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Charakter prawny danin publicznych w polskim prawie
podatkowym

ABSTRAKT

W artykule poruszono kwestie charakteru prawnego danin publicznych pod wzgledem klasyfikacji ich na
polu formalno-materialnym. Skupiono sie na podatkach i optatach jako dwéch gtéwnych przedstawicielach
tej grupy $wiadczen publicznych. Celem opracowania bylo ukazanie rzeczywistego charakteru niektdrych
danin publicznych w polskim prawie podatkowym. W zwigzku z tym omdwiono ten zbiér swiadczen pu-
blicznych, a nastepnie oddzielnie przedstawiono podatek i oplate, ukazujac ich znaczenie, cechy wspélne
oraz réznice. Prawidlowe wyrdznienie odplatnosci i jej braku pozwolito dokona¢ wlasciwej analizy i klasy-
fikacji danin publicznych, oméwi¢ problem blednego nazewnictwa tych $wiadczen, a takze stwierdzi¢, ktore
z oplat s3 w rzeczywistosci optatami, a ktdre maja raczej cechy podatku. Ze wzgledu na badanie obowigzuja-
cych przepiséw prawa podatkowego w niniejszym tekscie postuzono si¢ metoda dogmatyczna. Dodatkowo
positkowano si¢ metoda socjologiczng i historyczna.

SEOWA KLUCZOWE
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Legal nature of public tributes in Polish law

ABSTRACT

The issue of the legal nature of the public tributes in terms of classifying them in the respect of formal-
substantive territory was raised in the article. The focus was put on taxes and fees as two main repre-
sentatives of this public services group. The purpose of this study was to show the real character of some
public tributes in the polish tax law. Thereupon this group of public services was discussed and then the
tax and fee were addressed separately. Thanks to that their meaning, common features and differences
were indicated. The valid indication of remuneration and its absence made the correct analysis and clas-
sification of the public tribute possible, it also allowed to address the issue of the incorrect nomenclature
of these services and to indicate which of these are in fact fees and which them are more of a tax. Due to
the research of the effective regulations of the tax law, in this study the dogmatic method was applied. In
addition to that, the sociological and historical methods were also used.
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Wstep

Kazdy ma obowigzek ponoszenia ciezaréw i §wiadczen publicznych', do ktérych niewatpli-
wie kwalifikujg sie daniny publiczne. Porzadek ten wynika bezposrednio z ustawy zasad-
niczej’. Wskazane w niej przepisy sa réwniez zrédlem kompetencji wtadzy ustawodawczej
do nakladania na obywateli obcigzen finansowych’. Z perspektywy czesci podatnikéw,
niebedacych profesjonalnymi uczestnikami obrotu gospodarczego, s3 to informacje wy-
czerpujace, gdyz istotng dla nich kwestia jest samo istnienie obowigzku zaplaty daniny
publicznej oraz jej wysokos¢. Spetnienie tej powinnosci moze wynika¢ z obowiazku oby-
watelskiego albo z obawy przed sankcjami wtadzy publicznej’. W kazdej sytuacji bedzie to
jedynie czynnos$¢, ktdrg trzeba wykonaé pod przymusem. Dlatego tez dla podatnika nie jest
kluczowe, jaka danine publiczng w rzeczywisto$ci uiszcza. W zwigzku z tym nie zna ich
rozréznienia i ptynacych z tego konsekwencji. Ma to przelozenie na aktualnie stosowana
nomenklature w zyciu publicznym, gdzie takie pojecia jak podatek i optata uzywane sa co-
raz cze$ciej zamiennie. Bez watpienia sg to oddzielne kategorie. W czasach coraz glosniej-
szych postulatéw o potrzebie wprowadzenia prostych i niskich podatkéw utworzenie nowej
oplaty nie kojarzy si¢ tak pejoratywnie. Zatem odmienne okreslanie danin publicznych
moze by¢ korzystne wizerunkowo z perspektywy suwerena’.

Z punktu widzenia systematyki prawa finansowego kazda danina publiczna ma swoje
wlasne cechy. W zwiazku z tym podatek, optata czy tez sktadka to pojecia niejednakowe,
okreslajace rozne rodzaje $wiadczen publicznych. Nazewnictwo zastosowane przez usta-
wodawce w stosunku do konkretnej daniny publicznej nie determinuje zakwalifikowania
jej do innego $wiadczenia, niz wynika to z analizy jej cech. Jest to kluczowe w kontekscie jej
rozréznienia. W zwiazku z tym optaty skarbowej nie mozna nazwa¢ podatkiem, a podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych oplata i to nawet, jezeli normatywnie okreslona zostalaby
jako ,,optata od 0séb fizycznych™. W nastepstwie tego nasuwaja sie pytania o prawidtowe
rozrdznienia tych pojeé. Dlaczego s3 one blednie systematyzowane zaréwno w opinii pu-

1 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U. 1997 nr 78 poz. 483 z p6in. zm. (dalej: krp),
art. 84.

2 Florczak-Wator, M., Obowigzek ponoszenia cigzarow i swiadczeni publicznych, w Tuleja, P. (red.), Konstytucja Rzeczy-
pospolitej Polskiej. Komentarz. Warszawa 2019, s. 272-275.

3 Art. 217 krp.

4 Niesiobedzka, M., Relacje podatnik—patistwo jako predyktory moralnosci podatkowej, Psychologia Spoleczna 2009, t. 4,
s. 123-124.

