektéw wymienionych w art. 5 w sto-
sunku np. do podatnikéw inwestujacych na terenie gminy nie stanowi naruszenia
omawianego warunku, a umozliwia prowadzenie samodzielnej polityki podatko-
wej przez organy gminy, co merytorycznie uzasadnia réznicowanie stawek przez
rade. Takiego uzasadnienia nie ma przy wykladni ograniczajacej uprawnienia
rady w tym zakresie. Jakiz bowiem cel méglby osiaggnaé ustawodawca wprowa-
dzajgc zakaz réznicowania stawek podatku od nieruchomosci tylko do kategorii
wymienionych w tym przepisie? Trudno jest wskaza¢ na zagrozenia z tym
zwiazane, ktére uzasadnialyby wprowadzenie takiego zakazu. W artykule tym nie
ma, chyba z tych wlasnie powoddw, zakazu réznicowania stawek podatku ze
wzgledu na przedmiot opodatkowania, jest natomiast bardzo ogélnie okreslona
kompetencja do okreslania stawek przez rad¢ gminy, co pozwala twierdzié, ze
gdyby ustawodawca chciat ograniczy¢ omawiane uprawnienie, zamiescilby stoso-
wny zapis w ustawie. Ograniczenie takie nie znajduje wigc zadnego uzasadnie-
nia.

Innego rodzaju problemem, zwigzanym ze stawkami w podatku od nierucho-
mosci, jest opodatkowanie tzw. ,pozostalych budynkéw”. Problem ten, chociaz
nie znajduje zbyt duzego odzwierciedlenia w pismiennictwie i orzecznictwie
sadowym, bardzo cze¢sto wystgpuje w praktyce i stad tez zastuguje na zasygnali-
zowanie. ,,Pozostale budynki”, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych, to budynki niemieszkalne i nie zwiazane z pro-
wadzong dzialalnoscig gospodarcza. Sa to przede wszystkim przydomowe komér-
ki, garaze, domy letniskowe. Znaczaca grupg¢ nieruchomosci zaliczanych do tych
kategorii stanowig budynki nalezace do partii politycznych, organizacji spolecz-
nych, fundacji, stowarzyszen, zwigzkéw zawodowych, administracji rzadowej
(ale nie samorzadowej - zob. art. 7 ust. 1 pkt 1 komentowanej ustawy), itp., pod
warunkiem, ze nie jest w budynkach tych prowadzona dziatalnos¢ gospodarcza.
Podatek od réznego rodzaju szopek, chlewikéw, itp. jest, biorgc pod uwage aktu-
alnie obowiazujace regulacje, poréwnywalny, a w niektérych przypadkach wyzszy
od podatku obcigzajgcego duzy budynek mieszkalny. Wynika to stad, ze maksy-
malna stawka ustawowa od ,,pozostalych budynkéw” jest prawie 13 razy wyzsza
od stawki majgcej zastosowanie do budynkéw mieszkalnych. Z tego powodu sta-
wka podatku od szopki, w ktérej sktadowany jest opat o pow. 20 mkw. jest duzo
wyzsza od kwoty podatku obcigzajacego luksusowg wille o pow. 150 mkw. W
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praktyce prowadzi¢ to moze do powstania niepotrzebnych konfliktéw pomiedzy
organami podatkowymi i podatnikami, ktérzy nie chcg placi¢ podatku od ,,szop-
ki” w kwocie wyzszej niz od domu. Niektére rady gmin problemy te minimali-
zujg stosujac zwolnienie lub ulgi obejmujace tego typu budynki, ale wydaje sig,
ze jest tu potrzebna ustawowa zmiana proporcji w wysokosci opodatkowania bu-
dynkéw mieszkalnych 1 ,pozostatych”.

Rozwazania zawarte w tej czgsci pracy uzasadniajg potrzebe szczegGlowego
uregulowania w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych zasad uchwalania
przez rad¢ gminy stawek podatku od nieruchomosci. Artykut 5 tej ustawy jest w
aktualnym ksztalcie zbyt ogélnikowo sformulowany, co jest przyczyng powsta-
wania niejasnosci dotyczacych zwlaszcza zasad postgpowania w przypadku nie-
uchwalenia stawek przed rozpoczeciem roku podatkowego. Najprostszym roz-
wigzaniem tego problemu byloby wprowadzenie do ustawy zapisu, zgodnie z
ktérym w takiej sytuacji znajduja zastosowanie stawki podatkowe obowigzujace
na terenie gminy w poprzednim roku podatkowym. Nalezaloby réwniez w art. 5
ustawy okresli¢, ze rada gminy jest uprawniona w uchwale do r6Znicowania sta-
wek podatku od nieruchomosci, nie przekraczajac jednak ustawowo okreslonych
stawek maksymalnych. Zwigkszyloby to mozliwosci prowadzenia przez gming
polityki podatkowej i wyeliminowatoby wystepujace w orzecznictwie spory do-
tyczace tej kwestii. Duze réznice w wysokosci stawek maksymalnych migdzy bu-
dynkami mieszkalnymi i ,,pozostatymi” prowadza do powstawania paradoksal-
nych dysproporcji w wysokosci podatku do budynkéw. To negatywne zjawisko
moze by¢ ograniczone poprzez ustawowe dostosowanie wysokosci stawek podat-
ku od budynkéw ,,pozostatych” do innych stawek maksymalnych okreslonych w
ustawie o podatkach i oplatach lokalnych.

2.5. Zwolnienia w podatku od nieruchomosci

Zwolnienia od podatku od nieruchomosci mogg wynikaé z trzech Zrédel:
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych®’, odrgbnych ustaw®?® i uchwaly rady
gminy®’. Juz sam fakt, ze problematyka ta moze by¢ uregulowana w wielu
aktach prawnych, prowadzi do powstawania w tym zakresie niejasnosci i niepew-
nosci co do tego, czy dane zwolnienie przystuguje okreslonemu podatnikowi.>>®
Z tych tez wzgledéw zwolnienia od podatku od nieruchomosci nie tworza usy-
stematyzowanego katalogu, w ktérym mozna wskaza¢ kryteria decydujace o zali-

255 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
256 Zob. art. 7 ust. 1 pkt 11 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.
257 Zob. art. 7 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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czeniu okreslonej nieruchomosci lub obiektu do kategorii zwolnionych od podat-
ku. Jest to szczegllnie widoczne w odniesieniu do zwolnied obowigzujacych na
podstawie ,,odrgbnych ustaw”. Przede wszystkim sa duze trudnosci z ustaleniem
pelnego wykazu ustaw zawierajgcych zwolnienia od tego podatku.”> Przepisy re-
gulujgce zwolnienia, jako ze s3 zawarte z reguly w aktach prawnych, ktére nie
maja nic wspdélnego z systemem podatkowym, sg dalekie od doskonalosci, co
prowadzi od duzych trudnosci na etapie ich praktycznego stosowania.’®® Wsréd
tych regulacji dominuja zwolnienia o charakterze podmiotowym, ktére w wielu
przypadkach prowadza do uchylania si¢ od placenia podatku od nieruchomosci i
pozbawiaja gminy znaczacych dochodéw z tego tytutu.”®' Poza tym zwolnienia
od podatku od nieruchomosci wprowadzane s3 w sposéb ,,nie kontrolowany”,
bez zachowania stosowanej w prawie podatkowym procedury, co bardzo czesto
zaskakuje organy podatkowe i samych podatnikéw.®* Ten stan rzeczy przemawia
za uporzadkowaniem katalogu zwolnieri zawartych w ,,odrebnych ustawach” po-
przez ich zamieszczenie w ustawie o podatkach o oplatach lokalnych. Nie spo-
woduje to co prawda udoskonalenia ich konstrukcji, ale przynajmniej umozliwi

258  Jako przyklad mozna wskaza¢ masowo wystepujace w skali kraju problemy zwigzane z opodat-
kowaniem podatkiem od nieruchomosci instytucii filmowych. Instytucje te skarzyty do NSA de-
cyzje wymierzajace im podatek od nieruchomosci powolujac si¢ na zwolnienie m.in od tego po-
datku zawarte w rozporzadzeniu rady ministréw w sprawie szczegétowych zasad gospodarki fi-
nansowej instytucji filmowych. W rzeczywistosci jednak ani to rozporzadzenie, ani ustawa o
kinematografii, na podstawie ktérej bylo wydane rozporzadzenie, nie zawieraly wyraznego
zwolnienia od tego podatku - zob. E. Ruskowski, Zwolnienie instytucji fitmowych z podatku od
nieruchomosci, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 6.

259  Jest to okolo kilkunastu ustaw, z ktérych najwazniejsze oméwione sy w: L. Etel, E. Ruskowski,
Komentarz..., op. cit., s. 105 i n.

260  Zob. uchwaig Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 1995 r. (sygn. akt VI SA
19/95), w ktérej Sad rozwaza watpliwosci wynikajace z pytania prawnego dotyczacego zasad
stosowania zwolnienia od podatku od nieruchomosci szkét i placéwek publicznych. Zwolnienie
to zawarte w art. 81 ustawy z dnia 7 wrzesnia o systemie o§wiaty (Dz.U. Nr 95, poz. 425 z p6zn.
zm.) stwarza w praktyce bardzo duzo probleméw interpretacyjnych - zob. komentarz L. Etela do
powolanej uchwaly opublikowany w , Przegladzie Podatkowym” 1996, nr 5, s. 17.

261  Np. zgodnie z art. 81 powolanej ustawy o systemie oswiaty szkoly i placéwki publiczne oraz or-
gany prowadzgce te szkoty i placéwki sg zwolnione z podatkéw oraz optat z tytulu zarzadu, uzyt-
kowania lub uzytkowania wieczystego nieruchomosci szkolnych. Zwolnienie dotyczy zatem
szkoly jako podmiotu i nie jest uzaleznione od rodzaju dzialalnosci prowadzonej w budynkach
szkoly. Jezeli zatem jest tam prowadzona dzialalno$¢ gospodarcza przez szkole (np. warsztaty
$wiadczgcee ustugi na zasadach komercyjnych), albo przez podmiot gospodarczy, ktéremu szkota
wynajela czg$¢ pomieszezen, nie mozna nikogo obcigzy¢ podatkiem od nieruchomosci. Szkota
jestzwolniona podmiotowo, a podmiot gospodarczy nie jest posiadaczem zaleznym nieruchomo-
gci, tylko lokali nie stanowigcych nieruchomosci, co przesgdza o tym, Ze nie ptaci podatku od nie-
ruchomosci - zob. powotany wyzej komentarz L. Etela do uchwaty NSA z dnia 18 grudnia 1995 .
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organom podatkowym i podatnikom poznanie wszystkich obowigzujacych zwol-
niefl od podatku od nieruchomosci.

Sposéb uregulowania zwolnient od podatku w ustawie o podatkach i oplatach
lokalnych réwniez pozostawia wiele do zyczenia. Wsr6d licznych probleméw do-
tyczacych tej kategorii zwolniedi®® na plan pierwszy wysuwa si¢ sprawa opodat-
kowania nieruchomosci i obiektéw stanowiacych wlasnos¢ gminy, ktére nie zo-
staly przekazane w posiadanie zalezne albo zarzad innym podmiotom. Ustawa o
podatkach i oplatach lokalnych nie zawiera generalnego zwolnienia nieruchomo-
sci 1 obiektéw komunalnych od podatku od nieruchomosci. W art. 7 ust. 1 pkt 1
ustawy od podatku zwolnione sg jedynie nieruchomosci zajmowane na potrzeby
organéw i administracji samorzadu terytorialnego. Chodzi tu zaréwno o nieru-
chomosci stanowigce wlasnosé komunalng, jak i rézne inne, byleby spetniaty wa-
runek stuzenia potrzebom organéw gminy i administracji samorzadowej. Nato-
miast pozostale nieruchomosci stanowigce wlasnos¢ gminy, nie przekazane w po-
siadanie zalezne albo zarzad innym osobom, podlegaja opodatkowaniu podatkiem
od nieruchomosci. Prowadzi to do paradoksalnej sytuacji, w ktérej gmina sama
sobie musi deklarowaé i oplacaé ze $rodkéw budzetowych podatek na rzecz
wlasnego budzetu. Wplywy z opodatkowania nieruchomosci komunalnych sg
pewng fikcjg, ktérag mozna poréwnaé do przekladania pieniedzy z kieszeni do
kieszeni, z uwagi na to, ze wplywy te sa jednoczesnie wydatkami ponoszonymi z
tego samego budzetu. Gmina moze przy tym (korzystajac z uprawniefi wdjta,
burmistrza, prezydenta), wyda¢ decyzje¢ okreslajaca wysoko$¢ swojego zobo-
wigzania, zaniecha¢ jego poboru lub umorzyé zaleglosci podatkowe z tego tytutu,
co wskazuje na to, ze jest ona jednoczesnie organem podatkowym i podatnikiem.

262 Dobrym przyktadem moze byé sposéb wprowadzenia zwolnienia od podatku od nieruchomosci
muzeéw. Zostato ono wprowadzone ustawg z dnia 21 listopada 1996r. o muzeach, ktéra zostala
opublikowana dopiero w Dz.U. Nr 5 z 1997 r. Wigkszo$¢ gmin i podatnikéw nie byla §wiadoma,
ze to zwolnienie obowiazuje i znajduje zastosowanie od poczatku 1997 roku. W swojej praktyce
spotkalem si¢ z przypadkiem oplacania przez kilka lat podatku przez zaklad doswiadczalny pro-
dukgji rolnej bedacy jednostka badawczo - rozwojows, zwolniong od tego $wiadczenia na pod-
stawie ustawy z 25 lipca 1995 r. o jednostkach badawczo rozwojowych (Dz.U. z 1991 r. Nr 44,
poz. 194 z pézn. zm.) Kwota podatku nadplaconego siggata miliardéw starych zlotych, co za-
chwialo gospodarkg finansows malej gminy w woj. suwalskim. Zorientowanie si¢ w katalogu
podmiotéw zwolnionych na podstawie odrgbnych ustaw utrudnia to, Ze ich przepisy zostaty roz-
ciagnigte na inne jednostki. Na przyktad plac6wki Naukowe PAN korzystajg ze zwolnienia na ta-
kich samych zasadach jak jednostki badawczor-ozwojowe na mocy rozporzadzenia Rady Mini-
stréw z dnia 21 kwietnia 1986 r. w sprawie rozciggnigcia niektérych przepiséw ustawy o jedno-
stkach badawczor-ozwojowych na placéwki naukowe Polskiej Akademii Nauk (Dz.U. Nr 17,
poz. 91 z péZn.zm.).

263 Zob. L. Etel, E. Ruskowki, Komentarz..., op. cit., s. 101 i n. ; L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i
oplaty lokalne (16), ,,Wsp6lnota” 1997, nr 35.

146

Podstawowe problemy zwiqzane z opodatkowaniem budynkdw, budowli i gruntow...

Problem ptacenia podatku przez gming samej sobie jest w praktyce rozwigzywa-
ny w ten sposéb, ze w uchwale rady tego typu nieruchomosci sa zwalniane od
podatku. Nie jest to jednak rozwigzanie, ktére powinno byé stosowane w ce}u
lagodzenia skutkéw nieracjonalnych rozwigzad ustawowych. Wydaje sig, ze nie-
ruchomosci komunalne, na wzér gruntéw rolnych gminy®®, nie powinny podle-
gaé¢ opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci i decydowac o tym powinna
ustawa o podatkach i opfatach lokalnych.

Trzecim rodzajem zwolniei od podatku od nieruchomosci sg zwolnienia
przyznawane przez rad¢ gminy na mocy stosownej uchwaly. Zgodnie z art. 7 ust.
2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych rada gminy moze wprowadzac inne
zwolnienia niz okreslone w ust. 1 tego przepisu. W przepisie tym nie ma zad-
nych kryteriéw ani ograniczefi dotyczacych wprowadzania przez rady gmin zwol-
nien od podatku od nieruchomosci. Pozostawienie radzie gminy duzej swobody
przy okreslaniu zwolnieri jest uzasadnione tym, ze wplywy z podatku od nieru-
chomosci w calosci stanowig dochdd budzetu gminy, a rada gminy - jako organ
wladzy lokalnej - jest organem najbardziej wlasciwym do decydowania o potrze-
bie stosowania i rodzajach zwolnieri podatkowych na danym terenie. Narzucanie
radom jakichkolwiek ograniczeri w komentowanej ustawie niepotrzebnie ,,usztyw-
niatoby” system podatkéw i oplat lokalnych. Twierdzenie powyzsze nie oznacza,
ze rada ma pelng swobode przy wprowadzaniu zwolnien. Istotne ograniczenie tej
kompetencji zawiera art. 217 Konstytucji, zgodnie z ktérym do okreslenia kate-
gorii podatnikéw zwolnionych od podatku zastrzezona jest forma ustawowa. Tak
wiec tylko w ustawach, a nie uchwatach rady, mogg by¢ stosowane zwolnienia
ustawowe. Na gruncie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych ograniczenia tej
kompetencji rady wynikajg nie tyle z brzmienia art. 7 ust. 2, co z jego wykladni
systemowej. Rada gminy nie moze wprowadza¢ zwolniefi generalnych, tzn. ta-
kich, ktére zwalniaja od podatku wszystkich ustawowych podatnikéw. Zwolnie-
nia generalne, jako naruszajace zasadg¢ powszechnosci opodatkowania i pro-
wadzace do zniesienia obowigzku ustawowego w drodze uchwaty, nie mogg by¢
przez rade uchwalone. Poglad ten jest w zasadzie powszechnie akceptowany z
tym, ze nie ma zgodnosci co do tego, na czym polega zwolnienie generalne. Naj-
dobitniej stanowisko w tej sprawie wyrazit NSA w wyroku z dnia 21 grudnia
1993 2% stwierdzajac, ze wykluczone jest wykorzystywanie upowaznienia z art.
7 ust. 2 ustawy z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych do doko-
nania zwolnieri generalnych od podatku od nieruchomosci. Zwolnienie takie 0z-

264 Obowigzek placenia podatku rolnego nie dotyczy, na mocy art. 3a ustawy o podatku rolnym,
Skarbu Paristwa i gmin.

265 Sygn. akt SA /Kr 2394/93 - opublikowany w: ,,Wspélnota” 1994 nr 18.
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naczaloby de facto generalne uchylenie obowigzku podatkowego. Jednakze, zda-
niem Sadu, zwolnienie uchwalg rady gminy budynkéw mieszkalnych, nalezacych
tylko do os6b fizycznych, prowadzacych gospodarstwa rolne w rozumieniu prze-
piséw o podatku rolnym, nie stanowi generalnego zwolnienia od tego podatku
(powszechnego uchylenia obowiazku podatkowego), chociaz jest ono oczywiscie
szerokie. Od tego wyroku zostala wniesiona rewizja nadzwyczajna, w wyniku
ktérej Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 21 wrzesnia 1994 1.2, oddalajac rewizje
stwierdzil m.in., ze rada gminy jest uprawniona na podstawie upowaznienia, wy-
nikajacego z art. 7 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych do zwolnienia
od podatku od nieruchomosci okreslonych grup podatnikéw, kierujac si¢ wlasng
oceng potrzeb wspdlnoty samorzadowej. Zwolnienie rolnikéw od podatku od nie-
ruchomosci w uchwale gminy nie narusza zasady powszechnosci opodatkowania
1 nie jest zwolnieniem o charakterze generalnym.

Jeszcze dalej idgce uprawnienia organéw gmin wynikaja z interpretacji art. 7
ust. 2 komentowanej ustawy dokonanej przez Sad Najwyzszy w uchwale z dnia 4 li-
stopada 1994 r?® Zdaniem Sadu, na podstawie upowaznienia wynikajgcego z
powolanego wyzej artykutu rada gminy moze zwolni¢ od podatku od nieruchomosci
budynki mieszkalne polozone na terenie gminy. W uzasadnieniu uchwaty Sad wska-
zal, ze z tresci norm okreslajacych uprawnienia samorzadu terytorialnego i jego za-
dania nie da si¢ wyprowadzi¢ ani zadnych dodatkowych kryteri6w ocennych, ani tez
uprawnienia do jakiej$ kategoryzacji zwolniei od podatkéw lokalnych z jej
wewentrznym podziatem na zwolnienia prawnie dopuszczalne oraz zakazane.

Poglad powyzszy znalazl swoje odzwierciedlenie w literaturze przedmiotu,
gdzie jego zwolennicy wskazuja, ze w art. 7 ust. 1 nie ma zadnych ograniczen do
stosowania zwolnient od podatku od nieruchomosci i kwestionujg ,.globalny” cha-
rakter zwolnienia budynkéw mieszkalnych, jak réwniez tez¢ jakoby zwolnienie

tego rodzaju bylo sprzeczne z konstytucyjnymi zasadami réwnosci i powszechno-
§ci opodatkowania.>®®

266  Sygn. akt IIT ARN 44/94 - opublikowany w: OSN IAPUS, nr 11, poz. 168. W wyroku tym, Sad
uzasadnit swoje stanowisko m.in., tym, Ze ,,... wbrew twierdzeniom rewizji nadzwyczajnej, inge-
rencja organéw nadzoru w dziatalnosé prawotwdrczg gminy, kierujgca si¢ blizej nie okreslonym
kryterium tzw. racjonalnosci tych dziatadi lub domagajaca si¢ szczeg6towego wyjasnienia moty-
wéw uchwaly, zwalniajacej z obowigzku podatkowego okreslong liczbe podatnikéw, jawi sie
Jako préba poszukiwania elementéw celowosci lub stusznosci w uchwale organéw gminy podje-
tych rozwigzafi prawno-organizacyjnych, stusznie odrzuconych w orzecznictwie Naczelnego
Sgdu Administracyjnego. Zasadnie zatem zaskarzony wyrok uchylil naruszajace te podstawowe
zasady rozstrzygniecie nadzorcze wojewody, a kwestionujaca ten wyrok rewizja nadzwyczajna
nie ma uzasadnionych podstaw prawnych.”

267 Sygn. akt HII AZP 7/94 - opublikowany w: ,,Wspélnota” 1995, nr 4.
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Ustosunkowujac si¢ do tego pogladu nalezy wyjs¢ od nie wzbud.zajalcego
kontrowersji stwierdzenia, ze art. 7 ust. 2 komentowanej ustawy nie moze sta.no-
wi¢ podstawy do zwolnienia od podatku wszystkich podatnikéw'z terenu g/rmr'ly.
Celem tej regulacji jest umozliwienie radzie gminy wprowadzanie zwoln%e?n il
nych niz okreslone w ust. 1”7 komentowanego artykutu. Innych, tz'n. zblizonych
rodzajowo do dwunastu kategorii zwolnien o charakterzsa pc.)dmlot?’wo-pijcd:
miotowym wymienionych w tym przepisie. Wprowadzanie ,,innych zyvolmen
nie moze wiec prowadzi¢ do uchylenia obowigzku placenia podatku od meruch(?-
mosci. Zwolnienie wszystkich posiadaczy budynkow mieszkalnych na terenie
gminy wydaje si¢ by¢ tego typu zwolnieniem, ktérego wprowadzenie nie dopro-'
wadzi do uchylenia ustawowego obowigzku podatkowego. Jednak‘ po gl@bszej
analizie pojawiajg si¢ wqtpliwos’c1269, ktére wynikajg przede wszystkim stad, ze:

1. Zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 1 komentowanej ustawy rada .gminy je/st zob'o-
wigzana do ustalenia stawek od 1 mkw. powierzchni uzytkowej budynkgw mie-
szkalnych lub ich czesci. Jest to obowigzek ustawowy, od k'térego rada, nie moze
odstapié. Wprowadzenie uchwalg rady zwolnienia wszystkich budynkéw m1e§z—
kalnych powoduje, ze uchwalone przez radg stawki pOdatkl.l od tyc/:h‘budynkow
nie znajduja zastosowania. Po co je wigc uchwala¢? Przepis okreslajqc?y wyso-
kosé stawek od budynkéw mieszkalnych staje si¢ zbedny, przy zalozentu, ze
zwolnienie wszystkich budynkéw mieszkalnych jest dopuszczalne. Je§t to n/1e-
zgodne z jedng z podstawowych dyrektyw wykladni jezykowej, zg.odme z ktéra
znaczenia normy nie powinno si¢ ustala¢ tak, aby pewne jej czesci byly trakto-
wane jako zbe;dne.270

2. Budynki mieszkalne stanowig jeden z kilku rodzajéw nieruchpmos’ci okrej
flonych w art. 5 komentowanej ustawy. Oprécz nich s3 to m.in.: budynki
zwigzane z prowadzong dziatalnoscig gospodarcza, pozostate budynki, budowle,
grunty zwigzane z prowadzong dziatalnoscia gospodarcza, pozgstale grt}nty. Sa to
ustawowe rodzaje nieruchomosci, dla ktérych rada musi ustali¢ stavs’/k.l podatko—.
we. Dopuszczenie zwolnienia jednego z tych rodzajéw nieruchomosci prowadzi

268 Zob. B. Brzezifiski, M. Kalinowski - Podatek od nieruchomosci... op. cit., . 43-44.

269 Wystepuja one réwniez u zwolennik6w poglqdl.l o dopuszcze.llnos’c.i -zwo’h?ienm. ,.,Ot'oz t;udno
przypuszczaé, aby w intencjach ustawodawcy lezato stwgrzeme mozhwofscx z?valmama o opol;
datkowania podatkiem od nieruchomosci wszystkich posxa.daczy budynkéw mles.zkalnych. BFa
wyobrazni spowodowal, Ze przepisy ustawy o podatkafzh i oplatach lokalnych nie wykl}uc.zan‘-
(...) - takiej mozliwosci.” - por. komentarz B. Brzezisiskiego do \\fyroku NSA zdnia 6”pazd21em£1‘-
ka 1992 r.(I11 SA 1471/92) opublikowany w: ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 1994, nr 4,

str. 243.
270 Zob. I. Wréblewski, Rozumienie prawa..., op. cit., s. 79-80.
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w gruncie rzeczy do zniesienia podatku od nieruchomosci na terenie gminy. Jeze-
li bowiem nie mozna zakwestionowa¢ uchwaly rady wprowadzajacej zwolnienie
jednego z rodzajéw nieruchomosci, nie mozna tez kwestionowaé innych zwal-
niajacych pozostale rodzaje nieruchomosci. Rada gminy moglaby wigc np.
uchwali¢ kilka uchwal zawierajacych zwolnienie wszystkich rodzajéw nierucho-
mosci 1 w ten spos6b uchyli¢ podatek od nieruchomosci w calosci. Do zadnej z
tych uchwal wojewoda nie méglby postawi¢ zarzutu niezgodnosci z prawem i
stwierdzi¢ jej niewaznosci. Kazda z nich, przyjmujac argumentacje zwolennikéw
pogladu o dopuszczalnosci zwolnienia budynkéw mieszkalnych, bytaby zgodna z
art. 7 ust. 2, ale wszystkie razem powodowalyby uchylenie ustawowego obo-
wigzku podatkowego w podatku od nieruchomosci.

Stad rada gminy na podstawie art. 7 ust. 2 nie jest uprawniona do zwolnienia
ustawowego rodzaju nieruchomosci. Rada musi szczeg6towo okresla¢ kategorie
nieruchomosci zwalnianej od podatku. Zwolnienie przez rade wszystkich budyn-
kéw mieszkalnych na terenie gminy jest przykladem zwolnienia opartego o usta-
wowy rodzaj nieruchomosci. Zwolnienie tego typu jest przekroczeniem dopusz-
czalnych granic stosowania zwolnien na podstawie art. 7 ust. 2 komentowanej
ustawy. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, ze artykul ten nie zawiera 7ad-
n‘ych. ograniczen uprawniei rady do stosowania zwolniefi od podatku. Wydaje
sig, ze mozna rozwazy¢ mozliwos¢ blizszego okreslenia wspomnianych ograni-
czefi poprzez ich zapisanie w analizowanym artykule ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych.

Zawarte w tym rozdziale pracy rozwazania dotyczace zwolniei od podatku
od nieruchomosci uzasadniajg, jak si¢ wydaje, postulat objecia ustawg o podat-
kach i oplatach lokalnych wszystkich zwolnien porozrzucanych w chwili obecnej
po ,,odrgbnych ustawach”. Usystematyzowaloby to katalog zwolnieri ustawowych
i przyczynitoby si¢ do lepszego ich poznania zaréwno przez organy podatkowe
jak 1 podatnikéw. Wydaje si¢ réwniez konieczne wprowadzenie do katalogu zwol-
nie ustawowych nieruchomosci i obiektéw stanowigcych wlasnosé gminy nie
przekazanych w posiadanie lub zarzad innym podmiotom. Opodatkowanie tego
rodzaju nieruchomosci, ktére ma miejsce w aktualnym stanie prawnym, jest bez-
celowe, poniewaz gmina sama sobie placi podatki. Znajduje réwniez uzasadnie-
nie postulat blizszego okreslenia w art. 7 ust. 2 rodzajéw zwolnien, ktére mogg
by¢ kreowane przez rade gminy w formie uchwaty. Mozna to osiggnagé wprowa-
dzajac do powolanego przepisu zapis, zgodnie z ktérym rada jest uprawniona do
wprowadzania zwolniefi rodzajowo zblizonych do wymienionych w ust. 1 tego
artykuhlu. Zlikwidowaloby to spory dotyczace charakteru zwolnieri zawartych w
uchwatach gmin i uniemozliwialoby uchylenie ustawowego obowigzku placenia
podatku od nieruchomosci uchwalg rady.
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3. PODSTAWOWE PROBLEMY ZWIAZANE
7 OPODATKOWANIEM GRUNTOW PODATKIEM ROLNYM

3.1. Pojecie gospodarstwa rolnego

W gospodarstwie rolnym, w rozumieniu potocznym, mozna wyrézni€ trzy
rodzaje nieruchomosci, tj.: grunty, budynki i budowle. Podlegaja one specyficz-
nym regutom opodatkowania, odbiegajacym od zasad powszechnie obo-
wiqzujqcych.27l Nieruchomosci gospodarstwa rolnego w aktualnym systemie po-
datkowym s3 opodatkowane na znacznie korzystniejszych zasadach niz pozostale
rodzaje nieruchomosci.?’? Uzasadnia sie to koniecznoscia zagospodarowania
gruntéw rolnych, inicjowaniem poprawy struktury agrarnej, niska dochodowoscig
produkcji rolnej, ktérej prowadzenie wymaga wykorzystania duzych powierzchni
gruntéw.273 Stad tez podatek rolny placony od gruntéw gospodarstwa rolnego jest
nieporéwnywalnie nizszy od podatku od nieruchomosci obcigzajacego grunty nie
objete przepisami ustawy o podatku rolnym.”” Poza tym w konstrukcji podatku
rolnego przewidzianych jest szereg zwolniei ustawowych, ktére obejmuja w wie-
lu wypadkach znaczacy areal gospodarstwa rolnego.”” Budynki gospodarcze go-
spodarstwa rolnego w zalozeniu podlegajg opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci, ale na mocy art. 7 ust. 1 pkt 7 ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych, sa zwolnione od tego podatku. Zwolnienie nie dotyczy - co nalezy podkre-
§li¢ - budynkéw mieszkalnych podatnikéw podatku rolnego, ale te z kolei sa ma-

271 Zagadnienie to szerzej przedstawia L. Etel, Opodatkowanie nieruchomosci gospodarstwa rolne-
20, ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 2.

272 W literaturze wskazuje sig, ze podatek rolny jest jednym z elementéw ochronnej polityki rolnej,
obejmujacej tez kredytowanie rolnictwa, dotowanie produkecii, czy tez stosowanie barier celnych
na zagraniczne produkty rolne - por. R. Mastalski, Prawo podatkowe II. Czg$¢ Szczegblowa,
Warszawa 1996, s. 231.

273  Szerzej na ten temat A. Hanusz, Polityka podatkowa w zakresie réZnicowania obcigzefi docho-
déw rolniczych w Polsce, Lublin 19916, s. 258 i n.

274  Podatek od nieruchomosci od 1 ha gruntu w 1997 r. oscyluje w granicach 400 zi, natomiast poda-
tek rolny od hektara uzytkéw rolnych w zaleznosci od rodzaju i klasy gruntéw oraz jego poloze-
nia oscyluje, biorac pod uwagg ceny zyta z pierwszych trzech kwartaléw 1996 r., w granicach od
48 71 (1aka IVklasy polozona w IV okrggu podatkowym) do 170 z1 (I ki. gruntu ornego potozone-
go w I okregu podatkowym).

275 Chodzi tu przede wszystkim o zwolnienie uzytk6w rolnych klasy V, V11 VI, ktére w niektérych
regionach Polski stanowig przewazajgcy rodzaj gruntéw - zob. art. 12 ust. 1 pkt 1 ustawy o podat-
ku rolnym. Utrzymywanie tak szerokich zwolnies ustawowych jest krytykowane w pi§miennic-
twie - zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., 5. 259; M. Podstawka, Propozycje zmian
systemowych w opodatkowaniu rolnictwa w Polsce, ,,Wies i Rolnictwo” 1994, nr 3-4.
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sowo zwalniane przez rady gmin. Opodatkowanie budynkéw gospodarstwa rolne-
go nastepuje w zasadzie w jednym przypadku, a mianowicie wowczas, gdy sa
one wykorzystywane do prowadzenia innej dziatalnosci niz dziatalno$é rolnicza,
Roéwniez budowle gospodarstwa rolnego podlegaja opodatkowaniu podatkiem od
nieruchomosci tylko wtedy, gdy sa zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospo-
darczej innej niz rolnicza lub lesna.?’® W praktyce jednak opodatkowanie podat-
kiem od nieruchomosci budowli w gospodarstwach rolnych wykorzystywanych
do prowadzenia dziatalnosci rolniczej i innej dziatalnosci gospodarczej stanowi
duzy problem, z uwagi na to, ze obowiazujace przepisy nie daja podstaw do po-
dziatlu nieruchomosci na czg$¢ zwigzang z prowadzeniem dziatalnosci rolniczej i
czgs¢ wykorzystywang do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej. Z tego powodu

budg;’vle w gospodarstwach rolnych nie sg obcigzane podatkiem od nieruchomo-

sci.

Obcigzenie podatkowe nieruchomosci wiasciciela gospodarstwa rolnego, ze
wzgledu na specyfike prowadzonej przez niego dzialalnosci rolniczej, jest znacz-
nie tagodniejsze niz pozostalych kategorii wladajacych nieruchomosciami. Stano-
wi to jedng z giéwnych przyczyn duzego zainteresowania zwlaszcza wlascicieli
gruntéw ,,prowadzeniem” gospodarstwa rolnego, a w efekcie optacaniem od tych
gruntéw podatku rolnego, a nie podatku od nieruchomosci. Prowadzi to do roz-
woju negatywnego zjawiska polegajacego na placenia podatku rolnego przez oso-
by, ktére nie prowadza dziatalnosci rolniczej. W chwili obecnej jest to jeden z
najczesciej spotykanych sposobéw ucieczki przed wysokim podatkiem od nieru-
chomosci, stosowany zwlaszcza przez osoby nabywajace duze arealy gruntéw,
bardzo czesto pod przyszle inwestycje.”’® Ten spos6b uchylania si¢ od podatkéw
umozliwia aktualnie obowigzujaca definicja gospodarstwa rolnego zawarta w art. 2
ustawy o podatku rolnym.

Za gospodarstwo rolne dla celéw podatku rolnego uwaza si¢ obszar uzytkéw
rolnych, gruntéw pod stawami oraz sklasyfikowanych w operatach ewidencyj-
nych jako uzytki rolne, gruntéw pod zabudowaniami zwigzanymi z prowadze-

276  Zob. art. 3 ust. 1 pkt 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

277  Wymierzenie podatku np. od drogi dojazdowej do budynkéw gospodarstwa rolnego, w ktdrych
prowadzona jest dzialalnos¢ gospodarcza i typowa dzialalno$¢ rolnicza w aktualnym stanie pra-
wnym jest niemozliwe, poniewaz nie wiadomo jak ustali¢ wartos¢ czesci drogi wykorzystywanej
do prowadzenia dzialalnosci gospodarczej - zob. rozdz. I1, pkt 2.2.5. pracy, gdzie oméwione s
zasady opodatkowania czesci nieruchomosci.

278  Zob. L. Etel Unikanie ptacenia podatkéw od nieruchomosci, ,,Samorzad Terytorialny” 1994,
nr 12.
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niem tego gospodarstwa o lacznej powierzchni przekraczajacej 1 ha lub o powie-
rzchni uzytkéw rolnych przekraczajacych 1 ha przeliczeniowy. Podstawowym
kryterium uznania gruntéw za gospodarstwo rolne jest ich powierzchnia okresla-
na mianem normy obszarowej. Jezeli laczna powierzchnia gruntéw stanowigcych
wlasnosé lub znajdujacych si¢ w posiadaniu jednej osoby fizycznej, osoby pra-
wnej lub jednostki organizacyjnej nie posiadajgcej osobowosci prawnej przekra-
cza 1 ha lub 1 ha uzytkéw rolnych, jest to gospodarstwo rolne w rozumieniu
ustawy o podatku rolnym. W przypadku, gdy grunt nie spelnia normy obszaro-
wej, nie moze by¢ uznany za gospodarstwo rolne i w konsekwencji nie jest opo-
datkowany podatkiem rolnym nawet wowczas, gdy jest wykorzystywany do pro-
wadzenia typowej dzialalnosci rolniczej. W przytoczonej definicji nie ma bowiem
wymogu wykorzystywania gruntu gospodarstwa rolnego do prowadzenia dzialal-
nosci rolniczej, czy tez produkcji rolnej. W calej ustawie o podatku rolnym nie
ma w ogéle definicji dziatalnosci rolniczej, chociaz ustawodawca postuguje sig
tym pojeciem, np. przy okreslaniu gruntéw nie podlegajacych opodatkowaniu po-
datkiem rolnym oraz zasad opodatkowania podatkiem rolnym gruntéw wylaczo-
nych na cele nierolnicze.?” W zwiazku z tym mozna sadzié, ze ustawodawca
$wiadomie dopuszcza zaliczanie do normy obszarowej gospodarstwa rolnego
gruntéw, ktére sg wykorzystywane na inne cele niz zwigzane z prowadzeniem
dziatalnosci rolniczej. Nie zapobiega temu art. 2 ust. 4 ustawy, zgodnie z ktérym
nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem rolnym grunty zajete na prowadzenie
dzialalnosci gospodarczej innej niz rolnicza lub lesna. Grunty wykorzystywane
na cele gospodarcze nie podlegaja co prawda opodatkowaniu podatkiem rolnym,
ale wchodza w sklad gruntéw gospodarstwa rolnego. Potwierdza to réwniez
brzmienie art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, zgodnie z
ktérym grunty objete przepisami o podatku rolnym (a wigc przede wszystkim
grunty gospodarstwa rolnego) podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nierucho-
mosci w przypadku ich wykorzystywania na prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej innej niz rolnicza i lesna. Swiadczy to o tym, ze:

- na uzytkach rolnych moze byé, w $wietle postanowieni powolanych ustaw,
prowadzona inna dzialalno$¢ niz rolnicza, co jest rozwigzaniem Sprzecz-
nym z postanowieniami ustawy o ochronie gruntow rolnych i lesnych prze-

279 Jedynie w przypadku gruntéw wylaczonych na cele nierolnicze, ktére s3 jednakze w dalszym
ciggu wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci rolniczej, przewidziana jest w art. 2 ust. 2
ustawy o podatku rolnym mozliwos¢ opodatkowania podatkiem rolnym. Podstawowym warun-
kiem opodatkowania tego typu gruntéw jest ich wykorzystywanie do prowadzenia dzialalnosci
rolniczej.
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widug&cymi w zasadzie zakaz wykorzystywania tego typu gruntéw na inne
cele,

- grunty nie wykorzystywane rolniczo wchodza w sktad gruntéw gospodar-
st'wa rolnego, co jest podstawg do ulgowego opodatkowania pozostalych
nieruchomosci bedacych we wladaniu podmiotu prowadzacego takie ,,go-

spodarstwo rolne” !

- jedynie w przypadku prowadzenia dzialalno$ci gospodarczej grunty gospo-
darstwa podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci; jezeli za-
tem grunty te sg wykorzystywane na inne cele - np. rekreacyjne albo
odloguja, to podlegaja opodatkowaniu podatkiem rolnym, chociaz nie ma
to nic wspélnego z prowadzeniem dzialalnosci rolniczej.

Brak w ustawowej definicji gospodarstwa rolnego wymogu prowadzenia na
gruntach gospodarstwa dzialalnosci rolniczej prowadzi do tego, ze z preferencyj-
nego opodatkowania podatkiem rolnym, ktére w zatozeniu mialo dotyczy¢ tylko
rolnikéw, korzystaé moga osoby, ktére wykorzystuja uzytki rolne do prowadzenia
dzialalnosci nierolniczej lub nie wykorzystujg ich w ogéle. Podlegaja oni opodat-
kowaniu podatkiem rolnym jedynie z tego powodu, ze powierzchnia gruntéw
bedacych w ich posiadaniu przekracza lacznie 1 ha fizyczny lub przeliczeniowy.
Na tym tle rodza si¢ czgste spory pomiedzy osobami prowadzacymi dzialalnos¢
rolniczg na gruntach nie spelniajgcych normy obszarowej a organami podatkowy-
mi, ktére obcigzaja te osoby podatkiem od mieruchomosci, uzasadniajgc to tym,
ze placenie podatku rolnego nie jest zalezne od prowadzenia dzialalnosci rolni-
czej, a jedynie od powierzchni gruntéw. Nie przekonuje to podatnikéw, ktorzy
masowo skarzg decyzje wymiarowe do NSA, argumentujac, ze sa rolnikami i po-
winni optacaé podatek rolny, a nie kilkakrotnie wyzszy podatek od nieruchomo-
§ci.?*® Sad prezentuje w tym zakresie jednolite stanowisko, zgodnie z ktérym
»grunt o mniejszej powierzchni niz okreslona w art. 1 ust. 2 podlega podatkowi
od nieruchomosci, niezaleznie od tego, czy jest wykorzystywany rolniczo czy
nie.”* Stanowisko to znajduje uzasadnienie w literalnym brzmieniu art. 2 usta-
wy o podatku rolnym, w ktérym nie ma, o czym byla mowa, wymogu prowadze-
nia dzialalnosci rolniczej na gruntach gospodarstwa rolnego.

280  Zob. ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. 0 ochronie gruntéw rolnych i lesnych (Dz. U. Nr 16, poz. 78).

281 Np.osoba, ktdra jest wlascicielem gruntéw stanowigcych uzytki rolne o tacznej powierzchni
2 ha, z czego 1,5 ha wykorzystuje na prowadzenie dzialalnosci gospodarczej, jest wiascicielem
gospodarstwa rolnego w swietle postanowieri ustawy o podatku rolnym. W zwigzku z tym pozo-
stale 0,5 ha jest opodatkowane podatkiem rolnym, a budynki i budowle - o ile wykaze si¢ ich
zwigzek z prowadzeniem gospodarstwa rolnego - korzystaja ze zwolnienia od podatku od nieru-
chomosci.
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Grunty gospodarstwa rolnego, zgodnie z definicjg gospodarstwa zawarty w
ustawie o podatku rolnym, nie muszg réwniez stanowic ,,Zorganizowanej catosci
gospodarczej”. Jest to jeden z podstawowych skladnikéw definicji gospodarstwa
rolnego zawartej w kodeksie cywilnym. Zgodnie z art. 55 k.c., gospodarstwo rol-
ne to grunty rolne wraz z gruntami lesSnymi, budynkami lub ich czesciami,
urzadzeniami i inwentarzem, jezeli stanowia lub moga stanowi¢ zorganizowang
cato$¢ gospodarcza oraz prawami i obowigzkami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.”®® W doktrynie podkresla si¢, ze wszystkie skladniki go-
spodarstwa rolnego wymienione w tej definicji tworzg jedno gospodarstwo, jezeli
realnie lub przynajmniej potencjalnie stanowig zorganizowana calos¢ gospo-
darcza.*® W definicji gospodarstwa zawartej w ustawie o podatku rolnym nie ma

282 Wskazujg przy tym, Ze na przyktad rolnik uprawiajacy grunt o powierzchni 0,95 ha musi placi¢
podatek od nieruchomosci, a osoba mieszkajaca w duzym miescie, ktéra nie wykorzystuje kilku
hektaréw nabytych od gminy, traktowanych jako lokata kapitatu - placi podatek rolny. Zjawisko
to zostalo zauwazone przez ustawodawcg, o czym §wiadczy wprowadzony z poczatkiem 1997 r.
nowy pkt 7 w art. 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych (Dz.U. Nr 91, poz. 409). Zgodnie z
nim uzytki rolne nie wehodzace w sktad gospodarstw rolnych a wykorzystywane na cele rolnicze
sq opodatkowane bardzo niskg stawka, ktéra maksymalnie w 1997 roku nie mogta przekroczy<¢
0,01 zt od mkw. powierzchni.

283 Zob. m.in. wyrok NSA z dnia 27 marca 1992 r. (sygn. akt Il SA 1217/91) - opublikowany w:
W. Abramowicz, Podatki, finanse i budzet gminy w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administra-
cyjnego, Warszawa 1994, s. 45 i wyrok NSA z dnia 16 stycznia 1992 r. (sygn. akt 1054/92), kt6-
rego teza zostata opublikowana w: B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, Orzecznictwo
sadéw..., op. cit., s. 33.

284 Takie uksztattowanie przedmiotu podatku rolnego wywoluje rowniez inne skutki od wyzej
przedstawionych. Jednym z nich jest opodatkowanie podatkiem rolnym wiasciciela iaki o powie-
rzchni 1,01 ha, na ktérej nie jest prowadzona dziatalno$¢ rolnicza. Dzialki tego typu bardzo cze-
sto s3 wykorzystywane w celach rekreacyjnych, a mimo to s3 opodatkowane podatkiem rolnym,
zdecydowanie nizszym od podatku od nieruchomosci. Ten stan rzeczy powoduje, ze stosunkowo
czgsto mieszkaticy miast s wiascicielami ,.gospodarstw rolnych” i podatnikami podatku rolnego
z tytutu posiadania dzialki o powierzchni przekraczajacej 1 ha, polozonej nad jeziorem tub w in-
nym atrakcyjnym turystycznie miejscu.

285 Pojecie gospodarstwa rolnego zawarte w ustawie o podatku rolnym rézni si¢ zasadniczo od defi-
nicji gospodarstwa zawartej w kodeksie cywilnym. Przytoczona definicja nie moze by¢ stosowa-
na dla potrzeb podatku rolnego. W uzasadnieniu do wyroku NSA z 18 maja 1994 r. (sygn. akt
1438/93) Sad stwierdzit m.in., e ,,...kiedy przepisy podatkowe zawierajg wlasng, normatywng
definicje gospodarstwa rolnego nie ma podstaw do rozwazania - dla celéw podatkowych - czy
konkretna nieruchomosé moze by¢ uznana za gospodarstwo rolne w rozumieniu przepiséw art.
55 k.c. W zadnym bowiem razie wnioski wyprowadzone z takich rozwazan nie moglyby wplyna¢
na uchylenie stosowania konkretnego przepisu zamieszczonego w prawie podatkowym; byloby
to lamanie prawa.” - opublikowany w: . Wspélnota” 1994, nr 32, s. 14.

286  Por. P. Czechowski, M. Korzycka-Iwanow, S. Prutis, A. Stelmachowski, Polskie prawo rolne na
tle ustawodawstwa Unii Europejskiej, Warszawa 1997, 5. 77.
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wymogu, aby grunty stanowily tego typu calos¢. Takie rozumienie gospodarstwa
rolnego powoduje m.in., ze za gospodarstwo nalezy uzna¢ grunty o powierzchni
przekraczajacej 1 ha nawet wéwczas, gdy nie istnieje pomig¢dzy nimi zadna wieZ
ekonomiczna. Na przykiad, gospodarstwem rolnym jest 0,5 ha 1gki w woj. kielec-
kim, 0,5 ha lasu w bialostockim i 0,5 ha gruntu ornego w woj. szczeciiskim, je-
$li stanowig wlasno$¢ lub znajduja si¢ w posiadaniu jednej osoby. Dziatki te z
uwagi na ich polozenia nie moga stanowi¢ zorganizowanej calosci w rozumieniu
k.c., a mimo to na potrzeby opodatkowania podatkiem rolnym sg traktowane jako
gospodarstwo rolne. Jedynym elementem laczacym ww. grunty jest osoba podat-
nika, ktéry w wielu wypadkach nawet nie wie, ze jest wlascicielem gospodarstwa
rolnego.?®” Czesciej jednak podatnicy wykorzystuja ten mankament definicji go-
spodarstwa rolnego do uniknigcia opodatkowania ich gruntéw podatkiem od nie-
ruchomosci. Wnioskuja bowiem o objecie podatkiem rolnym gruntéw stano-
wigcych ich wilasnosé, potozonych niekiedy w réznych czesciach gminy, a nawet
kraju, uzasadniajac to tym, ze stanowig one uzytki rolne i ze lgczna ich powierz-
chnia przekracza 1 ha. Dziatanie to jest ulatwione, poniewaz dane wynikajgce z
ewidencji gruntéw nie sg aktualizowane na biezaco, przez co bardzo duzo grun-
téw polozonych nawet na terenie miast stanowi uzytki rolne, chociaz w rzeczy-
wistosci dawno przestaty stuzy¢ prowadzeniu jakiejkolwiek dzialalnosci rolnicze;.
Osoby wladajgce takimi gruntami sa, w swietle ustawy o podatku rolnym,
wlascicielami gospodarstwa rolnego, chociaz nie prowadzg dzialalnosci rolniczej,
a ich grunty ze wzglgdu na polozenie nie mogg by¢ racjonalnie wykorzystywane
do prowadzenia gospodarstwa rolnego.

Wyzej wymienionych mankamentéw ustawowej definicji gospodarstwa rol-
nego nie uwzgledniono przy ostatniej nowelizacji ustawy o podatku rolnym,
mimo ze dotyczyla ona réwniez art. 2 ustawy.”® Wprowadzono wéwczas inne
zmiany w tej definicji, w tym takie, ktére nie zastuguja na aprobatg. O ile
zupelnie zrozumiale i zasadne jest wykreslenie z tejze definicji ,Jaséw i gruntéw
lesnych” z uwagi na istniejacg odrebna regulacje dotyczaca opodatkowania lasow
podatkiem lesnym, o tyle dziwi wprowadzenie do niej zapisu, zgodnie z ktérym

287 Osoba bgdgca wiascicielem gruntu polozonego w granicach administracyjnych miasta jest bar-
dzo czgsto zdziwiona, ze stanowi on, zgodnie z ewidencjg gruntéw, uzytek rolny. Jezeli przy tym
jego powierzchnia przekracza | ha fizyczny lub przeliczeniowy, grunt ten stanowi gospodarstwo
rolne w rozumieniu ustawy o podatku rolnym i podiega opodatkowaniu podatkiem rolnym. W
praktyce jednak grunty tego typu powszechnie opodatkowywane s podatkiem od nieruchomo-
$ci. Jest to jednakze postepowanie niezgodne z postanowieniami ustawy o podatku rolnym.

