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Jakość przepisów regulujących opodatkowanie 
nieruchomości w Republice Słowackiej – 

sprawiedliwość obecnego systemu

Anna Vartašová*, Karolína Červená**

Artykuł ten zawiera analizę przepisów prawnych dotyczących opodatkowania nieru-
chomości z punktu widzenia oceny ich jakości ze szczególnym uwzględnieniem zasady 
sprawiedliwości podatkowej. Autorki doszły do poniższych wniosków: obecny system 
jest dość nieskomplikowany i sprzyja gminom, natomiast problematyczne są następujące 
kwestie: a) fakt nieuwzględniania rzeczywistej wartości nieruchomości, na które nałożone 
zostało opodatkowanie, a także możliwość stosowania jedynie ograniczonej liczby czyn-
ników korygujących, które kalibrują system podatkowy oparty na wielkości powierzchni 
(choć możliwość stosowania przynajmniej takich czynników stanowi pozytywny aspekt 
słowackiego systemu opodatkowania nieruchomości); b) rozbieżności w zakresie obcią-
żeń podatkowych oraz błędy w praktycznej realizacji kompetencji (w niektórych przy-
padkach graniczące z nadużyciem) gmin uprawniających do dostosowywania przepisów 
ustawowych w ramach wydawania własnych przepisów lokalnych (co samo w sobie sta-
nowi pozytywny aspekt systemu, ponieważ pozwala gminom dostosowywać przepisy do 
własnych potrzeb); c) niewielkie zrozumienie potrzeby reformy i eliminacji negatywnych 
aspektów obowiązujących przepisów prawnych. Na pytanie badawcze, czy jakość obec-
nych przepisów dotyczących opodatkowania nieruchomości jest odpowiednia z punktu 
widzenia sprawiedliwości podatkowej, na które starano się odpowiedzieć w niniejszym 
artykule, udzielono odpowiedzi przeczącej z uwagi na wspomniane powyżej negatywne 
aspekty tych regulacji.
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 Wstęp

Opodatkowanie nieruchomości realizowane jest 

na Słowacji w obecnej formie od 1 stycznia 2005 r. 

w oparciu o ustawę o podatkach lokalnych1, któ-

ra stanowiła jeden z aktów prawnych wprowa-

dzających decentralizację fiskalną. Podatek od 

nieruchomości (PN) stał się podatkiem lokalnym 

wdrażanym (oraz administrowanym) bezpośred-

nio przez gminy w drodze przepisów wydawa-

nych lokalnie (ogólnie obowiązujących rozpo-

rządzeń) – w myśl ustawy o podatkach lokalnych. 

System opodatkowania omówiono pod kątem 

możliwych daleko idących reform, bazując na 

fakcie, że podatek w obecnej formie generuje je-

dynie niewielkie dochody (0,4% PKB kraju), a po-

nieważ jego wymiar ustala się głównie w oparciu 

o wielkość powierzchni (w ramach systemu skali-

browanego), nie spełnia kryteriów sprawiedliwe-

go podatku. Pomimo tych negatywnych aspek-

tów gminy dysponują dość szerokimi kompeten-

cjami w zakresie nakładania i administracji tego 

podatku, jednakże drugą stroną medalu może 

być realizacja tych kompetencji w praktyce zgod-

nie z obecnie obowiązującymi przepisami. Ce-

lem artykułu jest zatem dokonanie oceny jakości 

obecnie obowiązujących przepisów w zakresie 

PN pod względem ich sprawiedliwości oraz prak-

tyki prawnej w tym obszarze, a także znalezienie 

odpowiedzi na pytanie o faktyczną potrzebę re-

formy obecnego systemu, a w szczególności o to, 

czy jakość obecnych przepisów dotyczących PN 

jest w stanie zagwarantować sprawiedliwość po-

datkową.

Autorki rozpoczynają badania od analizy li-

teratury naukowej poświęconej temu zagadnie-

niu, w tym dokumentów roboczych [Brzeski, 

Románová, Franzsen, 2019], artykułów w czaso-

pismach [Trellová, 2018; Janko, 2018], materia-

łów konferencyjnych i niekonferencyjnych [Ku-

bincová, 2018; Liptáková, 2018; Cakoci, Červená, 

2018; Vavrová, 2017; Románová, Červená, 2017; 

Románová, Forraiová, 2017; Románová, Červená, 

1 Ustawa nr 582/2004 Coll. w sprawie podatków lokalnych 

i miejscowej opłaty za odpady komunalne oraz drobne odpa-

dy budowlane.

2016; Štrkolec, Sábo, 2016; Gyuri, Jesenko, 2016; 

Bujňáková, Románová, 2014; Červená, 2013; Ver-

narský, 2007], książek i rozdziałów [Bujňáková, 

2015; Ptašnik, 2011; Epstein, 2010], a także baz 

danych [Iptipedia, 2019] oraz statystyk słowa-

ckiego Ministerstwa Finansów i OECD itd.

Aby osiągnąć założony cel artykułu i odpowie-

dzieć na pytanie badawcze, autorki skorzysta-

ły ze standardowych metod stosowanych w na-

ukach społecznych. Po pierwsze opisano i kry-

tycznie oceniono przepisy de lege lata. Metodę 

badań historycznych wykorzystano do zaprezen-

towania trendów w omawianym obszarze. Au-

torki posłużyły się także analizą porównawczą, 

by wykazać wewnętrzne niespójności pomiędzy 

obciążeniami podatkowymi nakładanymi na po-

szczególne rodzaje nieruchomości. Synteza częś-

ciowych wniosków wypracowanych w ten spo-

sób umożliwiła autorkom dokonanie odpowied-

niej oceny przedmiotu dyskusji i osiągnięcie celu 

postawionego w artykule, a także udzielenie od-

powiedzi na pytanie badawcze.

Artykuł rozpoczyna się opisem fundamental-

nych aspektów regulacji opodatkowania, wywo-

dzących się z Konstytucji, oraz teoretycznych po-

glądów na sprawiedliwość podatkową. Autorki 

następnie przechodzą do omawiania przepisów 

w zakresie PN de lege lata, by w dalszej kolejno-

ści przeprowadzić analizę jakości obiektu badań 

oraz dokonać jego oceny i udzielić odpowiedzi na 

pytanie badawcze.