5 Dowgier, R. et al., Podatki i oplaty lokalne. Komentarz. Warszawa 2020, s. 21-25.

6 Krzywon, A., Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego 2011, nr 2, s. 48-55.
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blicznej, jak i przez ustawodawce? Jak ksztattuje sie wobec tego klasyfikacja polskich danin
publicznych? Czy dla podmiotu biernego ma znaczenie, jakiego rodzaju powinnos¢ jest zo-
bowiazany spetni¢? W dalszej czesci podjeto probe rozwigzania tych problemoéw. Poprzez
poréwnanie rodzajéw danin publicznych wskazano ich réznice oraz dokonano oceny kwa-
lifikacji polskich $wiadczen publicznoprawnych. Skupiono si¢ gléwnie na podatku i optacie
jako najczesciej mylonych pojeciach.

Charakterystyka i znaczenie danin publicznych

Wraz z ewolucjg czltowieka i poczatkiem panstwowosci pojawila si¢ potrzeba odejscia od
gospodarki naturalnej. Coraz bardziej rozbudowane struktury administracyjne wymagaty
przejscia do obowiazkowych §wiadczen pienigznych. Z biegiem czasu doraznie naktadane
na obywateli obciazenia zastapione zostaly w przewazajacej wiekszosci przez stale obcigze-
nia podatkowe’. Skutkiem tego procesu byto powstanie danin publicznych. Pojecie to po-
mimo swojego wieku nie zostalo w polskim systemie prawnym precyzyjnie zdefiniowane.

Klasyfikacja konkretnego s$wiadczenia nastepuje na podstawie kryterium celu jego usta-
nowienia przez ustawodawce oraz analizy jego cech materialnych. Daniny publiczne, zali-
czane do sektora dochodéw publicznych, maja bezzwrotny i prognostyczny charakter. Sa
$wiadczeniem pienieznym ustanowionym, pobieranym oraz gromadzonym przez organy
wladzy publicznej. Bezzwrotno$¢ oznacza, Ze jest ono ostateczne, nie podlega tez zwrotowi,
jezeli pobrane zostalo zgodnie z prawem. Prognostyczny charakter wigze si¢ z odgérnym
okreslaniem wysokosci danin publicznych w budzetach panstwa i jednostek samorzadéw
terytorialnych, a takze planach finansowych jednostek budzetowych®. Spelnienie tego
$wiadczenia w formie pienieznej jest konsekwencja pieni¢znej formy gospodarki finanso-
wej jako catoéci’. Nalezy zauwazy¢, ze wszystkie daniny publiczne stanowia dochéd budze-
tu pafistwa i powinny by¢ bezzwrotne, powszechne i przymusowe'.

Daniny publiczne s3 gtéwnym zrédtem dochodéw publicznych''. Mimo to ustawodawca
zdecydowat sie dokona¢ ich wyliczenia, zamiast zdefiniowania'’, i wlaczyt do nich: podat-
ki, sktadki, oplaty, wptaty z zysku przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spétek
Skarbu Panstwa oraz bankéw panstwowych, jak rowniez inne §wiadczenia pieniezne, kto-
rych obowigzek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, pan-
stwowych funduszy celowych, a takze innych jednostek sektora finanséw publicznych wy-

7 Mirek, L., Daniny publiczne w prawie niemieckim. Warszawa 1999, s. 25.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, tekst jedn. Dz.U. z 2019 poz. 869 z pdzn. zm. (dalej: fp),
art. 52.

9 Gliniecka, J., Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna. Bydgoszcz—Gdansk 2007, s. 12-13.
10 Wyrok NSA z 22 listopada 2019 1., IT GSK 991/19, LEX nr 2764702.

11 Dg¢bowska-Romanowska, T., Prawo daninowe - podstawowe pojecia konstytucyjne i ustawowe cz. I, Glosa 1996, nr 11,
s. 3.

12 Bozek, W., Znaczenie danin publicznych w budzecie pafistwa, w Manczyk, P. (red.), Daniny publiczne w Polsce i innych
patistwach Europy. Szczecin 2018, s. 58-62.
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nika z odrebnych ustaw"’. Chociaz podatek doczekat sie swojej definicji legalnej"’, prézno
szukac jej przy pozostalych daninach publicznych. W celu umiejscowienia ich w strukturze
finanséw publicznych nalezy wskaza¢, ze razem z innymi dochodami o bardzo zréznico-
wanym charakterze sg one czescig dochodéw publicznych. Te zas obok przychodéw pu-
blicznych i srodkdéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych, ktore nie podlegaja zwrotowi,
tworza grupe $rodkéw publicznych®.,

Daniny publiczne w przewazajacej mierze stanowia o wielkosci srodkéw, jakimi dys-
ponujg organy publiczne. Wérdd nich niewspéimiernie najwigkszy udzial maja dochody
podatkowe, ktore w latach 2013-2017 wynosity od 85% do 90% dochodéw budzetu panstwa
w Polsce’®, juz natomiast w okresie 2018-2019 ich udziat osiagat niemal 92%". Klasyfikuje
to daniny publiczne posrdéd najwazniejszych czynnikéw determinujacych polityke finan-
sowg panstwa.