288 Zob. ustawa z dnia 4 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i
oplatach lokalnych oraz o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 91, poz. 409).
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do gospodarstwa rolnego zaliczane sa nie wszystkie grunty pod zabudowaniami
zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego - tak jak to bylo dotychczas,
ale tylko te, ktdre sg sklasyfikowane w operatach ewidencyjnych jako uzytki rol-
ne. Zdziwienie bierze si¢ stad, ze zmiany zostaly wprowadzone, chociaz w pra-
ktyce ani w orzecznictwie sadowym nie bylo zadnych probleméw zwigzanych z
tym elementem definicji gospodarstwa rolnego. Problemy te pojawily si¢ dopiero
po wprowadzeniu ,,udoskonalonej” definicji w zycie. Przede wszystkim wynikajg
one stad, ze w obowigzujacej ewidencji gruntéw nie wyrdznia si¢ takiego rodzaju
gruntéw, o ktérym mowa w definicji, tj. uzytkéw rolnych zabudowanych.**
Grunty, na ktérych znajduja si¢ budynki, w tym réwniez zwigzane z prowadze-
niem gospodarstwa rolnego, nie sa klasyfikowane jako ,uzytki rolne”, ale jako
»grunty zabudowane i zurbanizowane” i oznaczane sa w wypisach z rejestru
gruntéw symbolem B/R (tereny zabudowane/ grunty orne) z podaniem klasy
gruntéw. W przypadku, gdy grunty zabudowane sg objete klasyfikacjg gleboz-
nawcza, wéwczas w ewidencji oznacza si¢ je symbolem ztozonym z dwéch
cztonéw, z ktérych pierwszy okresla funkcje terenu, a drugi rodzaj uzytku. W de-
finicji gospodarstwa rolnego - jak nalezy sadzi¢ - mowa jest o tego typu tere-
nach, tzn. terenach zabudowanych objetych klasyfikacja gleboznawczg. Ustawo-
dawca postuguje si¢ w ustawie o podatku rolnym terminologig nie dostosowana
do wystepujacej przy klasyfikowaniu gruntéw, chociaz dane zawarte w ewidencji
gruntéw stanowig podstawe do okreslania wysokosci tego podatku.**

Zaliczanie do gruntéw gospodarstwa rolnego gruntéw pod zabudowaniami
zwigzanymi z jego prowadzeniem tylko wéwczas, gdy sg one sklasyfikowane
jako uzytki rolne, prowadzi do tego, ze polozone obok siebie grunty pod zabudo-
waniami u jednego rolnika beda opodatkowane podatkiem rolnym, a u sgsiada
grunty te beda opodatkowane znacznie wyzszym podatkiem od nieruchomosci.
Na pewno bedzie to wywolywalo konflikty pomigdzy organami podatkowymi a
podatnikiem, ktéry nie bedzie rozumial, dlaczego akurat jego grunty sg opodatko-
wane podatkiem od nieruchomosci, a sasiada podatkiem rolnym. Wydaje sig, ze
wprowadzenie tej zmiany do ustawowej definicji gospodarstwa rolnego jest roz-
wigzaniem, ktére spowoduje wiecej klopotéw niz ewentualne korzysci, ktore

289  Zgodnie z par. 27 ust. 2 rozporzadzenia Ministréw Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywnosciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji grun-
t6w 1 budynkéw (Dz.U. Nr 158, poz. 813) uzytki rolne dzielg si¢ na grunty orne oznaczone sym-
bolem - R, sady oznaczone symbolem - S, taki trwale oznaczone symbolem - L. i pastwiska trwale
oznaczone symbolem - Ps. Nie ma wigc wsréd uzytkéw rolnych gruntéw pod zabudowaniami
zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa.

290 Zob. par 27 ust. 6 powolanego wyzej rozporzadzenia.
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mogg by¢ z tego tytutu uzyskane przez budzet gminy. Opodatkowanie podatkiem
od nieruchomosci gruntéw funkcjonalnie zwigzanych z prowadzeniem gospodar-
stwa rolnego - jakimi sg niewatpliwie grunty pod zabudowaniami - niepotrzebnie
gmatwa i tak niezbyt jasne zasady opodatkowania nieruchomosci tychze gospo-
darstw.

W definicji gospodarstwa rolnego zawartej w ustawie o podatku rolnym za-
sadniczym kryterium decydujagcym o opodatkowaniu podatkiem rolnym nie jest
wykorzystywanie gruntu do prowadzenia dzialalnosci rolniczej, ale powierzchnia
uzytkéw rolnych. Klasyfikowanie gruntéw jako tworzacych gospodarstwo rolne
jedynie na podstawie tego kryterium prowadzi do obcigzania podatkiem rolnym
gruntéw, ktére ze wzgledu na swoje polozenie nie s i nie mogg byé wykorzysty-
wane do produkcji rolnej. Takie pojmowanie gospodarstwa rolnego umozliwia
coraz powszechniejsze uchylanie si¢ od podatku od nieruchomosci wlascicieli
gruntéw, ktérzy opierajac si¢ o literalne brzmienie art. 2 ustawy o podatku rol-
nym tworza fikcyjne gospodarstwa rolne. To negatywne zjawisko, narazajace
gminy na duze straty we wplywach z opodatkowania gruntéw, ulegloby ograni-
czeniu poprzez umieszczenie w definicji ustawowej dodatkowych kryteriéw de-
cydujacych o zaliczeniu danego gruntu do gospodarstwa rolnego. W art. 2 usta-
wy o podatku rolnym nalezaloby zapisa¢ po pierwsze, ze grunty gospodarstwa
rolnego powinny by¢ tak polozone, aby mogly tworzy¢ zorganizowang calosé go-
spodarczg i po drugie, ze na gruntach gospodarstwa rolnego moze byé, przynaj-
mniej potencjalnie, prowadzona dziatalno$¢ rolnicza. Wprowadzenie tych zapi-
séw do ustawowej definicji gospodarstwa jest konieczne z uwagi na poglebiajace
si¢ réznice w wysokosci obcigzenia gruntéw podatkiem rolnym i podatkiem od
nieruchomosci. Powoduje to, ze coraz wigcej podatnikéw podatku od nierucho-
mosci stara si¢ ,,pozyskac¢” (kupujac, wydzierzawiajac) brakujace do normy ob-
szarowej gospodarstwa dzialki gruntu, po to zeby placié¢ podatek rolny, a nie po-
datek od nieruchomosci.”"

Nie zasluguje na aprobatg wprowadzony do definicji gospodarstwa rolnego z
poczatkiem 1997 r. zapis, zgodnie z ktérym grunty pod zabudowaniami gospoda-
rstwa rolnego sa opodatkowane podatkiem rolnym jedynie wéwczas, gdy sa skla-
syfikowane w operatach ewidencyjnych jako uzytki rolne. Prowadzi to do opo-
datkowania podatkiem od nieruchomosci gruntéw tradycyjnie opodatkowywa-

291 Np. osoba, ktéra jest wlascicielem 0,9 ha 1aki kl. V, placi w 1997 r. podatek od nieruchomosci w
wysokosci ok. 360 z1, a w przypadku, gdy dokupitaby 0,2 ha gruntu tego samego rodzaju, stalaby
si¢, zgodnie z art. 2 ustawy o podatku rolnym, wiascicielem gospodarstwa rolnego i bylaby zwol-
niona od podatku rolnego na podstawie art. 12 ust. 1 pkt 1 tej ustawy.
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nych podatkiem rolnym i funkcjonalnie zwigzanych z prowadzgnierp gospoda?-
stwa rolnego, tylko dlatego, ze nie sg sklasyfikowane jako uzyFk1 roln'e. Nle?
moga by¢ tak zreszta sklasyfikowane, jako ze, zgodnie z przepis.am1 regul}qucyml
prowadzenie ewidencji gruntéw, grunty pod zabudowaniami nie stanc?wwl‘ uzyt-
kéw rolnych. Z tych tez wzgledéw nalezy postulowaé powrdt do obowigzujacego
wezesniej zapisu, ktéry umozliwiat zaliczanie do gruntéw gospodarstwa roln.ego
wszystkich rodzajéw gruntéw pod zabudowaniami zwigzanymi z prowadzeniem
gospodarstwa rolnego.

3.2. Grunty nie podiegajace opodatkowaniu podatkiem rolnym

W bardzo niejasny sposob okreslone zostaty w art. 2 ustawy o podatku rol-
nym grunty nie podiegajace opodatkowaniu. Nie podlegaja opodatkowaniu, zgod-
nie z tym przepisem, grunty:

- pod jeziorami i wodami ptyngcymi, grunty na ktérych mieszczg sig zbiornij

ki wody shuzace do zaopatrzenia ludnosci w wode oraz grunty pod walami
przeciwpowodziowymi;

stanowigce nieuzytki; o
wpisane do rejestru zabytkéw, pod warunkiem ich zagospodarowania 1
utrzymania zgodnie z przepisami o ochronie zabytkéw;

zajete na prowadzenie innej dziatalnosci gospodarczej niz dziatalnos¢ rolni-
cza;

stanowiace dzialki przyzagrodowe czlonkéw rolniczych spéldzieI.ni produ-
keyjnych, ktérzy osiagneli wiek emerytalny badZ sg inwalidami I Iub I
grupy,

- wylaczone na cele nierolnicze.

W przepisie tym wymienione s3, obok gruntéw wchodzacych w sklad go-
spodarstwa rolnego te, ktore - zgodnie z definicja gospodarstwa z art. 1 ust. 2
ustawy o podatku rolnym - nie moga by¢ traktowane jako grfmt)f gosdearstwa
rolnego.292 Jaki jest zatem sens wyliczania tego rodzaj‘u .gruntow Jak‘o nie podle-
gajacych opodatkowaniu, skoro i tak nie sg one obquzonej pgdatklem rolnxm.
Dodaé przy tym nalezy, ze w przytoczonym przepisie wymienione sg tylko nie-
ktére rodzaje gruntéw nie wchodzacych w sktad gospodarstwa rolnego. Mozna

292 Sgto grunty pod jeziorami i wodami ptyngcymi, grunty, na ktér}fch mie.szczq si¢ z.blormk'x wtc;dnci
stuzgce do zaopatrzenia ludnosci w wode, grunty pod wglaml przec1wpowod.z.1owyr’n1., stano
wiace nieuzytki, wylaczone na cele nierolnicze na podstawie ostatecznych decyzji administracyj-

nych.
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bowiem wskaza¢ na takie grunty jak np. grunty lesne, zurbanizowane grunty za-
budowane itp., ktére réwniez nie wchodza w sklad gospodarstwa rolnego, ale nie
s3 wymienione w art. 2 ustawy o podatku rolnym i nie podlegaja opodatkowaniu
podatkiem rolnym. Czemu zatem stuzy analizowana regulacja? Bezposrednim ce-
lejm tego przepisu jest wylaczenie tych gruntéw z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci. Grunty nie podlegajace opodatkowaniu podatkiem rolnym na
mocy tego przepisu zaliczane s3 do szerszej kategorii gruntéw ,,objetych przepi-
sami o podatku rolnym”, o ktérej mowa w art. 3 ust. 1 pkt. 3 ustawy o podat-
kach i oplatach lokalnych. W powolanym przepisie zawarta jest podstawowa za-
sz'tda rozgraniczajaca zakres przedmiotowy podatkéw obcigzajacych grunty. Zgod-
n?e z nig, podatkowi od nieruchomosci podlegaja jedynie grunty nie objete prze-
pisami o podatku rolnym i leSnym. Aby ustali¢, iz grunt podlega opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci, nalezy uprzednio stwierdzié, czy nie jest on objgty
Przepisami o podatku rolnym i lesnym. ,,Objecie przepisami”, zawezajac rozwa-
z.ania tylko do podatku rolnego oznacza, ze w ustawie o podatku rolnym znajduja
si¢ przepisy regulujgce zasady opodatkowania danego rodzaju gruntu. Sg to
wszystkie rodzaje gruntéw, ktérych dotyczy ta ustawa. Objete przepisami sg za-
tem nie tylko grunty podlegajace opodatkowaniu podatkiem rolnym, ale réwniez
i Pozostale rodzaje gruntéw, o ktérych mowa w ustawie o podatku rolnym. Zgod-
nie z tym za grunty objete przepisami o podatku rolnym nalezy uznaé grunty:

- wchodzgce w sklad gospodarstwa rolnego i podlegajace opodatkowaniu po-
datkiem rolnym na mocy art. 1 ust. 1 ustawy o podatku rolnym;

- wchodzace w sklad gospodarstwa rolnego i zwolnione od podatku rolnego
na mocy art. 12 ust. 1 tej ustawy;

- nie wchodzace w sklad gospodarstwa rolnego, ale wymienione w art. 2
jako nie podlegajace opodatkowaniu podatkiem rolnym.

W analizowanym art. 2 ustawodawca sposréd wielu rodzajéw gruntéw nie
podlegajacych - de facto - podatkowi rolnemu wymienia tylko te, ktére z r6znych
powodéw powinny byé objete ustawa o podatku rolnym, a przez to wylgczone z
opodatkowania podatkiem od nieruchomosci. W efekcie te rodzaje gruntow w za-
sadzie nie sg opodatkowane zadnym podatkiem, chyba Ze przepisy szczegélne
tak stanowia. Sg one zawarte w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie
przewidziane jest np. opodatkowanie gruntéw pod jeziorami, gruntéw gospodar-
stwa rolnego wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci gospodarczej.”> Na

293  Zob. art. 3 ust. 1 pkt 3, 41 5 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych .
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mocy tych przepiséw nastepuje wiec opodatkowanie podatkiem od nieruchomo-
éci gruntéw objetych przepisami o podatku rolnym.

Jak widaé, jest to bardzo skomplikowana konstrukcja prawna, ktéra w grun-
cie rzeczy shuzy jednemu celowi, czyli zwolnieniu od podatku od nieruchomosci
okreslonych rodzajéw gruntu. Ustawodawca nie robi tego jednak, nie wiadomo
dlaczego, w ustawie o podatkach i optatach lokalnych, gdzie uregulowana jest
konstrukcja podatku od nieruchomosci, tylko ucieka sie do wyliczenia w ustawie
o podatku rolnym gruntéw nie podlegajacych opodatkowaniu. Ten sam cel moz-
na osiaggna¢ znacznie prosciej, a mianowicie poprzez wprowadzenie do ustawy o
podatkach i oplatach lokalnych zwolnienia od tego podatku nieuzytkéw, gruntow
na ktérych mieszcza si¢ zbiorniki stuzace do zaopatrzenia ludnosci w wodg oraz
gruntéw pod watami przeciwpowodziowymi. W ustawie o podatku rolnym nale-
zaloby natomiast zamiesci¢ zwolnienie, na wzér regulacji zawartej w ustawie o
podatkach i optatach lokalnych,294 gruntéw wpisanych do rejestru zabytkéw. W
ten sposéb art. 2 ustawy o podatku rolnym, zawierajacy wyliczenie gruntow nie
podlegajacych opodatkowaniu podatkiem, mégiby by¢ wyeliminowany z ustawy
o podatku rolnym z jednoczesnym zachowaniem wylaczenia z opodatkowania
prawie wszystkich gruntow tam aktualnie wymienionych. Nie bylyby tylko
wylaczone z opodatkowania grunty stanowigce dzialki przyzagrodowe czlonkow
rolniczych spéldzielni produkcyjnych, ktérzy osiagneli wiek emerytalny badZ s3
inwalidami I lub II grupy.295 Wylaczenie to, wywodzace si¢ z czaséw, kiedy je-
dynie rolnictwo uspolecznione korzystalo z tego typu preferencji podatkowych,
nie znajduje w aktualnym systemie dostatecznego uzasadnienia. Dlaczego bo-
wiem jedynie rolnicy - czlonkowie sp6tdzielni produkcyjnych korzystaja z
wylaczenia z opodatkowania ich dziatek przyzagrodowych, w sytuacji gdy pozo-
stali rolnicy sa opodatkowani podatkiem od nieruchomosci? Chege ujednolici¢
zasady opodatkowania nieruchomosci tej grupy podatnikéw nalezaloby zwolni¢
od tego podatku dzialki przyzagrodowe wszystkich rolnikéw - emerytéw i renci-

294 Namocy art. 7 ust. 10 ustawy o podatkach i optatach lokalnych grunty i budynki wpisane do reje-
stru zabytk6w sg zwolnione od podatku. Tak samo kwestia ta jest uregulowana w ustawie o la-
sach, gdzie w art. 62 przewidziane jest zwolnienie od podatku lesnego laséw wpisanych do reje-
stru zabytkéw. Jedynie na podstawie aktualnie obowiazujacej ustawy o podatku rolnym grunty
tego typu nie korzystajg ze zwolnienia, tylko sa traktowane jako nie podlegajace opodatkowaniu.

205  Aktualnie obowiazujacy zapis wymaga zmiany w zwigzku z wejsciem w Zycie nowej ustawy z
dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnieniu 0s6b niepetno-
sprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776). W ustawie tej ustawodawca nie postuguje si¢ juz pojeciem
grup inwalidzkich, o ktérych jest mowa w analizowanym zapisie - zob. art. 3162 powolanej usta-

wy.
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stow.”® Przemawia za tym fakt, ze po przekazaniu gospodarstwa rolnego w za-
mian za rent¢ lub emeryture rolnicy sa zobligowani uiszczaé od pozostawionych
dzialek i budynkéw podatek od nieruchomosci, ktéry w wielu wypadkach znacz-
nie przekracza placony przez nich wczesniej podatek rolny od wielohektarowych
gospodarstw. W efekcie prowadzi to do zwigkszenia obcigzenia podatkowego rol-
nikéw - emerytéw i rencistéw w momencie zmniejszenia uzyskiwanych przez
nich dochodéw. Rolnik po przekazaniu gospodarstwa placi wigkszy podatek od
nieruchomosci niz wéweczas, gdy byl czynny zawodowo i prowadzil gospodar-
stwo rolne. Objecie zwolnieniem wszystkich nieruchomosci rolnikéw bedacych
emerytami i rencistami rozwigzaloby ten problem.”’

Z wyzej wymienionych powodéw nalezy postulowaé wykreslenie z ustawy o
podatku rolnym art. 2, w ktérym wymienione s grunty nie podlegajace opodat-
kowaniu podatkiem rolnym. Przepis ten, chociaz znajduje si¢ w ustawie o podat-
ku rolnym, w gruncie rzeczy reguluje wylaczenie z opodatkowania podatkiem od
nieruchomosci okreslonych gruntéw. Dotyczy to zwlaszcza nieuzytkéw i gruntéw
pod jeziorami i wodami plynacymi, ktére nie wchodza w sklad gruntéw gospoda-
rstwa rolnego w rozumieniu ustawy o podatku rolnym, a mimo to sg wymienione
W tej ustawie jako grunty nie podlegajace opodatkowaniu podatkiem rolnym.
Prowadzi to do niepotrzebnego gmatwania zasad opodatkowania tego rodzaju
gruntow, czego najlepszym dowodem sg spotykane w doktrynie i orzecznictwie
spory dotyczace opodatkowania nieuzytkéw.>®

Wylaczenia z opodatkowania gruntéw wymienionych w art. 2 ustawy o po-
datku rolnym powinny przybra¢, z pewnymi wyjatkami, posta¢ zwolnieri zawar-
tych albo w ustawie o podatku rolnym (grunty wpisane do rejestru zabytkéw),

296  Z taka propozycja wystapita grupa posiéw w kwietniu 1997 r., ale Sejm nie wprowadzit inicjo-
wanych przez nich zmian do art. 2 ustawy o podatku rolnym, na mocy ktérych dziatki przyzagro-
dowe wszystkich rolnikéw - emerytéw i rencistéw nie podlegatyby opodatkowaniu podatkiem
rolnym. Ten poselski projekt zmiany ustawy omawia L. Etel, S. Presnarowicz, Znowu zmiany w
ustawie o podatkach i optatach lokalnych. Ciagle ulepszanie, ,, Wspélnota” 1997, nr 2.

297 Nalezatoby tez rozwazy¢ wariant polegajgcy na tym, ze nikt nie korzysta ze zwolnienia od podat-
ku od nieruchomosci od dziatek przyzagrodowych. Emeryei i rencisci nie bedacy rolnikami placy
podatek od nieruchomosci na ogdlnych zasadach, chociaz ich dochody - podobnie jak bytych rol-
nikéw - nie s zbyt wysokie. Przyznanie jedynie okreslonej grupie emerytéw i rencistéw tak dale-
ko idgcych przywilejow podatkowych, kiéei sie z zasada réwnosci i sprawiedliwosci opodatko-
wania. Rolnicy - emeryci i rencisci, ze wzgledu na to, ze przekazujac gospodarstwo pozostawiaja
na dzialce siedliskowej duzo budynkéw, powinni korzysta¢ jedynie ze zwolnienia od podatku od
budynkéw gospodarczych, natomiast pozostale nieruchomosci powinny by¢ opodatkowane na
ogélnych zasadach.

298 Zob. rozdz. Il pkt 2.2.6. pracy.
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albo w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych (nieuzytki). Dzialki przyzagro-
dowe wszystkich rolnikdw i emerytéw, a nie tylko bedacych czlonkami rolni-
czych spéldzielni produkcyjnych, powinny by¢ zwolnione od podatku od nieru-
chomosci na mocy stosownego zapisu zawartego w ustawie o podatkach i
oplatach lokalnych. Pozostale rodzaje gruntéw wymienionych w art. 2 ustawy o
podatku rolnym nie wymagaja dodatkowych regulacji, odbiegajacych od ogdl-
nych zasad opodatkowania podatkiem rolnym i podatkiem od nieruchomosci.

3.3. Hektar przeliczeniowy jako podstawa opodatkowania
podatkiem rolnym

Podstawg opodatkowania podatkiem rolnym jest liczba hektaréw przelicze-
niowych, stanowigcych specyficzng jednostke powierzchni gospodarstwa rolne-
20> W literaturze przedmiotu wskazuje si¢, ze hektar przeliczeniowy zostal
wprowadzony do konstrukcji podatku rolnego m.in. w celu uwzglednienia réznic
w dochodowosci rolnej poszczegélnych gospodarstw® i stuzy odzwierciedleniu
potencjalnych mozliwosci osiagania dochodéw z gruntéw rolnych.* Takie poj-
mowanie instytucji hektara przeliczeniowego znajduje uzasadnienie w jego kon-
strukcji. Liczba hektar6w przeliczeniowych jest zalezna od powierzchni gospoda-
rstwa, rodzaju oraz klasy uzytkéw rolnych oraz okregu podatkowego, do ktérego
zaliczone zostaly grunty gospodarstwa.’”” S3 to wiec czynniki, ktére niewatpliwie
wskazujg na potencjalnie istniejace mozliwosci produkcyjne gospodarstw, a przez
to na dochody uzyskiwane przez prowadzacych te gospodarstwa. Nie jest to co
prawda precyzyjna miara dochodowych mozliwosci gospodarstw,”” ale po-
wszechnie przyjmuje si¢, ze hektar przeliczeniowy stuzy ustaleniu przecigtnej dc?-
chodowosci gospodarstw potozonych na danym terenie.’® A zatem hektar przeli-
czeniowy (chociaz jest to instytucja stworzona na potrzeby podatku majgtkowe-

299 Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 2201 n.
300 Ibidem, s. 221.

301 Hektar przeliczeniowy stuzy stworzeniu domniemania prawnego co do wysokosci prZ}jfhodé\v
uzyskiwanych z gospodarstwa rolnego - por. R. Mastalski, Prawo podatkowe II. Czgs¢ szcze-
gbélowa, Warszawa 1996, s. 236; podobnie - B. Brzeziiiski, Podatek rolny, Warszawa, Poznan,

Toruri 1988, s. 18.
302 Zob. art. 4 ust. 2 ustawy o podatku rolnym.

303  Zob. M. Podstawka, Podatek jako instrument interwencjonizmu rolniczego, ,,Wies i Rolnictwo™
1994, nr 1.

304 Zob. D. Jasifiska, Zasady nowego podatku, ,,Finanse” 1985, nr 1; A Konopka, Nowe zasady opo-
datkowania rolnictwa , Rada Narodowa Gospodarka Administracja” 1985, nr 5.
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go) jest tak skonstruowany, ze odzwierciedla mozliwosci dochodowe gospodar-
stwa rolnego, a nie warto$¢ majgtku w postaci gruntéw gospodarstwa rolnego. W
tym miejscu nasuwa si¢, analizowane juz wczesniej pytanie o charakter podatku
rolnego - czy jest to Swiadczenie typu majatkowego, dochodowego, czy tez przy-
chodowego.””® Duze trudnosci z jednoznacznym zakwalifikowaniem podatku rol-
nego wynikaja z powodu wyzej zasygnalizowanej sprzecznosci wystepujacej w
konstrukeji podatku rolnego. Przedmiotem podatku rolnego sa grunty gospodar-
stwa, a wigc okreslony majgtek, a podstawg opodatkowania liczba hektar6w prze-
liczeniowych, bedaca swoista miarg dochodowosci gospodarstwa. Takie
uksztaltowanie tych dwéch podstawowych elementéw podatku $wiadczy o ich
wzajemnym niedostosowaniu. Jednoznaczne wskazanie w art. 2 ustawy o podat-
ku rolnym gruntéw gospodarstwa rolnego jako przedmiotu tego Swiadczenia po-
winno by¢ skorelowane z podstawa opodatkowania, ktérg w zadnym wypadku
nie powinna by¢ dochodowos¢ gospodarstwa, ale wartosé gruntéw. W aktualnie
obowigzujacym stanie nie bardzo wiadomo czemu stuzy instytucja hektara prze-
liczeniowego - ustaleniu podstawy opodatkowania gruntéw gospodarstwa, czy tez
ustaleniu przecigtnej dochodowosci gospodarstwa rolnego? Laczy ona w sobie
bowiem elementy charakterystyczne dla opodatkowania dochodéw z rolnictwa z
opodatkowaniem majatku rolniczego. Jest to niezbyt fortunne polgczenie z uwagi
na to, ze dochdd i majatek tradycyjnie stanowia calkowicie odrgbne przedmioty
opodatkowania, nie bardzo dajace si¢ polaczyé w ramach jednej konstrukcji po-
datkowej.**® W pismiennictwie wskazuje sig, co w pewnym stopniu wyjasnia
analizowany problem, ze hektar przeliczeniowy jest instrumentem umozli-
wiajgcym ustalenie swoistej ,,wartosci uzytkowo - rolniczej gleby”.””” Wartosé ta
jest ustalana poprzez przewaloryzowanie za pomocg wspdlczynnikéw przelicze-
niowych okreslonych w ustawie o podatku rolnym hektar6w fizycznych uzytkéw
rolnych na hektary podatkowe.*”® Wspétczynniki te nie zapewniaja jednak uwz-

305 Zagadnienie to przedstawione jest szerzej w rozdziale I pkt 2.1. pracy.

306 W krajach Unii Europejskiej przy opodatkowaniu dzialalnosci rolniczej stosowane s dwa rodza-
Jje podatkéw - dochodowy obcigzajacy przychody z tej dzialalnosci i podatek gruntowy
obcigzajacy majatek rolny, tj. ziemie i budynki - zob. A. Komar, Systemy podatkowe Krajéow
Unii Europejskiej, Warszawa 1996, s. 38 1 93. W aktualnie obowigzujacym systemie opodatko-
wania rolnictwa, dochody z dzialalnosci rolniczej, poza dochodami z tzw. dzialéw specjalnych
produkgji rolnej, nie sq opodatkowane Zadnym podatkiem. Jest to jedna z przyczyn przypisywa-
nia podatkowi rolnemu podwdjnego charakteru - swiadczenia dochodowego i majgtkowego.

307 Zob. M. Podstawka, Ocena ekonomicznych zasad wymiaru podatku rolnego w Polsce, ,,Wies i
Rolnictwo” 1994, nr 2.

308 Zob. M. Podstawka, Podatek jako instrument..., op. cit., s. 36.
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glednienia, co podnosza ci sami autorzy, wszystkich istotnych czynnikéw
wplywajacych na wartos$¢ uzytkowg gruntow gospodarstwa rolnego. Przyjecie tak
ustalonej wartosci jako podstawy opodatkowania podatkiem rolnym powoduje, ze
na wielko$é obciazenia podatkiem w najwigkszym stopniu wplywaja wystgpujace
w gospodarstwach warunki glebowe, natomiast inne czynniki majg tylko znacze-
nie symboliczne.’®” Wartos¢ uzytkowa ziemi uzalezniona przede wszystkim od
rodzaju i klasy gruntu ma ten mankament, ze ustalana jest bardzo czgsto na pod-
stawie niedoktadnej klasyfikacji gruntéw.’'”

Aktualna konstrukcja podstawy opodatkowania w podatku rolnym wymaga
zmian idacych w kierunku jej dostosowania do przedmiotu tego podatku. Hektar
przeliczeniowy, oparty o powierzchni¢ i rodzaj uzytkéw rolnych, nie jest instru-
mentem stuzacym najlepiej ustalaniu wartosci gruntéw gospodarstwa rolnego.
Ustalona na jego podstawie wartos¢ uzytkowa gruntu gospodarstwa rolnego jest
oderwana od rzeczywistej wartosci rynkowej gruntu gospodarstwa rolnego, wyra-
zonej w pienigdzu. Podstawa opodatkowania majgtku w postaci gruntéw gospo-
darstwa rolnego, w aktualnym systemie podatkowym, jest liczba hektaréw, co
prowadzi do tego, ze majatek jest wyceniany na potrzeby opodatkowania nie w
pienigdzu, tylko w jednostkach miary uzywanych do okreslania powierzchni. Nie
jest to tylko jedynie mankament podstawy opodatkowania w podatku rolnym.
Réwniez powierzchnia jest elementem decydujagcym o wysokosci opodatkowania
gruntéw podatkiem od nieruchomosci i podatkiem lesnym. Definitywne roz-
wigzanie probleméw dotyczacych ustalania podstawy opodatkowania przy opo-
datkowaniu nieruchomosci, w tym i gruntéw gospodarstwa rolnego, nastgpi do-
piero po wprowadzeniu katastru nieruchomosci, w ktérym okreslona zostanie war-
to$¢ nieruchomosci na potrzeby opodatkowania.

3.4. Zasady ustalania stawek w podatku rolnym

Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o podatku rolnym stawka podatku od 1 ha
przeliczeniowego stanowi réwnowartos¢ pienigzng 2,5 q obliczong wedlug $red-
niej ceny skupu zyta za pierwsze trzy kwartaly roku poprzedzajacego rok podat-

309  Szerzejnatentemat: M. Podstawka, Ocena ekonomicznych zasad..., op. cit, s. 48;7 A: Hanusz.za-
uwaza, ze wysokosé podstawy opodatkowania uzalezniona jest gitéwnie .od Fodzzgu i klasy uzyt-
kéw rolnych gospodarstwa oraz w pewnym stopniu od migjsca jego potozenia. Podsta\_va opoQat-
kowania nie uwzglednia natomiast indywidualnej sytuacjt podatnikz.x, uwarunkowz.llnej rod;ajf:m
produkcii rolnej, wielkosci i struktury zaangazowanych tam czypmkéw produkeii, stopnia ich
wykorzystania itp. - zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 224.

310 Zob. M. Podstawka, Ocena ekonomicznych zasad..., op. cit., s. 43.
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kowy. Powigzanie wysokosci podatku rolnego z ceng zyta mialo na celu przede
wszystkim uniezaleznienie stawki od proceséw inflacyjnych oraz powigzanie
obcigzenia podatkiem rolnym z sytuacja ekonomiczng podatnikéw. Jak pokazuje
praktyka, funkcjonowanie tego typu stawki nie zabezpiecza realizacji zadnego z
zaktadanych celéw. W wyniku coraz wigkszej specjalizacji produkcji rolnej
udzial zyta w ogélnej sumie produkcji staje si¢ coraz mniejszy.’" Spowodowato
to, ze 0 wysokosci opodatkowania decyduje wylacznie cena jednego z wielu ro-
dzajéw produktéw rolnych - zyta, ktére to w wielu gospodarstwach nie stanowi
gtéwnego produktu.’? Zastosowanie stawki powigzanej z cena zyta nie zapo-
bieglo réwniez zjawisku zmniejszania si¢ obcigzenia podatkiem rolnym w wyni-
ku wzrostu cen. Cena zyta rosnie bowiem w stopniu mniejszym niz inflacja, co
prowadzi do systematycznego obnizania obcigzenia podatkiem rolnym.*"* To ne-
gatywne zjawisko ulega poglebieniu w wyniku stosowania przez rady gmin obni-
zenia ceny skupu zyta na swoim terenie na podstawie uprawnienia zawartego w
art. 6 ust. 3 ustawy o podatku rolnym. Obnizanie tych cen w uchwatach rady
prowadzi do tego, ze podatek rolny staje si¢ Swiadczeniem o niewielkiej wadze
fiskalnej, w praktyce nieodczuwalnym przez podmioty zobowigzane do jego
oplacania. W literaturze wskazuje si¢, ze podatek rolny powinien oscylowaé w
granicach 6-10 procent przecigtnego dochodu z hektara, a aktualnie jest on blisko
dziesieciokrotnie mniejszy.*!*

Jedynym sposobem zahamowania dalszego spadku obcigzenia podatkowego
gruntéw gospodarstwa, zachowujac aktualng konstrukcje podstawy opodatkowa-
nia, jest podniesienie stawki podatku z jednego hektara uzytkéw, przy jednoczes-
nym ograniczeniu licznych zwolnien i ulg podatkowych. Koniecznym wydaje sig
réwniez, chcac zachowac realnos¢ obcigzenia podatkiem rolnym i jego powigza-

311  A. Hanusz podaje, ze w ostatnich latach przecigtnie warto$¢ zyta w ogdlnej produkcji typowych
gospodarstw rolnych ksztattowala si¢ w granicach 3 proc. - zob. A. Hanusz, Polityka podatko-
wa..., op. cit., s. 261.

312 Ibidem, s. 262.

313 Np. cena zyta w IT kwartale 1993 r. wynosita 217,90 zt za 1 q (zob. Dz.Urz. GUS 2 1993 r., nr 8,
poz. 65), aw Il kwartale 1995 r. 23,79 z1 (zob. Dz.Urz. GUS z 1995 r. Nr 13, poz. 78). Innego ro-
dzaju mankamentem uzaleznienia wysokosci obcigzenia podatkiem rolnym od ceny zyta byly
duze wahania tej ceny (a w konsekwencji i podatku) pomigdzy II i IV kwartatem roku poprze-
dzajacego rok podatkowy oraz pomigdzy poszczegélnymi latami, co bylo zwigzane z wysokoscia
plonéw uzyskanych w danym roku. Mankament ten po czesci zostal wyeliminowany poprzez
wprowadzenie od poczatku 1997 r. zasady wymierzania podatku na podstawie Sredniej ceny sku-
pu zyta za pierwsze trzy kwartaty roku poprzedzajacego rok podatkowy.

314 Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 262.
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nie ze zdolnoscig platniczg rolnikéw, okreslenie stawki nie na podstawie tylko
ceny zyta, ale w oparciu o Srednie ceny skupu kilku podstawowych produktow
rolnych.*"> S3 to jednak propozycje, ktére nie rozwiazuja definitywnie problemu
wysokosci obcigzenia podatkiem gruntéw gospodarstwa rolnego, co moze
nastgpi¢ dopiero po wprowadzeniu calosciowej reformy opodatkowania nierucho-
mosci w Polsce.

3.5. Wylaczenia, zwolnienia i ulgi w podatku rolnym

Ogolnie charakteryzujac system wylaczent ulg i zwolniefi w podatku rolnym
nalezy stwierdzié, ze wigkszo$¢ z nich ma bardzo przestarzalg konstrukcjg, nie-
dostosowang do aktualnych warunkéw prowadzenia dzialalnosci rolniczej. Zo-
staly one wprowadzone wraz z ustawg o podatku rolnym w 1984 r., a niektére z
nich zostaly przejete z poprzednio obowiazujgcych aktéw.>'® Wiekszos¢ tych
zwolniefi i ulg podatkowych utrzymata si¢ do chwili obecnej w stanie prawie nie
zmienionym, mimo ze po 1990 r. zasadniczo zmienily si¢ cele polityki rolnej pan-
stwa i warunki ekonomiczne prowadzenia gospodarstw rolnych. Niektdre z nich,
mimo krytycznych ocen wyrazanych w pismiennictwie, nie tylko nie zostaty
uchylone, ale rozszerzono ich zakres przedmiotowy.317 Chodzi tu np. o beztermi-
nowe zwolnienie gruntéw kl. V, VI i VI z, ktére jest stosowane z mocy ustawy,
bez koniecznosci spetnienia zadnych dodatkowych warunkéw. Jest to istotny pro-
blem zwlaszcza w gminach, gdzie grunty tego typu stanowig przewazajgcg czesC
uzytkéw rolnych. Zwolnienie ustawowe tych gruntéw pozbawia duzej czesci
wplywéw z tytulu podatku rolnego, stanowiacych giéwne Zrédlo dochodéw po-
datkowych tych gmin. Zachgca réwniez do nabywania uzytkéw rolnych przez
osoby, ktére nie majg zamiaru prowadzenia na nich zadnej racjonalnej dzialalno-
éci rolniczej, traktujac je jako inwestycje kapitalowa. Osoby te, ktére zostajg nie-

315 Ibidem, s. 261.

316 W art. 7 ustawy z dnia 26 paZdziernika 1971 r. o podatku gruntowym (Dz.U. Nr 27, poz. 254 z
péZn. zm.) przewidziane byly m.in. ulgi w podatku dla czlonkéw rodziny zolnierza odby-
wajacego zasadniczg stuzbe wojskowa, dla podatnikéw dotknigtych skutkami klesk zy-
wiolowych i innych nadzwyczajnych okolicznosci, ktére to ulgi utrzymane zostaly i w aktualnie
obowiazujacej ustawie. Stosowane tez byly wczesniej catkowite zwolnienia od podatku gruntéw
kl. VIi VI z, kiére w ustawie o podatku rolnym zostaly rozszerzone o grunty kl. V - zob. ustawa z
dnia 28 grudnia 1989 r. o zmianie niektérych ustaw regulujgcych zasady opodatkowania. (Dz.U.
Nr 74, poz. 443).

317  Zob. A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 259. Stosowane wczeshiej catkowite zwolnie-
nia od podatku gruntow k1. VIi VI z, zostaty w ustawie o podatku rolnym rozszerzone o grunty
k1. V - zob. ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. o zmianie niektérych ustaw regulujgcych zasady
opodatkowania. (Dz.U. Nr 74, poz. 443).
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kiedy wlascicielami setek hektaréw gruntéw kl. V-VI nabytych po stosunkowo
niskich cenach, nie ptacg zadnego podatku na rzecz budzetu gminy, na terenie
ktérej polozone sg te grunty. Ten stan rzeczy przemawia za wykresleniem z art.
12 ustawy o podatku rolnym omawianego zwolnienia, a o potrzebie jego stoso-
wania na terenie gminy powinna decydowad rada gminy, ktéra ma takie kompe-
tencje.*"® Cechg charakterystyczng katalogu zwolnieri i ulg w podatku rolnym jest
ich duza liczba, zwlaszcza ulg, ktére w zasadzie nie wystepuja w konstrukcji po-
datku od nieruchomosci i podatku lesnego. Specyficzng cecha podatku rolnego
Jest réwniez mozliwos¢ wprowadzania ulg przez rady gmin. Uprawnienie to nie
przystuguje radom w stosunku do innych podatkéw obciazajacych nieruchomo-
sci. Ulgi w podatku rolnym przybierajg z reguly postaé odliczeri i obnizek kwoty
podatku. Inaczej jest jednak w przypadku ulg z tytulu wystapienia Kleski zy-
wiolowej, ktéra spowodowata istotne szkody w gospodarstwie rolnym. Ulga po-
lega, zgodnie z art. 13c ustawy, na zaniechaniu ustalania podatku rolnego lub za-
niechaniu jego poboru w calosci lub czesci w zaleznosci od rozmiaréw strat.
Obie te instytucje, tj. zaniechanie ustalania i poboru uregulowane sg w ordynacji
podatkowej, gdzie tez okreslone sa kryteria i tryb ich stosowania przez woijta,
burmistrza i prezydenta.’' Jaka jest zatem réznica pomigdzy zaniechaniami usta-
lania i poboru uregulowanymi w ustawie o podatku rolnym i ordynacji podatko-
wej? Sprowadza si¢ do tego, Ze zaniechania uregulowane w ordynacji maja cha-
rakter uznaniowy, tzn. ich zastosowanie jest zalezne od decyzji organu podatko-
wego, ktéry moze, ale nie musi ich zastosowaé nawet w przypadku wystapienia
kryteriow uzasadniajacych ich przyznawanie. W ustawie o podatku rolnym zanie-
chania przyznaje si¢ w razie wystapienia kleski zywiolowej, bez pozostawienia
mozliwosci decydowania o tym organom podatkowym. W razie wystapienia
szk6d powstalych w wyniku klgski Zywiolowej organ podatkowy zobligowany
jest, na wniosek podatnika, do wydania decyzji, w ktérej zaniecha ustalania lub
poboru podatku rolnego. W analizowanym artykule ustawy o podatku rolnym
przewidziane s te dwa sposoby zastosowania ulgi, co wymaga wyjasnienia z
uwagi na postanowienia art. 22 par. 3 ordynacji podatkowej. W artykule tym za-
warty jest zakaz stosowania zaniechania ustalania zobowiazan podatkowych sta-
nowigcych dochody gmin. Przepis ten znajduje zastosowanie réwniez do posta-
nowieni ustawy o podatku rolnym, co powoduje, zZe organ podatkowy stosujac
ulge z tytulu szkéd powstatych w wyniku klgski zywiolowej nie moze zaniechaé

318 Zob. art. 12 ust. 8 ustawy o podatku rolnym.

319 Zob. art. 22 par. 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz.
926).
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ustalania naleznosci z tytulu podatku rolnego. W zwiazku z tym zapis art. 13c
ustawy o podatku rolnym powinien by¢ zmodyfikowany poprzez wykreslenie za-
niechania ustalania podatku jako formy stosowania tej ulgi.

W ustawie o podatku rolnym w specyficzny sposéb uregulowane sa ulgi in-
westycyjne. Przystuguja one podatnikom, ktérzy poniesli wydatki na budowg lub
modernizacj¢ budynkéw inwentarskich i obiektéw stuzacych ochronie Srodowiska
oraz zakup i zainstalowanie deszczowni, urzadzen melioracyjnych i zaopatrzenia
gospodarstw w wode, a takze urzadzen do wykorzystywania na cele produkcyjne
naturalnych Zrédetl energii. Ulga polega na odliczeniu od podatku rolnego 25%
udokumentowanych rachunkami wydatkéw inwestycyjnych. Sg one przyznawane
po zakoficzeniu inwestycji i nie moga by¢ stosowane dluzej niz pigtnascie lat.
Trudno jest wskazaé na kryteria, ktére zadecydowaty o tym, ze tylko akurat tego
rodzaju inwestycje w gospodarstwie rolnym skutkujg zastosowaniem ulgi inwes-
tycyjnej. Wprowadzone na poczatku lat osiemdziesigtych ulgi dotyczg rodzajow
inwestycji, ktére w chwili obecnej niekoniecznie powinny by¢ nadal preferowane
i bardzo czesto nie sg akceptowane przez podatnikéw. Dlaczego np. jedynie wy-
datki poniesione na budowe budynkéw inwentarskich objete s ulgg, natomiast
nie jest ona stosowana w przypadku budowy innego rodzaju budynkéw wykorzy-
stywanych do produkciji rolnej?*?” Rozwigzanie to odbiega, na co czgsto wska-
zujg podatnicy podatku rolnego, od zasad stosowania ulg inwestycyjnych w ir?-
nych podatkach. W obu podatkach dochodowych podatnicy majg mozliwos¢ odli-
czenia wydatkéw na budowe w zasadzie wszystkich budynkéw wykorzystywa-
nych do prowadzonej przez nich dzialalnosci gospodarczej, bez dodatkowych
ograniczen dotyczacych rodzaju budynku, tak jak ma to miejsce w ustawie o po-
datku rolnym.**! Wydatki inwestycyjne odliczane od podatkéw dochodowych
maja znacznie szerszy zakres przedmiotowy niz w podatku rolnym. Oprécz bu-
dynkéw i budowli obejmuja bowiem réznego rodzaju maszyny, urzadzenia, srod-

320 W praktyce duze trudnosci napotyka klasyfikowanie budynkéw gospodarstwa jako b.udyngéw
inwentarskich. Organy podatkowe stojg na stanowisku, ze ulga moze by¢ stosowana Jedymg w
stosunku do budynkéw stuzgcych produkeji inwentarza zywego, np. chlewnie, obgry. Podatnllcy
natomiast wskazuja, ze w analizowanym przepisie mowa jest jedynie o budynku 1m\_/entarskxm,
za ktéry nalezy uznaé kazdy budynek w gospodarstwie zwigzany z inwentarzem zywym, ale
réwniez i martwym. Naczelny Sad Administracyjny kilkakrotnie podkreslat w swych wyrokach,
ze budynki typu magazynowo-gospodarczego, chocby byty zwigzane z prowadzonym gospodar-
stwem rolnym, nie sa budynkami inwentarskimi w rozumieniu art. 13 1}stawy o podatku rolgym
- zob. np. wyrok NSA z dnia 21 maja 1993 r. (sygn. akt. SA 1988/92)- nie pu.bhkowany. Jest Jf:d—
nakze takim budynkiem, zgodnie z pogladem wyrazonym przez NSA w jednym z wyr.okO\.v,
obiekt, ktéry jedynie w czesci jest wykorzystywany do hodowli inwentarza, a w pozostale] §iuzy
innym celom zwigzanym z prowadzeniem gospodarstwa rolnego - zob. wyrok NSA z dnia 24
marca 1995 r. (sygn. akt SA/Wr 1978/94) - nie publikowany.
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ki transportu, prawa majatkowe, a nawet przedsigbiorstwa lub zorganizowane
czesci mienia przedsiebiorstwa.’> Wydaje sie, ze na podobnych zasadach powin-
ny by¢ uregulowane ulgi inwestycyjne w podatku rolnym. Ograniczanie ich do
,»budynkéw inwentarskich i deszczowni” nie znajduje dostatecznego uzasadnienia
i wydaje si¢ by¢ przejawem nieréwnorzg¢dnego traktowania dziatalnosci inwes-
tycyjnej w ramach systemu podatkowego. Utrzymywanie w konstrukcji podatku
rolnego przestarzatych ulg inwestycyjnych, unormowanych w sposéb odbiegajgcy
od aktualnych rozwigzari, Swiadczy réwniez o braku synchronizacji przepiséw re-
gulujacych te materi¢ w poszczeg6lnych ustawach podatkowych. Ten brak syn-
chronizacji widoczny jest nie tylko przy zestawieniu regulacji dotyczacych ulg
inwestycyjnych w podatku rolnym i podatkach dochodowych. Z podobnym zja-
wiskiem spotykamy si¢ réwniez na gruncie przepiséw regulujacych podatek od
nieruchomosci, w ktérych nie sg uwzglednione preferencje podatkowe wyni-
kajace z ustawy o podatku rolnym. I tak np. wydatki na budowe elektrowni wod-
nych podlegajg odliczeniu od podatku rolnego, ale grunty zajgte w gospodarstwie
rolnym pod obiekty tej elektrowni podlegaja opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci.’”> Podobnie jest z obiektami stuzacymi ochronie srodowiska, ktérych
zainstalowanie skutkuje zastosowaniem ulgi inwestycyjnej w podatku rolnym, co
jednak nie znajduje odzwierciedlenia w podatku od nieruchomosci, gdzie obiekty
te, z wyjatkiem oczyszczalni Sciekéw, podlegaja opodatkowaniu na ogélnych za-
sadach przewidzianych dla budynkéw i budowli.

Istotnym ograniczeniem w stosowaniu ulg inwestycyjnych jest mozliwosé
odliczania wydatkéw inwestycyjnych od podatku tylko przez pietnascie lat. Kwo-
ty wydatkéw zwiazanych z realizacjg inwestycji w wielu wypadkach sg niepo-
réwnywalne z wysokoscia podatku rolnego obciazajacego przecigtne gospodar-
stwo rolne. Prowadzi to w niektérych wypadkach do braku mozliwosci wykorzy-
stania ulgi inwestycyjnej w ustawowo okreslonym okresie jej stosowania. Kwota
podatku rolnego jest bowiem na tyle niska, ze uniemozliwia odliczenie (nawet
przez pigtnascie lat) 25% wydatkéw inwestycyjnych. Niskie kwoty podatku rol-

321  Zob. art. 18a ust. 2 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od oséb prawnych
(Dz.U. z 1993 r. Nr 106, poz. 482 z péZn. zm.) i art. 26a ust. 3 pkt 2 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r.
o podatku dochodowym od 0séb prawnych (Dz.U. z 1993 r. Nr 90, poz. 416 z p6Zn. zm.). W obu
tych przepisach podatnicy sg uprawnieni do odliczania od podstawy opodatkowania wydatkéw
na zakup, budowe oraz rozbudowg bgdacych wlasnoscig podatnika budynk6w i lokali stano-
wigcych odrebng nieruchomos¢ w tych budynkach oraz okreslonych budowli.

322 Ibidem.

323  Zob. art. 7 ust. 1 pkt 6, z ktérego wynika, Ze grunty pod elektrowniami wodnymi nie korzystajg ze
zwolnienia od podatku rolnego.
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nego, od ktérych odliczane sa wydatki inwestycyjne, powoduja zmniejszenie
motywacyjnego oddzialywania ulg inwestycyjnych. Jest to, jak si¢ wydaje, jeden
z powodéw spadku naktadéw inwestycyjnych w gospodarstwach rolnych.**

Z powod6w wyzej zasygnalizowanych uzasadnione sg postulaty zmiany kon-
strukcji ulg inwestycyjnych w podatku rolnym idace w kierunku rozszerzenia za-
kresu przedmiotowego inwestycji nimi objetych, ich synchronizacji z rozwiaza-
niami wystepujacymi w innych ustawach podatkowych oraz wydluzenia okresu
ich stosowania. Jednak zasadniczym powodem nieskutecznosci stosowanych ulg
inwestycyjnych jest niewielki cigzar ekonomiczny podatku rolnego, ograniczajacy
ich motywacyjne oddzialywanie. Zwigkszenie obcigzenia podatkiem rolnym go-
spodarstw rolnych wymaga gruntownej reformy konstrukcji podstawy opodatko-
wania (odejscie od hektaréw przeliczeniowych) i stawki podatkowej. Moze to
nastapi¢ dopiero w ramach catosciowej reformy opodatkowania nieruchomosci, w
wyniku ktérej zostanie wprowadzony podatek katastralny, obejmujgcy swym za-
kresem réwniez grunty gospodarstwa rolnego.

Rozwigzaniem o charakterze proinwestycyjnym jest w ustawie o podatku ro-
Inym, obok oméwionej wyzej ulgi, zwolnienie zawarte w art. 12 ust. 4. Zgodnie
z tym artykutem, zwalnia si¢ od podatku rolnego ,.grunty albo prawo wieczyste-
go uzytkowania gruntéw nabytych w drodze kupna na utworzenie nowego lub
powigkszenie juz istniejagcego gospodarstwa do powierzchni nie przekraczajgcej
100 ha oraz grunty Pafistwowego Funduszu Ziemi i Zasobu Wtasnosci Rolnej
Skarbu Paristwa objete w trwale zagospodarowanie w celu utworzenia nowego
gospodarstwa lub powigkszenie gospodarstwa juz istniejacego do powierzchni nie
przekraczajacej 100 ha - na okres 5 lat.” Stosowanie tego przepisu w praktyce
wywolywato i wywoluje duza ilosé sporéw interpretacyjnych, czego dowodem
jest podjecie przez NSA kilku uchwal zawierajagcych odpowiedzi na pytania do-
tyczace warunkéw stosowania tego zwolnienia.’”® Jeszcze w 1996 r. nie bylo
zgodnosci co do pojmowania ,,gruntéw Panstwowego Funduszu Ziemi oraz grun-

324  A. Hanusz podaje, Ze liczba oddanych do uzytku budynkéw gospodarczych zmniejszyla si¢ w
okresie obowigzywania ulg inwestycyjnych trzyipétkrotnie - zob. A. Hanusz, Polityka podatko-
wa..., op. cit., s. 261.

325 Zob.uchwalg NSA z dnia 18 wrzesnia 1995 r. (sygn. akt VI SA 5/95) - opublikowana w ,»Orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1995, nr 4 poz. 151; uchwalg z dnia 20 paZdzierni-
ka 1997 r. (sygn. akt FPK 11/97), uchwalg z dnia 19 listopada 1997 r. (sygn. akt FPK 25/97) - nie
publikowane. Uchwaly te omawia L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty komunalne (6),

- Wspdlnota” 1998, nr 4.
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t6w przejetych z tego funduszu do Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa.”

Na pelng aprobate zastuguje stanowisko NSA zaprezentowane w wyroku z 31
maja 1995 r., w ktérym Sad wyjasnit pojgcie ,.grunty PFZ."**" Zgodnie z tezg
powotanego wyroku, Pafstwowy Fundusz Ziemi obejmowat tylko te rolnicze za-
soby gruntowe pafistwa, ktére nie byly trwale rozdysponowane na rzecz jedno-
stek gospodarki uspoltecznionej, gléwnie pafstwowych gospodarstw rolnych.
Grunty trwale zagospodarowane przez parstwowe gospodarstwa rolne zmniej-
szyly zas6b PFZ. Stad tez grunty dzierzawione przez podatnika podatku rolnego
najpierw od paristwowego przedsigbiorstwa gospodarki rolnej, nastgpnie zas - po
likwidacji przedsigbiorstwa - od Agencji Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa nie
sa gruntami Pafstwowego Funduszu Ziemi, ani tez gruntami przejgtymi z tego
Funduszu do Zasobu Wtasnosci Rolnej Skarbu Paristwa. W zwiazku z tym dzier-
zawcy takich gruntéw nie przystuguje zwolnienie od podatku rolnego.

