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Wykaz najczesciej stosowanych skrotéw

CBOSA
Dz. U.
Dz. Urz.
FIK

Fundusz rozwoju
Przewozow
autobusowych
k.c.

k.k.s
Konstytucja RP
k.p.a.

k.p.s.w.

k.w.

Legalis

NBP
NFOSiGW

nowelizacja k.p.a.
z 7 kwietnia 2017 r.

nowelizacja o.p.

z 12 wrzesnia 2002 r.

Centralna Baza Orzeczen Sadow Administracyjnych
Dziennik Ustaw

Dziennik Urzgdowy

Fundusz Inwestycji Kapitatowych

Fundusz rozwoju przewozoéw autobusowych o charakterze uzy-

tecznos$ci publiczne;j

ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U.
7 2020 r. poz. 1740 ze zm.)

ustawa z dnia 10 wrze$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.].
Dz. U. z 2021 r. poz. 408 ze zm.)

Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.)

ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania admi-
nistracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 735)

ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postgpowania w spra-
wach o wykroczenia (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 457)

ustawa z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U.
7 2021 r. poz. 281 ze zm.)

System Informacji Prawnej Legalis
Narodowy Bank Polski
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

ustawa z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks
postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 935)

ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169,
poz. 1387 ze zm.)

13
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nowelizacja o.p.

z 10 wrze$nia 2015 r.

nowelizacja u.f.p.
z 10 lutego 2017 r.

nowelizacja u.p.c.
z 22 czerwca 2016 r.

NSA
ONSA

0.p.

OTK ZU

PFRON

plan miejscowy
projekt nowej o.p.
RIO

r.t.j.S.P.

r.t.p.p.

SN
t.j.
TK
TSUE

u.a.p.

u.d.p.p.w.

14

ustawa z dnia 10 wrzesnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja

podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1649 ze zm.)

ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych (Dz. U. poz. 659)

ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo

celne oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1228)
Naczelny Sad Administracyjny
Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j.
Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.)

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego Zbior Urzedowy
Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepelnosprawnych
miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego

projekt ustawy Ordynacja podatkowa z dnia 21 grudnia 2018 .
Regionalna Izba Obrachunkowa

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 lutego 1996 r. w spra-
wie okreslenia trybu i termindéw dokonywania wptat z zysku oraz
sktadania deklaracji przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa,
a takze okreslenia wzordw tych deklaracji (Dz. U. Nr 21, poz. 100

ze zm.)

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 lutego 1996 r. w spra-
wie okreslenia terminéw i trybu wplat z zysku oraz wzordéw
1 terminow sktadania deklaracji przez przedsigbiorstwa panstwo-
we (Dz. U. Nr 21, poz. 99 ze zm.)

Sad Najwyzszy

tekst jednolity

Trybunal Konstytucyjny

Trybunal Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej

ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej (Dz. U.
poz. 1269 ze zm.)

ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (t.j. Dz. U.
7 2020 r. poz. 470 ze zm.)

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicz-

nego i o wolontariacie (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1057 ze zm.)
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UE —
u.f.p. -

u.f.p. -

z 26 listopada 1998 r.

u.f.p. -
z 30 czerwca 2005 r.

u.f.r.p.a. -

u.f.z.o. —

u.g.f.p.p. -

u.g.n. -

u.g.0.0. -

u.o.g.r.l. -

u.0.k.k. —

u.p.c. -

u.p.e. -

u.p.e.a. -

u.p.g.g. -

u.p.g.S.P. -

Unia Europejska
ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.].
Dz. U. z 2021 r. poz. 305)

ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t.].
Dz. U. 22003 r. Nr 15, poz. 148 ze zm.)

ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U.
Nr 249, poz. 2104 ze zm.)

ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozoéw
autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej (t.j. Dz. U.
z 2021 1. poz. 717)

ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan
oswiatowych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2029 ze zm.)

ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przed-
sigbiorstw panstwowych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1998)

ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomoscia-
mi (tj. Dz. U. z 2020 r. poz. 1990 ze zm.)

ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami
i odpadami opakowaniowymi (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1114)
ustawa z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntdéw rolnych i lesnych
(tj. Dz. U. z 2017 1. poz. 1161 ze zm.)

ustawa z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsu-
mentow (t.j. Dz. U. z 2021 1. poz. 275)

ustawa z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne (t.j. Dz. U. 22020 .
poz. 1382 ze zm.)

ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U.
z 2021 r. poz. 716 ze zm.)

ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1427 ze zm.)

ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze
(tj. Dz. U. 22020 r. poz. 1064 ze zm.)
ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o porgczeniach i gwarancjach udzie-

lanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne (t.j.
Dz. U. z 2021 r. poz. 442)
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u.p.o.

u.p.o.l.

u.p.p.

u.p.z.1.r.p.

u.p.z.p.

U.r.z.s.n.

u.s.g.

u.S.0.

u.s.p.

ustawa o0 KAS

ustawa o Policji

ustawa
wdrozeniowa

ustawa

o zobowiazaniach
podatkowych
U.S.W.

u.t.d.

u.w.j.S.P.

16

— ustawa z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo o$wiatowe (t.j. Dz. U.

7 2020 r. poz. 910 ze zm.)

ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych
(tj. Dz. U. z 2019 1. poz. 1170 ze zm.)

ustawa z dnia 25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwo-
wych (t,j. Dz. U. 22020 r. poz. 1644 ze zm.)

ustawa z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i in-
stytucjach rynku pracy (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1409 ze zm.)
ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 741 ze zm.)

ustawa z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i spo-
lecznej oraz zatrudnianiu oso6b niepetnosprawnych (t.j. Dz. U.

22021 1. poz. 573)

ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (tj. Dz. U.
72020 r. poz. 713 ze zm.)

ustawa z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (t,j. Dz. U.

z 2020 r. poz. 1327 ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.].
Dz. U. z 2020 r. poz. 920)

ustawa z dnia 16 listopada 2016 r. o Krajowej Administracji
Skarbowej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 422 ze zm.)

ustawa z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji (tj. Dz. U. z 2020 1.
poz. 360 ze zm.)

ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programow
w zakresie polityki spojnosci finansowanych w perspektywie
finansowej 2014-2020 (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 818 ze zm.)

ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. 0 zobowigzaniach podatkowych
(tj. Dz. U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486 ze zm.)

ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewodztwa (t.].
Dz. U. 22020 r. poz. 1668 ze zm.)

ustawa z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o transporcie drogowym (t.].
Dz. U. z 2021 r. poz. 919)

ustawa z dnia 1 grudnia 1995 r. o wplatach z zysku przez jedno-
osobowe spotki Skarbu Panstwa (t,j. Dz. U. z 2020 r. poz. 16)
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u.w.n.t.c. —

uzasadnienie -
rzadowego projektu
nowelizacji k.p.a.

z 7 kwietnia 2017 r.
uzasadnienie -
rzadowego projektu
ustawy o zmianie
ustawy o finansach
publicznych

z 9 listopada 2016 r.

u.z.k.o.a. —

u.z.m.p. -

u.z.p. -

U.Z.p.p. -

U.Z.p.p.r-. -

WSA —

ustawa z dnia 30 czerwca 2011 r. o wdrozeniu naziemnej telewi-
zji cyfrowej (t.j. Dz. U. z 2016 1. poz. 649)

uzasadnienie rzgdowego projektu ustawy o zmianie ustawy —
Kodeks postgpowania administracyjnego oraz niektorych innych
ustaw, Druk Sejmu VIII kadencji, Nr 1183 z dnia 28 grudnia
2016 1.

uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych, Druk Sejmu VIII kadencji, Druk
Nr 1014 z dnia 9 listopada 2016 r.

ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. o zmianie niektorych ustaw okre-
slajgcych kompetencje organéw administracji publicznej —
w zwigzku z reforma ustrojowg panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668

ze zm.)

ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem

panstwowym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 735 ze zm.)

ustawa z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym
(tj. Dz. U. z 1999 r. Nr 15, poz. 139 ze zm.)

ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polity-
ki rozwoju (tj. Dz. U. z 2019 1. poz. 1295 ze zm.)

ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. o zmianie ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju oraz niektorych innych ustaw (Dz. U.
poz. 379)

Wojewddzki Sad Administracyjny
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Przedmiotem badan w niniejszej pracy sa polskie regulacje prawne normujace
wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych. Celem pracy jest wskazanie na me-
chanizmy normatywne wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych. W szczegol-
nosci jej celem jest ustalenie konstrukcji normatywnych modeli wymiaru charaktery-
stycznych dla podstawowych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych
wyodregbnionych na podstawie przyjetych w pracy kryteriow.

Realizacji tak postawionego celu badawczego towarzyszy zalozenie, ze nie jest
wykluczone wyrodznienie innych niz prezentowane normatywnych modeli wymiaru
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, ktore wyznaczone sg przepisami szczeg6lny-
mi i stanowig odstepstwo od zasadniczych normatywnych modeli wymiaru niepodatko-
wych naleznos$ci budzetowych. Konstrukcja zasadniczych normatywnych modeli wy-
miaru niepodatkowych naleznosci budzetowych jest powtarzalna i opisana trescig norm
prawnych. Analiza przepisow regulujacych wymiar poszczegolnych niepodatkowych
naleznosci budzetowych prowadzi do wniosku, ze cechy i uktad instytucji prawnych
dotyczacych wymiaru niektérych niepodatkowych naleznosci budzetowych wykazuje
podobienstwa. W sytuacji gdy konstrukcja danego modelu nie odnosi si¢ wytacznie do
pojedynczego przypadku, ale jest charakterystyczna (powtarzalna) dla okreslonej grupy
niepodatkowych naleznosci budzetowych, model ten uzna¢ nalezy za zasadniczy lub
jeden z zasadniczych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych. Konsekwencja uznania, ze wyr6zni¢ mozna zasadnicze normatywne mode-
le wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, jest stwierdzenie, ze z unormowan
dotyczacych wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim od-
tworzy¢ mozna wigcej niz jeden normatywny model ich wymiaru.

W celu okreslenia konstrukceji normatywnego modelu (modeli) wymiaru niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych analizie poddano przede wszystkim materiat normatywny,
ale rowniez orzecznictwo i poglady doktryny prawa na temat wymiaru niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych. Okreslenie ksztattu normatywnego modelu wymiaru niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych polega na uporzadkowaniu zawartych w réznych aktach
prawnych regulacji dotyczacych wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
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odtworzeniu (odczytaniu) z ich tre$ci konstrukeji (struktury) tego modelu oraz analizie
poszczegolnych jego elementéw. Ramy niniejszej dysertacji nie pozwalajg na zbadanie
wszystkich normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
jakie wyrdzni¢ mozna na podstawie analizy regulacji prawnych dotyczacych ich wymiaru.
Przede wszystkim jednak nie byloby to uzasadnione, majac na uwadze czytelnos$¢ prowa-
dzonych rozwazan i potrzebe uporzadkowania problematyki wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w prawie polskim. Uporzadkowaniu temu stuzy wskazanie zasad-
niczych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych charak-
terystycznych dla ich podstawowych kategorii, z wylaczeniem szczegolnych przypadkow,
gdy ustawodawca przewidziat dla niektorych z nich normatywny model wymiaru, ktorego
konstrukeja stanowi wyjatek od konstrukcji modeli podstawowych. Przyjety w dysertacji
sposob analizy regulacji prawa polskiego dotyczacych wymiaru niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych — poprzez wskazanie i okreslenie konstrukcji (struktury) normatywnych
modeli wymiaru poszczegdlnych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych — na-
daje rozwazaniom na temat wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych charakter
bardziej ogdlny i czytelny. Analiza regulacji prawnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych, przeprowadzana z pomini¢gciem wskazania normatywnych mo-
deli wymiaru charakterystycznych dla ich zasadniczych kategorii, bytaby jedynie analiza
pojedynczych, niezaleznych od siebie unormowan dotyczacych wymiaru poszczegolnych
niepodatkowych naleznoéci budzetowych zawartych w roznych aktach prawnych.

W zwiazku z celem pracy dokonano analizy poj¢¢: wymiaru niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych i normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych. Realizacja celu pracy nie bytaby mozliwa takze bez uporzadkowania
terminologicznego w obszarze niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz dokonania
ich podziatu na podstawie przyjetych kryteriow wyodrebnienia.

Na wstepie rozprawy postawiono nastepujace hipotezy badawcze.

Hipoteza 1: Adekwatnie do podziatu niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j
i niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach pu-
blicznych zroéznicowany jest, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej, normatyw-
ny model wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.

Hipoteza 2: Determinantami konstrukcji normatywnych modeli wymiaru nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych sg: charakter prawny niepodatkowej naleznosci
budzetowej i zakres stosowania do spraw jej dotyczacych przepisow Ordynacji podatko-

wej' oraz sposob powstawania zobowiazania niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

! Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.;
dalej: 0.p.).
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Hipoteza 3: W prawie polskim brakuje wystarczajaco okreslonych i jednolitych
regulacji dotyczacych wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Przyjete hipotezy oparto na nastepujacych zatozeniach: 1) podstawowym podzia-
fem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim jest podzial na niepodat-
kowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej i niepodat-
kowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych;
2) ustawodawca niezwykle rzadko okresla niepodatkowe naleznosci budzetowe tym
mianem w przepisach ustaw regulujacych poszczegolne z nich. Ordynacja podatkowa
nie wskazuje katalogu niepodatkowych naleznosci budzetowych objetych zakresem
przedmiotowym stosowania jej przepisow. Katalog niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych o charakterze publicznoprawnym zawarty w art. 60 ustawy o finansach publicz-
nych? ma natomiast charakter przyktadowy i otwarty. Okreslenie, do ktorej kategorii
nalezy dana niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa, a w konsekwencji jaki rezim prawny
wiasciwy jest w sprawach jej wymiaru, wymaga kazdorazowo ustalenia charakteru
prawnego tej naleznos$ci; 3) zgodnie z art. 67 ust. 1 u.f.p. do nieuregulowanych niniejsza
ustawa spraw naleznosci, o ktorych mowa w jej art. 60, stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego’ i odpowiednio przepisy dziatu I11 o.p. Na mocy art. 67
ust. 2 u.f.p. do spraw dotyczacych administracyjnych kar pienigznych zastosowanie maja
przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Czesciowe, nierzadko fragmenta-
ryczne regulacje dotyczace procedury wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
przewidujg proceduralne przepisy ustaw szczegolnych, stanowigce lex specialis w sto-
sunku do przepisow art. 67 u.f.p. Przepisy ustaw szczegolnych zawiera¢ moga takze
odmienne wzgledem art. 67 u.f.p. regulacje dotyczace zakresu stosowania Ordynacji
podatkowej do normowanych tymi ustawami niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.

W celu weryfikacji postawionych hipotez sformutowano nast¢pujace pytania
badawcze: 1) jakie wyrdzni¢ mozna zasadnicze normatywne modele wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych? 2) od czego uzalezniona jest konstrukcja normatywnych
modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych? 3) czy przepisy ustaw szcze-
golnych zawierajg wystarczajaco precyzyjne regulacje dotyczace wymiaru normowanych
tymi ustawami niepodatkowych nalezno$ci budzetowych?

Tres¢ niniejszej pracy zostata podzielona na pig¢ rozdziatow. Kazdy rozdziat roz-
poczyna si¢ wprowadzeniem, a konczy krotkim podsumowaniem.

Rozdziat pierwszy stanowi punkt wyjscia do przeprowadzenia rozwazan dotycza-

cych przedmiotu niniejszej dysertacji. W zwigzku z tym obszar badawczy tego rozdziatu

2 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 305; dalej:
ufp.).

3 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 735; dalej: k.p.a.).
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koncentruje si¢ wokot dwoch zagadnien: uporzadkowaniu zagadnien terminologicznych
w zakresie niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz wyrdznieniu ich zasadniczych
rodzajow. Celem pierwszego rozdziatu pracy jest dokonanie, na podstawie przyjetych
kryteriow wyodrebnienia, podziatu niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie
polskim.

Zréznicowanie, a jednoczesnie duza liczba wystepujacych w prawie polskim in-
stytucji prawnych, ktére stanowig niepodatkowe naleznos$ci budzetowe, sprawia, ze
analiza problematyki wymiaru tej kategorii naleznosci publicznoprawnych dokonana
by¢ winna z uwzglednieniem ich podziatu ustalonego na podstawie przyjetych dla tego
celu kryteriow ich wyodrebnienia. Majac powyzsze na uwadze, w pierwszym rozdziale
pracy wyrozniono podstawowe kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz
wskazano kryteria tak przyjetego podziatu, co w dalszej czesci rozprawy pozwolito na
poczynienie rozwazan na temat wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
w odniesieniu do grup ich podziatu i ustalenie, na tej podstawie, zasadniczych norma-
tywnych modeli wymiaru charakterystycznych dla podstawowych kategorii niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych.

Zgodnie z definicja stownikowa ,.kryterium” oznacza ,,czynnik stuzacy za pod-
stawe oceny, wyboru lub kwalifikacji”™. Natomiast ,,wyodrebnienie” to rzeczownikowa
forma czasownika ,,wyodrebnic¢”, ktory oznacza: ,,wydzieli¢ co$ z jakiej$ catosci™.
Przyjete dla celow dysertacji kryteria wyodrebnienia niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych umozliwiajg, po pierwsze, ich odrdznienie od innych naleznosci publicznopraw-
nych, za$ po drugie, na ich podstawie mozliwe jest wykazanie wewnetrznego zréznico-
wania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych i wyodrebnienie ich zasadniczych
kategorii. Przyjete kryteria wyodrebnienia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
stanowig zatem kryteria ich wyodrebnienia zaréwno zewnetrznego, jak i wewnetrznego.

W drugim rozdziale dysertacji analizie poddane zostanie poj¢cie wymiaru nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych. Zasadniczym celem niniejszego rozdziatu jest
okreslenie przyjetego w niej sposobu rozumienia tego pojgcia. Wskazanie przyjetego
W pracy sposobu rozumienia pojecia wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
jest uzasadnione, majac na uwadze czytelnos¢ poczynionych w jej dalszej czesci roz-
wazan. Ze wzgledu na zréznicowanie charakteru prawnego niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych w tej czesci dysertacji ustalone zostanie takze, czy pojgcie wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych jest pojeciem jednolitym dla wszystkich ich
kategorii.

* Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl, hasto: kryterium [dostep: 15.06.2020].
5 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl, hasto: wyodrebni¢ [dostep: 15.06.2020].
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Przedmiotem badan w trzecim rozdziale pracy jest normatywny model wymiaru
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Celem badawczym w tej czesci pracy jest
okreslenie, co rozumie¢ nalezy pod pojeciem normatywnego modelu wymiaru niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych, oraz ustalenie elementow struktury tego modelu.
Zwazywszy na rozproszenie regulacji prawnych dotyczacych niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych, analiza struktury normatywnego modelu ich wymiaru przeprowadzo-
na zostanie z uwzglednieniem przepisow roznych ustaw. Majac na uwadze, ze celem
dysertacji jest ustalenie konstrukcji normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych
dla zasadniczych kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, wyodrgbnionych
na podstawie przyjetych w niej kryteriow, przed podjeciem rozwazan na temat rodzajow
normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych konieczne
jest udzielenie odpowiedzi na pytanie, co rozumie¢ nalezy pod pojeciem normatywnego
modelu wymiaru i jakie sa elementy jego konstrukcji. Normatywny model wymiaru
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wyznaczaja przepisy ustaw zawierajacych
regulacje dotyczace wymiaru (ustalania i okre$lania wysokosci zobowiazania) niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych. Kazdy z prezentowanych w pracy normatywnych
modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych zbudowany jest z okreslonych
elementow, ktore ksztaltuja jego strukture. W trzecim rozdziale elementy konstrukcji
normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych poddane
zostang poglebionej analizie.

Celem czwartego rozdziatu pracy jest okreslenie, jakie zasadnicze normatywne
modele wymiaru charakterystyczne sg dla niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, oraz prezentacja ich konstrukeji. Przed-
miotem badan w niniejszym rozdziale sa obowigzujace rozwiazania normatywne doty-
czace wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Or-
dynacji podatkowej. Rozwazania w tej czgsci pracy prowadzone bgda z uwzglednieniem
sposobow powstawania zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych przedmio-
towej kategorii. Niepodatkowe nalezno$ci budzetu panstwa lub budzetéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, do ktorych okreslania lub ustalania uprawnione sg organy podat-
kowe, a wigc zgodnie z terminologia przyjeta w dysertacji niepodatkowe naleznosci
budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, wymienione zostaty, obok
podatkow i optat, w tresci art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej ustawy. W §wietle powotanego prze-
pisu zakres stosowania Ordynacji podatkowej do podatkow, optat i niepodatkowych na-
leznosci budzetowych, o ktorych mowa w tym przepisie, jest tozsamy. W ramach rozwa-
zan na temat normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej uzasadnione jest zatem skorzystanie

z bogatego dorobku doktryny prawa podatkowego na temat wymiaru podatkowego.
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W czwartym rozdziale pracy wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepisoéw Ordynacji podatkowej omowiony zostanie takze na przyktadzie wy-
branych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych: wptat z zysku przedsigbiorstw pan-
stwowych.

Rozdzial piaty pracy poswigcony zostanie problematyce wymiaru niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych. Nie-
podatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych, ktorych otwarty katalog zawarty zostat w art. 60 tego aktu prawnego, sg najlicz-
niejszg, a zarazem najbardziej zré6znicowang kategorig niepodatkowych naleznosci
budzetowych w prawie polskim. Ramy niniejszej dysertacji nie pozwalajg na wskazanie
wszystkich mozliwych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych tej kategorii. Wobec powyzszego celem pigtego rozdziatu pracy jest przed-
stawienie i okreslenie konstrukcji normatywnych modeli wymiaru wybranych niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych z uwzgled-
nieniem ich podzialu wedtug kryterium zakresu stosowania do spraw ich dotyczacych
przepisdOw Ordynacji podatkowej. W ramach tak przyjetego podziatu rozwazania na
temat wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych, do ktoérych odpowiednie zastosowanie majg przepisy dziatu III o.p.,
prowadzone beda w dalszej kolejnosci z uwzglednieniem sposobu powstawania zobo-
wigzan z ich tytutu.

Analiza normatywnych modeli wymiaru wybranych niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., pozwoli wskaza¢ najczestsze problemy
zwigzane z ich wymiarem. Normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych poddane analizie w pigtym rozdziale dysertacji sg charakterystyczne dla
zasadniczych kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepi-
sow ustawy o finansach publicznych.

Zakonczenie i wnioski wienczg badania przeprowadzone w pracy. Koncowej we-
ryfikacji przyjetych twierdzen towarzyszag postulaty de lege lata oraz de lege ferenda.

Prace przygotowano na podstawie metod badawczych wiasciwych dla nauk praw-
nych. Podstawowe znaczenie dla opracowania miata metoda dogmatyczno-prawna.
Ponadto w pracy zawarto w niezbednym zakresie rozwazania teoretycznoprawne. Po-
stuzono si¢ rowniez metodg historyczno-prawng, w szczegdlnosci do przedstawienia
ksztattowania si¢ pojecia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim.

Uzasadnieniem do podjgcia tematyki wymiaru niepodatkowych nalezno$ci bu-
dzetowych sg trzy argumenty. Po pierwsze, o ile w polskiej doktrynie prawniczej wymiar
naleznosci podatkowych zostal gruntownie przeanalizowany, publikacje dotyczace

wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, stanowiacych znacznie szersza
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zakresowo grupe naleznoS$ci publicznoprawnych, pozostaja rzadkoscia. W szczegolno-
$ci zagadnienie wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych nie doczekalo sie
do tej pory odrebnego monograficznego opracowania.

Po drugie, niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowig liczng kategori¢ nalez-
nosci publicznoprawnych. Dynamika procesow spotecznych, a zwlaszcza gospodarczych,
sprzyja konstruowaniu kolejnych postaci niepodatkowych naleznosci budzetowych. Maja
one zroznicowany charakter prawny, co w konsekwencji skutkuje koniecznoscig kazdo-
razowego ustalania, czy w danym przypadku w ogéle mamy do czynienia z niepodatko-
wa nalezno$cig budzetowa. Powstaja watpliwosci terminologiczne, poniewaz ustawo-
dawca w przepisach ustaw regulujacych poszczegdlne niepodatkowe naleznosci
budzetowe zwykle nie okresla ich tym mianem, uzywajac sformutowan typu: wplata
z zysku, optata, oplata sankcyjna czy kara pieni¢zna. Brak definicji legalnej optaty
w prawie polskim skutkuje dodatkowo wadliwym uzywaniem tego terminu w odniesie-
niu do niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Po trzecie, w przypadku niepodatkowych nalezno$ci budzetowych mamy do czy-
nienia ze znacznym rozproszeniem, a nierzadko takze fragmentarycznoscia regulacji
ustawowych. Unormowania dotyczgce wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
zawarte sg w przepisach wielu r6znych ustaw. Z jednej strony podstawowym aktem
og6lnego prawa podatkowego pozostaje Ordynacja podatkowa, jednakze w ramach
omawianej problematyki wchodzi ona w okreslone korelacje z ustawg o finansach pu-
blicznych i Kodeksem postgpowania administracyjnego. Zrdéznicowanie charakteru
prawnego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, przy jednoczesnym zawarciu regu-
lacji prawnych dotyczgcych ich wymiaru, nierzadko niewystarczajaco precyzyjnych,
w przepisach wielu réznych ustaw, implikuje rozbiezno$ci stanowisk w doktrynie i orzecz-
nictwie sgdoéw administracyjnych oraz utrudnia praktyke organdéw administracji publicz-
nej. Tym samym niniejsza dysertacja, ktorej obszar badawczy skoncentrowany jest
wokot zagadnien wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, podejmuje istotna
i doniosta dla teorii prawa finansowego oraz praktyki jego stosowania tematyke.

Praca uwzglednia stan prawny na czerwiec 2021 r.

*kk

Chciatabym podzickowaé Panu Profesorowi Pawlowi Borszowskiemu, promoto-
rowi mojej rozprawy doktorskiej, za po§wigcony czas i uwagi merytoryczne udzielane
w trakcie jej powstawania. Chcialabym takze podzieckowac recenzentom mojej rozprawy
doktorskiej — Pani Profesor Beacie Kuci-Gusciorze oraz Panu Profesorowi Wojciechowi
Morawskiemu za cenne uwagi, ktére pomogly mi w przygotowaniu niniejszej publikacji.

Anna Miernik
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Rozdziat |

Niepodatkowe naleznosci budzetowe
w prawie polskim

1. Wprowadzenie

Niepodatkowe naleznosci budzetowe w prawie polskim stanowig liczna, a zarazem
zrdznicowang pod wzgledem charakteru prawnego kategori¢ §rodkéow publicznych.
Ustawodawca niezwykle rzadko okresla niepodatkowe naleznosci budzetowe tym mianem
w ustawach normujacych poszczegodlne z nich. Stwierdzenie na podstawie samej nazwy,
iz dane $wiadczenie pieniezne nalezy do kategorii niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych, jest wigc praktycznie niemozliwe. W konsekwencji niejednokrotnie utrudnione
jestnie tylko jednoznaczne rozstrzygnigcie, ze okreslone swiadczenie pieni¢zne stanowi
niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa, ale rowniez jakiego rodzaju niepodatkowa naleznos¢
budzetowa. Ustalenie, ze w danym przypadku mamy do czynienia z niepodatkowg na-
lezno$cig budzetowa, wymaga najczesciej szczegdlowej analizy charakteru prawnego
$wiadczenia pieni¢znego.

Punktem wyjscia do przeprowadzenia rozwazan na temat wymiaru niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w prawie polskim jest uporzadkowanie terminologiczne w ich
obszarze, jak rowniez ustalenie, jakie Srodki publiczne stanowia niepodatkowe naleznosci
budzetowe oraz jakie mozna wyr6zni¢ ich zasadnicze rodzaje. Celem pierwszego rozdzia-
tu pracy jest dokonanie, na podstawie przyjetych kryteriow wyodrebnienia, podziatu
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim, na podstawie ktorego, w dal-
szej czesci dysertacji mozliwe bedzie zbadanie mechanizméw normatywnych wymiaru
poszczegdlnych rodzajow tych naleznosci. Analizie poddany zostanie takze charakter
prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych. Rozwazania poczynione w tej czgsci
pracy beda miaty na celu ustalenie, czy niepodatkowe nalezno$ci budzetowe maja cha-
rakter publicznoprawny oraz czy stanowia daniny publiczne. Rozstrzygniecie, czy nie-

podatkowe nalezno$ci budzetowe stanowig nalezno$ci o charakterze publicznoprawnym
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i daniny publiczne, jest istotne nie tylko z punktu widzenia teoretycznych rozwazan na
temat miejsca niepodatkowych naleznosci budzetowych w systematyce srodkéow publicz-
nych, ale przektada si¢ bezposrednio na rozwigzania w zakresie ich wymiaru i poboru.

Uporzadkowaniu zagadnien terminologicznych w obszarze niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych stuzyta bedzie przeprowadzona w pierwszym rozdziale pracy
analiza zmian przepisow Ordynacji podatkowej i ustawy o finansach publicznych w za-
kresie niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, ktéra umozliwi poczynienie rozwazan
nad geneza i ksztaltowaniem si¢ pojecia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w pra-
wie polskim. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w sensie pojeciowym to w istocie
nowa instytucja prawnofinansowa, albowiem poj¢cie niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych jako wyodrebnionej kategorii naleznosci publicznoprawnych pojawito si¢ dopie-
ro wraz z wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej, tj. dnia 1 stycznia 1998 r. Rozwaze-
niu poddane zostanie takze, czy i w jakim stopniu wyodrebnienie niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym w ustawie o finansach pu-
blicznych uporzadkowato obszar niepodatkowych naleznosci budzetowych oraz jak
ocenia¢ nalezy systematyczne rozszerzanie przez ustawodawce zakresu tego pojecia
poprzez dodawanie kolejnych pozycji do zawartego w art. 60 niniejszej ustawy katalogu
tych srodkow publicznych.

2. Ksztaltowanie sie pojecia niepodatkowych naleznosci budze-
towych na tle zmian przepiséw Ordynacji podatkowej i ustawy
o finansach publicznych

Niepodatkowe naleznosci budzetowe w prawie polskim to wiele instytucji prawnych
ujetych w roznych aktach prawnych®. Regulacje dotyczace niepodatkowych naleznosci
budzetowych znajduja si¢ w Ordynacji podatkowej, w ustawie o finansach publicznych,
przy czym ta ostatnia ustawa w sprawach nig nieuregulowanych odsyta do stosowania
Kodeksu postepowania administracyjnego i odpowiednio przepisow dziatu I1I o.p. Do-
datkowo uregulowania dotyczace niepodatkowych naleznosci budzetowych znajduja si¢
w licznych ustawach szczegdlnych.

Pojecie niepodatkowych naleznosci budzetowych jako wyodrebnionej kategorii
nalezno$ci publicznoprawnych pojawilo si¢ po raz pierwszy wraz z wejsciem w zycie
Ordynacji podatkowej. Przepisy dotyczace przedmiotowych naleznosci znalazly sie
wart. 2§ 1 pkt 11§ 2 o.p. oraz w art. 3 pkt 3 lit. c 0.p. Na mocy art. 2 § 1 pkt 1 o.p.,
W jego pierwotnym brzmieniu, przepisy niniejszej ustawy stosuje si¢ do podatkow, optat

¢ Zob. B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2012, s. 435.
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oraz innych niepodatkowych naleznos$ci budzetu panstwa, do ktérych okreslania lub
ustalania uprawnione sg organy podatkowe, natomiast w mysl § 2 art. 2 o.p., w brzmieniu
z 1 stycznia 1998 r., przepisy dziatu 111 stosuje sig, jezeli odrebne przepisy nie stanowig
inaczej, rowniez do optat oraz innych niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa, do
ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sq inne organy niz organy podatkowe’. Od
poczatku obowigzywania Ordynacji podatkowej regulacje odnoszace si¢ wprost do po-
jecia niepodatkowych naleznosci budzetowych znalazty si¢ takze w art. 3 pkt 3 lit. ¢ 0.p.,
zgodnie z ktorego pierwotnym brzmieniem przez podatek (dla potrzeb niniejszej ustawy)
rozumie¢ nalezy rowniez m.in. optaty oraz inne niepodatkowe nalezno$ci budzetowe®.
Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w pierwotnym brzmieniu omawianych prze-
pisow Ordynacji podatkowej stanowity wigec wytacznie nalezno$ci budzetu panstwa, do
ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe lub organy inne niz
organy podatkowe. Sformutowanie ,,optaty oraz inne niepodatkowe nalezno$ci budzeto-
we” wskazywac mogto natomiast, ze oplaty naleza do kategorii niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych’. Taka konstrukcja art. 2 § 1 pkt 11 § 2 o.p. oraz art. 3 pkt 3 lit. ¢
0.p. prowadzi¢ mogtaby nawet do wniosku, ze przepisy niniejszej ustawy stosuje si¢ do
dwoch kategorii $wiadczen publicznoprawnych, jakimi sa podatki, oraz niepodatkowe
naleznosci budzetowe, do grupy ktorych nalezg m.in. optaty'®. Wydaje si¢ jednak, ze nie
taka byla intencja ustawodawcy. Omawiane przepisy Ordynacji podatkowej zostaly
bowiem od dnia jej wejscia w zycie kilkakrotnie zmienione. Ustawa z dnia 24 lipca
1998 .11, ktora weszta w zycie 1 stycznia 1999 r., stosowanie Ordynacji podatkowej
rozszerzone zostato na niepodatkowe naleznosci budzetow jednostek samorzadu teryto-
rialnego, do ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe!'?, przy
czym zmianie nie ulegly przepisy § 2 art. 2 o.p. ograniczajace stosowanie dziatu I11 o.p.
do optat oraz innych niepodatkowych naleznosci wytacznie budzetu panstwa, do ktorych
ustalenia lub okreslenia uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe. Z dniem
1 stycznia 2003 r. weszta natomiast w zycie szczego6lnie istotna dla zdefiniowania pojecia
niepodatkowych naleznosci budzetowych ustawa nowelizujgca z dnia 12 wrzeénia 2002 r.1%,

7 Zob. Dz. U. Nr 137, poz. 926.

8 Zob. Dz. U. Nr 137, poz. 926.

9 Zob. A. Huchla, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w ustawie o finansach publicznych i w ordy-
nacji podatkowej, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka (red. nauk.), Instytucje prawnofinansowe w warunkach
kryzysu gospodarczego, Warszawa 2014, s. 258; M. Slifirczyk, Niepodatkowe naleznosci budzetowe — poje-
cie i systematyka, ,,Gdanskie Studia Prawnicze” 2007, t. XVI, s. 336.

10 Zob. A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 258.

I Ustawa z dnia 24 lipca 1998 r. 0 zmianie niektorych ustaw okreslajacych kompetencje organdéw
administracji publicznej — w zwigzku z reformg ustrojowa panstwa (Dz. U. Nr 106, poz. 668 ze zm.; dalej:
u.z.k.o.a.).

12 Art. 142 pkt 1 lit. a u.z.k.o.a.

13 Ustawa z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niekto-
rych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387 ze zm.; dalej: nowelizacja o.p. z 12 wrze$nia 2002 r.).
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na mocy ktorej poprzez zmiang przepisow art. 2 § 1 pkt 11 § 2 oraz art. 3 pkt 3 lit. ¢
o.p. wyraznie odrézniono optaty od niepodatkowych naleznosci budzetowych'. Po wej-
Sciu w zycie wspominanej nowelizacji § 1 pkt 1 art. 2 o.p. otrzymal nowe brzmienie,
zgodnie z ktorym przepisy Ordynacji podatkowej stosuje si¢ do ,,podatkéw, optat oraz
niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu tery-
torialnego, do ktdérych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe”, a § 2
art. 2 o.p. odpowiednio: ,,Jezeli odrgbne przepisy nie stanowig inaczej, przepisy dziatu
III stosuje si¢ rowniez do optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa, do
ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg inne niz wymienione w § 1 pkt 1 organy”.
Konsekwentnie, tg samg ustawa nowelizujgcg zmieniony zostat rowniez art. 3 pkt 3 lit. ¢'°,
zgodnie z ktérego obecnym brzmieniem przez podatek (dla potrzeb Ordynacji podatko-
wej) rozumie¢ nalezy rowniez m.in. optaty oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe.
Jednoczesnie do stowniczka ustawowego Ordynacji podatkowej'® dodano art. 3 pkt 8",
zawierajacy definicje niepodatkowych naleznosci budzetowych, zgodnie z ktorej trescia
niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi sg ,,nieb¢dace podatkami i optatami na-
lezno$ci stanowigce dochod budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego, wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych”.

Celem wprowadzenia powyzszych zmian bylo uporzadkowanie terminologiczne
i jednoznaczne rozréznienie poszczegolnych, zdaniem ustawodawcy, niezaleznych od
siebie kategorii §wiadczen publicznoprawnych, do ktdrych stosowane sg przepisy Or-
dynacji podatkowej, a wiec podatkéw, optat oraz niepodatkowych naleznos$ci budzeto-
wych, o czym najdobitniej s$wiadczy tres¢ definicji niepodatkowych naleznos$ci budze-
towych zawarta w art. 3 pkt 8 o.p."”® Stanowi ona definicj¢ ustawowa niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych'. Posiada charakter klasycznej definicji tresciowej*°. Definicja
klasyczna (tresciowa) podaje tres¢ danej nazwy?'. W mysl art. 3 pkt 8 o.p. za niepodat-
kowe naleznosci budzetowe uzna¢ nalezy dochody budzetu panstwa albo budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego, ktore nie sa podatkami lub optatami i wynikaja ze
stosunkéw publicznoprawnych. W przepisie tym wskazuje si¢ wiec na elementy tresci

pojecia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Zgodnie z podzialem na definicje

14 Zob. art. 1 pkt 1 lit. a oraz lit. b nowelizacji 0.p. z 12 wrzesnia 2002 r.

15 Zob. art. 1 pkt 2 lit. b nowelizacji 0.p. z 12 wrzesnia 2002 r.

1 Art. 3 0.p.

7 Art. 1 pkt 2 lit. d nowelizacji o0.p. z 12 wrzesnia 2002 r.

18 Zob. M. Slifirczyk, op. cit., s. 336; A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 258.

19 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Wroctaw 2017, s. 54; A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 264.

2 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 54.

2 M. Zielinski, Wykiadnia prawa. Zasady. Reguly. Wskazéwki, Warszawa 2002, s. 196-198.
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merytoryczne i techniczne? definicja zawarta w powotanym artykule stanowi definicje¢
merytoryczng. Celem definicji merytorycznej jest wyrdznienie i mozliwie pelne odgra-
niczenie okreslonej kategorii ontologicznej od innych kategorii®. Zauwazy¢ jednak
nalezy, ze formutujac w art. 3 pkt 8 o.p. definicje niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych, ustawodawca odwotuje si¢ do pojecia optaty, ktore nie zostato zdefiniowane
w przepisach niniejszej ustawy. Brak definicji legalnej optaty znacznie utrudnia odroz-
nienie oplat od niepodatkowych naleznosci budzetowych. W pisSmiennictwie spotkaé
mozna stanowisko, zgodnie z ktorym definicja zawarta w art. 3 pkt 8 o.p. ma charakter
pozorny, poniewaz odwotuje si¢ do niezdefiniowanego pojecia oplaty?*.

Ostatnig, najnowsza zmiang przepisow Ordynacji podatkowej dotyczaca zakresu
stosowania niniejszej ustawy do niepodatkowych naleznosci budzetowych jest zmiana
przepisow § 2 art. 2, na mocy ustawy z 10 wrzesnia 2015 . Po wejSciu w zycie niniejszej
ustawy z dniem 1 stycznia 2016 r. § 2 art. 2 o.p. otrzymat nowe brzmienie, zgodnie z kto-
rym przepisy dziatu 11 stosuje sig, jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, rowniez
do optat, do ktdérych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg organy inne niz organy po-
datkowe. Oznacza to, ze od 1 stycznia 2016 r. przepisy § 2 art. 2 o.p. nie stanowig podsta-
wy prawnej do stosowania dziatu III o.p. do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa,
do ktoérych ustalania lub okreslania uprawnione sg inne organy niz organy podatkowe.

Przeprowadzona analiza zmian przepisow Ordynacji podatkowej dotyczacych in-
stytucji niepodatkowych naleznosci budzetowych prowadzi wigc do dwoch zasadniczych
wnioskow. Po pierwsze, intencjg ustawodawcy jest odroznienie niepodatkowych nalezno-
sci budzetowych, do ktérych zastosowanie ma Ordynacja podatkowa, od pozostatych na-
leznosci publicznoprawnych, do ktorych stosuje si¢ przepisy tej ustawy, a wige od podatkow
i opfat. Po drugie, zgodnie z aktualnym brzmieniem art. 2 § 1 pkt 1 1 § 2 o.p., przepisy
niniejszej ustawy stosuje si¢ do niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa lub budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, ktore wynikajg ze stosunkow publicznoprawnych i do
ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sa wylacznie organy podatkowe. Wykreslenie
,hiepodatkowych naleznosci budzetu panstwa” z § 2 art. 2 o.p. oznacza, ze w obecnym
stanie prawnym stosowanie dziatu III o.p. do niepodatkowych naleznosci budzetowych,
do ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe,

niezaleznie od tego, czy stanowig dochod budzetu panstwa czy jednostki samorzadu

22 Zob. B. Brzezinski, Uwagi o znaczeniu definicji w prawie podatkowym, [w:] R. Mastalski (red.
nauk.), Ksigga jubileuszowa Profesora Marka Mazurkiewicza. Studia z dziedziny prawa finansowego, pra-
wa konstytucyjnego i ochrony srodowiska, Wroctaw 2001, s. 225.

# Ibidem.

** H. Dzwonkowski, T. Nowak, Art. 2, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Warszawa 2020, Legalis/el. [dostep: 10.06.2020].

2 Art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1649 ze zm.; dalej: nowelizacja o.p. z 10 wrzesnia 2015 r.).
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terytorialnego, nie wynika z przepisow Ordynacji podatkowej, lecz, o czym mowa ponizej,
z przepiséw ustawy o finansach publicznych i ustaw szczeg6lnych, regulujacych poszcze-
golne z nich. Do niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych mowa w art. 2 § 1
pkt 1 o.p., stosuje si¢ natomiast przepisy Ordynacji podatkowej wprost i w catosci.

W ustawie o finansach publicznych pojecie niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych jako wyodrgbnionej kategorii srodkéw publicznych pojawilo si¢ wraz z wejsciem
w zycie art. 60-67 niniejszej ustawy, tj. z dniem 1 stycznia 2010 r., kiedy zaczeta ona
obowiazywacé, a wraz z nig grupa artykutéw dotyczaca odrebnej kategorii srodkoéw pu-
blicznych, jakimi sg niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznopraw-
nym. Obowigzujace przed dniem jej wejscia w zycie ustawy o finansach publicznych?®
nie zawieraty regulacji dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych jako od-
rebnej kategorii normatywnej, chociaz postugiwaty si¢ terminem ,,niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe”. Zaréwno przepisy u.f.p. z 26 listopada 1998 r., jak i przepisy u.fp. z 30 czerw-
ca 2005 r. zawieraly delegacje ustawowa dla Ministra Finansow do okreslenia, w drodze
rozporzadzenia, zasad rachunkowos$ci oraz planow kont dla organdéw podatkowych
w zakresie poboru i rozliczenia podatkow, optat oraz innych niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, do ktorych okreslania Iub ustalania uprawnione sg organy podatkowe?’.
W tym miejscu zwrdci¢ uwage nalezy na to, ze w omawianych przepisach, podobnie jak
w pierwotnym brzmieniu art. 2 § 1 pkt 11 § 2 o.p. oraz art. 3 pkt 3 lit ¢ 0.p., mowa jest
o optatach oraz innych niepodatkowych naleznosciach budzetowych. W przepisach ni-
niejszych ustaw nie zostato natomiast zdefiniowane pojecie niepodatkowych naleznosci
budzetowych jako wyodrebnionej kategorii §wiadczen publicznoprawnych. Terminem
»hiepodatkowe naleznos$ci budzetowe” nie postuzono si¢ rowniez, formutujac katalog
srodkow i dochodéw publicznych?®,

26 Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2003 r. Nr 15, poz. 148 ze
zm.; dalej: u.f.p. z 26 listopada 1998 r.) i ustawa z dnia 30 czerwca 2005 . o finansach publicznych
(Dz. U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.; dalej: u.f.p. z 30 czerwca 2005 r.).

27 Art. 14 ust.1 pkt 3 u.f.p. z 26 listopada 1998 r. oraz art. 17 ust. 3 pkt 2 u.f.p. z 30 czerwca 2005 r.
Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze w u.f.p. z 26 listopada 1998 r. mowa jest o ,,niepodatkowych naleznosciach
budzetu”.

28 Zgodnie przepisami u.f.p. z 26 listopada 1998 r. §rodkami publicznymi sa m.in. dochody publiczne
(art. 3 ust. 1 pkt 1). Dochodami publicznymi sa natomiast m.in. (art. 3 ust. 2 pkt 1 i pkt 2 lit. a): ,,1) daniny
publiczne, do ktorych zalicza si¢ podatki oraz inne §wiadczenia pieni¢zne, ktorych obowiazek ponoszenia
na rzecz panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek zaliczanych do sektora finan-
sow publicznych wynika z odrgbnych ustaw; 2) pozostale dochody uzyskiwane przez jednostki sektora fi-
nansow publicznych, do ktorych zalicza sig: a) oplaty [...]”. W u.f.p. z 30 czerwca 2005 r. za dochody pu-
bliczne uznano m.in. (art. 5 ust. 2 pkt 1 i pkt 2): ,,1) daniny publiczne, do ktorych zalicza si¢: podatki,
sktadki, optaty oraz inne $§wiadczenia pieni¢zne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego, funduszy celowych oraz innych jednostek sektora finansow publicznych wynika
z odrgbnych ustaw niz ustawa budzetowa [...]; 2) inne dochody nalezne, na podstawie odrgbnych ustaw,
budzetowi panstwa, jednostkom samorzadu terytorialnego oraz innym jednostkom sektora finansow pu-
blicznych [...]".
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Dopiero wraz z wejsciem w zycie art. 60-67 u.f.p. wyodrebniono niepodatkowe
naleznos$ci budzetowe o charakterze publicznoprawnym od pozostatych srodkow publicz-
nych regulowanych jej przepisami, przede wszystkim od naleznosci pieni¢znych posia-
dajacych charakter cywilnoprawny®. Przepisy art. 60-67 u.f.p. zawieraja przyktadowy
katalog niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym?’,
regulacje dotyczace: organéw wlasciwych do wydawania decyzji w odniesieniu do nalez-
nosci w nim ujetych®, potracenia®, ulg w splacie zobowigzan*, zasad ponoszenia odpo-
wiedzialno$ci solidarnej za zobowigzania z tytutu tych naleznos$ci*, zastosowania do nich
przepisow o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji**, termindéw przedawnienia dla
naleznosci, o ktérych mowa w art. 60 pkt 6*, jak rowniez wskazuja przepisy, ktore maja
zastosowanie w nieuregulowanych ustawa o finansach publicznych sprawach dotyczacych
niepodatkowych naleznosci publicznoprawnych?®’. Celem wprowadzenia powotanych
regulacji bylto ujednolicenie przepiséw dotyczacych egzekwowania omawianej kategorii
srodkow publicznych, jak réwniez enumeratywne wskazanie katalogu niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym?®. W istocie katalog niepodat-
kowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, wskazany w art. 60
u.f.p., jest otwarty i ogranicza si¢ do przyktadowego wymienienia przedmiotowych na-
leznosci, o czym §wiadczy uzycie w zdaniu wstepnym niniejszego artykutu sformutowa-
nia ,,w szczegolnosci™*’. Zgodnie z pierwotnym brzmieniem artykutu 60 u.f.p.* do $rod-
kéw publicznych stanowiacych niepodatkowe nalezno$ci budzetowe o charakterze
publicznoprawnym zalicza si¢ w szczegolnosci nastepujace dochody budzetu panstwa lub
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego: kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przy-
padkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych, naleznosci z tytutu udzielonych

przez Skarb Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego gwarancji i porgczen, wplaty

2 Art. 54a-59a u.f.p.

30 Art. 60 u.f.p.

SUArt. 61 u.fip.

32 Art. 62 oraz art. 63 u.fip.

3 Art. 64 u.fip.

3* Art. 65 u.fip.

35 Art. 66 u.f.p.

3¢ Art. 66a u.f.p. dodany do u.f.p. na mocy art. 11 pkt 4 ustawy z dnia 7 lipca 2017 r. 0 zmianie ustawy
o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej
2014-2020 oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1475).

37 Art. 67 u.fip.

38 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o finansach publicznych, Druk Sejmu VI kadencji,
Nr 1181 z dnia 20 pazdziernika 2008 r., s. 23-24.

3 Zob. B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red. nauk.), Prawo finanséw publicznych. Kompendium
akademickie, Warszawa 2012, s. 39. Zob. takze: M. Kowalski, Niepodatkowe naleznosci budzetowe powia-
tu z tytutu wykonywania przez staroste zadan z zakresu administracji rzqdoweyj, ,,Finanse Komunalne” 2011,
nr 7-8, s. 45-46.

40 Zob. Dz. U. Nr 157, poz. 1240.
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nadwyzek $rodkow finansowych agencji wykonawczych i wptaty nadwyzek srodkow
obrotowych samorzadowych zaktadéw budzetowych, wptaty srodkéow z tytutu rozliczen
realizacji programow przedakcesyjnych oraz naleznosci z tytutu zwrotu platnosci doko-
nanych w ramach programéw finansowanych z udziatlem $rodkow europejskich, a takze
dochody pobierane przez panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie
odrebnych ustaw oraz dochody pobrane przez jednostke samorzadu terytorialnego zwia-
zane z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego odrebnymi ustawami i nieodprowadzone na rachu-
nek dochoddéw budzetu panstwa.

Od dnia wejscia w zycie przepisy art. 60 u.f.p. zostaty kilkakrotnie zmienione.
Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r.*' zmieniony zostat pkt 6 art. 60 u.f.p.** W aktualnym
brzmieniu przepis ten obejmuje naleznosci z tytutu zwrotu srodkéw przeznaczonych na
realizacj¢ programow finansowanych z udzialem srodkow europejskich i inne nalezno$ci
zwigzane z realizacja projektow finansowanych z udziatem tych srodkéw, jak réwniez
odsetki od tych §rodkow i od tych naleznosci. Natomiast na mocy ustawy z dnia 10 lip-
ca 2015 r.* dodany zostat do art. 60 u.f.p. pkt 6a, obejmujacy naleznosci z tytutu grzywien
natozonych w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia
i w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe**. Ostatnia zmiana art. 60 u.f.p.,
dokonana ustawg z dnia 10 lutego 2017 r.*, polegata na rozszerzeniu zakresu przedmio-
towego niniejszego przepisu o przychody panstwowych funduszy celowych*®. Na mocy
powotanej nowelizacji zdanie wstepne art. 60 u.f.p. otrzymalo nowe brzmienie, zgodnie
z ktérym ,.Srodkami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe naleznosci budzetowe
o charakterze publicznoprawnym sa w szczego6lnosci nastepujace dochody budzetu pan-
stwa, dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego albo przychody panstwowych
funduszy celowych [...]".

Analiza zmian przepiséw art. 60 u.f.p. prowadzi do wniosku o systematycznym
rozszerzaniu przez ustawodawce zakresu pojecia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych poprzez dodawanie do wymienionego
w jej art. 60 katalogu tych $rodkow publicznych kolejnych pozycji. Szczegdlnie istotne
wydaje si¢ by¢ rozszerzenie zakresu przedmiotowego regulacji zawartej w art. 60 u.f.p. o na-

leznos$ci z tytutu grzywien natozonych w drodze mandatu karnego w postgpowaniu

4 Ustawa z dnia 24 stycznia 2014 r. 0 zmianie ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 379; dalej: u.z.p.p.r.).

42 Art. 10 pkt 2 w.z.p.p.1.

4 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. o administracji podatkowej (Dz. U. poz. 1269 ze zm.; dalej: u.a.p.).

4 Art. 55 pkt 3 v.a.p.

4 Ustawa z dnia 10 lutego 2017 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U. poz. 659; dalej:
nowelizacja u.f.p. z 10 lutego 2017 r.).

4 Art. 1 pkt 8 nowelizacji u.f.p. z 10 lutego 2017 1.
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w sprawach o wykroczenia i w postegpowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe,
a wigc o naleznosci, ktorych ustalanie lub okreslanie oparte jest na przepisach szeroko
rozumianego prawa karnego, oraz o naleznosci stanowigce przychody panstwowych
funduszy celowych, a wigc niebedace naleznosciami stricte budzetowymi*’. Powodem
dokonania tej ostatniej zmiany bylo to, ze w dotychczasowym stanie prawnym zaden
7 przepisow ustawy o finansach publicznych nie przewidywat wprost mozliwosci udzie-
lania ulg w sptacie nalezno$ci panstwowych funduszy celowych, ktore majg charakter
publicznoprawny*. Ze wzgledu na przyktadowy charakter wyliczenia zawartego w art. 60
u.f.p. uzna¢ nalezy, ze niepodatkowg naleznoscig budzetowa w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych jest w obecnym stanie prawnym kazda naleznosc¢ przy-
padajaca panstwowemu funduszowi celowemu majaca charakter publicznoprawny (z de-
finicji bowiem nalezno$¢ taka nie jest nalezno$cig podatkowg)®.

Po wejsciu w zycie art. 60 u.f.p. powstato pytanie, czy zamieszczong w nim regu-
lacj¢ uzna¢ nalezy jedynie za wskazanie przyktadowego katalogu niepodatkowych na-
leznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, czy tez za ich definicje¢ legalna.
W literaturze przedmiotu wystepuja poglady, ze art. 60 u.f.p. nie wyjasnia elementow
zawartego w nim pojecia niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze pu-
blicznoprawnym i nie stanowi jego definicji legalnej™. Stwierdzenie, ze regulacji niniej-
szego artykutu nie nalezy traktowac jako definicji niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze publicznoprawnym, zawiera takze uzasadnienie rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy finansach publicznych z 9 listopada 2016 r.>! Niepodat-
kowe naleznosci budzetowe, zarowno w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p., jak
i art. 60 u.f.p., do dnia wej$cia w zycie zmiany art. 60 u.f.p., na mocy ktorej zawarty
w nim katalog niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym
rozszerzono o przychody panstwowych funduszy celowych, obejmowaty, jak sama nazwa
na to wskazuje, naleznos$ci budzetowe, a wigc stanowiace dochody budzetu panstwa lub

jednostki samorzadu terytorialnego. W tym zakresie regulacje obu ustaw byly wiec

47 Zob. E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 51-55; S. Owsiak,
Finanse publiczne. Wspotczesne ujecie, Warszawa 2017, s. 200.

4 Zob. uzasadnienie rzagdowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, Druk
Sejmu VIII kadencji, Nr 1014 z dnia 9 listopada 2016 r. (dalej: uzasadnienie rzadowego projektu ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych z 9 listopada 2016 1.), s. 19.

4 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa o odpowiedzialno-
Sci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz, Warszawa 2017, komentarz do art. 60 u.f.p.,
Legalis/el. [dostep: 10.06.2020].

0 A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 264. Podobnie: W. Misiag, [w:] idem (red. nauk.), Ustawa o finan-
sach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komentarz,
Warszawa 2019, komentarz do art. 60 u.f.p., Legalis/el. [dostgp: 10.06.2020]. Inaczej: B. Kucia-Gusciora,
[w:] P. Smolen (red.), Ustawa..., s. 434.

5! Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy finansach publicznych z 9 listopada
2016 ., s. 19.
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zbiezne. Zgodzi¢ nalezy si¢ z wysuwanym w doktrynie postulatem de lege ferenda za-
mieszczenia w przepisach ustawy o finansach publicznych formalnej definicji niepodat-
kowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym™. Wskazuje si¢, ze
skoro ustawodawca uznat, iz zakres przedmiotowy przepisow zawartych w art. 61-67
u.f.p. ma by¢ rézny od tego, ktéry wyznacza Ordynacja podatkowa, to zakres ten nale-
zato zdefiniowa¢ w ustawie o finansach publicznych®. Postulat ten jest tym bardziej
zasadny, ze jednoznaczne ustalenie, czy w danym przypadku mamy do czynienia z nie-
podatkowa nalezno$cig budzetowa o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60
u.f.p., bylo nierzadko utrudnione juz przed rozszerzeniem zakresu przedmiotowego
unormowania zawartego w niniejszym artykule o przychody panstwowych funduszy
celowych. Niepodatkowe naleznosci budzetowe wystepuja w przepisach ustaw stanowig-
cych podstawe ich pobierania pod ré6znymi nazwami, przy czym w wiekszo$ci ustawy
te nie postuguja si¢ terminem ,,niepodatkowe naleznosci budzetowe”. W przypadku gdy
dana nalezno$¢ nie zostata wymieniona w art. 60 u.f.p., jednoznaczne ustalenie, iz sta-
nowi ona niepodatkowg nalezno$¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym w rozu-
mieniu przepisow tego artykutu, wymaga poglebionej analizy jej charakteru prawnego.
Wydaje si¢, ze na chwilg obecng metodg rozwigzywania probleméw wynikajacych
z braku formalnej definicji naleznos$ci, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., jest sukcesywne
rozszerzanie przez ustawodawce wskazanego w niniejszym artykule wyliczenia nie-
podatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym o kolejne po-
zycje, co usuwa jednak jedynie doraznie watpliwosci wynikajace z braku jednoznacznej
regulacji w tym zakresie. Precyzyjne okreslenie pojgcia niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., oraz
ustalenie zakresu przedmiotowego unormowania zawartego w tym artykule utrudnia
dodatkowo fakt, ze konstrukcja art. 5 u.f.p. zawierajacego katalog srodkoéw publicznych
nie pozwala na $cisle ustalenie miejsca, jakie posiadaja niepodatkowe naleznosci budze-
towe w systematyce srodkoéw publicznych. Ustawodawca, formutujac w powotanym
artykule katalog srodkéw i dochodéw publicznych, nie postuguje si¢ terminem ,,nie-
podatkowe naleznosci budzetowe”. W doktrynie stusznie podnosi si¢ poglad, ze wraz
z wyodrebnieniem niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publiczno-
prawnym w art. 60 u.f.p. wyodrebni¢ nalezato t¢ kategori¢ Srodkow publicznych takze
w zawierajacym katalog srodkéw publicznych art. 5 u.f.p.* Precyzyjne okreslenie miej-
sca niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w systematyce srodkow publicznych jako
postulat de lege ferenda uznaé nalezy za tym bardziej uzasadniony, zwazywszy, ze

52 Zob. W. Misiag, [w:] idem (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa..., 2019, komen-
tarz do art. 60 u.f.p. [dostep: 10.06.2020].

>3 Ibidem.

34 Zob. B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa..., s. 434.
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ustawodawca odwoluje sie do pojecia srodkow publicznych, formutujac w art. 60 u.f.p. ka-
talog niepodatkowych naleznos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym.

Przeprowadzona w tej czesci pracy analiza zmian przepisow Ordynacji podatkowej
i ustawy o finansach publicznych prowadzi do wniosku, ze w obecnym stanie prawnym
niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p.,
oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktoérych
mowa w art. 60 u.f.p., to odrebne kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Majac powyzsze na uwadze, w niniejszej rozprawie niepodatkowe naleznosci budzetowe,
o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p., okreslane beda mianem niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej, nato-
miast niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktérych
mowa w art. 60 u.f.p. — mianem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu
przepiséw ustawy o finansach publicznych. Podzial na niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej 1 niepodatkowe naleznosci budze-
towe w rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych intensyfikuje rozszerzenie
zakresu przedmiotowego regulacji zawartej w art. 60 u.f.p. o przychody panstwowych
funduszy celowych.

3. Charakter prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych

Zréznicowanie niepodatkowych naleznosci budzetowych i niejednolito$¢ w za-
kresie ich nazewnictwa utrudnia czgsto jednoznaczne okreslenie charakteru prawnego
poszczegdlnych z nich. W niniejszej rozprawie zalozono, ze jednym z czynnikow deter-
minujacych konstrukcje normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych jest ich charakter prawny. Zaktada si¢ wiec, ze stosownie do charakteru
prawnego $wiadczenia pieni¢znego ustawodawca ksztaltuje mechanizmy normatywne
jego wymiaru. Co do zasady, od charakteru prawnego §wiadczenia pieni¢znego uzalez-
nione jest stosowanie w sprawach dotyczacych tego Swiadczenia przepisow Ordynacji
podatkowej. W doktrynie wskazuje si¢, ze Ordynacja podatkowa to akt ogolnego prawa
daninowego, ktory reguluje podatki i inne daniny publiczne®. W konsekwencji wskaza-
nie normatywnych mechanizméw wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia ich charakteru prawnego, w szczegolnosci czy

posiadaja one charakter publicznoprawny oraz czy stanowia daniny publiczne. W tej

55 Zob. A. Gorgol, Ordynacja podatkowa czy daninowa?, ,,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 4, s. 13. Zob.
takze: M. Kowalski, Niepodatkowe naleznosci budzetowe jako danina publiczna w Swietle orzecznictwa
sqdow administracyjnych, [w:] B. Brzezinski, J.P. Tarno (red.), Sgdowa kontrola administracji w sprawach
podatkowych. 1V letnie warsztaty doktoranckie £odz 30 czerwca—2 lipca 2010 r., Warszawa 2011, s. 224.
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czesci pracy zbadane zostanie, czy niepodatkowe naleznosci budzetowe posiadajg cha-
rakter publicznoprawny. Odpowiedz na pytanie, czy stanowia one daniny publiczne,
udzielona zostanie natomiast w dalszej czgSci pierwszego rozdziatu pracy, w ktorej
wskazane zostang kryteria wyodrebnienia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
W zalezno$ci od tego, czy niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowia daniny publicz-
ne, dokona¢ mozna bowiem ich wewngtrznego podziatu.

W celu odréznienia prawa publicznego i prawa prywatnego przyjmuje si¢ w teorii
prawa szereg kryteriow. Do zasadniczych zaliczy¢ nalezy kryterium rodzaju intereséw
chronionych przez normy prawne, kryterium pozycji podmiotéow stosunkdéw prawnych
oraz kryterium rodzaju $rodkéw ochrony prawnej oraz sposobu korzystania z nich®®.
Sposréd wymienionych kryteriow podziatu prawa na publiczne i prywatne fundamen-
talne znaczenie posiada kryterium zwigzane z podziatem stosunkdéw prawnych na pu-
blicznoprawne i prywatnoprawne, w zaleznosci od relacji zachodzacych migdzy ich
podmiotami (stronami). Stosunek prawny jest dwustronnym zwigzkiem osob uksztatto-
wanym na podstawie norm prawa’’. O stosunku prawnym mozna méwic, jezeli prawo
przedmiotowe dla dwoch podmiotow prawnych ma takie znaczenie, ze w okreslonych
warunkach sytuacja prawna jednego podmiotu potaczona jest w pewien sposob z sytuacja
prawng drugiego podmiotu®. Stosunek prawny powstaje dzigki temu, Ze ustanowiono
i obowigzuje okreslona norma prawna*. W doktrynie prawa finansowego najwigcej
uwagi poswiecono analizie stosunku podatkowoprawnego. Analizie stosunku prawnego,
ktorego przedmiotem sg inne daniny niz podatek, poswiecono w doktrynie natomiast
niewiele miejsca, stad brak jest ugruntowanej terminologii w tym zakresie®. Dla okre-
$lenia stosunku prawnego optat publicznych proponuje si¢ terminy takie jak ,,stosunek

762, Rozwazania w tej czesci

prawnooptatowy”' lub ,,stosunek prawny z tytutu optaty
pracy rozpocza¢ nalezy zatem od poczynienia ustalen terminologicznych i przyjecia
terminu ,,stosunek prawny niepodatkowych nalezno$ci budzetowych” oraz postugiwania

si¢ tym terminem w dalszej cze$ci rozprawy.

¢ S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii prawa, Poznan 2001, s. 192-193.

57 R. Mastalski, Niektore problemy stosunku prawnego w prawie podatkowym, ,,Ruch Prawniczy, Eko-
nomiczny i Socjologiczny” 1978, nr 1, s. 67.

8 F. Longchamps, O pojeciu stosunku prawnego w prawie administracyjnym, Acta Universitatis Wra-
tislaviensis No 19, ,,Prawo” 1964, t. XII, s. 45.

9 H. Rot, Wstegp do nauk prawnych, Wroctaw 1992, s. 95-96.

% D. Antondw, Oplata skarbowa w polskim porzgdku prawnym, Warszawa 2017, s. 500.

1 Zob. W. Bozek, Konstrukcja prawna oplaty prowizyjnej od poreczen i gwarancji udzielanych przez
Skarb Panstwa, [w:] Z. Ofiarski (red.), XXV lat przeobrazen w prawie finansowym i prawie podatkowym —
ocena dokonan i wnioski na przysztosé¢, Szczecin 2014, s. 28.

62 Zob. D. Antondw, Oplata..., s. 500. W opracowaniu tym Autorka postuguje si¢ terminem ,,stosunek
prawny z tytutu oplaty skarbowe;j”.
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Stosunki prywatnoprawne cechuje rownorzgdnos¢ podmiotéw wystepujacych jako
strony, co oznacza, iz zadna ze stron nie zajmuje pozycji uprzywilejowanej wzgledem
drugiej, natomiast w stosunkach publicznoprawnych strony nie sg rownorze¢dne, to zna-
czy jedna ze stron zajmuje pozycj¢ nadrzedng w relacji do drugiej®. Stosunkami publicz-
noprawnymi sg stosunki spoteczne, w ktorych podmiot publiczny, posiadajacy uprzywi-
lejowana pozycje w okres§lonych przez prawo granicach, wykorzystujac atrybut wiadztwa,
moze zadac¢ od innego podmiotu tych stosunkow okreslonego zachowania sig, ktore
odmiennie niz w prawie prywatnym nie wynika z naturalnych stosunkéow spotecznych,
lecz ze stosunkow, ktore powstaja, ulegajg modyfikacji i wygasajg na zasadach okreslo-
nych przez prawo, a wi¢c ze stanowionych (tetycznych) stosunkow spotecznych®.

Charakter relacji miedzy podmiotami stosunku prawnego stanowi kryterium
warunkujgce stosowanie wlasciwej metody regulacji prawnej. Dla stosunkéw cywilno-
prawnych charakterystyczna jest metoda regulacji oparta na rownorzgdnosci stron, na-
tomiast przestanka decydujaca o uznaniu danego stosunku prawnego za stosunek pu-
blicznoprawny jest administracyjnoprawna metoda regulacji zaktadajagca wystepowanie
w ramach stosunku prawnego nadrz¢dnosci jednej i podporzgdkowania drugiej strony®.
Przy cywilnoprawnej metodzie regulacji stosunek prawny cechuje: rownosc¢ stron w sen-
sie treSciowym (korelatywno$¢ uprawnien i obowigzkdw), zasada autonomii woli w jego
uksztattowaniu oraz niewystepowanie podmiotow jako organow panstwowych®. Nato-
miast przy administracyjnoprawnej metodzie regulacji stosunki prawne cechuja si¢
nierownorzednoscia stron w znaczeniu tresciowym (przy zatozeniu wtadczosci rozstrzy-
gnigcia organu administracji), brakiem swobody stron w ich uksztattowaniu oraz obli-
gatoryjnym wystepowaniu administracji®’.

Uprawnienie publicznoprawnego podmiotu stosunku prawnego do wladczego
ksztaltowania sytuacji prawnej innych podmiotéw tego stosunku zwigzane jest z poje-
ciem wiladztwa panstwowego. Wladztwo panstwowe stanowi przejaw suwerennosci
wewngetrznej panstwa i wiagze si¢ z jego zwierzchnictwem terytorialnym (w sferze
majatkowej) 1 personalnym (w sferze osobowej)®®. Wiadztwo wigze si¢ z mozliwo$cig

podejmowania przez organ administracji panstwowej dziatan wtadczych®. Poprzez

6 J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice 1992, s. 26-27.

64 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, Wroctaw 2010, s. 50.

% M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa
2015, s. 221.

% P. Borszowski, Elementy stosunku prawnego zobowigzania podatkowego, Krakow 2004, s. 24-25.

7 |bidem, s. 25.

88 A. Bien-Kacata, Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005, s. 27.

8 Z. Pulka, Wiadztwo administracyjne jako szczegélna postacé wiadzy panstwowej, Acta Universitatis
Wratislaviensis, No 1313, ,,Prawo” 1992, t. CCVI, s. 150-151; idem, Pojecie wladzy paristwowej w prawo-
znawstwie PRL, Wroctaw 1993, s. 96-100.
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podjete w odpowiedniej formie prawnej i przy zastosowaniu wtasciwej procedury dzia-
tania wladcze nastepuje jednostronne ustalenie sytuacji prawnej adresatow tych dziatan™.
Szczegdlnymi postaciami wladztwa panstwowego jest wladztwo daninowe i wladztwo
administracyjne. Wtadztwo daninowe polega na podejmowaniu dziatan wladczych
w zakresie danin publicznych’. Zgodnie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej™ na-
ktadanie danin publicznych nastepuje wylacznie w drodze ustawy (art. 217). Jak zostanie
wykazane w dalszej czgsci pracy, do niepodatkowych naleznosci budzetowych zalicza
si¢ zardwno daniny publiczne, jak i $wiadczenia pieniezne o charakterze niedaninowym.
W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze do ostatniej grupy zaliczaja si¢ m.in. naleznosci
z tytutu grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego w postgpowaniu w sprawach
o wykroczenia oraz w postepowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe. Konstytu-
cyjna podstawa naktadania sankcji karnych wylgcznie na podstawie ustawy jest art. 42
ust. 1 Konstytucji RP”. Przepis ten stanowi, ze odpowiedzialnosci karnej podlega tylko
ten, kto dopuscil sie czynu zabronionego pod grozba kary przez ustawe, ktoéra obowia-
zuje w czasie jego popelnienia. Istotg wladztwa administracyjnego jest uprawnienie
organu administracji publicznej do jednostronnego ksztattowania sytuacji prawnej pod-
miotu administrowanego przez wydawanie aktow prawnych oraz do stosowania przy-
musu w celu ich realizacji’®. W doktrynie prawa administracyjnego dziatania wiadcze
obejmujg wydawanie aktow normatywnych i aktéw administracyjnych, w szczegolnosci
decyzji administracyjnej, ktora moze zosta¢ wydana wylacznie na podstawie wyrazne-
g0 przepisu prawa materialnego”. Z powyzszego wynika wigc, iz naleznosci o charak-
terze publicznoprawnym maja zawsze swoje zrodto w akcie normatywnym’.
Naktadanie niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, zaréwno tych, ktore sta-
nowig daniny publiczne, jak i tych o charakterze niedaninowym, nastepuje w drodze
ustawy. Stosunek prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych cechuje si¢ nierow-
norzedno$cia sytuacji prawnej jego podmiotdw, sposrod ktdrych podmiot publicznopraw-
ny (panstwo, jednostka samorzadu terytorialnego) reprezentowany przez wtasciwe or-
gany uprawniony jest do wladczego ksztattowania sytuacji prawnej innych podmiotow

0 A. Bien-Kacala, Zasada..., s. 28.

7! Ibidem, s. 31.

> Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483 ze zm.;
dalej: Konstytucja RP).

3 Zob. W. Miemiec, [w:] J. Bo¢ (red.), Konstytucje Rzeczypospolitej oraz komentarz do Konstytucji
RP z 1997 roku, Wroctaw 1998, s. 262-263.

™ P. Przybysz, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2015, s. 109. Na temat
wladztwa administracyjnego zob. takze: L. Bielecki, Wiadztwo administracyjne jako istotna cecha definicyj-
na administracji publicznej, [w:] B. Jaworska-D¢bska et al. (red. nauk.), O prawie administracyjnym i ad-
ministracji. Refleksje. Ksigga jubileuszowa dedykowana Profesor Matgorzacie Stahl, £.6dz 2017, s. 27 in.

S M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 246-247.

¢ |bidem, s. 247.
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stosunku prawnego. Zastosowanie ma zatem w odniesieniu do nich, oparta na wladztwie
i podporzadkowaniu, administracyjnoprawna metoda regulacji. Powyzsze pozwala sfor-
mulowaé ogdlny wniosek o publicznoprawnym charakterze niepodatkowych naleznosci
budzetowych jako wynikajacych ze stosunkéw publicznoprawnych.

Na publicznoprawny charakter niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepiséw Ordynacji podatkowej wskazuje jednoznacznie przepis art. 2 § 4 o.p.,
ktory stanowi, ze przepisy niniejszej ustawy nie majg zastosowania do $wiadczen pie-
ni¢znych wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych. Wytaczenie stosowania Ordy-
nacji podatkowej do opartych na rownorzednos$ci sytuacji prawnej podmiotéw stosunku
prawnego $wiadczen o charakterze prywatnoprawnym wyrazone jest wigc przez usta-
wodawce expressis verbis w tresci powotanego artykutu. Juz z analizy przepisow art. 2
o.p. wynika zatem, iz niepodatkowe naleznosci budzetowe, w odniesieniu do ktérych
stosowana jest Ordynacja podatkowa, posiadaja, podobnie jak wszystkie naleznosci
podlegajace regulacjom tej ustawy, charakter publicznoprawny. Fundamentalne znacze-
nie dla okreslenia charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej ma jednak art. 3 pkt 8 o.p., w ktorym sfor-
mutowano definicj¢ ustawowg przedmiotowych naleznosci. Stosownie do jej tresci do
niepodatkowych naleznosci budzetowych mozna zaliczy¢ tylko te nalezno$ci stanowia-
ce dochdd budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, ktore
wynikajg ze stosunkow publicznoprawnych.

Rozwazania na temat charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych rozpocza¢ nalezy natomiast
od analizy przepiséw rozdziatu 5 dziatu I u.f.p., dotyczacego zasad gospodarowania
srodkami publicznymi, w tym $rodkami publicznymi o charakterze niepodatkowym.
O publicznoprawnym charakterze niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw ustawy o finansach publicznych przesadza sam ustawodawca, stanowigc,
w zdaniu wstepnym art. 60 u.f.p., iZ wymienione w niniejszym artykule srodki publicz-
ne posiadajg taki charakter. Tym samym ustawodawca wyraznie odroznia niepodatkowe
naleznos$ci budzetowe o charakterze publicznoprawnym od naleznosci o charakterze
cywilnoprawnym, o ktérych mowa w art. 54a-59a u.f.p. W powotanej grupie przepisow
,,naleznos¢” oznacza $wiadczenie pieniezne bedace przedmiotem stosunkow cywilno-
prawnych, natomiast nalezno$ci w rozumieniu art. 60 u.f.p. oznaczajg swiadczenia pie-
niezne wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych’”.

Na publicznoprawny charakter niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych wskazuja takze ich cechy. Niepodat-

kowe nalezno$ci budzetowe, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., wynikaja z regulacji prawa

77 Zob. ibidem, s. 243.
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publicznego i trafiajg na rachunek podmiotu publicznoprawnego, ktory jest ich benefi-
cjentem’®. Publicznoprawny jest rowniez tryb ich wymiaru i poboru, zabezpieczenie ich
realizacji takze witaSciwe jest daninom publicznym’. Do niepodatkowych naleznoS$ci
budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych zastosowanie maja przepi-
sy ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji®’.
Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze powyzsze cechy niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, ktére §wiadczg o ich
publicznoprawnym charakterze, sg takze wtasciwe dla niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;.

Pomimo jednoznacznego wskazania przez ustawodawce na publicznoprawny cha-
rakter niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., w przy-
padku niektérych z nich powsta¢ moga watpliwosci, czy posiadaja one taki charakter.
Przyktadem moga by¢ wskazane w art. 60 pkt 2 u.f.p. naleznosci z tytutu gwarancji
i porgczen udzielonych przez Skarb Panstwa. Tryb udzielania por¢czenia lub gwarancji
przez Skarb Panstwa uregulowany jest przepisami ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o porg-
czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne®’.
Ustawa ta jest aktem szczeg6lnym w stosunku do ustawy o finansach publicznych, ktora,
cho¢ pdzniejsza, jest aktem o charakterze ogdlnym, generalnie regulujgcym materi¢ nie-
podatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym?®. Zgodnie z prze-
pisami u.p.g.S.P. skuteczno$¢ poreczenia lub gwarancji uzalezniona jest od wniesienia
optaty prowizyjnej od poreczenia lub gwarancji®’. Udzielenie gwarancji lub poreczenia
przez Skarb Panstwa nastgpuje w formie umowy poreczenia lub gwarancji, o ktorej mowa
w art. 44b u.p.g.S.P. Stad w doktrynie podnosi sie, ze naleznosci Skarbu Panstwa z tytu-
hu udzielonych gwarancji i porgczen, w tym oplaty prowizyjne, majg za podstawe stosun-
ki cywilnoprawne®. Wskazuje si¢, ze stanowia one przyklad zatarcia granic miedzy cy-
wilnoprawnym a publicznoprawnym charakterem roszczenia i przyjmuje si¢, iz
posiadaja charakter publicznoprawny w sensie formalnym, tzn. dlatego, ze tak stanowi
ustawa®. Z drugiej strony, w odniesieniu do oplaty prowizyjnej od porgczen i gwarancji

udzielanych przez Skarb Panstwa prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktéorym ma

8 B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa..., s. 435.

™ Ibidem. Podobnie: K. Kleszczewski, [w:] H. Dzwonkowski, G. Gotebiowski (red.), Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Warszawa 2014, s. 133.

8 Tj. Dz. U. 2 2020 1. poz. 1427 ze zm. (dalej: u.p.e.a.). Na mocy art. 66 u.f.p. przepisy o postgpowa-
niu egzekucyjnym w administracji maja zastosowanie do egzekucji naleznosci, o ktorych mowa w art. 60
u.f.p.

81 Tj. Dz. U. 22021 r. poz. 442 (dalej: u.p.g.S.P.).

82 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 248.

8 Art. 2c ust.1 u.p.g.S.P.

8 Zob. A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 265.

8 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 247-248.
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ona charakter publicznoprawny, gdyz uregulowana jest w akcie prawnym o randze ustawy,
a organem uprawnionym do jej pobierania jest organ publicznoprawny®.

Z nieco odmienng sytuacjg mamy do czynienia w przypadku naleznosci z tytutu
dotacji udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego podlegajacych zwro-
towi w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych®’. Przepis art. 252
u.f.p. dotyczacy zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego nie zawiera bowiem delegacji dla organu jednostki samorzadu terytorialnego do
wydania decyzji administracyjnej w przypadku niedokonania zwrotu dotacji w terminie.
Dla przyktadu udzielenie dotacji z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na pod-
stawie ustawy odrebnej, jaka jest ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci po-
zytku publicznego i o wolontariacie®®, nast¢puje przez zawarcie umowy o wsparcie lub
powierzenie realizacji zadania publicznego®, co wprowadza do procedury o udzielenie
dotacji element cywilnoprawny, mogacy wskazywa¢ na mozliwo$¢ ubiegania si¢ o jej
zwrot na podstawie przepiséw Kodeksu cywilnego®, dotyczacych odstapienia od umowy
lub roszczen przewidzianych w przypadku niewykonania lub nienalezytego wykonania
zobowigzania®'. Wobec niedostatkow regulacji ustawowej rozstrzygnigcia omawianego
problemu szuka¢ nalezy w orzecznictwie sadow administracyjnych, w ktéorym dominu-
je poglad, iz wlasciwym w przypadku zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostek
samorzadu terytorialnego jest tryb administracyjny®?. W omawianym przypadku wat-
pliwosci co do charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych wynika-
ja wigc z braku wlasciwych regulacji w zakresie podstawy prawnej do wydania decyzji
w sprawie zwrotu dotacji®.

Wyrazne wskazanie przez ustawodawce na publicznoprawny charakter niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu art. 60 u.f.p. odgrywa zatem role po-
rzadkujaca i definiujaca instytucje¢ niepodatkowych naleznosci budzetowych o charak-
terze publicznoprawnym jako odrebnej kategorii $srodkéw publicznych, ktorej
umieszczenie w ustawie o finansach publicznych mialo na celu ujednolicenie przepisow

dotyczacych ich egzekwowania’. Niepodatkowe naleznosci budzetowe, w odniesieniu

8 W. Bozek, op. Cit., s. 29.

87 Art. 60 pkt 1 u.f.p.

8 T,j. Dz. U. z 2020 1. poz. 1057 ze zm. (dalej: u.d.p.p.w.).

8 Art. 16 ust. 1 u.d.p.p.w.

% Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1740 ze zm.; dalej:
k.c.).

%1 Zob. A. Miernik, Problematyka podstawy prawnej postgpowania w sprawie zwrotu dotacji udziela-
nych z budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2016, Vol. 4,
No 4, s. 88.

%2 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 kwietnia 2014 r., I SA/Bk 634/13, Legalis nr 1048526. Zob.
takze: uchwata Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 24 maja 2012 r., I GPS 1/12, Legalis nr 486537.

% Zob. A. Miernik, Problematyka..., s. 88 in.

% Por. K. Kleszczewski, [w:] H. Dzwonkowski, G. Golebiowski (red.), op. cit., s. 133.
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do ktorych istnieja watpliwosci co do ich publicznoprawnego charakteru, majg zdecy-
dowanie charakter wyjatkowy i stanowia nieliczne przypadki odstepstwa od generalne;j
zasady, ze niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o fi-
nansach publicznych posiadajg charakter publicznoprawny, tak jak wskazuje na to tres¢
art. 60 u.f.p.

4. Kryteria wyodrebnienia niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych

4.1. Kryterium rozréznienia niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze daninowym i niedaninowym

Odroéznienie niepodatkowych naleznosci budzetowych od innych naleznosci
publicznoprawnych oraz wyodrgbnienie ich zasadniczych kategorii utrudnia nie tylko
zroznicowanie zaliczajacych si¢ do nich instytucji prawnych, regulowanych przepisami
wielu roznych ustaw, ale rowniez nickonsekwencja jezykowa ustawodawcy, polegajaca
na nadawaniu niektorym niepodatkowym nalezno$ciom budzetowym nazw niewska-
zujacych na przynaleznos$¢ do tej grupy, a czasem wrecz mylacych, sugerujacych przy-
naleznos¢ do innej kategorii naleznos$ci publicznoprawnych. Klasyfikacja niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia, czy stanowig one
daniny publiczne. Punktem wyjscia do rozwazan na ten temat jest sformutowanie ogdl-
nej konstatacji, ze niepodatkowe nalezno$ci budzetowe sg $wiadczeniami pieni¢znymi
o charakterze publicznoprawnym, ktorych naktadanie wynika z wtadztwa publicznego
panstwa. Konstytucja RP stanowi, ze kazdy obowiazany jest do ponoszenia cigzaréw
i $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie (art. 84), oraz ze
naktadanie podatkéw i innych danin publicznych, okreslanie podmiotow, przedmiotow
opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen, a takze ka-
tegorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy (art. 217).
Tres¢ art. 217 Konstytucji RP wyraza wigc zasade wytacznos$ci ustawowej formy two-
rzenia prawa daninowego®. Konstytucja RP nie okre$la przy tym, jak rozumie¢ nalezy
pojecia cigzarow 1 $wiadczen publicznych oraz nie wskazuje, jakiego rodzaju cigzary
i $wiadczenia obejmuje obowigzek, o ktorym mowa w jej art. 84°°. Pojecia cigzarow

i $wiadczen publicznych nie sa normatywnie sprecyzowane®’. Zgodnie z podzialem

%5 J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001,
s. 31.

¢ B. Banaszak, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2012, s. 489.

7 K. Dziatocha, Art. 84, [w:] L. Garlicki (red.), Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
t. III, Warszawa 2003, s. 2.
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przyjetym przez Komisje Konstytucyjng Zgromadzenia Narodowego wyodrebnia si¢
podatki, czyli $wiadczenia pieniezne, oraz $wiadczenia w naturze, czyli ciezary (np. obo-
wigzek pracy w okreslonych sytuacjach lub obowigzek kwaterunku wojska)’®. Z brzmie-
nia art. 84 Konstytucji RP wynika koniecznos¢ odroznienia pojec ,,ciezarow” od ,,§wiad-
czen”, poniewaz ujete zostaty one w jego tresci rownorzednie, bez uzycia zwrotu ,,w tym”
lub podobnego innego”. Leksykalnie ,,ciezary” stanowig kategorie szerszg od ,,$wiad-
czen”, w szczegllnosci cigzary moga przybra¢ posta¢ swiadczen'”’. Przez ,.cigzary”
rozumie¢ zatem nalezy wszelkiego rodzaju ucigzliwos$ci narzucane podmiotom zobo-
wigzanym do ich ponoszenia, natomiast ,,§wiadczenia” polegajg na czynnosciach wy-
konywanych pod postacig dziatan osobistych Iub przeniesienia wartosci materialnych
(rzeczy, praw lub pienigdzy)'"'. Za synonimiczne uzna¢ nie mozna rowniez pojeé cie-
zardw i §wiadczen publicznych oraz pojecia danin publicznych!'*2. Konstytucja RP nie
definiuje pojecia danin publicznych. W art. 217 wymienia jedynie podatki jako jeden
z ich rodzajow, a w art. 84 zalicza podatki do cigzaréw i §wiadczen publicznych. Wy-
ktadnia systemowa powotanych przepiséw Konstytucji RP prowadzi do wniosku, ze
daniny publiczne naleza do kategorii cigzarow i $wiadczen publicznych!®, W doktrynie
przyjmuje si¢, ze normatywna definicja daniny publicznej zawarta jest w art. 5 ust. 2
pkt 1 u.f.p.! Na mocy tego przepisu do danin publicznych zalicza si¢ podatki, optaty,
sktadki, wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spotek Skar-
bu Panstwa oraz wplaty z zysku bankow panstwowych, jak rowniez inne §wiadczenia
pieniezne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu te-
rytorialnego, panstwowych funduszy celowych i innych jednostek sektora finansow
publicznych wynika z odrgbnych ustaw. Definicja zawarta w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. jest
czescig kolejnych definicji — definicji zakresowych §rodkéw publicznych i dochodéw
publicznych'®, co umozliwia klasyfikacje danin publicznych jako §rodkéw publicznych,
w szczeg6lnosci dochodow publicznych. Historycznie wyksztalcily sie trzy rodzaje

danin publicznych: osobiste, rzeczowe oraz pieni¢zne, przy czym obecnie daniny

% Komisja Konstytucyjna Zgromadzenia Narodowego, Biuletyn XXXVIII, Wydawnictwo Sejmowe,
Warszawa 1997, s. 8.

% A. Huchla, Cigzary i $wiadczenia publiczne a podatki w $wietle art. 84 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, [w:] P.J. Lewkowicz, J. Stankiewicz (red.), Konstytucyjne uwarunkowania tworzenia i stosowania
prawa finansowego i podatkowego, Biatystok 2010, s. 140.

190 Thidem.

191 1hidem. Zob. takze: S. Kasznica, Polskie prawo administracyjne. Pojecia i instytucje zasadnicze,
Poznan 1946, s. 123.

12 A. Bien-Kacata, Daniny publiczne. Proba rekonstrukcji pojecia na tle postanowien Konstytucji RP
z 1997 r., [w:] R. Budzinowski (red.), Prawo i Administracja, t. 11, Pita 2003, s. 108.

1% D. Antonoéw, Cechy danin publicznych w polskim systemie prawa, ,,Annales Universitatis Mariae
Curie- Sktodowska. Sectio G. Tus” 2016, Vol. LXIII, No 1, s. 10-11. Zob. takze: K. Dziatocha, op. cit., s. 1-2.

104 Zob. A. Gorgol, Ordynacja..., s. 8.

195 D. Antonéw, Cechy..., s. 19.
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publiczne pobierane sg w tej ostatniej formie'*. Z ekonomicznego punktu widzenia
danina publiczna jest §wiadczeniem przymusowo naktadanym na podmioty gospoda-
rujace w celu pokrycia wydatkow panstwa'?’. Kryterium wyrdznienia danin publicznych
w zbiorczej kategorii cigzaréw i §wiadczen publicznych stanowi ich funkcja fiskalna,
polegajaca na zapewnieniu panstwu dochodow niezbednych do realizacji zadan publicz-
nych!®®. Daniny publiczne moga spetnia¢ takze inne (obok fiskalnej) funkcje. Do naj-
wazniejszych pozafiskalnych funkcji danin publicznych zalicza si¢ w szczegodlnosci
funkcje: redystrybucyjng, umozliwiajacg panstwu kierowanie procesem redystrybucji
produktu krajowego brutto; stymulacyjna, sprowadzajacg si¢ do wywotywania korzyst-
nych lub eliminowania szkodliwych zjawisk dla spoteczenstwa i gospodarki narodowe;j
oraz informacyjno-kontrolna, dostarczajaca informacji o zachodzacych zjawiskach
gospodarczych i spotecznych!'”. Niemniej jednak funkcja fiskalna to najistotniejsza
funkcja, jaka petnig daniny publiczne, wynikajaca z samej ich istoty jako §wiadczen
pienieznych, ktérych celem jest dostarczenie panstwu $rodkow niezbednych do jego
dziatania'’. O zaliczeniu do danin publicznych przesadza¢ wigc bedzie kryterium
funkcji (celu) danego $wiadczenia publicznego. Leksykalnie ,,funkcja” oznacza ,,zada-
nie, ktore spetnia lub ma spetni¢ jakas osoba lub rzecz'!!. Funkcje danin publicznych
identyfikowa¢ nalezy z celami, dla ktorych wprowadza si¢ poszczegdlne ich rodzaje,
lub z konsekwencjami, ktore wynikaja z ich pobierania'’>. Nie jest daning publiczna
$wiadczenie, ktorego podstawowym celem jest karanie lub prewencja'’®. Kary pieni¢z-

ne i grzywny petnigce funkcje prewencyjne i represyjne nie stanowiag zatem danin

106 B. Brzezinski, W. Matuszewski, W. Morawski, A. Olesinska, Prawo finansow publicznych, Torun
1999, s. 173.

197 L. Adam, Podatki i oplaty w kapitalizmie, Warszawa 1962, s. 19.

108 M. Szalewska, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), System Prawa Administracyjne-
go, t. 7. Prawo administracyjne materialne, Warszawa 2012, s. 507. Zob. takze: T. Debowska-Romanow-
ska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i ustawowe. Czes¢ I, ,,Glosa” 1996, nr 11, s. 2;
A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne — podstawowe pojecia konstytucyjne, ,,Zeszyty Naukowe Sa-
downictwa Administracyjnego” 2011, nr 2, s. 47-49. Funkcja fiskalna okreslana jest takze funkcja dochodo-
wa: A. Majchrzycka-Guzowska, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 2011, s. 99.

19°W. Wojtowicz, Pojecie danin publicznych, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego, t. 111
Prawo daninowe, Warszawa 2010, s. 21-22. Zob. takze na temat funkcji dwoch podstawowych kategorii
danin publicznych — podatkow: J. Gluchowski, [w:] J. Gluchowski, J. Patyk, Zarys polskiego prawa podat-
kowego, Warszawa 2009, s. 14-17 i optat: D. Antonow, Cele oplat publicznych, [w:] W. Miemiec, K. Sawic-
ka (red. nauk.), op. cit., s. 139-145.

119 Por. W. Wojtowicz, Pojecie..., s. 21. Podobnie: A. Bien-Kacata, Daniny..., s. 107.

Y Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl, hasto: funkcja [dostep: 16.06.2020].

112 Por. na temat funkcji dochodow publicznych: A. Drozdek, Analiza normatywna dochodéw budzeto-
wych uzyskiwanych z cet w polskim porzqdku prawnym, ,,Prawo Budzetowe Panstwa i Samorzadu” 2017,
Vol. 5, No 2, s. 36.

113 T. Debowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i ustawowe.
Czesé 11, ,,Glosa” 1996, nr 12, s. 2.
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publicznych"*. W przypadku kar pieni¢znych i grzywien cel fiskalny wystepuje jedynie
ubocznie, podczas gdy ewentualny pozafiskalny charakter daniny publicznej zwigzany
jest $cisle z jej fiskalnym znaczeniem!”®. Celem sankcji wyrazonej w pienigdzu jest
wymierzenie dolegliwosci majatkowej stanowigcej konsekwencj¢ naruszenia obowig-
zujacego porzadku prawnego'!s. Uznanie za daniny publiczne $wiadczenia o charakte-
rze sankcyjnym prowadzitoby nie tylko do wniosku o utrzymywaniu aparatu panstwo-
wego z czynow niedozwolonych swoich obywateli, ale rowniez prowadzitoby
w niektorych wypadkach do opodatkowania zachowania noszacego znamiona czynu
zabronionego w rozumieniu przepiséw karnych'. Daniny publiczne, do ktorych naleza
przede wszystkim podatki, nie sg przeciez sankcja za nieprzestrzeganie przepisow
prawa. Uznac¢ zatem nalezy, ze nalezno$ci z tytulu administracyjnych kar pienieznych
oraz grzywien natozonych w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach
o wykroczenia oraz w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe nie stanowia
danin publicznych. Administracyjne kary pienig¢zne stanowia niepodatkowe naleznos$ci
budzetowe o charakterze publicznoprawnym, pomimo iz nie zostaty wprost wymienio-
ne w katalogu tych $rodkéw publicznych, zawartym w art. 60 u.f.p. Zwroci¢ jednak
uwagge nalezy na to, ze tak klasyfikowane moga by¢ one tylko w przypadku, gdy stano-
wig dochod budzetu gminy, budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a po rozsze-
rzeniu zakresu przedmiotowego regulacji zawartej w powotanym artykule o przychody
panstwowych funduszy celowych — takze przychod panstwowego funduszu celowego''.
Natomiast naleznosci z tytutu grzywien nalozonych w drodze mandatu karnego w po-
stepowaniu w sprawach o wykroczenia oraz w postgpowaniu w sprawach o wykrocze-

nia skarbowe zaliczone zostaty przez ustawodawce w tresci art. 60 u.f.p. expressis

14 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Warszawa
2011, s. 32. Zob. takze: A. Bien-Kacata, Zasada..., s. 131. Dla porownania w prawie niemieckim rozroéznia
si¢ daniny publiczne sensu largo, do ktorych zalicza si¢ wszelkie §wiadczenia pieni¢zne na rzecz podmiotu
publicznoprawnego naktadane jednostronnie normg prawa publicznego, oraz daniny publiczne Sensu stric-
to, w przypadku ktorych obowigzek $wiadczenia stuzy¢ musi przynajmniej w sposob uboczny celom fiskal-
nym. Zob. 1. Mirek, Daniny publiczne w prawie niemieckim, Warszawa 1999, s. 28-29. Pojecie danin pu-
blicznych sensu stricto nie obejmuje kar pienigznych i grzywien. Zob. F. Kirchhof, Grundriss des
Abgabenrechts. Steuern, Gebiihren, Beitrdge, EG- und Sonderabgaben, Heidelberg 1991, s. 2; P. Henseler,
Begriffsmerkmale und Legitimation von Sonderabgaben, Baden-Baden 1984, s. 60.

15 L. Adam, Podstawowe instrumenty redystrybucji, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-
-finansowych PRL, t. 1. Instytucje ogolne, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1982, s. 234.

116 T. Dgbowska-Romanowska, Prawo finansowe. Czes¢ konstytucyjna wraz z czescig ogolng, Warsza-
wa 2010, s. 60.

U7 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 32.

18 Nie kazda administracyjna kara pieni¢zna stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumie-
niu art. 60 u.f.p. Zob. M. Stawinski, Dopuszczalnos¢ udzielania ulg w zaptacie kar pienieznych naktadanych
na podstawie ustawy o miedzynarodowym przemieszczaniu odpadow, Acta Universitatis Wratislaviensis
No 3705, ,,Prawo” 2016, t. CCCXX, s. 137.
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verbis do niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w tym artykule'”.
W konsekwencji uprawniony jest wniosek, ze niepodatkowe nalezno$ci budzetowe to
szczegolna kategoria naleznos$ci publicznoprawnych, ktora swoim zakresem obejmuje
zaréwno publicznoprawne §wiadczenia bedace daninami publicznymi, jak i publiczno-
prawne $wiadczenia o charakterze niedaninowym. Do tych ostatnich zaliczaja si¢ przede
wszystkim §wiadczenia o charakterze sankcyjnym, ktorych przyktadem sg administra-
cyjne kary pieni¢zne i grzywny naktadane w drodze mandatu karnego.

Za daniny publiczne nie mogg takze zosta¢ uznane niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe, ktore okresli¢ mozna mianem posiadajgcych charakter restytucyjno-prewen-
cyjny. Do kategorii tej zaliczaja si¢ przyktadowo, wymienione w art. 60 pkt 1 u.f.p.,
naleznosci z tytutu zwrotow dotacji w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie.
Naleznosci te stanowig kwoty dotacji udzielonych ze srodkow publicznych'* zwrdconych
w konsekwencji zaistnienia okreslonych w ustawie o finansach publicznych przestanek
zwrotu. Ustawa ta stanowi, ze dotacje w cze¢$ci niewykorzystanej, wykorzystanej nie-
zgodnie z przeznaczeniem, pobranej nienaleznie lub w nadmiernej wysoko$ci podlegaja
zwrotowi do budzetu odpowiednio panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego,
ktora ich udzielita'?!.

Zgodnie z definicja stownikowg ,,restytucja” to ,,zwrot rzeczy posiadanej niepraw-
nie; przywrocenie dawnego stanu rzeczy [...]""?%. Obowigzek zwrotu dotacji, w przypad-
ku zaistnienia okre$lonych w ustawie o finansach publicznych przestanek ich zwrotu,
umozliwia odzyskanie przez podmiot publicznoprawny srodkéw publicznych, ktére po-
brane zostaly przez beneficjenta dotacji nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, nie
zostaly przez niego wykorzystane lub zostaly wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem.
Celem wprowadzenia obowigzku zwrotu dotacji, w przypadkach okreslonych w ustawie
o finansach publicznych, jest wigc restytucja udzielonych uprzednio ich beneficjentom
srodkow publicznych w przypadku uchybien w ich wykorzystaniu, pobrania nienaleznie
lub w nadmiernej wysokosci, a w konsekwencji ochrona intereséw finansowych panstwa
i jednostek samorzadu terytorialnego. Swiadomos¢ koniecznoséci zwrotu dotacji, w przy-
padku wystapienia przestanek zwrotu, pelni takze funkcj¢ prewencyjng, poniewaz mo-
tywuje beneficjentow dotacji do ich wtasciwego, zgodnego z przeznaczeniem wydatko-
wania, powstrzymujac przed uchybieniami w wykorzystaniu srodkow publicznych. Od
kwot dotacji niewykorzystanych, udzielonych z budzetu panstwa lub budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, zwroconych po terminie zwrotu nalicza si¢ odsetki w wyso-

kosci okreslonej jak dla zalegtosci podatkowych, poczawszy od dnia nastepujacego po

119 Art. 60 pkt 6a u.f.p.

120 Zob. art. 126 u.f.p.

21 Art. 168, art. 169, art. 251, art. 252 u.f.p.

122 J. Tokarski (red. nauk.), Stownik wyrazéw obcych PWN, Warszawa 1980, s. 645.
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uptywie terminu zwrotu'>. W przypadku nieprawidtowego naliczenia lub nienaleznego
pobrania dotacji udzielonej z budzetu panstwa odsetki nalicza si¢, poczawszy od dnia
stwierdzenia nieprawidtowego naliczenia lub nienaleznego pobrania dotacji'**. W odnie-
sieniu do dotacji udzielonej z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego pobranej nie-
naleznie lub w nadmiernej wysoko$ci odsetki nalicza si¢ natomiast, poczawszy od dnia
nastepujgcego po uplywie terminéw zwrotu okreslonych w art. 252 ust. 1 i ust. 2 u.f.p.'
W przypadku wykorzystania dotacji niezgodnie z przeznaczeniem odsetki naliczane sg
juz, poczawszy od dnia przekazania dotacji z budzetu panstwa lub budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego'?, co wskazuje na to, ze ten rodzaj uchybien w wykorzystaniu
dotacji udzielonych ze srodkow publicznych podlega szczegdlnemu sankcjonowaniu przez
ustawodawce. Sformutowac¢ mozna wniosek, ze odsetki stanowig sankcje za wykorzysta-
nie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem lub zwrot dotacji po uptywie terminéw zwrotu,
a zasadniczg funkcja ustanowienia obowiazku ich naliczania jest funkcja represyjna.
Rozwazania na temat wymienionych przyktadow niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze niedaninowym prowadzg do dwoch zasadniczych wnioskow.
Po pierwsze, uprawnione jest twierdzenie o podziale niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych wedtug kryterium przynalezno$ci do danin publicznych. Niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe stanowia szeroka kategorie swiadczen pieni¢znych o charakterze pu-
blicznoprawnym obejmujacg zaréwno daniny publiczne, jak i §wiadczenia niebedace
daninami publicznymi. Na podstawie tego kryterium wyodrgbni¢ mozna niepodatkowe
nalezno$ci budzetowe o charakterze daninowym oraz niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe o charakterze niedaniowym. Po drugie, zaliczanie do kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych zaréwno danin publicznych, jak i §wiadczen o charakterze
niedaninowym stanowi jedno z podstawowych kryteriow ich wyodrebnienia od innych
$wiadczen publicznoprawnych, w tym przede wszystkim od podatkéw i optat'?’.

4.2. Kryterium miejsca w normatywnej systematyce srodkéw pu-
blicznych

Niepodatkowe naleznos$ci budzetowe zaréwno bedace daninami publicznymi, jak
i o charakterze niedaninowym, to srodki publiczne. W doktrynie prawa finansowego za
,»Srodki publiczne” uznaje si¢ wszystkie wptywy finansowe gromadzone na rachunkach

123 Art. 168 ust. 3 oraz art. 251 ust. 5 u.fip.

124 W przypadku gdy dotacja stanowi pomoc publiczng, w rozumieniu art. 87 ust. 1 Traktatu ustanawia-
jacego Wspolnote Europejska (Dz. Urz. UE 2006 C 321E, wersja skonsolidowana), odsetki nalicza si¢ od
dnia przekazania dotacji beneficjentowi (art. 169 ust. 5 pkt 2 u.f.p.).

125 Art. 252 ust. 6 pkt 2 u.f.p.

126 Art. 169 ust. 5 pkt 1 oraz art. 252 ust. 6 pkt 1 u.fip.

127 W doktrynie prawa podatkowego podatki i optaty uznaje si¢ za podstawowe kategorie danin pu-
blicznych. Zob. B. Brzezinski, Wstep do nauki prawa podatkowego, Torun 2003, s. 33.

49



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

wiladz publicznych'?. Prezentowane jest takze stanowisko, zgodnie z ktérym pojecie to
jest tozsame z zawartym w art. 216 ust. 1 Konstytucji RP pojeciem ,,srodkow finansowych
na cele publiczne”®. W art. 5 ust. 1 u.f.p. sformutowana zostata definicja zakresowa
srodkow publicznych (okresla nazwe przez przyjety dla niej zakres pojgciowy)'*. Syste-
matyka $rodkéw publicznych przyjeta w niniejszym artykule ma zatem charakter nor-
matywny'*!. Precyzyjne ustalenie miejsca niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
w normatywnej systematyce srodkow publicznych jest jednak znacznie utrudnione.
Ustawodawca, formutujac w art. 5 u.f.p. katalog srodkow i dochodoéw publicznych, nie
postuguje si¢ terminem ,,niepodatkowe nalezno$ci budzetowe”. Niepodatkowe nalezno-
$ci budzetowe nie zostaty wprost wymienione w niniejszym katalogu i to pomimo Ze sg
jedna z najliczniejszych i niezwykle zréznicowana pod wzgledem charakteru prawnego
kategorig srodkow publicznych. Stanowia bowiem zaréwno daniny publiczne, jak i1 na-
lezno$ci publicznoprawne o charakterze niedaninowym, dochody budzetu panstwa,
budzetu jednostek samorzadu terytorialnego, a takze przychody panstwowych funduszy
celowych. Na jednoznaczne okreslenie miejsca niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
w normatywnej systematyce srodkéw publicznych nie pozwala takze konstrukcja art. 5
u.f.p. Wymienione w art. 5 ust. 1 u.f.p. kategorie srodkéw publicznych podzieli¢ mozna
na trzy zasadnicze: dochody publiczne, przychody publiczne oraz $rodki pochodzace
z budzetu Unii Europejskiej i inne niepodlegajace zwrotowi Srodki ze zrodet zagranicz-
nych'*?. We wskazanym w art. 5 ust. 2 u.f.p. katalogu dochodéw publicznych w pierwszej
kolejno$ci wymienione zostaly daniny publiczne. Jak wskazywano, definicja danin pu-
blicznych zawarta w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. uznawana jest w doktrynie za ich norma-
tywna definicje. W definicji tej ustawodawca, mimo iz nie postuguje si¢ terminem
,hiepodatkowe naleznos$ci budzetowe”, wymienia expressis verbis niektore ich rodzaje
(wptaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych i jednoosobowych spoétek Skarbu Panstwa

oraz bankow panstwowych). Wydaje si¢ natomiast, ze w zakresie pojgcia ,,innych

128°'W. Zidtkowska, Finanse publiczne. Teoria i zastosowanie, Poznan 2000, s. 82. Zob. takze: B. Gu-
ziejewska, Pojecie i zakres srodkow publicznych a warunki pomocy publicznej dla przedsiebiorcow, ,,Acta
Universitatis Lodziensis. Folia Oeconomica” 2003, nr 163. B. Mikotajczyk (red.), Wybrane zagadnienia fi-
nansow. Czes¢é I1,s. 191 n.

12 E. Chojna-Duch, Podstawy finanséw publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012, s. 151.
Inaczej: E. Kornberger-Sokotowska, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Usta-
wa..., 2019, komentarz do art. 5 u.f.p. [dostep: 17.06.2020].

130 R. Mastalski, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), Prawo finansowe, Warszawa
2013, s. 49. Zob. takze: J.M. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze
finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System Prawa Finansowego, t. I1. Prawo finansowe sektora
finansow publicznych, Warszawa 2010, s. 84.

3L, Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 45.

132 |bidem, s. 46-47. Prezentowane sa takze poglady, zgodnie z ktorymi $rodki publiczne dzielg si¢ na
dwie podstawowe kategorie: dochody publiczne i przychody publiczne. Zob. A. Btaszczak, [w:] W. Grzes-
kiewicz (red. nauk.), Finanse publiczne z elementami prawa podatkowego, Warszawa 2014, s. 37.
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$wiadczen pienieznych” mieszczg si¢ pozostate niepodatkowe naleznosci budzetowe
bedace daninami publicznymi, zar6wno stanowigce niepodatkowe naleznosci budzetowe
w rozumieniu przepisoéw Ordynacji podatkowe;j, jak i bedace niepodatkowymi nalezno-
$ciami budzetowymi o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p. Znacz-
nie trudniejsze jest precyzyjne ustalenie miejsca, jakie zajmuja w systematyce srodkow
1 dochodéw publicznych niepodatkowe naleznosci budzetowe niebgdgce daninami pu-
blicznymi. W piSmiennictwie wskazuje si¢, ze kary pienigzne, grzywny i mandaty na-
ktadane na mocy odrebnych ustaw, a wiec wptaty o charakterze sankcyjnym oraz zwro-
ty dotacji do budzetu, ktéry ich udzielil, zaliczy¢ nalezy do kategorii dochodéw
publicznych ujetych w art. 5 ust. 2 pkt 2 u.f.p.®* Na mocy niniejszego artykutu do do-
chodow publicznych zalicza si¢ ,,inne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych nalezne na podstawie
odrgbnych ustaw lub uméw miedzynarodowych”. Do tej kategorii dochodéw publicznych
naleza wplywy do budzetdéw publicznych o zréznicowanym znaczeniu fiskalnym i réznym

134, Przede wszystkim sg to publicznoprawne $wiadczenia pieniez-

charakterze prawnym
ne niebedace daninami publicznymi'®. Do kategorii dochodow publicznych, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 2 pkt 2 u.f.p., zaliczane sa takze formy transferow srodkow w obrgbie
sektora finanséw publicznych, takie jak wptaty nadwyzek srodkow finansowych agencji
wykonawczych czy wptaty nadwyzek srodkéw obrotowych samorzadowych zaktadow
budzetowych'¢. Wptaty nadwyzek srodkéw finansowych agencji wykonawczych, beda-
ce dochodem budzetu panstwa'”’, i wptaty nadwyzek $rodkow obrotowych samorzgdowych
zaktadow budzetowych, bedace dochodem wihasciwego budzetu samorzadowego'*®, za-
liczone zostaly przez ustawodawce do niepodatkowych naleznosci budzetowych o cha-
rakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p.** W zwigzku z rozszerzeniem
zakresu przedmiotowego regulacji zawartej w art. 60 u.f.p. o przychody panstwowych
funduszy celowych ustalenia wymaga, do jakiej kategorii sSrodkéw publicznych zaliczy¢
nalezy przychody tych jednostek sektora finansé6w publicznych. Ustawa o finansach
publicznych stanowi, ze przychody panstwowych funduszy celowych pochodza ze $rod-

kow publicznych'*. Przychody funduszu nie ograniczaja si¢ zatem wytacznie do zrodta,

133 E. Kornberger-Sokotowska, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Usta-
wa..., 2019, komentarz do art. 5 u.f.p. [dostep: 17.06.2020].

134 bidem.

135 Zob. A. Huchla, Niepodatkowe..., s. 262; Zob. takze: Z. Ofiarski, [w:] M. Karlikowska, W. Mie-
miec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 25-26.

136 E. Kornberger-Sokotowska, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Usta-
wa..., 2019, komentarz do art. 5 u.f.p. [dostep: 17.06.2020].