Podatek jako najwazniejszy instrument polityki fiskalnej panstwa

Podatek jest to publicznoprawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne §wiadczenie
pieniezne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z usta-
wy podatkowej'*. Jego publicznoprawny charakter wywodzi sie z przynaleznosci do danin
publicznych. Naklada si¢ go na podmioty bierne stosunku prawnopodatkowego na pod-
stawie wladztwa publicznego. Nie jest wiec wynikiem umowy cywilnej miedzy stronami,
lecz stosuje si¢ do niego przepisy prawa publicznego. Nieodplatnos$¢ podatku oznacza, ze
podatnik nie ma prawa do zadania $wiadczenia wzajemnego od panstwa czy tez jednostki
samorzadu terytorialnego. Podmiot czynny zobowigzania podatkowego nie jest obowia-
zany do zadnego bezposredniego $wiadczenia na rzecz podatnika placacego te naleznos¢
publicznoprawng. Przymusowy charakter tego $wiadczenia oznacza, ze organy podatkowe
dysponujg instrumentami prawnymi majacymi zagwarantowac zaplate podatku. Stuzace
ku temu $rodki prawne dajg mozliwo$¢ jego wyegzekwowania w sytuacji, kiedy podmiot
bierny zobowigzania podatkowego nie chce dokonac¢ tego dobrowolnie. Podatek zaptacony
we wlasciwej wysokosci co do zasady nie podlega zwrotowi. Cecha ta okreslona zostala
jako bezzwrotno$¢. Odrdznia to podatek od takich swiadczen jak pozyczka i kredyt, ktore
w danej jednostce czasu powinny zosta¢ zwrdcone. Dodatkowo jest to rowniez $wiadczenie

13 Art. 5ust. 2 pkt 1 fp.

14 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, tekst jedn. Dz.U. z 2020 poz. 1325 z p6zn. zm. (dalej: op),
art. 6.

15 Wojtowicz, W., Podstawowe zagadnienia ustawy o finansach publicznych, w Wéjtowicz, W. (red.), Zarys finanséw pu-
blicznych i prawa finansowego. Warszawa 2020, s. 32-33.

16 Bozek, W., op. cit., s. 64-66.

17 Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2018 r., tom I, 2019.
https://www.gov.pl/web/finanse/sprawozdanie-roczne-za-2018, dostep 12.11.2020; Rada Ministrow, Sprawozdanie

z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2019 r., tom 1, 2020. https://www.gov.pl/web/finan-
se/sprawozdanie-roczne-za-2019-rok, dostep 12.11.2020 (dalej: Sprawozdanie).

18 Art. 6 op.
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pieniezne, w zwigzku z tym wysoko$¢ podatku nie moze by¢ wskazana za pomoca innego
kryterium niz pienigdz. Ostatnig wartg poruszenia cechg tego swiadczenia publicznego jest
spelnienie jej na rzecz okreslonych podmiotéw. Sg to Skarb Panstwa oraz jednostki samo-
rzadu terytorialnego w postaci wojewddztwa, powiatu i gminy. W zwigzku z tym podatki
nie moga stanowi¢ dochodu innych podmiotéw niz wskazanych powyzej"”.

O znaczeniu tej daniny publicznej wéréd dochodéw publicznych swiadczy nie tylko fakt
zdefiniowania jej przez ustawodawce, lecz takze wyrdznienie jej jako osobne §wiadczenie
w konstytucji®. Jak wskazano powyzej, podatki sa réwniez najistotniejszym dochodem bu-
dzetowym w Polsce pod wzgledem wysokos$ci zapewnianych wptywéw. Dodatkowo jesz-
cze w ostatnim czasie ich udzial wzgledem innych dochodéw ulegt zwickszeniu. W 2019 r.
dochody z podatkéw wyniosty 367,3 mld zt na 400,5 mld zt tacznych dochodéw budzetu
panstwa. Oznacza to, ze niespetna 92% ciezaréw i $§wiadczen publicznych ponoszonych
przez obywateli stanowily podatki. Warto wskaza¢, ze oprocz danin publicznych do bu-
dzetu panstwa trafily tez miedzy innymi grzywny, srodki z Unii Europejskiej i innych zré-
det niepodlegajacych zwrotowi. Wséréd samych dochodéw podatkowych niespeina potowa
pochodzita z podatku od towaréw i ustug. Trzema nastepnymi i z perspektywy fiskalnej
najistotniejszymi byly kolejno podatki: akcyzowy, dochodowy od oséb fizycznych oraz
dochodowy od oséb prawnych. Inne podatki stanowily niewielki procent w ich ogdlnym
udziale™. W rzeczywistoéci wiec obowiazek ponoszenia ciezaréw i éwiadczen publicznych
w przewazajacej mierze sprowadza sie do ptacenia podatkow.

Optata w polskim prawie

W polskim systemie prawnym brakuje definicji legalnej optaty. Jeszcze w 2017 r. prébowano
zmieni¢ ten stan poprzez unormowanie pojecia wskazanej daniny publicznej, do tej pory
jednak bezskutecznie”. Pomimo tego mozna dokona¢ klasyfikacji optaty na podstawie
charakteryzujacych ja cech. Jest to danina publiczna nakladana jednostronnie, o charak-
terze publicznoprawnym, pieni¢znym, zasadniczym, bezzwrotnym, przymusowym i ogol-
nym®. Od podatku odréznia ja jedynie kwestia odplatnosci*’. W zwigzku z uiszczeniem
oplaty uzyskuje si¢ prawo do $wiadczenia wzajemnego, ktdre moze by¢ ekwiwalentne lub
nieekwiwalentne. Swiadczeniem tym jest czynno$¢ Skarbu Panstwa, jednostki samorza-

19 Poptawski M., Normatywne pojecie podatku, w Etel, L. (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz. Warszawa 2017,
s. 105-107.

20 Art. 84,217 krp.
21 Sprawozdanie.

22 Projekt ustawy - Ordynacja podatkowa z dnia 6 pazdziernika 2017 r. https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-
finansow/dzialalnosc/ciala-kolegialne/komisja-kodyfikacyjna-ogolnego-prawa-podatkowego/prace-komisji, dostep
31.03.2021.

23 Adam, L. i Mazurkiewicz, M., Optaty, w Weralski, M. (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 3, Wroctaw
1982, s. 466-467.