Wyzej zasygnalizowane problemy byly migdzy innymi powodem zmiany
pkt 4 analizowanego artykutu.’®® Wskazywano réwniez, ze przepis ten odnoszac
si¢ jedynie do gruntéw PFZ-u, przestat petni¢ funkcje rozwigzania stymulujgcego
do zagospodarowania gruntéw odlogujacych, nie wykorzystanych rolniczo.™ W
wyniku wprowadzonych zmian zwolnieniem zostaty objete nie tylko grunty PFZ,
ale réwniez grunty Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa objete w trwale
zagospodarowanie w celu utworzenia nowego gospodarstwa lub powigkszenia
gospodarstwa juz istniejacego. Dalsze ograniczanie zwolnienia tylko do gruntéw
PFZ, w zwiazku z tym, ze fundusz ten przestal praktycznie istniec, bylo bezcelo-
we. W tym aspekcie wprowadzong zmiang nalezy oceni¢ pozytywnie, poniewaz
- przynajmniej w zalozeniu - miata zachgcaé do zagospodarowania czgsto
odlogowanych gruntéw rolnych, bedacych w dyspozycii Agencji Rolnej Skarbu
Pafistwa. Jest to chyba jedyny pozytywny aspekt tej zmiany. Zwolnienie to doty-
czy w dalszym ciggu jedynie gruntéw stanowiacych wlasnos¢ Skarbu Paristwa, z

326 Do konca 1996 1. zwolnione byly od podatku rolnego grunty nabyte w drodze kupna na utworze-
nie nowego lub powigkszenie juz istniejacego gospodarstwa oraz grunty Panstwowego Funduszu
Ziemi i grunty przejete z tego Funduszu do Zasobu Wilasnosci Rolnej Skarbu Paristwa objgte w
trwale zagospodarowanie. Problemy zwigzane z zaliczaniem gruntéw do PFZ 1 ZWRSP omawia
m.in. L. Etel w glosie do wyroku NSA z 31 maja 1995 . ,,Finanse Komunalne” 1995, nr 4, s. 68.

Sygn. akt SA/Bk 352/94 - nie publikowany. Stanowisko wynikajgce z tego wyroku zostalo nastg-
pnie potwierdzone w uchwale NSA z dnia 18 wrzesnia 1995 r. (sygn. akt VI SA 5/95) - opubliko-
wanej w: ,,Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego” 1995, nr 4, poz. 151.
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328 Zob. ustawa z 4 lipca 1994 1. 0 zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i optatach
lokalnych oraz o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 91, poz. 409).

329 Por. L. Etel, glosa do wyroku NSA z dnia 31 maja 1995 r., op. cit., s. 70.
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wylaczeniem gruntéw rolnych stanowigcych wtasnos¢ innych oséb, ktére bardzo
czgsto sa réwniez nie wykorzystywane rolniczo. Jezeli zatem zwolnienie to ma
sluzy¢ zapobieganiu degradacji uzytkéw rolnych, zmiany powinny p6jsé w kie-
runku przyznawania tego zwolnienia podmiotom, ktére zdecydujg si¢ na zago-
spodarowanie kazdego rodzaju gruntu nie wykorzystywanego rolniczo. Bez zna-
cz.enia jest przy tym, czy jest to grunt PFZ-u, AWRSP, czy tez grunt wydzierza-
W}Ol,l);glp. od osob}f fizycznej, nie bedacej w stanie nalezycie tego gruntu upra-
wial.”" Preferowanie jedynie gruntéw parfstwowych, co ma miejsce w analizo-
wanym przepisie, nie znajduje dostatecznego uzasadnienia. Sprecyzowane powin-
no by¢ tez pojecie trwalego zagospodarowania gruntéw, ktére warunkuje mozli-
wosC skorzystania ze zwolnienia. Zawarta w art. 12 ust. 6 definicja tego pojecia
jest zbyt ogélnikowa, nie precyzuje na czym powinno polegaé trwale zagospoda-
rowanie gruntéw rolnych.”®' Samo objecie gruntéw rolnych w dzierzawe na dzie-
sig¢ lat weale nie gwarantuje, ze grunty te beda nalezycie wykorzystywane zgod-
nie z ich przeznaczeniem, co powinno - moim zdaniem - byé warunkiem przy-
znania zwolnienia. Ograniczenie trwalego zagospodarowania do dziesiecioletniej
dzierzawy umozliwia korzystanie ze zwolnienia od podatku rolnego osobom, kt6-
re nie prowadza na gruntach zadnej racjonalnej gospodarki rolnej, albo nie wyko-
rzystujg ich w ogéle. Nie mozna ich pozbawi¢ nabytych uprawnien, poniewaz fo-
rmalnie spelniajg oni warunki uprawniajace do korzystania ze zwolnienia. Proble-
my tego typu rozwigzatoby sprecyzowanie ,trwalego zagospodarowania” w usta-
wie o podatku rolnym, poprzez dodanie do obowigzujacej definicji wymogu pro-
wadzenia na tych gruntach racjonalnej gospodarki rolne;.

Nie mozna, niestety, pozytywnie oceni¢ ustawowego ograniczenia stosowa-
nia tego zwolnienia jedynie do gruntéw o powierzchni nie przekraczajacej
'100 ha. Redakcja tego przepisu jest bardzo niejasna, co stwarza duze mozliwosci
interpretacyjne. Biorg si¢ one réwniez (a moze przede wszystkim) stad, ze nie
bardzo wiadomo w jakim celu ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie ta-
kiego ograniczenia, nie wystgpujacego wczesniej w konstrukcji podatku rolnego.

330 Warto zauwazy¢, ze przez wiele lat funkcjonowato w konstrukcji podatku gruntowego zwolnie-
nie gruntéw ,,zaniedbanych ekonomicznie” w przypadku ich nabywania przez dalszych krew-
nych wlasciciela lub obce mu osoby. Okres zwolnienia tego typu gruntéw wynosit trzy lata, po-
dobnie jak gruntéw paristwowych. Zwolnienie zostalo wprowadzone zarzgdzeniem Ministra Fi-
nanséw z dnia 24 listopada 1964 r. w sprawie zwolnienia od podatku gruntowego niektérych
gruntéw oraz obniZenia podstawy opodatkowania w podatku gruntowym z uzytkéw rolnych VI
klasy (MP Nr 83, poz. 391) i z pewnymi zmianami obowigzywalo do momentu wprowadzenia
ustawy o podatku rolnym.

331 Zgodpie z tym artykulem, za trwale zagospodarowanie uwaza si¢ objgcie gruntéw w dzierzawe
lub uzytkowanie na okres nie krétszy niz dziesie¢ lat.
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Przyjmujac, Ze omawiane zwolnienie ma zachgcaé do zagospodarowania gruntéw
odlogowanych, ktére pozostaly po upadltych PGR-ach, ograniczanie do 100 ha
nie jest zasadne, a w wielu wypadkach z uwagi na polozenie gruntéw - niemozli-
we. W dyspozycji Agencji Rolnej Skarbu Panstwa znajduje si¢ jeszcze dosyé
duzo gruntéw nie rozdysponowanych na rzecz innych podmiotéw, co nie uzasad-
nia potrzeby ich ,limitowania” obszarowego. Dlaczego zatem, w sytuacji gdy
duzy areal gruntéw Skarbu Paristwa jest odlogowany, akurat 100 ha jest obsza-
rem gruntu, ktéry ma decydujace znaczenie przy korzystaniu ze zwolnienia od
podatku? OdpowiedZ na to pytanie jest bardzo trudna z uwagi na to, ze kwestia
ta nie byla w ogdle dyskutowana na posiedzeniu Sejmu, podczas ktérego zdecy-
dowano si¢ na wprowadzenie tej zmiany.>*> Brak jasnych przestanek wprowadze-
nia omawianego ograniczenia na pewno utrudnia prawidlowe zrozumienie zapisu
art. 12 ust. 4 ustawy o podatku rolnym. A mozna go rozumieé, co potwierdzila
praktyka, bardzo réinie.**

1. Mozna bowiem odnosi¢ owe 100 ha do powierzchni gruntéw nabywanych
lub wydzierzawianych od Agencji, czego konsekwencja jest zwolnienie od podat-
ku gruntéw o tym areale, nawet gdy kupowana lub wydzierzawiana dziatka prze-
kracza 100 ha. I tak np. jezeli dana osoba wydzierzawia grunty wchodzace w
sktad ZWRSP o powierzchni 300 ha, ze zwolnienia korzysta jedynie 100 ha, po-
zostala czes¢ podlega opodatkowaniu. Zwolnienie tak rozumiane przystuguje bez
wzgledu na powierzchni¢ gospodarstwa bgdacego wlasnoscig podatnika. Takie
rozumienie znajduje uzasadnienie przy zalozeniu, ze celem zwolnienia jest zache-
cenie do zagospodarowywania gruntéw nie wykorzystywanych rolniczo i wspar-
cie rolnikéw, ktérzy ponosza duze naklady zwigzane z ich zagospodarowaniem.
Osoba nabywajaca lub wydzierzawiajaca grunt rolny korzysta ze zwolnienia do
100 ha bez koniecznosci spelnienia innych warunkéw.

2. Mozna tez te 100 ha traktowac jako pewien okre§lony ustawowo limit,
przekroczenie ktérego pozbawia podatnika uprawnieri do korzystania ze zwolnie-
nia. Zgodnie z takim rozumieniem w przypadku nabycia lub wydzierzawienia
gruntéw o powierzchni do 100 ha zwolnione sg wszystkie grunty, a jezeli nabyto

332 Zob. stenogramy z 79 posiedzenia Sejmu w dniu 8 maja 1996 r., podczas ktérego dyskutowany
byl projekt ustawy o zmianie ustaw o podatku rolnym, o lasach oraz o podatkach i optatach lokal-
nych, zawierajagcy omawiang zmiang brzmienia art. 12 ust. 4 ustawy o podatku rolnym.

333 Zob. L. Etel, Komentarz do ustawy o podatku rolnym, (w:) Biblioteka Podatkowa PWN, pod.
red. W. Goronowskiego, Warszawa 1996, s. 26 i n.; L. Etel, S. Presnarowicz, Zmiany przepis6w
regulujacych podatki i optaty lokalne, (w:) Samorzadowy poradnik budzetowy na 1997 r. pod.
red. W. Miemiec, B. Cybulskiego, Warszawa 1997, s. 389.
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lub wydzierzawiono np. 200 ha zwolnienie nie przysluguje w ogéle, nawet do
100 ha. W tym przypadku réwniez powierzchnia posiadanego gospodarstwa nie
odgrywa zadnej roli przy stosowaniu zwolnienia. Takie pojmowanie zwolnienia
jest nie do przyjecia, poniewaz moze prowadzi¢ do powstania paradoksalnych
skutkéw. Na przyklad nabywca pigciu dzialek o powierzchni do 100 ha kazda,
korzystalby ze zwolnienia, natomiast osoba nabywajaca ,,0d razu” 500 ha mu-
sialaby placi¢ od calosci podatek rolny. Rozwigzanie to zachecatoby do fikcyj-
nych podzialéw geodezyjnych gruntu i zawierania odrgbnych uméw dotyczacych
ich nabycia.>**

3. Mozna w koricu 100 ha odnosi¢ do powierzchni gospodarstwa, ktére po-
wstanie po nabyciu lub wydzierzawieniu gruntéw. Jezeli catkowita powierzchnia
gospodarstwa nie przekroczy 100 ha, tacznie z wczesniej posiadanymi gruntami,
zwolnienie znajduje zastosowanie; jezeli jest wigksze, podatek rolny obcigza cale
gospodarstwo. Ze zwolnienia tak rozumianego moga korzysta¢ jedynie ci podat-
nicy, ktérych gospodarstwo utworzone lub powigkszone w wyniku nabycia Iub
wydzierzawienia gruntéw Skarbu Paristwa nie przekracza 100 ha. Za takim poj-
mowaniem analizowanego zwolnienia opowiedzial sie¢ NSA w uchwale z 20 li-
stopada 1997 r., odpowiadajac na pytanie prawne dotyczace tego, czy ogranicze-
nie zwolnienia do 100 ha odnosi si¢ tylko do powierzchni gruntéw nabytych, czy
tez do gruntéw nabytych i juz posiadanych tacznie?**> NSA kierujgc si¢ przede
wszystkim wykladnia jezykowg art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku rolnym
stwierdzil, ze o zwolnieniu decyduje powierzchnia calego gospodarstwa (do
100 ha). Jezeli powierzchnia gospodarstwa jest wieksza podatek rolny obcigza
cale gospodarstwo, lgcznie z nabytymi gruntami.

Poglad NSA zawarty w wyzej powolanych uchwatach oparty jest, na co
zwrécil uwage sam Sad w uzasadnieniu wyroku, jedynie na literalnym brzmieniu
przepisu regulujacego omawiane zwolnienie. Interpretacja ta wiec nie uwzglednia
celu wprowadzenia tego zwolnienia do ustawy o podatku rolnym. Nie chodzi
przy tym o cel ograniczenia zwolnienia do 100 ha, tylko o sens zwalniania grun-
téw nabywanych i wydzierzawianych na tworzenie nowych i powigkszania ist-
niejacych gospodarstw rolnych. Tego typu preferencyjne opodatkowania gruntéw

334  Osoba zainteresowana nabyciem lub wydzierzawieniem dzialki o powierzchni 120 ha moglaby
skorzystaé ze zwolnienia tylko w przypadku jej podzialu na dwie - 100 i 20 ha. W wyniku po-
dziatu obie dziatki spetniajg bowiem warunki zwolnienia w takim rozumieniu.

335 Sygn. akt FPK 11/97 - nie publikowana. Uchwala jest oméwiona przez I. Lewandowska, Zwol-
nienie dla gospodarstw do 100 ha, ,Rzeczpospolita” z 21 listopada 1997 r.
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traktowane bylo zawsze jako jeden z instrumentéw motywujacych do zagospoda-
rowywania gruntéw rolnych nie wykorzystywanych rolniczo.*** Od momentu po-
jawienia si¢ tego zwolnienia w przepisach regulujacych podatek gruntowy wska-
zywano, ze ma ono doprowadzi¢ do objecia w trwalte zagospodarowanie gruntéw
rolnych, ktére ze wzgledu na ich stabg jakos¢ i polozenie nie byty w zaden spo-
s6b wykorzystywane.””’ Pierwowzorem rozwiazania zawartego aktualnie w
art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku rolnym bylo zwolnienie zawarte w
zarzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 24 listopada 1964 r. dotyczace m.in. grun-
tow pafistwowych nabywanych na utworzenie lub powigkszenie gospodarstwa ro-
Inego®™®. Na mocy tego aktu grunty tego typu korzystaly z trzyletniego okresu
zwolnienia od podatku gruntowego. Zostalo ono wzbogacone w 1967 r. w ten
sposob, ze po uplywie trzyletniego okresu zwolnienia podatek byt w kolejnych
latach oplacany w kwocie obnizonej (w pierwszym roku o 75%, w drugim o
50% i w trzecim roku po uplywie zwolnienia o 25%).* W ten sposéb
uksztattowatlo si¢ zwolnienie w brzmieniu bardzo zblizonym do obowigzujacego
dzisiaj**’, ktérego gtéwnym celem bylo przez caly ten okres zwigkszenie zain-
teresowania zagospodarowaniem wszystkich uzytkéw rolnych stanowigcych wias-
nos¢ pafistwows. Mimo pewnych zmian w konstrukcji tego zwolnienia, nie ma
podstaw do twierdzenia, ze zmienily si¢ zasadniczo cele utrzymywania tego zwo-
Inienia w ustawie o podatku rolnym. W dalszym ciggu ma ono zachecaé do po-
dejmowania dziatalnosci rolniczej na gruntach bedacych w Zasobie Wlasnosci
Rolnej Skarbu Paristwa, ktére w zwigzku z likwidacja PGR-6w, bardzo czesto nie
sa wykorzystywane zgodnie z ich przeznaczeniem.”*' Ustalenie celu analizowanej

336 Zob. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki i oplaty lokalne, Warszawa 1996, s. 56.
337  Szerzej na ten temat A. Hanusz, Polityka podatkowa..., op. cit., s. 1221 n.

338 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 listopada 1964 r. w sprawie zwolnienia od podatku
gruntowego niektérych gruntéw oraz obnizenia od podstawy opodatkowania w podatku grunto-
wym z uzytkéw VI klasy (MP Nr 83, poz. 391).

339 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 marca 1967 r. zmieniajgce zarzadzenie w sprawach
zwolniert i obnizek w podatku gruntowym (MP Nr 24, poz. 112).

340 Zwolnienie to ulegato pewnym modyfikacjom m.in. w zarzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 10
grudnia 1981 r. w sprawie ulg i zwolniefi w podatku gruntowym (MP Nr 3, poz. 296), gdzie wpro-
wadzono warunek zawarcia umowy na okres co najmniej dziesigciu lat; ustawie z dnia 28 grudnia
1989 r. 0 zmianie niektérych ustaw regulujacych zasady opodatkowania (Dz.U. Nr 74, poz. 443),
na mocy ktérej zwolnienie gruntéw PFZ zostato zapisane w ustawie o podatku rolnym i ustawie z
dnia 29 grudnia 1993 r. o zmianie ustawy o gospodarowaniu nieruchomosciami rolnymi Skarbu
Paristwa oraz o zmianie niektdrych ustaw (Dz.U. Nrz 1994 r., Nr 1, poz. 3), gdzie zwolnione zo-
staly grunty wchodzace w sklad Zasobu Wlasnosci Rolnej Skarbu Panstwa.
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regulacji ma fundamentalne znaczenie dla jej prawidlowej wykladni, zwlaszcza
ze oparcie si¢ jedynie na literalnym brzmieniu tego przepisu prowadzi do trzech
odmiennych interpretacji.342 Tak wiec, art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku rol-
nym powinien by¢ odczytywany z uwzglednieniem celu, ktéremu ma stuzyé ta
regulacja. W tym kontekscie co najmniej dyskusyjne jest przyjecie zalozenia, ze
zwolnienie gruntéw nowo nabytych lub wydzierzawionych przystuguje jedynie
woéwezas, gdy laczna powierzchnia gospodarstwa nie przekracza 100 ha. Takie
pojmowanie zwolnienia bardzo ogranicza jego motywacyjne oddzialywanie, a w
niektérych wypadkach je przekresla. Dzieje si¢ tak dlatego, ze:

1. Ze zwolnienia, w ujeciu zaprezentowanym przez Sad, mogg korzystac je-
dynie podatnicy, ktérzy maja gospodarstwa nie przekraczajace 100 ha i to na ta-
kiej zasadzie, ze im wigksze jest gospodarstwo - tym mniejszy areal gruntéw
moze by¢ objety zwolnieniem. Nie znajduje ono w ogéle zastosowania do rolni-
kéw majacych juz dosy¢ duze powierzchniowo gospodarstwa. Natomiast w pelni
moze mie¢ zastosowanie jedynie do oséb, ktére nie posiadajg gruntow. Tak inter-
pretujac art. 12 ust. 1 pkt 4 doprowadza si¢ do preferowania jednej tylko grupy
podatnikéw, a mianowicie tych, ktérzy maja stosunkowo niewielkie gospodar-
stwa lub nie majg ich w ogéle, z jednoczesnym pozbawieniem mozliwosci sko-
rzystania z preferencyjnego opodatkowania tych, ktérych gospodarstwa przekra-
czajg 100 ha. Rozwigzanie to wzorowane jest chyba na zalozeniach reformy rol-
nej z 1946 r., podczas ktdrej stosowano bardzo zblizony podzial gospodarstw.
Jest to przejaw zlamania zasady réwnosci opodatkowania, nie znajdujacy zadne-

341 Na takie wlasnie cele tego zwolnienia wskazuje m.in. posel sprawozdawca projektu ustawy o
zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach oraz o podatkach i optatach lokalnych w swoim
wystapieniu w dniu 8 maja 1996 r. - zob. stenogram z 79 posiedzenia Sejmu w dniu 8 maja
1996 r., s. 35.

342 W orzeczeniu z dnia 8 stycznia 1993 r. (IIl ARN 84/92) Sad Najwyzszy stwierdzit m.in.:
,Wykladnia gramatyczno - stownikowa jest tylko jednym z przyjmowanych powszechnie w ro-
zumowaniu prawniczym sposob6éw wykladni, a wnioski z niej ptyngce moga byc réwniez czgsto
mylace i prowadzi¢ do merytorycznie bigdnych, niezgodnych z rzeczywistymi intencjami usta-
wodawcy, a w koricu réwniez do niesprawiedliwych i krzywdzacych strong procesu rezultatéw.
Dlatego tez musi byé ona uzupelniana wnioskami plyngcymi z zastosowania innych rodzajéw
wyktadni: historycznej, systemowej, funkcjonalnej, logicznej, a wreszcie - jesli nie przede wszy-
stkim - celowosciowej....” Podobny poglad wyrazit Sad Najwyzszy w orzeczeniu z 20 czerwca
1995 r. (IIT ARN 22/95) stwierdzajac m.in.: ,,Wykladnia gramatyczna (jezykowa) jest mozliwa
tylko przy zatozeniu, ze ustawodawca jest racjonalny, Ze zna jezyk prawny i w nienaganny spo-
s6b poshuguje si¢ technikami legislacyjnymi. Priorytet wyktadni gramatycznej mégtby by¢ apro-
bowany tylko w warunkach duzej sp6jnosci systemu prawa i dyscypliny legislacyjnej samego
ustawodawcy. Gdy warunki te spetnione nie s3, wykladnia jezykowa daje wyniki niepewne, a
wigc musi by¢ wspierana przez wykladni¢ systemowg i funkcjonalng.”
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go uzasadnienia prawnego. Czy znajduje to uzasadnienie ekonomiczne? Jezeli
przyjmiemy, ze zwolnienie ma zacheca¢ do zagospodarowania gruntéw nie
wykorzystywanych rolniczo, ograniczenie jego stosowania tylko do rolnikéw
,,matorolnych” jest nieuzasadnione. Cele te mozna skuteczniej realizowa¢ zache-
cajac wszystkich, a nie tylko okreslong grup¢ rolnikéw, do obejmowania
odlogéw w trwale zagospodarowanie.

2. Ze zwolnienia, zgodnie z pogladami Sadu, skorzysta osoba, ktéra nabywa
100 ha w celu zalozenia gospodarstwa, natomiast nie obejmie ono w ogéle grun-
toéw osoby, ktéra nabywa 100,01 ha. Taka sama sytuacja wystapi woéwczas, gdy
wlasciciel 1,01 ha gruntu rolnego dokupi 100 ha. Nie bedzie on moégt skorzystac
ze zwolnienia i w konsekwencji od momentu nabycia gruntéw bedzie na nim
ciagzyl podatek rolny. Natomiast jezeli osoba, ktéra nie posiadala wczesniej grun-
téw, nabywa 100 ha - skorzysta ze zwolnienia. Trudno jest wskaza¢ na argumen-
ty uzasadniajace tego typu nastgpstwa wyktadni analizowanego artykulu ustawy o
podatku rolnym.

3. Zwolnienie, w wersji wynikajacej z uchwaly NSA, odbiega od konstrukcji
tego typu wylaczen i ulg przedmiotowych wystepujacej w innych podatkach.343
Regula jest, ze przekroczenie ustawowo okreslonego limitu nie powoduje utraty
prawa do wylaczenia badZ ulgi, ale skutkuje jedynie opodatkowaniem nadwyzki
ponad ten limit na ogdlnych zasadach. W analizowanym przypadku jest inaczej,
a mianowicie przekroczenie 100 ha catkowicie pozbawia prawa do zwolnienia,
nawet tej czesci gruntéw, ktéra nie przekracza tego limitu.***

Stad tez, biorac pod uwage cel jaki ma by¢ realizowany za pomocg analizo-
wanego zwolnienia, bardziej zasadne wydaje si¢ przyjecie pierwszej z wyzej
przedstawionych interpretacji, zgodnie z ktéra jedynie nadwyzka ponad 100 ha
podlega opodatkowaniu, a grunt do powierzchni nie przekraczajacej 100 ha jest

343 Zob. konstrukcja ulgi w podatku od spadkéw i darowizn z tytutu nabycia budynku mieszkalnego
o powierzchni do 110 mkw.- art. 16 ustawy z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkéw i daro-
wizn (Dz.U. Nr 45, poz. 207 z pézn. zm.) i odliczenie od podstawy opodatkowania wydatkéw
,,m.ieszkaniowych”, ktérych kwota nie moze przekroczy¢ iloczynu 70 mkw. powierzchni uzytko-
wej i specjalnego wskaZnika przeliczeniowego - art. 26 ust. 2 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o po-
datku dochodowym od 0séb fizycznych. (Dz.U. z 1993 r. Nr 90, poz. 416 z pé7n. zm.). W przypa-

dku przekroczenia ww. norm powierzchni opodatkowaniu podlega jedynie nadwyzka ponad te
normy.

344 Spowoduje to duze zainteresowanie nabywaniem stosunkowo matych dzialek gruntu, dostoso-
wanych do powierzchni gospodarstw tak, aby powierzchnia tgczna nie przekraczata 100 ha. W
praktyce AWRSP ma najwigksze trudnosci z zagospodarowaniem duzych arealéw gruntéw, po-
zostatych po upadiych PGR-ach.
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zwolniony od podatku, bez wzgledu na powierzchni¢ nabywanej dziatki i powierz-
chnie laczng gospodarstwa rolnego. Takie pojmowanie konstrukeji tego zwolnie-
nia zapewnia, ze bedzie ono oddziatywato na najszerszy krag os6b zainteresowa-
nych objeciem gruntéw w trwale zagospodarowanie, w tym réwniez rolnikéw,
ktérzy posiadaja juz duze obszarowo gospodarstwa. Wszyscy zainteresowani,
przyjmujac te interpretacje, mogliby korzysta¢ ze zwolnienia na takich samych
zasadach, bez réznicowania uprawniefi poszczeg6lnych podatnikéw w zaleznosci
od wielkosci posiadanego gospodarstwa. Plusem tej interpretacji jest réwniez to,
7e konstrukcja tego zwolnienia jest zblizona do wystepujacych w innych podat-
kach, a przez to tatwiejsza do zrozumienia i zaakceptowania przez podatnikéw.

Interpretacja ta ma jednak- zdaniem jej przeciwnikow - pewne wady. Pod-
nosza oni, ze nabywane grunty s3 z reguly zakwalifikowane do réznych klas, co
powoduje, Ze nie wiadomo, jakie grunty (ktérej klasy) obja¢ zwolnieniem w
przypadku nabycia gruntéw przekraczajacych 100 ha. Przykladowo podatnik obej-
muje w trwate zagospodarowanie 200 ha gruntéw ornych, w tym 70 ha klasy III,
70 ha klasy IV i 60 ha klasy V; jakie grunty nalezy objaé zwolnieniem? Roz-
wigzanie tego problemu jest zawarte w art. 13d ust. 1 ustawy o podatku rolnym,
z ktérego wynika, ze zwolnienie to przyznawane jest na wniosek podatnika. We
wniosku wiec podatnik powinien wskaza¢, ktére 100 ha nabytych gruntéw ma
by¢ objete zwolnieniem.

Jako mankament takiego rozumienia omawianego zwolnienia wskazuje sie
to, ze kazde nabywane lub wydzierzawiane 100 ha moze korzysta¢ ze zwolnie-
nia, wéwczas gdy odpowiednio zostanie sporzagdzona umowa. Przykladowo oso-
ba nabywajaca 200 ha, chcac skorzystac ze zwolnienia zawrze w réznym czasie
dwie odrebne umowy, kazda dotyczaca nabycia 100 ha i w ten sposéb caly naby-
wany przez nig grunt bedzie zwolniony od podatku. Jest to oczywiscie manka-
ment, pod warunkiem, ze uznamy za racjonalne ograniczenie zwolnienia tylko do
100 ha. Ograniczenie to nie powinno by¢ wprowadzane do art. 12 ust. 1 pkt 4
ustawy o podatku rolnym. Nie stuzy ono bowiem motywacyjnemu oddziatywaniu
zwolnienia, a w niektérych przypadkach catkowicie niweluje to oddziatywanie.

Wprowadzona z poczatkiem 1997 . zmiana warunk6w przyznawania zwol-
nienia gruntéw nabywanych i wydzierzawianych na utworzenie nowego i powig-
kszenie istniejacego gospodarstwa rolnego, polegajaca na ograniczeniu zwolnie-
nia tylko do 100 ha, jest rozwigzaniem sprzecznym z istot3 tego typu zwolnief.
Nie zacheca ono (wrgcz przeciwnie) do zagospodarowywania nie wykorzystywa-
nych rolniczo gruntéw stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Paristwa. Redakcja art. .12
ust. 1 pkt 4 ustawy o podatku rolnym, po wprowadzeniu zmian, jest na tyle nie-
jasna i skomplikowana, ze konieczne wydaja si¢ jej szybkie zmiany. Powinny
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one p6jsé w kierunku wyeliminowania z tego artykutu ograniczenia zwolnienia
do 100 ha nabywanych gruntéw i jego rozciagnigcia na wszystkie grunty nabyte
lub wydzierzawione w celu utworzenia nowego lub powigkszenia istniejgcego
gospodarstwa, bez wzgledu na to czyjg stanowig wlasnos¢. Stosowanie zwolnie-
nia tylko w stosunku do odtogowanych gruntéw stanowigcych wiasnos¢ Skarbu
Paristwa jest niezgodne z realizowanymi obecnie celami polityki rolnej.*** Nalezy
réwniez sprecyzowaé pojecie ,trwalego zagospodarowania” gruntéw, poprzez do-
danie do obowiazujacej definicji warunku prowadzenia na tych gruntach racjonal-
nej gospodarki rolnej. Utozsamianie trwalego zagospodarowania gruntéw z dzie-
siecioletnia dzierzawa nie daje dostatecznych gwarancji, ze ze zwolnienia beda
korzystaly grunty wykorzystywane rolniczo.

Sprecyzowania wymaga réwniez art. 12 ust. 2 ustawy o podatku rolnym, w
ktérym uregulowane sa zasady okreslania okresu stosowania omawianego zwol-
nienia. Okres ten liczy si¢ od pierwszego dnia miesigca nastgpujgcego po mie-
sigcu, w ktérym zawarto umowe sprzedazy gruntéw, badZz prawa uzytkowania
gruntéw lub objeto grunty w trwale zagospodarowanie. Jest on dostosowany do
momentu powstania obowigzku podatkowego po stronie nabywcy gruntu. Podat-
nik chcac skorzystaé ze zwolnienia sklada, zgodnie z art. 13d ustawy o podatku
rolnym, wniosek do organu podatkowego, na podstawie ktérego wydawana jest
decyzja przyznajaca zwolnienie. W tym miejscu nasuwa si¢ watpliwos¢ do-
tyczaca okresu stosowania zwolnienia w przypadku niezlozenia wniosku przez
podatnika, albo ztozenia go po uplywie kilku miesigcy albo nawet lat od dnia na-
bycia gruntéw. Czy w takim wypadku podatnikowi przystuguje zwolnienie 1 jeze-
li tak - to od kiedy powinno ono by¢ stosowane? Odpowiadajac na tak postawio-
ne pytanie nalezy wyj$¢ od stwierdzenia, ze zwolnienie przystuguje podatnikom
spelniajacym warunki okreslone w art. 12 ust. 1 pkt 4, bez wzglgdu na inne oko-
licznosci nie wymienione w ustawie. Organ podatkowy, w przypadku spelnienia
przez podatnika ustawowych warunkéw zwolnienia, nie moze odmoéwic jego
przyznania. Op6Znienie w zlozeniu wniosku, a przez to brak decyzji organu po-
datkowego, nie jest podstawg do pozbawienia podatnika prawa do zwolnienia
wynikajacego z ustawy. Zwolnienie to przystuguje, ale nie moze by¢ stosowane
do momentu wydania decyzji poprzedzonej zlozeniem wniosku przez podatnika.
Jest ono jakby ,zawieszone” z tego powodu, ze podatnik nie zlozyl wniosku o

345 W tym miejscu warto zaznaczy¢, ze ograniczanie zwolnienia do 100 ha nie uzyskato akceptacji
Rady Ministréw, ktérej przedstawiciel opowiedziat si¢ za utrzymaniem konstrukcji tego zwol-
nienia w dotychczasowym ksztalcie - zob. stenogram z 79 posiedzenia Sejmu w dniu 8 maja
1996 r., gdzie zawarte jest wystapienie Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw W. Ma-
nugiewicza dotyczace m.in. projektowanych zmian w ustawie o podatku rolnym.
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jego przyznanie. Po zlozeniu wniosku organ podatkowy bada czy sg spetione
warunki przyznania zwolnienia i jezeli tak - wydaje decyzj¢ przyznajacg zwolnie-
nie. W decyzji tej nie moze okresli¢ innego okresu stosowania zwolnienia niz
ten, ktéry pozostal do korica 5 lat, co wynika bezposrednio z art. 12 ust. 2 usta-
wy o podatku rolnym. Okres ten jest jednoznacznie okreslony w ustawie, bez
przyznania organowi podatkowemu kompetencji do jego modyfikowania (skraca-
nia badZ przedluzania). W przypadku, gdy podatnik nabyl grunty w kwietniu
1997 r., a wniosek o zastosowanie zwolnienia zlozyl w grudniu tego samego
roku, okres zwolnienia liczy si¢, zgodnie z art. 12 ust. 2, od pierwszego dnia
miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktorej zawarto umowe sprzedazy, czyli od
maja 1997 roku. Zwolnienie moze by¢ natomiast stosowane od miesigca, w kto-
rym zlozono wniosek, tj. grudnia. Problem ten jednak wymaga bezposredniego
uregulowania w ustawie o podatku rolnym.

Powolywang juz ustawg z 4 lipca 1996 r. o zmianie ustawy o podatku rol-
nym ograniczono stosowanie zwolnienia od podatku tych uzytkéw rolnych, na
ktérych zaprzestano produkcji rolnej. Od 1997 r. zwolnienie moze dotyczy¢ nie
wiecej niz 20% powierzchni uzytkéw rolnych gospodarstwa, lecz nie wigcej niz
10 ha. Ograniczenie obszarowe tego zwolnienia, podobnie jak w art. 12 ust. 1
pkt 4, bedzie nastreczalo duzo trudnosci na etapie jego praktycznego stosowania.
Mozna to zilustrowa¢ nastgpujacym przykladem. Podatnik jest wlascicielem go-
spodarstwa o powierzchni 200 ha, z czego grunty nie uzytkowane to 30 ha, a w
tym 10 ha klasy I, 10 ha klasy II i 10 ha klasy III. Na mocy zmodyfikowanego
powolang ustawg artykulu mozna zwolni¢ jedynie 10 ha. Przepis ten jednak nie
precyzuje, jaki grunt mozna w tym wypadku zwolni¢. Wydaje si¢, ze w takiej sy-
tuacji to podatnik we wniosku skierowanym do organu podatkowego okresli¢ po-
winien, jakie grunty chce obja¢ zwolnieniem. W praktyce moze to by¢é jednak
utrudnione, ze wzgledu na zréznicowanie klas gruntéw na okreslonych dziatkach,
rozlég gospodarstwa i czgsciowe jedynie odlogowanie gruntéw na danych
dziatkach. Sprecyzowania w art. 12 ust. 1 pkt 7 wymaga réwniez to, ile razy po-
datnik moze korzysta¢ ze zwolnienia z tego tytulu. W przepisie mowa jest tylko
o tym, ze zwolnienie przystuguje przez trzy lata. Czy zatem po uplywie tego
okresu zwolnienie moze znowu by¢ stosowane, jezeli grunty nie sa dalej wyko-
rzystywane rolniczo? Wydaje si¢, ze nie, poniewaz, przyjmujac takie rozumienie,
zwolnienie to przyslugiwaloby przez caly czas odlogowania gruntéw, co na pew-
no nie jest zgodne z istotg tego zwolnienia. To w takim razie czy w przypadku,
gdy po uplywie trzyletniego okresu zwolnienia podatnik przez rok bedzie prowa-
dzil na takim gruncie dzialalnos¢ i nastgpnie wystapi o przyznanie zwolnienia w
zwigzku z ponownym odlogowaniem gruntu, to je otrzyma? Trzymajac si¢ jedy-
nie literalnego brzmienia tego przepisu nalezatoby odpowiedzie¢, ze podatnik jest
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uprawniony do korzystania ze zwolnienia, poniewaz spelnia wszystkie ustawowe
warunki jego przyznawania. Biorac jednak pod uwage cel tej regulacji, taka in-
terpretacja nie znajduje uzasadnienia, poniewaz prowadzi do preferencyjnego
opodatkowania os6b; ktére nie wykorzystuja gruntéw rolnych zgodnie z ich prze-
znaczeniem. Rozwiazanie tego problemu wymaga wprowadzenia do analizowane-
g0 przepisu zastrzezenia, ze z tego tytulu grunty s zwolnione od podatku raz na
pewien okres, np. obowigzywania ustawy o podatku rolnym.**® Do momentu
zmiany przepisu problemy te moga by¢ uregulowane w uchwatach rad, ktére na
podstawie art. 12 ust. 7 sq uprawnione do okreslania trybu i szczegdlowych wa-
runkéw tego zwolnienia.**’

346 Tak wlasnie okreslony zostat okres korzystania z odliczeri od podstawy opodatkowania podat-
kiem dochodowym wydatkéw zwiazanych z budowa domu wielorodzinnego z lokalami na wy-
najem - zob. art. 26 ust. 2 powolywanej ustawy o podatku dochodowym od os6b fizycznych.

347  Z okre§laniem przez rady gmin trybu i szczegétowych warunkdw stosowania zwolnienia od po-
datku uzytk6éw rolnych, na ktérych zaprzestano produkcji rolnej, wigze si¢ szereg spotykanych w
praktyce nieprawidtowosci. Np. jezeli rada gminy nie podejmie stosownej uchwaly, to nie ma
podstaw do odmowy stosowania zwolnienia. Zwolnienie to przystuguje z mocy ustawy i nie jest
uzaleznione od podjgcia uchwaty przez rade. Uchwalone przez radg szczegdtowe warunki stoso-
wania zwolnienia nie moga ograniczaé postanowiesi ustawowych. Przykladem tego rodzaju wa-
runku moze byé spotykane w praktyce ograniczenie zwolnienia tylko do podatnikéw posia-
dajacych gospodarstwo od 5 lat, albo stosowanie zwolnienia tylko do gruntéw ornych, z wylacze-
niem lak i pastwisk. Niedopuszczalne jest réwniez ustanawianie w uchwale rady kar za narusze-
nie warunkéw zwolnienia. Problematyki tej dotyczy wyrok NSA z dnia 4 marca 1993 r. (sygn.
akt SA/Wr 1449/92) — nie publikowany.
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4, PODSTAWOWE PROBLEMY ZWIAZANE Z OPODATKOWANIEM
LASOW I GRUNTOW LESNYCH PODATKIEM LESNYM

4.1. Podatnicy podatku lesnego

Podmioty zobowiazane do placenia podatku lesnego zostaly okre§lone w
ustawie o lasach na zasadach bardzo zblizonych do wystgpujacych w podatku rol-
nym i w podatku od nieruchomosci. Zgodnie z art. 61 ust. 1 ustawy o lasach
obowiazek podatkowy ciazy na osobach fizycznych, osobach prawnych i jedno-
stkach organizacyjnych nie majacych osobowosci prawnej, ktére sg wiascicielami
albo samoistnymi posiadaczami laséw, posiadajg lasy stanowigce wilasnos$é Skar-
bu Paristwa lub gminy na podstawie zawartej umowy lub innego tytulu prawne-
go, a takze bezumownie. Podatnikiem podatku lesnego jest wigc, podobnie jak w
podatku od nieruchomosci i rolnym, wlasciciel lub posiadacz laséw stanowiacych
wlasnos¢ Skarbu Parstwa lub gminy. Do niedawna istnialy pewne problemy z
pojmowaniem ,,wlasciciela lasu” z uwagi na to, ze w art. 6 pkt 3 ustawy o lasach
zawarta jest odrgbna definicja tegoz ,,wlasciciela”, zgodnie z ktérg jest nim osoba
fizyczna lub prawna bgdaca wiascicielem lub posiadaczem lasu nie stanowigcego
wlasnosdci Skarbu Pafistwa. Innymi stlowy, wlascicielem lasu, zgodnie z tg defi-
nicja, jest wlasciciel lub posiadacz lasu nie stanowigcego wlasnosci Skarbu Pari-
stwa. Definicja ta w odniesieniu do podmiotu podatku lesnego niczego nie wyja-
$niala, a wrecz przeciwnie - powodowala powstawanie watpliwosci, czy na grun-
cie ustawy o lasach moze by¢ stosowane pojecie wlasciciela i posiadacza wyste-
pujace w prawie cywilnym. W praktyce jednak okreslenie to, chociaz zawarte w
ustawie o lasach regulujacej m.in. podatek lesny, nie bylo stosowane. Problem
ten zostal definitywnie rozwiazany poprzez zmiang przepiséw, w wyniku ktorej
wyraZnie zapisano, ze definicja ta nie ma zastosowania do przepiséw regu-
lujacych konstrukcje podatku lesnego, zawartych w rozdziale 9 ustawy o la
sach.**® Wskazuje to jednak, ze ustawa o lasach jest aktem prawnym nastawio-
nym gléwnie na regulacj¢ gospodarki lesnej, a zamieszczenie w jej ramach prze-
piséw podatkowych prowadzi do powstawania tego typu probleméw. W kazdym
razie obecnie nie ma juz watpliwosci, ze definicja wlasciciela z ustawy o lasach
nie moze by¢ stosowana na potrzeby opodatkowania podatkiem lesnym, a przez
wlasciciela i posiadacza nalezy rozumieé osoby, ktérym przystuguje odpowied-
nio: prawo wlasnosci w rozumieniu art. 140 i n. k.c. lub ktére faktycznie wiadaja
rzeczg, na warunkach okreslonych w art. 336 i n. k.c.

348 Zob.ustawa z dnia 4 lipca 1996 . o zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach
i optatach lokalnych oraz o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 91, poz. 409).
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Takie rozumienie wlasciciela i posiadacza, a przez to i podatnikéw podatku
lesnego, odbiega od okreslenia zastosowanego w konstrukcji podatku od mnieru-
chomosci. Podatnikiem podatku od nieruchomosci, poza wilascicielem i posiada-
czem, jest réwniez zarzadca nieruchomosci, co ma bardzo wazne nastgpstwa przy
okresleniu oséb zobowiagzanych do oplacania podatku, zwlaszcza w odniesieniu
do gruntéw stanowigcych wiasnos¢ Skarbu Paristwa i gminy.** Podatnikami tego
podatku sa bowiem jednostki organizacyjne Skarbu Pafistwa i gminy, ktére majg
w zarzadzie nieruchomosci panstwowe i komunalne.** S3 one podatnikami, co
nalezy podkresli¢, nie jako posiadacze,351 ale jako zarzadcy nieruchomosci tego
typu. Zarzadca nie zostal wymieniony jako podatnik w ustawie o lasach, przez co
obowigzek podatkowy w przypadku ustanowienia zarzadu na rzecz jednostek
organizacyjnych nie majgcych osobowosci prawnej spoczywa na Skarbie Paristwa
lub gminie. Wydaje sig, ze jest to pewna niekonsekwencja, niepotrzebnie gma-
twajaca dosy¢ wyrazng zasad¢ opodatkowania gruntéw pafistwowych i komunal-
nych, wynikajacg z art. 61 ust. 1 pkt 2 ustawy o lasach, zgodnie z ktora kazdy
posiadacz, nawet bez tytulu prawnego, oraz zarzgdca nieruchomosci tego typu,
jest zobligowany do ptacenia podatku. Celem tego przepisu jest, jak si¢ wydaje,
rozciaggniecie obowigzku podatkowego na wszystkie podmioty, ktére wladajg
nieruchomosciami Skarbu Paristwa i gminy, bez wzgledu na jakiej podstawie to
robig. Chodzi o to, zeby kazdy podmiot wykorzystujacy te nieruchomosci byt
obciazony podatkiem lesnym. Przy zalozeniu, Ze taki jest cel tej regulacji,
wylaczenie zarzadcy z kregu podatnikéw podatku lesnego nie sluzy jego realiza-
cji. Wskazanie jedynie wlasciciela i posiadacza jako podatnikéw podatku lesne-
go, przy jednoczesnym obcigzeniu tym podatkiem jednostek organizacyjnych La-
s6w Paristwowych, doprowadzilo do zréznicowania zasad opodatkowania las6w
panstwowych i komunalnych. Gmina, w przypadku przekazania w zarzad laséw
stanowiacych jej wiasno$é, nie moze obcigzy¢ podatkiem lesnym zarzadcy - nie
jest to bowiem podmiot wskazany jako podatnik w art. 61 ust. 1 ustawy o lasach,
natomiast zarzadca laséw Skarbu Parstwa - Lasy Parfistwowe (a w zasadzie jego
jednostki organizacyjne) jest podatnikiem tego podatku. Jezeli podatnikami poda-
tku lesnego sa nadlesnictwa jako jednostki organizacyjne Laséw Parfstwowych,
to dlaczego inni zarzadcy (ich jednostki organizacyjne) nie sg podatnikami podat-

349  Opodatkowanie gruntéw bedacych w zarzadzie przedstawiono w rozdziale II pkt 2.1.4. pracy.
350 Zob. art. 2 ust. 1 pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

351 Zarzadca nie jest posiadaczem nieruchomosci, poniewaz nie wlada on nieruchomosciag we wlas-
nym imieniu - co jest charakterystyczne dla posiadaczy - ale w imieniu i na rzecz Skarbu Paristwa
lub gminy.
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ku lesnego? Obcigzenie podatkiem tylko zarzadcy gruntéw pafistwowych, z po-
minigciem zarzadcéw gruntéw komunalnych, jest przejawem nieréwnorzgdnego
traktowania podatnikéw podatku lesnego.

Wykluczenie z kregu podatnikéw podatku lesnego zarzadcy ma i ten skutek,
ze czesciowo traci sens zapis art. 61 ust. 1 ustawy o lasach, zgodnie z ktérym
podatnikami tego podatku mogg by¢ réwniez jednostki organizacyjne nie majace
osobowosci prawnej, w przypadku gdy przystuguje im prawo wiasnosei lub po-
siadajg nieruchomosci pafistwowe i komunalne. Jednostki tego typu, co jest pod-
dane glebszej analizie w rozdziale II pracy, nie mogg by¢ wiascicielami ani tez
posiadaczami nieruchomosci, a przez to wskazywanie ich jako podatnikéw w
tych przypadkach jest bezcelowe. Jedynie w przypadku wyraZnego okreslenia w
ustawie zarzadcy jako podatnika - co ma miejsce w konstrukcji podatku od nie-
ruchomosci - jednostki organizacyjne Skarbu Paristwa i gminy nie majace osobo-
wosci prawnej, na rzecz ktérych ustanowiony zostal zarzad, stajg sig, obok 0s6b
fizycznych i prawnych, podatnikami tego podatku. W konstrukcji podatku lesne-
go zarzadca nie jest podatnikiem, a wigc traci sens ustawowe wskazanie tych jed-
nostek jako obcigzonych podatkiem. W zwigzku z tym nalezy stwierdzic, e W
aktualnym stanie prawnym, podatnikami podatku lesnego nie moga by¢ jednostki
organizacyjne nie majace osobowosci prawnej, z wyjatkiem nadle$nictw i jedno-
stek organizacyjnych Agencji Wtasnosci Rolnej Skarbu Panstwa, ktére zostaly
imiennie wskazane jako podatnicy. Nalezy przy tym podkresli¢, ze nadlesnictwa i
jednostki AWRSP nie sg wlascicielami ani posiadaczami laséw pafistwowych, ale
jednostkami organizacyjnymi zarzadcy - Lasow Paistwowych i powiernika
- AWRSP>%? Podstawa ich opodatkowania nie jest zatem art. 61 ust. 1 ustawy o
Jasach, tylko ust. 2 tego przepisu. Gdyby nie ten zapis, zadna jednostka organiza-
cyjna tego typu nie moglaby by¢ obciazona podatkiem lesnym.

Na odmiennych zasadach, niz wystgpujace w konstrukcji podatku rolnego i
podatku od nieruchomosci, uregulowana zostala w ustawie o lasach problematyka
opodatkowania laséw stanowigcych wspbiwlasnosé albo bedacych we wspoipo-
siadaniu. Z art. 60 ust. 2 wynika, ze jezeli las jest wsp6twiasnoscig albo jest we
wsp6lposiadaniu dwéch lub wigcej 0s6b prawnych lub jednostek organizacyjnych
nie majacych osobowosci prawnej albo oséb fizycznych, to stanowi odrgbny

352 Uprawnienia AWRSP w zakresie gospodarowania mieniem Skarbu Paristwa opierajg si¢ na kon-
strukcji prawnej powiernictwa. Powiernikiem jest osoba prowadzaca cudze sprawy, lecz we
wlasnym imieniu. W przypadku Agencji - nie staje si¢ ona wlascicielem przejgtego mienia, a
wylacznie podmiotem wykonujacym w imieniu wlasnym powierzone jej uprawnienia wlascicie-
Iskie paristwa - por. S. Prutis, Gospodarowanie nieruchomosciami rolnymi Skarbu Paristwa. Ko-
mentarz i orzecznictwo SN i NSA, Bialystok 1997, s. 27.
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przedmiot opodatkowania. Wspomniana wyzej odmienno$¢ regulacji sprowadza
sic do tego, ze w przepisie tym jednostki organizacyjne zostaly wskazane jako
wspélwtlasciciele i wspélposiadacze nieruchomosci lesnych. W ustawie o podatku
rolnym i ustawie o podatkach i oplatach lokalnych, gdzie jest uregulowany poda-
tek od nieruchomosci, w analogicznych przepisach mowa jest tylko o osobach fi-
zycznych i prawnych jako wspéiwiascicielach i wspolposiadaczach, z pomini¢-
ciem jednostek organizacyjnych nie majgcych osobowosci prawnej.353 Pozwala to
twierdzi¢, ze na gruncie tych ustaw przyjmuje si¢ cywilistyczne pojgcie wlasno-
§ci i posiadania, co wyklucza jednostki organizacyjne nie majace osobowosci
prawnej z kregu wlascicieli (wspétwlascicieli) i posiadaczy (wspélposiadaczy)
nieruchomosci.*>* W czesci podatkowej ustawy o lasach nie ma jakichs szczegdl-
nych regulacji dotyczacych rozumienia prawa wiasnosci i posiadania nierucho-
mosci, odbiegajacych od postanowieri kodeksu cywilnego w tym zakresie. W
zwiazku z tym nalezy przyjaé, bazujac na kodeksie cywilnym, ze wspétwiascicie-
lem albo wspélposiadaczem moze by¢ tylko osoba fizyczna lub osoba prawna, a
nie tzw. ulomne osoby prawne.355 Przyjecie takiego rozumienia pociaga za sobg
konieczno$é wykreslenia z art. 60 ust. 2 ustawy o lasach jednostek organizacyj-
nych nie majacych osobowosci prawnej jako wspéiwlascicieli 1 wspélposiadaczy
laséw i gruntéw lesnych. Przy okazji nalezaloby rozwazy¢ przeniesienie tego
przepisu do art. 61 gdzie, biorgc pod uwagg racjonalng systematyke tego aktu,
bylby on we wlasciwym miejscu.

Uzasadniony jest postulat wyraznego zapisania w ustawie o lasach, np. w for-
mie oddzielnego punktu w art. 61, ze obowigzek podatkowy obcigza, poza
wlascicielami i posiadaczami, réwniez zarzadcow laséw i gruntéw lesnych stano-
wiacych wiasnos¢ Skarbu Paristwa lub gminy. Umozliwiloby to opodatkowanie
na takich samych zasadach jednostek organizacyjnych Skarbu Paristwa i gmin, na
rzecz ktérych zostal ustanowiony zarzad nieruchomosciami lesnymi. Z uwagi na
to, ze jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej nie moga by¢
whascicielami lub posiadaczami laséw, z art. 60 ust. 2 ustawy o lasach, w ktérym

353  Zob. art. 2 ust. 6 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, z ktérego wynika, ze jezeli nierucho-
mos¢ jest wspélwlasnoscig albo jest we wspdtposiadaniu dwoch lub wiecej 0s6b prawnych albo
o0s6b fizycznych, z wyjgtkiem nieruchomosci matzonkéw, to stanowi odrebny przedmiot opo-
datkowania. Przepis o identycznej tresci znajduje si¢ w ustawie o podatku rolnym - zob. art. 1
ust. 3.