 Fundamentalne aspekty 
ustawodawstwa podatkowego 
oraz tło teoretyczne

Sprawiedliwość podatkowa to jeden z kluczo-

wych wyznaczników dobrego systemu podatko-

wego oraz jakości regulacji prawnych, a także – co 

najważniejsze – ich akceptacji publicznej.

Na Słowacji podstawy regulacji prawnych usta-

nowiono w Konstytucji Republiki Słowackiej2, 

2 Ustawa zasadnicza Rady Narodowej Republiki Słowa-

ckiej nr 460/1992 Coll., Konstytucja Republiki Słowackiej, ze 

zmianami.
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w której oprócz innych kluczowych elemen-

tów funkcjonowania państwa uregulowano tak-

że kwestię opodatkowania. W Konstytucji do-

konano podziału podatków na krajowe i lokal-

ne (art.  59 §  1)3, ustanowiono zasadę legalizmu 

(art. 59 § 2)4, pewności i przewidywalności pra-

wa (art. 1 § 1), zasadę równego traktowania stron 

(art. 47 § 3 i 2) oraz uwzględniono inne przepisy, 

które mają wpływ na opodatkowanie i jego jakość 

(np. kompetencje ustawodawcze). Ustawy sta-

nowią drugie w kolejności właściwe źródło pra-

wa podatkowego, ponieważ każdy podatek na 

Słowacji musi zostać wprowadzony ustawą i być 

uregulowany w ustawie (lub na podstawie ustawy 

w przypadku podatków lokalnych).

W procesie przygotowywania projektów pra-

wa oraz stosowania norm prawnych współczes-

na teoria prawa musi nieuchronnie zaakcepto-

wać fakt oddziaływania stosunków pomiędzy 

prawem a gospodarką, a także uwzględniać ten 

wpływ. Związek pomiędzy gospodarką a prawem 

można porównać do kategorii treści i formy. Pra-

wo i gospodarka powinny oddziaływać na siebie 

nawzajem i współpracować ze sobą, znajdować 

się w stanie symbiozy w celu zapewnienia długo-

falowego i zrównoważonego wzrostu gospodar-

czego. W państwie charakteryzującym się tzw. 

gospodarką mieszaną rządy prawa są często rea-

lizowane jednostronnie bądź jego funkcja w za-

kresie kształtowania ładu ekonomicznego jest 

ograniczona [Červená, 2013]. Prawo może w dro-

dze bezpośredniej regulacji lub wprowadzania 

wymogów (w znaczeniu legislacyjnym) jedynie 

w bardzo niewielkim stopniu kreować środowi-

sko, które umożliwia jednostkom prosperowa-

nie [Epstein, 2010, s.  200]. Ogólnie rzecz ujmu-

jąc: prawo powinno określać minimalny poziom 

zorganizowanego zachowania międzyludzkiego 

(prawo ustala zobowiązania wzajemne, określa je 

i zabezpiecza), by utrzymać ład społeczny. Z tego 

powodu kładziemy nacisk na zasady ekonomicz-

3 Art. 59 § 1: „Podatki i opłaty mogą mieć charakter krajo-

wy lub lokalny”.

4 Art. 59 § 2: „Podatki mogą być nakładane jedynie w dro-

dze ustawy lub w oparciu o ustawę”.

ne rządzące opodatkowaniem, a w szczególności 

na sprawiedliwość podatkową.

Ekonomiści zwracają dużą uwagę na ogóle za-

sady opodatkowania (nakładanie niskiego podat-

ku na duże grupy jednostek, by nie można było 

łatwo uniknąć opodatkowania), przejrzystość 

(klarowność, łatwość stosowania) oraz sprawied-

liwość (równe traktowanie wszystkich podatni-

ków). Morse i Williams [2004, s.  5–10] dostrze-

gają dwa podstawowe atrybuty dobrego systemu 

podatkowego: skuteczność i dochodowość kon-

tra sprawiedliwość (więcej: Kicová, 2010, s.  175 

i n.). W myśl tzw. reguły podatkowej Ramsey’a, 

jeżeli państwo chce osiągnąć najwyższą możliwą 

skuteczność, powinno opodatkować to, co naj-

mniej elastyczne po obu stronach popytu i po-

daży (np. grunty) [Samuelson, Nordhaus, 2000, 

s. 311]. Problem jednak w tym, czy takie podejście 

jest sprawiedliwe. Subiektywne poczucie spra-

wiedliwości stanowi silną motywację dla wybor-

ców polityków, którzy podejmują decyzję o wpro-

wadzeniu podatków5. Sprawiedliwość podatkowa 

jest kwestią podstawową, choć nie stanowi de-

cydującego kryterium w systemie podatkowym 

[Musgrave, Musgrave, 1958, s. 202], a można ją ro-

zumieć na różne sposoby. Można by pojmować ją 

w taki sposób, że każdy odrębny podmiot ma jed-

nakowe zobowiązania podatkowe, a podatek ni-

kogo nie faworyzuje ani nie dyskryminuje. Jed-

nak jeżeli uświadomimy sobie, że obok podmio-

tów żyjących na poziomie minimum socjalnego 

w społeczeństwie funkcjonują także podmioty, 

które generują niewyobrażalnie wysokie docho-

dy, wówczas wyraźnie widzimy, że sprawiedli-

wość zobowiązania podatkowego w równym wy-

miarze nie została osiągnięta dla żadnej z tych 

grup. W tym zakresie sprawiedliwość wyraża się 

w proporcjonalności, tzn. podmiot generujący 

wyższe dochody powinien mieć wyższe zobowią-

zania podatkowe niż podmiot generujący docho-

dy niższe [Kicová, 2010, s. 175 i n.]. Adam Smith 

[1958, s. 310], który uważał sprawiedliwość podat-

kową za jedną z czterech zasad przewodnich opo-

5 Znany jest przypadek tzw. podatku pogłównego, który 

stał się przyczyną upadku rządów M. Thatcher [Samuelson, 

Nordhaus, 2000, s. 311].
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datkowania, postrzegał ją w następujący sposób: 

