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WPROWADZENIE

Oplata skarbowa stanowi w polskim systemie podatkowym forme
ekwiwalentu za czynno$ci organdéw administracji publicznej podejmo-
wane w indywidualnych sprawach nalezacych do wlasciwosci tych or-
ganow'. Taka kwalifikacja optaty skarbowej jest deklaracja ustawo-
dawcy wyrazonag w uzasadnieniu do projektu ustawy z 16.11.2006 r.
o oplacie skarbowej. Stanowi ona przyczynek do dyskusji nad charak-
terem prawnym tej oplaty oraz jej miejscem w polskim porzadku praw-
nym. Ustawodawca deklaruje bowiem miejsce optaty skarbowej w szer-
szym kontekscie systemu podatkowego, zaliczajac ja tym samym do
kategorii danin publicznych, podkreslajac jednoczesnie jej charakter
ekwiwalentny i bezposredni zwiazek z szeroko pojeta dziatalnoscia ad-
ministracji publicznej. Wymienione cechy oplaty skarbowej stanowia
punkt wyjscia do oceny jej rzeczywistego charakteru prawnego oraz
ustalenia jej pozycji w polskim porzadku prawnym. Z racji szerokiego
przedmiotu tej oplaty niewystarczajace byloby ograniczenie jej oceny
jedynie do kontekstu systemu danin publicznych. Jej bezposredni zwig-
zek z szeroko pojeta dzialalno$cig administracji publicznej przesadza
o potrzebie interdyscyplinarnego spojrzenia na jej konstrukcje i cele,
nie tylko z perspektywy prawa daninowego, ale réwniez z perspektywy
regulacji prawnych spoza zakresu tego prawa, w tym zwlaszcza z za-
kresu dziatalnoéci administracji publicznej. Jej szerokie powigzania
systemowe z roznymi regulacjami prawnymi nie tylko prawa krajowe-
go, ale rownieZz prawa unijnego implementowanego do polskiego po-

! Uzasadnienie projektu ustawy o oplacie skarbowej, druk sejm. nr 737, Sejm RP
V kadencji.
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rzadku prawnego, uzasadniajg brzmienie tytulu niniejszej monografii -
Optata skarbowa w polskim porzgdku prawnym.

Rozwazania podjete w niniejszej monografii stuza weryfikacji dwoch
zasadniczych zalozen badawczych, do ktérych nawigzuja jej cele natury
szczegotowej i ogdlnej. Zgodnie z pierwszym na pytanie o miejsce
oplaty skarbowej w polskim porzadku prawnym nalezy udzieli¢ odpo-
wiedzi w oparciu o analize jej ewolucji i konstrukeji prawnej oraz oceng
jej charakteru prawnego. Zalozenie to stanowi konsekwencje braku
definicjilegalnej optaty oraz braku jednolitej koncepcji oplat w polskim
prawie, czego wyrazem jest dowolne wykorzystywanie nazwy ,,optata”
dla okreslenia roznych $wiadczen pienieznych, niezaleznie od ich rze-
czywistego charakteru prawnego. Braki w powyzszym zakresie decy-
duja o konieczno$ci oceny charakteru prawnego (poprzez pogtebiona,
interdyscyplinarng analize ich konstrukeji prawnej i celow) kazdego
$wiadczenia nazwanego oplata. Ustalenia takie maja nie tylko wymiar
teoretyczny, ale przede wszystkim praktyczny. Wtasciwa klasyfikacja
tych $wiadczen decyduje bowiem o zasadach ich gromadzeniaipoboru.

Dla realizacji celéw badawczych pracy znaczenie ma zaréwno zapro-
ponowana i zrealizowana metoda oceny oplaty skarbowej w powyz-
szym zakresie, jak i jej wynik. Cele te bowiem mieszczg si¢ w szeroko
pojetych badaniach nad optatami w polskim porzadku prawnym i maja
ztozong nature (mozna dokona¢ ich podziatu na cele natury szczego-
fowej i cele natury ogdlnej). Zamierzonym dziataniem jest realizacja
celow natury szczegdlowej jako $rodka do realizacji celéw natury ogdl-
nej. Zgodnie bowiem z drugim zalozeniem badawczym badania nad
systemem’ optat w Polsce powinny by¢ prowadzone w oparciu o ba-
dania szczegolowe nad okreslonymi optatami. Wnioski wynikajace
z takiej analizy szczegétowej nad poszczegélnymi oplatami pozwalaja
na rekonstrukcje (w oparciu o stosowne uogdlnienia) koncepcji oplaty

* Okreélenie ,,system” w odniesieniu do optat publicznych i danin publicznych jest
w niniejszej monografii traktowane umownie i nie stanowi twierdzenia przesadzajacego
o istnieniu w polskim systemie prawa zbioru danin publicznych i optat publicznych
o charakterze systemowym w rozumieniu sfownikowym (system - uklad elementow
majacy okreslong strukture stanowiacy logicznie uporzadkowana cato$é, www.sjppwn.
pD.
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przyjetej przez polskiego prawodawce oraz, co najwazniejsze, na sfor-
mulowanie wnioskow de lege lata i de lege ferenda w przedmiocie kon-
cepcji normatywnej oplaty i uporzadkowania systemu optat. Cele na-
tury ogolnej zwigzane s zatem z wnioskami tego typu formutowanymi
w oparciu o badania szczegétowe nad optatg skarbows.

Cele natury szczegdtowej koncentruja si¢ na jednej wyspecyfikowanej
oplacie - oplacie skarbowej. Pierwszym celem szczegdétowym jest ocena
charakteru prawnego oplaty skarbowej. Jego realizacji stuza cele czast-
kowe, a mianowicie: ustalenie genezy i ewolucji oplaty skarbowej
w polskim porzadku prawnym oraz jej wplywu na obecny stan prawo-
dawstwa w przedmiocie tej oplaty; analiza i ocena elementéw jej kon-
strukcji prawnej oraz jej ocena z punktu widzenia prawa unijnego
i miedzynarodowego. Sa to wiec cele kolejnych rozdzialéw pracy - od
drugiego do dziesiatego. Syntez¢ wnioskéw (wraz z wnioskami de lege
lata) wynikajacych z badan podporzadkowanych osiagnieciu wymie-
nionych celéow czastkowych stanowi przeprowadzona w rozdziale XI
ocena charakteru prawnego tej oplaty. Rozdzial ten zaklada ocene
oplaty z punktu widzenia szesciu szczegdétowo wyspecyfikowanych
kryteriow: kryterium cech danin publicznych, kryterium odptatnosci
i ekwiwalencji, kryterium struktury stosunku prawnego, postulatu
koncentracji oplat oraz kryterium jej celow. Ocena w powyzszym za-
kresie stanowi o charakterze prawnym optaty skarbowej i pozwala na
okreslenie jej miejsca wéréd oplat pobieranych w Polsce i szerzej - jej
miejsca w systemie danin publicznych. Poglebiona analiza konstrukeji
normatywnej tej oplaty (zwlaszcza jej przedmiotu) ujawnia realizowa-
ne przez nig cele z zakresu réznych obszaréw systemu prawa. To zas
przesadza rowniez o potrzebie jej oceny w szerszym kontekscie syste-
mowym wykraczajacym poza prawo daninowe. Stad drugim celem na-
tury szczegdtowej jest ustalenie miejsca optaty skarbowej w polskim
porzadku prawnym.

Zgodnie z drugim zalozeniem badawczym realizacja tak zdefiniowa-
nych celéw natury szczegdlowej stuzy realizacji celéw natury ogélnej.
Cele te dotycza oplat w ogdlnosci - koncepcji optaty jako kategorii
danin publicznych. Pierwszym celem natury ogolnej jest realizacja po-
stulatu weryfikacji charakteru prawnego $wiadczenia nazwanego opla-
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ta. Cel ten pozostaje w Scislej relacji z drugim celem natury ogoélnej,
ktérym jest opracowanie kompleksowej propozycji sposobu takiej oce-
ny charakteru prawnego $wiadczenia pienieznego niezaleznie od na-
danej mu nazwy. Takompleksowa propozycja obejmuje przede wszyst-
kim ustalenie kryteriow takiej oceny, kolejnosci czynnosci zwigzanych
zwerytikacja koncepcji oplaty w oparciu o te kryteria oraz dobor i usta-
lenie znaczenia argumentow decydujacych o charakterze prawnym
$wiadczenia. Trzecim (szczegdlnie istotnym) celem natury ogélnej jest
realizacja postulatu, zgodnie z ktérym z powodu braku definicji nor-
matywnej oplaty oraz wielo$ci i réznorodnosci swiadczen publicznych
nazwanych oplatami koncepcje oplaty w danym porzadku prawnym
nalezy budowa¢ w oparciu o cechy optat w nim wystepujacych. Optata
skarbowa postuzyta wiec do rekonstrukeji koncepcji normatywnej
oplaty w polskim porzadku prawnym. Celem kolejnym (czwartym) jest
poglebiona analiza koncepcji normatywnej oplat za czynnosci urze-
dowe (optat administracyjnych), a wiec jednej z dwdch kategorii optat
wyrdznianych w teorii w oparciu o kryterium ich przedmiotu. Celem
piatym jest analiza konstrukcji optaty skarbowej w kontekscie koncep-
¢ji unifikacji (koncentracji) optat administracyjnych. Cel ten wpisuje
sie w szerszy postulat uporzadkowania systemu oplat w Polsce. Z racji
tego, ze oplaty administracyjne stanowia przewazajaca czes¢ systemu
oplat w Polsce, ich uporzadkowanie w oparciu o koncepcje ich kon-
centracji stanowi istotny wkiad w uporzadkowanie calego systemu
oplat. Jako ostatni — szosty — cel natury ogolnej wskaza¢ mozna sfor-
mulowanie propozycji elementéw definicji normatywnej oplaty oraz
terminologii w przedmiocie optat, w tym zwlaszcza koncepcji i termi-
nologii wlasciwej dla stosunku prawnego z tytutu oplaty.

Wskazane cele badawcze generuja potrzebe uzasadnienia decyzji o wy-
borze optaty skarbowej jako przedmiotu badan podjetych w niniejszej
monografii. Potrzeba realizacji celow natury szczegdtowej (zwigzanych
bezposrednio z oceng miejsca oplaty skarbowej w polskim porzadku
prawnym) uzasadniona jest brakiem monograficznego opracowania
poswieconego problemowej, teoretycznejiinterdyscyplinarnej analizie
tej oplaty, uwzgledniajacej jej ewolucje, konstrukcje, ocene charakteru
prawnego oraz miejsce w szerokim kontekscie catosci polskiego po-
rzadku prawnego i relacje wzgledem unijnego i miedzynarodowego
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porzadku prawnego. Podkresli¢ nalezy, Ze niniejsza monografia nie
stanowi komentarza do ustawy o oplacie skarbowej. Jest ona opraco-
waniem o charakterze teoretycznym, problemowym i interdyscypli-
narnym, pozwalajagcym na sformulowanie wnioskéw na temat miejsca
oplaty skarbowej w polskim porzadku prawym, ale takze prezentuje
ona szersze (uniwersalne) poglady na temat oplat publicznych w ogdl-
no$ci. Niezaleznie od waloréw teoretycznych rozwazan podjetych
w monografii, szczegétowa i interdyscyplinarna analiza charakteru
prawnego oplaty skarbowej moze mie¢ rowniez swoje implikacje prak-
tyczne. Zajeto w niej bowiem stanowisko w kwestii wielu probleméw
dostrzeganych w praktyce stosowania prawa.

Uzasadnienia dla realizacji celéw natury ogdlnej (dotyczacych oplat
w 0gdlnosci) upatrywaé nalezy za$ we wcigz aktualnych problemach
zwigzanych z tg kategorig danin publicznych. Problemy te wynikaja
w pierwszej kolejnosci z braku kompleksowej koncepcji normatywnej
oplat zaliczanych do danin publicznych, jak i z niedostatecznej ich
koncepcji teoretycznej odpowiadajacej wspolczesnej rzeczywistosci
prawnej. Dalece bardziej znaczace jest uzasadnienie decyzji o wyborze
wlasnie oplaty skarbowej na potrzeby realizacji celow natury ogolne;j.
Wybor taki oznacza bowiem, ze w oparciu o ocene charakteru praw-
nego oplaty skarbowej i jej miejsca w polskim porzadku prawnym
mozliwe i uzasadnione jest formulowanie wnioskow de lege lataide lege
ferenda w przedmiocie oplat publicznych w ogdle. O wyborze oplaty
skarbowej do takich celow zadecydowaly nastepujace przestanki. Opta-
ta ta stanowi normatywne nastepstwo najstarszych oplat w historii
polskiej skarbowoséci — oplat stemplowych. Genezy koncepcji oplat
stemplowych poszukiwac za$ nalezy wérod pierwszych (o tak duzym
znaczeniu fiskalnym i powszechnym charakterze) optat wyodrebnio-
nych spoérdod danin publicznych na $wiecie (réwniez nazywanych
optatami stemplowymi). Ta kategoria oplat postuzyla do wyodrebnie-
nia oplat jako kategorii danin publicznych, co oznacza, ze poczatkowo
wszelkie oplaty byly utozsamiane wla$nie z optatami stemplowymi.
Ponadto optata skarbowa jest zaliczana do kategorii opfat administra-
cyjnych (pobieranych za czynnosci urzedowe), a te dominujg wérod
oplat zaliczanych do danin publicznych. Co wiecej, znane i dyskuto-
wane sg watpliwo$ci, czy inne rodzaje oplat (tzw. optaty za ustugi) moga
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by¢ w ogole zaliczane do optat bedgcych daninami publicznymi. Dy-
lemat ten towarzyszy rozwazaniom nad optatami od chwili, gdy w wie-
ku XVII rozwazania te zostaly podniesione do rangi badan naukowych.
Od tego czasu koncepcja, zakres i formy ustug panstwa, za ktore sg
pobierane oplaty, zmienialy sie, co wynikato z naturalnych przemian
cywilizacyjnych i ustrojowych. Obecnie, z racji prywatyzacji zadan
publicznych oraz rosngcej tendencji, by ksztattowaé odptatnosci za
ustugi realizowane przez podmioty publiczne w sposéb rynkowy
(umowny) lub z elementami zasad rynkowych wplywajacych na ich
wysokos¢, zaliczenie tych optat do danin publicznych rodzi uzasad-
nione watpliwosci. W konsekwencji oplaty za czynnosci urzedowe
(oplaty administracyjne) wydaja sie dominujaca kategoria oplat w 0go-
le, odpowiadajgcg w najwiekszym stopniu teoretycznej koncepcji opta-
ty jako odplatnej daniny publicznej. Wérdd tej kategorii oplat oplata
skarbowa ma najszerszy i najbardziej ogolny zakres przedmiotowy.
Uwzgledniajac zatem argumenty wynikajace z genezy i ewolucji oraz
znaczenie oplaty skarbowej wsrdd oplat publicznych (zwlaszcza optat
administracyjnych), decyzja o jej wyborze jako przedmiotu badan nad
ogolna koncepcja oplaty w prawie polskim wydaje si¢ w pelni uzasad-
niona.

Realizacji celéw monografii podporzadkowana jest jej struktura.
W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze rozwazania podjete w pra-
cy koncentrujg si¢ na szczegélowej problematyce oplaty skarbowej.
Rozwazania nad jej ewolucjg, konstrukcjg i charakterem prawnym
(realizujace cele szczegotowe) staly si¢ rowniez przyczynkiem do sfor-
mulowania wnioskéw natury ogdlnej w przedmiocie optat w ogole
(realizacja celéw natury ogodlnej). Prace zamyka synteza wnioskow
de lege lata i de lege ferenda stanowigcych werytikacje zalozen oraz ce-
léw badawczych okreslonych w niniejszym wprowadzeniu. Celowym
zabiegiem jest rezygnacja z wyodrebnienia w pracy w osobnych roz-
dziatach obszernych rozwazan z zakresu teorii opfat. Dorobek doktry-
ny w tym zakresie jest analizowany problemowo przy okazji rozwazan
nad opfatg skarbows i jedynie w zakresie do tego niezbednym. Roz-
wigzanie takie pozwala na koncentracje rozwazan nad analizg teore-
tyczna wybranej oplaty i formulowanie na tej podstawie wnioskéw na-
tury ogolnej.
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Do tak okres$lonych rozwazan punkt wyjscia stanowi stan prawodaw-
stwa oraz nauki polskiej w przedmiocie oplat, ktéry zostal przedsta-
wiony w syntetyczny sposob w rozdziale I. Celem tego rozdzialtu, poza
wyznaczeniem normatywnego i teoretycznego punktu wyjscia do ba-
dan szczegétowych nad oplatg skarbows, jest wskazanie ich miejsca
w teorii oplat. Rozwazania podjete w kolejnych rozdziatach (II-X)
obejmujg trzy gldwne obszary merytoryczne: ewolucje historyczna
oplaty skarbowej, analize jej konstrukcji prawnej oraz oceng jej cha-
rakteru prawnego.