354 Zagadnienie to jest przedstawione szerzej w rozdziale Il pkt 2.1.5. pracy poswigconym zasadom
opodatkowania wspélwlascicieli i wspétposiadaczy nieruchomosci obciazonych podatkiem od
nieruchomosci.

355 Chociaz mozna tu wskazaé na pewne problemy (np. dotyczace majatku spétki cywilnej), ktére
przedstawione sg szerzej w rozdziale Il pkt 2.1.5. pracy, dotyczacym podatku od nieruchomosci.
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mowa jest o lasach stanowigcych wspélwlasnos¢ lub znajdujgcych sig we
wspotposiadaniu, powinny by¢ one wykreslone.

4.2. ,Lasy” jako przedmiot opodatkowania podatkiem lesnym

Pojecie ,lasu”, ktére znajduje zastosowanie réwniez na potrzeby opodatko-
wania podatkiem lesnym, jest zdefiniowane w ustawie o lasach.™>® W ustawie tej,
odnoszacej si¢ zasadniczo do problematyki zachowania, ochrony i powigkszania
zasob6w lesnych oraz prowadzenia gospodarki lesnej, uregulowano ,,przy okazji”
takze podatek lesny. Jest to jedyny podatek w obowigzujgcym systemie podatko-
wym, ktérego konstrukcja zawarta jest w akcie z zupelnie innej dziedziny prawa.
Umiejscowienie podatku lesnego w ustawie, ktéra stuzy regulacji stosunkow
spolecznych innych niz prawnopodatkowe, jest niezgodne z podstawowymi zasa-
dami tworzenia prawa podatkowego. System prawa podatkowego charakteryzuje
sie bowiem ,,swoistg technikg prawnq”m, dos¢ daleko odbiegajaca od techniki
stosowanej przy tworzeniu innych norm prawa. Z tego powodu normy prawne
regulujace wlasciwe prawu podatkowemu stosunki spoleczne (zwlaszcza z zakre-
su prawa materialnego) powinny by¢ zawarte w aktach prawnych z tej dziedziny
prawa, a nie porozrzucane po wielu aktach o réznorodnym przedmiocie regulacji.
Wilasciwe okreslenie wszystkich elementéw prawnopodatkowego stanu faktycz-
nego w ustawie ,,niepodatkowe;j” jest bardzo trudne, czego przykladem moze by¢
ustawa o lasach. W art. 60 tego aktu w zasadzie nie ma okreslonego przedmiotu
podatku lesnego. Znajduje si¢ tam bowiem stwierdzenie, ze opodatkowaniu poda-
tkiem lesnym podlegaja ,,wszystkie lasy”, z pewnymi wyjatkami nizej wyliczony-
mi. Przepisy tego rozdziatu ustawy o lasach, chociaz regulujg konstrukcje¢ prawng
podatku lesnego, nie okreslaja zatem w spos6b precyzyjny bardzo istotnego ele-
mentu tego podatku, a mianowicie jego przedmiotu, poprzestajac na stwierdze-
niu, ze jest nim ,las”. Blizsze okreslenie tego pojecia zawarte jest w czgsei ,,nie-
podatkowej” ustawy, a konkretnie w art. 3 ustawy o lasach. Jest to zatem defini-
cja stworzona przede wszystkim na potrzeby regulacji dotyczacych prowadzenia
gospodarki lesnej, a nie opodatkowania laséw. Zgodnie z powolanym przepisem
lasem jest grunt:

,1) o zwartej powierzchni co najmniej 0,10 ha, pokryty roslinnoscia lesng
(uprawami lesnymi) - drzewami i krzewami oraz runem lesnym - lub przejsciowo
jej pozbawiony:

356 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. olasach (Dz.U. Nr 101, poz. 444, 21992r. Nr2l, poz. 85,
21994 r. Nr 1, poz. 3, z 1996 r. Nr 91, poz. 409).

357 Zob. R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 36in.
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a) przeznaczony do produkcji lesnej lub

b) stanowigcy rezerwat przyrody lub wchodzacy w sklad parku narodowego
albo

c) wpisany do rejestru zabytkéw,

2) zwigzany z gospodarka lesna, zajety pod wykorzystywane dla potrzeb go-
spodarki lesnej: budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, linie po-
dzialu przestrzennego lasu, drogi lesne, tereny pod liniami energetycznymi,
szkotki lesne, miejsca sktadowania drewna, a takze wykorzystywany na parkingi
lesne i urzadzenia turystyczne.”

Przedstawiona ustawowa definicja lasu, z ktérej wynika, ze lasem jest okre-
slony grunt, odbiega zasadniczo od jego rozumienia potocznego™ " i przyjetego w
naukach lesnych.*” Nie jest to réwniez definicja, ktéra odpowiada wymogom
opodatkowania podatkiem majatkowym, jakim jest podatek lesny. Brak jest bo-
wiem w niej, mimo ze jest bardzo rozbudowana, precyzyjnie okreslonych kryte-
riéw pozwalajgcych jednoznacznie zakwalifikowaé dany obszar gruntu jako pod-
legajacy opodatkowaniu podatkiem lesnym. Na tym tle rodzg si¢ na etapie reali-
zacji podatku lesnego przez organy podatkowe liczne watpliwosci i problemy in-
terpretacyjne.

Jednym z najczesciej pojawiajacych si¢ probleméw jest opodatkowanie
wiascicieli laséw (w rozumieniu potocznym), ktérych powierzchnia nie przekra-
cza 0,10 ha. Nie s3 oni, zgodnie z przytoczong wyzej definicja, wlascicielami
lasu w rozumieniu ustawy o lasach, poniewaz powierzchnia bedaca w ich posia-
daniu jest mniejsza niz 0,10 ha. Podatnikiem podatku lesnego moze by¢ nato-
miast, na podstawie art. 61 ust 1 tej ustawy, jedynie wlasciciel lub posiadacz
lasu. Przyjecie pogladu, ze posiadany przez nich grunt nie jest lasem, pocigga za
sobg konieczno$¢ oplacania znacznie wyzszego niz podatek lesny podatku od
nieruchomosci. Zwolennicy tego pogladu wskazuja, ze konstrukcja podatku les-
nego jest wzorowana na konstrukcji podatku rolnego, gdzie podstawowym czyn-

358 Lasem jest zwarte zbiorowisko drzew rosnacych na pewnym obszarze w okreslonych warunkach
glebowych i klimatycznych - zob. Maly Stownik Jezyka Polskiego, pod red. S. Skorupki, H. Au-
derskiej, Z. Lepickiej, Warszawa 1969, s. 336.

359 W.Radecki wskazuje, ze , las to jeden z odnawialnych zasob6éw przyrody, powstajacych w wyni-
ku procesu lasotwérczego jako kompleks, w ktérym roslinnos¢ swoista dla danego regionu
biogeograficznego i wyrézniajaca si¢ wybitnym ilosciowym udzialem drzew rosngcych zwarcie,
$wiat zwierzecy, klimat lokalny, stosunki wodne i gleba zwigzane sq ze sobg wzajemnymi
wplywami i wspéizaleznosciami” - zob. W. Radecki, Prawo o lasach, Komentarz, Wroctaw
1993, s. 28.
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nikiem uznania gruntéw za gospodarstwo rolne jest norma obszarowa wynoszgca
lha przeliczeniowy. Jezeli grunty spelniaja t¢ norme, to podlegaja opodatkowaniu
podatkiem rolnym, jezeli nie - to podatkiem od nieruchomosci. Nie ma przy tym
Znaczenia co na tym gruncie ros$nie albo czy jest tam prowadzona dzialalnos¢ rol-
nicza. Ich zdaniem, takgq norma obszarowa w podatku lesnym, decydujaca o uz-
naniu danego gruntu za las, jest wspomniane wyzej 0,10 ha. Jezeli zatem powie-
rzchnia lasu, bedacego wilasnoscig lub znajdujaca si¢ w posiadaniu jednej osoby,
nie spelnia tej normy, to nie moze by¢ opodatkowana podatkiem lesnym. Prze-
ciwnicy tego pogladu wskazujg z kolei, ze to nie organy podatkowe maja roz-
strzygad, czy dany grunt pokryty drzewami jest lasem. Organy podatkowe doko-
nuja wymiaru podatku na podstawie informacji o terenie zawartych w ewidencji
gruntéw’® i planach urzadzenia laséw. Zgodnie z art. 21 ustawy - Prawo geode-
zyjne i kartograficzne, dane zawarte w ewidencji s3 podstawg do okreslenia zo-
bowiazani podatkowych, w tym réwniez z tytulu podatku lesnego.®®' Tak wiec w
przypadku oznaczenia w ewidencji gruntéw danej dziatki jako lasu lub gruntu le-
snego (Ls)*®, organy podatkowe opodatkowuja dany grunt podatkiem lesnym,
bez wzglgdu na jego powierzchni¢. Organy podatkowe nie sg uprawnione do
zmiany zapiséw zawartych w ewidencji gruntéw i, co za tym idzie, wymierzania
podatkéw na podstawie wlasnych ustalen.’® W zwigzku z tym nie moga samo-
dzielnie - na podstawie definicji z ustawy o lasach - klasyfikowaé danego gruntu
jako lasu, pomijajac zapis z ewidencji. A zatem, zdaniem zwolennikéw tego
pogladu, podstawowe znaczenie przy opodatkowaniu podatkiem leSnym maja za-
pisy zawarte w ewidencji gruntéw,”* a nie okreslenie lasu zawarte w ustawie o

lasach.

Rozumowanie takie, pomijajace definicj¢ lasu, wydaje si¢ by¢ stuszne do
momentu, gdy odniesiemy je do gruntéw, ktére s3 zwiagzane z gospodarkg lesna.

360 Zgodnie z par. 3 rozporzgdzenia Ministréw Rolnictwa Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa
oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywno$ciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji grun-
6w i budynkéw (Dz.U. Nr 158, poz. 813) ewidencja obejmuje cale terytorium RP i stanowi pod-
stawe krajowego systemu informacji o terenie.

361 Dz.U. Nr 30, poz. 163 z péZn. zm.

362 Jaktowynika z par. 27 ust. 3, uzytki lesne dziela si¢ na: lasyi grunty lesne oznaczone symbolem
- Ls i na grunty zadrzewione i zakrzewione oznaczone symbolem ~ Lz.

363 Problematyka ewidencji gruntéw jako podstawy wymierzania podatkéw oméwiona jest szerzej
w glosie L. Etela do uchwaly Trybunatu Konstytucyjnego z 6 wrzesnia 1995 r. (sygn. akt W.
20/94) - opublikowanej w: ,,Finansach Komunalnych” 1997, nr 5.

364 Swiadomie pominigte s3 w tym miejscu plany urzadzenia laséw, poniewaz jezeli s one
sporzadzone dla danego obszaru, to analizowane problemy w zasadzie nie wystepuja.
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Lasem - w rozumieniu ustawy o lasach - oprécz gruntéw pokrytych roslinnoscig
lesng o powierzchni min. 0,10 ha, s3 réwniez grunty zwigzane z gospodarka
lesng. Sg to np. grunty zajete pod wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesne;j
budynki i budowle, urzadzenia melioracji wodnych, drogi, miejsca skltadowania
drewna, szk6lki lesne. Nie muszg one by¢ w zasadzie pokryte roslinnoscig lesng,
co w niektérych wypadkach jest nawet niemozliwe (np. grunty pod budowlami i
budynkami).*®® Grunty te sg lasem w rozumieniu ustawy o lasach i, jezeli w ewi-
dencji gruntéw oznaczone s3 jako lasy, to nie ma problem6éw z ich opodatkowa-
niem. Pojawiajg si¢ one woéwczas, gdy dany grunt jest zwiazany z gospodarka
lesna, ale w ewidencji gruntéw jest zkwalifikowany jako np. uzytek rolny. Czy w
takiej sytuacji organy podatkowe moga opodatkowaé ten grunt podatkiem les-
nym, jako ze jest on zwigzany z gospodarkg lesna, czy tez muszg bazowaé na za-
pisie ewidencji i opodatkowaé podatkiem rolnym lub podatkiem od nieruchomo-
sci (gdy grunt ten nie wchodzi w sktad gospodarstwa rolnego)? Scisle trzymanie
si¢ danych wynikajacych z ewidencji gruntéw, co wydaje si¢ by¢ zasadne przy
opodatkowaniu gruntéw o powierzchni mniejszej niz 0,10 ha, prowadzitoby w
tym wypadku do opodatkowania gruntéw wykorzystywanych do prowadzenia go-
spodarki lesnej, a wigc ,Jaséw” w rozumieniu ustawy o lasach, innymi podatka-
mi niz podatek lesny. Wydaje sig, ze taka interpretacja - bazujaca jedynie na za-
pisach zawartych w ewidencji gruntéw - jest niezgodna z art. 60 ust. 1 ustawy o
lasach, z ktérego wynika, ze ,,wszystkie lasy”- a wigc nie tylko tak oznaczone w
ewidencji gruntéw - podlegaja opodatkowaniu podatkiem lesnym. Na podstawie
jakiego zatem kryterium zalicza¢ dany grunt nie pokryty roslinnoscig lesng i nie
oznaczony jako las w ewidencji do kategorii gruntéw opodatkowanych podat-
kiem lesnym? Przy odpowiedzi na to pytanie pomocna bedzie analiza orzeczenia
Sadu Najwyzszego dotyczacego bardzo zblizonej problematyki. W uchwale z 14
kwietnia 1994 1.’ Sad stwierdzil, ze plantacja choinek §wierkowych prowadzona
na gruncie rolnym jest uprawg rolna. W uzasadnieniu wyroku Sad zauwazyl, ze
plantacja choinek nie podpada pod definicj¢ lasu zawartg w ustawie o lasach, po-
niewaz nie jest to prowadzenie gospodarki lesnej. Nie sg to w szczegdlnosci,

365 Tej problematyki dotyczyl wyrok NSA z dnia 15 paZzdziernika 1992 r. w ktérym Sad stwierdzil,
ze z ustawy o lasach nie wynika, Ze budynki i budowle, a takZe miejsca sktadowania drewna
wykorzystywane dla potrzeb gospodarki lesnej muszg si¢ znajdowaé na gruntach pokrytych ro-
slinnoscig lesng lub przejsciowo jej pozbawionych. Moga wiec znajdowaé sig, co podkreslit Sqd
w uzasadnieniu wyroku, na gruntach nie bedacych lasami w potocznym rozumieniu (sygn. akt I1I
SA 1599/92) - opublikowany w: B. Brzezifiski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, Orzecznictwo
sadéw..., op. cit., 5. 254,

366 Sygn. akt III CZP 46/94 - nie publikowany.
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zdaniem Sadu, szkélki lesne, ktére sa prowadzone w innym celu niz plantacja
choinek. Przychylajac si¢ do stanowiska Sadu nalezy podkresli¢, ze zgodnie z
nim kryterium decydujacym w tym wypadku o zaliczeniu danego gruntu do
,lasu” jest jego zwigzek z gospodarka lesna, a nie sam zapis w ewidencji grun-
t6w. Zblizony poglad wyrazil NSA w wyroku z 17 kwietnia 1996 r. stwierdzajac,
ze z wyliczenia zawartego w art. 3 pkt 2 ustawy o lasach wynika, iz teren
zwiazany z gospodarkg lesna, a zajety pod wykorzystywane na potrzeby gospo-
darki lesnej budynki i budowle, odpowiada ustawowemu pojgciu lasu.’®’ Tak
wiec, jezeli na danym gruncie prowadzona jest gospodarka lesna - grunt ten jest
lasem w rozumieniu ustawy o lasach i podlega opodatkowaniu podatkiem les-
nym, bez wzgledu na klasyfikacj¢ tego gruntu zawartg w ewidencji gruntéw.
Fundamentalne znaczenie przy opodatkowaniu podatkiem lesSnym ma zatem pojg-
cie ,,gospodarka lesna”; jej prowadzenie decyduje bowiem o tym, czy grunt po-
zbawiony drzew i sklasyfikowany np. jako uzytek rolny moze by¢ opodatkowany
podatkiem lesnym. Pojecie to zostalo okreslone w art. 6 pkt 1 ustawy o lasach,
zgodnie z ktérym gospodarkg lesng jest dzialalnos¢ lesna w zakresie urzadzania,
ochrony i zagospodarowania lasu, utrzymania i powigkszania zasobOw i upraw
lesnych, gospodarowania zwierzyng, pozyskiwania - z wyjatkiem skupu - drew-
na, zywicy, choinek, karpiny, kory, igliwia, zwierzyny oraz plodéw runa lesnego,
a takze sprzedazy tych produktéw w stanie nie przerobionym. W takim ujgciu
,.gospodarka lesna” w zasadzie niczym si¢ nie rézni od ,,dzialalno§gigles’nej” zde-
finiowanej w art. 3 ust. 3 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.”™ Pozwala to
twierdzi¢, ze prowadzenie ,gospodarki lesnej” lub ,dziatalnosci lesnej” na da-
nych gruntach powoduje zaliczenie ich do kategorii laséw i opodatkowanie poda-
tkiem lesnym. Wtdrne znaczenie ma przy tym klasyfikacja gruntu zwigzanego z
gospodarka lesng w ewidencji gruntow.

Powyzsze rozwazania majg na celu wykazanie, ze pojecie ,Jasu” w ustawie
o lasach nie uwzglednia specyfiki opodatkowania tego typu gruntéw podatkiem
lesnym, a zwlaszcza faktu, ze wymiar tego podatku ma si¢ odbywac na pod.stz'l—
wie danych wynikajacych z ewidencji gruntéw. Za ,las” - zgodnie z ta definicjg
- moze byé uznany bowiem réwniez grunt zwigzany z gospodarka les’nqj ktory
nie jest sklasyfikowany w ewidencji gruntéw jako »las”. Wydaje si(';,. ze roz-
wigzaniem, ktére przyczynitoby si¢ do wyeliminowania tej sprzecznosci jest bliz-

367 Sygn. akt SA/Wr 1118/95 - opublikowany w: ,,Wspdlnota” 1996, nr 47.

368 Zgodnie z tym przepisem, nieprowadzenie dzialalnosci lesnej na gruncie objgtym przepisami
ustawy o podatku lesnym (a wigc m.in. na gruncie wykorzystywanym do prov&fadzema gospodar-
ki lesnej) powoduje opodatkowanie tego gruntu podatkiem od nieruchomosci.
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sze okreslenie przedmiotu podatku lesnego w rozdziale 9 ustawy o lasach, gdzie
jest on uregulowany. Opodatkowaniu podatkiem lesnym powinny podlega¢ grun-
ty sklasyfikowane w ewidencji gruntéw jako lasy oraz grunty, ktére sg zwigzane
z prowadzeniem dziatalnosci lesnej. Nie trzeba przy tym definiowac ,,dzialalnosci
lesnej” z uwagi na to, ze definicja taka jest zawarta w ustawie o podatkach i
optatach lokalnych. Za wprowadzeniem do ustawy definicji ,,lasu” na potrzeby
opodatkowania podatkiem lesnym przemawia réwniez to, ze wszystkie istotne
elementy konstrukcji podatkowej powinny by¢ w sposéb precyzyjny uregulowane
w ustawie podaltkowej.369

4.3. Zakres przedmiotowy podatku lesnego i podatku od
nieruchomosci

Reguta rozgraniczajaca zakres przedmiotowy podatku lesnego i podatku od
nieruchomosci zostata okreslona w art. 3 ust. 1 pkt 4 ustawy o podatkach i
oplatach lokalnych na zasadach identycznych jak w przypadku podatku rolnego.
Opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci podlegajg grunty objete przepisami
o podatku lesnym zwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej innej niz
lesna. W teorii i praktyce nie ma zgodnosci co do tego jakie rodzaje gruntéw na-
lezy uznaé za objete przepisami ustawy o lasach. Zagadnienie to zostalo szerzej
oméwione w rozdziale dotyczacym problematyki opodatkowania gruntow podat-
kiem od nieruchomosci.’™ W tym miejscu mozna dodatkowo przytoczy¢ wyrok
NSA z 15 pazdziernika 1992 r., z tezy ktérego wynika, ze nie podlegaja opodat-
kowaniu podatkiem od nieruchomosci grunty opodatkowane podatkiem les
nym.*”" Czy rzeczywiscie tylko ten rodzaj gruntow nie podlega opodatkowaniu
podatkiem od nieruchomosci? Nie mozna twierdzaco odpowiedzie¢ na takie
pytania, poniewaz nie podlegajg opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci:

a) lasy w rozumieniu art. 3 ustawy o lasach, ktore podlegaja opodatkowaniu
podatkiem lesnym;

b) lasy nie podlegajace opodatkowaniu na mocy art. 60 ustawy o lasach, tj.
nie zwiazane z gospodarka lesna, zajete na osrodki wypoczynkowe itd.;

369 ,Przepisy ustaw podatkowych powinny w spos6b wyraZny ustalag, kto placi podatek, jakie Zja-
wiska zycia spotecznego podlegaja opodatkowaniu, w jakiej wysokosci ptacony ma by¢ podatek
oraz kiedy i w jaki sposéb powinno nastapi¢ przesunigcie srodkéw pienigznych od podatnika na
rzecz pafistwa.” - R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa..., op. cit., s. 52.

370 Zob. rozdzial IT pkt 2.2.6. pracy.

371 Sygn. akt Il SA 1599/92 - opublikowany w: B. Brzeziski, M. Kalinowski, A. Olesiriska, Orze-
cznictwo sadéw..., op. cit.,, s. 254.
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¢) lasy zwolnione od podatku na mocy art. 62 ustawy o lasach, w tym réw-
niez zwolnione od podatku na mocy uchwaly rady gminy.

Zasady opodatkowania wszystkich tych gruntéw s3, w pewnym zakresie,
uregulowane w ustawie o lasach, co przemawia za tym, Ze s3 ome ,objgte”
ustawa o lasach. To na mocy postanowiefl te] wlasnie ustawy podlegaja one opo-
datkowaniu, sa zwolnione lub wylaczone z opodatkowania podatkiem lesnym.
Podobnie jak w podatku rolnym najwigcej watpliwosci budzi kwalifikowanie
gruntéw nie podlegajacych opodatkowaniu podatkiem lesnym jako ,;objetych”
tymi przepisami. Sa to lasy nie zwigzane z gospodarka lesng, zajete na osrodki
wypoczynkowe, dzialki budowlane i rekreacyjne, wylaczone decyzjami admini-
stracyjnymi z gospodarki lesnej na cele inne niz lesne.”” Podlegaja one opodat-
kowaniu podatkiem od nieruchomosci jedynie w przypadku, gdy s3 zwigzane z
prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej innej niz lesna. A co wowczas, gdy nie
sa one wykorzystywane na prowadzenie innej dzialalnosci? Nie podlegajg one
podatkowi lesnemu, co wynika z art. 60 ust. 1 ustawy o lasach, i nie ma takze
podstaw do opodatkowania ich podatkiem od nieruchomosci, poniewaz nie sg
zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej innej lub lesna. Do momen-
tu ich zwiazania z dzialalnoscia gospodarcza nie s3 wigc W og6le opodatkowane.
Wydaje sig, ze nie ten efekt chciat osiagnaé ustawodawca wprowadzajac do
art. 60 wyjatki od zasady, ze wszystkie lasy podlegaja opodatkowaniu podatkiem
lesnym. Chodzilo o to, jak mozna sadzi¢, aby od tych laséw, przeznaczonych na
inne cele niz prowadzenie gospodarki lesnej, byl optacany podatek od nierucho-
mosci, a nie zdecydowanie nizszy podatek lesny. W rezultacie jednak zamiesz-
czenie tych trzech punktéw w art. 60 przyniosio efekt catkowicie odmienny od
zakladanego - lasy tam wymienione nie podlegajg opodatkowaniu zadnym podat-
kiem. Problem ten nie powstalby, gdyby w analizowanym przepisie nie bylo wy-
liczonych las6w nie podlegajacych opodatkowaniu podatkiem lesnym. Wymienio-
ne w pkt 1 tego artykulu lasy nie zwigzane z gospodarka lesna, nie stuza réwniez
produkcji lesnej, co jest jednym z warunk6w uznania za las w rozumieniu usta-
wy O lasach.’” Nie s to zatem lasy ani w rozumieniu pkt 1, ani tym bardziej
pkt 2 ustawowej definicji lasu. Stad tez lasy nie zwiazane z gospodarkg lesna,
bez koniecznosci ich wymieniania w art. 60, nie podlegatyby opodatkowaniu po-

372 Zob. art. 60 ust. 1 ustawy o lasach.

373 Lasem jest - w rozumieniu ustawy o lasach - m.in. grunt o zwartej powierzchni co najmniej
0,10 ha pokryty roslinnoscia lesna (uprawami lesnymi) lub przejsciowo jej pozbawiony przezna-
czony do produkeji lesnej - zob. art. 3 ust. 1 lit. a ustawy o lasach. Jednym z celéw gospodarki
lesnej jest prowadzenie produkciji lesnej, co wynika z art. 7 ust. 1 pkt 4 ustawy o lasach.
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datkiem lesnym, co prowadzitoby do ich opodatkowania podatkiem od nierucho-
mosci.’™ Jednak w sytuacji, gdy zostaly one wymienione jako nie podlegajace
opodatkowaniu w ustawie o lasach, uzyskaly przez to status ,objetych przepisami
o podatku lesnym”, a w zwiazku z tym mogg by¢ opodatkowane podatkiem od
nieruchomosci jedynie wowczas, gdy sa wykorzystywane na prowadzenie dzialal-
nosci gospodarczej innej niz lesna. Podobnie rzecz ma si¢ z lasami zajetymi na
osrodki wypoczynkowe, dzialki budowlane i rekreacyjne. Nie sg to grunty
zwiazane z gospodarkg lesna ani tez produkcjg lesng, co wyklucza je z katalogu
laséw podlegajacych opodatkowaniu podatkiem lesnym, bez wzgledu na to czy
zostang one okreslone jako nie podlegajace opodatkowaniu w ustawie o lasach.
Dziatka budowlana lub rekreacyjna, bez wzgledu na jej potozenie czy tez pokry-
wajaca ja roslinno$é, nie moze by¢ uznana za las w rozumieniu ustawy o lasach,
a przez to nie podlega opodatkowaniu podatkiem lesnym.

Nieco inaczej przedstawia si¢ sprawa z lasem zajetym na osrodki wypoczyn-
kowe. Prowadzenie tego typu osrodkow jest dziatalnoscig gospodarcza, co po-
zwala na obciazenie gruntéw zajetych na ich potrzeby, na mocy art. 3 ust. 1 pkt 4
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych, podatkiem od nieruchomosci. Lasy za-
jete na prowadzenie osrodkéw wypoczynkowych stanowia typowy przypadek
,gruntéw objetych przepisami o podatku lesnym”, ktére sa zwigzane z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej innej niz lesna, co prowadzi do ich opodatkowa-
nia podatkiem od nieruchomosci.

Mozna si¢ zastanawiaé, dlaczego akurat osrodki wypoczynkowe zostaly wy-
mienione w tym przepisie. W praktyce wystepuje wiele obiektow usytuowanych
w lesie, ktére sa zwiazane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej, a nie zo-
staly wymienione w tym przepisie, tak jak np. hotele, zajazdy, sanatoria itp. W
gruncie rzeczy nie ma to zadnego znaczenia, poniewaz grunty zajete pod obiekty
tego typu s3 opodatkowane identycznie jak grunty pod osrodkami wypoczynko-
wymi - podatkiem od nieruchomosci. W tej sytuacji trudno jest wskaza¢ motywy
zamieszczania w art. 60 ust. 1 ustawy o lasach wylaczenia z opodatkowania po-
datkiem lesnym laséw zajetych na osrodki wypoczynkowe. Motywow tych row-
niez nie mozna si¢ doszukaé w przypadku wylaczenia z opodatkowania podat-
kiem lesnym na mocy zapisu ustawowego laséw wylaczonych decyzjami admini-
stracyjnymi z gospodarki lesnej na cele inne niz lesne. Lasy tego typu, réwniez

374 Nie bylyby to lasy ,,objete” przepisami o podatku le§nym, a w zwigzku z tym na mocy art. 3ust. 1
pkt 3 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, podiegatyby opodatkowaniu podatkiem od nieru-
chomosci.
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bez tego zapisu, i tak nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem lesnym, poniewaz
nie spelniajag warunkow wynikajacych z ustawowej definicji lasu.*”

Z wyzej zasygnalizowanych powod6w nalezy postulowac¢ wykreslenie z
art. 60 ust. 1 ustawy o lasach punktéw 1-3, gdzie okreslone zostaly lasy, ktore
nie podlegaja opodatkowaniu podatkiem lesnym. Ustawowe ich okreslenie jako
nie podlegajacych opodatkowaniu podatkiem lesnym powoduje, ze sg to grunty
,objete przepisami o podatku lesnym”, a w zwiazku z tym mogg podlega¢ opo-
datkowaniu podatkiem od nieruchomosci jedynie woéwczas, gdy sg zwigzane z
prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej innej niz lesna. Jezeli taka dziatalnos¢
nie jest prowadzona, nie podlegaja one opodatkowaniu zadnym podatkiem (z
wyjatkiem laséw zajetych na osrodki wypoczynkowe). Wykreslenie tych punktow
z powolanego artykulu spowodowaloby, Ze grunty obecnie tam wymienione pod-
legalyby opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci, bez wzgledu na to czy sg
wykorzystywane do prowadzenia dziatalnosci gospodarcze;j.

4.4. Hektar przeliczeniowy jako podstawa opodatkowania
podatkiem lesnym

Instytucja hektara przeliczeniowego wystepujaca w konstrukcji podatku les-
nego jest wzorowana na uregulowanej w podatku rolnym. W zwigzku z tym, ze
jej stosowanie wywoluje zblizone problemy do oméwionych w czgsci pracy po-
$wieconej podatkowi rolnemu, w tym miejscu gléwny nacisk jest polozony na
przedstawienie jedynie tych, ktore s3 charakterystyczne dla podatku lesnego.

Liczbe hektaréw przeliczeniowych, stanowiacych podstawe opodatkowania
podatkiem lesnym, ustala si¢ mnozac liczbe hektaréw fizycznych przez przelicz-
niki wynikajace z tabeli zamieszczonej w art. 62 ust. 2 ustawy o lasach. Wiel-
kos¢ przelicznikéw jest uzalezniona od gatunkéw drzew w drzewostanie i klas
bonitacji gtéwnych gatunkéw drzew. Wysokos¢ podatku lesnego, co wynika ze
sposobu ustalania podstawy opodatkowania, jest w duzej mierze zalezna od tego,
co na danym gruncie rosnie. Problem z ustaleniem podstawy opodatkowania po-
jawia si¢ wéwczas, gdy na danym gruncie - uznanym za las w rozumieniu usta-
wy o lasach - nie ma drzew. Jak w takiej sytuacji ustali¢ podstawe opodatkowa-
nia? Konstrukcja hektara przeliczeniowego uniemozliwia wyliczenie podatku od
gruntéw lesnych, na ktérych nie ma drzew, a przeciez tego typu grunty sa tez la-
sem w rozumieniu ustawy o lasach. Przykladem tego typu gruntéw mogg byc,

375 Nie stuza one produkcji lesnej - zob. art. 3, pkt 3 lit. a ustawy o lasach, ani tez nie sg zwigzane z
gospodarkg lesng - zob. pkt 2 powolanego wyzej przepisu.
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wymienione w ustawowe] definicji lasu, grunty lesne przejsciowo pozbawione
roslinnosci lesnej, np. przewidziane do zalesienia. Grunty te podlegaja opodatko-
waniu podatkiem lesnym. Nie ma podstaw do traktowania tych gruntéw jako
zwolnionych do momentu ich zalesienia®’®, a mimo to nie mozna ich opodatko-

waé, poniewaz nie mozna ustali¢ podstawy opodatkowania. Podobnie jest z grun- -

tami zajetymi pod wykorzystywane na potrzeby gospodarki lesnej budynki i bu-
dowle oraz miejsca sktadowania drewna. Grunty te sg lasem w rozumieniu usta-
wy o lasach, podlegaja opodatkowaniu, ale nie mozna ich faktycznie opodatko-
wadé. Wage poruszonego problemu mozna dostrzec przy kwalifikowaniu do opo-
datkowania dziatki gruntu o powierzchni kilku hektaréw, polozonej w granicach
administracyjnych duzego miasta, wykorzystywanej przez podatnika podatku les-
nego do sktadowania drewna i jego spedycji. Grunt ten jest lasem w rozumieniu
komentowanej ustawy - jest bowiem wykorzystywany do prowadzenia gospodar-
ki lesnej - nie podlega wigc podatkowi od nieruchomosci. Nie mozna jednakze
ustali¢ od tej dzialki podatku lesnego z uwagi na brak drzewostanu na danym te-
renie. W praktyce problem ten jest rozwigzywany w ten sposéb, ze ustala si¢ po-
datek lesny na podstawie danych wynikajagcych z ewidencji gruntéw. Przy
zatozeniu, ze plany urzadzenia laséw maja docelowo objaé swym zasiggiem
wszystkie lasy w rozumieniu ustawy o lasach, ten sposéb nie begdzie mégt byé
stosowany. Z tych tez powodéw nalezy postulowaé wprowadzenie do konstrukcji
podstawy opodatkowania w podatku lesnym mechanizmu umozliwiajagcego opo-
datkowanie gruntéw pozbawionych stale, badZ czasowo, drzewostanu. Podstawa
opodatkowania tego typu gruntéw powinny by¢ hektary fizyczne ustalane na
podstawie danych wynikajacych z ewidencji gruntdéw, ale na innych zasadach niz
obecnie.””” Przede wszystkim nalezaloby w ten sposéb ustala¢ podstawe opodat-
kowania dla wszystkich laséw, bez wzgledu na to czy jest dla nich sporzadzony
plan urzgdzenia laséw, czy tez go nie ma. Zgodnie z aktualnie obowigzujacymi
regulacjami jedynie w przypadku braku planu urzadzenia lasu lub uproszczonego
planu urzadzenia lasu podstawg opodatkowania podatkiem lesnym stanowi liczba
hektaréw fizycznych lasu wynikajaca z ewidencji gruntéw.”’® Nalezatoby réwniez

376 Namocy art. 62 ust. 1 pkt 1 ustawy o lasach zwolnione od podatku lesnego sg lasy z drzewosta-
nem do 40 lat. Zwolnienie zatem znajduje zastosowanie dopiero po zasadzeniu drzew na danym
obszarze.

377 Liczba hektaréw fizycznych jest podstawa opodatkowania laséw w przypadkach przewidzia-
nych w art. 65a ustawy o lasach. Zgodnie z tym artykulem dla laséw ochronnych, laséw
wchodzgcych w sklad rezerwatéw przyrody i parkéw narodowych oraz, laséw dla ktérych nie ma
sporzagdzonego planu urzadzenia lasu, podatek lesny za rok podatkowy wynosi réwnowartos¢
pienigzng 0,3 q Zyta od powierzchni 1 ha fizycznego laséw i gruntéw lesnych, ustalonej na pod-
stawie ewidencji gruntéw.
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urealni¢ wysokos¢ podatku lesnego oplacanego od gruntéw lesnych, ktére sg
wykorzystywane do prowadzenia dzialalno$ci zwigzanej z gospodarkg lesng.
Chodzi tu przede wszystkim o grunty zajete na typowa dziatalno$¢ gospodarczg
wlascicieli i posiadaczy laséw zwigzang np. ze sprzedaza pozyskiwanego drewna.
Nieruchomosci tego typu powinny by¢ opodatkowane na zasadach zblizonych do
obowigzujacych podatnikéw podatku od nieruchomosci prowadzacych dziatal-
nos$¢ gospodarcza tego samego rodzaju.

Zawarte w obowiazujacej konstrukcji podatku lesnego dwa sposoby ustalania
podstawy opodatkowania, tj. na podstawie danych wynikajacych z planu urzadze-
nia lasu i na podstawie ewidencji gruntéw powoduja powstawanie duzych réznic
w wysokosci podatku. Podatek lesny ustalany na podstawie hektaréw przelicze-
niowych z planéw urzadzenia lasu jest znacznie wyzszy od podatku placonego na
podstawie hektaréw fizycznych z ewidencji gruntéw. Jest to spowodowane tym,
7e stawka odnoszona do jednego hektara przeliczeniowego stanowi réwnowartos¢
pienigzng 0,200 mszesc. drewna,’” a w przypadku hektara fizycznego stanowi
ona réwnowartos¢ 0,3 q iyta.380 W efekcie podatek od jednego hektara przelicze-
niowego wynosi ok. 32, 50 zl, a od hektara fizycznego jest prawie trzykrotnie ni-
zszy i wynosi ok. 11, 30 7138 Tak duze zréznicowanie wysokosci podatku lesne-
go nie jest ekonomicznie uzasadnione i prowadzi w praktyce do powstawania
probleméw na etapie realizacji tego $wiadczenia. Wystepuja one zwlaszcza w
przypadku, gdy podatek dla tego samego podatnika jest wymierzany na podsta-

378 Zgodnie z art. 79 ustawy o lasach, wszystkie plany urzadzenia laséw powinny by¢ sporzadzone
do kofica 1996 r. W praktyce jednak nadal nie wszedzie s3 one sporzadzone, albo - na skutek
uplywu okresu na ktory zostaly sporzadzone - ulegly dezaktualizacii. W obu wypaqugh podﬁta-
we opodatkowania podatkiem lesnym powinny stanowi¢ dane wynikajace z ewidencji gruntéw.
Odmienne stanowisko zaprezentowat NSA w wyroku z dnia 27 kwietnia 1995 r. (sygrll. akt
SA/Kr 656/95) stwierdzajac, ze podstawa wymiaru podatku lesnego, do czasu sporzadzenia no-
wego planu urzadzenia lasu, moze by¢ aktualizowany na dzieni 1 stycznia. roku podatkow_ego
,stary” plan urzadzenia lasu. Z przepisow dotyczgcych podatku lesnego nie .wynlka, zdamer.n
Sadu, aby zasada wymiaru podatku okreslona w art. 64 i 65 ustawy o lasach miata zastosowanie
jedynie w okresie, na ktéry opracowany zostat plan urzadzenia lasu oraz, aby pci uplywie tego
okresu, a przed uchwaleniem nowego planu urzadzenia lasu, wymiar podatku lesnego dokony-
wany byl na zasadzie okreslonej w art. 80 ustawy o lasach. (art. 80 ustawy o lasach, poczawszy od
1997 r. zastapiony zostal przez art. 65a).

379 Zob. art. 65 ust. 1 ustawy o lasach.
380 Zob. art. 65a ustawy o lasach.

381 Cena sprzedaZy drewna za pierwsze trzy kwartaly 1997 r. wyniosta 162, 41 za 1 rgszes’c. - zob.
komunikat Prezesa GUS z dnia 20 paZdziernika 1997 r. (MP Nr 79, poz. 775. Srednia cena skupu
7yta za okres pierwszych trzech kwartaléw 1997 r. wyniosta 37, 65 z za 1 q - zob. komunikat Pre-
zesa GUS z dnia 15 paZdziernika 1997 r. (MP Nr 79, poz. 774).
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Podstawowe problemy zwiqzane z opodatkowaniem laséw i gruntow lesnych...

wie danych wynikajacych z planu urzadzenia lasu i na podstawie ewidencji grun-
téw (dla lasu, dla ktérego nie zostal sporzadzony plan urzadzenia lasu). Las o
mniejszej powierzchni, polozony w obrgbie sgsiedniej wsi, moze by¢ w takim
wypadku obcigzony zdecydowanie wyzszym podatkiem lesnym, niz las o wig-
kszej powierzchni, dla ktérego nie ma sporzadzonego planu urzadzenia lasu. Po-
datnicy kwestionuja w takim wypadku poprawnos¢ wymiaru podatku lesnego na
podstawie planu urzadzenia lasu, argumentujac to tym, ze podatek ptacony od
wiekszej powierzchni lasu o takim samym drzewostanie nie moze by¢ nizszy od
podatku obcigzajacego las o miejszej powierzchni. Te absurdalne skutki wyni-
kajg przede wszystkim ze stosowania dwdch réznych stawek podatku w zalezno-
$ci od tego, czy podstawa opodatkowania jest liczba hektaréw przeliczeniowych,
czy tez liczba hektaréw fizycznych. Zastanawiajace jest przy tym, dlaczego usta-
wodawca postuzyl si¢ ceng zyta przy okreslaniu stawki podatkowej dla laséw nie
majacych planéw urzadzenia lasu? Cena tego produktu nie jest, jak si¢ wydaje, w
zaden sposéb powigzana z przychodem uzyskiwanym przez podatnikéw podatku
lesnego z tytulu posiadania lasu, co bylo uzasadnieniem w przypadku opodatko-
wania gruntéw gospodarstwa rolnego.

Z tych tez powoddw, przy zatozeniu, Zze pozostana w konstrukcji podatku le-
$nego dwa sposoby ustalania podstawy opodatkowania, nalezaloby rozwazy¢ mo-
zliwosé wyeliminowania z ustawy stawki podatku opartej o ceng¢ zyta. Obo-
wigzywalaby jedna stawka podatkowa, uwzgledniajaca Srednig ceng sprzedazy
drewna, ktéra bylaby odnoszona do liczby hektaréw przeliczeniowych lub liczby
hektaréw fizycznych. Docelowo nalezaloby, z identycznych powodéw jak w
przypadku podatku rolnego,”® odej$¢ od powierzchni jako podstawy opodatko-
wania podatkiem lesnym na rzecz wartosci laséw i gruntéw lesnych.

4.5. Zwolnienia w podatku lesSnym

W konstrukcji podatku lesnego mozna wyrézni¢ trzy rodzaje zwolnieri: zwol-
nienia ustawowe zawarte w art. 62 ustawy o lasach, zwolnienia zawarte w innych
ustawach oraz zwolnienia wprowadzane mocg uchwaly przez rady gmin na pod-
stawie art. 62 ust. 2 tej ustawy. Katalog zwolniefi ustawowych w chwili obecnej
zostal ograniczony do dwdéch rodzajéw lasu, tj. laséw z drzewostanem do lat
czterdziestu i laséw wpisanych do rejestru zabytkéw. Poczawszy od 1997 r. nie
korzystajg ze zwolnienia lasy wchodzace w skiad rezerwatéw przyrody oraz sta-
nowigce lasy ochronne. Zostaly one opodatkowane na zasadach preferencyjnych,

382 Zob. rozdzial II pkt 3.3. pracy, dotyczacy hektara przeliczeniowego jako podstawy opodatkowa-
nia gruntéw podatkiem rolnym.
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okreslonych w art. 65 a ustawy o lasach. W dalszym ciagu podlegaja opodatko-
waniu lasy stanowigce wlasnos¢ gmin, nawet wowczas, gdy nie zostaly one roz-
dysponowane na rzecz innych podmiotéw. Prowadzi to do powstania oméwione-
go juz problemu polegajacego na tym, ze gmina sama sobie placi podatek lesny,
bedac jednoczesnie podatnikiem i organem podatkowym.”®® W zwigzku z tym w
podatku lesnym powinien by¢ wprowadzony zapis, wzorowany na art. 3a ustawy
o podatku rolnym, zgodnie z ktérym obowigzek podatkowy w podatku lesnym
nie dotyczylby Skarbu Parstwa i gmin.

W praktyce pewne problemy wywoluje ustawowe zwolnienie laséw do czter-
dziestu lat. W przypadku, gdy dla danego lasu jest sporzadzony plan urzadzenia
Jasu, jego wiek ustala si¢ na podstawie tego dokumentu. Problemy pojawiajg sig
przy opodatkowaniu lasu na podstawie danych wynikajacych z ewidencji grun-
t6w, gdzie wiek lasu nie jest okreslony. Organy podatkowe ustalajg wiek lasu na
podstawie oswiadczeri sktadanych przez podatnika, z tym ze nie majg w zasadzie
zadnych mozliwosci potwierdzenia prawidlowosci danych w ten spos6b uzyska-
nych. Moze to prowadzi¢ do unikania placenia podatku lesnego przez wlascicieli
i posiadaczy laséw, dla ktérych nie ma sporzadzonego planu urzadzenia lasu.
Rozwiazaniem tego problemu jest intensyfikacja prac nad planami urzadzenia la-
séw tak, aby obja¢ nimi wszystkie lasy.

Zwolnieniu od podatku lesnego podlegaja jedynie lasy wpisane do rejestru
zabytkéw, a nie np. lasy znajdujace si¢ na terenie obszaréw chronionych. Wynika
to z pisma Generalnego Konserwatora Zabytkéw z 19 kwietnia 1995 r., kt6re co
prawda dotyczy podatku od nieruchomosci, ale - jak si¢ wydaje - moze by¢ sto-
sowane odpowiednio w podatku lesnym. Zgodnie z tym pismem ,tylko w odnie-
sieniu do pojedynczych zabytkéw nie pobiera si¢ podatku od nieruchomosci.
Tym samym inne obiekty znajdujace si¢ na terenie obszaréw chronionych 1 w
obrebie stref ochrony konserwatorskiej nie podlegaja zwolnieniu od podatku.”384
W podatku od nieruchomosci problem ten zostal rozwiazany poprzez wprowa-
dzenie do art. 7 ust. 1 pkt 10 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych zapisu, ze
zwolnieniu podlegajg tylko budynki i grunty wpisane indywidualnie do rejestru
zabytkéw, pod warunkiem ich utrzymania i konserwacji zgodnie z przepisami o
ochronie zabytkéw. Na podobnej zasadzie nalezaloby zmodyfikowa¢ art. 62 ust.1
pkt 4 ustawy o lasach, gdzie zawarte jest zwolnienie lasow - zabytkow.

383 Zagadnienie to jest oméwione szerzej w rozdz. Il pkt 2.5. pracy.

384 Zob. A. Grysinski, Obiekt zabytkowy a podatek od nieruchomosci, »Wspdlnota” 1995, nr 2.
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Propozycje zmian obowiqzujgcych przepiséw regulujqcych podatki...

Oprécz ustawy o lasach réwniez inne ustawy zawieraja zwolnienia od podat-
ku lesnego.’ 85 S3 one uregulowane w aktach prawnych, ktére z reguly nie do-
tyczg problematyki podatkowej, przez co konstrukcja tych zwolnien jest daleka
od doskonatosci.”™ Porozrzucanie tych zwolnieri po wielu ustawach sprawia, ze
bardzo utrudniona jest pelna orientacja organéw podatkowych i podatnikéw w
tym zakresie. Uzasadnia to zamieszczenie w art. 62 wszystkich obowigzujacych
zwolnien od podatku lesnego i przyjecie zasady, ze wprowadzanie nowych moze
odbywa¢ si¢ tylko poprzez zmian¢ ustawy o lasach.

Rada gminy jest uprawniona do wprowadzania jedynie zwolnieri od podatku
lesnego. Nie moze zatem wprowadzaé ulg w tym podatku, co moze dziwié z
uwagi na to, ze w ustawie o podatku rolnym przewidziane jest uprawnienie rady
do uchwalania zaréwno zwolnien, jak i ulg. Wydaje si¢, ze jezeli ustawodawca
zdecydowal sie na przyznanie radzie kompetencji do catkowitego zwalniania od
podatku lesnego, to nie ma przeciwwskazan do czeSciowego zwalniania poprzez
wprowadzanie ulg podatkowych. Wymaga to jednak zmiany art. 62 ust. 2 ustawy
o lasach poprzez dodanie, ze rada gminy moze wprowadzaé opr6cz zwolnieni
réwniez ulgi podatkowe.

385 Zwolnienia m.in. od podatku lesnego zawarte sg w:
a) art. 13 ust. 14 ustawy z dnia 16 paZdziernika 1991 r. o ochronie przyrody, na mocy ktérego w
parkach narodowych i rezerwatach przyrody grunty objgte ochrong , budynki oraz grunty pod bu-
dynkami stuzace wykonywaniu zadan statutowych sg zwolnione od podatkéw i optat okreslo-
nych w innych ustawach, z wyjgtkiem podatku lesnego obliczonego wg zasad okreslonych dla la-
séw ochronnych oraz podatku rolnego od gruntéw rolnych. Zasady opodatkowania laséw
ochronnych zostaty okreslone w art. 65a. Podatek lesny od laséw znajdujacych sie w parkach na-
rodowych i rezerwatach przyrody moze by¢ pobierany od poczatku 1997 r., w wyniku zmiany
art. 14 ust.13 ustawy o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 114, poz. 492 z p6Zn. zm.),
b) art. 81ustawy z dnia 7 wrzes$nia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz.U. Nr 95, poz. 425 z pdin.
zm.),
c) art. 18 ust. 1 ustawy z dnia 25 lipca 1985 r. o jednostkach badawczo - rozwojowych (Dz.U. z
1991 r. Nr 44, poz. 194 z p6Zn. zm.),
d) art. 31 ust.1 ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spotecznej oraz za-
trudnianiu oséb niepeinosprawnych (Dz.U. Nr 123, poz. 776),
e) art. 14 ustawy z dnia 10 czerwca 1994 r. o zagospodarowaniu nieruchomosci Skarbu Paristwa
przejetych od wojsk Federacji Rosyjskiej (Dz.U. Nr 79, poz. 363).

386 Zagadnienie to oméwiono szerzej w rozdziale II pkt 2.5 pracy, kt6ry dotyczy zwolnier w podatku
od nieruchomosci.
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5. PROPOZYCJE ZMIAN OBOWIAZUJACYCH PRZEPISOW
REGULUJACYCH PODATKI
OBCIAZAJACE WEADANIE NIERUCHOMOSCIA

Na podstawie dotychczasowych rozwazafi mozna podja¢ prébe sformutowa-
nia propozycji, ktérych realizacja przyczyni si¢ do wyeliminowania z obo-
wiazujacych regulacji prawnych niektérych probleméw dotyczacych opodatkowa-
nia nieruchomosci. W zasadzie zostaly one w wigkszosci sformutowane w roz-
dziatach wczesniejszych, gdzie poddajac analizie dany problem wskazywane byly
sposoby jego rozwiazania. W tej czgsci pracy zostang one przedstawione w wer-
sji usystematyzowanej, bez wnikania w rozwazania szczegbtowe. Propozycje te
mozna podzieli¢ na dwie grupy:

- o charakterze ogélnym, odnoszace si¢ do wszystkich podatkéw obcig-
zajacych nieruchomosci i

- 0 charakterze szczegblowym - dotyczace zmian konstrukcji poszczegdlnych
podatkéw.

Do pierwszej z tych grup nalezy zaliczy¢ wymienione nizej kierunki dziatan:

1. Dokonywanie ujednolicenia konstrukcji trzech podatkéw obcigzajacych
grunty, co dotyczy zwlaszcza ustawowego sposobu okreslenia podmiotu podatku,
zwolniefi i ulg podatkowych, nieruchomosci nie podlegajacych opodatkowaniu,
kompetencji organéw samorzadowych w zakresie ksztaltowania niektérych ich
elementéw oraz trybu i warunkéw platnosci. Ujednoliceniu ulec powinna réwniez
terminologia stosowana w przepisach ustaw regulujgcych te podatki. Podjecie
tych dzialaf ulatwi w przyszlosci objgcie wszystkich nieruchomosci gruntowych
jednym podatkiem katastralnym.

2. Eliminowanie duzych réznic w wysokosci obcigzenia podatkowego po-
szczegblnych rodzajéw nieruchomosci. Dziatania w tym kierunku powinny Zmie-
rzaé do urealnienia obciazenia podatkowego zwlaszcza gruntéw rolnych i lesnych
poprzez stopniowe zwiekszanie obcigzenia podatkiem rolnym i lesnym (elimina-
cja niektérych zwolniefi i ulg, zwigkszanie stawki podatkowej). Powinny by¢
réwniez zmniejszane réznice w wysokosci opodatkowania w ramach poszczeg6l-
nych podatkéw (np. miedzy budynkami mieszkalnymi i pozostalymi, miedzy la-
sami, dla ktérych jest sporzadzony plan urzadzenia lasu i tymi, ktére sg opodat-
kowane na podstawie ewidencji gruntéw itp.). Stosunkowe wyréwnanie wysoko-
§ci poszczegblnych podatkéw wyeliminuje zjawisko ucieczki od placenia podatku
od nieruchomosci i ztagodzi skutki objecia gruntéw rolnych i lesnych podatkiem
katastralnym.
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3. Wprowadzenie przepisu, ktéry precyzyjnie rozgraniczalby zakres przed-
miotowy tych trzech podatkéw. Najlepiej w ustawie o podatku rolnym i o lasach
zapisaé, ze grunty objete przepisami tych ustaw to grunty podlegajace opodatko-
waniu, grunty zwolnione od tych podatkéw i grunty nie podlegajace tym podat-
kom na mocy ww. aktéw. Przyczyni si¢ to do wyraZnego rozgraniczenia zakresu
przedmiotowego tych trzech swiadczen i ograniczy zjawisko uchylania si¢ od
placenia podatkéw od nieruchomosci.

