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WSTEP

Niniejszy Komentarz przedstawiany przez Wydawnictwo Wolters Kluwer
Polska zawiera objasnienia do przepiséw ustawy z 16.11.2006 r. o oplacie
skarbowe;j.

Podatki i optaty jako kategorie sktadowe danin publicznych taczy przy-
musowy i bezzwrotny charakter, natomiast rdznicuje ekwiwalentnos¢
$wiadczenia, ktéra wystepuje w przypadku optat i nie wystepuje w przy-
padku podatkéw. W polskim systemie prawa finansowego oplata skar-
bowa funkcjonuje jako danina publiczna o charakterze powszechnym
i przymusowym. Jest ustalana jednostronnie przez panstwo i pobierana
narzecz gminy jako podmiotu prawa publicznego, wplywy z oplat skarbo-
wych stanowig bowiem Zrddto jej dochodow. Optata skarbowa odrdznia
si¢ jednak od konstrukcji klasycznej oplaty, ktdra charakteryzuje si¢ cecha
ekwiwalentnosci. Obowigzek zaplaty oplaty skarbowej powstaje nie tylko
za dokonanie czynnosci urzedowej, wydanie zaswiadczenia na wniosek
lub wydanie zezwolenia, a takze pozwolenia lub koncesji, ktore sg wzajem-
nym $wiadczeniem dla zobowigzanego do optaty, lecz réwniez od okre-
Slonych rodzajéw dokumentdéw, np. ze wzgledu na zlozenie dokumentu
stwierdzajacego udzielenie pelnomocnictwa lub prokury.

Mimo uplywu kilkunastu lat od jej wejscia w zycie ustawa o oplacie
skarbowej sprawia liczne trudno$ci w interpretacji i stosowaniu jej po-
szczegblnych przepisow. Konstrukcja ustawy o oplacie skarbowej wy-
maga wykltadni jej przepiséw z uwzglednieniem tresci zalgcznika.
Ustalenie zwlaszcza zakresu przedmiotowego ustawy wymaga dokonania
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skomplikowanej wyktadni systemowej przez odwotanie sie rowniez do
przepiséw spoza zakresu prawa podatkowego. Znaczacy problem dla po-
datnikéw stanowi procedura zwiazana ze zobowigzaniami powstajacymi
w oplacie skarbowej, niekonsekwentne rozdzielenie zwolnien i wylgczen
od oplaty, ustalenie wlasciwosci organdéw podatkowych w sprawach opta-
ty skarbowej, uiszczenie oplaty oraz jej dokumentowanie, a takze skutki
nieuiszczenia oplaty, jak réwniez kwestia rozgraniczenia instytucji zwrotu
oplaty skarbowej i stwierdzenia jej nadplaty. Istotny wklad w rozstrzyganie
wspomnianych probleméw interpretacyjnych wnosi — oprécz doktryny
prawa podatkowego, administracyjnego i finansowego oraz cywilnego -
praktyka stosowania prawa.

Liczne i istotne nowelizacje nastapity zardwno w obrebie ustawy o oplacie
skarbowej, jak i zalacznika do tej ustawy. W ostatnich latach dotyczyty
one miedzy innymi wylaczenia od oplaty skarbowej ztozenia dokumentu
stwierdzajacego udzielenie pelnomocnictwa ogélnego (analogiczna sytu-
acja wystepuje w przypadku aktualnie obowigzujacych e-pelnomocnictw
do podpisywania deklaracji), ktore ma stanowi¢ zachete do sktadania
pelnomocnictw ogdlnych i tym samym do upowszechnienia elektronicz-
nych form kontaktu z organami podatkowymi. W zwigzku ze zmianami
ustawy o podatku od towardw i ustug, dotyczacymi mechanizmu podzie-
lonej platnosci, wprowadzono zwolnienie z oplaty skarbowej wnioskow
sktadanych przez podatnikéw o wyrazenie zgody na przekazanie srodkow
zgromadzonych na rachunku VAT na rachunek rozliczeniowy podatnika.
W ostatnim okresie przepisy o oplacie skarbowej od czynnoéci zwiaza-
nych z procesem inwestycyjno-budowlanym zostaly réwniez dostoso-
wane do zmian terminologicznych wprowadzonych w ustawie — Prawo
budowlane. Wylaczono z oplaty skarbowej takze wydanie zaswiadczenia,
o ktéorym mowa w ustawie — Prawo ochrony $rodowiska, wymaganego do
uzyskania dofinansowania z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowi-
ska i Gospodarki Wodnej lub wojewddzkiego funduszu ochrony $rodo-
wiska i gospodarki wodnej. Poczawszy od 1.01.2021 r., wylaczono z optaty
skarbowej czynnosci w sprawach pobytu na terytorium Polski cztonkow
rodziny obywateli polskich, a takze obywateli Zjednoczonego Krolestwa
Wielkiej Brytanii i Irlandii Pétnocnej oraz cztonkéw ich rodzin, jak réw-
niez zezwolenie na pobyt czasowy udzielane osobom przebywajacym

14



Wtep

w Polsce z obywatelami Zjednoczonego Krolestwa oraz zezwolenie na
pobyt czasowy i zezwolenie na pobyt staly brytyjskim pracownikom dele-
gowanym do konca okresu przejsciowego na terytorium Polski. Zwolnio-
no takze z oplaty skarbowej za§wiadczenie potwierdzajace, Ze w stosunku
do obywatela UE lub czlonka jego rodziny istnieje domniemanie, iz sg oni
ofiarami handlu ludZmi.

Przedmiot optaty skarbowej zostal okreslony w dwdch ujeciach, a mia-
nowicie ogélnym w art. 1 w.o.s. i szczegbtowym, tj. w zalaczniku do
ustawy. Przesledzenie regulacji zawartych w zataczniku daje obraz tego,
jakie obszary systemu prawa stanowig przedmiot ingerencji prawodaw-
cy z wykorzystaniem instrumentu fiskalnego, jakim jest opfata skarbo-
wa. Szczegolna i unikalng warto$¢ stanowi zatem omoéwienie w ramach
komentarza do art. 1 i 4 szeregu rozwigzan zawartych w zalaczniku do
ustawy, stanowigcego wykaz przedmiotéw oplaty skarbowej, stawki tej
oplaty oraz zwolnienia.

Komentarz jest opracowaniem zbiorowym trzech autoréw, ktdrzy sa se-
dziami, radcami prawnymi i pracownikami naukowymi, a przy tym auto-
rami lub wspoélautorami publikacji z réznych dziedzin prawa (monografii,
komentarzy, artykuldw, glos), takze z zakresu prawa podatkowego i pro-
cedur podatkowych, jak réwniez zajmujg si¢ dziatalno$cig popularyzator-
ska i naukows. Kazdy z autoréw w odniesieniu do komentowanych przez
siebie przepisdéw prezentuje wlasne poglady. Autorzy przedstawiaja w ob-
jasnieniach do poszczegdlnych przepiséw stanowisko judykatury i dok-
tryny, uwzgledniajac dotychczasowe publikacje (wcze$niejsze komentarze
do ustawy o oplacie skarbowej, System prawa administracyjnego, System
prawa finansowego, System prawa prywatnego, a takze monografie, ar-
tykuly i glosy) oraz Trybunalu Konstytucyjnego, Sadu Najwyzszego,
a zwlaszcza Naczelnego Sadu Administracyjnego i wojewddzkich sadow
administracyjnych oraz organéw podatkowych.

Wydawnictwo i autorzy wyrazaja przekonanie, Ze niniejszy komentarz do
ustawy o oplacie skarbowej bedzie stanowil istotny glos w dyskusji toczg-
cej sie wokot instytucji omawianej optaty, ktora od lat prowadzg w ramach
swojej dzialalno$ci zawodowej sedziowie, notariusze, adwokaci, radcowie
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prawni, doradcy podatkowi, pracownicy organéw podatkowych i skar-
bowych, ale réwniez pracownicy nauki, studenci wydzialéw prawa oraz
wszyscy zainteresowani tym dziatem prawa.

Komentarz uwzglednia stan prawny na dzien 1 kwietnia 2021 r.

Stanistaw Bogucki



USTAWA

z dnia 16 listopada 2006 r.

o optacie skarbowej

(tekst jedn. Dz.U. z 2020 r. poz. 1546; zm.: Dz.U. z 2020 r. poz. 1565, poz. 2023,
poz. 2369; z 2021 r. poz. 72)






ROZDZIAL 1

Przedmiot optaty skarbowej

[Zakres przedmiotowy optaty skarbowej]

1. Oplacie skarbowej podlega:
1) wsprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej:
a) dokonanie czynno$ci urzedowej na podstawie zgloszenia lub
na wniosek,
b) wydanie zaswiadczenia na wniosek,
¢) wydanie zezwolenia (pozwolenia, koncesji);
2) zlozenie dokumentu stwierdzajacego udzielenie pelnomocnic-
twa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub kopii - w sprawie
z zakresu administracji publicznej lub w postepowaniu sado-
wym.
2. Oplacie skarbowej podlega réwniez dokonanie czynnosci urze-
dowej, wydanie zaswiadczenia oraz zezwolenia (pozwolenia) przez
podmiot inny niz organ administracji rzadowej i samorzadowej,
w zwigzku z wykonywaniem zadan z zakresu administracji publicz-
nej, a takze zlozenie w takim podmiocie dokumentu stwierdzajacego
udzielenie pelnomocnictwa lub prokury albo jego odpisu, wypisu lub
kopii.

Marcin Romanowicz 19



Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

Spis tresci
1. Uwagi wprowadzajgce: geneza i ewolucja optaty skarbowej ... 20
2. Zakres przedmiotowy ustawy o optacie skarbowej ................ 31
2.1.Uwagi 0g0INe ... 31
2.2. Dokonanie czynnosci urzedowej na podstawie
zgtoszenia lub na wniosek (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a) ......... 47
2.3. Wydanie zaswiadczenia na wniosek (art. 1 ust. 1
Pkt 11t b) oo 56
2.4. Wydanie zezwolenia, pozwolenia lub koncesji
(@rt. Tust. Tpkt T1it. €)oo 70

2.5. Ztozenie dokumentu stwierdzajacego udzielenie
petnomocnictwa lub prokury albo jego odpisu,

wypisu lub kopii (art. 1T ust. 1 pkt 2) ..o, .84
2.6. Czynnosci innych podmiotéw niz organy administracji
publicznej (art. Tust. 2) ....oooiiiiiiiiiee 143

1. Uwagi wprowadzajace: geneza i ewolucja
opfaty skarbowej

1. Optata skarbowa zostata wprowadzona do polskiego porzadku prawnego
dekretem z 3.02.1947 r. o optacie skarbowej', ktorym zastgpiono przedwo-
jenng ustawe z 1.07.1926 r. o oplatach stemplowych?. Ten ostatni typ opla-
ty zaistnial w polskim prawodawstwie za sprawa ustawy z 24.03.1809 r.
o oplacie papieru stemplowego?, w ktorej po raz pierwszy pojawilo sie
wyrazenie jezyka prawnego ,oplata stemplowa™, aczkolwiek daniny

! Dz.U. Nr 27, poz. 107.

2 Dz.U. R.P. 2 1935 1. Nr 64, poz. 404 ze zm.

? Dz.Pr. X.W. Tom III, Nr 25.