„W każdym państwie ludzie powinni dokładać się 

do kosztów administracji państwowej w sposób 

najlepiej dopasowany do ich możliwości, tzn. pro-

porcjonalnie do swojego wynagrodzenia, które 

otrzymują, ciesząc się jednocześnie ochroną pań-

stwa”. Bieg historii połączył w jego zasadzie dwa 

podejścia do sprawiedliwości podatkowej. Pierw-

sze opiera się na zasadzie korzyści, w myśl której 

sprawiedliwy jest system podatkowy, w którym 

każdy podatnik dokłada się proporcjonalnie do 

korzyści, jakie odnosi dzięki dobrom publicznym 

[Musgrave, Musgrave, 1994, s. 203]. Drugie podej-

ście bazuje na zasadzie zdolności opłacania po-

datku, zgodnie z którą w oparciu o całkowite do-

chody każdy podatnik musi płacić podatek w wy-

miarze odpowiadającym jego zdolności płatniczej 

[Musgrave, Musgrave, 1994, s. 203].

Ponadto przedstawiciele akademickiego śro-

dowiska prawnego uznają sprawiedliwość podat-

kową za jedną z zasad rządzących prawem podat-

kowym obok innych istotnych zasad, które także 

mają wpływ na sprawiedliwość (z kompleksowe-

go punktu widzenia), takich jak nullum tributum 

sine lege czy eliminacja podwójnego opodatko-

wania [Babčák, 2012, s. 50]. Teoria prawa uznaje 

dwa sposoby oceny sprawiedliwości podatkowej. 

Pozioma sprawiedliwość wyraża się w koniecz-

ności nakładania jednakowych obciążeń podat-

kowych na ten sam przedmiot opodatkowania 

w oparciu o tę samą stawkę, natomiast sprawied-

liwość pionowa polega na tym, że podatnik ge-

nerujący wyższe dochody, posiadający większe 

aktywa oraz konsumujący więcej przedmiotów 

opodatkowania powinien płacić wyższe podatki 

z zastosowaniem jednakowej stawki podatkowej 

[Babčák, 2012, s. 38].

 Obecny system opodatkowania 
nieruchomości na Słowacji 
oraz wysiłki reformatorskie

Zgodnie z ustawą o podatkach lokalnych poda-

tek od nieruchomości nakładany jest w posta-

ci podatku gruntowego, podatku budowlanego 

oraz podatku od mieszkań i lokali niemieszkal-

nych w domach mieszkalnych. W każdym z tych 

trzech przypadków ustawa o podatkach lokal-

nych określa kluczowe elementy podatku.

Podatnik jest przeważnie właścicielem nieru-

chomości lub najemcą bądź inną osobą wskaza-

ną w ustawie, a jeśli ustalenie osoby podatnika 

jest niemożliwe w oparciu o inne kryteria usta-

wowe, jest to osoba, która rzeczywiście użytkuje 

nieruchomość. Dla każdego z trzech komponen-

tów podatku od nieruchomości szczegółowo zde-

finiowano przedmiot opodatkowania – zarów-

no z perspektywy pozytywnej, jak i negatywnej. 

Zasadniczo opodatkowaniu podlegają wszyst-

kie nieruchomości, jeżeli nie przysługuje na 

nie zwolnienie z podatku lub ulga. Ich podział 

w ramach ustawowo przewidzianych kategorii 

jest kluczowy z uwagi na zastosowanie poszcze-

gólnych stawek podatkowych ustalanych przez 

gminy dla tych kategorii (więcej informacji poda-

no w dalszej części tekstu).

Podstawa opodatkowania oraz jej definicja 

w ostatnim czasie stały się przedmiotem oży-

wionej dyskusji. W przypadku podatku grunto-

wego prawo rozróżnia: 1) grunty orne, planta-

cje chmielu, winnice, sady, trwałe użytki zielone 

(w przypadku których podstawę opodatkowania 

ustala się na podstawie wartości działki – okre-

ślanej w oparciu o wielkość powierzchni pomno-

żoną przez wartość za 1 m2 wskazaną w załączni-

ku nr 1 do ustawy)6; 2) ogrody, tereny zabudowa-

ne i dziedzińce, inne obszary i działki budowlane 

(w przypadku których podstawę opodatkowania 

ustala się na podstawie wartości działki – okre-

ślanej w oparciu o wielkość powierzchni pomno-

żoną przez wartość za 1 m2 wskazaną w załączni-

ku nr 2 do ustawy)7; 3) działki leśne, na których 

prowadzi się uprawę lasów lub znajdują się sta-

wy hodowlane i inne obszary zalane wodą wy-

korzystywane w celach zarobkowych (podstawę 

opodatkowania określa się jako wartość działki 

6 W przypadkach gdy załącznik ten określa wartość po-

szczególnych działek jako zerową w konkretnym obszarze 

katastralnym.

7 Jeżeli administracja podatkowa nie określi własnej war-

tości w drodze ogólnie obowiązującego rozporządzenia.
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bez uwzględnienia upraw i zwierząt – wielkość 

powierzchni pomnożona przez wartość 1 m2 

działki zgodnie z przepisami regulującymi usta-

lanie ogólnej wartości aktywów). Podstawę opo-

datkowania dla budynków wyraża się jako po-

wierzchnię zabudowaną w metrach kwadrato-

wych (w oparciu o plan terenu sporządzony dla 

budynku w jego największej części powyżej po-

ziomu gruntu; nakładająca się powierzchnia da-

chu obiektu nie jest brana pod uwagę). Podstawę 

opodatkowania dla podatku od mieszkań (w tym 

lokali niemieszkalnych) ustala się w oparciu o po-

wierzchnię użytkową mieszkania.