137 Art. 22 ust. 1 u.fip.

138 Art. 15 ust. 7 u.fip.

139 Art. 60 pkt 3 i pkt 4 u.f.p.

140 Art. 29 ust. 2 u.fp.
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jakim sa dochody publiczne, lecz naleza do szerszej kategorii srodkow publicznych'.
Zauwazy¢ nalezy, ze przychody panstwowych funduszy celowych stanowi¢ moga za-

réwno daniny publiczne, jak i moga nie posiadac takiego charakteru'*

. Daning publicz-
ng jest przyktadowo wptata dokonywana przez pracodawce na Panstwowy Fundusz
Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych (dalej: PFRON)'*. PFRON jest panstwowym
funduszem celowym, w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, a do

jego przychodéw naleza m.in. wptaty dokonywane przez pracodawcow'**

. Obowigzek
dokonywania wptat na PFRON natozony zostal w drodze ustawy'*. Wptaty na PFRON,
jako publicznoprawne przychody panstwowego funduszu celowego, zaliczaja si¢ do
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych. Publicznoprawne przychody panstwowych funduszy celowych niebedace
daninami publicznymi, zaliczane do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu ustawy o finansach publicznych, to natomiast przede wszystkim kary pieni¢zne
i grzywny, ktore zgodnie z przepisami ustaw stanowigcych podstawe ich naktadania sa
przychodem okreslonego panstwowego funduszu celowego'*®. Wydaje si¢, ze miejsca
niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktore sg przychodami panstwowych funduszy
celowych i daninami publicznymi w normatywnej systematyce srodkéw publicznych,
poszukiwac nalezy w art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. i zaliczy¢ je do ,,innych $wiadczen pienigz-
nych”, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwowych funduszy celowych wyni-
ka z odrgbnych ustaw. Przepis ten wskazuje miejsce danin publicznych w systemie
srodkow publicznych. Daniny publiczne zaliczane sg w jego $wietle do dochodéw pu-
blicznych, ktore sg kategorig srodkow publicznych. Natomiast niepodatkowe naleznos$ci
budzetowe stanowigce publicznoprawne przychody panstwowych funduszy celowych,
niebedace daninami publicznymi, pobierane sa na podstawie odrebnych ustaw i mieszcza
si¢ w kategorii dochodéw publicznych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 pkt 2 u.f.p.

141 B, Kucia-Gusciora, Zmiany w charakterze prawnym funduszy celowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekono-
miczny i Socjologiczny” 2007, R. LXIX, z. 1, s. 123 (poglad wyrazony jeszcze na gruncie u.f.p. z 30 czerw-
ca 2005 ).

142 Zob. B. Kucia-Gusciora, Status prawny funduszy celowych, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 2004, R. LXVI, z. 4, s. 10.

143 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 21 grudnia 2011 r., I SA/Wr 759/11, Legalis nr 425187.
Obowiazek dokonywania przez pracodawce wptat na PFRON wynika z art. 21 ust. 1, art. 23 i art. 31 ust. 3
pkt 1 lit. a ustawy z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowej i spolecznej oraz zatrudnianiu 0s6b
niepetnosprawnych (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 573; dalej: u.r.z.s.n.).

144 Art. 45 ust. 1 i art. 46 pkt 1 u.r.z.s.n.

145 Zdaniem L. Klimkiewicz wptaty na PFRON stanowia quasi-podatkowe nalezno$ci publiczne. Zob.
L. Klimkiewicz, Wplaty na Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Osob Niepetnosprawnych, Warszawa 2011,
s. 15.

146 Jako przyktad przychoddéw panstwowego funduszu celowego, ktore nie stanowia danin publicz-
nych, wskaza¢ mozna kary pieni¢zne i grzywny, o ktérych mowa w art. 115 1 art. 119-123 ustawy z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1409 ze
zm.; dalej: u.p.z.i.r.p.). Zgodnie z art. 106 ust. 2 powotanej ustawy stanowia one przychody Funduszu Pracy.
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Zréznicowanie instytucji prawnych stanowigcych niepodatkowe nalezno$ci bu-
dzetowe utrudnia precyzyjne ustalenie ich miejsca w dokonanej przez ustawodawce
w art. 5 u.f.p. klasyfikacji srodkow publicznych. Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe sg
niejednorodng kategorig srodkow publicznych. Kryterium miejsca w normatywnej sys-
tematyce Srodkow publicznych wyodrgbnia niepodatkowe naleznosci budzetowe od
podatkow i1 optat. W przeciwienstwie do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych miej-
sce podatkow i optat jest w niniejszej systematyce precyzyjnie wskazane. Podatki i opta-
ty zaliczone zostaty do danin publicznych, a wiec zasadniczej kategorii dochodéw pu-

blicznych w przyjetej w art. 5 u.f.p. systematyce srodkéw publicznych.

4.3. Kryterium podziatu na niepodatkowe naleznosci budzetowe
w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej i niepodatkowe
naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finan-
sach publicznych

4.3.1. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow

Ordynacji podatkowej i niepodatkowe naleznosci budzetowe

w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych jako

podstawowe kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych

Klasyfikacja niepodatkowych nalezno$ci budzetowych uzalezniona jest od przyje-

tych w tym celu kryteriéw ich podziatu. Niepodatkowe naleznosci budzetowe klasyfiko-
wane mogg by¢ na podstawie roznorodnych kryteriow wyodrebnienia. Uzasadniona
jednak jest konstatacja, ze niepodatkowe naleznosci budzetowe w prawie polskim podzie-
li¢ mozna na dwie podstawowe kategorie: niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozu-
mieniu przepisow Ordynacji podatkowej, a wigc niepodatkowe naleznosci budzetowe,
o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p., oraz niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, czyli niepodatkowe na-
leznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p. Do
wniosku takiego prowadzi analiza ksztaltowania si¢ pojecia niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych. Ordynacja podatkowa jest podstawowym aktem prawnym w dziedzinie
prawa podatkowego'¥’. Aktem prawnym o charakterze systemowym jest rowniez ustawa
o finansach publicznych wyznaczajaca granice sektora finanséw publicznych oraz pod-
stawowe reguty gospodarowania publicznymi zasobami finansowymi przez zaliczone do
tego sektora jednostki organizacyjne'*. Z uwagi na range obu powotanych aktéw prawnych
wyodrebnienie w ich przepisach niepodatkowych naleznosci budzetowych ma charakter

systemowy. Podzial na niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw

47 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 32.
198 7. Ofiarski (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, fragment komentarza: Wpro-
wadzenie, Warszawa 2020, s. 65.
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Ordynacji podatkowej i niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych wydaje si¢ by¢ zatem ich podziatem podstawowym,
ustalonym na podstawie analizy przepisow aktow prawnych o charakterze systemowym.
Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze powyzszy podzial nie jest jedynym mozliwym podziatem,
jakiego dokona¢ mozna w odniesieniu do tej niezwykle zréznicowanej kategorii sSrodkow
publicznych. W jego ramach mozliwe jest dokonywanie dalszych podziatow i wyrdznia-
nie kolejnych rodzajow niepodatkowych naleznosci budzetowych w obrebie tych dwoch
zasadniczych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim.
Stanowisko, zgodnie z ktorym rozrézni¢ nalezy dwie wskazane powyzej kategorie
niepodatkowych naleznosci budzetowych prezentowane jest juz w doktrynie'®. Wskazu-
je sie, ze pojecie niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych nie jest tozsame z pojeciem z pojeciem niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, ktore podlegaja regulacji Ordynacji podatkowej, oraz zwraca si¢ uwagg na
odrebnosci rezimu prawnego obu tych kategorii'®. Dostrzegany w doktrynie podziat na
niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;j
i niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach pu-
blicznych poglebia niewatpliwie dodatkowo rozszerzenie zakresu przedmiotowego regu-
lacji zawartej w art. 60 u.f.p. o przychody panstwowych funduszy celowych. Do dnia
wejécia w zycie niniejszej zmiany art. 60 u.f.p. niepodatkowe nalezno$ci budzetowe, za-
réwno te, o ktorych mowa w powotanym artykule, jak i niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe, o ktorych mowa wart. 2 § 1 pkt 1 1 art. 3 pkt 8 o.p., stanowily dochdéd budzetu
panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego. W celu wykazania, ze rozroéznienie
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;
i niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach
publicznych wyznacza ich zasadniczy podzial, niezbedna jest poglebiona analiza obu
wskazanych kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Analiza ta umozliwi
wskazanie podstawowych cech §wiadczen nalezacych do kazdej z tych kategorii.

4.3.2. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw
Ordynacji podatkowej
Ustawodawca nie okresla w przepisach Ordynacji podatkowe;j, jakie naleznosci pu-
blicznoprawne stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow tej
ustawy. Z tresci art. 2 § 1 pkt 1 wynika jedynie, iz zakresem przedmiotowym ustawy obje-
te s3 m.in. niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu

terytorialnego, do ktorych ustalania badz okreslania uprawnione sg organy podatkowe.

1499 Zob. M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz...,
s. 243-245.
150 lhidem.
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Natomiast zamieszczona w art. 3 pkt 8 o.p. definicja legalna niepodatkowych naleznosci
budzetowych, poza powtorzeniem, iz sg to naleznosci bedace dochodem budzetu panstwa
lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, stanowi takze, ze wynikajg one ze stosun-
kow publicznoprawnych i nie sg podatkami i optatami. Przez niepodatkowe nalezno$ci
budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej rozumie¢ zatem nalezy niepodat-
kowe nalezno$ci budzetowe, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 1 art. 3 pkt 8 niniejszej
ustawy. W celu ustalenia cech, jakimi si¢ charakteryzujg, konieczne jest ich poréwnanie
z dwiema podstawowymi kategoriami danin publicznych, jakimi sa podatki i opfaty.

W przepisach Ordynacji podatkowej znajduja si¢ dwie definicje podatku. Definicja
legalna podatku zawarta jest w art. 6 o.p., zgodnie z ktorym podatkiem jest wynikajace
z ustawy podatkowej, publicznoprawne, nieodplatne, bezzwrotne oraz przymusowe $wiad-
czenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy. Definicja
sformutowana w art. 6 o.p. jest klasyczna definicja tresciowa, zawierajaca zesp6ot konsty-
tutywnych cech nazwy ,,podatek™"*!. Natomiast w mysl art. 3 pkt 3 lit. ¢ o.p. przez podatki
rozumie¢ nalezy (dla jej potrzeb) rowniez m.in. optaty oraz niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe. Definicja zawarta w niniejszym przepisie stanowi zakresowa (nieklasyczng)
definicje podatku, ktora wymienia nazwy wchodzace w sktad nazwy definiowanej'*.
Definicje podatku prezentowane w doktrynie prawa podatkowego majg najczesciej cha-
rakter opisowy, polegajacy na wyliczeniu cech tej daniny, odrézniajacych jg od wszystkich
badz tylko od niektorych innych danin publicznych'®. Za ,,podatek” uznaje si¢ swiadcze-
nie pieni¢zne na rzecz podmiotu prawa publicznego, czyli panstwa lub samorzadu, jedno-
stronnie przez ten podmiot ustalone, o charakterze ogdlnym, zasadniczym, nieodplatnym,
bezzwrotnym i przymusowym'**. Cecha, ktdra najwyrazniej odroznia podatek od innych
danin publicznych, w tym przede wszystkim od opfat, jest jego nieodptatno$¢'>. Wyraza
ona si¢ w tym, ze $wiadczeniu podatkowemu nie towarzyszy wzajemny prawny obowiazek
$wiadczenia wierzyciela podatkowego (podmiotu publicznoprawnego) na rzecz dtuznika
podatkowego (podatnika)>®. Jak wskazywano, Ordynacja podatkowa nie zawiera definicji
oplaty"”’. W doktrynie przyjmuje si¢, ze optata jest danina publiczna posiadajaca wszystkie

151 R, Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 84.

152 bidem, s. 85.

153 B. Brzezinski, Wstep..., s. 33.

134 'W. Wojtowicz, [w:] P. Smolen, W. Wojtowicz (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2017, s. 6-7.

155 Zob. L. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Biatystok 2004, s. 42.

156 H. Dzwonkowski, [w:] A. Buczek et al., Prawo podatkowe, Warszawa 2006, s. 4.

157 Zauwazy¢ nalezy, ze definicje legalng pojecia optaty przewiduje projekt ustawy — Ordynacja podat-
kowa z dnia 21 grudnia 2018 r. (dalej: projekt nowej o.p.). Projekt dostgpny na stronie internetowej Biule-
tynu Informacji Publicznej Rzadowego Centrum Legislacji: https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12314054/1
2523386/12523387/dokument374138.pdf [dostep: 10.06.2020].

Zgodnie z art. 6 niniejszego projektu: ,,Optata jest publicznoprawne, odplatne, przymusowe oraz
bezzwrotne $wiadczenie pienigzne na rzecz panstwa, wojewodztwa, powiatu lub gminy, wynikajace z ustaw”.
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cechy podatku poza nicodptatnoscig!*®. Stanowi publicznoprawne, przymusowe, bezzwrot-
ne i odptatne $wiadczenie pieni¢zne wynikajace z ustawy na rzecz podmiotow publicznych'®.
Podstawowym celem stanowienia zarowno podatkow, jak i opfat jest cel fiskalny. Oplaty
zaliczone zostaty expressis verbis do danin publicznych w tresci art. 5 ust. 2 pkt 1 u.fp. Sta-
nowia ,,inne daniny publiczne” w rozumieniu art. 217 Konstytucji RP. Termin ,,oplata” nie
zostat zarowno w jezyku prawnym, jak i w jezyku prawniczym zarezerwowany dla od-
ptatnych danin publicznych, lecz jest powszechnie stosowany w porzadku prawnym oraz
w obrocie prywatnym dla okreslenia r6znego rodzaju $wiadczen pienigznych'®. W jezyku
polskim termin ten odnosi si¢ nie tylko do optat publicznych, ale oznacza kazda odptate
za $wiadczone ustugi'®'. Stad w jezyku prawniczym stosuje si¢ czgsto nazwe ,,optata pu-
bliczna” dla okreslenia optat stanowigcych daniny publiczne's.

Z pobraniem oplaty publicznej wiaze si¢ okreslona czynno$¢ (§wiadczenie wza-
jemne) ze strony podmiotu publicznoprawnego, ktorej wnoszacy optate oczekuje od
podmiotu publicznoprawnego badz jest zmuszony do korzystania z tej czynnosci przez
prawo w zwiazku z sytuacja, w jakiej si¢ znalazt, a wiec niezaleznie od tego, czy wno-
szacy optate sam zazadat podjecia okreslonych czynnos$ci przez podmiot publicznopraw-
ny, czy tez do korzystania z nich zostal prawnie zobowigzany'®. Odptatnos¢ zaktada
wzajemnos¢ $wiadczenia, ale zakres ekwiwalentno$ci optaty moze by¢ rozny'®*. Rozna
moze by¢ bowiem relacja migdzy naktadami pracy, ktore dla zwigzku publicznopraw-

nego stanowia jego koszt, a wielkos$cia korzysci, jakie podmiot uiszczajacy optate odno-

158 Zob. B. Brzezinski, Wstep..., s. 36. Zob. takze: K. Swiech-Kujawska, Charakter prawny oplaty re-
klamowej i jej elementy konstrukcyjne, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2019, nr 1 (25), s. 139.

19 D. Antonow, Szczegdlne oplaty administracyjne, Wroctaw 2017, s. 27.

190 D. Antonoéw, Pojecie oplaty w polskim jezyku prawnym, [w:] W. Miemiec (red. nauk.), Ksigga jubi-
leuszowa ku czci Profesor Krystyny Sawickiej. Gromadzenie i wydatkowanie Srodkow publicznych. Zagad-
nienia finansowoprawne, Wroctaw 2017, s. 483 i n.

11T,  Adam, Podatki..., s. 86.

162 Zob. ibidem. Zob. takze: J. Gliniecka, Opfaty publiczne, [w:] L. Etel (red.), op. cit., s. 883 i n.;
D. Antonow, Oplata..., s. 41-42. Podstawowym podziatem oplat publicznych jest podziat na optaty zwiaza-
ne z czynnosciami organéw administracji publicznej i optaty z tytutu ustug $wiadczonych przez jednostki
sektora publicznego (S. Owsiak, Finanse publiczne. Teoria i praktyka, Warszawa 2005, s. 186). Status typo-
wych optat publicznych nadaje si¢ przy tym oplatom pobieranym za czynnosci organéw administracji pu-
blicznej (czynnos$ci urzgdowe), okreslanym mianem optat administracyjnych, stanowigcym forme odptatno-
Sci z tytulu $wiadczen realizowanych przez podmioty publiczne (D. Antondéw, Pojecie oplaty
administracyjnej w polskim jezyku prawnym i prawniczym, [w:] Z. Ofiarski (red.), XXV lat..., s. 368-371).
Optlaty administracyjne, w ramach ktorych wyr6znia si¢ ogdlng optate administracyjng (optate skarbowa)
i szczegdlne oplaty administracyjne (np. optaty konsularne i paszportowe), to pojecie wezsze od pojecia
optat publicznych (L. Klat-Wertelecka, [w:] E. Klat-Gorska, L. Klat-Wertelecka, J. Korczak, M. Wozniak,
Optaty w prawie administracyjnym, Wroctaw 2013, s. 26-29).

163 J. Gliniecka, Oplaty publiczne a inne formy wladczych dochodow publicznych, [w:] J. Gluchowski,
C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc (red.), Nauka finansow publicznych i prawa finansowego w Polsce. Doro-
bek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 394.

164 Zob. J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce. Analiza prawna i funkcjonalna, Bydgoszcz-Gdansk
2007,s. 13 in.
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si z dokonania czynnosci lub §wiadczenia ustugi przez podmiot publicznoprawny!'®.

Charakter $wiadczenia pienieznego jako optaty nie budzi watpliwosci, gdy $§wiadczenie
wzajemne podmiotu publicznoprawnego jest co najmniej rowne optacie, natomiast gdy
optacie pomimo jej nazwy nie towarzyszy swiadczenie ze strony podmiotu publicznego,
jest ona w rzeczywistosci podatkiem!'®.

Definicja legalna niepodatkowych naleznosci budzetowych zbudowana zostata na

zasadzie ich przeciwstawienia podatkom i optatom's’

. Tymczasem art. 3 pkt 3 o.p. za-
wierajacy zakresowa definicje podatku stanowi, ze przez podatki rozumie¢ nalezy row-
niez m.in. oplaty oraz niepodatkowe nalezno$ci budzetowe. W literaturze przedmiotu
spotka¢ mozna poglad, ze objecie zakresem pojecia podatku niepodatkowych naleznosci
budzetowych stanowi kardynalny blad logiczny definicji, polegajacy na umieszczeniu
w zakresie okreslonego pojecia, w tym przypadku podatku, pojecia ze swej istoty prze-
ciwstawnemu poj¢ciu definiowanemu, a co za tym idzie, ze definicje zakresowg podatku
zawarta w art. 3 pkt 3 o.p. uzna¢ nalezy za unormowanie skonstruowane wbrew zasad-
niczym regutom tworzenia tekstow prawnych!®®. Zgodnie z innym pogladem objecie
optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych zakresem pojecia podatku stanowi
merytoryczne rozszerzenie zakresu definicji ustawowej na kolejne kategorie danin pu-
blicznych, a definicja podatku zamieszczona w art. 3 pkt 3 o.p. jest definicja legalna
podatku sensu largo, obejmujaca nie tylko podatek w znaczeniu $cistym, ale takze inne
daniny publiczne'®. Podnosi si¢ takze, ze funkcja Ordynacji podatkowej nie moze by¢
redukowana wylacznie do kodyfikacji ogdlnego prawa podatkowego, gdyz ustawa ni-
niejsza stanowi istotng regulacje z zakresu prawa daninowego, tymczasem kwestia ta nie
jest prawidtowo odzwierciedlona w tytule tego aktu prawnego, w jego uktadzie formal-
nym i w jego tresci'’’. Wydaje si¢, ze intencjg ustawodawcy przy stanowieniu tak skon-
struowanej definicji zakresowej podatku w stowniczku ustawowym Ordynacji podatkowej
byto umozliwienie zastosowania wigkszos$ci instytucji przewidzianych w tej ustawie do
innych niz podatki $wiadczen publicznoprawnych objetych jej zakresem przedmiotowym,
a wiec do optat i niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa i budzetu jednostek samo-
rzadu terytorialnego, do ktorych ustalania badz okreslania uprawnione sg organy podat-

kowe. Podobny zabieg legislacyjny zastosowany zostat przy stanowieniu definicji ustawy

165 Zob. J. Gliniecka, Oplaty publiczne, [w:] L. Etel (red.), op. cit., s. 890-891; L. Adam, Podstawo-
we..., s. 226.

1% B. Brzezinski, Prawo podatkowe, Torun 2000, s. 27. Zob. takze: C. Kosikowski, [w:] C. Kosikow-
ski, H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ustawa Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2000, s. 30.

17 A. Gorgol, Ordynacja..., s. 11.

168 R, Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 47-48.

19 A. Gorgol, Ordynacja..., s. 9-10.

170 1bidem, s. 3.
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podatkowej'”". Nie rozstrzygajac watpliwosci, czy objecie zakresem pojecia podatku optat
i niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowi btad logiczny definicji zawartej w art. 3
pkt 3 o.p., stwierdzi¢ nalezy, ze w obecnym stanie prawnym przyjete w powolanym prze-
pisie rozwigzanie umozliwia odniesienie (rowniez w kontekscie leksykalnym) przepisow
Ordynacji podatkowej do optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych. W konsekwen-
cji mozna sformutowaé konstatacje, ze Ordynacja podatkowa odréznia niepodatkowe
naleznos$ci budzetowe od podatkéw i oplat, nakazujac jednoczesnie, dla jej potrzeb, przez
»podatek” rozumie¢ takze niepodatkowe naleznosci budzetowe.

Niepodatkowe naleznosci budzetowe, pomimo iz zostaty normatywnie zdefinio-
wane w przepisach Ordynacji podatkowej, nadal pozostaja najmniej rozpoznang katego-
rig $wiadczen publicznoprawnych. W przepisach ustaw stanowigcych podstawe ich po-
bierania nie sg okreslane tym terminem, lecz wystepuja pod wieloma réznymi nazwami.
Nazwy te, w przeciwienstwie na przyktad do terminu takiego jak ,,podatek”, nie pozwa-
lajg bez analizy charakteru prawnego $wiadczenia okresli¢, ze mamy do czynienia
z niepodatkowq nalezno$cig budzetowa. Zaliczenie $wiadczenia pienieznego do katego-
rii niepodatkowych naleznosci budzetowych kazdorazowo nastepuje wiec na podstawie
analizy cech tego §wiadczenia, a nie jego nazwy.

Cechy, jakimi charakteryzuja si¢ niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumie-
niu przepisow Ordynacji podatkowej, determinuje przede wszystkim tres¢ art. 2 § 1 pkt 1
i art. 3 pkt 8 niniejszej ustawy. Analiza powotanych przepisow, ale rowniez pogladow
doktryny na temat charakteru prawnego swiadczen, o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 tego
aktu prawnego, pozwala wskaza¢ cechy niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej i odnies¢ je do cech charakteryzujacych po-
datki i optaty. Po pierwsze zatem, niepodatkowe naleznosci budzetowe przedmiotowe;j
kategorii wymierzane sg wytacznie przez organy podatkowe w rozumieniu art. 13 o.p. Ce-
cha ta jest wspolna dla niepodatkowych naleznosci budzetowych, podatkow i optat,
o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p. Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze ustalane lub
okreslane przez organy podatkowe sg wylgcznie oplaty w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1
o.p. Optaty, o ktérych mowa w art. 2 § 2 0.p., wymierzane sg przez inne organy niz orga-
ny podatkowe. Po drugie, niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej stanowiag dochod budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego. Dochodem budzetu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu teryto-
rialnego sa wszystkie §wiadczenia, do ktorych stosuje sie¢ Ordynacje podatkowa na mocy
jej art. 2 § 1 pkt 1, co w przypadku podatkéw i niepodatkowych naleznosci budzetowych

71 Art. 3 pkt 1 0.p.
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wynika wyraznie z definicji ustawowych tych pojec¢'’2. Po trzecie, niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;j, tak jak podatki i optaty,
o ktorych mowa w art. 2 o.p., majg charakter publicznoprawny. Wynikaja ze stosunkow
publicznoprawnych, co wyrazone zostato przez ustawodawce w tresci definicji niepodat-
kowych naleznosci budzetowych, a ich beneficjentem jest podmiot publicznoprawny
(panstwo lub jednostka samorzadu terytorialnego). Po czwarte, niepodatkowe naleznosci
budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, podobnie jak podatki i opta-
ty, o ktorych mowa w art. 2 o.p., to $wiadczenia pieniezne o charakterze przymusowym,
naktadane jednostronnie przez zwigzek publicznoprawny. Realizacja zobowigzania z ich
tytulu zabezpieczona jest sSrodkami przymusu panstwowego. Niepodatkowe naleznosci
budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej niewatpliwie naleza do obo-
wigzkow podlegajacych egzekucji administracyjnej'”*. Po piate, niepodatkowe naleznosci
budzetowe omawianej kategorii stanowig daniny publiczne. Sg $wiadczeniami przewi-
dzianymi ustawa, naktadanymi przymusowo przez panstwo, a obowiazki daninowe w ich
zakresie nie mogg by¢ ograniczane na podstawie umowy stron'”. W Ordynacji podatko-
wej wyodrebnia si¢ trzy niezalezne kategorie nalezno$ci publicznoprawnych — podatki,
optaty oraz niepodatkowe naleznosci budzetowe, z ktorych kazda zaliczana jest do danin
publicznych!'”. Do podatkdw, optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych
mowa w art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej ustawy, jej przepisy stosuje si¢ w tym samym zakresie
(w calosci) i wprost. Wskazane cechy niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepisow Ordynacji podatkowej to cechy wspdlne wszystkim $§wiadczeniom
wymienionym w art. 2 § 1 pkt 1 o.p., co niewatpliwie eksponuje podobienstwo niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych do podatkow i optat, o ktorych mowa w tym artykule.
Niemniej jednak przepisy tej ustawy nakazuja odrézni¢ niepodatkowe naleznosci budze-
towe od podatkow i optat. Definicja ustawowa niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
w przeciwienstwie do definicji podatku, zawartej w art. 6 o.p., nie zawiera wymogu ich
wynikania z ustaw podatkowych. Zauwazy¢ jednak nalezy, ze ich naktadanie jako danin
publicznych nastgpuje w kazdym przypadku, stosownie do postanowien art. 217 Kon-
stytucji RP, w drodze ustawy.

172 H. Dzwonkowski, T. Nowak, Art. 2, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020
[dostep: 17.06.2020].

173 Zob. Z. Leonski, [w:] R. Hauser, Z. Leonski, Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 18. Zgodnie z art. 2 § 1 pkt 1 u.p.e.a. egzekucji administracyjnej podlegaja podatki,
optaty i inne naleznoéci, do ktorych stosuje si¢ przepisy dziatu I1I o.p.

174 Por. na temat podatkow i oplat jako danin publicznych: L. Adam, M. Mazurkiewicz, Oplaty,
[w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL, t. l11. Instytucje budzetowe, Wroctaw-
-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1985, s. 471.

175 A. Drwitto, Inne formy danin niepodatkowych, [w:] L. Etel (red.), op. cit., s. 923.
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W judykaturze i pi$miennictwie jako przyktad niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej wymieniane sa najczesciej wpla-
ty z zysku Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP)'” oraz wplaty z zysku przedsiebiorstw
panstwowych'””. Wskazuje si¢, ze wptaty z zysku NBP zawieraja w swojej konstrukcji
elementy prawne danin publicznych i stanowia niepodatkowe nalezno$ci budzetu panstwa,
wynikajgce ze stosunkéw publicznoprawnych!®. Jako niepodatkowe naleznosci budzeto-
we w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p. kwalifikowane sg takze wptaty z zysku
przedsigbiorstw panstwowych. Spotka¢ mozna przy tym stanowisko, ze elementy kon-
strukcyjne wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych pokrywajg si¢ z konstrukcja
podatku okreslong w art. 6 0.p."” Niewatpliwie wplaty z zysku maja charakter nicodptat-
ny. Po stronie ich beneficjenta nie powstaje w zamian za ich uiszczenie zobowigzanie do
$wiadczenia wzajemnego. Pamigtac takze nalezy, ze o kwalifikacji daniny publicznej do
kategorii podatkow nie decyduje jej nazwa (kryterium formalne), lecz konstrukcja praw-
na, posiadane cechy (kryterium materialne)'®’. Wydaje si¢ jednak, ze do omawianego
przypadku odnies¢ nalezy wystepujacy w doktrynie poglad, zgodnie z ktorym nie mozna
rozciagaé pojecia podatku (podobnie jak pojecia optaty) na Swiadczenia tak w przepisach
nienazwane, nawet jesli sg do nich podobne Iub wrecz uznawane za takie w teorii''.
Konstatacja powyzsza znajduje potwierdzenie w odniesieniu do wptat z zysku przedsie-
biorstw panstwowych, zarowno w praktyce orzeczniczej sadow administracyjnych, jak
i w literaturze przedmiotu. Przedmiotowe wplaty uznawane sa za niepodatkowe nalez-

nosci budzetowe w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 o.p. i art. 3 pkt 8 0.p.!*?

176 Art. 69 ust. 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 2027).

177 Art. 12 ust. 1 ustawy z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwo-
wych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1998; dalej: u.g.f.p.p.).

178 R. Mastalski, Glosa do uchwaly NSA z dnia 16 listopada 2009 r., I FPS 2/09, ,,Orzecznictwo Sadow
Polskich” 2010, 5/54, s. 391. Zob. takze: 1. Krawczyk, J. Sobczak, Ordynacja podatkowa w praktyce. Omo-
wienie-orzecznictwo-przyktady, Warszawa 1998, s. 15; wyrok NSA z dnia 19 wrzesnia 2019 r., II OSK
2551/17, Legalis nr 2263857; wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2018 1., I GSK 1945/18, Legalis
nr 1864567.

1" Zob. A. Huchla, Swiadczenia, do ktérych stosuje sie Ordynacje podatkowgq, [w:] R. Mastalski (red.
nauk.), op. Cit., s. 258.

180 Wyrok NSA z dnia 26 maja 2009 r., IT OSK 800/08, Legalis nr 233377.

181 A Huchla, Swiadczenia..., s. 261.

182 Zob. R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op.
cit., s. 26; H. Dzwonkowski, T. Nowak, Art. 2, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020
[dostep: 18.06.2020]; M. Guzek, M. Stefaniak, Klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania. Komentarz
praktyczny, Warszawa 2018, s. 86; R. Adamus, Przedsigbiorstwo upadtego w upadtosci likwidacyjnej, War-
szawa 2011, s. 113; B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, M. Masternak, J. Ortowski, Ordynacja
podatkowa. Komentarz, Torun 2007, s. 14; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 27 listopada 2006 r., I SA/
Go 1273/06, Legalis nr 340858; wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 stycznia 2008 r., I SA/Gd 944/07, Legalis
nr 129384; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 lipca 2007 r., I SA/GI1 143/07, Legalis nr 896583.
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Do niedawna jako niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej jednoznacznie klasyfikowane by¢ mogly réwniez wptaty z zysku
spolek, o ktorych mowa w art. 1 ustawy z dnia 1 grudnia 1995 r. o wptatach z zysku przez

18 a wiec jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa

jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa
oraz spotek, w ktorych wszystkie akcje (udzialty) sa wtasnos$cia Skarbu Panstwa, z wyjat-
kiem akcji (udziatéw) nieodptatnie udostepnionych pracownikom na zasadach okreslonych
w odrgbnych przepisach. Spoitki te, na mocy art. 2 ust. 1 uw,j.S.P., obowigzane sa do
dokonywania wptat z zysku po opodatkowaniu podatkiem dochodowym na rzecz Fundu-
szu Inwestycji Kapitatowych (dalej: FIK), o ktorym mowa w art. 33a ust. 1 ustawy z dnia

18 FIK jest panstwowym

16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym
funduszem celowym, ktérego dysponentem jest Prezes Rady Ministrow'®>. Wplaty z zy-
sku spotek, o ktérych mowa w art. 1 uw.j.S.P., sg przychodami FIK!'®,

Aktualne brzmienie art. 2 ust. 1 u.w,j.S.P. nadane zostato na mocy ustawy z dnia
21 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym oraz
niektorych innych ustaw'®’. Przepis powotanego artykutu, w brzmieniu sprzed wejscia
w zycie niniejszej nowelizacji'™, zobowigzywat spotki, o ktorych mowa w art. 1 u.w,j.S.P,
do dokonywania wptat z zysku po opodatkowaniu podatkiem dochodowym na rzecz
budzetu panstwa. W konsekwencji wplaty z zysku spotek, o ktorych mowa w art. 1

u.w.j.S.P., uznawane byly w piSmiennictwie'® i judykaturze'*

, podobnie jak wptaty
z zysku przedsiebiorstw panstwowych, za niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozu-
mieniu art. 2 § 1 pkt 11 art. 3 pkt 8 o.p. W obecnym stanie prawnym wptlaty z zysku
spotek, o ktorych mowa w art. 1 u.w.j.S.P., jako przychody panstwowego funduszu celo-
wego, nie spetniaja przestanek do ich kwalifikacji jako niepodatkowych naleznos$ci bu-
dzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej. Konstrukcja prawna wptat
z zysku przedsigbiorstw panstwowych oraz wptat z zysku spotek, o ktérych mowa w art. 1
uw.j.S.P., pozostaje nadal bardzo zblizona. Niemniej jednak tre$¢ przepisu art. 2 ust. 1
uw.,).S.P. w aktualnym brzmieniu nie pozwala na klasyfikacje tych ostatnich jako nie-

podatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;.

18 Tj. Dz. U. 22020 r. poz. 16 (dalej: u.w.j.S.P.).

184 Tj. Dz. U. 2 2020 . poz. 735 ze zm. (dalej: u.z.m.p.).

185 Art. 33a ust. 1 iust. 2 u.z.m.p.

186 Art. 33b ust. 1 pkt 1 u.z.m.p.

187 Art. 2 ustawy z dnia 21 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwo-
wym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 492).

188 Zob. t.j. Dz. U. 2 2019 r. poz. 426.

189 Zob. C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, Ordyna-
cja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, s. 35; B. Brzezinski, [w:] B. Brzezinski, M. Kalinowski,
M. Masternak, A. Olesinska, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Torun 2002, s. 11.

1% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 czerwca 2012 r., I SA/Po 383/12, Legalis nr 870945; wyrok
WSA we Wroclawiu z dnia 29 stycznia 2010 r., I SA/Wr 1866/09, Legalis nr 221811; wyrok WSA we Wro-
ctawiu z dnia 31 maja 2007 r., I SA/Wr 73/07, Legalis nr 1154014.
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Przedmiotowe wptaty, pomimo iz wynikaja ze stosunkéw publicznoprawnych, a organa-

mi uprawnionymi do ich okreslania sa organy podatkowe!'!

, hie stanowig dochodu budze-
tu panstwa lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, a wigc nie spetniaja jednej
z zasadniczych przestanek takiej ich kwalifikacji prawnej. Powsta¢ moze zatem watpliwosc,
do jakiej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych zaliczy¢ nalezy w obecnym
stanie prawnym wplaty z zysku spotek, o ktorych mowa w art. 1 uw.j.S.P. Zwazywszy,
ze sg one przychodami panstwowego funduszu celowego, przyjaé¢ nalezatoby, ze stanowia
niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych. Watpliwosci co do kwalifikacji prawnej wptat z zysku spétek, o ktorych mowa
w art. 1 uw,.S.P,, sa tym bardziej uzasadnione, majac na uwadze, ze powotana zmiana
art. 2 ust. 1 uw,j.S.P. nie znalazta odzwierciedlenia nie tylko w przepisach ustawy o fi-
nansach publicznych, ale takze w przepisach rozporzadzenia wykonawczego do u.w.j.S.P.,
okreslajacego tryb i terminy dokonywania wptat z zysku oraz sktadania deklaracji przez
jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa'2. Wplaty z zysku jednoosobowych spotek Skarbu
Panstwa wymienione sa nadal w katalogu podatkowych i niepodatkowych dochodow
budzetu panstwa zawartym w art. 111 u.f.p. (pkt 3 niniejszego artykutu). Przepisy r.t.j.S.P.
stanowig natomiast, ze spotki, o ktérych mowa w art. 1 u.w.j.S.P., dokonujg wptat z zysku
po opodatkowaniu podatkiem dochodowym na rzecz budzetu panstwa'®.

Przyktad wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych i spotek, o ktérych mowa
w art. 1 u.w,j.S.P,, ilustruje jeden z najwigkszych mankamentéw regulacji dotyczacych
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w prawie polskim — brak wskazania w prze-
pisach ustaw szczegolnych, ze normowane tymi ustawami naleznosci publicznoprawne
stanowig niepodatkowe naleznos$ci budzetowe.

Odroéznienie niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej od optat publicznych wydaje si¢ by¢ jeszcze bardziej utrudnione
niz ich odréznienie od podatkow, co spowodowane jest dwoma przyczynami. Jak wska-
zywano, poj¢cie oplaty nie posiada definicji ustawowej w zadnym z aktéw prawnych, co
sprawia, ze porownanie optat i niepodatkowych naleznosci budzetowych wymaga od-
wolania si¢ do pojecia niezdefiniowanego normatywnie. Niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe okreslane sa ponadto bardzo czgsto w przepisach normujacych je ustaw mianem
optat, co dodatkowo utrudnia rozréznienie tych kategorii $wiadczen publicznoprawnych.
Przypomnie¢ w tym miejscu nalezy, ze prawodawca zdecydowat w tresci art. 2 § 1 pkt 1
0.p. o wyodrebnieniu optat od niepodatkowych naleznosci budzetowych. Konsekwencja

1 Zob. art. 2 ust. 4 u.w.j.S.P.

192 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 lutego 1996 r. w sprawie okre$lenia trybu i terminow
dokonywania wptat z zysku oraz sktadania deklaracji przez jednoosobowe spotki Skarbu Panstwa, a takze
okreslenia wzoréw tych deklaracji (Dz. U. Nr 21, poz. 100 ze zm.; dalej: r.t.j.S.P.).

193 Zob. § 1 ust. 1, § 2 ust. 1-2, § 3 ust. 1 oraz § 5 r.t.j.S.P.
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odroznienia tych dwoch rodzajow §wiadczen publicznoprawnych powinno by¢ takze ich
jednoznaczne wyodregbnienie w ujeciu leksykalnym.

Szczegolng kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych zwiazang z insty-
tucja optaty stanowig doptaty publiczne. Doptaty publiczne sa pozapodatkowymi dani-
nami publicznymi'®*. Stanowig odrebne instytucje prawnofinansowe, pokrewne instytu-
cji podatku, najbardziej jednak zblizone do instytucji optaty'”>. Za doptate publiczng
uznaje si¢ obowigzkowy i jednostronnie okreslony przez panstwo lub samorzad teryto-
rialny udziat w kosztach tworzenia urzadzen panstwowych lub samorzadowych, pobie-
rany od podmiotéw, ktére osiagaja szczegolne korzysci z tych urzadzen, polegajace na
zwigkszeniu ich dochodéw lub zwigkszeniu wartosci rynkowej ich majgtkow'®. Za
kryterium réznicujace instytucje optat i doptat uznaje si¢ wigc osiaganie przez podmio-
ty, od ktdrych pobierane sg doptaty, szczegdlnych korzysci, w postaci przyrostu majatku
lub dochodu, podczas gdy optaty wiazg si¢ ze zwyktymi korzysciami, osigganymi przez

szerszy krag podmiotow'’

, przy czym prezentowane sg rowniez poglady odmawiajace
doptatom cech odrebnej formy daniny publicznej i uznajace je za jedng z form zwyktych
oplat'*®. Niezaleznie od watpliwos$ci na temat miejsca doptat w systemie danin publicznych
podkresli¢ przede wszystkim nalezy, ze w obecnym stanie prawnym instytucja doptaty
to pojecie wylgcznie doktrynalne'®. Ustawodawca nie postuguje si¢ bowiem terminem
»~doptata” dla okreslenia form partycypacji w kosztach tworzenia urzadzen panstwowych
i samorzadowych, a §wiadczenia o tym charakterze nazywane sg zazwyczaj optatami?®,
co w kontekscie braku definicji legalnej optaty publicznej dodatkowo utrudnia ich roz-
roznienie 1 wlasciwg klasyfikacje. Wskazane powyzej cechy doptat publicznych uzasad-
niaja zaliczenie do tej kategorii przede wszystkim optat adiacenckich — z tytutu podzia-
tu nieruchomosci, scalania i podziatu nieruchomosci oraz udzialu w budowie urzadzen

infrastrukturalnych?”!, a takze oplaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci

194 1. Czaja-Hliniak, Postulaty zmian regulacji oplat adiacenckich i optaty planistycznej, [w:] G. Li-
szewski (red.), Oplaty samorzqdowe w Polsce — problemy praktyczne, Biatystok 2010, s. 35.

195 1, Czaja-Hliniak, Doplaty, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL,
t. 1. Instytucje..., s. 480. Zob. takze: M. Weralski, Polskie prawo finansowe, Warszawa 1978, s. 239.

19 1. Czaja-Hliniak, Doplaty publiczne, [w:] J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szotno-Koguc (red.), op.
cit., s. 406.

17 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doplat jako forma pozapodatkowych danin publicz-
nych, Krakéw 2006, s. 28.

198 Zob. L. Adam, M. Mazurkiewicz, op. Cit., s. 478.

19 Zob. P. Pietrasz, R. Suwaj, Procedura wymierzenia oplaty planistycznej, [w:] G. Liszewski (red.),
op. cit., s. 207.

200 B, Brzezinski, Wstep..., s. 37. Zob. takze: B. Brzezinski, M. Kalinowski, W. Morawski, A. Olesin-
ska, K. Lasinski-Sulecki, E. Prejs, W. Matuszewski, A. Zalasinski, Prawo finansow publicznych, B. Brzezin-
ski, A. Olesinska (red.), Torun 2017, s. 235.

201 Art. 98a, art. 107 i art. 144 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami (t.].
Dz. U. 22020 r. poz. 1990 ze zm.; dalej: u.g.n.).
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w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego®®? (dalej: planu miejscowego), nazywanej w doktrynie optata lub rentg planistyczng?®.
Uprawniony jest wniosek, ze niepodatkowe nalezno$ci budzetowe cechuje wigc nie tyle
odptatnos$¢, ktora jest cechg optat publicznych, ale osigganie ,,szczeg6élnych korzysci”
przez podmioty, od ktoérych sa one pobierane. Cecha ta charakteryzuje przy tym jedynie
te niepodatkowe nalezno$ci budzetowe, ktore zaliczaja si¢ do doktrynalnej kategorii
doptat publicznych. Stwierdzenie, czy okreslona niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa
bedaca doptata publiczna to niepodatkowa naleznos¢ budzetowa w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej, czy tez niepodatkowa naleznos¢ budzetowa w rozumieniu prze-
pisow ustawy o finansach publicznych, wymaga natomiast kazdorazowo analizy prze-
piséw ustawy stanowigcej podstawe jej pobierania. W szczegdlnosci na podstawie prze-
pisow tej ustawy konieczne jest ustalenie: jakie organy uprawnione sg do wymiaru tej
naleznosci oraz czy i w jakim zakresie zastosowanie majg do niej przepisy Ordynacji
podatkowej. Kategoria doptat publicznych nie jest bowiem jednorodna. Szczegotowej
analizy normatywnego modelu wymiaru doptaty publicznej dokonano w dalszej czesci
niniejszej dysertacji na przyktadzie optaty planistycznej. Jak zostanie wykazane, optate
te klasyfikowa¢ nalezy jako niepodatkowa naleznos¢ budzetowa, o ktorej mowa w art. 60
pkt 7 u.f.p. Do ustalenia wigkszosci doptat publicznych uprawnione sa, co prawda, gmin-
ne organy podatkowe (wojt, burmistrz, prezydent miasta)*®*, jak w przypadku wspomnia-
nej optaty, ktore jednak w sprawach dotyczycacych ich wymiaru nie dziataja w tym
charakterze, lecz jako organy wykonawcze gminy.

W doktrynie prawa finansowego od dawna zauwazy¢ mozna watpliwosci, czy
niepodatkowymi naleznosciami budzetowymi sa cta i naleznos$ci celne. Prezentowane
sg poglady, zgodnie z ktorymi cta i naleznosci celne zaliczy¢ nalezy do niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej?®®. Zgodnie

202 Art. 36 ust. 4 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (t.j.
Dz. U. 22021 r. poz. 741 ze zm.; dalej u.p.z.p.).

203 Zob. L. Klat-Wertelecka, Renta planistyczna ustalana na wniosek, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe”
2008, nr 1, s. 52 i n.; . Czaja-Hliniak, Opfata planistyczna jako dochod wtasny gminy, ,,Casus” jesien 2007,
nr 45, s. 15. Optata z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang planu
miejscowego okreslana jest takze czesto zamiennie optatg lub renta planistyczng: zob. R. Kosior, M. Wepa,
Wplyw planowania przestrzennego na wartos¢ nieruchomosci — renta planistyczna (cz. 1), ,,Rejent” 2005,
nr 11, s. 47-61. Z. Niewiadomski rozrdznia natomiast rent¢ planistyczna zwigzana z obnizeniem wartosci
nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go oraz oplat¢ nalezng gminie z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci: zob. Z. Niewiadomski, Samorzqgd
terytorialny a planowanie przestrzenne. Nowe instytucje prawne, ,,Samorzad Terytorialny” 1995, nr 6, s. 56.
W niniejszej pracy oplata z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang
planu miejscowego okreslana bedzie mianem optaty planistyczne;.

204 Zob. 1. Czaja-Hliniak, Doplaty publiczne..., s. 411-412.

205 Zob. C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, op. Cit.,
s. 35; A. Drozdek, Clo jako niepodatkowa naleznos¢ budzetowa, czesé I1, ,,Monitor Prawa Celnego i Podat-
kowego” 2012, nr 1, s. 17-20; K. Piech, Prawnoprocesowe problemy solidarnej odpowiedzialnosci za dlug
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z innym stanowiskiem pojecie niepodatkowych naleznosci budzetowych nie obejmuje
cet, gdyz pobierane sg one na podstawie odrebnych unormowan?’. Podkresla si¢, ze
Ordynacji podatkowej nie stosuje si¢ do nalezno$ci o specjalnym charakterze, ktore
objete sa w zakresie jej regulacji prawnych, choéby czgsciowo innymi przepisami, a jako
przyktad takich naleznos$ci wskazuje si¢ cta?’. Zgodzi¢ nalezy si¢ z tym stanowiskiem.
Cta jako naleznosci o szczegdlnym charakterze, normowane przede wszystkim przepi-
sami unijnego i krajowego prawa celnego, nie moga zosta¢ uznane za niepodatkowe
naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej. Clo jest niewat-
pliwie daning publiczna, naktadana w przypadku przywozu, wywozu lub przewozu
towarow przez granice okreslonego obszaru (najczesciej obszaru panstwa)?®®. Jest $wiad-
czeniem pieni¢znym, powszechnym, obowiazkowym, nicodptatnym i bezzwrotnym?%.
Niemniej jednak poboér cel regulowany jest przede wszystkim przepisami unijnego

i krajowego prawa celnego. W szczegolnosci zmiany przepisow ustawy Prawo celne?'?,

211

dokonane po wprowadzeniu Unijnego Kodeksu Celnego®'' na mocy ustawy o zmianie

ustawy — Prawo celne oraz niektérych innych ustaw?!?

, ograniczyly, w poréownaniu do
weczesniejszych regulacji, zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do poste-
powania w sprawach celnych. Przepis art. 73 ust. 1 u.p.c., w brzmieniu sprzed wej$cia
w zycie nowelizacji u.p.c. z 22 czerwca 2016 r., odsytat bowiem do stosowania do poste-
powania w sprawach celnych odpowiednio przepiséw art. 12 oraz dziatu IV o.p., z uwzgled-
nieniem zmian wynikajacych z przepisow prawa celnego®®. W obecnym stanie prawnym
przepisy niniejszego artykutu odsytajg do odpowiedniego stosowania do postepowania
w sprawach celnych wymienionych w nim enumeratywnie przepisoéw Ordynacji podat-

kowej*'*. Na skutek wprowadzenia powyzszych zmian krajowego prawa celnego do

celny (czes¢ pierwsza), ,,Monitor Prawa Podatkowego i Celnego” 2007, nr 7, s. 269; M. Luc, [w:] A. Kaz-
mierczyk (red.), Ordynacja podatkowa. Zrédia i wykladnia prawa podatkowego, Warszawa 2010, s. 54.

206 Zob. B. Brzezinski, Prawo..., s. 58; A. Olesinska, Polskie prawo podatkowe, Torun 2012, s. 26;
M. Kowalski, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w systemie danin publicznych (rozprawa doktorska),
Uniwersytet im. Adama Mickiewicza w Poznaniu, Wydziat Prawa i Administracji, Poznan 2014, s. 141.

207 A. Huchla, Swiadczenia..., s. 264.

208 A, Drwilto, Prawo celne, Gdansk 2001, s. 17. Podobnie: P.J. Lewkowicz, [w:] S. Presnarowicz,
B. Sudaviéius (red.), System finanséw publicznych Polski i Litwy, Biatystok 2017, s. 66.

29 A. Drwiltto, Problem podatkowego charakteru cel w swietle obowigzujgcego prawa celnego i podat-
kowego, [w:] W. Miemiec (red. nauk.), Ksiega jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie
i stosowanie prawa podatkowego, Wroctaw 2009, s. 124-126. Zob. takze: R. Wolanski, System podatkowy
w Polsce, Krakow 2004, s. 21.

210 Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1382 ze zm.; dalej: u.p.c.).

21T Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika 2013 .
ustanawiajace unijny kodeks celny (Dz. Urz. UE L 2013 Nr 269, s. 1, ze zm.).

212 Ustawa z dnia 22 czerwca 2016 r. 0 zmianie ustawy — Prawo celne oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1228; dalej: nowelizacja u.p.c. z 22 czerwca 2016 r.).

213 Zob. t.j. Dz. U. z 2015 1. poz. 858 ze zm.

214 Zgodnie z art. 73 ust. 1 u.p.c.: ,,Do: 1) postgpowania w sprawach celnych stosuje si¢ odpowiednio
przepisy art. 12, art. 138a § 4, art. 141-143, art. 168, art. 170, art. 215 § 1 oraz dziatu IV rozdziatow 2, 5, 6, 9
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postepowania w sprawach celnych nie ma zastosowania wiele tradycyjnych pojec i in-
stytucji prawnych postepowania podatkowego, co stanowi konsekwencje¢ zawarcia w prze-
pisach unijnego prawa celnego unormowan o charakterze stricte procesowym, w tym

przyjecia autonomicznych regulacji procesowych?'s,

4.3.3. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych

Druga zasadniczg kategori¢ niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie
polskim stanowig niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych, a wigc niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu jej
art. 60. Ustawa ta, w przeciwienstwie do Ordynacji podatkowej, okresla, jakie srodki
publiczne naleza do tej kategorii. Katalog srodkow publicznych stanowiacych niepodat-
kowe nalezno$ci budzetowe o charakterze publicznoprawnym, zawarty w art. 60 u.f.p.,
ma jednak charakter otwarty. W konsekwencji za niepodatkowe naleznosci budzetowe
W rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych uzna¢ nalezy zaréwno $rodki
publiczne wskazane expressis verbis w powotanym artykule, jak i $rodki publiczne,
ktore nie s3 w nim wymienione, spetniajace przestanki do ich kwalifikacji jako niepodat-
kowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym. Zwrdci¢ uwage nalezy na
to, ze ustawodawca okresla niepodatkowe nalezno$ci budzetowe, o ktorych mowa w art. 60
u.f.p., jako posiadajace charakter publicznoprawny. Nie oznacza to, ze niepodatkowe
naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej takiego charak-
teru nie posiadaja. Wskazanie przez ustawodawce na publicznoprawny charakter nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych
mialo na celu ich odréznienie od nalezno$ci cywilnoprawnych, a wiec wynikato z ko-
niecznosci zapewnienia przejrzystosci jej konstrukeji. Zwazywszy jednak na wystepu-
jacy w prawie polskim podziat niepodatkowych naleznosci budzetowych na dwie zasad-
nicze kategorie, okreslanie jednej z nich jako posiadajacej charakter publicznoprawny
moze prowadzi¢ do mylnego wniosku, ze druga z tych kategorii takiego charakteru nie
posiada. Niewatpliwie podnie$¢ w tym miejscu mozna, ze na publicznoprawny charakter
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j
wskazuje tre$¢ ich ustawowej definicji zawartej w art. 3 pkt 8 tego aktu prawnego, lecz

i 10, rozdziatu 11 — z wylaczeniem art. 200, oraz rozdziatéw 21-23 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordy-
nacja podatkowa; 2) odwotan stosuje si¢ odpowiednio takze przepisy art. 140 § 1, art. 162 § 1-3, art. 163 § 2,
art. 169, art. 208, art. 210 § 1 pkt 1-6 1 8 oraz § 2, art. 220, art. 221, art. 222, art. 223, art. 226-229, art. 232,
art. 233 § 112, art. 234 oraz art. 234a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa”.

215 K. Piech, Postgpowanie w sprawach celnych. Nowa procedura czy powrot do kodeksu postegpowania
administracyjnego?, [w:] R. Dowgier, M. Poptawski (red.), Ordynacja podatkowa. Zmiany w ogolnym pra-
wie podatkowym, Biatystok 2016, s. 177 i n.
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nie wynika to z samej ich normatywnej nazwy, tak jak w przypadku niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych.

Do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych naleza srodki publiczne o zréznicowanym charakterze prawnym.
Kwalifikacja naleznosci publicznoprawnej jako niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
W rozumieniu przepisOw niniejszej ustawy nie sprawia trudnosci w przypadku, gdy
nalezno$¢ ta wymieniona zostata w tresci art. 60 u.f.p. Znacznie bardziej utrudnione
jest to natomiast w sytuacji, gdy dana nalezno$¢ nie zostala wskazana w powotanym
artykule. Ocena, czy stanowi ona niepodatkowg nalezno$¢ budzetowa omawianej ka-
tegorii, wymaga przeprowadzenia analizy jej charakteru prawnego. W szczegdlnosci
konieczne jest ustalenie, czy i w jakim zakresie zastosowanie maja do tej naleznosci
przepisy Ordynacji podatkowej. Niejednokrotnie jednak przepisy ustaw stanowigcych
podstawe pobierania niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa w art. 60
u.f.p., nie okreslajg tego zakresu, co implikuje rozbiezno$ci pogladow w judykaturze
i piSmiennictwie, czy w danym przypadku mamy do czynienia z niepodatkowa nalez-
noscig budzetowa w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, czego dobitnym
przyktadem sa wystepujace przez wiele lat w orzecznictwie sagdéw administracyjnych
i doktrynie watpliwosci co do charakteru prawnego optaty planistycznej, co jest przed-
miotem szczegdtowych rozwazan w dalszej czgsci dysertacji. Wobec niedostatku regu-
lacji ustawowej to wtasnie sady administracyjne stangty przed koniecznoscig oceny, czy
dana naleznos$¢ publicznoprawna stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozu-
mieniu przepisOw ustawy o finansach publicznych. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze samo
wskazanie przez prawodawce w przepisach ustawy regulujacej dang nalezno$¢ publicz-
noprawna, ze do naleznosci tej odpowiednie zastosowanie maja przepisy dziatu I11 o.p.,
nie jest wystarczajacg przestanka do stwierdzenia, iz stanowi ona niepodatkowa nalez-
no$¢ budzetowa w rozumieniu ustawy o finansach publicznych. Nalezno$¢ taka musi
stanowi¢ dochod budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzadu terytorialnego lub
przychdd panstwowego funduszu celowego. Niezwykle rzadko natomiast ustawodawca
okresla niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych tym terminem w przepisach normujacych je ustaw. Z przypadkiem takim mamy
do czynienia przyktadowo w ustawie z dnia 3 lutego 1995 r. o ochronie gruntéw rolnych
i le$nych?®. Zgodnie z art. 22b ust. 3 niniejszej ustawy dochody wymienione w jej
art. 22b ust. 1 (m.in. optaty roczne z tytutu wylaczenia gruntéw rolnych z produkcji,
optaty z tytulu niewykonania obowiazku zdjecia i wykorzystania prochnicznej warstwy
gleby, naleznosci i optaty roczne podwyzszone) sa niepodatkowymi naleznosciami

budzetowymi o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu ustawy o finansach

216 Tj. Dz. U. 22017 1. poz. 1161 ze zm. (dalej: v.o.g.r.1.).
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publicznych. Poprzez dodanie do u.o.g.r.l. wskazanego przepisu®'” sprecyzowano charak-
ter prawny optat rocznych za wylaczenie gruntu z produkcji rolnej, gdyz wczesniej
charakter ten budzit watpliwosci, a orzecznictwo sktaniato si¢ do klasyfikacji optat
rocznych jako zobowigzan cywilnoprawnych?®, Podobnie w ustawie z dnia 27 pazdzier-
nika 2017 r. o finansowaniu zadan o$wiatowych?"” niepodatkowymi nalezno$ciami bu-
dzetowymi o charakterze publicznoprawnym, o ktérych mowa w art. 60 pkt 7 u.f.p.,
nazwane zostaty oplaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego w publicznych
placowkach wychowania przedszkolnego prowadzonych przez jednostki samorzadu
terytorialnego i oplaty za korzystanie z wyzywienia w takich placowkach??°, Wydaje si¢
wigc, ze ustawodawca zauwaza potrzebe jednoznacznego wskazywania w przepisach
szczeg6lnych, ze regulowana tymi przepisami nalezno$¢ publicznoprawna stanowi nie-
podatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Odroéznienie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p.,
od $wiadczen publicznoprawnych wymienionych w art. 2 § 1 pkt 1 o.p. nie nastrgcza
trudnosci w przypadku, gdy te pierwsze wymierzane sg przez organy nieposiadajace
statusu organow podatkowych w rozumieniu art. 13 o.p. Jak wykazane zostanie na przy-
ktadzie optaty planistycznej, watpliwosci budzi¢ moze charakter prawny niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, gdy
organem uprawnionym do ustalania tej naleznos$ci jest wojt, burmistrz lub prezydent
miasta, a wigc organ, ktory co prawda, stosownie do swojej wlasciwosci, jest organem
podatkowym?®!, lecz w sprawach jej wymiaru dziata jako organ wykonawczy gminy?*.
Szczegolnie utrudnione jest jednak odroznienie niepodatkowych naleznosci budzetowych
W rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych od optat publicznych wymie-
rzanych przez organy niebedace organami podatkowymi. W art. 2 § 2 o.p. mowa jest
o optatach, ktore sg ustalane lub okreslane przez inne organy niz organy podatkowe, a do
ktorych ma zastosowanie, o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej, dziat I1I o.p. Od-
rebna kategorig sa wigc takze optaty okreslane lub ustalane przez inne organy niz orga-
ny podatkowe, do ktorych zastosowanie majg inne przepisy**. W przypadku gdy dana
naleznos$¢ publicznoprawna ustalana lub okreslana jest przez organ niebedacy organem

podatkowym, a przepisy ustawy stanowigcej podstawe pobierania tej naleznosci nie

217 Art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 8 marca 2013 r. o zmianie ustawy o ochronie gruntéw rolnych i le-
$nych (Dz. U. poz. 503).

218 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 marca 2017 ., Il SA/Bd 1497/16, Legalis nr 1631595.

29 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 2029 ze zm. (dalej: u.f.z.0.).

20 Art. 52 ust. 15 u.f.z.o.

20 Art. 13 § 1 pkt 1 0.p.

222 Art. 26 ust. 1, art. 26 ust. 3 i art. 26 ust. 4 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (t.].
Dz. U. 22020 1. poz. 713 ze zm.; dalej: u.s.g.).

23 Zob. D. Antonow, Oplata..., s. 31.
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okreslaja zakresu stosowania Ordynacji podatkowej w sprawach jej dotyczacych, powstac
moze watpliwos¢é, czy stanowi ona niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych czy optate, o ktdrej mowa w art. 2 § 2 o.p. Obie wymie-
nione kategorie nalezno$ci publicznoprawnych wymierzane sa bowiem przez organy
niepodatkowe, a zastosowanie do nich przepiséw Ordynacji podatkowej ograniczone jest,
o ile odrgbne przepisy nie stanowia inaczej, do dziatu I1I tego aktu prawnego, przy czym
w przypadku optat, o ktorych mowa w art. 2 § 2 o.p., przepisy Ordynacji podatkowe;j
stosowane sa wprost, a w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych —
odpowiednio. Przypomnie¢ przy tym nalezy, majac na uwadze powotywang juz w pra-
cy zmiang przepisow art. 2 § 1 pkt 1 i art. 2 § 2 o.p., polegajaca na wyodrgbnieniu optat
od niepodatkowych naleznosci budzetowych, Ze intencjg ustawodawcy jest ich wyrazne
odréznienie. Jednoznaczne usuni¢cie powyzszych watpliwosci nie jest jednak mozliwe,
dopdki nie zostang sformutowane definicje legalne — optaty publicznej oraz niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Dodatkowym czynnikiem utrudniajacym odréznienie optat od niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych jest nazywanie tych ostatnich przez ustawodawce optatami.
Analiza treéci art. 60 u.f.p. prowadzi do wniosku, ze do niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych w rozumieniu przepisow niniejszej ustawy zalicza si¢ daniny pu-
bliczne 1 $§rodki publiczne o charakterze niedaninowym. W zawartym w tym artykule
katalogu niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym
wymienia si¢ bowiem zaréwno $rodki publiczne stanowigce daniny publiczne, jak
1 nieposiadajace charakteru daninowego. Niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowy-
mi w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych o charakterze niedaninowym
sg przede wszystkim nalezno$ci z tytulu naktadanych sankcji administracyjnych oraz
sankcji karnych. Nie stanowig one danin publicznych. Podstawowga funkcja, jaka reali-
zuja, jest funkcja represyjna i prewencyjna. Sankcje prawne w szerokim znaczeniu,
rozumiane jako konsekwencje naruszenia obowiagzkow prawnych (nakazow i zakazow)**,
podzieli¢ mozna, stosujac réozne kryteria. Jednym z ich podstawowych podziatow jest
podziat na sankcje represyjne, egzekucyjne i niewaznosci’?’. Wyrdznia si¢ takze podziat,
w zalezno$ci od gatezi prawa, na sankcje karne, cywilne, finansowe, podatkowe, z za-

kresu prawa pracy, administracyjne itd.**

24 L. Klat-Wertelecka, Sankcja egzekucyjna w administracji a kara administracyjna, [w:] M. Stahl,
R. Lewicka, M. Lewicki (red.), Sankcje administracyjne. Blaski i cienie, Warszawa 2011, s. 65.

225 J. Nowacki, [w:] J. Nowacki, Z. Tobor, Wstep do prawoznawstwa, Warszawa 1993, s. 29, za: H. No-
wicki, Sankcja w teorii prawa, [w:] R. Hauser, Z. Niewiadomski, A. Wrébel (red.), op. cit., s. 627.

226 H. Nowicki, op. Cit., s. 627. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem TSUE panstwa cztonkowskie,
zachowujac prawo wyboru sankcji, zobowigzane sg zapewnié, by naruszenia uregulowan wspolnotowych
sankcjonowane byty na analogicznych zasadach materialnych oraz proceduralnych jak naruszenia prawa
krajowego o podobnym charakterze i szkodliwosci, pozwalajacych, aby sankcja byta skuteczna,
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Liczng grupe niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych o charakterze sankcyjnym tworzg naleznosci z tytutu
naktadanych sankcji administracyjnych. Sankcje administracyjne stanowig instytucje
z zakresu odpowiedzialno$ci administracyjnej i sg reakcja na zaktocenie abstrakcyjnie
pojmowanego tadu administracyjnego (porzadku publicznego)??’. W pismiennictwie za
sankcje administracyjng uznaje si¢ wynikajgce bezposrednio z przepiséw powszechnie
obowigzujacego prawa albo podjetej na ich podstawie wladczej wypowiedzi organu
administracji publicznej niekorzystne skutki naruszenia obowiazkéw prawnych przez
ich adresatow, ktore polegaja na pogorszeniu ich sytuacji prawnej w drodze natozenia
obowiazku lub pozbawienia uprawnienia®?®. Zgodnie z podziatlem prawa administracyj-
nego na ustrojowe, proceduralne i materialne sankcje administracyjne dzielg si¢ na
sankcje administracyjne ustrojowe, proceduralne i egzekucyjne oraz prawnomaterialne,
przy czym wszczecie procedury naktadania sankcji administracyjnej nastepuje zawsze
wskutek zaistnienia zdarzenia (deliktu administracyjnego), okre§lonego przepisami
prawa (normg sankcjonowang), w wyniku ktérego nastapi nawigzanie stosunku admi-
nistracyjnoprawnego®”. Inny podziat sankcji administracyjnych zaktada wystepowanie,
obok sankcji zwiazanych z dolegliwoscia finansowa, sankcji o charakterze egzekucyjnym
oraz sankcji pozbawienia badz ograniczenia uprawnienia (koncesji, zezwolenia, zgody)**°.
Sankcje administracyjne sg wytworem jezyka prawniczego i nie sa zdefiniowane w pra-
wie pozytywnym?!. Ustawodawca stosuje dla ich okreslenia niejednolitg terminologie.
Do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisoéw ustawy o finansach
publicznych zaliczaja si¢ naleznosci z tytulu naktadanych sankcji administracyjnych
posiadajacych réznorodna forme, okreslanych przez ustawodawce mianem: kar pieniez-
nych lub administracyjnych kar pieni¢znych, optat sankcyjnych, optat dodatkowych czy
optat podwyzszonych. Niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi w rozumieniu
przepisow ustawy o finansach publicznych, stanowigcymi sankcje administracyjne, sa

m.in. nalezno$ci z tytutu:

proporcjonalna oraz odstraszajaca. Zob. wyrok TSUE z dnia 23 listopada 2006 r., C-315/05, Lidl Italia Srl
przeciwko Comune di Arcole (VR), ECLI:EU:C:2006:736; wyrok TSUE z dnia 10 lipca 1990 r., C-326/88,
Anklagemyndigheden przeciwko Hansen & Soen 1/S, ECLLI:EU:C:1990:291; wyrok TSUE z dnia 30 wrze-
$nia 2003 r., C-167/01, Kamer van Koophandel en Fabrieken voor Amsterdam przeciwko Inspire Art Ltd,
ECLL:EU:C:2003:512; wyrok TSUE z dnia 15 stycznia 2004 r., C-230/01, Intervention Board for Agricul-
tural Produce przeciwko Penycoed Farming Partnership, ECLI:EU:C:2004:20.

27 Wyrok TK z dnia 20 czerwca 2017 r., P 124/15, Dz. U. z 2017 r. poz. 1214.

28 M. Lewicki, Pojecie sankcji prawnej w prawie administracyjnym, ,,Panstwo i Prawo” 2002, nr 8,
s. 75.

229 H. Nowicki, op. cit., s. 6361 n.

20 M. Wincenciak, Sankcje w prawie administracyjnym i procedura ich wymierzania, Warszawa 2008,
s. 106-117, za: K. Czichy, O niestosowaniu gwarancji karnych do administracyjnych kar pienieznych, ,,Pro-
kuratura i Prawo” 2017, nr 12, s. 94-95.

21 M. Wincenciak, op. cit., s. 13.
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— kar pieni¢znych, o ktorych mowa w: art. 33a ust. 1-3 ustawy o ogdlnym bezpie-
czenstwie produktow??; art. 56 ust. 1 ustawy Prawo energetyczne®*; art. 209
ust. 1 i 1' ustawy Prawo telekomunikacyjne?*; art. 19 ust. 1 ustawy o dziatal-
nosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa®?; art. 37d u.p.z.p.; art. 11-15
ustawy o dostepie do zasobow genetycznych i podziale korzysci z ich wykorzy-
stania?*; art. 51 ustawy o Panstwowej Komisji Badania Wypadkéw Morskich?7;
art. 130 ustawy o pomocy spotecznej***; art. 6 ust. 1-2 ustawy o informowaniu
o cenach towardw 1 ustug??; art. 17 ust. 1 ustawy o etykietowaniu energetycznym
produktow zwigzanych z energig?*’; art. 63a-63ab ustawy o zegludze $rodlgdo-
wej**!; art. 53a ust. 1 ustawy o paszach?*?; art. 8 ust. 1 ustawy o ochronie zdro-
wia przed nastepstwami korzystania z solarium?*®; art. 39a ust. 1 ustawy o ad-
ministrowaniu obrotem towarowym z zagranica>**; art. 69 ustawy o ochronie
zwierzat wykorzystywanych do celow naukowych lub edukacyjnych?*; art. 29
ust. 1-3a i ust. 8 ustawy o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odpro-
wadzaniu $ciekow?*; art. 17 ustawy o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej*¥’;

art. 26 ust. 1 ustawy o systemie rekompensat dla sektorow i podsektoréw

32 Ustawa z dnia 12 grudnia 2003 r. o ogdlnym bezpieczenstwie produktow (t.j. Dz. U. z 2021 r.
poz. 222).

233 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (t.j. Dz. U. z 2021 1. poz. 716 ze zm.; dalej:
u.p.e.).

234 Ustawa z dnia 16 lipca 2004 r. — Prawo telekomunikacyjne (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 576).

235 Ustawa z dnia 7 lipca 2005 1. o dziatalnosci lobbingowej w procesie stanowienia prawa (t.j. Dz. U.
72017 1. poz. 248).

236 Ustawa z dnia 19 lipca 2016 r. o dostepie do zasobdéw genetycznych i podziale korzysci z ich wyko-
rzystania (t.j. Dz. U. 22019 r. poz. 1594).

27 Ustawa z dnia 31 sierpnia 2012 r. o Pafistwowej Komisji Badania Wypadkow Morskich (t.j. Dz. U.
z 2019 1. poz. 1374).

238 Ustawa z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spolecznej (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1876 ze zm.).

29 Ustawa z dnia 9 maja 2014 r. o informowaniu o cenach towardéw i ustug (t.j. Dz. U. z 2019.
poz. 178).

240 Ustawa z dnia 14 wrzes$nia 2012 r. o etykietowaniu energetycznym produktéw zwigzanych z energia
(tj. Dz. U. 22020 r. poz. 378).

241 Ustawa z dnia 21 grudnia 2000 r. o zegludze $rodladowej (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1863).

242 Ustawa z dnia 22 lipca 2006 r. o paszach (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 278).

23 Ustawa z dnia 15 wrzesénia 2017 r. o ochronie zdrowia przed nastgpstwami korzystania z solarium
(Dz. U. poz. 2111).

24 Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o administrowaniu obrotem towarowym z zagranicg (t.j. Dz. U.
22019 . poz. 1606).

245 Ustawa z dnia 15 stycznia 2015 r. 0 ochronie zwierzat wykorzystywanych do celéw naukowych lub
edukacyjnych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1392 ze zm.).

246 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu
sciekow (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2028 ze zm.).

247 Ustawa z dnia 30 czerwca 2011 r. o wdrozeniu naziemnej telewizji cyfrowej (t.j. Dz. U. z 2016 1.
poz. 649; dalej: u.w.n.t.c.).
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energochtonnych?*®; art. 40i ust. 1-1c ustawy o organizacji niektorych rynkoéw
rolnych?¥.

— administracyjnych kar pieni¢znych, o ktorych mowa w: art. 209a-209um i art. 209x
ustawy Prawo lotnicze*; art. 136a ustawy o udostepnianiu informacji o §rodo-
wisku i jego ochronie, udziale spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz
o0 ocenach oddziatywania na $§rodowisko®!; art. 56 ustawy o gospodarce opa-
kowaniami i odpadami opakowaniowymi®?; art. 102 ust. 1, art. 103 ust. 1-3,
art. 104 ust. 1 i art. 105 ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych?¥; art. 88-96 ustawy o systemach oceny zgodnos$ci i nad-
zoru rynku?;

— optat sankcyjnych, o ktéorych mowa w art. 37 ust. 1 ustawy o nawozach i nawo-
zeniu®¥; art. 75 ust. 1 ustawy o $rodkach ochrony ro$lin®¢; art. 123 ust. 1-3
ustawy o nasiennictwie®’;

— optat dodatkowych, o ktorych mowa w art. 139 ustawy Prawo geologiczne
i gornicze*® (w czescei stanowigcej dochdd budzetu jednostki samorzadu tery-
torialnego); optat podwyzszonych, o ktorych mowa w art. 140 u.p.g.g. (w czgsci

stanowigcej dochdd budzetu jednostki samorzadu terytorialnego)®*°.

248 Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektorow i podsektoréw energochton-
nych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2228).

29 Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o organizacji niektorych rynkow rolnych (tj. Dz. U. z 2018 1.
poz. 945 ze zm.).

20 Ustawa z dnia 3 lipca 2002 r. — Prawo lotnicze (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1970 ze zm.).

31 Ustawa z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $rodowisku i jego ochronie,
udziale spoleczenstwa w ochronie §rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na $rodowisko (t.j. Dz. U.
72021 1. poz. 247 ze zm.).

252 Ustawa z dnia 13 czerwca 2013 r. o gospodarce opakowaniami i odpadami opakowaniowymi (t.j.
Dz. U. 22020 r. poz. 1114; dalej: u.g.0.0.).

233 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych
(tj. Dz. U. 22021 r. poz. 332).

2% Ustawa z dnia 13 kwietnia 2016 r. o systemach oceny zgodnosci i nadzoru rynku (t.j. Dz. U. 22021 .
poz. 514).

25 Ustawa z dnia 10 lipca 2007 r. 0 nawozach i nawozeniu (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 76).

2% Ustawa z dnia 8 marca 2013 r. o $rodkach ochrony roélin (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2097).

27 Ustawa z dnia 9 listopada 2012 r. o nasiennictwie (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 129).

258 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1064 ze
zm.; dalej: u.p.g.g.).

29 Zgodnie z art. 141 ust. 1 u.p.g.g. wpltywy z tytulu optat, o ktorych mowa w dziale VII niniejszej
ustawy, w 60% stanowia dochod gminy, na terenie ktorej prowadzona jest dziatalnos¢, a w 40% dochod
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSiGW). Zgodnie z art. 141
ust. la u.p.g.g. wptywy z tytulu oplat, o ktérych mowa w dziale VII, w zakresie weglowodorow, w 60%
stanowia dochdd gminy, w 15% dochdd powiatu, w 15% dochdod wojewddztwa, na terenie ktorych prowa-
dzona jest dziatalno$é, a w 10% stanowia dochéd NFOSIGW. NFOSIGW jest panstwows osobg prawna
w rozumieniu art. 9 pkt 14 u.f.p. (art. 400 ust. 1 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. Prawo ochrony $rodowi-
ska; t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 1219 ze zm.).
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Wymienione instytucje administracyjnego prawa materialnego, zgodnie z przed-
stawionym powyzej podziatem sankcji administracyjnych, naleza do grupy administra-
cyjnych sankcji materialnoprawnych. Niepodatkowymi naleznosciami budzetowymi sg
wylgcznie sankcje administracyjne wigzace si¢ z dolegliwos$cig finansowg. Zauwazy¢
takze nalezy, ze pomimo iz sankcje administracyjne nie sg oplatami publicznymi, w prze-
pisach ustaw stanowigcych podstawg ich pobierania okreslane sg niejednokrotnie optata-
mi (optata dodatkowa, optata podwyzszong). Ponadto w wielu przypadkach ustawodaw-
ca zamiennie postuguje si¢ terminem ,kary pieniezne” i ,,administracyjne kary pieni¢zne”*.

Administracyjnym karom pieni¢znym poswigcony zostat dodany do Kodeksu
postepowania administracyjnego, na mocy nowelizacji tej ustawy z dnia 7 kwietnia
2017 r.2%!) dziat IVA, obejmujacy art. 189a-189k. Przepisy powotanego dziatu stosuje si¢
w sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych lub udzie-
lania ulg w ich wykonaniu®®. Za szczegdlnie cenne uznaé nalezy zdefiniowanie pojecia
administracyjnej kary pienieznej. Zgodnie z definicja zawarta w art. 189b k.p.a. admi-
nistracyjng karg pieni¢zng jest okreslona w ustawie sankcja o charakterze pieni¢znym,
naktadana w drodze decyzji przez organ administracji publicznej, w nastgpstwie naru-
szenia prawa polegajacego na niedopetnieniu obowiazku lub naruszeniu zakazu cigza-
cego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej
osobowosci prawnej. Administracyjng karg pieni¢zna, do ktérej zastosowanie ma dziat
IVA k.p.a., jest wigc wytacznie kara pieni¢zna, ktora spetnia przestanki okreslone w po-
wotanym przepisie. Na mocy tej samej ustawy nowelizujacej dodany zostat do ustawy
o finansach publicznych art. 67 ust. 2, w mysl ktorego do spraw dotyczacych administra-
cyjnych kar pienieznych stosuje si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego®®.
Zawarcie niniejszej regulacji w przepisach art. 67 u.f.p. potwierdza zatem, ze admini-
stracyjne kary pieni¢zne, mimo ze nie zostaly expressis verbis wymienione w katalogu
srodkéw publicznych wskazanym w art. 60 u.f.p., stanowig niewatpliwie niepodatkowe
naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym. Podkresli¢ jednak nalezy, ze
nie kazda administracyjna kara pieni¢zna w rozumieniu art. 189b k.p.a. stanowi nie-
podatkowa nalezno$¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym, o ktérej mowa w art. 60
u.f.p. Niepodatkowg naleznoscia budzetowa w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych jest bowiem tylko taka administracyjna kara pieni¢zna, ktéra jest dochodem
budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzadu terytorialnego lub przychodem panstwo-

wego funduszu celowego.

260 Zob. na przyktad art. 56 ust. 1 u.g.o.o0.

21 Art. 1 pkt 41 ustawy z dnia 7 kwietnia 2017 r. o zmianie ustawy — Kodeks postgpowania administra-
cyjnego oraz niektoérych innych ustaw (Dz. U. poz. 935; dalej: nowelizacja k.p.a. z 7 kwietnia 2017 r.).

22 Art. 189a § 1 k.p.a.

265 Art. 12 nowelizacji k.p.a. z 7 kwietnia 2017 1.

73



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

Niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych, ktdre nie stanowia danin publicznych, sa takze, obok nalezno-
$ci z tytutu naktadanych sankcji administracyjnych, naleznosci z tytulu grzywien na-
ktadanych w drodze mandatu karnego w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia

1 w postepowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe?**

. Do niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych w rozumieniu przepisoéw ustawy o finansach publicznych zaliczamy
wigc rowniez naleznosci z tytutu naktadanych sankcji karnych i karnoskarbowych.
265

Wejscie w zycie art. 60 pkt 6a u.f.p.** usuneto watpliwosci, ze naleznos$ci z tytutu grzy-
wien natozonych w drodze mandatu karnego w postgpowaniu w sprawach o wykrocze-
nia i w postepowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe sg niepodatkowymi nalez-
no$ciami budzetowymi o charakterze publicznoprawnym. Na taki charakter prawny
omawianych nalezno$ci sady administracyjne wskazywaty jednak juz w orzeczeniach
zapadtych przed dniem wejScia w Zycie niniejszego przepisu®®.

Postepowanie w sprawach karnych skarbowych, podobnie jak postgpowanie w spra-
wach o wykroczenia, nalezy do grupy postepowan represyjnych, w ktorych orzeka si¢

o winie i karze?®’

. Istota kary grzywny, nalezacej do sankcji stricte karnych i kary pie-
ni¢znej jest zblizona?*s. W przypadku sankcji karnej zasadnicza role odgrywa czynnik
zamierzonej repres;ji skierowanej do naruszajgcego norme?®. Podstawowa funkcjg reali-
zowang przez sankcje karne jest wiec funkcja represyjna. Najczesciej wskazywanymi
funkcjami sankcji administracyjnych sa takze funkcje represyjne i prewencyjne?”®. W li-
teraturze przedmiotu uznaje si¢, ze co prawda nie wszystkie negatywne konsekwencje
naruszenia norm prawa administracyjnego rozpatrywac nalezy w kategoriach kary (re-
presji) za naruszenie prawa, lecz obowiazki wynikajace z nalozenia kar pienieznych,
oplat podwyzszonych, optat sankcyjnych, kwot dodatkowych czy dodatkowych zobo-
wigzan podatkowych stanowig niewatpliwie przyklady sankcji za naruszenie prawa

264 Art. 60 pkt 6a u.f.p.

265 Art. 60 pkt 6a u.f.p. wszedt w zycie z dniem 1 stycznia 2016 1.

266 Zob. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 maja 2013 r., I SA/Sz 257/12, Legalis nr 762237. Podob-
nie: wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 lutego 2011 r., I SA/Bd 1006/10, Legalis nr 339796; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 3 sierpnia 2011 r., V SA/Wa 253/11, Legalis nr 392936; wyrok WSA w Warszawie
z dnia 14 maja 2013 r., V SA/Wa 2527/12, Legalis nr 782285; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 kwietnia
2015 r., Il SA/Po 1354/14, Legalis nr 1273787.

267 Por. H. Nowicki, op. cit., s. 639.

268 A, Blachnio-Parzych, Sankcja administracyjna a sankcja karna w orzecznictwie Trybunatu Konsty-
tucyjnego oraz Europejskiego Trybunatu Praw Czlowieka, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki (red.), op.
Cit., s. 662-663.

209 P, Majka, Sankcje w prawie podatkowym, Warszawa 2011, s. 52.

210 M. Stahl, Sankcje administracyjne — problemy weztowe, [w:] M. Stahl, R. Lewicka, M. Lewicki
(red.), op. cit., s. 27. Na temat funkcji sankcji administracyjnych: P.M. Kuncman, Sankcje administracyjne
— istota i charakter prawny w doktrynie i orzecznictwie sqgdowym, [w:] D. Gil (red.), Korzenie i ewolucja
instytucji prawa sgdowego, Lublin 2013, s. 353.
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administracyjnego, majace typowo represyjny charakter?’!. Zasadnicza funkcja, jaka
pelnia zarowno administracyjne kary pieniezne, jak i grzywny naktadane w drodze
mandatu karnego, jest zatem funkcja prewencyjna i represyjna?’?. Cecha ta stanowi
podstawowe kryterium odrdézniajgce naleznosci z tytutu naktadanych kar pienigznych
i grzywien od, realizujacych przede wszystkim funkcje¢ fiskalna, zarowno pozostatych
niepodatkowych naleznosci budzetowych, jak i podatkéw i1 optat publicznych.

Danin publicznych nie stanowig rowniez niepodatkowe nalezno$ci budzetowe
W rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych, ktore okres$lic mozna jako
posiadajace charakter restytucyjno-prewencyjny. Jak wskazywano, naleza do nich przede
wszystkim naleznosci z tytutu zwrotow dotacji w przypadkach okreslonych w ustawie
o finansach publicznych, ale takze na przyktad naleznosci z tytutu zwrotu §rodkow prze-
znaczonych na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkow europejskich?”.
Srodki przeznaczone na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkéw euro-
pejskich, podobnie jak dotacje udzielone z budzetu panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego, podlegajg zwrotowi w sytuacji zaistnienia okreslonych w ustawie o finan-
sach publicznych przestanek ich zwrotu. Srodki te, w przypadku ich wykorzystania nie-
zgodnie z przeznaczeniem, wykorzystania z naruszeniem procedur, o ktérych mowa
w art. 184 u.f.p., pobrania nienaleznie albo w nadmiernej wysokosci, podlegajg zwrotowi
w terminie 14 dni od dnia dor¢czenia ostatecznej decyzji okreslajacej kwote przypadaja-
cg do zwrotu oraz termin, od ktorego nalicza si¢ odsetki i sposoéb zwrotu $rodkéw, na
wskazany w tej decyzji rachunek bankowy?’. Obowigzek zwrotu przedmiotowych $rod-
kow, w przypadku zaistnienia okreslonych w ustawie o finansach publicznych przestanek
ich zwrotu, umozliwia odzyskanie przez podmiot publicznoprawny srodkéw publicznych,
ktore pobrane zostaly przez beneficjenta tych srodkoéw nienaleznie lub w nadmierne;j
wysokosci lub zostaly wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem albo z naruszeniem
procedur. Swiadomo$é koniecznosci zwrotu dotacji oraz §rodkéw przeznaczonych na
realizacje programow finansowanych z udziatem srodkéw europejskich, w sytuacji wy-
stapienia przestanek zwrotu, motywuje takze ich beneficjentow do wlasciwego, zgodnego

28 M. Lewicki, op. cit., s. 73-74.

272 W orzecznictwie TK dominuje poglad, zgodnie z ktérym kara administracyjna powinna mie¢ przede
wszystkim charakter prewencyjny, pomimo iz ma réwniez charakter dyscyplinujaco-represyjny (zob. wyrok
TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, Dz. U. z 2009 r. Nr 112, poz. 936. Zob. takze: wyroki TK: z dnia
29 kwietnia 1998 1., K 17/97, OTK ZU 3/1998, poz. 30; z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, Dz. U.
7 2006 r. Nr 21, poz. 165; z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK ZU 9A/2009, poz. 134; z dnia
25 marca 2010 1., P 9/08, Dz. U. z 2010 r. Nr 61, poz. 388). Sankcja karna ma przede wszystkim charakter
represyjny, a w przypadku sankcji administracyjnej przewazaja funkcje i cele prewencyjno-ochronne i za-
bezpieczajace (zob. wyroki TK: z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, Dz. U. z 2007 . Nr 10, poz. 69; z dnia
31 marca 2008 r., SK 75/06, Dz. U. z 2008 r. Nr 57, poz. 349).

273 Art. 60 pkt 6 u.fip.

274 Art. 207 ust. 1 i ust. 9 u.fip.
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z przeznaczeniem wydatkowania srodkow publicznych, przez co oddziatuje prewencyjnie,
powstrzymujac przed uchybieniami w ich wykorzystaniu. Pamigtac¢ przy tym nalezy, ze
obowigzkowi zwrotu omawianych $rodkoéw towarzyszy obowigzek zaptaty odsetek,
w wysokosci okreslonej jak dla zaleglosci podatkowych. Zasadnicza funkcja ich nalicza-
nia jest funkcja represyjna?”.

Administracyjne kary pieni¢zne, naleznosci z tytutu grzywien naktadanych w dro-
dze mandatu karnego, kwoty zwrotéw dotacji i sSrodkéw przeznaczonych na realizacje
programoéw finansowanych z udziatem srodkéw europejskich nie spetniaja podstawowych
przestanek do ich kwalifikacji jako danin publicznych — nie posiadajg charakteru po-
wszechnego, a zasadnicze funkcje jakie pelnig sg inne niz funkcje fiskalne*’. Sformu-
towa¢ mozna wniosek, ze wymienione rodzaje $srodkow publicznych zaliczaja sie do
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych
o charakterze niedaninowym.

Rozwazania poczynione w tej czesci pracy pozwalaja sformutowac konstatacje,
ze niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi w rozumieniu przepisow ustawy o fi-
nansach publicznych sg $rodki publiczne o bardzo zréznicowanym charakterze prawnym.
Zaliczamy do nich zaré6wno daniny publiczne, jak i srodki publiczne o charakterze
sankcyjnym i restytucyjno-prewencyjnym. Konsekwencjg zréoznicowania charakteru
prawnego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych jest r6znorodnos$¢ rezimow prawnych, jakim sg one poddane.
Niemniej jednak wskaza¢ mozna nastepujace zasadnicze cechy wspolne dla niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych:

1) nie stanowia podatkow i optat, o ktérych mowa w art. 2 o.p.,
2) nie stanowig niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych mowa w art. 2

§ 1 pkt 11art. 3 pkt 8 o.p.,

3) sa dochodami budzetu panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego albo przy-
chodami panstwowych funduszy celowych,

4) majg charakter publicznoprawny,

5) o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, rezim prawny, ktéremu podlegaja

(z wyjatkiem administracyjnych kar pieni¢znych), w tym zakres stosowania Or-

dynacji podatkowej do spraw ich dotyczacych, okresla przepis art. 67 ust. 1 u.fp.,

275 W literaturze prawnofinansowej spotka¢ mozna stanowisko, ze obowiazek zwrotu srodkéw przezna-
czonych na realizacje programow finansowanych z udziatem srodkoéw europejskich, a w sytuacjach szcze-
golnie kwalifikowanych — eliminacja mozliwosci ponownego ich otrzymania, poprzez instytucj¢ prawng
wykluczenia (art. 207 ust. 4 u.f.p.), stanowi rodzaj sankcji budzetowych. Zob. W. Miemiec, Przestanki de-
terminujqgce zwrot Srodkow przeznaczonych na finansowanie programow realizowanych przez JST z udzia-
tem bezzwrotnych srodkow europejskich, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 1-2, s. 35.

276 Zob. D. Antondw, Cechy..., s. 11. Autorka wskazuje, ze jako cechy danin publicznych wymienié
nalezy w pierwszej kolejnosci ich powszechnosc¢ i funkcje fiskalng.
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6) o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej, rezim prawny administracyjnych
kar pienieznych, stanowiacych niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych, okresla przepis art. 67 ust. 2 u.f.p.,

7) podlegaja egzekucji administracyjnej,

8) stanowia daniny publiczne lub $rodki publiczne o charakterze niedaninowym.
W doktrynie prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktérym niepodatkowe na-

lezno$ci budzetowe sa nie tyle odrgbnym rodzajem daniny publicznej, lecz raczej pojgciem
o charakterze technicznoprawnym, pozwalajacym na poddanie pewnego zbioru insty-
tucji prawnych wspolnym regulacjom?””. Wydaje sie, ze konstatacja ta znajduje potwier-
dzenie szczegodlnie na przyktadzie niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumie-
niu przepisow ustawy o finansach publicznych, do ktorych zaliczamy $rodki publiczne
o zrdznicowanym charakterze prawnym poddane z woli ustawodawcy wspolnym unor-
mowaniom. Rozszerzanie zakresu przedmiotowego regulacji zawartej w art. 60 u.f.p. po-
woduje przy tym, ze w obecnym stanie prawnym do niepodatkowych naleznos$ci budze-
towych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych zalicza si¢ nie tylko

daniny publiczne, ale rowniez §rodki publiczne o charakterze niedaninowym.

4.4. Kryterium zakresu stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej

Konsekwencja heterogenicznosci niepodatkowych naleznosci budzetowych jest
zroéznicowanie zakresu stosowania do nich przepiséw Ordynacji podatkowej. W pismien-
nictwie zwraca si¢ uwage, ze w obecnym stanie prawnym w odniesieniu do niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych przewiduje si¢: stosowanie przepiséw Ordynacji podat-
kowej wprost w catosci lub w czesci, odpowiednie stosowanie przepisow Ordynacji
podatkowej w catosci lub w czesci, wytaczone jest stosowanie niniejszej ustawy lub brak
jest rozwigzan prawnych w zakresie stosowania jej przepisow?®.

Podstawowy podziat na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu prze-
pisow Ordynacji podatkowej i niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu prze-
piséw ustawy o finansach publicznych wyznacza rowniez dwa zasadnicze zakresy sto-
sowania Ordynacji podatkowej do niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie
polskim. W $wietle art. 2 § 1 pkt 1 o.p. do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa
lub budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych okreslania Iub ustalania
uprawnione sg organy podatkowe, przepisy niniejszej ustawy stosuje si¢ w pelnym za-
kresie. Wynika to z redakcji powotanego artykutu, a takze z brzmienia art. 3 pkt 3 lit. ¢

0.p., ktory nakazuje na jej potrzeby pod pojeciem podatku rozumiec takze optlaty

277 M. Slifirczyk, op. cit., s. 337.
28 M. Kowalski, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w systemie..., s. 59.
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i niepodatkowe nalezno$ci budzetowe?”. Niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa
i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, ktore sa okreslane lub ustalane przez
organy podatkowe, sg trzecig, obok podatkow i optat, kategorig $wiadczen pienieznych
poddanych w calosci przepisom Ordynacji podatkowej na podstawie art. 2 § 1 pkt 1 tej
ustawy?*’. Stosowanie do okreslonego $wiadczenia pieni¢znego przepisow Ordynacji
podatkowej uzaleznione jest od jego kwalifikacji do jednej z kategorii danin publicznych
wymienionych w tresci tego artykutu lub wynika z przepisu szczego6lnego rangi ustawo-
wej®!. Warunkiem zastosowania do §wiadczen, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 o.p.,
przepisow tej ustawy jest taczne spetnienie nastepujacych przestanek: swiadczenie jest
podatkiem, optata lub niepodatkowa nalezno$ciag budzetu panstwa lub budzetoéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego, ma charakter publicznoprawny, a kompetencje do jego
ustalania lub okreslania nalezg do organéw podatkowych?®?. W konsekwencji sformuto-
wac¢ mozna wniosek, ze do wynikajacych ze stosunkow publicznoprawnych niepodatko-
wych nalezno$ci budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do
ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe, przepisy Ordynacji
podatkowe;j stosuje si¢ w catosci.

Co do zasady, zakres stosowania Ordynacji podatkowej do niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych okresla
natomiast art. 67 ust. 1 u.f.p., ktory zawiera odestanie do odpowiedniego stosowania do
spraw ich dotyczacych przepisow dziatu III o.p. ,,Odpowiednie stosowanie” oznacza
szeroki wachlarz mozliwosci, rozpoczynajac od stosowania wprost przepiséw, ktorych
dotyczy odestanie, poprzez ich stosowanie z pewnymi modyfikacjami, az do catkowitego
wylaczenia stosowania regulacji objetych odestaniem”®. Odmienne niz okreslone w art. 67
ust. 1 u.f.p. uregulowanie ustawodawca przewiduje natomiast dla administracyjnych kar
pienieznych w art. 67 ust. 2 niniejszej ustawy. Analiza tego przepisu prowadzi do nastg-
pujacych konstatacji. Po pierwsze, art. 67 ust. 2 u.f.p. stanowi lex specialis w stosunku do
art. 67 ust. 1 u.f.p., ktérego konstrukcja wskazuje, ze dotyczy on zasadniczo wszystkich
naleznos$ci w rozumieniu art. 60 tej ustawy. Z literalnego brzmienia art. 67 ust. 1 u.f.p. wy-
nika, ze przepis ten odnosi si¢ generalnie do niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze publicznoprawnym, bez wyszczegolniania ich kategorii. W ust. 2 art. 67
u.f.p. mowa jest natomiast wytacznie o administracyjnych karach pienieznych. Z konsta-

2 Por. A. Huchla, Swiadczenia..., s. 259-260.

20 M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski, R. Hauser, A. Kabat,
M. Niezgodka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2004, s. 17-23.

81 Zob. ibidem, s. 17.

282 |bidem.

283 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 wrzesénia 2015 r., T SA/Kr 1029/15, Legalis nr 1371095. Zob.
takze: wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2019 r., II FSK 2600/18, Legalis nr 2245195; wyrok WSA w Gdansku
z dnia 20 marca 2018 r., I SA/Gd 82/18, Legalis nr 1746829.
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tacja tg koresponduje podnoszone juz stwierdzenie, ze zawarcie regulacji dotyczacych
administracyjnych kar pienigznych w przepisach art. 67 u.f.p. potwierdza, ze te publicz-
noprawne nalezno$ci, mimo iz nie zostaty expressis verbis wymienione w katalogu $rod-
kow publicznych wskazanym w art. 60 u.f.p., stanowig niewatpliwie niepodatkowe nalez-
nos$ci budzetowe w rozumieniu przepisow tego aktu prawnego. Po drugie, odestanie do
stosowania w sprawach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych przepisow Ko-
deksu postgpowania administracyjnego, podobnie jak regulacja zawarta w art. 67 ust. 1
u.f.p., nie wynika z przepiséw odrebnej ustawy, regulujacej okreslona niepodatkowa na-
lezno$¢ budzetowa, lecz z przepisow ustawy o finansach publicznych, zawierajacej grupe
artykutow dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicz-
noprawnym. Wykladnia systemowa art. 67 ust. 2 u.f.p. prowadzi do wniosku o niestoso-
waniu do administracyjnych kar pienieznych Ordynacji podatkowej, chyba ze przepisy
odrgbnych ustaw zawierajg odmienne regulacje w tym zakresie. Analizowany przepis nie
reguluje, co prawda, wprost kwestii stosowania Ordynacji podatkowej do administracyj-
nych kar pieni¢znych, a z jego literalnego brzmienia wynika jedynie, ze w sprawach tych
nalezno$ci zastosowanie majg przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego. Do
wniosku takiego prowadzi jednak poréwnanie tresci ust. 1 1 ust. 2 art. 67 u.f.p. Zwazyw-
szy, ze w ust. 1 powotanego artykutu, majacego zastosowanie do niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych, o ktorych mowa w art. 60 u.f.p., prawodawca expressis verbis stano-
wi o zakresie stosowania Ordynacji podatkowej do spraw tych naleznosci, brak regulacji
0 stosowaniu przepisow niniejszej ustawy w ust. 2 art. 67 u.f.p., dotyczacym wylacznie
administracyjnych kar pienieznych, prowadzi do konstatacji, ze w sprawach tej kategorii
niepodatkowych naleznosci budzetowych przepisy Ordynacji podatkowej nie maja zasto-
sowania. Konstatacja ta znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sadow administracyjnych.
W wyroku z dnia 5 czerwca 2017 r.** WSA w Warszawie wskazuje, ze od 1 czerwca
2017 r. do kar pienigznych nie stosuje si¢ przepisow Ordynacji podatkowej, a tylko prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego, co wynika z tresci art. 67 ust. 2 u.f.p. W ju-
dykaturze prezentowane jest takze stanowisko, ze odestanie do dziatu III o.p. znajduje
nadal zastosowanie do administracyjnych kar pieni¢znych, w przypadku gdy dana kwestia
nie zostala uregulowana ani w Kodeksie postepowania administracyjnego, ani w ustawie
szczegoblnej. Wydaje sig, ze przyjecie takiego stanowiska podwazatoby sens wprowadze-
nia regulacji zawartej w art. 67 ust. 2 u.f.p. Do wniosku takiego prowadza nie tylko wy-
niki wyktadni systemowej niniejszego artykutu, ale takze wyktadni jezykowej. Redakcja
art. 67 ust. 2 u.f.p. nie pozwala na stwierdzenie, ze do spraw dotyczacych administracyj-
nych kar pieni¢znych, w zakresie nieuregulowanym w Kodeksie postepowania

28 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 5 czerwca 2017 r., V. SA/Wa 1592/16, Legalis nr 1674612. Zob.
takze: wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 sierpnia 2018 r., I SA/Lu 336/18, Legalis nr 1827658.
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administracyjnego, zastosowanie ma dziat I1I o.p. Jak podnosi si¢ natomiast w doktrynie
prawa podatkowego, zakresu stosowania przepisow Ordynacji podatkowej nie nalezy
domniemywaé?®.

Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze pomimo wej$cia w zycie regulacji art. 67
ust. 2 u.fip. i dziatu IVA k.p.a. przepisy niektorych ustaw stanowiacych podstawe pobie-
rania administracyjnych kar pienieznych nadal zawieraja odestanie do odpowiedniego
stosowania do spraw dotyczacych normowanych tymi ustawami kar pieni¢znych prze-
piséw dziatu IIT 0.p.?¢ Zgodzi¢ nalezy si¢ z prezentowanym w pi$miennictwie stanowi-
skiem, ze moze to prowadzi¢ do licznych watpliwosci. Przyktadowo, majac na uwadze,
ze przed wejSciem w zycie wspomnianych unormowan na podstawie powotanego ode-
stania rozstrzygano m.in. kwesti¢ przedawnienia natozenia administracyjnej kary pie-
ni¢znej, powsta¢ moze pytanie, czy odeslanie do odpowiedniego stosowania Ordynacji
podatkowej stanowi odrebna regulacje danej kwestii w rozumieniu art. 189a § 2 k.p.a.?®’
Podkresla si¢ przy tym, ze uzasadnione jest przyjecie, iz jednym z celow wprowadzenia
ogodlnych regulacji dotyczacych administracyjnych kar pienieznych do Kodeksu poste-
powania administracyjnego byto wyeliminowanie koniecznosci siggania w tym zakresie
do przepisow Ordynacji podatkowej i aby ten efekt zostal osiagnigty, ustawodawca winien
zmienic¢ albo uchyli¢ takie odestania w ustawach szczegdlnych?®,

Sformutowaé mozna ogoélny wniosek, ze zakres stosowania przepisow Ordynacji
podatkowej do niepodatkowych naleznosci budzetowych wynika zasadniczo z regulacji
art. 2 § 1 pkt 1 o.p. — w odniesieniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozu-
mieniu przepisow tej ustawy, oraz art. 67 ust. 1 1 ust. 2 u.f.p. — w odniesieniu do niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych.
Przepisy ustaw ustanawiajacych poszczegdlne niepodatkowe naleznosci budzetowe moga
jednak odmiennie, niz wynika z powotanych unormowan, okresla¢ zakres stosowania
Ordynacji podatkowej do regulowanych tymi ustawami niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych. W pierwszej kolejnosci zakres stosowania Ordynacji podatkowej do niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych okreslajg zatem przepisy normujacych je ustaw szcze-
golnych. Wyr6zni¢ mozna przy tym trzy zasadnicze przypadki. Przepisy ustaw
stanowiacych podstawe pobierania niepodatkowych naleznosci budzetowych:

1) odmiennie niz wynika to z art. 2 § 1 pkt 1 o.p. lub art. 67 u.f.p. reguluja zakres

stosowania Ordynacji podatkowej do tych naleznos$ci albo

285 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 27.

286 Zob. art. 42 ust. 3 ustawy z dnia 20 maja 2016 r. o efektywnosci energetycznej (t.j. Dz. U. z 2021 .
poz. 468 ze zm.).

27 Zob. M. Robakowska, Zmiany w administracyjnych karach pienigznych, ,,Co do zasady. Studia i ana-
lizy prawne”, https://codozasady.pl/p/zmiany-w-administracyjnych-karach-pienieznych [dostep: 01.06.2021].

88 |bidem.
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2) okreslaja zakres stosowania Ordynacji podatkowej do poszczegdlnych niepodat-
kowych naleznosci budzetowych i zakres ten pokrywa si¢ z zakresem stosowania
tej ustawy wynikajagcym w odniesieniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
W rozumieniu jej przepisow z unormowan art. 2 § 1 pkt 1 o.p. lub art. 67 u.f.p. —
w odniesieniu do niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepi-
sow ustawy o finansach publicznych albo

3) nie zawieraja regulacji dotyczacych stosowania Ordynacji podatkowej do poszcze-
golnych niepodatkowych naleznosci budzetowych i nie odsytajg w tym zakresie
do unormowan art. 2 § 1 pkt 1 o.p. lub art. 67 u.f.p.

Rozwazania poczynione w tej czgsci pracy prowadza do wniosku, ze zakres sto-
sowania przepisow Ordynacji podatkowej stanowi kryterium wyodrebnienia niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych od innych naleznos$ci publicznoprawnych. Niepodatko-
we naleznosci budzetowe cechuje zroznicowanie zakresu stosowania przepisow tego aktu
prawnego do spraw dotyczacych poszczegolnych z nich. Cecha ta odréznia niewatpliwie
niepodatkowe naleznos$ci budzetowe od podatkéow, w przypadku ktérych przepisy Or-
dynacji podatkowej stosowane sg pelnym zakresie, co wynika z tresci art. 2 § 1 pkt 1
0.p., a zbliza do oplat publicznych, w przypadku ktoérych zakres stosowania niniejszej
ustawy jest takze zroznicowany.

Zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych stanowi jednoczesnie kryterium wyréznienia ich dwoch zasadniczych
kategorii — niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji
podatkowej 1 niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy
o finansach publicznych. Podziat ten intensyfikuja konsekwencje zmiany przepisu art. 2
§ 2 o.p., polegajacej na wykresleniu z tresci tego przepisu niepodatkowych naleznosci
budzetu panstwa. Przed wej$ciem w zycie niniejszej zmiany przepisy dziatu II1 o.p. mia-
ty zastosowanie, o ile przepisy szczegolne nie stanowily inaczej, takze do niepodatkowych
nalezno$ci budzetu panstwa, do ktorych ustalania badz okreslania uprawnione sg inne
organy niz organy podatkowe. Kwestia stosowania przepiséw dziatu III o.p. do niepodat-
kowych naleznosci budzetu panstwa regulowana byta wigc zaréwno przepisami Ordyna-
cji podatkowej, jak i przepisami ustawy o finansach publicznych, przy czym pierwsza
z tych ustaw nakazywata stosowanie przepisow dziatu III o.p. wprost, natomiast druga
odpowiednio®. Dualizm w powyzszym zakresie wyeliminowany zostat przez wykresle-
nie w art. 2 § 2 o.p. ,,niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa’?*°. Rozwigzanie takie
$wiadczy o dostrzeganiu przez ustawodawce istniejacych niespojnosci, a czgsto nawet

2 Zob. uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz nie-
ktoérych innych ustaw, Druk Sejmu VII kadencji, Nr 3462 z dnia 2 czerwca 2015, s. 5.
2% Zob. ibidem.
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sprzecznosci regulacji dotyczacych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wynikajacych
Z przepiséw roznych ustaw oraz usuwa watpliwosci, czy do niepodatkowych naleznosci
budzetu panstwa, ustalanych lub okreslanych przez organy inne niz organy podatkowe,
dziat III o.p. stosuje si¢ wprost czy odpowiednio, w zakresie nieuregulowanym ustawag
o finansach publicznych. Sformutowa¢ mozna wniosek, ze w obecnym stanie prawnym
niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej to
$wiadczenia publicznoprawne, do ktérych przepisy tego aktu prawnego stosowane sg
wprost 1 w petnym zakresie. Natomiast do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
W rozumieniu ustawy o finansach publicznych (z wyjatkiem administracyjnych kar pie-
nieznych), o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inaczej, odpowiednie zastosowanie ma
dziat III o.p.

5. Podsumowanie

Niepodatkowe naleznosci budzetowe to niewatpliwie jedna z najbardziej zréznico-
wanych kategorii §wiadczen publicznoprawnych w prawie polskim. Wyodrgbniona wraz
z wejsciem w zycie Ordynacji podatkowej podlega ewaluacji, co potwierdza analiza zmian
przepisow dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych w Ordynacji podatkowej
i ustawie o finansach publicznych. Analiza ta prowadzi do kilku wnioskéw. Po pierwsze,
niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 i art. 3 pkt 8 o.p. to
kategoria §wiadczen publicznoprawnych odrebna nie tylko od podatkow, ale takze optat,
o ktorych mowa w art. 2 o.p. Swiadczy o tym tres¢ definicji ustawowej niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych sformutowana w Ordynacji podatkowej oraz wyrazne odroznie-
nie oplat od niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej ustawy
na mocy jej nowelizacji z 12 wrzesnia 2002 r. Zauwazy¢ nalezy, ze w kontek$cie powo-
fanej zmiany przepisow Ordynacji podatkowej nazywanie niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych optatami uzna¢ nalezy za niekonsekwencje¢ ustawodawcy. Po drugie, kata-
log niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, o ktoérych
mowa w art. 60 u.f.p., jest przez ustawodawce systematycznie rozszerzany. Wydaje sie,
ze rozszerzanie regulacji zawartej w powyzszym artykule o kolejne pozycje ma na celu
jednoznaczne wskazanie, ze dana nalezno$¢ publicznoprawna lub kategorie naleznosci
publicznoprawnych (np. grzywny nakladane w drodze mandatu karnego) stanowig nie-
podatkowe nalezno$ci budzetowe w jego rozumieniu. Brak zamieszczenia w przepisach
ustaw szczegolnych regulacji, z ktorych wynikatoby expressis verbis, ze normowane tymi
ustawami nalezno$ci publicznoprawne to niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktérych
mowa w art. 60 u.f.p., implikuje bowiem nierzadko watpliwosci co do ich charakteru

prawnego. Po trzecie, zardbwno Ordynacja podatkowa, jak i ustawa o finansach publicznych

82



Rozdziat I. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w prawie polskim

to akty prawne o charakterze systemowym. Zawarte w nich regulacje dotyczace niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych uzna¢ nalezy zatem za posiadajace charakter systemowy.
W Ordynacji podatkowej nie zawarto katalogu niepodatkowych naleznosci budzetowych,
sformutowano natomiast ich definicj¢ ustawowa i przyjeto, ze ilekro¢ w ustawie niniejszej
mowa jest o podatkach, rozumie¢ nalezy m.in. niepodatkowe naleznosci budzetowe. Taki
zabieg legislacyjny umozliwit stosowanie instytucji prawnych przewidzianych w tej usta-
wie do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu jej przepisow. W ustawie
o finansach publicznych wymieniono przyktadowo $rodki publiczne stanowigce niepodat-
kowe naleznos$ci budzetowe o charakterze publicznoprawnym oraz okreslono rezim
prawnym, ktéremu podlegajg. Ustawy stanowigce podstawe pobierania poszczegdlnych
niepodatkowych naleznosci budzetowych zawieraja regulacje odnoszace si¢ wylacznie
do normowanych tymi ustawami niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktére dodat-
kowo najczesciej nie sg okreslane w ich przepisach tym mianem. Podstawowym podzia-
fem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim jest, majac powyzsze na
uwadze, podziat na niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej i niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych. Zaliczenie niepodatkowej naleznosci budzetowej do jednej ze
wskazanych kategorii pozwala ustali¢, w przypadku braku odrebnych regulacji w ustawach
szczegdlnych, jaka procedura postgpowania wlasciwa jest w sprawach wymiaru tej na-
leznosci. Podzial na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej i niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych intensyfikuje rozszerzenie zakresu przedmiotowego regulacji
zawartej w art. 60 u.f.p. o przychody panstwowych funduszy celowych, ale rowniez kon-
sekwencje zmiany przepisu art. 2 § 2 o.p., polegajacej na wykresleniu z tresci tego prze-
pisu niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa. Zaznaczy¢ jednak nalezy, ze niepodat-
kowe naleznosci budzetowe klasyfikowane moga by¢ na podstawie réznych kryteriow,
o czym $wiadczy propozycja ich podzialu dokonana w niniejszym rozdziale pracy na
podstawie przyjetych kryteridéw wyodrebnienia.