24 Wyrok WSA w Poznaniu z 18 grudnia 2019 r., ITI SA/Po 371/19, LEX nr 2761074.
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du terytorialnego albo innego podmiotu upowaznionego na mocy ustaw podatkowych do
pobierania optat®. Z pojeciem odplatnosci niewatpliwie wigze sie kwestia stopnia ekwi-
walentnosci®®. Jezeli $wiadczenie administracyjne odpowiada wartoéci zaplaconej optaty,
wowczas wystepuje jej petna ekwiwalentnos¢. Jest to klasyczna forma oplaty, ktora jednak
w takim przypadku moze zawiera¢ pewne cechy ceny. W sytuacji odwrotnej, kiedy opta-
ta wynosi znacznie wiecej niz warto$¢ $wiadczonej ustugi, nabiera wlasciwosci podatku.
W zwigzku z tym, jezeli wysoko$¢ optaty jest niewspdtmierna do kosztéw rzeczywistych
$wiadczonej ustugi, to powinna ona by¢ uznana za podatek”.

Dochody z tytulu optat w budzecie panstwa sg znacznie mniej istotne niz dochody po-
datkowe. W 2019 r. cata grupa $wiadczen obejmujgcych nie tylko te danine publiczna, lecz
takze grzywny, odsetki i inne dochody niepodatkowe, osiggneta taczng wysokos¢ 20,9 mld
z}. Stanowilo to jedynie przeszto 0,5% wszystkich dochodéw budzetu panstwa™. Oplaty
majg wiekszy udzial w strukturze dochodéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialne-
go. Pomimo to réwniez tutaj tworzg niewydajng grupe dochodéw. Potwierdza to fakt, ze
w latach 1999-2007 dochody z oplat stanowily $rednio 3,3% wszystkich dochodéw wtla-
snych jednostek samorzadu terytorialnego, dodatkowo z wyrazna tendencja spadkowa”.
Wynikajgca z tego dysproporcja pomiedzy obcigzeniem obywatela podatkami a opfatami
wskazuje na $ladowg ilo$¢ tych drugich w ogélnym rozrachunku. Okolicznosé¢ ta moze po-
wodowac w opinii publicznej brak §wiadomosci istnienia innych $wiadczen niz podatkowe.

Réznica miedzy podatkiem a optata

Jak juz wczesniej wskazano, odptatno$¢ jest cechg odrdzniajacg od siebie omawiane daniny
publiczne. Jako Ze jest to jedyny czynnik umozliwiajacy dokonanie wlasciwej klasyfikacji
tych $wiadczen publicznych™, nalezy dokladnie oméwié, co kryje sie pod tym pojeciem.
Czynno$¢ prawna jest odptatna, jesli podmiot dokonujgcy przysporzenia dostaje lub ma
dosta¢ w zamian korzy$¢ majatkows jako ekwiwalent takiego przysporzenia. Wystepuje
ona w momencie, kiedy strony dokonujg miedzy soba wymiany materii posiadajacej przy-
najmniej, co do zasady, okreslong warto$¢ oraz bedaca przedmiotem obrotu. Odplatne
czynno$ci prawne sg czynnosciami podwdjnie zobowiazujacymi, co oznacza, ze kazda ze
stron ma prawo do danej korzyéci majatkowej’ .

25 Miinnich, M., Charakterystyka optaty legalizacyjnej jako daniny publicznej, Przeglad Prawa Publicznego 2015, nr 10,
s. 70-77.

26 Wyrok NSA z 26 lipca 2012 r., 1 OSK 679/12, LEX nr 1392334.
27 Wyrok TK z 17 stycznia 2006 1., U 6/04, OTK 2006, nr 1, poz. 3.
28 Sprawozdanie.

29 Kotlinska, J., Dochody wlasne jednostek samorzgdu terytorialnego w Polsce, Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjolo-
giczny 2009, nr 3, s. 155-156.

30 Wyrok NSA z 28 pazdziernika 2008 r., I OSK 1179/07, LEX nr 1012219.

31 Wegrzynowski, L., Ekwiwalentnos¢ swiadczeri w umowie wzajemnej. Warszawa 2011, s. 148-150.
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Oplata jest indywidualng zaplatg za skonkretyzowane swiadczenie. Wskazuje to réw-
niez na ekwiwalentno$¢ odptatnego $wiadczenia®. Zgodnie z tym jego warto$¢ powinna
odpowiada¢ wysokosci zaptaconej oplaty. Innymi stowy, wysokos¢ optaty pokrywa koszty
zwigzane ze $wiadczeniem ustugi, za ktére zostata ona pobrana®. Zaburzenie tej proporcji,
poprzez zbyt wysoka oplate w stosunku do $wiadczenia otrzymanego w zamian, prowadzi
do przyblizenia tej daniny publicznej do podatku™. Kluczowe jest wiec ustalenie zakresu
ekwiwalentno$ci. Bezsprzecznie miesci si¢ w nim sytuacja, kiedy wartos¢ obu swiadczen
jest rownorzedna. Wystepuje wtedy pelna ekwiwalentnosé. W doktrynie przyjmuje sie jed-
nak réwniez za dopuszczalne uznanie ekwiwalentnosci niepelnej, ale opartej na zwigzku
przyczynowo-skutkowym, taczacym oplate publiczng oraz czynno$¢ organu publicznego.
Uzasadnia to okolicznos$¢, ze ze wzgledu na wielo$¢ form $wiadczen wzajemnych za optate
ich wartos$¢ nie zawsze da sie skonkretyzowaé. Wskazang wyzej korzyscig majatkowsa dla
strony placacej optate jest czynnos¢ urzedowa albo §wiadczenie ustug jednostek sektora
publicznego. Inng kwestig jest sytuacja, kiedy korzys¢ za taka czynnos¢ jest pozorna. Ma
ona miejsce, jezeli §wiadczenie podmiotu publicznoprawnego wynika z obowigzku natozo-
nego przez panstwo lub jednostke samorzadu terytorialnego, a nie z potrzeb podmiotu do-
konujacego oplaty. Tak wigc brak powigzania pomiedzy optata i $wiadczeniem wzajemnym
powoduje, iz jest to podatek, nawet gdy co innego wynika z jego nazewnictwa™. Analizujac
ekwiwalentno$¢ $wiadczen, nalezy bra¢ pod uwage przede wszystkim kryteria gospodarcze,
ktére pozwalaja dokonaé obiektywnej oceny. Spojrzenie subiektywne powinno sie stosowaé
w ograniczonym zakresie i tylko, jezeli dysproporcja wartosci miedzy $wiadczeniami nie
jest razaca®. Ekwiwalent winien by¢ ustalony w sposob przekonujacy. Dzieje sie tak w sy-
tuacji, kiedy opiera si¢ on na ekonomicznej kalkulacji i racjonalnie uzasadnia wysoko$¢
optaty”.