Celem rozdziatu II jest ustalenie genezy i analiza ewolucji koncepcji
normatywnej oplaty skarbowej w polskim porzadku prawnym. Roz-
wazania tam podjete koncentrujg sie¢ w pierwszej kolejnosci na poszu-
kiwaniu genezy koncepcji odptatnosci za czynnosci organdéw dziataja-
cych w imieniu panstwa. Po$§wi¢cone sa one réwniez analizie proble-
mowej ewolucji koncepcji normatywnej oplaty skarbowej oraz jej
wplywowi na obowiazujacy stan prawny. Rozdzial ten stanowi zatem
podstawe do oceny oplaty skarbowej z uwzglednieniem historycznej
metody badawcze;j.

Rozdzialy od III do VIII poswigcone zostaly analizie problemowej
konstrukeji prawnej oplaty skarbowej. Dokonano w nich pogtebionej,
interdyscyplinarnej, teoretycznej analizy regulacji prawnych w przed-
miocie tej oplaty, ze szczeg6lnym uwzglednieniem ich relacji systemo-
wych w ramach calosci porzadku prawnego. Zasadniczym, wspdlnym
celem tych rozdzialéw jest wyodrebnienie cech oplaty skarbowej sta-
nowigcych o jej charakterze prawnym. W rozwazaniach nad poszcze-
golnymi elementami jej konstrukcji poszukiwano bowiem argumen-
tacji dla oceny charakteru prawnego oplaty skarbowej, jej miejsca w sy-
stemie danin publicznych i w polskim porzadku prawnym. Punktem
wyjécia do analizy w powyzszym zakresie stata si¢ koncepcja teore-
tyczna oplat, weryfikowana z punktu widzenia jej prawdziwosci i adek-
watnosci do rzeczywistego stanu prawnego w przedmiocie oplaty skar-
bowej. Powyzsze rozwazania w zakresie, w jakim stanowi¢ moga pod-
stawe do dokonania pewnych uogélnien, postuzyly réwniez do sfor-
mulowania wnioskow koncowych stanowigcych efekt realizacji celow
natury ogodlnej dotyczacych optat w ogdlnosci.
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W rozdziale IIl omdwiona zostata ogolna koncepcja przedmiotu oplaty
skarbowej. Sg to rozwazania wyjete niejako przed nawias rozwazan
szczegotowych nad poszczegolnymi kategoriami jej przedmiotu. Omo-
wiono tam znaczenie przedmiotu optaty skarbowej dla oceny jej cha-
rakteru prawnego, role art. 1 u.o.s. w konstrukgji tej optaty, wyrézniono
kategorie czynnosci podlegajacych optacie, a takze omdwiono trzy za-
sadnicze przestanki decydujace o obcigzeniu optatg skarbowg czynno-
$ci urzedowych: zwigzek z dzialalnoscig organéw administracji pub-
licznej, okolicznoéci sprawy z zakresu administracji publicznej oraz
wnioskowy charakter czynnosci urzedowych. Rozdziat zamyka pro-
blematyka zalacznika do ustawy o oplacie skarbowejijego roli w ksztat-
towaniu zakresu przedmiotowego oplaty skarbowej. Zasadniczym wa-
lorem rozdziatu I jest problemowe ujecie przedmiotu oplaty ze wska-
zaniem na jego znaczenie dla ksztaltowania cech tej optaty jako daniny
odplatnej. Istotne znaczenie ma w zwigzku z tym réwniez teoretyczny
podzial przedmiotu oplaty skarbowej na jej czes¢ zwigzang z czynno-
$ciami urzedowymi i te zwigzang ze zlozeniem dokumentu stwierdza-
jacego udzielenie pelnomocnictwa lub prokury. Wyodrebnienie to
dyscyplinuje systematyke dalszych rozwazan.

W rozdziale IV skoncentrowano si¢ na oplacie skarbowej pobierane;j
ztytutu czynnoéci urzedowych, za$ w rozdziale V na oplacie pobierane;
od czynnosci ztozenia dokumentu stwierdzajacego udzielenie petno-
mocnictwa lub prokury. Rozdzialy te w stosunku do rozdziatu III maja
charakter szczegolowy i poswiecone sg istocie tych dwdch kategorii
przedmiotu oplaty. Ich celem jest poszukiwanie natury swiadczenia, za
ktdre panstwo pobiera odptatnos¢ w formie optaty skarbowej. Ustale-
nia w tym zakresie majg zasadnicze znaczenie dla oceny optaty skar-
bowej z punktu widzenia kryterium odptatnosci.

Rozdzial VI poswiecony zostal wylaczeniom i zwolnieniom przedmio-
towym. Dopelnia on caloéci rozwazan nad przedmiotem oplaty skar-
bowej. Wylaczenia ustawowe i zwolnienia przedmiotowe wyznaczaja
bowiem obszar pozostajacy poza zakresem obcigzenia oplatg skarbowa.
Rozwazania podjete w tym rozdziale ponownie dostarczajg argumen-
tacji do oceny charakteru prawnego oplaty skarbowej z punktu widze-
nia kryterium odptatnoscig, a takze do oceny jej celow i relacji syste-
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mowych w ramach calosci porzadku prawnego. Wazne jest réwniez to,
ze wylaczenia od oplaty skarbowej czgsciowo nawiagzuja do konkuren-
cyjnosci oplaty skarbowej wzgledem innych optat o charakterze pu-
blicznoprawnym, co ma decydujgce znaczenie dla oceny jej charakteru
jako ogolnej optaty administracyjnej i ustala jej miejsce wérdd optat
publicznych, jak réwniez w calym systemie danin publicznych.

W rozdziale VII oplata skarbowa poddana zostala analizie z perspek-
tywy podmiotowej. Celem tego rozdziatu stalo si¢ oméwienie sytuacji
podmiotu, na ktérym cigzy obowigzek z tytulu oplaty skarbowej oraz
podmiotu uprawnionego z tytutu tego obowigzku. Sytuacja i relacje
tych podmiotow staly sie podstawa do rekonstrukeji obowigzku zaplaty
oplaty skarbowej i zaproponowania teoretycznej koncepcji obowigzku
zaplaty oplaty, jako swoistego odpowiednika koncepcji obowiazku po-
datkowego.

Rozdzial VIII poswiecony zostal problematyce wysokosci optaty skar-
bowej. Celem tych fragmentéw monografii jest wykazanie, ze wysokos¢
oplaty stanowi argument z punktu widzenia zasady ekwiwalencji. Ce-
lem pomocniczym stalo si¢ ustalenie przypuszczalnych motywoéw de-
cydujacych o wysokosci tej oplaty i kryteriéw decydujacych o jej zro-
znicowaniu. Wnioski wyplywajace z powyzszych rozwazan stanowia
punkt wyjscia do oceny tej oplaty pod katem zasady ekwiwalencji.

Rozdzial IX poswiecony jest realizacji obowigzku zaplaty oplaty skar-
bowej. Otwieraja go kwestie zwigzane z momentem powstania tego
obowiazku, dalej mowa jest o procedurze wlasciwej w sprawie zaplaty,
organach wiasciwych w tej sprawie, zasadach zaptaty, konsekwencjach
braku zaptaty i zwrocie optaty. Pomimo ze w tym rozdziale bardziej niz
w pozostatych trudno uciec od pewnego rodzaju opisu do$¢ typowego
dla zagadnien proceduralnych, to jednak sg one osadzone w szerszym
kontekscie problematyki odplatnosci optaty. Rozwazania prowadzone
w przedmiocie zagadnien proceduralnych nawiazuja do problematyki
obowiazku zaplaty oplaty, o ktérym mowa w rozdziale VII. Jego celem
jest ukazanie mechanizmu odpfatnosci optaty skarbowej od strony
procedury realizacji obowiazku jej zaplaty.
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Szczegdlna role, polegajaca na dopelnieniu catosci analizy konstrukeji
oplaty skarbowej, petni rozdzial X traktujacy o tej optacie w kontekscie
prawa unijnego i miedzynarodowego. Jego celem jest wykazanie zna-
czenia oplaty skarbowej jako instrumentu realizacji zobowigzan pan-
stwa wynikajacych z relacji miedzynarodowych i z prawa unijnego.

Calos¢ rozwazan nad ewolucja i konstrukcja prawng oplaty skarbowej
podjetych w dziesieciu wskazanych rozdzialach dostarcza argumentow
do oceny jej charakteru prawnego oraz ustalenia jej miejsca w polskim
porzadku prawnym. Charakter podsumowujacy w tym zakresie ma
rozdzial XI. W oparciu o argumentacje sformutowang w poszczegol-
nych fragmentach niniejszej monografii w rozdziale tym dokonano
kompleksowej oceny oplaty skarbowej jako daniny publicznej, jako
$wiadczenia odptatnego (z uwzglednieniem natury stosunku prawnego
z tytulu oplaty skarbowej) i ogolnej optaty administracyjnej. Oplata ta
poddana zostala réwniez ocenie z punktu widzenia zasady ekwiwalen-
cji oraz realizowanych przez nig celéw. Odpowiedz na pytanie o cha-
rakter prawny tej daniny stanowi rowniez odpowiedz na pytanie o jej
miejsce w polskim porzadku prawnym. Rozwazania podjete w tym
rozdziale majg charakter wnioskdw de lege lata stanowigcych weryfi-
kacje zalozen badawczych oraz celéw natury ogdlnej i szczegdlnej
(zwlaszcza tych drugich) niniejszej monografii. Jego uzupetnienie sta-
nowia wyraznie wyodrebnione wnioski de lege ferenda. Stanowia one
ostateczng weryfikacje zalozen badawczych oraz efekt realizacji celow
badawczych natury szczegdtowej (dotyczacych oplaty skarbowej) oraz
natury ogolnej (dotyczacych oplat w ogélnosci). Przez wzglad na cha-
rakter podsumowujacy ostatniego rozdziatu oraz wnioskéw de lege fe-
renda calo$¢ opracowania zamyka syntetyczne zakonczenie.

Badania, ktdrych efektem jest niniejsza monografia, przeprowadzone
zostaly na podstawie analizy prawodawstwa polskiego w przedmiocie
oplaty skarbowej oraz optat stemplowych, z ktérych opfata skarbowa
czerpie swoja geneze. W pracy przyjeto szeroki kontekst badan
uwzgledniajacy relacje systemowe regulacji w przedmiocie oplaty skar-
bowej z caloécig systemu prawa krajowego, a takze prawa miedzyna-
rodowego i unijnego. Praca jest rowniez wzbogacona o wnioski wyni-
kajace z analizy ewolucji koncepcji normatywnej oplat stemplowych



Wprowadzenie 23

i skarbowych, ze szczegélnym uwzglednieniem stanu prawodawstwa,
poczawszy od okresu powojennego, po dzien dzisiejszy. Rozwazania
maja rowniez charakter teoretyczny oraz uwzgledniaja poglady dok-
tryny i orzecznictwa w przedmiocie oplaty skarbowej i optat w ogole.
Metode badawczg przyjeta w pracy okresli¢ zatem mozna jako dogma-
tycznoprawng z elementami metody historycznoprawne;j.






Rozdziat |

STAN PRAWODAWSTWA | NAUKI
POLSKIEJ W PRZEDMIOCIE OPLAT

Weryfikacji zalozen badawczych pracy oraz realizacji jej celéw natury
szczegolowej i ogolnej stuza badania skoncentrowane na optacie skar-
bowej. Zabiegiem celowym jest wigec problemowa analiza koncepcji
normatywnej tej daniny prowadzona w oparciu o koncepcje norma-
tywna i teoretyczng oplat w ogdle i dorobek doktryny w tym zakresie.
Jak juz zasygnalizowano we wprowadzeniu, w niniejszej monografii
zrezygnowano z wyodrebnienia obszernych opisowych rozwazan na-
tury ogélnej poswieconych teorii optat (np. definicji doktrynalnej opla-
ty, konstrukeji opfat, ich klasyfikacji). Rozwazania w niej podjete
uksztaltowane s3 w oparciu o zalozenia tej teorii, niemniej jednak za-
tozenia te sa w pracy prezentowane w ujeciu problemowym (przy okazji
rozwazan nad poszczeg6lnymi elementami konstrukeji i celéw anali-
zowanej oplaty) i w zakresie niezbednym dla badan szczegétowych nad
oplatg skarbowa. Ich weryfikacja w oparciu o wyodrebniong optate
stanowi zasadniczy walor pracy. Jako punkt wyjscia do badan w niej
podjetych przyjeto obecny stan prawodawstwa i nauki polskiej
w przedmiocie oplat. Niniejszy rozdzial poswiecony jest syntetycznej
i problemowej jego prezentacji. Celem tych rozwazan jest wskazanie
podstaw normatywnych i teoretycznych prowadzonych badan nad
oplatg skarbowg oraz wyznaczenia ich miejsca w nurtach badawczych
nad opfatami w polskim porzadku prawnym.
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Jesli chodzi o stan prawodawstwa w przedmiocie oplat jako kategorii
danin publicznych, w pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy brak
w polskim porzadku prawnym definicji normatywnej oplaty. Nazwa ta
nalezy do polskiego jezyka prawnego, jednakze jest uzywana przez pra-
wodawce w wielu réznych kontekstach, w odniesieniu do réznych pod
wzgledem charakteru prawnego $wiadczen. W polskim jezyku po-
wszechnym optata oznacza okreslong kwote pieniezna, ktora placi sie
za $wiadczenia, ustugi, za prawo do czego$ itp.’ Oplacie przypisuje sie
wiec na gruncie tego jezyka w zasadzie dwie cechy: forme pieniezna
oraz relacje (zwigzek przyczynowo-skutkowy z jakims $wiadczeniem).
W oparciu o takie powszechne rozumienie optate mozna zdefiniowa¢
jako transfer srodkéw pienieznych w zwigzku z jakims $§wiadczeniem
(za jakie$ $wiadczenie) — ustugi, towary. W obszarze jezyka powszech-
nego na uzycie sfowa ,,optata” nie ma wplywu ani to, za co jest ona
pobiera (rodzaj $wiadczenia), ani to, kto ustala obowigzek ponoszenia
oplaty i w jaki sposdb (co jest podstawa poboru oplaty), ani to, jaka jest
wysoko$¢ optaty i jaka jest relacja jej wysokosci wzgledem towaru lub
ustugi, za ktdre jest pobierana. Znaczenia réwniez nie ma to, czy jest to
$wiadczenie przymusowe i obowigzkowe. Wymienione cechy oplaty
réznicuja za$ $wiadczenia pieniezne tak nazywane przez prawodawce
i decydujg o ich charakterze prawnym. Analizujac system prawa pod
katem $wiadczen nazwanych oplatami, odnie$¢ mozna wrazenie, ze
prawodawca postuguje si¢ ta nazwa wlasnie w rozumieniu przyjetym
na gruncie jezyka powszechnego. Oplaty stanowigce przedmiot regu-
lacji w prawie polskim faczy réwniez w zasadzie jedynie forma pie-
niezna. Nie zawsze nawet §wiadczenia te wykazuja bowiem druga ceche
przypisywanag oplacie na gruncie jezyka powszechnego, a mianowicie
zwiazek z innym $§wiadczeniem zwrotnym. Dotyczy to danin publicz-
nych nazwanych optatami, takich jak np. optata targowa’.

Spektrum $wiadczen nazwanych optatami jest w polskim porzadku
prawnym dos¢ duze. Sa to: podatki nazwane optatami (np. oplata tar-

* Uniwersalny stownik jezyka polskiego, red. S. Dubisz, t. 3, Warszawa 2003, s. 241.
* Tak np. oplate targowa klasyfikuje R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa
2016, s. 654.
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gowa, oplata od posiadania psa®), oplaty stanowigce zaplate za ustugi
$wiadczone w obrocie prywatnym (np. oplaty za czynnosci adwokac-
kie®), optaty, ktére wistocie stanowig zwrot kosztéw ustalonych w opar-
ciu o wskazane w ustawie parametry, takie jak np. stawki godzinowe
(np. oplaty za czynnosci jednostek dozoru technicznego’), oplaty sta-
nowigce nalezno$¢ cywilnoprawng (np. oplaty reprograficzne®), optaty
o charakterze sankcyjnym’ - stanowigce w istocie sankcje (kare finan-
sowa), oplaty, ktére z punktu widzenia teorii danin publicznych sta-
nowig doplaty (oplata adiacencka, renta planistyczna)'’, oplaty klasy-
fikowane jako optaty o charakterze publicznoprawnym'' (np. optata
skarbowa, oplaty pobierane na podstawie ustawy z 13.07.2006 r. o do-
kumentach paszportowych'?, optata pobierana przez gminy za wydanie
zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych na podstawie ustawy
226.10.1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoho-

® Ustawa z 12.01.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, Dz.U. z 2016 r. poz. 716
ze Zm.