* Zob. A. Rosenkranz, O istocie optaty stemplowej, referat wygloszony na posiedzeniu sekcji
ekonomicznej Towarzystwa Prawniczego w Warszawie, w dn. 15 marca 1924 r., cz. 2, ,Ga-
zeta Sgdowa Warszawska” 1924/19, s. 281. Wyrazenie prawne ,,opfata stemplowa” bierze
swoj poczatek od wyrazenia ,,stempel’, ktérego doktryna niemiecka w XVII w. uzywata
na okreslenie wszelkich optat — por. P. Bohley, Gebiihren und Beitrige. Ihre wirtschaftspo-
litischen Funktionen und ihr Platz im System der Offentlichen Einnahmen, Tibingen 1977,
s. 12. Takze w kregu jezyka angielskiego wyrazeniem ,,stamp duty” okreslano po prostu
oplaty - por. ER.A. Seligman, Essays in Taxation, New York 1921, s. 406.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

zwigzane z zaopatrywaniem kazdego pisma, majacego walor prawny,
w pieczec panstwows (stempel) byly znane od czasu uchwalenia Konsty-
tucji z 28.04.1775 r.°, wprowadzajacej podatek z papieru stemplowego®.
Ten pierwotny w przedmiocie optat administracyjnych akt normatywny
przewidywal niejednorodng grupe danin w postaci:
a) podatku stemplowego od uméw prywatnoprawnych, czyli w istocie
podatek od obrotu pienigznego;
b) optat sadowych i administracyjnych, bedacych ,,protoplastami” opta-
ty skarbowej;
¢) taksy (oplaty) pobieranej przy nadawaniu przywilejow;
d) podatkéw od kalendarzy, kart do gry i ksiag zydowskich, czyli w isto-
cie podatkéw konsumpcyjnych’.

. Konstytucja z 1775 r. byta dwukrotnie nowelizowana (w 1776 1.1 1789 1.)8,
a ostatecznie zastapila ja wyzej wymieniona ustawa z 24.03.1809 r. o opla-
cie papieru stemplowego. W dobie rozbiorowej rozwdj prawodawstwa
polskiego zostal przerwany na skutek utraty panstwowosci. Jednakze
w przedmiocie daniny stemplowej w Kroélestwie Kongresowym respek-
towano legislacyjne dziedzictwo Ksigstwa Warszawskiego, tj. ustawe
228.12.1811 r. o poborach’, ktora zastgpita ustawe z 24.03.1809 r., a ktorej
rozdziat VI dotyczyl oplat stemplowych (co jednoznacznie komunikowat
tytul tego rozdziatu: ,,Prawo o optatach stemplowych”). Dopiero ustawa

@

Volumina Legum. Przedruk zbioru praw staraniem XX. Pijarow w Warszawie. Od roku
1732 do roku 1782, t. VIII, Petersburg 1860, s. 94. Ustawa z 1775 r. rozpoczyna si¢ od stow:
»Gdy miedzy pozytki do Rzeczypospolitey nalezace liczy si¢ uzywanie papieru Stemplo-
wanego, a ta za obyczaiem Narodéw w maxymach podatkowania roztropnych, wiec tez
pozytki z papieru Stemplowanego, dla Rzeczypospolitey ustanawiaigc takowe wzgledem
papieru Stemplowanego czyniemy rozrzadzenie [...]”. Prawa, Konstytucye y przywileie
Krolestwa Polskiego y Wielkiego Xiestwa Litewskiego, y wszystkich Prowincyi nalezgcych:
Na Walnych Seymach Koronnych od Seymu Wislickiego Roku Pariskiego 1347. Az do Ostat-
niego Seymu uchwalone. w Drukarni J. K. Mci y Rzeczypospolitey i Xiezy Scholarum
Piarum, Roku Panskiego 1782, s. 145.
¢ R. Rybarski, Skarbowos¢ Polski w dobie rozbiorow, Krakéw 1937, s. 192. O genezie danin
zwigzanych z papierem stemplowym i stemplem w europejskiej kulturze prawnej zob.:
D. Antondw, Optata skarbowa w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2017, s. 60-65.
7 R. Rybarski, Skarbowos¢ Polski w dobie rozbioréw, Krakéw 1937, s. 193.
# R. Rybarski, Skarbowos¢ Polski..., s. 193-198.
° Dz.Pr. X.W. Tom IV, Nr 38.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

stemplowa zatwierdzona ukazem carskim z 7.10.1863 r. zastapila ustawe
Ksiestwa Warszawskiego z 28.12.1811 r. Kres ustawy ukazowej nadszed!
w 1884 r., kiedy to na ziemiach Krélestwa Polskiego (Kraju Nadwislan-
skiego) zaczela obowigzywac rosyjska ustawa o oplatach'.

. Po odzyskaniu niepodleglosci aktem unifikujacym prawodaw-

stwo w przedmiocie daniny stemplowej byla wyzej wskazana ustawa
2 1.07.1926 r. o oplatach stemplowych, ktdrej projektodawca zdecydowat
sie z powodow praktycznych, liczac sie ,,z przyzwyczajeniami podatni-
kow”™!, na zachowanie tradycyjnej nazwy ,opfata stemplowa™'?. Analiza
materialow legislacyjnych wykorzystanych w procesie uchwalania ustawy
21.07.1926 . o oplatach stemplowych wskazuje, ze ustawodawca dazyl do
rozgraniczenia w ramach danin publicznych podatkéw i optat. Achilles
Rosenkranz analizujac pojecie ,,oplaty stemplowej’, podkreslal, ze poda-
tek jest wynagrodzeniem ,,za ogot ustug, ktére panstwo swiadczy spo-
teczenstwu - gdy natomiast optata od podania jest wynagrodzeniem za
te tylko specjalng ustuge, ktdrg panstwo swiadczy petentowi na skutek
podania™?. Ustawa o oplatach stemplowych byla rozbudowang regulacja
liczaca 181 artykuléw podzielonych na trzy czesci (postanowienia ogol-
ne, postanowienia szczegdtowe i przepisy koncowe). Czes¢ druga ustawy
zawierala katalog przedmiotow optaty stemplowej wraz z podaniem pod-
stawy wymiaru oraz stopy (stawki) oplaty, dlatego byta okre$lana przez
doktryne jako ,taryfa optat stemplowych'*. Zasadniczo oplaty stemplowe

A. Rosenkranz, O istocie oplaty stemplowej..., cz. 2, ,Gazeta Sadowa Warszawska”
1924/19, s. 281.

A. Rosenkranz, Zasady wytyczne projektu ustawy o oplatach stemplowych [w:] Podatki od
obrotéw i optaty. Prace przygotowawcze do ustawodawstwa skarbowego, z. 2, Warszawa
1924, s. 15.

S. Bogucki, Instytucja zwrotu oplaty w ustawie o oplatach stemplowych z 1926 roku i jej
wspotczesne konotacje [w:] Verus amicus rara avis est. Studia poswiecone pamieci Woj-
ciecha Organisciaka, red. A. Litynski, A. Matan, M. Mikolajczyk, D. Nawrot, G. Nancka,
»Prace Naukowe Uniwersytetu Slaskiego w Katowicach nr 39127, Katowice 2020, s. 58.
A. Rosenkranz, Zasady, wytyczne projektu ustawy o optatach stemplowych [w:] Podatki...,
s. 15. Zob. takze: A. Rosenkranz, O istocie oplaty stemplowej..., cz. 1, ,Gazeta Sadowa
Warszawska” 1924/18, s. 266.

A. Rosenkranz (oprac.), Taryfa oplat stemplowych w ukladzie alfabetycznym z dolgcze-
niem dostownego tekstu ustawy o oplatach stemplowych z dnia 1. lipca 1926 r., Warszawa
1927, s. II1.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

obejmowaly, podobnie jak wcze$niejsze pomniki prawa polskiego, nie-
jednorodng grupe danin'’, bowiem ustawodawca uchwalil w ustawie
2 1.07.1926 r. o oplatach stemplowych:

a) podatki od obrotow niezawodowych (np. przejscie wlasnoéci nie-
ruchomosci; ustanowienie i przeniesienie praw kopalnych; sprze-
daz i zamiana rzeczy ruchomych, papieréw wartosciowych, praw
rzeczowych na rzeczy cudzej; umowy o $wiadczenie ustug, o skiad,
o ubezpieczenie i renty dozywotnie, o sp6iki i inne zrzeszenia; pelno-
mocnictwo, obligi, weksle, czeki i zlecenia wyplaty; umowy malzen-
skie majatkowe, umowy o dzial majatku);

b) podatki od obrotéw zawodowych (np. dotyczylo to optat pobieranych
od rachunkdw);

¢) oplaty sensu stricto, stanowigce bezposrednig odplate za konkretne
$wiadczenia (czynno$ci) organéw panstwowych (np. rozpatrywanie
podan i wydawanie swiadectw)'s.

Szczegdlowa analiza ustawy o oplatach stemplowych prowadzi do spo-
strzezenia, ze wskazane w art. 52-138 przedmioty tychze oplat nalezaly do
kategorii pism (umoéw) stwierdzajacych czynnosci prawne unormowane
przez prawo prywatne, a wiec w tym zakresie oplaty stemplowe nalezy
zidentyfikowaé jako zawoalowane formy podatku od czynnosci cywil-
noprawnych'. Jedynie przedmioty wymienione w dalszych rozdziatach
czedci drugiej ustawy o oplatach stemplowych, tj.:

1) podania wnoszone do urzedéw panstwowych,

2) protokoly spisywane przez te urzedy, a zastepujace podania,

3) $wiadectwa wydawane przez te urzedy,
generowaly rzeczywistg oplate stemplowa, dlatego moga by¢ potraktowa-
ne jako elementy normatywnej genezy wspolczesnej oplaty skarbowej's.

Zwracajg na to uwage liczni autorzy, zob. np. E. Taylor, Polityka skarbowa i system podat-
kowy Rzeczypospolitej Polskiej, Poznan 1929, s. 325. Autor podaje, ze ustawa o oplatach
stemplowych z 1926 r. objeta swoim zakresem 20 rodzajéw podatkow obrotowych i 2 ro-
dzaje wlasciwych oplat.

J. Malecki, Z problematyki optaty skarbowej, ,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny” 1989/4, s. 81.

D. Antonéw, Oplata skarbowa...,s. 77.

A. Rosenkranz, Ustawa o oplatach stemplowych wraz z przepisami wykonawczemi. Teksty
i komentarz, Warszawa 1933, s. XIX; D. Antondéw, Optata skarbowa..., s. 78.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

4. W powojennej regulacji, tj. dekrecie z 3.02.1947 r. o oplacie skarbowe;j*,
probowano przezwyciezy¢ niedoskonatoéci konstrukeji danin stemplo-
wych przez ponowne przeprowadzenie demarkacji optat i podatkow,
kryjacych sie pod wyrazeniem prawnym ,oplaty stemplowe™. Dagzenie
to zamanifestowano dwojako: po pierwsze, przez wprowadzenie nazew-
nictwa postulowanego w polskiej nauce prawa jeszcze przed II wojna
$wiatowa?', czyli zastgpienie tradycyjnego wyrazenia prawnego ,oplata
stemplowa’, wywodzacym si¢ z nauki skarbowosci, wyrazeniem ,,opla-
ta skarbowa”; po drugie, przez wprowadzenie w miejsce dotychczaso-
wej liczby mnogiej (,,optaty”) liczby pojedynczej, ktora miata wyraza¢,
ze ustawodawca skonstruowat pojedyncza danine publiczng?. Dekret
2 3.02.1947 r. wprowadzil koncepcje zalacznika i zawartej w nim tabeli dla
okreslenia przedmiotu optaty skarbowej. Wérdd czynnosci podlegajacych
oplacie skarbowej znajdowaly sie:

a) podania i zalaczniki wnoszone do organéw wladzy publicznej,

b) swiadectwa (wypisy, wyciagi i zezwolenia),

¢) dokumenty obrotu prywatnoprawnego: weksle, czeki, asygnaty, pore-
ki, hipoteki, przechowanie, przewoz i malzenskie umowy majatkowe.