W doktrynie mozna si¢ spotkac z probami konkretyzacji sytuacji, w jakich dozwolone
jest nalozenie oplaty na podmiot bierny tego stosunku publicznoprawnego. Zgodnie z tym
mozliwos¢ obcigzenia go takim $wiadczeniem wystepuje, kiedy korzysta on z urzadzen
i obiektow publicznych, otrzymuje od panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego
okreslony przywilej, a takze jezeli zalatwiane s3 jego indywidualne sprawy. Ukazuje to jed-
noczesénie, do czego moze by¢ zobowigzany podmiot czynny oplaty w zamian za jej uisz-
czenie. Dodatkowo, ze wzgledu na zwigzek przyczynowy faczacy te danine publiczng i wza-
jemne §wiadczenie administracji publicznej oraz charakterystyczng ceche ekwiwalentno$ci,
obywatele w takiej samej sytuacji faktycznej winni by¢ traktowani jednakowo™. Oznacza
to, Ze wysokos¢ oplaty wynika¢ powinna z warto$ci §$wiadczenia wzajemnego, a nie z sytu-

32 Wyrok WSA w Warszawie z 14 marca 2017 r., IV SA/Wa 2825/16, LEX nr 2391813.
33 Wyrok TK z 28 czerwca 2016 r., SK 31/14, LEX nr 2067764.

34 Brzezicki, T., Oplata administracyjna. Konstrukcja prawna. Torun 2019, s. 30-33.
35 Gliniecka, J., op. cit., s. 13-16.

36 Wyrok SA w Lodzi z 9 kwietnia 2015 r., I ACa 1475/14, LEX nr 1680045.

37 Wyrok NSA z 3 kwietnia 2012 r., I OSK 2315/11, LEX nr 1264709.

38 Wyrok WSA w Gliwicach z 15 stycznia 2013 ., IV SA/GI 398/12, LEX nr 1296375.
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acji indywidualnej ptacacego ja podmiotu. W zwigzku z tym obywatele, ktérzy otrzymuja
to samo $wiadczenie publiczne, nie mogg ponosi¢ réznych kosztow z tego tytulu poprzez
zastosowanie na przyklad kryterium dochodowego™. Tak samo oplata nie powinna mie¢
postaci zryczaltowanej, lecz odpowiada¢ indywidualnej wartosci éwiadczenia®.,

Wzajemnos¢ §wiadczen powoduje, Ze migdzy oplata a dang czynnoscig urzedowa pod-
miotu publicznoprawnego wystepuje bezposredni zwiazek™. To wlaénie analiza tej wza-
jemnosci i ekwiwalentno$ci pozwala zakwalifikowa¢ okreslong danine publiczng jako od-
platng lub nieodplatng, a w konsekwencji odrézni¢ optate od podatku®. Brak $wiadczenia
wzajemnego ze strony podmiotu czynnego optaty badz sztuczny charakter takiej czynnosci
powoduje, Ze oplata moze by¢ w sensie materialnym podatkiem. Stuzy to ustawodawcy do
ukrycia rzeczywistego charakteru prawnego zobowigzania podatkowego ™.

Rzeczywisty charakter prawny danin publicznych w Polsce

Pomimo Zze prawu finansowemu znane jest kryterium rozréznienia podatku od oplaty, to
zakwalifikowanie ich do odpowiedniej grupy niejednokrotnie powoduje watpliwoéci. Pod
wzgledem formalnym aktualnie w Polsce obowigzuje 14 réznych podatkéw oraz znacz-
nie wiecej oplat. Nie w kazdym przypadku jednak materialny charakter daniny publicznej
odpowiada zastosowanemu przez ustawodawce nazewnictwu. Watpliwoéci nie ma w kla-
syfikacji podatkéw, gdyz zaplata kazdego z nich nie daje podmiotowi ptacgcemu mozliwo-
$ci domagania si¢ spetnienia $wiadczenia wzajemnego. W przeciwienstwie do nich optaty
nastreczaja wigcej probleméw w kontekscie przydzielenia ich do wlasciwej grupy danin
publicznych. Przyczyna tego moga by¢ kwestie techniczno-legislacyjne albo tradycyjne
nazewnictwo niektdérych swiadczen. Giéwnej pobudki takiego stanu rzeczy nalezy jednak
upatrywaé w tworzeniu przez ustawodawce pozoru liczby obowigzujacych obcigzen podat-
kowych. To natomiast spowodowane jest niechecia spoteczenstwa do nakladania podatkéw,
ktére w powszechnej opinii sg uciazliwsze niz optaty™.