¢ Rozporzadzenie Ministra Sprawiedliwosci z 22.10.2015 r. w sprawie oplat za
czynnosci adwokackie, Dz.U. poz. 1800 ze zm.

7 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z 26.11.2010 r. w sprawie wysokosci optat
za czynnosci jednostek dozoru technicznego, Dz.U. z 2016 r. poz. 696.

® Art. 20 ustawy z 4.02.1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych, Dz.U.
z 2016 r. poz. 666 ze zm. Na temat charakteru prawnego oplat reprograficznych
wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 11.10.2011 r., P 18/09, OTK-A
2011/8, poz. 81, przyjmujac, ze oplaty te nalezg do sfery stosunkéw prywatnoprawnych,
stanowia zobowigzanie cywilnoprawne i w zadnym razie nie s3 rodzajem danin
publicznych. Podobne stanowisko przyjat Sad Najwyzszy w wyroku z 26.06.2013 r.,
V CSK 366/12, LEX nr 1375503. Na temat charakteru prawnego optat reprograficznych
szerzej D. Sokotowska, Oplaty reprograficzne, Warszawa 2014, s. 231.

° Pojecie oplat o charakterze sankcyjnym ma charakter normatywny, ustawodawca
postuguje sie tym pojeciem w art. 31 ustawy z 27.08.1997 r. o rehabilitacji zawodowej
i spolecznej oraz zatrudnieniu oséb niepetnosprawnych (Dz.U. z 2016 r. poz. 2046
ze zm.) oraz w wydanym na podstawie tego przepisu rozporzadzeniu Ministra Finansow
z 7.07.2004 r. w sprawie wykazu oplat o charakterze sankcyjnym (Dz.U. poz. 1682
ze zm.). Sg to np. réwniez oplaty nazwane w ten sposob i wskazane przez ustawodawce
w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z 7.07.2004 r. w sprawie wykazu oplat
o charakterze sankcyjnym, a takze okreslone w art. 36 ustawy z 14.03.1985 r.
o Panstwowej Inspekcji Sanitarnej (Dz.U. z 2015 r. poz. 1412 ze zm.).

' 1. Czaja-Hliniak, Pojecie doplaty jako instytucji prawnofinansowej [w:] System
prawa finansowego, t. 3, Prawo daninowe, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 902 i n.

"' Pojecie oplaty o charakterze publicznoprawnym ma charakter normatywny na
gruncie art. 3 u.o.s.

"> Dz.U. 22016 1. poz. 758.
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lizmowi"’). Mozna roznicowad $wiadczenia nazwane optatami w opar-
ciu o kryterium przedmiotu optaty (za czynnoéci urzedowe', za ustugi
podmiotéw publicznych', za korzystanie w infrastruktury publicz-
nej'’, za korzystanie ze srodowiska i przestrzeni publicznej”, za ustugi
podmiotéw prywatnych'®), beneficjenta optaty (optaty stanowigce do-
ch6d budzetu panstwa'’, budzetu jednostki samorzadu terytorialne-
g0”, dochod panstwowych funduszy celowych®, dochod wiecej niz
jednego budzetu lub wiecej niz jednego podmiotu publicznego™, do-
ch6d podmiotéw prywatnych® lub innych podmiotéw™), ze wzgledu
na kryterium decydujace o wysokosci oplaty (optaty, ktorych wysokosé
ksztaltuja tendencje rynkowe™, oplaty pobierane w wysokosci ustalo-

" Dz.U. 22016 r. poz. 487 ze zm.

' Na przyklad optata skarbowa, oplata za wydanie dokumentéw paszportowych
pobierana na podstawie ustawy z 13.07.2006 r. o dokumentach paszportowych.

'* Na przyktad optata za pobyt w izbie wytrzezwien pobierana na podstawie ustawy
2 26.10.1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

' Na przyktad optaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych pobierane na
podstawie ustawy z 16.12.2010 r. o publicznym transporcie zbiorowym, Dz.U. z 2016 r.
poz. 1867 ze zm.

' Opfaty pobierane na podstawie ustawy z 27.04.2001 r. - Prawo ochrony
$rodowiska, Dz.U. z 2017 r. poz. 519.

'® Na przyklad oplaty za czynnoéci radcéw prawnych pobierane na podstawie
rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z 22.10.2015 r. w sprawie oplat za czynno$ci
radcow prawnych, Dz.U. poz. 1804 ze zm.

' Naprzyktad oplaty lotnicze pobierane na podstawie ustawie z3.07.2002 r. - Prawo
lotnicze, Dz.U. z 2016 r. poz. 605 ze zm.

%% Na przyktad optata skarbowa.

*! Na przyktad optata ponoszona przez podmioty §wiadczace ustuge bedaca reklama
napojéw alkoholowych, stanowigca przychdéd panstwowego funduszu celowego —
Funduszu Zaje¢ Sportowych dla Uczniéw pobierana na podstawie ustawy
226.10.1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.

* Na przyklad oplata za wydanie zezwolen zagranicznych na wykonywanie
miedzynarodowego transportu drogowego rzeczy lub oséb pobierana na podstawie
ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym (Dz.U. z 2016 r. poz. 1907 ze zm.),
przekazywana w 50% na wyodrebniony rachunek bankowy Generalnej Dyrekcji Drog
Krajowych i Autostrad i w 50% do budzetu panstwa.

» Na przyklad oplaty pobierane przez banki za rézne czynnoéci na podstawie
ustawy z 29.08.1997 r. — Prawo bankowe, Dz.U. z 2016 1. poz. 1988 ze zm.

** Na przyktad optaty zwigzane z postepowaniem w sprawie wpisu na liste radcow
prawnych stanowia dochdd samorzadu zawodowego radcéw prawnych, o czym stanowi
ustawa z 6.07.1982 r. o radcach prawnych, Dz.U. z 2016 r. poz. 233 ze zm.

» Na przyktad optata pobierana na podstawie art. 53 u.s.d.g. za udzielenie koncesji,
ustalana w wyniku przetargu. Minimalna wysokos$¢ oplaty nie moze by¢ nizsza niz
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nej ryczaltowo przez ustawodawce™, oplaty ustalane w oparciu o pre-
cyzyjnie okreslone parametry wskazane przez ustawodawce”), optaty
stanowigce instrument realizacji celéw réznych obszaréw systemu pra-
wa (np. oplaty bankowe, oplaty notarialne, oplaty z zakresu prawa
ochrony $rodowiska). Wskaza¢ rowniez mozna oplaty celowe™, ktore
sa gromadzone z przeznaczeniem na okreslony cel wskazany w ustawie.

Jesli przyjac jedynie kryterium nazwy (a pozostawi¢ poza zakresem
oceny charakter prawny), caloksztalt regulacji prawnych w przedmio-
cie oplat tworzy kontekst systemowy dla analizy tych optat, ktdre sa
daninami publicznymi. Przyczynek do takich badan stanowig regulacje
prawne w przedmiocie danin publicznych. W Konstytucji RP, gdzie
mowa o zasadach gromadzenia danin publicznych, ustawodawca nie
wskazuje wprawdzie oplaty jako kategorii danin, dopuszcza jednak ist-
nienie innych niz podatki danin publicznych (w art. 217 Konstytucji
RP wskazana jest ogolna kategoria ,,podatki i inne daniny publiczne”).
W Konstytucji o optatach w kontekscie danin publicznych mowa jest
jedynie w art. 168, gdzie ustawodawca gwarantuje jednostkom samo-
rzadu terytorialnego prawo do ustalania wysokosci oplat lokalnych
w zakresie okreslonym w ustawie. Z normatywnego punktu widzenia
kluczowe znaczenie dla badan nad optatami w kontekscie problematyki
danin publicznych ma art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. Tam oplaty zostaly wy-

oplata skarbowa lub inna oplata o charakterze publicznoprawnym przewidziana
w odrebnych przepisach za udzielenie koncesji.

* Na przyktad optata skarbowa.

7 Na przyklad oplaty pobierane na podstawie art. 75 ustawy z 25.08.2006 r.
o bezpieczenstwie zywnoéci i zywienia, Dz.U. z 2017 r. poz. 149 ze zm. Oplaty te
uwzgledniaja koszty zwigzane z czynno$ciami wykonywanymi w ramach urzedowych
kontroli zywnosci przeprowadzanych przez Panstwowa Inspekcje Sanitarng. Inny
przyklad stanowig oplaty za czynnoéci podejmowane w ramach badan jako$ciowych,
uwzgledniajace w szczegdlnosci naklad $rodkéw zwigzanych z badaniem oraz rodzaj
produktu poddanego badaniu pobierane na podstawie art. 22 ustawy z 6.09.2001 r. —
Prawo farmaceutyczne, Dz.U. z 2016 r. poz. 2142 ze zm.

* Na przyklad oplata za wydanie zezwolenia na wykonywanie przewozu
regulowanego pobierana na podstawie ustawy z 6.09.2001 r. o transporcie drogowym.
Generalny Dyrektor Drog Krajowych i Autostrad przekazuje ja na rachunek Krajowego
Funduszu Drogowego z przeznaczeniem na budowe i utrzymanie drég krajowych oraz
na potrzeby gromadzenia danych o drogach publicznych i sporzadzania informacji
o sieci drég publicznych, jak rowniez na poprawe bezpieczenstwa ruchu drogowego
i budowy autostrad.
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mienione jako kategoria danin publicznych, a takze dochodéw i srod-
koéw publicznych. Termin ,,optata” w tym przepisie nie zostal dopre-
cyzowany w zaden sposdb, np. jako oplata publiczna czy oplata o cha-
rakterze publicznym (publicznoprawnym). Jesli ograniczy¢ si¢ jedynie
do wyktadni jezykowej, mozna bytoby btednie przyja¢, ze kazda oplata
jest daning publiczna. Taka za$ kwalifikacja $wiadczenia pieni¢znego
pociaga za sobg okreslone konsekwencje zwigzane z zasadami groma-
dzenia i wydatkowania $rodkéw publicznych. Tymczasem, jak wiado-
mo, wérdd swiadczen nazwanych optatami wyodrebni¢ nalezy te, ktore
spelniajg kryteria danin publicznych, i tylko do tych sposréd nich maja
zastosowanie zasady wtasciwe dla danin publicznych.

Zaliczenie optat do danin publicznych zbliza je do podatkéw nie tylko
pod wzgledem ich miejsca w strukturze srodkéw publicznych, ale réw-
niez (jesli nie przede wszystkim) pod wzgledem koncepcji stosunku
prawnego i realizacji obowigzkéw i uprawnien z niego wynikajacych.
Ustawodawca dat wyraz tym podobienstwom w ogélnym prawie po-
datkowym. Okreslajagc zakres zastosowania ustawy z 29.08.1997 r. -
Ordynacja podatkowa™, w jej art. 2 § 1 wskazal, ze przepisy tej ustawy
stosuje si¢ do oplat, do ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sa
organy podatkowe (pkt 1), oplaty skarbowej oraz oplat, o ktérych mo-
wa w przepisach o podatkach i oplatach lokalnych, a je$li odrebne
przepisy nie stanowig inaczej, przepisy dziatu III stosuje si¢ rowniez do
oplat, do ktérych ustalenia lub okreélenia uprawnione sg organy inne
niz organy podatkowe (przystuguja im wéwczas uprawnienia organéw
podatkowych) (art. 2 § 2 i 3 0.p.)*. Ponadto ilekro¢ w Ordynacji po-
datkowej jest mowa o podatkach, rozumie sie przez to réwniez oplaty
(art. 3 pkt 3 lit. c 0.p.). Takie zréwnanie podatku i oplaty ma oczywiscie
zastosowanie jedynie na potrzeby Ordynacji podatkowe;j.

Ta pozornie do$¢ obszernie uregulowana koncepcja odpowiedniego
stosowania przepiséw z zakresu zobowigzan i postepowania podatko-

* Dz.U. 722017 r. poz. 201 ze zm.

* Na ten temat szerzej A. Huchla, Swiadczenia, do ktdrych stosuje si¢ Ordynacje
podatkowg [w:] Ksiega jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny
prawa finansowego, prawa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, red. R. Mastalski,
Wroclaw 2001, s. 264.
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wego do oplat nie eliminuje watpliwo$ci w tym zakresie. Przepisy te
przede wszystkim rdznicuja oplaty po wzgledem zasad stosowania
przepisow Ordynacji podatkowej. Odrebnie traktuja one oplate skar-
bowg oraz oplaty uregulowane w ustawie z 12.01.1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych®, odrebng kategorie stanowig optaty, do ktérych
ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe, jeszcze inna
kategorie stanowig oplaty, do ktorych ustalenia lub okreslenia upraw-
nione sg inne organy, ale tylko woéwczas, gdy odrebne przepisy nie sta-
nowig inaczej. Rozwigzanie to przede wszystkim dowodzi zréznico-
wania koncepcji oplat. Wyraznie wyodrebnione s3: oplata skarbowa
i oplaty lokalne (przy czym tym oplatom przypisuje si¢ jednak charak-
ter podatkowy), oplaty ustalane lub okreslane przez organy podatkowe,
oplaty ustalane lub okreslane przez inne organy, do ktérych zastoso-
wanie majg przepisy dziatu III o.p., optaty ustalane lub okreslane przez
inne organy, do ktérych zastosowanie maja inne przepisy. Takie oplaty
stanowig wiec kolejne, odrebne kategorie. Te bowiem przepisy, zwlasz-
cza w przypadku danin o niejednoznacznym charakterze prawnym,
stanowi¢ moga podstawe zastosowania przepiséw Ordynacji podatko-
wej” lub tez mogg wprowadza¢ odrebny od Ordynacji podatkowe;j re-
zim prawny. Zauwazy¢ ponadto trzeba, ze nie wszystkie oplaty sg usta-
lane lub okreslane przez jakiekolwiek organy, a ich wysokos$¢ wprost
wynika z przepiséw ustawy™. Stanowig wiec one jeszcze inng kategorie
oplat - o niejednoznacznym charakterze prawnym.

Ogolny wniosek wynikajacy z przepiséw Ordynacji podatkowej jest
wigc taki, ze oplaty stanowigce daning publiczng sg zrdznicowane co
najmniej w zakresie procedury, zasad ustalania lub okreslania i wlas-
ciwych organéw. Jedynie do czgéci z nich maja zastosowanie przepisy
Ordynacji podatkowej, w pozostatym zakresie wlasciwe sa przepisy
odrebnych ustaw. Wskazdwka interpretacyjng w tej kwestii jest wlas-
ciwos$¢ organdéw w przedmiocie ustalenia lub okreslenia tych opfat.
Odnosi si¢ ona jednak tylko do tych $wiadczen nazwanych optata, ktore

' Dz.U. 22016 r. poz. 716 ze zm.

*2 Tak tez B. Brzezinski, M. Kalinowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun
2007,s.17.

* C. Kosikowski [w:] C. Kosikowski, L. Etel, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2013, s. 35.
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mozna zaliczy¢ do danin publicznych. Z racji braku definicji takiej
oplaty ustalenia w powyzszym zakresie moga by¢ trudne™, zwlaszcza
ze zgodnie z art. 2 § 4 o.p. przepiséw Ordynacji podatkowej nie stosuje
sie do $wiadczen pienieznych wynikajacych ze stosunkéw cywilno-
prawnych. Wiele sposrdd takich §wiadczen jest za$ nazywane wlasnie
oplatami.

Wymienione regulacje prawne maja zasadnicze znaczenie jesli idzie
o miejsce oplat (jako ,zbiorczej” kategorii danin publicznych) w pol-
skim porzadku prawnym. Podobna role odgrywaja réwniez inne - nie-
liczne — przepisy, ktore jednak maja wezszy zakres zastosowania ze
wzgledu na to, ze chociaz odnoszg si¢ wprawdzie do pewnej wigkszej
kategorii optat, a nie do jednej optaty wskazanej z nazwy, niemniej
jednak nie dotycza one wszystkich oplat zaliczanych do danin publicz-
nych. Tytutem przykladu wskaza¢ mozna art. 11 ust. 1 pkt 5” ustawy
27.10.1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych™®, w ktérym mo-
wa jest o oplatach lokalnych, do ktérych majg zastosowanie przepisy
Ordynacji podatkowej.