W swietle powyzszego zakresu przedmiotowego oplaty skarbowej re-
gulowanej przez dekret z 3.02.1947 r. doktryna trafnie skonkludowata,
ze cel ustawodawcy w postaci rozgraniczenia podatkéw i optat nie zostat
osiggniety, bowiem oplaty skarbowe od pism stwierdzajacych czynnosci
prywatnoprawne byly w istocie podatkami od obrotu (tj. od zmiany wia-
$ciciela skladnika majatku)®.

W okresie PRL regulacja oplaty skarbowej zostata zmieniona trzykrot-
nie: w pierwszej kolejnosci ustawa z 13.12.1957 r. o oplacie skarbowej*

¥ Dz.U. poz. 107.

20 J. Malecki, Z problematyki..., s. 82.

2 A. Rosenkranz, O istocie optaty stemplowej..., cz. 1, ,Gazeta Sadowa Warszawska”
1924/18, s. 266.

2 D. Antondw, Optata skarbowa..., s. 80.

» J. Opydo, W. Hyczko, Oplata skarbowa wedle stanu prawnego na dziefi 15 czerwca 1950r.,
Warszawa 1950, s. 40; zob. takze: D. Antondw, Oplata skarbowa..., s. 81.

# Dz.U. 21958 . Nr 1, poz. 1.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

zastgpita dekret z 3.02.1947 r., nastepnie zostaly uchwalone ustawa
z 19.12.1975 r. o oplacie skarbowej* oraz ustawa z 31.01.1989 r. o opla-
cie skarbowej*. Rozwigzania tych ustaw byly do siebie bardzo zblizone
i bazowaly na regulacjach ustawy z 13.12.1957 r. o oplacie skarbowej,
rezygnujac z powojennego celu odseparowania w prawodawstwie skar-
bowym podatkéw i oplat”. Oplata skarbowa doby PRL taczyla bowiem
w sobie daniny za czynnoéci urzedowe organéw wiladzy publicznej, czyn-
nosci cywilnoprawne, a od nowelizacji ustawy z 13.12.1957 r. o oplacie
skarbowe;j* obowiazujacej od poczatku 1973 r. do wejscia w Zycie ustawy
z 31.01.1989 r. o oplacie skarbowej takze czynnosci zwigzane z wykony-
waniem rzemiosla.

. Przetom w normatywnej konstrukcji optaty skarbowej przyniosty do-

2.
2
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piero regulacje uchwalone po 1989 r. Efektem transformacji ustrojowo-
-gospodarczej byfa najpierw ustawa z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowe;j®,
ktora przyniosta oddzielenie optaty za czynnosci urzedowe od podat-
ku od czynno$ci cywilnoprawnych®. Ustawodawca dostrzeglt niejed-
norodny charakter prawny oplaty skarbowej uregulowanej w ustawie
z 31.01.1989 r. o oplacie skarbowej, bedacej sukcesorka konstrukeji nor-
matywnych zawartych we wczesniejszych aktach normatywnych. Majac
na wzgledzie, ze oplata skarbowa uksztaltowana przez prawodawstwo
PRL obejmowata zaréwno oplaty skarbowe od czynnosci cywilnopraw-
nych, jak i oplaty skarbowe pobierane za czynnosci organéw administra-
cyjnych (rzadowych i samorzagdowych), prawodawca zdecydowal sie na
ich $wiadome rozdzielenie celem jednoznacznego okreslenia charakteru

Dz.U. Nr 45, poz. 226.

Dz.U. Nr 4, poz. 23.

J. Matecki, Z problematyki..., s. 83;]. Gliniecka, Funkcje optat w polskim systemie budzeto-
wym, ,Studia Prawnicze” 1987/2, s. 190; szersza analiz¢ ustawy z 1957 r. o oplacie skarbo-
wej mozna znalez¢ w: D. Antondw, Oplata 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.

Ustawg z 8.06.1972 r. o wykonywaniu i organizacji rzemiosta (Dz.U. Nr 23, poz. 164).
Dz.U. Nr 86, poz. 960.

Ustawa z 31.01.1989 r. o oplacie skarbowej zostala uchylona i zastapiona dwoma regula-
cjami: ustawg z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowej oraz ustawa z 9.09.2000 r. o podatku od
czynnosci cywilnoprawnych (Dz.U. Nr 86, poz. 959).
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

prawnego oplaty skarbowej i usuniecia wszelkich watpliwosci w tej kwe-
stii*!. Ustawa z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowej obejmowala swoim zakre-
sem przedmiotowym (art. 1):
1) w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publiczne;j:
a) podania (zadania, odwolania, zazalenia) i zalgczniki do podan,
b) czynnosci urzedowe dokonywane na podstawie zgloszenia lub na
wniosek zainteresowanego, c) zaswiadczenia wydawane na wniosek
zainteresowanego, d) zezwolenia (pozwolenia, koncesje) wydawane
na wniosek zainteresowanego;
2) dokumenty: a) stwierdzajace ustanowienie peltnomocnika oraz ich
odpisy (wypisy), b) weksle, c) dokumenty przewozowe.

Ustawa z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowej uksztaltowala zatem optate
skarbowg jako typowa oplate administracyjna, tj. oplate za czynnosci
urzedowe organdw administracji publicznej*”. Jednocze$nie analizowana
regulacja wprowadzita innowacje, ktére do dzi$ obowigzuja w konstrukeji
normatywnej oplaty skarbowej, tzn.:
a) wplywy z tytutu oplaty skarbowej przekazano na rzecz gmin,
b) administrowanie naleznosciami z tytutu optaty skarbowej przekazano
gminnym organom podatkowym,
¢) okreslono wysokos¢ stawek oplaty w tabeli stanowigcej zatacznik do
ustawy” — w ustawodawstwie okresu PRL (ustawach o optacie skarbo-
wej z 1957 1., 1975 1. 1 1989 r.) wysokos¢ stawek byta okreslana w roz-
porzadzeniach wykonawczych, co nie mogto by¢ zaakceptowane na
gruncie wymogdw art. 217 Konstytucji RP z 2.04.1997 r.

O ile ustawe z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowej mozna uzna¢ za pierw-
szy etap reformy oplaty skarbowej, to drugi dokonat si¢ wprowadzeniem
obowigzujacej ustawy z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej**. Pierwszy
etap zostal okreslony przez ustawodawce jako obejmujacy wydziele-
nie z zakresu ustawy o oplacie skarbowej czynnosci cywilnoprawnych

! Zob. uzasadnienie do projektu ustawy z 9.09.2000 r. o podatku od czynnosci cywilno-
prawnych, IIT kadencja, druk. sejm. nr 1498, s. 1.

2 D. Antondw, Optata skarbowa..., s. 98.

* D. Antonéw, Oplata skarbowa..., s. 98.

* Dz.U. 22020 r. poz. 1546 ze zm.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

i objecie ich daning o $cisle podatkowym charakterze, natomiast dru-
gi etap obejmowal ograniczenie przedmiotu oplaty skarbowej wylacz-
nie do czynnosci wykonywanych przez organy administracji publicznej
oraz zapewnienie ekwiwalentnosci tej oplaty, tj. ,$cislejsze powigzanie
jej wysokosci z pracochtonnoscig i kosztami, ktore powstaja po stronie
organu administracji publicznej, ktéry wykonuje czynnosci podlegajace
oplacie skarbowej”**. W ramach drugiego etapu, w ustawie z 16.11.2006 r.
o oplacie skarbowej, wykreslono podania i zalaczniki do podan z kata-
logu przedmiotéw oplaty skarbowej i odniesiono obowigzek jej zaptaty
do konkretnych czynnosci organéw administracji publicznej, tzn. wyda-
nia zaswiadczenia lub zezwolenia albo dokonania czynnoéci urzedowej
(art. 1 ust. 1 pkt 1), przy jednoczesnym zweryfikowaniu zakresu czynno-
$ci urzedowych objetych ta optatg. Ustawa z 9.09.2000 r. o oplacie skarbo-
wej przewidywata powstanie obowigzku uiszczenia optaty skarbowej od
podan i zalacznikow do podan ze wzgledu na sam fakt ich zlozenia, bez
wzgledu na to, czy podanie zostanie rozpatrzone. Z tego powodu istnialo
ryzyko braku ekwiwalentnego do optaty skarbowej dziatania po stronie
organdw administracji publiczne;.

Ponadto etap drugi reformy optaty skarbowej przewidywat jej jeszcze $ci-
Slejsze uksztaltowanie jako optaty administracyjnej, a wiec naleznosci za
czynnosci urzedowe. W konsekwencji z zakresu przedmiotowego oplaty
skarbowej w ustawie z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej, usunieto weksle
i dokumenty zawierajace oswiadczenie woli poreczyciela, jako niezwig-
zane z dziataniami z zakresu administracji publicznej, a takze sposrod
dokumentéw stwierdzajacych udzielenie pelnomocnictwa lub proku-
ry, obowigzkiem uiszczenia oplaty skarbowej objeto wylacznie te, ktore
skladane sg w sprawach z zakresu administracji publicznej i w postepo-
waniu sgdowym™®. ,Tylko w tych bowiem przypadkach ztozenie doku-
mentu stwierdzajacego udzielenie pelnomocnictwa lub prokury zwiazane
jest z dzialaniem organu administracji publicznej oraz podmiotu inne-
go niz organ administracji publicznej wykonujacego zadania z zakresu

* Rzadowy projekt ustawy z 16.11.2006 r. o opfacie skarbowej, V kadencja, druk sejm.
nr 737,s. 1.
% Art. 1 ust. 1 pkt 2 v.o.s.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

administracji publicznej lub sadu, jak réwniez istnieje praktyczna moz-
liwos¢ wyegzekwowania obowigzku zaplaty optaty skarbowej z tego ty-
tutu™.

6. W $wietle powyzej zarysowanej genezy i ewolucji oplaty za czynno-
$ci urzedowe w polskim porzadku prawa nalezy zaaprobowa¢ ustalenia
doktryny, ze oplata skarbowa wywodzi sie z przedwojennej oplaty stem-
plowej*. Zachodzi pomiedzy nimi podwodjny zwiazek: formalny i ma-
terialny. Ten pierwszy polega na tym, ze obecnie obowigzujaca ustawa
z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej jest ostatnim z ciggu aktéw norma-
tywnych, ktdry zostal zapoczatkowany przez XVII-wieczne regulacje
oplaty stemplowej. Zwigzek materialny polega na tym, ze wspdlczesna
optata skarbowa obejmuje swoim zakresem przedmiotowym czeé¢ danin
zaliczanych na przestrzeni wiekdw do zakresu przedmiotowego oplaty
stemplowej, tzn. czynnos$ci urzedowe administracji panstwowej (z cza-
sem okreslanej jako publiczna). Jak skonkludowano w doktrynie: ,,histo-
ria oplaty skarbowej jest w istocie historig oplat za czynnosci urzgdowe
i to niezaleznie od tego, pod jaka nazwa i w jakich aktach prawnych na
przestrzeni lat byta ona uregulowana™. Jednakze nie mozna zapominac,
ze w kolejnych historycznych regulacjach polski ustawodawca obejmowat
oplata stemplowg rdzne daniny publiczne, ktére poczatkowo taczylo tylko
to, ze byly zwigzane z uzywaniem papieru stemplowego, tj. optate admi-
nistracyjng, podatek od czynnoséci cywilnoprawnych i podatek od spad-
kéw. Konsekwencja ewolucji normatywnej konstrukeji optaty skarbowej,
pewnym problemem odziedziczonym po oplacie stemplowej, jest kwestia
niejednorodnodci tej daniny publicznej, tj. krytykowane w doktrynie po-
mieszanie przez ustawodawce dwoch odrebnych kategorii daninowych:
oplaty i podatku. Zrédta tej konfuzji mozna upatrywaé w traktowaniu
oplaty stemplowej jako konstrukeji technicznej, ktora nie odzwierciedla
charakteru objetych nig danin, ale jedynie poprzez swoja nazwe artykutuje

Rzadowy projekt ustawy z 16.11.2006 r. o oplacie skarbowej, V kadencja, druk sejm.

nr 737, s. 3.