Niepodatkowe naleznosci budzetowe to kategoria $wiadczen publicznoprawnych
obejmujgca instytucje prawne o niejednorodnym charakterze prawnym. Zaliczamy do
nich zaréwno daniny publiczne, jak i srodki publiczne o charakterze niedaninowym,
w tym przede wszystkim naleznosci z tytutu naktadanych sankcji administracyjnych
i grzywien wymierzanych w drodze mandatu karnego. Niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe podzielone wedtug kryterium rozréznienia na stanowiace daniny publiczne i nie-
posiadajace takiego charakteru odréznia cel ich wprowadzenia (fiskalny lub prewencyj-
ny i represyjny). Niejednorodnos¢ niepodatkowych nalezno$ci budzetowych przejawia

si¢ takze w roznym zakresie stosowania w odniesieniu do nich przepiséw Ordynacji
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podatkowej. Podstawowy podzial na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu
przepisow Ordynacji podatkowej i niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu
przepisow ustawy o finansach publicznych wyznacza rowniez dwa zasadnicze zakresy
stosowania Ordynacji podatkowej do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Zakre-
sy te moga by¢ modyfikowane przepisami ustaw normujacych poszczegdlne niepodat-
kowe naleznosci budzetowe.

Przyjete dla celow dysertacji kryteria wyodrgbnienia niepodatkowych naleznosci
budzetowych umozliwity wykazanie ich wewngtrznego zréoznicowania i wyodrebnienie
ich zasadniczych kategorii, ale takze odroznienie ich od innych naleznosci publiczno-
prawnych. Niepodatkowe naleznosci budzetowe wykazuja wiele cech wspolnych z po-
datkami i optatami publicznymi. Tak jak podatki i optaty sa publicznoprawnymi, przy-
musowymi, bezzwrotnymi §wiadczeniami pieni¢znymi naktadanymi w drodze ustawy,
ktorych wysokos$¢ ustalana jest jednostronnie przez podmiot publicznoprawny. Dotyczy
to zaro6wno niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze daninowym, jak
i tych, ktére nie maja charakteru danin publicznych. Wynikaja ze stosunkow zobowia-
zaniowych charakteryzujacych si¢ nieréwnorzgdnoscig podmiotow w nich uczestniczg-
cych, a wigc opartych na wladztwie i podporzadkowaniu, cho¢ zaznaczy¢ nalezy, ze
wskaza¢ mozna nieliczne przypadki, w odniesieniu do ktérych podnoszone sa watpli-
wosci co do ich publicznoprawnego charakteru. Zwroci¢ ponadto uwage nalezy na to, ze
okreslenie w tresci art. 60 u.f.p. niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych
mowa w tym artykule, jako posiadajacych charakter publicznoprawny moze prowadzic¢
do mylnego wniosku, ze niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw
Ordynacji podatkowej takiego charakteru nie posiadajg. Tymczasem co do publiczno-
prawnego charakteru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw
Ordynacji podatkowej nie ma watpliwosci. W definicji legalnej niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych sformutowanej w niniejszej ustawie wyraznie wskazano, ze wyni-
kaja one ze stosunkow publicznoprawnych.

Obok podobienstw niepodatkowe naleznosci budzetowe posiadajg jednak cechy
odroézniajace je od podatkow i optat publicznych. W przeciwienstwie do podatkow i optat
publicznych sg one na tyle niejednorodng kategoria §wiadczen publicznoprawnych, ze
zaliczamy do nich zaréwno daniny publiczne, jak i $wiadczenia pieni¢zne o charakterze
niedaninowym. O ile zasadniczym celem stanowienia danin publicznych, w tym przede
wszystkim podatkow, jest cel fiskalny, cele, dla ktorych wprowadzane sa poszczeg6lne
niepodatkowe naleznos$ci budzetowe, mogg by¢ bardziej zréznicowane (cel fiskalny, re-
stytucyjno-prewencyjny, represyjny). Podatki i optaty publiczne nie maja charakteru
sankcyjnego, podczas gdy liczng kategorig niepodatkowych naleznosci budzetowych sg

niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze sankcyjnym. Niepodatkowe
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naleznosci budzetowe ustalane lub okreslane sg zar6wno przez organy podatkowe, jak
i organy inne niz organy podatkowe, co odrdznia je zdecydowanie od podatkow, a zbliza
do optat publicznych, ktére wymierzane moga by¢ réwniez przez organy inne niz orga-
ny podatkowe. W poréwnaniu do optat cechg niepodatkowych naleznosci budzetowych
jestnie tyle odptatno$¢, co osigganie ,,szczego6lnych korzysci” przez podmioty, od ktérych
sg pobierane, przy czym cecha ta charakteryzuje jedynie te niepodatkowe naleznosci
budzetowe, ktore zaliczaja si¢ do doktrynalnej kategorii doptat publicznych. Cecha nie-
ktorych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest nieodptatnosé, ktora wskazywana
jest jako podstawowa cecha podatkéw. Nie oznacza to jednak, ze nalezy uznac je za
podatki w rozumieniu art. 6 o.p., ewentualnie okresli¢ mozna jako posiadajace charakter
quasi-podatkowy.

Zréznicowanie niepodatkowych naleznosci budzetowych widoczne jest takze w za-
kresie terminologicznym. O zaliczeniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych nie
decyduje nazwa, lecz cechy danego $wiadczenia pieni¢znego. Pomimo zdefiniowania
pojecia niepodatkowych naleznosci budzetowych w art. 3 pkt 8 o.p., wskazania ich przy-
ktadowego katalogu w art. 60 u.f.p. i powszechnego postugiwania si¢ terminem ,,niepodat-
kowe naleznosci budzetowe” w orzecznictwie i doktrynie, ustawy szczegolne postuguja
si¢ tym terminem bardzo rzadko. Ustalenie na podstawie samej nazwy, iz dane §wiadcze-
nie pieni¢zne nalezy do kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych, jest wigc
praktycznie niemozliwe. Stwierdzenie, ze w danym przypadku mamy do czynienia
z niepodatkowa nalezno$cia budzetowa, wymaga najczesciej szczegotowej analizy cech
$wiadczenia pieni¢znego. Z tego punktu widzenia zasadny jest postulat uporzadkowania
terminologicznego w zakresie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Celowi temu
niewatpliwie postuzyltoby, postulowane w doktrynie, sprecyzowanie w tresci art. 5 u.f.p. miej-
sca niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w katalogu srodkéw publicznych zawartym
tym artykule. W obecnym stanie prawnym niektore niepodatkowe naleznos$ci budzetowe
wymienione zostalty w przedmiotowym katalogu, a miejsca innych poszukiwac nalezy
w ogblnym zapisie o innych dochodach budzetu panstwa, jednostek samorzadu teryto-
rialnego i innych jednostek sektora finanséw publicznych naleznych na podstawie odreb-
nych ustaw lub umoéw miedzynarodowych (art. 5 ust. 2 pkt 2 u.fp.) lub innych §wiadcze-
niach pienieznych, ktéorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek
samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych i innych jednostek sektora
finansow publicznych wynika z odrebnych ustaw (art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p.). Uporzadko-
waniu terminologicznemu w zakresie niepodatkowych naleznosci budzetowych stuzylo-
by niewatpliwie takze nienazywanie ich przez ustawodawce optatami. De lege lata brak
normatywnej definicji optaty utrudnia jednoznaczne odroznienie optat od niepodatkowych

naleznosci budzetowych. Prawodawca z jednej strony bowiem formutuje w Ordynacji
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podatkowej definicj¢ ustawowa niepodatkowych nalezno$ci budzetowych na zasadzie ich
przeciwstawienia podatkom i optatom, natomiast z drugiej strony okresla niektore nie-
podatkowe nalezno$ci budzetowe mianem optat. Uzasadnione jest zatem postulowanie de
lege ferenda zdefiniowania pojgcia optaty, co nie tylko pozwolitoby jednoznacznie ustali¢,
co rozumiec¢ nalezy pod tym pojeciem, ale takze umozliwiloby precyzyjne zdefiniowanie
pojecia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Zwazywszy ponadto, ze najwigcej
watpliwosci co do charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych zauwa-
za si¢ w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych, wnioskowaé nalezy de lege ferenda zamieszczenie
w przepisach niniejszej ustawy klasycznej (tresciowej) definicji niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, ktorym poswigcone zostaty art. 60-
67 tego aktu prawnego.
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Rozdziat Il

Pojecie wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych

1. Wprowadzenie

W drugim rozdziale pracy analizie poddane zostato poj¢cie wymiaru niepodatko-
wych naleznos$ci budzetowych. W polskim jezyku prawnym pojecie wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych nie zostato zdefiniowane, skutkiem czego moze by¢
roéznie rozumiane. Zasadniczym celem tej czgsci pracy jest okreslenie przyjetego w niej
sposobu rozumienia pojecia wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych. Pod-
kresli¢ przy tym nalezy, ze celem niniejszego rozdziatu nie jest sformutowanie uniwer-
salnej definicji przedmiotowego pojecia, lecz sprecyzowanie, jak dla celow pracy rozu-
miany jest wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych. W szczegolnosci
wskazanie przyjetego w dysertacji sposobu rozumienia poj¢cia wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych jest uzasadnione, majac na uwadze czytelno$¢ poczynionych
w jej dalszej czesdci rozwazan na temat konstrukcji normatywnego modelu wymiaru tych
$wiadczen publicznoprawnych.

Ze wzgledu na heterogeniczno$¢ niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w dru-
gim rozdziale pracy udzielona zostanie réwniez odpowiedz na pytanie, czy pojecie
wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest pojeciem jednolitym dla wszyst-
kich ich kategorii. Stad analiza tego pojg¢cia dokonana zostanie w niniejszym rozdziale
z uwzglednieniem roznorodnos$ci charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci
budzetowych. W celu ustalenia, jak rozumie¢ nalezy wymiar niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych, ktore stanowia daniny publiczne, uzasadnione jest skorzystanie z bo-
gatego dorobku doktryny prawa podatkowego na temat pojecia wymiaru podatkowego.
Zauwazy¢ nalezy, ze pojecie to, podobnie jak pojecie wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych, nie posiada definicji legalnej. Prawodawca nie postuguje si¢ terminem
~wymiar podatkowy” w przepisach Ordynacji podatkowej, stanowigcej akt normatywny
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ogoblnego prawa podatkowego. Termin ten jest natomiast powszechnie uzywany w dok-
trynie prawa podatkowego.

Analiza pojecia wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
niedaninowym dokonana zostanie w tej czgsci pracy w odniesieniu do niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym. Wymiar tej kategorii niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych wykazuje najwigcej odrebnosci w pordéwnaniu do wymiaru
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych stanowiacych daniny publiczne.

W drugim rozdziale pracy poczynione zostang takze rozwazania na temat obli-
czenia niepodatkowych naleznosci budzetowych jako czynnosci materialnorachunkowe;j,
ktora jest §cisle zwigzana z ustalaniem lub okreslaniem przez organy administracji pu-

blicznej wysokosci zobowigzan niepodatkowych naleznos$ci budzetowych.

2. Niejednorodnos¢ pojecia wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych

Zgodnie z definicja w stowniku jezyka polskiego pod pojeciem ,,wymiaru” rozu-
mie¢ nalezy m.in. ,,wielkos$¢ czego$ wyznaczonego komus”, jak réwniez ,,wielkos$¢
czego$ materialnego, rozpatrywanego ze wzgledu na swojg dtugosc, szerokosc i wysokosé
lub glebokos¢”?”'. Definicja stownikowa za ,,wymiar” uznaje wigc zarowno wielkos¢
okreslonej jednostki, wyznaczona jednemu podmiotowi przez inny podmiot, a zatem ze
wskazaniem na osobe dokonujacg wymiaru, ktorg jest podmiot inny niz podmiot, kto-
remu ta wielko$¢ jest wymierzana, jak i wielko$¢ rozumiang jako rozmiar (zakres) roz-
patrywanej jednostki.

W jezyku prawniczym termin ,,wymiar” rezerwowany jest dla okreslania rezul-
tatu wladczych dziatan organow witadzy publicznej, np. wymiar kary, wymiar podatku
itd.*? W prawie podatkowym ,wymiar” utozsamiany jest z ustaleniem wysokosci po-
datku do jego uiszczenia*?, cho¢ spotka¢ mozna rowniez poglady uznajace za ,,wymiar”
kazde obliczenie wysokosci podatku lub wysokosci poszczegélnych jego elementow

(podstawy opodatkowania, wytgczen, ulg i zwolnien)®*.

21 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl, hasto: wymiar [dostep: 24.06.2020].

22 Zob. B. Brzezinski, W. Nykiel, Uwagi o tresci i zakresie pojecia ,, procedura podatkowa”, [w:] Pro-
cedura administracyjna wobec wyzwan wspolczesnosci. Profesorowi zwyczajnemu dr. hab. Januszowi Bor-
kowskiemu przyjaciele i uczniowie, £.6dz 2004, s. 60.

23 Zob. R. Mastalski, Ustalanie podstawy wymiaru w polskim postepowaniu podatkowym, Wroctaw
1973, s. 21.

2% Zob. C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, Biatystok
1994, s. 193.
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Rozdziat II. Pojecie wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych

Osiggnigcie przez panstwo celow opodatkowania uzaleznione jest od sposobow
ustalania i poboru podatkow>?. Realizacja celow, dla ktorych wprowadzane sg w zycie
poszczegdlne niepodatkowe naleznosci budzetowe, rowniez zalezy od sposobu, w jaki
sg one ustalane. Zréznicowanie niepodatkowych naleznosci budzetowych uwidacznia si¢
takze w zakresie ich wymiaru. Jak wykazano w pierwszym rozdziale pracy, do niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych zaliczamy zaréwno daniny publiczne, jak 1 $wiadczenia
pienigzne o charakterze niedaninowym, w tym przede wszystkim o charakterze sank-
cyjnym. R6zny moze by¢ takze zakres stosowania do niepodatkowych naleznosci budze-
towych Ordynacji podatkowej. W przepisach Ordynacji podatkowej prawodawca nie
postuguje si¢ terminem ,,wymiaru”, lecz pojgciem ,,ustalania” lub ,,okreslania” wysoko-
$ci zobowigzania podatkowego. Pojecia ,,ustalania” i ,,okreslania” zobowiazan podatko-
wych zwigzane sg $cisle z przewidzianymi w przepisach niniejszej ustawy sposobami
powstawania tych zobowigzan — z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa podat-
kowa wiaze powstanie takiego zobowiazania (art. 21 § 1 pkt 1) lub z dniem dorgczenia
decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowigzania (art. 21 § 1 pkt 2).
W $wietle przepiséw Ordynacji podatkowej jezeli zobowigzanie podatkowe powstaje
w pierwszy ze wskazanych sposobow, a przepisy prawa podatkowego naktadajg na po-
datnika obowiazek ztozenia deklaracji, podatek wykazany w deklaracji jest podatkiem
do zaptaty?*®. Organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos¢ takiego
zobowigzania, jezeli w postepowaniu podatkowym stwierdzi, ze podatnik, mimo cigza-
cego na nim obowigzku, nie zaptacit podatku w catosci lub w czesci, nie ztozyt deklara-
cji lub ze wysokos$¢ zobowigzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracji,

albo powstalego zobowiazania nie wykazano®’

. Organ podatkowy okresla w drodze
decyzji wysokos$¢ zobowigzania podatkowego rowniez w sytuacji, gdy podatnik lub inny
podmiot obowigzany jest do zaptaty podatku, zaliczki na podatek albo raty podatku bez
ztozenia deklaracji i obowigzku tego nie wykonal w catosci lub w czeséci?®®. Natomiast
w przypadku gdy zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem doreczenia decyzji organu
podatkowego, organ podatkowy ustala wysoko$¢ tego zobowigzania. Jezeli przepisy
prawa podatkowego naktadaja na podatnika obowiazek zlozenia deklaracji, wysokos¢
takiego zobowigzania organ podatkowy ustala zgodnie z danymi zawartymi w deklara-
cji, chyba ze przepisy szczegolne przewidujg inny sposob ustalenia wysokosci zobowig-
zania podatkowego albo w toku postepowania podatkowego organ stwierdzi, ze dane

zawarte w deklaracji, mogace mie¢ wpltyw na wysokos¢ zobowigzania podatkowego, s

2% R. Mastalski, Ustalanie..., s. 23.
26 Art. 21 § 2 0.p.
27 Art. 21 § 3 0.p.
28 Art. 21 § 4 o.p.
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niezgodne ze stanem faktycznym?”. Z ,,okre§laniem” wysokosci zobowigzania podatko-
wego mamy zatem do czynienia tylko wowczas, gdy zobowigzanie podatkowe powstaje
w sposoOb, o ktorym mowa w art. 21 § 1 pkt 1 o.p., a podatnik nie wywigzat si¢ z obo-
wigzkoéw procesowych natozonych na niego przepisami prawa podatkowego. Natomiast
z ,,ustalaniem” wysokos$ci zobowigzania — w kazdym przypadku, gdy zobowiazanie
podatkowe powstaje z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego ustalajacej wyso-
kos¢ tego zobowigzania.

Pojecie ,,wymiaru podatkowego” jest przedmiotem badan w nauce prawa podat-
kowego. Podnosi si¢, ze dla dokonania wymiaru podatkowego nalezy ustali¢ podmiot
podatku, zwigzany z tym podmiotem stan faktyczny, z ktérym ustawa taczy obowigzek
podatkowy (przedmiot podatku) oraz sprowadzi¢ abstrakcyjnie ujeta w przepisach praw-
nych podstawe wymiaru (opodatkowania) do faktycznej podstawy wymiaru, stanowigcej
zindywidualizowang co do wielko$ci i podmiotu cze$¢ przedmiotu opodatkowania’®.
W innym ujeciu na wymiar podatku sktadajg si¢ trzy elementy: ujawnienie tresci sto-
sunku prawnopodatkowego, ktorego najistotniejszym elementem jest subsumpcja, czyn-
nosci obliczenia, w ktorych wyniki subsumpcji stuzg do przeprowadzenia operacji ra-
chunkowych (obliczenie wysokosci zobowigzania) oraz nadanie mocy prawnej regule
zachowania si¢ przez wprowadzenie wyniku dwoch poprzednich operacji do aktu wy-
miaru o okreslonej formie prawnej*”!. Prezentowane sa takze poglady, ze wymiar podat-
kowy przybra¢ moze forme wymiaru urzgdowego, a wigc dokonywanego przez organy
finansowe panstwa, wzglednie samorzadu, lub quasi-urzedowego, czyli wymiaru zleco-
nego pewnym osobom, np. pracodawcom lub samemu podatnikowi, ktérego wykony-
wanie kontrolujg organy finansowe**.

W doktrynie prawa podatkowego wystepuja zréznicowane stanowiska co do ujmo-
wania istoty wymiaru podatkowego. Pierwsze z nich zaktada, ze za wymiar podatkowy
uznaje si¢ jedynie obliczanie nalezno$ci podatkowych dokonywane przez organy admi-
nistracji*®. Zgodnie z tym pogladem istnieja dwie zasadnicze metody przeksztalcania
obowigzku podatkowego w zobowigzanie podatkowe — poprzez wymiar podatku albo
z mocy prawa*®. W przypadku powstawania zobowigzania z chwilg dorgczenia decyzji

akt wymiaru ma charakter konstytutywny, tworzy stosunek prawny zobowigzania podat-

29 Art. 21 § 5 0.p.

300 R. Mastalski, Ustalanie..., s. 22.

301 H. Dzwonkowski, Samowymiar zobowigzan podatkowych, ,,Pafistwo i Prawo” 2004, nr 12, s. 44.

302 L. Adam, Podatki..., s. 45.

303 R, Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 111. Instytucje..., s. 230. Podobnie, odno$nie do pojecia wymiaru: B. Brzezinski, W. Nykiel, op.
cit., s. 60. Zdaniem Autoréw w jezyku polskim, zardbwno prawnym, jak i prawniczym, termin ,,wymiar”
rezerwowany jest dla okre$lania rezultatu wtadczych dzialan organow wtadzy publiczne;.

304 R, Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 232.
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kowego, a bez jego dokonania obowigzek podatkowy nie przeksztalca si¢ w zobowiazanie
podatkowe®®. Istota powstawania zobowigzania podatkowego z mocy prawa polega na-
tomiast na tym, ze zobowigzanie powstaje automatycznie, bez przeprowadzania wymia-
ru podatkowego, ktory moze wystapi¢ dopiero wtedy, gdy podatnik lub ptatnik nie wy-
wiazali si¢ z natozonych na nich obowiazkow, a wigc wymiar ma wowczas charakter
wylacznie kontrolny*®. W takim przypadku organ podatkowy dokonuje wymiaru kon-
trolnego 1 wydaje decyzje okreslajaca wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, ktora stwier-
dza, ze powstato zobowigzanie podatkowe i jaka jest jego wysoko$¢, oraz ze nie zostato
ono wykonane, a zatem decyzja ta ma charakter deklaratoryjny*”’. Zobowigzanie podat-
kowe powstaje bez dokonywania wymiaru podatkowego, gdy wysokos$¢ podatku ustalana
jest w drodze samoobliczania podatkowego przez podatnika lub w drodze obliczania przez
ptatnika®®®, Samoobliczanie podatkowe (podatku), nazywane w literaturze przedmiotu
zamiennie rowniez samoobliczeniem podatkowym (podatku)*® i obliczanie podatkow
przez ptatnikow stanowi specyficzng i niespotykana w innych galeziach prawa forme
stosowania prawa przebiegajaca bez bezposredniego w niej udziatu organdéw podatko-
wych?®'’. Sformutowa¢ mozna wniosek, ze zgodnie z prezentowanym stanowiskiem obli-
czanie podatku przez ptatnika i samoobliczanie podatkowe nie mieszcza si¢ w zakresie
pojecia wymiaru podatkowego®!!. Zgodnie z innym pogladem ustalenie wysokosci zobo-
wigzania podatkowego dokonywane przez podatnika uznaé nalezy za samowymiar, a wicc
nowa instytucje prawa podatkowego, ktéra nie zostata przez ustawodawce nazwana
1 wyodrgbniona, a ktora stanowi cato$ciowa, niezalezng od innych i alternatywna z wy-
miarem przez wydanie decyzji metod¢ wymiaru zobowigzan'?. Z tego punktu widzenia
podstawowymi metodami wymiaru zobowigzan podatkowych jest wymiar w drodze
wydania decyzji przez organ podatkowy oraz samowymiar dokonywany przez podatnika
deklaracjg®’. Natomiast deklaracje samowymiarowe, czyli deklaracje, o ktorych mowa

305 Ibidem.

306 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 11L. Instytucje..., s. 230-231.

307 R. Mastalski, Prawo...,s. 232.

308 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. I1L. Instytucje..., s. 230.

39 Przyktadowo terminem ,,samoobliczanie podatkowe” postuguje si¢ R. Mastalski, Stosowanie prawa
podatkowego, Warszawa 2008, s. 38. Natomiast na temat ,,samoobliczenia podatku” zob.: P. Pietrasz, J. Sie-
mieniako, Znaczenie oswiadczen podatnika w rozstrzyganiu spraw podatkowych, [w:] R. Dowgier (red.),
Ordynacja podatkowa. Rozstrzygniecia organow podatkowych i skarbowych, Biatystok 2014, s. 234.

310 R, Mastalski, Prawo..., s. 318-319.

311 Zob. R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-fi-
nansowych PRL, t. 111. Instytucje..., s. 230.

312 Zob. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, Procedury podatkowe, Warszawa 2006, s. 228-229.

313 H. Dzwonkowski, J. Rudowski, Podatnik w systemie wymiaru zobowiqzan podatkowych,
[w:] H. Dzwonkowski (red.), Procedury podatkowe — gwarancje procesowe czy instrument fiskalizmu?,
Warszawa 2005, s. 92.
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wart. 21 § 213 o. p., podobnie jak decyzje podatkowe, s3 wymiarem, ujawniaja bowiem
posrednio stosunek prawny zobowigzania podatkowego przez to, ze zawieraja zadekla-
rowang naleznos$¢ podatkowsa ,,do zaptaty”, ktorej niezaptacenie w terminie powoduje
powstanie zalegtosci podatkowej i obowigzek zaptaty odsetek za zwloke®'!. Wykonanie
powinnosci deklarowanej zabezpieczone jest przy tym przymusem panstwowym, tak
jak wykonanie reguty powinnego zachowania wynikajacej z decyzji*®. Taka koncepcja
wymiaru zobowigzania podatkowego wynika z przyjetego zatozenia, ze obowiazek
podatkowy powstaje samoistnie jako nieskonkretyzowany stosunek prawnopodatkowy
wskutek wstgpienia podatnika w pole obowigzku podatkowego, zobowigzanie podatko-
we ujawniane jest natomiast w formie decyzji lub deklaracji, co oznacza, ze obowigzek
podatkowy powoduje powinno$¢ wymiaru, ktory polega na wykonaniu okreslonych
czynnosci proceduralnych, czyli na ztozeniu deklaracji lub wydaniu decyzji*'®. W pre-
zentowanej koncepcji wymiaru zobowigzan podatkowych za samowymiar uznaje si¢
rowniez dokonanie wptaty, jezeli podatnik nie ma obowigzku ztozenia deklaracji, jak
réwniez obliczenie wysokos$ci podatku przez ptatnika (samowymiar platniczy)?".
Zauwazy¢ rowniez nalezy, ze termin ,,wymiar” wystepuje w przepisach projektu
nowej o.p., przy czym stosowany jest zamiennie z terminami ,,okreslanie” i ,,ustalanie”
wysokos$ci zobowigzania podatkowego. W powotanym projekcie mowa jest na przyktad
o optatach oraz niepodatkowych naleznosciach budzetowych, do ktorych wymiaru

uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe®'s

, przy czym w zakresie dotyczacym
wydawania decyzji przez organ podatkowy sprecyzowano, w jakim przypadku organ
ten ,,okresla”, a w jakim ,,ustala” wysoko$¢ zobowiazania podatkowego®"’. Istotnym
novum jest takze sformutowanie w projekcie nowej o.p. definicji decyzji wymiarowe;.
W definicji tej wymieniono rodzaje decyzji wymiarowych. Podkresli¢ nalezy, ze wspo-
mniany projekt nie stanowi zrodta powszechnie obowiazujacego prawa, niemniej jednak,
320

sporzadzony przez Komisj¢ Kodyfikacyjng Ogolnego Prawa Podatkowego®’, prezentu-
je stanowisko przedstawicieli doktryny prawa podatkowego na temat pojecia decyzji
wymiarowej. Zgodnie z powotang definicjg przez decyzj¢ wymiarowa rozumie¢ nalezy
m.in. decyzje: ustalajaca wysokos$¢ zobowigzania podatkowego; okreslajaca wysokosé

zobowigzania podatkowego, kwote podatku lub orzekajacg o braku zobowigzania; orze-

314 H, Dzwonkowski, Samowymiar ..., s. 42 1 48.

315 |bidem, s. 48.

316 H. Dzwonkowski, J. Rudowski, op. cit., s. 94-95.

317 H. Dzwonkowski, Powstawanie i wymiar zobowigzarn podatkowych, Warszawa 2003, s. 175-179.

318 Art. 2 § 2 projektu nowej o0.p.

319 Zob. art. 134 § 2 i art. 135 projektu nowej o.p.

320 Projekt nowej 0.p. zostat opracowany przez Komisj¢ Kodyfikacyjna Ogolnego Prawa Podatkowego,
ktéra powotana zostata rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utwo-
rzenia, organizacji i trybu dzialania Komisji Kodyfikacyjnej Ogdlnego Prawa Podatkowego (Dz. U.
poz. 1471 ze zm.).
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kajaca o braku zobowigzania oraz okreslajaca wysokos¢ dochodu, przychodu lub zysku;
okreslajaca wysokos¢ zalegtosci podatkowej; okreslajaca wysokos¢ odsetek za zwloke;
okreslajagca wysoko$¢ straty; o odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika lub inkasenta;
o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej; o zakresie odpowiedzialnosci lub upraw-
nien spadkobiercy lub zapisobiercy windykacyjnego, jak rowniez decyzje inng od wy-
mienionych, przewidziang w przepisach prawa podatkowego, dotyczacg wysokosci zo-
bowigzania podatkowego lub kwoty podatku®?!. Wspolnag cechg wymienionych wyzej
kategorii decyzji jest rozstrzyganie o tzw. wyniku podatkowym zaistniatym w ramach
stosunku prawnopodatkowego, przy czym wynik ten wigzac si¢ moze zarowno z ko-
nieczno$cig $wiadczenia przez zobowigzanego na rzecz wierzyciela publicznoprawnego,
jak i odwrotnie — koniecznos$cia §wiadczenia przez wierzyciela publicznoprawnego na
rzecz zobowigzanego, a takze z brakiem jakiegokolwiek $wiadczenia®??. Na przyktadzie
powotanej definicji decyzji wymiarowej zawartej w projekcie nowej o.p. zauwazy¢ wigc
nalezy, ze pojecie ,,wymiaru” rozumiane moze by¢ bardzo szeroko. Sformutowa¢ mozna
wniosek, ze takie rozumienie poj¢cia decyzji wymiarowej dotyczy wymiaru w szerokim
rozumieniu, obejmujacym nie tylko ustalenie lub okreslenie wysokosci zobowigzania
(kwoty podatku lub niepodatkowej naleznosci budzetowej), ale takze wszystkie przy-
padki okreslania przez organ podatkowy wymienionych powyzej wartosci. Nie negujac
tak szerokiego rozumienia pojecia decyzji wymiarowej, a co za tym idzie, pojecia same-
go wymiaru, podkresli¢ nalezy, ze przedmiotem badan w niniejszej pracy jest wymiar
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w ujeciu waskim, przez ktory rozumieé nale-
zy ustalanie lub okreslanie wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej*> przez uprawnio-
ne organy administracji publicznej. Przyjecie dla celow dysertacji takiego rozumienia
pojecia wymiaru zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych stuzy¢ ma przej-
rzystosci rozwazan. Ramy pracy nie pozwalaja, z uwagi na duze zréznicowanie tej ka-
tegorii $wiadczen publicznoprawnych, na szczegb6towa analize pojecia wymiaru w ujeciu
szerokim wszystkich niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim. Unie-
mozliwiloby to takze, ze wzglgdu na obszerno$¢ poruszanej tematyki, realizacje celu
dysertacji — precyzyjne i czytelne wskazanie konstrukcji normatywnych modeli wymia-
ru charakterystycznych dla zasadniczych kategorii niepodatkowych naleznosci budze-
towych. Majgc powyzsze na uwadze, przez decyzje wymiarowe rozumie si¢ w niniejszej

pracy decyzje, w ktorych uprawniony organ administracji publicznej okresla Iub ustala

321 Art. 13 pkt 3 projektu nowej o.p.

322 L. Etel et al., Nowa Ordynacja Podatkowa. Z prac Komisji Kodyfikacyjnej Ogélnego Prawa Podat-
kowego, Biatystok 2017, s. 66.

323 Na temat pojecia podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej szerzej w dalszej
czgsci pracy.
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podmiotowi zobowigzanemu niepodatkowej naleznosci budzetowej wysoko$¢ obcigza-
jacego go zobowigzania z tytutu tej naleznosci (kwote niepodatkowej naleznos$ci budze-
towej do zaptaty). Do tak rozumianych decyzji wymiarowych niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych naleza decyzje, o ktérych mowa w art. 21 § 3 o.p. (okreslajace wysokos¢
zobowiazania niepodatkowej naleznosci budzetowej), oraz decyzje, o ktérych mowa
w art. 21 § 1 pkt 2 o.p. (ustalajgce wysokos$¢ zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci
budzetowej).

Decyzje wymiarowe nie sa jedynym mozliwym rodzajem rozstrzygni¢¢ wymiaro-
wych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. W sytuacji gdy procedurg postgpowania
wlasciwg w sprawach wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych jest postepo-
wanie podatkowe, rozstrzygnigcie wymiarowe niepodatkowej naleznosci budzetowej
wydawane jest przez organ administracji publicznej — organ podatkowy, w formie decyzji,
o ktorej mowa w art. 207 o.p., ktéra okreslana jest powszechnie decyzja podatkows. Je-
zeli natomiast procedurg postegpowania wlasciwg w sprawach wymiaru niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej jest ogolne postepowanie administracyjne, jak w przypadku wiek-
szo$ci niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finan-
sach publicznych, rozstrzygnigcie wymiarowe ma forme decyzji, o ktorej mowa w art. 104
k.p.a. Odmienna od decyzji forme ma natomiast rozstrzygniecie wymiarowe w przypad-
ku grzywien nakladanych w postgpowaniu mandatowym na podstawie przepisow Ko-
deksu postgpowania w sprawach o wykroczenia®** lub Kodeksu karnego skarbowego®*.
Grzywny w postepowaniu mandatowym naktadane sa w drodze mandatu karnego. Usta-
lenie wysokosci zobowigzania niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
sankcyjnym jest w istocie nalozeniem (wymierzeniem) przez organ administracji publicz-
nej sankcji administracyjnej (administracyjnej kary pieni¢znej) lub sankcji karnej (grzyw-
ny naktadanej w drodze mandatu karnego). Wymiar niepodatkowych naleznosci budze-
towych, ktore nie posiadaja charakteru sankcyjnego, polega na ustalaniu lub okreslaniu
wysokosci ich zobowigzan w oparciu o ustalong na podstawie przepiséw prawa podstawe
wymiaru. Wymiar grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego w postgpowaniu
w sprawach o wykroczenia oraz w postepowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe
jest w istocie wymiarem kary. Zgodnie z przepisami Kodeksu karnego skarbowego grzyw-
na okreslona kwotowo jest karg za wykroczenia skarbowe**. Grzywna jest takze kara za

wykroczenie na gruncie przepisow Kodeksu wykroczen®””. W $wietle obu powotanych

324 Ustawa z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia (t.j. Dz. U.
72021 r. poz. 457; dalej: k.p.s.w.).

325 Ustawa z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 408 ze zm.;
dalej: k.k.s.).

326 Art. 47 § 1 kk.s.

327 Art. 18 pkt 3 ustawy z dnia 20 maja 1971 r. — Kodeks wykroczen (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 281 ze
zm.; dalej: k.w.). W piSmiennictwie podnosi si¢, ze wymiar kary grzywny sprecyzowany winien by¢
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ustaw nie popetnia wykroczenia (wykroczenia skarbowego) sprawca czynu zabronione-
go, jezeli nie mozna mu przypisa¢ winy w czasie czynu*?®. Nakladajac kar¢ grzywny
mandatem karnym, uwzglednia si¢ stosunki majatkowe i rodzinne sprawcy, jego docho-
dy i mozliwos$ci zarobkowe*”. W odniesieniu do administracyjnych kar pieni¢znych
w literaturze przedmiotu®° i judykaturze*' podnosi si¢, ze odpowiedzialno$¢ admini-
stracyjna ma charakter odpowiedzialnosci obiektywnej, co oznacza, ze wystarczajaca
przestanka do wymierzenia kary pieni¢znej jest stwierdzenie wystgpienia okreslonego
skutku (naruszenia). Wskazuje si¢ rowniez na odrebny i specyficzny charakter odpowie-
dzialnosci, jaka jest odpowiedzialno$¢ administracyjna*?. Zauwaza si¢ jednak takze, ze
w stosowaniu kar pieni¢znych coraz mniej jest podobienstw do tradycyjnych srodkow
oddziatywania administracyjnego, natomiast coraz wiecej — do form oddziatywania za
pomocg prawa karnego®**. Ustawy stanowigce podstawe pobierania administracyjnych
kar pieni¢znych stanowig ponadto nierzadko, ze przewidziane tymi ustawami kary pie-
nigzne wymierza si¢ przy uwzglednieniu stopnia zawinienia podmiotu dokonujacego

naruszenia®, zakresu i stopnia szkodliwosci naruszenia, dotychczasowej dziatalno$ci

w czgséci materialnej prawa wykroczen odnoszacej si¢ do kar, poniewaz grzywna wymierzana w postgpowa-
niu mandatowym nie traci charakteru kary. Tymczasem mandat karny uregulowany jest jedynie od strony
formy postepowania: J. Jakubowska-Hara, Grzywna w prawie wykroczen. Model ustawowy i praktyka, War-
szawa 2004, s. 239. Zob. takze: Z. Cwiakalski, Uwagi do zalozer reformy prawa wykroczen, , Panstwo
i Prawo” 1989, nr 6, s. 56; J. Szumski, Mandat za wykroczenie, ,,Palestra” 1996, nr 1-2, s. 44.

8 Art. 1 §2kw.iart. 1§ 3 kks.

329 Art. 48 § 4 k.k.s. Podobna regulacjg zawiera art. 24 § 3 k.w., ktory stanowi: ,,Wymierzajac grzywne,
bierze si¢ pod uwage dochody sprawcy, jego warunki osobiste i rodzinne, stosunki majatkowe i mozliwosci
zarobkowe”. W wyroku z dnia 30 wrze$nia 2014 r., U 4/13 (Dz. U. z 2014 1. poz. 1374), TK stwierdza, ze
do postegpowania mandatowego nie maja zastosowania dyrektywy wymiaru kary przewidziane w k.w.
(art. 33 k.w.). Natomiast NSA wskazuje, ze przy wymierzaniu grzywien, oprocz art. 24 § 3 k.w., uwzgled-
niona by¢ winna takze regulacja zawarta w art. 33 k.w. Zob. wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2015 r., I GSK
1022/14, Legalis nr 1311990.

330 Zob. P. Przybysz, Egzekucja administracyjna, Warszawa 1999, s. 183; M. Stahl, [w:] eadem (red.
nauk.), Prawo administracyjne. Pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warszawa 2009, s. 83-84.

31 Zob. wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK ZU 3/1998, poz. 30; wyrok TK z dnia
12 stycznia 1999 r., P 2/98, Dz. U. z 1999 r. Nr 3, poz. 30; wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03,
Dz.U.z2004 r. Nr 144, poz. 1531; wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2001 r., [I SA2661/00, Legalis nr 2250692;
wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 lutego 2012 r., VI SA/Wa 1949/11, Legalis nr 474230.

32 A. Michor, O charakterze odpowiedzialnosci administracyjnej, Acta Universitatis Wratislaviensis
No 2642, ,,Przeglad Prawa i Administracji” 2004, t. LX, s. 233.

333 M. Krél-Bogomilska, Kary pienigzne w prawie antymonopolowym: w ustawie o ochronie konkuren-
¢ji i konsumentow, w europejskim prawie wspolnotowym, Warszawa 2001, s. 15-16. Zob. takze: wyrok TK
z dnia 4 lipca 2002 r., P 12/01, Dz. U. 22002 r. Nr 113, poz. 990. W wyroku tym TK stwierdza: ,,[...] odpo-
wiedzialno$¢ karna jest tylko jedng z form odpowiedzialnosci, w zwigzku z ktdra stosowane sa srodki
o charakterze represyjnym. Ustawodawcy polskiemu znane sg takze inne formy postgpowan o charakterze
represyjnym, ktore nie sa postepowaniami karnymi, i — co istotne — prowadzi¢ je moga (W poczatkowej
przynajmniej fazie) organy nie bedace sadami [...]”.

334 Zob. art. 56 ust. 6 u.p.e.; art. 104 ust. 2 ustawy z dnia 25 sierpnia 2006 r. 0 bezpieczenstwie zywno-
$ciizywienia (t.j. Dz. U. 22020 r. poz. 2021 ze zm.); art. 88 ust. 2 ustawy z dnia 12 maja 2011 r. o wyrobie
i rozlewie wyrobow winiarskich, obrocie tymi wyrobami i organizacji rynku wina (t.j. Dz. U. z 2020 1.
poz. 1891).
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podmiotu dokonujacego naruszenia oraz jego mozliwosci finansowych?®® lub przy uwzgled-
nieniu okreslonych przepisami tych ustaw okolicznos$ci tagodzacych Iub obcigzajacych?®*.
W art. 189d k.p.a. zawarto natomiast katalog ogolnych przestanek miarkowania admini-
stracyjnych kar pienigznych (dyrektywy wymiaru kary), ktore znajdujg zastosowanie
w przypadku braku tego rodzaju przestanek w przepisach szczegolnych i w odniesieniu
do tych administracyjnych kar pieni¢znych, ktore wymierzane sg w warunkach uznania
administracyjnego (okreslonych w sposob widetkowy lub ktérych naktadanie jest fakul-
tatywne)*’. W powotanym artykule wérdd przestanek wymiaru administracyjnych kar
pienigznych wymienia si¢ m.in. stopien przyczynienia si¢ strony, na ktorg naktadana jest

administracyjna kara pieni¢zna, do powstania naruszenia prawa**

oraz dziatania podje-
te dobrowolnie przez stron¢ w celu unikniecia skutkow naruszenia prawa**. Wymierza-
jac administracyjng kare pieni¢zng, organ administracji publicznej uwzglednia stopien
przyczynienia si¢ strony do naruszenia prawa, a wigc czy strona z petnym rozeznaniem
doprowadzila do naruszenia prawa, czy zwiazane to bylo z dziataniami innych osob,
ktorych konsekwencji strona nie mogta przewidzie¢**. Istotnym elementem wymierza-
nia administracyjnej kary pieni¢znej jest takze ustalenie, czy strona podjeta dziatania
majace na celu usunigcie skutkéw naruszenia prawa, czy tez dziatania odwrotne, prowa-
dzgce do dalszego stanu niezgodnego z prawem?*,

Sformutowa¢ mozna konstatacje, ze pojecie wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze sankcyjnym wykazuje najwiecej swoistosci i odroznia si¢
od pojecia wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore takiego charakteru
nie posiadajg. Niewatpliwie jednak w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych

335 Zob. art. 18 ust. 2 u.w.n.t.c.

336 Zob. art. 111 ust. 2-4 ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o ochronie konkurencji i konsumentow (t.].
Dz. U. 22021 r. poz. 275; dalej: u.o.k.k.).

337 M. Jabtonski, Art. 189d, [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), Kodeks postegpowania admi-
nistracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis/el. [dostep: 18.01.2020]. Zgodnie z art. 189d k.p.a.:
,Wymierzajac administracyjng kar¢ pieni¢zna, organ administracji publicznej bierze pod uwagg: 1) wage
i okoliczno$ci naruszenia prawa, w szczeg6lnosci potrzebe ochrony zycia lub zdrowia, ochrony mienia
w znacznych rozmiarach lub ochrony waznego interesu publicznego lub wyjatkowo waznego interesu stro-
ny oraz czas trwania tego naruszenia; 2) czestotliwo$¢ niedopetniania w przesztosci obowigzku albo naru-
szania zakazu tego samego rodzaju co niedopetnienie obowiazku albo naruszenie zakazu, w nastgpstwie
ktorego ma by¢ natozona kara; 3) uprzednie ukaranie za to samo zachowanie za przestepstwo, przestgpstwo
skarbowe, wykroczenie lub wykroczenie skarbowe; 4) stopien przyczynienia si¢ strony, na ktorg jest nakta-
dana administracyjna kara pieni¢zna, do powstania naruszenia prawa; 5) dziatania podj¢te przez stron¢ do-
browolnie w celu uniknigcia skutkdw naruszenia prawa; 6) wysokos¢ korzysci, ktorg strona osiagneta, lub
straty, ktorej unikneta; 7) w przypadku osoby fizycznej — warunki osobiste strony, na ktora administracyjna
kara pienig¢zna jest naktadana”.

338 Art. 189d pkt 4 k.p.a.

339 Art. 189d pkt 5 k.p.a.

340 B, Adamiak, Art. 189d, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks postgpowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2019, Legalis/el. [dostep: 19.01.2020].

31 1pidem.
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o charakterze sankcyjnym mamy do czynienia z wymiarem wysokosci zobowigzania
dokonywanym przez uprawnione organy administracji publicznej. Naktadanie kar pie-
nieznych i grzywien w drodze mandatu karnego ma charakter dolegliwos$ci finansowe;.
Jak wykazane zostanie w dalszej czesci pracy, stosunek prawny tej kategorii niepodat-
kowych naleznosci budzetowych ma charakter zobowigzaniowy. Z punktu widzenia
nauki prawa finansowego wszelkie grzywny i kary pieni¢zne stanowiag w ostatecznym
rozrachunku dochdd wladzy publicznej’*?. Wysokos¢ kar pienigznych i grzywien wy-
mierzanych w drodze mandatu karnego okreslona moze by¢ w sposob sztywny (poprzez
podanie wprost jej wysokosci) lub widetkowy (,,0d-do”). Jezeli przepisy prawa przewi-
duja wysokos¢ kary pienieznej lub grzywny w sposob widetkowy, okreslaja takze naj-
czesciej dyrektywy jej wymiaru. W przepisach Kodeksu postgpowania administracyj-
nego mowa jest o ,,naktadaniu” lub ,,wymierzaniu” administracyjnych kar pieni¢znych.
Przyktadem tego jest art. 189a § 1 k.p.a., zgodnie z ktorego trescig w sprawach naktada-
nia lub wymierzania kar pienigznych albo udzielania ulg w ich wykonaniu stosuje si¢
przepisy dzialu IVA niniejszej ustawy. Analiza literalnego brzmienia powotanego prze-
pisu prowadzi do wniosku, ze w Kodeksie postgpowania administracyjnego wyraznie
rozroznia si¢ nakladanie administracyjnych kar pieni¢znych od ich wymierzania. Prze-
pis ten traktuje przedmiotowe pojecia roztgcznie, a skoro tak, to ich znaczenie musi by¢
roézne. W ustawie tej nie definiuje si¢ jednak ani pojecia ,,naktadania”, ani ,,wymierzania”
administracyjnej kary pieni¢znej. Pojecia te zdefiniowane zostaty natomiast w uzasad-
nieniu rzgdowego projektu nowelizacji Kodeksu postepowania administracyjnego z dnia
7 kwietnia 2017 r.3¥, na mocy ktorej do ustawy tej dodany zostat dziat IVA dotyczacy
administracyjnych kar pienigznych. Definicje te nie majg jednak waloru normatywnego,
cho¢ pozwalaja odczyta¢ intencje autorow projektowanych zmian co do sposobu rozu-
mienia definiowanych pojg¢. W powotanym dokumencie wskazuje sie, ze przez ,,nato-
zenie” kary administracyjnej w przepisach dziatu IVA k.p.a. rozumie si¢ fakt ukarania
strony, przy czym zaznacza si¢, ze poj¢cie to odnosi si¢ zaréwno do administracyjnych
kar pienieznych okreslonych w sposob sztywny, jak i widetkowo**. Przez ,,wymierzenie”
kary rozumie si¢ natomiast okreslenie wysokosci naktadanej kary w przewidzianych
W przepisie prawa granicach, a wigc czynno$¢ majacg na celu wskazanie konkretnej
kwoty pieni¢znej, ktorg strona obowigzana bedzie uisci¢ w konsekwencji naruszenia

prawa, ktorego si¢ dopuscita’®. Zauwazy¢ nalezy, ze z powotanych definicji nie wynika,

32 A, Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 32.

34 Uzasadnienie rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy — Kodeks postepowania administracyj-
nego oraz niektorych innych ustaw (dalej: uzasadnienie rzadowego projektu nowelizacji k.p.a. z 7 kwietnia
2017 r.), Druk Sejmu VIII kadencji, Nr 1183 z dnia 28 grudnia 2016 ., s. 70.

3 1pbidem.

3% 1pidem.
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ze pojecia ,,naktadania” i ,,wymiaru” kary pieni¢znej to pojgcia przeciwstawne, co ozna-
czatoby, ze kara pieniezna moze by¢ albo naktadana, albo wymierzana. Przeciwnie,
,haktadana” jest zarowno kara o wysokosci sztywno okreslonej, jak i w sposob widet-
kowy. Powsta¢ moze natomiast pytanie, czy tak zdefiniowane ,,naktadanie” i ,,wymie-
rzanie” kary pienieznej rozumie¢ nalezy w ten sposob, ze pojecie naktadania jest zakre-
sowo szersze od pojecia wymiaru wysokosci kary, poniewaz dotyczy zaré6wno kar
o sztywno ustalonej wysokosci, jak i kar, ktorych wysokos¢ okreslona zostata widetko-
wo, podczas gdy z wymiarem mamy do czynienia tylko w sytuacji, gdy wysokosc¢ kary
okreslona jest widetkowo, co stwarza mozliwo$¢ miarkowania jej wysokosci przez organ
administracji publicznej. Innymi stowy, czy w przypadku kar pieni¢znych okreslonych
w przepisach w sposob widetkowy mamy do czynienia zarowno z naktadaniem, jak
1 z wymiarem kary, a w przypadku kar pieni¢znych o sztywno ustalonej wysokosci je-
dynie z ich naktadaniem? Wniosek, ze w przypadku podjgcia zachowania zagrozonego
administracyjng karg pieni¢zng organ naktada taka kare, a nastepnie, w drodze wymia-
ru, okresla jej wysokos¢, nie wywotuje kontrowersji w przypadku administracyjnych kar
pieni¢znych, ktore sg okreslone widetkowo lub okreslona jest ich gorna granica, a zatem
takich, gdzie organ administracji publicznej posiada luz decyzyjny w zakresie ich wy-
miaru. Zasadnicza watpliwos$¢ powstaje natomiast, czy z wymiarem mamy do czynienia
réwniez w przypadku kar pienieznych o sztywno okreslonej wysokosci, bez wzgledu na
okolicznos$ci czynu. Wydaje sie, ze przez ,,nalozenie” kary pieni¢znej rozumie¢ nalezy
fakt ukarania strony, a wigc obcigzenie strony karg pieni¢zng za naruszenie prawa, kto-
rego si¢ dopuscita, przede wszystkim nieodstapienie od jej nalozenia. Natomiast nie
mozna zatozy¢, ze gdy wysoko$c¢ kary pienigznej przewidziana jest w przepisach prawa
w sposob sztywny, organ administracji publicznej nie okresla w decyzji jej wysokosci.
Trudno jest zaakceptowac poglad, zgodnie z ktorym w takim przypadku nie mamy do
czynienia z etapem wymiaru kary, albowiem niezaleznie od faktu, iz wskutek sztywne-
go okreslenia wysokosci kary pieni¢znej nie beda miaty do niej zastosowania dyrektywy
wymiaru kary, to jednak zasadnie mozna przyjac, ze do wymiaru w istocie dochodzi,
podobnie jak ma to miejsce w niektorych rodzajach optat publicznych o sztywno okre-
$lonej wysokos$ci. Dla porownania, w przypadku nieuiszczenia optaty od posiadania
psow, o ktorej mowa w art. 18a ustawy o podatkach i optatach lokalnych®*, wojt (burmistrz,

prezydent miasta)**’

wydaje decyzje okreslajaca wysokos¢ przedmiotowej optaty. W de-
cyzji tej organ podatkowy okresla wysokos$¢ optaty od posiadania pséw, pomimo iz

stawka optaty jest kwotowa i stata, ustalona w sposob sztywny w uchwale rady gminy

346 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1170
ze zm.; dalej: u.p.o.l.).
37 Art. Ic u.p.o.L
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(rocznie od jednego psa)**. Nie budzi watpliwosci, ze decyzja ta jest decyzja wymiarowa,
a organ podatkowy dokonuje wymiaru wysokosci zobowiazania z tytutu optaty od po-
siadania psow, ktory jak wskazywano, w doktrynie okreslany jest mianem wymiaru
kontrolnego. Uzasadniony przy tym jest z pewnoscig argument, ze zobowigzanie z ty-
tulu administracyjnej kary pieni¢znej nie jest zobowigzaniem podatkowym, lecz powo-
lanie takiego wlasnie przyktadu ma na celu wykazanie, ze takze w prawie podatkowym
okreslenie wysokos$ci podatku Iub optaty, w przypadku gdy przepis prawa przewiduje
stalg stawke kwotowa tego podatku lub optaty, uznawane jest za wymiar tego Swiadcze-
nia, a decyzja, ktorej forme¢ on przyjmuje — za decyzj¢ wymiarows.

Analiza przepisow Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia, Kodeksu
wykroczen i Kodeksu karnego skarbowego prowadzi natomiast do wniosku, ze w usta-
wach tych pojecia ,,nakladania” i ,,wymierzania” rozumiane sg inaczej niz w Kodeksie
postgpowania administracyjnego. Zgodnie z literalnym brzmieniem przepisow Kodeksu
karnego skarbowego, dotyczacych nakladania i wymierzania kary grzywny za wykro-
czenia skarbowe, mandatem karnym mozna natozy¢ karg grzywny*¥, natomiast wyrokiem

nakazowym mozna wymierzy¢ kar¢ grzywny*>’

, przy czym wymierzajac kar¢ grzywny
lub naktadajac ja mandatem karnym, uwzglednia si¢ takze stosunki majatkowe i rodzin-
ne sprawcy, jego dochody oraz mozliwosci zarobkowe*!. Uznac¢ zatem nalezy, ze w $wie-
tle przepisow Kodeksu karnego skarbowego ,,wymierzanie” kary grzywny utozsamiane
jest z ,,orzekaniem” grzywny przez sad, podczas gdy pojecie ,,naktadania” zarezerwo-
wane jest dla postepowania mandatowego. Nie ma przy tym znaczenia, czy wysoko$¢
kary grzywny okreslona jest przez ustawodawce w sposob widetkowy czy sztywny,
o czym $wiadczy tres¢ przepisu naktadajacego obowiazek uwzgledniania stosunkow
majatkowych i rodzinnych sprawcy, jego dochodéw oraz mozliwosci zarobkowych za-
réwno w postepowaniu nakazowym, jak i w postgpowaniu mandatowym. W przepisach

332 natomiast

Kodeksu wykroczen mowa jest wylgcznie o ,,wymierzaniu” kary grzywny
w przepisach rozdziatu 17 k.p.s.w., regulujgcego postgpowanie mandatowe — wylacznie
o ,,naktadaniu” grzywny w drodze mandatu karnego. Zauwazy¢ takze nalezy, ze w prze-
pisach Kodeksu karnego skarbowego, w ich pierwotnym brzmieniu, mowa jest o ,,wy-
mierzaniu kary grzywny w drodze mandatu karnego™**. Przyje¢cie w przepisach tego

aktu prawnego terminologii, zgodnie z ktérg w postepowaniu mandatowym grzywny sg

348 Zob. art. 18a ust. 1 oraz art. 19 pkt 1 lit. fu.p.o.l.

39 Zob. art. 48 § 2 k.k.s.

30 Zob. art. 48 § 3 k.k.s.

31 Art. 48 § 4 kk.s.

32 At 24§ 11§ 3 kw.

353 Zob. art. 136 § 2 oraz art. 137 § 1 k.k.s. w ich pierwotnym brzmieniu (Dz. U. Nr 83, poz. 930).
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,haktadane”, a nie ,,wymierzane”, nastgpito na mocy ustawy z dnia 28 lipca 2005 .35

W pismiennictwie wskazuje si¢, ze wspomniana zmiana miata na celu zachowanie spoj-
nosci systemowej poprzez przyjecie jednolitej z Kodeksem postgpowania w sprawach
o wykroczenia nomenklatury oraz podkreslenie subsydiarnego charakteru postgpowania
mandatowego w stosunku do orzekania sgdowego®”. Podnosi si¢ takze, ze naktadanie
grzywny w drodze mandatu karnego nie jest orzekaniem, a mandat karny nie jest orze-
czeniem, lecz imperatywnym o$wiadczeniem woli organu procesowego®°. Powyzsze
rozwazania prowadza do wniosku, ze w $wietle przepisow Kodeksu karnego skarbowe-
go 1 Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia ,,wymierzanie” zwigzane jest
z orzekaniem sagdowym. Uzna¢ zatem nalezy, ze w ujeciu takim pojecia ,,wymierzania”
i ,,naktadania” grzywny w drodze mandatu karnego nie odnoszg si¢ do ustalenia jej
wysokosci, poniewaz tego ostatniego dokonuje zarowno sad, orzekajac grzywne, jak
i organ mandatowy (lub jego funkcjonariusz), naktadajac grzywne w drodze mandatu
karnego. Skonstatowa¢ wigc mozna, ze pojecie ,,wymiaru” (,wymierzania”) moze by¢
roznie rozumiane, w zalezno$ci od specyfiki danej gatezi prawa. Z punktu widzenia
prawa finansowego ,,wymiar” niepodatkowych naleznosci budzetowych, w tym niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych o charakterze sankcyjnym, sprowadza si¢ do ustalenia
lub okreslenia wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej przez
uprawnione organy administracji publicznej. Tak rozumianego ,,wymiaru” niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych wlasciwy organ administracji publicznej dokonuje w dro-
dze decyzji administracyjnej, w tym decyzji podatkowej lub mandatu karnego. Powyzsze
rozumienie pojecia ,,wymiaru” niepodatkowych naleznosci budzetowych przyjete zosta-

o rowniez dla celéw niniejszej pracy.

3. Obliczenie niepodatkowych naleznosci budzetowych

Istotne znaczenie dla ustalenia lub okreslenia przez organ administracji publicznej
zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej ma czynnos¢ obliczenia wysokosci
tego zobowigzania. Zwazywszy, ze niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze
niesankcyjnym to przede wszystkim niepodatkowe nalezno$ci budzetowe stanowiace
daniny publiczne, uprawnione jest odniesienie do nich prezentowanych w doktrynie

prawa podatkowego pogladow na temat obliczenia podatkow, a wigc podstawowych

35 Ustawa z dnia 28 lipca 2005 r. o zmianie ustawy — Kodeks karny skarbowy oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. Nr 178, poz. 1479).

355 A. Swiattowski, Jedna czy wiele procedur karnych. Z zagadnier wewnetrznego zréznicowania form
postepowania karnego rozpoznawczego, Sopot 2008, s. 190.

3¢ lbidem, s. 195.
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danin publicznych w prawie polskim. Obliczenie podatku uznawane jest za czynno$¢ lub
zespol czynnos$ci materialnorachunkowych, bez ktorych obowigzek podatkowy nie
moglby przeksztalci¢ si¢ w zobowigzanie indywidualnego podatnika®”’. Jest to zarazem
generalna instytucja stosowania prawa, ktorej celem jest odkrycie jednej i jedynej kwo-

ty naleznego podatku®*®

. Obliczenie odnosi si¢ tylko do wysokosci kwoty podatku, nie
za$ do sposobu lub terminu jego wykonania*”. Na obliczenie kwoty podatku sktadaja si¢
wszelkie czynnosci materialnorachunkowe, a wigec zarowno liczbowe oznaczenie pod-
stawy, jak i koncowe wyliczenie naleznego podatku przez zastosowanie odpowiedniej
stawki do podstawy lub z jej pominigciem, jesli nie wystepuje ona w normie prawnopo-
datkowej, co ma miejsce w przypadku tzw. prostych podatkowych stanéw faktycznych,
niewymagajacych procesu ustalenia stanu faktycznego oraz rozstrzygania o jego kwali-
fikacji prawnej, przez co wysoko$¢ podatku jest w petni znana i przewidywana z gory>*.
Obliczenie jest czynnosciag materialnotechniczng o skutkach prawnych, ktorej celem jest
przesadzenie, w drodze okreslenia lub ustalenia, o prawidlowej wysoko$ci naleznego
podatku’®!. Odnoszac powyzsze poglady na temat pojecia obliczenia naleznej kwoty
podatku do niepodatkowych naleznosci budzetowych, stwierdzi¢ mozna, ze z obliczeniem
jako czynnos$cig materialnotechniczng o skutkach prawnych, majaca na celu przesadze-
nie o prawidtowej wysokosci niepodatkowej naleznosci budzetowej do uiszczenia, mamy
do czynienia takze w procesie ustalania lub okreslania (wymiaru) naleznej kwoty nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore sa daninami publicznymi. Z obliczeniem
wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, cho¢ w formie bardziej
uproszczonej, mamy do czynienia takze w przypadku wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych o charakterze restytucyjno-prewencyjnym oraz sankcyjnym. Obli-
czenie wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej o charakterze
restytucyjno-prewencyjnym nie polega jednak, jak w przypadku obliczenia zobowigza-
nia niepodatkowej naleznosci budzetowej stanowigcej danine publiczna, na zastosowaniu
odpowiedniej stawki do liczbowo ustalonej podstawy wymiaru, lecz sprowadza si¢ do
wyliczenia, w przypadku zaistnienia przestanek zwrotu, kwoty zwrotu srodkow publicz-

nych, na podstawie danych zawartych w sprawozdaniach z rozliczenia wykorzystania

357 T. Dgbowska-Romanowska, Uwagi o sposobie definiowania przedmiotu i podstawy opodatkowania
z punktu widzenia obliczenia prawidlowej (jednej i jedynej) kwoty podatku, [w:] B. Brzezinski et al. (kom.
red.), Ksiega pamigtkowa ku czci Profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa podatkowe-
go, Torun 1998, s. 35.

358 1pidem.

3% T. Dgbowska-Romanowska, Pojecie obliczenia podatku a odwzorowanie podatkowego stanu fak-
tycznego za pomocq czynnosci i aktow z zakresu administracji publicznej, ,,Roczniki Nauk Prawnych” 1998,
t. VIIL. Ksiega pamigtkowa poswiecona pamigci Profesora Henryka Renigera (zeszyt specjalny), s. 24.

3% T. Debowska-Romanowska, Obliczenie podatku a gwarancje praw obywatelskich, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1998, nr 7, s. 24-25.

361 T. Degbowska-Romanowska, Pojecie..., s. 25 in.
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otrzymanych $rodkow publicznych Iub pozyskanych w trakcie kontroli prawidtowosci
ich wykorzystania. Obliczenia niepodatkowej naleznos$ci budzetowej dokonuja, cho¢
robwniez w ograniczonym zakresie, takze organy administracji publicznej w procesie
ustalania wysokosci zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
sankcyjnym. Organ naktadajacy kare pieniezna lub grzywne w drodze mandatu karnego
dokonuje wyliczenia wysoko$ci niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, przede wszystkim
w sytuacji, gdy granice wysokosci kary zakreslone nie sa w sposob sztywny, lecz poprzez
odniesienie do okreslonych wartosci, na przyktad wysokos$ci obrotu osiggnigtego przez
podmiot, na ktory naktada sie kare®.

W literaturze prawnopodatkowej podnosi si¢, ze zdefiniowanie naleznej kwoty
podatku moze nastgpi¢ na podstawie wielokrotnych czynnosci obliczenia, gdyz oblicze-
nie jako czynnosci podejmowane winny by¢ tak dtugo, az nie nastapi prawidtowe wyli-

czenie naleznej kwoty podatku?®®

. Prezentowane sg takze poglady, zgodnie z ktorymi
wymiar podatkowy moze by¢ jednorazowy lub wielokrotny***. Z tego punktu widzenia
indywidualny obowigzek podatkowy moze by¢ odtwarzany do postaci zobowigzania
wielokrotnie, jezeli pozwala na to procedura postepowania (np. wydawanie decyzji
w trybach nadzwyczajnych po wznowieniu postepowania lub stwierdzeniu niewaznosci
decyzji)*. Powyzsze poglady o wielofazowo$ci wymiaru podatkowego odnie$¢ mozna
by réwniez do wymiaru tych niepodatkowych naleznosci budzetowych, dla ktorych
postepowaniem wymiarowym jest postgpowanie podatkowe lub ogdlne postepowanie
administracyjne. Przepisy Ordynacji podatkowej, regulujace postepowanie podatkowe,
podobnie jak przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego normujace postepowa-
nie ogdlnoadministracyjne, przewiduja instytucje odwolania oraz nadzwyczajne tryby
wzruszenia decyzji ostatecznej. Tytutem przyktadu, decyzja wydana po wznowieniu
postgpowania, uchylajaca decyzje¢ dotychczasowa i orzekajaca co do istoty sprawy jest
w cze$ci decyzjg rozstrzygajaca o zasadnosci wznowienia postgpowania, a w czesci
decyzjg wymiarowa*®®. W czesci dotyczacej wymiaru zobowigzania ma ona ten sam
charakter prawny co decyzja dotychczasowa®”’. Za decyzje wymiarowe uznane moga
by¢ takze m.in. decyzje organu odwolawczego uchylajace decyzje wymiarowa organu

pierwszej instancji w catosci lub w czesci — 1 w tym zakresie orzekajace co do istoty

32 Przyktadowo, zgodnie z art. 106 ust. 1 u.0.k.k. Prezes Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow
moze natozy¢ na przedsigbiorcg, w drodze decyzji, kar¢ pieni¢zna, o ktorej mowa w niniejszym artykule,
w wysokosci nie wigkszej niz 10% obrotu osiggnigtego w roku obrotowym poprzedzajacym rok jej natozenia.

363 Zob. odno$nie do obliczenia naleznej kwoty podatku: T. Debowska-Romanowska, Pojecie..., s. 25;
eadem, Obliczenie..., s. 25.

364 H. Dzwonkowski, Powstawanie..., s. 78.

365 Zob. ibidem, s. 81.

3% T. Nowak, Art. 245, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020 [dostep:
06.04.2020].

367 1pidem.
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sprawy. Z uwagi na obszerno$¢ wspomnianej tematyki konstrukcja normatywnych mo-
deli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych okreslonych w pracy nie obej-
muje postepowania odwotawczego i nadzwyczajnych trybéw wzruszania decyzji osta-
tecznych. W pracy analizie poddane zostaly rozwigzania normatywne dotyczace
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktéry sprowadza sie do pierwotne-
go ustalenia lub okreslenia przez wlasciwy organ administracji publicznej wysokos$ci
zobowigzan z ich tytutu. W przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych, dla
ktorych postgpowaniem wymiarowym jest postepowanie podatkowe lub ogdlne poste-
powanie administracyjne, wigze si¢ to z wydaniem przez organ administracji publicznej
decyzji, ktorag okresli¢ mozna jako pierwotnie ustalajacg lub okreslajaca wysokos¢ zo-
bowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Problematyka wielofazowos$ci wy-
miaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych nie dotyczy natomiast naleznosci z ty-
tulu grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach
o wykroczenia oraz w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe. Za jedyny
dopuszczalny $rodek zaskarzenia mandatu karnego uznaje si¢ wniosek o uchylenie pra-
womocnego mandatu karnego®®s. W przedmiocie uchylenia mandatu karnego orzeka na
posiedzeniu sad wlasciwy do rozpoznania sprawy, na ktorego obszarze dziatania zosta-
ta natozona kara grzywny*®. W ramach post¢powania mandatowego nie ma zatem
mozliwosci ponownego rozstrzygnigcia przez organy mandatowe w przedmiocie wyso-

kos$ci natozonego mandatu karnego.

4. Podsumowanie

W drugim rozdziale pracy sprecyzowano, jak dla jej celow rozumiane jest pojgcie
wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Wskazano, ze pod pojeciem tym
rozumie si¢ ustalanie lub okreslanie wysoko$ci zobowiazania niepodatkowej naleznosci
budzetowej podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej przez upraw-
nione organy administracji publicznej. W pracy przyjeto waskie rozumienie wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych. W konsekwencji braku definicji legalnej
przedmiotowego pojecia rozpatrywane moze by¢ ono bowiem w ujeciu szerszym lub
WezZszym.

W celu precyzyjnego okreslenia przyjetego w pracy pojgcia wymiaru niepodatko-

wych nalezno$ci budzetowych konieczne byto takze uscislenie, ze przedmiotem badan

368 Zob. A. Osinski, Postegpowanie mandatowe jako przykiad postepowania opartego na prawie proce-
sowym, w ktorym dochodzi do kumulacji funkcji procesowych, [w:] T. Grzegorczyk, J. Izydorczyk, R. Ol-
szewski (red. nauk.), Z problematyki funkcji procesu karnego, Warszawa 2013, s. 179.

369 Art. 140 § 2 k.k.s. oraz art. 101 § 2 k.p.s.w.
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W pracy sg rozwigzania normatywne dotyczace wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, ktory sprowadza si¢ do pierwotnego ustalenia lub okreslenia przez wia-
Sciwy organ administracji publicznej wysoko$ci zobowigzan z ich tytutu. W przypadku
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, dla ktorych postgpowaniem wymiarowym
jest postgpowanie podatkowe lub ogolne postepowanie administracyjne, wigze si¢ to
z wydaniem przez organ administracji publicznej decyzji, ktora okresli¢ mozna jako
pierwotnie ustalajaca lub okreslajaca wysokos¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowe;j.

Réznorodnosé¢ charakteru prawnego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
przejawia si¢ takze w zakresie ich wymiaru. W drugim rozdziale wykazano, ze pojecie
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych nie jest pojeciem jednorodnym, co
stanowi konsekwencje duzego zr6znicowania niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Najwigksze odrgbnosci wykazuje przy tym wymiar niepodatkowych naleznosci budze-
towych o charakterze sankcyjnym. Sformutowaé¢ mozna ogolng konstatacje, ze co do
zasady, wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowigcych daniny publicz-
ne polega na ustaleniu stanu faktycznego, z ktorym ustawa tgczy obowiazek niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych oraz sprowadzeniu abstrakcyjnie ujgtej w przepisach
prawnych podstawy wymiaru (podstawy obliczenia) do faktycznej podstawy wymiaru
i zastosowaniu do niej okreslonej przepisami stawki. Natomiast dokonujac wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym, organ administra-
cji publicznej ustala wysokos¢ zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowe;j,
uwzgledniajac przewidziane przez ustawodawce okoliczno$ci (dyrektywy wymiaru kary),
od ktorych uzalezniona jest wysokos¢ tego zobowigzania. Nakladajac karg pienigzng
w drodze decyzji lub grzywne w drodze mandatu karnego, organ administracji publicz-
nej okresla jej wysokos¢, takze w przypadku, gdy wysokos¢ kary pienieznej za popet-
nienie danego deliktu administracyjnego lub grzywny za popelnienie danego wykrocze-
nia lub wykroczenia skarbowego przewidziana jest przepisami prawa w sposob sztywny.
Inna jest rowniez terminologia stosowana przez ustawodawce w unormowaniach doty-
czacych wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze daninowym
i niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze sankcyjnym, przy czym termin
~wymiar” (a bardziej ,,wymierzanie”) stosowany jest, w obecnym stanie prawnym,
w przepisach regulujacych te ostatnie.

W drugim rozdziale pracy wykazano takze, ze pojecie ,,wymiaru” (,,wymierzania”)
moze by¢ rdéznie rozumiane, w zaleznosci od specyfiki danej galezi prawa. Niemniej
jednak z perspektywy prawa finansowego ,,wymiar” niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych sprowadza si¢ do ustalenia lub okreslenia wysokos$ci zobowigzania z ich tytutu

przez uprawnione organy administracji publicznej. Tak rozumianego ,,wymiaru”
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niepodatkowych naleznosci budzetowych wlasciwy organ administracji publicznej do-
konuje w drodze decyzji administracyjnej, w tym decyzji podatkowej lub mandatu
karnego. Pojecie wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych zwigzane jest $cisle
z pojeciem ich obliczenia rozumianym jako czynno$¢ materialnotechniczna o skutkach
prawnych, majaca na celu przesadzenie o prawidtowej wysokosci niepodatkowej nalez-
no$ci budzetowej do uiszczenia.
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Rozdziat IlI

Normatywny model wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych

1. Wprowadzenie

Regulacje prawne dotyczace wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
zawarte sg w wielu aktach prawnych, nie tylko z zakresu prawa podatkowego i finanso-
wego, ale rowniez prawa administracyjnego, a nawet szeroko rozumianego prawa kar-
nego. Ustalenie mechanizméw normatywnych wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych wymaga uwzglednienia przepisow wielu réznych ustaw. Analiza tych
mechanizmow prowadzi jednak do wniosku, ze tak jak dokonaé¢ mozna podziatu na
poszczegodlne kategorie niepodatkowych naleznosci budzetowych, podobnie wskazac
mozna, jakie podstawowe normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych wyrézni¢ mozna w prawie polskim. Celem niniejszej pracy jest ustalenie
konstrukcji normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych dla zasadniczych ka-
tegorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wyodrgbnionych na podstawie przyje-
tych w niej kryteriow.

Wskazanie normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych dla poszczego6l-
nych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych i okreslenie ich struktury nie
byloby jednak mozliwe bez uprzedniego ustalenia, jakie elementy sktadaja si¢ na nor-
matywny model wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej. Przed podjeciem roz-
wazan na temat rodzajow normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych konieczne jest zatem ustalenie, co rozumie¢ nalezy pod pojeciem norma-
tywnego modelu wymiaru i jakie sg elementy jego konstrukcji. Majac powyzsze na
uwadze, celem badawczym trzeciego rozdziatu pracy jest okreslenie, co rozumie¢ nale-
zy pod pojeciem normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzeto-
wych oraz ustalenie elementdw jego struktury. Struktura poszczegolnych normatywnych
modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych moze by¢ podobna lub

107



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

wykazywaé odrgbnosci. W przypadku gdy konstrukcja danego modelu jest charaktery-
styczna dla wiekszej grupy niepodatkowych naleznosci budzetowych, model ten uznac
nalezy za jeden z zasadniczych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych.

Kazdy z prezentowanych w dysertacji normatywnych modeli wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych zbudowany jest z okreslonych elementdw, ktore ksztat-
tuja jego konstrukcje. Elementem struktury normatywnego modelu wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych sg m.in. organy wlasciwe w sprawach ich wymiaru.
Zwazywszy, ze przyjeta w dysertacji konstrukcja normatywnego modelu wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych nie obejmuje postgpowania odwotawczego
oraz nadzwyczajnych trybow wzruszania ostatecznych decyzji administracyjnych (w tym
decyzji podatkowych), rozwazania poczynione w tej czesci pracy dotycza organow wia-
sciwych w sprawach wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w pierwszej
instancji. Zastrzezenie to odnosi si¢ do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, dla
ktorych postgpowaniem wymiarowym jest postepowanie podatkowe lub ogdlne poste-
powanie administracyjne, a wiec procedury postepowania, w ramach ktorych przewidu-
je sig instytucje odwolania oraz nadzwyczajne tryby wzruszenia decyzji ostatecznej. Dla
celow niniejszej rozprawy przez organy wlasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych, dla ktorych postepowaniem wymiarowym jest postepowanie
podatkowe lub ogodlne postgpowanie administracyjne, rozumie¢ zatem nalezy organy
wlasciwe w sprawach ich wymiaru w pierwszej instancji.

Z uwagi na to, ze niepodatkowe nalezno$ci budzetowe stanowia liczna, a zarazem
zroznicowang kategorie srodkow publicznoprawnych, ustalenie zamknigtego katalogu
organow wiasciwych w sprawach ich wymiaru przekracza ramy przedmiotowej dyser-
tacji. Stad celem trzeciego rozdziatu pracy nie jest wskazanie takiego katalogu, lecz
analiza problematyki organdéw wiasciwych w sprawach wymiaru niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych z uwzglednieniem ich podziatu na niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej oraz niepodatkowe naleznosci

budzetowe w rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych.

2. Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych — pojecie

W analizie prawa o ztozonej strukturze przydatne jest tworzenie modeli prawnych®™.

Zgodnie z definicja stownikowa ,,model” to ,,konstrukcja, schemat lub opis ukazujacy

370 p. Korzeniowski, Model prawny systemu gospodarki odpadami. Studium administracyjno-prawne,
Lodz 2014, s. 53.
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dziatanie, budowe, cechy, zaleznosci jakiegos zjawiska lub obiektu’. Modelem nazywa
si¢ badz zbior zatozen upraszczajacych, badz tez sam przedmiot albo zbiér przedmiotow
spetniajacych takie zatozenia®’?. Model moze by¢ idealizacjg rzeczywistosci lub jej
uproszczeniem®”. Przez ,,model prawny” rozumie si¢ strukture i cechy instytucji praw-
nej*™. Instytucje prawne sprowadzac si¢ moga do jednej normy prawnej, do kilku lub
kilkunastu grup przepisow lub do wigkszej liczby norm prawnych sktadajacych si¢ na
coraz wigksze catosci*””. Model prawny powinien funkcjonowac w praktyce jako obiek-
tywnie istniejgca konstrukcja normatywna, ktéra moze by¢ przez badacza poznana
i skierowana na ustalenie prawidtowosci wystepujacych w procesach tworzenia i stoso-

wania prawa’’®

. Kazdy model prawny spetnia funkcje objasniajaca i posiada element
prognostyczny®”’. W niniejszej pracy badaniu podlega normatywny model wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych. W znaczeniu stownikowym ,,normatywny”
oznacza ,,ustalajacy, stosujacy normy, reguty [...]"7*. , ,Normatywny” to takze ,,podlega-
jacy normom lub przez nie okreslony’”. W teorii prawa model normatywny tworzenia
prawa przeciwstawia sie modelowi teoretycznemu®®, W modelu teoretycznym zawiera
si¢ opis generalizujacy tworzenia prawa, abstrahujacy od tego, co z punktu widzenia
modelowania uwaza si¢ za nieistotne (model generalizujaco-opisowy) lub rozpatruje si¢
tworzenie prawa jako element funkcjonujacego systemu albo typ proceséw decyzyjno-
-informacyjnych (model teoretyczny sensu stricto)*®'. Model teoretyczny stanowi konstrukt
myslowy, ktoremu w rzeczywistosci nie odpowiada zadne konkretnie istniejace zjawisko
lub przedmiot, a jego konstrukcja opiera si¢ w znacznej mierze na konwencji**?. Model
normatywny wskazuje natomiast, jak prawo powinno by¢ tworzone z punktu widzenia
okreslonych wartos$ci i regul, ktore moga by¢ zawarte w przepisach prawa (normatywny
model prawny), w ideologii politycznej (normatywny model polityczny) lub formutowa-
ne przez doktryng (normatywny model doktrynalny)**. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem ze

3 Stownik jezyka polskiego PWN, https://sjp.pwn.pl, hasto: model [dostep: 29.06.2020].

372 W. Marciszewski, Model, [w:] idem (red. nauk.), Mala encyklopedia logiki, Wroctaw-Warszawa-
-Krakow-Gdansk-Lodz 1988, s. 128.

37 M. Zakrzewska, Model prawny udzialu organizacji spolecznych w ochronie srodowiska, Warszawa
2018, s. 17.

374 H. Dzwonkowski, Powstawanie..., s. 84.

375 Ibidem.

376 P, Korzeniowski, 0p. Cit., s. 46.

377 Ibidem, s. 45.

378 J. Tokarski (red. nauk.), Stlownik wyrazow obcych PWN, Warszawa 1980, s. 515.

379 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl, hasto: normatywny [dostep: 29.06.2020].

380 Zob. J. Wroblewski, Teoria racjonalnego tworzenia prawa, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-
-£6dz 1985, s. 66 1 n. Zob. takze na temat modeli stosowania prawa: J. Wroblewski, [w:] W. Lang, J. Wro-
blewski, S. Zawadzki, Teoria panstwa i prawa, Warszawa 1986, s. 456 i n.

381 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego..., s. 66.

382 W. Lang, Struktura kontroli prawnej organow panstwowych PRL, Krakow 1963, s. 18.

38 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego..., s. 66-67.
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stanowiskiem, ze model normatywny rozumie¢ nalezy jako poddany formalizacji, poprzez
system norm prawnych, precyzyjnie wyznaczony fragment rzeczywistosci, z pominigciem
mniej istotnych jej elementoéw, ktory stuzy ocenie dostgpnych kierunkéw dzialania
i wskazaniu tego, ktoéry w danej sytuacji jest najlepszy (optymalny), co odréznia model
ten od modelu opisowego, ograniczajacego si¢ do przedstawienia fragmentu rzeczywi-
stodci z pominigciem proby jej oceny*®*. W rozwazaniach w dalszej czeéci pracy bedzie-
my mieli do czynienia w istocie z normatywnym modelem prawnym wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych, albowiem analizie poddane zostana reguly i zasady
wymiaru zawarte w konkretnych przepisach obowigzujacego prawa. Innymi stowy,
uzywany w dalszej czesci pracy termin ,,normatywny model wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych” nalezy rozumie¢ jako normatywny model prawny ich wymia-
ru. Analiza tak rozumianego normatywnego modelu prawnego wymiaru niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych zostata wzbogacona o przedstawienie dorobku doktryny prawa.

Normatywny model wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wyzna-
czajg przepisy ustaw zawierajacych regulacje dotyczace wymiaru (ustalania i okreslania
wysokosci zobowigzania) niepodatkowych naleznosci budzetowych. Dokonujac wymia-
ru niepodatkowych naleznosci budzetowych, organ administracji publicznej uwzglednia
przede wszystkim przepisy ustawy stanowigcej podstawe jej pobierania oraz w zalezno-
$ci od charakteru prawnego niepodatkowej nalezno$ci budzetowej — przepisy Ordynacji
podatkowej, ustawy o finansach publicznych i Kodeksu postgpowania administracyjne-
go. W celu okreslenia konstrukcji normatywnego modelu (modeli) wymiaru niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych analizie poddano wigc przede wszystkim materiat
normatywny, ale rowniez orzecznictwo i poglady doktryny prawa na temat wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych. Zaznaczy¢ przy tym nalezy, ze model (mode-
le) wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych prezentowane w niniejszej pracy
moga zawiera¢ cechy modeli opisowych, w zakresie niezbgdnym do dokonania komplek-
sowej analizy problematyki wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych. Model
normatywny speinia funkcje praktyczne, okresla wartosci, ktore po przyjeciu przez
prawodawce wyznaczaja cele oraz cze$ciowo sposoby jego dziatania, podczas gdy model
teoretyczny petni funkcje poznawcze (heurystyczne), ktore sg elementem poznania

okreslonej praktyki spotecznej, ale moga by¢ tez wykorzystywane dla jej doskonalenia®®.

38 J. Supernat, Modelowanie i modele, Instytut Nauk Administracyjnych, Uniwersytet Wroctawski,
www.supernat.pl/wyklady/plk/i 9 0 Modelowanie i _modele.ppt z dnia 25.04.2013 r., za: M. Kropiewnic-
ka, Normatywny model udzialu spoleczenstwa w sprawach dotyczqcych organizmow genetycznie zmodyfiko-
wanych, rozprawa doktorska, Uniwersytet w Biatymstoku, Wydziat Prawa, Biatystok 2018, s. 30, http://hdl.
handle.net/11320/7587 [dostep: 15.06.2020].

385 J. Wroblewski, Teoria racjonalnego..., s. 74.
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Obok podzialu na normatywne i teoretyczne (opisowe) wyrdzni¢ mozna takze
podziat modeli na statyczne i dynamiczne®*®. Modele statyczne przedstawiaja rzeczywi-
stos¢ w jakiej$ konkretnej chwili, w oderwaniu od stosunkéw nastepstwa czasowego,
natomiast modele dynamiczne wykorzystujg czas jako podstawowy element opisu zja-
wiska w jego powigzaniu ze zdarzeniami wystepujacymi wezesniej i pozniej**’. W ni-
niejszej pracy modelowanie realizuje zar6wno aspekt statyczny, jak i dynamiczny. Nor-
matywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w ujeciu statycznym
okresla konstrukcje oraz cechy instytucji prawnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych. Natomiast na normatywny model wymiaru niepodatkowej
naleznos$ci budzetowej w ujeciu dynamicznym sktadaja si¢ nastgpujace elementy: sposodb
powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, postgpowania przed-
wymiarowe, organy wtasciwe w sprawach jej wymiaru, procedura postgpowania wilasci-
wa w sprawach wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej (postepowanie wymia-
rowe) oraz rozstrzygnigcie wymiarowe. W dysertacji badaniu poddane zostaty zarowno
poszczegodlne instytucje prawne dotyczace wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych, jak i ich wzajemne korelacje i nastepstwo czasowe. W normatywnym modelu
wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w ujeciu dynamicznym wymiar
pojmowany jest jako proces, na ktory sktadaja si¢ wymienione powyzej elementy, ktore
nastepuja po sobie w okreslonej kolejnosci. Istotnym elementem przedmiotowego mode-
lu sg takze organy wtasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowej nalezno$ci budzetowe;.
Organy te prowadzg postepowanie wymiarowe oraz podejmuja rozstrzygnigcie wymia-
rowe w formie przewidzianej przepisami prawa. Normatywny model wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w ujgciu dynamicznym jest pojeciem szerszym od
pojecia postgpowania wymiarowego, gdyz tworza go nie tylko dziatania organow admi-
nistracji publicznej majace na celu ustalenie lub okreslenie wysokos$ci zobowigzania
niepodatkowej naleznosci budzetowej. Konstrukcje tego modelu wyznacza w pierwszej
kolejnosci przewidziany przez ustawodawce dla danej niepodatkowej naleznosci budze-
towej sposob powstawania jej zobowigzania, a postepowanie wymiarowe jest jednym
z elementow modelu. Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w ujeciu dynamicznym tworzy zatem pewng cato$¢, ktora ma swoj poczatek
i koniec. Koncowym elementem modelu w tym ujeciu jest wydanie przez wlasciwy organ
administracji publicznej rozstrzygnigcia wymiarowego, w ktérym ustalona lub okreslo-
na jest wysokos$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Okreslenie ksztat-
tu normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych polega
zatem na uporzadkowaniu zawartych w roznych aktach prawnych regulacji dotyczacych

3% Zob. J. Supernat, op. cit., [dostep: 15.06.2020].
37 1pidem.
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wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, odtworzeniu (odczytaniu) z ich
tresci konstrukeji (struktury) tego modelu (ujecie dynamiczne), analizie poszczegolnych
jego elementoéw (ujecie statyczne) oraz przedstawieniu postulatow de lege ferenda.
Modele normatywne obejmuja zachowania powtarzalne, opisane trescig norm,
abstrahujac od zachowan i warto$ci niepowtarzalnych®®. Majac na uwadze, Ze niepodat-
kowe naleznosci budzetowe stanowig liczng kategori¢ $wiadczen publicznoprawnych,
ktorych zréznicowanie uwidacznia si¢ rowniez w zakresie ich wymiaru, celem niniejszej
dysertacji jest wskazanie i analiza normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych charakterystycznych dla ich podstawowych kategorii. W pracy
przyjeto zatozenie, ze konstrukcje normatywnego modelu (modeli) wymiaru niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych determinuje zakres stosowania do niepodatkowej na-
lezno$ci budzetowej przepiséw Ordynacji podatkowej, sposdb powstawania zobowigza-
nia niepodatkowej naleznosci budzetowej oraz jej charakter prawny. Rozwazania
poczynione w pierwszym rozdziale pracy wykazatly, ze podstawowy podziat niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim to podziat na niepodatkowe nalezno-
$ci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej i niepodatkowe nalezno$ci
budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych. Wykazano réwniez,
ze podziat ten wyznacza podstawowe zakresy stosowania do niepodatkowych naleznosci
budzetowych przepiséw Ordynacji podatkowej. Zaktadajac, ze zakres stosowania prze-
pisow tej ustawy determinuje ksztatt normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych, uzna¢ nalezy konsekwentnie, ze o ile przepisy szczegdlne nie
stanowig inaczej, adekwatnie do podstawowego podziatu niepodatkowych naleznosci
budzetowych zrdéznicowany jest normatywny model ich wymiaru. Zatozenie to podlega
weryfikacji w dalszej czg$ci dysertacji. Przepisy szczeg6lne regulowac¢ moga odmiennie,
niz wynika z powotanych powyzej przepiséw, kwesti¢ stosowania Ordynacji podatkowe;j
do poszczegdlnych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Przyja¢ wigc nalezy, ze
obok zasadniczych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych wyr6zni¢ mozna takze normatywne modele wymiaru przewidziane przez usta-
wodawce dla niektorych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, wyznaczone przepi-
sami szczegolnymi, o konstrukcji odmiennej od konstrukcji modeli podstawowych.
Celem niniejszej pracy jest okreslenie zasadniczych normatywnych modeli wymiaru
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, z pominigciem modeli, ktorych struktura
stanowi odstepstwo od konstrukeji modeli podstawowych. Ramy dysertacji nie pozwa-
laja na zbadanie wszystkich normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych, jakie wyrdzni¢ mozna na podstawie analizy regulacji dotyczacych wymia-
ru niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim. Modelowanie ma na celu

388 7. Ciedlak, [w:] idem (red. nauk.), Nauka administracji, Warszawa 2017, s. 176.
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odzwierciedlenie interesujgcego nas fragmentu rzeczywistos$ci z pomini¢ciem mniej
istotnych jej elementow®.

Wskazane powyzej elementy konstrukcji normatywnego modelu (modeli) wymia-
ru niepodatkowych naleznosci budzetowych sa przedmiotem badan w dalszej czesci

trzeciego rozdziatu pracy.

3. Elementy konstrukcji normatywnego modelu wymiaru nie-
podatkowych naleznosci budzetowych

3.1. Powstawanie zobowigzan niepodatkowych naleznos$ci budzeto-
wych

3.1.1. Charakter prawny stosunku prawnego niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych

Pierwszym, a zarazem decydujacym o jego dalszym ksztalcie elementem kon-
strukcji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest
sposob powstawania zobowigzan z ich tytulu. Przed podjgciem rozwazan na temat spo-
sobow powstawania zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych niezbedne
jest, po pierwsze, dokonanie analizy charakteru prawnego stosunku prawnego niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych, w szczegolnosci ustalenie, czy posiada on charakter
zobowiazaniowy. Po drugie, skonstruowanie aparatury pojeciowej mozliwej do przyjecia
w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych. Jak wykazano w pierwszym
rozdziale pracy, niepodatkowe naleznosci budzetowe to kategoria §wiadczen publiczno-
prawnych, do ktorych zaliczaja si¢ zarowno daniny publiczne, jak i §wiadczenia o cha-
rakterze niedaninowym. Zroéznicowany jest takze zakres stosowania przepiséw Ordy-
nacji podatkowej do poszczegdlnych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
Niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowia zatem swoista kategorie swiadczen pu-
blicznoprawnych, ktora jednoczesnie wykazuje podobienstwo i odrebnos¢ od innych
$wiadczen publicznoprawnych. Przyjecie uwzgledniajacej swoisto$¢ niepodatkowych
naleznosci budzetowych terminologii, ktora odda istote omawianych instytucji prawnych,
jest niezbedne nie tylko dla dokonania analizy charakteru prawnego stosunku prawnego
niepodatkowych naleznosci budzetowych i konstrukcji normatywnego modelu ich wy-
miaru, ale jest takze istotne dla osiagniecia czytelnosci i precyzji catosci podjetych
w dysertacji rozwazan na temat problematyki wymiaru niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych. Potrzebe przyjecia terminologii whasciwej dla niepodatkowych naleznosci

budzetowych uzasadnia takze fakt, iz ze wzgledu na ich zréznicowanie nie jest mozliwe

3% W. Sadowski, Teoria podejmowania decyzji. Wstep do badar operacyjnych, Warszawa 1976, s. 234.
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postuzenie si¢ terminologia stosowana w prawie podatkowym w odniesieniu do wszyst-
kich rodzajow niepodatkowych naleznosci budzetowych. O ile bowiem wskaza¢ mozna
argumenty uzasadniajace przyjecie terminologii wtasciwej dla prawa podatkowego
w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych bedgcych daninami publicz-
nymi (stosowanie przepisow Ordynacji podatkowe;j, fiskalny charakter §wiadczenia), to
rozwigzanie takie uzna¢ nalezy za nieuprawnione w odniesieniu do niepodatkowych
naleznosci budzetowych, ktoére nie sa daninami publicznymi. Stad konieczne jest poszu-
kiwanie aparatury pojeciowej wlasciwej dla wszystkich kategorii niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze w doktrynie zauwaza si¢ potrze-
be konstruowania terminologii wtasciwej i odrebnej dla poszczegdlnych danin publicznych.
Pomimo iz Ordynacja podatkowa postuguje si¢, poczawszy od nazwy tego aktu praw-
nego, aparatura pojeciowa odnoszaca si¢ wytacznie do podatkow (obowigzek podatkowy,
zobowigzanie podatkowe, podatnik), w piSmiennictwie coraz czgsciej stosowane sg
terminy takie jak: ,,obowigzek optatowy’**° czy ,,obowiazek i zobowiazanie optatowe™*".
W istocie sformutowania te traktuje si¢ jako odpowiedniki obowiazku i zobowigzania

podatkowego*?

, niemniej jednak ich wprowadzenie jest istotne, majac na wzgledzie
czytelno$¢ i precyzyjnos¢ rozwazan prowadzonych wylacznie w odniesieniu do wybra-
nej kategorii danin publicznych. Tym bardziej uzasadnione wydaje si¢ by¢ przyjecie
terminologii wlasciwej dla tak niejednorodnej pod wzgledem charakteru prawnego ka-
tegorii $wiadczen publicznoprawnych, jakimi sg niepodatkowe nalezno$ci budzetowe.
W pierwszym rozdziale dysertacji ustalono, ze stosunek prawny niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych jest stosunkiem publicznoprawnym, a metoda regulacji, ktora
ma zastosowanie w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych jest, oparta na
nieréwnorzednosci stron tego stosunku, administracyjnoprawna metoda regulacji. Sto-
sunki prawne oparte na wtadztwie administracyjnym, a wigc wystgpujace w obszarze
prawa o regulacji metoda administracyjnoprawna, nazywane sg klasycznymi stosunkami
administracyjnoprawnymi®*. Wyro6znia si¢ takze pojecie stosunkow podlegtosci kompe-
tencyjnych, ktore zawigzuja si¢ ze wzgledu na jakas norme kompetencyjna, wyznaczaja-
ca jej adresatowi obowiazek zrealizowania okreslonego zachowania, gdy podmiot uzy-
skujacy kompetencje¢ dokona odpowiedniej czynnosci konwencjonalnej, do ktorej zostat
upowazniony**. Stosunki prawne tego rodzaju charakterystyczne sa przede wszystkim

dla prawa administracyjnego, stad stosunkami podlegtosci kompetencyjnej nazywane sa

3% Zob. G. Liszewski, [w:] C. Kosikowski, J.M. Salachna (red.), Finanse samorzqdowe. 580 pytarn
i odpowiedzi. Wzory uchwal, deklaracji, decyzji, uméw, Warszawa 2012, s. 286.

¥ Zob. G. Liszewski (red.), op. cit., s. 367.

392 Thidem, s. 260 1 s. 366-367.

3% P. Borszowski, Elementy..., s. 25.

3% S, Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 117.
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czesto stosunki administracyjnoprawne, cho¢ stosunki podleglosci kompetencyjnej wy-
stepuja rowniez w prawie konstytucyjnym, prawie procesowym karnym lub cywilnym?®.
Natomiast stosunki prawne wystepujagce w obszarze prawa o regulacji metoda cywilno-
prawng uznawane sg za klasyczne stosunki zobowigzaniowe™¢. Stosunki typu zobowia-
zaniowego sg wiec charakterystyczne dla prawa cywilnego, chociaz wystepuja rowniez
w wielu innych dziedzinach prawa®’. Stosunkiem zobowigzaniowym okre$lany jest
stosunek prawny, ktory istnieje miedzy dwoma stronami, przy czym jedna strona (dtuznik)
obowigzana jest spetni¢ swiadczenie, a druga (wierzyciel) uprawniona jest do zgdania
spelnienia tego $wiadczenia®®. Zgodnie z innym pogladem stosunek tego typu wystepu-
je, jezeli jeden z podmiotéw tego stosunku zobowiazany jest do swiadczenia na rzecz
drugiego (recypienta), a wigc do takiego zachowania, ktore uznawane jest za standardowo
korzystne dla recypienta®”. Sformutowaé¢ mozna wniosek, ze wyrézni¢ mozna dwa pod-
stawowe rodzaje stosunkoéw prawnych — zobowigzaniowe i podlegtosci kompetencyjne;.
Stosunki podlegltosci kompetencji i stosunki zobowigzaniowe wigzg si¢ ze sobg funkcjo-
nalnie*®. Powigzanie roznych typow stosunkow prawnych powoduje wyodrebnienie nowych
typow stosunkow prawnych, skladajacych si¢ w swej konstrukeji z pewnych elementow
wlasciwych zaréwno klasycznym stosunkom wtadczym, jak i zobowigzaniowym, czego
przyktadem jest powigzanie roznych typow stosunkow prawnych w prawie podatkowym?!,
Na gruncie prawa podatkowego wystepuja stosunki typu zobowigzaniowego, oczywiscie
w powigzaniu ze stosunkami podleglosci kompetencyjnej**?. Zwrocié takze uwage nalezy
nato, ze okresleniem ,,zobowigzanie podatkowe” postuguje si¢ sam ustawodawca. W usta-
wowej definicji zobowigzania podatkowego, zawartej w art. 5 o.p., termin ,,podatek”
wystepuje jako synonim $wiadczenia podatkowego, a wiec kwoty pienieznej naleznej do
zaplaty z tytutu zobowigzania*®, Stosunek prawnopodatkowy okreslany jest ,,stosunkiem
zobowigzaniowym w sferze publicznoprawnej™*. Stosunek prawny taczacy podatnika

i organ podatkowy ma charakter zobowigzaniowy, przy czym zobowigzanie to ma

395 |bidem, s. 119.

3% P. Borszowski, Elementy..., s. 25.

37 S. Wronkowska, [w:] S. Wronkowska, Z. Ziembinski, op. cit., s. 119.

3% A. Klein, Elementy zobowigzaniowego stosunku prawnego, Wroctaw 1964, s. 11.

3% A. Redelbach, S. Wronkowska, Z. Ziembinski, Zarys teorii panstwa i prawa, Warszawa 1994,
s. 158.

40P, Borszowski, Elementy..., s. 22.

401 Ibidem, s. 28. Podkresli¢ nalezy, ze stosunki prawne, ktére maja charakter zobowigzaniowy, a jed-
nocze$nie charakter podlegtosci kompetencyjnej, wystepuja rowniez w obszarze innych galezi prawa niz
prawo podatkowe. Jako przyktad tego rodzaju stosunku prawnego wskazuje si¢ np. stosunek cztonkostwa
w spoélce z ograniczong odpowiedzialnoscia. Zob. B. Gessel-Kalinowska vel Kalisz, Oswiadczenia i zapew-
nienia w umowie sprzedazy udziatow w spotce z ograniczong odpowiedzialnoscig (w swietle zasady swobo-
dy umow), Warszawa 2010, s. 156.

402 P Borszowski, Elementy..., s. 30.

403 P Borszowski, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 220.

404 Wyrok Sktadu Siedmiu Sedziow NSA z dnia 28 czerwca 2010 r., I FPS 5/09, Legalis nr 246656.
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charakter publicznoprawny, co oznacza, ze powstanie stosunku prawnopodatkowego nie
jest skutkiem zgodnego o$wiadczenia woli jego stron, lecz wynika ze stanu faktycznego,
ktory odpowiada hipotezie normy prawnej*®. Podatnik obowigzany jest do zachowywa-
nia si¢ w okreslony przepisami prawa sposob, a organy podatkowe moga od podatnika
zada¢ zachowania si¢ w ten wlasnie sposob, natomiast w przypadku, gdy podatnik nie
chce dobrowolnie wywigzaé si¢ z cigzacych na nim obowigzkoéw, organy podatkowe
uprawnione sg do wyegzekwowania tego zachowania*’®.

Stosunek prawny danin publicznych najczgséciej analizowany jest w pis§miennictwie
na przyktadzie stosunku prawnopodatkowego. W badaniach nad charakterem stosunku
prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktore stanowig daniny publiczne,
uzasadnione jest skorzystanie z bogatego dorobku doktryny prawa podatkowego na temat
pojecia stosunku prawnopodatkowego. Tak jak w przypadku danin publicznych, jakimi
sa podatki, podstawowg funkcja niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze
daninowym jest funkcja fiskalna. Celem stanowienia niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych o tym charakterze jest przede wszystkim pozyskiwanie przez podmiot publicz-
noprawny $rodkow finansowych (kwot pieni¢znych naleznych z tytulu zobowigzan
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych) niezbednych dla pokrycia potrzeb publicznych.
Stosunek prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowigcych daniny pu-
bliczne jest to zatem stosunek prawny o charakterze zobowigzaniowym, ktory istnieje
miedzy dwoma stronami, przy czym jedna strona obowigzana jest spetni¢ $wiadczenie
(obcigzona jest obowiazkiem $wiadczenia), a druga uprawniona jest do zadania spetnie-
nia tego $wiadczenia. W przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych o charak-
terze niedaninowym funkcja fiskalna podstawowa dla daninowego charakteru zobowia-
zan ustepuje funkcji prewencyjnej i represyjnej, aczkolwiek nie zostaje wytaczona.
Wszelkie kary pieni¢zne i grzywny w ostatecznym rozrachunku stanowig dochod wladzy

publicznej i wydatkowane sa na realizacj¢ zadan panstwa*’’

. O zobowigzaniowym cha-
rakterze stosunku prawnego nie przesadza ponadto jego majatkowa podstawa’®®, lecz
obowiagzek $wiadczenia przez jeden z jego podmiotow na rzecz drugiego. Nie ulega zatem
watpliwosci, ze takze w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych o charak-
terze niedaninowym mamy do czynienia ze stosunkiem prawnym zobowigzaniowym,
jest to bowiem stosunek prawny taczacy podmiot zobowigzany (do zwrotu srodkow

publicznych niewykorzystanych, wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem lub

45 A, Drywa, Odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza za wydanie niezgodnej z prawem decyzji podatko-
wej, Warszawa 2014, s. 72.

406 1hidem.

W7 A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji..., s. 32.

408 Por. J. Starosciak, Stosunek administracyjnoprawny, [w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), System pra-
wa administracyjnego, t. III, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1978, s. 27-28.
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z naruszeniem procedur, pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci albo do
uiszczenia kary pienigeznej lub grzywny wymierzonej w drodze mandatu karnego) z pod-
miotem uprawnionym do zadania ich uiszczenia.

Stosunek prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych zarowno tych, ktore
stanowig daniny publiczne, jak i tych o charakterze niedaninowym, jest rOwnoczes$nie
stosunkiem o charakterze podleglosci kompetencyjnej. Kompetencja rozumiana jest
w teorii prawa jako sytuacja prawna okreslonego podmiotu, cechujaca si¢ tym, ze pod-
jeta przez ten podmiot czynnos¢ konwencjonalna skutkuje zmiang sytuacji prawnej in-
nego podmiotu*®, O ile zobowigzaniowy stosunek prawny zachodzi pomiedzy adresatem
normy sankcjonowanej ksztattujgcej 6w stosunek a podmiotem bedgcym odbiorcg (re-
cypientem) zachowania wyznaczonego przez t¢ norme, w przypadku stosunku prawne-
go podleglosci kompetencyjnej relacja zachodzi pomiedzy podmiotem wyposazonym
w kompetencje a podmiotem tej kompetencji poddanym*?. Jak podnoszono, stosunek
prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych (zaréwno bedacych daninami publicz-
nymi, jak 1 niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze niedaninowym)
cechuje si¢ nierownorzednos$cia sytuacji prawnej jego podmiotow. Ma on zatem charak-
ter wladczy. Strong stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych jest
zawsze organ administracji publicznej, ktoremu w ramach tego stosunku przystuguje
wladztwo panstwowe (daninowe, administracyjne). Sformutowa¢ mozna zatem konsta-
tacje, ze stosunek prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych, niezaleznie od ich
zroznicowania na daninowe i niedaninowe, zawiera w swej konstrukcji elementy wia-
sciwe zarowno klasycznym stosunkom podlegtos$ci kompetencyjnej, jak i zobowigzanio-
wym. Positkujac si¢ terminologia stosowang w odniesieniu do stosunku prawnopodat-
kowego, stosunek prawny niepodatkowych naleznos$ci budzetowych okresli¢ mozna
mianem ,,stosunku zobowigzaniowego w sferze publicznoprawnej”. Jego powstanie nie
jest bowiem skutkiem zgodnego o§wiadczenia woli stron. Powstanie stosunku prawnego
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore stanowia daniny publiczne, jest konse-
kwencja zaistnienia stanu faktycznego przewidzianego w ustawie stanowigcej podstawe
pobierania niepodatkowej naleznosci budzetowej. W odniesieniu do ustawowego stanu
faktycznego, ktorego zaistnienie prowadzi do powstania stosunku prawnego niepodat-
kowych naleznosci budzetowych o charakterze daninowym, uzasadnione jest odwotanie
si¢ do pojecia podatkowoprawnego stanu faktycznego, ktory uznawany jest za przyczy-
ne sprawczg powstawania zobowigzaniowego stosunku prawnopodatkowego*!. W sto-

sunku prawnym zobowigzania podatkowego zasada autonomii woli stron stosunkoéw

499°S. Wronkowska, Analiza pojecia prawa podmiotowego, Poznan 1973, s. 34.

40 A. Bartosiewicz, Stosunek podatkowoprawny na tle konstrukcji prawnej podatku, ,, Toruniski Rocz-
nik Podatkowy” 2009, s. 12.

41 R. Mastalski, Prawo...,s. 55.
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cywilnoprawnych zostaje zastgpiona przez podatkowoprawny stan faktyczny ustalony
w ustawie podatkowej*'?. Podatkowoprawny stan faktyczny okreslony jest ogdlnie i abs-
trakcyjnie w normach regulujacych poszczegdlne podatki*®. Termin ,,podatkowoprawny
stan faktyczny” nie wystepuje w jezyku prawnym, lecz jest wylacznie wytworem jezy-
ka prawniczego. W literaturze prawnofinansowej okreslany jest takze ,,podatkowym
stanem faktycznym™* lub ,,faktycznym stanem daninowym’™'5, Podatkowy stan fak-
tyczny definiuje si¢ jako og6t abstrakcyjnych przestanek zawartych w materialnej normie

416 Oznacza to, ze

podatkowe;j, ktérych zaistnienie wywotuje okreslone skutki prawne
pod pojeciem tym rozumie¢ nalezy ustawowy stan faktyczny normy podatkowoprawnej*”’.
W przypadku gdy ustawowemu stanowi faktycznemu odpowiada stan rzeczywisty,
stanowi to podstawe do zawiazywania stosunku zobowigzaniowego pomigdzy jednost-
kg a organem podatkowym reprezentujagcym panstwo*®, Podatkowoprawny stan faktycz-
ny moze by¢ rozumiany dwojako, w waskim lub szerokim tego stowa znaczeniu*”.
W ujeciu szerokim to ogo6t przestanek, ktore musza zaistnie¢, aby powstat stosunek
prawnopodatkowy (przestanki odnoszgce si¢ do terytorialnego zakresu stosunku praw-
nopodatkowego, przestanki podmiotowe oraz przestanki o charakterze przedmiotowym),
natomiast w ujeciu waskim sg to jedynie przestanki o charakterze przedmiotowym, a wigc
w istocie przedmiot opodatkowania**’. W polskiej doktrynie prawa podatkowego domi-
nuje szerokie ujecie zakresu podatkowoprawnego stanu faktycznego*!. Wskazuje sig, ze
sktada si¢ on ze wzajemnie ze soba powigzanych elementéw konstrukcyjnych: podmio-
tu podatku, przedmiotu podatku, podstawy opodatkowania, stawki podatkowej oraz ulg
i zwolnien*?. Na podatkowoprawny stan faktyczny sktadaja si¢ wigc wymienione ele-

menty konstrukcyjne podatku.

42 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrze$nia 2008 r., ITII SA/G1 696/08, Legalis nr 995738.

413 R, Mastalski, Prawo..., s. 55.

414 Zob. A. Kostecki, Podatkowy stan faktyczny, [w:] M. Mazurkiewicz (red.), Studia z zakresu polityki
finansowej i prawa finansowego, Wroctaw 1992, s. 129; A. Nita, Stosunek podatkowoprawny, [w:] B. Brze-
zinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria. Instytucje. Funkcjonowanie, Torun 2009, s. 42 i n.

415 L. Adam, Podstawowe..., s. 231.

416 A, Hensel, Steuerrecht, Berlin 1927, s. 26, za: 1. Korczynski, Podatkowoprawny stan faktyczny,
[w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria..., s. 30.

417 1. Korczynski, op. cit., s. 30.

418 R, Mastalski, Prawo..., s. 55.

419 W. Merk, Steuerschuldrecht, Tiibingen 1926, s. 35-36, za: A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy.
Obowigzek i zobowigzanie podatkowe, Krakoéw 1999, s. 18.

420°W. Merk, Steuerschuldrecht, Tiibingen 1926, s. 35-36, za: A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy.
Obowigzek i zobowigzanie podatkowe, Krakow 1999, s. 18.

41 Zob. A. Kostecki, op. cit., s. 132.

422 R. Mastalski, Prawo..., s. 54. A. Nita do elementow podatkowoprawnego stanu faktycznego zalicza
rowniez terytorialny obszar obowigzywania normy prawnopodatkowej. Zob. A. Nita, Stosunek prawnopo-
datkowy..., s. 19-23.
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Niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowigce daniny publiczne sa, tak jak
podatki, obowigzkowymi swiadczeniami na rzecz zwiazku publicznoprawnego (panstwa,
jednostki samorzadu terytorialnego). Podobnie zatem jak w stosunku podatkowoprawnym,
podmioty stosunku prawnego tej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych nie
maja mozliwosci swobodnego determinowania tresci taczacej je relacji prawnej*>. Po-
wstanie stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych bedacych danina-
mi publicznymi jest skutkiem zaistnienia stanu faktycznego przewidzianego w ustawie
stanowigcej podstawe ich pobierania (faktycznego stanu daninowego), ktory to ustawo-
wy stan faktyczny, nawigzujac do terminologii stosowanej w doktrynie prawa podatko-
wego, okresli¢ mozna mianem ,,stanu faktycznego niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych”. Stan faktyczny niepodatkowych nalezno$ci budzetowych unormowany jest
w ustawach regulujacych poszczegolne z nich i sktadajg si¢ na niego wzajemnie ze sobg
powiazane elementy konstrukcyjne niepodatkowych naleznosci budzetowych: podmiot
i przedmiot niepodatkowych naleznosci budzetowych, podstawa wymiaru (obliczenia),
stawki, ulgi 1 zwolnienia. Analiza elementow stanu faktycznego niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych stanowigcych daniny publiczne uwzglednia¢ powinna wystepujace
w nauce prawa podatkowego poglady na temat elementéw konstrukceji podatku, a wige
daniny publicznej o podstawowym znaczeniu w prawie polskim.