Stawka podatkowa stanowi najbardziej efek-

tywne narzędzie polityczne gmin [Románová, 

Červená, 2016; Cakoci, Červená, 2018]. Powo-

dem jest fakt, że ustawa o podatkach lokalnych 

ustala jedynie podstawowe stawki dla poszcze-

gólnych kategorii nieruchomości (0,25% w przy-

padku podatku gruntowego, 0,033 EUR – dla po-

datku budowlanego i 0,033 EUR – dla podatku od 

mieszkań), a gminy mogą ze względu na warunki 

lokalne zwiększać lub zmniejszać stawki lokalne 

bądź ustalać inne stawki dla różnych stref gmi-

ny, a także dla różnych rodzajów nieruchomości 

(zgodnie z kategoryzacją przewidzianą w usta-

wie o podatkach lokalnych). Zastosowanie mają 

tu jedynie nieliczne ograniczenia, które zostaną 

omówione w dalszej części tekstu. W przypad-

ku budynków wielopiętrowych administracja po-

datkowa może wprowadzić dopłatę w wysokości 

maksymalnie 0,33 EUR za każde piętro budynku 

powyżej parteru. Z powyższego wynika, że obec-

ny system opodatkowania nieruchomości opiera 

się w głównej mierze na wielkości powierzchni 

danej nieruchomości. Podstawa opodatkowania 

w podatku budowlanym oraz podatku od miesz-

kań opiera się wyłącznie na wielkości powierzch-

ni tych nieruchomości. W przypadku podatku 

gruntowego oprócz wielkości powierzchni pod-

stawa opodatkowania uwzględnia także wartość 

nieruchomości, jednak nie jest to wartość rynko-

wa, lecz wartość zapisana w ustawie o podatkach 

lokalnych dla odpowiedniego terenu katastral-

nego, z wyjątkiem działek budowlanych, w przy-

padku których wartość gruntu może zostać usta-

lona przez samą gminę, oraz terenów leśnych, 

stawów rybnych i innych terenów zalanych wodą 

wykorzystywanych w celach ekonomicznych, 

których wartość ustala się zgodnie z zasadami 

ustalania ogólnej wartości aktywów lub w drodze 

ogólnie obowiązującego rozporządzenia gmin-

nego. Faktyczny wymiar podatku jest zatem usta-

lany w danych przypadkach zgodnie z kompeten-

cjami gminy upoważniającymi do zmieniania sta-

wek podatkowych nakładanych na poszczególne 

nieruchomości [Bujňáková, 2015, s. 121 i n.].

Oczywiście PN służy za źródło dochodów, 

gminy zatem doceniają oraz często wykorzystu-

ją możliwość oddziaływania na jego faktyczny 

wymiar, a w szczególności na wysokość docho-

dów podatkowych, co – jak zostanie omówione 

poniżej – zdążyło już kilkukrotnie stać się źród-

łem problemów. Mimo to podatek ten na pozio-

mie 0,409% PKB [Eurostat, 2017] nie stał się naj-

ważniejszym dochodem wpływającym do budże-

tu gmin8. Był to podstawowy powód, dla którego 

Słowacja przez dość długi czas rozważała wpro-

wadzenie bardziej fundamentalnej reformy 

prawnej, szczególnie w zakresie zmiany zasad 

ustalania podstawy opodatkowania ze skalibro-

wanej zasady bazującej na wielkości powierzch-

ni na zasadę wartości rynkowej. Inną przyczyną 

rozważań w zakresie reformy było także pogwał-

cenie zasady sprawiedliwości z uwagi na nie-

uwzględnianie rzeczywistej wartości rynkowej 

poszczególnych nieruchomości przy ich opodat-

kowaniu, w związku z czym dochodziło do sytu-

acji, w których właściciele budynków o podob-

nej powierzchni i w podobnej lokalizacji płaci-

li jednakowy podatek pomimo istotnych różnic 

w cenie/wartości tych nieruchomości. Rząd za-

czął (publicznie) rozważać wprowadzenie refor-

my ok. 2013 r., kiedy to zaprezentował propozy-

cję w tym zakresie w ramach Krajowego Progra-

mu Reform Republiki Słowackiej 2013. Następnie 

przedstawiciele rządu zrewidowali swoje pier-

wotne odważne plany i przeszli jedynie do „ana-

lizowania możliwych alternatyw” oraz „stwa-

8 O co zarówno OECD, jak i Unia Europejska obwinia-

ła Słowację [OECD, 2019, s. 28; Rada UE, 2014; OECD, 2009, 

s. 96).
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rzania technicznych warunków wstępnych” [Mi-

nisterstvo financií Slovenskej republiky, 2016]. 

Przede wszystkim narastał masowy publiczny 

strach przed wzrostem cen, a obiektywne fak-

ty, takie jak niedostatecznie kompletne bazy 

danych, stosunek kosztów nowego systemu do 

korzyści z niego płynących, trafność wyceny, 

a także proces wyceniania nieruchomości oraz 

aktualizowania baz danych wartości rynkowej 

nieruchomości, mogły łącznie stanowić powody, 

dla których o reformie dyskutowano przez pe-

wien czas [Bujňáková, 2015, s. 275 i n.].

W związku z powyższym skupimy się teraz na 

poszczególnych „problemach ze sprawiedliwoś-

cią”, które dostrzegamy w obszarze słowackich 

przepisów dotyczących PN.

 Sprawiedliwość przepisów 
dotyczących PN

 Zakres nieruchomości objętych 
opodatkowaniem

Pierwszym aspektem regulacji, który można 

uznać za problematyczny, jest zakres nierucho-

mości objętych opodatkowaniem, a w szczegól-

ności zakres nieruchomości nieobjętych opodat-

kowaniem oraz tych, na które przysługuje zwol-

nienie z opodatkowania. Ustawa nie obejmuje 

opodatkowaniem: a) gruntów lub części działek, 

na których znajdują się budynki podlegające opo-

datkowaniu podatkiem budowlanym lub podat-

kiem od mieszkań; b) gruntów lub części działek, 

na których znajdują się drogi, z wyjątkiem dróg 

użyteczności publicznej, kolei krajowych i regio-

nalnych; c) gruntów lub części działek, na któ-

rych znajdują się budynki niestanowiące przed-

miotu opodatkowania podatkiem od budynków. 

W pierwszym przypadku przyczyną wyłącze-

nia jest eliminacja podwójnego opodatkowania. 