4. Urealnienie zapiséw w ewidencji gruntéw, zalozenie ewidencji budynkéw
i wyraZne zapisanie w trzech ustawach regulujacych opodatkowanie nieruchomo-
§ci, ze wymiar podatkéw odbywa si¢ na podstawie danych wynikajacych z tych
ewidencji. Ujednolici to zasady ustalania powierzchni nieruchomosci podle-
gajacych opodatkowaniu, utatwi wymiar podatkéw i przyczyni si¢ do ujawnienia
nieruchomosci, ktére nie byly zgloszone do opodatkowania.

5. Usuwanie z obowigzujacych ustaw ,,martwych” przepiséw, ktére nie sa
stosowane, badZ nie spelniajg zaktadanych funkcji (np. uprawnienie wojewody
do przenoszenia gmin do innego okregu podatkowego, preferencyjne traktowanie
gruntéw tylko jednej grupy emerytéw i rencistéw - tych, ktérzy sg spéldzielcami
itp.).

6. Przyjecie zasady, ze stawki w podatku rolnym, lesnym i od nieruchomosci
rada gminy moze, bez zadnych ograniczen, obniza¢ i réznicowadé. Nie nalezy
wprowadzaé stawek minimalnych, ktére - co potwierdzila praktyka - nie pelnig w
obowigzujagcym systemie zadnej funkcji. Nalezaloby réwniez upowaznié¢ rade
gminy do wprowadzenia w kazdym z trzech podatkéw nie tylko zwolnien, ale i
ulg podatkowych. Ta kompetencja rady powinna by¢ ustawowo ograniczona, z
uwagi na art. 217 Konstytucji, tylko do zwolnied przedmiotowych. Przyznanie
tych uprawnien radzie gminy jest przejawem realizacji zasady zwigkszania upraw-
nienl organéw samorzadu terytorialnego oraz konstytucyjnie zagwarantowanego
prawa samorzadu do okreslania wysokosci podatkéw i oplat lokalnych.

Przechodzac do przedstawiania postulatéw zmian szczegélowych unormowan
zawartych w poszczegdlnych ustawach regulujacych analizowana grupe podat-
kéw, nalezaloby wyj$¢, z uwagi na jego znaczenie fiskalne, od podatku od nieru-
chomosci. Postulaty te sa przedstawione w odniesieniu do konkretnych artykutéw
ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

1. W art. 2 ustawy nalezaloby:

- wyraZnie zapisaé, ze obowiazek podatkowy spoczywa przede wszystkim na
wlascicielu nieruchomosci - co powinno by¢ regula, od ktérej wyjatkiem
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jest opodatkowanie posiadacza samoistnego, o ile jest wpisany w ewidencji
gruntow,

- zastapi¢ wyrazenie ,,obiekt budowlany nie zlaczony trwale z gruntem” wy-
razeniem ,,0biekt budowlany nie stanowigcy nieruchomosci”,

- zapisaé, ze podatnikiem jest uzytkownik wieczysty gruntu, a nie - jak to
jest teraz sformutowane - ,hieruchomosci”,

- wykresli¢ z ust. 1 ,jednostki organizacyjne nie majace osobowosci pra-
wnej” i dodaé nowy punkt, w ktérym wskaze si¢, ze W przypadku ustano-
wienia zarzadu podatnikiem jest jednostka organizacyjna nie majaca oso-
bowosci prawnej, na rzecz ktérej ustanowiony zostat zarzad nieruchomosci
Skarbu Paristwa lub gminy.

2. W art. 3 ustawy:

- okresli¢, ze przedmiotem podatku sg nieruchomosci i obiekty budowlane
nie stanowiace nieruchomosci w postaci: budynkéw, lokali stanowigcych
odrebne nieruchomosci, budowli zwigzanych z prowadzeniem dzialalnosci
gospodarczej oraz gruntow,

- wykresli¢ z pkt 2 wyrazenie ,czgsci budowli” albo okresli¢ zasady ustala-
nia podstawy opodatkowania i stawki w przypadku opodatkowania tychze
czescel,

- zapisaé, ze dla potrzeb opodatkowania przyjmuje si¢ rozumienie ,,obiektu
budowlanego, budowli, budynku, lokalu” zawarte w ustawie Prawo budo-
wlane i ustawie o wlasnosci lokali. Jednoczesnie wykresli¢ nalezaloby de-
finicje budynku zawartag w ust. 4 analizowanego artykutu.

3. W art. 4 ustawy:

- wprowadzi¢ jako podstawe opodatkowania warto$¢ amortyzacyjng nie tyl-
ko budowli, ale i budynkéw bedacych we wiadaniu podmiotow gospodar-
czych, ktére dokonujg ich amortyzacji,

- wprowadzié do tego artykulu definicje ,kondygnacji” w budynku, albo
odesta¢ w tym wzgledzie do Prawa budowlanego.

4. W art. 5 ustawy:

- szczegbtowo okresli¢é zasady ustalania stawek przez rade gminy, a przede
wszystkim dopuscié mozliwos¢ réznicowania stawek w ramach danej kate-
gorii nieruchomosci i przyjac, ze w przypadku nieuchwalenia stawek w
stosownym terminie zastosowanie znajdujg stawki obowigzujace w roku
poprzedzajacym rok podatkowy,

- zmniejszy¢ réznice pomigdzy maksymalnymi stawkami wtasciwymi dla bu-
dynkéw mieszkalnych i tzw. budynk6w pozostatych,
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- wykresli¢ ust. 2, w ktérym stwierdza sig, Ze stawki podatku od nierucho-
mosci nie mogg by¢ nizsze niz 50% stawek maksymalnych,

- zdefiniowaé w ustawie pojecie ,,nieruchomosci zwigzane z dzialalnoscig
gospodarczg”, przy jednoczesnym wykresleniu definicji ,,gruntéw zwigza-
nych z dziatalnoscia gospodarczy”.

5. W art. 6 ustawy:

- okresli¢ zasady optacania podatku w przypadku, gdy nieruchomo$¢ stanowi
wspélwlasnosé lub wspélposiadanie osoby fizycznej i osoby prawnej,
ustali¢ wysokosé rat na podatek wplacanych przez podatnikéw, z uwagi na
to, ze w aktualnym stanie prawnym ,,zwyczajowo” oplaca si¢ je miesigcz-
nie w wysokosci odpowiednio 1/12 i 1/4 kwoty rocznej podatku.

6. W art. 7 ustawy:

wprowadzié ustawowe zwolnienie nieruchomosci gminnych nie bedacych
we wladaniu innych podmiotéw,

obja¢ ustawa wszystkie zwolnienia od podatku od nieruchomosci zawarte
w innych aktach, wykreslajac jednoczesnie punkt 11, gdzie mowa jest o
zwolnieniach na podstawie innych ustaw,

ograniczy¢ mozliwosci wprowadzania zwolniefi przez rad¢ gminy tylko do

zwolnieri przedmiotowych i przyzna¢ mozliwo$¢ wprowadzania ulg podat-
kowych.

W ustawie o podatku rolnym réwniez mozna wskaza¢ na kilka rozwigzan

szczegbélowych, ktére powinny jak najszybciej ulec zmianie.

1. W art. 1 ustawy nalezatoby:

- w definicji gospodarstwa rolnego zamiesci¢ wymdg prowadzenia dziatalno-
$ci rolniczej oraz stwierdzi¢, ze grunty te musza stanowi¢ zorganizowang
calo$é gospodarcza albo przyjaé dla potrzeb opodatkowania definicj¢ go-
spodarstwa z kodeksu cywilnego,

- zaliczyé do gruntéw gospodarstwa rolnego wszystkie grunty pod zabudo-
waniami zwigzanymi z prowadzeniem gospodarstwa rolnego.

2. W art. 2 ustawy:

- wykresli¢ ust. 1 i 2, zamieszczajac jednoczesnie w katalogu zwolnied od
podatku grunty wpisane do rejestru zabytkow,

- zwolnienie dzialek przyzagrodowych emerytéw i rencistéw powinno by¢
zapisane w art. 7 ustawy o.podatkach i oplatach lokalnych,

- réwniez w ustawie o podatkach i oplatach lokalnych powinno si¢ wyraZnie
zapisaé, ze zwolnione od podatku od nieruchomosci sg nieuzytki, wykre-
Slone z analizowanego artykutu.
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I B3

3. W art. 5 ustawy:

- wykresli¢ ust. 2 i 3 tego artykutu, méwiace o uprawnieniach wojewody i
rady gminy do przenoszenia odpowiednio gmin i wsi do innych okregéw
podatkowych. Z uwagi na to, 7e te kompetencje nie s wykorzystywane i
przy obowigzujacym ksztalcie podatku rolnego nie peinig swojej roli, po-
winny byé usunigte z ustawy.

4. W art. 6 ustawy:

- uzalezni¢ stawke podatku od cen kilku podstawowych produktéw rolnych,
a nie tylko ceny zyta,

- traktowaé obowiazujacg stawke jako stawke maksymalna, z jednoczesnym

przyznaniem radzie gminy mozliwosci ustalania stawki i jej obnizania bez

ograniczefi,

wobec przyjecia powyzszych rozwiazaf nalezatoby wykresli¢ ust. 3

méwiacy o uprawnieniu rady gminy do obnizania ceny zyta.

5. W art. 12 ustawy:

- wykresli¢ w ust. 1 pkt 1 méwiacy o zwolnieniu gruntéw klasy V, VI i Vlz,

- zmodyfikowaé brzmienie pkt 4 ust. 1, gdzie uregulowane jest zwolnienie
gruntéw nabywanych i obejmowanych w trwale zagospodarowanie. Nale-
zaloby rozszerzy¢ zakres tego zwolnienia na wszystkie rodzaje gruntow za-
niedbanych ekonomicznie i odlogowanych (a nie tylko znajdujgcych si¢ W
Zasobie Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa). Znies¢ ustawowe ograniczenie
zwolnienia w postaci 100 ha powierzchni gruntéw;

- zdefiniowaé pojecie ,trwalego zagospodarowania” z podkresleniem, ze po-
lega ono na rolniczym wykorzystaniu obejmowanych w dzierzawe lub uzyt-
kowanie gruntéw,

- okresli¢ ile razy i w jakim okresie czasu podatnik moze korzystac ze zwol-
nienia gruntéw odtogowanych, o ktérym mowa jest w ust. 1 pkt 7,

_ ustawowo okresli¢, ze rada gminy ma prawo do wprowadzania jedynie
zwolnient przedmiotowych.

6. W art. 13 ustawy:

- rozszerzy¢ zakres przedmiotowy zwolnienia na wszystkie inwestycje w go-
spodarstwach rolnych, w wyniku ktérych powstaja nowe obiekty (budynki,
budowle, urzadzenia) stuzace produkcji rolnej,

- wydluzy¢ okres stosowania zwolnienia do 25 lat i wprowadzi¢ zasadg su-
kcesji prawa do korzystania ze zwolnienia przez nastgpeg, ktéry przejmuje
prowadzenie gospodarstwa rolnego.

7. W art. 13c ustawy:
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- wykresli¢ wyrazenie ,.zaniechanie ustalania”, pozostawiajgc ,,zaniechanie
poboru” jako forme prawng udzielenia przez wojta, burmistrza, prezydenta
ulgi z tytulu wystapienia kleski zywiolowe;.

W ustawie o lasach, gdzie uregulowany jest podatek lesny, mozna wskazad
na potrzebe wprowadzenia zmian bardzo zblizonych do przedstawionych przy ana-
lizie ustawy o podatku rolnym, co wynika z podobieristwa konstrukcji tych dwéch
podatkéw. Przed przejsciem do omawiania szczeg6towych propozycji nalezatoby
rozwazyé, czy nie wyodrebni¢ z ustawy o lasach przepiséw regulujacych podatek
lesny i objaé ich nowsg ustawg o podatku leSnym na wzdr ustawy o podatku rol-
nym. Regulowanie bowiem konstrukcji podatku lesnego w ustawie ,,niepodatko-
wej”’, nastawionej na normowanie zupelnie innej materii, powoduje - co bylo syg-
nalizowane - powstawanie licznych probleméw interpretacyjnych.”®’

Najwazniejsze z postulowanych zmian dotycza nastgpujacych przepisow:

1. W art. 60 ustawy nalezaloby:

- zdefiniowaé na potrzeby opodatkowania pojecie ,las”, jednoznacznie okre-
§lajac przedmiot podatku lesnego,

- w ust. 2 regulujgcym zasady opodatkowania laséw bedacych wspétwiasno-
$cig lub znajdujacych sie we wspéiposiadaniu nalezy wykresli¢ ,,jednostki
organizacyjne nie majace osobowosci prawnej”, pozostawiajac ,,0soby fizy-
czne i osoby prawne”,
wprowadzi¢ zapis, zgodnie z ktérym podatnikiem podatku lesnego jest
zarzadca laséw stanowigcych wiasno$¢ Skarbu Paristwa lub gminy.

2. W art. 62 ustawy:

- okresli¢, ze ze zwolnienia korzystaja lasy indywidualnie wpisane do reje-
stru zabytkéw,

- ograniczyé mozliwosé wprowadzania zwolniefi przez rade gminy tylko do
zwolnieri o charakterze przedmiotowym,

- ustawowo zwolni¢ od podatku lasy stanowiace wlasno$¢ gminy, ktére nie
sg we wladaniu innych podmiotéw,

- w jednej ustawie zamiesci¢ wszystkie zwolnienia od podatku lesnego za-
warte w innych aktach prawnych.

3. W art. 65 ustawy:

387 N. Gajl wskazuje, Ze podobiedistwo konstrukeji podatku rolnego i lesnego przemawia za objg-
ciem ich jedng ustawg - zob. N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki i optaty lokalne, Warszawa

1996, s. 57.
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- upowazni¢ ustawowo rad¢ gminy do ustalania stawki podatku lesnego, z
tym ze nie moze ona przekroczy¢ stawki maksymalnej, ktéra moze byé
aktualnie obowigzujgca stawka podatkowa,

- ustali¢ zasady opodatkowania gruntéw lesnych na stale pozbawionych
drzew,

- urealni¢ obcigzenie podatkowe (wyzsza stawka) gruntéw lesnych zajetych
stale na prowadzenie typowej dzialalnosci gospodarczej polegajacej na
sprzedazy drewna.

4. W art. 65a ustawy:

- przyzna¢ radzie gminy mozliwos¢ ustalania stawki w stosunku do laséw
wchodzgcych w sklad rezerwatéw przyrody i parkéw narodowych (stawki
preferencyjne) oraz laséw, dla ktérych nie ma planu urzadzenia lasu (staw-
ki takie same jak ustalone w stosunku do pozostalych laséw). Stawki te
rada ustalalaby samodzielnie, bez mozliwosci przekroczenia okreslone;
ustawowo dla wszystkich laséw stawki maksymalne;.

5. W art. 66 ustawy:

- ujednolici¢ zasady oplacania podatku przyjmujac, ze wszyscy podatnicy
oplacajg podatek w czterech réwnych ratach - do 15 marca, 15 maja, 15
wrzesnia i 15 listopada.

Wprowadzenie w zycie powyzszych propozycji nie spowoduje oczywiscie
gruntownych zmian zasad opodatkowania nieruchomosci w Polsce. Nie to jest
zreszty ich celem. Ich realizacja przyczynilaby si¢ jednak przede wszystkim do
wyeliminowania z obowiazujacych ustaw przepiséw, ktérych funkcjonowanie
wywoluje wiele probleméw, czego efektem sa liczne skargi do NSA na decyzje
dotyczace opodatkowania nieruchomosci. Nalezy sadzi¢, ze ich wprowadzenie
ulatwitoby z jednej strony realizacj¢ podatkéw przez organy podatkowe, a z dru-
giej - oplacanie ich przez podatnikéw. Ma to olbrzymie znaczenie w budowie do-
celowego systemu opodatkowania nieruchomosci, ktérego gléwnym elementem
ma by¢ podatek katastralny. Przede wszystkim nowy podatek powinien byé wol-
ny od mankamentéw obowigzujacych unormowan. Ich zdefiniowanie w podatku
od nieruchomosci, rolnym i leSnym pozwala bowiem unikngé ich wystgpienia w
konstrukcji nowego podatku. Nie powinny by¢ one przeniesione do nowej usta-
wy w odréznieniu od dobrze uksztaltowanych i sprawdzonych w praktyce obo-
wigzujgcych regulacji dotyczacych np. podmiotu podatku, momentu powstawania
obowigzku podatkowego, niektrych zwolnieri i ulg podatkowych, zasad oplaca-
nia zobowiazania itd. Te powinny byé wykorzystane przy projektowaniu nowego
podatku od nieruchomosci. Jego konstrukcja musi bazowaé na rozwiazaniach,
ktére sa zawarte w obowiazujacych przepisach regulujgcych podatek od nieru-
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chomosci, podatek rolny i lesny. Nie ma bowiem sensu tworzenie od podstaw
nowej konstrukcji podatku obcigzajacego nieruchomosci w sytuacji, gdy wiele z
obecnych regulacji mozna - jako sprawdzone - przenies¢ do nowej ustawy o po-
datku katastralnym. Po co szuka¢ nowych rozwiazani dotyczacych sposobu okre-
Slenia podatnika podatku, a nastgpnie poddawaé je weryfikacji w praktyce, pod-
czas gdy sa juz gotowe, ktére z powodzeniem (po odpowiednim dostosowaniu)
mozna zastosowaé w podatku katastralnym. Sg one powszechnie znane, skomen-
towane w doktrynie i w wielu wypadkach poddane analizie dokonanej przez or-
gany podatkowe, sady i Trybunal Konstytucyjny. Przejecie tych rozwigzar po-
zwoli w momencie ich wprowadzenia w Zycie unikngé wystapienia probleméw,
ktérych nie mozna przewidzie¢ na etapie przygotowywania i uchwalania zupelnie
nowych regulacji. Z tych tez powodéw obowigzujacy stan przepis6w rzutuje na
przyszly ksztalt podatku katastralnego. Realizacja sformulowanych w tej czgsci
pracy postulatéw zmian obowigzujacych przepiséw wplynie posrednio na udo-
skonalenie konstrukcji projektowanego podatku katastralnego, o czym traktuje
nastgpny jej rozdzial.

i
PODATEK KATASTRALNY JAKO PODSTAWOWY ELEMENT
DOCELOWEGO SYSTEMU OPODATKOWANIA
NIERUCHOMOSCI W POLSCE

1. OGOLNA CHARAKTERYSTYKA INSTYTUCJI KATASTRU
I PODATKOW KATASTRALNYCH (NA PRZYKLADZIE SYSTEMOW
KATASTRALNYCH W WYBRANYCH KRAJACH EUROPEJSKICH)

Planowane w Polsce wprowadzenie podatku, ktérego podstawg stanowilaby
warto$¢ katastralna, nie jest rozwigzaniem nowym, a wrecz przeciwnie - od do-
sy¢ dawna powszechnie stosowanym w wigkszosci panstw, w ktérych wystepuje
opodatkowanie nieruchomosci.! Poczatkéw katastru i opartych na nim podatkéw
katastralnych, mozna si¢ doszuka¢ juz w staroiytnos’ci.2 Podstawy nowoczesnego
katastru uksztaltowaty si¢ dopiero w XIX wieku, kiedy to zostaly zalozone tego
typu rejestry nieruchomosci we Francji (1850r.) i monarchii Austriacko-Wegier-
skiej (1881 ) W XX wieku kataster, rozumiany jako urzgdowy system info-
rmacyjny zawierajacy dane o przedmiotach katastralnych (nieruchomosciach w
tym réwniez budynkach i budowlach) oraz o podmiotach katastralnych (osobach
fizycznych i prawnych bedacych wlascicielami lub posiadaczami nieruchomoscei),
staje si¢ coraz bardziej powszechny.4 0Od samego poczatku jednym z gtéwnych
zadan katastru, poza zabezpieczeniem obrotu nieruchomosciami, bylo objecie spi-
sem nieruchomosci podlegajacych opodatkowaniu. Ta wlasnie funkcja katastru,
umozliwiajaca osigganie duzych wplywow z opodatkowania ,,zarejestrowanych”

1 Zob. J. M. Youngman, J. H. Malme, An International Survey of Taxes on Land and Buildings,
Boston 1994 oraz Systemy katastralne i podatki typu katastralnego na $wiecie, ,,Przeglad Podat-

kowy” 1996, nr 5.
2 Szerzej na ten temat J. GaZdzicki, Systemy katastralne..., op. cit.,, s. 16in.

3 Szerzej na ten temat A. Bieri, G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,,Monitor Podat-
kowy”1995, nr 2.

4 Zob. . Gazdzicki, Systemy katastralne..., op. cit., s. 8 in
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nieruchomosci zadecydowata o szybkim rozwoju tej instytucji. W chwili obecnej
mozna wyréznié¢ dwa podstawowe rodzaje katastru, a mianowicie: fiskalny 1 pra-
wny.’

Pierwszy z nich charakteryzuje si¢ scistymi zwigzkami z systemem podatko-
wym, wyrazajacymi si¢ tym, ze zawarte s3 w nim dane niezbgdne do wymierze-
nia podatkéw obcigzajacych nieruchomosci takie, jak: dane podatnika, wartoscé
nieruchomosci, dochody z niej uzyskiwane. Jest on tworzony przede wszystkim
na potrzeby zwiazane z opodatkowaniem nieruchomosci, co nie oznacza, ze dane
w nim zawarte nie mogg by¢ wykorzystywane w innych celach. Zalozenie kata-
stru fiskalnego jest stosunkowo proste, nie wymaga bowiem ustalenia stosunkow
wlasnosciowych, co si¢ wigze z duzymi nakladami finansowymi.® Z tych wzgle-
déw na wprowadzenie katastru fiskalnego potrzeba zdecydowanie mniej czasu
niz w przypadku wdrazania katastru innego typu.

Kataster prawny jest ewidencja danych odzwierciedlajacych stan prawny nie-
ruchomosci. Jest on ukierunkowany na rejestracj¢ i ochron¢ praw rzeczowych,
ale moze by¢ tez wykorzystywany do celéw podatkowych. Zawarte tam sg prze-
de wszystkim informacje dotyczace prawa wlasnosci oraz innych praw i obciazeft
zwiazanych z nieruchomoscig. Instytucje tego typu sg powigzane z ksiggami wie-
czystymi, albo tez je calkowicie zastgpujg. Wdrozenie katastru prawnego musi
poprzedzaé uporzadkowanie praw wlasnosci do poszczeg6lnych nieruchomosci i
ustalenie ich granic, co wymaga duzych srodkéw finansowych (pomiary geode-
zyjne) oraz jest czasochlonne.

We wspélczesnych systemach prawnych funkcjonujg zaréwno Xkatastry o
charakterze fiskalnym, jak i prawnym. Francuski system katastralny nie ma cha-
rakteru prawnego i w zasadzie od momentu jego zalozenia stuzy potrzebom fi-
skalnym.” Prowadzenie i aktualizacja danych zawartych w katastrze nalezy do
obowiazkéw organéw fiskalnych w postaci urzgdéw katastralnych, ktérych we

5 W piémiennictwie wskazuje si¢ jeszcze na inne rodzaje katastru, a mianowicie kataster wieloza-
daniowy, ktéry jest wykorzystywany do wielu celéw zwigzanych z szeroko rozumianym gospo-
darowaniem nieruchomosciami oraz kataster fizyczny - zob. J. GaZdzicki, Systemy katastralne...,
op. cit., s. 20 i G. Nowecki, Kataster i system katastralny, ,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 5. Sg to
jednak rozbudowane odmiany katastru prawnego i fiskalnego.

6 Celem katastru fiskalnego jest przede wszystkim ustalenie wartosci nieruchomosci i podmiotu
zobowigzanego do zaplaty podatku, co nie wymaga precyzyjnych pomiaréw geodezyjnych - zob.
G. Nowecki, Rola i miejsce katastru w polskim systemie podatkowym, (w:) Prawnopodatkowe
problemy dziatalnosci gospodarczej, Warszawa 1997, s. 274.

7 G. Nowecki, Kataster..., op. cit., s. 25
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Francji dziata ponad 300. Organy te wspéldziatajg przy zakladaniu i aktualizacji
katastru z biurami hipotecznymi i notariatem oraz geodetami przysiggtymi, kt6-
rzy dokonujg aktualizacji planéw katastralnych i zglaszaja zmiany w stanie fa-
ktycznym nieruchomosci na danym terenie. Urzgdy katastralne nie moga wpro-
wadzaé w ewidencji nieruchomosci zadnych zmian dotyczacych stanu prawnego
nieruchomosci, bez ich wczesniejszej publikacji w biurze hipotecznym, gdzie
muszg by¢ ujawniane wszystkie prawa do danej nieruchomosci. Zalezno$¢ ta
dziala i w druga strong, poniewaz przed ujawnieniem w biurze hipotecznym
wszystkie zmiany dotyczace opisu fizycznego i danych identyfikacyjnych nieru-
chomosci, musza byé poswiadczone przez urzedy katastralne. W ten sposéb za-
pewniona jest zgodno$¢ danych zawartych w ewidencji urzedéw katastralnych z
danymi w biurze hipotecznym. Katastrem objgte sg wszystkie nieruchomosci
polozone na obszarze kraju oraz wlasciciele i osoby, ktére maja uprawnienia do
wladania nieruchomosciami. Poza tym w Katastrze okresla si¢ tzw. jednostki ka-
tastralne oraz dokonuje ich wyceny dla potrzeb opodatkowania. Kompleksowej
wyceny nieruchomosci dokonuje si¢ raz na kilkanascie lat z uwagi na duze trud-
nosci i koszty z tym zwigzane. Stad tez ostatnia wycena budynkéw miata miejsce
w 1970 1., a gruntéw w 1961r.® W okresie pomigedzy kompleksowymi wycenami
wprowadza si¢ jedynie zmiany stanu fizycznego lub prawnego nieruchomosci
oraz dokonuje si¢ okresowej aktualizacji.

We Francji mozna wskazaé na istnienie calego systemu podatkéw funkcjo-

nujacych w oparciu o dane wynikajace z katastru.” Sg to'"" :

- podatek od nieruchomosci nie zabudowanych,

- podatek od nieruchomosci zabudowanych,

- podatek od lokali mieszkalnych,

- podatek od lokali uzytkowych.

Cechy charakterystyczna tych §wiadczeri jest to, ze majg one bardzo zblizong

konstrukcje prawna, scisle powigzang z danymi zawartym w katastrze. Na pod-
stawie ewidencji katastralnej ustala si¢ podmiot, przedmiot i podstawe opodatko-

8 Zob. Christopher Marks, Opinia na temat struktury dochodéw oraz wladztwa podatkowego po-
gredniego szczebla samorzadowego W krajach europejskich, Warszawa 1998, maszynopis po-
wielony, s. 14.

9 Szerzej na temat systemu podatkow lokalnych we Francji M. Bouvier, Les finances locales, Paris
1998, 5. 67 i n. ; L. Philip, Finances publiques, Paris 1989 s. 384 1in.; E. Ruskowski, Podstawowe
problemy prawne finanséw lokalnych we Francji, Biatystok 1983, s. 159in.

10 M. Bouvier, M. Esclassan, J. Lassale, Finances Publiques, Paris 1995, s. 6301in.
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wania. Uzasadnia to, jak si¢ wydaje, laczne omdéwienie podstawowych elemen-
téw konstrukcji tych podatkéw.

Podmiotem obcigzonym obowigzkiem placenia ww. podatkéw jest z reguly
wlasciciel nieruchomosci. W niektérych jednak przypadkach podatnikiem jest
podmiot wladajacy faktycznie nieruchomoscia, nie bgdacy jej wlascicielem (np.
dzierzawca). Dane okreslajace podmioty, na ktérych spoczywa obowigzek podat-
kowy, zawarte s3 w ewidencji katastralnej, gdzie obok wlasciciela wymieniony
jest podmiot wladajacy nieruchomoscia podlegajacg opodatkowaniu.

Przedmiotem omawianych podatkéw sa grunty, budynki i lokale, zaréwno
mieszkalne jak i uzytkowe. Kazda dzialka gruntu jest objeta planem katastralnym
(dokumentacja graficzna), z ktérego wynika, jakie sg jej granice i powierzchnia.
Nieruchomosci nie zabudowane podzielone sg na: lgki, pastwiska, winnice, lasy,
nieuzytki, kamieniolomy, jeziora i stawy, ogrody, kanaly, tereny przeznaczone na
dziatalnos¢ rekreacyjng oraz tereny przeznaczone pod zabudowe.!! Dla pozo-
stalych rodzajéw nieruchomosci przedmiot jest okreslany na podstawie dostar-
czanych przez podatnikéw deklaracji, ktére sktadajg si¢ na dokumentacj¢ kata-
stralng.

Podstawg opodatkowania jest tzw. wartos¢ czynszowa, rozumiana jako po-
tencjalny dochéd, jaki uzyskalby wlasciciel wynajmujac dana nieruchomosé."
Warto$¢ czynszowa jest ustalana dla kazdej nieruchomosci na podstawie jej osza-
cowania. Stosuje si¢ przy tym najczesciej metod¢ poréwnawcza oraz metode
ksiag rachunkowych. W niektérych wypadkach stosowana jest metoda oszacowa-
nia bezposredniego lub czynszu rzeczywistego. Tak ustalona wartos¢ czynszowa
podlega nastepnie aktualizacji (polegajacej na przemnozeniu tej wartosci przez
wsp6lczynnik aktualizacji, ustalany odrgbnie dla kazdego departamentu) i rewola-
ryzacji (polegajacej na odniesieniu do zaktualizowanej wartosci czynszowej
wspolczynnika waloryzacji uwzgledniajacego sredni w skali kraju wzrost czynszu
w danym roku). Po dokonaniu aktualizacji i rewaloryzacji wartosci czynszowej
otrzymuje si¢ wartosé katastralna. Wielkoscia, do ktérej odnosi si¢ stawki podat-
ku, jest tzw. dochéd netto, stanowigcy odpowiedni procent wartosci katastralnej
w zaleznosci od rodzaju nieruchomosci; np. dla nieruchomosci nie zabudowa-

11  Zob. D. Obrebska, Reforma podatku od nieruchomosci - kataster i podatek katastralny, ,,Monitor
Podatkowy” 1994, nr 5.

12 Zasady ustalania podstawy opodatkowania we francuskim systemie katastralnym szczegdtowo
omawia m. in. G. Nowecki, Kataster i system katastrainy, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, ar 5.
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nych dochéd netto réwny jest 80% wartosci katastralnej, dla nieruchomosci zabu-
dowanych - 50%, a lokali - 100%."

Stawki podatkowe ustalane sg przez organy samorzadu, ale w granicach
okreslonych ustawowo. Wzrost stawek w poszczeg6lnych latach musi si¢ miescié
w centralnie ustalonych limitach, ktére nie moga by¢ przekraczane. Podstawowe
stawki, na ogdl proporcjonalne, ksztaltujg si¢ w przedziatach od kilku do kilku-
nastu procent podstawy opodatkowania.'* Organy samorzadowe maja uprawnie-
nia do wprowadzania na swoim terenie ulg i zwolniefi od omawianych podatkéw.
Oprécz tego przewidziane sg liczne zwolnienia ustawowe takie, jak np. obiekty
organizacji religijnych, szkoly i instytucje o§wiatowe, muzea, zabytki, cmentarze,
szpitale, sierocifice, nowe budynki w okresie dwéch lat od wybudowania.'®
Wplywy uzyskiwane z opodatkowania nieruchomosci zasilajg budzet gminy,
departamentu lub regionu w zaleznosci od polozenia i rodzaju nieruchomosci.
Podatki obcigzajgce nieruchomosci sa wymierzane i pobierane przez rzadowsg ad-
ministracje fiskalng (organy Dyrekcji Generalnej Podatkéw i organy Ksiggowosci
Publicznej), co wynika z faktu, ze samorzad nie posiada wlasnego aparatu podat-
kowego.

Przykiadem katastru o charakterze prawnym moze by¢ system funkcjonujacy
w Niemczech.'® Obejmuje on sam kataster nieruchomosci oraz scisle z nim
powiazane ksiegi wieczyste. Te Sciste zwiazki gwarantujg zgodnos$é danych do-
tyczacych nieruchomosci zawartych w katastrze z danymi z ksiag wieczystych.
W katastrze zamieszczone sa informacje dotyczace wlasciciela, dane identy-
fikacyjno-opisowe nieruchomosci (jej polozenie, granice dzialki, zarys budynku,
klasa gleby) oraz dane rejestracji prawnej (rodzaj rejestracji oraz identyfikator re-
jestrowy).!” Kataster niemiecki nie ma jednolitej struktury organizacyjnej w skali
calego paristwa z uwagi na to, ze kazdy z krajéw zwiazkowych moze wprowa-
dzaé¢ swoje wlasne przepisy regulujace jego funkcjonowanie na danym terenie. Z
tego powodu kataster moze by¢ w poszczegblnych krajach réznie usytuowany

13 A.Bies, G. Nowecki, Kataster..., op. cit., s. 64. W pismiennictwie wskazuje sig, ze jest to system
bardzo skomplikowany i bardzo czg¢sto uniemozliwia dokonanie wiasciwego ustalenia wartosci
czynszowej - zob. J. S. Klein, Moderniser la fiscalite’ locale, Paris 1990, s. 29 i n.

14 Zob. N. Gajl, Modele Podatkowe. Podatki majatkowe, Warszawa 1996, s. 37.
15  Szerzej M. Kotulski, Kataster na swiecie (4). Francja, ,,Wspélnota”1997, nr 6.

16  Zob. H. Geiger, M. Miirbe, H. Wenz, Beck’sches Rechtslexikon, Miinchen 1992, 5. 236 i n. oraz
0. Model, Staatsiibrger Taschenbuch, Miinchen 1976, s. 4121in.

17 Zob.J. Gazdzicki, Systemy katastralne ..., op. cit., s. 94.
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(np. w Bawarii w ministerstwie finanséw, a w Hesji w ministerstwie gospodarki i
techniki). Rézna jest takze struktura organizacyjna okrggowych i lokalnych urzg-
déw katastralnych.'®

Warto$¢ nieruchomosci jest w Niemczech ustalana na podstawie ustawy o
szacowaniu, w ktérym to akcie uregulowany jest tryb i metody szacowania
majatku podlegajgcego opodatkowamiu.19 Unormowanie w jednym akcie zasad
wyceny majatku, ktére znajduja zastosowanie prawie do wszystkich podatkéw
majatkowych, znakomicie upraszcza system podatkowy i umozliwia dokonywa-
nie jednolitych w skali kraju szacunkéw wartosci. Podstawowg jednostka oblicze-
niowa objetg oszacowaniem jest kazda rzecz lub prawo, ktére na mocy ustaw
szczegblnych podlega opodatkowaniu. Jest nia np. grunt, gospodarstwo rolne i le-
$ne, mieszkanie, zaklad przemyslowy.zo Podlegaja one oszacowaniu wg ich war-
tosci rynkowej, przez ktérg nalezy rozumieé ceng, jaka na rynku dany przedmiot
moglby osiagnaé, gdyby zostat sprzedany. Oszacowaniem objgte s3 nastgpujgce
rodzaje majatku:

- majatek gruntowy,

- majatek rolny i lesny,

- majatek przedsigbiorstwa,

- pozostaly majgtek objety opodatkowaniem.

Wycena poszczegdlnych kategorii majatku dokonywana jest wg specyficz-
nych zasad okreslonych bardzo szczegétowo w ustawie o szacowaniu. Ze wzgle-
du na problematyke niniejszego rozdzialu przedstawione zostang jedynie zasady
wyceny majgtku gruntowego oraz rolnego i lesnego.

Sktadnikami majatku gruntowego podlegajacego opodatkowaniu podatkiem
od gruntéw sa:

- grunty i budynki trwale z gruntem zwigzane,

- dziedziczne prawo zabudowy,”’

- wlasno$¢ mieszkania i innego lokalu.

18  Ibidem, s. 94.

19 Problematyka ta jest szczegSlowo przedstawiona przez K. Tipke, Steuerrecht, Ein systematischer
Grundriss, Koéln 1979, s. 337 i n. oraz E. Tegler, Niemieckie prawo podatkowe. Oszacowanie
podstawy wymiaru, ,,Przeglad Podatkowy” 1995, nr 10.

20 K. Tipke, Steuerrecht..., op. cit., s. 338 in.

21  Jestto instytucja zblizona do wieczystego uzytkowania nieruichomosci - zob. E. Tegler, Niemie-
cki system..., op. cit., s. 16.
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Warto$¢ gruntéw zabudowanych oraz budynkéw mieszkalnych ustalana jest
poprzez oszacowanie przecigtnej przychodowosci, odnoszonej do przecigtnego
czynszu jaki posiadacz placilby wlascicielowi nieruchomosci w razie jej wynajecia.
Pozostale skladniki mienia gruntowego wyceniane s3 w drodze odrgbnego poste-
powania zmierzajgcego do ustalenia wartosci rynkowej. W wyniku tego postepo-
wania ustala si¢ oddzielnie warto$¢ budynku, gruntu (parceli) oraz budowli lub
ich czgsci. W wielu wypadkach wartos¢ poszczegélnych skladnikéw majatku
gruntowego ustalana jest w odniesieniu do 1 mkw., co po przemnozeniu przez
powierzchni¢ nieruchomosci umozliwia ustalenie jej calkowitej wartosci rzeczy-
wistej.

Wartos¢ majatku rolnego i lesnego ustalana jest na odrgbnych zasadach dla
czesci mieszkalnej i czesci zwigzanej z prowadzong dzialtalnoscia gospodarcza.
Czgs¢ mieszkalna (budynki i czesci budynkéw), jak wskazuje nazwa, shuzy
wlascicielowi gospodarstwa rolnego lub lesnego do celé6w mieszkaniowych. Za-
sady wyceny tej czgsci gospodarstwa s3 identyczne jak stosowane przy ustalaniu
wartosci mieszkafi, zaliczanych do majatku gruntowego (hipotetyczna wartosé
czynszowa pomniejszona o 15% ze wzgledu na zwigzek z gospodarstwem rol-
nym lub lesnym).”> Wycena czesci gospodarczej majatku rolnego i lesnego spro-
wadza si¢ do ustalenia przecigtnej przychodowosci szacunkowej odpowiadajacej
przychodom osigganym przez przecigtne gospodarstwo rolne lub lesne. Przycho-
dy te okreslane sa w oparciu o pewne przeliczniki (1 ha powierzchni gruntéw,
przeliczeniowy stan poglowia bydla itp.) umozliwiajace ustalenie przychodowosci
konkretnego gospodarstwa.

W ten sposéb wyliczona warto$¢ nieruchomosci jest brana pod uwage przy
ustalaniu podstawy opodatkowania podatkiem gruntowym.” Znaczenie fiskalne
tego podatku jest niewielkie, ale jest on wykorzystywany jako jeden z instrumen-
téw realizowanej polityki agrarnej i mieszkaniowej.”*

Podatnikami podatku od gruntéw sg wszystkie osoby fizyczne i prawne, kt6-
re sg wlascicielami lub uzytkownikami nieruchomosci podlegajacych opodatko-
waniu. W ustawie nie ma enumeratywnego wyliczenia podmiotéw zobowigza-

22 Zob. K. Tipke, Steuerrecht..., op. cit., s. 341 i n.

23 Konstrukcje tego podatku szczegélowo omawia H. Dorn, Komunales Abgabenrecht, Berlin
1992, s. 71 i n.; A. Gern, Deutsches Kommunalrecht, Baden-Baden 1994, s. 531 i n.

24 M. in. niskie wplywy uzyskiwane z tego podatku s3 podstawowym argumentem przema-
wiajgcym za likwidacjg tego §wiadczenia i zrekompensowania samorzgdowi ubytku dochodéw
z tego tytutu zwigkszonym podatkiem od sprzedazy ziemi i od spadku - zob. Christopher Marks,
Opinia..., op. cit., s. 6.
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nych do placenia podatku, tylko stwierdzenie, Ze podatek obcigza ,,dtuznika po-
datkowego”25 , tj. osobeg ktéra wiada dang nieruchomoscia, a przez to jest zobo-
wigzana do zaplacenia podatku.

Przedmiotem opodatkowania s3 w szczegdlnosci:

- gospodarstwa rolne i lesne wraz ze wszystkimi obiektami, ktére sa trwale
zwigzane z gruntem i sluza bezposrednio produkcji rolniczej lub lesnej
(podatek typu A). Sa to grunty rolne i lesne, budynki mieszkalne 1
zwigzane z prowadzeniem dzialalnosci gospodarczej oraz inne rzeczy wy-
mienione taksatywnie w ustawie,26

- pozostale grunty zabudowane i nie zabudowane, nie przeznaczone do
dzialalnosci rolniczej lub lesnej, a wykorzystywane na inne cele (podatek
typu B). Sg to grunty zabudowane lub przeznaczone pod zabudowg, dzie-
dziczne prawo zabudowy, budynki mieszkalne i wykorzystywane na inne

cele.

W celu ustalenia podstawy opodatkowania podatkiem od gruntéw, do warto-
sci rynkowej nieruchomosci odnosi si¢ okreslony w przepisach wskaznik wyrazo-
ny w promilach, w wyniku czego otrzymuje si¢ kwotowo okreslong podstawe
wymiaru.27 Do tak ustalonej podstawy stosuje si¢ odpowiednie stawki podatku,
uchwalane przez gminy oddzielnie dla gruntéw stanowigcych gospodarstwa rolne
i lesne, a oddzielnie dla gruntéw wykorzystywanych na inne cele. Stawki ustalo-
ne przez gming majg charakter stawek procentowych, proporcjonalnych i wy-
noszg od 100 do 200% podstawy opodatkow.emia.28

W konstrukcji podatku przewidzianych jest szereg wylaczefi i zwolnien. Ze
zwolnienia korzystajg m.in. nieruchomosci wykorzystywane na cele publiczne,
stanowiace wiasnosé zwigzkéw wyznaniowych, uzytkowane przez kolej, drogi,
ulice, place, cmentarze, porty.

Podatek jest wymierzany w drodze decyzji na okres jednego roku i jest
wplacany na rzecz gminy wlasciwej ze wzgledu na polozenie nieruchomosci. Ist-

25  Zob. H. Dorn, Kommunales..., op. cit., s. 75.
26  Ibidem,s. 73.

27  Wskaznik ten np. dla gospodarstw rolnych wynosi - 6,3 promila, gruntéw zabudowanych - 3,5
promila - zob. E. Tegler, System podatkowy Republiki Federalnej Niemiec, Szczecin 1986, s. 68.

28  Ibidem, s. 69 oraz R. Voight, Das System Des Kommunalen Finanzausgleichs In Der Bundes-
republik Deutschland, ,,Kommunalforschung fiir die Praxis” 1980, nr 5-6, ktéry wskazuje na pe-
wne ograniczenia gmin w procesie ustalania stawek.
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nieje mozliwos¢ oplacenia podatku jednorazowo badZz w czterech réwnych ra-
tach.

Przedstawiajac europejskie systemy katastralne i powigzane z nimi podatki
od nieruchomosci, nie mozna si¢ ograniczy¢ jedynie do rozwigzan francuskich i
niemieckich, chociaz sg one najbardziej charakterystyczne i stanowily one wzér
dla prawodawstwa innych krajéw.”® Bardzo specyficzne regulacje skladaja sie na
system obowigzujgcy w Wielkiej Brytanii. Na poczatku lat 90-tych przeprowa-
dzona zostala tam reforma opodatkowania nieruchomosci, w wyniku ktérej znie-
siony zostal podatek od nieruchomosci mieszkalnych, a w jego miejsce wprowa-
dzono poll tax. Bylo to $wiadczenie typu pogléwnego, naktadane przez samorzad
na kazdego dorostego mieszkarica.” Jednakze juz po roku obowigzywania tego
swiadczenia okazalo sig, ze nie przynosi ono oczekiwanych rezultatéw, a wrecz
przeciwnie - nastgpilo zmniejszenie wplywéw oraz pojawilo si¢ szereg proble-
mow zwigzanych z jego poborem. W efekcie zdecydowano si¢ na powrét do
opodatkowania nieruchomosci mieszkalnych i w 1993 r. wprowadzony zostal co-
uncil tax.>' Pozostale nieruchomosci obcigza drugi podatek - non - domestis rate.
O zaliczeniu i zakwalifikowaniu danej nieruchomosci jako mieszkalnej, a wigc
podlegajacej opodatkowaniu council tax, decyduje urzednik katastralny, od decy-
zji ktérego podatnik moze si¢ odwolaé. Ten wlasnie urzednik (valuation officer),
posiadajacy specjalne uprawnienia, dokonuje szacowania wartosci kazdej nieru-
chomosci podlegajacej opodatkowaniu. Nieruchomosci sg zaliczane przez tego
urz¢dnika do jednej z o§miu kategorii stosowanych przy wycenie, a nastepnie in-
formacja o tym jest zamieszczana w ewidencji katastralnej (valuation lists). Ewi-
dencja tego typu zawiera, poza informacjg o zaliczeniu danej nieruchomosci do
okreslonej kategorii, inne dane dotyczace nieruchomosci, a w tym okreslenie
przeznaczenia nieruchomosci (mieszkalna lub niemieszkalna), co ma decydujace
znaczenie przy zastosowaniu wlasciwych zasad opodatkowania.* Ewidencje tego
typu sg jawne, zainteresowani maja zapewniony do nich swobodny dostep.

29  Np. austriacki system katastralny, podobnie jak niemiecki, jest scisle powigzany z ksiggami wie-
czystymi, co przesadza o jego prawnym charakterze - zob. G. Nowecki, Kataster..., op. cit., s. 26.
Natomiast pod wptywem rozwigzan francuskich byly ksztattowane katastry i podatki od nieru-
chomosci w paristwach Beneluxu - zob. A. Orlikowska, Kataster i system katastralny. Kraje Be-
neluxu, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 5.

30  Szerzej problematyke t¢ omawia A. Midwinter, C. Monaghan, From Rates to the Poll Tax, Edin-
burgh 1993, s. 63 i n. oraz P. Esam, C. Oppenheim, A charge on the comunity. The poll tax bene-
fits and the poor, Londyn 1989, s. 61 i n.

31  Konstrukcje tego podatku szczegélowo przedstawia M. Ward, Council Tax Handbook, Londyn
1994,s. 101 n.

32 Szerzej na temat zawartosci tych ewidencji - M. Ward, Council..., op. cit., s. 24.
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Podmiotami zobowigzanymi do optacania podatkéw od nieruchomosci sz z
reguly osoby, ktére wiadaja nieruchomosciami, a nie ich wlasciciele.>® Whasciciel
jest zobowigzany do placenia podatku jedynie w przypadku, gdy nieruchomosé
nie znajduje si¢ we wiadaniu posiadacza.** Taki spos6b okreslania podatnika od-
biega od stosowanych w innych systemach, gdzie podatnikiem jest zwykle
wlasciciel nieruchomosci, a jej posiadacz tylko w przypadkach szczegélnych.
Podstawg opodatkowania nieruchomosci mieszkalnych jest wspomniana urzedo-
wo okreslona wartos¢ nieruchomosci, ktéra jest zblizona do wartosci rynkowe;.
Pozostale nieruchomosci sa opodatkowane na podstawie rocznej wartosci czyn-
szowej. Stawki podatku od nieruchomosci mieszkalnych sa ustalane przez sa-
morzad, ale nie mogg one przekracza¢ stawki maksymalnej, o ile zostanie ona
centralnie okreslona.”> Natomiast organy lokalne nie maja zadnych kompetencji
do ustalania stawek w non-domestic rate. Wplywy z tych podatkéw zasilaja budze-
ty samorzadu.

Przedstawiona wyzej ogdlna charakterystyka systeméw katastralnych i
zwigzanych z nimi podatkéw od nieruchomosci we Francji, Niemczech i Wielkiej
Brytanii pozwala na stwierdzenie, ze:

- kataster jest powszechnie stosowana ewidencja nieruchomosci, ktéra jest z
powodzeniem wykorzystywana przy ustalaniu podatkéw, nawet wéwczas,
gdy nie jest to jej zasadniczym celem (kataster prawny),

- dane zawarte w ewidencjach katastralnych stanowig podstawe do okresle-
nia podatnika, przedmiotu opodatkowania i podstawy wymiaru, co znako-
micie zwigksza efektywnos¢ opodatkowania i w zasadzie uniemozliwia
uchylenie si¢ badZ unikanie placenia podatkéw od nieruchomosci,

- podstawg opodatkowania nieruchomosci jest ich warto$¢ rzeczywista (ryn-
kowa) albo tzw. warto$¢ czynszowa ustalana z reguly przez rzeczoznaw-
céw (odpowiednie komisje) na podstawie ustawowo okreslonych zasad, a
jedynie w niektérych przypadkach - wskazana przez samego podatnika;’®
powierzchnia jako podstawa opodatkowania w zasadzie nie wystepuje.*’

33 Zob. A. Mazurek, Kataster i system katastrainy. Wielka Brytania i Irlandia, ,,Przeglad Podatko-
wy” 1996, nr 5.

34  Chodzi tu o wlasciciela, kt6ry nie zamieszkuje w danej nieruchomosci (non-resident) - zob.
M. Ward, Council..., op. cit., s. 63.

35  Zob. Christopher Marks, Opinia..., op. cit., s. 11
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- podatkami objgte s3 wszystkie rodzaje nieruchomosci, ale daje sie zauwa-
zy¢ preferencyjne opodatkowanie nieruchomosci mieszkalnych i nierucho-
mosci zwigzanych z prowadzeniem gospodarstwa rolnego i lesnego,

- podatnikiem, z wyjatkiem Wielkiej Brytanii, jest z reguly wtasciciel nieru-
chomosci, a jej posiadacze sg zobowigzani do placenia podatkéw tylko w
niektérych przypadkach; posiadacz bedacy podatnikiem jest obok wiasci-
ciela wpisywany w ewidencji katastralnej,

- podatki od nieruchomosci sa wymierzane przez organ podatkowy w formie
decyzji dorgczanej podatnikowi; nie wystgpuje w zasadzie instytucja samo-
dzielnego obliczania podatku przez podatnika,

- w ustawach regulujacych podatki od nieruchomosci sg zawarte nieliczne
ulgi i zwolnienia dotyczace najczgsciej nieruchomosci wykorzystywanych
na cele uzytecznosci publicznej, nieruchomosci zwigzkéw wyznaniowych,
szkoly, zabytki, szpitale, cmentarze, rezerwaty przyrody itp.,

- organy samorzadu maja stosunkowo duze kompetencje w ksztaltowaniu
konstrukcji podatkéw od nieruchomosci, co wyraza sie¢ w mozliwosci usta-
lania stawek, ulg i zwolnien.

- podatki od nieruchomosci stanowig dochéd samorzadu.

Sg to cechy nowoczesnych systeméw podatkowych, ktére powinny by¢é - co
chyba nie rodzi watpliwosci - uwzglednione w projektowanej reformie polskiego
podatku od nieruchomosci. Nie oznacza to jednak, ze nalezy ,mechanicznie”
przenies¢ ww. rozwigzania do systemu polskiego, bez uwzglednienia swoistych
warunkéw i uksztaltowanych zwyczajéw zwigzanych z opodatkowaniem
nieruchomosci. Nalezy podkreslié, ze mimo istnienia duzych podobiefistw
systeméw opodatkowania nieruchomosci w tych paristwach, wystepuja tez duze
réznice wynikajagce wilasnie z uwarunkowar historycznych, gospodarczych i
spolecznych. Powinny one by¢ réwniez brane pod uwage przez polskiego
ustawodawcg w momencie wprowadzania reformy opodatkowania nieruchomosci.

36  Wlrlandii kazdy podatnik sam okresla warto$¢ swoich nieruchomosci, ale w przypadku sprzeda-
zy cena nie moze przekroczy¢ 110% wartosci katastralnej - zob. A. Mazurek, Kataster..., op. cit.,
s. 27.