Przyjmuje si¢, ze podmiot podatkowy to element konstrukcyjny podatku ujety
w hipotezie normy prawnej — jednostka zycia spolecznego, na ktoérg ustawa naktada
obowiagzek podatkowy (podatnik)***. Pojecie podmiotu podatku zwigzane jest wigc $cisle
z pojeciem obowigzku podatkowego. Podatkowoprawny stan faktyczny jest elementem
abstrakcyjnego obowiazku podatkowego, a nastepstwem zrealizowania tego stanu fak-
tycznego przez podmiot podatku jest indywidualizacja obowigzku podatkowego i po-
wstanie nieskonkretyzowanej powinnosci przymusowego $wiadczenia pienigznego*?.
Ustawodawca nie postuguje si¢ zazwyczaj pojeciem podmiotu podatkowego, precyzujac
zakres podmiotowy ustawy podatkowej poprzez wskazanie podatnika (podatnikow) lub
podmiotdw, na ktorych cigzy obowigzek podatkowy**. Pojecie ,,podatnika” zdefiniowa-
ne zostalo w art. 7 § 1 o.p. Zgodnie z powotanym przepisem podatnikiem jest osoba fi-
zyczna, osoba prawna albo jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej,
ktora na mocy ustaw podatkowych podlega obowigzkowi podatkowemu. Podatnik jest
zatem podmiotem zobowigzanym do zaptaty podatku, u ktorego zaistniat podatkowo-

prawny stan faktyczny, skutkujacy powstaniem stosunku podatkowoprawnego, natomiast

423 Zob. na temat charakteru stosunku podatkowoprawnego: A. Nita, Stosunek podatkowoprawny...,
s. 42.

424 R. Mastalski, Wprowadzenie do prawa podatkowego, Warszawa 1995, s. 52-53.

425 1. Korczynski, op. cit., s. 38.

426 Zob. R. Mastalski, Wprowadzenie..., s. 53.
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inne podmioty, majace na mocy przepisow prawa podatkowego obowiazek swiadczenia
pienieznego, u ktorych nie zaszedt obowigzek podatkowy (np. ptatnicy lub inkasenci),
nie posiadaja statusu podatnika*?’.

Odnoszac do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych stanowiacych daniny pu-
bliczne powotane poglady wystepujace w doktrynie prawa podatkowego na temat pod-
miotu podatku, stwierdzi¢ nalezy, ze podmiotem niepodatkowych naleznosci budzetowych,
ktore sg daninami publicznymi, jest jednostka zycia spotecznego, na ktorg ustawa nakta-
da obowiazek niepodatkowych naleznosci budzetowych. Podmiot niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych to ich element konstrukcyjny ujety w hipotezie normy prawnej oraz
element stanu faktycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych. Pojecie podmiotu
niepodatkowych naleznosci budzetowych jest odpowiednikiem pojecia podatnika. Podmiot
niepodatkowej naleznosci budzetowej jest zatem podmiotem zobowigzanym do zaptaty
niepodatkowej naleznosci budzetowej, u ktorego zaistniat stan faktyczny niepodatkowych
naleznosci budzetowych, skutkujacy powstaniem stosunku prawnego niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych. Stan faktyczny niepodatkowych naleznosci budzetowych sta-
nowigcych daniny publiczne jest elementem abstrakcyjnego obowigzku niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych. Pojecie podmiotu niepodatkowych naleznosci budzetowych jest
wiec Scisle zwigzane z pojeciem obowigzku niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Obowigzek niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze daninowym jest
odpowiednikiem obowigzku podatkowego. Obowigzkiem podatkowym, zgodnie z defi-
nicja ustawowg zawarta w przepisach Ordynacji podatkowe;j, jest wynikajaca z ustaw
podatkowych nieskonkretyzowana powinnos$¢ przymusowego §wiadczenia pieni¢znego
w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w tych ustawach*®. Obowiazek nie-
podatkowych naleznosci budzetowych zdefiniowaé mozna zatem jako wynikajaca z ustaw
dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych nieskonkretyzowang powinnosé
przymusowego §wiadczenia pienigznego w zwiazku z zaistnieniem zdarzenia okreslone-
go w tych ustawach. Pojeciem ustaw dotyczacych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
postuguje si¢ sam ustawodawca, jednakze nie precyzuje, jak pojecie to nalezy rozumiec.
Ustawy dotyczace niepodatkowych naleznosci budzetowych zaliczane sg przez prawo-
dawce, obok ustaw dotyczacych podatkéw i optat, do ustaw podatkowych w rozumieniu
art. 3 pkt 1 o.p. Podkresli¢ nalezy, ze ustawami dotyczacymi niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych w rozumieniu niniejszego artykutu sa wylacznie te ustawy, ktore zawiera-
ja elementy w nim wymienione. W pis$miennictwie brak jest jednolitego stanowiska, czy

ustawa, aby mogta zosta¢ uznana za ustawe podatkowa w rozumieniu art. 3 pkt 1 o.p.,

47 M. Kalinowski, Podmiotowos¢ podatkowoprawna, [w:] B. Brzezifiski (red.), Prawo podatkowe.
Teoria..., s. 63.
428 Art. 4 o.p.
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zawiera¢ musi wszystkie wyliczone w jego tresci elementy. Rozwazania na ten temat sg
przedmiotem analizy w dalszej czesci pracy. W tym miejscu stwierdzi¢ nalezy, ze ustawy
dotyczace niepodatkowych nalezno$ci budzetowych to ustawy regulujace podstawowe
elementy konstrukcyjne niepodatkowych naleznosci budzetowych, w tym element pod-
miotu niepodatkowych naleznosci budzetowych. Podmiot niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej jest odrgbnie uregulowany dla kazdej niepodatkowej naleznosci budzetowej
w ustawie normujacej t¢ naleznos¢. Zauwazy¢ nalezy, ze prawodawca nie postuguje si¢
w ustawach dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych terminami: ,,podmiot
niepodatkowych naleznosci budzetowych” Iub ,,podatnik”. W odniesieniu do niepodat-
kowych naleznosci budzetowych nie wprowadza si¢ zatem zbiorczej kategorii dla gene-
ralnego okreslenia podmiotu, na ktorym cigzy obowigzek niepodatkowych naleznosci
budzetowych, jaka przyjmuje si¢ w przypadku podatkéw dla okreslenia podmiotu podle-
gajacego obowiazkowi podatkowemu (podatnik). Poprzestaje si¢ natomiast na zindywi-
dualizowanym wskazaniu podmiotow, ktore zobowigzane sg do uiszczenia danej nalez-
nosci, np.: ,,Przedsigbiorstwa sg obowigzane do dokonywania wptat z zysku [...]"%.
Obok podmiotu niepodatkowych naleznosci budzetowych elementem stanu fak-
tycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowiacych daniny publiczne,
a zarazem elementem ich konstrukcji, jest przedmiot niepodatkowych naleznosci budze-
towych. Pomiedzy podmiotem niepodatkowej naleznosci budzetowej a jej przedmiotem
istnieje wyrazna zalezno$¢. Podobnie zakres podmiotowy podatku determinowany jest
przez jego zakres przedmiotowy*’. Powinnoscig $wiadczenia niepodatkowej naleznosci
budzetowej obcigzone sg te podmioty, z ktorymi wigza¢ mozna okreslong sytuacje
prawng lub faktyczng rodzaca obowiazek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
np. podmioty osiggajace zysk w przypadku wptat z zysku przedsiebiorstw panstwowych®!.
W ustawach regulujacych poszczegolne podatki prawodawca czesto wskazuje wprost co
stanowi przedmiot opodatkowania*?. W ustawach normujacych niepodatkowe nalezno-
$ci budzetowe przedmiot niepodatkowych naleznosci budzetowych zazwyczaj nie jest
okreslony wprost, lecz w sposéb opisowy, najczesciej w odniesieniu do podmiotu nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych, np.: ,,Przedsiebiorstwa sa obowiazane do doko-
nywania wptat z zysku po opodatkowaniu podatkiem dochodowym [...]"3. Uzna¢ na-
lezy, ze przedmiotem niepodatkowych naleznosci budzetowych w powolanym
przyktadzie jest zysk (po opodatkowaniu podatkiem dochodowym) lub osiaganie zysku,

429 Art. 12 ust. 1 u.g.f.p.p.

40 R, Mastalski, Wprowadzenie..., s. 54.

“1 Por. na temat przedmiotu opodatkowania: ibidem.

42 Zob. art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od o0s6b prawnych (t.j.
Dz. U. 22020 r. poz. 1406 ze zm.) i art. 1 ustawy z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnos$ci cywil-
noprawnych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 815 ze zm.).

433 Art. 12 ust. 1 u.g.f.p.p.
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w zalezno$ci od tego, czy przez przedmiot niepodatkowych nalezno$ci budzetowych ro-
zumiemy okreslone zachowanie si¢ podmiotu niepodatkowych naleznosci budzetowych
czy obiekt tego zachowania®*. Ustawodawca bardziej precyzyjnie niz przedmiot niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych okresla podstawe ich wymiaru, ktéra nazywana jest
czesto podstawg ustalenia*®. Podstawa wymiaru (ustalenia) niepodatkowych naleznosci
budzetowych stanowi odpowiednik podstawy opodatkowania. Positkujac si¢ pogladami
wystepujacymi w doktrynie prawa podatkowego na temat podstawy opodatkowania,
stwierdzi¢ mozna, ze podstawa ustalenia niepodatkowych naleznosci budzetowych sta-
nowi konkretyzacj¢ przedmiotu niepodatkowych naleznosci budzetowych*¢. W niektorych
przypadkach podstawa wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej wskazana jest
w ustawie regulujacej te nalezno$¢ przy okreslaniu stawki niepodatkowej naleznosci
budzetowej. W sytuacji takiej prawodawca nie postuguje si¢ sformutowaniem typu: ,,pod-
stawa ustalenia jest”, lecz okresla wysokos¢ stawki niepodatkowej nalezno$ci budzetowej
(lub jej gérnej granicy) oraz wartos¢, do ktorej stawke te nalezy zastosowac, a wigc pod-
stawe wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej*’. Stawka niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej wyraza stosunek pomigdzy wysokoscig obcigzenia niepodatkowg nalez-
noscig budzetowa a wielkoscia podstawy wymiaru (ustalenia)*®. Stawki niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych to najczesciej stawki procentowe, cho¢ dla niektorych niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych przewiduje si¢ stawki kwotowe**®. W przypadku nie-
podatkowych naleznosci budzetowych stanowigcych dochody jednostki samorzadu tery-
torialnego wysokos¢ stawki niepodatkowej naleznosci budzetowej ustala zwykle organ
stanowigcy tej jednostki, uwzgledniajac gorng granice wysokosci stawki okre§long w usta-

wie regulujgcej przedmiotowg niepodatkowg naleznos¢ budzetowa**

. Elementem stanu
faktycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowigcych daniny publiczne sg
takze ulgi w sptacie 1 zwolnienia z obowigzku $wiadczenia niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych, ktére przewidziane sa w przepisach ustaw normujacych poszczegolne nie-
podatkowe naleznosci budzetowe. W doktrynie prawa podatkowego podnosi sig, ze ele-
mentem podatkowoprawnego stanu faktycznego sa tylko ulgi i zwolnienia podatkowe

o charakterze systemowym, a wigc takie, ktore okreslone sg w przepisach poszczegdlnych

434 Por. na temat przedmiotu podatku: R. Mastalski, Prawo..., s. 52.

435 Art. 13 ust. S u.g.f.p.p.

436 Zob. na temat podstawy opodatkowania: R. Mastalski, Prawo..., s. 52.

47 Przyktadowo w art. 36 ust. 4 u.p.z.p. ustawodawca stanowi, ze wysokos$¢ oplaty planistycznej nie
moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Tym samym za podstawe¢ wymiaru oplaty pla-
nistycznej uzna¢ nalezy wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmiang planu miej-
scowego.

438 Zob. na temat stawki podatkowej: R. Mastalski, Wprowadzenie..., s. 56.

49 Zob. art. 40 ust. 8 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tj. Dz. U. z 2020 1.
poz. 470 ze zm.; dalej: u.d.p.).

40 Zob. art. 40 ust. 8 u.d.p. oraz art. 146 ust. 2 u.g.n.
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ustaw podatkowych i wylaczaja z opodatkowania pewne podmioty lub zawezajg jego
zakres przedmiotowy**. Na konstrukcje podatkowoprawnego stanu faktycznego nie majg
natomiast wptywu ulgi i zwolnienia o charakterze uznaniowym, gdyz modyfikuja one
jedynie jego ksztalt, ktory bezposrednio wyznacza ustawa*?*. Odnoszgc powyzsze stano-
wisko do ulg w sptacie i zwolnien z obowiazku $wiadczenia niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze daninowym, uzna¢ nalezy, ze elementem stanu faktycznego
niepodatkowych naleznosci budzetowych sa jedynie ulgi i zwolnienia przewidziane
w ustawach regulujacych poszczegodlne niepodatkowe naleznosci budzetowe. Konstrukceji
stanu faktycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych nie wyznaczaja natomiast
ulgi i zwolnienia o charakterze uznaniowym. Uznaniowy charakter maja ulgi w splacie
zobowiazan niepodatkowych naleznosci budzetowych udzielane na podstawie art. 67a
§ 1,art. 67b § 1iart. 67d § 1 o.p. (w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych
w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej) lub na podstawie art. 64 ust. 1-2 u.f.p. (w przy-
padku niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o fi-
nansach publicznych).

W przypadku niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze niedanino-
wym nie mamy do czynienia ze stanem faktycznym niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych rozumianym jako faktyczny stan daninowy, co zwigzane jest z innym niz fiskal-
ny celem ich stanowienia przez ustawodawce. Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe,
ktore nie sg daninami publicznymi, to przede wszystkim niepodatkowe naleznos$ci budze-
towe o charakterze sankcyjnym. Podstawowym celem ich wprowadzania nie jest utrzy-
manie aparatu panstwowego, a co za tym idzie, obowigzku ich uiszczania nie mozna ro-
zumie¢ jako ,,indywidualnej ofiary na zbiorowy cel’**. Na podmiocie zobowigzanym do
uiszczenia omawianej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych nie cigzy zaden
abstrakcyjny obowigzek daninowy, a w konsekwencji nie mozna wyrdznic elementow ich
konstrukcji charakterystycznych dla danin publicznych. Zasadniczo wymiar tej kategorii
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych nie jest przeprowadzany w oparciu o zobiekty-
wizowang (niezalezng od czynnikéw indywidualnych zwigzanych z podmiotem zobowia-
zanym do jej uiszczenia), ustalong na podstawie przepisow prawa podstawe wymiaru.
Przedmiotem niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym jest
naruszenie przepisow prawa. Co do zasady, ustalanie ich wysokosci przez wlasciwe or-
gany nie sprowadza si¢ do wyliczenia okreslonej przepisami prawa podstawy wymiaru
1 zastosowaniu do niej ustawowej stawki. Ich wysokos$¢ okreslona jest sztywno dla okre-
slonego typu deliktu administracyjnego, wykroczenia lub wykroczenia skarbowego albo

41 R, Mastalski, Wprowadzenie..., s. 55-56.

442 1bidem.

43 Takim okres$leniem podatku postuguje si¢ F.H.M. Grapperhaus, [w:] Opowiesci podatkowe Drugie-
go Millenium, ttum. J. Gtuchowski, Torun 2000, s. 1.
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wymierzana jest przez wlasciwe organy w przewidzianych prawem granicach, z uwzgled-
nieniem wskazanych przez prawodawce dyrektyw wymiaru (okoliczno$ci zwigzanych
z podmiotem zobowigzanym do uiszczenia niepodatkowej naleznosci budzetowej), od
ktorych uzalezniona jest wysoko$¢ zastosowanej sankcji. Sformutowaé mozna wniosek,
ze w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym nie
wystepuje stan faktyczny niepodatkowych nalezno$ci budzetowych rozumiany jako da-
ninowy stan faktyczny, a powstanie obowigzku ich uiszczenia stanowi konsekwencje
naruszenia przepisow prawa (popelnienia deliktu administracyjnego, wykroczenia lub
wykroczenia skarbowego). Powstanie stosunku prawnego niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych o charakterze sankcyjnym nie jest zatem skutkiem zaistnienia stanu fak-
tycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych, z jakim ustawa faczy abstrakcyjny
obowigzek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, lecz naruszenia przepiséw prawa
(naruszenia normy sankcjonowanej). Obowigzek daninowy nie wystepuje takze w przy-
padku niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze restytucyjno-prewencyjnym.
Przedmiotowa kategoria niepodatkowych naleznosci budzetowych rowniez nie moze by¢
traktowana jako indywidualna ofiara na zbiorowy cel. Obowigzek ich uiszczenia stanowi
skutek zaistnienia okreslonych przepisami prawa przestanek zwrotu pozyskanych uprzed-
nio $§rodkéw publicznych oraz ciazy na podmiocie zobowigzanym do ich uiszczenia
w zwigzku z samym faktem wystapienia wspomnianych przestanek. Obowigzek ten
wynika z przepisow ustawy o finansach publicznych, dotyczacych zwrotu dotacji i $rod-
kow przeznaczonych na realizacj¢ programéw finansowanych z udzialem §rodkéw euro-

pejskich, w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie.

3.1.2. Podmioty stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budze-
towych

Rozwazania na temat podmiotow stosunku prawnego niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych stanowigcych daniny publiczne przeprowadzone by¢ winny z uwzglednie-
niem bogatego dorobku doktryny prawa podatkowego na temat podmiotow stosunku
podatkowoprawnego. Pojeciu podmiotéw stosunku podatkowoprawnego jako stosunku
daninowego poswigcono w piSmiennictwie wiele uwagi. W doktrynie prawa podatko-
wego podmiot podatku (podmiot podatkowy) odroznia si¢ od podmiotu stosunku podat-
kowoprawnego. Podmiotem stosunku podatkowoprawnego moze by¢, obok panstwa jako
podmiotu czynnego, nie tylko podatnik, ale rowniez inny podmiot (np. ptatnik lub inka-
sent)***. Od podmiotu stosunku prawnego odrdznia si¢ pojecie jego strony. Pojecie stro-

ny okres§la wzajemng sytuacje podmiotéw stosunku prawnego, z ktérych jeden jest

444 R. Mastalski, Wprowadzenie..., s. 52.
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strong zobowigzana, a drugi strong uprawniona**. Po kazdej ze stron stosunku prawne-
go moze wystapi¢ wiecej podmiotdw, ktore tacznie traktuje si¢ jako strony**. Ze wzgle-
du na mozliwo$¢ wystepowania kilku podmiotéw w ramach jednej strony kategoria
strony jest zakresowo szersza od poje¢cia podmiotu*t’. W stosunku zobowigzania podat-
kowego wyroznia si¢ strone uprawniong do uzyskania §wiadczenia oraz strong zobowia-

zang do jego spetnienia**®

. Pierwsza z nich okresla si¢ w doktrynie prawa podatkowego
mianem dtuznika podatkowego, a druga mianem wierzyciela podatkowego*®. Dtuznikiem
podatkowym nazywa si¢ podmiot zobowigzania podatkowego, ktory zobowigzany jest
ponie$¢ podatek na wlasny rachunek lub na ktérego rachunek poniesie podatek inny

podmiot zobowigzania podatkowego*’

. Obok dtuznika z podstawowego stosunku praw-
nego wyroznia si¢ dtuznikow z tytulu odpowiedzialnosci, ktoérymi sa osoby trzecie,
odpowiadajgce calym swoim majatkiem solidarnie z podatnikiem za jego zalegloSci

podatkowe*!

. Druga strong stosunku podatkowoprawnego jest wierzyciel podatkowy.
Wierzyciel podatkowy jest podmiotem uprawnionym z tytutu podatku®?. Podmiotem
uprawnionym do zgdania poniesienia (uiszczenia) podatku jest, co do zasady, panstwo
lub samorzad, lecz przyjmuje si¢, ze wierzycielem w konkretnym stosunku zobowigza-
nia podatkowego jest administracja podatkowa, ktora wystepuje w imieniu panstwa,
poniewaz panstwo nie jest podmiotem stosunkow prawnych*3. Odniesienie pojecia
strony stosunku podatkowoprawnego do pojgcia podmiotu podatku jako elementu po-
datkowego stanu faktycznego prowadzi do wniosku, ze tym ostatnim jest tylko podatnik
jako dtuznik podatkowy, natomiast wierzyciel podatkowy, ktdry staje si¢ strong stosun-
ku podatkowoprawnego w momencie urzeczywistnienia przez podatnika podatkowego
stanu faktycznego, nie jest nim objety**. Obok strony zobowigzanej i strony uprawnionej

stosunku zobowigzania podatkowego wyrdznia si¢ takze inne podmioty, na ktore

45 S, Grzybowski, Stosunek cywilnoprawny, [w:] System prawa cywilnego, t. I. Czes¢ ogélna, Wro-
claw-Warszawa-Krakow-Gdansk 1974, s. 180.

46 W. Czachorski, Prawo zobowigzan w zarysie, Warszawa 1968, s. 45.

7 Zob. P. Borszowski, Elementy..., s. 41-43.

48 P Borszowski, Podmioty stosunku prawnego zobowigzania podatkowego, ,,Glosa” 2000, nr 6, s. 2.

449 Zob. P. Borszowski, Elementy..., s. 82 i n. oraz powotana tam literatura. Poj¢cie ,,dtuznika podatko-
wego” 1,,wierzyciela podatkowego” wystepuje rowniez w niemieckiej doktrynie prawa podatkowego. Zob.:
R. Bossert, Unternehmensbesteuerung und Bilanzsteuerrecht: Grundlagen der Einkommen- und Kérper-
schaftbesteuerung von Unternehmen, Heidelberg 1997, s. 33; H.-W. Arndt, H. Jenzen, Grundziige des All-
gemeinen Steuer- und Abgabenrechts, Miinchen 2005, s. 198; S. Lippmann, Steuerliche Dritteinfliisse als
6konomisches und praktisches Problem, Berlin 2010, s. 5-6.

40 K. Tipke, W. Kruse, Kommentar zur Abgabenordnung und Finanzgerichtsordnung, Koln 1992,
s. 147 i n., za: P. Borszowski, Elementy ..., s. 82-83.

41 P. Borszowski, Elementy..., s. 85-95.

42 A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy..., s. 24.

433 Zob. P. Borszowski, Elementy..., s. 95.

434 1. Korczynski, op. cit., s. 35.
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natozony zostaje obowiazek realizacji §wiadczenia podatkowego*”. Ustawodawca przyj-
muje wigc udzial innych oséb uczestniczacych w stosunku podatkowoprawnym, ktore
okresla si¢ jako obowigzanych z tytutu podatku*¢. Podmiotami obowigzanymi z tytutu
podatku jest ptatnik i inkasent*’. Pojecie platnika i inkasenta zdefiniowane zostato
w przepisach Ordynacji podatkowej*.

Odnoszac do niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowigcych daniny
publiczne powotane poglady wystepujace w doktrynie prawa podatkowego na temat
podmiotu podatku i podmiotéw oraz stron stosunku podatkowoprawnego, wyrdznic
nalezy podmiot niepodatkowych naleznos$ci budzetowych oraz podmioty i strony sto-
sunku prawnego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.

Podmiot niepodatkowych naleznosci budzetowych jako element ich konstrukcji
oraz element stanu faktycznego niepodatkowych naleznosci budzetowych odréznié¢ na-
lezy od podmiotow i stron stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Analogicznie jak w stosunku podatkowoprawnym, po kazdej stronie stosunku prawnego
niepodatkowych naleznosci budzetowych moze wystapi¢ kilka podmiotéw. Podobnie
réowniez jak w stosunku podatkowoprawnym, w stosunku prawnym niepodatkowych
naleznosci budzetowych wyr6zni¢ nalezy stron¢ uprawniong do uzyskania $wiadczenia
i stronge zobowigzang do jego spelnienia, ktdére to strony, positkujac si¢ terminologia
zaczerpnigtg z doktryny prawa podatkowego, okresli¢ mozna jako dtuznika niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych 1 wierzyciela niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Za dhuznika niepodatkowych nalezno$ci budzetowych uznac¢ nalezy przede wszystkim
podmiot stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych, na ktorym cigzy
obowigzek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych (dtuznik z podstawowego stosun-
ku prawnego), ale rowniez dluznikéw z tytutu odpowiedzialnosci, a wiec osoby trzecie,
ktore w przypadkach i w zakresie przewidzianym w przepisach Ordynacji podatkowe;j
odpowiadaja calym swoim majatkiem solidarnie z podmiotem obcigzonym obowiazkiem

435 P. Borszowski, Elementy..., s. 82.

43¢ lhidem, s. 105-106. W doktrynie prawa podatkowego prezentowane jest takze stanowisko, zgodnie
z ktorym ptatnik jest strong odrgbnego od stosunku podatkowoprawnego zobowigzania platniczego taczace-
g0 go z podmiotem publicznoprawnym, ktérego treScig sa obowiazki i prawa wynikajace z przepisow Or-
dynacji podatkowej (zob. M. Budziarek, Zobowigzanie platnicze — charakter, konstrukcja oraz relacje po-
miedzy zobowigzaniem platniczym a zobowigzaniem podatkowym, ,,Studia Prawno-Ekonomiczne” 2017,
t. CIII, s. 28; eadem, Charakter prawny poboru podatku przez platnika, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego”
2010, nr 3-4, s. 47-70).

47 P. Borszowski, Elementy..., s. 105.

438 Platnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, ktora obowigzana jest na podstawie przepisow prawa podatkowego do obliczenia i pobrania od
podatnika podatku oraz wplacenia go we wiasciwym terminie organowi podatkowemu (art. 8 o.p.), nato-
miast inkasentem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, ktéra obowigzana jest do pobrania od podatnika podatku oraz wplacenia go we wtasciwym termi-
nie organowi podatkowemu (art. 9 0.p.).
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niepodatkowych nalezno$ci budzetowych za jego zaleglosci z tytutu niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych. Instytucja odpowiedzialnosci podatkowej osob trzecich za
zaleglosci podatkowe podatnika uregulowana zostata w rozdziale 15 o.p. (art. 107-119
0.p.). Niepodatkowe naleznosci budzetowe stanowigce daniny publiczne to przede wszyst-
kim niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
do ktorych przepisy niniejszej ustawy stosowane sag w petnym zakresie. Daninami pu-
blicznymi sg takze niektore niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych (np. optaty adiacenckie, optata planistyczna, optata za
zajecie pasa drogowego*”). Do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu
przepiséw ustawy o finansach publicznych (z wyjatkiem administracyjnych kar pieni¢z-
nych), o ile przepisy szczegolne nie stanowia inaczej, stosuje si¢ odpowiednio dzial 111
0.p. Analiza normatywnego modelu wymiaru daniny publicznej, jaka jest optata plani-
styczna, przeprowadzona w dalszej czesci pracy wskazuje, ze w przypadku, gdy ustawa
regulujaca dana niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa nie okresla, czy i w jakim zakresie
zastosowanie ma do tej naleznosci Ordynacja podatkowa, ustalenie, iz stanowi ona nie-
podatkowa naleznos$¢ budzetowa w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych,
jest przestanka umozliwiajacg odpowiednie stosowanie w sprawach jej dotyczacych
przepiséw dziatu III o.p. Majac zatem na uwadze, ze do niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych stanowigcych daniny publiczne przepisy Ordynacji podatkowej majg za-
stosowanie w cato$ci lub odpowiednie zastosowanie ma dziat III tej ustawy, ktory za-
wiera m.in. regulacje dotyczace odpowiedzialno$ci podatkowej 0sob trzecich, uprawnio-
ne jest stwierdzenie, ze przepisy rozdziatu 15 o.p. stosuje si¢ rowniez (wprost lub

odpowiednio) do niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze daninowym*®°.

49 Art. 40 ust. 3 u.d.p.

460 W $wietle przepisow rozdzialu 15 o.p. do 0sob trzecich, ktore w przypadkach i w zakresie przewi-
dzianym w przepisach niniejszego rozdziatu odpowiadaja calym swoim majatkiem solidarnie z podmiotem,
na ktorym ciazy obowiazek niepodatkowych naleznosci budzetowych za jego zaleglosci z tytutu niepodat-
kowych naleznosci budzetowych zaliczaja si¢: rozwiedziony matzonek podmiotu, na ktérym ciazy obowia-
zek niepodatkowych naleznosci budzetowych (art. 110 o.p.); malzonkowie, ktorzy zawarli umowe o ogra-
niczeniu lub wylaczeniu wspdlnosci majatkowej, ktorych wspdolnos¢ majatkowa zostala zniesiona przez sad
oraz matzonkow pozostajacych w separacji (art. 111 § 41 § 5 0.p.); cztonek rodziny podmiotu, na ktorym
cigzy obowigzek niepodatkowych naleznosci budzetowych (art. 111 § 1-31 § 5 0.p.); nabywca przedsigbior-
stwa lub zorganizowanej cze¢$ci przedsigbiorstwa (art. 112 o0.p.); jednoosobowa spotka kapitatowa powstata
w wyniku przeksztalcenia przedsigbiorcy bedacego osoba fizyczna (art. 112b o.p.); spotka niemajaca osobo-
wosci prawnej, do ktorej osoba fizyczna wniosta na pokrycie udziatu swoje przedsigbiorstwo (art. 112¢
0.p.); osoba, ktora zgodzita si¢, aby podmiot, na ktéorym cigzy obowiazek niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych w celu zatajenia prowadzenia dzialalnosci gospodarczej lub rzeczywistych rozmiarow tej dzia-
alnosci, postugiwat si¢ imieniem i nazwiskiem, nazwa lub firma tej osoby (art. 113 o.p.); wlasciciel, samo-
istny posiadacz lub uzytkownik wieczysty rzeczy lub prawa majatkowego, pozostajacy z uzytkownikiem
danej rzeczy lub prawa majatkowego w zwigzku o charakterze rodzinnym, kapitatowym lub majatkowym
W rozumieniu przepiséw o podatku dochodowym albo wynikajace ze stosunku pracy (art. 114 o.p.); dzier-
zawca lub uzytkownik nieruchomosci bedacej wiasnoscia lub w uzytkowaniu wieczystym albo posiadaniu
samoistnym podmiotu, na ktorym ciazy obowigzek niepodatkowych naleznosci budzetowych (art. 114a
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Odpowiedzialno$¢ osob trzecich za zalegltosci z tytutu niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych podmiotu, na ktérym ciazy obowiazek niepodatkowych naleznosci budzetowych
(dtuznika z podstawowego stosunku prawnego) posiada jednak charakter subsydiarny
i ma miejsce dopiero wowczas, gdy ten nie moze wykona¢ swoich obowigzkow*!. Odpo-
wiedzialno$¢ osoby trzeciej za zaleglosci z tytutu niepodatkowych naleznosci budzetowych
podmiotu, na ktorym cigzy obowigzek niepodatkowych naleznosci budzetowych, ma
takze charakter akcesoryjny, poniewaz jej istnienie warunkowane jest trwaniem zobo-
wigzania pierwotnego dluznika, a wygasniecie tego zobowigzania powoduje réwniez
zwolnienie z odpowiedzialnosci osoby trzeciej*®?. O odpowiedzialnosci osoby trzeciej za
zaleglosci podmiotu obcigzonego obowiazkiem niepodatkowych naleznosci budzetowych
organ administracji publicznej orzeka w drodze decyzji. Decyzja ta ma charakter konsty-
tutywny i kreuje nowy stosunek prawny — odpowiedzialno$ci za zobowigzanie niepodat-
kowej naleznosci budzetowej. Wyrozni¢ mozna zatem dwa stosunki prawne — podstawo-
wy, gdzie dtuznikiem niepodatkowych naleznosci budzetowych jest podmiot, na ktérym
cigzy obowiazek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, oraz stosunek prawny odpo-
wiedzialnosci za zobowiazanie niepodatkowej naleznosci budzetowe;j, gdzie dtuznikiem
z tytulu odpowiedzialnosci jest osoba trzecia, wobec ktorej wydano decyzj¢ o jej odpo-
wiedzialnosci za zalegtosci z tytutu niepodatkowych nalezno$ci budzetowych podmiotu,
na ktorym cigzy obowigzek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych*®.

Druga strong w stosunku prawnym niepodatkowych naleznosci budzetowych,
ktore stanowig daniny publiczne, jest podmiot uprawniony do uzyskania $wiadczenia,
ktory, jak wskazywano, odwolujac si¢ do terminologii zaczerpnigtej z nauki prawa po-
datkowego, okresli¢ mozna wierzycielem niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Podmiotem tym jest organ administracji publicznej, ktory wystepuje w imieniu panstwa
lub samorzadu i jest uprawniony do zadania uiszczenia niepodatkowej naleznosci bu-

dzetowej. Wierzycielem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych moze by¢ wigc organ

0.p.); wspélnik spotki cywilnej, jawnej, partnerskiej oraz komplementariusz spotki komandytowej albo ko-
mandytowo-akcyjnej (art. 115 o.p.); cztonkowie zarzadu spotki z ograniczona odpowiedzialnoscia, spotki
z ograniczong odpowiedzialno$cig w organizacji, spotki akcyjnej lub spotki akcyjnej w organizacji (art. 116
0.p.); cztonkowie organdw zarzadzajacych innych osob prawnych niz wymienione w art. 116 o.p. (art. 116a
0.p.); likwidatorzy spoiki, z wyjatkiem likwidatoréw ustanowionych przez sad oraz likwidatorzy innych osob
prawnych niz wymienione w art. 116 o.p. (art. 116b); osoby prawne powstate w wyniku podziatu innych osob
prawnych (art. 117 o.p.); gwarant lub porgczyciel (art. 117a 0.p.); zarzadca sukcesyjny (art. 117d o.p.).

41 Por. odno$nie do charakteru odpowiedzialno$ci podatkowej 0sob trzecich: P. Borszowski, Elemen-
..., s. 84 1n. Por. takze: wyrok WSA w Warszawie z dnia 27 czerwca 2007 r., IIl SA/Wa 275/07, Legalis
nr 104291; wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 grudnia 2013 r., I SA/Kr 941/13, Legalis nr 794989; wyrok
WSA w Gliwicach z dnia 5 marca 2015 r., [ SA/GI1 780/14, Legalis nr 1260123.

42 Por. na temat akcesoryjnego charakteru odpowiedzialnosci podatkowej 0sob trzecich: wyrok NSA
z dnia 24 lutego 2010 r., IT FSK 1643/08, Legalis nr 223609; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada
2014 r., I SA/Sz 468/14, Legalis nr 1105816.

43 Por. P. Borszowski, Elementy..., s. 89; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski,
R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 609-610.
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podatkowy, co ma miejsce w przypadku niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ale takze organ administracji publicznej,
ktory nie posiada statusu organu podatkowego (przyktadowo zarzad wojewodztwa lub
zarzad powiatu jako zarzadca drogi — dla niepodatkowej naleznosci budzetowej, jaka jest
oplata za zajecie pasa drogowego*®*). Pojecie organu podatkowego nie posiada definicji
normatywnej w zadnym z aktéw prawnych. W doktrynie prawa podatkowego organ
podatkowy definiuje si¢ jako podmiot reprezentujacy zwiazek publicznoprawny, w za-
kresie ktorego kompetencji lezy wykonywanie czynno$ci zwigzanych z wymierzaniem
oraz pobieraniem podatkow*®, W przepisach Ordynacji podatkowej ustawodawca okre-
$lit zamkniety katalog organow podatkowych (art. 13). W konsekwencji organami po-
datkowymi sg wylacznie te organy, ktore wymienione zostaty expressis verbis w tresci
niniejszego artykutu. Organy podatkowe zajmuja wazne miejsce w strukturze organow
administracji publicznej**’. Pojecie organu administracji publicznej jest przedmiotem
rozwazan w nauce prawa administracyjnego. Wskazuje si¢, ze organami administracji
publicznej (organami administracyjnymi) sg podmioty, ktore dziatajg za panstwo bez-
posrednio (organy administracji panstwowej) lub za posrednictwem samorzadu (organy
administracji samorzadowej) i z tego tytutu, w okreslonym przez prawo zakresie, korzy-
sta¢ moga z wladztwa panstwowego*®’. Definicja legalna organu administracji publicznej
zawarta zostata w przepisach Kodeksu postepowania administracyjnego*®®. Zgodnie z jej
trescig do organdow administracji publicznej zalicza si¢ ministrow, centralne organy

administracji rzagdowej, wojewodow, dziatajagce w ich lub we wlasnym imieniu inne

464 Optate za zajecie pasa drogowego, o ktorej mowa w art. 40 ust. 3 u.d.p., ustala, w drodze decyzji
administracyjnej, wtasciwy zarzadca drogi przy udzielaniu zezwolenia na zajgcie pasa drogowego (art. 40
ust. 11 u.d.p.). Do zarzadcy drogi nalezy m.in. wydawanie zezwolen na zaje¢cie pasa drogowego i zjazdy
z drog oraz pobieranie optat i kar pienigznych (art. 20 pkt 8 u.d.p.). Zarzadcami drog sa m.in: zarzad woje-
wodztwa — dla drog wojewodzkich; zarzad powiatu — dla droég powiatowych (art. 19 ust. 2 pkt 2 i pkt 3
u.d.p.). Zgodnie z art. 26 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie powiatowym (t.j. Dz. U.
z 2020 r. poz. 920; dalej: u.s.p.) zarzad powiatu jest organem wykonawczym powiatu. Natomiast na mocy
art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1668 ze
zm.; dalej: u.s.w.) zarzad wojewddztwa jest organem wykonawczym wojewodztwa. Zob. takze: E. Ura,
Wejt, zarzqd powiatu i zarzqd wojewddztwa jako organy wykonawcze jednostek samorzgdu terytorialnego
— poréwnanie ich statusu prawnego, [w:] M. Stec, K. Malysa-Sulinska (red. nauk.), Pozycja ustrojowa or-
ganow wykonawczych jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2014, s. 22. Zauwazy¢ w tym miej-
scu nalezy, ze zgodnie z przepisami u.d.p. (art. 19 ust. 2 pkt 4) zarzadca drog gminnych jest wojt (burmistrz,
prezydent miasta), a wigc organ administracji publicznej, ktory posiada status organu podatkowego (art. 13
§ 1 pkt 1 o.p.). Wydajac decyzj¢ administracyjna, w ktorej ustala oplate za zajecie pasa drogowego, wojt
(burmistrz, prezydent miasta) nie dziata jako organ podatkowy.

45 A, Olesifiska, Prawo podatkowe, Torun 2004, s. 23-24.

466 K., Teszner, Organy podatkowe i quasi-podatkowe — problemy wynikajqce z wadliwej legislacji Or-
dynacji podatkowej, [w:] L. Etel et al., Ordynacja podatkowa w praktyce. Materialy konferencyjne, Biaty-
stok 2007, s. 119.

47 J. Zimmermann, Prawo administracyjne, Warszawa 2016, s. 177.

48 Art. 5 § 2 pkt 3 k.p.a.
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terenowe organy administracji rzadowej (zespolonej i niezespolonej), organy jednostek
samorzadu terytorialnego, a takze inne organy panstwowe i podmioty powotane z mocy
prawa lub na podstawie porozumien do zatatwiania spraw administracyjnych.

Obok strony zobowigzanej i strony uprawnionej mozliwe jest wystapienie innych
podmiotéw stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych stanowiacych
daniny publiczne. Do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze daninowym
zastosowanie maja przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odpowiedzialnosci podat-
kowej ptatnika i inkasenta. Podobnie zatem jak w przypadku stosunku prawnopodatko-
wego, ustawodawca przyjmuje udziat w stosunku prawnym niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych o charakterze daninowym ptatnika i inkasenta, a wigc innych niz strona
zobowigzana i strona uprawniona osob uczestniczacych w tym stosunku, ktére wprowa-
dzone zostaja ustawowo, co oznacza udziat w stosunku prawnym wytacznie oséb wy-
mienionych przez prawodawce*®. Majac na uwadze tre$¢ definicji normatywnych ptat-
nika i inkasenta zawartych w Ordynacji podatkowej, przyjac¢ nalezy, ze ptatnikiem
niepodatkowych naleznosci budzetowych jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednost-
ka organizacyjna niemajaca osobowos$ci prawnej, obowigzana na podstawie przepisow
prawa do obliczenia i pobrania niepodatkowej naleznosci budzetowej od podmiotu, na
ktorym cigzy obowigzek niepodatkowej naleznosci budzetowej i wptacenia jej we wia-
Sciwym terminie organowi podatkowemu lub innemu organowi administracji publiczne;.
Inkasentem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest natomiast osoba fizyczna,
osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajgca osobowosci prawnej, obowigzana
do pobrania niepodatkowej naleznosci budzetowej od podmiotu, na ktérym cigzy obo-
wigzek niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, i wptacenia jej we wlasciwym termi-
nie organowi podatkowemu lub innemu organowi administracji publiczne;.

Stronami stosunku prawnego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore nie
stanowig danin publicznych, jest podmiot zobowigzany do uiszczenia niepodatkowej
naleznos$ci budzetowej oraz podmiot uprawniony do zadania jej zaptaty. Podmiotem
zobowigzanym do uiszczenia niepodatkowej naleznosci budzetowej o charakterze nie-
daninowym jest — w zaleznos$ci od rodzaju tej naleznosci — podmiot, na ktéry natozono
administracyjng kare pieni¢zna, ukarany mandatem karnym lub beneficjent pobranych
nienaleznie lub w nadmiernej wysokos$ci, niewykorzystanych, wykorzystanych niezgod-
nie z przeznaczeniem lub z naruszeniem procedur srodkéw publicznych. Podmioty te
zobowigzane sg ponies¢ niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa na wiasny rachunek. Sa
wiec dtuznikami stosunku prawnego przedmiotowej kategorii niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych. Powsta¢ moze natomiast pytanie, czy na ich rachunek niepodatkowa

49 Zob. na temat platnika i inkasenta jako podmiotéw stosunku prawnopodatkowego: P. Borszowski,
Elementy...,s. 105 in.
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naleznos$¢ budzetowa ponies¢ moze inny podmiot. Innymi stowy, czy obok wymienionych
podmiotéw w stosunku prawnym niepodatkowych naleznos$ci budzetowych o charakterze
niedaninowym wystepuja jeszcze inne podmioty tego stosunku. Odpowiedz na tak po-
stawione pytania wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia, czy za zobowigzania dtuzni-
ka omawianego stosunku prawnego moga odpowiadac¢ osoby trzecie. Majac na uwadze,
ze kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach
publicznych oraz naleznosci z tytutu zwrotu srodkéw przeznaczonych na realizacje pro-
gramow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich wymienione sa expressis verbis
w tresci art. 60 u.f.p., nie ulega watpliwosci, ze w braku odmiennych uregulowan w prze-
pisach szczegdlnych do przedmiotowych niepodatkowych naleznosci budzetowych odpo-
wiednie zastosowanie majg przepisy dziatu III o.p., w tym przepisy regulujace odpowie-
dzialno$¢ osoéb trzecich za zalegtosci w splacie zobowigzan podatkowych.
Odpowiedzialno$¢ za zaleglosci z tytutu niezwrdconych dotacji lub srodkoéw przeznaczo-
nych na realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich ponosic
moga zatem rowniez osoby trzecie, solidarnie z beneficjentem dotacji lub srodkow prze-
znaczonych na realizacj¢ programéw finansowanych z udziatem §rodkéw europejskich
oraz w przypadkach i w zakresie okreslonych w przepisach rozdziatu 15 o.p.*”® Watpli-
wosci budzi¢ moze natomiast kwestia odpowiedzialno$ci osoby trzeciej za zaleglosci
z tytutu niepodatkowych naleznos$ci budzetowych o charakterze sankcyjnym. Jak ustalo-
no, co do zasady, do administracyjnych kar pienieznych Ordynacja podatkowa nie ma
zastosowania. Przepisy ustaw ustanawiajacych poszczegoélne kary pieniezne mogg zawie-
ra¢ jednak odmienne regulacje w tym zakresie. Ustawy szczegdlne stanowia czesto, ze
do regulowanych nimi kar pieni¢znych odpowiednie zastosowanie ma dziat I11 o.p., a wigc
réwniez przepisy dotyczace odpowiedzialnosci podatkowej 0sob trzecich. W judykaturze
podnosi si¢ jednak, ze z racji prewencyjnych i represyjnych funkcji, jakie petnig sankcje
administracyjne w postaci kar pieni¢znych, ci¢zar ich wykonania obcigza¢ winien jedynie
te podmioty, na ktore sankcje te zostaty natozone, stad odpowiedzialno$¢ za zaleglosci
z tytutu sankcji administracyjnych (nieuiszczone w terminie sankcje administracyjne) nie
powinna obejmowac 0sob trzecich?’!. Do poniesienia kary zobowigzana jest zawsze wy-
acznie osoba ukarana i nie mozna w zaden sposob przenosi¢ powinnosci poniesienia kary
na inne osoby, gdyz jej celem jest spowodowanie osobistej dolegliwosci osoby, ktora

popetnita bezprawny czyn*’?. Uzna¢ wigc nalezy, ze do administracyjnych kar pieni¢znych

470 Zob. wyrok WSA w Gorzowie WIk. z dnia 14 pazdziernika 2015 r., IT SA/Go 344/15, Legalis
nr 1371889; A. Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje oswiatowe,
Warszawa 2019, s. 248.

471 Zob. wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2010 r., Il FSK 2087/08, Legalis nr 274339; wyrok WSA w Gli-
wicach z dnia 17 lutego 2010 r., III SA/GI 11/10, Legalis nr 248620.

472 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 19 maja 2011 r., ITII SA/Wr 53/11, Legalis nr 332172.
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przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace odpowiedzialnosci podatkowej 0sob trzecich
nie maja zastosowania. Nawet w przypadku gdy przepis szczegdlny nakazuje odpowied-
nie stosowanie dziatu III o.p. do okreslonej administracyjnej kary pienigznej, nie mozna
wyprowadza¢ wniosku o automatycznej mozliwosci stosowania wszystkich przepisow
niniejszej ustawy. ,,Odpowiednie stosowanie” nie oznacza, ze unormowania stosowane
odpowiednio przenosi¢ nalezy w sposdéb mechaniczny, bezposredni i bez uwzglednienia
specyfiki oraz charakteru okreslonego trybu, w jakim dziata organ*’. Stosowanie prze-
pisu ,,odpowiednio” wymaga uwzglednienia ewentualnych réznic miedzy instytucjami,
do ktérych nalezy przepis odsytajacy i przepis odestania*’®. Zwazywszy, ze cel naktada-
nia administracyjnych kar pieni¢znych i grzywien wymierzanych w drodze mandatu
karnego jest zblizony, uzasadnione jest odniesienie powotanych pogladéw na temat
mozliwo$ci ponoszenia odpowiedzialno$ci przez osoby trzecie za nieuiszczone w termi-
nie przez ukaranego kary pieni¢zne do grzywien wymierzanych w drodze mandatu
karnego. Sformutowa¢ mozna wniosek, ze w stosunku prawnym niepodatkowych nalez-
no$ci budzetowych, ktére nie stanowia danin publicznych, po stronie zobowigzanej nie
wystepuja podmioty, ktore zgodnie z terminologia przyjeta dla stosunku podatkowo-
prawnego okresli¢ mozna jako dtuznikow z tytutu odpowiedzialnosci, a wigc dtuznikow
ze stosunku prawnego odpowiedzialnos$ci za zobowigzania niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych. Przepisy prawa nie przewiduja takze takich podmiotéw (uczestnikow)
stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze niedanino-
wym jak ptatnik i inkasent.

Strong uprawniong stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze niedaninowym (wierzycielem niepodatkowej naleznosci budzetowej) jest
podmiot uprawniony do zadania uiszczenia niepodatkowej naleznosci budzetowej. Po-
dobnie jak w przypadku niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore stanowig da-
niny publiczne, do zadania uiszczenia niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o cha-
rakterze niedaninowym uprawniony jest, co do zasady, zwiazek publicznoprawny
(panstwo, jednostka samorzadu terytorialnego). Przyjac jednak nalezy, ze w konkretnym
stosunku zobowigzaniowym wierzycielem niepodatkowej naleznosci budzetowej o cha-
rakterze niedaninowym sg wystepujace w imieniu zwiazku publicznoprawnego organy
administracji publicznej. Zauwazy¢ nalezy, ze w przypadku niektérych niepodatkowych
naleznosci budzetowych, ktore nie stanowia danin publicznych, wierzycielem niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej nie jest organ, ktory wlasciwy jest w sprawach jej wymia-
ru. Dla poréwnania w doktrynie prawa podatkowego przyjmuje si¢, ze uprawnienia
wierzyciela podatkowego okreslic mozna jako prawo do administrowania podatkiem

43 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 30 czerwca 2008 r., IIT SA/Wa 615/08, Legalis nr 105550.
474 L. Morawski, Wyktadnia w orzecznictwie sqdéw. Komentarz, Torun 2002, s. 294.
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(wymierzania i pobierania)*”. Powotane stanowisko odnie$¢ mozna réwniez do wick-
szo$ci niepodatkowych naleznosci budzetowych, w tym tych o charakterze niedaninowym.
Organ, ktory uprawniony jest do wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej, upraw-
niony jest jednocze$nie do jej poboru. Z odmienng sytuacja mamy do czynienia przy-
ktadowo w przypadku naleznosci z tytutu grzywien naktadanych w drodze mandatu
karnego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Uprawnionym do poboru nalez-
nosci wynikajgcych z grzywien natozonych w drodze mandatu karnego w postepowaniu
w sprawach o wykroczenia, jezeli stanowig one dochod budzetu panstwa, nie jest organ
postepowania mandatowego, ktorego funkcjonariusz natozyt grzywne, lecz wiasciwy
naczelnik urzedu skarbowego*’®. W sytuacji zatem, gdy naleznoS$ci z tytutu grzywien
naktadanych w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia
stanowig dochod budzetu panstwa organy postegpowania mandatowego, ktorych funk-
cjonariusze uprawnieni sg do naktadania grzywny w drodze mandatu karnego, nie sg
jednoczes$nie uprawnione do poboru tych naleznosci.

Majac na uwadze temat niniejszej pracy oraz przyjety dla jej celéw sposob rozu-
mienia pojecia ,,wymiaru” niepodatkowych naleznosci budzetowych, zaznaczy¢ nalezy,
ze przedmiotem jej badan sg wylacznie relacje zachodzace pomiedzy dtuznikiem nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej z pierwotnego stosunku zobowigzaniowego a wie-
rzycielem niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. W dysertacji pod pojeciem wymiaru
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych rozumie si¢ ustalanie lub okreslanie wysoko-
$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej podmiotu zobowigzanego nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej przez wlasciwe organy administracji publicznej. Dla
zapewnienia czytelno$ci dalszych badan nad tak rozumianym wymiarem niepodatkowych
naleznosci budzetowych konieczne bylo sprecyzowanie pojecia podmiotu zobowigzane-
go niepodatkowej naleznosci budzetowej. Uwzgledniajac poczynione rozwazania na
temat stron i podmiotow stosunku prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych
oraz fakt, iz zarowno w jezyku prawnym, jak i w jezyku prawniczym brak jednolitej
terminologii dla okreslenia dtuznika niepodatkowej naleznosci budzetowej (z pierwot-
nego stosunku prawnego), a ze wzgledu na duzg réoznorodnos$¢ niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych w prawie polskim, w szczegélnosci wystepowanie wsrod nich takze
naleznosci publicznoprawnych o charakterze niedaninowym, nie jest mozliwe postugi-
wanie si¢ terminem ,,podatnik”, zaproponowano przyjecie terminu ,,podmiot zobowig-
zany niepodatkowych naleznosci budzetowych” dla okreslenia dtuznika niepodatkowych
naleznosci budzetowych z pierwotnego stosunku prawnego. Zwazywszy, ze W pracy
przyjeto waskie ujecie pojecia wymiaru, podkresli¢ nalezy, ze dla jej celow przez podmiot

475 Zob. A. Nita, Stosunek prawnopodatkowy..., s. 26.
476 Zob. art. 100 § 1 k.p.s.w.
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zobowiazany niepodatkowej naleznosci budzetowej rozumie si¢ wytacznie dtuznika
w pierwotnym stosunku zobowigzaniowym niepodatkowej naleznosci budzetowe;j. Jak
wykazano, w zaleznosci od rodzaju niepodatkowej nalezno$ci budzetowej dtuznikami
stosunku prawnego niepodatkowej naleznosci budzetowej (stosunku prawnego odpowie-
dzialnosci za zobowiazanie niepodatkowej naleznosci budzetowej) moga by¢ bowiem
rowniez osoby trzecie. Pod pojeciem podmiotu zobowigzanego niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej nie nalezy réwniez rozumie¢ podmiotow, ktore uczestniczy¢ mogg w sto-
sunku prawnym niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, takich jak ptatnik lub inkasent.
Podmiotem zobowigzanym niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, w przyjetym dla
celow dysertacji rozumieniu, w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych,
ktore stanowig daniny publiczne, jest wigc podmiot, na ktorym cigzy obowigzek nie-
podatkowych naleznosci budzetowych. Pojgcie podmiotu zobowigzanego niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych, ktore sg daninami publicznymi, jest zatem odpowiednikiem
»podatnika”. W odniesieniu do przedmiotowej kategorii niepodatkowych naleznosci
budzetowych, biorac pod uwage, iz do kategorii tej przepisy Ordynacji podatkowej maja
zastosowanie w petnym zakresie lub odpowiednie zastosowanie ma dziat 111 niniejszej
ustawy, uprawnione byloby postugiwanie si¢ terminem ,,podatnik” dla okreslenia pod-
miotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej. Niemniej jednak brak jest
takiego uprawnienia w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych o cha-
rakterze niedaninowym, w przypadku ktorych nie wystgpuje abstrakcyjny obowigzek
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Podmiotem zobowigzanym niepodatkowych
naleznosci budzetowych o tym charakterze jest ukarany (podmiot, na ktoéry natozono
kare pieniezng lub grzywng wymierzong w drodze mandatu karnego) lub — dla niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych o charakterze restytucyjno-prewencyjnym — beneficjent
niewykorzystanych, wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem lub z naruszeniem
procedur, pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci srodkow publicznych.
Zwazywszy na powyzsze, w dysertacji przyjeto jednolity dla wszystkich rodzajow nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych termin ,,podmiot zobowigzany niepodatkowych
naleznosci budzetowych”.

3.1.3. Sposoby powstawania zobowigzan niepodatkowych naleznosci
budzetowych
Elementem konstrukcyjnym normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych jest sposob powstawania zobowigzan niepodatkowych naleznosci
budzetowych. Element ten jest pierwszym, a jednocze$nie jednym z najistotniejszych
czynnikow, od ktorego uzalezniony jest ksztalt przedmiotowego modelu. Sposob powsta-
wania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej uzalezniony jest od jej charak-

teru prawnego oraz zakresu stosowania do niej przepisow Ordynacji podatkowej. Majac
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powyzsze na uwadze, uzasadnione jest przeprowadzenie analizy sposobéw powstawania
zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych z uwzglednieniem ich podziatu na
posiadajace charakter danin publicznych i niedaninowe oraz podziatu wedtug kryterium
zakresu stosowania do nich przepiséw niniejszej ustawy.

Sformutowa¢ mozna ogdlng konstatacje, ze zobowigzania niepodatkowych nalez-
no$ci budzetowych stanowigcych daniny publiczne powstaja w ten sam sposob co zobo-
wigzania z tytutu innych danin, w tym przede wszystkim podatkow. Sposoby powsta-
wania zobowigzan podatkowych okreslaja przepisy Ordynacji podatkowej. Ustawa ta
stanowi, ze zobowigzanie podatkowe powstaje z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym
ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zobowigzania, lub z dniem dorgczenia de-
cyzji organu podatkowego, ustalajacej jego wysokos¢. Przyjmuje sig, ze taka regulacja
oznacza, ze przepisy Ordynacji podatkowej przewiduja dwa sposoby powstawania zo-
bowigzania podatkowego — z mocy prawa i z dniem doreczenia decyzji organu podatko-
wego*”’. W pierwszej kolejnosci podkresli¢ nalezy, ze przepisy art. 21 o.p. reguluja po-
wstawanie nie tylko zobowigzan podatkowych, ale zobowigzan wszystkich danin
publicznych wymienionych w art. 2 tego aktu prawnego, w tym wskazanych w § 1 pkt 1
niniejszego artykutu, a wigc rowniez zobowiazan, zgodnie z terminologia przyjeta
w pracy, niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji
podatkowej. Wynika to zaréwno z redakcji art. 2 § 1 pkt 1 0.p., zgodnie z ktorego trescig
przepisy Ordynacji podatkowej stosuje si¢ m.in. do niepodatkowych nalezno$ci budzetu
panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych ustalania lub okre-
$lania uprawnione sg organy podatkowe, a takze z brzmienia art. 3 pkt 3 lit. c tejze
ustawy, nakazujacego, na jej potrzeby, pod pojeciem podatku rozumie¢ takze niepodat-
kowe naleznos$ci budzetowe*”. W konsekwencji stwierdzi¢ mozna, ze do wynikajacych
ze stosunkow publicznoprawnych niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa i budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktoérych ustalania lub okreslania uprawnio-
ne sg organy podatkowe, przepisy Ordynacji podatkowej stosuje si¢ w calosci, w tym
réwniez przepisy art. 21. Uprawniony jest wigc wniosek, ze zgodnie z art. 21 § 1 o.p. zo-
bowigzanie niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisoéw Ordyna-
cji podatkowej powstaje z mocy prawa lub z dniem dor¢czenia decyzji organu podatko-
wego, ustalajacej wysoko$¢ tego zobowigzania.

Zauwazy¢ nalezy, ze w $wietle art. 21 § 1 pkt 1 o.p. zobowigzanie podatkowe
powstaje z mocy prawa, a wigc z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa podat-
kowa wigze powstanie takiego zobowigzania. W mysl art. 3 pkt 1 o.p. przez ustawy

477 Zob. odnosnie do powstawania zobowigzania podatkowego: P. Borszowski, [w:] R. Mastalski,
E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 231. Zob. takze: K. Dworniak, Ordynacja podatkowa. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 37; J. Michalski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2002, s. 40.

478 Por, A. Huchla, Swiadczenia..., s. 259-260.
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podatkowe rozumie si¢ ustawy dotyczace podatkéw, optat i niepodatkowych naleznosci
budzetowych okreslajace podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie obowigzku
podatkowego, podstawe opodatkowania i stawki podatkowe oraz regulujgce prawa i obo-
wigzki organdéw podatkowych, podatnikow, ptatnikow, inkasentow, jak réwniez ich
nastepcow prawnych i 0sob trzecich. Definicje ustawy podatkowej zawarta w tym arty-
kule uznaje si¢ za definicj¢ zakresowa, ktéra okresla nazwe definiowanego pojecia oraz
przyjety dla niej zakres pojeciowy*””. W $wietle art. 3 pkt 1 o.p. pojecie ustawy podat-
kowej obejmuje ustawy, ktore dotycza trzech kategorii danin publicznych stanowiacych
podstawowy przedmiot regulacji Ordynacji podatkowej, a wigc podatkéw, oplat i nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych*’. Zgodnie z trescig powotanej definicji ustawy
dotyczace niepodatkowych naleznosci budzetowych, a wigc ustawy normujace poszcze-
golne niepodatkowe naleznosci budzetowe, stanowig ustawy podatkowe w rozumieniu
art. 3 pkt 1 o.p., jezeli spetnione zostang przestanki okreslone w przepisie niniejszego
artykulu. W doktrynie podnosi si¢, ze sposob sformutowania w definicji materii ustaw
podatkowych budzi¢ moze watpliwosci, czy do kwalifikacji danej ustawy jako ustawy
podatkowej niezbgdne jest zawarcie w niej wszystkich wymienionych w art. 3 pkt 1
o.p. elementow*!. Wedtug jednej z koncepcji wymodg, by ustawa podatkowa okreslata
podmiot, przedmiot opodatkowania, powstanie obowigzku podatkowego, podstawe
opodatkowania i stawki podatkowe, odnosi si¢ do podatkowego prawa materialnego
znajdujacego sie w ustawach szczegolnych, normujacych rozne rodzaje danin publicznych,
natomiast okreslanie praw i obowigzkdéw organdw podatkowych, podatnikow, ptatnikow,
inkasentow, ich nastepcoOw prawnych i 0séb trzecich to takze zagadnienia ustrojowe
i proceduralne, stanowigce przede wszystkim przedmiot regulacji Ordynacji podatko-
wej*2. W konsekwencji uznaje si¢, ze majac na uwadze wzgledy systemowe, za ustawe
podatkowa w rozumieniu art. 3 pkt 1 o.p. uzna¢ mozna ustawe¢ szczeg6lng dotyczacy
podatkdéw, optat oraz niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktéra normuje podsta-
wowe kwestie konstrukcyjne danej daniny, nawet jezeli nie zawiera wszystkich elemen-
tow wymienionych w dalszej czesci definicji przyjetej w tym artykule, poniewaz sg one
uregulowane w ogdlnym prawie podatkowym*3. Zauwaza si¢ takze, ze w przepisie art. 3
pkt 1 o.p. nie wymieniono wszystkich elementow, ktore zgodnie z art. 217 Konstytucji
RP powinny by¢ uregulowane ustawowo (zasady ustalania ulg i umorzen oraz kategorie

podmiotéw zwolnionych od podatku), podczas gdy przyjeto w nim inne elementy

4 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. Cit.,
s. 33.

480 M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 28.

41 bidem, s. 29.

42 1hidem.

43 Thidem.
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konstrukcyjne opodatkowania, ktore nie sa okreslone w Konstytucji RP*. Stad wska-
zuje sie, ze przepis art. 3 pkt 1 o.p. jest niespdjny z art. 217 Konstytucji RP, wskutek
czego definicja w nim zawarta traci swoj dyrektywny charakter i podlega takiej samej
wyktadni, jak wszystkie inne przepisy, w ktorej w pierwszym rzedzie uwzglgdnia¢ na-
lezy reguty konstytucyjne*®>. Prowadzi to do konstatacji, ze aby ustawa dotyczaca okre-
slonej niepodatkowej naleznosci budzetowej mogta zosta¢ uznana za ustawe podatkowa
w rozumieniu Ordynacji podatkowej, zawiera¢ powinna podstawowe elementy konstruk-
cyjne tej naleznosci oraz jednocze$nie odestanie do stosowania w jej sprawach przepisow
Ordynacji podatkowej*¢. Spetnienie ostatniej z wymienionych przestanek wydaje si¢ by¢
szczegolnie istotne w przypadku ustaw dotyczacych niepodatkowych naleznosci budze-
towych. W przeciwienstwie do ustaw dotyczacych podatkéw, ktore w catosci poswieco-
ne sg zwykle danemu podatkowi, podstawowym przedmiotem regulacji ustaw stanowig-
cych materialnoprawng podstawe poszczegdlnych niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych nie zawsze sa, normowane tymi ustawami, niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe. Niejednokrotnie takze ustawy te nie zawierajg odestania do stosowania prze-
piséw Ordynacji podatkowej w sprawach dotyczacych regulowanych nimi niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Co wigcej, $wiadczenia te nie sg zazwyczaj okreslane w nor-
mujacych je ustawach mianem niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, co wywotuje
watpliwosci co do ich kwalifikacji prawnej jako niepodatkowych naleznosci budzetowych
iutrudnia ustalenie zakresu stosowania w ich sprawach przepisow Ordynacji podatkowe;.

Majac powyzsze na uwadze, sformutowac¢ mozna wniosek, ze w swietle przepisow
art. 21 § 1 pkt 11 pkt 2 o.p. zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozu-
mieniu przepiséw Ordynacji podatkowej powstaje:

1) z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa podatkowa (a konkretnie ustawa
dotyczaca niepodatkowych naleznos$ci budzetowych spetniajaca przestanki uzna-
nia jej za ustawg podatkowg w rozumieniu Ordynacji podatkowej) wiaze powsta-
nie tego zobowiazania lub

2) z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysokos$¢ zobowia-
zania niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

Zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepisOw

Ordynacji podatkowej powstaje zatem z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa

484 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 34-35.

45 |bidem.

486 Ordynacja podatkowa, w jej materialnoprawnej czesci, stanowi cze$¢ ogolng materialnego prawa
podatkowego. Oznacza to jej stosowanie w sytuacjach, gdy okreslone kwestie nie sg uregulowane w ustawie
podatkowej, a ich rozstrzygnigcie mozliwe jest na podstawie przepisdw ogdlnych (B. Brzezinski, W. Mo-
rawski, Oplaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska a przepisy Ordynacji podatkowej, ,,Kwartalnik
Prawa Podatkowego” 1999, nr 3-4, s. 91).
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podatkowa wigze powstanie tego zobowigzania, lub z dniem dorgczenia decyzji organu
podatkowego, ustalajacej wysokos¢ zobowigzania. Uprawnione jest wigc stwierdzenie,
ze sposoby powstawania zobowigzan omawianej kategorii niepodatkowych naleznosci
budzetowych sg tozsame ze sposobami powstawania zobowigzan podatkowych.

Niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi stanowigcymi daniny publiczne sa
takze niektore niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy
o finansach publicznych, w sprawach ktorych, nieuregulowanych tg ustawa, stosuje si¢
Kodeks postepowania administracyjnego i odpowiednio przepisy dziatu III o.p. Przepisy
Ordynacji podatkowej regulujace powstawanie zobowigzan podatkowych do tej kategorii
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych winny by¢ wiec stosowane odpowiednio. Ko-
niecznos$¢ ,,odpowiedniego stosowania” omawianych przepiséw jest konsekwencja odreb-
nosci, jaka wykazuje przedmiotowa kategoria niepodatkowych naleznosci budzetowych
w porownaniu z niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej i innymi $wiadczeniami publicznoprawnymi, o ktéorych mowa
w art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej ustawy. Niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu
przepisow ustawy o finansach publicznych, rowniez te, ktore stanowig daniny publiczne,
wymierzane sg w wigkszosci przypadkow przez organy administracji publicznej niebe-
dace organami podatkowymi, a procedura postepowania wiasciwa w sprawach ich wy-
miaru nie jest postepowanie podatkowe. Niemniej jednak, w $wietle art. 67 ust. 1 u.fp.,
do powstawania zobowigzan z ich tytulu odpowiednio (z modyfikacjami wynikajacymi
z odrgbnosci ich regulacji) stosowaé nalezy przepisy normujace powstawanie zobowigzan
podatkowych.

Powstawanie zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych bedacych
daninami publicznymi zwigzane jest $cisle z pojeciem obowigzku niepodatkowych na-
lezno$ci budzetowych. Obowigzek niepodatkowej naleznosci budzetowej, ktéra stanowi
daning publiczng, ulega konkretyzacji, tj. przeksztatca si¢ w zobowigzanie niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej w jeden ze sposobow wskazanych w art. 21 § 1 0.p.*” Zobowig-
zanie niepodatkowej naleznosci budzetowej, ktora jest daning publiczna, stanowi zatem
normatywne nastepstwo obowigzku niepodatkowej naleznosci budzetowe;j, jego konkre-
tyzacj¢ co do podmiotu i wysoko$ci niepodatkowej naleznosci budzetowej*s®. Zaleznos¢
ta nie ma natomiast zastosowania w przypadku administracyjnych kar pienigznych
inalezno$ci z tytutu mandatow karnych, a wigc niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze sankcyjnym. Zobowigzania niepodatkowych naleznos$ci budzetowych tej
kategorii r6znig si¢ bowiem od zobowiazan podatkowych i zobowigzan niepodatkowych

47 Por. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 27 stycznia 2016 r., IIT SA/Wr 1341/15, Legalis nr 1447832.

488 Por. na temat obowigzku podatkowego i zobowigzania podatkowego: R. Mastalski, Obowigzek po-
datkowy i zobowigzanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finansowych PRL,
t. 1L Instytucje..., s. 209-210.
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nalezno$ci budzetowych bedacych daninami publicznymi*®. Zobowiazania niepodatko-
wej naleznosci budzetowej o tym charakterze nie poprzedza wystgpienie nieskonkrety-
zowanej powinnosci przymusowego $wiadczenia pieni¢znego. W judykaturze wskazuje
si¢, ze w przypadku administracyjnych kar pienigznych brak podstaw do przetozenia
pojecia obowiazku podatkowego na grunt regulacji ich dotyczacych, gdyz do momentu
wydania decyzji w przedmiocie natozenia kary na stronie nie cigzy zaden, nawet abs-
trakcyjny i ogolny ustawowy obowigzek zaptaty kary*°. Wynika to z samej natury
sankcji administracyjnej, ktora zwiazana jest z wystgpieniem deliktu administracyjnego,
przez co znacznie blizsza sankcjom przewidzianym w przepisach karnych i dotyczacych

wykroczen niz zobowigzaniom podatkowym®*”!

. Decyzja w przedmiocie nalozenia kary
pienieznej ksztattuje stosunek administracyjnoprawny, a zatem ma charakter konstytu-
tywny, lecz w przeciwienstwie do decyzji ustalajacej zobowigzanie podatkowe nie kon-
kretyzuje obowigzku wczesniej istniejacego (nieskonkretyzowanej powinnosci), lecz
ksztaltuje go od podstaw, w sposob od razu zindywidualizowany i skonkretyzowany*?.
Obowigzek uiszczenia kary pienigznej nie cigzy na podmiocie zobowigzanym do jej
zaplaty (podmiocie zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej) w zwigzku
z samym faktem naruszenia przepisow prawa*>. Obowigzek ten wynika z decyzji admi-
nistracyjnej i jest reakcja organu nadzoru na popetnienie deliktéw administracyjnych**.
Podobnie na podmiocie zobowigzanym niepodatkowych naleznosci budzetowych, jaki-
mi sa grzywny naktadane w drodze mandatu karnego, nie ciazy zaden abstrakcyjny
obowigzek niepodatkowych naleznos$ci budzetowych rozumiany jako obowigzek dani-
nowy. Obowiazek uiszczenia grzywny nalozonej w drodze mandatu karnego nie cigzy
na podmiocie zobowigzanym do jej zaplaty w zwigzku z samym faktem naruszenia
przepisoOw prawa, lecz jest konsekwencja natozenia mandatu karnego.

Powyzsze rozwazania prowadzg do konstatacji, ze do zobowiagzan z tytutu admi-
nistracyjnych kar pieni¢znych oraz grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego
w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia i w postgpowaniu w sprawach o wykrocze-
nia skarbowe przepisy Ordynacji podatkowej okreslajace sposoby powstawania zobo-
wigzan podatkowych nie majg zastosowania. W przypadku administracyjnych kar pie-
nigznych konstatacja ta znajduje potwierdzenie w tresci art. 67 ust. 2 u.f.p. Skoro bowiem,
w $wietle powolanego przepisu, do administracyjnych kar pieni¢znych Ordynacja po-

datkowa nie ma zastosowania, niec moga mie¢ rowniez zastosowania jej przepisy

49 Por. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., Il GSK 2433/17, Legalis nr 1727398.

40 Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., II GSK 1479/16, Legalis nr 1599510.

“1 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 21 czerwca 2017 r., VII SA/Wa 1710/16, Legalis nr 1664349.
42 Zob. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., IT GSK 1482/16, Legalis nr 1577051.

493 Por. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., IT GSK 2433/17, Legalis nr 1727398.

44 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 28 marca 2019 r., VI SA/Wa 1948/18, Legalis nr 2235111.
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regulujace powstawanie zobowigzan podatkowych. Jak jednak podnoszono, pomimo
zamieszczenia niniejszej regulacji w przepisach ustawy o finansach publicznych usta-
wodawca w przepisach niektorych ustaw normujacych administracyjne kary pieni¢zne
zawiera odestanie do odpowiedniego stosowania w ich sprawach dziatu III o.p. Uznaé
nalezy, ze rowniez w takim przypadku do powstawania zobowigzan z tytutu administra-
cyjnych kar pieni¢znych nie stosuje si¢ przepiséw dotyczacych powstawania zobowigzan
podatkowych. ,,Odpowiednie stosowanie” nie przesadza bowiem ani o bezposrednim,
ani o automatycznym stosowaniu danej regulacji*”. Takie stosowanie przepisu prawa
oznacza stosowanie petne (bez zadnych zmian), stosowanie go ze zmianami, a nawet
niestosowanie*®. Uwagi te odnie$¢ nalezy rowniez do grzywien naktadanych w drodze
mandatu karnego. Powstawanie zobowiazan z ich tytutu nie jest uregulowane w ustawie
o finansach publicznych, Kodeksie karnym skarbowym, Kodeksie postgpowania w spra-
wach o wykroczenia lub Kodeksie wykroczen. Stad zwazywszy, ze naleznos$ci z tytutu
grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego to niewatpliwie niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe, o ktorych mowa w art. 60 u.f.p. (wymienione w jego treSci eXpressis
verbis), zastosowanie mogtyby mie¢ do nich przepisy dotyczace powstawania zobowig-
zan podatkowych. Uzna¢ nalezy jednak, ze ze wzgledu na ich sankcyjny, odmienny od
zobowigzan podatkowych charakter prawny, ,,odpowiednie stosowanie” do nich przed-
miotowych przepiséw oznacza¢ winno ich ,,niestosowanie”.

Z odmienng sytuacja mamy do czynienia w przypadku niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze restytucyjno-prewencyjnym. Nie stanowig one danin publicz-
nych. Nie posiadajg jednej z najistotniejszych cech danin publicznych — powszechnosci.
Obowiazek ich uiszczenia powstaje tylko w odniesieniu do tych beneficjentéw dotacji lub
srodkow przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych z udzialem $rodkow
europejskich, u ktérych zaistnialy ustawowe przestanki zwrotu otrzymanych uprzednio
$rodkéw publicznych. Obowigzku zwrotu dotacji lub srodkéw przeznaczonych na reali-
zacje programow finansowanych z udziatem srodkéw europejskich nie nalezy traktowac
jako rodzaju obcigzenia fiskalnego, ktdrego celem wprowadzenia jest przede wszystkim
zapewnienie zrodet finansowania potrzeb publicznych. Inaczej jednak niz w przypadku
administracyjnych kar pienieznych i grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego,
obowiazek ich uiszczenia cigzy na podmiocie zobowiazanym niepodatkowej naleznosci

budzetowej w zwigzku z samym faktem zaistnienia wspomnianych przestanek zwrotu

495 Wyroki NSA: z dnia 3 lutego 2015 r., Il OSK 1640/13, Legalis nr 1394308; z dnia 20 marca 2013 r.,
II GSK 2259/11, Legalis nr 793925.

4% Zob. J. Nowacki, Odpowiednie stosowanie przepisow prawa, ,,Pafnstwo i Prawo” 1964, nr 3, s. 367
i n.; idem, Studia z teorii prawa, Krakow 2003, s. 453 i n.; A. Skoczylas, Odestania w postgpowaniu sqdo-
woadministracyjnym, Warszawa 2001, s. 6-7; A. Btachnio-Parzych, Przepisy odsytajgce systemowo (Wybra-
ne zagadnienia), ,,Panstwo i Prawo” 2003, nr 1, s. 43.
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otrzymanych uprzednio srodkow publicznych. Obowigzek ten wynika z przepisow prawa
— przepiséw ustawy o finansach publicznych dotyczacych zwrotu dotacji i srodkéw prze-
znaczonych na realizacje programow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich,
w przypadkach okreslonych w niniejszej ustawie. Majac powyzsze na uwadze, pomimo
iz zobowigzania z tytulu zwrotow dotacji i rodkéw przeznaczonych na realizacje progra-
moéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich nie majg charakteru stricte dani-
nowego, uznac nalezy, ze do powstawania tych zobowigzan uprawnione jest odpowiednie
stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej regulujacych powstawanie zobowigzania
podatkowego. Zwazywszy, ze naleznosci z tytutu zwrotow dotacji i zwrotéw srodkow
przeznaczonych na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkow europejskich
wymienione zostaty w tresci art. 60 u.f.p. i nie stanowig administracyjnych kar pieni¢znych,
podstawe prawng do odpowiedniego stosowania do nich przepisow dziatu I11 o.p. stanowi
art. 67 ust. 1 u.f.p. Zaréwno przepisy ustawy o finansach publicznych, jak i Kodeksu po-
stepowania administracyjnego nie zawierajg regulacji dotyczacych sposobu powstawania
zobowigzan, co uzasadnia odwotanie si¢ w tej materii do przepisow dziatu IIT 0.p.*’
W odniesieniu do zwrotéw dotacji w doktrynie podkresla si¢, ze zastosowanie dziatu I11
o.p. musi si¢ odbywa¢ w stopniu odpowiednim, co oznacza, ze nie wszystkie przepisy
Ordynacji podatkowej beda mogty mie¢ zastosowanie oraz nie wszystkie sformutowania
zostang w taki sam sposob nazwane, tak jak to okresla niniejsza ustawa*®. W Ordynacji
podatkowej mowa jest o zobowigzaniu podatkowym — przy odpowiednim jej zastosowa-
niu nalezy przez to rozumie¢ dotacje podlegajaca zwrotowi*”. Konsekwencja odestania
do dziatu IIT o.p. jest to, ze nalezno$¢ z tytutu zwrotu dotacji powinna by¢ odpowiednio
traktowana, tak jak zobowigzanie podatkowe’™. Zobowigzanie do zwrotu dotacji powsta-
je z mocy prawa, z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa wigze powstanie takie-
go zobowigzania®”'. Zdarzeniem tym jest pobranie dotacji nienaleznie lub w nadmierne;j
wysoko$ci’?, wykorzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem, a takze uptyw okresu,
na jaki dotacja zostata udzielona®”. Powotane poglady na temat stosowania przepisow
dziatu III o.p. do zwrotéw dotacji oraz powstawania zobowigzan z ich tytulu odnies¢
nalezy rowniez do zwrotow Srodkow przeznaczonych na realizacje programoéw finanso-
wanych z udziatem $rodkéw europejskich, przy czym zdarzeniem, z ktérym ustawa

wigze powstanie zobowigzania z ich tytutu, jest pobranie przedmiotowych $rodkow

7 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 23 marca 2016 r., I SA/Bd 104/16, Legalis nr 1473963.

48 A. Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje oswiatowe, War-
szawa 2018, s. 222.

499 bidem.

500 [bidem.

501 Por. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 r., I SA/G1 1040/16, Legalis nr 1597501.

302 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 1., I SA/GI 1040/16, Legalis nr 1597501.

593 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 lutego 2018 r., I SA/Lu 1046/17, Legalis nr 1788213.
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nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci, ich wykorzystanie niezgodnie z przeznaczeniem
lub wykorzystanie z naruszeniem procedur okreslonych w umowie miedzynarodowe;j lub

innych procedur obowigzujacych przy ich wykorzystaniu.

3.2. Postepowania przedwymiarowe

Analiza rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych w prawie polskim prowadzi do wniosku, ze kolejny element przewi-
dzianych przez ustawodawce modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
okresli¢ mozna mianem postepowan przedwymiarowych. Postepowania przedwymia-
rowe to odrebne od postepowania wymiarowego procedury kontrolne i quasi-kontrolne,
ktorych celem nie jest dokonanie wymiaru wysokosci zobowigzania niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej, a w ich toku nie dochodzi do wydania rozstrzygnigcia wymia-
rowego (decyzji, mandatu karnego). Innymi stowy, postepowania przedwymiarowe to
przewidziane przepisami prawa procedury kontrolne i quasi-kontrolne, ktore czgsto
poprzedzaja przeprowadzenie wymiaru niepodatkowej nalezno$ci budzetowej przez
uprawnione organy administracji publicznej. W niniejszej pracy dla postgpowan tych
przyjeto wspolng nazwe ,,postepowan przedwymiarowych” z uwagi na to, ze poczynio-
ne w ich toku ustalenia moga by¢ przyczyna wszczecia przez wiasciwe organy admini-
stracji publicznej postgpowania majacego na celu dokonanie wymiaru niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej (postepowania wymiarowego). W konsekwencji uprawnione jest
twierdzenie, ze stanowi¢ one mogg istotny element konstrukcji normatywnego modelu
wymiaru tej nalezno$ci. Przyjecie dla postepowan kontrolnych, ktoére poprzedza¢ moga
wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych, wspolnej nazwy uzasadnia takze fakt,
ze ze wzgledu na duze zréznicowanie niepodatkowych naleznosci budzetowych przepi-
sy normujace te postepowania zawarte sa w roznych aktach prawnych. W zaleznosci od
charakteru prawnego niepodatkowej naleznosci budzetowej oraz zakresu stosowania
w jej sprawach przepisow Ordynacji podatkowej postepowaniami, ktore poprzedzac
moga wymiar niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, sa na przyktad czynnosci spraw-
dzajace, uregulowane przepisami dziatu V o.p., okreslane czesto mianem postgpowania
quasi-kontrolnego®*, kontrola podatkowa, przeprowadzana na podstawie przepisow

504 Zob. B. Brzezinski, [w:] B. Brzezinski, M. Kalinowski, M. Masternak, A. Olesifiska, op. Cit., s. 867.
Zob. takze: D. Zalewski, Dowdd z czynnosci sprawdzajgcych w praktyce dzialania organow kontroli skar-
bowej, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Dowody w postgpowaniu podatkowym, Biatystok
2013, s. 90. Czynnosci sprawdzajace okreslane sg takze wstepng kontrola podatkowa o charakterze formal-
nym: W. Missala, .. Wolbach, Likwidacja spotki kapitatowej. Prawo, podatki, rachunkowosé¢, W. Missala
(red. nauk.), Warszawa 2013, s. 215; T. Grzegorczyk, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2009,
s. 232. Zob. takze: B. Zigba, Czynnosci sprawdzajgce w swietle ustawy Ordynacja podatkowa, [w:] B. Ku-
cia-Gusciora, M. Miinnich, L. Bielecki, A. Krukowski, Ordynacja podatkowa w teorii i praktyce, Lublin
2008, s. 222.
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dzialu VI o.p., lub kontrola celno-skarbowa, normowana przepisami rozdziatu 1 dziatu
V ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej®®. Ponadto rdéznego rodzaju postepowa-
nia kontrolne przewidziane mogg by¢ takze przepisami ustaw regulujgcych poszczego6l-
ne niepodatkowe naleznosci budzetowe. Zauwazy¢ nalezy, ze na przedwymiarowy
charakter postepowan kontrolnych i quasi-kontrolnych zwraca si¢ uwage w doktrynie
prawa podatkowego, w ktorej znane jest juz pojecie ,,procedur przedwymiarowych’%,
Terminem tym okre$la si¢ czynnosci sprawdzajace i kontrolg podatkowa>®’.

Cel postgpowania przedwymiarowego uzalezniony jest od rodzaju niepodatkowej
naleznosci budzetowej. W odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych, do
ktorych zastosowanie ma dziat V i VI o.p., celem tym moze by¢ weryfikacja prawidto-
wosci dokonanego przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
samoobliczania wysokosci zobowigzania z jej tytutu’®, czy szerzej kontrola wywiazy-
wania si¢ przez ten podmiot z obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa podatko-
wego. W swietle art. 3 pkt 2 o.p. przepisami prawa podatkowego w rozumieniu niniejszej
ustawy sg rowniez ustawy dotyczace niepodatkowych naleznosci budzetowych®®, W obec-
nym stanie prawnym przepisy dziatu V i VI o.p. majg zastosowanie wylgcznie do nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;.
W przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym celem
postgpowania przedwymiarowego jest kontrola przestrzegania przepisow, ktorych naru-
szenie skutkowa¢ moze nalozeniem kary pienigznej lub mandatu karnego na podmiot
zobowiazany niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

Postepowanie przedwymiarowe moze poprzedzaé przeprowadzenie wymiaru
niepodatkowej naleznosci budzetowej przez organ administracji publicznej, dlatego
podkresli¢ nalezy, ze nie zawsze wystapi analizowany element konstrukcji normatyw-
nego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych. Przyktadowo w sytu-
acji, gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej powstaje z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego usta-
lajacej wysokos$¢ tego zobowigzania, konkretyzacja abstrakcyjnego obowigzku niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych nastepuje poprzez wymiar i dorgczenie decyzji, przez
co organ ten obowigzany jest wszcza¢ postepowanie podatkowe i dokona¢ wymiaru

05 Ustawa z dnia 16 listopada 2016 . o Krajowej Administracji Skarbowej (tj. Dz. U. z 2021 r.
poz. 422 ze zm.; dalej: ustawa o KAS).

9 Zob. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 127 i n.

07 1bidem, s. 169 i n.

598 Na temat samoobliczania wysokosci zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych szerzej
w dalszej czgsci pracy.

9 Zgodnie z art. 3 pkt 2 o.p. przepisami prawa podatkowego sg przepisy ustaw podatkowych, posta-
nowienia ratyfikowanych przez Rzeczpospolita Polska uméw o unikaniu podwojnego opodatkowania, raty-
fikowanych przez Rzeczpospolitg Polska innych umoéw miedzynarodowych dotyczacych problematyki po-
datkowej oraz przepisy aktow wykonawczych wydanych na podstawie ustaw podatkowych.
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wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, niezaleznie od uprzed-
niego przeprowadzenia czynnosci sprawdzajacych czy kontroli podatkowej. W przypad-
kach takich organy podatkowe wszczynaja czgsto postgpowanie podatkowe bez uprzed-
niego przeprowadzenia postgpowania kontrolnego.

Przeprowadzenie przez uprawnione organy postgpowania przedwymiarowego
przed podjeciem postepowania wymiarowego nie zawsze skutkuje ponadto wszczeciem
tego ostatniego. W odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktorych
zobowigzania powstaja w sposob, o ktorym mowa w art. 21 § 1 pkt 1 o.p., organ admi-
nistracji publicznej nie przeprowadzi postepowania w sprawie okreslenia wysokosci
zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej w sytuacji, gdy w toku postepowa-
nia kontrolnego nie zostanie ujawnione, ze podmiot zobowigzany niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej nie wykonat lub nieprawidtowo wykonat natozone na niego przepisa-
mi prawa obowigzki procesowe (np. nie ztozyt deklaracji lub nieprawidtowo wyliczyt
w deklaracji kwote niepodatkowej naleznosci budzetowej do zaptaty). Natomiast poste-
powanie w sprawie natozenia kary pienieznej oraz postepowanie mandatowe nie zosta-
nie wszczete, jezeli w postgpowaniu kontrolnym nie zostanie ujawnione popetnienie
przez podmiot zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej odpowiednio deliktu
administracyjnego, wykroczenia lub wykroczenia skarbowego. W powotanych przypad-
kach brak podstaw do uznania post¢gpowania kontrolnego za postepowanie o charakterze
przedwymiarowym. Majac powyzsze na uwadze, postepowanie przedwymiarowe moze
mie¢ charakter hipotetyczny (potencjalny) lub faktyczny. Uzna¢ nalezy, ze w sytuaciji,
gdy wszczete postepowanie kontrolne lub quasi-kontrolne skutkowaé moze potencjalnie
koniecznoscig przeprowadzenia przez organ administracji publicznej wymiaru wysoko-
$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, postepowanie to okresli¢ moz-
na jako hipotetyczne postepowanie przedwymiarowe. Natomiast za faktyczne postepo-
wanie przedwymiarowe uzna¢ mozna postgpowanie kontrolne lub quasi-kontrolne, gdy
dokonane w jego ramach ustalenia implikuja wszczecie postgpowania wymiarowego
1 umozliwiajg ustalenie przez uprawnione organy prawidtowej wysokosci zobowigzania
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. W przypadku gdy przepisy prawa nie naktadaja
na organ administracji publicznej obowigzku przeprowadzenia postgpowania wymiaro-
wego i wydania decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowej, kazde wszczete postgpowanie kontrolne lub quasi-kontrolne ma potencjalnie
przedwymiarowy charakter, poniewaz ustalenia poczynione w jego ramach moga hipo-
tetycznie skutkowaé przeprowadzeniem przez ten organ postepowania wymiarowego
1 dokonaniem wymiaru zobowigzania. Postepowanie to staje si¢ faktycznym postepowa-
niem przedwymiarowym, jezeli poczynione w nim ustalenia skutkuja wszczgciem po-

stepowania wymiarowego, w ramach ktorego organ administracji publicznej dokona
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wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej. Dokumenty zgromadzone w toku tak
rozumianego postgpowania przedwymiarowego majg wartos¢ dowodowa, a tym samym
umozliwiajg ustalenie przez organ prawidtowej wysokosci zobowigzania niepodatkowej
naleznosci budzetowej. Faktycznym postgpowaniem przedwymiarowym jest takze po-
stepowanie kontrolne poprzedzajace wymiar niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, gdy
na mocy przepisow prawa organ administracji publicznej zobligowany jest do przepro-
wadzenia postgpowania wymiarowego i wydania decyzji wymiarowej. Dokumenty
zgromadzone w ramach takiego postgpowania umozliwiaja ustalenie prawidlowej wy-
sokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Od ustalen dokonanych
w jego toku nie jest jednak uzaleznione przeprowadzenie przez organ administracji
publicznej postgpowania wymiarowego, poniewaz obowigzek przeprowadzenia poste-
powania wymiarowego naktada na organ ustawodawca.

Jak podnoszono, postepowania kontrolne i quasi-kontrolne, ktore mogg mie¢ cha-
rakter przedwymiarowy, regulowane sg przepisami wielu roznych ustaw, w zaleznosci od
charakteru prawnego niepodatkowej naleznosci budzetowej oraz zakresu stosowania w jej
sprawach przepisow Ordynacji podatkowej. Ramy niniejszej pracy nie pozwalaja na po-
glebiong analize wszystkich postgpowan kontrolnych, ktore poprzedza¢ moga wymiar
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim. Postepowania przedwymia-
rowe jako element konstrukcji normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych dla
zasadniczych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych sa przedmiotem badan
w dalszej czesci dysertacji. Zbadanie struktury prezentowanych w pracy normatywnych
modeli wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych pozwoli dokona¢ analizy
wystepujacych w konstrukeji tych modeli postgpowan przedwymiarowych.

3.3. Organy wiasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych

3.3.1. Organy wilasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowych nalezno-

Sci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej
Wtasciwo$¢ organu administracji publicznej definiuje si¢ jako zdolno$¢ prawna
tego organu do rozpoznawania i rozstrzygania okreslonego rodzaju spraw w postepowa-
niu administracyjnym®'’. Mozna tez mowic¢ o wlasciwos$ci organu administracji publicz-
nej jako o kompetencji®'!. Kompetencja jest zbior uprawnien organu administracji pu-

blicznej, dotyczacych okreslonego zakresu spraw, w ktérych organ ma prawo, a z reguty

5103, Chuderski, K. Chuderski, Postgpowanie celne. Prawo celne krajowe i wspélnotowe z komenta-
rzem, Warszawa 2010, s. 679.
St K. Teszner, Administracja podatkowa i kontrola skarbowa w Polsce, Warszawa 2012, s. 167.

145



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

obowigzek dziatania'?

. Dzialanie organu wlasciwego w sprawie wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych oparte jest na normie prawnej dajacej mu uprawnienie, a zara-
zem obowigzek, do przeprowadzenia postgpowania (podatkowego, ogdlnoadministra-
cyjnego lub postepowania mandatowego) i rozstrzygnigcia sprawy, ktorej przedmiotem
jest wymiar niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, w okreslonych przepisami reguluja-
cymi to postgpowanie trybie oraz formie (decyzji podatkowej, decyzji administracyjnej
lub mandatu karnego)’".

Organami wlasciwymi w sprawach wymiaru niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej sg organy podatkowe. Wynika to
wprost z tresci art. 2 § 1 pkt 1 o.p. Wymiarem niepodatkowych naleznosci budzetowych
dokonywanym przez organy podatkowe jest ustalanie lub okreslanie wysokosci ich zobo-
wigzan. Pojecia ,,ustalania” i,,0kreslania” wynikaja z tre$ci decyzji wymiarowych, o kto-
rych mowa w art. 21 § 1 pkt 2 i art. 21 § 3 0.p.>"* Uzasadnione zatem jest stwierdzenie, ze
ustawodawca w art. 2 § 1 pkt 1 o.p. stanowi w istocie, Ze przepisy niniejszej ustawy stosu-
je sie do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorza-
du terytorialnego, do ktérych wymiaru uprawnione sg organy podatkowe. Jak juz podno-
szono, do dnia wejScia w zycie zmian art. 2 § 2 o.p., wprowadzonych nowelizacja
0.p. z 10 wrzeénia 2015 r., przepisy dziatu III o.p. znajdowaty zastosowanie takze do nie-
podatkowych naleznosci budzetu panstwa, do ktdrych ustalenia lub okreslenia uprawnio-
ne sg organy inne niz organy podatkowe. Organom tym, na mocy § 3 art. 2 o.p., nadane
zostaty uprawnienia organdéw podatkowych. Zmiane art. 2 § 2 o.p., polegajaca na wykre-
$leniu z jego tresci niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa, do ktorych ustalenia lub
okres$lenia uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe, oceni¢ nalezy pozytywnie.
W stanie prawnym obowigzujacym przed dniem wejscia w zycie wspomnianej zmiany
zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej rozszerzono w sposob nieprecyzyjny
o blizej nicokreslone niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa, wyposazajac jednoczesnie
grupe organow administracji o statusie uregulowanym w przepisach szczegolnych i bez
wskazania z nazwy, o jakie podmioty chodzi, w uprawnienia organow podatkowych’'.
W doktrynie prawnopodatkowej wskazuje sie, ze tak jak zakres stosowania przepisow
Ordynacji podatkowej powinien jednoznacznie wynika¢ z obowigzujacego prawa, tak

jednoznacznie okreslona powinna by¢ kategoria organow uprawnionych do realizacji danin,

512 M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, [w:] M. Wierzbowski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa
2009, s. 101. Zob. takze: J. Dobkowski, Kompetencja administracyjna (niektore uwagi na kanwie pracy
M. Matczaka, Kompetencja organu administracji publicznej, Krakéw 2004), ,,Studia z Zakresu Nauk Praw-
noustrojowych. Miscellanea” 2008, t. I, s. 111.

513 Por. odno$nie do whasciwosci organu administracyjnego: J. Goleniowska-Gatgan, Wlasciwosé orga-
néw administracji, ,,Casus” 2010, nr 55, s. 57.

514 A, Huchla, Swiadczenia..., s. 264.

515 Zob. K. Teszner, Organy..., s. 128.
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do ktorych stosuje si¢ przepisy tej ustawy®'¢. W obecnym stanie prawnym organami upraw-
nionymi do ustalania lub okreslania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej, a wigc organami uprawnionymi do ich wymiaru, sg
wylacznie organy podatkowe.

Jak wskazywano, w przepisach Ordynacji podatkowej nie definiuje si¢ pojecia
organu podatkowego. W art. 13 tego aktu prawnego stworzono zamkniety katalog orga-
now podatkowych poprzez imienne wskazanie podmiotow bedacych organami podatko-
wymi i okreslenie, ktory z nich jest uprawniony do rozstrzygania danej sprawy w pierw-
szej lub drugiej instancji’'’. Oznacza to, ze inne organy, w tym organy, o ktérych mowa
w art. 13a o.p., oraz organy wyposazone przez odrgbne ustawy w uprawnienia organow
podatkowych, mimo posiadania kompetencji takich samych jak organy podatkowe, or-
ganami podatkowymi nie sg i mozna je uzna¢ jedynie za organy petnigce funkcje orga-
now podatkowych w ustawowo okreslonym zakresie®®. Ustawowo zdefiniowane nie
zostato takze pojecie wlasciwosci organow podatkowych. W doktrynie przez wlasciwosé
organu podatkowego rozumie si¢ jego zdolnos¢ do rozpoznania i rozstrzygania spraw
podatkowych okreslonego rodzaju’”’. Wiasciwos¢ organow podatkowych wigzac nalezy
przy tym nie tylko ze zdolno$cig prawna do prowadzenia postgpowania podatkowego,
ale tez ze zdolnos$cig prawng do prowadzenia spraw z zakresu prawa podatkowego, obej-
mujaca dzialanie organdéw podatkowych w sprawach wynikajacych z realizacji powsta-
tego z mocy prawa obowiazku, ktorego autorytatywna konkretyzacja w postepowaniu
podatkowym nalezy do wyjatkowej i szczegdlnej sytuacji (art. 21 § 113 0.p.)**°. Majac
na uwadze, ze zgodnie z trescig art. 3 pkt 3 lit. ¢ 0.p. do zakresu pojgciowego podatku
zalicza si¢ m.in. niepodatkowe naleznos$ci budzetowe, stwierdzi¢ nalezy, ze uzycie w ter-
minie ,,organ podatkowy” przymiotnika ,,podatkowy” ma charakter umowny, obejmu-
jacy wszystkie elementy sktadajace si¢ na zakres pojecia podatku zdefiniowanego w prze-
pisach powotanego artykutu. Konsekwentnie wigc przez witasciwos$¢ organu
podatkowego rozumie¢ nalezy rowniez jego zdolnos$¢ prawna do rozpoznania i rozstrzy-
gania okreslonego rodzaju spraw niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych
mowa w art. 2 § 1 pkt 11 art. 3 pkt 8 o.p.

W obecnym stanie prawnym wyrdznia si¢ dwa piony organow podatkowych —

panstwowe (organy administracji rzadowej) i samorzadowe (organy samorzadu

516 lbidem, s. 128-129.

S17 C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, op. Cit., s. 85.

I8 M. Karlikowska, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa 2011, Warszawa 2011,
s. 140-141.

S M. Karlikowska, Wlasciwosé organéw podatkowych w swietle przepisow Ordynacji podatkowej,
[w:] B. Brzezinski, C. Kosikowski (red.), Studia nad Ordynacjq podatkowg, L.6dz-Torun 1999, s. 185.

520 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 119-120.
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terytorialnego)**!

. Organami podatkowymi nalezacymi do systemu ustrojowego organéw
administracji rzadowej sa naczelnicy urzedow skarbowych, naczelnicy urzedéw celno-
-skarbowych, dyrektorzy izb administracji skarbowej, Szef Krajowej Administracji
Skarbowej, Dyrektor Krajowej Informacji Skarbowej oraz minister wtasciwy do spraw
finanséw publicznych™?. Samorzagdowym organem podatkowym jest natomiast wojt,
burmistrz (prezydent miasta), starosta, marszatek wojewddztwa oraz samorzadowe ko-
legium odwotawcze’>.

Przepisy Ordynacji podatkowej stanowia o dwdch rodzajach wlasciwosci organow
podatkowych: rzeczowej 1 miejscowej, natomiast na podstawie przepisow postepowania
regulujacych weryfikacje decyzji wyrdznia si¢ ponadto wiasciwos¢ instancyjng®?*. Wia-
Sciwos$cig rzeczowa okresla si¢ zdolno$¢ prawng organu podatkowego do prowadzenia
okreslonej kategorii spraw®®. Wtasciwos$¢ rzeczowa organu podatkowego wyznacza
zatem przedmiotowy zakres jego dziatania®?®. Aspektem wilasciwosci rzeczowej jest
wlasciwo$¢ instancyjna wskazujaca, jakiego szczebla organ podatkowy powinien pro-
wadzi¢ sprawe na danym etapie jej rozpoznawania®’. Wtasciwos¢ instancyjna organow
podatkowych ustalona zostata przy okazji ich wyliczenia w art. 13 o.p. poprzez okresle-
nie, ktory z organdw wilasciwy jest do rozstrzygania spraw w pierwszej lub drugiej in-
stancji®?®, Wlasciwo$¢ miejscowa organu podatkowego oznacza jego zdolno$¢ do reali-
zacji przystugujacej mu witasciwosci rzeczowej na okreslonym obszarze jednostki
podziatu terytorialnego™®.

Organy podatkowe zobowigzane s przestrzega¢ swojej wlasciwosci rzeczowej
i miejscowej z urzedu™’. Wiasciwos¢ rzeczowa organdéw podatkowych ustalana jest na
podstawie przepisow okreslajacych zakres ich dziatania®!. Wiasciwos$¢ rzeczowa pan-
stwowych organdow podatkowych okreslaja przepisy ustaw szczeg6élnych oraz przepisy
ustrojowe (ustawa o KAS). Zgodnie z przepisami ustawy o KAS do zadan naczelnika
urzegdu skarbowego nalezy m.in. ustalanie, okreslanie i pobor podatkdw, optat, niepodat-

kowych naleznosci budzetowych oraz innych nalezno$ci na podstawie odrebnych

21 Zob. ibidem, s. 123.

322 |bidem, s. 123 i n.

52 |bidem, s. 132-137.

324 A. Knapik, Stwierdzenie niewaznosci decyzji podatkowej, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podat-
kowa. Kontrola realizacji zobowigzan podatkowych, Biatystok 2012, s. 172.

525 |bidem.

326 M. Karlikowska, Wtasciwosé..., s. 186.

521 A. Huchla, Wiasciwosé organéw w sprawach zobowiqgzan podatkowych w 1 i Il instancji, ,,Przeglad
Podatkowy” 1998, nr 5, s. 20.

528 D. Antondw, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 255.

52 M. Kalinowski, E. Prejs, Organy podatkowe i ich wlasciwos¢ po nowelizacji ordynacji podatkowey,
,,Przeglad Podatkowy” 2015, nr 12, s. 11.

B0 Art. 15§ 1 0.p.

531 Art. 16 o.p.
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przepisow>*. Ustalanie i okreslanie podatkow, optat i niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych oraz innych naleznosci na podstawie odrebnych przepiséw jest takze zadaniem
naczelnika urzedu celno-skarbowego®**. Do zadan naczelnika urzedu celno-skarbowego
nalezy réwniez wykonywanie kontroli celno-skarbowej***. Kontroli celno-skarbowej
podlega natomiast m.in. przestrzeganie przepisow prawa podatkowego w rozumieniu
art. 3 pkt 2 0.p.>*® Majac na uwadze, ze ustawami podatkowymi sg rowniez ustawy do-
tyczace niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, uzasadnione jest stwierdzenie, ze
naczelnik urzedu celno-skarbowego jest uprawniony do wykonywania kontroli celno-
-skarbowej w zakresie przestrzegania przepiséw ustaw dotyczacych niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych. Kontrola celno-skarbowa zakonczona wynikiem kontroli stwier-
dzajacym nieprawidtowosci w tym zakresie przeksztatca si¢, w przypadku nieztozenia
przez kontrolowanego korekty deklaracji w wyznaczonym terminie lub nieuwzglednie-
nia przez organ ztozonej przez kontrolowanego korekty deklaracji, w postgpowanie
podatkowe, prowadzone przez naczelnika urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit
wynik kontroli celno-skarbowej 1 wydaje decyzje wymiarowg, okreslajaca wysoko$¢
niepodatkowej naleznos$ci budzetowej>*.

Organami podatkowymi pierwszej instancji w pionie organéw samorzadowych s3:
wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta i marszatek wojewddztwa. Na mocy art. 39
ust. 1 u.s.g. wojt wydaje decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji
publicznej, o ile przepisy szczegdlne nie stanowig inaczej. Natomiast art. 11a ust. 3 u.s.g.
stanowigc, iz ilekro¢ w ustawie jest mowa o wojcie, rozumie¢ nalezy przez to takze bur-
mistrza i prezydenta miasta, przyznaje tym ostatnim analogiczne do posiadanych przez
wojta kompetencje do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu admi-
nistracji publicznej. Przepisy powotanych artykutow przyznajg zatem wojtowi, burmi-
strzowi 1 prezydentowi miasta rowniez ogolne upowaznienie do wydawania decyzji po-
datkowych®’. Ogolne upowaznienie do wydawania decyzji w indywidualnych sprawach
z zakresu administracji publicznej, a wigc takze do wydawania decyzji podatkowych
(w tym decyzji wymiarowych), jakie posiadajg wojt, burmistrz i prezydent miasta, przy-

znajg staroscie i marszatkowi wojewodztwa przepisy ustawy o samorzadzie powiatowym>*®

32 Art. 28 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS.

533 Art. 33 ust. 1 pkt 2 ustawy o KAS.

3% Art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS.

535 Art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS.

536 Art. 83 ust. 1 oraz ust. 4 ustawy o KAS.

537 Zob. J. Kunysz, Wojt, burmistrz, prezydent miasta jako organ podatkowy (wybrane zagadnienia),
~Administracja. Teoria. Dydaktyka. Praktyka” 2012, nr 2(27), s. 67-68.

538 Zgodnie z art. 38 ust. 1 u.s.p. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicz-
nej nalezacych do wlasciwosci powiatu wydaje starosta, chyba ze przepisy szczegolne przewiduja wydawa-
nie decyzji przez zarzad powiatu.
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i ustawy o samorzgdzie wojewddztwa™®. Starosta i marszatek wojewddztwa uprawnieni
sa zatem do rozstrzygania w drodze decyzji administracyjnej, a wiec rowniez decyzji
podatkowej. Niemniej jednak organy te uznawane sg w pismiennictwie za tzw. ulomne
(fikcyjne) organy podatkowe, gdyz aktualne przepisy prawa nie przyznajg powiatowi ani
wojewodztwu samorzgdowemu prawa poboru jakichkolwiek podatkow>*.

Zauwazy¢ nalezy, ze wdjt, burmistrz, prezydent miasta, starosta i marszatek wo-
jewoddztwa to organy administracji publicznej o szerokich kompetencjach. Organy te
pelnig réwnoczesnie inne zadania niz zwigzane $cisle z rolg organu podatkowego®*. Wojt
jest organem wykonawczym gminy**, kierownikiem urzedu gminy**. Organem wyko-
nawczym w gminie, w ktorej siedziba wtadz znajduje si¢ w miescie potozonym na tery-
torium tej gminy jest burmistrz®*4. Natomiast prezydent miasta jest organem wykonaw-
czym w miastach powyzej 100 000 mieszkancow>*. Wojt wykonuje uchwaty rady
gminy oraz okreslone przepisami prawa zadania gminy>**. W szczegoélnosci do zadan
wojta nalezy przygotowywanie projektow uchwat rady gminy oraz okreslanie sposobu
wykonywania uchwatl, opracowywanie programéw rozwoju w trybie okreslonym w prze-
pisach o zasadach prowadzenia polityki rozwoju, gospodarowanie mieniem komunalnym,
wykonywanie budzetu, a takze zatrudnianie i zwalnianie kierownikéw gminnych jed-
nostek organizacyjnych®¥. Starosta jest przewodniczgcym zarzadu powiatu, a wigc or-

ganu wykonawczego powiatu®*®

. Do zadan starosty nalezy m.in. organizacja pracy za-
rzadu powiatu i starostwa powiatowego, kierowanie biezacymi sprawami powiatu oraz
reprezentowanie powiatu na zewnatrz>*’. Starosta jest kierownikiem starostwa powiato-
wego, zwierzchnikiem stuzbowym pracownikéw starostwa i kierownikéw jednostek
organizacyjnych powiatu, a takze zwierzchnikiem powiatowych stuzb, inspekcji i strazy>®.
Marszatek wojewddztwa jest przewodniczacym organu wykonawczego wojewodztwa

551

— zarzadu wojewodztwa>', a do jego zadan nalezy w szczegdlnos$ci organizacja pracy

zarzadu wojewddztwa i urzedu marszatkowskiego, kierowanie biezacymi sprawami

539 W mysl art. 46 ust. 1 u.s.w. decyzje w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
wydaje marszalek wojewddztwa, o ile przepisy szczegdlne nie stanowia inacze;j.

540 J. Kunysz, op. Cit., s. 62-63.

41 P. Smolen, Art. 13, [w:]H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020 [dostep: 25.03.2020].

342 Art. 26 ust. 1 u.s.g.

S8 Art. 33 ust. 3 u.s.g. Zob. takze: S. Fundowicz, Wojt jako organ podatkowy, [w:] B. Kucia-Gusciora
et al., op. cit., s. 205-206.

344 Art. 26 ust. 3 u.s.g.

55 Art. 26 ust. 4 u.s.g.

546 Art. 30 ust. 1 u.s.g.

347 Art. 30 ust. 2 u.s.g.

348 Art. 26 ust. 1-2 u.s.p.

349 Art. 34 ust. 1 u.s.p.

550 Art. 35 ust. 2 u.s.p.

SUArt. 31 ust. 1-2 us.w.
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wojewodztwa oraz reprezentowanie wojewodztwa na zewnatrz>*

. Do kompetencji wy-
mienionych organdéw administracji publicznej nalezy takze wymiar niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Wlasciwo$¢ rzeczowag wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
starosty 1 marszatka wojewodztwa w sprawach wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych okreslaja przepisy ustaw regulujacych poszczegélne niepodatkowe nalez-
no$ci budzetowe. Analiza rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim prowadzi do wniosku, ze w obecnym
stanie prawnym w sprawach wymiaru tej kategorii $wiadczen publicznoprawnych orga-
ny te zwykle nie dzialaja jako organy podatkowe. Nierzadko, z uwagi na szeroki zakres
kompetencji wojta (burmistrza, prezydenta miasta), starosty i marszatka wojewodztwa,
ustalenie, czy w sprawach wymiaru okreslonej niepodatkowej naleznosci budzetowej
organy te dziataja jako organy podatkowe, jest utrudnione. Prowadzi to do rozbiezno$ci
stanowisk w judykaturze i piSmiennictwie, co zauwazalne jest m.in. na przyktadzie
optaty planistycznej, ktorej normatywny model wymiaru jest przedmiotem rozwazan
w dalszej czesci pracy. W tym miejscu nadmieni¢ nalezy, ze przedmiotowa oplata usta-
lana jest przez wojta w drodze decyzji administracyjnej. Podnoszone w literaturze przed-
miotu i orzecznictwie sagdow administracyjnych watpliwosci, czy w sprawach wymiaru
optaty planistycznej wojt dziata jako organ podatkowy czy organ wykonawczy gminy,
implikowatly rozbieznosc¢ stanowisk na temat charakteru prawnego niniejszej oplaty oraz
zakresu stosowania w jej sprawach przepisow Ordynacji podatkowe;.