Problem jednak polega na tym, że teren zabudo-

wany i budynek/konstrukcja to dwie różne rze-

czy – nieruchomości, które mogą mieć dwóch 

(lub kilku) różnych właścicieli, a w związku 

z tym dyskusyjne pozostaje, do jakiego stopnia 

tego typu wyłączenie rzeczywiście jest uzasad-

nione. Poważniejszy dylemat pojawia się w trze-

cim przypadku, w którym nawet grunty, na któ-

rych znajdują się budynki nieobjęte podatkiem 

budowlanym, nie podlegają opodatkowaniu. 

Tego rodzaju budynkami są: a) budynki podzie-

lone na mieszkania lub lokale mieszkalne, które 

podlegają opodatkowaniu podatkiem od miesz-

kań – w tym przypadku również prawdopodob-

nie z uwagi na podwójne opodatkowanie oraz 

b) konstrukcje tam, magistrali wodnych, syste-

mów oczyszczania ścieków, obiektów zabezpie-

czających przed powodzią oraz zapewniających 

dystrybucję ciepła. W tym drugim przypadku 

(konstrukcji tam itd.) można znaleźć tylko jeden 

wspólny mianownik, którym jest użyteczność 

publiczna. Podobnie jest w przypadku nieobjęcia 

opodatkowaniem gruntów oraz części działek, 

na których znajdują się drogi (poza drogami uży-

teczności publicznej) oraz koleje krajowe i regio-

nalne. Tego typu ograniczenie zakresu opodat-

kowania nieruchomości jest bardzo interesujące, 

a nawet dość nielogiczne, ponieważ są to w głów-

nej mierze nieruchomości, których właścicielem 

jest państwo lub którymi zarządzają spółki będą-

ce własnością państwa (np. Koleje Republiki Sło-

wackiej) bądź podmioty prywatne – zazwyczaj 

spółki akcyjne, które utworzono w wyniku trans-

formacji spółek Skarbu Państwa. Zważywszy na 

fakt, że PN stanowi podatek lokalny oraz źródło 

dochodu gmin (a nie państwa), nieobjęcie opo-

datkowaniem wielkopowierzchniowych kom-

pleksów nieruchomości (których właścicielem 

jest państwo, a tym bardziej podmioty prywatne) 

nie ma uzasadnienia, nawet jeśli służą użytecz-

ności publicznej.

Kolejnym ograniczeniem jest specyficzna de-

finicja budynku podlegającego opodatkowaniu. 

Opodatkowaniu podlegają wyłącznie budyn-

ki, które mają jedną kondygnację lub kilka kon-

dygnacji powyżej albo poniżej poziomu gruntu 

i są połączone z gruntem stałymi fundamentami 

bądź są zakotwiczone za pomocą pali cumowni-

czych. Kondygnację budynku stanowi jego we-

wnętrzna część ograniczona podłogą oraz su-

fitem (lub dachem). Definicję tę można poddać 
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krytyce, ponieważ z zasady obejmuje wyłącznie 

typowe budynki, a wyklucza z opodatkowania 

duże kompleksy konstrukcji przemysłowych i in-

nych, które nie spełniają powyższych kryteriów, 

co sprawia, że nie podlegają opodatkowaniu bez 

wyraźnego powodu.

Obowiązujący stosunkowo szeroki wachlarz 

zwolnień to kolejny powód, dla którego część 

właścicieli nieruchomości nie kwalifikuje się do 

objęcia opodatkowaniem. Łącznie, zgodnie z lite-

rą prawa, zwolnieniu podlega 8 rodzajów nieru-

chomości, a co więcej – ustawa przewiduje możli-

wość zwolnienia/przyznania ulgi podatkowej dla 

13 typów gruntów oraz 7 rodzajów budynków lub 

mieszkań, co leży wyłącznie w gestii danej gmi-

ny. Mimo że służą one głównie użyteczności pub-

licznej lub celom zapewniania opieki społecz-

nej (muzea, galerie, biblioteki, teatry, domy oby-

wateli potrzebujących pomocy materialnej lub 

osób o znacznym stopniu niepełnosprawności 

itp.) bądź mają na celu usuwanie skutków praw-

nych w przypadkach, kiedy de facto niemożliwe 

jest użytkowanie nieruchomości w sensie eko-

nomicznym (tereny bagienne, wiatrochrony itp.), 

jednak zakres tych zwolnień jest stosunkowo sze-

roki. Szacunkowe skutki tych zwolnień zostały 

w 2018 r. przedstawione przez Instytut Polityki Fi-

nansowej (Inštitút finančnej politiky), który osza-

cował lukę w PN powstałą w wyniku obniżenia 

podatków na blisko 10%, a w wyniku przyznania 

zwolnień podatkowych – na blisko 4%. Według 

bardziej szczegółowych danych pochodzących 

z 2017 r. łączna kwota podatku obniżonego przez 

gminy (bez ustawowych zwolnień) wyniosła ogó-

łem 5 830 756,19 EUR, co stanowi 1,68% całkowi-

tego rocznego dochodu z tytułu PN9.

 Rozbieżności w obciążeniach 
podatkowych

Kolejnym przyczynkiem do krytyki [Bujňáková, 

Románová, 2014] obecnego systemu jest spo-

sób nakładania obciążeń podatkowych na róż-

nego rodzaju nieruchomości. Przede wszystkim 

9 Wyliczenia własne; źródło danych: Ministerstwo Finan-

sów Republiki Słowackiej.

różnice w opodatkowaniu nieruchomości o róż-

nej wartości są minimalne, a w rezultacie docho-

dzi np. do sytuacji, w których z powodu jednako-

wej lokalizacji i wielkości nieruchomości właś-

ciciel domu starego i mniej wartościowego płaci 

taki sam podatek jak właściciel domu nowego 

i równie dużego, co nawet z obiektywnego punk-

tu widzenia wydaje się niesprawiedliwe. Ponad-

to mamy do czynienia ze znacznymi dyspropor-

cjami w opodatkowaniu różnych typów gruntu 

i budynków w zależności od ich przeznaczenia. 

W celu bardziej szczegółowego zobrazowania sy-

tuacji najważniejsze różnice przedstawiono na 

wykresie 1.