W zakresie oplat stanowigcych daniny publiczne dominuja regulacje
o charakterze szczegdtowym, a wigc takie, ktore dotycza wyodrebnio-
nej oplaty. Tak naprawde wigc to te wlasnie regulacje w przedmiocie
poszczegdlnych oplat stanowi¢ moga podstawe do rekonstrukeji kon-
cepcji oplaty w polskim porzadku prawnym. W przypadku oplat jako
kategorii daniny publicznych wida¢ wiec odmienng prawidtowos¢, niz
ma to miejsce w przypadku podatkéw. Brak jest ogélnej normatywne;j
koncepcji oplaty zawartej w przepisach stanowigcych regulacje po-
$wiecong wylacznie oplatom, analogiczna do tej w przedmiocie podat-
kow. Koncepcja tej podstawowej daniny publicznej jest kompleksowa
i obejmuje m.in.: definicje normatywna okreslajaca cechy prawne po-

** A.Huchla, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w ustawie o finansach publicznych
i w ordynacji podatkowej [w:] Instytucje prawnofinansowe w warunkach kryzysu
gospodarczego, red. W. Miemiec, K. Sawicka, Warszawa 2014, s. 258.

® W zakresie dzialalno$ci nadzorczej wlasciwo$¢ rzeczowa regionalnych izb
obrachunkowych obejmuje uchwaly i zarzadzenia podejmowane przez organy
jednostek samorzadu terytorialnego w sprawach podatkéw i optatlokalnych, do ktérych
maja zastosowanie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa.

* Dz.U. 22016 r. poz. 561.
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datku, elementy konstrukeji prawnej, pojecie obowigzku i zobowigza-
nia podatkowego, konstrukeje stosunku zobowigzaniowego, procedu-
re realizacji tego zobowigzania i inne istotne kwestie. Towarzyszy temu
réwniez jednolite nazewnictwo, takie jak podatnik, obowigzek podat-
kowy itp. Oczywiscie ogolna klasyfikacja optat jako danin publicznych
stanowi podstawe do odpowiedniego stosowania do nich niektérych
przepiséw dotyczacych podatkow (przede wszystkim zasad wynikajg-
cych z art. 217 Konstytucji RP oraz przepiséw Ordynacji podatkowej).
Niemniej jednak czesty brak zgodnosci nazwy ,,oplata” nadanej §wiad-
czeniom pienieznym z ich charakterem prawnym powoduje, ze wcigz
trudne jest (w wiekszosci wymaga to ztozonych zabiegow interpreta-
cyjnych) odpowiednie stosowanie tych przepisow. Kwestie watpliwe
w tym zakresie rozwigzywane sg w praktyce i doktrynie w odniesieniu
do poszczegodlnych kategorii oplat. Trudno za$ méwic o obszernych,
kompleksowych rozwigzaniach systemowych w tym zakresie. W kon-
sekwencji rowniez brak jest jednolitego, ugruntowanego w doktrynie
nazewnictwa stosowanego w odniesieniu do oplat, zwlaszcza w zakresie
opisu tresci stosunku prawnego stanowigcego podstawe ich poboru.

Ocena systemu podatkowego (poszczegdlnych podatkoéw) mozliwa jest
wigc z perspektywy pojecia i ogdlnej koncepcji normatywnej podatku.
Inaczej (odwrotnie) jest w przypadku oplat. Ocena ich miejsca w struk-
turze danin publicznych mozliwa jest jedynie poprzez analize regulacji
szczegotowych w przedmiocie poszczegdlnych optat. Co wiecej, jedy-
nie poprzez analize regulacji szczegétowych w przedmiocie oplat moz-
liwe jest budowanie koncepcji ogdlnej optaty w polskim porzadku
prawnym. Z racji braku definicji i spéjnej koncepcji optat w polskim
porzadku prawnym badania w tym zakresie s konieczne w odniesieniu
do kazdej odrebnej oplaty. Na tej podstawie mozliwe jest wskazanie
pewnych typoéw oplat oraz dokonanie uogélnien pozwalajacych na
synteze cech optat odrdzniajgcych je od podatkow i definiujgcych ich
istote”. Badania o charakterze szczegélowym nad poszczeg6lnymi
oplatami stanowig zatem podstawe do budowania ogdlnej koncepcji
oplaty w polskim porzadku prawnym. Wkiad w realizacje takiego za-

*7 Podobne poglady w odniesieniu do niemieckiego porzadku prawnego formutuje
doktryna niemiecka, w tym np. F. Kirchhoff, Die Hohe der Gebiihr. Grundlagen der
Gebiihrenbemessung, Berlin 1981, s. 15-16 1 27.
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tozenia majg stanowi¢ badania nad oplatg skarbowg podjete w niniej-
szej monografii. Wyrazem tego jest drugie zalozenie badawcze pracy
oraz jej cele natury ogdlne;j.

Stan prawodawstwa w przedmiocie optat generuje nastepujace prob-
lemy. Jest to przede wszystkim brak definicji normatywnej oplaty jako
kategorii danin publicznych. Brak jest réwniez porzadku terminolo-
gicznego pozwalajacego na rozgraniczenie na poziomie nazewnictwa
oplat nalezacych do danin publicznych i oplat bedacych swiadczeniami
w obrocie prywatnym. Byloby to mozliwe gdyby oplaty zaliczane do
danin publicznych dookreslane byty jednakowo poprzez wskazanie ich
publicznego (publicznoprawnego) charakteru. Brak réwniez konse-
kwencji prawodawcy w nazywaniu danin publicznych adekwatnie do
ich charakteru prawnego. Wskaza¢ mozna wiele przykladéw danin,
ktérym nadane zostaly nazwy niezgodne z ich rzeczywistym charak-
terem prawnym, dotyczy to zwlaszcza podatkéw nazwanych optatami.
Tendencje w tym zakresie trudno jest traktowaé wylacznie jako nie-
dbato$¢ legislacyjna. Przyjmuje sie¢ bowiem, ze z racji bardziej pozy-
tywnego (niz ma to miejsce w przypadku podatkéw) odbioru spotecz-
nego danin nazwanych oplatami prawodawca naktada obowigzki pu-
blicznoprawne z tytutu oplat nie zawsze postugujac sie nazewnictwem
zgodnym z ich charakterem prawnym. W doktrynie zauwaza sig, ze
»waga czynnika psychologicznego, pod wpltywem ktdérego, w pewnym
stopniu, znajdujg sie optaty budzetowe, jest dos¢ istotna, albowiem
optata w odczuciu spotecznym wydaje sie (czesto iluzorycznie) mniej-
szym ciezarem finansowym niz podatek™. Przyjmuje sie wiec, ze ko-
nieczno$¢ uiszczenia oplaty moze wywolaé mniej opordéw ze strony
podmiotéw zobowigzanych do jej ponoszenia, a zastosowanie dla
$wiadczenia pienieznego nazwy wplywajacej odpowiednio na psychike
czlowieka stanowi $rodek do bezkonfliktowego osiagniecia celow po-
lityki finansowej paristwa®. Tendencje w tej kwestii nasilaja sie zwtasz-
cza w okresach zwiekszajacych si¢ potrzeb wydatkowych panstwa. Zja-
wisko to jest dos¢ powszechne i nie dotyczy jedynie polskiego prawo-
dawcy.

* 1. Gliniecka, Funkcje oplat w polskim systemie budzetowym, SP 1987/2, 5. 189-190.
*J. Gliniecka, Funkgje..., s. 189-190.
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Stan prawodawstwa w przedmiocie optat decyduje o tym, ze duzego
znaczenia nabiera dorobek doktryny prawa w tym zakresie. Pelni on
istotng role uzupetniajaca w analizie struktury i cech optat w polskim
porzadku prawnym. Dorobek doktryny w przedmiocie optat ma zrdz-
nicowany charakter. Obejmuje poglady teoretyczne na temat istoty
oplaty i postulaty, jaka powinna by¢ koncepcja oplat w polskim po-
rzadku prawnym. Inny nurt stanowia za$ badania w przedmiocie tego,
jaki jest system oplat. Badania te s3 prowadzone na podstawie analizy
oplat pobieranych w panstwie w danym czasie. Wnioski wynikajace
z takiej analizy stanowia wiarygodng podstawe do formutowania po-
stulatow de lege lata i de lege ferenda w tym zakresie. Rozwazania te
powinny réwniez zmierza¢ do pewnych uogdélnien i do poszukiwania
generalnych tendencji i wzorcowej (dominujacej) koncepcji oplaty ja-
ko punktu odniesienia dla rewizji wszelkich oplat. Taki wlasnie cel
i charakter maja podjete badania nad oplatg skarbowa.

Stan prawodawstwa determinuje kierunki badan nad optatami. Pierw-
szy kierunek badan miesci si¢ w szerszej problematyce badawczej do-
tyczacej danin publicznych jako przedmiotu regulacji konstytucyj-
nych. Drugi nurt badan dotyczy oplat w ogélnosci jako kategorii danin
publicznych. Trzeci nurt stanowia za$ badania szczegdtowe poswigco-
ne konstrukeji i charakterowi prawnemu poszczegoélnych optat.

W ramach pierwszego z wymienionych kierunkéw badan przedmiot
rozwazan stanowig daniny publiczne na gruncie Konstytucji RP*. Da-
niny analizowane s3 tam w szerszym kontekscie cigzaréw i $wiadczen
publicznych oraz wladztwa daninowego panstwa. Przedmiotem tych
badan s3 przy tym daniny publiczne rozumiane jako pewna zbiorcza
kategoria §wiadczen publicznych. Badania te stanowig wktad w rozwoj
teorii optat w polskiej doktrynie w zakresie cech konstytutywnych
wszystkich danin, a wiec réwniez optat*'. Ten nurt badawczy w zdecy-

“* A. Bien-Kacata, Pojecie danin publicznych w swietle konstytucji RP z 1997 r. Préba
definicji ekstensywnej [w:] Ksigga jubileuszowa Profesora Tadeusza Jasudowicza,
red. J. Biatocerkiewicz, M. Balcerzak, A. Czeczko-Durlak, Torun 2004; A. Bieni-Kacata,
Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005.

' Na temat cech konstytutywnych wszystkich danin publicznych, ktére stanowia
punkt wyjscia do badan nad naturg i odrebnosciami poszczegdlnych kategorii danin,
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dowanie mniejszym stopniu skupia si¢ na cechach poszczegdlnych ka-
tegorii danin, cechy optat traktujac wrecz marginalnie. Przedmiotowe
badania przede wszystkim wnosza do teorii oplat ustalenie o charak-
terze podstawowym, a mianowicie, ze wérdd danin publicznych miesz-
czg sie réwniez optaty”’. Marginalnie potraktowac nalezy wiec poglady
odrebne, wykluczajace oplaty z katalogu danin publicznych. Przypusz-
cza¢ mozna, ze stanowig one konsekwencje braku spdjnej koncepcji
oplat pozwalajacej na ich wyodrebnienie wzgledem tak samo nazwa-
nych $wiadczen wynikajacych ze stosunkéw z zakresu prawa prywat-
nego®.

Opfata jako danina publiczna miesci sie w kategorii ,,innych danin
publicznych”, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji RP*, dlatego

zob. D. Antonéw, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa, AUMCS,
Sectio G Ius 2016/63/1.

“ W ten sposéb oplaty publiczne sa powszechnie klasyfikowane zaréwno
w doktrynie prawa daninowego, jak i w doktrynie prawa konstytucyjnego, tak
np. A. Bien-Kacala, Zasada..., s. 138.

“ W doktrynie odnalez¢ mozna jednak réwniez poglad odrebny, zgodnie z ktérym
daniny publiczne s3 ,klasycznym ciezarem nakladanym na gospodarstwa domowe
i przedsiebiorstwa. Ich gléwna cecha jest to, ze podmiot ponoszacy ciezar daniny
publicznej nie otrzymuje w zamian zadnego bezposredniego $wiadczenia (korzysci).
Typowa daning publiczng jest podatek, akcyza, clo itp.” Oplaty za$ zalicza sie do
pozostatych dochodéw publicznych, z tym zastrzezeniem, ze cze$¢ oplat mozna byloby
przenies¢ do kategorii danin publicznych, zwlaszcza te oplaty, ktére sg ukryta forma
podatku. Dla oplat jest przy tym charakterystyczne to, ze towarzyszy im jakie$
$wiadczenie ze strony wladzy publicznej. W zaleznosci od rodzaju oplaty zawiera ona
elementy daniny (ci¢zaru publicznego) albo jest cena za $wiadczone ustugi. Tak
S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2001, s. 153-154. Podobny
poglad zaklada, ze oplaty nie naleza do kategorii danin publicznych, a uzasadniany jest
tym, ze nie wynikaja one z ustawy podatkowej, nie s §wiadczeniem bezwzglednym,
poniewaz wzajemnie jest $wiadczona swoista ustuga publiczna, oraz to, ze oplata
wprawdzie przypomina podatek, ale rézni ja od niego odplatnosé, co nie przesadza
o zakwalifikowaniu jej jako daniny publicznej. Tak W. Sokolewicz [w:] Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 4, Warszawa 2009, s. 33. Jest to
poglad dyskusyjny, zwlaszcza w zakresie twierdzenia, ze oplaty nie wynikaja z ustaw
daninowych, co wynika ze sposobu pojmowania istoty ustawy podatkowej, a takze
w zakresie twierdzenia, iz oplaty nie maja bezwzglednego charakteru. Polemike w tym
zakresie prowadzi np. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa 2011, s. 51-52.

* Tak np. T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czgs¢ konstytucyjna wraz
z czgécig 0golng, Warszawa 2010, s. 137.
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przyjmuje sie, ze cechy oplaty bazujg na cechach podatkéw”. Podatek
jest jedna, ale nie jedyna, daning publiczna, ma on jednak podstawowe
znaczenie i jego budowa stanowi wzorzec dla innych rodzajéw danin®.
W oparciu o zaloZenie, ze oplaty jako ,,inne daniny publiczne” sa wzo-
rowane na podstawowej daninie publicznej — podatku, przypisuje sie
im wigkszos¢ jego cech. Definiuje si¢ je mianowicie jako $wiadczenia
pieniezne o charakterze przymusowym, bezzwrotnym, jednostronnie
ustalonym, pobierane na rzecz podmiotu publicznoprawnego. Jako
ceche odrdzniajacy je od podatkow wskazuje sie za$ odptatnos¢”” lub
wzajemno$¢ (zwiagzek przyczynowo-skutkowy pomiedzy wniesieniem
daniny a dokonaniem czynno$ci przez panstwo)*. Sam fakt zakwalifi-
kowania optat do kategorii ,,innych danin publicznych” stanowi o ich
wyodrebnieniu wzgledem podatkéw. Odplatno$¢ oplat jest za$ ta ce-
cha, ktora decyduje o takim ich wyodrebnieniu. Ta cecha jest nadawana
oplatom w zwigzku z podstawowa, najistotniejszg klasyfikacja danin
w oparciu o kryterium odptatnosci®”. Podkresla sie przy tym, ze o ile
istnieja daniny, ktore rézni od podatkow swoista ,wzajemnos¢” lub
nawet czesciowo ekwiwalentny charakter, to jednak cech tych nie moz-
na rozumiec tak, jak w prawie prywatnym®.

W rozwazaniach ogélnych nad daninami publicznymi w $wietle Kon-
stytucji RP kategorycznie podkresla sie ponadto potrzebe oceny daniny
z punktu widzenia jej charakteru prawnego, a nie nadanej im nazwy.
Przyjmuje si¢, ze bez wzgledu na nazwe $wiadczenie pieniezne jest po-
datkiem w rozumieniu przepiséw art. 84 i 217 Konstytucji RP, jesli
posiada cechy nieodplatnoéci, przymusowosci i bezzwrotnosci, ma

“ A. Bien-Kacala, Zasada..., s. 141; ]. Oniszczuk, Podatki i inne daniny
worzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, s. 16; A. Krzywon, Podatki
i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 45.

“ T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 129.

¥ Tak np.: A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 45;
J. Oniszczuk, Podatki..., s. 16; W. Nykiel, A. Mirianski [w:] Konstytucja RP, t. 2,
Komentarz: art. 87-243, red. M. Safjan, L. Bosek, Warszawa 2016, s. 1487.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 138.

* A. Bien-Kacala, Zasada..., s. 130; E. Juchniewicz, Pojecie podatku jako jeden
z glownych elementow konstytucyjnych przepisow podatkowych [w:] Konstytucyjne
uwarunkowania tworzenia i stosowania prawa finansowego i podatkowego, red.
P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz, Biatystok 2010, s. 121.

* T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 138.
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charakter pienigzny oraz jest pobierane przez panstwo w celu wyko-
nania zadan publicznych. A zatem podatkiem jest wiele danin, ktore
nazwane s przez ustawodawce oplata, ale nie wiazg si¢ w rzeczywi-
stosci ze $wiadczeniem wzajemnym ze strony wladzy publicznej™. Po-
wyzsze spostrzezenia stanowia podstawe pierwszego zatozenia bada-
wczego niniejszej pracy.