% J. Gliniecka, Prawna ewolucja konstrukcji przedmiotu optaty skarbowej w polskim syste-
mie dochodéw samorzgdowych, ,Gdanskie Studia Prawnicze” 2015/2, s. 275; D. Antondw,
Oplata skarbowa..., s. 551 101.

¥ D. Antondw, Oplata skarbowa..., s. 101.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

sposob pobierania naleznosci publicznoprawnej, tj. w formie stempla (pie-
czeci), papieru stemplowego lub znaczka®. Problem ten bedzie wymagat
komentarza w rozwazaniach nad zakresem przedmiotowym obowigzuja-
cej konstrukeji normatywnej optaty skarbowej.

Analiza genezy historycznej oplaty skarbowej, siegajaca do oplaty stem-
plowej, pozwolila doktrynie na sformufowanie nastepujacych wnioskow
dotyczacych obecnie obowiazujacych regulacji*':

1) funkcjonujaca obecnie nazwa ,,oplata skarbowa” powinna w swoim
pierwszym czlonie wyraza¢ stopniowe rozgraniczenia opfat i podat-
kow, poczatkowo regulowanych w tych samych aktach normatyw-
nych i okreslanych wspdlng nazwa ,,oplata stemplowa’;

2) drugi czton nazwy ,oplata skarbowa” nawigzuje do pojecia ,,skarbo-
wosci’, ktore dotyczy stanu Skarbu Panstwa oraz systemu skarbowe-
go i jego organizacji, a wiec kwestii zaspokojenia potrzeb zwigzku
publicznoprawnego; z tego powodu mozna przyjaé, ze zakres zna-
czeniowy pojecia ,,skarbowos$ci” odpowiada znaczeniu wyrazenia
»publiczny’, a wiec optata skarbowa jest daning o charakterze publicz-
noprawnym stuzacg celom fiskalnym;
zachowanie przez ustawodawce tradycyjnej nazwy ,,oplata skarbowa’,
ktora wyraza jej funkcje, ale nie denotuje jej przedmiotu, pozwala
traktowac ja jako ogdlng optate administracyjng, ktdra w przyszto-
$ci — w zalezno$ci do decyzji prawodawcy — moze obja¢ kolejne kate-
gorie czynnoéci urzedowych;

4) powyzszy charakter oplaty skarbowej pozwala traktowac jg jako wla-
$ciwe narzedzie postulowanej w doktrynie koncentracji opat publicz-
nych, czyli uregulowania jednej oplaty administracyjnej obejmujacej
swoim zakresem przedmiotowym jak najliczniejsza grupe czynnosci
urzedowych, co pozwoli na eliminacje oplat specjalnych (unifikujacy

*S)
~

“ A. Rosenkranz, O istocie optaty stemplowej..., cz. 1, ,Gazeta Sadowa Warszawska”
1924/18, s. 266, E. Taylor, Prawo skarbowe Rzeczypospolitej Polskiej. Czes¢ druga, Poznan
1920, s. 79 i 96; I. Weinfeld, Skarbowos¢ polska. Daniny. Podatki, optaty, cta, akcyzy skar-
bowosci polskiej, t. 2, Warszawa 1937, s. 131; H. Radziszewski, Nauka skarbowosci. Wyktad
skarbowosci paristwowej i gminnej, Warszawa 1917, s. 356; D. Antonow, Optata skarbo-
wa..., s. 105.

41 Zob. D. Antonéw, Oplata skarbowa..., s. 105-109 i powolana tam literatura.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

charakter miala juz ustawa o oplatach stemplowych z 1926 r., kt6-
ra jedng daninowg konstrukcjg normatywna objeta rézne kategorie
czynnosci urzedowych).

. Przenoszac powyzsze uwagi wprowadzajace w perspektywe praktyki
prawniczej, nalezy wskaza¢, ze ocena prawna zindywidualizowanych sta-
noéw faktycznych pod katem zakresu przedmiotowego, wylaczen i zwol-
nien w oplacie skarbowej oraz jej relacji do innych optat moze wymagac
przeprowadzenia wykladni historycznej. Ten typ operacji interpretacyj-
nych polega na poszukiwaniu znaczenia przepisu prawnego lub argumen-
tu przemawiajgcego za okre$lonym jego znaczeniem w drodze zestawienia
obecnie obowigzujacego brzmienia z poprzednimi wersjami tego przepisu
lub z brzmieniem przepisow, ktore w przeszlosci regulowaly dana instytu-
cje prawna*. W $wietle nakreslonej ewolucji instytucji oplaty skarbowej
w polskim systemie prawnym potencjalny material interpretacyjny obej-
mujacej nastepujace akty normatywne:

a) ustawe z 1.07.1926 1. o oplatach stemplowych®,
b) dekret z 3.02.1947 r. o oplacie skarbowej*,

¢) ustawe z 13.12.1957 r. o oplacie skarbowej*,

d) ustawe z 19.12.1975 r. o oplacie skarbowej*,

e) ustawe z 31.01.1989 r. o oplacie skarbowej*,

f) ustawe z 9.09.2000 r. o oplacie skarbowej*.

# L. Morawski, Zasady wyktadni prawa, Torun 2006, s. 152-153; Z. Tobor, Wyktadnia histo-
ryczna [w:] O prawie i jego dziejach ksiggi dwie. Studia ofiarowane Profesorowi Adamowi
Lityriskiemu w czterdziestolecie pracy naukowej i siedemdziesigciolecie urodzin. Ksiega II,
red. M. Mikotajczyk, J. Ciagwa, P. Fiedorczyk, A. Stawarska-Rippel, T. Adamczyk, A. Dro-
gon, W. Organisciak, K. Kuzmicz, Bialystok-Katowice 2010, s. 1177; J. Wroblewski, Za-
gadnienia teorii wyktadni prawa ludowego, Warszawa 1959, s. 337-341; B. Brzezinski,
Podstawy wyktadni prawa podatkowego, Gdansk 2008, s. 99.

# Dz.U.R.P. 21935 r. Nr 64, poz. 404 ze zm.

* Dz.U. 21949 r. Nr 53, poz. 419 ze zm.

® Dz.U. 21958 r. Nr 1, poz. 1 ze zm.

* Dz.U. Nr 45, poz. 226.

¥ Dz.U. Nr 4, poz. 23 ze zm.

# Dz.U. 2 2004 r. Nr 253, poz. 2532 ze zm.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

2. Zakres przedmiotowy ustawy o optacie skarbowej
2.1. Uwagi ogolne

Kontekst systemowy, ktory nalezy uwzgledni¢ przy rekonstrukeji i wy-
ktadni zakresu przedmiotowego optaty skarbowej, jest wyznaczony przez
art. 2 § 1 pkt 3 o.p., w mysl ktérego przepisy tego aktu normatywnego
stosuje sie do oplaty skarbowej oraz oplat, o ktérych mowa w przepisach
o podatkach i optatach lokalnych. Wykladnia systemowa wewnetrzna
art. 2 § 1 o.p., zestawiajgca pkt 1 i 3, prowadzi do wniosku, ze ustawo-
dawca odrodznia od siebie nastepujace formy daninowe: podatki, opfaty,
niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa oraz jednostek samorzadu te-
rytorialnego, oplate skarbowg oraz opfaty, o ktérych mowa w przepisach
o podatkach i oplatach lokalnych. Przepis art. 6 o.p. zawiera definicje po-
datku, zgodnie z ktorg jest to publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe
oraz bezzwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, woje-
wodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. Pozostale
formy daninowe nie zostaly przez ustawodawce zdefiniowane. W konse-
kwencji okreslenie znaczenia wyrazen jezyka prawnego ,oplata” i ,,oplata
skarbowa” jest zadaniem orzecznictwa i doktryny prawa podatkowego.

W pi$miennictwie pojecie ,,optat” jest dookreslane w relacji do podatkow,
przy czym zauwaza si¢ cechy upodabniajgce obie formy danin publicz-
noprawnych (np. regulowanie na zasadach zblizonych do konstrukcji
podatkowych zakresu przedmiotowego, zakresu podmiotowego, pod-
stawy naliczenia naleznosci publicznoprawnej, stawek, wylaczen i zwol-
nien®), ale przede wszystkim podkresla sie kluczowa réznice - differentia
specifica — w postaci ekwiwalentnosci. Oplata jako danina publiczna to
forma wtadczego dochodu publicznego, tj. ,$wiadczenie pieniezne po-
bierane przez podmiot publicznoprawny na rzecz gospodarki budzetowej
w zwiazku z jego wzajemnym Swiadczeniem polegajacym na czynnosci
urzedowej lub $wiadczeniem ustug jednostek sektora publicznego, oparte

Zob. np. J. Gliniecka [w:] Finanse publiczne i prawo finansowe, red. C. Kosikowski, E. Rus-
kowski, Warszawa 2008, s. 617.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

na okreslonej podstawie i pobierane w okreslonej wysokosci z zacho-
waniem warunkéw platnosci”. Poslugiwanie si¢ przez ustawodawce
wyrazeniem ,oplata” w powyzszym rozumieniu jest jednak dalece pro-
blematyczne i nastrecza praktycznych trudnosci, bowiem:

1) nie wszystkie daniny publicznoprawne okreslane przez ustawodawce
mianem oplaty odpowiadaja powyzszemu doktrynalnemu ujgciu, ale
stanowia raczej przypadek podatkéw (np. optata telekomunikacyj-
na*!, oplaty lokalne uregulowane ustawg z 12.01.1991 r. o podatkach
i optatach lokalnych, tj. oplata miejscowa, oplata uzdrowiskowa, opta-
ta targowa i oplata od posiadania pséw*?);
nie kazde $wiadczenie nazwane w przepisach szczegolnych oplatg jest
oplata, do ktdrej stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, bowiem
nie wszystkie wynikaja ze stosunkéw publicznoprawnych, a jezeli
wynikajg ze stosunkéw cywilnoprawnych, to zgodnie z art. 2 § 4 o.p.
znajdujg poza zakresem przedmiotowym tej fundamentalnej dla ga-
tezi prawa podatkowego ustawy (np. oplat za wejscie do zoo, oplata za
przedszkole™).

\S)
~

W orzecznictwie konstytucyjnym oplata jest ujmowana jako danina
publiczna, ktéra ma charakter ekwiwalentny, tzn. w przeciwienstwie do
podatku jako daniny nieodplatnej niewiagzacej si¢ z zadnym bezposred-
nim $wiadczeniem wzajemnym na rzecz podatnika, optata pobierana jest
w zwigzku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno$ciami organdw
panstwowych lub samorzadowych. Stanowi ona swoista zaplate za uzy-
skanie zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot
prawa publicznego®. Obowigzek uiszczenia optaty publicznej powstaje
przy tym bez wzgledu na to, czy osoby, na ktérych on ciazy, same zadaly

0 J. Gliniecka, Optaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz—
Gdansk 2007, s. 12.

*! H. Dzwonkowski, [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warsza-
wa 2020, s. 17, art. 2.