Takim przykladem jest oplata targowa. Po raz pierwszy do polskiego systemu prawne-
go zostala ona wprowadzona w 1951 r., w obecnie znanym ksztalcie wystepuje jednak od
1991 r.** Pobiera sie ja od podmiotéw dokonujacych sprzedazy na targowiskach™. Sam usta-
wodawca podkreéla, ze oplata ta oderwana jest od naleznoéci wskazanych w odrebnych

39 Wyrok NSA z 11 pazdziernika 2013 r., 1 OSK 1673/13, LEX nr 1668022.

40 Wyrok WSA w Warszawie z 3 lipca 2013 r., VIII SA/Wa 353/13, LEX nr 1352809.
41 Wyrok NSA z 20 marca 2019 r., I GSK 3446/18, LEX nr 2676008.

42 Krzywon, A., op. cit., 5. 54-56.

43 Gomulowicz, A., Podatek a optata, w Gomultowicz, A. i Malecki, J. (red.), Podatki i prawo podatkowe. Warszawa 2010,
s. 147.

44 Dowgier, R. et al., op. cit., s. 24-25.

45 Hanusz, A., Oplata targowa, w Hanusz, A. (red.), Zrédla finansowania samorzgdu terytorialnego. Warszawa 2015,
s. 244.

46 Wyrok WSA w Gliwicach z 29 marca 2019 r. IIT SA/GI 81/19, Legalis nr 1914425,
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przepisach za uzytkowanie urzadzen targowych oraz za inne ustugi $wiadczone przez pro-
wadzgcego targowisko”’. Wskazuje to na brak swiadczenia wzajemnego ze strony samorz-
du gminnego. Oplata targowa z calg pewnoscig nie jest biletem wstepu umozliwiajagcym
wejécie na teren targowiska®. Za $wiadczenie jednostki samorzadu terytorialnego nie moz-
na uzna¢ réwniez mozliwosci prowadzenia sprzedazy na targowisku i uzywania urzadzen
targowych, gdyz prowadzenie targowiska gminnego jest ustugg komunalng, majacag cha-
rakter uzytecznosci publicznej®. Zatem wobec braku cechy odptatnoséci w oplacie targowej
nalezy uznac ja za podatek.

Innymi optatami wzbudzajacymi watpliwosci co do ich klasyfikacji sg oplaty za korzy-
stanie ze srodowiska. Zostaly one uregulowane w obecnym ksztaltcie w 2001 r.* Uiszcza
sie je na rachunek wlasciwego urzedu marszatkowskiego. Zobowigzanymi do ich zapta-
ty sa podmioty korzystajace ze Srodowiska, ktére we wlasnym zakresie powinny ustali¢
ich wysoko$¢™. Jak zauwaza si¢ w doktrynie, ta danina publiczna nie ma cechy odptat-
nosci. Za $wiadczenie wzajemne z pewnoscig nie mozna uzna¢ mozliwosci ubiegania sie
o pomoc finansowg na inwestycje proekologiczne, poniewaz szanse na nig majg réwniez
podmioty niewnoszace takiej oplaty. Podmiot bierny tego $wiadczenia nie moze zadaé
niczego od podmiotu czynnego™. Za ekwiwalent nie mozna uznac tez zgody na produkcje
zanieczyszczen, gdyz panstwo nie wytworzylo srodowiska, a jedynie prébuje racjonalnie
nim zarzadzaé. Swiadczenie to jest nieodplatne, albowiem zaplata go nie rodzi po stronie
podmiotu publicznego wymiernego i konkretnego $wiadczenia ekwiwalentnego™. Wobec
tego oplaty za korzystanie ze srodowiska wykazuja wszystkie cechy wlasciwe dla $wiad-
czen podatkowych™.

Oplaty miejscowe i uzdrowiskowe sg kolejnymi daninami, co do ktérych klasyfikacji
zachodzg uzasadnione watpliwosci. Do polskiego systemu prawnego zostaly wprowadzo-
ne odpowiednio w 1985” i 2005 r.** Ich laczne oméwienie uzasadnia podobny przedmiot
tych $wiadczen, ktérym jest przebywanie w danej miejscowosci. W przypadku oplaty miej-
scowej obowiazek zaptaty powstaje w razie przebywania na okre§lonym terenie przez czas
dluzszy niz doba w celach szkoleniowych, turystycznych lub wypoczynkowych. Opfate

47 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, tekst jedn. Dz.U. 2019 poz. 1170 z pdzn. zm. (dalej:
piol), art. 15.

48 Wyrok NSA z 3 czerwca 1992 r., III SA 1009/92, LEX nr 23169.

49 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 15 maja 2009 r., NK.I-7.0911-180/09, Dziennik Urze-
dowy Wojewddztwa Wielkopolskiego z 2009 r. nr 114, poz. 1862.

50 Draniewicz, B., Problem konstytucyjnosci optat za korzystanie ze srodowiska, Pafistwo i Prawo 2007, nr 7, s. 70.

51 Ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony srodowiska, tekst jedn. Dz.U. 2020 poz. 1219 z p6zn. zm., art. 284.
52 Draniewicz, B., op. cit., s. 77-78.

53 Wyrok NSA z 26 maja 2009 r., IT OSK 800/08, LEX nr 574681.

54 Fill, W., Konstrukcja optat ekologicznych w Polsce, w Liszewski, G. (red.), Oplaty samorzgdowe w Polsce — problemy
praktyczne. Biatystok 2010, s. 89-91.