Wilasciwo$¢ miejscowa organow podatkowych ustala sig, jezeli ustawy podatkowe
nie stanowig inaczej, wedtug miejsca zamieszkania albo adresu siedziby podatnika
(ptatnika, inkasenta)’>. Wtasciwo$¢ miejscowa organdéw podatkowych w sprawach wy-
miaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych ustala si¢ zatem w pierwszym rzedzie
na podstawie przepisow ustaw regulujacych poszczegolne niepodatkowe naleznosci
budzetowe, a w przypadku braku regulacji w ustawach szczegdlnych w tym zakresie,
zgodnie z generalng zasadg ustalania wlasciwos$ci miejscowej organéow podatkowych,
zawartg w art. 17 § 1 o.p. W rozporzadzeniu Ministra Rozwoju i Finansow dnia 24 lute-
go 2017 1.* okreslony zostat terytorialny zasieg dzialania oraz siedziby dyrektorow izb

administracji skarbowej, naczelnikow urzedow skarbowych, naczelnikow urzedow cel-

552 Art. 43 ust. 1 u.s.w.

53 Art. 17 § 1 o.p. Miejscem zamieszkania osoby fizycznej jest miejscowosé, w ktorej osoba ta
przebywa z zamiarem stalego pobytu (art. 25 k.c.). Natomiast siedzibg osoby prawnej, jezeli ustawa lub
oparty na niej statut nie stanowi inaczej, jest miejscowos¢, w ktorej ma siedzibe organ zarzadzajacy tej
osoby (art. 41 k.c.).

5% Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie terytorialnego
zasiggu dzialania oraz siedzib dyrektoréw izb administracji skarbowej, naczelnikow urzedow skarbowych
i naczelnikéw urzedow celno-skarbowych oraz siedziby dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (Dz. U.
poz. 393 ze zm.).
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no-skarbowych, a takze siedzib¢ dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej. Zauwazy¢
nalezy, ze na mocy niniejszego rozporzadzenia naczelnikowi urzedu celno-skarbowego
wyznaczono terytorialny zasi¢g dziatania obejmujacy jedno wojewodztwo, na terenie
ktorego ten organ Krajowej Administracji Skarbowej ma swoja siedzibe®>. Niemniej
jednak, zgodnie z art. 61 ustawy o KAS, naczelnik urzgdu celno-skarbowego jest upraw-
niony do wykonywania kontroli celno-skarbowej na catym terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej. Przepisem tym zniesiona zostata w istocie wlasciwos$¢ miejscowa dla naczelni-
ka urzedu celno-skarbowego, ktory uprawniony jest do wykonywania kontroli celno-
-skarbowej nie tylko w danym wojewodztwie, ale takze na catym terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej>.

3.3.2. Organy witasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych

Zréznicowanie charakteru prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych

W rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych oraz wyltacznie przyktadowe
wyliczenie tych §rodkow publicznych w jej art. 60 utrudnia ustalenie zamknigtego kata-
logu organdéw wiasciwych w sprawach wymiaru przedmiotowej kategorii niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych. W art. 61 u.f.p. wskazane zostaty organy wtasciwe do wyda-
wania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu
przepiséw niniejszej ustawy. Wprawdzie w powolanym artykule mowa jest o decyzjach,
a nie o decyzjach administracyjnych, podkresli¢ jednak nalezy, ze decyzje w sprawach
dotyczacych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych sg decyzjami administracyjnymi, stanowia bowiem wiladcze o$wiadczenia
woli organu administracji, ksztaltujace pozycje prawna drugiej strony konkretnego sto-
sunku prawnego®”’. Z treéci art. 61 u.f.p. wynika, ze organy w nim wskazane sa wlasci-
we do wydawania decyzji w sprawach dotyczacych niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, o ile odrebne ustawy>>®
nie stanowig inaczej. O tym, jaki organ jest wlasciwy do wydawania decyzji w sprawach
okreslonej niepodatkowej naleznosci budzetowej, decyduja zatem w pierwszej kolejnosci

ustawy odrebne. Znaczenie dla ustalenia organu wlasciwego ma réwniez charakter

555 A. Krukowski, Art. 61, [w:] L. Bielecki, A. Gorgol (red.), Ustawa o Krajowej Administracji Skarbo-
wej. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis/el. [dostep: 21.03.2020].

536 1pidem.

37 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 250. Po-
nadto w orzecznictwie NSA prezentowane jest stanowisko, zgodnie z ktorym, gdy istnieje watpliwos¢ co do
formy zalatwienia sprawy administracyjnej, przyjac nalezy, ze powinna by¢ ona zatatwiona w drodze decy-
zji administracyjnej. Zob. wyrok NSA z dnia 29 wrze$nia 2017 r., Il GSK 3696/15, Legalis nr 1694508.

%8 Zgodnie z art. 2 pkt 4 u.f.p. przez ,,ustawy odrebne” (dla celéw niniejszej ustawy) rozumie si¢ usta-
wy inne niz ta ustawa oraz ustawa budzetowa.
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srodkow>>. Odrebnie okreslone zostaty organy wiasciwe w stosunku do naleznosci bu-
dzetu panstwa, naleznosci budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, naleznosci
z tytutu zwrotu $rodkow przeznaczonych na realizacj¢ programow finansowanych z udzia-
tem $rodkow europejskich oraz innych naleznosci zwigzanych z realizacjg projektow
finansowanych z udzialem tych srodkow, naleznosci z tytutu grzywien natozonych
w drodze mandatu karnego w postgpowaniu w sprawach o wykroczenia oraz w poste-
powaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe oraz naleznosci, stanowiacych przychody
panstwowego funduszu celowego®®. Zgodzi¢ nalezy si¢ z podnoszonym w doktrynie
prawa finansowego stanowiskiem, ze ujecie w przepisach powotanego artykutu tak
zroznicowanego katalogu organdéw w kontekscie dos¢ ogdlnego okreslenia ich wiasci-
wosci rodzi¢ moze uzasadnione watpliwosci®®!.

Organami wlasciwymi do wydawania decyzji w sprawach niepodatkowych nalez-
nosci budzetu panstwa, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., w pierwszej instancji sg minister,
wojewoda, inni dysponenci czes$ci budzetowych oraz inni kierownicy panstwowych
jednostek budzetowych, przy czym w stosunku naleznosci z tytulu grzywien naktadanych
w drodze mandatu karnego, ktorych pobor nalezy do wlasciwosci tego organu — naczel-
nik urzedu skarbowego, a w przypadku grzywien naktadanych w drodze mandatu kar-
nego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia skarbowe przez naczelnika urzedu
celno-skarbowego — naczelnik urzedu skarbowego wtasciwy ze wzgledu na miejsce
zamieszkania ukaranego®®. W sprawach dotyczacych niepodatkowych naleznosci pu-
blicznoprawnych budzetu panstwa decyzje wydawane sa wigc, co do zasady, przez
dysponenta czgsci budzetowej®®. Przyjac¢ nalezy, iz, mimo Ze ustawodawca nie postugu-
je sie w tresci art. 61 ust. 1 pkt 1 u.f.p. terminem ,,wlasciwy”, chodzi tu o wlasciwego
dysponenta cz¢séci budzetowej, obowigzanego w mysl przepiséw art. 175 ust. 1 tej ustawy
do nadzoru i kontroli nad cato$cia gospodarki finansowej podlegtych mu jednostek or-
ganizacyjnych®**. Na mocy powotywanej juz nowelizacji u.f.p. z 10 lutego 2017 r.>%
kompetencje do wydawania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci pu-
blicznoprawnych budzetu panstwa przyznano réwniez kierownikom panstwowych jed-
nostek budzetowych. W pismiennictwie zauwaza si¢, ze konsekwencja wspomniane;j
zmiany jest konieczno$¢ odrebnego ustalania w kazdym przypadku osoby uprawnione;j
i jednocze$nie obowigzanej do wydania stosownej decyzji, a wigc udzielenia odpowiedzi

na pytanie, czy osoba tg jest kierownik jednostki budzetowej, czy tez sprawujacy nadzor

5% B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa..., s. 437.

360 Zob. ibidem.

561 Zob. ibidem, s. 437-438.

562 Art. 61 ust. 1 pkt 1 i pkt 3 u.fp.

56 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 250.
564 1hidem.

%5 Art. 1 pkt 9 lit a nowelizacji u.f.p. z 10 lutego 2017 r.
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nad jednostka dysponent czg¢sci budzetowej, co w istocie wprowadza nietad w dotych-
czasowym systemie wlasciwosci, w ktorym kompetentni byli wytacznie dysponenci
czesci budzetowych®. Organami pierwszej instancji wlasciwymi do wydawania decy-
zji w odniesieniu do niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych stanowigcych dochdd budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego sa wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta albo marszatek wojewodz-

twa567

. Kompetencje do wydawania w pierwszej instancji decyzji w sprawach dotycza-
cych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych stanowiacych przychody panstwowych
funduszy celowych uzyskali ich dysponenci®®®. Organami wlasciwymi w pierwszej
instancji do wydawania decyzji w stosunku do naleznosci z tytutu zwrotu $rodkow
przeznaczonych na realizacj¢ programow finansowanych z udziatem $rodkéw europej-
skich oraz innych nalezno$ci zwigzanych z realizacja projektow finansowanych z udzia-
tem tych srodkow sa natomiast instytucje zarzadzajgce, organ odpowiedzialny za
wdrozenie instrumentu ,,.aczac Europe”, organ petniacy funkcje odpowiednio Krajo-
wego Punktu Kontaktowego lub Krajowej Instytucji Koordynujacej w programach fi-
nansowanych z niepodlegajacych zwrotowi srodkdéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)*®. Organami
wlasciwymi w pierwszej instancji do wydawania decyzji w stosunku do przedmiotowych
nalezno$ci sg rowniez bedacy jednostkami sektora finansow publicznych: operatorzy
programow, instytucje posredniczace, instytucje wdrazajace albo instytucje, ktore
podpisaty z beneficjentem umowe o dofinansowanie, jezeli posiadaja upowaznienie od
instytucji zarzadzajacej, organu odpowiedzialnego za wdrozenie instrumentu ,,£.3czac
Europe”, organu petniacego funkcje odpowiednio Krajowego Punktu Kontaktowego
lub Krajowej Instytucji Koordynujacej, a w przypadku instytucji wdrazajacej lub in-
stytucji, ktora podpisata z beneficjentem umowg o dofinansowanie — od tak upowaznio-
nych instytucji posredniczacej lub operatora programu®”. Analiza przepiséw art. 61
ust. 1 pkt 2 u.f.p. prowadzi do wniosku, ze podmioty wskazane w punkcie b niniejsze-
go artykulu moga wydawac decyzje w sprawach dotyczacych omawianej kategorii
naleznos$ci pod dwoma warunkami: posiadania statusu jednostki sektora finanséw pu-
blicznych oraz otrzymania stosownego upowaznienia od okres§lonej przepisami prawa
instytucji. Szczegolne znaczenie ma wymog posiadania statusu jednostki sektora finan-

sow publicznych. Przyktadowo, zgodnie z definicjami zawartymi w ustawie o zasadach

566 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa..., 2017, komen-
tarz do art. 61 u.f.p., [dostep: 09.07.2020].

7 Art. 61 ust. 1 pkt 4 u.f.p.

5% Art. 61 ust. 1 pkt 5 u.fip.

59 Art. 61 ust. 1 pkt 2 lit. a u.fp.

570 Art. 61 ust. 1 pkt 2 lit. b u.f.p.
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prowadzenia polityki rozwoju®”!

, instytucja posredniczacg jest organ administracji
publicznej lub inna jednostka sektora finansoéw publicznych, ktorej zostata powierzona,
w drodze porozumienia zawartego z instytucja zarzadzajaca, cz¢s$¢ zadan zwigzanych
z realizacjg programu operacyjnego’’. Instytucja wdrazajaca jest natomiast podmiot
publiczny lub prywatny, ktoremu na podstawie porozumienia lub umowy zostala po-
wierzona, w ramach programu operacyjnego, realizacja zadan odnoszacych si¢ bezpo-
srednio do beneficjentow . Zgodnie z definicjami zawartymi w stowniczku ustawowym
ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020%™ instytucja posredniczaca jest podmiot, ktore-
mu zostata powierzona, w drodze porozumienia lub umowy zawartych z instytucja
zarzadzajaca, realizacja zadan w ramach krajowego lub regionalnego programu opera-
cyjnego’”, natomiast instytucja wdrazajaca jest podmiot, ktoremu realizacja zadan
w ramach krajowego lub regionalnego programu operacyjnego powierzona zostala
w drodze porozumienia lub umowy zawartych z instytucja posredniczacg®s. W mysl
powotanych definicji instytucja wdrazajaca, a w przypadku definicji zawartej w ustawie
wdrozeniowej réwniez instytucja posredniczacg, moze by¢ kazdy podmiot publiczny
lub prywatny, w tym réwniez nieposiadajacy statusu jednostki sektora finanséw pu-
blicznych. Do wydawania decyzji w sprawach dotyczacych naleznosci z tytutu zwrotu
srodkow przeznaczonych na realizacje programow finansowanych z udziatem srodkow
europejskich upowaznione moga zosta¢ jednak wytacznie podmioty bedace jednostka-
mi sektora finansow publicznych®”’.

Organy wskazane w art. 61 u.f.p. lub organy, ktore na podstawie przepisow odreb-
nych ustaw sa wlasciwe do wydawania decyzji w stosunku do niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, sa jednoczesnie organa-
mi wlasciwymi w sprawach wymiaru tych naleznosci pod warunkiem, ze przepisy prawa
przewiduja ustalenie lub okreslenie (wymiar) wysokosci niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej w drodze decyzji administracyjnej. Przepis art. 61 u.f.p. nie wprowadza ogdl-
nego i uniwersalnego obowigzku wydawania przez wtasciwe organy decyzji administra-

cyjnych w sprawie ustalania niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze

STl Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju (tj. Dz. U. z 2019 1.
poz. 1295 ze zm.; dalej: u.z.p.p.).

572 Art. 5 pkt 3 u.z.p.p.

573 Art. 5 pkt 4 u.z.p.p.

57 Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programéw w zakresie polityki spojnosci finan-
sowanych w perspektywie finansowej 2014-2020 (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 818 ze zm.; dalej: ustawa wdro-
zeniowa).

575 Art. 2 pkt 9 ustawy wdrozeniowe;j.

576 Art. 2 pkt 10 ustawy wdrozeniowe;.

77 Por. M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa..., 2017, ko-
mentarz do art. 61 u.f.p. [dostep: 10.07.2020].
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publicznoprawnym, poniewaz o tym, czy do powstania stosunku zobowigzaniowego
konieczne jest wydanie decyzji, rozstrzygaja przepisy dotyczace danej naleznosci®™®.
Ustalenia w drodze decyzji wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budze-
towej w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych nie dokonuje si¢ na
przyktad w przypadku optaty dodatkowej, o ktorej mowa w art. 13f ust. 1 u.d.p.’”
Pojecie organow wlasciwych do wydawania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych nie
w kazdym wiec przypadku jest tozsame z pojgciem organéw wiasciwych w sprawach
ich wymiaru. Konstatacja ta znajduje potwierdzenie w sytuacji, gdy niepodatkowa
nalezno$¢ budzetowa o charakterze publicznoprawnym wymierzana jest przez wlasci-
we organy, ale nie w drodze decyzji administracyjnej. Kary grzywny naktadane przez
uprawnione organy w postgpowaniach mandatowych uregulowanych w Kodeksie po-
stepowania w sprawach o wykroczenia oraz w Kodeksie karnym skarbowym nie sg
wymierzane w drodze decyzji administracyjnej, lecz w drodze mandatu karnego.
W przepisach Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia przyjeto, ze zasade
stanowi stosowanie postepowania mandatowego przez Policje, za$ inne organy upraw-
nione sa do prowadzenia post¢powania mandatowego, gdy przepis szczegdlny tak
stanowi®*’. W sprawach wykroczen wskazanych w art. 17 § 2 k.p.s.w.*! postepowanie

578 P, Walczak, Art. 61, [w:] idem (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek
samorzgdowych, Warszawa 2017, Legalis/el. [dostep: 10.07.2020].

57 Optata dodatkowa, o ktorej mowa w art. 13f ust. 1 u.d.p., uznawana jest powszechnie za niepodatko-
wa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu art. 60 pkt 7 u.f.p. Zob.: wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2019 r.,
1 GSK 559/19, Legalis nr 2235247; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2019 r., I SA/GI1 1354/19,
Legalis nr 2272670; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 listopada 2019 1., I SA/Gl 1068/19, Legalis
nr 2260140; wyrok WSA w Kielcach z dnia 10 maja 2018 r., I SA/Ke 104/18, Legalis nr 1771592; wyrok
WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2019 1., I SA/Gd 1129/18, Legalis nr 1878869. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wskazuje si¢ jednoznacznie, ze obowigzek uiszczania oplat za pozostawienie pojazdu sa-
mochodowego w strefie ptatnego parkowania jest obowigzkiem wynikajacym z mocy prawa, bez potrzeby
jego konkretyzacji w drodze aktu indywidualnego, np. decyzji. Zob. wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r.,
FSK 2580/04, Legalis nr 824715; wyrok NSA z dnia 11 marca 2009 r., I OSK 1513/08, Legalis nr 220282;
wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 maja 2009 r., Il SA/Sz 232/09, Legalis nr 180402; wyrok WSA w Pozna-
niu z dnia 29 wrzesnia 2010 r., I SA/Po 459/10, Legalis nr 516806; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 lipca
2006 r., IT SA/Sz 534/06, Legalis nr 302349; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 lutego 2010 r., II SA/Sz
1125/09, Legalis nr 246976. Wezwanie do uiszczenia optaty dodatkowej nie jest decyzja administracyjng ani
postanowieniem wydanym w toku postgpowania administracyjnego, a co za tym idzie, nie przystuguje od
niego $rodek zaskarzenia w postaci odwolania lub zazalenia ani skarga do sadu administracyjnego (wyrok
NSA z dnia 19 sierpnia 2014 r., I OSK 140/13, Legalis nr 1918433). Jedyne $rodki prawne, jakie przystuguja
podmiotowi, od ktorego zarzad drogi domaga si¢ uiszczenia optaty dodatkowej, znajduja umocowanie
w przepisach u.p.e.a. (T. Brzezicki, W. Morawski, Przedawnienie obowigzku uiszczenia oplaty dodatkowej za
parkowanie, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finansow Samorzadowych” 2011, nr 7-8, s. 26).

80 Art. 95 § 1 k.p.s.w. Policja posiada najszersze uprawnienia do stosowania postepowania mandato-
wego uregulowanego w Kodeksie postepowania w sprawach o wykroczenia. Zob. M. Galazka, A. Sadto-
-Nowak, Postgpowanie mandatowe, Szczytno 2012, s. 36; J. Jakubowska-Hara, op. cit., s. 248.

8 W art. 17 § 2 k.p.s.w. wymienia si¢: wykroczenia przeciwko prawom pracownika okreslone w usta-
wie z dnia 26 czerwca 1974 r. Kodeks pracy (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1320 ze zm.); wykroczenia okreslone
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mandatowe prowadzi inspektor pracy’®. Na mocy ustaw szczegélnych podmiotami
uprawnionymi do naktadania grzywien w drodze mandatu karnego sa m.in.: funkcjo-
nariusze Strazy Granicznej®®; straznicy strazy gminnych**; straznicy Panstwowej
Strazy Lowieckiej’®; funkcjonariusze strazy ochrony kolei**’; organy administracji
morskiej*®”. Natomiast postgpowanie mandatowe uregulowane przepisami Kodeksu
karnego skarbowego prowadzi finansowy organ postepowania przygotowawczego albo
jego upowazniony przedstawiciel, a takze niefinansowy organ post¢powania przygoto-
wawczego, jezeli przepis szczegdlny tak stanowi’®. Organy uprawnione do prowadze-
nia postepowania mandatowego (organy mandatowe)*® uregulowanego w przepisach
Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia i Kodeksu karnego skarbowego
uzna¢ zatem nalezy za organy wilasciwe w sprawach wymiaru naleznos$ci z tytutu
grzywien naktadanych przez ich funkcjonariuszy w drodze mandatu karnego. Zwykle
organy te nie sg rownoczes$nie organami wlasciwymi do wydawania decyzji w odnie-
sieniu do przedmiotowych naleznosci, na przyktad decyzji w sprawie ich umorzenia,
odroczenia terminu splaty lub roztozenia sptaty na raty. Problematyka ta znajduje od-
zwierciedlenie najpelniej na przyktadzie naleznosci z tytutu grzywien naktadanych
w drodze mandatow karnych za wykroczenia przez funkcjonariuszy Policji, stad jej

szersze omowienie.

w art. 27-27b ustawy z dnia 9 lipca 2003 r. o zatrudnianiu pracownikow tymczasowych (t.j. Dz. U. z 2019 r.
poz. 1563); wykroczenia okreslone w art. 119-123 u.p.z.i.r.p.; wykroczenia okreslone w art. 27-28b ustawy
z dnia 10 czerwca 2016 r. o delegowaniu pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug (t.j. Dz. U. z 2018 r.
poz. 2206 ze zm.); wykroczenie okreslone w art. 8¢ ustawy z dnia 10 pazdziernika 2002 r. 0 minimalnym
wynagrodzeniu za pracg (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2207); wykroczenia okreslone w art. 10 ustawy z dnia
10 stycznia 2018 r. 0 ograniczeniu handlu w niedziele i $wigta oraz w niektére inne dni (t.j. Dz. U. 22021 1.
poz. 936), a takze inne wykroczenia zwigzane z wykonywaniem pracy zarobkowe;.

82 Art. 95 § 3 k.p.s.w.

83 Art. 11 ust. 1 pkt 6a ustawy z dnia 12 pazdziernika 1990 r. o Strazy Granicznej (t.j. Dz. U. z 2020 r.
poz. 305 ze zm.).

58 Art. 12 ust. 1 pkt 4 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o strazach gminnych (t.j. Dz. U. z 2019 .
poz. 1795 ze zm.).

585 Art. 39 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1995 r. Prawo lowieckie (t.j. Dz. U. z 2020 1.
poz. 1683).

58 Art. 60 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 28 marca 2003 r. o transporcie kolejowym (t.j. Dz. U. z 2020 1.
poz. 1043 ze zm.).

87 Art. 42 ust. 2 pkt 14 ustawy z dnia 21 marca 1991 r. o obszarach morskich Rzeczypospolitej Polskiej
i administracji morskiej (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2135 ze zm.).

88 Art. 136 § 1 k.k.s. Finansowymi organami postepowania przygotowawczego sg: naczelnik urzedu
skarbowego, naczelnik urzedu celno-skarbowego oraz Szef Krajowej Administracji Skarbowej (art. 133 § 1
k.k.s.). Do niefinansowych organéw postepowania przygotowawczego zalicza si¢ natomiast: Policjg, Straz
Graniczna, Agencje Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Zandarmeri¢ Wojskowa oraz Centralne Biuro Antyko-
rupcyjne (art. 134 § 1 k.k.s.).

% A. Osinski, op. cit., s. 179 i n. Autor nazywa organy uprawnione do prowadzenia postgpowania
mandatowego w sprawach o wykroczenia organami postgpowania mandatowego (organami mandatowymi).
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Zrdznicowanie wysokosci grzywien w zatgczniku (zwanym potocznie taryfikato-
rem*?) do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie wysoko$ci grzywien
naktadanych w drodze mandatow karnych za wybrane rodzaje wykroczen™®' polega na
okresleniu ich wysoko$ci metoda ,,0d... do...” lub przez okreslenie sztywnych wysokosci
grzywien za okreslone wykroczenia. W przypadku ujawnienia wykroczenia funkcjona-
riusz Policji, ustalajac wysoko$¢ grzywny, winien uwzgledni¢ przede wszystkim grani-
ce grzywny przewidziane w naruszonym przepisie i wskazania przepisow powolanego
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie wysokosci grzywien naktadanych
w drodze mandatéw karnych za wybrane rodzaje wykroczen. W piSmiennictwie zwraca
si¢ ponadto uwage, ze trudno sobie wyobrazi¢ sytuacje, w ktdrej policjant, podejmujac
decyzj¢ o ukaraniu karg grzywny w drodze mandatu karnego, nie uwzglednia takze
okolicznosci wymienionych w art. 24 § 3 k.w. lub nie stosuje si¢ do ogélnych dyrektyw
wymiaru kary oraz okoliczno$ci tagodzacych i obcigzajacych wptywajacych na ten
wymiar okreslonych w art. 33 § 3 14 k.w.”? Powyzsze rozwazania potwierdzaja konsta-
tacje, ze funkcjonariusz Policji, naktadajgc grzywng w postepowaniu mandatowym,
dokonuje jej wymiaru, uwzgledniajac okreslone przepisami prawa: dyrektywy wymiaru
kary i granice wysokosci kary przewidziane za dane wykroczenie. Konstatacja ta kore-
sponduje ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym postepowanie mandatowe nie jest orzeka-
niem w przedmiocie procesu, ale jest rozstrzyganiem w przedmiocie odpowiedzialnosci
za wykroczenie™?,

Policje, jako organ uprawniony do prowadzenia postgpowania mandatowego ure-
gulowanego w przepisach Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia, uznac
zatem nalezy za organ wlasciwy w sprawach wymiaru kar grzywien naktadanych przez
jej funkcjonariuszy w drodze mandatu karnego. Faktycznie wymiaru kary grzywny
dokonuje funkcjonariusz Policji ujawniajacy wykroczenie i naktadajacy mandat karny.
Uprawnienia Policji jako organu mandatowego ograniczaja si¢ jednak do prowadzenia
postepowania mandatowego i nalozenia (wymierzenia) kary grzywny w tym postepo-
waniu. Umorzenie, odroczenie terminu lub roztozenie na raty sptaty naleznosci z tytutu
grzywien naktadanych w postgpowaniu mandatowym w sprawach o wykroczenia na-

stepuje w drodze decyzji administracyjnej. Naleznos$ci z tytutu grzywien naktadanych

% D, Sochacki, Srodki oddziatywania wychowawczego. Postepowanie mandatowe. Zasady postepo-
wania i dokumentowania czynnosci, Stupsk 2014, s. 22.

! Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 listopada 2003 r. w sprawie wysokosci grzy-
wien naktadanych w drodze mandatow karnych za wybrane rodzaje wykroczen (t.j. Dz. U. z 2013 r.
poz. 1624 ze zm.).

%2 D. Sochacki, op. cit., s. 22. Inaczej: A. Marek, Prawo wykroczen, Warszawa 1999, s. 237-238. Zda-
niem Autora uwzglgdnienie ustawowych dyrektyw wymiaru kary przy naktadaniu grzywien w postgpowa-
niu mandatowym, cho¢ teoretycznie jest uzasadnione, w praktyce niemozliwe do zrealizowania.

3% T. Grzegorczyk, Kodeks postgpowania w sprawach o wykroczenia. Komentarz, Warszawa 2008,
s. 67.
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w drodze mandatu karnego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia stanowia nie-
podatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych, a wigc zastosowanie ma do nich art. 67 ust. 1 niniejszej ustawy. Postepowanie
wymiarowe przedmiotowych naleznosci reguluja przepisy szczegdlne — przepisy Kodek-
su postepowania w sprawach o wykroczenia. Przepisy te nie reguluja natomiast umorze-
nia, odroczenia terminu i roztozenia na raty sptaty naleznosci z tytulu grzywien nakta-
danych w postepowaniu mandatowym, stad zastosowanie ma w tym przypadku art. 64
u.f.p. Zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia grzywna
stanowi dochdd budzetu panstwa, z wyjatkiem grzywien naktadanych przez organy
Inspekcji Transportu Drogowego, a w przypadku gdy nalozy ja funkcjonariusz organu
podlegtego wtadzom jednostki samorzadu terytorialnego — stanowi dochod tej jednostki

3% Do poboru naleznosci wynikajacych z grzywien natozonych w drodze

samorzadu
mandatu karnego stanowiacych dochod budzetu panstwa uprawniony jest wlasciwy
naczelnik urzedu skarbowego™”. Policja nalezy do struktury administracji rzadowej**®.
Naleznosci z tytutu grzywien naktadanych w drodze mandatow karnych za wykroczenia
przez funkcjonariuszy Policji stanowig zatem dochod budzetu panstwa. Zgodnie z prze-
pisami rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 13 listopada 2015 r. w sprawie wtasci-
wosci miejscowej naczelnika urzgdu skarbowego uprawnionego do poboru nalezno$ci

7 whasciwy miejscowo

wynikajacych z grzywien natozonych w drodze mandatu karnego
w sprawach poboru naleznos$ci wynikajacych z grzywien natozonych w drodze manda-
tu karnego za wykroczenia, stanowigcych dochod budzetu panstwa, jest Naczelnik
Pierwszego Urzgdu Skarbowego w Opolu. Na mocy niniejszego rozporzadzenia Naczel-
nik Pierwszego Urzedu Skarbowego w Opolu wyznaczony zostat do poboru naleznos$ci
z terenu catego kraju, ktore wynikaja z grzywien natozonych w drodze mandatu karne-
go za wykroczenia i stanowig dochod budzetu panstwa. Uznac wigc nalezy, ze Naczelnik
Pierwszego Urzedu Skarbowego w Opolu jest rowniez organem wiasciwym do wyda-

wania decyzji w sprawach dotyczacych naleznos$ci wynikajacych z tytutu grzywien

%4 Art. 100 § 3 k.p.s.w.

595 Art. 100 § 1 k.p.s.w.

3% Komendant Gtowny Policji, bedacy przelozonym wszystkich funkcjonariuszy Policji, jest central-
nym organem administracji rzadowej wlasciwym w sprawach ochrony bezpieczenstwa ludzi oraz utrzyma-
nia bezpieczenstwa i porzadku publicznego (art. 5 ust. 1 i ust. 2 ustawy z dnia 6 kwietnia 1990 r. o Policji,
tj. Dz. U. 22020 r. poz. 360 ze zm.; dalej: ustawa o Policji). Organami administracji rzadowej na obszarze
wojewodztwa w powyzszych sprawach sa: wojewoda przy pomocy komendanta wojewodzkiego Policji
dziatajacego w jego imieniu albo komendant wojewddzki Policji dziatajacy w imieniu wlasnym (w spra-
wach wykonywania czynnosci operacyjno-rozpoznawczych, dochodzeniowo-§ledczych i czynnosci z za-
kresu $cigania wykroczen oraz w sprawach wydawania indywidualnych aktow administracyjnych, jezeli
ustawy tak stanowia), komendant powiatowy (miejski) Policji oraz komendant komisariatu Policji (art. 6
ust. 1 ustawy o Policji).

57 Dz. U. z 2015 1. poz. 1977.
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natozonych w drodze mandatu karnego za wykroczenia przez funkcjonariuszy Policji
na terenie catego kraju.

Analiza powotanych przepisow regulujgcych naktadanie grzywien w drodze man-
datu karnego za wykroczenia przez funkcjonariuszy Policji oraz przepisow, na podstawie
ktorych ustala¢ nalezy, jaki organ jest wlasciwy do wydawania decyzji w sprawach do-
tyczacych nalezno$ci wynikajacych z tego tytutu, prowadzi do dwoch zasadniczych
wnioskow. Po pierwsze, Policje jako organ postgpowania mandatowego uznac nalezy za
organ wlasciwy w sprawach wymiaru kar grzywien naktadanych przez jej funkcjona-
riuszy w drodze mandatu karnego za wykroczenia. Wymiaru kary grzywny dokonujg
funkcjonariusze Policji, ktorzy ustalajac w indywidualnym przypadku jej wysokos¢,
uwzgledniajg okreslone przepisami prawa: granice wysoko$ci grzywny za dane wykro-
czenie oraz dyrektywy wymiaru kary. Po drugie, organy wlasciwe w sprawach wymia-
ru kar grzywien naktadanych w postepowaniu mandatowym przez funkcjonariuszy
Policji nie sa rownoczes$nie organami wtasciwymi do wydawania decyzji w sprawach
dotyczacych tych naleznos$ci. Nie w kazdym zatem przypadku organy, ktorych katalog
wskazany zostat w art. 61 u.f.p., uprawnione sg do wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym, co pozostaje w zgodzie z prezentowanym
wczesniej stanowiskiem, zgodnie z ktérym przepis art. 61 u.f.p. nie oznacza wprowa-
dzenia ogdlnego i uniwersalnego obowigzku wydawania przez wlasciwe organy decyzji

administracyjnych w sprawie ustalania naleznosci, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p.

3.4. Charakter prawny postepowania wymiarowego niepodatkowych
naleznosci budzetowych

Jednym z zasadniczych elementow konstrukcji normatywnego modelu wymiaru
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych jest postgpowanie wymiarowe, a wigc okre-
slona przepisami prawa procedura postepowania, ktorej celem jest ustalenie lub okresle-
nie (wymiar) wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznos$ci budzetowej. Ustawo-
dawca nie definiuje pojecia postepowania wymiarowego niepodatkowych naleznosci
budzetowych. Termin ,,postepowanie wymiarowe” jest natomiast powszechnie uzywany
w jezyku prawniczym, w szczegolnosci w rozwazaniach na temat wymiaru podatkowe-
g0
leznos$ci budzetowych nie ma jednorodnego charakteru prawnego, co stanowi konse-

%8, Postepowanie wymiarowe wystepujacych w prawie polskim niepodatkowych na-

kwencje duzego zroznicowania tych §wiadczen publicznoprawnych. Sformutowaé

mozna ogolna konstatacje, ze w zalezno$ci od charakteru prawnego niepodatkowych

2013, s. 90; A. Kazmierski, A. Melezini, D. Zalewski, [w:] D. Zalewski, A. Melezini (red. nauk.), Postepo-
wanie podatkowe. 810 wyjasnien i interpretacji, Warszawa 2013, s. 458.
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naleznosci budzetowych oraz zakresu stosowania w odniesieniu do nich przepiséw Or-
dynacji podatkowej postgpowaniem wymiarowym niepodatkowych naleznosci budze-
towych jest postgpowanie podatkowe, ogdlne postgpowanie administracyjne lub poste-
powanie mandatowe.

W $wietle art. 67 ust. 1 u.f.p. ustalenie lub okreslenie zobowigzan niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, do
ktorych zastosowanie ma wskazany artykut, nastgpuje w toku ogdélnego postepowania
administracyjnego. Przepisy niniejszej ustawy nie reguluja postepowania w sprawach
ustalania lub okreslania tych $§wiadczen publicznoprawnych. Natomiast wynikajacy
z tre$ci powotanego artykutu zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej wy-
klucza stosowanie do spraw przedmiotowej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych przepisow dziatu IV o.p., normujgcego postepowanie podatkowe. Postepowanie
ogblnoadministracyjne jest takze postepowaniem wymiarowym administracyjnych kar
pienigznych, a wigc kategorii niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu
przepiséw ustawy o finansach publicznych, do ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 2 tego
aktu prawnego. Majac na uwadze, ze zgodnie z trescig art. 67 ust. 2 u.f.p. do administra-
cyjnych kar pieni¢znych stosuje si¢ Kodeks postepowania administracyjnego, uprawnio-
ne jest twierdzenie, iz postgpowaniem wymiarowym, w toku ktorego naktadana jest
administracyjna kara pieni¢zna, jest ogolne postepowanie administracyjne. Przepisy
art. 67 ust. 1 1 ust. 2 u.f.p. znajdujg zastosowanie jednak tylko wtedy, gdy przepisy szcze-
golne nie zawieraja odrebnych regulacji. Takie odrebne regulacje przewiduja przepisy
Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia i Kodeksu karnego skarbowego.
Naleznosci z tytutu grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego, zaliczane przez
ustawodawce do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych, wymierzane sg w postepowaniu mandatowym uregu-
lowanym w rozdziale 17 k.p.s.w. i rozdziale 15 k.k.s. Postepowaniem wymiarowym
przedmiotowych naleznosci jest zatem postgpowanie mandatowe unormowane we wska-
zanych powyzej rozdziatach powotanych aktow prawnych. Ustawy szczegolne zawiera-
ja ponadto nierzadko jedynie pojedyncze przepisy proceduralne lub grupy takich prze-
piséw. W przypadkach takich stosowanie ogolnego postepowania administracyjnego do
normowanych tymi ustawami niepodatkowych nalezno$ci budzetowych nie jest wyta-
czone. Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego stosuje si¢ wowczas w sposob
bezposredni, z modyfikacjami przewidzianymi przez przepisy szczego6lne.

Sformutowaé mozna wniosek, ze postepowanie wymiarowe niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych,
z wyjatkiem postgpowania wymiarowego naleznosci z tytutu grzywien naktadanych

w drodze mandatu karnego, ma charakter ogolnego postgpowania administracyjnego.
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Prowadzone jest przez wlasciwe organy administracji publicznej na podstawie przepisow
ogoblnego postepowania administracyjnego z uwzglednieniem przepisow proceduralnych
zawartych w ustawach regulujacych poszczegdlne niepodatkowe naleznosci budzetowe
tej kategorii, o ile ustawy te takie przepisy zawieraja.

W polskiej teorii prawa administracyjnego nie ma jednolitego pogladu w kwestii
pojecia i zakresu postepowania administracyjnego, co znajduje odzwierciedlenie w sto-
sowaniu r6znych okreslen dla tego kompleksu przepiséw prawnych, takich jak prawo
formalne, procedura administracyjna, proces administracyjny czy postepowanie admi-
nistracyjne, przy czym poje¢ tych uzywa si¢ niekiedy zamiennie, traktujac je jako syno-
nimy>*’. Rozgranicza si¢ przy tym zazwyczaj pojecie postgpowania w szerokim i $cistym
znaczeniu, Uznajac, ze przez postepowanie administracyjne w szerokim znaczeniu ro-
zumiec nalezy catoksztatt przepiséw proceduralnych prawa administracyjnego, stosow-
nie do ktorych dziataja organy administracji panstwowej, natomiast postgpowanie ad-
ministracyjne w $cistym znaczeniu stanowi kompleks przepiséw prawnych regulujacych
dziatalnos$¢ organow administracji panstwowej w formie decyzji administracyjnej®®. Dla
trybu zatatwiania indywidualnych spraw administracyjnych przed organami administra-
cyjnymi w formie zewngtrznego aktu administracyjnego rezerwuje si¢ termin jurysdyk-
cyjnego postepowania administracyjnego, na ktorego system prawny sktada si¢ ogolne
postgpowanie administracyjne uregulowane Kodeksem postepowania administracyjne-
go oraz kilka postepowan szczeg6élnych, wymagajacych, z uwagi na specyfike sprawy,
uregulowan odrebnych, a do ktorych zaliczy¢ nalezy m.in. postepowanie podatkowe®!.
Podkresli¢ przy tym nalezy, ze ogodlne postepowanie administracyjne, ktore niejedno-
krotnie btgdnie utozsamiane jest z catym zakresem obowigzywania Kodeksu postgpo-
wania administracyjnego, stanowi tylko jeden z kilku rodzajéw postepowania admini-

stracyjnego i nie wyczerpuje zakresu zastosowania niniejszej ustawy®”,

59 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,
[w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), op. cit., s. 130.

0 |bidem. Zob. takze: B. Graczyk, Postgpowanie administracyjne. Zarys systemu z dodaniem tekstow
podstawowych przepiséw prawnych, Warszawa 1953, s. 13; W. Dawidowicz, Ogdlne postgpowanie admini-
stracyjne. Zarys systemu, Warszawa 1962, s. 9; J. Staro$ciak, Zagadnienia budowy systemu postgpowania
administracyjnego, [w:] E. Iserzon, J. Staro$ciak, W. Dawidowicz, Podstawowe zagadnienia postgpowania
administracyjnego, Warszawa 1955, s. 30.

001 K. Jandy-Jendroska, J. Jendroska, System jurysdykcyjnego postgpowania administracyjnego,
[w:] T. Rabska, J. Letowski (red.), op. cit., s. 131-132.

602 P, Gotaszewski, K. Wasowski, Arz. 1, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks postgpowania
administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2020, Legalis/el. [dostep: 10.07.2020]. W opracowaniu tym Au-
torzy zauwazaja, ze poza ogélnym postgpowaniem administracyjnym, uregulowanym w dziatach I, I, IV,
IXi X, k.p.a. normuje takze postgpowanie w sprawach rozstrzygania sporow o wlasciwos¢, postgpowanie
dotyczace europejskiej wspotpracy administracyjnej (dziat VIIla), postepowanie w sprawach wydawania
zaswiadczen (dziat VII), postepowanie skargowo-wnioskowe (dzial VIII) oraz zasady naktadania lub wy-
mierzania administracyjnych kar pieni¢znych lub udzielania ulg w ich wykonaniu (dziat IVA).
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Jak wskazywano, postepowanie wymiarowe niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych nie w kazdym przy-
padku ma charakter ogdlnego postepowania administracyjnego. Postgpowaniem wymia-
rowym naleznosci z tytutu grzywien naktadanych w drodze mandatu karnego jest
postepowanie mandatowe uregulowane przepisami Kodeksu postgpowania w sprawach
o wykroczenia®® oraz Kodeksu karnego skarbowego®®.

Postepowanie mandatowe unormowane przepisami Kodeksu postepowania w spra-
wach o wykroczenia jest jednym z rodzajow postepowan szczegolnych, jakie przewidu-
je niniejsza ustawa®®, W stosunku do postepowania przed sagdem, jako organem powo-
fanym do orzekania w sprawach o wykroczenia, jest ono postgpowaniem zastgpczym®®.
Nie jest zatem procesem w przedmiocie odpowiedzialno$ci prawnej za wykroczenie,
gdyz ten toczy¢ si¢ moze wytgcznie przed sadem, ale jest postepowaniem pozasgdowym,
w ktorym rozstrzyga si¢ (cho¢ nie orzeka) w przedmiocie owej odpowiedzialnosci poprzez
natozenie na okreslong osob¢ grzywny za ten czyn®’’. Stosowanie postepowania manda-
towego uzaleznione jest od zgody sprawcy wykroczenia, ktory moze odmowic przyjecia
mandatu karnego®s. Postepowanie mandatowe zawiera element konsensualny, poniewaz
mozliwos¢ jego zastosowania uzalezniona jest od porozumienia z obwinionym®”. Sta-
nowi wigc nie tylko najbardziej uproszczony tryb reakcji na naruszenia prawa o wykro-

czeniach, ale posiada charakter warunkowy®'’

. Przepisy Kodeksu postepowania w spra-
wach o wykroczenia okreslaja gorna wysokosc¢ kary grzywny mozliwa do wymierzenia
w postepowaniu mandatowym®!. W postepowaniu mandatowym unormowanym prze-

pisami niniejszej ustawy nie naktada si¢ grzywny za wykroczenia, za ktore nalezaloby

603 Art. 95-102a k.p.s.w.

0+ Art. 136-141 k.k.s.

05 W dziale IX k.p.s.w., zatytutowanym ,,Postepowania szczegolne”, obok postepowania mandatowe-
go, uregulowano takze postgpowanie przyspieszone (art. 89-92a) oraz postgpowanie nakazowe (art. 93-94).

66 J, Lewinski, Mandat karny, Warszawa 2003, s. 12.

87 T. Grzegorczyk, Postgpowanie mandatowe jako pozasgdowy sposob rozstrzygania spraw o wykro-
czenia po ponad 10 latach obowigzywania kodyfikacji procedury wykroczeniowej z 2001 r., [w:] A. Btach-
nio-Parzych, J. Jakubowska-Hara, J. Kosonoga, H. Kuczynska (red. nauk.), Problemy wymiaru sprawiedli-
wosci karnej. Ksigga jubileuszowa Profesora Jana Skupinskiego, Warszawa 2013, s. 677.

8 Art, 97 § 2 k.p.s.w.

9D, Gil, Opozycja wobec postgpowania mandatowego, ,,Przeglad Prawno-Ekonomiczny” 2015,
nr 31 (2), s. 25.

610 3. Jakubowska-Hara, op. cit., s. 232.

11 W drodze mandatu karnego mozna natozy¢ grzywne za wykroczenie w wysokosci do 500 zt, a w sy-
tuacji, gdy czyn wyczerpuje rownoczes$nie znamiona wykroczen okreslonych w dwoch lub wigcej przepi-
sach k.w. — do 1000 zt (art. 96 § 1 k.p.s.w.). W przepisach art. 96 § la-1c k.p.s.w. wskazuje si¢ ponadto
maksymalna wysoko$§¢ mandatu karnego w przypadku popetnienia czyndéw okreslonych w tych przepisach.
Podwyzszone goérne granice wysoko$ci grzywny naktadanej w drodze mandatu karnego za wykroczenia
przewiduje sie wiec w odniesieniu do licznych wykroczen o charakterze ,,specjalistycznym”. Zob. A. Swia-
tlowski, Art. 96, [w:] A. Sakowicz (red.), Kodeks postepowania w sprawach o wykroczenia. Komentarz,
Warszawa 2018, Legalis/el. [dostep: 09.03.2020].
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orzec $srodek karny, a takze w przypadku, gdy czyn bedacy wykroczeniem wyczerpuje
zarazem znamiona przestgpstwa®'?,

Postgpowanie mandatowe uregulowane przepisami Kodeksu karnego skarbowego
ma natomiast zastosowanie w sprawach o najdrobniejsze czyny zabronione stanowigce
wykroczenia skarbowe®"®. Podobnie jak postepowanie mandatowe unormowane w Ko-
deksie postegpowania w sprawach o wykroczenia, jest postegpowaniem pozasgdowym.
Natozenie kary grzywny w drodze mandatu karnego uwarunkowane jest wyrazeniem
przez sprawce wykroczenia skarbowego zgody na przyjecie mandatu®®. Konsensualny
charakter przedmiotowego trybu podkresla zamieszczenie przepisow ten tryb reguluja-
cych, wraz z postgpowaniem w przedmiocie dobrowolnego poddania si¢ odpowiedzial-
no$ci, w dziale 11 k.k.s. zatytutowanym ,,Pociagniecie do odpowiedzialnosci za zgoda
sprawcy”. O ile przepisy Kodeksu karnego skarbowego nie stanowig inaczej, karg grzyw-
ny w drodze mandatu karnego natozy¢ mozna jedynie w przypadku, gdy osoba sprawcy
i okolicznos$ci popetnienia wykroczenia skarbowego nie budza watpliwosci, a nie zacho-
dzi potrzeba wymierzenia kary surowszej niz kara grzywny w rozmiarze do pigciokrot-
nej wysoko$ci minimalnego wynagrodzenia®. Ustawodawca okresla takze negatywne
przestanki postepowania mandatowego, ktorych wystapienie wyklucza mozliwos¢ sto-
sowania przedmiotowego trybu®'®,

Sformutowa¢ mozna wniosek, ze postgpowanie mandatowe uregulowane przepi-
sami Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia i postgpowanie mandatowe
stosowane na podstawie przepisow Kodeksu karnego skarbowego wykazuje wiele cech
wspolnych, do ktorych przede wszystkim nalezy uproszczenie postgpowania w sprawach
drobnych (w sprawach o wykroczenia i w sprawach o wykroczenia skarbowe)®'’. Sg to
postepowania o charakterze szczeg6lnym, zastepczym i konsensualnym. W przepisach
Kodeksu karnego skarbowego tryb mandatowy nie zostal, co prawda, wprost okreslony

postepowaniem szczegdlnym, ale na taki jego charakter zwraca si¢ uwage w doktrynie®'s.

012 Art. 96 § 2 k.p.s.w.

613 J. Zagrodnik, Rozdzial 15. Postgpowanie mandatowe. Uwagi ogolne, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik,
Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2018, Legalis/el. [dostgp: 09.03.2020].

014 Art. 137 § 3 kk.s.

15 Art. 137 § 1iart. 48 § 2 k.k.s.

616 Do przestanek tych nalezy: uszczuplenie naleznosci publicznoprawnej w zwiazku z wykroczeniem
skarbowym, chyba ze do chwili przyjecia mandatu karnego wymagalna nalezno$¢ zostata w catosci uiszczo-
na; zbieg przepisow okreslony w art. 7 § 1 k.k.s., a ten sam czyn sprawcy wykroczenia skarbowego wyczer-
puje zarazem znamiona przestgpstwa skarbowego; za wykroczenie skarbowe nalezaloby orzec przepadek
przedmiotoéw (art. 137 § 2 k.k.s.).

617 Zob. G. Skowronek, Kodeks karny skarbowy. Komentarz, Warszawa 2020, Rozdzial 15. Postgpowa-
nie mandatowe. Wprowadzenie, Legalis/el. [dostep: 10.03.2020]; J. Jakubowska-Hara, op. cit., s. 232;
A. Osinski, op. cit., s. 177.

18 Zob. J. Brylak, Ocena konstrukcji i rozwigzan Kodeksu karnego skarbowego (krytyka Kodeksu),
Palestra” 2016, t. 12, s. 87.
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Wspolng cecha obu tych postepowan jest takze zgoda sprawcy na zastosowanie tego
trybu. Cecha wyrozniajaca postepowan mandatowych jest rowniez ich umiarkowany
formalizm, polegajacy na tym, ze nie wydaje si¢ decyzji o ich wszczgciu, czynnosci nie
protokotuje si¢ oraz brak jest kontradyktoryjnosci tych trybow (organ ujawniajacy wy-
kroczenie lub wykroczenie skarbowe jest uprawniony do nalozenia kary grzywny w dro-
dze mandatu karnego)°".

Pomimo wielu podobienstw regulacje prawne dotyczace postgpowan mandatowych
unormowanych przepisami Kodeksu karnego skarbowego i Kodeksu postepowania
w sprawach o wykroczenia wykazuja pewne roznice. Zgodnie z przepisami Kodeksu
postepowania w sprawach o wykroczenia w przypadku odmowy przyjecia mandatu
karnego lub nieuiszczenia w wyznaczonym terminie grzywny natozonej mandatem
zaocznym organ, ktorego funkcjonariusz natozyt grzywne, wystepuje do sadu z wnio-
skiem o ukaranie®’. Natomiast zgodnie przepisami Kodeksu karnego skarbowego w ra-
zie braku zgody sprawcy wykroczenia skarbowego na przyjecie mandatu karnego spra-
wa podlega rozpoznaniu na zasadach ogélnych®?!. Oznacza to, ze w razie braku zgody
sprawcy na przyjecie mandatu karnego konieczne jest wszczecie lub dokonczenie poste-
powania przygotowawczego®?. Negatywnej przestanki postepowania mandatowego
przewidzianego przepisami tej ustawy nie stanowi bowiem uprzednie wszczgcie poste-
powania przygotowawczego®”. Mandat karny mozna zatem natozy¢ na sprawce wykro-
czenia skarbowego w toku prowadzonego dochodzenia w sprawie o wykroczenie skar-
bowe, a nie tylko, jak na gruncie wykroczen pospolitych, jedynie przed wszczeciem
procesu o taki czyn®.

Odmienny charakter prawny od postepowan wymiarowych niepodatkowych na-
leznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych ma
postepowanie wymiarowe niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu prze-
pisow Ordynacji podatkowej. Z uwagi na to, ze w odniesieniu do tej kategorii niepodat-
kowych naleznosci budzetowych przepisy Ordynacji podatkowej maja zastosowanie
w pelnym zakresie, uprawnione jest stwierdzenie, ze postgpowaniem wymiarowym w ich
przypadku jest postgpowanie podatkowe uregulowane przepisami dziatu I'V niniejszej

ustawy.

619 M. Tuznik, Postgpowanie mandatowe w postgpowaniu karnym skarbowym, ,,Jus Novum” 2011,
nr 3, s. 56.

020 Art. 99 k.p.s.w.

021 Art. 139 § 1 kk.s.

22 G. Skowronek, op. cit., komentarz do art. 139 [dostep: 10.03.2020].

23 Zob. art. 136 § 1 k.k.s.

024 T. Grzegorczyk, Postgpowanie..., s. 677-678.
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Postepowanie podatkowe stanowi rodzaj szczegdlnego postgpowania administra-
cyjnego®?. W pisSmiennictwie wskazuje si¢, iz obie procedury majg wspolne korzenie,
co pozwala na wykorzystanie doktrynalnych ustalen dotyczacych postgpowania admi-
nistracyjnego dla charakterystyki postgpowania podatkowego®*. Podkresla si¢ jedno-
cze$nie, ze obok cech pozwalajacych zaliczy¢ postgpowanie podatkowe do kategorii
postepowan administracyjnych wystgpuja rowniez pewne istotne réznice pomiedzy tym
postepowaniem a postepowaniem administracyjnym wynikajace przede wszystkim
z odmiennos$ci materialnego prawa podatkowego i materialnego prawa administracyjne-
20%’, Ustawodawca postuguje si¢ terminem ,,postepowanie podatkowe” przy okreslaniu
zakresu stosowania przepisow Ordynacji podatkowej®*®, natomiast w dziale IV tego aktu
prawnego okreslenie ,,postepowanie podatkowe” wystepuje w tytule tego dziatu®®.
Przepisy Ordynacji podatkowej nie zawierajg jednak definicji postepowania podatkowe-
go ani nie okre$lajg wyraznie zakresu jego stosowania®’. Z caloksztattu uregulowan
zawartych w tej ustawie wynika, ze postepowanie podatkowe w znaczeniu normatywnym
jest szczegolnym postepowaniem administracyjnym, w ktorym powstajg indywidualne
zewnetrzne akty administracyjne konkretyzujgce prawa i obowiazki podmiotow reali-
zujacych zobowiazania podatkowe, a jego celem jest urzeczywistnianie norm material-
nego prawa podatkowego®!. Postepowanie podatkowe w znaczeniu, jakie nadaje mu
Ordynacja podatkowa, obejmuje zatem tylko takie czynno$ci organéw podatkowych,
ktore ukierunkowane sg na wydanie aktu administracyjnego®?. W literaturze prawno-
podatkowej wystepuja natomiast niejednolite poglady na temat zakresu i pojgcia poste-
powania podatkowego. Majac na uwadze tres¢ art. 2 § 1 pkt 1 o.p. obejmujacego swym
zakresem podatki, optaty oraz niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych ustalania lub okres§lania uprawnione sa
organy podatkowe, uzasadniony jest wniosek, iz wystepujace w pismiennictwie poglady
na temat zarowno pojecia i zakresu postgpowania podatkowego, jak i pojecia postgpo-

wania wymiarowego odnosza si¢ w rownym stopniu do wszystkich danin publicznych

625 R. Mastalski, Postepowanie podatkowe jako szczegolne postgpowanie administracyjne, ,,Panstwo
i Prawo” 1980, nr 6, s. 81; J. Borkowski, Przepisy postgpowania podatkowego na tle Kodeksu postgpowania
administracyjnego, ,,Przeglad Podatkowy” 1999, nr 3, s. 4; W. Chrdscielewski, [w:] W. Chroscielewski,
W. Nykiel, Postgpowanie podatkowe w swietle Ordynacji podatkowej, Warszawa 2000, s. 15 i n.; B. Brze-
zinski, W. Nykiel, op. cit., s. 56.

626 B, Brzezinski, W. Nykiel, op. cit., s. 56.

627 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 14.

028 Art. 1 pkt 3 o.p.

02 M. Masternak, Rodzaje postgpowan w sprawach podatkowych, [w:] Ksiega pamigtkowa ku czci
docenta Eligiusza Drgasa. Studia z zakresu Ordynacji podatkowej, Torun 1998, s. 102.

630 1pidem, s. 102-103.

%1 bidem, s. 103.

632 1pidem.

166



Rozdziat IIl. Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych

wymienionych w niniejszym artykule. Stad uprawnione jest stwierdzenie, ze prezento-
wane ponizej poglady na temat pojecia i zakresu postepowania podatkowego oraz poje-
cia i zakresu postegpowania wymiarowego odnies¢ nalezy zarowno do podatkow, jak i do
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;.

Postepowanie podatkowe w znaczeniu, jakie nadaje mu Ordynacja podatkowa,
a wigc postepowanie uregulowane w dziale IV tego aktu prawnego, uznawane jest za
postepowanie podatkowe Sensu stricto i nazywane podatkowym postepowaniem jurys-
dykcyjnym®. Jurysdykcyjne postepowanie podatkowe wyznacza zatem uprawnienia
i obowigzki od wszczecia postgpowania do wydania decyzji 1 postanowien oraz normu-
je takze nadzwyczajne tryby procesowe, odpowiadajac zatem co do modelu i zakresu

ogdlnemu postepowaniu administracyjnemu®*

. Poza postepowaniem jurysdykcyjnym
pozostaja, uregulowane rowniez w Ordynacji podatkowej, postgpowanie w zakresie
czynnosci sprawdzajacych oraz postgpowanie w zakresie kontroli podatkowej, ktore
stanowig postgpowania odrebne, na co wskazuje przede wszystkim usytuowanie prze-
piséw dotyczacych czynnosci sprawdzajacych i1 kontroli podatkowej w odrebnych dzia-
tach Ordynacji podatkowej, a wiec poza przepisami o postepowaniu jurysdykcyjnym®,
Prezentowane sg réwniez poglady, zgodnie z ktéorymi postepowanie podatkowe uznaé
nalezy za kategori¢ zakresowo szersza od podatkowego postgpowania jurysdykcyjnego.
Postepowanie podatkowe w szerokim rozumieniu tego pojgcia to nie tylko postgpowanie
jurysdykcyjne, zwiazane z wydaniem decyzji przez wlasciwy organ podatkowy, lecz
takze liczne normy postepowania zwigzane z konkretyzacja obowiazkoéw i uprawnien
podatkowych poza metoda decyzyjna®®. Jest to zatem okreslony przez prawo zorgani-
zowany cigg czynnosci organéw podatkowych, podatnikéw oraz innych podmiotow
zobowigzan podatkowych, majacych na celu ustalenie zobowigzan podatkowych oraz
ich dobrowolng realizacje®’. W ujeciu tym postepowanie podatkowe rdzni si¢ znacznie
swym zakresem od posiadajacego charakter postepowania jurysdykcyjnego ogoélnego
postepowania administracyjnego, gdyz ma ono miejsce juz wtedy, gdy okreslone pod-
mioty, niemajace jeszcze formalnie statusu podatnika, zobowigzane sg, na podstawie

633 Zob. H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 29; M. Masternak, Rodzaje..., s. 103; J. Szatkowski,
Wszczecie postepowania podatkowego, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Stan obecny i kierun-
ki zmian, Biatystok 2015, s. 269.

04 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. Cit., s. 29. Por. takze: R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkow-
ski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 15.

65 M. Masternak, Postgpowanie podatkowe, kontrola podatkowa oraz inne procedury stosowane
w sprawach podatkowych, [w:] B. Brzezinski (red.), Prawo podatkowe. Teoria..., s. 339-340; M. Master-
nak, Rodzaje..., s. 105 i n. Por. takze: B. Brzezifiski, W. Nykiel, op. cit., s. 57; D. Antonow, [w:] R. Mastal-
ski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 272.

636 J. Matecki, [w:] A. Gomulowicz, J. Matecki, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa 2011, s. 415.

07 Zob. A. Gomutowicz, Postgpowanie w sprawach zobowigzan podatkowych, Warszawa-Poznan
1991, s. 5.
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przepisow powszechnie obowigzujacych, do okreslonych prawem zachowan, na przyktad
zarejestrowania si¢ przed powstaniem obowiazku podatkowego®®. W doktrynie praw-
nopodatkowej wystepuja dwie zasadnicze koncepcje® postepowania podatkowego sen-
su largo, korelujgce i uzaleznione bezposrednio od sposobu pojmowania poj¢cia samego
wymiaru podatkowego.

Zgodnie z pierwsza z przedmiotowych koncepcji postepowanie podatkowe w sze-
rokim rozumieniu ma szczeg6lne znaczenie, gdy procedura podatkowa oparta jest gtow-
nie na samoobliczaniu podatkowym oraz obliczaniu podatku przez ptatnika, w przypad-
ku ktorych ustalone przez prawo dziatania podatnikow oraz platnikoéw zmierzajace do
przeksztatcenia obowiazku podatkowego w zobowigzanie podatkowe oraz dobrowolnej
jego realizacji tworza w efekcie ,,postgpowanie” prowadzace do realizacji celow lezacych
u podstaw konstrukeji ustaw podatkowych®¥. Takie rozumienie poje¢cia postepowania
podatkowego nawigzuje bezposrednio do koncepcji, zgodnie z ktorg jako wymiar trak-
towac nalezy wytacznie obliczanie naleznosci podatkowych dokonywane przez organy
administracji®. Z tego punktu widzenia ksztalt postepowania podatkowego uzaleznio-
ny jest wiec od tego, w jaki sposob powstaje zobowigzanie podatkowe w danym przy-
padku, a wigc czy jest to zobowigzanie ,,z samego prawa” czy zobowigzanie ,,z wymia-
ru”*2, W postepowaniu podatkowym, w ktorym rozstrzygniecie sprawy podatkowej
nastepuje w drodze wymiaru, wyrdzni¢ mozna dwie zasadnicze fazy postepowania —
postepowanie przygotowawcze (wstepne) i postepowanie wymiarowe, konczace sig
wydaniem decyzji administracyjnej rozstrzygajacej sprawe podatkowg w I instancji®®.
Celem postgpowania przygotowawczego nie jest bezposrednio dokonanie wymiaru, lecz
przede wszystkim ewidencja podmiotow, u ktérych wystepuja znamiona podatkowo-
prawnych stanow faktycznych®*, W przypadku gdy sprawa podatkowa rozstrzygana jest
w formie decyzji podatkowej, podstawowa rolg odgrywa wigc postepowanie wymiarowe,
natomiast w postgpowaniu opartym na samoobliczaniu ztozenie deklaracji podatkowe;j
przez podatnika rozpoczyna zasadniczg faze postgpowania, ktérego wczesniejsze etapy
maja charakter wstepny w stosunku do kontroli samoobliczania dokonywanej przez or-

gany podatkowe®®. Stad tez w postepowaniu podatkowym opartym na samoobliczaniu

3% Ibidem.

3 Okresleniem ,,koncepcje postepowania podatkowego” (w sensie wezszym i w sensie szerszym) po-
stuguja si¢ B. Brzezinski i W. Nykiel, op. cit., s. 60.

640 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. Cit., s. 15.

841 R. Mastalski, Istota i charakter prawny postgpowania podatkowego prowadzonego wobec paristwo-
wych organizacji gospodarczych, Wroctaw 1980, s. 18-20.

642 R, Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 111. Instytucje..., s. 229.

3 1pbidem, s. 231.

%4 |bidem; R. Mastalski, Istota..., s. 21.

645 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. Cit., s. 18.
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podatkowym wyrdzni¢ mozna trzy zasadnicze etapy — postgpowanie wstepne, samoobli-
czanie, polegajace na ustaleniu zobowigzania podatkowego przez podatnika, oraz kon-
trole samoobliczania, ktora stanowi najwazniejszy etap takiego postepowania®®. W oma-
wianej koncepcji postgpowania podatkowego w szerokim rozumieniu tego pojecia
kontrola samoobliczania podatkowego sprowadza si¢ do urzedowego sprawdzenia pra-
widtowosci ustalenia i realizacji nalezno$ci podatkowej przez podatnika®”’. Poczatkiem
tej kontroli jest wszczecie postepowania podatkowego, a etapem koncowym wydanie
decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego®*. Uzasadniony zatem wy-
daje si¢ wniosek, ze w analizowanej koncepcji termin ,,postepowanie wymiarowe” jest
tozsamy z terminem ,,postepowanie podatkowe Sensu stricto” i zarezerwowany jest
wylacznie dla postgpowania, w toku ktérego od dnia wszczecia tego postepowania do
jego zakonczenia wydaniem decyzji wymiarowej (konstytutywnej lub deklaratoryjnej)
organy podatkowe na podstawie przepisow regulujacych podatkowe postepowanie ju-
rysdykcyjne podejmuja stosowne dziatania majace na celu dokonanie wymiaru wysoko-
$ci zobowigzania §wiadczenia publicznoprawnego.

Zgodnie z druga koncepcja postgpowania podatkowego w szerokim rozumieniu
pod pojeciem postepowania podatkowego rozumie¢ nalezy nie tylko postgpowanie jurys-
dykcyjne, ale réwniez czynno$ci przygotowawcze do wymiaru, samowymiar podatnika,
wymiar organéw podatkowych (czyli wlasciwe postepowanie jurysdykcyjne) oraz czyn-
nos$ci sprawdzajace i postgpowanie kontrolne, a dla okreslenia catoksztattu tych unormo-
wan przyjmuje si¢ termin ,,procedury podatkowe” albo ,,postepowanie podatkowe sensu
largo™¥. Koncepcja ta koresponduje ze stanowiskiem, zgodnie z ktérym wymiar zobo-
wigzania nastepuje z mocy decyzji podatkowej albo z mocy deklaracji (zeznania)®*.
Konsekwencja przyjecia takiego stanowiska jest propozycja uzywania pojecia ,,procedu-
ry podatkowej” dla okreslenia kazdego postgpowania, ktore nie jest wytacznie ,,postepo-
waniem podatkowym” w rozumieniu dziatu IV o.p., gdyz termin ,,postepowanie podat-
kowe” (jurysdykcyjne) jest juz przez ustawodawce zarezerwowany wylacznie dla
przepisoéw dziatu IV 0.p.%' Wszystkie zatem przepisy, ktore nie sa prawem materialnym,
prawo materialne ,,obsluguja” i w tym szerokim znaczeniu sg procedurami, a ogot proce-
dur podatkowych, zardwno tych, ktére maja nazwy wilasne nadane przez ustawodawce
(np. postepowanie podatkowe, czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa), jak i tych,

64 R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-finanso-
wych PRL, t. 11L. Instytucje..., s. 236.

47 Zob. R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op.
cit., s. 262.

48 1bidem.

49 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. Cit., s. 29.

650 Zob. H. Dzwonkowski, Samowymiar ..., s. 47.

61 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 33.
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ktore ich nie majg (np. ogodt procedur prowadzacych do samowymiaru), tworzy pewna
strukture, catoksztalt rozwigzan o charakterze proceduralnym®?. W ujeciu tym podsta-
wowa, a zarazem specyficzng dla prawa podatkowego procedura, odrozniajgca procedu-
ry podatkowe od ogolnego postepowania administracyjnego, jest przy tym procedura
wymiarowa, na ktorg sktadajg si¢ czynnosci przedjurysdykcyjne, zachodzace przed
wszczeciem postepowania jurysdykcyjnego (procedura samowymiarowa) i czynnosci
jurysdykcyjne, a wigc postepowanie podatkowe w rozumieniu dziatu I'V o.p. (procedura
wymiaru decyzyjnego)®®. Z tego punktu widzenia wigkszo$¢ czynnosci postgpowania
wymiarowego pozostaje poza postepowaniem podatkowym w rozumieniu dziatu IV 0.p.5*
Uzna¢ zatem nalezy, ze zgodnie z prezentowanym stanowiskiem pojecie ,,postgpowania
podatkowego” w rozumieniu, jakie nadaje mu Ordynacja podatkowa, nie jest tozsame z
pojeciem ,,procedury podatkowej”. Postepowanie podatkowe sensu stricto jest tylko jed-
ng z wielu procedur podatkowych.

Analiza przedstawionych koncepcji postgpowania podatkowego w szerokim ro-
zumieniu prowadzi do dwoch zasadniczych wnioskow. Po pierwsze, postgpowanie po-
datkowe w szerokim rozumieniu tego pojecia, a zwlaszcza w przypadku, gdy jest ono
oparte na samoobliczaniu podatku przez podatnika (samowymiarze wedtug innej kon-
cepcji), rdzni si¢ znacznie od ogdlnego postepowania administracyjnego, w ktérym za-
fatwienie indywidualnej sprawy nast¢puje przez wydanie zewnetrznego aktu admini-
stracyjnego. Obejmuje ono bowiem swym zakresem nie tylko postgpowanie podatkowe
w rozumieniu dziatu IV o.p., majace w istocie charakter administracyjnego (jurysdyk-
cyjnego) postgpowania szczegolnego, lecz takze, w zalezno$ci od przyjetej koncepcji —
postepowanie wstepne (przygotowawcze) lub czynnosci (postepowanie) przedjurysdyk-
cyjne. Po drugie, sposob rozumienia pojecia postgpowania wymiarowego uzalezniony
jest od tego, jak pojmowane jest w danej koncepcji postegpowania podatkowego pojecie
samego wymiaru podatkowego. Zatem czy za wymiar uznaje si¢ dziatania wylacznie
organdéw podatkowych podejmowane na podstawie przepisow dziatu IV o.p. w celu
ustalenia wysokos$ci zobowigzania §wiadczenia publicznoprawnego, czy tez pojeciem
wymiaru obejmuje si¢ rowniez czynno$ci dokonywane przez podmioty, ktore znajduja
si¢ w sytuacji okreslonej przez prawo podatkowe i obowigzane sa do ustalenia wysoko-
$ci cigzacego na nich zobowigzania? W przypadku gdy pojeciem wymiaru okresla si¢
wylacznie ustalenie wysokosci zobowigzania przez organy podatkowe na podstawie
przepiséw podatkowego postepowania jurysdykcyjnego, za postgpowanie wymiarowe

uznaje si¢ dzialania podejmowane przez organ podatkowy migdzy wszczeciem

92 |bidem, s. 33-34.
33 |bidem, s. 40.
%54 lbidem, s. 39.
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postepowania jurysdykcyjnego a wydaniem decyzji wymiarowej. W ujeciu tym poste-
powanie wymiarowe odpowiada zatem swym zakresem postepowaniu podatkowemu
w znaczeniu nadanym temu pojeciu przez przepisy Ordynacji podatkowej. Prowadzi to
do wniosku o tozsamosci poje¢ postepowania podatkowego sensu stricto i postepowania
wymiarowego w przypadku, gdy pojecie wymiaru sprowadza si¢ jedynie do wymiaru
wysokos$ci zobowigzania przez organ podatkowy. Natomiast jezeli samoobliczanie po-
datkowe uznawane jest za forme wymiaru i okre§lane woéwczas samowymiarem, wyrdz-
ni¢ mozna dwie formy postepowania (procedury podatkowej), ktore sktadajg sie na
szeroko rozumiang procedur¢ wymiarowg. Mamy tu do czynienia z post¢powaniem
przedjurysdykcyjnym (procedurg samowymiaru) i postgpowaniem jurysdykcyjnym
(procedura wymiaru decyzyjnego).

Obok prezentowanych koncepcji postepowania podatkowego w szerokim ujeciu
w doktrynie prawa podatkowego prezentowane sg takze poglady, zgodnie z ktérymi brak
uzasadnienia do pojmowania postgpowania podatkowego jako zjawiska szerszego niz
postepowanie jurysdykcyjne, obejmujacego swym zakresem wszelkie relacje prawne
powstajgce pomiedzy podatnikiem a organem podatkowym®?. Zgodnie z tym stanowi-
skiem Ordynacja podatkowa zna tylko jedno postepowanie podatkowe (jurysdykcyjne),
a takze odrebne, cho¢ toczace si¢ po czesci na podstawie regut postepowania jurysdyk-
cyjnego — postepowanie kontrolne i postepowanie w zakresie czynnosci sprawdzajacych®®.
Watpliwosci moze budzi¢, z tego punktu widzenia, traktowanie dzialan podatnika po-
dejmowanych w ramach instytucji samoobliczania podatkowego jako rodzaju postepo-
wania podatkowego i trudno wskazaé¢ korzysci wychodzenia poza koncepcje przyjeta
przez ustawodawce, a wigc uznania, ze czynnos$ci, do ktérych nie maja zastosowania
przepisy dzialu I'V o0.p., s3 czynnosciami mieszczacymi si¢ w zakresie pojecia ,,postepo-
wanie podatkowe w znaczeniu szerszym™’. Stwierdzi¢ zatem mozna, ze w przypadku
omawianej koncepcji zakres pojecia postepowania podatkowego odpowiada zakresowi
pojecia postgpowania wymiarowego, a dziatania podejmowane zarowno przez organ
podatkowy, jak i podatnika poza postepowaniem jurysdykcyjnym nie mieszcza si¢ ani
w zakresie postepowania podatkowego, ani w zakresie postgpowania wymiarowego.

W doktrynie prawnopodatkowej spotka¢ mozna takze stanowisko, zgodnie z kto-
rym postulowac¢ nalezy poszukiwanie odpowiednio czytelnej terminologii dla opisania

wszystkich czynnosci nie mieszczacych si¢ w postepowaniu podatkowym w rozumieniu

55 B, Brzezinski, W. Nykiel, op. cit., s. 59. Podobnie: M. Masternak, Postgpowanie..., s. 326. Zdaniem
Autora nieuprawnione jest okreslanie ,,postgpowaniem podatkowym” catoksztattu przepisow, na podstawie
ktorych dziatajg organy administracji publicznej przy zatatwianiu spraw podatkowych.

66 B. Brzezifiski, W. Nykiel, op. cit., s. 61.

7 lbidem, s. 60-61.
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Ordynacji podatkowej (w znaczeniu $cistym)®®. Wskazuje si¢, ze w przypadku czynnosci
nazywanych fazg wstepna postepowania, postgpowaniem przygotowawczym czy poste-
powaniem w znaczeniu szerszym realizuje si¢ pewnego rodzaju procedure i uzasadnione
byloby w ogole unika¢ dla ich okreslenia terminu ,,postepowanie” jako terminu w tym
kontekscie potencjalnie mylacego®”. Niewatpliwie zarezerwowanie terminu ,,postgpowa-
nie podatkowe” wytacznie dla przepisow dziatu IV o.p. odpowiadatoby znaczeniu tego
pojecia nadanym mu przez ustawodawce. Ordynacja podatkowa nie zawiera, co prawda,
definicji legalnej postepowania podatkowego, ale uzasadnione wydaje si¢ stwierdzenie,
ze nadanie przez ustawodawce dziatowi IV o.p. jednoznacznie brzmigcego tytutu oraz
odréznienie, w tresci art. 1 pkt 3 tej ustawy, postgpowania podatkowego od innych poste-
powan regulowanych jej przepisami (czynnos$ci sprawdzajacych i kontroli podatkowej)
wskazuje, ze wolg ustawodawcy bylo zarezerwowanie terminu ,,postgpowanie podatkowe”
wylacznie dla przepisow dziatu IV o.p. Majac rowniez na uwadze, Ze w niniejszej pracy
przyjeto, iz wymiarem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest ustalanie lub okre-
slanie wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej podmiotu zobo-
wigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej przez uprawnione organy administracji
publicznej, uzna¢ nalezy konsekwentnie, ze postgpowaniem wymiarowym niepodatkowych
nalezno$ci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do kto-
rych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe, jest postgpowanie podat-
kowe w rozumieniu nadanym mu przez ustawodawce (dzial IV o.p.). Postepowaniem
wymiarowym omawianej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych jest wigc
okreslona przepisami prawa procedura postgpowania, w toku ktorej organy podatkowe
dokonujg wymiaru wysoko$ci zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych
w drodze rozstrzygniecia wymiarowego (decyzji podatkowej).

Uzasadniony takze wydaje si¢ wniosek, zwazywszy, ze postepowanie podatkowe
jest szczegdlnym postgpowaniem administracyjnym, wykazujacym wiele podobienstw
do ogolnego postepowania administracyjnego, ze postepowanie wymiarowe niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych,
do ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 lub ust. 2 u.f.p., mimo iz oparte na innych
przepisach prawnych (ogolnego postgpowania administracyjnego), ma charakter zblizo-
ny do postepowania wymiarowego niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktoérego
podstawa sg przepisy dziatu IV o.p. W przypadku gdy przepisy ustawy szczegdlnej
naktadajg na podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej, do ktorej
stosuje sie art. 67 ust. 1 u.f.p., obowiazek samoobliczenia wysokosci obciazajacego go

08 A. Huchla, Wszczecie postgpowania podatkowego wedtug ordynacji, ,,Przeglad Podatkowy” 1998,
nrll,s. 31.
659 Por. ibidem.
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zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, z postepowaniem wymiarowym
mamy wowczas do czynienia dopiero w sytuacji, gdy podmiot ten nie wywiaze si¢ ze
swoich obowigzkéw proceduralnych. Niepodatkowe naleznosci budzetowe, do spraw
ktorych, w zakresie nieuregulowanym ustawa o finansach publicznych, stosuje si¢ prze-
pisy Kodeksu postepowania administracyjnego i odpowiednio dziatu III o.p., stanowia
wyjatkowa kategori¢ §wiadczen publicznoprawnych. Konstrukeja art. 67 ust. 1 u.f.p. spra-
wia, ze w odniesieniu do omawianej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
zastosowanie moze mie¢ instytucja samoobliczania, postepowanie wymiarowe jednak,
inaczej niz w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu prze-
pisow Ordynacji podatkowej, ma charakter ogdlnego postepowania administracyjnego,
a nie postgpowania podatkowego.

3.5. Rodzaje rozstrzygnie¢ wymiarowych niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych

Ostatnim elementem konstrukcji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych jest rozstrzygnigcie wymiarowe wydawane przez uprawniony
organ administracji publicznej w toku postgpowania wymiarowego. W zaleznosci od
charakteru prawnego postgpowania wymiarowego rozstrzygniecie wymiarowe przybie-
ra forme¢ decyzji administracyjnej (w tym decyzji podatkowej) lub mandatu karnego.

Forme decyzji administracyjnej posiada rozstrzygnigcie wymiarowe niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych, dla ktérych postgpowaniem wymiarowym jest ogolne
postegpowanie administracyjne, a wigc wigkszosci niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, w tym administracyjnych
kar pienigznych. Decyzja administracyjna nie jest rozstrzygnieciem wymiarowym tych
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych, w przypadku ktérych, na mocy przepiséw szczegdlnych, postepowaniem
wymiarowym nie jest ogolne postepowanie administracyjne. Zgodnie z przepisami
Kodeksu postepowania administracyjnego organ administracji publicznej zatatwia spra-
we poprzez wydanie decyzji, chyba Ze przepisy niniejszej ustawy stanowig inaczej®®.
Decyzja rozstrzyga sprawe co do jej istoty w catosci lub w czesci lub w inny sposob
konczy sprawe w danej instancji®®. W doktrynie prawa administracyjnego decyzj¢ ad-
ministracyjng definiuje si¢ jako wtadcze, jednostronne oswiadczenie woli organu admi-
nistracji publicznej, oparte na przepisach prawa administracyjnego i okreslajace sytuacje
prawna konkretnie wskazanego adresata (strony) w indywidualnie oznaczonej sprawie,

dotyczace podmiotu niezwigzanego z organem ani weztem zaleznos$ci organizacyjnej,

00 Art. 104 § 1 k.p.a.
61 Art. 104 § 2 k.p.a.
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ani tez podlegtosci stuzbowej®®. Zgodnie z inng definicja stanowi ona odznaczajacy si¢
okreslonag forma kwalifikowany akt administracyjny, wydawany po przeprowadzeniu
sformalizowanego postepowania administracyjnego®®. Decyzj¢ administracyjna, w dro-
dze ktorej organ administracji publicznej dokonuje wymiaru wysokos$ci zobowigzania
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, okresli¢ mozna mianem wymiarowej. Decyzje
wymiarowg zakwalifikowa¢ nalezy jako rozstrzygajaca sprawe co do jej istoty. Wywo-
luje ona skutki zarowno w sferze prawa materialnego, ksztattujac sytuacj¢ prawng ad-
resata (decyzja konstytutywna) lub wigzaco stwierdzajac istnienie badz nieistnienie
stosunku materialnoprawnego (decyzja deklaratoryjna), jak i skutki procesowe, tzn.
konczy sprawg w danej instancji®**. Skutki decyzji konstytutywnych powstaja od daty
ich doreczenia, a decyzji deklaratoryjnych — z moca wsteczna, od daty pojawienia si¢
faktow prawotworczych, a zatem akt konstytutywny tworzy nowy stan prawny adresata,
za$ deklaratoryjny — potwierdza go tylko i usuwa co do niego watpliwosci®®. Z pojeciem
decyzji administracyjnej $cisle zwigzane jest pojecie sprawy administracyjnej. W kon-
strukcji sprawy administracyjnej wyr6zni¢ mozna dwa zasadnicze elementy: okreslony
stan faktyczny oraz istnienie normy materialnej, ze wzgledu na ktoérg w stosunku do
podmiotu zwigzanego stanem faktycznym orzec mozna w drodze decyzji administra-
cyjnej o jego obowigzkach i/lub uprawnieniach®®. Sprawa administracyjna jest przed-

miotem postgpowania administracyjnego®’

. Ogolne postepowanie administracyjne jako
postepowanie wymiarowe niepodatkowych naleznosci budzetowych jest postepowaniem
w sprawie ustalenia lub okreslenia wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowej. Przedmiotem takiego postgpowania jest zatem wymiar niepodatkowej na-
leznosci budzetowe;.

O charakterze czynnosci podejmowanych przez organy administracji publicznej
nie decyduje ich nazwa, lecz tre$¢®®. Dla oceny charakteru prawnego danego aktu jako

decyzji nie ma znaczenia jego nazwa, jezeli jest to akt rozstrzygajacy merytorycznie

2 M. Dyl, Art. 104, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), op. cit. [dost¢p: 13.03.2020]. Decyzja
administracyjna jest aktem administracyjnym o charakterze zewnetrznym, a wigc skierowanym do adresata
niepodporzadkowanego organizacyjnie lub stuzbowo organowi administracji publicznej wydajacemu roz-
strzygniecie (R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, komen-
tarz do art. 104, Legalis/el., dostgp: 14.03.2020).

63 1., Proskin, Decyzja w postgpowaniu administracyjnym, ,.Zeszyty Naukowe WSOWL” 2011, Nr 4
(162), s. 134, https://zeszyty-naukowe.awl.edu.pl/resources/html/article/details?id=40807 [dostep: 15.06.2020].

04 A. Wrobel, [w:] K. Chorazy, W. Taras, A. Wrobel, Postgpowanie administracyjne, egzekucyjne i sq-
dowoadministracyjne, Warszawa 2009, s. 29.

65 J, Borkowski, B. Adamiak, Art. 104, [w:] eidem, op. cit. [dostep: 14.03.2020].

666 E. Bojanowski, [w:] E. Bojanowski, J. Lang, Postgpowanie administracyjne. Zarys wykladu, War-
szawa 2002, s. 110-111.

%7 lbidem. Zob. takze: T. Kielkowski, Sprawa administracyjna, Krakoéw 2004, s. 11.

8 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 9 marca 2017 r., I1 SA/Bk 63/17, Legalis nr 1576700.
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indywidualng sprawe nalezaca do wlasciwosci organu administracji®®. Elementy, jakie
zawiera¢ powinna decyzja administracyjna, w tym decyzja ustalajaca lub okreslajaca
wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, okresla art. 107 § 1 k.p.a.
W orzecznictwie NSA wskazuje si¢, ze w sprawach, ktore przepis prawa nakazuje roz-
strzyga¢ w drodze decyzji, za decyzje uznaje si¢ pisma, ktdre nie spetniaja w catosci
formy przewidzianej w niniejszym artykule, lecz zawierajg przynajmniej elementy
konstytutywne decyzji administracyjnej, a wigc: oznaczenie organu, ktory je wydat,
wskazanie adresata, rozstrzygnigcie (chociazby dorozumiane) o istocie sprawy i podpis
osoby reprezentujacej organ administracyjny®”. Przyjmuje si¢ rowniez zasad¢ domnie-
mania dziatania administracji publicznej w formie decyzji administracyjnej, ktora za-
ktada, ze w przypadku gdy ustawodawca upowaznia organ administracji do rozstrzy-
gniecia indywidualnej sprawy jednostki, natomiast nie wskazuje wyraznie formy
prawnej dziatania organu, kierowac¢ nalezy si¢ domniemaniem rozstrzygnigcia sprawy
w formie decyzji administracyjnej®’'.

Rodzajem decyzji administracyjnej jest decyzja podatkowa, a wigc decyzja, o kto-
rej mowa w art. 207 0.p.%”? Decyzje podatkowe nalezg do kategorii decyzji administra-
cyjnych, przez co wykazuja wiele cech wspolnych dla wszystkich aktow tego rodzaju,
co nie oznacza jednak, ze nie posiadajg cech odrebnych, roznigcych je od innych aktow
administracyjnych®”. Decyzja podatkowa jest aktem stanowigcym forme zatatwienia
sprawy podatkowej oraz formg¢ zakonczenia postgpowania podatkowego®™. Konczy
postepowanie, ktore jest odrebne od postepowania administracyjnego®”. Decyzja podat-
kowa jest zatem rozstrzygnigciem wymiarowym (decyzja wymiarowa) niepodatkowych
naleznosci budzetowych, dla ktérych postgpowaniem wymiarowym jest jurysdykcyjne
postepowanie podatkowe, a wigc niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej. Podobnie jak decyzja administracyjna zwigzana
jest ze sprawa administracyjna, z pojeciem decyzji podatkowej zwigzane jest Scisle po-
jecie sprawy podatkowej. Sprawa podatkowa moze zostaé zdefiniowana jako konkrety-
zacja, w toku postgpowania podatkowego przez wlasciwy organ podatkowy, uprawnien
lub obowiazkoéw podmiotu materialnego prawa podatkowego®®. W przypadku gdy organ

69 Wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 1985 r., IT CR 320/85, Legalis nr 24966.

670 Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2016 r., 1 OSK 1438/15, Legalis nr 1408483. Zob. takze: wyrok NSA
z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, Legalis nr 34538; wyrok NSA z dnia 23 listopada 2004 r., GSK 899/04,
Legalis nr 70805.

7 Uchwata Sktadu Siedmiu Sedziéw NSA z dnia 24 maja 2012 r., IT GPS 1/12, Legalis nr 486537.

72 Zob. A. Drywa, 0p. Cit., s. 33.

73 M. Masternak, Istota oraz rodzaje decyzji podatkowych, ,,Kwartalnik Prawa Podatkowego” 1999,
nr 3-4,s. 104.

6% 1bidem.

75 A. Drywa, Op. Cit., s. 33.

76 M. Kwietko-Bebnowski, op. cit., s. 515.
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podatkowy ustala lub okresla wysokos$¢ cigzacego na podmiocie zobowigzanym nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej zobowiazania z jej tytutu, sprawg podatkowa jest
wymiar niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Zwroci¢ w tym miejscu nalezy uwage na
kwestie terminologiczne. Decyzja podatkowa jest rozstrzygnigciem wymiarowym nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych. Powyzsze stwierdzenie, pomimo iz wydawac sig¢
moze wewnetrznie sprzeczne w ujeciu leksykalnym, jest w petni uprawnione. Po pierw-
sze podkresli¢ nalezy, ze w przepisach Ordynacji podatkowej mowa jest o decyzji, a nie
0 ,,decyzji podatkowej”. Niemniej jednak decyzja, o ktorej mowa w art. 207 niniejszej
ustawy, okreslana jest powszechnie mianem decyzji podatkowej. Sprecyzowaé wiec
nalezy, ze decyzja wymiarowa niepodatkowych naleznosci budzetowych, w przypadku
ktorych postepowaniem wymiarowym jest postgpowanie podatkowe, jest decyzja w ro-
zumieniu art. 207 o.p. Po drugie, decyzja podatkowa jest rozstrzygnieciem wymiarowym
tylko jednej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych — niepodatkowych na-
leznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;.

Elementy, jakie zawiera¢ powinna decyzja podatkowa, w tym decyzja wymiarowa
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
okreslajg przepisy art. 210 tej ustawy. Elementami niezbednymi do kwalifikacji pisma
jako decyzji podatkowej sa: oznaczenie organu administracji panstwowej wydajacego
akt, wskazanie adresata aktu, rozstrzygnigcie o istocie sprawy oraz podpis osoby repre-
zentujacej organ administracji®’’. Zauwazy¢ nalezy, ze wymienione sktadniki decyzji
podatkowej sg zbiezne z elementami niezbednymi do kwalifikacji pisma jako decyzji
administracyjnej. W literaturze prawnopodatkowej decyzje podatkowe klasyfikowane
sg wedtug roznych kryteriow®”®. Jednym z ich podstawowych podziatow jest podziat®”
na: decyzje wymiarowe (okre$lane tez stricte wymiarowymi®®?), czyli takie, w ktorych
dokonuje si¢ wymiaru podatku (a wigc decyzje ustalajace lub okreslajace wysokos¢
podatku); decyzje, ktérych skutkiem jest odstgpienie od ustalania zobowiazania podat-
kowego, a zatem decyzje, w przypadku ktorych nie dochodzi w ogoéle do ustalenia lub
okreslenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego, na przyktad decyzje dotyczace zwol-
nienia ptatnika z obowiazku pobrania podatku; decyzje wydawane po ustaleniu wyso-
kosci zobowigzania podatkowego. Do tych ostatnich nalezg decyzje wydawane po do-
konaniu wymiaru podatku, a ich przedmiotem jest zmiana tresci stosunkow prawnych

uksztattowanych decyzjami wymiarowymi, na przyktad decyzje o odpowiedzialnosci

77 H. Dzwonkowski, M. Kurzac, Art. 210, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020
[dostep: 15.03.2020].

78 Zob. M. Masternak, Istota..., s. 106 i n.; W. Olszowy, Decyzja podatkowa. Podejmowanie i kontro-
la, Warszawa 1997, s. 76-77.

7 Podziat decyzji podatkowych prezentowany przez M. Masternaka [w:] M. Masternak, Istota...,
s. 108-109.

80 W. Olszowy, op. Cit., s. 76.
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roznych podmiotow za zobowigzania podatkowe®'. Innym podziatem decyzji podatko-
wych jest podziat na konstytutywne oraz deklaratoryjne®2.

Powyzsze rozwazania prowadza do konstatacji, ze decyzjami wymiarowymi nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych sg decyzje administracyjne, w tym decyzje po-
datkowe, ustalajace lub okreslajagce wysokos$¢ zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych. Decyzjami wymiarowymi sg zatem zarowno decyzje o charakterze kon-
stytutywnym, jak i decyzje deklaratoryjne. W przypadku gdy zobowigzanie niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej powstaje z dniem dorgczenia decyzji wymiarowej, wtasci-
wy organ administracji publicznej obowigzany jest do przeprowadzenia postepowania
wymiarowego (ogélnego postegpowania administracyjnego lub postepowania podatko-
wego) i ustalenia wysokosci zobowigzania z jej tytutu w drodze decyzji wymiarowe;.
Z dniem dorgczenia decyzji wymiarowej powstaje zobowigzanie niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej. Natomiast gdy zobowigzanie niepodatkowej nalezno$ci budzetowe;j
powstaje z mocy prawa, organ administracji publicznej obowigzany jest do okreslenia
wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej tylko w sytuacji, gdy
podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej nie wywiazat si¢ ze swoich
obowigzkéw proceduralnych. Nie w kazdym zatem przypadku, gdy zobowigzanie nie-
podatkowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy prawa, mamy do czynienia z decy-
zja wymiarowg. Wydanie decyzji wymiarowej zarowno o charakterze konstytutywnym,
jak 1 deklaratoryjnym poprzedza przeprowadzenie przez organ administracji publicznej
postgpowania wymiarowego, a wigc postgpowania, ktorego celem jest wymiar wysoko-
$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Decyzja wymiarowa wywotuje
skutki prawne od dnia jej dorgczenia podmiotowi zobowigzanemu niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej. Organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest nig zwigza-
ny od chwili jej doreczenia®®.

Odmienny niz decyzja administracyjna (podatkowa) charakter prawny ma roz-
strzygnigcie wymiarowe niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych mowa
w art. 60 pkt 6a u.f.p., a wigc naleznosci z tytutu grzywien natozonych w drodze man-
datu karnego w postepowaniu w sprawach o wykroczenia i w postepowaniu w sprawach
o wykroczenia skarbowe. Wymiar tej grupy niepodatkowych naleznosci budzetowych

to w istocie wymiar kary, a rozstrzygnieciem wymiarowym jest mandat karny. Mandat

%81 M. Masternak, Istota..., s. 109.

682 |bidem, s. 116-119.

683 Zgodnie z art. 110 § 1 k.p.a. organ administracji publicznej, ktory wydat decyzje, jest nig zwigzany
od chwili jej dorgczenia lub ogloszenia, o ile przepisy niniejszej ustawy nie stanowia inaczej. Zblizone re-
gulacje zawiera o.p., ktdra stanowi, ze organ podatkowy, ktory wydat decyzje, jest nig zwigzany od chwili
jej doreczenia. Od chwili wydania wigza organ podatkowy jedynie decyzje w sprawie umorzenia w catosci
lub w czesci zalegloscei podatkowych, odsetek za zwtoke lub optaty prolongacyjnej (art. 212 o.p.).
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karny nie jest decyzja administracyjng®*. W literaturze przedmiotu mandat karny za
wykroczenie uznawany jest za rozstrzygnigcie (decyzje procesowa) o odpowiedzialnosci
za popelnienie wykroczenia, na mocy ktérego uprawniony organ pozasagdowy naktada
na sprawce wykroczenia, za jego zgoda, karg grzywny®®. Powotane stanowisko zacho-
wuje aktualnos$¢ takze w odniesieniu do mandatu karnego za wykroczenie skarbowe.
Zasadniczg cechg mandatu karnego odrozniajgca go od decyzji administracyjnej, w tym
decyzji podatkowej, jest wymog wyrazenia zgody na jego przyjecie przez sprawce wy-
kroczenia i sprawce wykroczenia skarbowego. Cecha ta wynika z istoty postepowania
mandatowego jako postepowania szczegdlnego, ktdrego mozliwos¢ zastosowania uwa-
runkowana jest uzyskaniem zgody sprawcy na ukaranie go mandatem karnym. Ustalenie
lub okreslenie przez organ administracji publicznej wysokosci zobowigzania niepodat-
kowej naleznosci budzetowej w drodze decyzji administracyjnej, w tym decyzji podat-
kowej, nie jest uzaleznione od zgody podmiotu zobowigzanego niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej. Konsekwencja wspomnianej cechy mandatu karnego jest to, ze
ukaranemu mandatem karnym (a wiec zgodnie z terminologia przyjeta w niniejszej
dysertacji — podmiotowi zobowigzanemu niepodatkowej naleznosci budzetowej) nie

przystuguja zwyczajne srodki odwotawcze w postaci apelacji i zazalenia®®®

ani nadzwy-
czajne $rodki zaskarzenia, takie jak kasacja®’ i wznowienie postepowania®s, Jak wska-
zywano, za jedyny nadzwyczajny $rodek zaskarzenia mandatu karnego uznawany jest
wniosek o uchylenie prawomocnego mandatu karnego®®. Uchylenie mandatu karnego
jest postepowaniem o charakterze sgdowym®?°,

Przepisy Kodeksu karnego skarbowego przewiduja dwa rodzaje mandatéw karnych.
W postepowaniu mandatowym uregulowanym przepisami niniejszej ustawy mozna
natozy¢ kare grzywny w drodze mandatu karnego wydanego ukaranemu po uiszczeniu
kary grzywny bezposrednio upowaznionemu podmiotowi, ktory ja natozyl, lub w drodze

mandatu karnego kredytowanego, wydawanego za potwierdzeniem odbioru ukaranemu®'.

68 A R. Swiattowski, [w:] G. Bogdan, A. Nita, Z. Radzikowska, A.R. Swiattowski, Kodeks karny skar-
bowy z komentarzem, Gdansk 2000, s. 467.

685 K. Papke-Olszauskas, Mandat karny gotéwkowy w Kodeksie postgpowania w sprawach o wykrocze-
nia — problematyka art. 98 k.p.w., ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Zagadnienia prawa karnego”, J. Warylewski
(red.), 2008, t. XIX, s. 306.

68 Art. 103 § 1 k.p.s.w. oraz art. 166 i art. 167 k.k.s.

7 Art. 110-112 k.p.s.w. oraz art. 167a k.k.s.

8 Art. 113 k.p.s.w. oraz art. 170 k.k.s. Zob. takze: wyrok TK z dnia 15 lipca 2014 r., K 23/13, Dz. U.
72014 1. poz. 969.

%9 Art. 101 k.p.s.w. i art. 140 k.k.s.

00 Art. 101 § 2 k.p.s.w. i art. 140 § 2 k.k.s. Zob. takze: wyrok TK z dnia 18 maja 2004 r., SK 38/03,
Dz. U.z2004 r. Nr 128, poz. 1351.

1 Art. 138 § 1 kk.s. Zgodnie z art. 138 § 5 k.k.s. mandat karny kredytowany powinien zawiera¢ po-
uczenie o obowiazku uiszczenia kary grzywny w terminie 7 dni od daty jego przyjecia oraz o skutkach jej
nieuiszczenia w tym terminie.
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Mandat karny wydawany ukaranemu po uiszczeniu kary grzywny bezposrednio upo-
waznionemu podmiotowi, ktory ja nalozyl, okreslany jest mandatem karnym gotowko-
wym®?. Tego rodzaju mandatem karnym moze by¢ natozona kara grzywny jedynie na
osobg czasowo przebywajaca na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej lub niemajaca
stalego miejsca zamieszkania lub statego miejsca pobytu albo osobe stale przebywajaca
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej, ktora czasowo opuszcza to terytorium®3, Man-
dat karny gotowkowy staje si¢ prawomocny z chwilg uiszczenia kary grzywny upowaz-
nionemu podmiotowi, ktory ja natozyl, natomiast mandat karny kredytowany — z chwi-
la pokwitowania jego odbioru przez ukaranego®*. Atrybut prawomocnosci w przypadku
mandatu karnego oznacza, ze wywotuje on skutki rei iudicatae, a zatem w sprawie
o wykroczenie skarbowe, w ktorej zostal wydany, wygasa prawo oskarzyciela do wnie-
sienia zasadniczej skargi karnej do sgdu®®.

Przepisy Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia przewidujg natomiast
trzy rodzaje mandatow karnych. W postepowaniu mandatowym uregulowanym przepi-
sami tego aktu prawnego mozna naktada¢ grzywne w drodze mandatu karnego wydawa-
nego ukaranemu po uiszczeniu grzywny bezposrednio funkcjonariuszowi, ktory ja nato-
zyt; mandatu karnego kredytowanego, wydawanego ukaranemu za potwierdzeniem
odbioru oraz mandatu karnego zaocznego®®. Podobnie jak w przypadku wykroczen
skarbowych, mandat karny naktadany za popetnienie wykroczenia pospolitego, wydawa-
ny ukaranemu po uiszczeniu grzywny bezposrednio funkcjonariuszowi, ktory ja natozyt,
okre$lany jest mianem gotowkowego®’. Mandatem karnym gotowkowym moze by¢ na-
fozona grzywna wytacznie wobec 0s6b czasowo przebywajacych na terytorium Rzeczy-
pospolitej Polskiej lub niemajacych statego miejsca zamieszkania albo pobytu. Mandat
karny gotowkowy staje si¢ prawomocny z chwilg uiszczenia grzywny funkcjonariuszowi,
ktory ja natozyt®®. Mandatem karnym kredytowanym moze by¢ natomiast nalozona
grzywna jedynie wobec 0sob innych niz te, na ktore natozony moze by¢ mandat gotow-
kowy, albo majacych miejsce statego zamieszkania Iub pobytu na terytorium innego niz
Rzeczpospolita Polska panstwa cztonkowskiego Unii Europejskiej®’. Mandat karny
kredytowany staje si¢ prawomocny z chwilg pokwitowania jego odbioru przez ukaranego’®.

W przepisach Kodeksu postepowania w sprawach o wykroczenia przewiduje si¢ rowniez

02 Zob. A. Skowron, Postgpowanie mandatowe w kodeksie karnym skarbowym, ,,Prokuratura i Prawo”
2001, nr 5, s. 151.

03 Art. 138 § 2-3 k.k.s.

% Art. 138 § 4 k.k.s.

695 J. Zagrodnik, Art. 138, [w:] L. Wilk, J. Zagrodnik, op. cit. [dostep:16.03.2020].

06 Art. 98 § 1 k.p.s.w.

97 Zob. J. Lewinski, op. cit., s. 27.

0% Art. 98 § 2 k.p.s.w.

09 Art. 98 § 3 k.p.s.w.

70 Art. 98 § 3 k.p.s.w.
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mozliwo$¢ wydania w postepowaniu mandatowym mandatu karnego zaocznego, ktory
nie wystepuje w postepowaniu mandatowym w sprawach o wykroczenia skarbowe. Man-
datem karnym zaocznym mozna natozy¢ grzywng w razie stwierdzenia wykroczenia,
ktérego sprawcy nie zastano na miejscu jego popetnienia i nie zachodzi watpliwos¢ co do
osoby sprawcy, przy czym mandat pozostawia si¢ w takim miejscu, aby sprawca mogt go
niezwlocznie odebra¢, lub dorecza sie sprawcy’™ . Nalezy zauwazy¢, ze doreczenie nie jest
réwnoznaczne z przyj¢ciem mandatu zaocznego, poniewaz to nastepuje poprzez wplate

grzywny w oznaczonym terminie i miejscu’®.

4. Podsumowanie

W trzecim rozdziale pracy analizie poddano konstrukcje normatywnego modelu
wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych. Ustalenie i scharakteryzowanie
elementéw konstrukeji przedmiotowego modelu pozwoli na wyodrebnienie w dalszej
cze$ci pracy normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych dla zasadniczych
kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Analiza regulacji prawnych doty-
czacych wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych prowadzi do wniosku, ze
cechy i uktad instytucji prawnych dotyczacych wymiaru niektérych z nich wykazuje
wiele podobienstw, w konsekwencji czego wyrdzni¢ mozna pewne powtarzalne elemen-
ty struktury normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Wyrdznienie poszczegdlnych normatywnych modeli wymiaru charakterystycznych,
a wigc w zalozeniu takze powtarzalnych, dla podstawowych kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych wymaga w pierwszej kolejnosci okreslenia struktury norma-
tywnego modelu wymiaru tych $wiadczen publicznoprawnych.

Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych wyzna-
czajg przepisy ustaw zawierajacych regulacje dotyczace ich wymiaru (ustalania i okre-
slania wysokos$ci zobowiazania). W trzecim rozdziale pracy przyjeto, ze okreslenie
ksztattu normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
polega na uporzadkowaniu zawartych w roznych aktach prawnych regulacji dotyczacych
wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, odtworzeniu (odczytaniu) z ich
tresci konstrukeji (struktury) tego modelu (ujecie dynamiczne) oraz analizie poszczego6l-

nych jego elementow (ujecie statyczne). Wskazano takze, ze uzywany w dysertacji termin

1 Art. 98 § 4 k.p.s.w.

12 A Swiattowski, Art. 98, [w:] A. Sakowicz (red.), op. cit. [dostep: 17.03.2020]. Termin do uiszczenia
grzywny nalozonej mandatem karnym zaocznym wynosi 14 dni od dnia jego wystawienia, w przypadku
pozostawienia mandatu w takim miejscu, aby sprawca mogt go niezwlocznie odebrac, lub w terminie 14 dni
od dnia dorgczenia mandatu sprawcy. Mandat karny zaoczny staje si¢ prawomocny z chwilg uiszczenia
uprawnionemu organowi grzywny we wskazanych terminach (art. 98 § 5 k.p.s.w.).
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»~hormatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych” rozumiec
nalezy jako normatywny model prawny wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzeto-
wych. Okreslenie jego konstrukcji wymaga bowiem analizy regut i zasad dotyczacych
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych zawartych w konkretnych przepisach
obowiazujacego prawa.

Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych rozpatry-
wany jest w pracy zarowno w aspekcie statycznym, jak i dynamicznym. W ujeciu sta-
tycznym model ten okresla konstrukcje oraz cechy instytucji prawnych dotyczacych
wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. W normatywnym modelu wymiaru
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w ujeciu dynamicznym wymiar pojmowany
jest natomiast jako proces, ktdrego poszczegdlne elementy nastepuja po sobie w okreslo-
nej kolejnosci. Na normatywny model wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
w ujeciu dynamicznym sktadaja si¢ nastepujace elementy: sposob powstawania zobo-
wigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, postepowania przedwymiarowe, organy
wiasciwe w sprawach wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej, procedura poste-
powania wlasciwa w sprawach jej wymiaru (postgpowanie wymiarowe) oraz rozstrzy-
gnigcie wymiarowe. Analiza normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych w ujeciu statycznym i dynamicznym pozwolila na zbadanie zarowno
poszczegodlnych instytucji prawnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych, jak i ich wzajemnych korelacji i nastepstwa czasowego.

W celu okreslenia konstrukcji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych badaniu poddano przede wszystkim material normatywny.
Rozwazania wzbogacono o analize wystepujacych w judykaturze i pi$miennictwie po-
gladéw na temat wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych. W rozwazaniach
na temat elementdéw struktury normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych stanowigcych daniny publiczne uwzgledniono takze bogaty dorobek
doktryny prawa podatkowego w zakresie wymiaru podatkowego. Przed podjeciem
analizy poszczeg6lnych elementéw konstrukcji normatywnego modelu wymiaru nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych uzasadniono potrzeb¢ przyjecia terminologii
wiasciwej dla niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Wskazano na koniecznos¢ po-
szukiwania aparatury pojeciowej wlasciwej dla wszystkich kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych, gdyz ze ze wzgledu na zréznicowanie ich charakteru prawne-
go nie jest mozliwe postuzenie si¢ terminologia stosowang w prawie podatkowym w od-
niesieniu do wszystkich rodzajow niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Pierwszym, a zarazem przesadzajacym o jego dalszym ksztalcie, elementem kon-
strukeji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest

sposob powstawania zobowigzan z ich tytutu. W trzecim rozdziale pracy wykazano, ze
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stosunek prawny niepodatkowych naleznosci budzetowych, niezaleznie od ich zrézni-
cowania na daninowe i niedaninowe, ma charakter zobowigzaniowy, a jednoczesnie
charakter podleglosci kompetencyjnej. Ustalono takze, ze w stosunku prawnym nie-
podatkowych naleznosci budzetowych wyrdznic nalezy strong uprawniong do uzyskania
$wiadczenia i stronge zobowigzana do jego spetnienia, ktére to strony, positkujac sie
terminologia zaczerpnietg z doktryny prawa podatkowego, okresli¢ mozna jako dhuzni-
ka niepodatkowych nalezno$ci budzetowych i wierzyciela niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych. Zwazywszy, ze ze wzgledu na wystgpowanie wsrod niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych takze naleznosci publicznoprawnych o charakterze niedanino-
wym nie jest mozliwe postugiwanie si¢ terminem ,,podatnik”, dla okreslenia dtuznika
z pierwotnego stosunku prawnego niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, zaproponowa-
no przyjecie terminu ,,podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej”.
Wprowadzenie pojecia podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej
miato na celu zapewnienie czytelnosci dalszych badan nad wymiarem niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Majac na uwadze, ze w pracy przyjeto waskie ujecie pojecia
wymiaru, przedmiotem jej badan sa wytacznie relacje zachodzace pomigdzy podmiotem
zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej a wierzycielem niepodatkowej
naleznosci budzetowe;j.

Analiza sposoboéw powstawania zobowigzan niepodatkowych naleznos$ci budze-
towych prowadzi do wniosku, Ze powstawanie zobowiagzan niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych bedacych daninami publicznymi zwigzane jest $cisle z pojeciem obowiaz-
ku niepodatkowych naleznosci budzetowych. Obowigzek niepodatkowej naleznosci
budzetowej, ktora stanowi daning publiczna, ulega konkretyzacji, tj. przeksztatca si¢
w zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w jeden ze sposobow wskazanych
w art. 21 § 1 o.p., a wigc z mocy prawa lub w drodze dorgczenia decyzji wlasciwego
organu administracji publicznej. Natomiast zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowej o charakterze sankcyjnym nie poprzedza wystapienie nieskonkretyzowanej
powinnos$ci przymusowego swiadczenia pieni¢znego, rozumianej jako abstrakcyjny
obowigzek daninowy. Obowigzek uiszczenia niepodatkowej naleznosci budzetowej o tym
charakterze nie cigzy na podmiocie zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej
w zwigzku z samym faktem naruszenia przepisow prawa. Do zobowigzan z tytutu ad-
ministracyjnych kar pieni¢znych oraz grzywien naktadanych w drodze mandatu karne-
g0 W postepowaniu w sprawach o wykroczenia i w postgpowaniu w sprawach o wykro-
czenia skarbowe przepisy Ordynacji podatkowej okreslajace sposoby powstawania
zobowigzan podatkowych nie majg zastosowania. W przypadku niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych o charakterze restytucyjno-prewencyjnym obowigzek ich uiszczenia

cigzy na podmiocie zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej w zwiazku
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z samym faktem zaistnienia przestanek zwrotu otrzymanych uprzednio srodkow publicz-
nych. Obowiazek ten wynika z przepisow prawa — przepisow ustawy o finansach pu-
blicznych dotyczacych zwrotu dotacji i sSrodkow przeznaczonych na realizacj¢ programow
finansowanych z udziatem srodkéw europejskich, w przypadkach okreslonych w niniej-
szej ustawie. Do powstawania zobowiagzan z tytutu zwrotéw dotacji i sSrodkow przezna-
czonych na realizacj¢ programow finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich,
pomimo iz nie majg one charakteru stricte daninowego, odpowiednie zastosowanie majg
przepisy Ordynacji podatkowej regulujace powstawanie zobowigzan podatkowych.