52 K. Winiarski [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Opfata skarbowa.
Komentarz dla praktykéw, Gdansk 2015, s. 22, art. 1.

3 H. Dzwonkowski [w:] Ordynacja..., s. 16, art. 2.

 Zob. wyroki TK: z 10.12.2002 r., P 6/02, OTK-A 2002/7, poz. 91; z 17.01.2006 r., U 6/04,
OTK-A 2006/1, poz. 3;z 8.12.2009 r., K 7/08, OTK-A 2009/11, poz. 166; z 28.06.2016 r.,
SK 31/14, OTK-A 2016, poz. 51.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

podjecia okreslonych czynnosci przez organy publicznoprawne, czy tez
do korzystania z okreslonych ustug zostaly prawnie zobowiazane®. Jak za-
uwazyl Trybunal Konstytucyjny: ,,Z cechg odptatnosci opfat taczy si¢ tez
zagadnienie ekwiwalentnosci $wiadczenia wzajemnego, wynikajace z cha-
rakteru czynnosci podmiotéw publicznoprawnych. Precyzyjne okreslenie
kosztéw takich czynnosci (ustug) bywa czgsto niemozliwe lub trudne do
ustalenia, tym bardziej ze ustalajac wysoko$¢ oplat publicznych, bierze
sie pod uwage takze niepoliczalne czynniki, takie jak potrzeba sprawnego
dziatania organu publicznego czy dazenie do zapewnienia powszechnego
dostepu do informacji i dokumentéw. Dlatego najczesciej wysokos¢ oplat
publicznych wigzana jest z poziomem przypuszczalnych wydatkéw na da-
ne czynnosci urzedowe, jednak bez dokonywania ich $cistych kalkulacji.
Nie jest to jednak regula. W odniesieniu do niektdrych czynnosci orga-
néw publicznych podczas okreslania stawki oplaty $wiadomie nie bierze
sie pod uwage wysokosci zwigzanych z nimi wydatkow, ksztaltujac optate
bez odniesienia lub w luznym nawiazaniu do tych wydatkéow. W takim
wypadku wartos¢ swiadczenia administracyjnego odpowiada wysokosci
pobranej opfaty, ktéra wykazuje wtedy cechy ceny”*. Oplata moze jednak
przybraé postaé ,mieszang’: w czesci odpowiadaé wartosci $wiadczenia
podmiotu publicznoprawnego, a w pozostatej czesci przewyzszac te war-
to$¢ — wowczas zacznie wykazywac cechy podatku® (np. optaty za czyn-
nosci egzekucyjne i optaty manipulacyjnej).

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym charakter optaty nie jest wyra-
zany w sposob jednoznaczny: z jednej strony zwraca si¢ uwage, Ze w prze-
ciwienstwie do podatkéw i dodatkowych zobowigzan podatkowych optaty
majg charakter swiadczen ekwiwalentnych?, ale z drugiej — w najnowszym
orzecznictwie uksztaltowanym po wydaniu przez Trybunal Konstytu-
cyjny wyroku w sprawie oplaty egzekucyjnej i optaty manipulacyjnej® -

* Wyrok TK z 28.06.2016 r., SK 31/14, OTK-A 2016/51; zob. takze J. Gliniecka, Optaty
publiczne w Polsce..., s. 13-15.

* Wyrok TK 2 28.06.2016 1., SK 31/14, OTK-A 2016, poz. 51; zob. takze J. Gliniecka, Optaty
publiczne w Polsce..., s. 33-34.

7 Wyrok TK z 9.09.2004 r., K 2/03, OTK-A 2004/8, poz. 83.

8 Zob. uchwatla NSA (7) z 16.11.2009 r., I FPS 2/09, ONSAiWSA 2010/1, poz. 7.

% Wyrok TK z 28.06.2016 1., SK 31/14, OTK-A 2016, poz. 51.
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podkredla sie, ze w indywidualnym przypadku nie zawsze musi zachodzi¢
petna ekwiwalentno$¢ wysokos$ci oplaty i czynnosci swiadczonej przez
podmiot publiczny: ,,z samej istoty oplat wynika, ze nie zawsze wigzg sie
one z ekwiwalentnym $wiadczeniem podmiotu publicznego. Trybunat
Konstytucyjny podkreslit jednakze, ze swoboda ustawodawcy okreslania
wysokosci oplat nie jest jednak nieograniczona. Problematyka wysokosci
oplat w egzekucji jest bowiem nierozerwalnie zwigzana z zapewnieniem
wlasciwej réwnowagi miedzy interesem panstwa, polegajacym na otrzy-
maniu zwrotu wydatkow za przeprowadzone postepowanie egzekucyjne,
a ochrong podmiotéw przed nadmiernym fiskalizmem tego panstwa. Bez
watpienia wysokos¢ i zasady pobierania tych optat powinny by¢ uksztat-
towane w taki sposob, aby zapewni¢ finansowanie aparatu egzekucyjnego.
Funkgja fiskalna optat w egzekucji powinna polega¢ na uzyskaniu czescio-
wego przynajmniej zwrotu kosztow funkcjonowania tego aparatu. Istotne
jest jednak zachowanie przez ustawodawce racjonalnej zalezno$ci miedzy
wysokoscig oplat w egzekucji a czynnosciami organdw, za podjecie kto-
rych oplaty te zostaly naliczone™®.

Powyzszy poglad nie wydaje sie jednak przekresla¢ koncepcji, zgodnie
z ktdrg istota oplaty polega na tym, ze jest to danina publicznoprawna
nalezna w zamian za czynnos$¢ aparatu panstwowego. Czynnos¢ taka
powinna by¢, co do zasady, mozliwa do okreslenia w przypadku kazdej
konstrukcji daninowej o charakterze oplaty. Ten sposob rozumienia wy-
razenia ,oplata” pozwolil uksztaltowaé w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego poglad, ze danina okreslana nominalnie jako ,opta-
ta targowa’ jest de facto daning podatkows (,,zobowigzaniem podatko-
wym”), gdyz nie mozna okresli¢ jej ekwiwalentu otrzymywanego przez
podmioty obowigzane do jej uiszczania®. Taka konstrukcja normatywna
oplaty wpisuje sie w model demokratycznego panistwa prawnego® zespo-
lonego z kapitalistycznym modelem gospodarki, bowiem pozwala odejs¢

6f

3

Wyrok NSA z 24.09.2020 r., IT FSK 1168/20, LEX nr 3083997; zob. takze wyroki NSA:

z 15.01.2020 r., IT FSK 412/18, LEX nr 3019829; z 16.06.2020 r., I GSK 563/20, LEX

nr 3064843.

61 Zob. np. wyroki NSA: z 14.01.2020 r., I FSK 1173/16, LEX nr 2785443; z 19.12.2019 r.,
1 FSK 971/16, LEX nr 2825824.

2 Art. 2 Konstytucji RP.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

od utrzymywania ustug publicznych przez panstwo na rzecz ekwiwalent-
nych $wiadczen, ktore sg platne w calosci lub w czesci przez podmioty
z nich korzystajace®.

. Opfata skarbowa jest zaliczana w doktrynie, wraz z oplatami lokalnymi,

6.

6

6!

61

<
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do kategorii ogélnej optaty administracyjnej*. Jak juz wczesniej wskaza-
no, watpliwosci budzi w ogdle zaliczenie optat lokalnych (oplaty targowej,
oplaty miejscowej, oplaty uzdrowiskowej, oplaty reklamowej, oplaty od
posiadania pséw) do kategorii optat, a to ze wzgledu na niemoznos¢ lub
znaczng trudnos$¢ wskazania ekwiwalentu $wiadczonego przez organy ad-
ministracyjne z tytulu uiszczenia tychze danin publicznych®. Okazuja sie
by¢ one ,,kryptopodatkami” i wpisujg si¢ w od dawna sygnalizowany przez
nauke prawa problem ukrywania podatkéw (takze tych nieracjonalnych)
pod forma oplaty®. W konsekwencji to wlasnie oplata skarbowa jest dla
ogolnej optaty administracyjnej paradygmatyczng instytucja polskiego
prawa daninowego.

W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym podkresla sig, ze oplata skar-
bowa — odmiennie niz podatek — nie jest swiadczeniem nieodplatnym,
gdyz w zamian za jej uiszczenie, podmiot ja ponoszacy, ma prawo zadac
od oznaczonego organu konkretnego swiadczenia. Oplata skarbowa jest
bowiem zwigzana z przewidzianymi w ustawie dokumentami lub czyn-
no$ciami odpowiednich organéw panstwowych lub samorzadowych,
podejmowanymi na wniosek lub w interesie podmiotéw w ustawie wy-
mienionych, a zatem nie moze by¢ traktowana jako podatek czy tez,
z uwagi na jej wysoko$¢, stanowi¢ daniny publicznej o charakterze podat-
kowym. Opfata skarbowa, bedaca ekwiwalentem za wydanie dokumentu,

Zob. J. Bo¢, Pojecie administracji [w:] Prawo administracyjne, red. J. Bo¢, Wroctaw 2010,
s. 11.

C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, ]. Brolik, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poplaw-
ski, S. Presnarowicz, W. Stachurski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2013,
s. 39, art. 2.

Zob. R. Dowgier, L. Etel, G. Liszewski, B. Pahl, Podatki i optaty lokalne. Komentarz, War-
szawa 2020, s. 21-25.

Zob. S. Glabinski, Wyktad nauki skarbowej, Lwow 1894, s. 242; kwestia kryptopodatkow
zob.: G. Liszewski, Oplaty w polskim systemie prawa [w:] Oplaty samorzgdowe w Polsce.
Problemy praktyczne, red. G. Liszewski, Biatystok 2010, s. 257.
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Art. 1 Ustawa o oplacie skarbowej

dokonanie czynnosci lub jej stwierdzenie dokumentem, nie nabiera
cech podatku dopéty, dopoki nie zostanie zakwestionowany jej odptatny
charakter”. W innym wyroku stwierdzono, ze charakter prawny oplaty
skarbowej nakazuje zaliczenie jej do ogélnej kategorii danin publiczno-
prawnych, charakteryzujacych si¢ cechami podobnymi do podatkéw i cel.
Z t kluczowa réznicy, ze w przeciwienstwie do podatkéw i cel, jest ona
$wiadczeniem odplatnym, co oznacza, ze jest zwiazana z wzajemnym ob-
liczalnym i konkretnym $wiadczeniem ze strony panstwa, czyli z ekwiwa-
lentem®.

Zakres przedmiotowy obcigzenia daning publicznoprawng w formie
oplaty skarbowej zostal zakreslony przez ustawodawce w art. 1 u.o.s. Ko-
mentowany przepis zawiera enumeratywne wymienienie zdarzen podlega-
jacych tej oplacie. Jest to katalog zamkniety, ale niejednolity, tzn. warstwa
jezykowa art. 1 ust. 1 pkt 1 u.o.s. wskazuje, ze ustawodawca, okreslajac
zakres przedmiotowy oplaty skarbowej, dokonat trzystopniowej konkre-
tyzacji zdarzen obcigzonych omawiang daning®. W pierwszej kolejnosci
wyodrebnit kategorie spraw (indywidualne sprawy z zakresu administra-
cji publicznej), a nastepnie formy aktywnosci organéw, ktore realizowane
w ramach tych spraw rodza obowigzek w oplacie skarbowej, tj.:

a) dokonanie czynno$ci urzedowej na podstawie zgloszenia lub na

wniosek,
b) wydanie zaswiadczenia na wniosek,
c) wydanie zezwolenia (pozwolenia, koncesji).