37 W Holandii gminy mogg wybraé, czy podstawq opodatkowania bedzie wartosé, czy tez powierz-
chnia nieruchomosci podlegajacej opodatkowaniu - zob. Kataster na swiecie (2). Holandia,
»Wspdlnota” 1997, nr 3.
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Ewolucja koncepcji podatku katastralnego w Polsce

2. EWOLUCJA KONCEPCJI PODATKU KATASTRALNEGO
W POLSCE

Prace nad koncepcjg podatku katastralnego jako podstawowego elementu re-
formy opodatkowania nieruchomosci w Polsce rozpoczeto pod koniec 1993 r.*% w
Ministerstwie Finanséw, gdzie powolany zostat Zesp6l do spraw Reformy Syste-
mu Podatkowego. Jego zadaniem byto przygotowanie m.in. podstawowych
zalozen opodatkowania nieruchomosci. Prace te ulegly intensyfikacji po 5 marca
1994 r., kiedy Sejm w uchwale w sprawie zwigkszenia dochodéw budzetowych
zobowigzal Rad¢ Ministréw do przygotowania koncepcji nowego podatku od
nieruchomosci, ktérego podstaws opodatkowania bylaby wartos¢ nieruchomosci
wynikajaca z katastru.® Zespét ten przedstawil we wrzesniu 1994 . opracowanie
pt. ,.Szczegblowe zalozenia projektu ustawy o katastrze nieruchomosci oraz o
opodatkowaniu nieruchomosci.”*’ Zgodnie z tym opracowaniem planowana refor-
ma opodatkowania nieruchomosci miata na celu:

- stworzenie katastru fiskalnego, tj. ewidencji nieruchomosci obejmujace;j
m.in. ich wartosé,

- reform¢ systemu opodatkowania nieruchomosci, idacq w kierunku wprowa-
dzenia podatku katastralnego przyjecia jako podstawy opodatkowania war-
tosci nieruchomosci okreslonej w katastrze fiskalnym,

38  Chodzi tu o aktualnie prowadzone prace nad wprowadzeniem katastru i opartego na nim podatku
katastralnego. Sama instytucja katastru nie jest rozwigzaniem nowym, wystepowata bowiem w
Polsce w okresie migdzywojennym na ziemiach dawnego zaboru austriackiego i niemieckiego.
Mimo padjgcia pewnych prac zmierzajacych do objgcia systemem katastralnym terenu calej Pol-
ski nie zostato to zrealizowane przed wybuchem wojny. Po wojnie problematyka katastru zostala
uregulowana w dekrecie Rady Ministréw z dnia 24 stycznia 1947 r. o katastrze gruntowym i bu-
dynkowym (Dz.U. Nr 61, poz. 344). Na mocy tego aktu kataster miat objaé swym zasiegiem ob-
szar calego kraju. Z uwagi jednak na brak przepiséw wykonawczych postanowienia dekretu nie
mogly by¢ wprowadzone w zycie. Zostal on uchylony dekretem z 2 lutego 1955 1. o ewidencji
gruntéw i budynkéw (Dz.U. Nr 6, poz. 32), a ten z kolei ustawq z 17 maja 1989 r. - Prawo geode-
zyjne i kartograficzne (Dz.U. Nr 30, poz. 163), kt6ra obowiazuje do dzisiaj. Szczegdtowe zasady
prowadzenia ewidencji budynkéw i gruntéw sg uregulowane w rozporzadzeniu Ministréw Go-
spodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa i Gospodarki Zywnos’ciowej z dnia 17
grudnia 1996 r. (Dz. U. Nr 158, poz. 813). Szerzej na temat historii katastry w Polsce: D. Obreb-
ska, Reforma podatku od nieruchomosci - kataster i podatek katastralny, ,,Monitor Podatkowy”
1994, nr 4 i A. Biedi i G. Nowecki, Kataster i podatek od nieruchomosci, ,,Monitor Podatkowy™
1995, nr 4.

39  MP Nr 18, poz. 134.

40 Zob.,Szczegblowe Zatozenia Projektu Ustawy o Katastrze Nieruchomosci oraz o opodatkowa-
nju Nieruchomosci” opracowane przez Zespét do spraw Reformy Opodatkowania pod kierowni-
ctwem Z. Banasiaka, Warszawa, wrzesied 1994, maszynopis powielony.
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- zwigkszenie wplywéw budzetéw gminnych z opodatkowania nieruchomo-
$ci 1 ich ustabilizowanie,

- wzmocnienie uprawniefi organéw samorzadu terytorialnego w dziedzinie
ksztaltowania konstrukcji podatku katastralnego,

- uksztaltowanie stabilnych warunkéw inwestowania sprzyjajacych rozwojo-
wi inwestycji, zwlaszcza w zakresie budownictwa mieszkaniowego i
dzialalnosci gospodarczej.

W opracowaniu tym okreslone zostaly giéwne elementy konstrukcji
przyszlego podatku katastralnego, ktérego wprowadzenie przewidywano 1 stycz-
nia 1999 r.

Podmiot podatku, zgodnie z prezentowanymi zalozeniami, nie uleglby zasad-
niczym zmianom w stosunku do obowiazujacych regulacji. Autorzy projektu wy-
szli bowiem z zalozenia, Ze w aktualnym stanie prawnym zakres podmiotowy
podatku od nieruchomosci, rolnego i lesnego jest okreslony precyzyjnie i pra-
widlowo. Podatnikami podatku katastralnego mialy by¢ osoby fizyczne, osoby
prawne i jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej, bedace 1 sty-
cznia roku podatkowego: wilascicielami nieruchomosci, uzytkownikami wieczy-
stymi nieruchomosci, a w przypadku nieruchomosci stanowiacych wtasnosé Skar-
bu Pafistwa lub gminy - posiadaczami zaleznymi lub posiadaczami bez tytutu
prawnego. Obowigzek podatkowy ciazylby, zgodnie z tymi zalozeniami, przede
wszystkim na tym podmiocie, ktéry miat tytul prawny do wladania nieruchomo-
scig, natomiast w przypadku, gdy wladanie odbywalo by si¢ bez tytulu prawnego
- podatnikiem bylby ten, kto faktycznie wiadat nieruchomoscia. Jezeli stan fakty-
czny nie bylby zgodny ze stanem prawnym, podatek placilby podmiot, ktéry po-
siadal tytut prawny do danej nieruchomosci.

Zasadniczym zmianom w omawianym projekcie ulegla konstrukcja przed-
miotu opodatkowania. Opodatkowaniu podlegalyby wszelkie kategorie nierucho-
mosci, wyodrgbnione pod wzgledem organizacyjnym, potozone na terytorium
Polski. Przedmiotem podatku katastralnego bylyby wszelkiego rodzaju grunty, w
tym réwniez rolne i lesne oraz budowle i budynki. W projekcie zakladano, ze na
potrzeby zidentyfikowania poszczegblnych rodzajéw nieruchomosci nalezy wy-
korzystywa¢ nomenklatur¢ stosowana na potrzeby statystyki pafstwowej. W opa-
rciu m.in. o Klasyfikacje Obiektéw Budowlanych oraz Klasyfikacje Rodzajowa
Srodkéw Trwatych wyrézniono nastgpujace rodzaje nieruchomosci podlegajace
opodatkowaniu:

- nieruchomosci budynkowe, w tym czesci budynkéw nie bedace nierucho-
mosciami lokalowymi oraz budowle,
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- nieruchomosci gruntowe, bez wzgledu na ich rodzaj i przeznaczenie,

- nieruchomosci lokalowe.

Podatek katastralny, w wersji wynikajacej z omawianego projektu, objalby
wiec swym zasiggiem przedmiotowym dotychczasowe trzy podatki, tj. od nieru-
chomosci, rolny i lesny.

Podstawg opodatkowania w podatku katastralnym, na co polozony byl naj-
wiekszy nacisk w omawianym projekcie, miala by¢ warto§¢ poszczegdlnych ro-
dzajéw nieruchomosci ustalona w drodze powszechnej taksacji. Zakladano, ze
ustalona w ten sposGb warto§¢ nieruchomosci bedzie stuzyla przede wszystkim
celom fiskalnym, co pozwoli zmniejszy¢ jej koszty i uniknaé koniecznosci czgs-
tych przeszacowan. Proponowano, aby w nowej ustawie przyjeto nastgpujace me-
tody okreslania wartosci nieruchomosci do celéw podatkowych:

- nieruchomosci rolne i lesne powinny by¢ wyceniane na dotychczasowych
zasadach, tzn. na podstawie liczby hektaréw przeliczeniowych, ktére - zda-
niem autoréw projektu - pozwalajg w prawidlowy sposéb ustali¢ wartos¢
tych dwéch rodzajéw nieruchomosci gruntowych;

- warto§¢ budynkéw 1 budowli zwigzanych z pozarolniczg dzialalnoscig go-
spodarcza powinna by¢ ustalana w oparciu o zasady przewidziane w prze-
pisach regulujacych amortyzacje; podstawe opodatkowania stanowilaby za-
tem, z pewnymi wyjatkami, aktualizowana warto§¢ poczatkowa, bez po-
mniejszania o dokonane odpisy amortyzacyjne;

- w pozostalych wypadkach podstawa opodatkowania powinna by¢ wartos¢
ustalona dla celéw podatkowych metodg rynkowa, czynszowa lub norma-
tywna; jedynie w przypadku nieruchomosci unikatowych nalezatoby okreslac
ich wartosé metoda odtworzeniowg lub w drodze bezposredniej wyceny.

W projekcie oméwione zostaly zaproponowane metody ustalania wartosci
nieruchomosci ze wskazaniem kategorii nieruchomosci, do ktérych dana metoda
moze znaleZé zastosowanie. Metoda normatywna bazowala na sposobach ustala-
nia wartosci gruntéw na potrzeby obliczania oplaty rocznej z tytulu uzytkowania
wieczystego lub z tytulu zarzadu, uregulowanych w obowigzujgcej wowczas
ustawie o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci.* Przewidziana
byta przede wszystkim do wyceny gruntéw bedacych przedmiotem uzytkowania
wieczystego.

41 Zob. rozdzial 5 ustawy z dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieru-
chomosci (Dz.U. z 1991 r. Nr 30, poz. 127 z péZn. zm.).
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Na metode rynkows skladaly si¢ trzy sposoby ustalania wartosci nierucho-
mosci, a mianowicie poréwnawczy, dochodowy i odtworzeniowy. Wycena nieru-
chomosci, zgodnie z pierwszym z nich, dokonywalaby si¢ poprzez poréwnanie z
cenami nieruchomosci o podobnym charakterze i przeznaczeniu stosowanymi
przy transakcjach kupna-sprzedazy. W dochodowym sposobie wyceny zasadniczg
role odgrywaloby ustalenie skapitalizowanych dochoddéw, jakie przynosi lub
moze przynies¢ nieruchomos¢. Sposéb odtworzeniowy wyceny wymagalby osza-
cowania kosztéw niezbednych do wybudowania budynku lub budowli zblizonej
do wycenianego obiektu, z uwzglednieniem stopnia jego zuzycia. Podstawg usta-
lenia wartosci odtworzeniowej bylaby cena kosztorysowa, powigkszona o koszty
uzupelniajace (np. koszty nadzoru inwestorskiego, koszty kredytu), pomniejszona
o warto$¢ zuzycia wynikajaca z prawidlowej eksploatacji obiektu.

Metoda rynkowa, zgodnie z omawianym projektem, miala znaleZé zastoso-
wanie przy ustalaniu wartosci budynkéw i lokali nie przeznaczonych na wyna-
jem, gruntdéw nie objetych metodg normatywna, obiektéw malej architektury i lo-
kali stanowigcych przedmiot odrgbnej wiasnosci.

Podstawa opodatkowania budynkéw i budowli bedacych przedmiotem najmu
miala by¢ ustalana metoda czynszows, ktéra sprowadzala si¢ do ustalenia wyso-
kosci czynszu uzyskiwanego z tytulu wynajgcia tego rodzaju nieruchomosci.

Dla nieruchomosci unikatowych, ktérych wartosci nie mozna bytoby ustali¢
w zaden z wczesniej przedstawionych sposobdw, przewidziano metodg¢ bezpo-
§rednig. Sprowadzala si¢ ona do wyceny dokonanej przez rzeczoznawce majatko-
wego wpisanego na listg oséb uprawnionych do dokonywania tego typu wycen.,

Autorzy projektu zakladali, ze niezaleznie od zastosowanej metody, wartos§é
nieruchomosci bylaby przedstawiana podatnikowi w drodze dorgczenia stosownej
decyzji organu podatkowego. W przypadku kwestionowania wartosci nierucho-
mosci, podatnik méglby odwolaé si¢ od tej decyzji, a po wyczerpaniu toku in-
stancji zaskarzy¢ ja do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Do tak ustalonej wartosci nieruchomosci, stanowiacej podstawe opodatkowa-
nia, odnoszone bylyby, zgodnie z omawianym projektem, stawki podatku kata-
stralnego. Mialyby one charakter stawek procentowych i bylyby okreslane odreb-
nie dla poszczegblnych typéw i rodzajéw nieruchomosci. Wysokos¢ stawek okre-
$lana bylaby corocznie samodzielnie przez rade gminy, z tym ze w okresie przej-
Sciowym przewidziano pewne ograniczenia sprowadzajace si¢ do ustawowego
okreslenia maksymalnych stawek podatku i maksymalnego wskaZnika ich wzro-
stu w roku nastgpnym.
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W ustawie regulujacej podatek katastralny autorzy omawianego projektu pro-
ponowali zamieszczenie wigkszosci zwolniefi zawartych dotychczas w wielu
aktach prawnych. Zwolnienia podzielone zostaly na dwie kategorie: zwolnienia
ustawowe - obejmujace nieruchomosci o szczeg6lnym znaczeniu dla catosei go-
spodarki narodowej, a takie wazne ze wzglgdéw spolecznych oraz zwolnienia
fakultatywne - wprowadzane przez organy samorzadu terytorialnego. Katalog
zwolniefi wymienionych w projekcie w zasadzie pokrywat si¢ ze zwolnieniami
wystgpujacymi w  konstrukcji obowiazujacego podatku od nieruchomosci, podat-
ku rolnego i lesnego.

Istotne zmiany w stosunku do regulacji obowigzujacych zawieral zapropono-
wany w projekcie tryb oplacania podatku katastralnego. Podatek ten w pier-
wszym okresie funkcjonowania miat by¢ wymierzany w drodze decyzji organu
podatkowego dorgczanej podatnikowi. Dopiero w miarg stabilizowania si¢ zasad
funkcjonowania podatku katastralnego niektére grupy podatnikéw mialy by¢ zo-
bowigzane do samodzielnego obliczania kwot naleznego podatku. Organem
wlasciwym do wymiaru podatku, zgodnie z omawianym projektem, mial by¢
urzad skarbowy wlasciwy ze wzgledu na polozenie nieruchomosci. Za przyje-
ciem tego rozwigzania przemawia, zdaniem autoréw projektu, to ze sprawy wy-
miaru powinny podlegaé temu samemu organowi, ktéry jest odpowiedzialny za
ustalenie podstawy opodatkowania. Jezeli zatem kataster ma by¢ prowadzony
przez urzedy skarbowe - co postulujg autorzy projektu - to i wymiar podatku po-
winien by¢ pozostawiony tym organom. Ich zdaniem, nie znajduje dostatecznego
uzasadnienia powierzenie prowadzenia katastru innemu organowi niz wymie-
rzajacy podatek katastralny. Pozostawienie katastru w gestii rejonowych organéw
rzadowej administracji og6lnej musialoby si¢ wigza¢ z przekazaniem tym orga-
nom wszelkich kompetencji organéw podatkowych, co doprowadziloby do po-
wstania absurdalnej sytuacji polegajacej na tym, ze wymiar i pobér podatku spo-
czywalby na organie pozaskarbowym. Stad tez to urzedy skarbowe powinny pro-
wadzi¢ kataster nieruchomosci i wymierzaé oraz realizowaé podatek katastralny.

Kolejnym etapem prac majacych na celu wprowadzenie podatku katastralne-
go bylo opracowanie zalozeri reformy opodatkowania nieruchomosci, ktére zo-
staly przedstawione Komitetowi Ekonomicznemu Rady Ministréw w postaci
opracowania zatytutowanego ,,Tezy Migdzyresortowego Zespotlu Roboczego do
spraw Reformy Systemu Opodatkowania Nieruchomosci oraz Ewidencjonowania
Nieruchomogci™?. Zalozenia te zostaly 18 czerwca 1995 r. zaaprobowane przez
Komitet Ekonomiczny Rady Ministréw. Zgodnie z nimi, przyszla reforma opo-
datkowania nieruchomosci powinna by¢ realizowana na nastgpujacych zasadach:
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1. Opodatkowanie nieruchomosci powinno bazowaé na wartosci nieruchomo-
sci. Docelowo wszystkie nieruchomosci miaty by¢ opodatkowane w oparciu o
ich warto$¢. Przyjecie wartosci jako podstawy opodatkowania w pierwszej kolej-
nosci miato znaleZ¢é zastosowanie do nieruchomosci pozarolniczych. Z powotane-
go projektu wynikato, ze rozszerzenie nowych zasad opodatkowania na nierucho-

mosci rolne i lesne nastapi stopniowo, w ciggu pieciu lat od rozpoczgcia wdra-
zania reformy.

2. Ustalenie wartosci nieruchomosci powinno uwzgledniaé rodzaj i przezna-
czenie poszczeg6lnych nieruchomosci. Do celéw podatkowych, przy ustalaniu
wartosci nalezy uwzglednia¢ rodzaj nieruchomosci (np. rolne, lesne i zurbanizo-
wane) oraz ich przeznaczenie i wykorzystanie (np. dziatalnosé gospodarcza, tury-
styka, wynajem, cele mieszkalne). W zwigzku z tym autorzy omawianych
zalozeri, proponowali zastosowanie zré6znicowanych metod wyceny, przy czym

dla danej kategorii nieruchomosci miala byé wykorzystywana tylko jedna meto-
da. '

3. Stawki podatku powinny byé wyrazone procentowo z uwzglednieniem ro-
dzaju i przeznaczenia nieruchomosci. W zalozeniu mialy one by¢ ustalane samo-
dzielnie przez rady gmin, z tym, ze bedzie to ograniczone ustawowo, a to z
uwagi na konieczno$¢ ochrony podatnikéw przed nadmiernym wzrostem
obcigzen podatkowych z tytulu opodatkowania nieruchomosci. W stosunku do
wartosci nieruchomosci stawka podatku wynositaby odpowiedni promil. Nie
zakladano znacznego podwyzszenia jednostkowych stawek podatkowych; zwie-
kszenie dochodéw budzetéw gmin miato nastgpi¢ w wyniku opodatkowania tych
nieruchomosci, od ktérych dotychczas bezzasadnie nie uiszczano podatkow.

. 4. Przychody z podatku mialy stanowi¢ dochdd budzetu gminy. Utrzymana
miata by¢ obowiazujaca aktualnie zasada podziatu wplywéw z opodatkowania,

zgodnie z ktéra wplywy z podatku od nieruchomosci stanowig wylaczny dochéd
budzetéw samorzadowych.

5. Baza informacyjna obejmujgca dane dotyczace podmiotéw zobowigza-
nych, przedmiotu opodatkowania oraz podstawy opodatkowania powinna by¢ sta-
le aktualizowana. Jest to, zdaniem autoréw omawianego projektu, jeden z podsta-
wowych wymogéw sprawnego administrowania podatkiem katastralnym. Zasady

42 K. Duczkowska -Malysz, J. Kalisz, W. Modzelewski, B. Zdziennicki, Tezy Miedzyresortowego
Zc?spolu Roboczego do spraw Reformy Opodatkowania Nieruchomosci oraz Ewidencjonowania
Nieruchomosci, Warszawa , maj 1995 r., maszynopis powielony.
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przekazywania informacji oraz udostgpniania danych winny by¢ uregulowane
ustawowo.

6. W konstrukcji podatku katastralnego mial by¢ wprowadzony szeroki ka-
talog ulg i zwolnieri podatkowych. Poza obowigzujacymi zwolnieniami i ulgami
zakladalo sie wprowadzenie ulg z tytulu dokonywanych inwestycji, a zwlaszcza
w przypadku przeznaczania nieruchomosci na prowadzenie dzialalnosci gospoda-
rczej oraz rozwoju infrastruktury technicznej wsi. Nowe ulgi mialy tez pobudzaé
rozwdéj budownictwa mieszkaniowego i lokalnych rynkéw nieruchomosci.

7. Wdrozenie nowego podatku powinno nastapi¢ mozliwie szybko i przy
minimalizacji naktadéw. Wprowadzenie nowego podatku nie jest jednakze mozli-
we, co zostalo podkreslone w omawianych zalozeniach, przed rozszerzeniem i
zaktualizowaniem istniejacych zasobéw informacyjnych zawierajacych dane do-
tyczace zaréwno nieruchomosci, jak tez podmiotéw, ktére beda podatnikami.
Przeprowadzenie powszechnej taksacji pozwoli unikna¢ - zakladano - bardzo ko-
sztownej metody ustalania wartosci w drodze wyceny indywidualnej.

8. Wartos¢ nieruchomosci miata byé okreslona w katastrze nieruchomosci.
Wdrozenie katastru mialo nastapi¢ w pierwszej kolejnosci w zakresie, w jakim to
jest niezbgdne dla nowego systemu opodatkowania nieruchomosci. Mial on miec
przede wszystkim charakter katastru fiskalnego, zawierajacego dane niezbgdne
dla organéw podatkowych do wymierzenia podatku.

9. Kataster nieruchomosci mial by¢é prowadzony przez lokalne urzedy kata-
stralne, nadzorowane przez Centralny Urzad Katastru i Geodezji. W projekcie
zatozono, ze kataster nieruchomosci bedzie prowadzony w $cistej wspolpracy z
organami samorzgdu terytorialnego. Rozwazano réwniez mozliwo$¢ zatozenia ka-
tastru przez te organy na zasadach zadan zleconych.

10. Warto$¢ katastralna nieruchomos$ci powinna by¢ ustalona w drodze po-
wszechnej taksacji. Ma ona by¢ przeprowadzona przez urz¢dy katastralne z wy-
korzystaniem danych wynikajacych m.in. z katastru nieruchomosci, deklaracji i
oS§wiadczeri sktadanych przez podatnikéw i opinii rzeczoznawcéw majatko-
wych. ‘

Wyzej przedstawione zaloZenia znalazly swoje rozwinigcie w opracowanym
w grudniu 1995 r. przez Ministerstwo Finanséw pakiecie ustaw, na ktdry skladaja
si¢ projekty:

- ustawy o podatku od nieruchomosci,

- ustawy o warunkach wczesniejszego wprowadzenia podatku od nierucho-

mosci,

- ustawy o katastrze nieruchomosci,

226

Ewolucja koncepcji podatku katastralnego w Polsce

- ustawy o obligatoryjnych zwigzkach gmin i miastach wydzielonych oraz o
samorzadowych urzedach podatkéw lokalnych i katastru,

- ustawy o Centralnym Urzegdzie Katastru, Geodezji 1 Kartografii.

W wyzej wymienionych projektach ustaw zarysowany zostat bardzo wyraz-
nie - w postaci konkretnych regulacji prawnych - przyszly ksztalt katastru i opar-
tego na nim podatku katastralnego. Nie s3 to juz jedynie ogdlne kierunki reformy
opodatkowania nieruchomosci, co charakteryzowalo wczesniej oméwione proje-
kty, ale projekt calosciowego uregulowania tej czesci systemu podatkowego.*’
Zostanie on poddany glebszej analizie. Przemawia za tym fakt, ze zawarta w
powolanych projektach koncepcja podatku katastralnego, mimo ze pochodzi z
korica 1995 r., jest nadal ,,obowigzujaca” w tym znaczeniu, ze nie zostala - for-
malnie - odrzucona, ani tez nie przygotowano innego, konkurencyjnego projektu
reformy opodatkowania nieruchomosci.

Przed przystapieniem do szczegdlowej analizy konstrukcji nowego podatku
uregulowanej w projektowanej ustawie o podatku od nieruchomosci nalezy za-
znaczy¢, ze niektére z jej postanowien sa zrozumiale jedynie lacznie z rozwigza-
niami zawartymi w pozostalych projektach ustaw. Wynika to stad, ze projekto-
wana ustawa - chociaz majgca zasadnicze znaczenie z uwagi na temat pra-
cy - jest jednym z kilku aktéw prawnych skladajacych si¢ na kompleksowa regu-
lacj¢ prawng reformy opodatkowania nieruchomos$ci. Z tego powodu nizej przed-
stawione sg rowniez gléwne zalozenia pozostalych projektéw, z uwzglednieniem
ich zwigzkéw z konstrukcja podatku katastralnego.

Podatnikami podatku od nieruchomosci sa, zgodnie z art. 7 projektu ustawy,
osoby fizyczne, osoby prawne lub jednostki organizacyjne nie majace osobowo-
§ci prawnej bedace:

- wlascicielami nieruchomosci,

- uzytkownikami wieczystymi,

- uzytkownikami, najemcami lub dzierzawcami nieruchomosci stanowigcych

wlasno$é Skarbu Parnistwa, gminy lub zwigzku migdzygminnego,

- wladajgcymi nieruchomosciami stanowigcymi wtasno$¢ Skarbu Paristwa,
gminy lub zwigzku migdzygminnego na podstawie innych niz wymienione
wyzej tytuléw prawnych, w tym wynikajacych z tytutéw administracyj-
nych,

43 Szerzej na ten temat A. Mazurek, Opodatkowanie wartosci nieruchomosci - podstawowe zaloze-
nia, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 7 i A. Orlikowska, Projekt nowego podatku od nieruchomo-
sci, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 9.
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- wladajacymi bez tytulu prawnego nieruchomosciami bedacymi wilasnoscig
Skarbu Paristwa, gminy lub zwiazku mig¢dzygminnego,

- wladajgcymi bez tytulu prawnego nieruchomosciami o nie uregulowanym
stanie wilasnosci,

- dzierzawcami gruntéw wchodzacych w sklad gospodarstw rolnych, jezeli
grunty te zostaly wydzierzawione na podstawie umowy zawartej zgodnie z
przepisami o ubezpieczeniu spolecznym rolnikéw.

Z. wyzej przedstawionego sposobu okreslenia podatnika wynika, co zostalo
zreszta podkreslone w uzasadnieniu projektu, ze podstawowa przeslanka okre-
Slajaca podatnika, ma by¢ tytul prawny z zakresu prawa cywilnego lub admini-
stracyjnego, a w przypadku gdy wiadanie nieruchomoscia odbywa si¢ bez tytulu
prawnego - fakt wladania nieruchomoscia. Jezeli stan faktyczny nie bedzie adek-
watny do stanu prawnego (np. w przypadku, gdy posiadaczem samoistnym jest
inny podmiot niz wlasciciel), obowigzek podatkowy ma cigzy¢ na podmiocie
majacym tytul prawny do danej nieruchomos$ci. Regula ta jednak nie wynika
bezposrednio z brzmienia art. 7 projektu, a jest jedynie zapisana w uzasadnieniu
projektu ustawy.*

Podatnikiem ma by¢ réwniez, na zasadach zblizonych do obecnie obo-
wigzujacych, wlasciwa jednostka organizacyjna Pafistwowego Gospodarstwa Le-
$nego Lasy Paristwowe - w stosunku do nieruchomosci bedacej w zarzadzie La-
séw Paristwowych oraz Agencja Wlasnosci Rolnej Skarbu Paristwa - w stosunku
do nieruchomosci wchodzgcej w sktad Zasobu Wtlasnosci Rolnej Skarbu Pan-
stwa. Jednakze jezeli wyzej wymienione rodzaje nieruchomosci beda znajdowac
sie we wladaniu posiadacza zaleznego, jego bedzie obcigzal obowigzek podatko-
wy. Specyficznym podatnikiem podatku od nieruchomos$ci jest w projekcie
spotdzielnia produkcji rolnej lub spéldzielnia kélek rolniczych (ustug rolniczych).
Jednostki te sg podatnikami, jezeli nieruchomos$¢ lub jej czgs$é stanowi, zgodnie z
przepisami prawa spéldzielczego, wklad gruntowy do tej spéidzielni.

Okreglenie podmiotu zobowigzanego do placenia podatku zostalo unormowa-
ne w spos6b bardzo zblizony do unormowan zawartych w obowigzujgcych prze-
pisach regulujacych opodatkowanie nieruchomosci. Na uwage zasluguje préba
precyzyjnego wskazania podatnika w przypadku wtadania nieruchomosciami bez
tytulu prawnego oraz - co jest zupelng nowoscia - przyjecie zasady, ze podatni-
kiem jest wladajacy nieruchomoscig o nie uregulowanym stanie prawnym.
Odstapiono réwniez od stosowanej powszechnie w obowigzujacym stanie pra-

44  Zob. uzasadnienie projektu ustawy o podatku od nieruchomosci z dnia 20 grudnia 1995, s. 4.
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wnym reguly, ze podatnikiem jest posiadacz nieruchomosci w rozumieniu prawa
cywilnego. Miejsce posiadacza zajat wiladajacy okreslonymi w ustawie rodzajami
nieruchomosci.

Przedmiotem opodatkowania, zgodnie z zaloZeniami projektu, maja by¢
wszelkie nieruchomosci potozone na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej bez
wzgledu na ich rodzaj i przeznaczenie. Na potrzeby ustawy pojecie nieruchomo-
§ci rozszerzono, tak jak ma to miejsce w obowigzujacym podatku, o pewne kate-
gorie rzeczy, ktére - wedlug kodeksu cywilnego - nieruchomosciami nie sa.
Zgodnie z art. 2 projektu za nieruchomosé uwaza si¢:

- grunt wraz z czg$ciami skladowymi,

- lokal stanowigcy zgodnie z przepisami o wlasnosci lokali odrgbng wias-
nos¢,

- budynek lub jego cz¢s¢, budowle i konstrukcje, wzniesione na gruncie lub
majace zwigzek z gruntem, stanowigce odrebny od gruntu przedmiot wias-
nosci,

- utamkowa czes¢ nieruchomosci.

Podatkowi nie beda jednak podlega¢ nieruchomosci bedace wiasnoscig gmin
lub zwigzkéw miedzygminnych, chyba ze sa one we wladaniu, w tym réwniez
we wladaniu bez tytulu prawnego, innych podmiotéw niz gmina, zwigzek mig-
dzygminny lub komunalna jednostka budzetowa (art. 3 projektu).

Nowoscig w stosunku do obowigzujacych regulacji jest przede wszystkim
przyjecie zasady, ze wszystkie rodzaje nieruchomos$ci w rozumieniu ustawy pod-
legaja opodatkowaniu jednym podatkiem. W ten sposéb utracily racje bytu dwa
inne podatki o bardzo zblizonym przedmiocie, tj. podatek rolny i lesny. W proje-
kcie ustawy zapisano bardzo wyraZnie - czego nie ma w obowigzujacych przepi-
sach - co uwaza si¢ za nieruchomosci i, ze przedmiotem opodatkowania jest tak
wlagnie rozumiana nieruchomos$¢ - dotychczas byt to grunt, budynek, budowla.
Nowym rozwigzaniem jest réwniez wskazanie jako przedmiotu opodatkowania
czesdci sktadowych gruntu, lokalu stanowiacego odrebng nieruchomos¢é oraz kon-
strukcji wzniesionych na gruncie lub majacych zwigzek z gruntem, stanowigcych
odrgbny od gruntu przedmiot wlasnosci.*® W projektowanej ustawie zrezygnowa-
no z definiowania budynku, co ma miejsce w obowigzujacych przepisach, na
rzecz zapisu, ze przepisy prawa budowlanego okreslaja jakie obiekty budowlane
uznaje sie za budynki i budowle. Rodzaje ,konstrukcji”, ktére maja podlegaé

45  Jako przyklady tego typu konstrukcji wskazuje si¢ baseny, szklarnie, itp. - por. A. Bieii, G. No-
wecki, Kataster 1 podatek od nieruchomosci, ,,Monitor Podatkowy” 1995, nr 4.
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opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci ma okresli¢ w drodze rozporzadze-
nia Rada Ministréw. Na podkreslenie zastuguje réwniez przyjgcie rozwigzania,
nie wystgpujacego w obowiazujacym stanie prawnym, zgodnie z ktérym nieru-
chomosci gminne, w tym réwniez zwigzkéw miedzygminnych, nie podlegaja
opodatkowaniu.

Podstawa opodatkowania w projektowanym podatku ulegla generalnej prze-
budowie w stosunku do wystgpujacej w konstrukcji podatku od nieruchomosci,
rolnego i lesSnego. Zasada jest, iz podstawe opodatkowania stanowi, z uwzgled-
nieniem zwolnien, wartos¢ katastralna z 31 grudnia roku poprzedzajacego rok, na
ktéry ustala si¢ podatek (art. 9 ust. 1 projektu). Zmiana wartosci nieruchomosci
w ciggu roku podatkowego nie wywoluje zatem w tym roku, co zostalo w uza-
sadnieniu ustawy okreslone jako nowe rozwiazanie, zadnych skutkéw podatko-
wych. Jezeli jednak obowiazek podatkowy powstal w ciagu roku, podstawe opo-
datkowania stanowi (z uwzglednieniem zwolniefi) wartos¢ katastralna z dnia po-
wstania tego obowigzku. Sytuacja taka moze mie¢ miejsce, zgodnie z art. 9 ust. 2
projektu, w nastgpujacych przypadkach:

- nabycia nieruchomosci od gminy lub zwiazku mig¢dzygminnego,

- przyjecia od gminy lub zwigzku migdzygminnego nieruchomosci w uzytko-

wanie wieczyste, uzytkowanie, zarzad, najem lub dzierzawe,

- objecia we wladanie bez tytulu prawnego nieruchomosci bedace) wiasno-

$cig gminy lub zwigzku mi¢dzygminnego,

- podzialu osoby prawnej,

- nabycia nieruchomosci w drodze spadku.

W przypadku nabycia w ciggu roku prawa do zwolnienia od podatku, pod-
stawe opodatkowania w okresie korzystania ze zwolnienia stanowi wartos¢ kata-
stralna nieruchomosci lub warto$¢ katastralna czesci nieruchomosci nie objetej
zwolnieniem. W ust. 4 art. 9 projektu uregulowano zasady ustalania podstawy
opodatkowania w przypadku, gdy obowiazujace stawki podatku sg zréznicowane
ze wzgledu na kategori¢ nieruchomosci, jej przeznaczenie lub wykorzystanie albo
metodg ustalania wartosci. Podstawe opodatkowania w takiej sytuacji okresla si¢
odrebnie dla poszczegdlnych czgsci nieruchomosci, do ktérych stosowane sg od-
rebne stawki.

W art. 9 projektu ustawy, ktéry reguluje podstawe opodatkowania, pominigte
zostaly w ogole grunty rolne i lesne, przy jednoczesnym uchyleniu przepiséw re-
gulujacych podatek lesny i rolny. Fragmentaryczne unormowanie dotyczace zasad
opodatkowania tego rodzaju gruntéw zamieszczone zostalo w przepisach przej-
$ciowych i koricowych projektu ustawy (art. 35). Zgodnie z tg regulacjg w latach
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2001-2005 ustalany corocznie podatek nie moze by¢ wyzszy niz réwnowartos¢
pieni¢zna:

1) dla gruntéw rolnych - 2,5 q zyta od jednego hektara przeliczeniowego
gruntéw;

2) dla gruntéw pod lasami:

a) dla ktérych nie ma sporzadzonego planu urzadzenia lasu - 0,5 q zyta od
jednego hektara fizycznego gruntéw,

b) dla ktérych sporzadzono plan urzadzenia lasu - 0,25 m szesciennego dre-
wna tartacznego iglastego od jednego hektara przeliczeniowego grun-
tow.

Z przytoczonego unormowania wynika, ze w okresie pierwszych pieciu lat
od momentu wprowadzenia nowego podatku podstawa opodatkowania gruntow
rolnych i lesnych bedzie ustalana na obowigzujacych zasadach. Wartos¢ katastra-
Ina, jak nalezy domniemywaé, znajdzie zastosowanie przy opodatkowaniu uzyt-
kéw rolnych i laséw dopiero po tym okresie, chociaz nie wynika to bezposrednio
z postanowiefi projektowanej ustawy, ani jej uzasadnienia. Zastanawiajace jest
przy tym, ze nie wigczono do projektu nowej ustawy, przy jednoczesnym uchyle-
niu dotychczasowych ustaw, przepiséw regulujagcych w podatku rolnym i lesnym
tak zasadnicze kwestie jak: pojecie gospodarstwa rolnego, definicje lasu i gruntu
lesnego, zasady ustalania hektaréw przeliczeniowych lub fizycznych itp. Brak
tych przepiséw uniemozliwia ustalenie podstawy opodatkowania gruntéw rolnych
i lesnych, a w konsekwencji i pobér podatku.

Tak wiec - w zatozeniu - nowe zasady ustalania podstawy opodatkowania w
postaci wartosci katastralnej nieruchomosci w pierwszym okresie bgdg stosowane
tylko do nieruchomosci nierolnych i nielesnych. Cechg charakterystyczng sposo-
bu okreslenia podstawy opodatkowania jest jego ogélnikowos¢. Podstawa jest
uregulowana w zasadzie w jednym przepisie (art. 9 projektu) z ktérego wynika,
7e jest nig wartos¢ Katastralna, przez kt6ra rozumie si¢ wartos¢ ustalong zgodnie
z przepisami o powszechnej taksacji nieruchomosci (art. 5 ust. 3 projektu). Bliz-
sze okreslenie podstawy opodatkowania podatkiem katastralnym wymaga dodat-
kowych regulacji, ktére beda zawarte w innej ustawie niz regulujgca jego kon-
strukcje. Problematyka ta bedzie unormowana po czgsci w projektowane] ustawie
o katastrze nieruchomosci i ustawie o gospodarce nieruchomosciami, gdzie okre-
$lone zostaly zasady wyceny nieruchomosci.*

46  Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (Dz.U. Nr 115, poz. 741).
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— w'ﬁm

Stawki podatku zostaly w projekcie omawianej ustawy uregulowane réwnie
ogélnikowo jak podstawa opodatkowania. Z art. 10 projektu wynika jedynie, ze
stawki podatku ustala rada gminy w drodze uchwaly. Powinny one by¢ uchwalo-
ne do 31 pazdziernika kazdego roku oraz w drodze obwieszczenia podane do pu-
blicznej wiadomosci. W przypadku niepodjecia uchwaly w powyzszym terminie
obowigzywac bedg stawki w wysokosci uchwalonej w roku poprzednim. Wyso-
kos¢ stawek moze by¢ zréznicowana ze wzgledu na kategori¢ nieruchomosci, jej
przeznaczenie lub wykorzystanie albo metode ustalania wartosci. W ustawie nie
ma jednak podanych kryteriéw, wedlug ktérych moze byé dokonane zréznicowa-
nie stawek. Stawka podatku ustalona dla danej kategorii nieruchomosci nie moze
by¢ wyzsza niz 110% stawki obowiazujacej w roku poprzednim, chyba ze staw-
ka (stawki) zostanie ustalona w wyniku referendum przeprowadzonego w termi-
nie do 1 paZdziernika roku poprzedzajacego rok, w ktérym ma obowigzywaé. W
projekcie ustawy zamieszczono zapis (art. 11 ust. 5), z ktérego wynika, ze stawki
podatkowe nie bgdg mogty ulec zmianie w trakcie roku. Na ustalenie wysokosci
stawek w pierwszym roku obowigzywania podatku bedzie miat wplyw Minister
Finans6éw. Na podstawie art. 34 projektu ustawy jest on upowazniony do okresle-
nia w drodze rozporzadzenia stawek minimalnych i maksymalnych, z tym ze sta-
wki maksymalne nie bedg mogly przekroczyé 130% stawek minimalnych.

Zawarte w projekcie ustawy zasady ustalania stawek w podatku katastral-
nym, wbrew pozorom, sg zblizone do obowigzujacych aktualnie w podatku od
nieruchomosci. Calkowita nowoscia jest jedynie rezygnacja z ustawowej indeksa-
cji stawek maksymalnych w oparciu o wskaznik wzrostu cen detalicznych towa-
réw i ustug konsumpcyjnych’ na rzecz rozwigzania, zgodnie z ktérym stawka
moze wzrosng¢ jedynie o 10% w stosunku do stawki obowiazujacej w roku po-
przednim. Uregulowane zostaly w sposéb jednoznaczny, co jest réwniez pewnym
novum, zasady postgpowania w przypadku niepodjecia przez rade gminy uchwaty
w sprawie stawek podatku oraz mozliwosci (a w zasadzie ich brak) zmiany wy-
sokosci stawki w ciggu roku podatkowego. Nalezy podkreslié, ze przedstawiony
wyzej tryb ustalania stawek podatkowych nie moze by¢ stosowany przy opodat-
kowaniu gruntéw rolnych i lesnych. Te kategorie nieruchomosci sa opodatkowa-
ne stawkami okreslonymi w art. 35 projektu ustawy. Stawka dla gruntéw rolnych
ma wynosi¢ maksymalnie réwnowartos¢ pieni¢zng 2,5 q zyta z jednego hektara
przeliczeniowego, a dla laséw, ktére majg plan urzadzenia lasu - 0,25 m sze-
Sciennego drewna tartacznego iglastego od jednego hektara przeliczeniowego i

47  Zob. art. 20 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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0,5 q zyta od hektara fizycznego dla pozostatych laséw. Sg to wiec stawki prawie
identyczne z obowigzujacymi w podatku rolnym i lesnym.

W projekcie ustawy o podatku od nieruchomosci w zasadzie utrzymany zo-
stal dotychczasowy katalog zwolniert wystgpujacych w obowiazujgcym podatku
od nieruchomosci, podatku rolnym i lesnym, z tym, ze rozproszone dotychczas
po réznych ustawach zwolnienia umieszczono w art. 20 i 21 projektu ustawy, z
jednoczesnym uchyleniem ulg i zwolnien przyznanych na podstawie innych
ustaw.*® Wsréd nowych rozwiaza zwraca uwage wyeliminowanie ze zwolnien
ustawowych uzytkéw rolnych klasy V, z pozostawieniem zwolnienia uzytkéw
klasy VI. Calkowicie nowym zwolnieniem objeto nowo wybudowane lub odbu-
dowane budynki jak réwniez dobudowane czesci budynkéw stuzace w catosci ce-
lom mieszkalnym. Korzystanie z tego zwolnienia obwarowane zostato jednak li-
cznymi warunkami, ktére muszg by¢ spelnione lacznie. Oto one:

»1) budynek lub jego dobudowana cz¢$¢ zostaly dopuszczone do uzytkowa-
nia nie wczesniej niz z dniem wejscia ustawy w zycie;

2) wydatki na budowe (odbudowe):
a) maja pokrycie w ujawnionych Zrédlach;

b) sg udokumentowane faktura (rachunkiem uproszczonym) wystawiong
wylacznie przez podatnika podatku od towaréw i ustlug nie korzy-
stajacego ze zwolnienia od tego podatku;

3) uregulowano, zgodnie z odrgbnymi przepisami, stan prawny nieruchomo-
sci;
4) w okresie korzystania ze zwolnienia nie zmieniono przeznaczenia budyn-
. 43 > 49
ku (dobudowanej czgsci budynku).’

Poza zwolnieniami w konstrukcji nowego podatku przewidziano kilka ulg w
podatku. Utrzymane zostaly w mocy wystepujace w podatku rolnym ulgi od-
noszace si¢ do gruntéw rolnych polozonych na terenach podgérskich i gérskich
(tzn. terenach polozonych powyzej 350 m nad poziomem morza) i do podatni-
kéw (bedacych wlascicielami gruntéw rolnych) odbywajgcych zasadniczg stuzbe
wojskowa, dlugotrwale przeszkolenie wojskowe lub spelniajacych zastepczo obo-
wiazek stuzby wojskowej w formie skoszarowanej.

48  Szerzej na temat zwolnieri i ulg w projektowanej ustawie o podatku od nieruchomosci - A. Mazu-
rek, Zwolnienia i ulgi w nowym podatku od nieruchomosci, ,,Przeglad Podatkowy” 1996, nr 10.

49  Zob. art. 21 ust. 3 powolanego projektu ustawy o podatku od nieruchomosci.
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Nowa ulga, ktéra przybrala posta¢ zmniejszenia podstawy opodatkowania o
20% wydatkéw poniesionych na budowe, odbudowe lub rozbudow¢ budynku
mieszkalnego, jest uregulowana w art. 37 przepiséw przejsciowych i korficowych
projektowanej ustawy. Miala by¢ ona stosowana do wydatkéw poniesionych od
1 stycznia 1994 r. do 31 grudnia 2000 r. Zmodyfikowaniu w projekcie ustawy
ulegla konstrukcja ulgi inwestycyjnej wystepujacej w obowigzujacej ustawie o
podatku rolnym. W latach 2001-2010 podatnikom oplacajgcym podatek od grun-
téw rolnych, na podstawie art. 38 projektu ustawy przystugiwa¢ ma zmniejszenie
kwoty podatku o 50% wydatkéw poniesionych w okresie migdzy dniem opubli-
kowania ustawy a dniem jej wejscia w zycie na takie same cele, jak okreslone w
obowigzujacym art. 13 ustawy o podatku rolnym.

W projekcie ustawy rada gminy nie zostala upowazniona do wprowadzania
w drodze uchwaly ulg innych niz wynikajace z ustawy. W tym trybie rada gminy
moze wprowadzaé tylko zwolnienia i - co jest nowoscig - jedynie na czas okre-
slony. W tym miejscu warto zwréci¢ uwage, ze rada w obowigzujacym stanie
prawnym ma na mocy art. 12 ust. 8 ustawy o podatku rolnym uprawnienia do
wprowadzania ulg i zwolnien, cho¢ tylko w tym podatku. W podatku od nieru-
chomosci i leSnym moze okreslaé tylko inne zwolnienia, bez mozliwosci wpro-
wadzenia ulg.

Wysokos¢ zobowigzania podatkowego w stosunku do wszystkich podatnikéw,
zgodnie z omawiang koncepcjg podatku katastralnego, ustala w drodze decyzji or-
gan podatkowy. W projekcie ustawy nie przewiduje si¢ w ogéle samodzielnego ob-
liczania i oplacania podatku przez podatnika, co w obowiazujacym stanie prawnym
jest powszechnie stosowane przez osoby prawne i jednostki organizacyjne nie
majgce osobowosci prawnej. Zobowigzanie to w projektowanym podatku ustalane
jest na caly rok kalendarzowy i tylko w sytuacji powstania w trakcie roku obo-
wigzku podatkowego badZ wygasnigcia w trakcie roku zwolnienia, wysokos¢ zobo-
wigzania podatkowego ustalana jest proporcjonalnie za okres od dnia powstania
obowiazku podatkowego do korica roku podatkowego. Nowym rozwigzaniem jest
przyjecie w projekcie ustawy zasady, ze decyzja jest wydawana raz w roku i, z pe-
wnymi wyjatkami, nie jest zmieniana w trakcie roku podatkowego. Projekt przewi-
duje (w art. 18) jedynie dwa przypadki, w ktérych organ podatkowy moze zmieni¢
decyzj¢ wymiarowg w ciggu roku podatkowego:

- nabycie w trakcie roku prawa do zwolnienia od podatku, jesli w wyniku
zwolnienia nastapila zmiana wysokosci podstawy opodatkowania;
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- utrata lub wygasni¢cie w trakcie roku prawa do zwolnienia od podatku, je-
zeli zwolnienie dotyczylo czesci przedmiotu opodatkowania.

Jezeli podatnik obowiazany jest do zaplaty podatku od dwéch lub wigcej
nieruchomosci polozonych na terenie tej samej gminy, organ podatkowy wydaje
decyzje laczng, ustalajac wysoko$é zobowiazania od tych nieruchomosci. Moze
on jednak odstgpi¢ od wydania takiej decyzji i ustali¢ wysokos$¢ zobowiazania
dla poszczegdlnych nieruchomosci w drodze odrgbnych decyziji.

W projekcie ustawy ujednolicony zostal tryb oplacania podatku. Wszyscy
podatnicy, bez wzgledu na ich struktur¢ organizacyjno-prawna, oplacaja podatek
w formie czterech réwnych rat w terminach do ostatniego dnia lutego, maja,
wrzesnia i listopada. Natomiast w przypadkach, w ktérych obowiazek zaplaty po-
datku powstaje po 1 stycznia roku podatkowego, zobowigzanie podatkowe platne
jest w dwdch réwnych ratach. W decyzji ustalajacej wysokos¢ zobowigzania po-
datkowego organ podatkowy okresla wysoko$¢ poszczegélnych rat oraz terminy
ich ptatnosci.

Projekt (w art. 25) obliguje podatnikéw podatku od nieruchomosci do
zgloszenia organowi podatkowemu powstania obowigzku podatkowego w termi-
nie trzydziestu dni od momentu powstania tego obowigzku. W terminie trzydzie-
stu dni od dnia zaistnienia, podatnicy obowigzani sa réwniez zglosi¢ organowi
podatkowemu wszelkie zmiany w przedmiocie opodatkowania. Powyzszych
zgloszefi dokonywaé sie bedzie w formie deklaracji, ktérych wzory okresli w
drodze zarzadzenia Minister Finanséw.

Szczegllny walor zyskaly w projekcie ustawy o podatku od nieruchomosci
deklaracje skladane zgodnie z przepisami o taksacji nieruchomosci oraz o kata-
strze nieruchomosci - beda one mialy moc zeznai podatkowych.

Podatek od nieruchomosci platny ma by¢ bezposrednio organowi podatkowe-
mu, jednakze rada gminy moze wprowadzi¢ pobér podatku w drodze inkasa oraz
okresli¢ zasady wynagradzania inkasentéw. Podatek od nieruchomosci, zgodnie z
projektem ustawy, zasila budzet gminy, na terenie ktérej polozona jest opodatko-

-wana nieruchomos¢. Jezeli nieruchomos$¢ jest polozona na terenie dwéch lub

wiecej gmin, kazda z czesci bedzie opodatkowana odrgbnie wedlug jej miejsca
polozenia.

Przedstawione wyzej podstawowe elementy konstrukcji nowego podatku,
wynikajace z projektowanej ustawy o podatku od nieruchomosci, sg Scisle

powigzane z rozwigzaniami zawartymi w pozostalych projektach sktadajgcych sig
na pakiet ustaw regulujacych ksztalt prawny planowanej reformy opodatkowania
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nieruchomosci. Wsréd nich fundamentalne znaczenie ma ustawa o katastrze nie-
ruchomosci.” Przewiduje ona wprowadzenie jednolitego katastru na obszarze
calego kraju. Kataster jest, zgodnie z art. 1 ust. 2 projektu ustawy, urzedowym
systemem informacji o terenie, inwentaryzujgcym wszystkie nieruchomosci pod
wzgledem fizycznym, ekonomicznym i prawnym. Przy jego tworzeniu wykorzy-
stane majg by¢: ewidencja gruntéw i budynkéw, dane z ksiag wieczystych, pai-
stwowy zaséb geodezyjny i kartograficzny, dane z zasobu statystyki publicznej,
dokumentacja kartograficzno - budowlana itp.

W uzasadnieniu projektu podkreslono, ze najprostszym systemem katastral-
nym, mozliwym do wprowadzenia w krdtkim czasie i przy malym nakladzie, jest
kataster sluzacy gtéwnie celom podatkowym, okreslany mianem katastru fiskal-
nego.”’ I taki wiasnie charakter ma mieé¢ kataster uregulowany w omawianym
projekcie ustawy, co nie wyklucza wykorzystywania danych tam zawartych do
innych celéw.”® Tak tez nalezy rozumieé tres¢ art. 2 projektu, z ktérego wynika,
ze dane z katastru stuza do wymiaru podatku od nieruchomosci, ustalania oplat i
innych §wiadczen publicznych w zakresie okreslonym odrebnymi przepisami, oz-
naczania nieruchomosci w ksiggach wieczystych oraz sa wykorzystywane do
zakladania i prowadzenia ksigg gémiczych i ksigg wodnych, do celéw zago-
spodarowania przestrzennego, statystyki publicznej, gospodarki gruntami,
zarzadzania infrastrukturg techniczng oraz do innych celéw okreslonych w odrgb-
nych przepisach. Nie zmienia to gléwnej funkcji katastru jaka jest, zgodnie z
omawianym projektem, dostarczenie organom podatkowym danych niezbgdnych
do wymierzenia podatku katastralnego.