Zaliczenie oplat do kategorii ,innych danin publicznych” w rozumie-
niu art. 84 i 217 Konstytucji RP skutkuje nie tylko tym, Ze oplatom
przypisuje sie wiekszos¢ cech podatku. Dalszg konsekwencja tej swoi-
stej »analogii” jest to, Ze wszelkie standardy konstytucyjne tworzenia
i stosowania prawa podatkowego dotycza odpowiednio réwniez prze-
pisow z zakresu oplat. Oznacza to powszechny obowigzek (cigzacy na
kazdym w rozumieniu art. 84 Konstytucji RP**) ponoszenia optat sta-
nowigcych danine publiczng natozonych w drodze ustawy, w ktorej
uregulowane powinny by¢ wszystkie elementy ich konstrukcji prawnej
(wrozumieniu art. 217 Konstytucji RP). Z istoty wladztwa daninowego
panstwa wynika ponadto podstawowy dla wszystkich danin publicz-
nych cel optat — a wiec cel fiskalny™.

Badania nad naturg danin publicznych prowadzone w obszarze dok-
tryny prawa konstytucyjnego stanowia istotny wktad w badania nad
oplatami. Ich rola ogranicza si¢ wprawdzie jedynie do jednoznacznego
umiejscowienia optat wsréd danin publicznych, niemniej jednak taka
ich kwalifikacja jest podstawg dla wszelkich badan nad odptatnymi
$wiadczeniami pienieznymi stanowigcymi przedmiot regulacji praw-
nej. Nakazuje ona mianowicie ich weryfikacje w celu wskazania tych
sposrdd nich, ktére sg optaty stanowigcg danine publiczng, i ich wy-

' A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyj-
ne, ZNSA 2011/2, s. 47.

* Na temat obowigzkéw w przedmiocie podatkéw i innych danin publicznych
wynikajacych z tego przepisu oraz o obowigzku z tytulu oplaty jako o swiadczeniu
z art. 84 Konstytucji zob.: T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢
konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warszawa 2010, s. 123 i n.; B. Banaszak, Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 489.

> Szerzej o obowigzku utrzymania panstwa w kontekécie danin publicznych:
T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 138 i n.; T. Debowska-Romanowska,
T. Nowak [w:] Konstytucja RP, t. 1, Komentarz: art. 1-86, red. M. Safjan, L. Bosek,
Warszawa 2016, s. 1878 i n.
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odrebnienie sposrdd innych swiadczen réwniez nazwanych oplata. Po-
trzebe takiego wyodrebnienia uzasadnia konieczno$¢ zachowania od-
miennych zasad tworzenia i stosowania prawa w przedmiocie oplat
stanowiacych danine publiczng wlasciwych dla wszystkich danin.

Podsumowujac, nalezy podkresli¢, ze regulacje konstytucyjne oraz po-
glady nauki prawa uksztaltowane na ich podstawie wnosza w koncepcje
oplaty w polskim porzadku prawnym zespot cech konstytutywnych dla
wszystkich danin, a wiec rowniez zespot cech konstytutywnych oplat
stanowiacych daniny publiczne (na plaszczyznie konstytucyjnej oplaty
publiczne traktowane sg wigc w tych samych kategoriach, co pozostate
daniny publiczne)™. Sg to te cechy, ktore stanowig podstawe weryfikacji
wszelkich $wiadczen nazwanych przez prawodawce polskiego oplata-
mi i wyodrebnienia wsrdd nich tych, ktore sa odplatnymi daninami
publicznymi nazywanymi w doktrynie optatami publicznymi. Ponadto
przesadzajg one o wylacznos$ci ustawowej (z zachowaniem uprawnien
jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacych z art. 168 Konsty-
tucji RP) tworzenia prawa w przedmiocie opfat, elementach konstruk-
cji prawnej optat oraz ich celu fiskalnym. Stanowig wiec one o naturze
daninowej tych §wiadczen pieni¢znych o charakterze odptatnym.

Drugi nurt badan nad optatami publicznymi ma szerszy zakres. Kon-
centruje si¢ on wylacznie na cechach konstytutywnych opfat, zas jedy-
nie przypadkowych dla danin publicznych w ogdlnosci. Badania te
mozna zatem potraktowa¢ jako bardziej szczegdtowe wzgledem tych
dotyczacych danin publicznych na gruncie Konstytucji RP, ale nadal
jako badania ogélne wzgledem trzeciego nurtu badawczego, dotycza-
cego poszczegolnych oplat. Mozna stwierdzié, ze badania te majg zroz-
nicowany charakter. Wyodrebni¢ mozna mianowicie rozwazania stric-
te teoretyczne nad naturg oplat jako danin odplatnych (w tym zakresie
doktryna polska korzysta czesto z dorobku doktryny niemieckiej)™,

** C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce (przyczyny, metodologia,
kierunki i propozycje), Bialystok 2011, s. 313.
% Przede wszystkim L. Adam, Podatki i oplaty w kapitalizmie, Warszawa 1962.
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prowadzone w oderwaniu od obowiazujacych regulacji prawnych
w polskim porzadku prawnym lub z ich niewielkim uwzglednieniem™.

Wyro6zni¢ réwniez nalezy w tym zakresie dorobek polskiej doktryny
uksztaltowany w realiach juz nieobowiazujacego porzadku prawnego
iwinnych realiach ustrojowych. Opracowania teoretyczne z tego okre-
su stanowig jednak fundament polskiej teorii oplat i z pominieciem ich
fragment6w dotyczacych odmiennych realiéw ustrojowych i prawnych
pozostaja nadal aktualne i stanowi¢ moga teoretyczny punkt wyjscia
do oceny obecnie obowigzujacego porzadku prawnego”. Badania te
koncentrujg si¢ na istocie oplat w ogdlnosci, za$ cechy (konstrukcja,
cele itp.) poszczegolnych oplat stuza jedynie jako przyktad pewnych
prawidlowosci czy tendencji. Pewng prawidtowoscig jest rowniez to, ze
badania te w przewazajacej mierze po$wigcone sa ocenie oplat z per-
spektywy ,,daninowe;j”, a wigc poszukiwaniu ich cech jako daniny pub-
licznej. Rzadziej za$ stanowig one przedmiot badan w kontekscie ich
znaczenia jako srodkéw publicznych (zasad ich gromadzenia i wydat-
kowania oraz znaczenia jako dochodéw budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego). Tu kwestie dotyczace optat sa
w zasadzie wzmiankowane przy okazji problematyki srodkéw publicz-

*% Takie podejécie do badan nad oplatami wydaje sie nawigzywaé do zalozen
przyjmowanych réwniez wspolczesnie, ze regulacje ustawowe w przedmiocie danin
publicznych ,moga jedynie wprowadza¢ daniny poprzez wskazanie ich relewantnych
cech. Wyznaczniki te konstruowane sg przez nauke, a nie ustawodawce. Legislator moze
co najwyzej prowadzi¢ dzialalnoé¢ sankcjonujaca w stosunku do poje¢é, tworzac ich
definicje legalne. Charakter prawny danin zostal ustalony na przestrzeni wiekdéw.
Dziatalnos¢ legislacyjna oczywiécie wplywa na ich ksztalt. Niemniej jednak o tym, czy
mamy do czynienia z daning publiczna, decyduja jej cechy, a nie zamyst ustawodawcy.
Moze on przeciez uzy¢ nazwy nieadekwatnej do rodzaju $wiadczenia, co nie oznacza,
ze zmienia jednoczesnie jego cechy” - A. Bien-Kacala, Pojecie..., s. 58.

7 L. Adam, Podatki...; ]. Jaskiewiczowa, Elementy podatkowe oplat publicznych
w Polsce [w:] Studia podatkowe i budzetowe, red. Z. Ja$kiewicz, Torun 1964;
M. Mazurkiewicz, Opfaty i kary pienigzne w systemie ochrony Srodowiska Polsce
(struktura prawna i funkcje), AUWTr nr 932, Prawo nr 155, Wroclaw 1986; J. Gliniecka,
Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—Gdansk 2007;
B. Draniewicz, Optata produktowa, Warszawa 2009. Obszernie na temat historycznego
rozwoju dochoddéw z oplat oraz o instytucji oplaty w $wietle nauki o finansach:
Z. Fedorowicz, Instytucje ﬁnansowe, Warszawa 1965, s. 194 i n.; L. Adam,
M. Mazurkiewicz [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, red. M. Weralski, t. 3,
Ossolineum 1985, s. 465.
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nych i zasad ich wydatkowania®. Klasyfikacja optat jako dochodéw
publicznych i - szerzej — srodkéw publicznych ponownie podkresla ich
przymusowy charakter”, pobdr w oparciu o wladcze metody (inaczej
niz ma to miejsce w przypadku $wiadczen prywatnych)®, a takze szcze-
g0lny rezim zarzadzania®.

Charakterystyczne dla tego nurtu badawczego jest rowniez wykreowa-
nie i wprowadzenie do jezyka prawniczego nazwy ,,oplata publiczna”®.
Prawodawca, na co juz zwrdécono uwage wczesniej, postuguje si¢ jedy-
nie nazwg ,oplata” (ewentualnie doprecyzowujac takie swiadczenie
poprzez jego nazwe wlasng — np. oplata skarbowa, lub w inny sposéb
je dookreslajac — np. optaty lokalne, optaty administracyjne), bez wska-
zania literalnego (wynikajacego z nazwy) okreslenia jej przynaleznosci
do kategorii danin publicznych. Podobnie w doktrynie prawa konsty-
tucyjnego mowa jest w kontekscie ciezaréw i $wiadczen publicznych
o oplatach (bez doprecyzowania ich charakteru). W badaniach ukie-

* Na ten temat z perspektywy zasad gromadzenia i wydatkowania $rodkow
publicznych zob. np.: J. Gliniecka, W kwestii optat publicznych jako elementu systemu
dochodéw samorzgdowych [w:] W kregu prawa podatkowego i finanséw publicznych.
Ksigga dedykowana profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu w 40-lecie pracy naukowej,
red. H. Dzwonkowski, J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc, Lublin 2005,
s. 123 i n; D. Handor, Wplywy do budzetow lokalnych z tytutu opfat, ,Wspdlnota”
1999/17; A. Swirska, Oplata skarbowa jako Zrédto dochodéw gmin, ,Zeszyty Naukowe
Uniwersytetu Przyrodniczo-Humanistycznego w Siedlcach”, Seria Administracja
i Zarzadzanie 2013/96; K. Stefanska, M. Kicinski, Zréznicowanie oplat za odpady
komunalne w wybranych gminach w Polsce po wejsciu w zZycie ustawy o odpadach,
»Logistyka” 2015/2; D. Antonéw, Opfata skarbowa jako dochéd wlasny gminy [w:]
Prawo i administracja dla regionu, red. P. Borszowski, R. Kowalczyk, nr 1, Watbrzych
2014; M. Bedzieszak, Opfaty w budzetach miast na prawach powiatéw w Polsce -
dodatkowe obcigzenia spolecznosci lokalnej czy instrument rownowazenia budzetéw,
»Prace  Naukowe Uniwersytetu Ekonomicznego we Wroclawiu” 2015/404;
M. Bedzieszak, Opfaty jako zrédto finansowania wybranych zadan publicznych - istota
i konsekwencje, ,Studia i Prace Kolegium Zarzadzania i Finanséw. Zeszyty Naukowe”
2014/137.

% Tak np. Z. Ofiarski [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka,
Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 25.

% Tak np. C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2010, s. 42.

¢ Tak np. C. Kosikowski, Nowa..., s. 43.

W  starszych  opracowaniach  réwniez ,oplata panstwowa”. Tak
np. J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki finanséw publicznych, Warszawa 1968,
s. 134.
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runkowanych bezposrednio na charakter oplat stosowane jest czgsto
okreslenie ,,optaty publiczne””. Réwniez w dalszych rozwazaniach po-
stuzono si¢ w niektdrych miejscach takim okresleniem jako skrétem
na okreslenie przynaleznosci optaty do danin publicznych.

Inng powszechng refleksja jest stwierdzenie, ze oplaty stanowig naj-
bardziej zréznicowang kategorie danin, generujaca najwiecej watpli-
wosci natury teoretycznej®.

Zasadniczy wklad powyzszych badan w koncepcje optaty w polskiej
doktrynie stanowiag proby budowania definicji doktrynalnej optaty.
W kontekscie braku definicji normatywnej opfaty jej definicja doktry-
nalna stanowi podstawe do oceny charakteru prawnego optat w pol-
skim porzadku prawnym. Definicje te opieraja si¢ na wyliczeniu cech
przypisywanych optatom. Przyklad takiej definicji stanowi najczesciej
cytowana w polskim pismiennictwie definicja, zgodnie z ktdra optata
jest to publiczna danina bezzwrotna i odplatna, czyli przymusowe
$wiadczenie pieniezne, bezzwrotne, pobierane w okreslonych termi-
nach od podmiotow gospodarujacych w celu pokrycia wydatkéw pan-
stwa zwigzanych z niektérymi czynnosciami organéw panstwowych,
okreslonymi aktami ustawodawczymi®. Inny przyktad stanowi bardzo
podobna definicja, zgodnie z ktdrg oplata publiczna jest formg wlad-
czego dochodu publicznego, jest to ,$wiadczenie pieni¢zne pobierane
przez podmiot publicznoprawny (panstwo albo jednostke samorzadu
terytorialnego albo oba jednocze$nie) na rzecz gospodarki budzetowej

% Nazwe te wprowadza np. J. Jaskiewiczowa, Elementy...; J. Gliniecka, Opfaty...;
réwniez L. Adam postuguje si¢ terminem ,,oplata publiczna”, podkreslajac, ze w jezyku
powszechnym termin ,,oplata” odnosi sie nie tylko do oplat publicznych - L. Adam,
Podatki..., s. 86; por.: Finanse, red. E. Czerwinska, J. Wierzbicki, Warszawa 1978, s. 291;
1. Czaja-Hliniak, Opfaty i doptaty publiczne w Polsce migdzywojennej, Krakow 2013;
L. Adam, M. Mazurkiewicz [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL,
red. M. Weralski, t. 3, Ossolineum 1985, s. 465. C. Kosikowski postuguje si¢ terminem
»oplata publiczna” (,$wiadczenie nieekwiwalentne”) w celu rozgraniczenia tych
$wiadczen od ,oplat prywatnych” (stanowigcych cene za ustugi), C. Kosikowski [w:]
Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008,
s. 465.

 Tak np.: K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970, s. 171;
C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, t. 2, Bialystok 1993, s. 11.

% L. Adam, Podatki..., s. 78.
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w zwigzku z jego wzajemnym $wiadczeniem polegajacym na czynnosci
urzedowej lub $wiadczeniem ustug jednostek sektora finanséw pub-
licznych oparte na okreslonej podstawie i pobierane w okreslonej wy-

sokosci z zachowaniem warunkéw platnoséci™®.

Przykladowe definicje doktrynalne oplaty powielaja cechy wszystkich
danin (w tym podatkéw), poza jedng — odptatnoscig”. Ta jej cecha od-
réznia oplate od innych danin publicznych. Z racji swojej odplatnosci
oplaty sa umiejscawiane wérod $wiadczen pienieznych ze sfery stosun-
koéw wymiany i okreslane jako rodzaj ptatnosci® lub zaptaty®, kategoria
finansowa nalezgca do zjawisk cenowych”™. Stad w rozwazaniach nad
cechami oplat sg one ocenianie w konfrontacji z innymi podobnymi
$wiadczeniami pienieznymi — podatkiem, karg pieni¢zng i ceng’". Po-
glebione rozwazania nad ich naturg prawng koncentruja si¢ za$ na
uchwyceniu niuanséw réznigcych oplate od wymienionych $§wiadczen
pienieznych.

Na potrzeby wyrazenia konstytutywnej cechy oplaty (odptatnosci) mo-
wi sie 0: ,,bezposrednio odptatnym charakterze™”, ,,odptatnosci szcze-

% J. Gliniecka, Optaty..., s. 12, wraz z obszernie powotang tam literaturg.

¢ Taknp.:J. Gliniecka, Opfaty...,s. 13; B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski,
A. Olesinska, A. Zalasinski, Prawo finanséw publicznych, Torun 2006, s. 211; A. Drwillo,
Oplaty jako dochody niepodatkowe [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
red. E. Ruskowski, C. Kosikowski, Warszawa 2003, s. 621; L. Lipiec-Warzecha, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 49; C. Kosikowski, Naprawa...,
s.311-312.

% 1. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 6.

% B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesifiska, A. Zalasinski,
Prawo...,s. 211.