Kolejnym elementem konkretyzacji zakresu przedmiotowego oplaty skar-
bowej jest jego zawezenie, w przypadku czynnosci, o ktérych mowa wart. 1
ust. 1 pkt 1 lit. a-c u.o.s., do spraw inicjowanych przez strong. Wskazuje
na to postuzenie sie przez ustawodawce wyrazeniami: ,,na podstawie zgto-
szenia lub na wniosek” (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a u.0.s.) oraz ,,na wniosek”
(art. I ust. 1 pkt 1 lit. b), a takze sedno postepowania administracyjnego
w sprawie wydania zezwolenia (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. c u.0.s.), stanowigcego

Wyrok WSA w Gliwicach z 10.02.2010 r., I SA/GI 661/09, LEX nr 591463.

Wyrok WSA w Poznaniu z 27.01.2010 r., III SA/Po 608/09, LEX nr 554214.

K. Winiarski [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Opfata skarbo-
wa...,s. 23, art. 1.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

efekt staran jednostki. W konsekwencji z zakresu przedmiotowego opta-
ty skarbowej zwigzanej z czynno$ciami urzedowymi zostata wykluczona
kategoria spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej ini-
cjowanych z urzedu przez organy administracyjne. Tym samym wydanie
decyzji, zaswiadczenia, wydanie zezwolenia lub inna czynnos$¢ urzedowa
wydawania dokumentu z urzedu nie bedzie podlegala oplacie skarbowej.
Przykladem takiej sytuacji prawnej moze by¢ przeprowadzenie poste-
powania sprawdzajacego na podstawie przepiséw rozdziatu 5 i 6 ustawy
25.08.2010 r. o ochronie informacji niejawnych”. Przeprowadzenie takie-
go postepowania zwieniczone wydaniem pos$wiadczenia bezpieczenstwa
nie moze by¢ objete optatg skarbows, bowiem nie jest ono prowadzone
ani na pisemny wniosek osoby, ktérej ma dotyczy¢, ani w efekcie zlozenia
przez nig zgloszenia™.

Ustawodawca, faczac z sobg zakres przedmiotowy oplaty skarbowej
z dzialaniem jednostki absorbujagcym organ administracji publicznej,
nadat tej daninie publicznej swoistg specyfike normatywna, ktora polega
na jej ekwiwalentnym charakterze. Ponadto, jak zauwazono w doktrynie,
»[z]aangazowanie czasu, potencjatu ludzkiego, infrastruktury czy $rod-
koéw materialnych z zasobow publicznych jest w tym przypadku ukierun-
kowane na zaspokojenie intereséw jednostki, a nie na realizacje zadan
publicznych rozumianych jako zaspokojenie ogoélnych, powszechnych
potrzeb calosci spoteczenstwa. Ta wlasnie cecha oplaty skarbowej wpisuje
si¢ idealnie w teoretyczna koncepcje oplat w ogole, a oplat administracyj-
nych zwlaszcza™”.

10. Kluczowe znaczenie dla przyblizenia zakresu przedmiotowego oplaty
skarbowej ma wyktadnia wyrazenia ,,sprawa indywidualna z zakresu ad-
ministracji publicznej” Jest to okoliczno$¢ proceduralna, zwigzana z nor-
mami prawa procesowego, regulujacego zasady prowadzenia r6znych form
postepowania administracyjnego, aczkolwiek w granicach wyznaczonych

7 Dz.U. 22019 . poz. 742.

I Pismo Ministerstwa Finanséw — Departament Podatkow i Optat Lokalnych z 11.05.2007 r.,
Wydanie poswiadczenia bezpieczenistwa a oplata skarbowa, PL-835-152/3/LM/EO/07-
287, ,Biuletyn Skarbowy” 2007/3, s. 20.

2 D. Antondw, Optata skarbowa..., s. 135.
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przez majace zastosowanie normy prawa materialnego”. Powyzsze kryte-
rium okreslenia zakresu przedmiotowego oplaty skarbowej pojawilo sie
po raz pierwszy w ustawie z 19.12.1975 r. o opfacie skarbowej w formie
katalogu czynnosci zwigzanych z postepowaniem ,,w sprawach indywi-
dualnych z zakresu administracji panstwowej”. Konstrukeja ta zostata
utrzymana w ustawie z 31.01.1989 r. o oplacie skarbowej, za§ w ustawie
2 9.09.2000 r. o optacie skarbowej wyrazenie ,,administracji pafistwowej”
zastgpilo pojecie ,administracja publiczna”

Za pomocy ztozonego wyrazenia jezyka prawnego ,,sprawy z zakresu ad-
ministracji publicznej” ustawodawca okrelil generalne kryterium identy-
fikowania spraw, w ktérych aktywnos¢ organdéw administracji publicznej,
a takze zlozenie dokumentu stwierdzajacego udzielenie pelnomocnictwa,
wigze sie z powstaniem obowigzku uiszczenia oplaty skarbowej. Funkcja
analizowanego wyrazenia z art. 1 ust. 1 pkt 1 u.o.s. zostata dostrzezona
w orzecznictwie, ktore zauwaza: ,przedmiotowy przepis traktuje o petno-
mocnictwach sktadanych w sprawach «z zakresu» administracji publicz-
nej. Takie okreslenie przedmiotu oplaty skarbowej nie jest przypadkowe
i nie powinno umykaé uwadze przy stosowaniu przepisu. Dokonujac wy-
kfadni przepisu prawa nalezy mie¢ na uwadze pelna jego tres¢, nie za$
wybrane fragmenty. Uzyty w komentowanym przepisie zwrot «w sprawie
z zakresu administracji publicznej» wskazuje (...) na okreslony katalog
spraw, nie za$ na konkretna, trwajacg juz, badz podlegajaca wszczeciu
(na podstawie pisma, do ktérego dotaczane jest pelnomocnictwo) sprawe
administracyjng™”.

Pojecie sprawy z zakresu administracji publicznej nie zostalo przez
ustawodawce zdefiniowane. W doktrynie przyjmuje sie, ze zakres seman-
tyczny tego wyrazenia zlozonego pokrywa si¢ ze znaczeniem terminu
»sprawa administracyjna’, a wigc nalezy je rozumie¢ jako ,pewng kon-
kretng sytuacje zyciowa, w ktorej interes indywidualny i interes spotecz-
ny maja znalez¢ wyraz na podstawie prawa administracyjnego w formie

7.

P

K. Winiarski [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Opfata skarbo-
wa..., s. 23, art. 1.
7 Wyrok WSA w Gdanisku z 7.08.2012 r., I SA/Gd 655/12, LEX nr 1212512.
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wladczego rozstrzygniecia, po przeprowadzeniu okreslonego prawem po-
stepowania””>. Normy proceduralne ogdlnego postepowania administra-
cyjnego zostaly okreslone w Kodeksie postepowania administracyjnego.
W mysl art. 1 k.p.a. normuje ona postepowanie przed organami admini-
stracji publicznej w nalezacych do wlasciwosci tych organéw sprawach
indywidualnych rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnych albo
zalatwianych milczaco (pkt 1) oraz postepowanie przed innymi organami
panstwowymi i przed innymi podmiotami, gdy sa one powolane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania powyzszych spraw
(pkt 2). Celem bezposrednim tego postepowania jest:

a) wigzace ustalenie konsekwencji norm prawa materialnego w odnie-
sieniu do konkretnie oznaczonego adresata w sprawie indywidualnej
przez organ administracji publicznej w formie decyzji; a takze

b) zagwarantowanie jednolitego i przewidywalnego biegu postepowania
W procesie stosowania przepisoéw prawa materialnego (tzw. stuzebna
funkcja postepowania administracyjnego);

¢) zapewnienie poszanowania chronionych Konstytucja RP praw i wol-
nosci, zwlaszcza wtedy, gdy te prawa i wolnoséci s3 naruszane przez
organy wladzy publicznej (panstwo)™.

Odrebnymi formami postepowan administracyjnych, relewantnymi dla
wyznaczenia zakresu przedmiotowego optaty skarbowej, ktdre nie majg
przymiotu ogoélnego, sa:

1) postepowanie uproszczone, o ktorym mowa w art. 1 pkt 3 k.p.a., tj. po-
stepowanie w sprawach rozstrzygania sporéw o wilasciwo$¢ miedzy
wymienionymi w nim organami i podmiotami, w ktérym pomimo
szczatkowej regulacji zawartej w samym Kodeksie postepowania ad-
ministracyjnego (zasadniczo postepowanie to okresla przepisy ustawy
z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administra-
cyjnymi) organ wlasciwy do rozpatrzenia i rozstrzygniecia sporu jest
obowigzany, zgodnie z orzecznictwem sagdowym, do ustalenia i oceny,

7> K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postepowania administracyjnego
[w:] System Prawa Administracyjnego, t. 111, red. T. Rabska, J. Letowski, Wroctaw—-War-
szawa—Krakow-Gdansk 1978, s. 195-196.

76 A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrébel, Kodeks postepowania
administracyjnego. Komentarz aktualizowany, LEX 2020, art. 1.
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czy sprawa bedaca przedmiotem sporu jest indywidualng sprawa z za-
kresu administracji publicznej, rozstrzygang decyzja administracyjna
(albo milczgco)™;

2) postepowanie w sprawach okre$lonych w art. 1 pkt 4 k.p.a., ktore
nie konczy si¢ wydaniem decyzji stosowania prawa, konkretyzujg-
cej normy prawa materialnego w odniesieniu do oznaczonego ad-
resata w konkretnej sprawie, lecz wydaniem osobie zainteresowanej
zaswiadczenia; osoba ubiegajaca si¢ o zaswiadczenie nie jest strong
postepowania w rozumieniu art. 28 k.p.a.;

3) postepowanie administracyjne, o ktérym mowa w art. 1 pkt 5 k.p.a.,
w sprawie nalozenia lub wymierzenia administracyjnej kary pieniez-
nej i udzielenia ulgi w jej wykonaniu, ktére toczy sie przed wlasci-
wymi organami administracji publicznej i jest zalatwiane w drodze
decyzji administracyjnej.

Poza zakresem Kodeksu postepowania administracyjnego w systemie
prawa polskiego sprawy indywidualne z zakresu administracji publicz-
nej sa uregulowane dodatkowo przez przepisy proceduralne ustawy
z 10.09.1999 r. - Kodeks karny skarbowy (sprawy karne skarbowe -
zob. art. 3§ 1 pkt 1 k.p.a.), ustawy z 29.08.1997 r. - Ordynacja podatkowa
(zob. art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a.), a takze ustawy — Prawo konsularne (sprawy
nalezace do wlasciwosci polskich przedstawicielstw dyplomatycznych
i urzedow konsularnych - zob. art. 3 § 2 pkt 4 k.p.a.).

Identyfikacja ,indywidualnej sprawy administracyjnej” wymaga stwier-
dzenia wystagpienia tozsamosci elementéw podmiotowych i przedmioto-
wych danej sprawy. W judykaturze podkresla sie, Ze tozsamos¢ elementdw
podmiotowych oznacza tozsamos$¢ podmiotu bedacego adresatem praw
lub obowigzkéw wynikajacych z normy materialnego prawa admini-
stracyjnego, natomiast tozsamos¢ przedmiotowa wyznaczana jest przez
tozsamo$¢ tredci tych praw lub obowigzkéw oraz podstawy faktycznej
i prawnej’®.