Terytorialng jednostke katastru w omawianym projekcie ustawy stanowi ob-
szar gminy, ktéry podzielony jest na obreby. Dla kazdej gminy sporzadza si¢ od-
rebny operat katastralny, w ktérym ewidencjonuje si¢ nieruchomosci potozone na

50  Zob. projekt ustawy o katastrze nieruchomosci z dnia 20 grudnia 1995 r.

51 Poza katastrem fiskalnym, stuzacym giéwnie wymiarowi podatkéw, w literaturze wyr6znia si¢
kataster prawny, nastawiony na rejestracje praw do nieruchomosci oraz kataster wielozadanio-
wy, ktéry z uwagi na duzg ilos¢ danych, moze byé wykorzystywany do celéw administracyjnych,
podatkowych, gospodarczych, ubezpieczeniowych itp. - zob. rozdzial Il pkt 1 oraz J. GaZdzicki,
Systemy katastralne, Warszawa 1995, s. 81in.

52 Zaprzyjeciem modelu katastru fiskalnego przemawiajq niskie koszty jego zaloZenia oraz mozli-
wos$¢ jego wprowadzenia w stosunkowo krétkim czasie - zob. G. Nowecki, Kataster fiskalny,
»Przeglad Podatkowy” 1996, nr 6. Wskazuje on, Zze w przypadku katastru prawnego, sam tylko
koszt wdrozenia systemu ewidencjonowania praw wilasnosci wyniéstby - w przeliczeniu na
kazdg dziatke ewidencyjng - ok. 300 zt i wymagalby przeprowadzenia wieloletnich postgpowar
cywilnych 1 administracyjnych majacych na celu ustalenie stanu prawnego nieruchomosci.
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jej obszarze. Do celéw ustawy o katastrze nieruchomosci przyjeto definicje nie-
ruchomosci zawarty w projekcie ustawy o podatku od nieruchomosci, z drobng
tylko modyfikacja odnoszaca si¢ do czesci nieruchomosci. Za nieruchomosé w
rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 4 ustawy o katastrze nieruchomosci uwaza si¢ czesé
nieruchomosci polozonej na obszarze danej gminy, w przypadku gdy nierucho-
mos¢ jest polozona na obszarze wigcej niz jednej gminy.

Operat katastralny sklada si¢ z czesci geodezyjno - kartograficznej i czesci
opisowej. Czgs¢ geodezyjno - kartograficzna zawiera mape katastralng oraz do-
kumenty geodezyjne i kartograficzne bedace podstawa do jej sporzadzenia. Mapa
obejmuje obszar gminy w podziale na obreby i okresla polozenie i granice nieru-
chomosci, granice uzytkéw gruntowych, granice konturéw klasyfikacyjnych w
uzytkach podlegajacych gleboznawczej klasyfikacji, polozenie budynkéw, budo-
wli 1 innych konstrukcji, bedacych czgsciami sktadowymi nieruchomosci.

Czgs¢ opisowa zawiera szczegbélowe dane o nieruchomosciach: oznaczenie w
ksigdze wieczystej, polozenie, przeznaczenie, sposéb uzytkowania, wartosé kata-
stralng. Jezeli do ustalenia wartosci zastosowano, zgodnie z przepisami o po-
wszechnej taksacji nieruchomosci, rézne metody wyceny - w czesci opisowej
wyréznia si¢ wartosci poszczegélnych czgsci nieruchomosei, do wyceny ktérych
zastosowano odrgbne metody. W tej czgsci operatu znajduje sie okreslenie
wlasciciela, uzytkownika, administratora oraz, co nalezy podkreslié, wskazanie
podatnika podatku od nieruchomosci. Katastralne okreslenie podatnika, jak i
wlasciciela nie bedacego podatnikiem podatku od nieruchomosci, powinno za-
wiera¢ dane objete zgloszeniem identyfikacyjnym, a takze numer lub numery
identyfikacji podatkowe;j.

W czesci opisowej gromadzone s3 réwniez dokumenty stanowigce podstawe
dokonywania zmian wpiséw dotyczacych nieruchomosci, deklaracje i inne doku-
menty skladane zgodnie z przepisami ustawy o katastrze nieruchomosci, ustawy
o podatku od nieruchomosci oraz przepisami o powszechnej taksacji nieruchomo-
sci. Ponadto w przypadku gruntéw (wraz z czesciami sktadowymi) czesé opiso-
wa zawiera granice, powierzchnig, rodzaje i klasy gruntéw, wskazanie budynkéw,
budowli i innych konstrukcji znajdujacych si¢ na gruncie. Natomiast jesli chodzi
o lokale stanowigce odrgbng wiasnosé, budynki, czesci budynkéw, budowle i
inne konstrukcje wzniesione na gruncie lub majace z nim zwiazek, czesé opiso-
wa zawiera réwniez ich szczeg6towy opis.

Projekt przewiduje, ze kataster powinien by¢ prowadzony zgodnie ze stanem
faktycznym i prawnym, a wpisy dotyczace oznaczenia nieruchomosci i jej warto-
$ci objete sg domniemaniem ich wiarygodnosci. Operaty katastralne sg jawne i
powszechnie dostepne i zaréwno one, jak réwniez sporzadzone z nich uwierzy-

237



Podatek katastralny jako podstawowy element docelowego systemu opodatkowania...

telnione odpisy, wyciagi, kopie, odrysy, wyrysy, majg charakter dokumentéw pu-
blicznych.

Kataster, zgodnie z omawianym projektem ustawy, ma by¢é prowadzony
przez samorzadowe urz¢dy podatkéw lokalnych i katastru. Zasady ich funkcjono-
wania zostaly okreslone w powolanym juz projekcie ustawy o obligatoryjnych
zwigzkach gmin i miast wydzielonych oraz o samorzadowych urzedach podatkéw
lokalnych i katastru.”

Koszty zwigzane z powolaniem i obstuga funkcjonowania katastru, jak réwniez
udogodnienia w przeplywie informacji przemawiaja, zdaniem projektodawcéw, za
usytuowaniem katastru w strukturze ponadgminnej. W tym tez celu planuje si¢
powolanie obligatoryjnych zwigzkéw gmin, wyposazonych z mocy prawa w osobo-
wos¢ prawng i podlegajacych wpisowi do rejestru zwigzkéw miedzygminnych. Pro-
wadzenie Katastru przez gming przewidziano wylacznie w przypadku tzw. duzych
miast. Celem dziatania tego typu zwiazkéw, zgodnie z projektem, jest:

- przyjmowanie zgloszeni obowiazku podatkowego w podatku od nierucho-

mosci,

- ustalanie i pobér podatku od nieruchomosci, podatku od spadkéw i daro-

wizn, oplaty skarbowej,

- wykonywanie kontroli podatkowej w zakresie wyzej wymienionych podat-

kéw,

- zalozenie i prowadzenie katastru nieruchomosci dla obszaru zwigzku,

- zalozenie, prowadzenie i aktualizacja operatéw katastralnych terytorialnych

jednostek katastru z obszaru zwigzku,

- gromadzenie, prowadzenie i udostgpnianie publicznego zasobu katastralnego,

- prowadzenie ewidencji gruntéw i budynkéw,

- prowadzenie gleboznawczej klasyfikacji grunt6w,

- przeprowadzenie powszechnej taksacji nieruchomosci.

Wykaz zwigzkow, ich siedziby oraz wykaz gmin wchodzacych w sklad po-
szczegllnych zwigzk6éw okreslono w zalaczniku do projektu ustawy. Ogélny nad-
z6r merytoryczny nad shuzbami katastralnymi mial sprawowaé Centralny Urzad
Katastru Geodezji i Kartografii - centralny organ administracji pafistwowe;.
Szczegblowe zasady funkcjonowania tego urzedu okreslone zostaly w projekcie
ustawy o Centralnym Urzedzie Katastru, Geodezji i Kartografii, ktéra wchodzi w

53 Zob. projekt ustawy o obligatoryjnych zwigzkach gmin i miastach wydzielonych oraz o sa-
morzgdowych urzgdach podatkéw lokalnych i katastru z dnia 20 grudnia 1995 r.

238

Ii

Ewolucja koncepcji podatku katastralnego w Polsce

sktad pakietu ustaw majacych w zalozeniu regulowaé reforme opodatkowania

. ¢ * 54
nieruchomosci.

Obligatoryjne zwiazki gmin realizowalyby swoje zadania przy pomocy sa-
morzgdowych urzgdéw podatkéw lokalnych i katastru bedacych komunalnymi
jednostkami budzetowymi zwigzkéw. Urzedy te maja by¢ organami podatkowy-
mi I instancji w sprawach podatku od nieruchomosci, podatku od spadkéw i da-
rowizn oraz oplaty skarbowej, a takze w innych sprawach okreslonych odrebny-
mi przepisami. W stosunku do nich organami II instancji bylyby samorzadowe
kolegia odwolawcze. Samorzadowe urzgdy podatkéw lokalnych i katastru two-
rzone bylyby réwniez w gminach o statusie miasta - majacych nadany status
miast wydzielonych.

W projekcie ustawy o katastrze duzy nacisk polozono na aktualizacje da-
nych zawartych w katastrze. O wszelkich zmianach dotyczacych stanu opisanego
w operacie katastralnym wiasciciele nieruchomosci (badZ podatnicy nie bedacy
wlascicielami nieruchomosci) obowigzani sa powiadomié wlasciwy ze wzgledu
na miejsce polozenia nieruchomosci urzad w terminie trzydziestu dni od dnia za-
istnienia tych zmian. O zmianach tych obowiazane s3 powiadomié¢ wlasciwy
urzad takze organy administracji rzadowej i samorzadowej, sady i notariusze,
jednak termin do zawiadomienia wynosi w takim wypadku czternascie dni. W
celu umozliwienia gminom dokonania prognozy przysztych wplywéw z podatku
od nieruchomosci oraz dla ustalenia przez rady gmin stawek podatkowych pro-
jekt ustawy zobowigzuje samorzadowe urzedy podatkéw lokalnych i katastru do
przekazywania wlasciwym ze wzgledu na miejsce polozenia nieruchomosci gmi-
nom wykazu danych o nieruchomosciach. Obowiazuja przy tym nastepujace ter-
miny: 30 lipca danego roku (za okres pierwszego pdirocza) oraz 31 stycznia roku
nastepnego (za okres drugiego pdlrocza). Wykaz danych o nieruchomosciach,
zgodnie z art.12 projektu ustawy, powinien zawieraé co najmniej: oznaczenie w
operacie katastralnym, wskazanie podatnika podatku od nieruchomosci, zaktuali-
zowang zgodnie z przepisami o powszechnej taksacji nieruchomosci wartosé ka-
tastralng nieruchomosci, zaktualizowang wartosé katastralng nieruchomosci po-
mniejszong o wysoko$§¢ udzielonych ulg i zwolniei, wartosé poszczeg6lnych cze-
$ci nieruchomosci, jezeli do ustalenia wartosci nieruchomosci zastosowano rézne
metody wyceny.

W kwestii zasad ustalania wartosci katastralnej projekt ustawy o katastrze
nieruchomosci odsyla do przepiséw o powszechnej taksacji nieruchomosci, ogra-

54  Zob. projekt ustawy o Centralnym Urzedzie Katastru, Geodezji i Kartografii z dnia 18 grudnia
1995 .
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niczajgc si¢ tylko do stwierdzenia, ze wartos¢ ta jest ustalana przez samorzadowe
urz¢dy podatkéw lokalnych i katastru w drodze decyzji i ze przy jej ustalaniu nie
uwzglednia si¢ zadluzeri i obcigzeri nieruchomosci.

Problematyka ustalania wartosci katastralnej byla przedmiotem prac nad
nowy ustawg regulujacg gospodarke’ nieruchomosciami, ktére to prace byly pro-
wadzone réwnolegle z przygotowywaniem projektu nowego podatku katastralne-
go. Przygotowywany w resorcie gospodarki przestrzennej i budownictwa projekt
ustawy o gospodarce nieruchomosciami zostat uchwalony przez Sejm w dniu 21
sierpnia 1997 r. Nowa ustawa, zastepujaca dotychczas obowigzujaca ustawe z
dnia 29 kwietnia 1985 r. o gospodarce gruntami i wywlaszczeniu nieruchomosci,
weszla w zycie 1 stycznia 1998 1. Dzial IV tego aktu dotyczy wyceny nierucho-
mosci, w tym réwniez ustalania wartosci katastralnej. Wartos¢ katastralng nieru-
chomosci, zgodnie z art. 150 ust. 4 powolanej ustawy, ustala si¢ dla nieruchomo-
sci, o ktérych mowa w przepisach o podatku od nieruchomosci.® Ustalana ona
Jest w drodze powszechnej taksacji nieruchomosci przez organy prowadzace ka-
taster nieruchomosci. Wartos¢ katastralna nieruchomosci okresla si¢ na podstawie
oszacowania nieruchomosci reprezentatywnych dla poszczegllnych rodzajéw nie-
ruchomosci na obszarze danej gminy. Czynnosci techniczne zwiazane z oszaco-
waniem nieruchomosci reprezentatywnych, a nastgpnie sporzadzeniem map i ta-
bel taksacyjnych wykonujg rzeczoznawcy majgtkowi. Mapy taksacyjne stuza oz-
naczeniu jednostkowych wartosci gruntéw, ktére sg polozone w strefie o podo-
bnych czynnikach decydujacych o wartosci rynkowej gruntéw. Odnoszac te war-
tos¢ do powierzchni gruntu otrzymuje si¢ jego warto$¢ katastralna. Na podo-
bnych zasadach ustala sie wartos¢ czgsei sktadowych gruntéw. W celu ustalenia
wartosci katastralnych czesci skladowych gruntu (budynki, budowle, konstrukcije
nie stanowigce odrgbnego od gruntu przedmiotu wlasnosci) okresla sie ich jedno-
stkowe wartosci powierzchni i wykazuje w tabelach taksacyjnych. Wartosé kata-
stralng obiektu stanowigcego czesé skladowg gruntu ustala si¢ jako iloczyn jego
powierzchni wykazanej w katastrze nieruchomosci oraz wartosci Jjednostkowe;j
wykazanej w tabelach taksacyjnych. W ten sam sposob ustala sie warto$¢é kata-
stralng lokali oraz budynkéw stanowigcych odrebny od gruntu przedmiot wiasno-
Sci.

55  Dz.U.Nr 115, poz. 741.

56  Problematyke zasad wyceny nieruchomosci w oparciu o postanowienia omawianej ustawy
przedstawia szerzej K. Jedrzejewska, Kto i Jak wyceni, , Rzeczpospolita” 1997, nr 17.
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Mapy i tabele taksacyjne sporzadzane $§ przez organ prowadzacy kataster,
ktéry jest zobligowany do udostepnienia ich do publicznego wgladu. Kazdy, czy-
jego interesu prawnego dotycza ustalenia wynikajace z map i tabel taksacyjnych,
moze zglasza¢ do nich zarzuty. Po rozpatrzeniu zarzutéw rada gminy podejmuje
uchwale w sprawie nadania mocy urzgdowej mapom i tabelom taksacyjnym.
Osobom niezadowolonym ze sposobu zalatwienia zgloszonego wczesniej zarzutu
przystuguje skarga do Naczelnego Sadu Administracyjnego.

Ustalenia wartosci katastralnej konkretnej nieruchomosci dokonuje organ
prowadzacy kataster w drodze decyzji, na podstawie ktérej dokonywany jest
wpis wartosci w katastrze nieruchomosci. Wartos¢ ta uzyskuje z dniem wpisania
moc danych urzgdowych. Wartosci wpisane do katastru nieruchomosci mogg byé
z urzgdu lub na wniosek podatnika aktualizowane na podstawie indywidualnego
oszacowania nieruchomosci. W ustawie nie zostal okreslony termin przeprowa-
dzenia pierwszej taksacji nieruchomosci (pozostawiono to odrebne;j regulacji).
Rada Ministréw zostala zobligowana do unormowania w drodze rozporzadzenia
szczegOlowych zasad i trybu przeprowadzenia taksacji i jej kontroli, ale stosowne
rozporzgdzenie jeszcze sie nie ukazalo.

Opracowane w Ministerstwie Finanséw gléwne zalozenia nowego podatku,
opartego na wartosci nieruchomosci okreslonej w katastrze, nie uzyskaty akcepta-
cji autoréw reformy dotyczacej funkcjonowania gospodarki i administracji publi-
cznej (reforma Centrum).’’ Wplynely na to przede wszystkim protesty Parnistwo-
wej Rady Geodezyijnej oraz Stowarzyszenia Geodetéw Polskich, w ktérych wska-
zywano, ze nie sg uzasadnione dzialania zmierzajace do tworzenia katastru ogra-
niczonego jedynie do funkeji fiskalnych, scisle powigzanego z wymiarem podat-
kéw.*® Lepszym rozwigzaniem bylby kataster wielozadaniowy, oparty na dotych-
czasowej ewidencji gruntéw i budynkéw. Podnoszono, ze bezposrednie powigza-
nie prowadzenia katastru z decyzyjnym procesem wymiaru podatkéw przyczyni
si¢ do deprecjacji technicznej wartosci katastru i jego obiektywizmu. Krytykujac
rozwigzania opracowane w Ministerstwie Finanséw podkreslano, ze projektowane
ustawy dotyczace reformy opodatkowania nieruchomosci nadmiernie ingerujg w
prawo geodezyjne i kartograficzne, co przejawia si¢ m.in. likwidacja takich insty-
tucji jak krajowy system informacji o terenie i fundusz gospodarki zasobem geo-
dezyjnym i kartograficznym. Zarzuty te zostaly po czesci uwzglednione, co do-

57  Zob. G. Nowecki, Przysztos¢ systemu katastralnego w Polsce - szanse i zagljoienia, »Przeglad
Podatkowy” 1996, nr 12 i K. Jedrzejewska, Nie tylko podatek, ,, Rzeczpospolita” 1997, nr 17.

58  Zob. K. Jedrzejewska, Nie tylko..., op. cit.
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prowadzilo do tego, ze w ustawie z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie niektérych
ustaw normujacych funkcjonowanie gospodarki i administracji publicznej® zde-
cydowano si¢ na powolanie Gléwnego Geodety Kraju, ktéremu powierzono m.in.
przygotowanie organizacyjno-techniczne katastru, jego wprowadzenie oraz opra-
cowanie wytycznych i nadzorowanie powszechnej wyceny nieruchomosci.® W
zasadzie odstapiono wigc od zalozeri opracowanej w Ministerstwie Finanséw re-
formy opodatkowania nieruchomosci, zgodnie z ktérymi wszystkie sprawy
zwigzane z prowadzeniem Katastru i jego aktualizacjg bylyby domeng organéw
podatkowych w postaci samorzagdowych urzedéw podatkéw lokalnych i katastru.
W ten sposéb Gléwny Geodeta Kraju stat si¢ organem odpowiedzialnym za rea-
lizacj¢ podstawowych elementéw tej reformy, tj. wprowadzenie katastru oraz
przeprowadzenie procesu powszechnej taksacji nieruchomosci.

59  Dz.U. Nr 106, poz. 496

60  Zob. art. 7 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz.U. Nr 30, poz.
163 z péZn. zm.).
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3. OCENA DOTYCHCZASOWYCH PRAC DOTYCZACYCH
REFORMY OPODATKOWANIA NIERUCHOMOSCI W POLSCE

3.1. Ocena podstawowych zalozeri reformy opodatkowania
nieruchomosci

Oceniajac przedstawione w poprzednim rozdziale zalozenia reformy opodat-
kowania nieruchomosci w Polsce nalezy stwierdzié, ze zasluguja one na aproba-
te. Podstawowe kierunki tej reformy, a wiec wprowadzenie nowego podatku ad
valorem, ktérego podstawa opodatkowania bazowataby na wartosci nieruchomo-
sci i, co za tym idzie, stworzenie katastru fiskalnego nieruchomosci sg jak naj-
bardziej stuszne i w zasadzie nie wzbudzajg wigkszych kontrowersji w doktry-
nie.®’ Powszechnie przyjmuje si¢, ze powierzchnia nieruchomosci bedaca obecnie
podstawg opodatkowania powinna zosta¢ w wyniku reformy zastgpiona wartoscig
katastralng nieruchomosci.

Rowniez takie zalozenia reformy, jak zwickszenie dochodéw budzetéw sa-
morzadowych z opodatkowania nieruchomosci i przyznanie szerszych kompeten-
cji organom samorzadu w ksztaltowaniu wysokosci nowego podatku nie wyma-
gaja, jak si¢ wydaje, glebszego uzasadnienia. Sg one przejawem realizacji
zglaszanych od dluzszego czasu przez doktryne i srodowiska samorzadowe po-
stulatéw w tym zakresie.”* Ten kierunek reformy zgodny jest z postanowieniami

61  Wliteraturze przedmiotu mozna spotkaé si¢ z argumentami przemawiajacymi za przyjeciem po-
wierzchni jako podstawy opodatkowania podatkiem od nieruchomosci - zob. A. Borodo, Podatek
od nieruchomosci w systemie finansowym samorzadu terytorialnego, Torus 1995, s. 88 in. Za
przyjeciem powierzchni jako podstawy przemawia, zdaniem Autora, m.in. to, ze:

- powierzchnia jest jednolity, zobiektywizowang miarg dla wszystkich nieruchomosci, bez
wzgledu na ich rodzaj, charakter, stosunki wlasnosciowe i funkcje,

- powierzchnia umozliwia powigzanie wysokosci podatku z wydatkami gminy narzecz infrastru-
ktury na takiej zasadzie, ze wydatki gminy sg tym wieksze, im wigkszg powierzchnie gruntéw na-
lezy wyposazy¢ w urzadzenia z zakresu infrastruktury,

- powierzchnia jako podstawa umozliwia uproszezenie konstrukcji podatku, latwosé wymiaru,
tanios¢ poboru.

Poglad ten jest odosobniony, przy czym jego Autor dostrzega réwniez mankamenty powierzchni
jako podstawy opodatkowania i nie neguje wartosci jako docelowej podstawy opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci. Podnosi jednak, Ze jest to bardzo trudne do zrealizowania - ibidem,
s.90i112in.

62 Zob. E. Tegler, Wiadztwo podatkowe gmin, (w:) Samorzadowy poradnik budzetowy na 1997 r.
Zagadnienia ustrojowe i prawno-finansowe, pod red. W. Miemiec, B. Cybulski, Warszawa 1997,
s.3751n.; A. Borodo, Samorzad terytorialny. System prawno-finansowy, Warszawa 1997, s. 19;
N. Gajl, Modele podatkowe. Podatki lokalne, Warszawa 1996, s. 45.
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Konstytucji przyznajacymi jednostkom samorzadu terytorialnego prawo ustalania
wysokosci podatkéw i oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie.*”

Niewatpliwym plusem przedstawionej koncepcji opodatkowania nieruchomo-
sci jest jej kompleksowe ujecie. Przygotowano caly pakiet projektéw ustaw, ktére
regulujg problematyke daleko wykraczajaca poza materie stricte podatkows, obej-
mujgcg takie dziedziny jak kataster nieruchomosci, zasady wyceny nieruchomo-
sci, strukture organéw prowadzacych kataster oraz organéw nadzorujacych itp.
Nalezy podkresli¢, ze tylko takie - calosciowe - podejscie do tego zagadnienia
umozliwia stworzenie koncepcji wewnetrznie niesprzecznej, z dostosowanymi do
siebie regulacjami z réznych dziedzin prawa. W tym aspekcie zaproponowane roz-
wigzania wydajg si¢ by¢ pewng caloscia, chociaz mozna wskazywac na pewne
zagrozenia - 0 czym nizej - zwigzane z rozdzieleniem prac nad konstrukcjg nowe-
go podatku od prac zmierzajacych do wprowadzenia katastru nieruchomosci.

Na aprobatg zastuguje réwniez zalozenie, ze nowe zasady opodatkowania
obejmg wszystkie rodzaje nieruchomosci, bez wzgledu na ich rodzaj i sposéb
wykorzystywania. W ten sposéb trzy aktualnie obowigzujace podatki o bardzo
zblizonym przedmiocie, tj. podatek od nieruchomosci, podatek rolny oraz poda-
tek lesny, zostang zastapione nowym podatkiem od nieruchomosci. Wplynie to
niewatpliwie na ujednolicenie zasad opodatkowania nieruchomosci w Polsce.
Wydaje sig, ze ten kierunek reformy réwniez nie wymaga specjalnego uzasadnie-
nia, tym bardziej Ze zagadnienie to bylo juz analizowane w I czgsci pracy.

Na pozytywng oceng zastuguje dostosowanie projektowanych zasad opodat-
kowania nieruchomosci do rozwigzan obowigzujacych w Unii Europejskiej.
Utworzenie katastru oraz zwigzanego z nim systemu opodatkowania nieruchomo-
sci jest jednym z podstawowych warunkéw czlonkostwa Polski w Unii, gdzie
tego typu rozwigzania obowigzujg niemal we wszystkich paistwach.* Wspdlnoty
Europejskie przywigzuja do sprawy katastru duza wage o czym $wiadczy m.in.
to, ze pafistwa czlonkowskie, ktére nie miaty dotychczas katastru, zostaly zobo-
wigzane do jego wprowadzenia.® Prace nad systemem katastralnym podjete zo-
staly w zasadzie we wszystkich krajach Europy Srodkowej, ktére staraja si¢ o
cztonkostwo w Unii.*® Ma to na celu harmonizacj¢ ich systemu ewidencjonowa-

63 Art. 168 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;.

64  Szerzejna ten temat: J. Konieczny, Eksperci Unii o Polskich doswiadczeniach, ,,Przeglad Podat-
kowy” 1996, nr 12 oraz G. Nowecki, Znaczenie katastru w procesie integracji z Unig Europejska,
»Przeglad Podatkowy” 1996, nr 12.

65  Przyktadem moze by¢ Grecja, gdzie Unia zdecydowala sig sfinansowa¢ prace zmierzajace do
stworzenia katastru - zob. G. Nowecki, Znaczenie katastru... op. cit., s. 21.
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nia nieruchomosci z systemem obowigzujacym w Unii, co niewatpliwie ulatwi i
przyspieszy proces ich integracji w ramach Wspélnoty Europejskiej. Projektowa-
ne w Polsce reformy ewidencjonowania i opodatkowania nieruchomosci znalazty
wysokie uznanie u przedstawicieli Unii, co zaowocowalo juz przyznaniem bez-
zwrotnej pomocy finansowej i gotowoscig dalszego wspierania budowy systemu
katastralnego.®’ Sugeruja oni, ze na poczatku reformy optymalnym rozwiazaniem
byloby utworzenie katastru fiskalnego nastawionego przede wszystkim na potrze-
by nowego systemu opodatkowania nieruchomosci.®® Tego typu rozwigzanie fun-
kcjonuje i przynosi znakomite efekty w wielu paristwach Wspdlnoty Europej-
skiej.®

Aprobujgc podstawowe zalozenia reformy opodatkowania nieruchomosci
nalezy jednak zaznaczy¢, ze nie wszystkie znajduja odzwierciedlenie w propozy-
cjach szczegdlowych regulacji prawnych zawartych w powotanych projektach
ustaw. Jednak przed przejsciem do omawiania poszczegdlnych rozwigzan proje-
ktowanego podatku od nieruchomosci pod katem ich zgodnosci z kierunkowymi
zalozeniami reformy, nalezy zwrdci¢ uwage na negatywne zjawiska o charakterze
ogdlnym, ktdére rzutujg na ksztalt projektowanej reformy.

Zaprezentowana koncepcja reformy opodatkowania nieruchomosci zostata
opracowana pod koniec 1995 r. i w zwigzku z uptywem dosé dlugiego okresu
czasu w pewnej mierze ulegla dezaktualizacji. W latach 1995-1997 zaszly istotne
zmiany w systemie prawnym, ktére musza by¢ uwzglednione w projektach
ustaw regulujacych przyszla reforme. W tym okresie weszla w zycie nowa Kon-
stytucja RP, ordynacja podatkowa, ustawa o gospodarce nieruchomosciami, istot-
nym zmianom ulegly ustawy: o podatkach i oplatach lokalnych, o podatku rol-
nym i lasach, tocza si¢ prace nad wprowadzeniem samorzgdowych powiatéw i
wojewddztw. Powstaje w zwiazku z tym pytanie, czy zmiany te nie spowodo-
waly calkowitej dezaktualizacji przedstawionej koncepcji opodatkowania nieru-
chomosci? Takiego niebezpieczefistwa nie ma z uwagi na to, ze zaden z ww.
aktéw nie wplynal zasadniczo na ksztalt projektowanego podatku katastralnego.
Konieczne sa jedynie niewielkie zmiany poszczegdlnych rozwiazari dotyczacych

66  Na poczatku lat dziewigédziesigtych rozpoczete zostaly prace nad wprowadzeniem katastru w
Czechach, Stowacji, Wegrzech i Estonii - zob. G. Nowecki, Znaczenie katastru..., op. cit., s. 22.

67 Szerzej na ten temat: J. Konieczny, Eksperci Unii..., op. cit., s. 24.
68  Theo Bogaerts, Studium strategicznego przegladu polskiego systemu katastralnego, Delft 1996.

69  Powstajgcy w Gregji, przy duzym wsparciu finansowym Unii kataster ma charakter fisk.ah}y,
m.in. z tego wzgledu, ze taki model katastru zaczyna szybko przynosi¢ zwrot na.kiadow poniesio-
nych na jego wprowadzenie - szerzej G. Nowecki, Znaczenie katastru..., op. cit., s. 21.
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takich kwestii jak zwolnienia od podatku, zasady okreslania stawek podatko-
wych, wprowadzenie nowej terminologii itp.” Zdecydowanie wigkszy niz uplyw
czasu wplyw na dezaktualizacje¢ przedstawionych zalozesi reformy wywiera syg-
nalizowany juz problem rozdzielenia prac nad wprowadzeniem katastru od refor-
my opodatkowania nieruchomosci. Prace nad wprowadzeniem katastru zostaly w
zmienionej ustawie Prawo geodezyjne i kartograficzne przypisane Gléwnemu
Geodecie Kraju.”! W zwigzku z tym zdezaktualizowaly sie dwa projekty ustaw
skladajacych si¢ na pakiet ustaw regulujacych reformg opodatkowania nierucho-
mosci, tj. projekt ustawy o katastrze nieruchomosci oraz ustawy o obligatoryj-
nych zwiazkach gmin i miastach wydzielonych oraz o samorzgdowych urzedach
podatkéw lokalnych i katastru. Nalezy podkresli¢, ze projekt ustawy o katastrze
nieruchomosci byt jedynym dokumentem, w ktérym okreslony zostal przyszty
ksztatt prawny tej instytucji. W aktualnym systemie prawa (nawet w projektach
aktéw prawnych) kataster jako instytucja prawna nie Jest nigdzie zdefiniowany, a
Jednoczesnie istnieja obowiazujace juz przepisy nakazujace prowadzenie i aktua-
lizacj¢ katastru. Zeby nie by¢ golostownym, mozna przytoczy¢é powolywang juz
ustawg Prawo geodezyjne i kartograficzne, w ktérej ustawodawca postuguje sie
tym terminem, bez Jjego wyjasnienia. Mato tego - naklada na Gléwnego Geodete
Kraju obowigzek ,,przygotowania organizacyjno-technicznego katastru i wdroze-
nia katastru”’* - instytucji, ktéra w systemie prawa nie istnieje. Na podobne zja-
wisko mozna wskaza¢ w obowigzujacej juz ustawie o gospodarce nieruchomo-
Sciami, gdzie w dziale IV okreslone zostaly zasady ustalania wartosci nierucho-
mosci, w tym wartosci katastralnej, bez blizszego okreslenia instytucji katastru.
W zwigzku z tym wiadomo jak ustalaé warto$é katastralna, ale nie wiadomo co
to jest kataster. Na podobne niekonsekwencje mozna wskazaé na gruncie art. 150
ust. 4 ustawy o gospodarce nieruchomogciami. Zgodnie z nim wartos¢ katastralng
ustala si¢ dla nieruchomosci, o ktérych mowa w przepisach o podatku od nieru-

70  Problematyka ta jest przedmiotem rozwazaii w dalszej czgsci pracy — zob. rozdz. III pkt 2.2.

71 Zob. art. 30 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 zmianie niektérych ustaw normujacych funkcjono-
wanie gospodarki i administracji publicznej (Dz.U. Nr 106, poz. 496).

72 Zob.art. 7 ust. 1 pkt 12 powolywanej ustawy - Prawo geodezyjne i kartograficzne. Jeszcze bar-
dziej dziwaczny jest zapis w pkt 1 tego artykuhu, zgodnie z ktérym do zadar Giéwnego Geodety
Kraju nalezy m.in. ,rejestracja stanéw prawnych i faktycznych nieruchomosci (kataster) i karto-
grafii...” Nazwa ,kataster” zostala w tym przepisie nie wiadomo z jakich wzgled6w zamieszczo-
na w nawiasie, bez blizszego sprecyzowania tego pojecia. Duze zastrzezenia moze budzid uzy-
cie sformutowania , rejestracja stanéw prawnych” nieruchomosci, z ktérego mozna wnioskowac,
ze Giéwny Geodeta Kraju ma by¢ organem decydujacym o prawie wlasnosci nieruchomosci, z
pominigciem sadu i instytucji ksigg wieczystych - zob. K. J ¢drzejewska, Nie tylko podatek,
»Rzeczpospolita” 1997, nr 17.
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chomosci. W obowigzujacym stanie prawnym te przepisy zawarte sg w ustawie o
podatkach i oplatach lokalnych, ale nie ma w niej w ogéle definicji nieruchomo-
$ci, poniewaz ustawodawca okreslajac przedmiot podatku wskazuje jedynie na
grunty, budynki i budowle. Dla jakich wigc nieruchomosci ma by¢ ustalana war-
tos¢ katastralna? Nalezy sadzi¢, ze dla tych, ktére zostang zdefiniowane w
przyszlej ustawie o podatku od nieruchomosci. Po co zatem wprowadzaé do obo-
wigzujacego stanu prawnego ,,martwe” przepisy, ktore tak naprawde beda mogly
zafunkcjonowac dopiero po wejsciu w Zycie ustawy o powszechnej taksacji, o
katastrze i podatku katastralnym?

Wyzej zasygnalizowane problemy swiadcza o tym, ze w chwili obecnej nie
ma dostatecznej synchronizacji pomigdzy prowadzonymi w réznych resortach
pracami nad aktami regulujacymi problematyke reformy ewidencjonowania i
opodatkowania nieruchomosci. W efekcie do systemu prawa wprowadzane sg
rozwigzania bez zachowania stosownej chronologii, ktére nie tworzg przy tym
uporzadkowanej catosci.” Coraz bardziej widoczny staje si¢ brak jednolitej kon-
cepcji i harmonogramu realizacji poszczegdlnych etapéw omawianej reformy.
Mozna zaryzykowaé twierdzenie, ze aktualnie realizowane sa dwa odizolowane
od siebie kierunki reformy: pierwszy z nich ma na celu stworzenie katastru nie-
ruchomosci, drugi - wprowadzenie podatku katastralnego. Nie moze to przyniesé
- co potwierdza stan wprowadzonych ostatnio przepiséw regulujacych te proble-
matyke - dobrych rezultatéw. Prace nad projektami ustaw regulujacych kataster i
podatek katastralny powinny by¢ zsynchronizowane, poniewaz ich zakresy tema-
tyczne w wielu miejscach si¢ krzyzuja.” Trudno jest w sposéb racjonalny opra-
cowywac Konstrukcje podatku od nieruchomosci w sytuacji, gdy nie sa znane
zasady ustalania podstawy opodatkowania w postaci wartosci wynikajacej z kata-
stru. Nie mozna réwniez poprawnie opracowac konstrukcji katastru w sytuacji,
gdy nie wiadomo jakie dane sa niezbgdne do wymierzenia podatku katastralnego.
Te wzajemne zaleznosci, brane pod uwage przez zesp6t opracowujacy koncepcje
reformy przedstawiong w poprzednim rozdziale pracy, przemawiajg za wspo-
mnianym ujednoliceniem prac nad tymi instytucjami. W tym celu powinien by¢
okreslony organ nadzorujacy te prace, ktérego zadaniem byloby czuwanie n.ad
wzajemnym dostosowaniem projektowanych rozwiazai. Z uwagi na przedmiot

73 Przykladem moze by¢ zasygnalizowany juz problem ustalania wartosci .katastralnej w ust‘awu.: o
gospodarce nieruchomosciami. Mimo wejscia w zZycie przepiséw regul'Luqcych te .thsad.y nie wia-
domo dla jakich nieruchomosci b¢dzie ustalana ta wartosé, kiedy nalezy przystgpic do jej ustala-
nia i gdzie w koficu ,,zapisa¢” w ten sposéb ustalong wartos¢ katastralng.

74  Zob. S. Kalus, Problemy z opodatkowaniem, ,,Rzeczpospolita” 1996, nr 3.
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projektowanych regulacji w organie tym powinien byé przedstawiciel Ministra
Finans6éw, Giéwnego Geodety Kraju oraz samorzadu terytorialnego.

3.2. Ocena konstrukcji podatku katastralnego na tle ogélnych
zatozen reformy

3.2.1. Uwagi ogélne

Generalna aprobata podstawowych zalozeii reformy opodatkowania nierucho-
mosci nie oznacza, ze szczegGlowe rozwigzania zaproponowane w przedstawio-
nych projektach ustaw zastuguja réwniez na bezkrytyczne przyjecie. Niektére z
tych rozwigzan s3 nie do pogodzenia ze wspomnianymi zalozeniami og6lnymi.
W projektowanej ustawie o nowym podatku od nieruchomosci daja sie wyr6znié
takie jej czesci, ktére zostaly mechanicznie przeniesione z obowiazujacych prze-
pis6w i przez to sg nie dostosowane do nowej koncepcji opodatkowania nieru-
chomosci. Mozna tez wskazaé na takie obszary, ktére zostaly uregulowane w
projekcie bardzo ogélnikowo lub tez nie $3 w ogdle przedmiotem regulacji. W
projektowanej ustawie nie brak tez rozwigzafi racjonalnych, nowoczesnych, kto-
rych wprowadzenie do nowego podatku niewatpliwie przyczyni si¢ do udoskona-
lenia jego konstrukcji. Problematyka powyzsza przedstawiona jest w tej czesci
pracy w oparciu o tzw. cechy zmienne kazdego podatku,” co umozliwia jej usy-
stematyzowanie.

3.2.2. Podmiot podatku od nieruchomosci

Przy ustawowym okresleniu podmiotu nowego podatku utrzymana zostala
obowigzujaca zasada, ze podatnikiem jest wlasciciel nieruchomosci i tylko w
przypadku nieruchomosci stanowiacych wiasnos¢ Skarbu Panistwa i jednostki sa-
morzadu terytorialnego podatnikiem Jest wiadajgcy tego typu nieruchomosciami.
Zasada ta - co zashuguje na aprobate - ulegta wzmocnieniu poprzez przyjecie roz-
wigzania, ze w przypadku gdy jest zar6wno wlagciciel, jak i posiadacz samoistny,
podatnikiem (z wyjatkami dotyczacymi nieruchomosci paristwowych i komunal-
nych) bedzie wlasciciel.”® Warto zwrécic uwage, ze projektodawca odstapil od

75 Zacechy zmienne podatku przyjelo si¢ w doktrynie uwazagé: podmiot podatku, przedmiot podat-
ku, podstawg opodatkowania, stawki, ulgi i zwolnienie oraz tryb i warunki platnosci podat-
ku - zob. J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1988, s. 114. A. Kostecki okre-
$la je jako ,,podstawowe elementy konstrukcji podatku” - zob. A. Kostecki, Elementy konstrukc;ji
instytucji podatku, (w:) System instytucji..., op. cit., s. 151.

76  Stusznie zrezygnowano z problematycznego zapisu z aktualnic obowigzujacych przepiséw,
zgodnie z ktérym podatnikiem podatku Jest ,wlasciciel lub posiadacz samoistny” - zob. art. 2 ust.
I pkt 1 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych. Owo ,,lub” jest przyczyng wielu sporéw inter-
pretacyjnych - zob. rozdziat I pkt 2.1.1. pracy.
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okreslenia jako podatnika posiadacza nieruchomosci na rzecz wladajacego nieru-
chomoscia. To drugie pojecie jest pojeciem szerszym, obejmujacym nie tylko po-
siadacza w rozumieniu art. 336 k.c., ale réwniez dzierzyciela, powiernika i
zarzadcg nieruchomosci. W ten sposéb uksztattowato si¢ bardzo czytelne kryte-
rium ustalania zobowigzanego do placenia podatku od nieruchomosci paristwo-
wych i komunalnych - jest nim fakt wiadania nieruchomosciy, bez wzgledu na
tytul prawny i inne okolicznosci z tym zwigzane.” Na podobnej zasadzie okre-
slono podatnika w przypadku nieruchomosci o nie uregulowanym stanie pra-
wnym, ktérych niestety w Polsce jest dosyé duzo. W takim wypadku podatni-
kiem jest wladajacy bez tytulu prawnego nieruchomoscia o nie uregulowanym
stanie prawnym.

Na tle powyzszych uwag dziwi, ze autorzy projektu zdecydowali si¢ na prze-
niesienie z obowiazujacych regulacji zapisu dotyczacego Laséw Panstwowych i
Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Pafistwa. Podmioty te s3 wskazane jako podat-
nicy podatku w stosunku do nieruchomosci, ktére s3 w ich wladaniu. Zapis ten
Jest niepotrzebny wobec przyjecia w projekcie zasady, ze podatnikiem jest kazdy,
kto wlada nieruchomosciami Skarbu Paristwa lub gminy, nawet bez tytutu pra-
wnego. Po co w takim wypadku ,,imiennie” wskazywaé raz jeszcze Lasy Par-
stwowe 1 Agencje¢ jako podatnikéw tego podatku?”®

W dalszym ciggu jednostki organizacyjne nie majgce osobowosci prawnej sg
wymieniane obok o0s6b fizycznych i prawnych jako podatnicy podatku od nieru-
chomosci. Prowadzi to do wielu nieporozumieni, zwlaszcza przy opodatkowaniu
nieruchomosci wykorzystywanych przez spolki cywilne, wspélnoty gruntowe i
mieszkaniowe, zaktady budzetowe itp.”? Wydaje sig, ze lepszym rozwigzaniem
byloby bezposrednie okreslenie sytuacji, w ktérej tego typu jednostka moze by¢
podatnikiem, tzn. tylko w przypadku oddania Jej w zarzad nieruchomosci stano-
wigcych wilasno$¢ Skarbu Paristwa lub gminy.* W zwigzku z tym zapis o takiej

77  Np. nie ma juz znaczenia, czy wladajacy dziata we wlasnym imieniu i na wiasny rachunek - wy-
starczajacq przeslankg jest wiadanie nieruchomoscia pafistwowg lub komunalng.

78  Pewny niekonsekwencjg projektodawcéw Jest wskazanie, ze w przypadku Laséw Paristwowych
podatnikiem jest wiasciwa jednostka organizacyjna, a w przypadku nieruchomosci wechodzacej
w skiad Zasobu Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa - AWRSP. W obowigzujgcym stanie prawnym
nie Agencja, ale réwniez jej jednostki organizacyjne sg podatnikami podatku od nieruchomosci -
zob. art. 2 ust. 2 ustawy o podatkach i oplatach lokalnych.

79 Problemy te szczegétowo oméwione sg w rozdziale II pkt 2.1 pracy.

80  Zob. rozwazania zawarte w rozdziale I pkt 2.1.2. pracy.
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wiasnie tresci powinien by¢ zamieszczony w projektowanej ustawie o podatku od
nieruchomosci, co niewatpliwie utatwiloby opodatkowanie tego typu jednostek.

Pewnym anachronizmem, mechanicznie przeniesionym z ustawy o podatku
rolnym, jest zapis, zgodnie z ktérym podatnikiem podatku od nieruchomosci jest
dzierzawca gruntu wchodzacego w sklad gospodarstwa rolnego, jezeli grunt zo-
stal wydzierzawiony na podstawie umowy zawartej zgodnie z przepisami o ubez-
pieczeniu spotecznym rolnikéw. W projektowanej ustawie nie ma w ogole defini-
cji gospodarstwa rolnego, co - przy projektowanym uchyleniu ustawy o podatku
rolnym - moze nastrgcza¢ trudnosci z ustaleniem, jaki rodzaj gruntu wchodzi w
sklad gospodarstwa rolnego. Ponadto mozna mieé watpliwosci czy utrzymywanie
tej odrgbnosci od reguly, ze podatnikiem jest wiasciciel, znajduje dostateczne
uzasadnienie w konstrukcji nowego podatku.

3.2.3. Przedmiot podatku katastralnego

Przedmiotem opodatkowania nowym podatkiem majg byé, co nalezy ocenié¢
pozytywnie, wszystkie rodzaje nieruchomosci w rozumieniu k.c. oraz okreslone
rzeczy, ktore zostaly uznane za nieruchomosci w rozumieniu projektowanej usta-
wy o podatku od nieruchomosci. Stalo si¢ bardzo dobrze, ze w projekcie znalazta
si¢ definicja nieruchomosci na potrzeby opodatkowania, co znakomicie ulatwia
nie tylko okreslenie przedmiotu podatku, ale réwniez podatnika tego podatku.®'
Poza gruntem, budynkiem, lokalem przedmiotem podatku sa budowle i, co jest
zupeling nowoscig, konstrukcje wzniesione na gruncie lub majace zwiazek z grun-
tem, stanowigce od gruntu odrgbny przedmiot wlasnosci. Chodzi tu zapewne o
r6znego rodzaju obiekty, ktére nie sa budowlami w rozumieniu prawa budowla-
nego, takie jak: parkany, baseny, szklarnie itp. Opodatkowanie tych konstrukc;ji,
dotychczas nie podlegajacych opodatkowaniu, wydaje si¢ uzasadnione. Pewne
zastrzezenia mozna natomiast mie¢ do sposobu ustawowego okreslenia rodzajéw
konstrukcji podlegajacych opodatkowaniu. Zgodnie z projektem, zadecydowaé
ma o tym w formie rozporzadzenia Rada Ministréw. Na podstawie tego zapisu
Rada Ministréw uzyskalaby wigc uprawnienia do ksztalttowania przedmiotu no-
wego podatku i to w zasadzie niczym nie ograniczone. Regulacja ta wydaje sie
by¢ niezgodna z art. 217 Konstytucji, z ktérego wynika, ze okreslanie m.in.
przedmiotu opodatkowania nastgpuje w drodze ustawy. Tak wiec rodzaje konstru-

81 W obowigzujacych regulacjach podatnikiem jest wasciciel lub posiadacz nieruchomosci w rozu-
mieniu k.c., a przedmiotem podatku budynki, budowle i grunty, ktére nie zawsze s3 nieruchomo-
Scig. Ten stan rzeczy prowadzi do powstawania sporéw dotyczacych okreslenia podatnika w
przypadku lokalu nie stanowigcego nieruchomosci - szerzej na ten temat w rozdziale II pkt 2.2.4.

pracy.

250

Ocena dotychczasowych prac dotyczgeych reformny opodatkowania nieruchomosci w Polsce

keji podlegajacych opodatkowaniu podatkiem od nieruchomosci powinny by¢
precyzyjnie okreslone w ustawie, bez odsylania do uregulowania tej kwestii w
akcie rangi podustawowej.

Nowemu podatkowi maja podlegaé wszystkie rodzaje gruntéw, w tym réw-
niez grunty rolne oraz lasy i grunty lesne. Bioragc pod uwage brzmienie art. 2
projektowanej ustawy wszystkie rodzaje gruntéw majg by¢ opodatkowane na ta-
kich samych zasadach. Jednak w przepisach koricowych projektu zamieszczony
Jest art. 35, z ktérego wynika, ze w ciggu 5 lat po wprowadzeniu ustawy grunty
rolne i lasy bedg opodatkowane tak, jak jest to uregulowane w obowiazujacych
przepisach, tzn. podstawg opodatkowania bedzie liczba hektaréw przeliczenio-
wych, a stawka bedzie uzalezniona od ceny zyta lub drewna.

Propozycja utrzymania przez kilka lat obowiazujgcych zasad opodatkowania
grunt6éw rolnych i laséw jest przejawem braku koncepcji zmiany zasad opodatko-
wania tego typu gruntéw i podwaza jedno z podstawowych zalozeri planowanej
reformy opodatkowania nieruchomosci. Podatek katastralny mial bowiem w
zalozeniu objaé swym zasiggiem przedmiotowym wszystkie rodzaje gruntéw, w
efekcie czego nastapiloby ujednolicenie zasad opodatkowania nieruchomosci
gruntowych w Polsce. Wylgczenie z tej reformy gruntéw rolnych i lesnych po-
woduje, Ze staje sie ona fragmentaryczna i w gruncie rzeczy ogranicza si¢ do
nieruchomosci podlegajacych opodatkowaniu obowigzujacym podatkiem od nie-
ruchomosci. Niepokoi przy tym, ze autorzy projektu nie przedstawiaja, nawet w
uzasadnieniu projektu ustawy, propozycji dotyczacych opodatkowania gruntéw
rolnych i lesnych po uplywie okresu opodatkowania na ,,starych” zasadach. Po-
zwala to twierdzi¢, ze nie maja oni przygotowanej wizji reformy podatku rolnego
i lesnego, ktére to swiadczenia wymagaja, o czym byla juz mowa, zasadniczych
reform. Nalezy réwniez zwrdcié uwage, ze zmiana regul opodatkowania wiasnie
gruntéw rolnych i lesnych jest najtrudniejszym elementem projektowanej reformy
opodatkowania nieruchomosci, a jednoczesnie z uwagi na areal tych gruntéw
- majacym zasadnicze znaczenie. Reforma opodatkowania nieruchomosci z
wylaczeniem gruntéw rolnych i lesnych jest w zasadzie dalszym ,,doskonale-
niem” obowigzujacego podatku od nieruchomosci i tak naprawde nie rozwigzuje
Jednego z podstawowych probleméw, jakim wydaje si¢ by¢ podatkowe obcigze-
nie gruntéw rolnych.

Innym mankamentem proponowanych rozwiazar, dotyczacych opodatkowa-
nia gruntéw rolnych i lesnych, jest bardzo niestaranna redakcja przepiséw regu-
lujgcych te kwestie. W zasadzie jedynym artykutem (art. 35) autorzy projektu
cheg uregulowaé problematyke, ktéra dotychczas jest przedmiotem ustawy o po-
datku rolnym i rozdzialu 9 ustawy o lasach, gdzie jest uregulowany podatek les-
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ny. Zgodnie z projektem, traci moc ustawa o podatku rolnym, a w ustawie o la-
sach skresla sie rozdziat 9. Jednoczesnie w projektowanej ustawie o podatku od
nieruchomosci nie zamieszcza si¢ szeregu przepiséw, ktdre sa niezbedne do usta-
lenia podatku. Przykladowo, nie ma w projekcie okreslonych zasad u.stalapia licz-
by hektaréw przeliczeniowych, chociaz z art. 35 jednoznaczni.e wynika, ze staw-
ka podatku bedzie odnoszona do liczby hektaréw przeliczemowych.. Jak ZE‘ltem
ustali¢ kwote podatku, kiedy nie wiadomo w jaki spos6b nalezy usta.hé powierz-
chnie podlegajgca opodatkowaniu? O braku starannej re_:.dakcji przepiséw $wiad-
czy réwniez to, ze w projekcie nie ma zadnej definicji gospodars.twa rolnego,
chociaz termin ten wystepuje np. w art. 7 ust. 2 pkt 6 projektu, gdzie mowa jest
o gruntach wchodzacych w sklad gospodarstwa rolnego. W art. 3§ prqjektu ust‘a-
lone zostaly stawki dla ,gruntéw rolnych”, ktére to pojecie, jak si¢ wydaje,
zastgpilo dotychczas stosowane ,,grunty gospodarstwa rolnego”. Wbre.w pozorgm,
zmiana terminologii moze wywiera¢ bardzo powazne nastgpstwa. Jezeli b9w1em
za ,,grunty rolne” uznamy wszystkie uzytki rolne bez WZgl@dL'l na ich powierzch-
ni¢ i przeznaczenie, to okaza¢ si¢ moze, ze prawie wszystkie grunty, nawet te
polozone w miastach, s ,.gruntami rolnymi” i w zwiazku z tym powinny podle-
gaé¢ opodatkowaniu na bardzo preferencyjnych zasadach przewidzianych aktual-
nie dla gospodarstw rolnych Stad tez wydaje si¢ niezbgdne blizsze okreslenie
pojecia ,.grunty rolne”. Nie jest to jednak na]wazmejsz‘a kwestia wymagajaca d(?—
precyzowania w omawianym projekcie, jezeli chodzi o zasady opodatkpwama
gruntéw rolnych i laséw. Jest to jeden z najslabszych punktéw planowane; refor-
my opodatkowania nieruchomosci. Mozna twierdzi¢, ze projekt w zakresie 0po-
datkowania gruntéw rolnych i laséw zawiera rozwigzania gorsze od aktualn{e
obowiazujacych. W najlepszym razie projektowany podatek katastralny, w k,to-
rym utrzymane zostaly obowigzujace zasady opodatkowan'ia tego typu gruntdw,
przypomina ,,zlepek” trzech podatk6éw, z ktérych tylko jeden .poddany zost’al
gruntownej reformie. Po co zatem lgczy¢ je - i to jeszcze w tak nieudolny sposéb
- w jednej ustawie?