Analiza wyników z 2017 r. ukazuje następu-

jącą sytuację: średni dochód z tytułu podatków 

od gruntów wynosi 0,0003505 EUR za 1 m2. Jed-

nakże ciężar opodatkowania nakładany na po-

szczególne typy gruntów jest niejednakowy. Pod-

czas gdy grunty orne obciążone są kwotą średnio 

0,0001479 EUR za 1 m2, gminy obciążają grunty 

budowlane kwotą maksymalnie 0,226988 EUR 

za 1 m2. Tej różnicy kwot przyświeca nie tylko 

cel fiskalny, jako że nakładanie większych obcią-

żeń podatkowych ma za zadanie motywować po-

datników do szybszego kończenia prac budowla-

nych, dzięki czemu gmina realizuje swoje intere-

sy w zakresie rozwoju własnego terytorium.

W obszarze opodatkowania budynków można 

zaobserwować znacznie większe różnice. Śred-

nie obciążenie podatkowe nakładane na jed-

nostkę powierzchni budynku wynosi 0,744315 

EUR za 1 m2. Dla porównania kwota ta wynosi 

tylko 0,234059 EUR za 1 m2 w przypadku miesz-

kań i aż 1,683152 EUR za 1 m2 w przypadku loka-

li niemieszkalnych. Obciążenie podatkowe na-

kładane na budynki mieszkalne jest o wiele niż-

sze – wynosi tylko 0,1420218 EUR za 1 m2, lecz 

sektor komercyjny płaci już znacznie wyższe po-

datki. Średnie obciążenia podatkowe w przypad-

ku budynków przemysłowych, obiektów prze-

znaczonych na systemy energetyczne, obiektów 

budownictwa cywilnego, obiektów wykorzysty-

wanych do przechowywania produkcji własnej, 

w tym na potrzeby administracji własnej, wyno-

szą 2,305694 EUR za 1 m2, a w przypadku innej 
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działalności gospodarczej i zarobkowej, w tym 

magazynowania i administracji, obciążenia te 

wynoszą aż 2,701445 EUR za 1 m2. Opodatkowa-

nie budynków przemysłowych wynosi więc śred-

nio 16,24 razy więcej za jednostkę powierzchni 

zabudowanej, a opodatkowanie budynków prze-

znaczonych na inną działalność gospodarczą 

19,02 razy więcej niż opodatkowanie nierucho-

mości mieszkalnych. Z puli całkowitego docho-

du z tytułu podatku budowlanego wynoszącego 

239,676 mln EUR jedynie 21,358 mln EUR pocho-

dzi z podatku od budynków mieszkalnych, na-

tomiast aż 155,165 mln EUR pochodzi z podatku 

od budynków przemysłowych i innych budyn-

ków wykorzystywanych w działalności gospo-

darczej. Budynki przemysłowe i wykorzystywane 

w działalności gospodarczej o 2,5 razy mniejszej 

powierzchni generują 7,26 razy wyższe dochody 

dla gmin.

Nie mamy zamiaru podważać sensu uwzględ-

niania potrzeb społecznych, szczególnie 

w obecnej sytuacji, gdy znaczna liczba dużych 

lub drogich nieruchomości od dawna stano-

wi własność obywateli starszych bądź mniej za-

możnych – bądź w wyniku dziedziczenia, bądź 

w następstwie restytucji itp. Negatywny wpływ 

Wykres 1. Średnie obciążenia PN na jednostkę powierzchni w 2017 r.
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych Ministerstwa Finansów Republiki Słowackiej.
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niedostatecznego opodatkowania nieruchomo-

ści mieszkalnych znajduje jednak odzwierciedle-

nie także w innym współczesnym zjawisku: róż-

ne podmioty prowadzące działalność w sekto-

rze nieruchomości lub osoby fizyczne nabywają 

znaczną liczbę nieruchomości przeznaczonych 

na cele mieszkalne, by osiągać zyski z ich sprze-

daży, w wyniku czego przez długi czas nie są one 

wykorzystywane w ich pierwotnym celu – czyli 

mieszkaniowym. Właśnie w tym aspekcie zani-

żanie wymiaru opodatkowania nieruchomości 

mieszkalnych jest źródłem znacznej nierówności 

i przyczynia się do naruszania zasady sprawiedli-

wości podatkowej.

Innym problemem dotyczącym gruntów rol-

nych są rozbieżności pomiędzy oficjalnymi cena-

mi gruntów (tj. wartością przewidzianą w usta-

wie o podatkach lokalnych) a ich realną wartością 

rynkową, jako że ustawa nie uwzględnia istot-

nych elementów ceny rynkowej, takich jak po-

daż i popyt, jakość, dostęp do gruntów i ukształ-

towanie terenu, ani warunków umowy dzierżawy 

z obecnym użytkownikiem.

Jak wspomniano powyżej, ogólnie rzecz uj-

mując: wartość gruntu może zostać skorygowa-

na przez gminę w dwóch przypadkach: 1) gdy za-

łącznik do ustawy o podatkach lokalnych przewi-

duje zerową wartość gruntu oraz 2) w przypadku 

wartości gruntu budowlanego – zamiast wartości 

ustawowej. To właśnie w przypadku działek bu-

dowlanych gminy w zbyt szerokim zakresie ko-

rzystają z tych kompetencji i nierzadko wielo-

krotnie zwiększają wartości ustawowe. Dla przy-

kładu: ustawa o podatkach lokalnych przewiduje, 

że wartość działek budowlanych w stolicy kraju, 

Bratysławie, wynosi 59,74 EUR za 1 m2, jednak 

władze miasta Bratysława w drodze powszechnie 

obowiązującego rozporządzenia ustaliły wartość 

za 1 m2 na poziomie 179,22 EUR,10 podczas gdy 

władze miasta Koszyce utrzymały wartość usta-

wową, wynoszącą za 1 m2 53,11 EUR11.

10 Powszechnie obowiązujące rozporządzenie miasta sto-

łecznego Bratysławy nr  10/2007 z dnia 13  grudnia 2007 r. 

w sprawie podatku od nieruchomości.