77" A. Wrébel [w:] M. Jaskowska, M. Wilbrandt-Gotowicz, A. Wrobel, Kodeks..., art. 1.
78 Np. wyrok NSA z 7.06.2017 r., Il OSK 2510/15, LEX nr 2355773.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

Nalezy przy tym wskaza¢, ze samo pojecie sprawy indywidualnej réwniez
nie zostato ustawowo zdefiniowane. Doktryna ujmuje sprawe indywidu-
alng jako sprawe konkretng, tj. dotyczaca okreslonego podmiotu praw-
nego, dla ktoérego postepowanie administracyjne powinno zakonczy¢ sie
wydaniem indywidualnego aktu administracyjnego”. Ten rodzaj aktu sta-
nowi o$wiadczenie woli zalatwiajace konkretng sprawe administracyjna
w sposdb wladczy, jednostronny, okreslajac sytuacje prawna adresata in-
dywidualnego w konkretnej sprawie®. W klasycznej nauce prawa admini-
stracyjnego okresla sie akt administracyjny jako wladcze wypowiedzenie
sie organu panstwowego co do tego, jakie zachowanie sie w przypadku
»indywidualnie konkretnym” bedzie zgodne z prawem®'. Indywidualno$¢
podmiotu, ktorego sytuacj¢ prawng okresla si¢ aktem administracyjnym,
powinno rozumie¢ si¢ jako moznos$¢ okreslenia podmiotu sprawy co do
tozsamosci. Nalezy unikac¢ okreslania tej cechy jako ,,konkretnosci’, celem
wyeliminowania niejasnosci jezyka prawniczego, w ktérym - na gruncie
nauki o normie prawnej — rozréznia si¢ indywidualno$¢ i konkretnos¢
jako cechy opisujace rdzne czesci normy prawnej; indywidualno$¢ odnosi
sie do elementu podmiotowego i okolicznosci (hipoteza normy prawnej),
a konkretno$¢ do wzoru powinnego zachowania si¢ (dyspozycji nomy
prawnej)®. Przenoszac ten podzial terminologiczny na grunt prowadzo-
nej analizy, nalezy stwierdzi¢, ze identyfikowanie sprawy administracyj-
nej ze wzgledu na ,,podmiot prawny” to uchwycenie jej indywidualnego
charakteru, natomiast okreslenie w drodze wtadczego, jednostronnego
»rozstrzygniecia” sposobu ,,zachowania si¢” tego podmiotu to uchwycenie
konkretno$ci danej sprawy.

J. Borkowski, J. Jendroska, R. Orzechowski, A. Zielinski, Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Warszawa 1989, s. 13; R. Skwarlo, Ustawa o optacie skarbowej.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 14.

E. Iserzon, Prawo administmcyjne. Podstawowe instytucje, Warszawa 1968, s. 231;
K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego, t. 5, Prawne formy dziatania administracji, red. R. Hauser, Z. Niewiadomski,
A. Wrobel, Warszawa 2013, s. 151-174.

E. Iserzon, Pojecie procesu administracyjnego [w:] E. Iserzon, J. Staroéciak, W. Dawido-
wicz, Podstawowe zagadnienia postepowania administracyjnego, Warszawa 1955, s. 16.

T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 2019,
s.91-92.
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Indywidualny akt administracyjny jest wyodrebniany przez nauke prawa
administracyjnego jako forma odmienna wzgledem generalnego aktu
administracyjnego. Akty generalne w przeciwienstwie do aktow indy-
widualnych dotyczg nieoznaczonych adresatow®, ktorzy nie sg z gory
znani, a zatem nie mozna okresli¢ ich tozsamosci jednostkowych. W kon-
sekwencji komornik administracyjny jest w zakresie okre$lenia adresatow
przeciwienstwem indywidualnego aktu normatywnego, z ktérym nalezy
utozsamic zastosowane w art. 1 ust. 1 pkt 1 w.o.s. wyrazenie ,sprawa indy—
widualna”. Element indywidualizacji obejmuje osobe (i okolicznosci, w ja-
kich sie ona znajduje) bedacg adresatem dziatan organéw administracji
publicznej prowadzacych jej sprawe, zakonczong wydaniem aktu admi-
nistracyjnego. Element indywidualizacji ,,ustugi” panstwa wobec obywa-
tela, przejawiajacy si¢ w realizacji czynnosci urzedowej na jego wniosek
i na jego rzecz (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a u.0.s.), wydania zaswiadczenia na
jego wniosek (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. b u.o.s.) lub wydania zezwolenia (po-
zwolenia lub koncesji — art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ v.0.s.), pozwala na stwier-
dzenie, ze ekwiwalentem oplaty skarbowej w sprawach indywidualnych
jest $wiadczenie skierowane do okreslonego co do tozsamosci podmiotu.
Uiszczonej z tego tytulu oplacie skarbowej towarzyszy zatem zindywidu-
alizowane $wiadczenie zwrotne, a wiec $wiadczenie odplatne®.

W pismiennictwie mozna spotkac takze szerokg wyktadnie doktrynalna
wyrazenia zozonego ,,sprawy z zakresu administracji publiczne;’, odwo-
tujacy si¢ do pojecia ,,administracji publicznej”. Jest to zatem wyktadnia,
ktéra nie siega po proceduralne rozumienie pojecia ,,sprawa administra-
cyjna’, ale przyjmujac perspektywe norm ustrojowych wyjasnia ww. wy-
razenie art. 1 ust. 1 pkt 1 u.o.s. poprzez wskazanie, ze na administracje
publiczng skladajg si¢ organy panstwa, organy samorzadu terytorialnego
oraz zaklady administracyjne i inne podmioty, ktére wykonuja funkcje
zlecone administracji publicznej. Jednakze mozliwe jest jeszcze szersze
rozumienie pojecia ,administracja publiczna’, zgodnie z ktérym dopiero
facznie ujmowane trzy systemy: polityczny, prawny oraz instytucjonalny,

8 K.M. Ziemski, Indywidualny akt administracyjny - jego istota [w:] System Prawa Admini-
stracyjnego. Prawne formy..., s. 156.
8 D. Antondw, Optata skarbowa..., s. 133.
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realizujgce wspolnie interes publiczny poprzez zarzadzanie panstwem,
wyczerpuja spectrum znaczeniowe analizowanego wyrazenia. Realizacja
tego holistycznego zadania wymaga wytworzenia na poziomie funkcjo-
nalnym aparatu administracyjnego, w zakres ktdrego — obok organéw
administracji publicznej — wchodza: przedsigbiorstwa uzytecznosci
publicznej, organizacje spoleczne, korporacje, a nawet upowaznione
podmioty prywatne®. Taka szerokg koncepcje administracji publicznej
wskazuje si¢ jako punkt odniesienia w rekonstrukeji zakresu przedmio-
towego oplaty skarbowej w sprawach indywidualnych z zakresu admini-
stracji publicznej®.

Powyzej przedstawione stanowiska doktryny nie wydaja si¢ by¢ wza-
jemnie wykluczajace, bowiem ,indywidualna sprawa administracyjna”
rozumiana jako procedura — zakotwiczona w treéci relewantnych norm
materialnych prawa administracyjnego — w ktérej kreowany jest jedno-
stronny, wladczy akt administracyjny, konkretyzujacy sytuacje prawna
indywidualnie (co do tozsamosci) okreslonego adresata, moze by¢ reali-
zowana przez podmiot przynalezny do szeroko rozumianej administracji
publicznej. Na poziomie praktyki stosowania ustawy o oplacie skarbowej
nalezy wskazac, ze zastosowane w art. 1 ust. 1 pkt 1 u.o.s. wyrazenie zlozo-
ne ,,sprawa indywidualna z zakresu administracji publicznej” nie pozwala
na zawezanie zakresu przedmiotowego optaty skarbowej jedynie do spraw
administracyjnych w znaczeniu formalnym, ktére koncza si¢ wydaniem
decyzji administracyjnej (chociaz z pewnoscia jest to przypadek central-
ny sprawy administracyjnej), oraz jedynie do aktéw administracyjnych
wydawanych przez tradycyjnie identyfikowane organy administracji pu-
blicznej (organéw panstwa i organéw samorzadu terytorialnego). Arty-
kut 1 ust. 1 pkt 1 u.o.s. wskazuje, ze zakres pojecia ,,sprawy indywidualnej
z zakresu administracji publicznej” ustawodawca nie zaweza do spraw
rozstrzyganych w drodze decyzji administracyjnej, lecz obejmuje nim
réwniez sprawy zalatwiane przez wydanie zaswiadczenia czy tez przyjecie

B. Koztowska, Organizacja administracji w Polsce [w:] Prawo administracyjne. Czes¢ 0gol-
na, red. M. Chmaj, Warszawa 2003, s. 92.

Z. Ofiarski, Ustawa o oplacie skarbowej. Ustawa o podatku od czynnosci cywilnoprawnych.
Komentarz, Warszawa 2018, s. 29.
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zgloszenia. Na aprobate zastuguje zatem poglad wyrazony w doktrynie,
ze zastosowane w ustawie o oplacie skarbowej pojecie sprawy indywidu-
alnej z zakresu administracji publicznej nalezy rozumie¢ szerzej niz na
gruncie Kodeksu postepowania administracyjnego®.

W konstrukeji jezykowej art. 1 ust. 1 u.o.s. nalezy odnotowa¢ kluczowa
réznice: o ile zakresu art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a—c u.0.s. ogranicza si¢ do spraw
indywidualnych z zakresu administracji publicznej, w ktorych zachodzi:
1) dokonanie czynnosci urzedowej na podstawie zgloszenia lub na
wniosek,
2) wydanie zaswiadczenia na wniosek, lub
3) wydanie zezwolenia (pozwolenia, koncesji), to zakres przedmiotowy
art. 1 ust. 1 pkt 2 u.o.s. obejmuje:

a) nie tyko sprawy administracyjne inicjowane przez strone (bedaca
mocodawcg), ale takze sprawy administracyjne inicjowane przez
podmioty administracji publicznej z urzedu,

b) obok spraw administracyjnych takze postepowanie sadowe,
ktore jest w swojej konstrukeji normatywnej odrebng instytucja
prawna.