Sposdb powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej jest
elementem normatywnego modelu jej wymiaru, ktory determinuje konstrukcje tego
modelu. W przypadku gdy zobowiazanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powsta-
je z mocy prawa, wymiar niepodatkowej naleznosci budzetowej ma miejsce dopiero
w sytuacji, gdy podmiot zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej nie wywig-
ze si¢ z obowigzkow procesowych natozonych na niego przepisami prawa.

Kolejny element normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, jaki wyodrebni¢ mozna na podstawie analizy polskich regulacji prawnych
dotyczacych wymiaru tych $wiadczen publicznoprawnych, okresli¢ mozna mianem
postepowan przedwymiarowych. Postepowania przedwymiarowe to przewidziane prze-
pisami prawa procedury kontrolne i quasi-kontrolne, ktore czesto poprzedzaja przepro-
wadzenie wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej przez uprawnione organy
administracji publicznej. W pracy dla postgpowan tych przyjeto wspolna nazwe ,,poste-
powan przedwymiarowych” z uwagi na to, ze poczynione w ich toku ustalenia mogg by¢
przyczyng wszczecia przez wlasciwe organy administracji publicznej postgpowania
majacego na celu dokonanie wymiaru niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. W zalez-
nosci od charakteru prawnego niepodatkowej naleznosci budzetowej oraz zakresu sto-
sowania w jej sprawach przepiséw Ordynacji podatkowej postgpowaniami, ktdre poprze-
dza¢ moga wymiar niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, sg na przyktad czynnosci
sprawdzajace, kontrola podatkowa lub kontrola celno-skarbowa. Postepowania kontrolne
przewidziane mogg by¢ takze przepisami ustaw regulujacych poszczegdlne niepodatko-
we nalezno$ci budzetowe.

Postepowanie przedwymiarowe moze poprzedzaé przeprowadzenie wymiaru
niepodatkowej naleznosci budzetowej przez organ administracji publicznej, dlatego
podkresli¢ nalezy, ze nie zawsze wystapi przedmiotowy element konstrukcji normatyw-
nego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Sformutowaé¢ mozna
konstatacje, ze postepowanie przedwymiarowe stanowi¢ moze istotny element konstruk-
cji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej. Postepowa-

nie przedwymiarowe moze by¢ jedynie hipotetycznym lub faktycznym elementem
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konstrukcji tego modelu. Uzna¢ nalezy, ze kazde wszczete postgpowanie kontrolne skut-
kowa¢ moze potencjalnie koniecznos$cia przeprowadzenia przez organ administracji
publicznej wymiaru wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Tak
rozumiane postgpowanie przedwymiarowe okresli¢c mozna jako hipotetyczne postgpo-
wanie przedwymiarowe. Natomiast za faktyczne postepowanie przedwymiarowe uznac
mozna tylko postgpowanie kontrolne, gdy dokonane w jego ramach ustalenia implikuja
wszczgcie postgpowania wymiarowego, w toku ktdrego organ administracji publicznej
dokona wymiaru wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

Za element konstrukcji normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych uzna¢ nalezy takze organy wlasciwe w sprawach ich wymiaru. Organy
te prowadzg postgpowanie wymiarowe oraz podejmujg rozstrzygnigcie wymiarowe w for-
mie przewidzianej przepisami prawa. Organami wlasciwymi w sprawach wymiaru nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej sa
wylacznie organy podatkowe. Z uwagi na réznorodnos¢ charakteru prawnego niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych
znacznie trudniejsze jest wskazanie zamknigtego katalogu organdéw wiasciwych w sprawach
wymiaru tej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych. Sformutowaé¢ mozna
ogolny wniosek, ze organami wlasciwymi w sprawach wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych sg organy
administracji publicznej. Niektore z tych organdéw posiadaja status organéw podatkowych
(wojt, burmistrz, prezydent miasta, starosta i marszalek wojewddztwa), lecz w sprawach
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy
o finansach publicznych zwykle nie wystepuja jako organy podatkowe. Ustalaja lub okre-
$laja wysokos¢ niepodatkowej naleznosci budzetowej w drodze decyzji administracyjnej
w toku ogolnego postepowania administracyjnego. Pojecie organow wiasciwych do wy-
dawania decyzji w odniesieniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw ustawy o finansach publicznych nie w kazdym ponadto przypadku jest
tozsame z pojeciem organdow wiasciwych w sprawach ich wymiaru.

Zasadniczym elementem konstrukcji normatywnego modelu wymiaru niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych jest postepowanie wymiarowe, a wigc okreslona prze-
pisami prawa procedura postgpowania, ktorej celem jest ustalenie lub okreslenie (wymiar)
wysokosci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. W zaleznosci od cha-
rakteru prawnego niepodatkowej nalezno$ci budzetowej oraz zakresu stosowania w od-
niesieniu do niej przepisow Ordynacji podatkowej postepowaniem wymiarowym nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych jest postgpowanie podatkowe, ogdlne
postgpowanie administracyjne lub postgpowanie mandatowe uregulowane przepisami

Kodeksu postgpowania w sprawach o wykroczenia lub Kodeksu karnego skarbowego.
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Postgpowanie wymiarowe wystepujacych w prawie polskim niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych nie ma zatem jednorodnego charakteru prawnego, co stanowi jedna z kon-
sekwencji duzego zr6znicowania tych $§wiadczen publicznoprawnych.

Elementem zamykajacym konstrukcje normatywnego modelu wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych jest rozstrzygniecie wymiarowe. W zaleznosci od
charakteru prawnego postepowania wymiarowego ma ono forme decyzji w rozumieniu
art. 104 k.p.a., decyzji, o ktorej mowa w art. 207 o.p., lub mandatu karnego. Rozstrzy-
gniecie wymiarowe, podobnie jak postepowanie wymiarowe, stanowi zasadniczy element
struktury normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
Nie w kazdym jednak przypadku elementy te wystapia. W sytuacji gdy zobowigzanie
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej powstaje z mocy prawa, a podmiot zobowigzany
niepodatkowej naleznosci budzetowej prawidtowo obliczy wysoko$¢ obcigzajacego go
zobowigzania z jej tytutu i uisci nalezng kwote niepodatkowej naleznosci budzetowej,
organ administracji publicznej nie przeprowadza postgpowania wymiarowego i nie wy-
daje rozstrzygniecia wymiarowego. Niemniej jednak przewidziany przez ustawodawce
model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktorych zobowigzanie po-
wstaje z mocy prawa, zaklada mozliwo$¢ przeprowadzenia postgpowania wymiarowego
przez uprawnione organy administracji publicznej w sytuacji, gdy podmiot zobowigza-
ny niepodatkowej naleznosci budzetowej nie wywiaze si¢ ze swoich obowigzkoéw pro-

cesowych.
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Rozdziat IV

Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych
w rozumieniu przepiséow Ordynacji podatkowej

1. Wprowadzenie

Na wstepie niniejszej pracy przyjeto zalozenie, ze podstawowy podziat niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w prawie polskim to podziat na niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej oraz niepodatkowe
naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych. O ile
przepisy ustaw stanowiacych podstawe pobierania niepodatkowych nalezno$ci budzeto-
wych nie zawierajg odrebnych regulacji w zakresie ich wymiaru, adekwatnie do wska-
zanego podzialu zréznicowany jest normatywny model wymiaru poszczeg6lnych nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych. Z uwagi na powyzsze wymiar niepodatkowych
naleznosci budzetowych analizowany jest w pracy z uwzglednieniem podziatu na nie-
podatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej oraz
niepodatkowe naleznos$ci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach pu-
blicznych.

Przedmiotem badan w czwartym rozdziale dysertacji sg obowiazujace rozwigzania
normatywne dotyczace wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej. Celem niniejszego rozdziatu pracy bedzie okreslenie,
jakie zasadnicze normatywne modele wymiaru charakterystyczne sa dla niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisoéw Ordynacji podatkowej oraz prezentacja
ich konstrukcji. Rozwazania w tej czgsci rozprawy rozpocznie okreslenie pojecia techni-
ki niepodatkowych naleznosci budzetowych. Analiza pojecia techniki niepodatkowych
naleznosci budzetowych dokonana zostanie z uwzglednieniem wystepujacych w doktry-
nie prawa podatkowego pogladéw na temat pojecia techniki podatkowej. Jak ustalono,
zobowigzania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisoéw Ordy-

nacji podatkowej powstaja w taki sam sposob jak zobowigzania podatkowe. Majac na
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uwadze powyzsze oraz fakt, ze przepisy tej ustawy nakazuja (dla jej potrzeb) przez po-
datki rozumie¢ m.in. niepodatkowe nalezno$ci budzetowe, ta czg$¢ rozwazan pozostaje
konieczna i uzasadniona.

Nastepna cze$¢ czwartego rozdziatu pracy pos§wiecona zostanie tematyce wymia-
ru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podat-
kowej, ktérych zobowigzania powstajg z mocy prawa. Rozwazania w tej czesci pracy
prowadzone beda w oparciu o analiz¢ przepisow art. 21 o.p. i pogladow przedstawicieli
doktryny prawa podatkowego na temat instytucji samoobliczania podatkowego, ktora
jest w swojej konstrukeji tozsama z instytucjg samoobliczania niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych. Prawidtowos¢ dokonanego przez podmiot zobowigzany niepodatkowej
naleznos$ci budzetowej samoobliczania wysoko$ci zobowiazania z jej tytutu podlega
weryfikacji przez organy podatkowe. W Ordynacji podatkowej przewiduje si¢ trzy typy
postepowan, w toku ktdrych organy podatkowe dokonywa¢ moga weryfikacji samoobli-
czania niepodatkowych naleznos$ci budzetowych — czynnosci sprawdzajace, kontrole
podatkowg i postgpowanie podatkowe. Kazde z wymienionych postgpowan, z formal-
nego punktu widzenia, jest odrgbnym postgpowaniem, a przepisy regulujace te postgpo-
wania zawarte sg w réznych dziatach niniejszej ustawy. Weryfikacja prawidtowosci
samoobliczania zarowno wysokosci zobowiazan podatkowych, jak i zobowigzan nie-
podatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
mozliwa jest takze w toku kontroli celno-skarbowej uregulowanej w ustawie o Krajowe;j
Administracji Skarbowej, a wigc na podstawie przepisow zawartych poza Ordynacja
podatkowa.

W przepisach Ordynacji podatkowej termin ,,kontrola podatkowa” zarezerwowa-
ny zostal dla okreslenia postepowania kontrolnego unormowanego przepisami dziatu VI
tego aktu prawnego. Poza Ordynacja podatkowa kontrolg celno-skarbowa nazwane zo-
stalo postgpowanie kontrolne uregulowane w rozdziale 1 dziatu V ustawy o KAS. Z uwa-
gina to uzasadnione jest postuzenie si¢ terminem ,,weryfikacja prawidlowosci samoobli-
czania” dla okreslenia wszystkich procedur majacych na celu badanie (kontrolg)
prawidtowosci samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej. Zgodnie z definicjg zawarta w stowniku jezyka pol-
skiego ,,weryfikacja” oznacza ,,dziatanie zmierzajace do stwierdzenia prawdziwosci,
prawidtowosci, stusznosci Iub autentycznosci czegos, a takze wykrycia i poprawienia
btedow; sprawdzanie”’®. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze weryfikacja prawidtowos$ci
samoobliczania wysoko$ci zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych doko-
nywana jest przez organy podatkowe w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli podat-

kowej, kontroli celno-skarbowej, jak i1 jurysdykcyjnego postgpowania podatkowego.

3 S. Dubisz (red. nauk.), Wielki stownik jezyka polskiego PWN. Tom u-z, Warszawa 2018, s. 219.
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Jedynie to ostatnie ma jednak charakter postgpowania wymiarowego. Celem pozostatych
postepowan weryfikacyjnych jest wytacznie kontrola prawidtowosci samoobliczania
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Postgpowania te, zgodnie z przyjeta w pracy
terminologia, okresli¢ mozna mianem postepowan przedwymiarowych.

Cze$¢ niniejszego rozdziatu dysertacji poswigcona wymiarowi niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j, ktérych zobo-
wigzania powstaja z mocy prawa, zakonczg rozwazania na temat wymiaru tych zobo-
wigzan, ktory polega na okresleniu ich wysokosci przez organy podatkowe w toku po-
stepowania wymiarowego — postgpowania podatkowego — w drodze decyzji
o charakterze deklaratoryjnym. W dalszej kolejnosci omowiony zostanie wymiar nie-
podatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
ktorych zobowigzanie powstaje z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego usta-
lajacej wysokosc¢ tego zobowigzania. Wymiar ten, analogicznie jak wymiar dokonywany
w ramach weryfikacji samoobliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, doko-
nywany jest przez organy podatkowe w toku postgpowania podatkowego, ale przyjmuje
forme¢ decyzji o charakterze konstytutywnym. W czwartym rozdziale pracy wymiar
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j
omowiony zostanie takze na przyktadzie wybranych niepodatkowych naleznosci budze-
towych: wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych. Wybdr tych wlasnie niepodatkowych
naleznosci budzetowych uzasadniony jest przede wszystkim tym, ze stanowig one typo-
wy przyktad niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej. Mamy tu do czynienia z samoobliczaniem niepodatkowej nalezno$ci
budzetowej, a w przypadku jego wadliwo$ci — z wymiarem dokonywanym przez organy
podatkowe w drodze deklaratoryjnej decyzji podatkowej. Taki wtasnie wybor pozwoli
takze przedstawi¢ problem braku wystarczajaco precyzyjnych regulacji dotyczacych
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w przepisach ustaw szczegoélnych
normujacych poszczegolne z nich.

2. Technika niepodatkowych naleznosci budzetowych

Niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa lub budzetow jednostek samorzadu
terytorialnego, do ktdrych ustalania lub okreslania uprawnione sa organy podatkowe, sa,
jak juz podnoszono, jedna z trzech kategorii danin publicznych, do ktérych przepisy Or-
dynacji podatkowej, na podstawie art. 2 § 1 pkt 1 tejze ustawy, stosuje si¢ w pelnym za-
kresie. W trzecim rozdziale pracy ustalono, ze sposoby powstawania zobowigzan nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej sa

tozsame ze sposobami powstawania zobowigzan podatkowych. Sposrdd kategorii danin
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publicznych, wymienionych w przepisach powolanego artykutu, problematyce wymiaru
podatkow poswigcono w piSmiennictwie najwiecej uwagi. Analizujac normatywny model
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji
podatkowej, uprawnione jest zatem skorzystanie z dorobku doktryny prawa podatkowego
na temat powstawania zobowigzan podatkowych i wymiaru podatkowego.

W doktrynie prawa podatkowego analiza wymiaru zobowigzan podatkowych
dokonywana jest przede wszystkim poprzez wyroznienie rodzajow techniki podatkowe;.
Przyjmuje sig, ze powstanie zobowigzania podatkowego uzaleznione jest od techniki
podatkowej, a wiec od sposobu ustalania i poboru nalezno$ci podatkowych’. Podkresli¢
przy tym nalezy, ze pojecie techniki podatkowej wystgpuje wytacznie w doktrynie.
Ustawodaweca nie postuguje si¢ tym terminem w zadnym z aktéw prawnych. Technika
podatkowa, czyli sposob, w jaki wprowadza si¢ w czyn mysl podatkowa, to technika
prawna’®. Termin ten stuzy okresleniu wielu czynnosci technicznych, a $cislej admini-
stracyjnych i organizacyjnych, ktorych wykonanie jest niezbedne, aby podatek zasilit
srodki publiczne’. W drodze wykorzystania odpowiedniej techniki podatkowej naste-
puje realizacja celow fiskalnych i gospodarczych opodatkowania’’. Elementy techniki
podatkowej to elementy konstrukcji prawnej podatku’®. Jako technika prawna technika
podatkowa oparta by¢ winna na og6élnych regutach prawnych, przede wszystkim wyni-
kajacych z zasady panstwa prawnego’”. Zakresu techniki podatkowej nie nalezy ogra-
nicza¢ jedynie do samego tworzenia prawa, gdyz rownie wazna jest technika prawna
wykorzystywana przy stosowaniu prawa podatkowego, stuzaca urzeczywistnianiu rosz-
czenia podatkowego na podstawie obowigzujacego prawa i w jego granicach’’. Technika
podatkowa analizowana moze by¢ w oparciu o rozne kryteria. Wskazuje sie, ze osiagnie-
cie zamierzonych celow opodatkowania wymaga nie tylko doboru wlasciwej techniki
w dziedzinie prawa materialnego, ale réwniez doboru odpowiedniej techniki postgpowa-
nia podatkowego’!. Stad wyrdznia si¢ pojecie techniki postepowania podatkowego
(postepowania podatkowego w szerokim rozumieniu)’'2, Na podstawie kryterium pod-
miotu obliczajacego podatek wyodrebnia si¢ techniki obliczania podatku’?. Niezaleznie

704 R, Mastalski, Obowigzek..., s. 219.

5 F, Meisel, Steuertechnik, neubearbeitet von W. Gerloff, [w:] Handbuch der Finanzwissenschaft.
Zweiter Band, bearbeitet von W. Bickel [et.al], Tiibingen 1956, s. 358-359.

¢ S, Owsiak, Finanse publiczne. Wspolczesne..., s. 233.

707 R. Mastalski, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 170.

"8 Zob. P. Borszowski, Dziatalnos¢ gospodarcza w konstrukcji prawnej podatku, Warszawa 2010,
s. 75.

79 R. Mastalski, Prawo..., s. 48.

10 Ibidem.

I lbidem, s. 313.

72 7ob. ibidem, s. 313-319.

3 A. Gorgol, [w:] W. Wojtowicz (red. nauk.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego, War-
szawa 2011, s. 158.
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od przyjetej nomenklatury wyrdznia si¢ trzy rodzaje techniki podatkowe;j (techniki po-
stepowania podatkowego/techniki obliczania podatku): samoobliczanie podatkowe, ob-
liczanie nalezno$ci podatkowych przez ptatnika oraz wymiar podatkowy’". Zauwazy¢
nalezy, ze wymiar podatku dokonywany przez organy podatkowe w toku jurysdykcyj-
nego postepowania podatkowego jest uznawany za jeden z rodzajéw techniki podatkowe;.
Ten rodzaj techniki podatkowej ma zastosowanie w przypadku, gdy zobowiazanie po-
datkowe powstaje z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego ustalajacej wysokos¢
tego zobowigzania. W wyniku kontroli samoobliczania i obliczania podatku przez ptat-
nika organ podatkowy moze dokona¢ wymiaru podatkowego — wymiaru kontrolnego,
przybierajacego forme deklaratoryjnej decyzji podatkowej’".

Odnoszac do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej pojecie techniki podatkowej i nawigzujac do terminologii stosowa-
nej w doktrynie prawa podatkowego, wyrdzni¢ mozna technike (techniki) niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych. Zastosowanie okreslonej techniki niepodatkowych naleznosci
budzetowych pozwala na realizacje celdw wprowadzenia poszczegolnych niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Elementami techniki niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
sa wskazane w trzecim rozdziale pracy elementy konstrukcji niepodatkowych naleznosci
budzetowych stanowiacych daniny publiczne. Rodzaje techniki niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej sa tozsame z wyodreb-
nianymi w odniesieniu do podatkéw rodzajami techniki podatkowej. Wyrdzni¢ zatem
mozna nastepujace rodzaje techniki niepodatkowych naleznosci budzetowych: samoobli-
czanie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, obliczanie niepodatkowych naleznosci
budzetowych przez platnika oraz wymiar niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Majac
na uwadze, ze w niniejszej pracy ,,wymiarem’ niepodatkowych naleznosci budzetowych
jest ustalanie lub okreslanie wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej przez uprawnione organy
administracji publicznej, przedmiotem badan w pracy nie jest technika obliczania niepodat-
kowych naleznosci budzetowych przez ptatnika. O tym, jaki rodzaj techniki podatkowe;j
znajdzie w danym przypadku zastosowanie, decyduje przewidziany przez ustawodawceg
sposob powstawania zobowigzania podatkowego. Analogicznie zastosowanie okreslonej
techniki omawianej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest konsekwencja
sposobu, w jaki te zobowigzania powstajg. O tym, jaka technika znajdzie zastosowanie
w danym przypadku, przesadzaja zatem regulacje ustaw normujacych poszczegolne nie-

podatkowe nalezno$ci budzetowe. Dalsze rozwazania na temat normatywnego modelu

714 Zob. R. Mastalski, Postgpowanie podatkowe, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-fi-
nansowych PRL, t. 111. Instytucje..., s. 231.
715 R. Mastalski, Prawo..., s. 314.
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wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji
podatkowej uwzgledniajg dorobek doktryny prawa podatkowego na temat pojecia techni-
ki podatkowe;.

3. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej, ktérych zobowigzanie
powstaje z mocy prawa

3.1. Samoobliczanie niepodatkowych naleznosci budzetowych

Samoobliczanie wysokos$ci zobowiazania w polskim prawie podatkowym statuuje
przepis art. 21 § 2 o.p. Instytucja samoobliczania wysoko$ci zobowigzania znajduje zasto-
sowanie w odniesieniu do wszystkich danin publicznych wymienionych w art. 2 § 1 pkt 1
0.p., jezeli spetnione zostang przestanki okreslone w art. 21 § 2 o.p. Instytucja ta ma zasto-
sowanie do tych niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordy-
nacji podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa, czyli z dniem zaistnienia
zdarzenia, z ktorym ustawa stanowigca materialnoprawna podstawe danej niepodatkowe;j
naleznos$ci budzetowej (ustawa podatkowa w rozumieniu Ordynacji podatkowej) wigze
powstanie tego zobowigzania. Jezeli zatem przepisy prawa podatkowego naktadajg na
podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej obowiazek ztozenia deklara-
cji, a zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy prawa, to
w $wietle przepisu art. 21 § 2 o.p. kwota niepodatkowej naleznosci budzetowej wykazana
w deklaracji jest kwotg tej naleznosci do zaptaty. Pojecie przepisow prawa podatkowego
ma zakres szerszy od poj¢cia ustawy podatkowe;j’'¢. Majac na uwadze tres¢ art. 21 § 2 o.p.,
przyjac nalezy, ze obowiazek ztozenia deklaracji na podmiot zobowigzany niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej naktada¢ moga nie tylko przepisy ustaw stanowigcych ich material-
noprawng podstawe, ale rowniez na przyktad przepisy aktow wykonawczych wydanych
na podstawie tych ustaw. Zazwyczaj jednak obowigzek ztozenia deklaracji wynika z prze-
piséw ustawy regulujacej dang niepodatkowa naleznos¢ budzetowa, a przepisy aktu wy-
konawczego wydanego na jej podstawie okreslaja wzory oraz terminy sktadania tych de-
klaracji. Deklaracje, ktorych obowiazek sktadania naktadaja na podmiot zobowigzany
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych przepisy prawa podatkowego, to deklaracje
w rozumieniu art. 3 pkt 5 o.p. Zgodnie z trescig niniejszego artykutu przez deklaracje ro-
zumie si¢ rowniez zeznania, zestawienia, wykazy, sprawozdania, a takze informacje, do
ktorych sktadania na podstawie przepisow prawa podatkowego obowigzani sg podatnicy,
platnicy i inkasenci. W doktrynie podnosi sig, ze w powotanym artykule przyjeto szerokie

716 M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 29.
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rozumienie pojecia deklaracji’’. Wskazuje si¢ przy tym, ze przepisy prawa podatkowego
nie okreslaja, na czym polegaja roznice miedzy deklaracja, zeznaniem, zestawieniem,
wykazem oraz informacjg’®. W przypadku gdy zastosowanie ma zasada samoobliczania,
a przepisy prawa podatkowego naktadaja na podmiot zobowigzany niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej obowiazek ztozenia deklaracji, podmiot zobowigzany niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej oblicza i wykazuje w deklaracji wysoko$¢ obcigzajacego go zobo-
wigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Kwota niepodatkowej naleznosci budze-
towej ustalona w deklaracji przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budze-
towej jest kwota tej nalezno$ci do zaplaty. Deklaracje zawierajace obliczong wysoko$¢
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, podobnie jak deklaracje, w ktorych podatnik wy-
kazuje kwotg podatku do zaptaty, korzystaja z domniemania ich zgodnosci z prawda (do-
mniemania prawdziwo$ci materialnej) wynikajacego z tresci przepisu art. 21 § 2 o.p.””
W postegpowaniu podatkowym majacym na celu weryfikacje prawidtowosci samooblicza-
nia dokonanego przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej dekla-
racje te, na mocy art. 181 o.p., stanowig dowdd. Deklaracje sktadane, gdy zastosowanie ma
zasada samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych, moga by¢ korygowane
poprzez ztozenie korygujacej deklaracji. Uprawnienie do ich skorygowania ulega zawie-
szeniu w czasie trwania postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej, w zakresie
objetym postepowaniem lub kontrolg. Do deklaracji tych zastosowanie maja przepisy
Ordynacji podatkowej dotyczace korekty deklaracji’®.

W piSmiennictwie szczegdlng uwagg poswigca si¢ instytucji samoobliczania podat-
kowego (samoobliczania podatku przez podatnika)’'. Instytucja samoobliczania niepodat-
kowych naleznosci budzetowych jest w swojej konstrukcji tozsama z instytucja samoobli-
czania podatkowego. Podstawe prawng obu instytucji stanowi przepis art. 21 § 2
o.p. Uzasadnione jest zatem wykorzystanie bogatego dorobku doktryny prawa podatkowe-
go na temat samoobliczania podatkowego na potrzeby analizy instytucji samoobliczania
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;.

Samoobliczanie podatkowe uznawane jest za postepowanie szczegdlne, w przy-

padku ktérego postepowanie wymiarowe w sensie technicznym jest w zasadzie

17 Zob. K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Powstawanie zobowigzan podatkowych, [w:] B. Brzezin-
ski (red.), Prawo podatkowe. Teoria..., s. 218; R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski,
R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 49.

718 Zob. M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 35.

19 Zob. odnosnie do domniemania zgodnos$ci z prawdg deklaracji, w ktorej podatnik wykazuje kwote
podatku do zaplaty: P. Pietrasz, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, S. Presnarowicz, op.
cit., s. 673; M. Kalinowski, Nadplata w swietle przepisow Ordynacji podatkowej, [w:] Ksiega pamigtkowa
ku czci docenta..., s. 88. Zob. rowniez: A. Marianski, Rozstrzyganie wqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Za-
sada prawa podatkowego, Warszawa 2009, s. 132.

720 Art. 81 i art. 81b o.p.

21 Zob. R. Mastalski, Prawo..., s. 314-319.
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wykluczone™2. W koncepcji, zgodnie z zatozeniami ktorej zobowigzania podatkowe
powstaja z mocy prawa lub poprzez wymiar, samoobliczanie podatkowe nie stanowi
wymiaru podatkowego’. Przyjmuje sie, ze stanowi ono technike podatkowa, przy za-
stosowaniu ktorej podatnik ustala, czy i w jakim zakresie podlega obowiazkowi podat-
kowemu, przeksztalca go w zobowigzanie podatkowe, a nastepnie odprowadza podatek
na rachunek organu podatkowego’*. W przypadku powstawania zobowigzan z mocy
prawa wystarczajacg przestanka ustalenia roszczenia podatkowego jest stwierdzenie
wystapienia okreslonych faktow, ktore w momencie zaistnienia rodza nie tylko obowia-
zek podatkowy, ale rdwniez zobowigzanie podatkowe, ktére powstaje automatycznie,
bez przeprowadzenia wymiaru podatkowego, a do ustalenia jego wysoko$ci obowigzani
sa podatnicy’. Obowigzki procesowe podatnika wywodzg si¢ od materialnoprawnego
obowigzku podatkowego, sa jego pochodng i sprowadzajg si¢ nie tylko do obliczenia
naleznosci, ale takze do dostarczania organom administracji danych uzasadniajacych
prawidtowos¢ obliczenia i stuzacych do jego kontroli™. Zastosowanie techniki samo-
obliczania podatkowego podyktowane moze by¢ wzgledami przedmiotowymi zaktada-
jacymi prosty sposob obliczenia podatku umozliwiajacy wykorzystanie konstrukeji
powstania zobowigzania podatkowego bez dokonywania wymiaru podatkowego, przy
czym przyjmuje si¢, ze decydujace znaczenie powinny mie¢ wzgledy podmiotowe,
uwzgledniajagce osobe podatnika i jego mozliwosci obliczenia w sposéb prawidlowy
obciazajacych go naleznosci podatkowych™. Samoobliczanie podatkowe zapewnia
szybszy doptyw $rodkéw pienigznych do budzetu w poréwnaniu z wymiarem podatko-
wym przeprowadzanym przez administracje¢, jednak wprowadzenie techniki samoobli-
czania jedynie ze wzgledéw przedmiotowych ogranicza zakres jej stosowania wytacznie
do podatkéw opartych na prostych stanach faktycznych’®. Za forme samoobliczania
podatkowego uznawana jest takze zaptata (wptata) podatku przez podatnika bez ztozenia
deklaracji podatkowej. Wskazuje sig, ze w przypadku zaptaty podatku przez podatnika,
gdy nie jest on obowigzany do ztozenia deklaracji podatkowej, mamy do czynienia réw-
niez z powstawaniem zobowigzania z mocy prawa i procedurg ustalania naleznosci po-

datkowych opartg na technice samoobliczania podatkowego™.

22 E. Blumenstein, System des Steuerrechts, Ziirich 1971, s. 385.

723 Zob. R. Mastalski, Prawo..., s. 232; idem, Istota..., s. 19-20.

724 R. Mastalski, Prawo..., s. 317.

725 R. Mastalski, Istota..., s. 19.

726 |bidem, s. 25-26.

27 |bidem.

28 1bidem, s. 109.

29 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
S. 263-264.
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Odmienne spojrzenie na instytucje¢ samodzielnego ustalenia przez podatnika wy-
sokos$ci obcigzajgcego go zobowigzania podatkowego zauwazy¢ mozna natomiast w kon-
cepcji, zgodnie z ktorg powstawanie zobowigzan podatkowych, ktore ze wzgledu na
istote tego zjawiska nazwac nalezy wymiarem, nast¢puje na dwa sposoby — przez ztoze-
nie deklaracji podatkowej albo przez wydanie decyzji”*’. Koncepcja ta odwotuje si¢ do
pojecia samowymiaru. Zaktada ona, ze obowiazek podatkowy powstaje w kazdym
przypadku samoistnie — z mocy prawa, a nastgpnie przeksztatcany jest w drodze wy-
miaru w zobowiazanie podatkowe™!. Indywidualny obowiazek podatkowy stwarza
prawo wymiaru albo obowiagzek samowymiaru przez deklaracje, a zobowigzanie podat-
kowe zawsze wymaga wymiaru’. Sformutowaé mozna wniosek, ze zgodnie z zatoze-
niami tej koncepcji z mocy prawa powstaje obowiazek podatkowy, natomiast zobowia-
zanie podatkowe powstaje zawsze w drodze wymiaru dokonywanego przez organ
podatkowy w drodze decyzji albo poprzez ztozenie deklaracji przez podatnika (samo-
wymiar). W yjeciu tym decyzja i deklaracja to dwa, cho¢ rozne pod wzglgdem prawnym,
sposoby ujawniania zobowiazania, z ktorych na gruncie wymiaru wynikaja takie same
skutki prawne (sa rownorzgdnymi aktami wymiaru pierwotnego)’**. Zgodnie z omawia-
nym stanowiskiem, zwazywszy, ze deklaracje podatkowe, o ktorych mowa w art. 21 § 2
0.p., zawierajg powinnos$¢ zaptaty bez wydawania decyzji, mozliwos$¢ rozliczania nad-
ptaty, wpisu hipoteki czy stosowania egzekucji, takie deklarowanie zobowigzan nalezy
okresla¢ samowymiarem, a nie samoobliczeniem’*,

Nalezy zwréci¢ uwage na to, ze w obu omawianych koncepcjach dokonuje si¢
rozroznienia rodzajow deklaracji podatkowych, o ktorych mowa w art. 21 o.p. W ostat-
niej z prezentowanych koncepcji przyjmuje sie, ze z punktu widzenia metody wymiaru
dokona¢ mozna podziatu na deklaracje informacyjno-dowodowe, sktadane dla celéw
postepowania podatkowego, w ramach ktdérego obligatoryjnie wydawana jest decyzja
wymiarowa, i deklaracje samowymiarowe, zawierajace zadeklarowana wysoko$¢ podat-
ku do zaptaty i bedace, analogicznie jak decyzja, ostatecznym wymiarem zobowigzania,
chyba ze zostang zmienione w drodze decyzji organu podatkowego™. Zgodnie z tym
stanowiskiem deklaracja samowymiarowa stanowi akt stosowania prawa oraz kwalifi-
kowane o$wiadczenie wiedzy podatnika’®. Sktadajac deklaracje samowymiarowa, po-

datnik powinien w niej bowiem nie tylko o$wiadcza¢ prawde o faktach, ale rowniez

730 H. Dzwonkowski, Powstawanie..., s. 73-82.

71 lbidem, s. 81-82.

32 |bidem.

733 |bidem, s. 67.

3+ lbidem, s. 66.

35 H. Dzwonkowski, Samowymiar ..., s. 42.

36 |bidem, s. 45-46; idem, Charakter prawny deklaracji podatkowych. (Zagadnienia podstawowe),
,,Panstwo i Prawo” 2001, nr 12, s. 25 i n.

195



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

interpretowac prawo i dokonac takich samych ustalen, jakich dokonuje organ podatkowy
przy wydawaniu decyzji’’. Natomiast w koncepcji powstawania zobowigzania podatko-
wego z mocy prawa i z wymiaru deklaracje, o ktorych mowa w art. 21 § 2, § 31§ 3a o.p.,
to klasyczne deklaracje podatkowe zwigzane z samoobliczaniem podatkowym, w ktorych
podatnik przedstawia stan faktyczny zwigzany z opodatkowaniem i ustala zobowigzanie
podatkowe, dokonujgc interpretacji odpowiednich przepisow’*®. Z kolei deklaracja skta-
dana przez podatnika, gdy zobowigzanie powstaje wylacznie na mocy decyzji organu
podatkowego (poprzez wymiar), jest w istocie zeznaniem podatkowym, bedagcym oswiad-
czeniem podatnika co do istnienia stanu faktycznego podlegajacego opodatkowaniu i jego

39 Obie prezentowane koncepcje zaktadaja wiec, ze w przepisach art. 21

rozmiarow
0.p. mowa jest o roznych rodzajach deklaracji podatkowych, przy czym deklaracje po-
datkowe w rozumieniu art. 21 § 2, § 3 1 § 3a o.p. to w zaleznos$ci od koncepcji pojecia
wymiaru — deklaracje samoobliczeniowe lub samowymiarowe.

Obliczenie wysokosci naleznego podatku przez samego podatnika niekiedy nazy-
wane jest rowniez zamiennie samoobliczaniem lub samowymiarem. Zgodnie z koncep-
cja zaktadajaca, ze wymiar podatku to czynnosci obliczenia jego wysokosci lub wyso-
kosci jego poszczeg6lnych elementdw, obliczenie wysoko$ci naleznego podatku przez
samego podatnika stanowi jedng z metod wymiaru podatku, obok obliczenia ptatnicze-
go 1 wymiaru podatku dokonanego przez organ podatkowy w drodze decyzji i nazywa-
ne jest samoobliczeniem lub samowymiarem’°.

Analiza zalozen prezentowanych koncepcji prowadzi do wniosku, ze w doktrynie
prawa podatkowego obliczenie wysokosci naleznego podatku przez samego podatnika
i wykazanie kwoty naleznego podatku w deklaracji podatkowej uznawane jest za tech-
nike podatkowg, w ktorej podatnik ustala wysoko$¢ obcigzajacego go zobowigzania
podatkowego, lub za alternatywng do wymiaru decyzyjnego metode wymiaru zobowig-
zania z mocy deklaracji podatkowej, lub tez za metode wymiaru podatku polegajaca na
obliczeniu jego wysokosci przez podatnika, gdy zobowigzanie podatkowe powstaje bez
wydawania decyzji ustalajacej jego wysoko$¢ przez organ podatkowy. Przyczyna roz-
bieznosci pogladow na temat pojecia samoobliczania podatkowego jest rozne rozumienie
pojecia samego wymiaru podatkowego, co wynika z odmiennos$ci pogladéw na temat
powstawania zobowigzania podatkowego. Pojgcie wymiaru zobowigzan niepodatkowych
naleznosci budzetowych, podobnie jak pojecie wymiaru podatkowego, nie zostato zde-
finiowane w zadnym z aktow prawnych. W konsekwencji analogicznie jak w przypadku

737 H. Dzwonkowski, Charakter ..., s. 29-30.

738 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 264.

7 |bidem, s. 265.

0 C. Kosikowski, [w:] C. Kosikowski, E. Ruskowski, op. cit., s. 193-194.

196



Rozdziat IV. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j

samoobliczania podatkowego powsta¢ moze watpliwos¢, czy samoobliczanie niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych stanowi rodzaj techniki niepodatkowych naleznosci
budzetowych, w ktorej podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
ustala wysoko$¢ obciazajacego go zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej,
czy tez za metode wymiaru wysokosci tego zobowiazania odrebna i niezalezng od wy-
miaru dokonywanego przez organ podatkowy w drodze decyzji ustalajacej wysokos¢
zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Majac na uwadze literalne brzmie-
nie art. 21 § 1 pkt 1 1 2 0.p., uzna¢ nalezy, ze w obecnym stanie prawnym przepisy Or-
dynacji podatkowej regulujgce powstawanie zobowigzan niepodatkowych naleznos$ci
budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych ustalania
lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe, pozwalaja wylgcznie na stwierdzenie,
ze zobowiazania te powstaja z mocy prawa lub z dniem doreczenia decyzji organu po-
datkowego, w ktorej organ ten ustala wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci
budzetowej. W przypadku, o ktorym mowa w art. 21 § 1 pkt 1 o.p, zobowiazanie nie-
podatkowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy samego prawa, a rola podmiotu
zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej sprowadza si¢ do obliczenia (usta-
lenia), wykazania wysokosci tego zobowigzania w deklaracji, w rozumieniu art. 3 pkt 5 tej
ustawy i wplaty niepodatkowej naleznosci budzetowej na rachunek bankowy wiasciwe-
go organu podatkowego lub wptaty niepodatkowej naleznosci budzetowej, gdy przepisy
prawa podatkowego nie przewiduja obowigzku sktadania deklaracji. Zobowiazanie po-
wstaje z mocy prawa, gdy wystapienie okreslonych faktéw prawnych powoduje automa-
tyczne powstanie tego zobowigzania, ktore powinno by¢ w przewidzianym trybie reali-
zowane’'. W doktrynie podnosi si¢, ze ustalenie daty powstania zobowigzania jest
w praktyce czesto utrudnione, a nawet niemozliwe, gdyz Ordynacja podatkowa reguluje
sposob powstania zobowigzania nie wprost, lecz poprzez odniesienie do momentu jego
powstania™?. Ustawy szczegdlne nie okreslaja przy tym momentu powstania zobowia-
zania, lecz ograniczaja si¢ do wskazania terminu, do ktérego zobowiazanie ma by¢
wykonane’?. Zobowigzanie powstaje z mocy samego prawa, a obowigzki procesowe
podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej wynikajace z zastoso-
wania przez ustawodawce zasady samoobliczania nie majg wpltywu na jego powstanie.
Niewykonanie lub nieprawidlowe wykonanie przez podmiot zobowigzany niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej jego obowigzkow proceduralnych nie powoduje bowiem, iz zo-
bowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej nie powstaje, rodzi jedynie obowiazek
po stronie organu podatkowego okreslenia w drodze decyzji prawidtowej wysokosci

™! Na temat powstawania zobowigzan podatkowych: R. Mastalski, Prawo..., s. 232.

42 Zob. odnosnie do powstawania zobowigzan podatkowych: B. Gruszczynski, [w:] S. Babiarz et al.,
op. cit., s. 126.

™ Odnos$nie do powstawania zobowigzan podatkowych: ibidem.
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zobowigzania, ktore powstalo z mocy prawa. Twierdzenie to znajduje potwierdzenie
w przepisie art. 21 § 3 o.p. Z tresci niniejszego artykutu jednoznacznie wynika, ze jeze-
li w postepowaniu podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, a wigc rowniez
podmiot zobowigzany niepodatkowe]j naleznosci budzetowej, mimo cigzacego na nim
obowiazku, nie ztozyt deklaracji albo ze powstatego zobowigzania nie wykazano, organ
podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowe;j
nalezno$ci budzetowej. W przepisie tym ustawodawca expressis verbis postuguje si¢
terminem ,,powstate zobowigzanie”. Nieztozenie deklaracji lub niewykazanie w dekla-
racji powstalego zobowigzania skutkuje zatem wydaniem przez organ podatkowy decy-
zji, w ktorej organ ten okresla wysoko$¢ powstatego uprzednio z mocy prawa zobowig-
zania. W decyzji tej stwierdza si¢, ze zobowigzanie powstato, jaka jest jego wysokos¢
oraz ze nie zostalo ono wykonane™*. W konsekwencji sformutowa¢ mozna wniosek, ze
przepisy Ordynacji podatkowej nie uzalezniaja powstania zobowigzania od zlozenia
deklaracji, gdy zastosowanie ma zasada samoobliczania. Nieztozenie deklaracji lub
niewykazanie w deklaracji zobowigzania nie powoduje bowiem, ze zobowigzanie nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej nie powstaje, gdyz to powstato juz z mocy samego
prawa. Podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej wykazuje (ujawnia,
ustala) jedynie w deklaracji wysoko$¢ powstatego z mocy prawa zobowigzania niepodat-
kowej naleznosci budzetowej. Prowadzi to do konstatacji, ze zlozenie deklaracji, w sy-
tuacji gdy zastosowanie ma instytucja samoobliczania, jest zewnetrznym, formalnym
wyrazem powstania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Deklaracja
taka stanowi zrodto poznania wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budze-
towej’. Inaczej jest w przypadku powstawania zobowigzan z dniem dorgczenia decyzji
organu podatkowego. W tym wypadku zobowigzanie nie powstanie, jezeli jego wysokos¢
nie zostanie ustalona (wymierzona) przez organ podatkowy w toku postgpowania podat-
kowego. Do powyzszych wnioskow prowadzi analiza literalnego brzmienia art. 21 § 1
pkt 1-2 1 art. 21 § 3 o.p.

Powstanie zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej nie w kazdym przy-
padku uzaleznione jest od dokonania wymiaru jego wysoko$ci. Organ podatkowy w przy-
padku stwierdzenia w postgpowaniu podatkowym wadliwo$ci samoobliczania dokonuje
wymiaru wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, ktory przyjmu-

je formg decyzji o charakterze deklaratoryjnym. Dorgczenie takiej decyzji podmiotowi

4 Odnosnie do powstawania zobowigzan podatkowych: R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski,
P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 259.

™5 Zob. na temat deklaracji sktadanych w przypadku samoobliczania podatkowego: P. Pietrasz, J. Sie-
mieniako, [w:] P. Pietrasz (red.), J. Siemieniako, E. Wroblewska, Czynniki zmniejszajgce role wtadczych
form dziatania administracji skarbowej w realizacji zobowiqzan podatkowych, Warszawa-Biatystok 2013,
s. 46-47.
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zobowigzanemu niepodatkowej naleznosci budzetowej nie skutkuje powstaniem zobowia-
zania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Organ podatkowy okresla jedynie wysokos¢
powstalego z mocy prawa zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Pojecie
powstawania zobowigzania nie jest zatem tozsame z pojeciem wymiaru tego zobowiazania.
Zalozywszy wiec nawet, ze za wymiar uzna¢ mozna rowniez obliczenie przez podmiot
zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej (samowymierzenie) wysokosci obcia-
Zajacego go zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, a samowymiar za meto-
de wymiaru tej naleznosci, to wymiar taki nie moze skutkowa¢ powstaniem zobowiazania
niepodatkowej naleznosci budzetowej, gdyz to powstato juz z mocy samego prawa. Przy-
jecie, ze zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powstaje w kazdym przy-
padku poprzez wymiar — z mocy decyzji wymiarowej lub z mocy deklaracji, wymagatoby
zatem zmiany przepisoéw art. 21 o.p. Ztozenie przez podmiot zobowigzany niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej deklaracji zawierajacej obliczong wysoko$¢ niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej do zaptaty w przeciwienstwie do wymiaru dokonywanego przez organ
podatkowy w drodze wydania i doreczenia decyzji o charakterze konstytutywnym nie
skutkuje powstaniem zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Zaniechanie
zlozenia takiej deklaracji nie niweczy powstania zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci
budzetowej, gdyz skutek taki nastepuje z mocy samego prawa™®. Natomiast niewydanie
lub niedorgczenie decyzji organu podatkowego ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej skutkuje tym, ze zobowigzanie nie powstanie’*. Obli-
czenie 1 wykazanie w deklaracji przez podmiot zobowigzany niepodatkowe]j naleznosci
budzetowej kwoty tej naleznosci do zaptaty oraz uiszczenie zadeklarowanej kwoty na ra-
chunek organu podatkowego kwalifikowac nalezy raczej jako samoobliczanie niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych, a wiec technike prawna, rozumiang jako sposdb ustalania
i poboru tych nalezno$ci™®, ktora okresli¢ mozna, nawigzujgc do nomenklatury stosowanej
w doktrynie prawa podatkowego, jako technike niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
W zwigzku z zastosowaniem przez ustawodawce techniki samoobliczania wynika dla
podmiotu zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej szereg obowigzkow pro-
cesowych (np. prowadzenie ksiag podatkowych w rozumieniu art. 3 pkt 4 o.p., przechowy-
wanie ksigg podatkowych i zwigzanych z ich prowadzeniem dokumentow, tj. rachunkow,
faktur itp., do czasu uptywu terminu przedawnienia zobowigzania niepodatkowej nalez-

nosci budzetowej, zgodnie z art. 86 § 1 tej ustawy), dlatego tez stosowanie tej techniki

™6 Per analogiam do zobowigzan podatkowych. Zob. na temat deklaracji sktadanych w przypadku
samoobliczania podatkowego: P. Pietrasz, J. Siemieniako, Znaczenie..., s. 239.

47 Zob. odnosnie do decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego: W. Kus$nierz, Odsetki
za zwloke od zobowigzan podatkowych po nowelizacji Ordynacji podatkowej ustawq z dnia 7 listopada
2008 r. o zmianie ustawy Ordynacja podatkowa, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Wokot no-
welizacji, Biatystok 2009, s. 82.

™8 Zob. na temat pojecia techniki podatkowej: R. Mastalski, Obowigzek..., s. 219.
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przyniesie korzysci tylko wtedy, gdy podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci
budzetowej bedzie w stanie podota¢ tym obowigzkom™.

Formag samoobliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych jest takze wpta-
ta (zaptata) przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej kwoty tej
naleznosci, w przypadku gdy przepisy prawa podatkowego nie przewiduja obowiazku
sktadania deklaracji. Przepisy art. 21 o.p. nie reguluja tego zagadnienia wprost. Do
wniosku takiego prowadzi jednak analiza tresci art. 21 § 4 tego aktu prawnego. W $wie-
tle powotanego artykutu jezeli podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budze-
towej obowiazany jest do zaplaty tej nalezno$ci bez ztozenia deklaracji, a obowigzku
tego nie wykonat w catosci lub czg$ci, przepisy art. 21 § 3 o.p. stosuje si¢ odpowiednio.
Odestanie do odpowiedniego stosowania w przypadkach, o ktorych mowa w art. 21 § 4
0.p., przepisow regulujacych wymiar zobowigzan powstajacych z mocy prawa przepro-
wadzany przez organy podatkowe na skutek wadliwosci samoobliczania, gdy przepisy
prawa podatkowego przewiduja obowiazek zlozenia deklaracji, prowadzi do konstatacji,
ze analogicznie w przypadkach tych organy podatkowe obowigzane sa do dokonania
wymiaru zobowigzan powstajacych z mocy prawa.

Technika samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych moze mie¢
zastosowanie jedynie wtedy, gdy organy podatkowe dysponuja instrumentami umozli-
wiajacymi weryfikacje wadliwego samoobliczania przez podmiot zobowigzany niepodat-
kowej naleznosci budzetowej wysokos$ci obcigzajacego go zobowiazania z jej tytutu.
Deklaracje sktadana w przypadku samoobliczania podatkowego traktowaé nalezy jako
warunkowe ustalenie wysoko$ci zobowigzania podatkowego przez podatnika™’. Utrzy-
manie tego ustalenia zalezne jest od tego, czy w okreslonym prawem terminie organ
podatkowy nie dokona wymiaru kontrolnego™'. Zwazywszy, ze konstrukcja instytucji
samoobliczania podatkowego i instytucji samoobliczania niepodatkowych naleznosci
budzetowych jest w istocie tozsama, za$ deklaracje sktadane przez podatnikéw i pod-
mioty zobowigzane niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w przypadku, gdy zasto-
sowanie ma zasada samoobliczania, to deklaracje w rozumieniu art. 3 pkt 5 o.p., stano-
wisko powyzsze odnies¢ nalezy takze do deklaracji sktadanych w przypadku
samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych. W przypadku niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepiséow Ordynacji podatkowej weryfikacja
samoobliczania przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej wy-
sokosci obcigzajgcego go zobowigzania z jej tytulu dokonywana jest na podstawie prze-
piséw dziatu IV, Vi VI o.p.

% Por. na temat samoobliczania podatkowego: R. Mastalski, Istota..., s. 112.
730 R. Mastalski, Prawo..., s. 349.
! Ibidem.
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3.2. Weryfikacja prawidtowosci samoobliczania niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji
podatkowej

3.2.1. Postepowania przedwymiarowe

3.2.1.1. Czynnosci sprawdzajace

Uzasadnienie dla stosowania przepisow dzialu V o.p. regulujgcego czynnosci
sprawdzajace do niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa i budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego, do ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy
podatkowe, wynika z tresci art. 2 § 1 pkt 1 o.p., ktory nakazuje stosowanie tej ustawy
do danin publicznych, stanowigcych przedmiot jej regulacji.

Procedura czynnosci sprawdzajacych uregulowana jest w przepisach Ordynacji
podatkowej odrgbnie od postepowania podatkowego i kontroli podatkowej. Celem czyn-
nos$ci sprawdzajacych jest przede wszystkim sprawdzenie terminowosci sktadania de-
klaracji i wptacania podatkdw, badanie formalnej poprawnosci ztozonych deklaracji oraz
ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbg¢dnym do stwierdzenia zgodnosci z przed-
stawionymi dokumentami™?. W doktrynie prawa podatkowego podnosi si¢, ze przepisy
dziatu V o.p. nie ograniczajg uprawnien organow podatkowych jedynie do formalnego
wstepnego sprawdzenia deklaracji (czynnosci sprawdzajacych sensu stricto), lecz umoz-
liwiaja przeprowadzenie pelnego postepowania dowodowego, m.in. w przypadku, gdy
celem czynnosci sprawdzajacych jest ustalenie stanu faktycznego w zakresie niezbednym
do stwierdzenia zgodnosci z przedtozonymi dokumentami’™. Zauwaza si¢ takze, ze
w toku tej, w zalozeniu skroconej i uproszczonej procedury, organy podatkowe moga
przeprowadzi¢ petne postepowanie dowodowe nie wszczynajac postepowania podatko-

wego’™

. Podkresla si¢ przy tym, ze w ramach czynnos$ci sprawdzajacych podatnikowi
nie zagwarantowano peinej ochrony procesowej, gdyz ze wzgledu na tresc¢ art. 280
o0.p. organdéw podatkowych nie obowigzuja wszystkie zasady i terminy procesowe’™. Stad
w doktrynie wysuwany jest postulat zreformowania instytucji czynnos$ci sprawdzajacych,
przy czym reforma ta polega¢ mialaby badz na wyraznym wyznaczeniu ich zakresu
i tresci, przy zatozeniu pozostawienia czynnosci sprawdzajacych jako wyodrebnionej
procedury, badz na rozszerzeniu przepisow o postgpowaniu podatkowym na czynnosci
sprawdzajace i rezygnacje z wyodrebnienia legislacyjnego omawianej instytucji’™®.
Czynnosci sprawdzajace podejmowane sg przez organy podatkowe w stosunku do
podatnikéw dokonujacych samoobliczenia podatku. Majac na uwadze, ze na mocy art. 3

52 Art. 272 pkt 1 lit. a; art. 272 pkt 1 lit. b; art. 272 pkt 21 3 o.p.
33 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 200-202.

7> H. Dzwonkowski, Powstawanie..., s. 202-203.

755 |bidem, s. 203.

76 lbidem, s. 205-207.

201



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

pkt 3 lit. ¢ o.p. na potrzeby niniejszej ustawy przez podatki rozumie si¢ rowniez nie-
podatkowe naleznosci budzetowe, uprawniony jest wniosek, ze celem czynno$ci spraw-
dzajacych jest takze weryfikacja prawidtowosci samoobliczania niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych. Poglad ten znajduje potwierdzenie w literaturze przedmiotu, gdzie
podkresla sig, ze celem czynno$ci sprawdzajacych jest m.in. terminowe wplacanie po-
datkow w szerokim znaczeniu, wynikajagcym z art. 3 pkt 3 0.p.””’

Czynnosci sprawdzajace przeprowadzane sg zasadniczo przez organy podatkowe
I instancji (art. 272 0.p.)”®, z urzedu i selektywnie, co oznacza, ze organy podatkowe nie
maja obowigzku ich podejmowania w stosunku do kazdego podmiotu zobowigzanego
niepodatkowej naleznos$ci budzetowej’. W toku czynnosci sprawdzajacych mozliwe jest
dokonanie korekty deklaracji zar6wno przez podmiot zobowiazany niepodatkowej na-
leznosci budzetowej, jak i1 przez prowadzacy te czynno$ci organ podatkowy. Zgodnie
zart. 274 § 1 o.p. korekta ta moze dotyczy¢ wylacznie bledow rachunkowych, oczywistych
omytek lub niezgodnego z ustalonymi wymaganiami wypetnienia deklaracji. W mysl
przepisu art. 274 § 1 pkt 1 o.p. w razie stwierdzenia powyzszych uchybien, w zalezno$ci
od ich charakteru i zakresu, korekty deklaracji dokonuje organ podatkowy w przypadku,
gdy zmiana wysoko$ci zobowiazania niepodatkowej naleznosci budzetowej w wyniku
tej korekty nie przekracza kwoty 5 000 zt. Natomiast gdy uchybienia te spowodowalyby
konieczno$¢ dokonania korekty deklaracji, w wyniku ktdrej zmiana wysokosci zobowig-
zania niepodatkowej naleznos$ci budzetowej przekraczataby wskazang kwotg, organ
podatkowy zwraca si¢ do sktadajacego deklaracje o jej skorygowanie, a takze ztozenie
niezbednych wyjasnien i przedstawia przyczyny, z powodu ktdrych podaje on w watpli-
wos¢ zawarte w deklaracji informacje’. Na dokonang przez organ podatkowy korekte
deklaracji podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej w terminie czter-
nastu dni od dnia dor¢czenia uwierzytelnionej kopii skorygowanej deklaracji moze wniesé¢
do organu podatkowego, ktory dokonal korekty, sprzeciw, a jego wniesienie anuluje
przedmiotowg korekt¢™. W razie niewniesienia sprzeciwu we wskazanym terminie
dokonana przez organ podatkowy korekta deklaracji wywotuje skutki prawne jak korek-
ta deklaracji ztozona przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowe;j™?.

Podjecie czynnos$ci sprawdzajacych nie powoduje wszczgcia postgpowania podatkowego,

57 M. Niezgddka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 678.

8 Zgodnie z art. 272a 0.p. Szef Krajowej Administracji Skarbowej lub organ podatkowy upowazniony
przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych dokonuje czynnosci sprawdzajacych odnosza-
cych si¢ do dokumentow sktadanych do tego organu w zakresie wymiany z panstwami cztonkowskimi Unii
Europejskiej informacji o podatku od towarow i ushug.

% Na temat czynno$ci sprawdzajacych podejmowanych w stosunku do podatnikéw: H. Dzwonkow-
ski, Z. Zgierski, op. cit., s. 200.

70 Art. 274 § 1 pkt 2 o.p.

1 Art. 274 § 3 o.p.

62 Art. 274 § 4 0.p.
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jezeli jednak w ich toku organ podatkowy ustali, ze zachodzg przestanki wszczecia
kontroli podatkowe;j lub postepowania podatkowego, dokumenty zgromadzone podczas
czynnosci sprawdzajgcych stanowia dowody w postepowaniu jurysdykcyjnym’®®. Zwig-
zek czynno$ci sprawdzajacych z postgpowaniem podatkowym znajduje potwierdzenie
takze w tresci art. 280 o.p. zawierajacym odestanie do odpowiedniego stosowania,
w sprawach nieuregulowanych w dziale V o.p., wymienionych w niniejszym artykule
przepisow dziatu IV tej ustawy regulujacego jurysdykcyjne postgpowanie podatkowe.
Czynnosci sprawdzajace jako postepowanie quasi-kontrolne, w zatozeniu proce-
dura uproszczona, o charakterze formalnoprawnym lub tez wstepny etap kontroli podat-
kowej nie jest postepowaniem wymiarowym. Powsta¢ moze watpliwo$¢, czy zatozywszy,
ze wymiarem jest ustalenie lub okreslenie wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej na-
leznos$ci budzetowej przez organy podatkowe, korekta deklaracji dokonywana przez
organy podatkowe, na podstawie art. 274 § 1 pkt 1 o.p., w przypadku gdy w wyniku tej
korekty zmianie ulega wysoko$¢ zobowigzania, nie miesci si¢ w pojeciu wymiaru. Na
tak postawione pytanie odpowiedzie¢ nalezy przeczaco. Jak wskazywano, w ramach
czynnosci sprawdzajacych dokona¢ mozna jedynie korekty btedow majacych charakter
formalny, polegajacych na przyktad na wypetnieniu niewtasciwych rubryk deklaracji,
pominigciu okreslonych pozycji deklaracji lub wadliwym podliczeniu poszczegdlnych
kolumn™*. Jednoczesnie w przypadkach, gdy nie jest mozliwe korygowanie deklaracji
przez organ podatkowy, organ ten w razie stwierdzenia wskazanych bledow deklaracji
zwraca si¢ do sktadajacego deklaracje o jej skorygowanie i ztozenie niezbednych wyja-
$nien’®. Ponadto dziatania organéw podatkowych podejmowane w ramach czynnosci
sprawdzajacych nie tworzg powagi rzeczy osadzonej, a dokonywanie czynnosci spraw-
dzajacych nie jest ograniczone czasowo i moze by¢ podejmowane wielokrotnie, rowniez

W tej samej sprawie’®

. Dokonanie korekty deklaracji przez organ podatkowy w toku
czynnos$ci sprawdzajacych nie powoduje, ze w stosunku do skladajacego deklaracje
i w zakresie zobowigzania nig objetego nie moze zosta¢ wszczeta kontrola podatkowa
lub postgpowanie podatkowe, w toku ktérego okreslona zostanie inna anizeli wykazana
w skorygowanej deklaracji wysoko$¢ zobowigzania™’. Skorygowanie deklaracji poprzez
dokonanie poprawek lub uzupetnien w sytuacji, gdy deklaracja zawiera bledy rachun-

kowe lub inne oczywiste pomylki, nie kwalifikuje si¢ jako ustalenie badz okreslenie

6 Zob. M. Masternak, Rodzaje..., s. 107-108; J. Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Bor-
szowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit., s. 1572.

764 J, Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 1576.

765 1bidem.

% M. Niezgodka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 680.

67 J. Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 1576.
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wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej i nie miesci si¢ w pojeciu
tak rozumianego wymiaru tej naleznosci.

W przypadku gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej powstaje z mocy prawa, czynnosci sprawdzajace juz
ze swej istoty maja charakter potencjalnie przedwymiarowy. Juz samo ich podjecie przez
organy podatkowe pozwala zatozy¢, ze ustalenia, ktére dokonane zostang w ich toku,
skutkowa¢ moga przeprowadzeniem przez organy podatkowe postepowania jurysdykcyj-
nego i dokonaniem wymiaru wysokosci zobowiazania niepodatkowej naleznosci budze-
towej. W tym sensie postepowanie to, jako procedura umozliwiajaca weryfikacje prawi-
dtowosci samoobliczania wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej
dokonywanego przez podmiot zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej, hipo-
tetycznie skutkowa¢ moze wszczgciem przez organy podatkowe postgpowania podatko-
wego oraz dokonaniem wymiaru wysokosci tego zobowiazania. Natomiast faktyczny
charakter przedwymiarowy maja czynnos$ci sprawdzajace w sytuacji, gdy poczynione
w ich ramach ustalenia implikuja wszczecie przez organ podatkowy postgpowania podat-
kowego, w toku ktorego ujawnione zostang nieprawidlowosci samoobliczania niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej, w przypadku ktorych stwierdzenia organ podatkowy zo-
bligowany jest, na podstawie art. 21 § 3 o.p., do okreslenia (wymiaru) prawidtowej
wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej w drodze decyzji.

Sformutowa¢ mozna wniosek, ze procedura czynnosci sprawdzajacych odgrywa
szczegolnie istotng role w przypadku, gdy ustawodawca zdecydowal o zastosowaniu
techniki samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych. Wynika to z same;j
istoty tej instytucji. Zastosowanie techniki samoobliczania jest mozliwe wytacznie, gdy
zobowigzanie niepodatkowej naleznos$ci budzetowej powstaje z mocy samego prawa, co
powoduje, ze dzialania organéw podatkowych koncentrujg si¢ wtedy przede wszystkim
na kontroli prawidtowos$ci samoobliczania wysokosci zobowigzania dokonanego przez
podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznos$ci budzetowej™®®. Niemniej jednak dekla-
racjami w rozumieniu przepisu art. 3 pkt 5 o.p. sg rowniez zeznania, wykazy, sprawoz-
dania, zestawienia i informacje, do ktorych sktadania, na podstawie przepisow prawa
podatkowego, obowigzani sg podatnicy, platnicy i inkasenci. W doktrynie prawnopodat-
kowej podkresla si¢ dlatego, ze czynnosci sprawdzajace majace na celu sprawdzenie
terminowo$ci 1 poprawnosci sktadanych deklaracji moga dotyczy¢ nie tylko deklaracji
podatkowych zwigzanych z samoobliczeniem podatku, a wigc deklaracji zwigzanych

z zobowigzaniami podatkowymi powstalymi z mocy prawa, ale rowniez weryfikacji

%8 Zob. na temat dziatan organdéw podatkowych podejmowanych w przypadku, gdy zastosowanie ma
technika samoobliczania podatkowego: K. Teszner, Pozycja organow podatkowych w postepowaniu podat-
kowym i kontrolnym — wybrane problemy, ,,Studia Etckie” 10 (2008), s. 299.
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terminowos$ci 1 poprawnos$ci zeznan i informacji sktadanych przez podatnikow w celu
umozliwienia organowi podatkowemu wydania decyzji wymiarowej ustalajacej wysokos¢
zobowigzania podatkowego’®. Wskazuje si¢ takze, ze w przypadku tym czynnosci
sprawdzajace poprzedzaja wydanie decyzji wymiarowej przez organ podatkowy’”.
Przedstawiony poglad odnies¢ nalezy takze do czynnosci sprawdzajacych podejmowanych
w celu weryfikacji terminowosci 1 poprawnosci deklaracji (zeznan i informacji) sktada-
nych przez podmioty zobowigzane niepodatkowych naleznosci budzetowych w celu
umozliwienia organowi podatkowemu wydania decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowia-
zania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Jezeli zobowigzanie niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej powstaje z dniem dorgczenia decyzji wymiarowej, czynnosci spraw-
dzajace podjete przez organ podatkowy w celu sprawdzenia poprawnosci i terminowosci
skladania deklaracji (zeznan, informacji) przez podmiot zobowigzany niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej majg charakter przedwymiarowy w tym sensie, ze dokonane w ich
toku ustalenia umozliwiajg organowi podatkowemu ustalenie prawidtowej wysokosci
tego zobowiazania. Wszczecie przez organ podatkowy postepowania podatkowego i wy-
danie decyzji wymiarowej nie jest jednak w tym przypadku uzaleznione od ustalen
poczynionych w ich ramach, poniewaz organ podatkowy obowigzany jest, na podstawie
przepisow ustawy regulujacej okre$long niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa, do wyda-
nia decyzji wymiarowej, jezeli zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej

powstaje z dniem dorgczenia tej decyzji.

3.2.1.2. Kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa

Postgpowaniem kontrolnym nieposiadajagcym charakteru postepowania wymiaro-
wego jest takze uregulowana w dziale VI o.p. kontrola podatkowa. Podobnie jak czyn-
nosci sprawdzajace, podejmowana jest z urzgdu i przez organy pierwszej instancji’”.
Rowniez analogicznie jak procedura czynnos$ci sprawdzajacych, kontrola podatkowa jest
postepowaniem odrebnym, prowadzonym przez organy podatkowe poza postgpowaniem
jurysdykcyjnym’”?. Przepisy Ordynacji podatkowej szczegdtowo okreslaja zaréwno
moment wszczecia’”?, jak i zakonczenia kontroli podatkowej””. Celem kontroli podatko-
wej jest sprawdzenie, czy kontrolowani, ktérymi mogg by¢ podatnicy, ptatnicy, inkasen-

ci oraz nastepcy prawni, wywiazuja si¢ z obowiazkow wynikajacych z przepisow prawa

% A. Kazmierski, D. Zalewski, [w:] D. Zalewski, A. Melezini (red. nauk.), op. cit., s. 40. Podobnie:
K. Teszner, Czynnosci sprawdzajqce jako forma nadzoru podmiotow administracji podatkowej w zakresie
realizacji zobowigzan podatkowych, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja podatkowa. Kontrola..., s. 93-94.

70 A. Kazmierski, D. Zalewski, [w:] D. Zalewski, A. Melezini (red. nauk.), op. cit., s. 40.

7Tt Art. 282 oraz art. 281 § 1 o.p.

72 M. Masternak, Rodzaje..., s. 108-109.

73 Art. 284 i art. 284a o.p.

77 Art. 291 § 4 o.p.
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podatkowego’”. Tak szeroko okreslony cel kontroli podatkowej obejmuje obowigzki
o charakterze materialnoprawnym i proceduralnym’”. Przepisy dziatu VI o.p., tak jak
przepisy dziatu V tej ustawy regulujgce czynnosci sprawdzajgce, winny by¢ stosowane
wprost i w pelnym zakresie do niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, do ktérych ustalania lub okreslania uprawnione sa
organy podatkowe. Stosowanie przepiséw dziatu V i dziatu VI o.p. do przedmiotowej
kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych uzasadniaja analogiczne argumenty.
Do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu Ordynacji podatkowej prze-
pisy tego aktu prawnego stosuje si¢ wprost i w catosci. Przepis art. 3 pkt 3 lit. ¢ 0.p. na-
kazuje, na jej potrzeby, przez podatki rozumie¢ réwniez niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe. Uprawniony zatem jest wniosek, ze ,,.kontrolowanymi” w rozumieniu art. 281
§ 1 0.p. moga by¢ réwniez podmioty zobowigzane omawianej kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych, a celem kontroli podatkowej jest sprawdzenie, czy podmioty
te wywigzuja si¢ z obowiazkoéw wynikajgcych z przepisow prawa podatkowego. Przepi-
sy Ordynacji podatkowej nie precyzuja, czy kontroli podatkowej poddawane sa zobo-
wigzania powstajace z mocy prawa, czy przez dorgczenie decyzji’”’. Przyjmuje si¢ zatem,
ze kontrola podatkowa ma szeroki zakres i obejmowac moze wszelkie wynikajace z ca-
tosci prawa podatkowego obowiagzki kontrolowanego’’®. Przepisy dziatu VI o.p. stanowig
wigc podstawe prawnag do przeprowadzania kontroli podatkowej zar6wno w przypadku,
gdy zobowiazania niepodatkowych naleznosci budzetowych powstaja z mocy prawa, jak
1 gdy powstajg one z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego. Za szczegblnie
istotng uzna¢ nalezy mozliwo$¢ przeprowadzenia, na podstawie przepisow dotyczacych
kontroli podatkowej, weryfikacji samoobliczania wysokosci zobowigzan niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych dokonywanego przez podmioty zobowigzane niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Efektywne funkcjonowanie techniki samoobliczania niepodat-
kowych naleznosci budzetowych uzaleznione jest od dysponowania przez organy podat-
kowe skutecznymi narzgdziami weryfikacji jego prawidlowosci.

Procedura kontroli podatkowej, mimo formalnego wyodrebnienia legislacyjnego,
jest §cisle powigzana z jurysdykcyjnym postepowaniem podatkowym’”. Zgodnie z art. 292
0.p. w sprawach nieuregulowanych w dziale VI tej ustawy stosuje si¢ odpowiednio wy-
mienione w niniejszym artykule przepisy regulujace postepowanie podatkowe. W mysl
powotanego artykutu w toku kontroli podatkowej stosuje si¢ odpowiednio m.in. przepi-

sy rozdziahu 11 dziatu IV o.p. (z wylaczeniem art. 182-185) normujacego postepowanie

75 Art. 281 § 1-2 o.p.

76 M. Niezgddka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 699.

7 D. Antonéw, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 276.
778 1bidem.

7 Zob. ibidem.
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dowodowe. W konsekwencji zakres srodkow, ktorymi dysponujg organy podatkowe
w ramach kontroli podatkowej, jest szerszy niz ten, ktorymi dysponuja one w toku po-
stepowania podatkowego, poniewaz moga korzysta¢ z uprawnien przewidzianych w prze-
pisach dziatu VI o.p., a dodatkowo, w zakresie nieuregulowanym w tym dziale, z instru-
mentéw dowodowych, o ktorych mowa w rozdziale 11 dziatu I'V niniejszej ustawy™.
W doktrynie wskazuje sig, ze kontrola podatkowa jest immanentnie zwigzana z jurys-
dykcyjnym postgpowaniem podatkowym, a fakt, ze nie zostata ona uregulowana w dzia-
le IV 0.p., lecz w odrebnym dziale VI, stanowi istotny mankament Ordynacji podatkowej™'.
Podkresla si¢ rowniez, ze postepowanie podatkowe i kontrola podatkowa w pewnej
czesci, tj. w zakresie postgpowania dowodowego sa tozsame, a to uzasadnia, by byty
takze tozsame pod wzgledem regulacji prawnej’®?. R6znice migdzy obu postgpowaniami
sprowadzajg si¢ do ich rezultatu — protokét kontroli dotyczy merytorycznie tej samej
materii co decyzja wymiarowa, lecz ustalenia w nim poczynione nie maja charakteru
wigzacego, sg przestanka wydania decyzji, ktéra zawiera dopiero regule powinnego
zachowania si¢’®. W ujeciu tym kontrola to etap postgpowania podatkowego, ktory
w zaleznosci od dokonanych w nim ustalen moze zakonczy¢ si¢ potrzeba potencjalnego
wymiaru, co oznacza, ze wymiar jest dalszym w kolejnos$ci i szerszym co do zakresu
konsekwencji rezultatem kontroli’*.

W toku kontroli podatkowej organy podatkowe ustalajg, czy kontrolowany zasto-
sowal wlasciwe normy prawne do danego stanu faktycznego, co oznacza, ze kontrola ta
dokonywana jest wedtug kryterium legalnosci, czyli zgodnosci dziatania podmiotow
kontrolowanych z prawem podatkowym’. Protokot kontroli, ktory dokumentuje przebieg
kontroli podatkowe;j i ktorego doreczenie kontrolowanemu konczy kontrole podatkowa,
zawiera¢ powinien dlatego nie tylko opis dokonanych w trakcie kontroli ustalen faktycz-
nych, ale rowniez oceng prawng sprawy, bedacej przedmiotem kontroli’*. Dokonujac
oceny prawnej sprawy bedacej przedmiotem kontroli podatkowej, kontrolujacy powinien
wskazac regulacje prawne, ktorych stosowanie przez kontrolowanego byto przedmiotem
kontroli, i ustali¢, czy kontrolowany wywiazal si¢ z obowigzkow wynikajacych z tych

regulacji’’. Powstaje pytanie, czy protokot kontroli moze zawiera¢ oprocz oceny prawnej

8 M. Niezgddka-Medek, [w:] S. Babiarz et al., op. cit., s. 700.

81 R. Mastalski, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 18.

82 H. Dzwonkowski, Z. Zgierski, op. cit., s. 171-174.

85 1bidem.

8 lbidem.

85 J, Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 1595.

786 Art. 290 § 1, art. 290 § 2 pkt 5, art. 290 § 2 pkt 6a oraz art. 291 § 4 o.p.

87 M. Poptawski, [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz, M. Poptawski, Ordynacja po-
datkowa. Komentarz, Warszawa 2009, s. 1132.
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takze wyliczenie podstaw opodatkowania i kwoty zobowiazan niepodatkowych naleznosci
budzetowych, w tym przy zastosowaniu oszacowania podstawy opodatkowania. W litera-
turze prawnofinansowej, odnosnie do kontroli podatkowej przeprowadzanej w zakresie
realizacji zobowigzan podatkowych, zauwaza si¢, ze przepis art. 290 § 2 o.p. nie wskazuje
obliczenia podstawy opodatkowania lub kwoty zobowigzania jako elementu, ktoéry musi
zawiera¢ protokot kontroli, cho¢ zawarte w tresci tego artykutu sformutowanie ,,w szcze-
golnosci” swiadezy o tym, ze wymieniony w nim katalog elementow protokotu kontroli

nie ma charakteru zamknictego’®

. Ponadto wskazuje sie, ze za ograniczeniem mozliwosci
oszacowania podstawy opodatkowania w protokole kontroli przemawiaja nastepujace ar-
gumenty. Po pierwsze, ustalenie podstawy opodatkowania w drodze oszacowania nie jest
etapem kontroli podatkowej, lecz postgpowania podatkowego, a protokot kontroli jest je-
dynie odzwierciedleniem czynno$ci podejmowanych w toku kontroli’®. Zwazywszy po-
nadto, ze po dor¢czeniu protokotu kontrolowany ma prawo uzupetni¢ material dowodowy,
to wyliczenie podstawy opodatkowania w protokole kontroli bytoby po prostu przedwcze-
sne™’. Po drugie, organ podatkowy nie jest zwigzany ustaleniami protokotu kontroli w za-
kresie wyliczenia podstawy opodatkowania lub kwot zobowigzan podatkowych, gdy wy-
daje decyzje podatkowa i sa to elementy ujete w protokole kontroli jedynie ze wzgledow
informacyjnych™'. Z drugiej strony zauwaza si¢, ze wyliczenie zobowigzan podatkowych
w protokole kontroli utatwia kontrolowanemu podjecie decyzji o korekcie deklaracji po
zakonczeniu kontroli podatkowej, jak i utatwia sama czynno$¢ korekty, a organ podatkowy
moze dzieki temu unikngé koniecznosci prowadzenia postepowania jurysdykcyjnego’>.
Majac na uwadze temat niniejszej pracy, rozwazy¢ nalezy, czy ewentualne zamieszczenie
w protokole kontroli wyliczenia podstawy opodatkowania lub kwoty niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej nie miesci si¢ w pojeciu wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowe;.
Odpowiedz na to pytanie jest zdecydowanie negatywna. Uwzgledniajac poglady wystepu-
jace w pismiennictwie na temat protokotu kontroli w przypadku, gdy kontrola dotyczy
realizacji zobowigzan podatkowych, stwierdzi¢ nalezy, ze protokot kontroli nie zawiera
elementow, o ktorych mowa w art. 210 § 1 o.p., a fakt, iz zawiera on wyliczenie zobowigzan,
nie daje podstawy do uznania, ze jest to decyzja okreslajagca w sposob wladczy wysokose
zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j™>.

88 Zob.: M. Sroczynski, [w:] P. Bohatyrewicz, S. Firkowski, M. Piotrowski, M. Przybylski, L.. Sad-
kowski, M. Sroczynski, K. Sotoniewicz, Procedury podatkowe i administracyjne 2018 w jednostkach samo-
rzqdu terytorialnego, Warszawa 2018, s. 267.

8 P. Pietrasz, Protokdél badania ksigg i protokdt kontroli — wybrane zagadnienia, [w:] M. Poptawski
(red.), Ordynacja podatkowa. Zagadnienia proceduralne, Biatystok 2011, s. 83.

70 lbidem, s. 82.

™1 |bidem, s. 86.

™2 |bidem, s. 84.

3 Zob. na temat protokotu kontroli, w przypadku gdy zakresem przedmiotowym kontroli podatkowej
jest realizacja zobowiazan podatkowych: ibidem, s. 84.
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Ustalenia dokonane w ramach kontroli podatkowe;j, gdy zobowiazanie niepodatko-
wej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej powstaje z mocy
prawa, skutkowaé¢ moga podj¢ciem przez organ podatkowy postepowania podatkowego
i dokonaniem wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowe;j. Przepis art. 165b § 1 o.p. sta-
nowi, iz organ podatkowy, nie pézniej niz w terminie 6 miesiecy od zakonczenia kontro-
li podatkowej, wszczyna postepowanie podatkowe w sprawie, ktora byta przedmiotem tej
kontroli, w przypadku ujawnienia w jej toku nieprawidlowosci co do wywigzywania si¢
przez kontrolowanego z obowiazkéw wynikajacych z przepisow prawa podatkowego oraz
nieztozenia przez podatnika deklaracji lub niedokonania przez niego korekty deklaracji
w caloéci uwzgledniajacej ujawnione nieprawidtowosci. Majac na uwadze tres¢ art. 2 § 1
pkt 1 oraz art. 3 pkt 3 lit. ¢ 0.p., uzna¢ nalezy, ze organ podatkowy obowigzany jest, na
podstawie art. 165b § 1 tej ustawy, do wszczecia postgpowania podatkowego w przypad-
ku ujawnienia przez kontrole podatkowa nieprawidtowosci co do wywiazywania si¢ przez
podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej z obowigzkow wynikajacych
z przepisow prawa podatkowego oraz nieztozenia przez niego deklaracji lub niedokonania
korekty deklaracji w catosci uwzgledniajacej ujawnione nieprawidtowosci. W postgpowa-
niu tym organ podatkowy okresla prawidlowa wysokos¢ zobowigzania niepodatkowe;
nalezno$ci budzetowej. Ma miejsce zatem wymiar niepodatkowej naleznosci budzetowej
dokonywany przez organ podatkowy w drodze decyzji o charakterze deklaratoryjnym.
Dokumenty zgromadzone w toku kontroli podatkowej stanowig dowody w tym postgpo-
waniu’*. Organ podatkowy nie wszczyna postepowania podatkowego w przypadku
uwzglednienia w catosci ztozonych przez kontrolowanego wyjasnien lub zastrzezen do
protokotu kontroli”®. Uprawnienie do skorygowania deklaracji, ktore na czas trwania
kontroli ulega zawieszeniu, w zakresie nig objetym, przystuguje nadal po jej zakonczeniu™®.
Z tresci powotanych unormowan wynika, ze organ podatkowy w przypadku ujawnienia
w toku kontroli podatkowej nieprawidtowosci samoobliczania niepodatkowej naleznosci
budzetowej przez kontrolowanego nie wszczyna postgpowania podatkowego majacego na
celu okreslenie prawidtowej wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzeto-
wej, jezeli kontrolowany dokona korekty deklaracji w cato$ci uwzgledniajacej ujawnione
nieprawidtowosci lub organ podatkowy w catosci uwzglednieni ztozone przez kontrolo-
wanego wyjasnienia lub zastrzezenia do protokotu kontroli. W $wietle przepisu art. 165b
§ 3 pkt 1 i pkt 2 o.p. postgpowanie podatkowe moze by¢ wszczgte takze po uptywie szesciu
miesi¢cy od zakonczenia kontroli podatkowej, jezeli podmiot zobowigzany niepodatkowej
naleznos$ci budzetowej dokona ponownej korekty deklaracji, w ktorej nieprawidtowosci

% Art. 181 o.p.
5 Art. 165b § 2 o.p.
7 Art. 81b § 1 pkt 1 iart. 81b § 1 pkt 2 lita o.p.
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ujawnione w kontroli podatkowej nie zostang uwzglednione lub tez organ podatkowy
otrzyma informacje uzasadniajace wszczecie postepowania podatkowego od organow
podatkowych Iub od innych organdéw. Analiza przepiséw dziatu VI o.p. 1 pogladdw przed-
stawicieli doktryny na temat instytucji kontroli podatkowej prowadzi do wniosku, ze
procedura ta ma charakter typowo kontrolny i potencjalnie przedwymiarowy. W poste-
powaniu kontrolnym organy podatkowe weryfikuja zastosowanie przez kontrolowanego
odpowiednich przepiséw prawnych do danego stanu faktycznego, ale nie dokonujg wy-
miaru wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. W przypadku gdy
zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepiséw Ordynacji
podatkowej powstaje z mocy prawa, a ustalenia kontroli podatkowej ujawnig koniecznos¢
dokonania wymiaru, organy podatkowe obowigzane sg wszcza¢ postepowanie jurysdyk-
cyjne i okresli¢ wysokos¢ zobowigzania w drodze decyzji. Wymiar niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej moze by¢ zatem konsekwencja dokonanej kontroli podatkowej, jesli w jej
wyniku ujawnione zostang nieprawidtowos$ci samoobliczenia niepodatkowej nalezno$ci
budzetowej przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej. W sytuacji
tej kontrola podatkowa poprzedzajaca postgpowanie wymiarowe stanowi faktyczne po-
stepowanie przedwymiarowe.

Postepowaniem kontrolnym, ktére poprzedza¢ moze wymiar zobowigzan nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej
jest rowniez kontrola celno-skarbowa. Przepisy normujace kontrole celno-skarbowa
zawarte sg poza Ordynacja podatkowa. Zgodnie z art. 94 ust. 1 ustawy o KAS wymie-
nione w tym artykule przepisy Ordynacji podatkowej znajdujg zastosowanie do kontro-
li celno-skarbowej tylko w zakresie nieuregulowanym w ustawie o KAS i odpowiednio.
Za postgpowanie odrebne od kontroli podatkowej kontrolg celno-skarbowa uznaje sig

réwniez w doktrynie’’

. Przyjmuje sig, iz stanowi ona szczeg6lng procedure pozyskiwa-
nia i gromadzenia dowoddéw do postepowania podatkowego, istotng w przypadku zawi-
tego stanu faktycznego™:.

Wykonywanie kontroli celno-skarbowej nalezy do zadan naczelnika urzgdu celno-

799

-skarbowego™’, a jej zakresem przedmiotowym objete jest m.in. przestrzeganie przepisow

prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 0.p.8° Podmiotami podlegajagcymi tej

7 Zob. J. Zubrzycki, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op.
cit., s. 1596.

8 A. Melezini, K. Teszner, Kontrola celno-skarbowa — wybrane aspekty ustrojowe i proceduralne,
,,Biatostockie Studia Prawnicze” 2019, Vol. 24, nr 3, s. 23.

79 Art. 33 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS (z wytaczeniem kontroli, o ktorej mowa w dziale IIB o.p., oraz
kontroli prawidlowosci i prawdziwo$ci oswiadczen o stanie majatkowym, sktadanych przez osoby zatrud-
nione w jednostkach organizacyjnych KAS oraz funkcjonariuszy — art. 33 ust. 1 pkt 1 w zwiazku z art. 54
ust. 2 pkt 9 ustawy o KAS).

800 Art. 54 ust. 1 pkt 1 ustawy o KAS.
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kontroli (kontrolowanymi) sa podmioty obowigzane do przestrzegania przepisOw prawa

801 Przypomnie¢ nalezy, ze przepisami prawa

objetych jej zakresem przedmiotowym
podatkowego sg m.in. ustawy dotyczace niepodatkowych nalezno$ci budzetowych oraz
przepisy aktow wykonawczych wydanych na ich podstawie. Majac powyzsze na uwadze,
podmioty zobowigzane niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepi-
sow Ordynacji podatkowej uzna¢ nalezy za podmioty, ktérych obowiazkiem jest prze-
strzeganie przepisoOw prawa podatkowego, a co za tym idzie, podlega¢ moga kontroli
celno-skarbowe;j.

Wynik kontroli, ktorego doreczenie konczy kontrole celno-skarbowa prowadzona
w zakresie przestrzegania przepisoOw prawa podatkowego, zawiera m.in. informacjg
o stwierdzonych w jej toku nieprawidtowosciach lub ich braku oraz pouczenie o prawie
ztozenia korekty deklaracji®®?. Kontrolowany moze skorygowaé w zakresie objetym
kontrolg celno-skarbowa uprzednio ztozona deklaracj¢ podatkowa w terminie czternastu

dni od dnia dor¢czenia wyniku kontroli®®

, przy czym uprawnienie do skorygowania
deklaracji przystuguje nadal po zakonczeniu kontroli celno-skarbowej, jezeli w jej wy-
niku nie stwierdzono nieprawidtowosci albo organ uwzglednit ztozona korekte®™. W przy-
padku gdy w toku kontroli celno-skarbowej stwierdzone zostaty nieprawidtowosci
w zakresie przestrzegania przepisOw prawa podatkowego, a kontrolowany nie zlozyt
korekty deklaracji lub organ nie uwzglednit ztozonej korekty deklaracji, zakonczona
kontrola celno-skarbowa przeksztatca si¢ w postgpowanie podatkowe®®, co nastgpuje
z dniem dorgczenia kontrolowanemu postanowienia o przeksztatceniu, na ktore nie stu-
zy zazalenie®®. Do przeprowadzenia postgpowania podatkowego i wydania decyzji
wiasciwy jest naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzil wynik kontroli
celno-skarbowej®”’. Konsekwencjg przeksztatcenia kontroli celno-skarbowej w postepo-
wanie podatkowe jest ,,stabilizacja” wtasciwosci danego naczelnika urzedu celno-skar-
bowego, poniewaz o ile kontrola celno-skarbowa moze by¢ przez niego wykonywana na
terytorium calego kraju, to w $wietle art. 83 ust. 4 ustawy o KAS do przeprowadzenia
postgpowania podatkowego i wydania decyzji wlasciwy jest wylacznie ten naczelnik
urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit wynik kontroli celno-skarbowej®®. W za-

kresie nieuregulowanym w ustawie o KAS do postepowania podatkowego podjetego

801 Art. 57 ustawy o KAS.

802 Art. 82 ust. 1, art. 82 ust. 2 pkt 5-6 ustawy o KAS.

803 Art. 82 ust. 3 ustawy o KAS.

804 Art. 82 ust. 4 ustawy o KAS.

805 Art. 83 ust. 1 pkt 1-2 ustawy o KAS.

806 Art. 83 ust. 3 ustawy o KAS.

807 Art. 83 ust. 4 ustawy o KAS.

808 K. Teszner, Wplyw reformy administracji skarbowej na podatkowe postepowanie wyjasniajgce,
[w:] R. Dowgier, M. Poptawski (red.), op. cit., s. 215.
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w wyniku przeksztatcenia kontroli celno-skarbowej przepisy Ordynacji podatkowe;j
stosuje si¢ odpowiednio, z wyjatkiem art. 165 o.p. normujacego mozliwo$¢ wszczecia
postepowania na zadanie strony lub z urzedu®®”. W post¢powaniu tym, na mocy art. 181
0.p., dokumenty zgromadzone w toku kontroli celno-skarbowej sa dowodami. Korekta
deklaracji ztozona po uptywie czternastu dni od dnia doreczenia wyniku kontroli, a przed
doreczeniem postanowienia o przeksztatceniu nie wywotuje skutkow prawnych®!,
Analiza powotanych przepisow ustawy o KAS potwierdza, ze kontrola celno-
-skarbowa stanowi postepowanie kontrolne odrgbne od kontroli podatkowej w rozumie-
niu przepisow dzialu VI o.p. Nie jest to réwniez postgpowanie wymiarowe, w toku
ktorego dokonywany zostaje wymiar wysokosci zobowigzan niepodatkowych naleznosci
budzetowych. Kontrola celno-skarbowa moze przeksztalcic si¢ w postgpowanie wymia-
rowe — postepowanie podatkowe — dopiero w przypadku stwierdzenia w jej toku niepra-
widtowosci w zakresie przestrzegania przepisow prawa podatkowego i pod warunkiem
nieztozenia przez kontrolowanego korekty deklaracji lub nieuwzglednienia przez organ
zlozonej przez kontrolowanego korekty deklaracji. Postepowanie podatkowe wszczete
przez naczelnika urzedu celno-skarbowego w wyniku przeksztatcenia kontroli celno-
-skarbowe;j jest odrebnym od niej postgpowaniem wymiarowym majacym na celu okre-
$lenie prawidtowej wysokosci zobowiazania niepodatkowej naleznosci budzetowej,
czego potwierdzeniem jest formalne oddzielenie obu postepowan wymogiem doreczenia
kontrolowanemu postanowienia o przeksztatceniu, o ktorym mowa w art. 83 ust. 3 usta-
wy 0 KAS. Wszczeta kontrola celno-skarbowa stanowi postepowanie potencjalnie przed-
wymiarowe. Kontrole celno-skarbowg uznac¢ nalezy natomiast za faktyczne postepowa-
nie przedwymiarowe, jezeli w postepowaniu podatkowym podjetym na skutek
przeksztalcenia kontroli celno-skarbowej w to postepowanie naczelnik urzedu celno-
-skarbowego dokona wymiaru wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci bu-

dzetowej w drodze decyzji.

3.2.2. Okreslanie wysokosci zobowigzan niepodatkowych naleznosci
budzetowych w drodze deklaratoryjnej decyzji podatkowej

W przypadku stwierdzenia w toku postgpowan przedwymiarowych nieprawidto-
wosci samoobliczania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej ustalenia poczynione w ramach tych postepowan rodzi¢ moga
koniecznos$¢ wszczecia przez organy podatkowe jurysdykcyjnego postepowania podat-
kowego 1 okreslenia (dokonania wymiaru) prawidlowej wysokosci zobowigzania nie-
podatkowej naleznos$ci budzetowej. Postepowanie, w toku ktérego organy podatkowe
okreslaja wysoko$¢ zobowigzan przedmiotowe] kategorii niepodatkowych naleznos$ci

809 Art. 94 ust. 2 ustawy o KAS.
810 Art. 82 ust. 3 ustawy o KAS.
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budzetowych (postepowanie wymiarowe), reguluja przepisy dziatu IV o.p. Postepowanie
w sprawie okreslenia wysokosci zobowiazan niepodatkowych naleznosci budzetowych
w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej ma zatem ten sam charakter prawny co
postepowanie w przedmiocie okreslenia wysokosci zobowigzan podatkowych. Weryfika-
cja dokonanego przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej samo-
obliczenia wysokosci jej zobowigzania przeprowadzona zosta¢ moze przez organ podat-
kowy w postepowaniu jurysdykcyjnym (postgpowaniu wymiarowym) rowniez bez
wczesniejszego przeprowadzenia przez ten organ postgpowania lub postgpowan o charak-
terze kontrolnym i potencjalnie przedwymiarowym. Przepisy Ordynacji podatkowej nie
zawieraja wymogu obligatoryjnego przeprowadzenia przez organy podatkowe czynnosci
sprawdzajacych lub kontroli podatkowej przed wszczgciem postgpowania podatkowego
w sprawie okreslenia wysokos$ci zobowigzania podatkowego. Analogicznie organ podat-
kowy moze wszczaé postepowanie podatkowe majgce na celu okreslenie wysokosci zobo-
wigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej bez uprzedniego przeprowadzenia czyn-
nosci sprawdzajacych lub kontroli podatkowej. Zgodnie z art. 165 § 1 o.p. postepowanie
podatkowe wszczyna si¢ z urzedu lub na zadanie strony. Przepis powolanego artykutu,
wskazujac na dwa sposoby wszczgcia postepowania podatkowego, nie okresla, w jakich
sprawach sposoby te moga znalez¢ zastosowanie®'!. W orzecznictwie sadow administra-
cyjnych podnosi sie, ze w przypadku, gdy ustawa naktada na podatnika obowiazek obli-
czenia podatku, nie moze on zada¢ od organu dokonania takiego obliczenia, gdyz w ten
sposob przerzucatby w istocie obowigzek na organ, niweczac sens tej konstrukceji poboru

podatku (samoobliczenia)®!?

. Odnoszac powotane stanowisko judykatury do postgpowania
podatkowego, ktorego celem jest weryfikacja samoobliczania dokonanego przez podmiot
zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej 1 okreslenie wysokosci zobowigzania
niepodatkowej naleznosci budzetowej, uprawnione jest twierdzenie, ze postepowanie to
organ podatkowy wszczyna z urzgdu. Datg wszczecia postepowania podatkowego z urzg-
du jest dzien dorgczenia stronie postanowienia o jego wszczeciu®'®. Z momentem wszcze-
cia postgpowania podatkowego konczy si¢ proces samodzielnego obliczenia wysokosci
zobowigzania, a uprawnienie i obowigzek okreslenia jego prawidtowej wysokosci spoczy-
wa od tej chwili na organach podatkowych®*. Ztozenie deklaracji korygujacej po wszczg-
ciu postgpowania podatkowego nie wywotuje skutkow prawnych®>. Uprawnienie do sko-

rygowania deklaracji ulega zawieszeniu na czas trwania postepowania podatkowego

81 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2004 r., I SA/Wr 1323/03, Legalis nr 1147844,

812 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2004 r., T SA/Wr 1323/03, Legalis nr 1147844.

813 Art. 165 § 4 o.p.

814 W odniesieniu do zobowigzan podatkowych: Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia
materialnoprawne i proceduralne, Warszawa 2013, s. 134.

815 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 10 marca 2004 r., III SA 1446/02, Legalis nr 89438.
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—w zakresie objetym tym postepowaniem, a po jego zakonczeniu przystuguje tylko w za-
kresie nicobjetym decyzja okreslajaca wysokos$¢ zobowigzania®'®. Organ podatkowy okre-
sla prawidlowa wysokos¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j, jezeli za-
istniejg przestanki, o ktorych mowa w art. 21 § 3 o.p., a wiec w przypadku stwierdzenia
w postepowaniu podatkowym, ze podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budze-
towej, mimo cigzacego na nim obowigzku, nie zaptacit niepodatkowej naleznosci budze-
towej w catosci lub w czgéci, nie ztozyt deklaracji albo powstatego zobowigzania nie wy-
kazano lub ze wysokos¢ tego zobowigzania jest inna niz wykazana w deklaracji. Zauwazy¢
nalezy, ze w mysl art. 21 § 3 o.p. organ podatkowy zobowigzany jest do okreslenia wyso-
kosci niepodatkowej nalezno$ci budzetowej w przypadku stwierdzenia w postepowaniu
podatkowym zaistnienia ktorejkolwiek z wymienionych w tym artykule przestanek. Okre-
slajac w postepowaniu podatkowym wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowej, organ podatkowy dokonuje wymiaru prawidlowej wysoko$ci tego zobowia-
zania. Przestanki wymienione w tresci art. 21 § 3 o.p. stanowig nieprawidtowosci (wadli-
wosci) samoobliczenia wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej, ktorych stwierdzenie
skutkuje koniecznoscig dokonania przez organ podatkowy wymiaru prawidtowej wysoko-
$ci tego zobowigzania. W odrdznieniu zatem od czynnosci sprawdzajacych, kontroli po-
datkowe;j 1 kontroli celno-skarbowe;j, postepowanie podatkowe jest postgpowaniem wy-
miarowym niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, w ramach ktérego organ podatkowy
okresla prawidtowa wysokos¢ powstalego z mocy prawa zobowigzania niepodatkowe;j
nalezno$ci budzetowej. Podobnie natomiast jak w przypadku wymienionych postgpowan
przedwymiarowych, celem tego postgpowania jest takze weryfikacja samoobliczania wy-
sokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej dokonanego przez podmiot
zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

W postepowaniu w sprawie okreslenia wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej
nalezno$ci budzetowej w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej obowiazuja za-
sady ogolne postepowania podatkowego uregulowane w art. 120-129 tej ustawy. Zasady
ogblne wyznaczaja model danej procedury i stanowig linie przewodnie do szczegotowych
rozwigzan proceduralnoprawnych®’. Jedna z zasad ogolnych postgpowania podatkowe-
go jest zasada prawdy obiektywnej, ktora ma podstawowy wpltyw na uksztattowanie

catego postgpowania oraz roztozenie cigzaru dowodu w postepowaniu podatkowym®'®,

816 Art. 81b § 1 pkt 1 oraz art. 81b § 1 pkt 2 lit. b 0.p.

817 K. Jandy-Jendro$ka, J. Jendrogka, op. cit., s. 171, za: P. Pietrasz, I. Szczepanska, Nowe technologie
w podatkowym postgpowaniu dowodowym — wybrane zagadnienia, [w:] R. Dowgier (red.), Ordynacja po-
datkowa. Stan obecny i kierunki zmian, Biatystok 2015, s. 90.

818 B. Adamiak, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, P. Borszowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki, op. cit.,
s. 1073.
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Zasada ta wyraza si¢ w obowigzku podejmowania przez organy podatkowe wszelkich
niezbednych dziatan w celu doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz zatatwienia
sprawy w postepowaniu podatkowym?®”. Zgodnie z przepisami Ordynacji podatkowej
jako dowod nalezy dopusci¢ wszystko, co przyczynic si¢ moze do wyjasnienia sprawy,
a nie jest sprzeczne z prawem®’. W ustawie tej przyjmuje si¢ wigc zasade otwartego
katalogu dowodow w postepowaniu podatkowym, przy czym w art. 181 wymienia si¢
przyktadowy katalog dowoddéw mogacych mie¢ zastosowanie w postepowaniu podatko-
wym?®!, Na mocy powotanego artykutu dowodami w postepowaniu podatkowym moga
by¢ w m.in. ksiegi podatkowe, deklaracje ztozone przez strong, zeznania $wiadkdow,
opinie biegtych, dokumenty zgromadzone w toku czynnosci sprawdzajacych, kontroli
podatkowej lub kontroli celno-skarbowej. Organ podatkowy jest obowigzany zebra¢ oraz
W sposob wyczerpujacy rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy®??. W przypadku gdy bra-
kuje dowodow pozwalajacych na okreslenie podstawy wymiaru (ustalenia) niepodatko-
wej nalezno$ci budzetowej, organ podatkowy dokonuje jej oszacowania. Przestanki
dokonywania wymiaru szacunkowego okresla art. 23 § 1 0.p.®”® Najczesciej przyczyna
oszacowania jest niemozno$¢ wykorzystania ksigg podatkowych w procesie wymiaro-
wym?®?*, Organ podatkowy stwierdza konieczno$¢ dokonania oszacowania oraz jego
metode, ktorej wybor powinien uzasadnic¢®. W doktrynie prawa podatkowego zauwaza
sig, ze oszacowanie podstawy opodatkowania, pomimo iz nominalnie stanowi instytucje
prawa materialnego uregulowang w art. 23 o.p., musi by¢ jednak realizowane w ramach
postepowania podatkowego®*. Stanowi sktadnik wymiarowego postepowania podatko-
wego, a efekty oszacowania sg elementem wymiaru, w tym decyzji konczacej to poste-
powanie®?’.

Pojecie wymiaru wysokosci zobowigzania i pojecie decyzji wymiarowej sg ze sobg
immanentnie zwigzane. Decyzje wymiarowe podejmowane w wyniku dokonania przez
organy podatkowe w toku postepowania podatkowego wymiaru niepodatkowych nalez-

nosci budzetowych, analogicznie jak decyzje wymiarowe wydawane przez organy

819 Art. 122 o.p.

820 Art. 180 § 1 0.p.

821 H. Dzwonkowski, J. Gorgca-Paczuska, Art. 180, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatko-
wa..., 2020 [dostep: 20.06.2020].

822 Art. 187 § 1 o.p.

823 Zgodnie z art. 23 § 1 o.p.: ,,Organ podatkowy okresla podstawe opodatkowania w drodze oszacowa-
nia, jezeli: 1) brak jest ksiag podatkowych lub innych danych niezbednych do jej okreslenia lub 2) dane
wynikajace z ksiag podatkowych nie pozwalaja na okreslenie podstawy opodatkowania, lub 3) podatnik
naruszyl warunki uprawniajace do korzystania ze zryczattowanej formy opodatkowania”.

824 A. Huchla, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 266.

825 |bidem. Zob. takze: wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 29 marca 2007 r., I SA/Go 1208/06,
Legalis nr 105786.

826 A. Huchla, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 266.

827 1pidem.
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podatkowe na skutek przeprowadzenia wymiaru zobowigzan podatkowych, to decyzje
w rozumieniu art. 207 o.p. Decyzje podejmowane przez organy podatkowe w wyniku
przeprowadzenia wymiaru wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budze-
towej, czyli decyzje, w ktorych organ podatkowy okresla lub ustala wysoko$¢ zobowig-
zania, zaliczy¢ nalezy bez watpienia do kategorii decyzji stricte wymiarowych, a wiec
decyzji dotyczacych wysoko$ci zobowigzania. Zgodnie z podzialem decyzji podatkowych
na deklaratoryjne i konstytutywne decyzje wymiarowe, w ktorych organy podatkowe
okreslaja wysokos¢ powstatego z mocy prawa zobowigzania niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych, maja charakter deklaratoryjny. Nalezy zwroci¢ uwage na to, ze na podsta-
wie art. 21 § 3 o.p., w brzmieniu tego artykutu obowigzujacym do dnia 31 grudnia
2002 .52, organ podatkowy, wydajac przedmiotowa decyzj¢, obowiazany byt do okre-
slenia w niej wysokos$ci zalegtosci z tytutu niepodatkowej naleznosci budzetowej lub
stwierdzenia nadpfaty. Na mocy powolanej juz w niniejszej pracy nowelizacji o.p. z 12 wrze-
$nia 2002 r. (ktora weszta w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r.) art. 21 § 3 o.p. otrzymat
nowe brzmienie, zgodnie z ktérym organ podatkowy, wydajac decyzje, o ktorej] mowa
w tym artykule, okre$la w niej jedynie wysoko$¢ zobowigzania podatkowego®”. Na
podstawie tej samej nowelizacji nowe brzmienie otrzymat rowniez art. 53 § 4 0.p.%,
ktéry w brzmieniu do dnia 31 grudnia 2002 r.**! zobowigzywat organy podatkowe do
naliczania odsetek za zwloke m.in. w przypadku wydawania decyzji okreslajacej wyso-
kos$¢ zalegtosci podatkowej na podstawie art. 21 § 31 § 4 o.p. Od poczatku 2003 r. jedy-
na wielkoscig okreslang przez organ podatkowy w decyzji wydawanej na podstawie
art. 21 § 3 o.p. powinna by¢ wysoko$¢ zobowigzania podatkowego za dany okres, w szcze-
golnosci decyzja taka nie powinna rozstrzygac o wysokos$ci odsetek za zwloke, zaleglo-
$ci podatkowej lub kwocie nadptaty®*?. Zwazywszy, ze na podstawie art. 21 § 3 o.p. or-
gany podatkowe zobligowane sg takze do okreslania w drodze decyzji wysokosci
zobowigzania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej, uprawniony jest wniosek, ze od 1 stycznia 2003 r. w decyzji tej organ
podatkowy okresla wylacznie prawidtowa wysokos$¢ zobowigzania niepodatkowej na-

leznosci budzetowe;.

828 Zob. Dz. U. Nr 137, poz. 926.

829 Art. 1 pkt 12 lit. a nowelizacji 0.p. z 12 wrze$nia 2002 r.

80 Art. 1 pkt 42 nowelizacji 0.p. z 12 wrze$nia 2002 r.

81 Zob. Dz. U. Nr 137, poz. 926.

82 K. Rutkowski, Decyzja w sprawie stwierdzenia nadplaty a decyzja okreslajgca wysokosé zobowig-
zania podatkowego, ,,Monitor Podatkowy” 2011, nr 7, Legalis/el. [dostgp: 02.05.2020].
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3.3. Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej,
ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa

Analiza polskich regulacji prawnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych na-
leznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobo-
wigzanie powstaje z mocy prawa, dokonana w czwartym rozdziale pracy umozliwia
okreslenie konstrukcji modelu wymiaru przewidzianego przez ustawodawce dla tej ka-
tegorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Analiza ta pozwala odtworzy¢ struk-
turg i wskaza¢ elementy tego modelu. Pierwszym jego elementem, ktéry determinuje
dalszg jego konstrukcje, jest sposob powstawania zobowigzania niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej. W przypadku gdy zobowiazanie niepodatkowej naleznosci budzetowej
powstaje z mocy prawa, obowigzek ustalenia jego wysokosci ciazy na podmiocie zobo-
wigzanym niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. W sytuacji gdy zobowigzanie niepodat-
kowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy prawa, podmiot zobowigzany niepodat-
kowej naleznosci budzetowej dokonuje samoobliczenia obcigzajgcego go zobowigzania,
co sprowadza si¢ do obliczenia i zwykle wykazania jego wysokosci w deklaracji oraz
wplaty naleznej kwoty niepodatkowej naleznosci budzetowej na rachunek wlasciwego
organu podatkowego. W przypadku gdy przepisy prawa podatkowego naktadajg na
podmiot zobowiazany niepodatkowej naleznosci budzetowej obowiazek ztozenia dekla-
racji, niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa wykazana w deklaracji jest jej kwotg do za-
ptaty. Samoobliczenie niepodatkowej naleznosci budzetowej przez podmiot zobowigza-
ny niepodatkowej naleznos$ci budzetowej polega¢ moze takze na wptacie (zaplacie)
niepodatkowej naleznos$ci budzetowej, jezeli przepisy prawa podatkowego nie przewi-
duja obowiazku sktadania deklaracji. Samoobliczenie niepodatkowej naleznosci budze-
towej wiaze si¢ zatem z tym, ze ci¢zar ustalenia wysokosci zobowigzania ciagzy na
podmiocie zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej, bez udziatu organéw
podatkowych®*. Niemniej jednak na tym etapie nie dochodzi do wymiaru niepodatkowej
naleznosci budzetowej. Mamy tu wigc do czynienia z prezentowanym w doktrynie pra-
wa podatkowego dwuetapowym modelem stosowania prawa®*. Zgodnie z zatozeniami
koncepcji dwuetapowego modelu stosowania prawa podatkowego samoobliczanie po-
datkowe dokonywane przez podatnikow jest pierwszym etapem tego modelu, co oznacza,
ze pierwszy etap stosowania prawa w przedmiotowym modelu odbywa si¢ bez bezpo-
sredniego udziatu organdéw publicznych®®*. Drugi etap stosowania prawa podatkowego

nastepuje natomiast wowczas, gdy organ podatkowy, kwestionujac prawidtowos¢

833 Zob. na temat samoobliczania podatkowego: R. Wolanski, op. cit., s. 245.
834 Zob. R. Mastalski, Stosowanie..., s. 39.
85 1pidem.
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samoobliczania podatkowego, dokonuje wymiaru kontrolnego®*. Ustalenie roszczenia
podatkowego panstwa lub wladzy samorzadowej i jego realizacja nastapi¢ moze zatem
juz w pierwszym etapie stosowania prawa, jezeli organ podatkowy nie kwestionuje pra-

837 Powotana koncepcja dwuetapo-

widlowosci samoobliczenia podatku przez podatnika
wego modelu stosowania prawa podatkowego ma zastosowanie takze w odniesieniu do
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisoéw Ordynacji podatkowe;.
W sytuacji gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej tej kategorii powsta-
je z mocy prawa, wymiar tego zobowiazania przez organ podatkowy ma na celu wery-
fikacje prawidlowo$ci samoobliczania niepodatkowej naleznosci budzetowej. W przy-
padku gdy zobowiazanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy prawa,
do jego wymiaru przez organ podatkowy moze zatem w ogdle nie dojs¢. Przeprowadze-
nie wymiaru zobowigzania niepodatkowej naleznos$ci budzetowej przez organ podatko-
wy jest bezcelowe, gdy podmiot zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej
prawidtowo obliczy i wykaze w deklaracji wysokos$¢ obciagzajacego go zobowigzania
(jezeli z przepisow prawa podatkowego wynika obowigzek sktadania deklaracji) oraz
uiSci w terminie nalezng kwote niepodatkowej naleznosci budzetowej na rachunek or-
ganu podatkowego. W sytuacji gdy organ podatkowy nie kwestionuje dokonanego przez
podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej samoobliczenia jej wyso-
kosci, kwota niepodatkowej naleznosci budzetowej wykazana w deklaracji jest kwota tej
naleznosci do zaptaty.

Sformutowa¢ mozna wniosek, ze sposob powstawania zobowigzania niepodatko-
wej naleznosci budzetowej jest istotnym elementem normatywnego modelu wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktéry determinuje strukturg tego modelu.
Kolejnym elementem normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznos$ci bu-
dzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie po-
wstaje z mocy prawa, sa postgpowania przedwymiarowe. Postepowania przedwymiaro-
we w analizowanym modelu odgrywaja szczegdlna role. Efektywnos$¢ zastosowania
techniki samoobliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych uzalezniona jest bowiem
od mozliwosci weryfikacji jego prawidlowosci przez organy podatkowe. Weryfikacja ta
moze mie¢ miejsce zar6wno w toku postgpowan przedwymiarowych, jak i w postgpo-
waniu wymiarowym. Stad w omawianym normatywnym modelu wymiaru niepodatko-
wych naleznosci budzetowych dwa odrgbne jego elementy — postepowania przedwymia-
rowe i postgpowanie wymiarowe — okresli¢ mozna wspolnym mianem weryfikacji
prawidtowos$ci samoobliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Zaznaczy¢

przy tym nalezy, ze postgpowania wymiarowego jako elementu normatywnego modelu

83 |bidem.
87 lbidem, s. 40.
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wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji
podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa, nie musi poprzedzac prze-
prowadzenie przez organ podatkowy postepowania (postepowan) przedwymiarowych.
Istotnym elementem analizowanego modelu s takze organy wtasciwe w sprawach wy-
miaru przedmiotowej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych. Wymiar nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej
nalezy do kompetencji wylacznie organéw podatkowych. Koncowym elementem pre-
zentowanego modelu jest rozstrzygniecie wymiarowe, ktore ma forme decyzji podatko-
wej. Wydanie i dorgczenie decyzji wymiarowej nie skutkuje jednak w tym przypadku
powstaniem zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, gdyz to powstato juz
z mocy samego prawa. Decyzja wymiarowa ma charakter deklaratoryjny. W decyzji tej
organ podatkowy stwierdza jedynie, ze powstale z mocy prawa zobowiazanie nie zosta-
to przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej ujawnione w pra-
widtowej wysoko$ci w ramach samoobliczenia®*. Innymi stowy, w omawianym modelu
od przeprowadzenia przez organ podatkowy wymiaru niepodatkowej naleznosci budze-
towej nie jest uzaleznione powstanie zobowigzania z jej tytulu. Powyzsze rozwazania
prowadza do wniosku, ze nie zawsze wystapia wszystkie elementy normatywnego
modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa. Konstrukcja pre-
zentowanego modelu zaktada wystapienie wszystkich jego elementow, lecz w konkretnym
przypadku poszczegdlne elementy moga nie wystapi¢. W sytuacji gdy organ podatkowy
nie kwestionuje prawidtowosci samoobliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
takie elementy przedmiotowego modelu, jak postgpowanie (postepowania) przedwymia-
rowe, postepowanie wymiarowe i rozstrzygni¢cie wymiarowe, nie wystapia.

4. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej, ktérych zobowigzanie
powstaje z dniem doreczenia decyzji organu podatkowego

Drugi, obok powstawania z mocy prawa, sposob powstawania zobowigzan nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
przewiduje art. 21 § 1 pkt 2 niniejszej ustawy. Jak ustalono, jezeli zobowigzanie niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej powstaje z mocy prawa, wymiar tego zobowigzania przez
organ podatkowy ma miejsce tylko w przypadku stwierdzenia przez ten organ w poste-

powaniu podatkowym nieprawidtowosci dokonanego przez podmiot zobowigzany

838 Zob. na temat decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego: wyrok WSA w Olsztynie
z dnia 29 wrzesnia 2017 r., I SA/O1 468/17, Legalis nr 1688577.

219



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

niepodatkowej naleznos$ci budzetowej samoobliczania wysoko$ci zobowigzania z jej
tytulu. Natomiast powstanie zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej w spo-
sob, o ktérym mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., uzaleznione jest od wydania przez organ
podatkowy decyzji wymiarowej, z dniem dorgczenia ktorej zobowigzanie to powstaje.
W przypadku tym wymiar zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej polega
na ustaleniu wysokos$ci tego zobowigzania przez organy podatkowe w drodze decyz;ji
podatkowe;j. Ustalanie przez organy podatkowe wysokosci zobowigzan niepodatkowych
naleznosci budzetowych i innych §wiadczen publicznoprawnych wymienionych w art. 2
§ 1 pkt 1 o.p. reguluje art. 21 § 5 tego aktu prawnego. Artykut ten stanowi, ze w sytuacji,
gdy przepisy prawa podatkowego naktadaja na podatnika obowiazek ztozenia deklaracji,
to wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, o ktérym mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., ustala
si¢ zgodnie z danymi zawartymi w tej deklaracji, chyba ze przepisy szczegolne przewi-
duja inny sposob ustalenia wysoko$ci zobowigzania podatkowego Iub w toku postepo-
wania podatkowego organ podatkowy stwierdzi, ze dane zawarte w deklaracji, mogace
mie¢ wptyw na wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, niezgodne sa ze stanem faktycz-
nym. Uprawniony jest wniosek, ze przepis art. 21 § 5 o.p. stosowany by¢ winien takze
w odniesieniu do zobowiazan niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej, ktore powstaja z dniem dorgczenia decyzji organu
podatkowego. Na wymiar wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej
dokonywany przez organ podatkowy sktadaja si¢ nie tylko czynnosci stricte wymiarowe
(czynnosci rachunkowe), lecz takze zewnetrzna forma, ktora przyjmuje. Obliczenie
prawidtowej wysokos$ci zobowigzania przez organ podatkowy przyjmuje formalny wy-
raz w rozstrzygnieciu wymiarowym, ktore aby wejs¢ do obrotu prawnego, musi zostaé
prawidtowo doreczone podmiotowi zobowigzanemu niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej lub jego petnomocnikowi, stosownie do postanowien art. 145 § 11 § 2 o.p. Decyzja
wymiarowa ustalajaca wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej
ma charakter konstytutywny. Samo wydanie przez organ podatkowy decyzji wymiaro-
wej, bez jej ujawnienia (dorgczenia) stronie, nie wywoltuje skutkéw prawnych. Dotyczy
to zarowno decyzji, w ktorych organ podatkowy okresla wysokos$¢ zobowigzania nie-
podatkowej nalezno$ci budzetowej, na podstawie art. 21 § 3 lub § 4 o.p., jak i decyzji
organu podatkowego ustalajacej wysokosc¢ tego zobowigzania. Dorgczenie decyzji, w kto-
rej organ podatkowy okresla wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budze-
towej, nie skutkuje powstaniem zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej,
gdyz to powstalo juz z mocy prawa. Do momentu doreczenia takiej decyzji wiazaca

pozostaje wysokos¢ tej naleznosci zadeklarowana przez podmiot zobowigzany z jej
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tytutu w ramach samoobliczenia®*’

. Deklaracja zawierajgca kwote niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej do zaptaty obliczong przez podmiot zobowigzany niepodatkowej na-
leznosci budzetowej korzysta z domniemania prawdziwos$ci 1 dopoki to domniemanie
nie zostanie obalone przez organ podatkowy poprzez wydanie decyzji, dopoty wiaze ten
podmiot i organ®¥. Szczegdlnego znaczenia nadaje instytucji doreczenia decyzji ustala-
jacej wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej przepis art. 21 § 1
pkt 2 o.p. Na jego mocy z dniem dor¢czenia decyzji powstaje zobowigzanie niepodatko-
wej naleznosci budzetowej, co oznacza, ze samo jej wydanie przez organ podatkowy nie
powoduje jeszcze powstania tego zobowigzania. Dorgczenie decyzji wymiarowej, mimo
iz stanowi czynno$¢ materialno-techniczna, jest niezwykle istotnym elementem proce-
dury podatkowej, szczegolnie w przypadku doreczenia decyzji ustalajacej wysokos¢
zobowigzania®*!. Skoro ustawodawca uzaleznia powstanie zobowigzania niepodatkowej
naleznosci budzetowej od dorgczenia takiej decyzji, a warunkiem jej dorgczenia jest jej
uprzednie wydanie, jako konsekwencji dokonania wymiaru wysokosci zobowigzania
przez organy podatkowe, uznaé nalezy, ze bez dokonania wymiaru wysokosci zobowia-
zania przez organy podatkowe zobowigzanie to nie mogloby powstaé. Wymiar niepodat-
kowej naleznosci budzetowej przez organy podatkowe wywotuje zatem skutki prawne
z dniem doreczenia decyzji wymiarowej, w drodze ktorej jest dokonywany. Jak juz pod-
noszono, w doktrynie prawa podatkowego przyjmuje si¢, ze zobowigzania podatkowe
powstaja z mocy prawa albo poprzez wymiar. Sady administracyjne postuguja si¢ nie-
rzadko w uzasadnieniach wydawanych orzeczen sformutowaniami: ,,zobowigzanie po-
datkowe powstaje poprzez wydanie i doreczenie decyzji ustalajacej jego wysoko$¢”#*? lub
»Zobowigzanie podatkowe kreowane przez wydanie i doreczenie decyzji ustalajacej”®*.
Zaroéwno wigc w doktrynie, jak 1 w judykaturze zauwaza si¢ immanentny zwigzek wy-
miaru wysoko$ci zobowigzania z powstaniem zobowigzania podatkowego w sposob,
o ktorym mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p. Zwazywszy, ze zobowigzania niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej powstajag w ana-
logiczny sposob jak zobowiagzania podatkowe, uprawnione jest odniesienie powotanych

pogladow do zobowiazan przedmiotowej kategorii niepodatkowych naleznosci budzeto-

839 Zob. na temat decyzji okre$lajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego: wyrok NSA z dnia
13 marca 2013 r., I FSK 393/12, Legalis nr 760696.

840 Zob. na temat decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego: wyrok NSA z dnia
13 marca 2013 r., I FSK 393/12, Legalis nr 760696; wyrok NSA z dnia 31 maja 2017 r., Il FSK 2278/15,
Legalis nr 1627786.

841 Zob. na temat dorgczenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego: A. Sedkowska,
K. Stelmaszczyk, Nieprawidlowosci w doreczaniu decyzji podatkowych ustalane podczas kontroli gospo-
darki finansowej prowadzonej przez regionalne izby obrachunkowe, ,,Finanse Komunalne” 2008, nr 6, s. 53.
Zob. takze: wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 marca 2018 .,  SA/O1 639/17, Legalis nr 1788875.

82 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 listopada 2017 r., I SA/Lu 774/17, Legalis nr 1711163.

85 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 marca 2004 ., III SA 2807/02, Legalis nr 63794.
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wych, ktore powstaja w sposob przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 o.p. Zatozenie, iz zobo-
wigzania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji
podatkowej powstaja z mocy prawa lub poprzez wymiar, nie stoi w sprzecznosci z prze-
pisem art. 21 § 1 pkt 2 tej ustawy i podkresla jedynie Scisty zwigzek pomigdzy dokonaniem
wymiaru wysokos$ci zobowiazania, nadaniem mu zewngtrznej formy decyzji wymiarowe;j
1 czynno$cig materialno-techniczng prawidtowego jej dorgczenia a powstaniem zobowig-
zania niepodatkowej naleznos$ci budzetowej. Zwigzek ten bedzie jednak istniat jedynie
w przypadku powstania zobowigzania z dniem prawidtowego dorgczenia stronie lub jej
pelnomocnikowi decyzji wymiarowej. W przeciwnym wypadku w sytuacji, gdy decyzja
wymiarowa nie zostanie prawidlowo dorgczona adresatowi, wymiar wysokosci zobowig-
zania niepodatkowej naleznosci budzetowej dokonany przez organ podatkowy pozostanie
bez wptywu na powstanie zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Zobowig-
zanie nie powstanie, a wydana przez organ podatkowy decyzja ustalajaca wysokosc¢ tego
zobowigzania nie wejdzie do obrotu prawnego.

W doktrynie prawa podatkowego zauwaza si¢ takze, ze przepisy artykutlu 21 § 5
0.p. niewystarczajgco wyraznie wskazujg na odrgbnosci zawartej w nich regulacji od re-
gulacji wynikajacej z art. 21 § 3 tego aktu prawnego®**. Wymiar wysokosci zobowiagzania
realizowany przez organy podatkowe na podstawie przepiséw obu powolanych artykutow
Ordynacji podatkowej dokonywany jest bowiem w toku postgpowania podatkowego i w dro-
dze decyzji podatkowej*”. Mozna skonstatowaé, ze wskazanie zasadniczych roéznic wy-
miaru zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej dokonywanego na podstawie art. 21 § 3 (a takze § 4) o.p. oraz art. 21
§ 5 o.p. sprowadza si¢ do kilku punktéw. Po pierwsze, wymiar wysoko$ci zobowigzania
realizowany w oparciu o przepisy art. 21 § 3 1 § 4 o.p. przeprowadzany jest przez organ
podatkowy wytacznie w konsekwencji stwierdzenia przez ten organ w postgpowaniu po-
datkowym nieprawidtowos$ci samoobliczania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Wymiar
zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych dokonywany przez organ podatko-
wy na podstawie art. 21 § 5 o.p. w kazdym przypadku ma charakter obligatoryjny®. Po
drugie, regulacje zawarte w art. 21 § 3 i art. 21 § 5 o.p. odrdznia charakter prawny dekla-
racji, o ktorych mowa w tych artykutach®¥. Niewatpliwie deklaracje, o ktorych stanowi
zardwno art. 21 § 21 § 3, jak i art. 21 § 5 o.p., to deklaracje w rozumieniu art. 3 pkt 5 tego
aktu prawnego. W art. 21 o.p. mowa jest zatem o rdznych rodzajach deklaracji, przy czym

wszystkie sg deklaracjami w rozumieniu art. 3 pkt 5 o.p. Odmienny jest natomiast ich

84 Na temat wymiaru zobowigzan podatkowych: H. Dzwonkowski, Powstawanie..., s. 216.

845 Por. na temat wymiaru zobowigzan podatkowych: ibidem.

8¢ Por. odno$nie do wymiaru zobowigzan podatkowych, ktore powstaja w sposob przewidziany
w art. 21 § 1 pkt 2 o.p.: ibidem, s. 213 i n.

87 Por. ibidem, s. 216-217.
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charakter prawny i funkcje, jakie petnig. W przypadku gdy podmiot zobowigzany nie-
podatkowej naleznosci budzetowej w okreslonym przepisami prawa terminie prawidtowo
ustali wysokos$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej w deklaracji, o ktorej
stanowi art. 21 § 2 o.p., i wptaci zadeklarowana kwote niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej na rachunek wtasciwego organu podatkowego, dokonywanie wymiaru przez organy
podatkowe jest bezcelowe. Natomiast deklaracja, o ktorej mowa w art. 21 § 5 o.p., ma
charakter informacyjny. Na podstawie zawartych w niej danych organ podatkowy ustala
wysokos¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, ma ona zatem przede
wszystkim warto§¢ dowodowa. Po trzecie, odmienny charakter prawny majg decyzje wy-
miarowe, w ktorych organ podatkowy okresla lub ustala wysokos¢ zobowigzania niepodat-
kowej naleznosci budzetowej. Decyzje, w ktorych organ podatkowy okresla wysokos¢
powstatego z mocy prawa zobowigzania dzialaja z moca ex tunc, a wiec od chwili, gdy
zaistniato zdarzenie powodujace powstanie stosunku prawnego z mocy prawa, podczas
gdy decyzje ustalajace wysokos$¢ zobowiazania wywotuja skutki prawne ex nunc, z chwi-
la ich doreczenia®*®. Podkresli¢ jednak nalezy, Ze rozréznienie decyzji podatkowych na
deklaratoryjne i konstytutywne ma charakter wzgledny®®. Przyktadowo decyzje deklara-
toryjne zawieraja element konstytutywnosci, poniewaz w sposob wigzacy ustalaja tres¢
i zakres praw i obowigzkow ich adresatows>’. Natomiast w zakresie struktury prawnej
decyzji konstytutywnych i deklaratoryjnych przepisy prawa nie przewiduja zadnych réz-
nic®!. Uzasadniony zatem jest wniosek, ze niezaleznie od charakteru prawnego (deklara-
toryjnego lub konstytutywnego) decyzje wymiarowe, w ktorych organ podatkowy okresla
lub ustala wysoko$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej, to decyzje, o ktorych mowa w art. 207 o.p., zawierajace
elementy wymienione w art. 210 tej ustawy.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze normatywny model wymiaru
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej,
ktoérych zobowigzanie powstaje z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego, r6zni
si¢ od normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobowiagzanie powstaje z mocy
prawa. Jedng z najistotniejszych réznic miedzy tymi dwoma modelami jest sposoéb po-
wstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Wynikajacy z przepisow
ustawy regulujacej okreslona niepodatkowa naleznos¢ budzetowa sposdb powstawania
zobowigzania z jej tytutu determinuje konstrukcje normatywnego modelu jej wymiaru.

848 Zob. odnosnie do podziatu decyzji podatkowych na deklaratoryjne i konstytutywne: M. Masternak,
Istota...,s. 116-119.

849 1bidem, s. 118. Por. rowniez: J. Borkowski, Decyzja administracyjna, £.6dz-Zielona Gora 1998, s. 81.

80 M. Masternak, Istota...,s. 118.

851 lbidem, s. 119.
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Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu
przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobowiazanie powstaje z dniem doreczenia
decyzji wymiarowej, nie przewiduje mozliwosci niewystgpienia takich jego elementow
jak postepowanie wymiarowe i rozstrzygniecie wymiarowe. Wymiar wysoko$ci zobo-
wigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej przez organ podatkowy nastepuje wigc
w kazdym przypadku, gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powsta-
je z dniem doreczenia decyzji wymiarowej, a jego przeprowadzenie nie jest uzaleznione
od dziatania (badz zaniechania dziatania) podmiotu zobowigzanego niepodatkowej na-
leznos$ci budzetowej. W analizowanym modelu warunkiem powstania zobowigzania
niepodatkowej naleznosci budzetowej jest wydanie przez organ podatkowy i doreczenie
decyzji wymiarowej. Podkresli¢ przy tym nalezy, ze samo wydanie przez organ podat-
kowy decyzji wymiarowej nie skutkuje powstaniem zobowigzania niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej, gdyz powstaje ono dopiero z dniem dorgczenia przedmiotowej decyzji.
Niemniej jednak uprawniony jest wniosek, ze w omawianym modelu wymiar zobowig-
zan niepodatkowych naleznosci budzetowych jest §cisle zwigzany z powstawaniem tych
zobowigzan. Postgpowaniem wymiarowym w prezentowanym modelu, podobnie jak
w modelu, w ktorym wymiar na celu weryfikacj¢ samoobliczania niepodatkowych na-
leznosci budzetowych, jest postepowanie podatkowe. Przepisy Ordynacji podatkowe;j
maja zastosowanie w petnym zakresie do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
W rozumieniu przepisoOw niniejszej ustawy niezaleznie od sposobu powstawania zobo-
wigzan z ich tytutu. Wszczecie przez organ podatkowy postepowania podatkowego
majacego na celu ustalenie wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej poprzedzaé moze przeprowadzenie
przez ten organ postgpowania o charakterze kontrolnym lub quasi-kontrolnym. Czyn-
nosci sprawdzajace podejmowane by¢ mogg takze w celu weryfikacji terminowosci
i poprawnosci deklaracji (zeznan i informacji) sktadanych przez podmioty zobowigzane
niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w celu umozliwienia organowi podatkowemu
wydania decyzji ustalajgcej wysokos$¢ zobowigzania niepodatkowej naleznosci budze-
towej. Przepisy dziatu VI o.p., pomimo iz nie okreslaja tego wprost, stanowig podstawe
prawna do przeprowadzania kontroli podatkowej zaréowno w przypadku, gdy zobowia-
zania niepodatkowych naleznos$ci budzetowych powstaja z mocy prawa, jak i gdy po-
wstajg one z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowego. Przepisy ustawy o KAS
rowniez nie precyzuja, czy kontroli celno-skarbowej poddawane sa zobowigzania nie-
podatkowych naleznosci budzetowych powstajace z mocy prawa czy z dniem dorgczenia
decyzji. Niewatpliwie jednym z gtdéwnych celow kontroli celno-skarbowej jest spraw-
dzanie przestrzegania przepisow prawa podatkowego poprzez analiz¢ rzetelnosci dekla-

rowanych przez kontrolowanych podstaw opodatkowania i prawidtowosci obliczania oraz
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wplacania przez nich podatkéw stanowigcych dochod budzetu panstwa®?. Zakres przed-
miotowy kontroli celno-skarbowej zakreslony zostat jednak dos¢ ogdlnie i nie zostat
zawezony do kontroli prawidtowos$ci deklarowania, obliczania czy tez wptacania podat-
kow i cel*>. Kontrola celno-skarbowa dotyczy¢ moze wszelkich zjawisk, o ktorych mowa
w ustawach podatkowych i celnych®.

Postgpowania przedwymiarowe, ktore poprzedza¢ mogg wymiar niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych, odgrywaja z pewnos$cig bardziej znaczacg role w normatywnym
modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktoérych zobowigzanie po-
wstaje z mocy prawa. W modelu tym od ustalen poczynionych w ich toku uzaleznione
moze by¢ bowiem przeprowadzenie wymiaru wysokosci zobowigzania niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej przez organ podatkowy. W modelu, w ktérym zobowigzanie
niepodatkowej naleznos$ci budzetowej powstaje z dniem doreczenia decyzji wymiarowej,
ustalenia dokonane w toku postepowan przedwymiarowych umozliwiajg organowi po-
datkowemu wymierzenie prawidtowej wysokosci tego zobowigzania (dokumenty zgro-
madzone w ich ramach sg dowodami w postepowaniu podatkowym). W ujgciu tym po-
stepowania te stanowig zatem faktyczne postgpowania przedwymiarowe. Poczynione
w ich toku ustalenia nie majg jednak wplywu na wszczecie przez organ podatkowy
postgpowania podatkowego i wydanie decyzji wymiarowej. Konstrukcja obu analizowa-
nych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych zaktada
przy tym mozliwos$¢ niewystapienia w konkretnym przypadku postgpowania (postgpo-
wan) przedwymiarowych. Organ podatkowy moze wszczaé postepowanie wymiarowe
bez uprzedniego przeprowadzenia postgpowania przedwymiarowego. W obu modelach
organami wlasciwymi w sprawach wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
sg organy podatkowe. W obecnym stanie prawnym organami uprawnionymi do ustalania
1 okreslania niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordyna-

cji podatkowej sa wytacznie organy podatkowe.

5. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu przepiséw Ordynacji podatkowej na przyktadzie wptat
z zysku przedsiebiorstw panstwowych

Przedsigbiorstwa panstwowe dziatajace na podstawie przepiséw ustawy z dnia
25 wrzesnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych®> oraz na podstawie innych ustaw

852 Uzasadnienie poselskiego projektu ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej, Druk Sejmu VIII
kadencji, Nr 826 z dnia 3 czerwca 2016 1., s. 50.

853 A. Melezini, K. Teszner, op. Cit., s. 20.

84 Ibidem.

85 Tj. Dz. U. 2 2020 1. poz. 1644 ze zm., dalej: u.p.p.
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(art. 1 u.g.f.p.p.) obowigzane sa do dokonywania wptat z zysku, po opodatkowaniu podat-
kiem dochodowym na rzecz budzetu panstwa (art. 12 ust. 1 u.g.f.p.p.). Wplaty z zysku nie
zostaty okreslone mianem niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w przepisach ustawy
o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych. Podobnie zatem jak w przypad-
ku wigkszos$ci niepodatkowych naleznosci budzetowych, ustalenie ich charakteru praw-
nego wymaga szczegdlowej analizy ich konstrukcji prawnej, ktora jest przedmiotem
rozwazan w orzecznictwie sagdéow administracyjnych i literaturze przedmiotu. Na przy-
ktadzie wptat z zysku przedsiebiorstw panstwowych dostrzec mozna brak wyraznego
i jednoznacznego okreslenia w ustawach normujgcych poszczegolne niepodatkowe nalez-
nos$ci budzetowe ich charakteru prawnego, co uznac nalezy za istotny mankament regu-
lacji dotyczacych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w prawie polskim.

Wobec powyzszego w pierwszej kolejnosci ustali¢ nalezy, czy wptlaty z zysku
przedsiebiorstw panstwowych stanowig niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumie-
niu przepisow Ordynacji podatkowej. Wptaty z zysku sa daninami publicznymi®*®, zo-
bowigzaniem publicznoprawnym, stanowigcym dochod budzetu panstwa®’. Kwalifika-
cja danego $swiadczenia publicznoprawnego jako niepodatkowej naleznosci budzetowej
w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej mozliwa jest w przypadku, gdy do jej
ustalania lub okreslania uprawnione sa wylacznie organy podatkowe. W przepisach
ustawy o gospodarce finansowej przedsicbiorstw panstwowych nie zostaty expressis
verbis wskazane organy wiasciwe w sprawach okre$lania wysokosci wptat z zysku
przedsigbiorstw panstwowych. Zgodnie z art. 13 ust. 2 u.g.f.p.p. wplate z zysku pobie-
rajg wlasciwe urzedy skarbowe. Zauwazy¢ nalezy, ze organem podatkowym nie jest urzad
skarbowy jako wyodrebniona jednostka w strukturze administracji publicznej, lecz na-
czelnik urzedu skarbowego reprezentujacy urzad i kierujacy nim, dziatajacy w granicach
przyznanych mu kompetencji i realizujacy te kompetencje przy pomocy urzedu jako
aparatu pomocniczego®®. Zgodnie z przepisami ustawy o KAS ustalanie, okreslanie
i pobor niepodatkowych naleznos$ci budzetowych naleza do zadan naczelnika urzedu
skarbowego. Naczelnik urzedu skarbowego wykonuje zadania przy pomocy urzedu
skarbowego i dysponuje §rodkami pienieznymi, ktore zgromadzone sa na rachunkach

bankowych obstugujgcego go urzedu®>. Uzasadniony zatem jest wniosek, ze naczelnik

856 Zob. wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2008 r., IT FSK 1287/07, Legalis nr 219555; wyrok WSA we
Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2008 r., I SA/Wr 1628/07, Legalis nr 276670; S. Gurgul, Prawo upadtosciowe
i naprawcze. Komentarz, Warszawa 2004, s. 877-878. Podkresli¢ takze nalezy, ze o tym, ze wplaty z zysku
przedsiebiorstw panstwowych, podobnie jak wplaty z zysku jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa sa
daninami publicznymi expressis verbis stanowia przepisy art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p.

87 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2008 r., I SA/Wr 1628/07, Legalis nr 276670.

858 Zob. M. Stahl, Organy podatkowe w sSwietle teorii prawa administracyjnego i Ordynacji podatko-
wej, [w:] B. Brzezinski, C. Kosikowski (red.), op. cit., s. 179-180.

859 Art. 28 ust. 2 i ust. 4 ustawy o KAS.
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urzedu skarbowego jest organem podatkowym wilasciwym w sprawach okres$lania i po-
boru wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych. Przepisy ustawy o gospodarce finan-
sowej przedsigbiorstw panstwowych ograniczaja si¢ jedynie do wskazania, ze wplaty
z zysku pobieraja wlasciwe urzedy skarbowe co, wobec powyzszego, wydaje si¢ by¢
sformutowaniem nieprecyzyjnym, a nawet mylacym. W przypadku gdy przepisy ustaw
szczegolnych nie okreslaja, jaki organ podatkowy jest wlasciwy miejscowo w danej
sprawie, zastosowanie znajduje generalna zasada, wyrazona w art. 17 § 1 o.p., zgodnie
z ktora wlasciwos$¢ miejscowa organéw podatkowych ustala si¢ wedtug miejsca zamiesz-
kania albo adresu siedziby podatnika (ptatnika, inkasenta). Uzna¢ zatem nalezy, ze or-
ganem podatkowym wlasciwym w sprawach poboru i okreslania wysoko$ci zobowigza-
nia z tytutu wplat z zysku przedsigbiorstwa panstwowego jest naczelnik urzedu
skarbowego wtasciwy miejscowo ze wzgledu na adres siedziby przedsiebiorstwa pan-
stwowego®®,

Organem podatkowym uprawnionym do okreslania wysokos$ci zobowiazania
z tytutu wplat z zysku przedsigbiorstw panstwowych jest rowniez naczelnik urzedu
celno-skarbowego. Organ ten posiada uprawnienia kontrolne w zakresie prawidtowosci
realizowania przez zobowigzane podmioty omawianych wptat z zysku do budzetu pan-
stwa. Jak wskazywano, do zadan naczelnika urzedu celno-skarbowego nalezy wykony-
wanie kontroli celno-skarbowej, ktorej zakresem przedmiotowym objete jest m.in. prze-
strzeganie przepisoOw prawa podatkowego w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. Majac na
uwadze tre$¢ art. 3 pkt 1 o.p., uzna¢ nalezy, ze ustawa o gospodarce finansowej przed-
sigbiorstw panstwowych to ustawa podatkowa w rozumieniu niniejszego artykutu. Do-
tyczy ona niepodatkowych naleznosci budzetowych i okresla ich podstawowe elementy
konstrukcyjne. W konsekwencji uprawniony jest wniosek, ze przedsi¢gbiorstwa panstwo-
we stanowig podmioty obowigzane do przestrzegania przepisOw prawa podatkowego
w rozumieniu art. 3 pkt 2 o.p. objetych zakresem przedmiotowym procedury kontroli
celno-skarbowej. Naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory sporzadzit wynik kontroli
celno-skarbowej, w ktoérym stwierdzit nieprawidtowosci w zakresie realizacji wplat
z zysku, zobowigzany jest w przypadku nieuwzglednienia ztozonej przez kontrolowany
podmiot korekty deklaracji dotyczacej wptat z zysku lub w przypadku nieztozenia przez
kontrolowanego korekty deklaracji do przeprowadzenia postepowania podatkowego
i wydania decyzji okreslajacej prawidtowa wysoko$¢ wplaty z zysku. Majac natomiast
na uwadze tre$¢ art. 61 ustawy o KAS, stwierdzi¢ nalezy, ze kontrola celno-skarbowa

w zakresie prawidtowosci realizowania wptat z zysku do budzetu panstwa moze zostac

860 Przedsigbiorstwo panstwowe, jako samodzielna, samorzadna i samofinansujgca si¢ osoba prawna,
posiada siedzibe, ktora okreslona jest w akcie o utworzeniu przedsigbiorstwa panstwowego (art. 1 i art. 7
ust. 3 u.p.p.).
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wszczgta wobec przedsigbiorstwa panstwowego majacego siedzibe w danym wojewodz-
twie przez naczelnika urzedu celno-skarbowego z innego wojewodztwa®s!.

Analiza przepisow ustawy o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych
wykazata, ze organami uprawnionymi do okreslania wptat z zysku dokonywanych na
podstawie niniejszej ustawy sg organy podatkowe. Konstatacja ta pozwala na sformuto-
wanie wniosku, ze wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwowych spetniaja przestanki
kwalifikujace je jako niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow
Ordynacji podatkowej. Wynikajg one ze stosunkoéw publicznoprawnych, stanowia dochod
budzetu panstwa, a do ich okreslania uprawnione sg organy podatkowe. Niemniej jednak
podkresli¢ nalezy, ze brak wyraznego ustawowego wskazania, jaki organ administracji
publicznej jest wlasciwy w sprawach okreslania omawianych wptat z zysku do budzetu
panstwa, stanowi istotng wadg¢ regulacji tych publicznoprawnych nalezno$ci, zwlaszcza
ze organami wlasciwymi w sprawach ustalania i okreslania niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych w prawie polskim sa rowniez, i to nierzadko, organy niebedace organami
podatkowymi. Jak juz podnoszono, w piSmiennictwie wskazuje sie, ze nie tylko zakres
stosowania przepisow Ordynacji podatkowej powinien jednoznacznie wynikaé z obo-
wigzujacego prawa, ale rowniez jednoznacznie okreslona winna by¢ kategoria organow
uprawnionych do realizacji danin, do ktdrych stosuje si¢ przepisy tej ustawy.

Zobowiazanie z tytutu wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych powstaje z mocy
prawa, a zatem poddane jest rezimowi art. 21 § 1 pkt 1 iart. 21 § 3 0.p.%* Przedsigbiorstwa
panstwowe uiszczaja wplaty z zysku w formie zaliczek miesiecznych lub kwartalnych®

864

i dokonujg wyboru okresu, za jaki wptata zaliczki bedzie dokonywana®?, a wysokos¢

zaliczki na poczet wptaty wynosi 15% zysku po opodatkowaniu podatkiem dochodowym®®.
Do wplat z zysku przedsiebiorstw panstwowych zastosowanie ma zatem technika samo-
obliczania niepodatkowej naleznosci budzetowej. W przepisach ustawy o gospodarce fi-
nansowej przedsiebiorstw panstwowych zawarto upowaznienie dla Ministra Finanséw do
okreslenia, w drodze rozporzadzenia, trybu, termindéw wptacania wptat z zysku i sktada-
nia deklaracji oraz wzoréw tych deklaracji*®®. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Mi-

nistra Finans6w®"’, wydanego na podstawie niniejszego ustawowego upowaznienia,

81 Zob. A. Krukowski, Art. 61, [w:] L. Bielecki, A. Gorgol (red.), op. cit. [dostep: 26.04.2020].

862 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2008 r., I SA/Lu 457/08, Legalis nr 239350; wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 8 stycznia 2008 r., I SA/Wr 1628/07, Legalis nr 276670; wyrok WSA w Lublinie
z dnia 11 lutego 2011 r., I SA/Lu 697/10, Legalis nr 335523.

863 Art. 13 ust. 3 u.g.f.p.p.

86+ Art. 13 ust. 4 u.g.f.p.p.

865 Art. 13 ust. 6 u.g.f.p.p.

866 Art. 15 ust. 2 u.g.f.p.p.

867 Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 21 lutego 1996 r. w sprawie okre$lenia termindw i trybu
wplat z zysku oraz wzorow i terminoéw sktadania deklaracji przez przedsigbiorstwa panstwowe (Dz. U. Nr 21,
poz. 99 ze zm.; dalej: r.t.p.p.)
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przedsigbiorstwa panstwowe ustalajg i dokonujg wplat z zysku w okresach miesigcznych
lub kwartalnych w terminach okreslonych w powotanym rozporzadzeniu na podstawie
deklaracji, ktorych wzory stanowia zataczniki do tego rozporzadzenia®®®. Ostatecznego
rozliczenia wptat z zysku do budzetu panstwa na podstawie deklaracji, ktorej wzor sta-
nowi zatacznik do przedmiotowego rozporzadzenia, zobowiazane podmioty dokonuja
w terminie 14 dni po zatwierdzeniu sprawozdania finansowego lub sporzadzeniu spra-
wozdania, jezeli zgodnie z przepisami o rachunkowosci nie wystepuje obowigzek zatwier-
dzania tego sprawozdania®®. W przypadku stwierdzenia przez organ podatkowy w toku
postepowania podatkowego nieprawidtowo$ci samoobliczania wptat z zysku przez przed-
sigbiorstwa panstwowe organ ten dokonuje wymiaru wysokos$ci zobowigzania z ich tytu-
tu w drodze decyzji o charakterze deklaratoryjnym. Decyzja, w ktorej organ podatkowy
okresla wysoko$¢ zobowigzania z tytutu wptat z zysku, to decyzja w rozumieniu art. 207
o.p. Dorgczenie decyzji wymiarowej nie skutkuje powstaniem zobowigzania z tytutu wptat
z zysku. Decyzja ta potwierdza jedynie, ze zobowigzanie z tytutu wplat z zysku powsta-
o z mocy prawa, i okres$la jego wysokos¢.

Fundamentalne znaczenie dla analizy problematyki wymiaru wptat z zysku przed-
sigbiorstw panstwowych ma odpowiedZ na pytanie, czy do tych publicznoprawnych
nalezno$ci stosuje si¢ i w jakim zakresie przepisy Ordynacji podatkowej. Przypomnieé
w tym miejscu nalezy, ze przepisy ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw

870 w okresie obowigzywania ustawy o zobowigzaniach

panstwowych weszly w zycie
podatkowych®”!. Zgodnie z art. 15 ust. 1 u.g.f.p.p. do wptat z zysku przedsiebiorstw pan-
stwowych na rzecz budzetu panstwa stosuje si¢ przepisy o zobowigzaniach podatkowych®”.
Wejscie w zycie Ordynacji podatkowej skutkowato uchyleniem ustawy o zobowigzaniach
podatkowych®”. Ordynacja podatkowa stanowi, ze w przypadkach, gdy obowigzujace
przepisy powotujg si¢ na ustawe¢ o zobowigzaniach podatkowych lub odsytajg ogélnie do
przepisow o zobowigzaniach podatkowych, stosuje si¢ przepisy dziatu III o.p.5’* Bez
watpienia zatem do wplat z zysku przedsiebiorstw panstwowych stosuje si¢ przepisy
dziatu I1I o.p. Wynika to z tresci art. 15 ust. 1 u.g.f.p.p. w zwigzku z art. 341 o.p. Nalezy

jednak rozwazy¢, czy wynikajace z art. 15 ust. 1 u.g.f.p.p. odestanie do stosowania do

868 § 2 ust. 1-2 r.t.p.p. oraz § 3 ust. 1-2 r.t.p.p.

869§ 5 pkt 1-2 r.t.p.p.

870 U.g.f.p.p. weszta w zycie z dniem 7 lutego 1989 r. Zgodnie z art. 28 pierwotnej wersji ustawy
(Dz. U. Nr 3, poz. 10) ustawa ta wchodzi w zycie z dniem ogloszenia z moca od dnia 1 stycznia 1989 r.

871 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. 0 zobowigzaniach podatkowych (t.j. Dz. U. z 1993 r. Nr 108,
poz. 486 ze zm.; dalej: ustawa o zobowigzaniach podatkowych).

872 7 zastrzezeniem art. 12 ust. 3 u.g.f.p.p. dotyczacego mozliwosci zwolnienia z wptat lub przyznania
ulgi we wplatach z zysku przedsigbiorstwom panstwowym wykonujacym zadania na potrzeby obronnosci
i bezpieczenstwa panstwa, przez Rad¢ Ministrow, w drodze rozporzadzenia.

873 Art. 343 § 1 pkt 3 o.p.

874 Art. 341 o.p.
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wptat z zysku przepiséw o zobowigzaniach podatkowych (obecnie dziatu I1I 0.p.) w spo-
sob wystarczajacy i kompletny reguluje kwesti¢ stosowania Ordynacji podatkowej do
tych publicznoprawnych naleznosci. Co wigcej, rozwazy¢ nalezy, czy konstrukcja po-
wolanego przepisu de lege lata nie jest nieprecyzyjna, a nawet mylgca. Do wptat z zysku
przedsiebiorstw panstwowych zastosowanie majg przepisy Ordynacji podatkowej w pet-
nym zakresie, a nie tylko, jak wynika z literalnego brzmienia art. 15 ust. 1 u.g.f.p.p. w zwiaz-
ku z art. 341 o.p. — dziatu III niniejszej ustawy. Konstatacja ta znajduje potwierdzenie
w orzecznictwie sagdow administracyjnych. W wyroku z dnia 17 grudnia 2008 .87 WSA
w Lublinie stwierdza, ze gdy organ podatkowy kwestionuje wynikajaca ze skorygowanej
deklaracji ztozonej z wnioskiem o stwierdzenie nadptaty wysoko$¢ wptat z zysku, po-
winien z urzedu, na podstawie art. 165 § 1 o.p., wszczaé postepowanie w sprawie okre-
Slenia wysoko$ci zobowigzania we wptatach z zysku, ktére zakonczy decyzja o okresle-
niu wysokosci tego zobowigzania wydana w trybie art. 21 § 3 o.p. W wyroku tym WSA
w Lublinie powotuje si¢ na art. 165 § 1 o.p., dotyczacy wszczecia postepowania podat-
kowego, zawarty w dziale IV o.p. Stanowisko, zgodnie z ktérym do wptat z zysku sto-
suje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, prezentowane jest takze w doktrynie®’s,

Analiza problematyki wymiaru wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych
prowadzi zatem do wniosku, ze do wptat z zysku dokonywanych przez zobowigzane
podmioty na podstawie ustawy o gospodarce finansowej przedsi¢biorstw panstwowych
przepisy Ordynacji podatkowej stosuje si¢ w petnym zakresie. Z konstatacja ta korespon-
duje prezentowany w orzecznictwie i piSmiennictwie poglad, ze wptaty z zysku przed-
siebiorstw panstwowych na rzecz budzetu panstwa to niepodatkowe naleznosci budze-
towe w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 o.p. De lege lata przepisy dotyczace zakresu
stosowania Ordynacji podatkowej do wptat z zysku ograniczaja si¢ jednak do wskazania,
ze do tych publicznoprawnych naleznosci stosuje si¢ dziat I1I niniejszej ustawy. Regu-
lacje taka uzna¢ nalezy za nieprecyzyjna, a nawet mylaca. W zwigzku z powyzszym
uzasadnione jest postulowanie de lege ferenda zmiany przepiséw ustawy o gospodarce
finansowej przedsi¢biorstw panstwowych w nastepujacym zakresie:

1) w ustawie tej okreslony powinien zosta¢ charakter prawny wptat z zysku do-
konywanych na jej podstawie na rzecz budzetu panstwa przez zobowiazane podmioty.
W powotanej ustawie znalez¢ si¢ zatem winien zapis, iz wplaty te stanowig niepodatko-
wa nalezno$¢ budzetu panstwa w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 o.p,;

2) w przepisach ustawy o gospodarce finansowej przedsiebiorstw panstwowych
okresli¢ nalezy expressis verbis, jakie organy podatkowe wlasciwe sg w sprawach doty-
czacych wptat z zysku na rzecz budzetu panstwa;

875 Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2008 r., I SA/Lu 457/08, Legalis nr 239350.
876 Zob. P. Borszowski, A. Huchla, [w:] R. Mastalski, E. Fojcik-Mastalska (red. nauk.), op. cit., s. 294.
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3) zmianie powinien ulec przepis art. 15 ust. 1 u.g.f.p.p. w zakresie, w jakim od-
syla on do stosowania do wptat z zysku przepisow o zobowigzaniach podatkowych zamiast
do stosowania przepisow Ordynacji podatkowe;.

Sformutowa¢ mozna wniosek, ze konstruujac normatywny model wymiaru wptat
z zysku przedsiebiorstw panstwowych, ustawodawca zaktada mozliwo$¢ niewystapienia
w konkretnym przypadku takich elementéw tego modelu jak postepowanie wymiarowe
i rozstrzygnigcie wymiarowe. Z wymiarem zobowigzania z tytutu wptat z zysku i wy-
daniem przez organ podatkowy decyzji wymiarowej mamy do czynienia jedynie w przy-
padku weryfikacji przez ten organ dokonanego przez przedsi¢biorstwo panstwowe sa-
moobliczania wysokosci tego zobowigzania. Wszczgcie postgpowania wymiarowego
moze by¢ poprzedzone przeprowadzeniem przez organ podatkowy postgpowania lub
postepowan o charakterze kontrolnym lub quasi-kontrolnym. Postepowaniem przedwy-
miarowym, w znaczeniu przyjetym w niniejszej pracy moze by¢ w analizowanym mo-
delu kontrola celno-skarbowa, a takze czynnos$ci sprawdzajace i kontrola podatkowa,
majac na uwadze, ze do wptat z zysku stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, a wigc
réwniez dziatu V i VI tej ustawy. Organ podatkowy moze takze wszczaé postepowanie
podatkowe i okresli¢ w drodze decyzji wysoko$¢ zobowigzania z tytutu wptat z zysku
przedsiebiorstwa panstwowego bez uprzedniego przeprowadzania czynnosci sprawdza-
jacych, kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej. Normatywny model wymiaru
wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych zaktada wigec rowniez mozliwos¢ niewy-
stapienia w danym przypadku postepowania przedwymiarowego jako elementu jego

konstrukeji.

6. Podsumowanie

W czwartym rozdziale pracy okreslona zostata konstrukcja zasadniczych norma-
tywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu prze-
pisow Ordynacji podatkowej, a wigc jednej z dwoch podstawowych kategorii, na jakie
podzieli¢ mozna niepodatkowe naleznosci budzetowe w prawie polskim.

W obecnym stanie prawnym wyrdzni¢ mozna dwa zasadnicze normatywne mo-
dele wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej — model, w ktorym wysokos$¢ powstalego z mocy prawa zobowigzania
niepodatkowej naleznos$ci budzetowej ustalana jest przez podmiot zobowigzany niepodat-
kowej naleznosci budzetowej, oraz model, w ktorym powstanie zobowigzania niepodat-
kowej naleznos$ci budzetowej uzaleznione jest od wydania i dorgczenia przez organ
podatkowy decyzji ustalajacej wysokos¢ tego zobowigzania. Podstawowym kryterium
tego podziatu jest sposéb powstawania zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci
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budzetowej. Sposodb powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
jest jednym z najistotniejszych elementow struktury obu powotanych modeli, determi-
nujgcym ich konstrukcje.

W przypadku gdy zobowigzanie niepodatkowej nalezno$ci budzetowej powstaje
Z mocy prawa, cigzar obliczenia jego wysokosci ciazy na podmiocie zobowigzanym
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budze-
towej powstaje z mocy prawa jako nastepstwo zaistnienia obowigzku niepodatkowe;
naleznosci budzetowej, bez udziatu organéw podatkowych. Ustalenia wysoko$ci powsta-
lego z mocy prawa zobowigzania dokonuje podmiot zobowigzany niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej (samoobliczanie niepodatkowych naleznosci budzetowych). W norma-
tywnym modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa, wymiar
wysoko$ci zobowigzania przeprowadzany jest wiec przez organ podatkowy dopiero
w sytuacji stwierdzenia przez ten organ nieprawidtowosci dokonanego przez podmiot
zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej samoobliczenia zobowigzania z jej
tytutu. W modelu tym powstanie zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
nie jest zatem uzaleznione od wydania przez organ podatkowy decyzji wymiarowe;j.
Decyzja, w ktorej organ podatkowy okresla wysokos¢ zobowiazania niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej, ma charakter deklaratoryjny, gdyz potwierdza jedynie wysokos$¢
zobowigzania, ktore powstato z mocy prawa. Natomiast w modelu wymiaru przewidzia-
nym przez ustawodawce dla niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu
przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z dniem dorgczenia
decyzji organu podatkowego, bez przeprowadzenia przez organ podatkowy wymiaru
niepodatkowej naleznosci budzetowej, zobowiazanie z jej tytutu nie powstanie. Decyzja
wymiarowa ma wiec w tym przypadku charakter konstytutywny. W obu wigc modelach
wymiar niepodatkowej naleznosci budzetowej wiaze si¢ z wydaniem przez organ podat-
kowy decyzji wymiarowej, lecz jej wydanie i dorgczenie skutkuje powstaniem zobowia-
zania niepodatkowej naleznosci budzetowej tylko w tym ostatnim.

Elementem konstrukcji obu prezentowanych normatywnych modeli wymiaru
niepodatkowych naleznosci budzetowych sg postgpowania o charakterze kontrolnym lub
quasi-kontrolnym, ktore poprzedza¢ moga wymiar niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych. Postgpowania te okre§lone zostaly w niniejszej pracy mianem postgpowan
przedwymiarowych, przy czym przyjeto podziat na potencjalne (hipotetyczne) postgpo-
wania przedwymiarowe i faktyczne postgpowania przedwymiarowe. Postgpowaniami,
ktore poprzedza¢ moga wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej, sa czynnosci sprawdzajgce, kontrola podatkowa i kon-

trola celno-skarbowa. W normatywnym modelu wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
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budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzania
powstaja z mocy prawa, czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa i kontrola celno-
-skarbowa majg potencjalnie charakter przedwymiarowy juz w momencie ich podjgcia
przez organy podatkowe. Samo bowiem ich podjgcie przez organy podatkowe pozwala
zatozy¢, ze ustalenia, ktore dokonane zostang w ich toku, skutkowa¢ moga przeprowa-
dzeniem przez organy podatkowe postgpowania wymiarowego i dokonaniem wymiaru
niepodatkowej naleznosci budzetowej. Natomiast faktyczny charakter przedwymiarowy
majg przedmiotowe postepowania w sytuacji, gdy ustalenia, ktoére poczynione zostaty
w ich ramach, skutkowaly wszczeciem przez organ podatkowy postepowania podatko-
wego, w toku ktorego organ podatkowy dokonal, na podstawie art. 21 § 3 o.p., wymiaru
prawidlowej wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej w drodze
decyzji. W modelu tym charakter potencjalnie przedwymiarowy maja zatem czynnosci
sprawdzajace, kontrola podatkowa i kontrola celno-skarbowa juz z samej swej istoty.
Ustalenia dokonane w ich toku hipotetycznie moga by¢ przyczyna wszczgcia postepo-
wania podatkowego (w przypadku kontroli celno-skarbowej — przeksztalcenia si¢ zakon-
czonej kontroli celno-skarbowej w postgpowanie podatkowe), a nastepnie okreslenia
przez organ podatkowy wysokosci zobowigzania. Jednak w przypadku nieujawnienia
w ich ramach nieprawidtowos$ci samoobliczenia niepodatkowej naleznos$ci budzetowej
lub usunigcia tych nieprawidlowosci, w przewidzianym przepisami prawa dla kazdego
z tych postepowan trybie (np. przez korekte deklaracji), nie bedg one miaty charakteru
przedwymiarowego. Analiza przepiséw regulujacych czynnos$ci sprawdzajace, kontrolg
podatkowg i kontrole celno-skarbowa pozwolita takze na sformutowanie wniosku, ze
procedury te mogg mie¢ zastosowanie rowniez w zakresie zobowigzan niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobo-
wigzania powstajg w sposob przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 niniejszej ustawy. W sy-
tuacji tej podjete przez organ podatkowy czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa
i kontrola celno-skarbowa maja charakter przedwymiarowy w kazdym przypadku, gdyz
ustalenia dokonane w ich toku umozliwiajg ustalenie przez organy podatkowe prawidto-
wej wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Inaczej jednak niz
w przypadku zobowigzan powstajacych z mocy prawa od ustalen dokonanych w ramach
przedmiotowych procedur nie jest uzaleznione wszczgcie przez organ podatkowy poste-
powania wymiarowego, gdyz jezeli zobowigzanie powstaje z dniem dorgczenia decyzji
wymiarowej, organ podatkowy zobligowany jest do przeprowadzenia postgpowania
podatkowego i ustalenia (wymierzenia) wysoko$ci zobowigzania niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej w drodze decyzji.

W normatywnym modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych

w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzania powstaja z mocy
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prawa, postepowania przedwymiarowe wraz z postgpowaniem wymiarowym, w ktorym
dopiero ma miejsce wymiar wysokosci zobowiazania, stanowig etap weryfikacji prawi-
dtowosci samoobliczenia niepodatkowej naleznosci budzetowej. W kazdym z tych po-
stepowan organy podatkowe weryfikuja bowiem, czy podmiot zobowiazany niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej wywiazat si¢ z natozonych na niego przepisami prawa
obowiazkoéw procesowych. W modelu tym wymiar ma zatem na celu weryfikacje samo-
obliczania niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Natomiast w modelu, w ktérym
zobowigzania niepodatkowych naleznosci budzetowych powstaja z dniem dorgczenia
decyzji wymiarowej, przeprowadzenie przez organ podatkowy wymiaru wysokosci
zobowigzania nie jest uzaleznione od dziatania (badz zaniechania dziatania) podmiotu
zobowigzanego niepodatkowej naleznosci budzetowej. W obu analizowanych modelach
postepowanie wymiarowe to postgpowanie podatkowe uregulowane przepisami dziatu
IV 0.p., arozstrzygnigciem wymiarowym jest decyzja w rozumieniu art. 207 o.p., okre-
$lana mianem decyzji podatkowej. W obu rowniez modelach organami wlasciwymi
w sprawach wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych sg organy podatkowe.
W obecnym stanie prawnym organami uprawnionymi do ustalania i okreslania niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej sa
wytacznie organy podatkowe. Konstrukcja normatywnego modelu wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej zarow-
no w przypadku, gdy zobowiazanie niepodatkowej nalezno$ci budzetowej powstaje
z mocy prawa, jak i z dniem doreczenia decyzji wymiarowej, zaktada mozliwos¢ nie-
wystgpienia niektérych jego elementow w konkretnym przypadku. Oznacza to, ze
ustawodawca przewiduje wystapienie wszystkich elementow struktury modelu, lecz
przyjmuje takze mozliwo$¢, ze w okreslonym stanie faktycznym pewne elementy tego
modelu mogga nie wystgpi¢. Elementami takimi w modelu, w ktérym ustalenie wysoko-
$ci powstatego z mocy prawa zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej cigzy
na podmiocie zobowigzanym niepodatkowej naleznosci budzetowej, sa postgpowania
przedwymiarowe, ale takze postepowanie wymiarowe oraz rozstrzygniecie wymiarowe.
Natomiast w modelu, w ktorym zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
powstaje z dniem dorgczenia decyzji wymiarowej — postgpowanie (postgpowania) przed-
wymiarowe.

Sformutowa¢ mozna wniosek, ze struktura normatywnych modeli wymiaru nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej
wykazuje wiele cech wspolnych, przede wszystkim w obu przypadkach wymiar wyso-
kosci zobowigzania dokonywany jest przez organy podatkowe w toku postgpowania
podatkowego i w drodze decyzji, o ktorej mowa w art. 207 o.p., lecz wykazuje takze

cechy odmienne.
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Przeprowadzona w czwartym rozdziale pracy analiza normatywnego modelu
wymiaru wplat z zysku przedsigbiorstw panstwowych pozwolila przyblizy¢ problem
braku precyzyjnych regulacji dotyczacych wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych w ustawach stanowigcych podstawe ich pobierania. Wykazana zostata koniecz-
no$¢ zmiany przepiséw ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych,

a zakres tych zmian wskazany zostal w formie postulatow de lege ferenda.

235






Rozdziat V

Normatywne modele wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych

1. Wprowadzenie

Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséOw ustawy o finansach
publicznych, a wiec srodki publiczne bedace dochodami budzetu panstwa, dochodami
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego lub przychodami panstwowych funduszy
celowych, ktorych otwarty katalog zawarty zostat w art. 60 tego aktu prawnego, sg naj-
liczniejsza, a zarazem najbardziej zroznicowang kategorig niepodatkowych naleznosci
budzetowych w prawie polskim. Katalog tych srodkéw publicznych wskazany w powo-
fanym artykule ulega ponadto systematycznemu rozszerzaniu przez ustawodawce. W kon-
sekwencji niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu art. 60 u.f.p. klasyfikowac
mozna wedtug réznych kryteridow. Wyrozniamy wsrod nich zaréwno daniny publiczne,
jak i srodki publiczne o charakterze niedaninowym, a w ramach tych dwoch podstawo-
wych rodzajéw niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw usta-
wy o finansach publicznych dokonywa¢ mozna dalszych ich podziatow, w zaleznosci od
przyjetych kryteriow klasyfikacji. Konsekwencja niejednolito$ci charakteru prawnego
jest rozny zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do poszczegdlnych nie-
podatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach
publicznych. Natomiast od tego, czy i w jakim zakresie zastosowanie majg do nich prze-
pisy Ordynacji podatkowej, uzalezniona jest, co wykazane zostanie w dalszej cze$ci
niniejszego rozdziatu, konstrukcja normatywnego modelu ich wymiaru, przede wszyst-
kim charakter prawny postegpowania wymiarowego. W art. 67 ust. 1 u.f.p. zawarte zo-
stato odestanie do stosowania w sprawach dotyczacych naleznosci, o ktorych mowa
w art. 60 u.f.p., nieuregulowanych ta ustawa, przepisow Kodeksu postgpowania
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administracyjnego i odpowiednio przepiséw dziatu Il o.p. Pamigta¢ jednak nalezy, ze
ustawa o finansach publicznych to akt prawny o charakterze ogdlnym, generalnie regu-
lujgcy materie niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych mowa w jej art. 6087
Ustawy stanowigce materialnoprawng podstawe poszczeg6élnych niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym moga odrebnie od ustawy o finan-
sach publicznych normowa¢ kwesti¢ stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do
regulowanych tymi ustawami niepodatkowych naleznosci budzetowych. Jak juz podno-
szono, przepisem szczegdlnym w stosunku do art. 67 ust. 1 u.f.p. jest takze art. 67 ust. 2 tej
ustawy, ktorego konstrukcja, zwazywszy na tres¢ art. 67 ust. 1 u.f.p., wskazuje, ze do
spraw dotyczacych administracyjnych kar pieni¢znych nie ma zastosowania Ordynacja
podatkowa. Sformutowaé¢ mozna wigc ogodlny wniosek, ze niepodatkowe nalezno$ci
budzetowe w rozumieniu przepiso6w ustawy o finansach publicznych, w zaleznosci od
zakresu stosowania do nich Ordynacji podatkowej, podzieli¢ mozna zasadniczo na dwie
grupy — te, do ktorych odpowiednie zastosowanie majg przepisy dziatu III o.p., oraz
takie, do spraw ktoérych Ordynacji podatkowej nie stosuje si¢. Niejednorodnos¢ charak-
teru prawnego niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych mowa w art. 60 u.f.p.,
a w konsekwencji r6zny zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do spraw
ich dotyczacych powoduje, ze wskazanie wszystkich mozliwych normatywnych modeli
ich wymiaru jest znacznie utrudnione. Wobec powyzszego celem piatego rozdziatu
pracy bedzie przedstawienie i okreslenie konstrukcji normatywnych modeli wymiaru
wybranych niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych z uwzglednieniem ich podziatu wedtug kryterium zakresu stosowania do
nich przepisow Ordynacji podatkowej. Analizie poddane zostang normatywne modele
wymiaru przyktadowych niepodatkowych naleznosci budzetowych nalezacych do obu
wspomnianych grup — niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych, do ktorych odpowiednio stosuje si¢ dziat I1I o.p., i niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych omawianej kategorii, do ktorych przepisy Ordynacji
podatkowej nie maja zastosowania. Normatywne modele wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych poddane analizie w tej czgsci pracy sa charakterystyczne dla
zasadniczych kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych.

Uzasadnieniem dla prowadzenia rozwazan na temat problematyki wymiaru nie-
podatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym wedtug powo-
lanego podziatu jest przyjete w tym rozdziale zalozenie, ze przewidziany przez

877 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 248. Zob.
rowniez: A. Mikos-Sitek, [w:] A. Mikos-Sitek, P. Zapadka, Prawo finansow publicznych, Warszawa 2018,
s. 5-6.
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ustawodawce model ich wymiaru uzalezniony jest m.in. od tego, czy i w jakim zakresie
do spraw dotyczacych tych nalezno$ci zastosowanie znajduja przepisy Ordynacji podat-
kowej. W ramach tak przyjetego podziatu rozwazania na temat wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, do ktorych
odpowiednio stosuje si¢ przepisy dziatu III o.p., prowadzone beda w dalszej kolejnosci
z uwzglednieniem sposobu powstawania zobowiazan z ich tytutu.

Na przyktadzie optaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwigzku z uchwa-
leniem lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, o ktorej mowa
w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., analizie poddany zostanie normatywny model wymiaru nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, do ktoérych
odpowiednio stosuje si¢ przepisy dziatu III o.p. Uzasadnieniem wyboru w tym celu
optaty planistycznej sg trzy zasadnicze argumenty. Po pierwsze, do optaty planistyczne;j,
jak do wiekszosci niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o fi-
nansach publicznych o charakterze daninowym, stosuje si¢, w mysl art. 67 ust. 1 tej
ustawy, w zakresie nig nieuregulowanym — przepisy Kodeksu postepowania administra-
cyjnego 1 odpowiednio dziatu III o.p. Optata ta stanowi zatem klasyczny przyktad nie-
podatkowej naleznosci budzetowej o charakterze publicznoprawnym, do ktorej zastoso-
wanie ma powolany przepis (jego stosowania nie wylaczaja przepisy szczegolne). Po
drugie, zobowigzanie z tytutu optaty planistycznej powstaje z dniem dorgczenia decyzji
ustalajacej wysokos$¢ tego zobowigzania, a co za tym idzie, na przyktadzie optaty plani-
stycznej zbadany zostanie normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, do ktoérych odpowiednie
zastosowanie majg przepisy dziatu III o.p., a ktérych zobowigzanie powstaje z dniem
doreczenia decyzji organu administracji publicznej. Po trzecie, przyktad optaty plani-
stycznej w pelni ilustruje jeden z najpowazniejszych mankamentéw unormowan doty-
czacych niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim, w tym przede
wszystkim niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu art. 60 u.f.p., pole-
gajacy na braku peinej, kompleksowej regulacji dotyczacej ich wymiaru w ustawach
szczegblnych stanowiacych podstawe ich pobierania.

W dalszej czesci pigtego rozdziatu pracy analizie poddany zostanie normatywny
model wymiaru naleznosci z tytutu zwrotow dotacji podmiotowych udzielanych z bu-
dzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych. Wybor tych niepodatkowych naleznosci budzetowych uzasadniajg naste-
pujace argumenty. Po pierwsze, odpowiednie zastosowanie ma do nich dziat III o.p.,
a zobowiazanie z ich tytutu powstaje z mocy prawa. Analiza normatywnego modelu ich
wymiaru pozwoli na poréwnanie tego modelu z modelem wymiaru niepodatkowych

nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, do ktorych
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odpowiednio stosuje si¢ dziat III o.p., ale ktorych zobowigzanie powstaje z dniem do-
reczenia decyzji organu administracji publicznej. Pomimo ze zakres stosowania prze-
pisow Ordynacji podatkowej do obu przedmiotowych niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych jest tozsamy, konstrukcja normatywnych modeli ich wymiaru jest odrebna.
Przyczyna tych rozbieznosci jest sposob powstawania zobowigzania niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej. Po drugie, kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przypadkach
okreslonych w ustawie o finansach publicznych wymienione zostaty expressis verbis
w katalogu niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym,
zawartym w art. 60 tej ustawy. W konsekwencji ustalenie normatywnego modelu ich
wymiaru nie wymaga, jak w przypadku optaty planistycznej, uprzedniej analizy ich
charakteru prawnego.

Nastepna czgs$¢ pigtego rozdziatu pracy poswiecona bedzie wymiarowi niepodat-
kowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, do
ktorych przepisy Ordynacji podatkowej nie majg zastosowania, na przykladzie kary
pienigznej za naruszenie obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego, o ktorej mowa
w art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie drogowym?®”®. Wybor ten pozwoli na analizg przy-
ktadowego normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
W rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych o charakterze sankcyjnym
i niedaninowym. W konsekwencji mozliwe bedzie wykazanie nie tylko odrgbnosci ta-
kiego modelu od modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charak-
terze publicznoprawnym stanowigcych daniny publiczne, ale rowniez przyblizenie re-
gulacji dotyczacych wymiaru jednej z zasadniczych kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, jaka stanowia administra-
cyjne kary pieni¢zne.

Przedmiotem badan w piatym rozdziale pracy sg zatem wybrane normatywne
modele wymiaru reprezentatywne dla zasadniczych rodzajow niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych. Wybor w tym
celu wskazanych powyzej niepodatkowych naleznosci budzetowych pozwoli zweryfiko-
wac przyjete w niniejszym rozdziale zatozenie, ze konsekwencja zréznicowania charak-
teru prawnego §rodkow publicznych stanowiacych niepodatkowe naleznosci budzetowe
w rozumieniu ustawy o finansach publicznych oraz zakresu stosowania do spraw ich
dotyczacych przepisow Ordynacji podatkowej jest réznorodnos¢ normatywnych modeli

ich wymiaru.

878 Ustawa z dnia 6 wrzes$nia 2001 r. o transporcie drogowym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 919; dalej:
u.t.d.).
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2. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu ustawy o finansach publicznych, do ktérych odpowiednio
stosuje sie przepisy dziatu lll Ordynacji podatkowej

2.1. Normatywny model wymiaru oplaty planistycznej

2.1.1. Charakter prawny optaty planistycznej a procedura jej wymiaru

Uchwalanie miejscowych planéw zagospodarowania przestrzennego nalezy do
zadan wilasnych gminy®”®. Konsekwencjg uchwalenia lub zmiany planu miejscowego
moze by¢ zarébwno obnizenie warto$ci nieruchomosci, a nawet uniemozliwienie lub
istotne ograniczenie korzystania z niej lub jej czgsci w dotychczasowy sposob lub zgod-
nie z dotychczasowym przeznaczeniem, jak rowniez wzrost jej wartosci. Odpowiednio,
zmiana warto$ci nieruchomosci, ktora nastapita w wyniku uchwalenia lub zmiany planu
miejscowego, powodowac¢ moze powstanie po stronie wiasciciela lub uzytkownika wie-
czystego nieruchomosci roszczenia wobec gminy o odszkodowanie lub wykup nierucho-
mosci lub jej czesci (art. 36 ust. 1 pkt 11 pkt 2 oraz art. 36 ust. 3 u.p.z.p.)¥, lub skutkowaé
obowiazkiem uiszczenia przez wilasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci
oplaty z tytutu wzrostu wartosci nieruchomos$ci w zwigzku z uchwaleniem albo zmiang
planu miejscowego (art. 36 ust. 4 u.p.z.p.).

W przypadku gdy w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmia-
ng wzrosta warto$¢ nieruchomosci, a wihasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa te
nieruchomos$¢, wojt, burmistrz lub prezydent miasta pobiera jednorazowg optate ustalo-
ng w tym planie, okreslong w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomo-
$ci, przy czym wysokos¢ optaty nie moze by¢ wyzsza niz 30% wzrostu wartosci nieru-
chomosci®®'. Roszczenie o zaptatg optaty planistycznej mozna zglasza¢ w terminie pigciu
lat od dnia, w ktorym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obowigzujace®?. Opta-
te planistyczng ustala wojt, burmistrz albo prezydent miasta w drodze decyzji, bezzwlocz-
nie po otrzymaniu od notariusza wypisu z aktu notarialnego umowy, ktorej przedmiotem
jest zbycie nieruchomos$ci®®®. Przed zbyciem nieruchomosci, ktorej warto§¢ wzrosta
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego, ustalenia w drodze decyz;ji
wysokosci optaty planistycznej moze zadaé¢ od wojta, burmistrza albo prezydenta miasta

wiasciciel lub uzytkownik wieczysty tej nieruchomosci®*.

879 Zob. art. 3 ust. 1 u.p.z.p.

880 Realizacja roszczen wilasciciela albo uzytkownika wieczystego nieruchomos$ci wobec gminy moze
nastgpi¢ rowniez w drodze zaoferowania przez gming wiascicielowi albo uzytkownikowi wieczystemu nie-
ruchomosci zamiennej (art. 36 ust. 2 u.p.z.p.).

81 Art. 36 ust. 4 u.p.z.p.

82 Art. 37 ust. 3 i ust. 4 u.p.z.p.

883 Art. 37 ust. 6 u.p.z.p.

884 Art. 37 ust. 7 u.p.z.p.
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Prawodaweca nie okres$la w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzen-
nym, czy i w jakim zakresie do optaty planistycznej stosowac nalezy przepisy Ordynacji
podatkowej, przy czym nie wskazuje rowniez expressis verbis, ze w postepowaniu
w sprawach jej ustalania zastosowanie maja przepisy Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego. Przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowia,
ze optate planistyczng ustala wojt, burmistrz albo prezydent miasta w drodze decyzji,
nie wskazujac jednak, czy organy te dziataja w sprawach jej ustalenia jako organy po-
datkowe oraz jaki charakter prawny ma decyzja ustalajaca jej wysokos$¢. Ustalenie nor-
matywnego modelu wymiaru, w tym wskazanie, jaka procedura postepowania (podat-
kowa czy ogolnoadministracyjna) wlasciwa jest w sprawach wymiaru optaty
planistycznej, mozliwe jest zatem wytacznie poprzez okreslenie jej charakteru prawnego.
Oplata planistyczna nie zostata wymieniona w katalogu niepodatkowych naleznosci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym zawartym w art. 60 u.f.p. Stwierdzenie,
ze procedurg wlasciwg w sprawach wymiaru oplaty planistycznej jest procedura ogol-
noadministracyjna, mozliwe jest tylko w przypadku kwalifikacji tej nalezno$ci publicz-
noprawnej jako niepodatkowej nalezno$ci budzetowej w rozumieniu przepisOw ustawy
o finansach publicznych. Brak wyraznego wskazania przez ustawodawce charakteru
prawnego optaty planistycznej, przy jednoczesnym nieuregulowaniu zakresu stosowania
w jej sprawach przepisow Ordynacji podatkowej, uznaé nalezy za podstawowy problem
zwigzany z jej wymiarem. W celu rozstrzygnigcia, czy w postgpowaniu w sprawach
ustalenia optaty planistycznej zastosowanie maja przepisy Ordynacji podatkowej czy
Kodeksu postepowania administracyjnego, konieczne staje si¢ zatem w pierwszej kolej-
nosci okreslenie charakteru prawnego samej oplaty planistycznej, a nastgpnie na tej
podstawie ustalenie, czy i w jakim zakresie zastosowanie majg do niej przepisy Ordyna-
cji podatkowej®®.

W judykaturze i literaturze przedmiotu od lat zauwazy¢ mozna rozbieznos¢ sta-
nowisk na temat charakteru prawnego oplaty planistycznej i zakresu stosowania do niej
Ordynacji podatkowej, a w konsekwencji roznorodno$¢ koncepcji uznajacych optate
planistyczna za podatek, optate badZ niepodatkowa naleznos¢ budzetowa, i to zarowno
na gruncie przepisow ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. o zagospodarowaniu przestrzennym?®®,
jak 1 w obecnym stanie prawnym. W tym miejscu przypomnie¢ nalezy, ze oplata z ty-

tutu wzrostu wartos$ci nieruchomosci w zwiazku z uchwaleniem lub zmiang planu

885 W literaturze prawnofinansowej zauwaza sie, ze zréznicowanie niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych i brak kompleksowej regulacji dotyczacej poszczegdlnych niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych w aktach prawnych stanowigcych podstawe ich pobierania powoduje, Ze ocena, czy stosowaé do nich
przepisy Ordynacji podatkowej w czgséci lub w catosci podjeta by¢ musi nierzadko na podstawie oceny
charakteru prawnego danej naleznosci (M. Usak, Niepodatkowe naleznosci budzetowe w nowej ustawie
o finansach publicznych, ,,Finanse Komunalne” 2010, nr 4, s. 7).

886 Tj. Dz. U. z 1999 1. Nr 15, poz. 139 ze zm. (dalej: u.z.p.).
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miejscowego do polskiego systemu prawnego wprowadzona zostata na mocy art. 36 ust. 3
wspomnianej ustawy z 1994 r. Ustawe niniejsza zastapita ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym®’. Ta ostatnia nie wprowadzita jednak istotnych zmian
w regulacji oplaty planistycznej®. Pozwala to na uznanie, ze koncepcje formutowane
na tle przepisow ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym na temat charakteru praw-
nego opflaty planistycznej pozostaja nadal aktualne.

W doktrynie prawa finansowego prezentowane sa poglady, zgodnie z ktorymi
jednorazowa optata z tytulu wzrostu warto$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego spetnia kryteria kwalifikujace jg jako podatek w rozumieniu
art. 6 0.p.* Wskazuje si¢ przy tym, ze stanowi ona forme¢ podatku majatkowego (podat-
ku od wzrostu warto$ci nieruchomosci spowodowanego uchwaleniem lub zmiang planu
miejscowego)®’. Zdaniem innych Autoréw watpliwosci budzi¢ moze spetnianie przez
optate planistyczng dwoch ustawowych przestanek kwalifikujacych dane $wiadczenie
jako podatek — przestanki nieodptatnosci i wynikania z ustawy podatkowej. Z jedne;j
strony argumentuje si¢, ze optata planistyczna ma charakter nieodptatny, gdyz zobowia-
zany do jej uiszczenia nie otrzymuje ze strony gminy jakiegokolwiek §wiadczenia wza-
jemnego®'. Zgodnie natomiast z innym stanowiskiem w odniesieniu do tych, ktorzy
ponosza ciezar oplaty planistycznej, stanowi ona $wiadczenie odptatne®?. W jeszcze
innym uje¢ciu w przypadku oplaty planistycznej mamy do czynienia z odplatnoscia
,»Szczegolna”, przez ktdra rozumieé nalezy korzys$c¢, jaka uzyskuje wnoszacy optate
W postaci wzrostu warto$ci jego nieruchomos$ci w zwigzku z czynno$ciami dokonanymi

przez wiadze lokalne®”

. Optata planistyczna moze zaistnie¢ jedynie w przypadku wy-
stapienia owej korzysci, a jezeli ona nie wystapi — brak podstaw do jej pobierania®®.
Obok kontrowersji zwigzanych z ewentualng odptatnoscig badz nicodptatnoscia optaty

planistycznej zauwazalne sg w pisSmiennictwie takze watpliwos$ci, czy stosownie do

887 Zob. art. 88 u.p.z.p.

888 Zob. 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa..., s. 377.

889 Zob. na temat charakteru prawnego optaty planistycznej w $wietle przepisow u.z.p.: B. Brzezinski,
Glosa do wyroku NSA z dnia 3 wrzesnia 2004 r., OSK 520/04, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2005,
nr 3, s. 206.

80 W odniesieniu do optaty planistycznej przewidzianej w art. 36 ust. 3 u.z.p.: A. Borodo, Glosa do
wyroku NSA z dnia 7 listopada 2001 r., I SA/Gd 1948/01, ,,Orzecznictwo Sadow Polskich” 2003, poz. 16,
s. 69. Podobnie: A. Huchla, Charakter prawny jednorazowej oplaty z art. 36 ust. 3 ustawy o zagospodaro-
waniu przestrzennym, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2000, nr 6, poz. 61, s. 40. Zdaniem Autora w przypad-
ku optaty planistycznej zauwazy¢ mozna ponadto elementy podatku przychodowego, poniewaz $wiadczenie
pobierane jest w zwiazku ze sprzedaza nieruchomosci.

#1 Zob. R. Kosior, M. Wepa, op. cit., s. 56. W odniesieniu do opfaty planistycznej przewidzianej
w art. 36 ust. 3 u.z.p.: A. Huchla, Charakter..., s. 40.

82 P, Pietrasz, R. Suwaj, op. cit., s. 206-207.

83 1. Etel, Renta planistyczna i oplata adiacencka jako niepodatkowe naleznosci budzetowe, [w:] G. Li-
szewski (red.), op. cit., s. 82.

4 1bidem.
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postanowien art. 6 o.p. jest ona $wiadczeniem wynikajacym z ustawy podatkowej. Pod-
nosi sie, ze legalna definicja podatku wymaga, aby §wiadczenie to wynikato z ustawy
podatkowej, a wigc takiej, jak okresla jg Ordynacja podatkowa®”, Ta natomiast wymaga,
by ustawa podatkowa okreslata stawki podatkowe, prawa i obowigzki organow podatko-
wych, podatnikow, ptatnikow i inkasentow, a takze ich nastepcéw prawnych oraz osob
trzecich, ktorych to regulacji ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym
nie zawiera, co nie pozwala uznac jej za ustawe podatkowa®¢. Na tle przywotanych
watpliwos$ci uznaje sie, ze mimo iz oplata planistyczna wyraznie koresponduje w swej
istocie z istota podatku, za daning takg nie moze zosta¢ uznana®”’.

Z drugiej strony wyrazane sa poglady, Zze ustawa o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym, ktorej podstawowa materia jest unormowanie tadu przestrzennego,
niewatpliwie nie jest klasyczng ustawa podatkowsa, co nie oznacza jednak, ze ustawa
podatkowa jest tylko taka, ktora w swej nazwie ma okreslenie ,,podatek”, lecz rowniez
ustawa normujaca zagadnienia dotyczace daniny, ktora jest w istocie podatkiem®?®. Juz
na tle przepiséw ustawy o zagospodarowaniu przestrzennym wskazywano, ze przeciw-
ne rozumowanie ogranicza zakres ustawy podatkowej do najwezszego mozliwego za-
kresu®”. Z pogladem tym koresponduje stanowisko, zgodnie z ktorym brak podstaw, aby
odmawia¢ uznania za ustawe podatkowg ustawy regulujacej chociaz jeden z elementow
wymienionych w definicji zawartej w art. 3 pkt 1 0.p.”*° Nie nalezy bowiem zaktadac, ze
aby uzna¢ ustawe za ustawe podatkowa, musza si¢ w niej znalez¢ wszystkie elementy
wskazane w tej definicji®®.

W doktrynie prawa finansowego brakuje zatem jednolitego stanowiska co do
podatkowego charakteru oplaty planistycznej. Rozwaza si¢ przy tym, czy w przypadku
odrzucenia koncepcji optaty planistycznej jako podatku uzna¢ ja mozna za optate lub
niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;j,
a wiegc jedno ze $wiadczen publicznoprawnych objetych, obok podatkéw, zakresem

przedmiotowym stosowania przepisdw niniejszej ustawy. Prezentowane sg poglady,

5 P, Smolen, Kontrowersje dotyczqce charakteru prawnego renty planistycznej, [w:] K. Swiech,
A. Zalcewicz (red. nauk.), Sanacja finansow publicznych w Polsce. Aspekty prawne i ekonomiczne, Szczecin
2005, s. 564.

86 A. Ostrowska, Oplata z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem (zmiang)
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (wybrane zagadnienia), [w:] J. Parchomiuk, B. Uli-
jasz, E. Kruk (red.), Dziesig¢ lat reformy ustrojowej administracji publicznej w Polsce, Warszawa 2009,
s. 808.

87 Zob. P. Smolen, Kontrowersje..., s. 564.

88 A. Kosicki, M. Wincenciak, Oplata planistyczna z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci,
[w:] G. Liszewski (red.), op. cit., s. 151.

89 Zob. B. Brzezinski, Glosa..., s. 206.

%0 T. Brzezicki, W. Morawski, Zakres przedmiotowy Ordynacji podatkowej w swietle orzecznictwa
sqdow administracyjnych, ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego™ 2009, nr 6, s. 516.

%! 1pidem.
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zgodnie z ktérymi organy prowadzace postepowanie w sprawie ustalenia optaty plani-
stycznej naruszaja istotnie art. 2 § 1 pkt 1 o.p. w przypadku, gdy prowadzg cale poste-
powanie na podstawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, ktore w spra-
wach tych nie majg zastosowania, gdyz optata planistyczna stanowi optate
publicznoprawng ustalang przez bgdacego organem podatkowym wojta (burmistrza,
prezydenta miasta)®*?. Zgodnie natomiast z innym stanowiskiem optata powinna w za-
fozeniu odpowiada¢ wartosci §wiadczenia wzajemnego ze strony panstwa, natomiast
wnoszacy oplate planistyczna uzyskuje znacznie wiecej (,,szczegolng korzys¢”), a wige
kilkakrotnie przekraczajacy jej wysokos¢ wzrost warto$ci nieruchomosci, co prowadzi
do wniosku, Ze optata planistyczna to doptata i nie moze by¢ uznana za optate®®. Jedno-
cze$nie zauwaza si¢, ze skoro w swietle przepiséw Ordynacji podatkowej optata plani-
styczna nie moze by¢ zaliczana do podatkow i optat, o ktorych mowa w art. 2 § 1 pkt 1
niniejszej ustawy, mozna ja sklasyfikowac jedynie jako niepodatkowa nalezno$¢ budze-
towa’". Zgodnie z powyzszym pogladem nie oznacza to jednak, iz do $wiadczenia tego
stosuje si¢ przepisy Ordynacji podatkowej, na podstawie powotanego artykutu, gdyz wojt
(burmistrz, prezydent miasta), wydajac decyzj¢ w sprawie optaty planistycznej, nie
dziata jako organ podatkowy, lecz jako organ wykonawczy gminy (organ administracji
samorzadowej wlasciwy w sprawach zagospodarowania przestrzennego)’”. W efekcie
do optaty planistycznej nie mogg by¢ stosowane przepisy Ordynacji podatkowej na pod-
stawie art. 2 § 1 pkt 1 tej ustawy®. Inni Autorzy, podzielajac stanowisko, iz watpliwosci
budzi¢ moze, czy ustalajacy optate organ administracji samorzgdowe;j, dziatajacy jedno-
cze$nie jako podmiot procesu planowania przestrzennego, ma, w $wietle art. 37 ust. 6
u.p.z.p., status organu podatkowego witasciwego w sprawach optaty planistycznej, for-
mutuja poglad, ze oplate planistyczng uznaé nalezy za optate ustalang przez organy
administracji samorzadowej, ktore w zwigzku z administrowaniem nig nie uzyskaty
statusu organdéw podatkowych®’. W konsekwencji daning te potraktowac nalezy jako
optate, do ktorej na podstawie art. 2 § 2 o.p. zastosowanie znajdujg przepisy dziatu 111
niniejszej ustawy’®®. Analiza pogladéw doktryny prawa finansowego prowadzi zatem do

konstatacji, ze stosowanie Ordynacji podatkowej do optaty z tytulu wzrostu wartosci

92 M. Usak, Wybrane problemy regulacji danin publicznych zwigzanych z obrotem nieruchomosciami,
[w:] K. Swiech, A. Zalcewicz (red. nauk.), op. cit., s. 102-103.

%3 L. Etel, Renta..., s. 84-85. Zob. takze: 1. Czaja-Hliniak, Postulaty..., s. 36-37; eadem, Oplata...,
s. 18.

%4 L. Etel, Renta..., s. 85.

%5 |bidem, s. 87.

% Ibidem, s. 88.

27 P. Pietrasz, R. Suwaj, op. cit., s. 212-213.

%% bidem.

245



Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w prawie polskim

nieruchomosci w wyniku uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, na podstawie
przepisow tej ustawy, wydaje si¢ by¢ znacznie utrudnione.

Nie ulega watpliwosci, ze optata planistyczna jest §wiadczeniem pieni¢znym,
bezzwrotnym, przymusowym i publicznoprawnym. Jest zrodtem dochodéw wihasnych
gminy, o czym expressis verbis stanowi przepis art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Ma charakter da-
niny publicznej®®”. Na gruncie Ordynacji podatkowej odpowiedzi na pytanie, czy i w ja-
kim zakresie do oplaty planistycznej stosuje si¢ przepisy niniejszej ustawy, poszukiwaé
mozna wylacznie w przepisach uszczegotowiajacego jej zakres przedmiotowy artykutu
2 tego aktu prawnego. Optata planistyczna nie zostata wymieniona wprost w powolanym
artykule jako §wiadczenie, do ktorego zastosowanie ma Ordynacja podatkowa, jak ma
to przyktadowo miejsce w przypadku optaty skarbowej’'?. Trafne wydaje si¢ spostrze-
zenie, ze oplata planistyczna niewatpliwie wykazuje cechy podatku, przy czym general-
nie przyjac¢ nalezy jednak, ze Swiadczenie w przepisach nazwane optata nie moze by¢
z powodu podobienstwa do podatku uznane od razu za podatek w rozumieniu art. 2 § 1
pkt 1 o.p., gdyz do oceny podlegania danej nalezno$ci Ordynacji podatkowej odwotaé

ol Kontrowersje zwigzane z kwestiag ewentualnej odptat-

nalezy si¢ do innych kryteriow
nosci lub nieodptatnosci optaty planistycznej oraz watpliwosci, czy ustawa o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym spetnia przestanki kwalifikujace jg jako ustawe
podatkowa, utrudniaja jednoznaczne zaliczenie tego §wiadczenia publicznoprawnego do
kategorii podatkow i oplat. Ustalenie, czy §wiadczenie, o ktérym mowa w art. 36 ust. 4
u.p.z.p., stanowi optate publiczng, komplikuje dodatkowo podnoszony juz brak definicji
legalnej optaty. Przyjmujac, ze uiszczajacy oplate planistyczng osiaga ,,szczegdlng ko-
rzy$¢”, w postaci wzrostu wartosci nieruchomosci na skutek uchwalenia lub zmiany
planu miejscowego, uznac¢ nalezy optate planistyczng za doptatg. Pamietac jednak trzeba,

12 Powstaje zatem pytanie, czy

ze pojecie doplaty funkcjonuje wylacznie w doktrynie
optaty planistycznej nie nalezatoby uznac za niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa (bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego) w rozumieniu przepisow Ordynacji podatko-

wej’®. Z pewnoscig oplata planistyczna stanowi dochod budzetu jednostki samorzadu

99 Zob. T. Brzezicki, W. Morawski, Podstawy normatywne poboru renty planistycznej — kwestia stoso-
wania Ordynacji podatkowej, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2009, nr 12,
s. 22; D. Wszotkowski, Oplata planistyczna — duze skutki matej zmiany, ,,Casus” wiosna 2009, nr 51, s. 41;
K. Krol, Renta planistyczna i oplata adiacencka — wybrane zagadnienia prawne, ,,Acta Scientiarum Polo-
norum. Formatio Circumiectus” 2016, 15(4), s. 245; K. Rokicka-Murszewska, Administracyjnoprawne
aspekty optaty planistycznej, Torun 2019, s. 75-76; uchwata Sktadu Siedmiu Sedziow NSA z dnia 10 grud-
nia 2009 r., IT OPS 3/09, Legalis nr 226255; wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 r., IT OSK 786/11, Legalis
nr 779709; wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., I OSK 137/13, Legalis nr 1043190.

10 Art. 2 § 1 pkt 3 o.p.

91 A. Huchla, Swiadczenia..., s. 260-261.

%12 P, Pietrasz, R. Suwaj, op. Cit., s. 207.

913 Zob. P. Smolen, Kontrowersje..., s. 564-565.
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terytorialnego. W odniesieniu do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych ustawodaw-
ca nie wprowadza, jak w przypadku podatkow, wymogu wynikania $wiadczenia z usta-
wy podatkowej’'*. Pojecie niepodatkowych nalezno$ci budzetowych zostato zdefiniowa-
ne w art. 3 pkt 8 o.p., odrgbnie od pojecia podatku, ktorego definicje legalng zawiera
art. 6 tej ustawy. Co wiecej, z tresci art. 3 pkt 8 o.p. expressis verbis wynika, iz niepodat-
kowymi nalezno$ciami budzetowymi sg stanowigce dochdd budzetu panstwa lub budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajgce ze stosunkow publicznoprawnych
naleznosci niebedace podatkami lub optatami. Wprawdzie, zgodnie z przepisami art. 3
pkt 3 lit. ¢ 0.p., przez podatki rozumie si¢ réwniez m.in. optaty i niepodatkowe nalezno-
$ci budzetowe, lecz jest to definicja skonstruowana wytacznie na potrzeby niniejszej
ustawy, regulujaca kwesti¢ stosowania Ordynacji podatkowej takze do innych niz po-
datki naleznosci publicznoprawnych objetych zakresem przedmiotowym stosowania jej
przepiséw. Mozna zatem sformutowaé wniosek, ze ustawodawca w odniesieniu do nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepisoéw Ordynacji podatkowej
nie wprowadza wymogu wynikania tego $wiadczenia publicznoprawnego z ustawy
podatkowej, jak ma to miejsce w przypadku podatkdw, stosownie do tresci art. 6 o.p.
Swiadczenia, o ktorych mowa w art. 2 § 1 0.p., a wigc takie, do ktérych stosuje sie
Ordynacje podatkowa w catosci, to Swiadczenia, ktore charakteryzuja si¢ nastepujacymi
cechami: 1) sg podatkami, optatami lub niepodatkowymi nalezno$ciami budzetu panstwa
lub budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, 2) organami wlasciwymi w sprawach
ich okreslania lub ustalania sg organy podatkowe”'’. Wspdlna przestanka, ktorej spetnie-
nie warunkuje zaliczenie danej nalezno$ci do kazdej z wymienionych w tym artykule
kategorii $wiadczen publicznoprawnych, jest wymodg ustalania lub okreslania ich wyso-
kosci przez organy podatkowe. Uzasadniony zatem jest wniosek, ze rozwazania na temat
stosowania do optaty planistycznej przepisow Ordynacji podatkowej, na podstawie art. 2
§ 1 pkt 1 tej ustawy, rozpoczac nalezy od okreslenia, czy ustalajac optate planistyczna,
wojt (burmistrz, prezydent miasta) dziala jako organ podatkowy. Jak wskazywano, wojt
(burmistrz, prezydent miasta) jest organem administracji publicznej o zréznicowanych
kompetencjach. Status organu podatkowego omawianym organom administracji publicz-
nej nadaje Ordynacja podatkowa. Wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest organem po-
datkowym pierwszej instancji, stosownie do swojej wlasciwosci®'®. Oznacza to, ze wojt

(burmistrz, prezydent miasta) dziata jako organ podatkowy tylko wtedy, gdy o jego

14 T. Brzezicki, W. Morawski, Stosowanie Ordynacji podatkowej do $wiadczen publicznoprawnych
uzyskiwanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego w swietle orzecznictwa sqdow administracyjnych,
[w:] G. Liszewski (red.), op. cit., s. 21.

15> H. Dzwonkowski, T. Nowak, Art. 2, [w:] H. Dzwonkowski (red.), Ordynacja podatkowa..., 2020
[dostep: 13.05.2020].

916 Art. 13 § 1 pkt 1 o.p.
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wlasciwosci rzeczowej do prowadzenia okreslonej kategorii spraw jako organ podatkowy
stanowig przepisy prawa, w tym przede wszystkim przepisy ustaw regulujacych poszcze-
golne $wiadczenia publicznoprawne wymierzane przez organy podatkowe.

Powstaje zatem watpliwos¢, czy przepisy ustawy o planowaniu i zagospodarowa-
niu przestrzennym okreslajg wiasciwo$¢ rzeczowa wojta (burmistrza, prezydenta miasta)
w sprawach ustalania optaty planistycznej jako organu podatkowego, czy tez organu
administracji publicznej (organu wykonawczego gminy). Zgodzi¢ nalezy si¢ z podnoszo-
nym w pis$miennictwie stanowiskiem, ze ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nie wskazuje wojta (burmistrza, prezydenta miasta) jako organu podat-
kowego wlasciwego w sprawach optaty planistycznej, lecz stanowi jedynie, ze organy te
uprawnione sa do wydania decyzji ustalajacej jej wysokos¢®’. Wymienia si¢ przy tym
przyktady aktow prawnych, w ktérych ustawodawca wyraznie wskazuje, ze organem
podatkowym wtasciwym w sprawach podatkow i optat w nich unormowanych jest wojt
(burmistrz, prezydent miasta)’'s. Wyrazne okreslenie przez ustawodawce w tekscie aktu
prawnego, ze organ administracji publicznej o tak zréznicowanych kompetencjach,
w sprawach okres$lonej naleznosci publicznoprawnej, dziata jako organ podatkowy, jest
w petni uzasadnione. Przepisy Ordynacji podatkowej nadaja wojtowi (burmistrzowi,
prezydentowi miasta) status organu podatkowego, nie mozna jednak zapominaé, ze jest
on takze i przede wszystkim organem wykonawczym gminy, uprawnionym do wyda-
wania decyzji w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej, a wigc
decyzji administracyjnych, w tym m.in. decyzji podatkowych. Przepisy ustawy o plano-
waniu 1 zagospodarowaniu przestrzennym nie okreslajg wojta (burmistrza, prezydenta
miasta) jako organu podatkowego wtasciwego w sprawach optaty planistycznej, nie re-
gulujac jednoczesnie, czy i w jakim zakresie do oplaty planistycznej stosuje si¢ Ordyna-
cje podatkowsa, co prowadzi do wniosku, Ze organy te, ustalajac optate planistyczna, nie
dzialajg jako organy podatkowe, lecz jako organy wykonawcze gminy (organy admini-
stracji samorzadowej wiasciwe w sprawach zagospodarowania przestrzennego’"’). Uza-
sadnione wigc jest stwierdzenie, ze optate planistyczng uzna¢ nalezy za niepodatkowg
naleznos$¢ budzetu jednostki samorzadu terytorialnego ustalang przez organy admini-
stracji publicznej, ktore pomimo iz posiadajg status organdw podatkowych, w sprawach
jej wymiaru nie dziataja jako organy podatkowe. W konsekwencji optata planistyczna,
jako nalezno$¢ publicznoprawna, ktdra nie jest ustalana przez organy podatkowe, nie

spelnia przestanek kwalifikujacych ja do katalogu §wiadczen, o ktorych mowa w art. 2

I L. Etel, Renta..., s. 86-87. Podobnie: P. Pietrasz, R. Suwaj, op. cit., s. 212.
18 Zob. L. Etel, Renta..., s. 86; P. Pietrasz, R. Suwaj, op. cit., s. 211.
19 Zob. przypis 905.
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§ 1 pkt 1 0.p.”° Optata z tytutu wzrostu wartosci nieruchomosci w wyniku uchwalenia
lub zmiany planu miejscowego nie moze zatem zosta¢ uznana za podatek, optate lub
niepodatkowsg naleznos$¢ budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, o ktorych mowa
wart. 2 § 1 pkt 1 o.p., co wyklucza stosowanie do niej Ordynacji podatkowej na podsta-
wie przepiséw powotanego artykutu. Zwazywszy, ze do wymienionych w tym artykule
swiadczen publicznoprawnych przepisy Ordynacji podatkowej stosuje si¢ w petnym
zakresie, powyzsza konstatacja implikuje wniosek o braku podstaw prawnych do stoso-
wania do oplaty planistycznej przepisow Ordynacji podatkowej w calosci.

Odrzucenie koncepcji o spetnianiu przez optate planistyczng przestanek kwalifi-
kujacych ja do katalogu $wiadczen wymienionych w art. 2 § 1 pkt 1 o.p. nakazuje roz-
wazy¢, czy na podstawie Ordynacji podatkowej mozliwe jest stosowanie do oplaty pla-
nistycznej przepisoOw tego aktu prawnego w ograniczonym zakresie. Stosowanie
przepisow Ordynacji podatkowej w ograniczonym zakresie (wylgcznie dziatu IIT) do
optat, do ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg organy inne niz organy podat-
kowe, przewiduje art. 2 § 2 o.p. Podnoszone juz watpliwosci zwiazane z kwestig ewen-
tualnej odptatnosci badz nieodptatnosci optaty planistycznej i brak definicji legalne;j
pojecia optaty w prawie polskim utrudniajg zaliczenie optaty planistycznej do tej kate-
gorii nalezno$ci publicznoprawnych, cho¢, jak juz wskazywano, w pismiennictwie spo-
tka¢ mozna si¢ ze stanowiskiem uznajgcym optate planistyczng za optate, o ktorej mowa
w art. 2 § 2 o.p. Co wigcej, takze przepisy niniejszego artykutu w jego brzmieniu sprzed
dnia wejscia w zycie nowelizacji o.p. z 10 wrzesnia 2015 r. nie stanowity podstawy do
stosowania do optaty planistycznej dziatu I1I o.p. Wynikajace z tresci powotanego arty-
kutu, w jego 6wczesnym brzmieniu, ograniczenie stosowania przepisoOw o zobowigzaniach
podatkowych tylko do niepodatkowych naleznosci budzetu panstwa wykluczato stoso-
wanie na jego podstawie dziatu III o.p. do optaty planistycznej ustalanej, co prawda,
przez organy inne niz organy podatkowe, lecz stanowiacej dochdd budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego.

Analiza przepiséw Ordynacji podatkowej uszczegotawiajacych zakres przedmio-
towy jej stosowania wykazata, ze przepisy te nie stanowig podstawy do stosowania tego
aktu prawnego do optaty planistycznej zarowno w petnym, jak i w ograniczonym zakre-
sie (dziat IIT o.p.). Ustawodawca nie okresla charakteru prawnego optaty planistycznej,
a analiza charakteryzujacych ja cech nie pozwala na jej jednoznaczne zakwalifikowanie
do katalogu $wiadczen publicznoprawnych, o ktéorych mowa w art. 2 o.p. W literaturze

prawnofinansowej podkresla sie, ze Ordynacja podatkowa stanowi specjalny zespot

920 Zob. A. Miernik, Charakter prawny oplaty planistycznej w swietle orzecznictwa sqdow administra-
cyjnych przed wejsciem w Zycie ustawy o finansach publicznych z 27 sierpnia 2009 r. i po nim, ,,Prawo Bu-
dzetowe Panstwa i Samorzadu” 2019, Vol. 7, No 1, s. 201.
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zasad i procedur skonstruowanych przez ustawodawce dla naleznosci publicznoprawnych,
dlatego tez stosowanie tej ustawy do oplaty planistycznej jest w petni uzasadnione®.
Niewatpliwie nalezy zgodzi¢ si¢ z tym stanowiskiem. Optata planistyczna jest publicz-
noprawnym zobowigzaniem pieni¢znym, do ktdérego wymiaru przystosowane sg prze-
pisy Ordynacji podatkowej. Niemniej jednak w aktualnym stanie prawnym Ordynacja
podatkowa nie zawiera regulacji umozliwiajacych stosowanie przepisow tej ustawy do
niepodatkowych naleznosci budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, do ktorych
ustalania uprawnione sg organy inne niz organy podatkowe. Powyzsze rozwazania pro-
wadzg do wniosku, ze do dnia wejscia w zycie art. 60-67 u.f.p. ustalenie charakteru
prawnego oplaty planistycznej i zakresu stosowania do niej przepisow Ordynacji podat-
kowej bylo mocno utrudnione. Wynikato to z fragmentarycznosci regulacji w tym za-
kresie w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym ograniczajacej si¢
w zasadzie do wskazania, kto, w jakiej formie i po spelnieniu jakich przestanek upraw-
niony jest do ustalenia optaty oraz z braku mozliwos$ci jednoznacznej jej kwalifikacji
jako $wiadczenia, o ktorym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 lub w art. 2 § 2 o.p. Brak komplek-
sowej regulacji ustawowej w tej materii powodowat rozbieznos¢ stanowisk w literaturze
przedmiotu i utrudniat praktyke organow administracji publiczne;.

Ustalenie zakresu stosowania Ordynacji podatkowej do optaty planistycznej stato
si¢ mozliwe dopiero wraz z wejsciem w zycie ustawy o finansach publicznych, a doktad-
nie art. 60-67 tej ustawy. Optata planistyczna jako niepodatkowa nalezno$¢ budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego ustalana przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta),
ktory wydajac decyzje w sprawie jej wymiaru, dziata jako organ wykonawczy gminy, a
nie organ podatkowy, spelnia przestanki kwalifikujace ja do katalogu niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym zawartego w art. 60 u.f.p. Na
mocy pkt 7 niniejszego artykutu niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi o charak-
terze publicznoprawnym sa dochody pobierane przez panstwowe oraz samorzgdowe
jednostki budzetowe na podstawie odrebnych ustaw. Konsekwencja zaliczenia naleznosci
publicznoprawnej do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, o ktéorych mowa w art. 60
u.f.p., jest stosowanie do niej art. 67 tego aktu prawnego. Zaktadajac wigc, ze optata pla-
nistyczna stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych i nie jest administracyjna kara pieniezna, do spraw jej dotyczacych,
na mocy art. 67 ust. 1 u.f.p. i w zakresie w tej ustawie nieuregulowanym, stosuje si¢ Ko-
deks postepowania administracyjnego oraz odpowiednio — przepisy dziatu III o.p.”*
Majac zatem na uwadze, ze Ordynacja podatkowa ma zastosowanie do optaty

2 A. Borodo, op. cit., s. 70.
922 Por. T. Brzezicki, [w:] idem (red. nauk.), Oplaty i wybrane roszczenia dotyczqce nieruchomosci,
Warszawa 2018, s. 25-26.
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planistycznej tylko odpowiednio i w zakresie nieobejmujacym przepisow dotyczacych
postepowania podatkowego, sformutowa¢ mozna wniosek, ze w obowigzujacym stanie
prawnym procedurg postgpowania wlasciwg w sprawach wymiaru optaty planistycznej
jest procedura ogdlnoadministracyjna. Kwalifikacja oplaty planistycznej jako niepodat-
kowej nalezno$ci budzetowej w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych
przesadza wigc o tym, jaka procedura postepowania wtasciwa jest w sprawach jej wy-
miaru. Pamigta¢ przy tym nalezy, ze oplata planistyczna jest daning publiczng. Niemniej
jednak przepisy Ordynacji podatkowej nie maja do niej zastosowania w cato$ci. Prowadzi
to do konstatacji, ze optata planistyczna jest przyktadem niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych stanowiacej daning
publiczna, do ktorej z woli ustawodawcy przepisy Ordynacji podatkowej nie majg zasto-
sowania w pelnym zakresie. Zaliczenie przedmiotowej nalezno$ci publicznoprawnej do
danin publicznych nie decyduje zatem o tym, jaka procedura postepowania jest wlasciwa
w sprawach jej wymiaru, a w konsekwencji nie determinuje normatywnego modelu jej
wymiaru. Powstaje pytanie, czy przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego
przystosowane sg do wymiaru optaty planistycznej. W pismiennictwie, jak juz podnoszo-
no, podkresla si¢, ze dla nalezno$ci publicznoprawnych, w tym dla ich wymiaru, skon-
struowana zostata Ordynacja podatkowa. Z drugiej strony, wyrazane sg poglady, zgodnie
z ktorymi twierdzenie o nieprzystosowaniu przepisow Kodeksu postepowania admini-
stracyjnego do wymiaru podatkéw i optat uznaé nalezy za nietrafne®”. Wskazuje si¢ przy
tym przyktady optat, takze naliczanych i wymierzanych przez wdjta (burmistrza, prezy-

denta miasta) w trybie niniejszej ustawy?’**

. Prezentowane jest takze stanowisko, iz z uwa-
gi na zasady wymiaru oplaty planistycznej, wigzace si¢ z wydaniem i dorgczeniem decy-
zji, nie ma wiekszego znaczenia, ze nie znajda w tym przypadku zastosowania przepisy
Ordynacji podatkowej regulujace czynnosci sprawdzajace i kontrole podatkowa®*®. Nie-
zaleznie od oceny przystosowania procedury ogélnoadministracyjnej do wymiaru optaty
planistycznej uznanie przedmiotowej naleznosci publicznoprawnej za niepodatkowg na-
leznos¢ budzetowa w rozumieniu art. 60 u.f.p. implikuje stosowanie do niej art. 67 ust. 1
u.f.p. Twierdzenie o takim charakterze prawnym optaty planistycznej znajduje aprobate
takze w literaturze przedmiotu, gdzie zauwaza si¢, ze od 1 stycznia 2010 r., z uwagi na

tres¢ art. 67 u.f.p., nie budzi juz watpliwosci stosowanie do niej przepisow dziatu I1T 0.p.**

92 J. Stelmasiak, W. Falczynski, Glosa do wyroku NSA z dnia 3 wrzesnia 2004 r., OSK 520/04, ,,Orzecz-
nictwo Sadow Polskich” 2005, poz. 91, s. 394.

924 Zob. ibidem.

92 P, Pietrasz, R. Suwaj, op. Cit., s. 216.

926 Zob. ibidem, s. 213. Zob. takze: T. Brzezicki, [w:] idem (red. nauk.), op. cit., s. 25-26. Za niepodat-
kowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu art. 60 u.f.p. optate planistyczng uznaja takze m.in.: I. Bobowska,
J. Kowalski, K. Hudzik, [w:] M. Kaczurak-Kozak, M. Rotkiewicz, P. Walczak (red.), Vademecum gtownego
ksiggowego jednostki finansow publicznych, Warszawa 2018, s. 20.
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W orzecznictwie sgdowoadministracyjnym ugruntowane jest natomiast stanowi-
sko, zgodnie z ktorym optata planistyczna nie jest podatkiem ani innym $wiadczeniem,
o ktorym mowa w art. 2 § 1 pkt 1 0.p.”?” Wskazuje si¢ takze, ze optata planistyczna jako
dochdd budzetu gminy od 1 stycznia 2010 r. kwalifikuje si¢ do niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym, czego konsekwencjg jest jej pod-
leganie pod dyspozycje art. 67 u.f.p.”*® Podkre$la si¢, ze optate planistyczng zaliczy¢
nalezy do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym
pobieranych przez samorzadowe jednostki budzetowe na podstawie odrgbnych ustaw
(art. 60 pkt 7 u.f.p.)’”. Wyrazany jest rowniez poglad, ze optata planistyczna nie zostata
wymieniona w art. 60 u.f.p., dlatego tez przepisy tego artykulu moga mie¢ do niej za-
stosowanie pod warunkiem zakwalifikowania jej do niepodatkowych naleznosci budze-
towych o charakterze publicznoprawnym®®. Zwraca si¢ przy tym uwage na to, ze po
wejsciu w zycie ustawy o finansach publicznych w art. 36 1 37 u.p.z.p. nie zawarto zadnych
odestan do przepiséw Ordynacji podatkowej, co jest powszechnie przyjeta technika le-
gislacyjna w przypadku, gdy prawodawca chce wskaza¢ przepisy zamieszczone w innej
ustawie, uzupetniajgce lub odmiennie regulujace sprawy normowane dang ustawg’>.

Uzasadniony zatem jest wniosek, ze przyktad oplaty planistycznej potwierdza, iz
wejscie w zycie art. 60-67 u.f.p. uporzadkowato obszar niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych ustalanych lub okreslanych przez organy niebedace organami podatkowymi,
ale tylko czesciowo. Regulacje zawarte w przepisach powotanych artykutéw odgrywaja

istotne znaczenie zwlaszcza w tych przypadkach, gdy ustawa szczegdlna normuje dang

927 Na gruncie przepisow u.z.p.: wyrok NSA z dnia 3 wrzes$nia 2004 r., OSK 520/04, Legalis nr 67942;
wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2005 r., II OSK 93/05, Legalis nr 609659; wyrok NSA z dnia 26 marca
2009 r., I OSK 438/08, Legalis nr 215508; wyrok WSA w Warszawie z dnia 6 pazdziernika 2004 r., IV SA
3013/03, Legalis nr 1134250; wyrok WSA w Warszawie z dnia 18 marca 2005 r., IV SA/Wa 40/05, Legalis
nr 93483; wyrok WSA w Warszawie z dnia 25 kwietnia 2007 r., IV SA/Wa 2431/06, Legalis nr 282525. Na
tle przepisow u.p.z.p.: wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2007 r., I OSK 935/06, Legalis nr 602176; wyrok
NSA z dnia 15 kwietnia 2008 r., I OSK 408/07, Legalis nr 123883; wyrok NSA z dnia 19 listopada 2008 r.,
IT OSK 1316/07, Legalis nr 168820; wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 r., II OSK 1600/07, Legalis
nr 164590; wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., I OSK 826/08, Legalis nr 233388; wyrok WSA w Bydgosz-
czy z dnia 8 listopada 2005 r., Il SA/Bd 858/05, Legalis nr 583050; wyrok WSA w Warszawie z dnia 3 lipca
2007 r., IV SA/Wa 807/07, Legalis nr 102630; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 30 lipca 2009 r.,
1T SA/Go 373/09, Legalis nr 405101.

928 Postanowienie NSA z dnia 22 listopada 2017 r., IT OSK 2885/17, Legalis nr 1700818; wyrok WSA
w Gdansku z dnia 20 listopada 2013 r., IT SA/Gd 595/13, Legalis nr 872020; wyrok WSA we Wroctawiu
z dnia 4 grudnia 2015 r., III SA/Wr 536/15, Legalis nr 1399416.

2 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 wrze$nia 2014 r., I SA/Sz 134/14, Legalis nr 1105643; wyrok
WSA w Szczecinie z dnia 17 grudnia 2014 r.,  SA/Sz 732/14, Legalis nr 1182229; wyrok WSA w Krakowie
z dnia 30 sierpnia 2016 r., I SAB/Kr 91/16, Legalis nr 1538807; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca
2017 r., IIT SA/Po 18/17, Legalis nr 1636200.

930 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., IT OSK 148/14, Legalis nr 1362568.

%1 Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., IT OSK 148/14, Legalis nr 1362568. Podobnie: wyrok
NSA z dnia 4 grudnia 2015 r., I OSK 880/14, Legalis nr 1776315.
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naleznos$¢ publicznoprawng w sposob fragmentaryczny i niekompletny. Cenne wydaja
si¢ by¢ pod tym wzgledem przede wszystkim regulacje zawarte w art. 67 u.f.p. W przy-
padku gdy ustawa szczegodlna nie okresla, czy i w jakim zakresie do niepodatkowej na-
leznosci budzetowej stosuje si¢ Ordynacj¢ podatkowa lub jaka procedura postegpowania
wtasciwa jest w sprawach jej wymiaru, przepisy powotanego artykutu umozliwiaja
rozstrzygnigcie ewentualnych watpliwosci w tym zakresie. Kwalifikacja naleznosci
publicznoprawnej jako niepodatkowej naleznosci budzetowej w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych powinna by¢ wystarczajacg przestanka do uznania, ze
zastosowanie znajduje do niej art. 67 tej ustawy. Niejednokrotnie, na co wskazuje przy-
ktad optaty planistycznej, jest to jednak znacznie utrudnione z uwagi na niewatpliwy
mankament regulacji art. 60-67 u.f.p. zwigzany z otwartym charakterem katalogu nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych zawartym w art. 60 tego aktu prawnego. Zwa-
zywszy, ze niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktorych mowa w art. 60 u.f.p., maja
bardzo zroéznicowany charakter prawny, a w regulujacych je ustawach szczegolnych
wystepuja pod roznymi nazwami, przykladowe jedynie ich wyliczenie rodzi nierzadko
watpliwosci, czy w danym przypadku w ogdle mamy do czynienia z niepodatkowa na-
lezno$cig budzetowg w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, a tym
samym czy zastosowanie w tym przypadku znajda regulacje art. 67 u.f.p. Oczywiste jest,
ze katalog srodkéw publicznych stanowigcych niepodatkowe naleznosci budzetowe za-
warty w art. 60 u.f.p. nie moze mie¢ innego charakteru niz otwarty. Nie jest bowiem
mozliwe wymienienie wszystkich srodkow publicznych, ktére spetniaja przestanki
kwalifikujace je jako niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu ustawy o finan-
sach publicznych w przepisach jednego artykutu tej ustawy. Chybionym rozwigzaniem
tego problemu jest dodawanie w tresci art. 60 u.f.p. kolejnych pozycji. Z zalozenia za-
warte w tym artykule wyliczenie niepodatkowych naleznos$ci budzetowych ma przeciez
charakter wylacznie przyktadowy. Natomiast jego systematyczne rozszerzanie §wiadczy
o tym, ze ustawodawca zauwazyt konieczno$¢ jednoznacznego okreslenia, ze dana na-
leznos¢ publicznoprawna stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu
przepisow ustawy o finansach publicznych, lecz jak wskazuje przyktad optaty planistycz-
nej, cel ten mozna osiaggna¢ jedynie poprzez rozwigzania systemowe. Wejscie w zycie
art. 60-67 u.f.p. powinno by¢ zsynchronizowane z dostosowaniem przepisOw ustaw
szczegolnych do regulacji zawartych w powotanych artykutach. Idealnym i postulowanym
rozwigzaniem byloby zamieszczenie w przepisach ustaw szczeg6lnych zapisu, ze nalez-
no$¢ publicznoprawna regulowana dang ustawg stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budze-
towg o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p. Rozwigzanie takie
umozliwiloby uzna¢ bezspornie, ze do niepodatkowej naleznosci budzetowej zastoso-

wanie ma art. 67 u.f.p., chyba ze przepisy ustawy szczegdlnej stanowigcej podstawe jej
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pobierania przewidujg unormowania odrgbne w stosunku do ogdlnej reguty wynikajacej
z tre$ci wskazanego artykutu. W szczegolnosci de lege ferenda postulowac nalezy wska-
zanie w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym, ze optata
z tytutu wzrostu warto$ci nieruchomosci w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu
miejscowego, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4 tej ustawy, stanowi niepodatkowa naleznos¢

budzetowsa o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 u.f.p.