55 Szczeéniak, P, Optata miejscowa, w Hanusz, A. (red.), Zrédta finansowania samorzqdu terytorialnego. Warszawa 2015,
s. 259.

56 Kwasniewski, R. i Majewska, L., Oplata miejscowa i uzdrowiskowa na przyktadzie gmin wojewddztwa kujawsko-pomor-
skiego, Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu 2016, nr 4, s. 103.
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uzdrowiskowg pobiera sie w takich samych warunkach, a takze w sytuacji pobytu o za-
miarze zdrowotnym”’. Nazewnictwo tych danin publicznych wskazuje, ze za ich spetnienie
przystuguje osobie fizycznej §wiadczenie wzajemne panstwa badz jednostki samorzadu
terytorialnego. W rzeczywistosci jednak podmioty zobowigzane do uiszczenia tej optaty
wszelkie swoje cele realizuja w ramach czynnosci cywilnych. W zamian za zaptate korzy-
stajg z ustug dostepnych na rynku. Obecnos¢ podmiotu publicznego jest tutaj catkowicie
zbedna, gdyz w zamian za oplate nie spetnia zadnych potrzeb obywatela. W zwigzku z tym
nalezy stwierdzi¢, ze w oplatach tych nie wystepuje swiadczenie wzajemne panstwa ani
jednostki samorzadu terytorialnego, co oznacza brak ekwiwalentnosci i odplatnosci tych
danin publicznych®. Dlatego maja one charakter podatkowy i na gruncie materialnym na-
lezy uznac je za podatki.

Nastepng niewlasciwie zakwalifikowang daning publiczng jest optata od posiadania
pséw. Gmina, jako jednostka samorzadu terytorialnego, moze pobra¢ ja od osoby fizycznej
za sam fakt bycia dysponentem tego zwierzecia™. Do konca 2006 r. $wiadczenie to nosi-
lo jeszcze nazwe podatku®. Decyzja ustawodawcy o zmianie jego nazewnictwa wydaje sie
btedna, gdyz ze strony samorzadu gminnego nie wystepuje tu Zadne §wiadczenie wzajemne.
Oplata nalezna jest za sam fakt posiadania psa, ktdre nie jest uzaleznione od samorzadu
gminnego. Poprzez brak cechy odplatnosci §wiadczenie to na gruncie materialnym nalezy
okresli¢ wiec jako podatek.

Ostatnig z obowigzujacych optat, ktérg warto przyblizy¢ na gruncie tych rozwazan,
a wykazujacg cechy podatku, jest oplata reklamowa. Poszerzyta ona katalog danin publicz-
nych w 2015 1. Zobowigzanymi do jej zaplaty sa whasciciele, uzytkownicy i posiadacze
samoistni nieruchomosci, na ktérych znajduja sie tablice lub urzadzenia reklamowe, nieza-
leznie od tego, czy s na nich eksponowane konkretne tresci reklamowe®. Oplata reklamo-
wa, oprdcz funkgji fiskalnej, odgrywa gtéwnie role regulacyjng poprzez wplyw na polityke
przestrzenng i zachowanie tadu przestrzennego. Nie mozna jednak uzna¢, ze uchwata gmi-
ny dotyczaca matej architektury jest §wiadczeniem wzajemnym. Wprawdzie podmiot bier-
ny optaty moze czerpa¢ korzysci z poprawy tadu przestrzennego, nie sposob jednak uznac,
ze jest to $wiadczenie indywidualne w zamian za zaplate. Nie wystepuje relacja miedzy
samorzadem gminnym a obywatelem, co jest konsekwencja, ze akt prawa miejscowego nie

57 Art. 17 piol.
58 Burzec, M., Oplata miejscowa jako danina naktadana na turystow, Samorzad Terytorialny 2019, nr 6, s. 90.
59 Art. 18a piol.

60 Korczak, J., Oplaty lokalne jako rodzaj daniny publicznej, w Korczak, J. et al., Oplaty w prawie administracyjnym. Wro-
claw 2013, s. 285.

61 Antonoéw, D., Charakter prawny optaty reklamowej, Finanse Komunalne 2017, nr 1-2, s. 115.
62 Art. 17a piol.
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zapewnia ekwiwalentu za uiszczong optate™. W zwiazku z tym oplate reklamowa nalezy
traktowa¢ jak podatek®.

Wskazane optaty, ktére na gruncie materialnym sa w rzeczywistosci podatkami, powinny
nasuna¢ refleksje o potrzebie naprawy polskiej systematyki danin publicznych. Wydaje sie
jednak, zZe obrany przez ustawodawce kierunek jest przeciwny. Od poczatku 2021 r. w Polsce
zaczela obowigzywal oplata od srodkéw spozywczych, ktérej podlegaja wprowadzane na
rynek krajowy napoje z dodatkiem cukréw, substancji stodzacych, tauryny oraz kofeiny®.
Podmiotami zobowigzanymi do jej uiszczenia sg osoby fizyczne, osoby prawne i jednostki
organizacyjne nieposiadajace osobowos$ci prawnej dokonujace wprowadzenia tych produk-
téw do obrotu®. W samym akcie normatywnym ustanawiajacym te danine publiczna nie
wskazano zadnego $wiadczenia wzajemnego w zwiazku z jej uiszczeniem. Wobec braku ja-
kiegokolwiek ekwiwalentu dla podmiotu biernego nalezy stwierdzi¢ brak cechy odplatnosci
we wskazanej oplacie. Nie mozna tez uzna¢, ze $wiadczeniem wzajemnym w tym przypadku
jest samo dopuszczenie tych produktéw do obrotu na wzor zezwolenia czy koncesji. Zgod-
nie z ustawg ustanawiajacg te oplate nalezna jest ona za samo wprowadzenie produktéw na
rynek, nie wymaga uzyskania zgody organu publicznego do podejmowania takich czynno-
$ci. Prawo nie reglamentuje tego typu dziatalnosci. Dlatego danina ta bardziej przypomina
podatek od towardéw i ustug niz optate administracyjng za udzielenie zezwolenia. Rdwniez
w uzasadnieniu do projektu ustawy wprowadzajacej oplate od $rodkéw spozywczych nie
ma zadnego wskazania §wiadczenia wzajemnego podmiotu publicznego. Jest on poswieco-
ny gléwnie celom spotecznym i zdrowotnym takiego rozwiazania”. Poniewaz wiec nie ma
ekwiwalentu za uiszczona oplate, a takze mozliwosci dochodzenia przez podmiot bierny
oplaty jakiegokolwiek indywidualnego $wiadczenia wzajemnego wzgledem panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego nalezy stwierdzi¢ catkowity brak odplatnosci omawia-
nej daniny publicznej. W konsekwencji optata od $rodkéw spozywczych, pomimo nazwy
wprowadzajacej w blad, jest w rzeczywistosci nowym podatkiem.