Postepowanie sagdowe zostato na mocy art. 1 ust. 1 pkt 2 u.o.s. objete obo-
wigzkiem uiszczenia optaty skarbowej (od ztozenia dokumentu stwierdza-
jacego udzielenie pelnomocnictwa lub prokury albo jego odpisu, wypisu
lub kopii), przy czym ustawodawca nie postuzy! si¢ zadnym dalszym do-
okresleniem. Nalezy wyprowadzi¢ stad wniosek — kierujac si¢ dyrektywa
wykladni jezykowej lege non distinguente nec nostrum est distinguere —
ze pojecie to odnosi si¢ do kazdego postegpowania sadowego zwigzane-
go z wymiarem sprawiedliwoéci. Dla jego przyblizenia znaczeniowego
nie mozna odwotac¢ si¢ do definicji legalnej, bowiem takowa nie zostata
przez ustawodawce skonstruowana. W doktrynie pojecie ,,postepowania
sadowego” wyjasnia si¢ poprzez przywolanie regulacji art. 175 ust. 1 Kon-
stytucji RP, zgodnie z ktérg wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej
Polskiej sprawuja Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne

87 L. Klat-Wertelecka [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, J. Korczak, M. WozZniak,
Oplaty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013, s. 319.
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oraz sady wojskowe®. W tzw. ujeciu przedmiotowym za wymierzanie
sprawiedliwo$ci nauka prawa konstytucyjnego i nawigzujace do niej
orzecznictwo sagdowe i trybunalskie uznajg dzialalnos¢ panstwa pole-
gajaca na rozstrzyganiu w sposob wigzacy sporow prawnych, w ktorych
przynajmniej jedng ze stron jest jednostka lub inny podmiot podobny®.
W treéci pojecia wymiaru sprawiedliwosci akcentuje sie role sadéw, uzna-
nych przez ustrojodawce za wylacznie wlasciwe do wykonywania tego
rodzaju dzialalnosci. Tylko bowiem sad stwarza szczegolne gwarancje wy-
dania sprawiedliwego i merytorycznego rozstrzygniecia, gdyz tylko z sg-
dem Konstytucja wigze szczegdlne normy organizacyjne i proceduralne
oraz szczegolny status osob w nim zasiadajacych. W konsekwencji propo-
nuje sie tzw. definicje mieszang, faczaca w ,niepodzielng calo$¢” elementy
przedmiotowe i podmiotowe tego pojecia®. Orzecznictwo konstytucyjne
podkresla $cisty zwiazek wymiaru sprawiedliwosci z konstytucyjnym pra-
wem do sadu (art. 45 Konstytucji RP) gwarantujacym kazdemu prawo
do sprawiedliwego sadowego rozstrzygniecia sprawy’'. Zawarte w art. 175
ust. 1 Konstytucji RP wyliczenie katalogu sagdéw ma charakter enume-
ratywny, co wylacza swobode ustawodawcy w kreowaniu takich nowych
rodzajow sadoéw, ktdére nie mieszczg si¢ w typologii konstytucyjnej™.
Z Konstytucji RP wynika obligatoryjne funkcjonowanie Sadu Najwyzsze-
go, sadow powszechnych i sadoéw administracyjnych, bowiem odrebnie sg
regulowane w ustawie zasadniczej ich aspekty organizacyjne i wiasciwosci
(zob. art. 177, 183-185 Konstytucji RP). Doktryna podnosi watpliwos¢ co
do koniecznosci istnienia sagdéw wojskowych, niezwykle lakonicznie po-
traktowanych przez ustrojodawce®. Szczegdtowe uregulowanie elemen-
tow organizacji wewnetrznej (Sad Najwyzszy), wzglednie takze struktury

8 K. Winiarski [w:] S. Bogucki, A. Dumas, S. Presnarowicz, K. Winiarski, Opfata skarbo-
wa..., s. 26, art. 1.

% B. Nalezinski [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. P. Tuleja,
Warszawa 2019, s. 526 i n., art. 175 oraz podana tam literatura; zob. takze wyrok TK
29.06.1998 r., K 28/97, OTK 1998/4, poz. 50.

% B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., s. 526 i n., art. 175; zob. takze wyrok TK z 6.10.1998 r.,
K 36/97, OTK 1998/5, poz. 65.

' Wyroki TK: z 10.05.2000 r., K 21/99, OTK 2000/4, poz. 109; z 24.10.2007 r., SK 7/06,
OTK-A 2007/9, poz. 108.

2 Wyrok SN z 18.12.2014 r., III PK 47/14, OSNP 2016/7, poz. 85.

% B. Nalezinski [w:] Konstytucja..., 526 i n., art. 175.
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saddéw, stanowi — zgodnie z art. 176 ust. 2 Konstytucji RP — materie ustawy
zwyklej, przy czym nalezy pamieta¢, ze w przypadku sadoéw administra-
cyjnych art. 184 Konstytucji RP gwarantuje funkcjonowanie odrebnego
Naczelnego Sagdu Administracyjnego. Ograniczeniem swobody ustawo-
dawcy w ksztaltowaniu tresci tych przepiséw sg normy konstytucyjne
gwarantujace prawo do zaskarzenia (art. 78 Konstytucji) i dwuinstancyj-
nos¢ postepowania sadowego (art. 176 ust. 1 Konstytucji RP).

Przede wszystkim sady powszechne i sady administracyjne sg wskazy-
wane w praktyce administracyjnego stosowania prawa jako podmioty
wymiaru sprawiedliwosci, przed ktérymi na podstawie specyficznych
przepiséw proceduralnych prowadzone jest postepowanie sadowe, ktore
okrela si¢ jako ,,postepowanie przed organami wymiaru sprawiedliwos$ci
regulowane gtéwnie przez: ustawe z 17.11.1964 r. — Kodeks postgpowania
cywilnego oraz ustawe z 30.08.2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sg-
dami administracyjnymi™*.

W orzecznictwie sadowoadministracyjnym zaproponowano jednak od-
mienne stanowisko, ktdre nie ogranicza terminu ,,postepowanie sadowe”
jedynie do procedur prowadzonych przed sadami powszechnymi lub
sgdami administracyjnymi. Przy wykorzystaniu systematyki Kodeksu
postepowania cywilnego w orzecznictwie wyrazony zostat poglad, ze ter-
miny ,wymiar sprawiedliwosci” i ,,postgpowanie sgdowe” nie sg tozsame®.
W $wietle art. 1 k.p.c. sadowe postgpowanie cywilne dzieli si¢ — wedlug
systematyki tego kodeksu - na:

a) postepowanie procesowe,

b) postepowanie nieprocesowe,

¢) postepowanie przed sadem polubownym,

d) postepowanie w razie zaginiecia lub zniszczenia akt,

e) postepowanie zabezpieczajace,

f) postepowanie egzekucyjne,

g) postepowanie w sprawach z elementem zagranicznym.

% Pismo Urzedu Miasta Stotecznego Warszawy z 26.03.2007 1., Oplata skarbowa z tytutu
pelnomocnictwa udzielonego pracownikowi do reprezentowania spotki w postepowaniu
o zaméwienie publiczne, BPE-2-OP.31100/111/MG/07, www.bip.warszawa.pl.

% Wyrok WSA w Gliwicach z 16.09.2008 r., I SA/G1 192/08, LEX nr 488122.
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Rozdziatl 1. Przedmiot oplaty skarbowej Art. 1

Przy uwzglednieniu tresci art. 758 k.p.c., zgodnie z ktérym sprawy eg-
zekucyjne nalezg do wlasciwosci sadow rejonowych i dziatajacych przy
tych sadach komornikéw, nalezato dojs¢ do wniosku, ze postepowanie eg-
zekucyjne, prowadzone na podstawie przepisow Kodeksu postepowania
cywilnego, mieéci sie w zakresie pojecia ,,postepowanie sgdowe”, o ktorym
mowa wart. 1 ust. 1 pkt 2 v.o.s.

2.2. Dokonanie czynnosci urzedowej na podstawie
zgtoszenia lub na wniosek (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a)

W zakresie przedmiotowym ustawa o oplacie skarbowej nie obejmuje
wszystkich ,,spraw indywidualnych z zakresu administracji publicznej’, ale
jedynie te, ktore zostaly enumeratywnie wymienione w art. 1 ust. 1 pkt 1
lit. a-c w.o.s., tj. dokonanie czynnosci urzedowej na podstawie zgloszenia
lub na wniosek, wydanie zaswiadczenia na wniosek, wydanie zezwolenia
(pozwolenia, koncesji). Konstytutywne dla zakresu przedmiotowego art. 1
ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.s. wyrazenie ,,czynno$ci urzedowe” nie zostato przez
ustawodawce zdefiniowane, chociaz - jak zauwazono w doktrynie - jest to
wyrazenie jezyka prawnego wystepujace bardzo czesto w krajowym usta-
wodawstwie, na gruncie prawa miedzynarodowego i unijnego®.

Analiza jezykowa art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.s. prowadzi do wniosku, ze po-
jecie ,,czynnosci urzedowe” nalezy interpretowac szeroko i rozumie¢ przez
nie wszelkie formy dzialania administracji publicznej. Ustawodawca nie
zastosowal bowiem zadnych wyrazen dookreslajacych, ktore pozwolily-
by na stwierdzenie, ze zakres przedmiotowy ustawy o oplacie skarbowej
zostal ograniczony jedynie do wybranej kategorii czynnosci urzedowych.
Siegniecie do orzecznictwa jedynie w umiarkowanym stopniu pozwala na
przyblizenie analizowanego pojecia. Trybunat Konstytucyjny wyrazit po-
glad, ze czynnoéci urzedowe, to wszelkie czynnosci organéw i instytucji
powolanych do realizacji okreslonych zadan publicznych, zwigzane z re-
alizacjg ich konstytucyjnych i ustawowych kompetencji”’. Poglad ten zostat
zaaprobowany przez sady administracyjne, ktére stwierdzajg jego

% D. Antondw, Optata skarbowa..., s. 133 oraz podane tam przyktady.
7 Uchwata TK z 14.05.1997 r., W 7/96, OTK 1997/2, poz. 27.
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aktualno$¢ w obecnym stanie prawnym®. Jest to wciaz szerokie rozumie-
nie wyrazenia ,,czynnos$¢ urzedowa” Mozliwa do przeprowadzenia na
gruncie art. 1 u.o.s. jego dwuetapowa konkretyzacja — w pierwszym etapie
zawezajaca relewantne dla stosowania ustawy o optacie skarbowej czyn-
nosci urzedowe jedynie do tych, ktére wystepuja w sprawie indywidualnej
z zakresu administracji publicznej prowadzonej na wniosek lub w odpo-
wiedzi na zgloszenie strony, a w drugim etapie wykluczajaca z zakresu te-
go pojecia na mocy wnioskowania a contrario wydanie zaswiadczenia na
wniosek (art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. b u.o.s.) i wydanie zezwolenia (pozwolenia,
koncesji —art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. ¢ u.0.s.) — nie przynosi satysfakcjonujacych
rezultatow. Nalezy przy tym odnotowaé umiarkowany efekt pierwszego
etapu konkretyzacji wynikajacy z pogladu wyrazonego w orzecznictwie,
ze ,[n]ie ma przy tym znaczenia, czy w sprawie wydawane jest wladcze
rozstrzygniecie organu, czy tez dokonuje on innych czynnosci, np. czyn-
nosci materialno-technicznych, gdyz czynnosci te mieszczg sie w pojeciu
«sprawy z zakresu administracji publicznej»””.

W konsekwencji powyzszych ustaleni terminologicznych nalezy podzie-
li¢ zastrzezenia doktryny, ze obowigzujaca redakeja art. 1 ust. 1 pkt 1
lit. a v.o0.s. z jednej strony pozostawia ustawodawcy szeroki zakres ela-
stycznego doboru (podyktowanego biezacymi potrzebami fiskalnymi)
czynnosci organéw administracyjnych, ktore stanowi¢ moga przedmiot
oplaty skarbowej, a z drugiej za$ strony wytwarza stan niepewnosci pod-
miotéw potencjalnie obcigzonych optatg skarbowa co do zakresu przed-
miotu tej daniny publicznej. Jezeli zatem pojecie ,,czynnosci urzedowych”
nie wyznacza w sposob wystarczajgco precyzyjny granic obcigzenia optatg
skarbowa, to przepis art. 1 ust. 1 pkt 1 lit. a u.o.s. moze budzi¢ watpliwosci
w kontekscie zasady ustawowego okreslenia przedmiotu oplaty wynikaja-
cej z art. 217 Konstytucji RP'™.

9i

3

Wyrok WSA w Lodzi z 15.05.2019 r., I SA/Ed 29/19, LEX nr 2684633; wyrok NSA
226.09.2018 ., 1 OSK 2156/16, LEX nr 2775041; wyrok WSA w Warszawie z 28.04.2010r.,
VI SA/Wa 327/10, LEX nr 620189; wyrok NSA z 21.05.2002 r., II SA 4033/01, LEX
nr 56450.

% Wyrok WSA w Gdansku z 7.08.2012 r., I SA/Gd 655/12, LEX nr 1212512.

10 D. Antondw, Oplata skarbowa..., s. 155-156.

48 Marcin Romanowicz



	Tekst1: ISBN PDF-a: 978-83-8246-253-1