70 L. Adam, Podatki..., s. 86.

' Tak np.:J. Gliniecka, Optaty..., s. 13-28, na ten temat rowniez L. Adam, Podatki...,
s. 76186 i n.; C. Kosikowski, Naprawa..., s. 312. Szerzej na temat relacji optata — cena
np.. M. Weralski, Socjalistyczne instytucje budzetowe, Warszawa 1996, s. 267;
L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1976, s. 183; L. Adam,
M. Mazurkiewicz [w:] System instytucji, red. M. Weralski, t. 3, s. 471; K. Sieniawska,
Charakter prawny cen i optat ustanawianych przez gminy, FK 1998/5,s. 5in.

7> Wsp6lng cechg wszystkich optat publicznych jest to, ze stanowig one
indywidualng zaplate za zindywidualizowane s$wiadczenie ze strony podmiotu
publicznego - majg one zatem bezposrednio odplatny charakter (konkretna odptatnos¢
za konkretne $wiadczenie) - J. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 8. Tak takze L. Kurowski,
meoﬁnansowe, Warszawa 1955, s. 423.
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gbétowej””, |, $wiadczeniu wzajemnym”™”, ,odplatnoéci kwalifikowa-
nej””, elemencie wynagrodzenia™, ,zindywidualizowanej zapta-
cie””’, ,zwigzku ze $wiadczeniami organéw publicznych™, ,kontr-
$wiadczeniu™”’. Méwi si¢ réwniez o ,fikcyjnej odptatnosci®™® oraz
»odplatnoéci ogolnej i indywidualnej™', o ,,odplatnodci szczegdlnej
i 0gdlnej™, o ,,ekwiwalencji 0gdlnej i szczegolnej” lub o ,.,ekwiwalen-
cie” rozumianym jako bezposrednie i wzajemne $wiadczenie ze strony
panstwa bez wzgledu na jego warto$¢*. Znany jest réwniez poglad, ze
ojakiejkolwiek odptatnosci w odniesieniu do danin publicznych, w tym
oplat, nie mozna w ogole mowic®.

73 L. Adam, Podatki..., s. 77-78.

7 Tak np. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 45.

7> B. Brzezinski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Torun 2008, s. 38.

7S Optata publiczna jako §wiadczenia majace element wynagrodzenia za czynnosci
zwigzane z kosztami dzialania wladzy publicznej, C. Kosikowski, Naprawa..., s. 311.

77 ,Oplata jest zindywidualizowang zaplata za zindywidualizowane $wiadczenie
publiczne”. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 45.

78 1. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 7.

7'S. Owsiak, Finanse..., s. 162.

% Ten fikcyjny charakter czesto przejawia sie tym, ze w przypadku oplaty, ktéra ma
stanowi¢ odplatnos$¢ za ustuge wykonywang przez organ publiczny, ustuga ta ma
charakter czysto fikcyjny lub korzystanie z ustugi ma charakter przymusowy, a takze
wysokos¢ oplaty jest niewspdtmierna w stosunku do kosztow ponoszonych przez organ
publiczny. A. Wernik, Finanse publiczne. Cele, struktury, uwarunkowania, Warszawa
2007, s. 49.

# Odptatno$¢ ogélna odnosi sie rowniez do podatkéw (a wiec danin nieekwiwa-
lentnych) i oznacza, ze z calo$ci wplywéw podatkowych finansowane sg zadania
publiczne. Odptatno$¢ indywidualna oznacza za$, ze za konkretne $wiadczenie
przekazywana jest na jego rzecz konkretna ustuga publiczna. A. Borodo, Polskie prawo
finansowe. Zarys 0gdlny, Torun 2005, s. 102; A. Bien-Kacata, Zasada..., s. 139.

¥ Istota podatku jako $wiadczenia nieodptatnego polega na tym, ze pafistwo nie
wynagradza opodatkowanych odplatnoscia szczeg6lna, mozna mowic jedynie o pewnej
formie odplatnosci ogolnej, gdyz panstwo otacza jednostki opieka i umozliwia
korzystanie z urzadzen panstwowych. R. Gwiazdowski, Podatek progresywny
i proporcjonalny. Doktrynalne przestanki, praktyczne konsekwencje, Warszawa 2007,
5. 63.

¥ A. Gomulowicz, J. Malecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2006,
s.781in.

#Tak np. C. Kosikowski [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe,
red. C. Kosikowski, E. Ruskowski, Warszawa 2008, s. 462.

% Tak T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 138. Tak réwniez
M. Zubik, Budzet paristwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa 2001, s. 130,
ktory przyjmuje, ze zasada jest nakaz przeznaczania catosci dochodéw na catos¢
wydatkow. W konsekwencji brak jest widocznych zwigzkéw pomiedzy konkretnym
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Dokonujgc syntezy powyzszych pogladéw, przyja¢ mozna, ze cechg
konstytutywng oplaty jest odplatno$é. Cecha ta jest wskazywana
w oparciu o negacje¢ nieodplatnosci — czyli jednej z cech podatkdow.
Odplatnos¢ oznacza w zwigzku z tym swoisty zwigzek przyczynowo-
-skutkowy pomiedzy optatg i zindywidualizowanym $wiadczeniem ze
strony podmiotu publicznego na rzecz podmiotu, na ktérym cigzy
obowigzek poniesienia optaty. O odptatnym charakterze optat decy-
duje taki wlasnie zwiazek przyczynowo-skutkowy.

Tak rozumiana odplatno$¢ optat stanowi podstawe do jej oceny w opar-
ciu o kryterium ekwiwalencji. Kwestia ekwiwalentnego charakteru
oplat oceniana jest najczesciej jako jej cecha ekonomiczna wynikajaca
z podwojnej — prawnej i ekonomicznej — natury oplat®. Przyjmuje sie,
ze ekonomiczna tre$¢ oplaty zawarta jest w jej wysokos$ci oraz w prze-
znaczeniu §rodkéw zgromadzonych w drodze poboru optat”. Nieco
inne (szersze) spojrzenie na podwdjna nature oplat zaklada, ze ich ele-
menty ekonomiczne obejmuja odplatnos¢, zas element prawny stanowi
przymus w zakresie poboru oplat w odniesieniu do niektérych czyn-
nosci organéw parnistwowych®.

W polskiej doktrynie prawniczej brakuje kompleksowego ujecia za-
gadnienia ekwiwalencji oplat, a takze jednolitego pogladu na temat re-
lacji odplatnosci optat wzgledem ich ekwiwalencji. Niektorzy autorzy
rozgraniczajg”’ odplatno$¢ i ekwiwalencje, wskazujac je jako dwie od-
rebne cechy opfaty, inni za$ utozsamiajg te cechy, jednocze$nie postu-
gujac si¢ przemiennie lub alternatywnie pojeciem odplatnosci i ekwi-
walentnosci lub ekwiwalencji. Rozgraniczenie odplatnosci i ekwiwa-
lencji oplat zaktada, ze $wiadczenie odplatne jest ekwiwalentne wow-
czas, gdy zachowana jest relacja réwnowarto$ciowosci wysokosci

dochodem a wydatkiem. Z punktu widzenia planu finansowego panstwa nie sposéb
zatem wykaza¢ ani ogdlnej, ani szczegolnej (bezposredniej, indywidualnej) odptatnosci
danin publicznych. Z tej perspektywy niemalze wszystkie daniny (poza ustawowo
dopuszczalnymi wyjatkami od zasady powszechnosci, jedno$ci materialnej budzetu czy
tez zasady niefunduszowania) majg jednakowy charakter.

% Tak np. L. Adam, Podatki..., s. 78.

¥ 7. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 6.

¥ L. Adam, Podatki..., s. 79.

¥ Tak np.: J. Gliniecka, Oplaty..., s. 13; B. Brzezinski, Wprowadzenie..., s. 38.
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oplaty i $wiadczenia, za ktdre jest ona pobierana. Ekwiwalencja odnosi
sie wigc do wysokosci optaty i ma wtorny charakter wzgledem jej od-
platno$ci®. W przypadku gdy o odptatno$ci mowi sie jako o ekwiwa-
lencji, dochodzi do zréwnania tych dwdch cech oplaty. Przyjmuje sie,
ze ,wyrdznikiem oplaty w czystej postaci jest rowniez ekwiwalentnosé¢
$wiadczen, polegajaca na tym, ze warto$¢ $wiadczenia jednostkowego
powinna mniej wiecej odpowiada¢ wartosci $wiadczenia publiczne-
go”91‘

Nieco inny poglad (zakladajacy, ze odplatnoéci towarzyszy ekwiwa-
lencja) stanowi, ze $wiadczenie odplatne oznacza, iz wnoszacy optate
powinien otrzymac $wiadczenie wzajemne — pozostajace w zwigzku
z wniesiong oplatg i ponadto ekwiwalentne, tj. tej samej warto$ci’.
Ekwiwalentno$¢ oplat (a wigc odpowiednia relacja jej wysokosci do
$wiadczenia, za ktore jest pobierana) najczeéciej jest utozsamiana
z kosztami $wiadczenia, za ktore jest pobierana oplata, zdecydowanie
rzadziej za$ z korzy$ciami”, jakie z takiego $wiadczenia wynikajg™.

% J. Gliniecka, Opfaty..., s. 14.

' A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 46.

%2 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, A. Zalasinski,
Prawo..., s. 210-211.

 Tak np. S. Owsiak przyjmuje, ze ,istnienie oplat w jakiej$ mierze nawigzuje do
zasady ekwiwalentnosci, ktdrej istota polega na tym, ze ci¢zary publiczne s ponoszone
w wysokosci odpowiadajacej korzy$ciom osoby ponoszacej te ciezary” — S. Owsiak,
Finanse..., s. 164. O trudnoéci z ustaleniem kosztow swiadczenia pisali np.: N. Gajl,
Finanse iprawafinansowe, Warszawa 1980, s. 196; L. Kurowski, Wstep do naukipmwa
finansowego, Warszawa 1976, s. 184.

** 1. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 8. Autorka ta dzieli optaty na te, ktére nawigzuja
do nakladéw poczynionych przez podmiot publiczny, i na te, ktore nawiazuja do
korzyéci 0séb je wnoszacych. Do pierwszej kategorii naleza oplaty za konkretna
dziatalno$¢ organdéw publicznych, ktéra wymaga wymiernych nakladow, ktére to
naklady oplata ma zrefundowaé. W tym przypadku przedmiot oplaty tatwiej uja¢
ilosciowo i wymiernie, tatwiej go wycenié. Drugi przypadek stanowia oplaty, ktére
pobierane s3 z tytulu podejmowania odpowiednich, zindywidualizowanych decyzji
odnoszacych si¢ do konkretnych oséb. W tym przypadku oplata nie pelni raczej roli
zrefundowania nakltadéw poniesionych przez organ publiczny na takg dziatalnos¢,
a bardziej stanowi zaplate za indywidualna korzy$¢, jaka decyzja taka przynosi
konkretnej osobie. W przypadku tym zdecydowanie trudniej jest wyrazi¢ przedmiot
oplaty iloéciowo i go wyceni¢. Podobnie rowniez C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse
i prawo finansowe, t. 2, Bialystok 1993, s. 11.
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Te dwa kryteria: koszty realizacji $wiadczenia i korzysci z niego wyni-
kajace sa wiec wskazywane jako decydujace o wysokosci oplaty.

Odptatny charakter $wiadczenia stanowi w doktrynie podstawe zroz-
nicowania optat. Wyrdznia sig: oplaty publiczne - $§wiadczenia pie-
niezne odptatne, optaty publiczne - $wiadczenia czesciowo odptatne,
czg$ciowo nieodplatne oraz oplaty publiczne - $wiadczenia nieodplat-
ne. Przy tym dwie ostatnie kategorie oplat klasyfikowane sg jako po-
datki”. Podobnie kryterium ekwiwalencji jest czesto wskazywane
w doktrynie jako decydujgce o zréznicowaniu oplat. I tak, do pierwszej
kategorii zaliczane sg oplaty, w przypadku ktdrych $wiadczenie wza-
jemne odpowiada swa warto$cia wysokosci oplaty lub nawet jest wyz-
sze. Do drugiej kategorii nalezg oplaty, w przypadku ktérych $wiad-
czenie wzajemne jest nizsze niz uiszczona oplata. W tej sytuacji wyste-
puje odptatnos¢, ale brak jest pelnej ekwiwalentnoéci. Danina taka
w czesci, w ktorej odpowiada wartosci $wiadczenia wzajemnego, jest
oplata, aw czesci przekraczajacej warto$¢ swiadczenia wzajemnego jest
nieodplatna (ma cechy podatku). Sa to daniny, ktére ,,zawieraja z eko-
nomicznego punktu widzenia element fiskalny (podatkowy)”*. Trze-
cig kategori¢ stanowig daniny nazwane optatami, w przypadku ktérych
$wiadczenie wzajemne nie wystepuje lub ma znikoma wartos¢. Jest to
w istocie podatek”. Bardziej wnikliwie przyjmuje sie, Ze w oparciu
o stosunek miedzy wysokos$cig oplaty a §wiadczeniem, za ktére jest ona
pobierana, mozna wyrdzni¢: oplaty w Scistym znaczeniu (gdy stawki
oplaty nie czynig $wiadczenia rentownym i tylko czesciowo pokrywaja
jego koszty), ceny (gdy stawka oplaty pokrywa koszty $wiadczenia i ge-
neruje dodatkowy zysk) oraz ceno-podatek (gdy oplata pokrywa ko-
szty, przynosi zysk i dodatkowo gwarantuje jeszcze okreslong nadwyz-
ke)®”.

Powszechnie podkresla sie, ze optaty majg konstrukcje prawng wzo-
rowang na konstrukeji podatku. Technika pobierania oplat zawiera

% J. Gliniecka, Opfaty..., s. 14.

* Podobnie na temat elementow fiskalnych optat S. Owsiak, Finanse..., s. 163.
7 B. Brzezinski, Wprowadzenie..., s. 38-39.

* 1. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 14-15.
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podobne elementy, jak technika pobierania podatkéw”. Charaktery-
zuje si¢ je wigc w oparciu o ich podmiot, przedmiot, podstawe wymiaru,
stope, czyli wysoko$¢, przeznaczenie, przymusowy charakter oraz ter-
miny i sposéb uiszczania'”. Dla oceny istoty i klasyfikacji optat szcze-
golnie donioste znaczenie ma ich przedmiot. Doktryna przyjmuje, ze
analizujac tgcznie przedmiotowy charakter optaty oraz ich tres¢ eko-
nomiczng, mozna ustali¢, czy danina wystepujaca pod nazwg oplaty
nie wykazuje cech innych danin - cech , pozaoptatowych™'. Przed-
miotem oplaty jest $wiadczenie, za ktore jest ona pobierana. Znane jest
w doktrynie stanowisko, zgodnie z ktérym czynnosci organdéw pan-
stwowych nadaja si¢ do obcigzenia oplata, jesli spelniaja okreslone wy-
mogi. I tak, do celéw oplatowych nie nadaja si¢ czynnosci organow
publicznych o charakterze nieosobistym i niewymiernym (np. zwal-
czanie klesk zywiotowych)'”. Swiadczenia takie musza by¢ nie tylko
wymierne i osobiste, ale rdwniez muszg mie¢ charakter rzeczywisty,
a nie pozorny (tylko czynnosci organéw publicznych, ktore rzeczywis-
cie i faktycznie mieszczg si¢ w zakresie wladzy publicznej, moga pod-
lega¢ oplacie)'”. Czesta jest rowniez refleksja, ze zakres przedmiotowy
oplat jest niezwykle rozlegly. Oplaty publiczne wystepuja bowiem
w roznych dziedzinach dzialalnosci panstwa, wszedzie tam, gdzie dzia-
talno$¢ organéw publicznych jest wyraznie adresowana do zindywi-
dualizowanych odbiorcéw. Dotyczy to roznorodnych stosunkéw pub-
licznych - spotecznych i gospodarczych, stad w ujeciu przedmiotowym
oplaty moga by¢ klasyfikowane w oparciu o kryterium rozréznienia
rodzajéow dziatalno$ci podmiotéw publicznoprawnych'®. Szczegdlny
charakter opfat polega na tym, ze stanowig one rodzaj dochodéw po-
bieranych w zwigzku z réznymi przejawami dzialalnosci zwiazkow
publicznych. Ze wzgledu za$ na réznorodnos¢ tej dziatalno$ci zrézni-
cowany jest takze charakter i tre§¢ ekonomiczna optat'®”. Powyzsza re-

% L. Adam, Podatki...,s. 79 i n.