11 Powszechnie obowiązujące rozporządzenie władz mia-

sta Koszyce nr 132 w sprawie podatków lokalnych.

 Kompetencje w zakresie ustalania 
stawek podatku

Kompetencje normatywne gmin przejawiają się 

w ich upoważnieniu do wydawania wspomnia-

nych wyżej powszechnie obowiązujących rozpo-

rządzeń. Ustawa o podatkach lokalnych stanowi, 

że PN mogą być nakładane wyłącznie w drodze 

powszechnie obowiązujących rozporządzeń wy-

dawanych przez gminę, która na podstawie usta-

wy jest upoważniona do regulowania niektórych 

elementów podatku za pomocą wspomnianych 

powszechnie obowiązujących przepisów (staw-

ki podatkowe, wartość gruntów zamiast warto-

ści zerowej oraz wartość działek budowlanych, 

dopłata za kondygnacje, obniżenie podatku lub 

zwolnienie z podatku, wytyczenie części gminy, 

w której obowiązują odrębne stawki podatkowe, 

oraz ustalanie ratalnej spłaty podatku), co daje 

gminie możliwość dostosowania przepisów o po-

datku od nieruchomości do potrzeb lokalnych 

[Románová, 2011; Liptáková, 2018]. Gmina może 

ustalać odmienne stawki dla różnych rodzajów 

nieruchomości (np. dla budynków mieszkalnych, 

wykorzystywanych w działalności gospodarczej, 

w rolnictwie, przemyśle itp. lub dla gruntów or-

nych, obszarów zabudowanych, ogrodów, dzia-

łek budowlanych itp.). Ponadto takie zróżnico-

wane stawki mogą zostać ustalone na różnym 

poziomie w obrębie jednej gminy – tzn. dla po-

szczególnych obszarów katastralnych lub stref, 

które gminy wyznaczają na mocy powszechnie 

obowiązującego rozporządzenia jako tzw. wy-

znaczone części gminy. W ten sposób oraz w po-

łączeniu z innymi wymienionymi czynnikami 

gminy wprowadzają elementy korygujące, dzię-

ki którym eliminują negatywne aspekty syste-

mu opartego na wielkości powierzchni, czyniąc 

go raczej skalibrowanym systemem opartym na 

wielkości powierzchni, chociaż warto byłoby za-

stosować więcej czynników korygujących, które 

odzwierciedlałyby rzeczywistą wartość nieru-

chomości (wartość rynkową). Początkowo, kiedy 

ustawa wchodziła w życie, nie ograniczała gmin 

co do wysokości stawek ani podziału ich terenu 

na strefy. Zmiany postępowały stopniowo jako 



Analizy i Studia CASP 46 Nr 2 (8) | listopad 2019

Jakość przepisów regulujących opodatkowanie nieruchomości w Republice Słowackiej

efekt pojawiania się przypadków nadużyć nasta-

wionych na zwiększanie budżetu, które prowa-

dziły do powstawania różnic w zakresie obciążeń 

podatkowych nakładanych na poszczególnych 

podatników, co stanowiło jednak działania lege 

artis. W związku z tym w ustawie przewidziano, 

że wyznaczona część gminy może stanowić jedy-

nie terytorialnie spójną część gminy, obejmującą 

co najmniej 5% podatników PN danej gminy, co 

zawarte jest w powszechnie obowiązującym roz-

porządzeniu. Ulica, przylegające ulice lub działki 

mogą stanowić wyznaczoną część gminy. Ogra-

niczenie wprowadzono, ponieważ dochodziło do 

sytuacji, w których wyższe lub najwyższe staw-

ki podatkowe pośrednio nakładano de facto na 

wybranych podatników przez wytyczanie stre-

fy w taki sposób, że w rzeczywistości tylko jeden 

podatnik posiadał nieruchomości w tej strefie 

(zob. wyrok Sądu Najwyższego Republiki Słowa-

ckiej, sygn. akt 8Sžf/22/2010). W związku z licz-

nymi rozbieżnościami ustawa w podobny sposób 

stopniowo ograniczyła różnice pomiędzy stawką 

ustawową a stawką ustalaną przez gminę i/lub 

pomiędzy stawką najniższą a najwyższą ustalaną 

przez daną gminę. Stosunkowo często zdarzały 

się przypadki rokrocznego pięciokrotnego, dzie-

sięciokrotnego lub dwudziestokrotnego zwięk-

szania stawek podatkowych, jak również takie, 

w których stawka ustalona przez gminę była na-

wet pięćdziesięciokrotnie wyższa od stawki usta-

wowej. Mimo to sądy nie uznawały nawet tak 

znacznych dysproporcji za niezgodne z prawem 

przekroczenie kompetencji nadanych gminom 

na mocy ustawy o podatkach lokalnych, jako że 

w tamtym czasie ustawa nie przewidywała żad-

nych ograniczeń w tym zakresie.

 Wnioski

Podatek od nieruchomości nakładany jest 

w oparciu o ustawę parlamentu o podatkach lo-

kalnych, a de facto w drodze aktu prawnego wy-

dawanego przez konkretną gminę, której nadano 

kompetencje do decydowania, czy będzie ściągać 

ten podatek czy nie. Gminy odpowiadają także 

za administrowanie tym podatkiem i są jego be-

neficjentami. Sama ustawa określa jedynie pod-

stawowe części składowe podatku, a uprawnie-

nia w zakresie kształtowania innych elementów 

przekazuje gminom, tym samym podkreślając 

niezależność gmin jako jednostek samorządo-

wych, którym przysługuje prawo do dostoso-

wywania opodatkowania do potrzeb lokalnych 

przez ustalanie różnych stawek podatkowych 

nakładanych w zależności od typu/sposobu wy-

korzystania nieruchomości. Przepisy nie są jed-

nak pozbawione wad. W artykule podjęto próbę 

dokonania ich oceny pod kątem sprawiedliwo-

ści podatkowej jako jednej z omawianych przy-

czyn gruntownej reformy obecnego systemu. 

W związku z powyższym wyciągnięto następują-

cy wniosek w zakresie odpowiedzi na postawio-

ne pytanie badawcze: Czy jakość obecnie obo-

wiązujących przepisów jest adekwatna z punk-

tu widzenia sprawiedliwości podatkowej? – Nie. 