Podsumowanie

W celu spelnienia obowigzku ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych trzeba placi¢
wiele danin publicznych. Znajdujg si¢ one w centrum uwagi prawa finansowego poprzez
swoj udzial w ogélnych dochodach panstwa. Wsrdd nich zdecydowanie najwigksze znacze-

63 Liszewski, G., Oplata reklamowa jako przyktad zlej legislacji podatkowej, w Piszcz, A. et al. (red.), Parnstwo. Gospodar-
ka. Prawo. Ksiega dedykowana Profesorowi Cezaremu Kosikowskiemu z okazji jubileuszu pracy naukowej na Wydziale
Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku. Bialystok 2015, s. 402.

64 Hadel, M., Optata reklamowa jako instrument ksztattowania gminnej polityki przestrzennej, Finanse Komunalne 2016,
nr 7-8, s. 79-83.

65 Ustawa z dnia 11 wrzeénia 2015 r. o zdrowiu publicznym, tekst jedn. Dz.U. 2021 poz. 183 z pdzn. zm. (dalej: zp),
art. 12a.

66 Art. 12d zp.

67 Uzasadnienie do ustawy z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektorych ustaw w zwiazku z promocja prozdrowotnych
wyboréw konsumentow (Druk Sejmowy nr 210, Sejm IX Kadencji).

39



Michat Kusmirski

nie maja podatki, co moze prowadzi¢ do utozsamienia ich ze wszystkimi §wiadczeniami
publicznymi. Zgodnie z zaprezentowang analiza w doktrynie zostal wskazany jasny po-
dzial danin publicznych, ktéry pozwala odrézni¢ podatek od oplaty.

Swiadczenia te, pomimo znacznego podobieristwa, réznig sie odplatnoscig. Podatek nie
ma cechy odplatnosci, w zwigzku z czym podmiot bierny nie moze zada¢ zadnego $wiad-
czenia wzajemnego za zaplate. Oplata natomiast jest odplatna, co oznacza, ze za jej uisz-
czenie przystuguje ekwiwalent ze strony panstwa lub jednostki samorzadu terytorialne-
go. Odptatnos¢ powinna charakteryzowacé si¢ przede wszystkim odpowiednim stopniem
ekwiwalentnosci, czyli warto$¢ jednego $wiadczenia winna odpowiada¢ warto$ci drugiego
$wiadczenia. Pomiedzy nimi powinna by¢ bezposrednia i indywidualna wiez.

Analiza obowigzujacych w Polsce danin publicznych obrazuje tendencje ustawodawcy do
sztucznego zwigkszania liczby oplat. Objawia sie to poprzez nazywanie $wiadczen publicz-
nych optatami, pomimo wystepujacych w nich wyraznych cech podatkowych. Taki stan
rzeczy mozna stwierdzi¢ wérdd ugruntowanych juz w polskim systemie prawnym opfat:
targowej, za korzystanie ze srodowiska, miejscowej, uzdrowiskowej, od posiadania pséow
oraz reklamowej. Liczba takich $wiadczen zwigkszata si¢ sukcesywnie w ciggu lat. Oprdcz
tego mozna zauwazy¢, Ze tendencja ta nie zmienia sie, gdyz na poczatku 2021 r. weszta w zy-
cie nowa oplata od srodkéw spozywczych. Réwniez w niej cecha odplatnosci nie wystepuje,
co sprawia, Ze na gruncie materialnym sg to podatki. Naktadajgc takie §wiadczenia publicz-
ne, ustawodawca wprowadza w blad co do ogdlnej liczby obowigzujacych podatkéw oraz
charakteru prawnego poszczegoélnych danin publicznych. Ma to bezpo$rednie przetozenie
na sfere uprawnien obywatela, ktéry przeciez powinien otrzyma¢ indywidualne $§wiadcze-
nie wzajemne za uiszczong oplate. Z jednej strony uzasadnienia takiego dzialania ustawo-
dawcy nalezy szuka¢ wérdd podejscia spoteczenstwa do obcigzen podatkowych. Z drugiej
za$ mata §wiadomo$¢ spoleczna na temat charakteru prawnego danin publicznych w Pol-
sce moze wynika¢ z dominacji udzialéw obcigzen podatkowych w dochodach panstwa. Nie
zmienia to faktu, ze $wiadczenia publiczne nazwane przez ustawodawce oplatami, ktdre nie
maja cechy odplatnosci, sg w rzeczywistosci zakamuflowanymi podatkami.
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