1% 7. Jagkiewiczowa, Elementy..., s. 10; L. Adam, Podatki..., s. 79 i n. Na temat cech
konstytutywnych oplaty (przedmiot oplat, podmiot oplaty, wysokos$¢ oplaty,
wylaczenia i zwolnienia, warunki platnosci oplaty) J. Gliniecka, Opfaty..., s. 28-43.

1 7. Jagkiewiczowa, Elementy..., s. 6.

102 1, Adam, Podatki..., s. 81.

15 1., Adam, Podatki..., s. 82.

1% 7. Jagkiewiczowa, Elementy..., s. 13

1% 7. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 5.
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fleksja ma kluczowe znaczenie dla podzialu optat w oparciu o podsta-
wowe kryterium - przedmiotu oplaty oraz dla charakterystyki ich ce-
16w. Przez wzglad na rozlegly zakres zadan publicznych i odpowiednio
zroznicowany potencjalny przedmiot oplat, stuza one realizacji celow
pozafiskalnych prawa w réznych jego obszarach. To zas stanowi impuls
do badan szczegétowych nad oplatami w ramach trzeciego nurtu ba-
dawczego, o ktérym bedzie mowa dale;.

W oparciu o kryterium przedmiotu oplaty dzieli sie w pierwszej kolej-
nosci na oplaty za czynnosci urzedowe (wsérdéd tych wyrdznia sie zas
ogolng oplate za czynnosci urzedowe — optate administracyjna i pozo-
stale optaty szczegolne)'” i oplaty za ustugi'”. Jest to niewatpliwie naj-
powszechniejszy, podstawowy podzial optat wynikajacy z ewolucji tych
danin. Oplaty za czynno$ci urzedowe postrzegane sg jako ten rodzaj
oplat, ktore w najwiekszym stopniu odpowiadaja teoretycznemu ich
pojmowaniu jako daniny publicznej. W obszarze tzw. oplat za ustugi
panuje znaczne zrdznicowanie zaréwno co do przedmiotu, jak i co do
ich charakteru prawnego. Z racji odmiennych (od sfery dzialalnosci
administracji publicznej) realizacji zadan publicznych w formie $wiad-
czenia ustug, zwlaszcza ze wzgledu na prywatyzacje'® takich zadan

1% Na ten temat w kontekscie zagadnienia koncentracji optat za czynnosci urzedowe
zob. J. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 20 i n.

' Na przyktad L. Adam wyr6znial oplaty za ustugi zakladéw uzytecznosci
publicznej, np. muzedéw (oplata zwigzana jest wéwczas z funkcjonowaniem tych
podmiotéw), i oplaty za czynno$ci organéw wladzy panstwowej, np. nadawanie
koncesji. L. Adam, Podatki..., s. 77. Inny podzial oplat mozliwy jest w oparciu
o kryterium podmiotowe (ze wzgledu na beneficjenta oplaty) - szerzej
o podmiotowo-przedmiotowej klasyfikacji optatJ. Gliniecka, Opfaty...,s.43in.L. Adam
proponuje ponadto podzial oplat na ogdlne i szczegdle, osobiste i rzeczowe, stale
i zmienne, fiskalne i stuzbowe, L. Adam, Podatki..., s. 92-94. Szerzej na temat podziatu
oplat réwniez np.: J. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 159;
N. Gajl, Finanse..., s. 196; Finanse, red. S. Bolland, J. Wierzbicki, Warszawa-Poznan
1965, s. 97; S. Owsiak, Finanse..., s. 163; D. Antonéw, Pojecie optaty administracyjnej
w polskim jezyku prawnym i prawniczym [w:] XXV lat przeobrazeti w prawie finansowym
i prawie podatkowym — ocena dokonati i wnioski na przysztosé, red. Z. Ofiarski, Szczecin
2014, s. 367-377.

' Na temat prywatyzacji realizacji zadan publicznych pisza H. Izdebski
i M. Kulesza, rozumiejac przez to pojecie zjawisko wiazace si¢ z rosnaca ekonomizacja
administracji $wiadczacej, co oznacza zaprzestanie w catoéci lub w czesci finansowania
jej z budzetu i przeniesienie cigzaru kosztow na uzytkownikow, ktérzy ponosza oplaty
z tytulu korzystania z tych ustug, przy odpowiednim zmniejszeniu obcigzen na rzecz
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publicznych, optaty tego rodzaju w wigkszo$ci nabierajg cech $wiad-
czen prywatnoprawnych - cen za ustugi. W doktrynie po$wigcono im
réwniez znacznie mniej uwagi'”.

Zroznicowany przedmiot oplat przesadza takze o ich zréznicowanych
celach pozafiskalnych. Przypomnie¢ nalezy bowiem, ze podstawowym
celem optat (wynikajacym z ich daninowej natury) jest cel fiskalny.
Ponadto przypisuje si¢ im réwniez cele (cze$ciej méwi sie o funkcjach
optat niz o ich celach) pozafiskalne'’. Generalnie jako podstawowe
funkcje (cele) pozafiskalne oplat doktryna wskazuje funkcje regulacyj-

ne i interwencyjne'"".

Trzeci nurt badan stanowig badania szczegétowe nad poszczegdlnymi
oplatami. W ramach tych badan rozwazane sa gtéwnie problemy na-
tury szczegélowej dotyczace wybranych optat lub wiekszych grup (ka-
tegorii) opfat, np. optat administracyjnych'. Ta kategoria oplat oraz
oplaty zwigzane z ochrong $rodowiska'"’ (przy czym charakter prawny

budzetu. H. Izdebski, M. Kulesza, Administracja publiczna. Zagadnienia ogélne,
Warszawa 2004, s. 112.

' Tytulem przyktadu wskaza¢ mozna np.: P. Zaborniak, Zakres podmiotowy
uchwat w sprawach cen i oplat za ustugi komunalne oraz za korzystanie z obiektéw
i urzgdzen uzytecznosci publicznej, RPEiS 2003/2, 5. 86 i n.; S. Dudzik, Charakter prawny
oplat za wode i wprowadzanie $ciekéw, ST 1996/10, s. 28 i n.; K. Sieniawska, Charakter
prawny cen i oplat ustanawianych przez gminy, FK 1998/5, s. 5 in.; K. Siwek, Oplata za
korzystanie z wychowania przedszkolnego — danina publiczna czy oplata cywilnopraw-
na, FK 2015/3, s. 28; L. Pierchala, Oplaty za wode i odprowadzanie $ciekow,
»Wspolnota” 1998/12; M. Krzyszczak, Oplaty za ustugi komunalne, ,Wspdlnota”
2000/43; B. Pawlak, Oplaty za korzystanie z przystankéw komunikacyjnych Ilub
dworcéw, ST 2013/9.

97, Gliniecka, Oplaty..., s. 77 i n.; C. Kosikowski, Nowa..., s. 49.

"' Takie funkcje obok fiskalnych wyréznia J. Gliniecka, Oplaty..., s. 77-144.

"'? Na przyktad E. Klat-Gdrska, L. Klat-Wertelecka, J. Korczak, M. Wozniak, Oplaty
w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013.

"3 Na przyklad: M. Mazurkiewicz, Oplaty i kary pienigzne w systemie ochrony
Srodowiska w Polsce (struktura prawno-finansowa), AUWr nr 932, Prawo nr 155,
Wroclaw 1986; B. Bartniczak, M. Ptak, Opfaty i podatki ekologiczne. Teoria i praktyka,
Wroctaw 2011; P.P. Malecki, System oplat i podatkéw ekologicznych w Polsce na tle
rozwigzain w krajach OECD, Krakéw 2012; B. Kryk, L. Ktos, I.A. Lucka, Optaty i podatki
ekologiczne po polsku, Warszawa 2011; W. Radecki, Oplaty i kary pienigzne w ochronie
srodowiska, Warszawa 2009; K. Gruszecki, J.P. Tarno, Oplaty za korzystanie ze
Srodowiska i kary pienigzne za jego zanieczyszczenie jako instrumenty ograniczajgce
swobode prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, SPE 2004/70, s. 93 -106; M. Duczmal,



Rozdziat I. Stan prawodawstwa i nauki polskiej w przedmiocie optat 51

ch $wiadczen jako optat rowniez nie jest jednoznaczny)'** wydaja sie
ty ) P Jest) y) wydaj

dominowac¢ jako przedmiot tak rozumianych badan szczegétowych'”.
Zauwazy¢ moznarowniez, ze w tym zakresie dominuja rozwazania nad
zagadnieniami szczegdtowymi (gléwnie biezacymi problemami prak-
tyki''). Niezwykle rzadko podejmowane s3 za$ rozbudowane, wnikliwe
rozwazania natury teoretycznej zmierzajace do ustalenia charakteru

prawnego poszczegolnych optat'”.

Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze brak jest kompleksowych opracowan po-
$wieconych szczegélowym badaniom nad optatami, a kwestie ich do-
tyczace podejmowane sg najczesciej przy okazji innych rozwazan po-
$wieconych istocie merytorycznej $wiadczen podmiotéw publicznych,
za ktdre sg one pobierane. Efektem badan zaliczanych do tego nurtu
badawczego jest niniejsza monografia po$wiecona oplacie skarbowe;j.
Podjete w niej rozwazania koncentruja sie na tej wlasnie optacie. Ocena
charakteru prawnego oplaty skarbowej przeprowadzona zostala
w oparciu o dorobek doktryny prawa we wszystkich wskazanych nur-
tach badawczych. Rozwazania skoncentrowane na tej optacie uwzgled-
niajg zatem problemowg analize teorii oplat, co stanowi uszczegoto-

Oplaty za skladowanie odpadéw, ,,Prawo i Srodowisko” 1998/1; E. Ksiazek, Oplaty za
usuwanie drzew lub krzewéw, ,Prawo i Srodowisko” 2003/3; W. Fill, Konstrukcja oplat
w zakresie ochrony srodowiska jako kategorii pozapodatkowych danin publicznych [w:]
Kierunki reformy polskiego systemu podatkowego, red. A. Pomorska, Lublin 2003,
s. 467 i n.; B. Iwanska, P. Czepiel, Problematyka prawna optat za wprowadzanie
zanieczyszczen do powietrza, PiP 2000/1, s. 71.

"4 Na ten temat np. B. Draniewicz, Problem konstytucyjnosci oplat za korzystanie
ze Srodowiska, PiP 2007/7,s. 70 i n.

' Obszerne opracowanie po$wiecone oplatom samorzadowym (zwigzanym
z usuwaniem szkod wyrzadzonych w §rodowisku, za czynnoéci podejmowane przez
organy administracji publicznej, za korzystanie z infrastruktury): Optaty samorzgdowe
w Polsce. Problemy praktyczne, red. G. Liszewski, Bialystok 2010. Przyktady innych opfat
analizowanych w kontekscie szczegélowych zagadnien podaje R. Mikosz, Ordynacja
podatkowa a oplaty w prawie geologicznym i gérniczym, ,Glosa” 2003/3, s. 18 i n.

" W tym nurcie badan nad oplatami miesci si¢ np. kompleksowa analiza
praktyczna oplaty skarbowej prowadzona w konwencji nawiagzujacej do potrzeb
praktykow z uwzglednieniem biezacych probleméw w: D. Antonéw, Optata skarbowa
[w:] Meritum podatki, red. A. Kazmierski, Warszawa 2016 oraz kolejne wydania z tej
serii, poczawszy od roku 2010.

"7 Przyklad takiej pracy stanowi: B. Draniewicz, Oplata produktowa, Warszawa
2009; D. Antonéw, Charakter prawny oplaty reklamowej, FK 2017/1-2, s. 106-118.
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wienie i poszerzenie syntetycznie omdwionych w niniejszym rozdziale
gltéwnych nurtéw badawczych w przedmiocie optat.

Odrebna od oméwionych (zwlaszcza ze wzgledu na metode badawcza)
kategorie badan na optatami stanowig badania historyczne. Rozwaza-
nia nad ewolucjg oplat mieszczg sie w szerszych badaniach nad geneza
i ewolucja danin publicznych, te za$ sg prowadzone w ramach badan
nad historig panstwa i prawa. Odpowiedz na wiele pytan dotyczacych
istoty oplat oraz motywéw ich wyodrebnienia sposrod danin, a takze
odpowiedZz na pytania dotyczace charakteru i konstrukcji prawnej
wspolczesnej oplaty skarbowej uzyska¢ mozna, odwolujac sie do ge-
nezy tych danin oraz siggajac wstecz, do poprzedzajacych ustawe
o oplacie skarbowej z 2006 r. aktéw prawnych w przedmiocie danin
publicznych, ktére (niezaleznie od nazwy nadawanej im przez prawo-
dawce na przestrzeni lat) traktowa¢ nalezy jako normatywny pierwo-
wzér tej daniny publicznej. Dlatego tez prowadzac badania nad ta
oplata, nie sposob poming¢ jej analizy historycznej. Ma to znaczenie
zwlaszcza przez wzglad na to, ze wlasnie wielowiekowa historia oplat
stemplowych, a nastepnie oplaty skarbowej stanowi jedno z kryteriow
decydujacych o wyborze tej wlasnie optaty jako przedmiotu badan nad
oplatami w ogolnosci. Kolejny rozdzial niniejszej monografii poswie-
cony analizie historycznej oplaty skarbowej stanowi wkiad w badania
historyczne nad optatami, a takze stanowi podstawe analizy konstrukeji
oplaty skarbowej z wykorzystaniem historycznej metody badawcze;.



Rozdziat Il

ANALIZA HISTORYCZNA
OPLATY SKARBOWEJ

1. Znaczenie analizy historycznej w badaniach
nad optata skarbowa

Prawo jako zjawisko jest wytworem historii. Podstawe kazdego syste-
mu prawa stanowi historycznie zrodzony ustrdj ekonomiczno-spo-
teczny'®. Tym samym daniny publiczne, a wiec takze optaty publiczne,
sa zjawiskiem historycznym. Rodzaje i charakter danin publicznych
zmienialy sie odpowiednio, tak jak zmianie ulegaly ustroje panstw.
Historia danin publicznych jest finansowym odzwierciedleniem his-
torii panistwa'””. W przypadku oplat publicznych odpowiednio do tego,
jak zmienial si¢ zakres $wiadczen (czynnosci i ustug) panstwa (pod-
miotdw je reprezentujacych), tak zmianie ulegaly kategorie $wiadczen
podlegajacych oplatom i rodzaje optat'. Co wiecej, nalezy mie¢ na
wzgledzie, ze wspolczesna polska koncepcja oplaty skarbowej zostata
uksztaltowana przez europejska kulture prawna, jej zrodel poszukiwa¢
nalezy w zwigzku z tym réwniez poza polska mysla polityczna i prawna.

" H. Olszewski, Podejscie historyczne w prawoznawstwie [w:] Metody badania
prawa. Materialy sympozjum. Warszawa 28-29 1V 1971 r., red. A. Lopatka, Ossolineum
1973, s. 12. Na temat metodologii badan w naukach prawnych z wykorzystaniem
metody historycznej szerzej np. Z. Ziembinski, Szkice z metodologii szczegétowych nauk
prawnych, Warszawa-Poznan 1983, s. 73 in.

" F. Kirchhof, Grundrif des Abgabenrechts. Steuern, Gebiihren, Beitrige, EG- und
Sonderabgaben, Heidelberg 1991, s. 3.

120 1, Adam, Podatki..., s. 82.
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Ustalajac charakter prawny optaty skarbowej na gruncie obecnie obo-
wigzujacej ustawy o oplacie skarbowej, a takze formutujgc postulaty na
przyszlos¢ majace na celu poprawe jakosci systemu danin publicznych,
uswiadomi¢ sobie nalezy w pierwszej kolejnosci geneze i ewolucje tej
daniny publicznej. Odpowiedz na wiele pytan dotyczacych charakteru
i konstrukeji prawnej wspolczesnej oplaty skarbowej odnalez¢é mozna
siegajac wstecz, do poprzedzajacych ustawe o oplacie skarbowej aktow
prawnych w przedmiocie danin publicznych, ktére niezaleznie od na-
zwy nadawanej im przez prawodawce na przestrzeni lat, traktowac na-
lezy jako normatywny pierwowzdr tej daniny publiczne;j. Jak pokazuja
dalsze rozwazania, oplata skarbowa bierze swdj poczatek z optat stem-
plowych. Poczatek historii oplaty za czynnosci urzedowe, ktéra obecnie
nazywana jest oplatg skarbowa, jest wiec w istocie historig optaty stem-
plowej. Dla oceny aktualnych regulacji prawnych w przedmiocie optaty
skarbowej zasadne jest wigc spojrzenie na te danine réwniez przez
pryzmat istoty i ewolucji historycznej oplaty stemplowej. Tak jak to
uczynil A. Rosenkranz przy okazji prac nad pierwszg polska regulacja
prawna w przedmiocie oplat stemplowych z 1926 r., stwierdzajac: ,,kto
(...) przystepuje badz do ulozenia projektu ustawy «o oplatach stem-
plowych» badz do oceny projektu takiego juz ulozonego, powinien
przede wszystkim uswiadomic¢ sobie jasno: co to jest «oplata stemplo-

war” 2L,

Na potrzeby niniejszych rozwazan jako punkt wyjscia do oceny cha-
rakteru i konstrukeji optaty skarbowej oraz jej miejsca we wspolczes-
nym systemie danin publicznych w Polsce przyjmuje si¢ zatem analize
jej ewolucji historycznej. Ustalenia poczynione w tym zakresie stano-
wi¢ beda podstawe do wykorzystania metody historycznej w analizie
konstrukcji prawnej optaty skarbowej podjetej w dalszych fragmen-
tach. Metoda historyczna w prawoznawstwie wyraza sie w badaniu
zjawisk prawnych w kontekécie calosci procesu historycznego,
z uwzglednieniem miejsca, jakie badane instytucje czy normy zajmo-

"' A. Rosenkranz, O istocie oplaty stemplowej, referat wygloszony na posiedzeniu
sekcji ekonomicznej Towarzystwa Prawniczego w Warszawie w dniu 15.03.1924 r.,
cz. 1, ,Gazeta Sgdowa Warszawska” 1924/18, s. 266.
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waly wsrod innych sfer aktywnosci spotecznej, oraz roli spotecznej, jaka
spelnialy i spetniajg dzis'”.