Obecnie obowiązujące przepisy są dość proste 

i bardzo przyjazne dla gmin, ponieważ nadają im 

decydujące kompetencje w zakresie rzeczywiste-

go nakładania podatku oraz kształtowania jego 

elementów. Obejmuje to także możliwość usta-

lania różnych stawek podatkowych dla różnych 

rodzajów nieruchomości, a tym samym genero-

wania odmiennych dochodów z tytułu opodat-

kowania konkretnych nieruchomości. Ten pozy-

tywny aspekt może jednakże stanowić również 

przyczynę powstawania dysproporcji w obciąże-

niach podatkowych nakładanych na właścicie-

li różnych nieruchomości/podatników, jako że 

nieruchomości mieszkalne traktowane są prefe-

rencyjnie, ponieważ generalnie gminy nakłada-

ją na nie zaniżone obciążenia podatkowe w po-

równaniu z obiektami komercyjnymi. Korzystne 

jest istnienie czynników (różnych stawek podat-

kowych, dopłat za kondygnacje itp.), które sta-

nowią elementy korygujące podatek, co pozwa-

la eliminować negatywne aspekty systemu opo-

datkowania opartego na wielkości powierzchni, 

zmieniając go w skalibrowany system opodat-

kowania oparty na wielkości powierzchni. Na-

tomiast niekorzystny jest fakt, że gminy mogą 

stosować ograniczoną liczbę takich czynników, 
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które mogłyby zapewnić większą indywidualiza-

cję opodatkowania konkretnych nieruchomości 

(np. z uwagi na wiek, precyzyjną lokalizację, do-

stępność sprzętu i udoskonalenia itp.), a tym sa-

mym odróżnić od siebie „podobne” nieruchomo-

ści o odmiennej wartości rynkowej. Niekorzystne 

jest również to, że duża liczba różnych nierucho-

mości (konstrukcji) wymyka się z ram opodat-

kowania ze względu na obowiązującą obecnie 

definicję przedmiotu opodatkowania. Niemniej 

przepisy nie są zupełnie nieodpowiednie, jako że 

zawierają pewne elementy, które należy postrze-

gać jako pozytywne, a także takie, które należy 

postrzegać jako negatywne. Niestety sprawiedli-

wość nie została w pełni osiągnięta.

Wspomniane niekorzystne aspekty regulacji 

prawnej, a przynajmniej część z nich, należałoby 

wyeliminować w drodze reformy PN, a zdaniem 

rządu pozwoli to osiągnąć zmiana obecnego ska-

librowanego systemu opartego na wielkości po-

wierzchni na system katastralny (ad valorem). 

Jednakże taka reforma nie została jeszcze wpro-

wadzona, być może po części z uwagi na brak jej 

ogólnej akceptacji w społeczeństwie, a także ze 

względu na nieprzygotowanie kraju do tak złożo-

nej reformy. Naszym zdaniem w obecnych oko-

licznościach wprowadzenie systemu katastral-

nego nie byłoby najlepszym rozwiązaniem prob-

lemu. Zdaje się, że rząd także bierze pod uwagę 

fakt, że nie ma aktualnie warunków do wprowa-

dzenia wspomnianej reformy, na co wskazuje nie-

dawne obwieszczenie rządu (który współpracu-

je ze Stowarzyszeniem Słowackich Miast i Gmin 

w celu stworzenia warunków niezbędnych do re-

alizacji takiej reformy). Autorki dostrzegają ko-

rzyści płynące z takiej reformy, niemniej jednak 

podkreślają również potrzebę uwzględnienia 

problemów, jakie stwarza wdrażanie i funkcjono-

wanie systemu katastralnego (aktualna baza da-

nych, wysokie koszty pozyskiwania i aktualizacji 

danych, duża liczba odwołań), a także koniecz-

ność rozwiązywania innych problemów gmin, 

wynikających z odgrywanej przez nie roli oraz 

realizowanych zadań jako administratora podat-

ku (duża liczba małych gmin, sprzęt techniczny 

oraz personel, usprawnianie egzekwowania opo-

datkowania oraz poboru podatku). Dopóki w kra-

ju nie zostaną stworzone warunki niezbędne do 

przeprowadzenia szerszej reformy, obecnie obo-

wiązujące przepisy można usprawnić pod ką-

tem sprawiedliwości podatkowej przynajmniej 

do pewnego stopnia przez wprowadzenie zmian 

w zakresie przedmiotu opodatkowania, dalszą 

kalibrację dodatkowymi elementami korygują-

cymi oraz zmniejszenie różnic w stawkach po-

datkowych stosowanych przez gminy – a mamy 

pełną świadomość faktu, że odpowiedzialność 

w głównej mierze spoczywa na gminach i ich roz-

sądnym podejściu do stosowania prawa.

 Podziękowanie

Artykuł ten stanowi częściowy efekt realizacji 

projektu APVV 16-0160.
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Abstract

The quality of real property taxation regulation  
in the Slovak Republic – the fairness of the current system

This article provides for the analysis of the real property taxation legal regulation from 
the viewpoint of the quality assessment with special attention paid to the tax fairness 
principle. The authors concluded that the current system is quite simple and favourable 
for the municipalities, but they also found the problem with: a) non-considering the real 
value of the taxed properties and applicability of only a limited number of corrective fac-
tors to adjust the area-based tax system (while, actually, the ability to apply at least these 
factors is a positive feature of the Slovak real property tax system); b) disparities in the 
tax burden division and errors in the practical application of competences (in some cases 
even bordering on abusive practices) accruing from the competence of municipalities to 
adjust the statutory regulation by their by-laws (which itself is a positive feature of the 
system as it allows them to adjust the regulation according to their needs); c) the low af-
finity to reform or improve the negatives of the current regulation. The research question 
whether the current regulation of the real property taxation is qualitatively adequate in 
terms of tax fairness herein examined was answered negatively with respect to the above 
mentioned negatives.

Keywords: local tax, real property tax, municipality, local self-government, Slovak Re-
public, tax fairness

JEL Classification: K 34
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