Rozwigzaniem optymalnym byloby oczywiscie objecie, zgodnie z zalozenia-
mi, wszystkich gruntéw nowym podatkiem od nieruchomosci. Jednakze z uwagi
na duza specyfike opodatkowania gruntéw rolnych i laséw, a takze stosunkowo

82  Grunty polozone w granicach administracyjnych miast maja w wielu ‘wypadkach szv. klasy}ﬁka-
cje gleboznawczy i sq oznaczane w ewidencji grpntéw §yrpbolem zlozonym z dwéch cziondw, z
ktérych pierwszy okresla funkcje terenu, a drugi rodzaj uzytku rolnego - zob. par. 27 ust. 6 roz-
porzadzenia Ministrow Gospodarki Przestrzennej i Budownictwa oraz Rolnictwa i Gospodarki
Zywnosciowej z dnia 17 grudnia 1996 r. w sprawie ewidencji gruntéw i budynkéw (Dz.U. Nr

158, poz. 813).
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niskie obecnie obcigzenie podatkiem rolnym i lesnym, konieczne wydaje si¢
wprowadzenie okresu przejsciowego w obejmowaniu ich podatkiem katastral-
nym. W tym okresie powinny by¢, tak jak zakladaja to autorzy analizowanego
projektu, utrzymane aktualne przepisy regulujgce podatek rolny i lesny. Jednakze
W tym czasie, czego juz zabraklo w powolanym projekcie, powinny by¢ podjete
konkretne dziatania, w efekcie ktérych nowy podatek zastapi obowigzujace Swia-
dczenia. Dzialania te w formie przepiséw przejsciowych powinny by¢ zapisane w
projektowanej ustawie o podatku katastralnym. Do najwazniejszych z nich nalezy
zaliczy¢:

1. WyraZne okreslenie, ze podatek katastralny po uplywie okresu przejscio-
wego obejmie grunty rolne i lesne, przy czym nalezaloby rozwazyé skrécenie
tego okresu do lat trzech.

2. W okresie tym powinno nastgpowaé, wynikajace z projektu, stopniowe
podwyzszanie podatku rolnego i lesnego do poziomu zakladane;j wysokosci poda-
tku katastralnego; zwigkszanie obciazenia powinno nastgpowaé poprzez elimina-
cj¢ niektérych ulg i zwolnieri (np. zwolnienia uzytkéw kl. VI, ulgi ,,zolnierskie™)
oraz przyznanie radom uprawnienia do podwyzszania stawek tych podatkéw.
Wydaje sig, ze nalezy réwniez rozwazyé, co bylo juz praktykowane w 1984
roku,* stopniowe zwigkszanie ustawowych stawek podatku od gruntéw rolnych i
lesnych w celu ziagodzenia skutkéw przejscia na ogélne zasady opodatkowania.

3. Objgcie nowym podatkiem gruntéw rolnych wykorzystywanych do prowa-
dzenia duzych gospodarstw, nastawionych na produkcje rolng, z jednoczesnym
umozliwieniem korzystania z ulg i zwolnieA o charakterze inwestycyjnym, prze-
widzianych w ustawie regulujacej nowy podatek.

4. Mozliwos¢ wprowadzenia przez rady w formie uchwatl nie tylko catkowi-
tych zwolnien, ale réwniez ulg w podatku, z ktérych mogtyby korzystaé okreslo-
ne grupy podatnikéw, najbardziej dotknigte skutkami zwigkszania wysokosci
opodatkowania gruntéw rolnych.

Wprowadzenie tych rozwigzai w okresie przejsciowym przyczyniloby sie,
Jak nalezy sadzi¢, do zlagodzenia skutkéw zmiany zasad opodatkowania gruntéw
rolnych i lesnych. Ponadto w momencie wprowadzenia podatku katastralnego

83 Wustawie z dnia 15 listopada 1984 r. (Dz.U. Nr 52, poz. 268) réwnowartosé pieniezna 2,5 q zyta
jako stawka podatku od jednego hektara przeliczeniowego okreslona zostata przez ustawodawce
jako docelowa. Aby unikna¢ gwaltownego wzrostu obcigzenia podatkowego ustalono, ze w roku
1985 wysokos¢ podatku rolnego od gruntéw odpowiada réwnowartosci 1,5 q zyta, a w latach
1986-1988 réwnowartosci 2,0 q Zyta z 1 ha przeliczeniowego.
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wiadomo byloby, co nie wynika jednoznacznie z analizowanego projektu, ze jest
to swiadczenie, ktére docelowo obejmie réwniez tego typu grunty.

3.2.4. Podstawa opodatkowania w podatku katastralnym

Zasady ustalania wartosci katastralnej stanowigcej podstawe opodatkowania
projektowanym podatkiem okreslone zostaty w innym akcie, a mianowicie usta-
wie o gospodarce nieruchomosciami. W zwigzku z tym moze powsta¢ watpli-
wos¢, czy nie wlasciwszym aktem do uregulowania wartosci stanowigcej podsta-
we opodatkowania podatkiem od nieruchomosci jest projektowana ustawa o po-
datku katastralnym. Za takim wlasnie rozwigzaniem przemawia to, ze w ustawie
podatkowej powinny by¢é uregulowane wszystkie zasadnicze elementy konstrukcji
kazdego podatku, a takim elementem jest niewatpliwie podstawa opodatkowa
nia.* Uregulowanie tego w innego typu aktach, nastawionych na regulacje innej
problematyki, zawsze niesie ze sobg niebezpieczenistwo nieuwzglednienia w nich
specyfiki prawa podatkowego.” Wydaje si¢ jednak, ze uregulowanie zasad usta-
lania wartosci katastralnej w ustawie ,,niepodatkowej” jest rozwigzaniem racjona-
Inym i to co najmniej z dwéch powodéw. Po pierwsze, zasady ustalania tej war-
tosci sa integralng czescig uregulowanego kompleksowo w ustawie o gospodarce
nieruchomosciami systemu wyceny nieruchomosci.*® Wyodrebnienie trybu ustala-
nia wartosci katastralnej z ogdlnych regut wyceny nieruchomosci wymagaloby
regulowania tych samych kwestii (np. sposobéw okreslania wartosci nieruchomo-
$ci, zasad funkcjonowania rzeczoznawcéw majatkowych itp.) w identyczny spo-
s6b w dwoéch réznych ustawach. Po drugie, za wylaczeniem z ustawy o podatku
od nieruchomosci zasad ustalania wartosci katastralnej przemawia rozleglosé tej
problematyki. Uregulowanie jej w projektowanej ustawie spowodowaloby, ze
zwigkszylaby ona znacznie swojg objetos¢, co negatywnie wplynetoby na jej
przejrzystos¢ i czytelnosé. Poza tym i tak nie mozna byloby unikng¢ konieczno-
ci odsytania do ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdzie np. catoSciowo
uregulowana zostata problematyka zasad wykonywania zawodu przez rzeczozna-
wcoéw majatkowych, ktérzy zajmg si¢ wycena nieruchomosci. Z tych tez powo-
déw wydaje sie, ze uregulowanie trybu ustalania wartosci katastralnej w ustawie
o gospodarce nieruchomosciami jest dobrym rozwigzaniem. Odrebng kwestia jest
natomiast, o czym byla juz mowa, konieczno$¢ synchronizacji postanowient tych

84  Por. R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 52.
85  Ibidem, s. 36 i nast.

86  Wycena nieruchomosci uregulowana w ustawie o gospodarce nieruchomosciami stuzy nie tylko
ustaleniu wartosci katastralnej, ale réwniez okresleniu wartosci rynkowej 1 wartosci odtworze-
niowej - zob. art. 149 i nast. powolywanej ustawy o gospodarce nieruchomosciami.
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dwéch aktéw. 1 tutaj nasuwaja si¢ pewne zastrzezenia zwigzane z tym, ze ustalo-
ne zostaly przez Sejm i weszly w zycie regulacje dotyczace wartosci katastralnej,
a wiec podstawy opodatkowania nowego podatku w sytuacji, gdy nie bylo w
tymze Sejmie nawet projektu ustawy normujacej ten podatek. Tak wigc okreslona
zostala prawnie podstawa nowego podatku, bez ogdélnego ustalenia innych ele-
mentéw konstrukcji tego §wiadczenia. W efekcie do systemu prawnego zostaly
wprowadzone martwe przepisy, ktére nie mogg by¢ stosowane, poniewaz nie ma
jeszcze (i tak naprawde nie wiadomo kiedy si¢ ukaze) ustawy o nowym podatku
od nieruchomosci. Z tych powodéw ustawowe okreslenie wartosci katastralnej na
potrzeby podatku katastralnego woéwczas, gdy nie ma jeszcze samego podatku,
wydaje si¢ by¢ dziataniem przedwczesnym. Przepisy te powinny ukazaé si¢ lacz-
nie z ustawg o przyszlym podatku, chociaz niekoniecznie w tej ustawie. W aktu-
alnym stanie prawnym rozwiazania zawarte w przyszlej ustawie o podatku kata-
stralnym musza byé dostosowane do zapiséw dzialu IV ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, co w pewnym zakresie determinuje przyszty ksztalt podatku
od nieruchomosci. Innymi slowy podatek ten bedzie musial by¢ dostosowywany
do rozwiazarni zawartych we wczesniej uchwalonych aktach, ktére byly tworzone
na potrzeby innych niz system podatkowy dzialéw prawa.

Sprecyzowania wymagaja zawarte w projektowanej ustawie zasady okresla-
nia podstawy opodatkowania ,,czg¢sci nieruchomosci”.” W analizowanej ustawie
zatozono, ze w przypadku nabycia w trakcie roku prawa do zwolnienia okreslo-
nych czgsci nieruchomosci podstawa opodatkowania jest warto$¢ katastralna tej
czesci, ktéra nie jest objgta zwolnieniem. Réwniez w przypadku obowiazywania
stawek podatku zréznicowanych ze wzgledu na kategori¢ nieruchomosci, jej
przeznaczenie lub wykorzystanie albo metod¢ ustalania wartosci, podstawe opo-

87 W projekcie nowej ustawy wskazano, ze przedmiotem podatku sa m.in. czgsci budynkéw - zob.
art. 2 ust. 1 pkt 3. Z brzmienia tego zapisu mozna wnioskowac¢, ze opodatkowaniu bgdg podle-
galy nie tylko lokale stanowigce odrebne nieruchomosci, jak jest to w chwili obecnej (art. 2 ust. 1
pkt 2 projektu), ale réwniez fizyczne cze¢sci budynkéw np. mieszkania, kondygnacije i inne dajace
si¢ fizycznie wydzieli¢ czgsci budynkéw. Pociggnie to za soba m.in. konieczno$¢ opodatkowania
podatkiem od nieruchomosci najemc6éw mieszkaii komunalnych i stanowiacych wiasnos¢ Skar-
bu Paristwa (nie bgdgcych nieruchomosciami lokalowymi w rozumieniu k.c.), ktérzy dotychczas
nie byli opodatkowani obowigzujacym podatkiem od nieruchomosci. Doprowadzi to do zr6zni-
cowania zasad opodatkowania najemcy mieszkania spéidzielczego, ktéry nie bedzie podatni-
kiem podatku od nieruchomosci i najemcy mieszkania komunalnego lub stanowigcego wlasnos¢
Skarbu Paristwa, kt6ry na podstawie art. 7 ust. 2 pkt 2 projektu jako najemca nieruchomosci (czg-
gci budynku) bedzie podatnikiem tego podatku. Jest to rozwiazanie korzystne przede wszystkim
dla gmin, ktére uzyskaja wplywy z opodatkowania lokali mieszkadd komunalnych, nie stano-
wiacych odrgbnych nieruchomosci, od ktdrych dotychezas podatek optacany byt przez komunal-
ne zaklady budzetowe majace w zarzadzie ten rodzaj mienia gminnego.
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datkowania okresla sie dla poszczegdlnych czesci nieruchomosci.*® W zalozeniu
chodzilo o to, jak nalezy sadzi¢, aby w przypadku, gdy zwolnienie od podatku
dotyczy tylko czesci budynku (lokalu, pomieszczenia, pigtra) podstawe opodatko-
wania pomniejszy¢ o te czes¢ zwolniong. W projekcie ustawy nie ma jednak
okreslonych regul pomniejszania wartosci katastralnej calego budynku o wartosé
czgsci zwolnionej. Problematyka ta nie jest réwniez bezposrednio uregulowana w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami, gdzie mowa jest jedynie o zasadach
ustalania wartosci katastralnej czesci sktadowych gruntu, (a wigec budynku, budo-
wli, konstrukcji) oraz lokali stanowiacych odrebny przedmiot wlasnosci.* W jaki
zatem sposSb organy majg ustali¢ wartoS¢ czesci budynku - np. dwéch pigter,
ktére zostaly wpisane indywidualnie do rejestru zabytkéw. W katastrze nierucho-
mosci okreslona zostanie jedynie wartos¢ calego budynku, bez wyszczegdlnienia
wartosci owych dwoch pigter, poniewaz w momencie dokonywania wyceny ta
cze¢$¢ budynku nie jest wyodrebniona jako odrebny od catego budynku przedmiot
opodatkowania.”’ Trudno jest zakltadaé, ze wartosé tej czesci zostanie ustalona
kazdorazowo przez rzeczoznawcg w trybie okreslonym przy wycenie nierucho-
mosci. Wiazaloby si¢ to z duzymi kosztami i wymagalo dlugiego okresu, co przy
zasadzie rocznego wymiaru podatku praktycznie wyklucza te mozliwosé. Bar-
dziej realne jest przyjecie rozwigzania, zgodnie z ktérym w takich wypadkach or-
gan podatkowy, bazujac na proporcjonalnym udziale powierzchni zwolnionej cze-
§ci w calkowitej powierzchni budynku ustalalby wartos¢ katastralng tej czesci,
pomniejszat o nig wartos¢ katastralng calego budynku i w ten sposéb ustalal pod-
stawe opodatkowania czgsci opodatkowanej. Rozwigzanie to koresponduje z
regulami ustalania wartosci katastralnej czesci sktadowych gruntu zawartymi w
ustawie o gospodarce nieruchomosciami, zgodnie z ktérymi w tabelach taksacyj-
nych ustalane sg jednostkowe wartosci powierzchni tych czesci sktadowych.”
Zadaniem organu podatkowego byloby jedynie ustalenie powierzchni zwolnionej
czgsci budynku i odniesienie do niej jednostkowej wartosci powierzchni budynku
wynikajacej z tabeli taksacyjne;j.

88  Zob. art. 9 ust. 3 i 4 powolywanego projektu ustawy o podatku od nieruchomosci.
89  Zob. art. 167 ustawy o gospodarce nieruchomosciami.

90  Zgodnie z art. 164 ust. 2 ustawy o gospodarce nieruchomosciami wartosé katastralng nierucho-
mosci ustala si¢ dla czgsci nieruchomosci, ktére zostaty wyodrebnione jako przedmioty opodat-
kowania w przepisach o podatku od nieruchomosci.

91 Ibidem.
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3.2.5. Stawki w podatku katastralnym

Jednym z podstawowych zalozZeri projektowanej ustawy o podatku katastral-
nym jest zwigkszenie uprawniefi organéw samorzadu w ksztaltowaniu konstrukcji
tego podatku. Przejawem zwigkszenia tych uprawniefi jest przyznanie w proje-
kcie radom gmin uprawnienia do ustalania stawek podatku. Zgodnie z art. 10
projektu stawki podatku ustala rada gminy w formie uchwaly, ale z pewnymi
ograniczeniami wynikajacymi z dalszych postanowierd ustawy, a zwlaszcza z
przepiséw przejsciowych i kodcowych. Z tych wiasnie przepiséw wynika, ze Mi-
nister Finanséw jest zobowigzany do okreslenia w drodze rozporzadzenia mini-
malnych i maksymalnych stawek podatku na pierwszy rok obowiazywania usta-
wy. Zaproponowany w projekcie tryb ustalania stawek podatkowych jest .o do
przyjgcia z nastgpujacych powoddéw:

1. Zgodnie z tym trybem organem decydujacym o wysokosci stawek jest w
gruncie rzeczy Minister Finanséw. Ustala on bowiem stawki wyjsciowe - obo-
wigzujgce w pierwszym roku, ktére moga by¢ zwigkszane przez rade gminy w
latach nastgpnych jedynie o 10%. Zgodnie bowiem z art. 11 ust. 2 projektu staw-
ka podatku ustalona przez rad¢ dla danej kategorii nieruchomosci nie moze byé
wyzsza niz 110% stawki obowiazujacej w roku poprzednim. Rady gmin nie beda
w zasadzie mialy mozliwosci korygowania tych stawek nawet wéwczas, gdy mi-
nister ustali stawki na poziomie wyraZnie nie dostosowanym do specyfiki danej
gminy (w gérg albo w dot). W tym miejscu nalezy stwierdzié, ze przyznana ra-
dom mozliwosé zwigkszania stawek bez ograniczenia wzrostu do 10% w drodze
referendum jest propozycjq nie majaca szans na praktyczng realizacje. Pomijajac
juz sprawe ogromnych kosztéw zwigzanych z przeprowadzeniem referendum,
ktére moga w niektérych wypadkach przewyzszyé wplywy uzyskane z tytulu
zwigkszonych stawek, rzecza malo prawdopodobng jest, ze sami podatnicy wy-
razg che¢ zwigkszenia obcigzenia podatkowego. Publiczne pytanie podatnikéw o
to, czy chcg placié wigksze podatki osmiesza pytajacego.”

92 Warto podkreslic, ze w art. 12 ustawy o samorzgdzie terytorialnym przewidziana jest mozliwos¢
wprowadzenia w drodze referendum samoopodatkowania si¢ na cele publiczne. Mimo ze uzy-
skane z samoopodatkowania srodki maja stuzy¢ konkretnym celom, np. budowie drogi, szkoty
itp. skutecznos¢ tego sposobu uzyskiwania dochodéw jest niewielka. Jeszcze mniejsza bedzie
prawdopodobieristwo wprowadzenia zwigkszonych stawek podatku od nieruchomosci, ktory nie
jest podatkiem celowym, z ktérego wplywy mogq by¢ przeznaczane na finansowanie okreslone-
go przez mieszkaicéw celu. Krytycznie o tej formie zwigkszania stawek podatkowych wypowia-
dasig tez S. Kalus, Problemy z opodatkowaniem, ,,Rzeczpospolita” 1996, nr 36. Autorka wska-
zuje, ze uczestniczacy w referendum mieszkancy nie posiadajacy nieruchomosci bedy sktonni
obcigza¢ bardzo wysokimi podatkami tych, ktérzy je posiadajg, a wlasciciele nieruchomosci
mieszkaniowych bedg zadali wyzszych obcigzed wobec tych, ktérzy wykorzystujg nierucho-
mos¢ w ramach prowadzonej dzialalnosci gospodarczej.
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2. Przyznanie Ministrowi Finanséw uprawnienia do okreslania wysokosci
stawek podatkowych w pierwszym roku obowigzywania ustawy jest niezgodne z
art. 217 Konstytucji, z ktérego jednoznacznie wynika, ze okreslanie stawek poda-
tkowych nastepuje w drodze ustawy. Minister Finanséw nie moze w zwigzku z
tym uregulowaé tej kwestii w rozporzadzeniu. W tym miejscu moze powstac
watpliwosé, czy stawki podatku moze okresli¢ rada gminy w formie uchwaly?
Odpowiadajac na tak postawione pytanie nalezy przytoczy¢ art. 168 Konstytucji,
zgodnie z ktérym jednostki samorzadu terytorialnego majg prawo ustalenia wyso-
kosci podatkéw 1 oplat lokalnych w zakresie okreslonym w ustawie. Biorge pod
uwage tresé przytoczonych przepiséw Konstytucji nalezy stwierdzi¢, ze rada
gminy (jednostka samorzadu terytorialnego) jest uprawniona do ustalania wyso-
kosci stawek podatku od nieruchomosci, z tym jednak, ze w projektowanej usta-
wie powinna by¢ sprecyzowana ta kompetencja rady. W praktyce oznacza to, ze
rada moze ustali¢ stawki, np. w ramach stawki minimalnej i maksymalnej okre-
§lonej w ustawie, albo w wysokosci nie przekraczajgcej stawki maksymalnej.
Niedopuszczalna jest natomiast nie ograniczona ustawowo mozliwos¢ kreowania
stawek przez rade.

Z wyzej wymienionych powod6éw zawarte w analizowanym projekcie zasady
ustalania stawek powinny ulec modyfikacji. Przede wszystkim nalezaloby w usta-
wie, a nie rozporzgdzeniu, okresli¢ wysokos¢ stawki maksymalnej dla poszczego-
Inych kategorii nieruchomosci. Ustalenie wysokosci stawki wlasciwej dla danej
kategorii nieruchomosci wymaga przeprowadzenia badafi symulacyjnych, czego
zabraklo w omawianym projekcie. Rady gmin w tych granicach powinny ustalac
stawki obowigzujace w danym roku podatkowym w drodze podjgcia stosownej
uchwaly. Wydaje si¢, ze nie ma dostatecznego uzasadnienia, co potwierdza pra-
ktyka,” ustalanie stawki minimalnej, zwlaszcza Ze w tym samym projekcie gmi-
ny maja kompetencje do uchwalania calkowitych zwolnieri od podatku. W wypa-
dkach szczegélnych rada gminy powinna zosta¢ upowazniona do uchwalania sta-
wek przekraczajgcych stawki maksymalne, z tym, ze kompetencja ta powinna

93 W praktyce trudno jest spotka¢ sie ze zjawiskiem ustalania stawek w podatku od nieruchomosci
na poziomie zdecydowanie odbiegajacym od stawki maksymalnej obowigzujacej w danym roku.
Wiekszo$¢ rad gmin ustala stawki bazujac na stawkach maksymalnych, co w duzej mierze wy-
nika z brzmienia art. 10 ust. 4 ustawy o finansowaniu gmin (Dz.U. Nr 129, poz. 600 z p6Zn. zm.).
Zgodnie z nim skutki finansowe wynikajgce z uchwat rad gmin okreslajacych nizsze stawki po-
datkéw niz ich géme granice, z wyjatkiem podatku od srodkéw transportowych, oraz skutki
udzielonych ulg, odroczeii, umorzes, zaniechania poboru, nie stanowia podstawy do zwigksze-
nia subwencji ogélnej. W zwigzku z tym przepisem gminy nie s3 zainteresowane, pomijajgc inne
okolicznosci, uchwalaniem stawek na poziomie nizszym niz maksymalny. Spadku wplywéw z
tytuly ustalenia nizszych stawek nie rekompensuje im subwencja ogdlna.
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by¢ ustawowo ograniczona, np. tak jak ma to miejsce w projekcie - do 10% sta-
wki maksymalnej.** Kompetencja ta pelnitaby role swego rodzaju ,.klapy bezpie-
czefistwa” w pierwszym okresie funkcjonowania nowej ustawy, kiedy to nalezy
si¢ liczy¢ z wystapieniem zjawiska niedostosowania wysokosci stawki ustawowe;j
- jednolitej dla catego kraju - do specyfiki danej gminy.

W projektowanej ustawie o podatku katastralnym nalezaloby okresli¢ katego-
rie nieruchomosci, dla ktérych okreslone zostang ustawowo stawki podatku i
jednoczesnie upowazni¢ rad¢ gminy do réznicowania stawek w ramach tych ka-
tegorii. W analizowanym projekcie przyjeto, ze kategorie nieruchomosci zostang
okreslone w przepisach o powszechnej taksacji nieruchomosci, z ktérych jednak
nie wynika bezposrednio co kryje sie pod tym pojeciem.” Wydaje sie, ze wlasnie
w ustawie o podatku od nieruchomosci powinny by¢ ustalone te kategorie, prze-
de wszystkim z tego wzgledu, ze jedynie w oparciu o nie mozna ustawowo okre-
gli¢ stawki maksymalne. W analizowanym projekcie zostaly one w zasadzie okre-
Slone w art. 2, gdzie zawarte jest wyliczenie rzeczy podlegajacych opodatkowa-
niu tym podatkiem. Na podstawie tego artykulu mozna wyr6zni¢ 5 kategorii nie-
ruchomosci: grunty, budynki, lokale, budowle, konstrukcje. Dla tych wlasnie ka-
tegorii nieruchomosci powinny by¢ ustalone w ustawie stawki maksymalne. Rada
gminy powinna mie¢ mozliwo$¢ réznicowania tych stawek w ramach danej kate-
gorii,96 bez mozliwosci wprowadzania nowych rodzajéw nieruchomosci. W Kkate-
gorii ,,budynki” rada mogtaby wyrézni¢ budynki wykorzystywane do prowadze-
nia dziatalnosci gospodarczej i budynki mieszkalne - réznicujac przy tym wyso-
kos¢ stawek podatku. Rada gminy wprowadzajgc ,,nowe” rodzaje nieruchomosci
w ramach Kkategorii ustawowych powinna bra¢ pod uwage rodzaje nieruchomosci
reprezentatywnych, dla ktérych ustalono wartos¢ katastralng w ramach powszech-
nej taksacji. Wydaje si¢ jednak, ze rzecza trudng, i chyba niekonieczng, byloby
ustalenie stawek dla wszystkich rodzajéw nieruchomosci reprezentatywnych. Nie-
mniej kategorie nieruchomosci wyréznione w ustawie o nowym podatku powin-
ny by¢ dostosowane do podziatu przyjetego przy powszechnej taksacji.

94  Za przyznaniem radom gmin kompetencji do zwigkszania stawek podatkowych opowiada
si¢ A. Borodo, Podatek od nieruchomosci..., op. cit., s. 921in.

95 W dziale IV rozdziale 2 powolywanej ustawy o gospodarce nieruchomosciami, gdzie zawarte sg
przepisy regulujace powszechng taksacje nieruchomosci, ustawodawca w ogéle nie postuguje si¢
terminem , kategoria” nieruchomosci, chociaz mozna oczywiscie na podstawie analizy tych prze-
piséw wyrézni¢ grunt i czgsci skladowe gruntu - zob. art. 165 ustawy.

96 W projekcie ustawy przewidziano, ze wysoko$¢ stawek moze by¢ roznicowana ,,ze wzglgdu na
kategorie nieruchomosci” - zob. art. 10 ust. 2, co jeszcze nie oznacza, 7e mozna tez w ramach , ka-
tegorii” ustala¢ inne stawki.
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Wprowadzenie do ustawy o podatku katastralnym wyzej zasygnalizowanych
modyfikacji zasad ustalania stawek podatkowych przyczyniloby sie¢ do wyeli-
minowania mankamentéw analizowanego projektu ustawy i zapewnilo realizacje
jednego z gléwnych zalozen reformy, a mianowicie zwigkszenia uprawniei orga-
néw samorzgdowych w ksztaltowaniu konstrukcji podatkéw lokalnych, w tym
réwniez podatku od nieruchomosci.

3.2.6. Ulgi i zwolnienia w podatku katastralnym

Zaproponowany w projekcie ustawy katalog zwolnien i ulg podatkowych jest
w zasadzie ,,zbiorem” wystepujacych obecnie w kilkudziesigciu aktach prawnych
tego typu preferencji podatkowych. I to jest jego jedyna zaleta. Zebrane w jed-
nym miejscu zwolnienia 1 ulgi, dotyczace trzech réznych podatkéw, ktére przy
tym zostaly uksztaltowane w bardzo réznych okresach, na pewno nie stanowig
uporzadkowanego 1 przemyslanego systemu, nastawionego na realizacje jasno
okreslonych celéw. Przede wszystkim trudno jest wskazaé na kryteria, ktére za-
decydowaly o tym, ze dany rodzaj nieruchomosci jest zwolniony od podatku. W
pismiennictwie wskazuje si¢, ze nie wiadomo dlaczego, np. majg by¢ wolne od
podatku budowle wykorzystywane na potrzeby publicznego transportu kolejowe-
go, lotnisk, portéw morskich, czy tez wytwarzania energii elektrycznej lub ciepl-
nej, w sytuacji gdy ich eksploatacja wigze si¢ z prowadzeniem dziatalnosci go-
spodarczej, w ktérej mozna uwzgledniaé koszty wiazace si¢ z opodatkowaniem
tego rodzaju nieruchomosci.”” O braku wyraznych kryteriéw decydujacych o
zwolnieniu §wiadczy réwniez m.in. to, ze korzystajg ze zwolnienia linie energety-
czne, a bardzo do nich zblizone, jezeli chodzi o funkcje i znaczenie dla gospo-
darki narodowej, linie telekomunikacyjne nie sg objete zwolnieniem. Wydaje sie,
ze dokonujac ustalenia katalogu nieruchomosci zwolnionych ustawowo od nowe-
go podatku nalezatoby ustali¢ najpierw pewne cele, ktére maja by¢ realizowane
za posrednictwem zwolnienn i na tej podstawie dokonaé przegladu obo-
wigzujacych ulg i zwolnien, eliminujac te, ktére nie sg przydatne. Doprowa-
dziloby to niewatpliwie do eliminacji wigkszosci z zawartych w projekcie ulg i
zwolnien.

Okreslajac zwolnienia w nowym podatku autorzy projektu dokonali korekt
Ltechniczno-porzadkujacych”™ w konstrukcjach prawnych obowigzujacych zwol-
nied i ulg. Ten wydawaloby si¢ niegroZny zabieg, doprowadzil do zmiany
brzmienia niektérych przepiséw regulujacych poszczegdlne zwolnienia. Po-

97  Zob. S. Kalus, Problemy..., op. cit.

98  Zob. uzasadnienie powolanego projektu ustawy o podatku od nieruchomosci, s. 10.
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wszechnie znane w praktyce, opisane w doktrynie i opatrzone szeregiem wyro-
kéw sadowych regulacje prawne w niewielkim zakresie zmienily swojg tresé. Po-
mimo Ze zmiany sa niewielkie, to mogg powodowac powstawanie nowych pro-
bleméw zwiazanych z ich stosowaniem, ktorych nie przewidzieli autorzy proje-
ktu. Mozna si¢ postuzy¢ przykladem zmodyfikowanego zwolnienia budynkéw
gospodarstwa rolnego wykorzystywanych do prowadzenia dziatalnosci rolni-
czej.” W nowym ujeciu ze zwolnienia korzystaja wszystkie budynki zwigzane z
dzialalnoscig rolna i lesnag. W projekcie nie ma przy tym definicji dziatalnosci le-
$nej i blizszego okreslenia owego ,,zwigzku” budynku z tg dziatalnoscia. Konsek-
wencja tak ,ulepszonej” regulacji moze by¢ m.in. to, ze podatnicy masowo bedg
starali si¢ prowadzi¢ w swoich budynkach (niekoniecznie polozonych na wsi)
jakakolwiek dziatalno$¢ rolnicza, po to, zeby uniknaé podatku od nieruchomosci.
Z tych tez powodéw obowigzujace zwolnienia nalezy - jezeli juz - przenosi¢ do
nowej ustawy z zachowaniem ich pierwotnego brzmienia.'” Ich pospieszne udo-
skonalanie nie w kazdym przypadku przynosi zakladane rezultaty.

Oprécz zamieszczenia w projektowanej ustawie obowigzujacych juz zwol-
nieri i ulg znalazlo si¢ tam jedno nowe rozwigzanie. Sprowadza si¢ ono do zwol-
nienia od podatku nowo wybudowanych budynkéw i dobudowanych czesci bu-
dynkéw stuzacych w catosci celom mieszkalnym. Zwolnienie, ktérego wprowa-
dzenie zasluguje na aprobate, zostalo jednak uzaleznione od spelnienia tak licz-
nych warunkéw, ze w praktyce nie mogloby ono by¢ realizowane. Jego stosowa-
nie wymaga bowiem m.in. aby wydatki na budowe mialy pokrycie ,,w ujawnio-
nych Zrédlach™® i byly udokumentowane fakturg (rachunkiem uproszczonym)
wystawiong wylacznie przez podatnika podatku od towaréw i ushug nie korzy-

99 W obowigzujacej ustawie o podatkach i oplatach lokalnych zwolnienie to zawarte jest w art. 7
ust. 1 pkt 7, z ktérego wynika, ze zwalnia si¢ od podatku budynki gospodarcze lub ich czgsci
zwigzane z dzialalnoscig lesna, zajete na prowadzenie dziatéw specjalnych produkcji rolnej, oraz
w gospodarstwach rolnych, w rozumieniu przepiséw o podatku rolnym, budynki gospodarcze
lub ich czesci zwigzane z dzialalnoscig rolnicza. Tres¢ tego przepisu byla wielokrotnie modyfi-
kowana z uwagi na duze problemy wystgpujace na etapie praktycznego stosowania tego zwolnie-
nia - szerzej na ten temat L. Etel, S. Presnarowicz, Systematyczny komentarz. Podatki i optaty lo-
kalne (17) ,,Wspdlnota” 1997, nr 36.

100 Podobnego rodzaju zastrzezenia mozna mieé do konstrukcji zwolnienia gruntéw nabytych od
Skarbu Paristwa, Agencji Wiasnosci Rolnej Skarbu Paristwa, gminy lub zwigzku migdzygminne-
go - zab. art. 21 ust. 1 pkt 2 projektu ustawy. Przepis ten jest sformutowany wyjatkowo niepre-
cyzyijnie, co na pewno byloby przyczyna licznych sporéw interpretacyjnych - szerzej na temat
tego zwolnienia L. Etel, S. Presnarowicz, Zmiany przepiséw regulujgcych podatki i oplaty lokal-
ne, (w:) Samorzadowy poradnik budzetowy..., op. cit., s. 391.

101 Nalezy domniemywaé, ze chodzi o ujawnione Zrédla przychodu w rozumieniu ustawy o podatku
dochodowym.
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stajacego ze zwolnienia od tego podatku. Zgodnie z tymi wymogami organ poda-
tkowy (wdjt, burmistrz, prezydent) - bo chyba ten organ orzekalby o przyznaniu
tego zwolnienia, chociaz nie wynika to z projektu, musialby przeprowadzi¢ po-
stepowanie zmierzajgce do ustalenia wysokosci dochodéw i posiadanego przez
niego majgtku i ewentualnie stwierdzi¢ istnienie ,,Zrédel nieujawnionych”, a po-
datnik musialby z kolei wykaza¢ si¢ posiadaniem faktur (rachunkéw) VAT-owskich
na kazdy wydatek poniesiony na budowe lub rozbudowe domu. Warunki te sa,
co chyba nie wymaga glebszego uzasadnienia, absurdalne i nie powinny oczywi-
scie znaleZ¢ si¢ w projektowanej ustawie. Nalezy zaznaczyé, ze zwolnienie no-
wych budynkéw mieszkalnych w wersji wyzej przedstawionej jest jedynym prze-
jawem realizacji przyjgtego w zalozeniach reformy opodatkowania nieruchomosci
dgzenia do ,,0zywienia inwestycji w zakresie budownictwa mieszkaniowego.”102
Wisréd projektowanych zwolniefi nie ma tez w ogéle rozwiazan, ktére promo-
watyby rozwéj inwestycji, zwlaszcza na wsi. Pod tym wzgledem lepsze zapisy
zawiera obowigzujace ustawodawstwo, w ktérym przewidziane s np. pewne pre-
ferencje dla kazdego rodzaju nowo wybudowanych budynkéw i budowli'” i ulgi
polegajace na odliczeniu od podatku wydatkéw poniesionych na wymienione w
ustawie rodzaje inwestycji.'™ Jest to istotny mankament analizowanego projektu
ustawy, kt6ry powinien by¢ usunigty poprzez wprowadzenie zwolnieni i ulg pre-
ferujacych inwestycje i to nie tylko inwestycje w zakresie budownictwa mieszka-
niowego, ale réwniez innego rodzaju, jak np. zwigzane z tworzeniem nowych
miejsc pracy, podejmowaniem preferowanych kierunk6w produkcji rolnej, inwes-
tycji proekologicznych, itp.

W projektowanej ustawie zawarte zostato uprawnienie rad gmin do wprowa-
dzania dodatkowych, tzn. innych niz wymienione w ustawie, zwolniefi podatko-
wych. Autorzy projektu nie zakladaja zadnych ograniczeri zakresu przedmiotowe-
£0 ani podmiotowego, poza tym, Ze nie mogg to by¢ zwolnienia na czas nieokre-
slony. Nie jest to nowe uprawnienie rad gminnych, poniewaz wystepuje ono w
obowiazujacej konstrukcji podatku od nieruchomosci, podatku lesnego i rolnego.
W wersji zawartej w planowanej ustawie kompetencja ta w zasadzie zostala

102 Zob. Tezy Migdzyresortowego Zespotu Roboczego do Spraw Reformy Systemy Opodatkowania
Nieruchomosci oraz Ewidencjonowania nieruchomosci, Warszawa 1995, s. 1 (maszynopis po-
wielony).

103 Zob. art. 6 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

104 Zob. art. 13 ust. 1 ustawy o podatku rolnym. Ulgi te w wersji zmodyfikowanej majg by¢ utrzyma-
ne przez pewien okres od momentu wprowadzenia ustawy o podatku katastralnym - zob. art. 38
projektu ustawy, ale ich uregulowanie w przepisach przejsciowych i koficowych swiadczy o tym,
Ze nie s3 to rozwigzania docelowe.
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ograniczona, przynajmniej w stosunku do zapisanej w ustawie o podatku rolnym,
z uwagi na to, ze rady nie mogg wprowadzaé ulg podatkowych.'® Jest to pewna
niekonsekwencja projektodawcéw, ktérzy zakladajac wzrost uprawnied organéw
samorzadu w ksztaltowaniu systemu podatkéw lokalnych, ograniczyli te upraw-
nienia jedynie do zwolniefi podatkowych. Oprécz tego, przyznajgc mozliwosé
stosowania w tak szerokim zakresie calkowitych zwolnie, nie powinni pozba-
wia¢ gmin uprawnienia do wprowadzania zwolnieni czgsciowych, tzn. ulg podat-
kowych. Wydaje si¢, ze nie ma zadnych racjonalnych powodéw, ktére przema-
wialyby za pozbawieniem rad mozliwosci stosowania ulg podatkowych.

Istotnym mankamentem zawartej w projekcie ustawy regulacji zasad wpro-
wadzania nowych zwolnient przez rade jest brak ograniczeni zakresu podmioto-
wego tychze zwolnier. Rady, na mocy projektowanego zapisu, mogg bez zad-
nych ograniczenn wprowadza¢ zwolnienia zaréwno o charakterze przedmiotowym,
jak i podmiotowym. Uprawnienie to w takim ujeciu jest nie do pogodzenia z po-
stanowieniami art. 217 Konstytucji, zgodnie z ktérymi okreslanie m.in. kategorii
podmiotéw zwolnionych moze nastgpowac jedynie w drodze ustawy. Niedopusz-
czalne jest zatem stosowanie przez rady w uchwatach zwolniei podmiotowych.
W zwigzku z tym w projektowanej regulacji tego uprawnienia nalezy zaznaczy¢,
ze odnosi si¢ ono jedynie do zwolnieri o charakterze przedmiotowym.

3.2.7. Tryb i warunki platnosci w podatku katastralnym

Istotng nowoscia w stosunku do obowiazujgcych rozwigzan jest zawarta w
projekcie ustawy propozycja wymierzania tego podatku przez organ podatkowy
wszystkim podatnikom w formie decyzji. Jest ona uzasadniana tym, ze w pier-
wszym okresie funkcjonowania nowego podatku podatnicy beda mieli trudnosci
z jego samoobliczeniem. Wprowadzenie jednakze w zycie tej propozycji przy-
czyniloby sie¢ niewatpliwie, zwlaszcza w duzych gminach miejskich, do znaczne-
go zwigkszenia obowigzkéw organéw podatkowych, ktére musialyby przygoto-
waé, wyda¢ i dorgczy¢ duzo wigksza liczbg decyzji wymiarowych. Wplyngloby
to na zwigkszenie kosztéw realizacji tego swiadczenia. Poza tym osoby prawne i
jednostki organizacyjne nie majace osobowosci prawnej sag w obowiazujacym sta-
nie prawnym zobowigzane do samodzielnego deklarowania i obliczania podat-
kéw o bardziej zlozonej konstrukcji niz projektowany podatek katastralny i jakos
sobie z tym radza, co pozwala sadzi¢, ze podobnie byloby z obliczaniem tego
podatku. Rezygnacja z samowymiaru podatku katastralnego przez te kategorie
podatnikéw w poczatkowym okresie funkcjonowania podatku nie rozwiazuje

105 Zgodnie z art. 12 ust. 8 ustawy o podatku rolnym rady moga wprowadzac nie tylko zwolnienia,
ale réwniez i ulgi podatkowe.
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zasygnalizowanego w uzasadnieniu projektu ustawy problemu, a jedynie odsuwa
go w czasie. Moze to w konsekwencji doprowadzi¢ do ,,odzwyczajenia” si¢ 0s6b
prawnych i innych jednostek organizacyjnych od koniecznosci samodzielnego de-
klarowania i oplacania podatku od nieruchomosci. Stad tez wydaje sie, ze poda-
tek katastralny powinien byé oplacany na obowiazujacych aktualnie zasadach,
tzn. osoby fizyczne oplacalyby podatek po dorgczeniu decyzji wymiarowej orga-
nu podatkowego, natomiast osoby prawne i jednostki organizacyjne nie majace
osobowosci prawnej samodzielnie deklarowalyby i oplacaly ten podatek. Mozna
byloby natomiast ujednolici¢ terminy platnosci poszczegdlnych rat i zaliczek na
podatek przyjmujac, ze nalezatoby je zaplaci¢ do 15 marca, 15 maja, 15 wrzesnia
i 15 listopada. Sa to terminy takie, ktére obowiazuja w chwili obecnej osoby fi-
zyczne i do nich podatnicy zdazyli juz si¢ przyzwyczaié. Nie wydaje sie, zeby
istnialy jakie§ uzasadnione przyczyny przesunigcia tych terminéw, tak jak to
uczyniono w projekcie, na koniec lutego, maja, wrzesnia i listopada.

W projekcie ustawy o nowym podatku od nieruchomosci przyjeto zasade, ze
obowiazek podatkowy, z pewnymi wyjatkami, powstaje 1 stycznia. Obowigza-
nym do zaplaty podatku za caly rok podatkowy jest podmiot, ktéry w tym dniu
spelnia warunki bycia podatnikiem podatku od nieruchomosci. Nie jest to roz-
wigzanie nowe, poniewaz obowigzywalo w podatku rolnym i lesnym do kofica
1997 r. i rodzilo dosyé duzo probleméw.'”® Jedng z konsekwencji jego przyjecia
bedzie konieczno$¢ obcigzania podatkiem od nieruchomosci wiasciciela nierucho-
mosci, ktory sprzedat jg 2 stycznia. Nabywca tej nieruchomosci do korica roku
bedzie zmuszony do oplacania podatku, poniewaz obowigzek podatkowy spoczy-
wa przez caly rok na osobie, ktéra byta wlascicielem w dniu 1 stycznia roku po-
datkowego. Nietrudno przewidzieé, co zreszta potwierdza praktyka, ze bedzie to
przyczyna konfliktéw pomigdzy organami podatkowymi i podatnikami, ktorzy
nie beda chcieli placi¢ podatku za nieruchomosé, ktérg sprzedali. W tym kontek-
$cie zdecydowanie lepszym rozwigzaniem jest przyjecie zasady, ze obowigzek
podatkowy powstaje od pierwszego dnia miesiaca nastgpujacego po miesigcu, w
ktérym powstaly okolicznosci uzasadniajace powstanie tego obowiazku.

106  Zob. art. 3 ustawy o podatku rolnym i art. 61 ustawy o lasach przed zmiang dokonang ustawg z
dnia 4 lipca 1996 r. 0 zmianie ustawy o podatku rolnym, o lasach, o podatkach i oplatach lokal-
nych oraz o ochronie przyrody (Dz.U. Nr 91, poz. 409). Problemy z tym zwigzane przedstawia
L. Etel, Komentarz do ustawy o podatku rolnym, (w:) Biblioteka Podatkowa PWN, Warszawa
1996, s. 14.
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Zakonczenie

Obecny ksztalt systemu opodatkowania nieruchomosci, z uwagi na szereg
przedstawionych wczesniej mankamentéw, powinien ulec jak najszybciej grunto-
wnej przebudowie. Jednakze reforma zasad opodatkowania nieruchomosci nie
powinna by¢ utozsamiana tylko i wylacznie z wprowadzeniem podatku katastral-
nego i to w taki sposéb, ze od poczatku np. 2001 roku podatek ten zastapi po-
datki: od nieruchomosci, rolny i lesny. Celem reformy jest nie tyle wprowadze-
nie nowego podatku od nieruchomosci, co przede wszystkim odejscie od opodat-
kowania powierzchni nieruchomosci na rzecz opodatkowania ich wartosci. Przej-
écie to powinno odbywaé si¢ stopniowo, poprzez zblizanie konstrukcji obo-
wigzujacych podatkéw obcigzajacych nieruchomosci do planowanego ksztaltu
podatku katastralnego i wprowadzania rozwigzan charakterystycznych dla opo-
datkowania ad valorem. W pierwszym etapie reformy nalezaloby dazy¢ do
uporzgdkowania obowiazujacych zasad opodatkowania nieruchomosci, ktére w
wielu przypadkach wymagaja, na co jest potozony duzy nacisk w II czgsci pracy,
szybkich inicjatyw legislacyjnych. Zrealizowanie pierwszego etapu reformy umo-
zliwi udoskonalenie obowigzujgcych regulacji prawnych i wyeliminowanie tych,
ktérych funkcjonowanie rodzi problemy. Ma to ogromne znaczenie w sytuacji,
gdy konstrukcja wigkszosci elementéw skiadowych projektowanego podatku
katastralnego bazuje, co nalezy uznaé za rozwiazanie stuszne, na przepisach za-
wartych w aktualnie obowigzujacych ustawach. Unormowania dotyczgce takich
elementéw podatku, jak jego podmiot, przedmiot, zwolnienia albo tryb oplaca-
nia, po wprowadzeniu pewnych korekt, moga by¢ przeniesione do nowego poda-
tku od nieruchomosci. Wprowadzenie tych korekt i ich praktyczna weryfikacja
jeszcze na gruncie ,starego” stanu prawnego przyczyni si¢ - jak nalezy sadzi¢ -
do ich bezproblemowego funkcjonowania w podatku katastralnym.

Zrealizowanie pierwszego etapu reformy zwigkszy prawdopodobieristwo
uzyskania akceptacji spolecznej na wprowadzenie zasadniczych przeobrazen w
systemie opodatkowania nieruchomosci. Ewolucyjne przeksztalcanie podatku ,,0d
powierzchni” w podatek ,,0d wartosci” nieruchomosci przyczyni sig, jak nalezy
sadzi¢, do zmniejszenia obaw podatnikéw dotyczacych ewentualnych skutkéw
wprowadzenia podatku katastralnego. Rozszerzenie kregu podmiotéw zobligowa-
nych do oplacania podatku od wartosci nieruchomosci jeszcze w ramach obo-
wigzujacych regulacji, zmniejszy naturalny opdr podatnikéw przed zaakceptowa-
niem nowych zasad opodatkowania nieruchomosci. Efektu tego nie da si¢ na pe-
wno osiagngé wprowadzajgc, bez okresu przejSciowego, nowe unormowania,
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kierowane do bardzo szerokiego kregu potencjalnych podatnikéw »Przyzwycza-
jonych” do obowiazujacych zasad oplacania podatku od nieruchomosci.

Za etapowym realizowaniem reformy opodatkowania nieruchomosci przema-
wia réwniez to, ze w praktyce jej powodzenie bedzie w duzej mierze zalezne od
sprawnosci dzialania samorzadowych organéw podatkowych. Pracownicy tych
organéw nie zawsze posiadaja, jak pokazuje praktyka, odpowiednie wyksztalce-
nie umozliwiajace szybkie i samodzielne poznanie nowych przepiséw regu-
lujacych proces realizacji podatku od nieruchomosci. Trzeba braé pod uwage, ze
w praktyce pierwsze problemy zwiazane z przejsciem na nowe zasady opodatko-
wania nieruchomosci bedg rozwigzywali ci wlasnie ludzie. Od ich kompetencii
bedzie zalezato jak przebiegnie proces wdrazania w zycie postanowier nowych
ustaw. Przemawia to za realizacja zasygnalizowanego wyzej postulatu dosto-
sowywania obowiazujacych regulacji, tam gdzie to jest mozliwe, do projektowa-
nych w konstrukcji podatku katastralnego. Umozliwi to ,,przetestowanie” w pra-
ktyce niektérych z nich jeszcze w ramach podatku od nieruchomosci.

Sprawne funkcjonowanie nowego podatku od nieruchomosci jest uwarunko-
wane stworzeniem systemu Katastralnego i przeprowadzeniem powszechnej ta-
ksacji nieruchomosci, co powinno nastapié¢ w pierwszym etapie reformy. Podatek
ten, pomijajgc inne uwarunkowania, sprawdzi si¢ w praktyce, o ile kataster be-
dzie pelnil przypisane mu funkcje. Mozna to jedynie sprawdzi¢ empirycznie, ob-
serwujgc dzialanie tej instytucji przez pewien okres. Jezeli okaze sig, ze spelnia
ona swoje zadania, mozna oprze¢ na niej system opodatkowania nieruchomosci.
Jezeli jednak, z réznych powodéw, funkcjonowanie katastru nie bedzie przebie-
gato zgodnie z zalozeniami jej twérc6w, nie mozna wigzaé z nig nowego podat-
ku od nieruchomosci. Stad tez wydaje sig, ze nie jest zasadnym jednoczesne
wprowadzenie Katastru i podatku katastralnego. W pierwszym etapie reformy na-
lezaloby sprawdzi¢ w praktyce funkcjonowanie nowych rozwiazari dotyczacych
wyceny nieruchomosci i katastru, a nastgpnie - po ich pozytywnym zweryfiko-
waniu w praktyce - rozpocza¢ realizacj¢ drugiego etapu polegajacego na wpro-
wadzeniu podatku katastralnego.

Pozytywnie nalezy oceni¢ gléwne zatozenia konstrukcji projektowanego po-
datku katastralnego. Uzaleznienie wysokosci podatku od wartosci nieruchomosci,
wynikajgcej z nowoczesnego Katastru, objecie podatkiem wszystkich rodzajéw
nieruchomosci, dostosowanie zasad opodatkowania nieruchomosci do rozwiazar
obowiazujgcych w Unii Europejskiej czy tez przyznanie wigkszych kompetencii
organom samorzagdowym w ksztattowaniu konstrukcji podatku, zastuguja na
pelng aprobatg. Nalezy jednak zaznaczyd, ze te stuszne zalozenia nie zawsze
znajdujg odzwierciedlenie w przedstawionych projektach aktéw prawnych regu-
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lujacych przyszly ksztalt podatku katastralnego. Propozycje szczegétowych roz-
wigzai zawarte w poszczeg6lnych projektach ustaw sg w niektdrych wypadkach
zaprzeczeniem wspomnianych zalozed. Miedzy innymi ta okolicznosé wskazuje,
ze opracowane pod koniec 1995 r. projekty nie moga by¢ traktowane jako ostate-
czne, a jedynie jako material wyjSciowy, pomocny w przygotowaniu docelowego
ksztaltu prawnego nowego podatku.

Niepokojacym zjawiskiem jest zauwazalny brak synchronizacji pomiedzy
prowadzonymi w réznych resortach pracami nad aktami prawnymi, ktére majg
regulowaé problematyk¢ ewidencjonowania i opodatkowania nieruchomosci. Pra-
ce zmierzajace do stworzenia systemu katastralnego sa realizowane bez uwzgled-
nienia przysztego ksztaltu konstrukcji podatku katastralnego, co juz teraz prowa-
dzi do powstawania probleméw, ktdre zostaly zasygnalizowane w III czesci pra-
cy. Sciste zwiazki zachodzace pomigdzy katastrem, a nowym podatkiem od nie-
ruchomosci, uzasadniajg postulat polaczenia prac nad tymi instytucjami i przyje-
cia jednolitego harmonogramu realizacji poszczegblnych etapéw reformy.
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