Analiza historyczna w badaniach nad optatg skarbowa nie stuzy jedynie
retrospekcji wydarzen historycznych majacych wplyw na kolejne re-
gulacje prawne w przedmiocie danin publicznych, odpowiadajacych
(nie bez zastrzezen) na kolejnych etapach panstwowosci polskiej
wspolczesnej oplacie skarbowej. Rozwazania te nie aspiruja zatem do
rangi studium historycznego nad instytucja oplat stemplowych i oplaty
skarbowej. Ich celu upatrywa¢ nalezy jedynie w potrzebie dotarcia do
genezy tego rodzaju danin i poszczegdlnych rozwigzan prawnych z tego
zakresu po to, aby uzasadni¢ wspolczesna koncepcje oplaty skarbowej
oraz okresli¢ jej miejsce w systemie danin publicznych i w polskim
porzadku prawnym.

Co wiecej, analiza historyczna w przedmiocie optaty skarbowej ujawnia
geneze oraz ewolucje danin publicznych wspdlczesnie klasyfikowa-
nych jako oplaty publiczne w ogdlnosci. Badania w tym zakresie obra-
zujg miejsce oplaty skarbowej wsrdd optat publicznych i jej znaczenie
jako oplaty stanowigcej pewien pierwowzor dla wszelkich oplat pub-
licznych. Przydatno$c¢ tej analizy jest wiec dos¢ uniwersalna, gdyz wpi-
suje sie w szersze badania nad oplatami publicznymi w ogdlnosci. Me-
toda historyczna w badaniach nad optatg skarbowa ujawnia wspol-
czesne implikacje historycznych regulacji prawnych oraz aktualno$¢
pogladéw praktyki stosowania prawa, a przede wszystkim doktryny
prawniczej uksztaltowanej na gruncie juz nieobowiazujacego stanu
prawnego.

W kwestii genezy oplaty skarbowej, a tym bardziej jej ewolucji histo-
rycznej, doktryna poprzestaje jedynie na jednolitym i powszechnym
stanowisku, ze oplata ta wywodzi si¢ od oplat stemplowych (wylonita
sie z oplaty stemplowej) lub ze zastagpita oplate stemplowg'*. Ten po-

122 H. Olszewski, Podejscie..., s. 15. Na temat historycznego kontekstu probleméw
dogmatycznych szerzej Z. Ziembinski, Szkice..., s. 74.

' Tak np.: J. Jaskiewiczowa, Elementy..., s. 21; J. Gliniecka, Oplaty..., s. 82;
J. Gliniecka, Prawna ewolucja konstrukcji przedmiotu optaty skarbowej w polskim
systemie dochodow samorzgdowych, GSP 2015/2, s. 275 in.
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wszechny poglad nie doczekat si¢ jednak dotychczas obszernej, kom-
pleksowej argumentacji'*, ktéra mogtaby stanowi¢ wktad w badania
nad istota oplaty skarbowej oraz oplat publicznych w ogdlnosci. Stad
rozwazania podjete w rozdziale Il niniejszej monografii stanowia probe
wypelnienia tejlukiijednoczes$nie postuzg do weryfikacji prawdziwosci

powszechnej tezy o zwigzku optaty skarbowej z oplatami stemplowymi.

Wykorzystanie analizy ewolucji historycznej w badaniach nad optata
skarbowa pozwala réwniez na oceng¢ poréwnawczg aktéw normatyw-
nych w przedmiocie optat stemplowych (oplat skarbowych), co umoz-
liwia rozpoznanie nadbudowy ideologicznej wynikajacej z ewolucji
koncepcji panstwa na przestrzeni wiekow. Dotyczy to przede wszyst-
kim prawodawstwa PRL, ktére po oddzieleniu warstwy ideologicznej
wlasciwej dla tego okresu okazuja si¢ mie¢ liczne implikacje we wspot-
czesnoéci'”. Analiza historyczna regulacji prawnych ujawnia réwniez,
w jakim stopniu zachowuje aktualno$¢ dorobek doktryny w przed-
miocie oplaty skarbowej uksztaltowanej na gruncie aktéw prawnych
poprzedzajacych ustawe o optacie skarbowej. Zauwazy¢ bowiem nale-
y, ze najwiecej opracowan o fundamentalnym znaczeniu dla badan
nad optata skarbowg'* pochodzi zwtaszcza z okresu PRL (zaliczana jest
do ,nauki socjalistycznego prawa finansowego”)'”, a wiec powstalo
w okresie obowigzywania ustaw z 1957, 1975 i 1989 r. Dorobek dok-
tryny wymaga wiec krytycznej oceny w celu oddzielenia jego warstwy
ideologicznej wynikajacej z ducha czaséw, w jakich zostat uksztalto-
wany, od pogladow na instytucje prawne wynikajacych z teorii danin
publicznych. Analiza historycznych regulacji prawnych chroni przed

" Informacji w tym zakresie dostarczaja jedynie fragmenty wiekszych opracowan
stanowiacych studium historyczne nad daninami publicznymi w ogdlnosci oraz
opracowania na temat historii panstwa i prawa polskiego.

' Na ten temat szerzej na przyktadzie okresu PRL - D. Antonéw, Optata skarbowa
w systemie prawa PRL na przykladzie ustawy z dnia 13 grudnia 1957 roku o oplacie
skarbowej, ,,Studia nad Autorytaryzmem i Totalitaryzmem” 2014/36/3, s. 7-23.

16 Jako przyklad wskaza¢ nalezy nastepujace opracowania: J. Jaskiewiczowa,
Elementy...; J. Jaskiewiczowa, Z. Jaskiewicz, Zarys nauki finanséw publicznych,
Warszawa 1968; L. Adam, Podatki...

"7 Tak pi$miennictwo z lat 1949-1988 zakwalifikowal E. Ruskowski w:
E. Ruskowski, Prawo finansowe jako dyscyplina naukowa oraz jej dorobek [w:] System
prawa finansowego, t. 1, Teoria i nauka prawa finansowego, red. C. Kosikowski,
Warszawa 2010, s. 437.
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bezrefleksyjnym adaptowaniem pogladéw doktryny, obudowanych
warstwa ideologiczng okreslonej rzeczywistosci historycznej, do insty-
tucji prawnych uksztaltowanych w zmienionej rzeczywistosci politycz-
nej i prawnej.

Warunkiem skutecznego wykorzystania analizy historycznej w bada-
niach nad oplatg skarbowg jest weryfikacja porzadku terminologicz-
nego. W metodologii badan naukowych z zakresu nauk prawnych
podkresla sie, ze terminologia dawnych jezykéw prawnych nie pozwala
mowi¢ w sposob w pelni adekwatny o instytucjach wspoélczesnego pra-
wa'?. Zastrzezenie to jest w pelni aktualne w odniesieniu do badan nad
oplata skarbowa. Adekwatno$¢ rozwazan historycznych w przedmio-
cie optaty skarbowej warunkuje wiec ustalenie okreslonego porzadku
terminologicznego - zwlaszcza na poziomie relacji poje¢ oplata stem-
plowa — oplata skarbowa. Na przestrzeni wiekéw w réznych porzad-
kach prawnych pojawialy sie daniny publiczne nazywane optlata stem-
plowa lub optata skarbowg. Odpowiednio, doktryna z réznych okreséw
postuguje si¢ zroznicowanym nazewnictwem. Aby ocena charakteru
prawnego oplaty skarbowej oraz jej miejsca w polskim porzadku praw-
nym z wykorzystaniem analizy historycznej byla wiarygodna, ustalenia
wymaga porzadek terminologiczny, zwlaszcza kontekst, w jakim pra-
wodawca historyczny oraz przedstawiciele doktryny na przestrzeni lat
postugiwali si¢ nazwg ,,oplata skarbowa”. Wiarygodnos¢ ustalen po-
czynionych z wykorzystaniem metody historycznej warunkuja bowiem
badania historyczno-poréwnawcze na poziomie rzeczywistosci nor-
matywnej kryjacej si¢ za nazwami, nie za$ badania prowadzone jedynie
w oparciu o nazwy nadane daninom publicznym. Nie o nazwe wiec

chodzi, ale o istote rzeczy'”.

Badania nad oplatg skarbowg z wykorzystaniem analizy historycznej
zakladajg uwzglednienie nastepujacych elementéw i momentow w cza-
sie odpowiadajacych kolejnym istotnym wydarzeniom w historii Pol-
ski. W pierwszej kolejnosci konieczne jest odszukanie pierwszych kon-

128 7. Ziembinski, Szkice..., s. 75.

' Do takiej refleksji doszedt A. Rosenkranz, poszukujac istoty oplaty stemplowej
i uwzgledniajac réznorodno$é¢ danin publicznych, ktére pod ta nazwa wystepuja
w polskim porzadku prawnym. A. Rosenkranz, O istocie optaty stemplowej, cz. 1, s. 266.
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cepcji doktrynalnych i normatywnych w przedmiocie optat publicz-
nych, ktdre traktowaé mozna jako geneze koncepcji wspdlczesnej opla-
ty skarbowej. Rozwazania te umiejscowi¢ nalezy w przedziale
czasowym wiek XVII - do roku 1926, a wiec do momentu, gdy w pol-
skim systemie prawa pojawila sie pierwsza regulacja prawna aspirujaca
do rangi aktu prawnego ujednolicajacego i unifikujacego wszystkie
wczesniejsze regulacje prawne w przedmiocie oplat (oplaty) stemplo-
wych. Ten przedzial czasowy obejmuje: pierwsze wzmianki i koncepcje
na temat optat publicznych na $wiecie, ich implementacj¢ do prawo-
dawstwa ksztaltujacego si¢ panstwa polskiego, okres obowigzywania
regulacji prawnych panstw zaborczych oraz prawodawstwo tymczaso-
we w przedmiocie oplat publicznych przypadajace na tzw. okres przej-
$ciowy pomiedzy chwila odzyskania niepodlegtosci a uchwaleniem
pierwszej polskiej regulacji prawnej w przedmiocie optat skarbowych
w roku 1926.

Kolejne momenty w ewolucji koncepcji optaty skarbowej w polskim
porzadku prawnym wyznaczaja kolejne akty prawne i istotne wyda-
rzenia w historii Polski: okres obowigzywania ustawy o optatach stem-
plowych z 1926 r., przypadajacy na XX-lecie miedzywojenne, okres
obowiazywania dekretu o oplacie skarbowej z 1945 r., wpisujacego si¢
w proby odbudowy panstwa polskiego po II wojnie $wiatowej, okres
PRL i trzy ustawy w przedmiocie optaty skarbowej z roku 1957, 1975
i 1989, oraz ostatni etap przypadajacy na okres przemian ustrojowych
zapoczatkowanych w koncu lat 90. ubieglego wieku i dwie ustawy
o oplacie skarbowej: z 2000 r. oraz obecnie obowigzujaca ustawa
22006 r.

Przyjeta periodyzacja uwzglednia najwazniejsze etapy ewolucji oplaty
skarbowej — od koncepcji wyodrebnienia wsréd danin publicznych
oplat, przez oplaty stemplowe, az po obecnie obowigzujacg w polskim
porzadku prawnym oplate skarbowa. Rozwazania te ukazujg relacje
obecnie obowiazujacej oplaty skarbowej wzgledem optat publicznych
w ogoélnosci. Wskazujg réwniez na elementy prawne, polityczne i spo-
teczne, ktére miaty wpltyw na ewolucje tej daniny publicznej i pozwalaja
na rozgraniczenie wptywu okolicznosci spotecznych i politycznych,
w jakich powstawaly kolejne regulacje prawne, od ewolucji jej kon-
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strukcji. Refleksje sformutowane w oparciu o analize historyczng sta-
nowig réwniez punkt wyjscia do proby odpowiedzina pytanie o miejsce
oplaty skarbowej w obecnie obowiazujacym polskim porzadku praw-
nym i jej rewizje w celu sformutowania wnioskdw de lege ferenda.

Zamykajac wprowadzenie poswiecone analizie historycznej w bada-
niach nad oplatg skarbowg, nalezy zwrdci¢ uwage na réznorodnoséé
zrédet stanowiacych podstawe tych badan. Podstawowym zrédlem sa
oczywiscie historyczne akty prawne. Dodatkowo dokonano analizy
doktryny z zakresu finanséw publicznych i prawa daninowego, a takze
opracowan po$wieconych historii panistwa i prawa. Ze wzgledu na for-
me zaplaty oplat stemplowych, a nastepnie takze oplaty skarbowej
w postaci papierow stemplowych (stemplowanych), stempli i znakéw
oplaty stemplowej i skarbowej, w badaniach wykorzystano dodatkowo
materialy o szczegélnym charakterze, a mianowicie badania prowa-
dzone przez filatelistow. Wiele informacji, zwlaszcza o najwczeéniej-
szych formach zaplaty tych danin, pochodzi wlasnie z badan filatelis-
tow prowadzonych nad dokumentami oraz pieczeciami i znakami

oplat na nich zamieszczanymi'”.

1% Zauwazy¢ warto, ze w tym nurcie wyksztalcily sie badania ukierunkowane
konkretnie na znaki optat fiskalnych. W roku 1995 powotany zostalo przy Z/O PZF
w Warszawie Klub Zainteresowan Znakami Opfat Fiskalnych REVENUE, ktorego
przedmiotem zainteresowan byly papiery stemplowe oraz sygnety uzywane od 1772 r.
oraz znaki opfat stemplowych, skarbowych i lokalnych, od chwili ich ukazania si¢
w polowie XIX w. (J. Zaborowski, Katalog sygnet na ziemiach polskich od 1772 roku,
Leszno 1999, s. 3.). W efekcie prowadzonych prac opracowano katalog obejmujacy
ponad 2000 papieréw stemplowych z obszaru ziem polskich w okresie od 1772 r. do
okresu po 1865 r. (J. Zaborowski, Katalog sygnet..., s. 87). Opracowanie zawiera
zestawienie papieréw stemplowych, sygnet, znakow oplat stemplowych, pieczeci,
znakéw wodnych (ilustracje wraz z pelnym opisem oraz wskazaniem kontekstu
historycznego oraz ich podstawg normatywna) z podzialem na: zabér austriacki (od
1772 do 1846 r.), zabdr pruski (okres od 1772 do okresu po 1815 r.), Rzeczpospolita
Polska w XVIII wieku, Ksiestwo Warszawskie 1807/9 do 1815, Krolestwo Polskie
(Kongreséwka). Na temat sygnet, znakdw skarbowych, papieréw stemplowych szerzej:
L. Hanus, Stempelsignetten — Katalog von Oesterreich — Ungarn, Praga 1930; M. Erler,
Revenue Stamped Papers of Prussia, Icking 1988; T. Trzebski, Znaki wodne na papierach
listowych 1815-1860, ,Filatelista” 1960/18; 1. Gust, Znaki wodne w okresie
przedznaczkowym 1815-1865 (tekst angielski: Melbourne 1969), ttumaczenie - ,,£6dzki
Biuletyn Filatelistyczny” 1975; J. Zaborowski, Papiery stemplowe na ziemiach polskich,
»Biuletyn Informacyjny ZG” 1966/1, 1966/2, 1966/3; ]. Zaborowski, J. Koput, Znaki
wodne na polskich papierach stemplowych, ,,Filatelista” 1996/5, 1996/6, 1996/7, 1996/8;
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