2.1.2. Ustalanie optaty planistycznej w drodze decyzji administracyjnej

Optata planistyczna stanowi przyktad niepodatkowej naleznos$ci budzetowej w ro-
zumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, w przypadku ktorej wobec braku
odrebnych uregulowan w ustawie szczegdlnej stanowigcej podstawe jej pobierania zakres
stosowania Ordynacji podatkowej w sprawach jej dotyczacych reguluje, zwazywszy, ze
nie jest ona administracyjng karg pieni¢zna, przepis art. 67 ust. 1 u.f.p. Przepis ten de-
terminuje charakter prawny post¢powania wlasciwego w sprawach wymiaru oplaty
planistycznej. W orzecznictwie sagdéw administracyjnych podnosi si¢, ze rezim prawny
okreslony w art. 67 ust. 1 u.f.p. ma charakter ,,mieszany”, gdyz postepowanie toczy si¢
na podstawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego, a odpowiednie za-
stosowanie maja jednoczesnie przepisy dziatu I1I 0.p.”*> W doktrynie prawnofinansowe;j
zauwaza si¢ natomiast, ze odestanie do stosowania w sprawach dotyczacych naleznosci,
o ktorych mowa w art. 60 u.f.p., zar6wno Kodeksu postepowania administracyjnego, jak
i dziatu IIT o.p., stanowi swoista, niestosowang wcze$niej konstrukcje®. Ze wzgledu na
to, ze normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepisow ustawy o finansach publicznych zdeterminowany jest m.in. sposobem
powstawania zobowigzan z ich tytutu, szczegdlne znaczenie dla konstrukcji tego mode-
lu ma mozliwos$¢ odpowiedniego stosowania do nich przepiséw regulujacych powstawa-
nie zobowigzan podatkowych. Stosujac odpowiednio przepisy normujace powstawanie
zobowigzan podatkowych do optaty planistycznej, uzna¢ nalezy, ze zobowigzanie z jej
tytutu powstaje w sposob przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., a wiec z chwilg dorecze-
nia decyzji, o ktorej mowa w art. 37 ust. 6 u.p.z.p.”** W normatywnym modelu wymiaru
optaty planistycznej powstawanie zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej
reguluja wigc przepisy normujace powstawanie zobowigzania podatkowego, natomiast
rozstrzygnigciem wymiarowym, zwazywszy na charakter prawny postepowania w spra-
wie jej ustalenia, jest decyzja administracyjna, o ktérej mowa w art. 104 k.p.a. Do kon-
kluzji, iz wojt, burmistrz lub prezydent miasta ustala optate planistyczng w drodze de-
cyzji administracyjnej, prowadzi takze analiza przepisu art. 37 ust. 6 u.p.z.p., ktory

32 Wyrok NSA z dnia 5 maja 2015 r., IT OSK 2499/13, Legalis nr 1311305.
933 B. Kucia-Gusciora, [w:] P. Smolen (red.), Ustawa..., s. 433.
%4+ Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 pazdziernika 2016 r., [ SA/G1 272/15, Legalis nr 1542232.
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zawiera norme o charakterze kompetencyjnym. W przepisie tym ustawodawca stanowi,
ze organy te ustalaja optate planistyczna w drodze decyzji i nie postuguje si¢ terminem
»decyzja administracyjna”. Wykazano jednak, ze powotane organy, pomimo iz posiada-
ja status organow podatkowych w rozumieniu art. 13 o.p., w sprawach wymiaru optaty
planistycznej nie dziataja jako organy podatkowe, ale jako organy wykonawcze gminy.
Przyjmuje si¢ ponadto, ze przepisy prawa materialnego nie musza w sposob bezposred-
ni wskazywac¢ decyzji administracyjnej jako formy zalatwienia sprawy, gdyz wystarcza-
jaca jest nawet wyrazona w formie czasownikowej (np. ,,zezwala”, ,,stwierdza”, ,,przy-
dziela”) kompetencja organu administracyjnego do rozstrzygniecia sprawy®®. Decyzja
w sprawie ustalenia optaty planistycznej jako ,,typowa” decyzja administracyjna powin-
na spetnia¢ wymogi okreslone w art. 107 k.p.a.”*® Z dniem jej doreczenia powstaje zo-
bowigzanie z tytulu optaty planistycznej. Ma ona zatem charakter konstytutywny®’.
Tworzy stosunek prawny zobowigzania z tytutu oplaty planistyczne;.

Wzrost warto$ci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmiang planu
miejscowego nie uzasadnia jeszcze natozenia optaty planistycznej. Organ wykonawczy
gminy pobiera przedmiotowa oplate dopiero, gdy tacznie spetnione zostana nastgpujace
przestanki: 1) nastapita zmiana badz uchwalenie planu miejscowego, 2) wzrost wartosci
nieruchomosci jest konsekwencja uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, 3) w planie
okreslono stawke optaty w stosunku procentowym do wzrostu wartosci nieruchomosci,
4) nieruchomo$¢ zostata zbyta przez wtasciciela lub uzytkownika wieczystego w ciagu
pieciu lat od dnia wejscia w zycie planu miejscowego®®. Zauwazy¢ nalezy, ze wyktadnia
jezykowa art. 36 ust. 4 u.p.z.p. prowadzi do wniosku, ze wojt, burmistrz lub prezydent
miasta uprawniony jest do poboru optaty planistycznej juz od momentu uchwalenia lub
zmiany planu miejscowego, a wiec od chwili podjecia przez rad¢ gminy uchwaty w spra-
wie uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Podobnie z treéci artykutu 37 ust. 1
u.p.z.p. wywodzi¢ mozna, ze wzrost wartosci nieruchomosci nastepuje juz w dacie
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego®’. Oznaczatoby to mozliwo$¢ poboru optaty
planistycznej w przypadku, gdy zbycie nieruchomosci nastapito po uchwaleniu planu
miejscowego lub jego zmiany, ale jeszcze przed wejsciem w zycie uchwaty rady gminy

w tej sprawie’*’. Plan miejscowy uchwalany jest przez rade gminy i jest aktem prawa

%5 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz..., s. 250. Zob.
takze: uchwata Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS 6/98, ONSA 1999, nr 1,
poz. 3.

%3 1. Fisz, [w:] T. Brzezicki (red. nauk.), op. cit., s. 159.

%7 Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 grudnia 2014 r., I SA/Sz 732/14, Legalis nr 1182229; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 30 listopada 2015 r., Il SA/Kr 661/15, Legalis nr 1391976. Zob. takze: M. Usak,
Wybrane...,s. 101.

3% Wyrok WSA w Opolu z dnia 19 stycznia 2017 r., IT SA/Op 550/16, Legalis nr 1600798.

%9 A. Ostrowska, op. cit., s. 807.

%40 Ibidem.
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miejscowego’!. Stanowi zrodto powszechnie obowigzujacego prawa, a przy wyktadni
jego przepisow zastosowanie maja te same reguly, co w odniesieniu do innych zrodet
prawa’?. Uchwata rady gminy w sprawie uchwalenia planu miejscowego obowigzuje od
dnia wej$cia w zycie w niej okreslonego, lecz nie wczesniej niz po uptywie 14 dni od
dnia ogtoszenia w dzienniku urzedowym wojewodztwa, i podlega publikacji na stronie
internetowej gminy®®. Zmiana planu miejscowego nastepuje w takim trybie, w jakim
jest on uchwalany®*. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem ze stanowiskiem, Ze ustawa o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym wigze powstanie obowigzku z aktem prawa miej-
scowego, ktory nie obowigzuje jeszcze w porzadku prawnym, co wzbudza¢ moze wat-
pliwosci co do zgodnosci takiego rozwigzania z Konstytucjg RP*#. Ponadto podkre$lenia
wymaga, ze do uniewaznienia istniejacych dotychczas planéw miejscowych prowadzi
wejécie w zycie uchwalonego planu miejscowego®. W orzecznictwie sgdéw administra-
cyjnych brak jednolitego stanowiska, jak rozumie¢ nalezy zawarty w art. 36 ust. 4
u.p.z.p. zwrot ,,w zwigzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang”*¥.
Dominuje poglad, zgodnie z ktorym do pobrania optaty planistycznej upowaznia organ
gminy dopiero dokonana, a nie przewidywana zmiana przeznaczenia nieruchomosci,
ktora nastepuje w dacie wejscia planu miejscowego w zycie®®. W konsekwencji uznaje
sig, ze przepis art. 36 ust. 4 u.p.z.p. postuguje sig, co prawda, sformutowaniem ,,w zwigz-
ku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang”, niemniej jednak wywodzi¢ nie
mozna, iz wystarczajace do naliczenia optaty planistycznej jest jedynie uchwalenie badz
tez uchwalenie i opublikowanie uchwaty, poniewaz przepis prawa staje si¢ normg obo-
wigzujaca w chwili jego wejscia w zycie®.

Postgpowanie administracyjne w sprawie ustalenia optaty planistycznej (postepo-
wanie wymiarowe) wszczynane jest zasadniczo z urze¢du. Przepisy Kodeksu postepowa-
nia administracyjnego nie okreslajg daty wszczgcia postepowania z urzedu. Przyjmuje

sig, ze wszczecie postgpowania administracyjnego z urzedu nastepuje z chwila podjecia

%41 Art. 14 ust. 8 oraz art. 20 ust. 1 u.p.z.p.

42 T. Brzezicki, W. Morawski, Miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego i decyzje o warun-
kach zabudowy i zagospodarowania terenu a renta planistyczna, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finan-
sow Samorzadowych” 2010, nr 1, s. 13.

93 Art. 29 ust. 1-2 u.p.z.p.

o Art. 27 w.p.z.p.

4 T. Brzezicki, W. Morawski, Miejscowy..., s. 14.

%6 E. Serafin, Skutki prawne uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego, ,,An-
nales Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio G. Ius” 2018, Vol 65, No 2, s. 230.

947 Zob. wyrok NSA z dnia 22 marca 2017 r., I OSK 1851/15, Legalis nr 1605739 i wyrok NSA z dnia
5 czerwca 2018 1., I1 OSK 3044/17, Legalis nr 1836779.

9% Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2018 r., IT OSK 3044/17, Legalis nr 1836779; wyrok NSA z dnia
10 lipca 2018 r., I OSK 3257/17, Legalis nr 1823544; wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2019 r.,
II SA/Po 994/18, Legalis nr 1922389.

9 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 23 listopada 2005 r., IV SA/Wa 1372/05, Legalis nr 109663.
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pierwszej czynnos$ci procesowej w sprawie, a pierwsza taka czynnoscig jest przede
wszystkim zawiadomienie o wszczgciu postgpowania’™. Uzna¢ zatem nalezy, ze dniem
wszczecia z urzedu postgpowania w sprawie ustalenia optaty planistycznej jest dzien
dor¢czenia stronie (stronom) zawiadomienia o jego wszczeciu. Datg wszczgcia przed-
miotowego postepowania na zadanie strony jest natomiast, w §wietle art. 61 § 3 k.p.a.,
dzien dorgczenia zadania organowi wykonawczemu gminy. Na wniosek postepowanie
w sprawie ustalenia optaty planistycznej wszczynane jest w przypadku, o ktéorym mowa
w art. 37 ust. 7 u.p.z.p., a wigc gdy wilasciciel lub uzytkownik wieczysty nieruchomosci,
ktorej warto$¢ wzrosta w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego, przed
jej zbyciem zazada ustalenia optaty w drodze decyzji. Wydanie takiej decyzji umozliwia
poznanie przez wlasciciela (uzytkownika wieczystego) nieruchomosci wysokosci optaty
planistycznej przed tym, jak stanie sie ona wymagalna®'. O ile charakter prawny decy-
zji wydanej na podstawie art. 37 ust. 6 u.p.z.p. nie budzi watpliwosci, na temat charak-
teru prawnego decyzji, o ktorej mowa w art. 37 ust. 7 tej ustawy, brak w literaturze
przedmiotu jednolitego stanowiska. Zgodnie z jednym pogladem decyzja wydana na
wniosek zainteresowanego na podstawie art. 37 ust. 7 u.p.z.p. nie ustala optaty plani-
stycznej, a petni jedynie funkcje informacyjna o mozliwej wysokosci optaty i projektu-
je (planuje) jej wysokos¢®2, Jako decyzja jedynie ,,projektujaca” wysoko$¢ optaty nie
tworzy stanu rzeczy osadzonej, a w zwigzku z jej ,,planistycznym” charakterem nie
mozna jej zaliczy¢ do kategorii aktow deklaratoryjnych ani konstytutywnych® . W uje-
ciu tym na podstawie przepisow art. 37 ust. 7 i art. 36 ust. 4 u.p.z.p. wydawane sg dwie
odrebne i niewykluczajace si¢ decyzje, rozstrzygajace w odrebnych postgpowaniach dwie

roézne sprawy administracyjne®>*

. Odmienne stanowisko zaktada, ze cel postepowania
i charakter decyzji wydanej na zadanie wnioskodawcy roznig si¢ od postgpowania (jego
celu) prowadzonego z urzgdu i charakteru prawnego wydanej w jego toku decyzji, cho-
ciaz oba prowadzg do ustalenia optaty planistycznej’. Wydanie decyzji ustalajacej
optate planistyczng na wniosek nie rodzi jeszcze obowigzku jej zaptaty, gdyz jego po-

wstanie uzaleznione jest od zbycia nieruchomosci po wydaniu decyzji’*°. Powstanie

950 Zob. R. Hauser, Wszczecie postgpowania administracyjnego, ,,Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i So-
cjologiczny” 1998, z. 1, s. 8. Zob. takze: B. Adamiak, Art. 61, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, op. cit. [do-
step: 15.05.2020]; wyrok WSA w Warszawie z dnia 2 sierpnia 2019 r., VI SA/Wa 868/19, Legalis nr 2232440.

%L A. Ostrowska, op. cit., s. 811.

2 B. Dobkowska, K. Klonowski, Decyzja ,, projektujgca” czy ustalajgca wysokosé oplaty planistycz-
nej — rozwazania na temat art. 37 ust. 7 ustawy z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym, [w:] I. Niznik-Dobosz (red.), Przestrzen i nieruchomosci jako przedmiot prawa administra-
cyjnego. Publiczne prawo rzeczowe, Warszawa 2012, s. 250 i n.

953 |bidem, s. 252.

%54 |bidem, s. 253. Zob. takze: M.J. Nowak, Planowanie i zagospodarowanie przestrzenne. Komentarz
do ustawy i przepisow powigzanych, Warszawa 2020, komentarz do art. 37, Legalis/el. [dostep: 15.05.2020].

955 L. Klat-Wertelecka, Renta..., s. 54.

96 1pidem.
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zobowigzania zaplaty optaty planistycznej powoduje zatem dopiero zbycie nieruchomo-
sci®”’. Konsekwencja takiego zatozenia jest uznanie po pierwsze, iz decyzja wydana na
podstawie art. 37 ust. 7 u.p.z.p. ma charakter konstytutywny, po drugie, Ze ostateczna
decyzja wydana na podstawie powolanego artykulu tworzy stan rzeczy osadzonej, co
uniemozliwia wydanie decyzji na podstawie art. 36 ust. 4 u.p.z.p. pod rygorem stwier-
dzenia niewaznosci tej drugiej, zgodnie z art. 156 § 1 pkt 3 k.p.a.*>

Zgodnie z literalnym brzmieniem przepisu art. 37 ust. 7 u.p.z.p. wlasciciel lub
uzytkownik wieczysty nieruchomosci, ktorej warto$¢ wzrosta w zwigzku z uchwaleniem
lub zmiang planu miejscowego, moze przed jej zbyciem zazgdac ustalenia oplaty plani-
stycznej w drodze decyzji. Stosujac zatem dyrektywy jezykowej wyktadni powotanego
przepisu, zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem, ze art. 37 ust. 7 u.p.z.p. wskazuje wyraz-
nie na ,,ustalenie” optaty planistycznej®*’. Decyzja wydana na podstawie niniejszego
artykutu umozliwia niewatpliwie stronie ocen¢ skutkéw finansowych zbycia nierucho-
mosci, informujac o wysokosci oplaty planistycznej, ktora strona bedzie musiata uiscic,
ale przede wszystkim jest rozstrzygnieciem stanowczym, ktore poprzez nadanie mu
formy decyzji administracyjnej ksztattuje prawa i obowiazki jednostki®®.

W toku postgpowania w sprawie ustalenia oplaty planistycznej (postepowania
wymiarowego) organ wykonawczy gminy obowigzany jest, stosownie do postanowien
art. 77 § 1 k.p.a., w sposdb wyczerpujacy zebra¢ i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy.
Kluczowym dowodem w przedmiotowym postepowaniu jest operat szacunkowy sporza-
dzony przez rzeczoznawce majatkowego. Przestankami koniecznymi do pobrania optaty
planistycznej sg bowiem: obiektywny (okreslony w operacie szacunkowym) wzrost war-
tosci nieruchomosci oraz ustalenie, ze wzrost wartosci nieruchomosci nastapit wskutek
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego, co oznacza, ze miedzy uchwaleniem lub
zmiang planu miejscowego a wzrostem wartosci obiektywnej (rynkowej) nieruchomosci
musi istnie¢ zwigzek przyczynowy’®'. Wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany
innymi okolicznos$ciami, niemajacymi zwigzku ze zmiang badz uchwaleniem planu miej-
scowego, nie uzasadnia ustalenia optaty planistycznej’®>. Wzrost wartosci nieruchomosci
stanowi roznicg pomiedzy wartoscig nieruchomosci okreslona przy uwzglednieniu prze-
znaczenia terenu obowigzujgcego po uchwaleniu lub zmianie planu miejscowego a jej

warto$cia, okreslong przy uwzglednieniu przeznaczenia terenu obowiazujacego przed

%7 |bidem, s. 57.

98 Zob. B. Dobkowska, K. Klonowski, op. cit., s. 256.

9% Zob. 1. Fisz, [w:] T. Brzezicki (red. nauk.), op. cit., s. 165.

%0 1pidem.

%1 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 stycznia 2015 ., I SA/Gd 641/14, Legalis nr 1196691. Zob.
takze: wyrok WSA w Szczecinie z dnia 16 lipca 2015 r., I1 SA/Sz 88/15, Legalis nr 1343087; wyrok WSA
we Wroctawiu z dnia 3 stycznia 2018 r., Il SA/Wr 522/17, Legalis nr 1787589.

%2 Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2008 r., [T OSK 774/07, Legalis nr 565326.
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zmiang planu miejscowego lub faktycznego sposobu wykorzystywania nieruchomosci
przed jego uchwaleniem®®. Za ,,warto$¢ nieruchomosci” ustawa o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym przyjmuje warto$¢ rynkowa tej nieruchomosci®®*. Ustawa ta
odsyta jednoczesnie, w odniesieniu do zasad okreslania wartosci nieruchomosci i skutkow
finansowych uchwalania lub zmiany planéw miejscowych oraz w odniesieniu do osob
uprawnionych do okreslania tych wartosci i skutkdéw finansowych (art. 37 ust. 12 u.p.z.p.),
do stosowania przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomosciami. Zgodnie z przepisami
niniejszej ustawy pisemna opini¢ o wartosci nieruchomos$ci w formie operatu szacunko-
wego sporzadza rzeczoznawca majatkowy®®. Operat szacunkowy stanowi dowdd tego,
jaka warto$¢ miata nieruchomo$¢ przed uchwaleniem (zmiang) planu miejscowego i jaka
wartos¢ ma szacowana nieruchomos¢ po uchwaleniu (zmianie) tego planu, a réznica tych
wartos$ci jest podstawg ustalenia optaty planistycznej’*®. Sporzadzony przez rzeczoznaw-
c¢ majatkowego operat szacunkowy jest zatem podstawg ustalenia wzrostu wartosci
nieruchomosci i jedynym merytorycznym dowodem na potwierdzenie tej okoliczno$ci®®.
W orzecznictwie sagdéw administracyjnych przyjmuje si¢, ze operat szacunkowy ma
walor opinii biegtego w rozumieniu art. 84 § 1 k.p.a.”® Operat szacunkowy, jak kazdy
dowod w sprawie, podlega ocenie organu administracji publicznej z zastosowaniem za-
sady swobodnej oceny dowodow wyrazonej w art. 80 k.p.a.”® Organ rozpoznajacy sprawe
nie posiada wiadomosci specjalnych, jakimi dysponuje biegly, stad moze oceni¢ operat
szacunkowy jako dowdd w sprawie przede wszystkim pod wzgledem formalnym, tj. czy
zostat sporzadzony i podpisany przez uprawniong osobe, czy zawiera elementy tresci
wymagane przepisami prawa, nie zawiera niejasnosci, pomytek lub brakow?”. Oceniajac
operat szacunkowy, organ administracji publicznej, podobnie jak sad administracyjny,
nie moze natomiast ingerowa¢ w merytoryczng czg¢s¢ operatu i wehodzi¢ w zakres wia-

971

domosci specjalnych posiadanych przez biegtego®”!. Pomimo wigc, iz operat szacunkowy

%3 Art. 37 ust. 1 u.p.z.p.

%+ Art. 2 pkt 18 u.p.z.p.

%5 Art. 156 ust. 1 u.g.n.

%% Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2018 r., II OSK 1070/16, Legalis nr 1788193.

%7 Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 maja 2013 r., I SA/GI 1382/12, Legalis nr 768278.

%8 Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 1., I OSK 1126/14, Legalis nr 1455720; wyrok NSA z dnia
24 marca 2016 ., II OSK 1841/14, Legalis nr 1509685; wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 maja 2018 r., II
SA/Gd 104/18, Legalis nr 1780745; wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 23 stycznia 2019 r., [l SA/Wr 717/18,
Legalis nr 1876137.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2017 r., IT SA/Po 1035/16, Legalis nr 1635203; wyrok
WSA w Poznaniu z dnia 10 sierpnia 2017 r., IV SA/Po 484/17, Legalis nr 1656676, wyrok WSA w Kielcach
z dnia 1 lutego 2018 r., II SA/Ke 735/17, Legalis nr 1721751. Zob. takze: wyrok NSA z dnia 9 czerwca
2016 r., I OSK 2269/14, Legalis nr 1509675.

970 Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2014 r., T OSK 611/13, Legalis nr 1162087; wyrok NSA z dnia
21 stycznia 2016 r.,  OSK 1126/14, Legalis nr 1455720.

7 Wyrok NSA z dnia 27 grudnia 2016 r., I OSK 801/15, Legalis nr 1578087; wyrok WSA w Biatym-
stoku z dnia 27 czerwca 2017 r., I SA/Bk 224/17, Legalis nr 1631432.
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nie ma charakteru wigzacego i podlega ocenie organu administracyjnego, jako dokument
sporzadzony przez eksperta (rzeczoznawce majatkowego) dysponujacego wiedzg fachowa
w dziedzinie szacowania nieruchomog$ci, ma moc prawng opinii biegtego, skutkiem cze-
g0 ocena operatu przez organ administracji nie moze dotyczy¢ wiadomosci specjalnych
posiadanych przez bieglego i ogranicza sie do kontroli, czy zachowane zostaty wszystkie
przepisy prawa majace zastosowanie w danej sprawie’’?. W sytuacji gdy strona kwestio-
nuje prawidlowos¢ sporzadzonego w sprawie operatu szacunkowego, powinna na popar-
cie swoich zarzutéw przedtozy¢ przeciwdowodd z opinii organizacji zawodowej rzeczo-
znawcOw majatkowych albo przedstawi¢ operat szacunkowy wykonany przez innego
rzeczoznawce szacujacy warto$¢ tej samej nieruchomosci®”. Operat szacunkowy przed-
lozony organowi przez strone, wykonany na jej zlecenie, podlega ocenie organu admini-
stracji jak kazdy inny dowod zgromadzony w sprawie®™.

W planie miejscowym rada gminy obligatoryjnie okresla stawki procentowe, na
podstawie ktorych ustala si¢ optate planistyczna’”. W judykaturze prezentowane jest
stanowisko, zgodnie z ktorym skoro ustawodawca przesgdza o istnieniu obowigzku
whiesienia optaty w okoliczno$ciach wymienionych w art. 36 ust. 4 u.p.z.p., brak jest
podstaw prawnych umozliwiajacych okreslenie przez rade gminy stawki procentowej
optaty planistycznej w wysokosci 0%°7. W najnowszym orzecznictwie sgdow admini-
stracyjnych dopuszcza si¢ mozliwos$¢ ustalenia zerowej stawki oplaty planistycznej
w sytuacji, gdy przy tworzeniu planu miejscowego mozna bezspornie stwierdzi¢, ze
w stosunku do pewnych nieruchomosci nie moga zaistnie¢ przestanki do jej wymiaru
(przyktadowo, gdy nieruchomosci te nie moga by¢ zbywane), co wymaga jednak prze-
prowadzenia szczegotowej analizy nieruchomosci objetych planem, odzwierciedlenia
wynikow tej analizy w materiatach planistycznych oraz doktadnego okreslenia w usta-

leniach planu terenow, w stosunku do ktorych uchwalona zostata stawka zerowa®”’.

72 Wyrok NSA z dnia 11 maja 2017 r., I OSK 2540/16, Legalis nr 1618421. Zob. réwniez: M. Olczyk,
Operat szacunkowy jako dowod w postepowaniu administracyjnym, ,,Rynek-Spoteczenstwo-Kultura”
2017, t. 26, nr specjalny, s. 112-113, https://www.kwartalnikrsk.pl/assets/rsk-specjalny-2017-olczyk-operat-
szacunkowy-jako-dowod-w-postepowaniu-administracyjnym.pdf [dostep: 15.06.2020].

97 Zob. wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2013 r., I SA/Wa 2308/12, Legalis nr 774478;
wyrok WSA we Wroctawiu z dnia § lipca 2014 r., I SA/Wr 225/14, Legalis nr 1106158; wyrok WSA w Lo-
dzi z dnia 23 lutego 2016 r., Il SA/Ld 1079/15, Legalis nr 1434042.

o7 Wyrok WSA w Warszawie z dnia 4 wrze$nia 2013 r., I SA/Wa 2308/12, Legalis nr 774478.

5 Art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.

976 Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2010 r., IT OSK 904/10, Legalis nr 820496.

97 Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2018 r., IT OSK 1469/17, Legalis nr 1758333. Podobnie w wyroku
z dnia 20 grudnia 2016 r., I SA/Gd 539/16 (Legalis nr 1594266) WSA w Gdansku stwierdza, iz nieustalenie
w planie miejscowym stawki procentowej optaty planistycznej w ogole badz okreslenie jej na poziomie 0%
jest dopuszczalne w sytuacji, w ktorej z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig zmiana miejsco-
wego planu nie moze spowodowac zmiany warto$ci nieruchomosci objetych planem.
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W przypadku braku planu miejscowego przeznaczenie nieruchomosci ustala si¢
na podstawie studium uwarunkowan i kierunkoéw zagospodarowania przestrzennego
gminy albo decyzji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu, a jezeli brakuje
rowniez tych aktow — uwzglednia si¢ faktyczny sposob uzytkowania nieruchomosci®’®.
Okreslenie sposoboéw zagospodarowania i warunkéw zabudowy terenu w przypadku
braku planu miejscowego nastepuje natomiast w drodze decyzji o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, przy czym lokalizacj¢ inwestycji celu publicznego ustala si¢
w drodze decyzji o lokalizacji inwestycji celu publicznego, natomiast sposob zagospo-
darowania terenu i warunki zabudowy dla innych inwestycji — w drodze decyzji o wa-
runkach zabudowy®”. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym stanowi
réwniez, ze jezeli decyzja o ustaleniu lokalizacji inwestycji celu publicznego lub decyzja
o warunkach zabudowy wywotuje skutki, o ktorych mowa w art. 36 tej ustawy, przepi-

30 Powstaé moze

sy art. 36 oraz art. 37 tego aktu prawnego stosuje si¢ odpowiednio
zatem pytanie, czy ustalenie optaty planistycznej mozliwe jest w przypadku braku planu
miejscowego. Majac na uwadze, ze studium uwarunkowan i kierunkow zagospodarowa-
nia przestrzennego gminy nie jest aktem prawa miejscowego (art. 9 ust. 5 u.p.z.p.), jego
postanowienia majg charakter nienormatywny, a co za tym idzie, nie moga wptywac na
sytuacje prawng podmiotow spoza systemu podmiotow administracji publicznej, chyba

%1 Brak waloru przepisu prawa po-

ze wyrazny przepis ustawy taki skutek przewiduje
wszechnie obowigzujacego dyskwalifikuje ten akt planistyczny jako podstawe wymiaru
optaty planistycznej’. W konsekwencji uchwalenie studium uwarunkowan i kierunkoéw
zagospodarowania przestrzennego gminy nie moze powodowac wzrostu wartosci nie-
ruchomosci i1 stanowi¢ podstawy poboru optaty planistycznej®®*. Podobnie uznaé nalezy,
ze nie jest mozliwe natozenie optaty planistycznej w przypadku wydania jednej z decy-
zji o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu’®*. W wyroku z dnia 6 marca
2008 r.°% NSA stwierdza, ze w przypadku braku planu miejscowego, gdy wydawane sg
decyzje o warunkach zabudowy, odpowiednie stosowanie przepisow art. 36137 u.p.z.p. pro-
wadzi do wylgczenia stosowania art. 36 ust. 4 oraz art. 37 ust. 6 1 7 tej ustawy z uwagi

na brak podstaw prawnych zaré6wno do uchwalania stawek procentowych optaty

978 Art. 154 ust. 2-3 u.g.n.

o7 Art. 4 ust. 2 u.p.z.p.

%0 Art. 58 ust. 2 oraz art. 63 ust. 3 u.p.z.p.

%81 Zob. wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 r., Il OSK 1600/07, Legalis nr 164590; wyrok NSA z dnia
5 stycznia 2012 r., I OSK 1962/10, Legalis nr 491314.

%2 T. Brzezicki, [w:] idem (red. nauk.), op. cit., s. 36.

% 1pbidem.

%4 Zob. T. Brzezicki, W. Morawski, Miejscowy..., s. 16 in.

%5 Wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., IT OSK 1887/07, Legalis nr 106969. Podobnie: wyrok NSA
z dnia 12 pazdziernika 2010 r., II OSK 1560/09, Legalis nr 338287; wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011,
IT OSK 1810/10, Legalis nr 1945181.
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planistycznej przez rad¢ gminy w odrebnej uchwale, jak i do jej naliczania i zwigzanego
z tym ustalenia wysokosci stawki przez organ wykonawczy gminy.

Termin zalatwienia sprawy ustalenia optaty planistycznej okreslany jest na pod-
stawie przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Zastosowania nie majg
w tym przypadku przepisy dziatu IV o.p. normujace terminy zatatwiania sprawy podat-
kowej. Stosownie do postanowien art. 35 § 3 k.p.a. zalatwienie sprawy wymagajacej
przeprowadzenia postgpowania wyjasniajgcego nastapi¢ powinno nie pdzniej niz w cig-
gu miesiaca, a w przypadku sprawy szczegoélnie skomplikowanej — nie pdzniej niz
w ciggu dwoch miesigcy od dnia wszczgcia postepowania. Przepisy szczegélne moga
przy tym zawiera¢ odmienne regulacje w tym zakresie®*®. Ustawa o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym naktada w art. 37 ust. 6 na organ wykonawczy gminy
obowigzek ustalenia optaty planistycznej w drodze decyzji, bezzwlocznie po otrzymaniu
od notariusza wypisu z aktu notarialnego umowy, ktorej przedmiotem jest zbycie nieru-
chomosci. Zawarty w powolanym artykule termin okreslany jako ,,bezzwloczny” ma
dyscyplinowa¢ organy administracji w szybkim dochodzeniu naleznos$ci budzetowych
gminy, ale nie jest to termin prawa materialnego, z uptywem ktérego wigza si¢ skutki
prawne polegajace na niemoznosci ustalenia oplaty®®”. Przepis art. 37 ust. 4 u.p.z.p. nie
okresla maksymalnego terminu do wydania decyzji wymiarowej, lecz ogranicza jedynie
mozliwos$¢ wszczgcia postepowania administracyjnego w sprawie ustalenia optaty pla-
nistycznej. W przepisie tym nie zawarto zadnych regulacji odnosnie do terminu do
wydania decyzji®*®. Na jego mocy do optaty planistycznej stosuje si¢ odpowiednio art. 37
ust. 3 u.p.z.p., ktory okresla maksymalny termin zglaszania roszczen o odszkodowanie
z tytutu obnizenia warto$ci nieruchomosci na skutek uchwalenia planu miejscowego lub
jego zmiany. Stosujac odpowiednio art. 37 ust. 3 u.p.z.p. do optaty planistycznej, zasta-
pi¢ nalezy cywilnoprawne wyrazenie ,,zglosi¢ roszczenie” jego administracyjnoprawnym
odpowiednikiem ,,wszcza¢ postepowanie”, ktoére w obu przypadkach oznaczajg rozpo-
czecie procedury dochodzenia §wiadczenia®®’. Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym w art. 37 ust. 3 i 4 nie stawia znaku rownosci pomiedzy pojeciami ,,zglo-
szenie roszczenia” i ,,wydanie decyzji administracyjnej”, dlatego poje¢ tych nie nalezy
utozsamiac¢®®®. Organ wila$ciwy do pobrania optaty planistycznej w celu dochodzenia
roszczen w tym zakresie powinien wszcza¢ postgpowanie administracyjne w sprawie jej

ustalenia przed uptywem terminu okreslonego w art. 37 ust. 3 u.p.z.p., a data wszczecia

% Art. 35 § 4 k.p.a.

%7 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 maja 2014 r., IT SA/Po 68/14, Legalis nr 1104180. Podobnie:
wyrok WSA w Lublinie z dnia 4 listopada 2010 r., Il SA/Lu 483/10, Legalis nr 331936.

%88 Wyrok NSA z dnia 27 wrze$nia 2016 ., Il OSK 3161/14, Legalis nr 1534446.

% Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 wrze$nia 2009 r., Il SA/Po 808/08, Legalis nr 185640. Podobnie:
wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 grudnia 2013 r., I SA/Kr 1127/13, Legalis nr 8§77482.

9% Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2008 r., Il OSK 944/07, Legalis nr 219592.
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tego postgpowania jest data dorgczenia stronie zawiadomienia o jego wszczgciu®'.
W istocie wigc art. 37 ust. 4 u.p.z.p. nie dotyczy przedawnienia prawa do wymiaru opta-
ty planistycznej, lecz reguluje przedawnienie prawa do wszczecia postepowania w spra-
wie jej ustalenia. Zobowigzanie z tytutu optaty planistycznej nie powstaje z dniem
wszczgcia postgpowania administracyjnego, lecz z dniem doreczenia decyzji wymiaro-
wej. Samo wszczegcie postegpowania w sprawie ustalenia oplaty planistycznej przed
uplywem pigciu lat od dnia, w ktérym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obo-
wiazujace, bez wydania przez organ decyzji wymiarowe;j, nie skutkuje jeszcze powstaniem
zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Co wigcej, zobowigzanie to moze
w ogole nie powstac¢ po wszczeciu postgpowania, jezeli operat szacunkowy sporzadzony
przez rzeczoznawce majatkowego nie wykaze wzrostu wartosci nieruchomosci na skutek
uchwalenia lub zmiany planu miejscowego. Uprawniony zatem jest wniosek, ze maksy-
malny termin dokonania przez wojta (burmistrza, prezydenta miasta) wymiaru optaty
planistycznej, ktory realizowany jest przez wydanie i dor¢czenie decyzji ustalajgcej
wysokos¢ zobowigzania z jej tytutu, nie zostal przez ustawodawce okreslony. Istnieje
wigc mozliwosé, ze zobowigzanie z tytutu przedmiotowej oplaty powstanie nawet po
uptywie pigciu lat od dnia, w ktorym plan miejscowy albo jego zmiana staty si¢ obowig-
zujace. Rozstrzygnigcie w sprawie ustalenia oplaty planistycznej moze bowiem zapas¢
(przy zatozeniu, ze postepowanie w przedmiocie jej ustalenia zostato wszczgte w okre-
slonym przez ustawodawcg terminie) juz po uptywie pigciu lat od dnia wejscia w zycie
planu miejscowego lub jego zmiany®??. Podkresli¢ jednak nalezy, ze mozliwos$¢ wszcze-
cia postgpowania w sprawie ustalenia optaty planistycznej przed uptywem powyzszego
terminu nie oznacza, iz postgpowanie to moze by¢ prowadzone bez ograniczen czasowych,
poniewaz sprawa ustalenia oplaty planistycznej zatatwiona by¢ powinna w terminie
okreslonym na podstawie przepiséw Kodeksu postepowania administracyjnego®®.
Przeprowadzona w tej czesci pracy analiza regulacji prawnych normujacych usta-
lanie optaty planistycznej umozliwia okreslenie konstrukcji normatywnego modelu jej
wymiaru. Sformulowaé¢ mozna wniosek, ze podstawowym determinantem struktury
przedmiotowego modelu jest zakres stosowania w sprawach dotyczacych optaty plani-
stycznej przepisow Ordynacji podatkowej, przy czym okreslenie tego zakresu wymaga,
wobec niedostatku regulacji ustawowej, uprzedniego ustalenia jej charakteru prawnego.

Optata planistyczna jest niepodatkowa naleznoscig budzetowa w rozumieniu przepisow

1 Wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2008 r., IT OSK 984/07, Legalis nr 159647. Podobnie: wyrok NSA
z dnia 23 czerwca 2016 r., I OSK 2604/14, Legalis nr 1509821; wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 sierpnia
2007 r., IT SA/Kr 276/06, Legalis nr 293135; wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 sierpnia 2010 r., Il SA/Gd
517/09, Legalis nr 874024.

92 K. Matysa-Sulinska, Termin podjecia postegpowania w sprawie ustalenia oplaty planistycznej jako
przestanka ustalenia tej optaty, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 6, s. 28.

9% |bidem, s. 29.
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ustawy o finansach publicznych, ktéra stanowi daning¢ publiczng. Niemniej jednak prze-
pisy Ordynacji podatkowej nie maja do niej zastosowania w petnym zakresie, jak do
stanowigcych réwniez daniny publiczne niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, lecz stosowane sg w zakresie ograniczonym
do dziatu III o.p. i wylacznie odpowiednio. W dalszej kolejnosci konstrukcje normatyw-
nego modelu wymiaru optaty planistycznej determinuje sposéb powstawania zobowig-
zania z jej tytutu.

Mozliwos¢ stosowania Ordynacji podatkowej do spraw dotyczacych optaty plani-
stycznej wytacznie odpowiednio i w ograniczonym do przepiséw dziatu II1 zakresie
wyznacza ksztalt normatywnego modelu jej wymiaru i decyduje o jego specyfice. Model
wymiaru o takiej konstrukcji charakterystyczny jest dla niepodatkowych naleznosci
budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, do ktérych za-
stosowanie ma art. 67 ust. 1 tej ustawy. Regulacja prawna zawarta w niniejszym arty-
kule stanowi systemowe przyjecie przez ustawodawce koncepcji stosowania Kodeksu
postgpowania administracyjnego i Ordynacji podatkowej’**. W konsekwencji normatyw-
ne modele wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, do ktorych przepis ten
ma zastosowanie, i normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzeto-
wych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej wykazujg zaréwno pewne podo-
bienstwa, jak i odrebnosci.

Odpowiednie stosowanie w sprawach oplaty planistycznej przepisow dotyczacych
zobowigzan podatkowych, w szczegdlnosci regulujacych ich powstawanie, upodabnia
normatywny model jej wymiaru do normatywnego modelu wymiaru powstajacych
z dniem dorg¢czenia decyzji organu podatkowego zobowigzan niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;j. Stosujac odpowiednio
art. 21 § 1 pkt 2 o.p. do optaty planistycznej, uzna¢ nalezy, ze zobowigzanie z jej tytutu
powstaje z dniem dorgczenia decyzji organu administracji publicznej ustalajacej wysokos¢
tego zobowiazania. Bez wydania i doreczenia decyzji ustalajacej optate planistyczna
obowiazek niepodatkowej naleznosci budzetowej nie przeksztalci si¢ w zobowigzanie
niepodatkowej naleznosci budzetowej. W prezentowanym modelu wymiaru, podobnie
jak w normatywnym modelu wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie powstaje z dniem
doreczenia decyzji organu podatkowego, powstanie zobowiazania niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej uzaleznione jest od wydania i dorgczenia decyzji wymiarowej. W obu
modelach ustawodawca nie przewiduje zatem mozliwos$ci niewystapienia postepowania
wymiarowego, a rozstrzygnigcie wymiarowe (decyzja wymiarowa) ma charakter kon-

stytutywny. W sytuacji gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej

9 Zob. M. Usék, Niepodatkowe..., s. 8.
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powstaje w sposob przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., organ administracji publicznej
obowigzany jest do przeprowadzenia postepowania wymiarowego i ustalenia w jego toku
wysokosci tego zobowigzania.

Przewidziany przez ustawodawce model wymiaru oplaty planistycznej od norma-
tywnego modelu wymiaru powstajacych z dniem dorgczenia decyzji organu podatkowe-
go zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Or-
dynacji podatkowej odrdéznia natomiast przede wszystkim charakter prawny
postepowania wymiarowego. Ustalony na podstawie art. 67 ust. 1 u.f.p. zakres stosowa-
nia Ordynacji podatkowej do spraw dotyczacych oplaty planistycznej determinuje bowiem
takze charakter prawny postepowania w sprawie jej ustalenia, ksztattujac tym samym
normatywny model jej wymiaru. W modelu tym zobowigzanie niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej nie jest ustalane na podstawie przepisow dziatu IV o.p., lecz na podstawie
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego. Procedura postepowania wlasciwa
w sprawie ustalenia optaty planistycznej nie jest wigc postgpowanie podatkowe, lecz
ogolne postgpowanie administracyjne. W konsekwencji rozstrzygniecie wymiarowe
w analizowanym modelu ma forme decyzji, o ktorej mowa w art. 104 k.p.a. W przypad-
ku optaty planistycznej mamy do czynienia ze szczegolna, a zarazem charakterystyczng
dla tej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych sytuacja, gdy do wymiaru
niepodatkowej naleznosci budzetowej uprawniony jest organ administracji publicznej,
ktory na mocy przepisow Ordynacji podatkowej posiada status organu podatkowego,
lecz nie dziata w tym charakterze, wydajac decyzj¢ ustalajaca wysoko$¢ zobowigzania
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej. Sposob ustalania wlasciwosci organu uprawnio-
nego do wymiaru optaty planistycznej normujg przepisy Kodeksu postepowania admi-
nistracyjnego. Z uwagi na zakres stosowania do optaty planistycznej przepisow Ordy-
nacji podatkowej zastosowania nie majg bowiem do niej przepisy dziatu II tego aktu
prawnego. Zgodnie z przepisami Kodeksu postgpowania administracyjnego wlasciwosé
miejscowg organu administracji publicznej w sprawach dotyczacych nieruchomosci
ustala si¢ wedhug miejsca potozenia nieruchomosci, a jezeli potozona jest ona na obsza-
rze whasciwoséci dwoch Iub wigeej organdw, orzekanie nalezy do organu, na obszarze
ktorego znajduje si¢ wigksza czg$¢ tej nieruchomosci®. Tres¢ art. 67 ust. 1 u.fp. prze-
sadza takze o braku mozliwosci stosowania w sprawach dotyczacych optaty planistycz-
nej przepiséw Ordynacji podatkowej regulujacych czynno$ci sprawdzajace i kontrolg
podatkowa. Wydaje si¢ jednak, ze z uwagi na przewidziany przez ustawodawce sposob
ustalenia zobowigzania z tytutu optaty planistycznej, w drodze wydania i dorgczenia
decyzji wymiarowej, niewystapienie w analizowanym normatywnym modelu wymiaru

niepodatkowej nalezno$ci budzetowej postepowania o charakterze kontrolnym lub

95 Art. 21 § 1 pkt 1 k.p.a.
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quasi-kontrolnym, ktore stanowiloby hipotetyczne lub faktyczne postgpowanie przed-
wymiarowe w rozumieniu przyjetym w niniejszej pracy, nie ma istotnego wptywu na
mozliwo$¢ ustalenia przez organ wykonawczy gminy prawidtowej wysokosci zobowig-
zania z jej tytutu. Podstawg ustalenia optaty planistycznej (kluczowym dowodem w po-
stepowaniu wymiarowym) jest bowiem operat szacunkowy, a wiec sformalizowana
prawnie opinia rzeczoznawcy majatkowego wydawana w zakresie posiadanych przez
niego wiadomosci specjalnych®®.

2.2. Okreslanie wysokosci zobowigzania naleznosci z tytutu zwro-
tow dotacji podmiotowych udzielanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu
zadan oswiatowych

Kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przypadkach okre§lonych w ustawie o fi-
nansach publicznych s3, na mocy art. 60 pkt 1 tej ustawy, sSrodkami publicznymi stano-
wigcymi niepodatkowe naleznos$ci budzetowe o charakterze publicznoprawnym. Nalez-
nosci te zostaty expressis verbis wymienione w katalogu niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym zawartym w powotanym artykule, skut-
kiem czego, inaczej niz w przypadku optaty planistycznej niewymienionej wprost w tym
katalogu, nie jest konieczne ustalanie ich charakteru prawnego, gdyz ten wynika z tresci
art. 60 u.f.p. Wyszczegodlnienie niepodatkowej naleznosci budzetowej w wyliczeniu
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym w art. 60
u.fp. ulatwia jej wlasciwg klasyfikacje w systemie §rodkow publicznych oraz pozwala
unikng¢ watpliwosci co do jej charakteru prawnego. Jak wskazywano, nie jest mozliwe,
aby w art. 60 u.f.p. wymienione zostaty wszystkie niepodatkowe naleznosci budzetowe
W rozumieniu przepiséw tej ustawy. Wyréznienie w katalogu niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych o charakterze publicznoprawnym kwot dotacji podlegajacych zwrotowi
w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych pozwala stwierdzi¢, ze
zastosowanie ma do nich art. 67 ust. 1 niniejszej ustawy. Kwoty dotacji podlegajace
zwrotowi stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze restytucyjno-
-prewencyjnym. Nie sa daninami publicznymi. Nie zaliczajg si¢ do administracyjnych
kar pienigznych. Nie podlegaja zatem przepisowi art. 67 ust. 2 u.f.p. W konsekwencji
uznaé nalezy, ze znajduje do nich zastosowanie zawarte w art. 67 ust. 1 u.f.p. odestanie
do stosowania, w sprawach nieuregulowanych w tej ustawie, przepisow Kodeksu poste-

powania administracyjnego i odpowiednio przepiséw dziatu III o.p.

% Na temat charakteru prawnego operatu szacunkowego: wyrok NSA z dnia 7 marca 2014 r., I OSK
1894/12, Legalis nr 951940.
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Zgodnie z art. 126 u.f.p. dotacje to podlegajace szczegdlnym zasadom rozliczania
srodki z budzetu panstwa, budzetu jednostek samorzadu terytorialnego lub z panstwo-
wych funduszy celowych, ktore przeznaczone sg na podstawie niniejszej ustawy, odreb-
nych ustaw albo uméw migdzynarodowych na finansowanie lub dofinansowanie reali-
zacji zadan publicznych. Jak wynika z tresci powotanej definicji, dotacje udzielane sa ze
srodkow publicznych i stuzg realizacji zadan publicznych, a podstawg ich udzielania sg
przepisy ustawy o finansach publicznych, ustaw odrebnych lub uméw migdzynarodo-
wych®’. Przedmiotem badan w tej czegsci pracy jest normatywny model wymiaru nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych na
przyktadzie naleznos$ci z tytulu zwrotow dotacji podmiotowych udzielanych z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wia-
towych. Przepisy ustawy o finansach publicznych przewiduja mozliwos$¢ udzielania
z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego trzech rodzajéw dotacji: podmiotowych,
przedmiotowych i celowych®?®. Dotacje podmiotowe moga by¢ udzielane z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, o ile odrebne ustawy tak stanowiag®*’. Dotacje podmio-
towe wyodrebnia si¢ ze wzgledu na podmiot (beneficjenta), ktoremu udziela si¢ dotacji'*®.
Ze wzgledu na beneficjenta srodkow przekazywanych z budzetu jednostki samorzadu
terytorialnego wyrézni¢ mozna dotacje dla jednostek zaliczonych do sektora finansow
publicznych oraz dotacje dla jednostek spoza sektora finanséw publicznych!®!, W lite-
raturze prawnofinansowej wskazuje si¢, ze dotacje podmiotowe udzielane z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, podobnie jak dotacje podmiotowe z budzetu panstwa,
przeznaczone moga by¢ wylgcznie na dofinansowanie dziatalnosci biezgcej beneficjenta
dotacji'®®. Pojecie dotacji nie zostalo zdefiniowane w cze$ci ustawy o finansach publicz-
nych normujacej zagadnienia gospodarki finansowej jednostek samorzadu terytorialne-
go i uzasadnione jest z tego wzgledu odniesienie si¢ w tym zakresie do przepisow doty-
czacych dotacji udzielanych z budzetu panstwa'’®. W szczegolnosci uzasadnione jest,
charakteryzujac dotacje podmiotowe udzielane z budzetéw jednostek samorzadu tery-
torialnego, siggnigcie do przepisu art. 131 u.f.p. definiujacego dotacje podmiotowe

97 Zob. na temat dotacji udzielanych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego: K. Stelmasz-
czyk, Zupelnosé regulacji ustawowej w zakresie dotacji z budzetow jednostek samorzqdu terytorialnego
a ochrona publicznych zasobow finansowych — wprowadzenie do problematyki, [w:] J.M. Salachna, K. Stel-
maszczyk, P. Borszowski (red.), Prawo i Administracja dla Regionu. Nr 4. Zagadnienia prawnofinansowe,
Walbrzych 2016, s. 71.

9% Art. 218-221a u.fip.

9% Art. 218 u.fp.

1000 Zob. P. Walczak, [w:] A. Walasik, A. Babczuk, A. Talik (red.), Dotacje z budzetéw jednostek samo-
rzqdu terytorialnego. Planowanie, udzielanie, rozliczanie, Warszawa 2013, s. 5.

1001 Ibidem.

1002 Zob. A. Mikos-Sitek, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz...,
s. 716.

103 [hidem.
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udzielane z budzetu panstwa'’®. Zgodnie z tre$cig tego przepisu dotacje podmiotowe
obejmuja srodki dla podmiotu wskazanego w odrebnej ustawie albo w umowie miedzyna-
rodowej, przeznaczone wytacznie na dofinansowanie dziatalnos$ci biezacej w zakresie
okreslonym w odrebnej ustawie albo umowie migdzynarodowej. Podstawa prawna udzie-
lenia dotacji podmiotowej zarowno z budzetu panstwa, jak i z budzetu jednostki samorza-
du terytorialnego, jest odrebna ustawa (z budzetu panstwa dotacje podmiotowe udzielane
moga by¢ takze na podstawie umowy migdzynarodowej), przez ktéra, na mocy art. 2 pkt 4
u.fp., rozumie¢ nalezy ustawe inng niz ustawa o finansach publicznych oraz ustawa bu-
dzetowa. Odrebng ustawg w rozumieniu powotanego przepisu jest niewatpliwie ustawa
o finansowaniu zadan o$§wiatowych. Ustawa niniejsza stanowi kompleksowy zbior przepi-
sow regulujacych kwestie finansowania zadan z zakresu ksztalcenia, wychowania i opieki'®.
Dotacjami podmiotowymi udzielanymi z budzetéow jednostek samorzadu terytorialnego
na podstawie przepisow ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych sg dotacje, o ktorych
mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32 tej ustawy. Dotacje te udzielane sa
z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego niepublicznym i publicznym placéwkom
wychowania przedszkolnego, szkotom i placowkom prowadzonym przez osoby prawne
niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego oraz osoby fizyczne'*. Zgodnie z prze-
pisami ustawy z dnia 14 grudnia 2016 r. — Prawo oswiatowe'*"” szkoty i placowki mogg by¢
publiczne lub niepubliczne i zaktadane by¢ moga nie tylko przez jednostki samorzadu te-
rytorialnego, ale réwniez przez inne osoby prawne oraz osoby fizyczne, przy czym jed-
nostki samorzadu terytorialnego uprawnione sg do zaktadania i prowadzenia jedynie szko6t
i placowek publicznych'**®. Beneficjentami dotacji podmiotowych udzielanych z budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wiato-
wych sg niepubliczne i publiczne placoéwki wychowania przedszkolnego, szkoty i placow-
ki prowadzone przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych (osoby fizyczne i oso-
by prawne niebedace jednostkami samorzadu terytorialnego). Pojecie placowki
wychowania przedszkolnego obejmuje przedszkola, oddziaty przedszkolne w szkotach

podstawowych oraz inne formy wychowania przedszkolnego!®”. Placoéwkami sg natomiast

1004 Ibidem.

1005 A, Majchrzak, [w:] L. Marciniak, E. Piotrowska-Albin (red.), Dotacje oswiatowe po zmianach, War-
szawa 2018, s. 15.

1006 Zwrdci¢ w tym miejscu uwage nalezy na to, ze przed dniem wejscia w zycie u.f.z.o. dotacje podmio-
towe dla publicznych i niepublicznych szkot i placoéwek prowadzonych przez osoby fizyczne lub osoby
prawne niezaliczane do sektora finanséw publicznych udzielane byly na podstawie przepiséw ustawy z dnia
7 wrzesnia 1991 r. o systemie o$wiaty (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1327 ze zm.; dalej: u.s.0.). Zasady i tryb
udzielania tych dotacji regulowaty przepisy art. 80 i art. 90 u.s.o. (zob. t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2198).
Art. 80 i art. 90 u.s.o. uchylone zostaty na mocy art. 80 pkt 16 u.f.z.o.

107 Tj. Dz. U. 2 2020 r. poz. 910 ze zm. (dalej: u.p.o.).

1008 Art. 8 ust. 1-3 u.p.o.

1009 Art. 2 pkt 20 u.f.z.o.

268



Rozdziat V. Normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu...

jednostki organizacyjne wymienione w art. 2 pkt 3-8 1 10 u.p.0.!%!° Za beneficjenta dota-
¢ji nie moze zosta¢ uznana osoba prowadzaca placowke wychowania przedszkolnego,
szkote Iub placowke. W literaturze przedmiotu zauwaza sig¢, ze art. 34 ust. 1 u.f.z.o. na-
kazuje przekazywanie dotacji na rachunek bankowy szkoty lub placowki, a nie organu
prowadzacego'®!'. Dotacj¢ otrzymuje i wydatkuje beneficjent, czyli podmiot o§wiatowy
wskazany we wlasciwym przepisie'®'?. Podkresli¢ jednak nalezy, ze za dziatalnos¢ szko-

1013

ty lub placowki odpowiada organ ja prowadzacy'’, a wigc osoba prawna niebegdaca
jednostka samorzadu terytorialnego lub osoba fizyczna prowadzaca te szkote lub pla-
cowke!™™. Placowki, placowki wychowania przedszkolnego i szkoty nie moga we wlasnym
imieniu nabywac praw ani zacigga¢ zobowigzan, a uprawnienia takie przystuguja pod-
miotom je prowadzacym!''’,

Dotacje, o ktorych mowa w art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32 u.f.z.0.,
przeznaczone sg na dofinansowanie realizacji zadan placowek wychowania przedszkol-
nego, szkot i placowek w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki, w tym réwniez
ksztatcenia specjalnego oraz profilaktyki spotecznej'®'®. Moga by¢ wykorzystane wy-
facznie na pokrycie wydatkow biezacych szkoty, placowki wychowania przedszkolnego
lub placowki, obejmujacych kazdy wydatek poniesiony na cele dziatalnos$ci tej szkoty
lub placowki albo na pokrycie wydatkow na zakup Srodkéw trwatych lub warto$ci nie-
materialnych i prawnych'®"’. Dotacje te maja zatem niewatpliwie podmiotowy charakter,
poniewaz s udzielane podmiotowi wskazanemu w ustawie o finansowaniu zadan o$wia-
towych na dofinansowanie jego dziatalnosci biezacej'”'®. Moga by¢ przy tym wykorzy-
stane wylacznie na pokrycie wydatkéw poniesionych w roku budzetowym, na ktory
zostaty udzielone, niezaleznie od tego, ktorego roku dotyczg realizowane zadania'®"”.

Maja zatem charakter roczny'?. W przypadkach okreslonych w ustawie o finansach

1010 Art. 4 pkt 14 u.p.o.

0 A Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 3.

1012 Zob. A. Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2019,
s. 153.

1013 Art. 10 ust. 1 u.p.o.

1014 Art. 2 pkt 15 u.f.z.o.

1015 Zob. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 10 listopada 2016 r., ITI SA/Wr 597/16, Legalis nr 1553336.

1016 Art. 35 ust. 1 u.f.z.o.

1017 Art. 35 ust. 1 pkt 1-2 u.f.z.o.

1018 Zob. A. Piszko, [w:] L. Marciniak, E. Piotrowska-Albin (red.), op. cit., s. 31 is. 55.

1019 Art. 35 ust. 3 u.f.z.o. Wyjatek od zasady, ze dotacja moze by¢ wykorzystana wylacznie na pokrycie
wydatkow poniesionych w roku budzetowym, na ktory zostala udzielona, przewiduje przepis art. 31b
u.f.z.0., zgodnie z ktorego trescig dotacje na kazdego stuchacza kwalifikacyjnego kursu zawodowego, ktory
zdat egzamin zawodowy w zakresie danej kwalifikacji, moze by¢ wykorzystana takze na refundacje wydat-
kow zwigzanych z realizacja zadan szkoty poniesionych w okresie roku budzetowego poprzedzajacego rok
wyptacenia dotacji.

1020 Zob. A. Piszko, Finansowanie zadan oswiatowych. Nowe zasady przyznawania i rozliczania dotacji,
Warszawa 2018, s. 129.
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publicznych podlegaja zwrotowi. Zwazywszy, ze ustawa o finansowaniu zadan o$wiato-
wych nie okresla trybu i zasad zwrotu dotacji podmiotowych udzielanych na jej podsta-
wie z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, zastosowanie w tym zakresie majg
przepisy ustawy o finansach publicznych regulujace zasady i tryb zwrotu dotacji udzie-
lanych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego. Wynika to z tresci art. 253 u.fip.,
zgodnie z ktorym przepiséw ustawy o finansach publicznych regulujacych zasady i tryb
zwrotu dotacji udzielonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nie stosuje
si¢ tylko w przypadku, gdy kwestie te normuja odrebne ustawy. Przestanki, terminy
1 tryb zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego okre-
$lone zostaty w art. 251 1 252 u.f.p. Na mocy niniejszych przepisow przestankami zwro-
tu dotacji otrzymanych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego jest ich niewyko-
rzystanie, wykorzystanie niezgodnie z przeznaczeniem, pobranie nienaleznie lub
w nadmiernej wysokos$ci. Przepisy ustawy o finansach publicznych okreslaja przy tym,
co rozumie¢ nalezy przez wykorzystanie dotacji, dotacje nienalezne i pobrane w nad-
miernej wysokosci. Wykorzystanie dotacji nastepuje przez zaptate za zrealizowane za-
dania, na ktore udzielono dotacji, albo przez realizacj¢ celow wskazanych w odrgbnych
przepisach w przypadku, gdy przepisy te stanowig o sposobie udzielenia i rozliczenia
dotacji'®?!. Niewykorzystana do konca roku budzetowego czes$¢ dotacji udzielonej z bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego podlega zwrotowi do budzetu tej jednostki
w terminie do dnia 31 stycznia nastepnego roku'*??. Zwrotowi w terminie 15 dni po
uptywie terminu wykorzystania dotacji podlega niewykorzystana czes¢ dotacji, jezeli
termin wykorzystania dotacji jest krotszy niz rok budzetowy'"*. Ponadto w przypadku
podjecia przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego uchwaty ustalajacej
wykaz wydatkéw niewygasajacych z uptywem roku budzetowego zaliczona do tych
wydatkéw niewykorzystana cze$¢ dotacji podlega zwrotowi do budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego w terminie 15 dni od dnia okres$lonego w tej uchwale'®*. Dotacjami
pobranymi w nadmiernej wysokosci sa natomiast dotacje otrzymane z budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego w wysokosci wyzszej niz okreslona w odrgbnych przepisach
lub umowie albo w wysokos$ci wyzszej niz niezbedna na dofinansowanie lub finansowa-
nie dotowanego zadania'’?. Dotacje nienalezne to dotacje udzielone bez podstawy praw-
nej'%. Dotacje udzielone z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wykorzystane

niezgodnie z przeznaczeniem lub pobrane nienaleznie albo w nadmiernej wysokosci

1021 Art. 251 ust. 4 u.f.p.

10227 zastrzezeniem terminéw wynikajacych z przepisow wydanych na podstawie art. 189 ust. 4
u.fp. (art. 251 ust. 1 u.f.p.).

1023 Art. 251 ust. 3 u.fip.

1024 Art. 251 ust. 2 u.fip.

1025 Art. 252 ust. 3 u.fip.

1026 Art. 252 ust. 4 u.f.p.
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podlegaja zwrotowi do budzetu (wraz z odsetkami w wysokos$ci okreslonej jak dla zale-
glosci podatkowych) w terminie 15 dni od dnia stwierdzenia okolicznosci uzasadniajacej
obowigzek zwrotu, przy czym jezeli termin wykorzystania dotacji jest krotszy niz rok
budzetowy, podlegaja one zwrotowi w terminie 15 dni po uptywie tego terminu'®%.
Zwrotowi podlega ta czes$¢ dotacji, ktora zostata wykorzystana niezgodnie z przeznacze-
niem lub nienaleznie udzielona albo pobrana w nadmiernej wysokos$ci'®?. Z tresci prze-
piséw okreslajacych tryb i terminy zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostek sa-
morzadu terytorialnego wynika zatem, ze beneficjent ma obowiazek zwroci¢ dotacje
w cze$ci niewykorzystanej, wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, pobranej
nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci bez wezwania organu jednostki samorzadu
terytorialnego.

Kwoty zwréconych dotacji podmiotowych udzielonych z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych stanowig
niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu
art. 60 pkt 1 u.f.p. Przepisy ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych nie okreslaja,
jaka procedura, podatkowa czy administracyjna, wtasciwa jest w sprawach dotyczacych
zwrotu omawianych dotacji oraz czy i w jakim zakresie do naleznosci z tytutu ich zwro-
tu zastosowanie maja przepisy Ordynacji podatkowej. Brak odrebnych regulacji w tym
zakresie w ustawie o finansowaniu zadan o§wiatowych uzasadnia stosowanie do nalez-
nosci z tego tytutu art. 67 ust. 1 u.f.p. Oznacza to, ze w sprawach zwrotu dotacji pod-
miotowych udzielanych z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie
ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych, nicuregulowanych w ustawie o finansach
publicznych, zastosowanie maja przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego
i odpowiednio przepisy dziatu III o.p. Rozwazania na temat normatywnego modelu
wymiaru tych niepodatkowych naleznos$ci budzetowych rozpocza¢ nalezy od ustalenia,
w jaki sposOb powstaje zobowigzanie z ich tytutu. W doktrynie prawa finansowego'*®’
i orzecznictwie sadow administracyjnych'®’ wskazuje si¢ generalnie, ze zobowigzania
do zwrotu dotacji w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych po-
wstaja z mocy prawa, stosownie do przepisu art. 21 § 1 pkt 1 o.p. Przepis art. 67 ust. 1

u.f.p. wskazuje odpowiednie stosowanie do dotacji podlegajacych zwrotowi przepisow

1027 Art. 252 ust. 1 pkt 1-2 oraz art. 252 ust. 2 u.f.p.

1028 Art. 252 ust. 5 u.fip.

1029 Zob. L. Lipiec-Warzecha, op. cit., s. 826.

1030 Zob. wyrok NSA z dnia 3 wrzesnia 2014 r., IT GSK 916/13, Legalis nr 1092456; wyrok WSA
w Bydgoszczy z dnia 23 marca 2016 r., I SA/Bd 104/16, Legalis nr 1473963; wyrok WSA w Gdansku z dnia
16 maja 2017 r., I SA/Gd 264/17, Legalis nr 1633066; wyrok WSA w Lodzi z dnia 28 marca 2018 ., I SA/
Ld 11/18, CBOSA [dostep: 10.06.2020]; wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 lutego 2018 r., I SA/Lu 1046/17,
Legalis nr 1788213.
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dziatu III o.p. dotyczacych zobowigzan podatkowych i sposobu ich powstawania!®!, Ani
przepisy ustawy o finansach publicznych, ani Kodeksu postepowania administracyjnego
nie zawieraja regulacji dotyczacych sposobu powstawania zobowigzan, co uzasadnia
odwotanie si¢ w tej materii do niniejszych przepisow!'*?2. Zobowigzanie do zwrotu dota-
cji udzielonej z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego powstaje z mocy prawa,

z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktorym ustawa wigze powstanie takiego zobowigzania'*®,

Zdarzeniem tym jest pobranie dotacji nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci'™, wy-
korzystanie dotacji niezgodnie z przeznaczeniem, a w przypadku zobowigzan z tytutu
zwrotu niewykorzystanej czesci dotacji — uptyw okresu, na jaki dotacja ta zostata udzie-
lona'®s. Powyzsze poglady na temat sposobu powstawania zobowigzan z tytutu zwrotu
dotacji odnie$¢ nalezy do zobowigzan do zwrotu niewykorzystanych, wykorzystanych
niezgodnie z przeznaczeniem, pobranych nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci do-
tacji podmiotowych udzielonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na
podstawie ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych. Przepisy tej ustawy nie normuja
bowiem sposobu powstawania zobowigzan z tytutu zwrotu dotacji ani nie zawieraja, jak
wskazywano, odrgbnych regulacji w stosunku do art. 67 ust. 1 u.f.p. Mozna skonstatowac,
ze zobowiazania z tytutu zwrotu dotacji podmiotowych udzielanych z budzetéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan os§wiatowych
powstaja w sposob przewidziany w art. 21 § 1 pkt 1 o.p.

Konsekwencja odestania do dziatu III o.p. jest to, ze nalezno$¢ z tytulu zwrotu
dotacji powinna by¢ odpowiednio traktowana, tak jak zobowigzanie podatkowe!®*, Na
podmiocie, ktory pobrat dotacje nienalezng, w nadmiernej wysokosci lub wykorzystat
pobrang dotacje niezgodnie z przeznaczeniem, cigza podobne obowigzki jak na podatni-
ku'®7, W przypadku gdy beneficjent nie zwrdci dotacji (w czg¢sci niewykorzystanej, wy-
korzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, pobranej nienaleznie lub w nadmiernej wyso-
kosci), organ jednostki samorzadu terytorialnego, z budzetu ktérej udzielono dotacji, ma
obowigzek wyda¢ decyzje, w ktorej okresli obowigzki beneficjenta!®®. W §wietle art. 67
ust. 1 u.f.p. procedura wlasciwa w sprawach zwrotu dotacji nie jest jednak procedura
podatkowa, lecz ogdlnoadministracyjna. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem ze stanowiskiem, ze

wydanie decyzji w sprawie zwrotu dotacji udzielanych z budzetéw jednostek samorzadu

1031 Zob. wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 wrze$nia 2012 r., I SA/Po 410/12, Legalis nr 871576.

1032 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 23 marca 2016 r., I SA/Bd 104/16, Legalis nr 1473963.

1033 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 r., I SA/GI 1040/16, Legalis nr 1597501.

1034 Zob. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 r., I SA/G1 1040/16, Legalis nr 1597501.

1035 Por. wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 lutego 2018 r., I SA/Lu 1046/17, Legalis nr 1788213. W przy-
padku podjecia uchwaty, o ktorej mowa w art. 263 ust. 2 u.f.p., zdarzeniem tym jest uptyw terminu zwrotu
dotacji okreslony w uchwale.

1036 A, Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 222.

157 Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 wrze$nia 2012 r., I SA/Po 410/12, Legalis nr 871576.

1038 Por. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2018 r., I SA/Bd 805/17, Legalis nr 1741302.
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terytorialnego poprzedza przeprowadzenie przez wlasciwy organ postepowania admini-
stracyjnego, zgodnie z zasadami uregulowanymi w Kodeksie postgpowania administra-
cyjnego z odpowiednimi modyfikacjami wynikajgcymi z charakteru sprawy okreslonymi
w Ordynacji podatkowej'**. Watpliwosci powodowac natomiast moze, czy istnieje pod-
stawa prawna do wydania przez organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktory udzielit
dotacji, decyzji administracyjnej w sprawie zwrotu tej dotacji w przypadku jej niewyko-
rzystania, wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem, pobrania nienaleznie lub w nad-
miernej wysokosci. W tresci art. 251 i art. 252 u.f.p. nie zawarto bowiem delegacji dla
organu jednostki samorzadu terytorialnego do wydawania decyzji administracyjnej w przy-
padku braku zwrotu dotacji w okreslonym w niniejszej ustawie terminie. Zauwazyc przy
tym nalezy, ze przepisy ustawy o finansach publicznych okreslajace tryb zwrotu dotacji
udzielonych z budzetu panstwa taka delegacje zawierajg. Zgodnie z art. 169 ust. 6 u.f.p. w przy-
padku niedokonania zwrotu dotacji udzielonej z budzetu panstwa w wyznaczonym ter-
minie organ lub inny dysponent czesci budzetowe;j, ktory dotacji udzielit, wydaje decyzje
okreslajaca kwote przypadajaca do zwrotu oraz termin, od ktoérego nalicza si¢ odsetki.
Co wigcej, w u.f.p. z 30 czerwca 2005 . tryb rozstrzygania o zwrocie dotacji udzielonych
z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego nie budzit watpliwos$ci poprzez odestanie
do odpowiedniego stosowania przepiséw regulujacych zwrot dotacji udzielonych z bu-
dzetu panstwa (art. 190 w zwigzku z art. 146 ust. 1 niniejszej ustawy)'**. Z tresci art. 190
u.f.p. z 30 czerwca 2005 r. wynikato takze, ze decyzje w sprawie zwrotu dotacji udzielo-
nych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego wydaje wojt (burmistrz, prezydent
miasta), starosta lub marszalek wojewodztwa. Tryb postgpowania w przypadku niedoko-
nania w terminie zwrotu dotacji udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego nie zostat zatem expressis verbis okreslony w obowigzujgcej ustawie o finansach
publicznych'®. W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze w pracach legislacyjnych nad ta
ustawg, prowadzonych w latach 2008-2009, wskutek pewnego niezrozumienia sensu
nowych regulacji wycigto z jej tresci przepis o decyzjach administracyjnych przewiduja-
cych zwrot dotacji do budzetu samorzagdu'*?. W judykaturze po wejsciu w zycie ustawy
o finansach publicznych rowniez wskazywano, ze rozwazenia wymaga, czy pomimo
braku jednoznacznie brzmigcego przepisu przewidujacego obowigzek wydania przez
wlasciwy organ decyzji administracyjnej okreslajacej kwote zwrotu dotacji, mozliwosé

taka istnieje!*. Wobec niedostatku regulacji ustawowej sady administracyjne stanety

139 D, Drozdowski, P. Ciszewski, [w:] A. Walasik, A. Babczuk, A. Talik (red.), op. cit., s. 32.

1040 Zob. A. Miernik, Problematyka..., s. 86.

1041 |bidem, s. 88.

1042 Zob. W. Lachiewicz, [w:] M. Korolewska, A. Babczuk (red.), Dotacje z budzetu jednostek samorzq-
du terytorialnego — stan obecny i kierunki pozgdanych zmian. Konferencja: Warszawa, 23 czerwca 2014 r.,
Warszawa 2014, s. 29.

1043 Zob. postanowienie WSA w Lodzi z dnia 1 sierpnia 2012 r., [ SA/Ld 742/12, Legalis nr 624521.
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przed konieczno$cig rozstrzygnigcia omawianej problematyki'®**. Zauwazano, iz pojawié
moga si¢ watpliwosci, jaka forme prawna powinno przybiera¢ rozstrzygnigcie organu
w przedmiocie zwrotu dotacji — decyzji administracyjnej, innej czynnosci z zakresu
administracji publicznej dotyczgcej uprawnien lub obowigzkéw wynikajacych z przepi-
sOW prawa, czy tez czynnos$ci niemieszczacej si¢ w kategorii sprawy administracyjnej
i w konsekwencji niepoddajacej sie kontroli przez sad administracyjny'*®. Zgodnie
z dominujacg i ugruntowana juz linig orzeczniczg w tym zakresie zwrot dotacji udzie-
lonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego nastgpuje w drodze decyzji ad-
ministracyjnej, a przestankg jej wydania jest stwierdzenie, ze dotacja zostala wykorzy-
stana niezgodnie z przeznaczeniem, pobrana nienaleznie lub w nadmiernej wysokosci'*¢.
Decyzja ta ma charakter deklaratoryjny, poniewaz zobowigzanie do zwrotu dotacji po-
wstaje z mocy prawa'®”’. Potwierdza ona jedynie istnienie po stronie beneficjenta obo-
wigzku zwrotu dotacji i stanowi jednocze$nie podstawe do wystawienia tytutu egzeku-
cyjnego'*. Podnosi si¢ przy tym, ze brakuje uzasadnienia, aby zwrot tozsamych
rodzajowo dotacji odbywatl si¢ na podstawie odmiennych co do charakteru decyzji,
tylko z tego powodu, ze w jednym przypadku nastepuje zwrot dotacji udzielonych z bu-
dzetu panstwa, a w innym — z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego'*®. Wskazu-
je sie takze, ze jakkolwiek przepis art. 61 u.f.p. okresla wlasciwos¢ organéw do wydania
decyzji, to na podstawie art. 60 pkt 1 i art. 61 tej ustawy wywodzi¢ nalezy, ze intencja
ustawodawcy bylo, by wymieniony w tym ostatnim artykule organ wydawal decyzje
o zwrocie dotacji, za wyjatkiem sytuacji uregulowanych w odrebnych przepisach lub
w innych ustawach!%?°,

Rozwazania na temat podstawy prawnej wydania i charakteru prawnego rozstrzy-
gnigcia w sprawie zwrotu dotacji udzielanych z budzetu jednostek samorzadu terytorial-
nego odnies$¢ nalezy do naleznosci z tytulu zwrotu dotacji podmiotowych udzielanych

z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan

1044 Zob. A. Miernik, Problematyka..., s. 89 in.

1045 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 2 kwietnia 2014 r., I SA/Bk 634/13, Legalis nr 1048526.

1046 Zob. wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 ., I GSK 4527/16, Legalis nr 1723274; wyrok WSA
w Kielcach z dnia 7 marca 2012 r., Il SA/Ke 45/12, Legalis nr 811115; wyrok WSA w Biatymstoku z dnia
2 kwietnia 2014 r., I SA/Bk 634/13, Legalis nr 1048526; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 czerwca 2016 .,
1 SA/GI 188/16, Legalis nr 1475624; wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 r., I SA/GI1 1040/16,
Legalis nr 1597501.

1047 Zob. wyrok NSA z dnia 3 wrze$nia 2014 r., II GSK 916/13, Legalis nr 1092456; wyrok WSA
w Warszawie z dnia 5 marca 2008 r., V. SA/Wa 1748/07, Legalis nr 273003; wyrok WSA w Bialymstoku
z dnia 2 kwietnia 2014 r., I SA/Bk 634/13, Legalis nr 1048526; wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 marca
2017 r., I SA/Ld 1124/16, Legalis nr 1600128; wyrok WSA w Szczecinie z dnia 30 sierpnia 2017 r., I SA/Sz
476/17, Legalis nr 1669351.

1048 Wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 2 listopada 2017 r., IIT SA/Wr 644/17, Legalis nr 1710729.

1049 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 23 marca 2016 r., I SA/Bd 104/16, Legalis nr 1473963.

1050 Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 1 sierpnia 2012 r., [ SA/Ld 742/12, Legalis nr 624521.
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o$wiatowych. Do nalezno$ci tych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 u.f.p., a tryb i przestan-
ki ich zwrotu okresla art. 251 i art. 252 niniejszej ustawy. Uprawniony zatem jest wnio-
sek, ze dotacje udzielone na podstawie art. 15-21, art. 25, art. 26, art. 28-31a i art. 32
u.f.z.0. w czg$ci niewykorzystanej, wykorzystanej niezgodnie z przeznaczeniem, pobra-
nej nienaleznie albo w nadmiernej wysokosci podlegaja zwrotowi do budzetu jednostki
samorzadu terytorialnego, ktdra ich udzielita, w terminach okreslonych w art. 251 i art. 252
u.f.p., a w przypadku niedokonania przez beneficjenta dotacji cigzacego na nim z mocy
prawa obowigzku jej zwrotu, organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktory udzielit
dotacji, okresla w drodze deklaratoryjnej decyzji administracyjnej wysokos¢ kwoty do
zwrotu. Wydanie decyzji w sprawie zwrotu dotacji poprzedza przeprowadzenie przez
ten organ postgpowania administracyjnego na podstawie przepisow Kodeksu postepo-
wania administracyjnego, ktorego celem jest weryfikacja, czy w danym przypadku za-
istnialy przestanki zwrotu dotacji udzielonej z budzetu jednostki samorzadu terytorial-
nego okreslone w przepisach ustawy o finansach publicznych, a jesli tak, czy beneficjent
dotacji w wyznaczonym réwniez przepisami niniejszej ustawy terminie dokonat zwrotu
tej czeSci dotacji, ktora zostata niewykorzystana, wykorzystana niezgodnie z przezna-
czeniem, pobrana nienaleznie lub w nadmiernej wysoko$ci. Postepowanie to jest nie
tylko postepowaniem weryfikujacym prawidtowos$¢ dokonania zwrotu dotacji przez jej
beneficjenta, w toku ktorego organ jednostki samorzadu terytorialnego dokonuje swo-
bodnej oceny zgromadzonego materiatu dowodowego, zgodnie z art. 80 k.p.a., ale row-
niez postepowaniem wymiarowym. Wydajac decyzje w sprawie zwrotu dotacji, organ
ten okresla wysoko$¢ zobowigzania z tytutu zwrotu dotacji, a wigc dokonuje wymiaru
wysokosci zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;.

Postgpowanie wymiarowe, w ramach ktoérego wydawana jest decyzja wymiarowa
okreslajaca wysokos¢ zobowigzania do zwrotu dotacji podmiotowej udzielonej z budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wia-
towych, poprzedza¢ moze kontrola prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania tej dotacji,
o ktorej mowa w art. 36 ust. 1 u.f.z.o. Kontrola nie jest obowigzkiem, lecz uprawnieniem
jednostki samorzadu terytorialnego, o czym §wiadczy uzyte przez ustawodawce w tresci
powotanego artykutu sformutowanie ,,organ dotujacy [...] moze kontrolowac [...]”1%".
Zauwazy¢ nalezy, ze kontrola ta moze poprzedzac¢ postgpowanie wymiarowe. Ustalenia
poczynione w jej toku skutkowa¢ mogg wszczeciem przez wlasciwy organ postgpowania
w sprawie okreslenia wysoko$ci zobowigzania z tytutu zwrotu dotacji. W ujeciu tym
kontrola prawidtowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji podmiotowych udzielanych
z budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego w trybie ustawy o finansowaniu zadan

oswiatowych ma zatem charakter potencjalnie przedwymiarowy juz z samej swej istoty.

1051 Por. A. Pawlikowska, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 159.
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Kontrola prawidtowosci pobrania i wykorzystania dotacji nie jest jednak dokonywana
na podstawie przepisow dziatu V lub VI o.p., gdyz przepisy te, zwazywszy na tre$¢ art. 67
ust. 1 u.f.p., nie maja zastosowania do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych. Podstawa prawna jej przeprowadza-
nia jest art. 36 ust. 1 u.f.z.o.

W art. 38 ust. 1 u.f.z.o. zawarta zostala delegacja ustawowa dla organu stanowig-
cego jednostki samorzadu terytorialnego do ustalenia w drodze uchwaty trybu udziela-
nia i rozliczania dotacji podmiotowych udzielanych z budzetu tej jednostki, trybu prze-
prowadzania kontroli prawidtowosci pobrania i wykorzystania tych dotacji, w tym
zakresu danych, ktore powinny by¢ zawarte we wniosku o udzielenie dotacji i w rozli-
czeniu jej wykorzystania oraz terminu przekazania informacji o liczbie odpowiednio
uczniow, wychowankow, dzieci objetych wezesnym wspomaganiem rozwoju, uczestni-
kow zaje¢ rewalidacyjno-wychowawczych lub stuchaczy kwalifikacyjnych kurséw za-
wodowych, a takze terminu i sposobu rozliczenia wykorzystania dotacji. Uchwata wy-
dana na podstawie powotanego artykutu okreslana jest literaturze przedmiotu mianem
uchwaty dotacyjnej jednostki samorzadu terytorialnego'*?. Zwazywszy, ze w uchwale
tej organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego ustala tryb rozliczania dotacji,
wskaza¢ w niej nalezy termin rozliczenia dotacji oraz (w formie zestawien lub tabel
zawartych w zatacznikach do uchwaty) jak wyglada¢ powinno zestawienie danych, przez

ktore beneficjent dotacji bedzie rozliczat si¢ z jej wykorzystania!?

. Uchwaly wydane na
podstawie art. 38 ust. 1 u.f.z.o0. stanowig niezbedne uzupetnienie regulacji ustawowej,
dlatego nie powinny powtarzac tych tresci, ktore w zakresie omawianych dotacji uregu-
lowane sg przepisami ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych i ustawy o finansach
publicznych!'®*. Organ stanowigcy jednostki samorzgdu terytorialnego nie posiada zatem
kompetencji do okres$lania w uchwale dotacyjnej zakresu kontroli prawidlowosci pobra-
nia i wykorzystania dotacji'® lub terminu zwrotu dotacji'®¢, poniewaz kwestie te ure-
gulowane zostaty przepisami powotanych ustaw. Majac na uwadze, ze ustawa o finan-
sowaniu zadan o$wiatowych nie okresla formy zakonczenia przeprowadzanej przez
jednostke samorzadu terytorialnego kontroli prawidtowos$ci pobrania i wykorzystania
dotacji podmiotowych udzielonych z budzetu tej jednostki na podstawie niniejszej usta-
wy, kwestie te reguluja przepisy uchwat dotacyjnych. Przebieg kontroli dokumentowany

1052 Zob. ibidem, s. 165.

1053 A, Pawlikowska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 133
is. 138.

1054 |bidem, s. 123.

1055 Zob. uchwata RIO w Rzeszowie z dnia 4 kwietnia 2018 r., IX/1081/2018, Legalis nr 1746901,
uchwata RIO w Warszawie z dnia 15 maja 2018 ., 10.156.2018, Legalis nr 1808535; uchwata RIO w Szcze-
cinie z dnia 25 lipca 2018 r., XIX.186.S.2018, Legalis nr 1809367.

1056 Zob. uchwata RIO w Szczecinie z dnia 25 lipca 2018 r., XIX.177.K.2018, Legalis nr 1809363.
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jest w protokole kontroli, ktorego elementy proceduralne powinna okresla¢ uchwata
dotacyjna!®’. Podmiot kontrolowany moze zgtosi¢ w terminie wskazanym w uchwale
umotywowane zastrzezenia do ustalen zawartych w protokole kontroli, a kontrolujacy
w przypadku stwierdzenia ich zasadnosci dokonuje odpowiednich zmian w protokole'**®.
Uchwata dotacyjna przewidywa¢ moze takze podjecie przez organ dotujacy srodkow
pokontrolnych w postaci zalecen (wnioskdw) pokontrolnych. Uchwaty dotacyjne prze-
widuja zwykle po zakonczeniu kontroli, w terminie okreslonym w uchwale, przekazanie
kontrolowanemu wystapienia pokontrolnego. W wystapieniu pokontrolnym zamieszcza-
ne sg zalecenia pokontrolne w przypadku stwierdzenia uchybien lub nieprawidtowosci.
Kontrolowany podmiot w okreslonym w uchwale dotacyjnej terminie obowigzany jest
poinformowac organ dotujacy o sposobie realizacji zalecen pokontrolnych!'*®. O ile zatem
uchwata dotacyjna przewiduje zalecenia pokontrolne, sporzadzane sa one w przypadku
ustalenia nieprawidlowosci w toku kontroli, a konsekwencja ich niewykonania i nieza-
placenia zadanej kwoty zwrotu dotacji przez kontrolowang jednostke oswiatowa jest
wszczecie postepowania administracyjnego'®®,

Dokonywanie przez organ dotujgcy kontroli prawidtowosci pobrania i wykorzysta-
nia dotacji podmiotowych udzielanych z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego na
podstawie ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych jest $ci§le zwigzane i stanowi
niejako konsekwencj¢ charakteru prawnego tych dotacji jako $rodkéw z budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego podlegajacych szczegdlnym zasadom rozliczania. Podleganie
szczegblnym zasadom rozliczania to jedna z zasadniczych cech wspolna wszystkim do-
tacjom, wskazana przez ustawodawce expressis verbis w ogélnej definicji dotacji zawar-
tej w art. 126 u.f.p. Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze $rodki budzetowe nie tracg
swojego publicznego charakteru na skutek przekazania ich w formie dotacji'®. Stad na-
lezy w szczegodlny sposob dokumentowa¢ wydatkowanie publicznych srodkow pienieznych
przekazywanych w ramach dotacji, co odnosi si¢ réwniez do dotacji podmiotowych

udzielanych z budzetoéw jednostek samorzadu terytorialnego w trybie ustawy

1057 A. Pawlikowska, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 175.

1058 Zob. § 14 ust. 5 i ust. 8 uchwaty nr 105/VII/19 Rady Miasta Zory z dnia 25 kwietnia 2019 r. w spra-
wie trybu udzielania i rozliczania dotacji udzielanych z budzetu Miasta Zory publicznym i niepublicznym
placowkom wychowania przedszkolnego, szkotom i placowkom oswiatowym prowadzonym przez osoby
fizyczne i1 prawne oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidtowosci ich pobrania i wykorzystania (Dz.
Urz. Woj. Slaskiego z 2019 1. poz. 3481).

1059 Zob. § 8 ust. 9 i ust. 10 uchwaty nr 135.X1.2019 Rady Miasta Czgstochowy z dnia 16 maja 2019 r.
w sprawie ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla publicznych i niepublicznych podmiotow
o$wiatowych oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich pobrania i wykorzystania (Dz. Urz.
Woj. Slaskiego z 2019 1. poz. 3872).

1060 A, Pawlikowska, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 175-176.

1061 Por. wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczenn Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 13 lutego
2003 r., IIT RN 11/02, Legalis nr 59021. Zob. tez: R. Mazur, [w:] W. Lachiewicz, A. Talik (red.), Dotacje
z budzetow jednostek samorzqgdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 52-53.
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o finansowaniu zadan o$§wiatowych'’2. Beneficjent dotacji udzielanych z budzetu jednost-
ki samorzadu terytorialnego na podstawie tego aktu prawnego zobowigzany jest do
przedstawiania organowi dotujacemu zestawienia rozliczenia poniesionych z dotacji
wydatkéw w terminach okreslonych w uchwale organu stanowigcego jednostki samorza-
du terytorialnego, o ktérej mowa w art. 38 ust. 1 u.f.z.o. oraz zgodnie ze wzorem doku-
mentu przewidzianym w tej uchwale'°, Restytucyjno-prewencyjny charakter nalezno$ci
z tytutu zwrotow dotacji w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach publicznych,
w tym dotacji podmiotowych udzielonych z budzetow jednostek samorzadu terytorialne-
go na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych, implikuje nie tylko koniecz-
nos¢ okreslenia szczeg6lnych zasad rozliczania dotacji, aby umozliwi¢ weryfikacje, czy
w danym przypadku zaistnialy przestanki do ich zwrotu i wysokosci tego zwrotu, ale
determinuje rowniez normatywny model wymiaru tych publicznoprawnych nalezno$ci.
Kontrola prawidtowosci pobrania i wykorzystania dotacji stanowi integralny element tego
modelu o charakterze potencjalnie przedwymiarowym. W przypadku gdy ustalenia do-
konane w toku przedmiotowej kontroli skutkujg wszczgciem postepowania administra-
cyjnego i dokonaniem wymiaru wysokosci zobowigzania z tytutu zwrotu dotacji, kontro-
le prawidlowosci pobrania i wykorzystania dotacji uzna¢ nalezy za faktyczne
postgpowanie przedwymiarowe'**. W przypadku potwierdzenia przestanek zwrotu do-
tacji organ jednostki samorzadu terytorialnego, ktora udzielita dotacji, wzywa beneficjen-
ta do zwrotu i uiszczenia odsetek jak od zaleglosci podatkowych, a jezeli taki zwrot nie
nastgpi, organ wszczyna postepowanie majgce na celu okreslenie kwoty zwrotu dotacji'®®.
Organ dotujacy nie wszczyna postgpowania administracyjnego, jezeli dotowana jednost-
ka wykona zalecenia pokontrolne i w terminie zaptaci zgdana kwotg zwrotu dotacji, jak
rowniez gdy jednostka ta dokona korekty rozliczenia dotacji i uisci wynikajaca z niej
kwotg zwrotu. Do rozliczenia dotacji podmiotowej udzielonej z budzetu jednostki samo-
rzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o§wiatowych zastoso-
wanie maja przepisy Ordynacji podatkowej dotyczace korekty deklaracji podatkowe;.
Stosujac odpowiednio art. 81 § 1 o.p. do rozliczen dotacji podmiotowych udzielanych
z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu
zadan oswiatowych, uzna¢ nalezy, ze istnieje mozliwos¢ ztozenia przez dotowany podmiot
korekty rozliczenia dotacji. Jak wskazywano, rozliczenie dotacji przyjmuje, na mocy
przepisow uchwat dotacyjnych jednostek samorzadu terytorialnego, forme¢ zestawien lub

1062 Zob. A. Pawlikowska, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2018, s. 114.

1063 |bidem, s. 115.

1064 Zwroci¢ uwage nalezy na to, ze informacja o podstawach do zwrotu dotacji pochodzi¢ moze takze
z innych zrodel, w tym od innych organéw panstwowych, na przyktad organéw $cigania. Zob. A. Pawlikow-
ska, W. Lachiewicz, [w:] W. Lachiewicz, A. Pawlikowska, Dotacje..., 2019, s. 240.

1065 1pidem.
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wykazow. W judykaturze uznaje si¢, ze jest ono odpowiednikiem deklaracji podatkowe;,
poniewaz tak samo jak deklaracja zawiera o$§wiadczenie o sytuacji finansowej danego
podmiotu, a ztozenie btednego rozliczenia dotacji prowadzi¢ moze do odpowiedzialnosci
karnej i karnoskarbowej podmiotu zobowigzanego do jego ztozenia, podobnie jak ma to
miejsce w przypadku ztozenia btednej deklaracji podatkowej'*®®. Zaznacza si¢ jednak, ze
dokumentu rozliczenia dotacji, pomimo iz posiada on bez watpienia istotne znaczenie
z punktu widzenia ustalenia przez wlasciwy organ kwoty dotacji przypadajacej do zwro-
tu, nie mozna klasyfikowa¢ tak samo jak deklaracji podatkowych w ramach instytucji
samoobliczenia podatkowego, podobnie jak obowigzku zwrotu dotacji nie mozna trakto-
wac na rowni z zobowigzaniem podatkowym!°®’,

Postgpowanie w sprawie zwrotu dotacji organ jednostki samorzadu terytorialnego,
ktora udzielita dotacji, wszczyna z urzedu na podstawie art. 61 § 1 k.p.a. Stronami po-
stepowania administracyjnego moga by¢ osoby fizyczne lub osoby prawne, a w przy-
padku panstwowych i samorzadowych jednostek organizacyjnych i organizacji spotecz-
nych — rowniez jednostki nieposiadajace osobowosci prawnej'°®. Beneficjentami dotacji
podmiotowych udzielanych z budzetu jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie
ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych sa placéwki wychowania przedszkolnego,
szkoty 1 placéwki w rozumieniu art. 2 pkt 19 u.f.z.o. Podmioty te nie sa osobami fizycz-

nymi ani osobami prawnymi'*®’

, a w konsekwencji nie moga wystepowac w postepowa-
niu administracyjnym w charakterze strony. Strona postepowania w sprawie zwrotu
dotacji jest organ prowadzacy placowke wychowania przedszkolnego, szkote lub pla-
cowke, ktory, jak wskazywano, odpowiada za jej dziatalnos¢.

Organem pierwszej instancji wtasciwym do wydawania decyzji w sprawie zwro-
tu dotacji podmiotowych udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na
podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych jest, w $wietle art. 61 ust. 1 pkt 4
u.f.p., wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta. O wszczgciu postgpowania w spra-
wie zwrotu dotacji organ jednostki samorzadu terytorialnego zawiadamia organ prowa-
dzacy dotowany podmiot o§wiatowy, stosownie do postanowien art. 61 § 4 k.p.a. Pro-
wadzac postepowanie wojt (burmistrz, prezydent miasta) lub starosta obowigzany jest,
na podstawie art. 77 § 1 k.p.a., w sposob wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caty materiat

1066 Na temat charakteru prawnego rozliczenia dotacji o§wiatowych w stanie prawnym obowigzujacym
do dnia wejscia w zycie u.f.z.o.: wyrok NSA z dnia 5 wrzes$nia 2018 r., I GSK 2583/18, Legalis nr 1869186.
Zob. takze: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 5 stycznia 2017 r., III SA/Wr 651/16, Legalis nr 1603539.
Inaczej: wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8 marca 2018 r., I SA/O1 80/18, Legalis nr 1760591.

1067 Na temat charakteru prawnego rozliczenia dotacji o§wiatowych w stanie prawnym obowigzujacym
do dnia wejscia w zycie u.f.z.o.: wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 r., I GSK 12/19, Legalis nr 1914412.
Podobnie: wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2018 r., | GSK 2583/18, Legalis nr 1869186.

1068 Art. 29 k.p.a.

1099 Przepisy u.p.o. nie nadaja osobowosci prawnej przedszkolom i innym formom wychowania przed-
szkolnego, szkotom oraz placowkom, o ktorych mowa w art. 2 pkt 3-8 i 10 niniejszej ustawy.
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dowodowy. Majac na uwadze tres¢ art. 75 § 1 k.p.a., jako dowod w postepowaniu w spra-
wie zwrotu dotacji nalezy dopusci¢ wszystko, co przyczynic¢ si¢ moze do wyjasnienia
sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem, w szczegdlnosci dowodem sg dokumenty, opinie
bieglych, zeznania §wiadkow oraz ogledziny. Protokot kontroli prawidlowosci pobrania
i wykorzystania dotacji jest niewatpliwie jednym z najwazniejszych dowodow, ktore
organ winien wziag¢ pod uwage, rozstrzygajac w przedmiocie zwrotu dotacji. Podlega
on, zgodnie z art. 80 k.p.a., swobodnej ocenie dowodow, podobnie jak caly zebrany
w sprawie material dowodowy. Organ jednostki samorzadu terytorialnego, okreslajac
wysoko$¢ kwoty dotacji do zwrotu, nie jest zatem zwigzany ustaleniami protokotu kon-
troli prawidtowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji i powinien w toku postepowania
w sprawie zwrotu dotacji, zgodnie z zawarta w art. 7 k.p.a. zasada prawdy obiektywnej,
podja¢ wszelkie czynnos$ci niezbgdne do doktadnego wyjasnienia stanu faktycznego oraz
zatatwienia sprawy. Postgpowanie w sprawie zwrotu dotacji powinno by¢ prowadzone
z uwzglednieniem ogdlnych zasad postgpowania administracyjnego wyrazonych w art. 6-16
k.p.a. Konsekwencja stosowania przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego
do naleznosci z tytutu zwrotdéw dotacji w przypadkach okreslonych w ustawie o finansach
publicznych jest takze konieczno$¢ uwzgledniania przez organ prowadzacy postgpowa-
nie w sprawie zwrotu dotacji terminow zatatwienia sprawy wynikajacych z art. 35 k.p.a.,
w szczegblnosci z § 3 powotanego artykulu. Na mocy tego przepisu wydanie decyzji
okreslajacej kwote dotacji do zwrotu powinno nastgpi¢ nie pdzniej niz w terminie mie-
sigca, a w przypadku sprawy szczegodlnie skomplikowanej — nie po6zniej niz w ciggu
dwodch miesigcy od dnia wszczecia postgpowania. Decyzja w sprawie zwrotu dotacji
(decyzja wymiarowa) jako decyzja administracyjna powinna zawiera¢ elementy wska-
zane w art. 107 § 1 k.p.a.

Naleznosci z tytutu zwrotéw dotacji podmiotowych udzielonych z budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych
stanowig przyktad niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych, do ktérych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 tej ustawy.
Jak juz wskazywano, w judykaturze rezim prawny okreslony w powotanym artykule
nazywany jest ,,mieszanym”. W konsekwencji poddania naleznosci z tytutu zwrotow
dotacji ,,mieszanemu” rezimowi prawnemu postgpowanie toczy si¢ na podstawie prze-
pisow Kodeksu postepowania administracyjnego, zastosowanie znajdujg jednoczesnie
instytucje przewidziane w dziale III o.p. (m.in. sposob powstawania i wygasnigcia zo-
bowigzania, terminy ptatnosci, zalegtosci, odsetki, tryb korygowania zlozonych dekla-
racji)'””. Wynikajacy z tresci art. 67 ust. 1 u.f.p. zakres stosowania przepisow Ordynacji

podatkowej do naleznosci z tytutu zwrotow dotacji podmiotowych udzielonych

1070 Zob. wyrok NSA z dnia 5 maja 2015 r., [ OSK 2404/13, Legalis nr 1311303.
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z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych determinuje konstrukcje normatywnego modelu ich wymiaru. Mozliwo$¢
stosowania Ordynacji podatkowej wylacznie odpowiednio i w ograniczonym zakresie
wyznacza ksztalt tego modelu i decyduje o jego specyfice. Normatywny model wymia-
ru o takiej konstrukcji, podobnie jak normatywny model wymiaru optaty planistycznej,
charakterystyczny jest dla niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu prze-
pisow ustawy o finansach publicznych, do ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 niniej-
szej ustawy. Konstrukcje obu wspomnianych modeli upodabnia zakres stosowania prze-
piséw Ordynacji podatkowej, charakter prawny postepowania wymiarowego,
a w konsekwencji takze rozstrzygnigcia wymiarowego. Modele te wykazuja takze po-
dobienstwa w zakresie organow witasciwych w sprawach wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Zauwazy¢ nalezy, ze w obu modelach organami wtasciwymi
w sprawach wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych sa organy, ktorym prze-
pisy Ordynacji podatkowej nadajg status organow podatkowych, przy czym w sprawach
wymiaru przedmiotowych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych organy te nie dzia-
taja jako organy podatkowe.

Normatywny model wymiaru naleznosci z tytutu zwrotow dotacji podmiotowych
udzielonych z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o fi-
nansowaniu zadan o$§wiatowych i normatywny model wymiaru optaty planistycznej
odr6znia natomiast przede wszystkim sposob powstawania zobowigzania niepodatkowe;j
naleznosci budzetowej. Sposdb powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci
budzetowej determinuje konstrukcj¢ kazdego z wymienionych modeli. W normatywnym
modelu wymiaru naleznosci z tytutu zwrotéw dotacji podmiotowych udzielonych z bu-
dzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan
oswiatowych zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej powstaje z mocy
prawa, a rozliczenie dotacji, do ktdrego obowiazany jest beneficjent dotacji, uznawane
jest za odpowiednik deklaracji podatkowej. Rozliczenia dotacji nie nalezy jednak utoz-
samia¢ z samoobliczeniem niepodatkowej naleznosci budzetowej, z jakim mamy do
czynienia na przyktad w przypadku wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych. Na-
leznosci z tytutu zwrotéw dotacji nie stanowig danin publicznych. W konsekwencji
rozliczenia dotacji nie nalezy traktowac jako obliczenia nalezno$ci daninowej, a zwrotu
dotacji jako spetnienia powinnosci daninowej. Zgodzi¢ nalezy si¢ zatem z prezentowanym
juz stanowiskiem, Ze tak jak rozliczenia dotacji nie mozna klasyfikowac¢ jak deklaracji
podatkowych w ramach instytucji samoobliczenia podatkowego, podobnie obowigzku
zwrotu dotacji nie mozna traktowac na réwni z zobowigzaniem podatkowym. Majac

jednak na uwadze, Ze do naleznosci z tytutu zwrotdéw dotacji odpowiednie zastosowanie
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majg przepisy dziatu III o.p., uzna¢ nalezy, ze do rozliczenia dotacji odpowiednio stoso-
wac nalezy przepisy tej ustawy dotyczace korekty deklaracji podatkowe;.

Konstrukcja normatywnego modelu wymiaru naleznosci z tytutu zwrotow dotacji
podmiotowych udzielonych z budzetu jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie
ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych zaktada ponadto mozliwos$¢ niewystapienia
postepowania wymiarowego i rozstrzygnigcia wymiarowego w przypadku, gdy benefi-
cjent dotacji podlegajacej zwrotowi zrealizuje obcigzajacy go obowigzek zwrotu dotacji.
W modelu tym, podobnie wigc jak w modelu wymiaru niepodatkowych naleznos$ci bu-
dzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej, ktorych zobowigzanie po-
wstaje z mocy prawa, od dokonania przez uprawniony organ administracji publiczne;j
wymiaru wysokos$ci zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej nie jest uza-
leznione powstanie tego zobowiazania. Decyzja w sprawie zwrotu dotacji ma charakter
deklaratoryjny, poniewaz potwierdza, ze zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budze-
towej powstato i nie zostato prawidlowo wykonane.

Z uwagi na restytucyjno-prewencyjny charakter naleznosci z tytutu zwrotow
dotacji, w tym naleznosci z tytutu zwrotow dotacji podmiotowych udzielonych z budze-
tow jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan
o$wiatowych, istotnym elementem normatywnego modelu ich wymiaru jest postepowa-
nie przedwymiarowe. Obowigzek zwrotu dotacji w przypadku wystapienia okreslonych
w ustawie o finansach publicznych przestanek zwrotu umozliwia odzyskanie przez
podmiot publicznoprawny §rodkéw publicznych, ktére pobrane zostaty przez beneficjen-
ta dotacji nienaleznie, w nadmiernej wysokosci, nie zostaly przez niego wykorzystane
lub zostaty wykorzystane niezgodnie z przeznaczeniem. Stad szczegdélne znaczenie ma
zapewnienie mechanizmow sprawowania przez organy administracji publicznej kontro-
li prawidlowos$ci pobrania i wykorzystania dotacji.

Analiza normatywnego modelu wymiaru naleznosci z tytutu zwrotdéw dotacji pod-
miotowych udzielonych z budzetow jednostek samorzadu terytorialnego na podstawie
ustawy o finansowaniu zadan oswiatowych prowadzi do wniosku, ze podstawowym de-
terminantem konstrukcji tego modelu jest zakres stosowania do przedmiotowych niepodat-
kowych naleznosci budzetowych przepiséw Ordynacji podatkowej. W dalszej kolejnosci
strukture prezentowanego modelu determinuje sposéb powstawania zobowigzania nie-
podatkowej naleznosci budzetowej. Do naleznos$ci z tytutu zwrotéw dotacji, pomimo iz
nie stanowia danin publicznych, odpowiednie zastosowanie znajdujg przepisy dziatu III
0.p., a wiec aktu prawnego, ktorego regulacja objete sa zasadniczo daniny publiczne.
W szczegolnosci do naleznoscei z tytutu zwrotow dotacji odpowiednio stosuje si¢ przepisy
Ordynacji podatkowej normujace powstawanie zobowiazan podatkowych. Wydaje sig, ze

przyjecie przez ustawodawce takiego rozwigzania normatywnego uzasadnione jest tym,
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ze Ordynacja podatkowa jest aktem prawnym przystosowanym do wymiaru nalezno$ci
pienigznych. Wiele uregulowanych w Ordynacji podatkowej instytucji stuzy sprawnemu
ustalaniu (okreslaniu) i poborowi tych naleznosci'®”'. Niewatpliwie rowniez do naleznosci
z tytutu zwrotow dotacji przepisy Ordynacji podatkowej majg zastosowanie w ograniczo-
nym do dziatu I1I tej ustawy zakresie i wylacznie odpowiednio. ,,Odpowiednie stosowanie”,
jak juz wskazywano, oznacza¢ moze natomiast stosowanie wprost przepisow, ktoérych
dotyczy odestanie, ich stosowanie z pewnymi modyfikacjami, az do catkowitego wylacze-

nia stosowania regulacji objetych odestaniem.

3. Wymiar niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumie-
niu ustawy o finansach publicznych, do ktérych nie stosuje sie
Ordynacji podatkowej na przyktadzie kary pienieznej, o ktorej
mowa w art. 92a ust. 1 ustawy o transporcie drogowym

Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych, do ktorych Ordynacja podatkowa nie ma zastosowania, to liczna i rownie
niejednorodna pod wzgledem charakteru prawnego kategoria srodkow publicznych jak
niepodatkowe naleznos$ci budzetowe, do ktorych odpowiednio stosuje si¢ przepisy dzia-
hu III o.p. Celem tej czesci rozdziatu pigtego pracy jest analiza normatywnego modelu
wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych, do ktorych przepisy Ordynacji podatkowej nie maja zastosowania, na przy-
ktadzie normatywnego modelu wymiaru kary pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1
u.t.d. Odpowiedzialnosci na podstawie powolanego artykutu podlega podmiot wykonu-
jacy przewoz drogowy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem z naruszeniem

obowigzkoéw lub warunkéw przewozu drogowego'®’?. Przez obowigzki lub warunki

1070 M. Usak, Niepodatkowe...,s. 6.

1072 W mys$l art. 92a ust. 1 u.t.d. karze pienieznej w wysokos$ci od 50 ztotych do 12 000 ztotych za kazde
naruszenie podlega podmiot wykonujacy przew6z drogowy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem
z naruszeniem obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego. Karze pienigznej w wysokosci od
5000 ztotych do 40 000 ztotych za kazde naruszenie podlega przy tym przedsi¢biorca prowadzacy posred-
nictwo przy przewozie 0osob z naruszeniem obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego. Przepisy
u.t.d. okreslaja takze maksymalng sum¢ przedmiotowych kar pieni¢znych natozonych za naruszenia stwier-
dzone podczas jednej kontroli drogowej (art. 92a ust. 3) oraz kontroli w podmiocie wykonujacym przewo6z
drogowy (art. 92a ust. 5). Ustawodawca nie definiuje poj¢cia podmiotu wykonujacego przewdz drogowy.
Definiuje natomiast pojecie przewoznika drogowego. Przewoznikiem drogowym jest przedsigbiorca, ktory
uprawniony jest do wykonywania dziatalnosci gospodarczej w zakresie transportu drogowego (art. 4 pkt 15
u.t.d.). Majac na uwadze, ze przewozem drogowym jest zarowno transport drogowy, jak i niezarobkowy
przew6z drogowy, a wigc przewdz na potrzeby wilasne, wykonywany przez przedsi¢biorce pomocniczo
w stosunku do jego podstawowej dzialalnosci gospodarczej (zob. art. 4 pkt 4 i pkt 6a u.t.d.), uzna¢ nalezy,
ze podmiotem wykonujacym przew6z drogowy jest zarowno przewoznik drogowy, jak i przedsigbiorca
wykonujacy przewoz drogowy pomocniczo w stosunku do jego podstawowej dziatalnosci gospodarcze;.
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przewozu drogowego ustawa o transporcie drogowym nakazuje rozumie¢ obowigzki lub
warunki wynikajgce z przepisow niniejszej ustawy oraz aktoéw prawnych wymienionych
w jej art. 4 pkt 22!, Wykaz naruszen obowigzkéw lub warunkéw przewozu drogowego,
za ktore nakladana jest kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., oraz wy-
sokosci kar pieni¢znych za poszczegolne naruszenia okresla zatacznik nr 3 do u.t.d.''”
W przypadku gdy czyn bedacy naruszeniem, o ktérym mowa w zatgcznikunr 3 dou.t.d.,
wyczerpuje jednoczesnie znamiona wykroczenia lub przestepstwa, w stosunku do pod-
miotu bedacego osoba fizyczng stosuje si¢ wylacznie przepisy o odpowiedzialnosci
administracyjnej'°”.

Kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., naktadana jest w drodze
decyzji administracyjnej przez wlasciwy ze wzgledu na miejsce wykonywanej kontroli
organ, ktdrego pracownicy lub funkcjonariusze stwierdzili naruszenie obowiazkdéw lub
warunkow przewozu drogowego, z wyjatkiem sytuacji, gdy naruszenie ujawni funkcjo-
nariusz Policji'’”®. Funkcjonariusz Policji, ktory stwierdzil naruszenie obowiazkow lub
warunkow przewozu drogowego, przekazuje dokumenty z przeprowadzonej kontroli
wilasciwemu ze wzgledu na miejsce kontroli wojewodzkiemu inspektorowi transportu
drogowego'®”’. Postepowanie administracyjne prowadzi wowczas i wydaje decyzje¢ ad-
ministracyjng o natozeniu kary pienie¢znej wojewodzki inspektor transportu drogowego'”®.
Powotana regulacja nie znajdzie jednak zastosowania, jezeli funkcjonariusz Policji
ujawni naruszenie, za ktore przewidziana jest przedmiotowa kara pieni¢zna, popetnione
przez zagranicznego przewoznika drogowego'’”.

Analiza normatywnego modelu wymiaru kary pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 92a
ust. 1 u.t.d., wymaga w pierwszej kolejnosci ustalenia jej charakteru prawnego. Podobnie
bowiem jak oplata planistyczna, nie zostala ona wprost nazwana niepodatkowa nalez-

nos$cig budzetowa w zadnym z aktéw prawnych. Uprawnione jest twierdzenie, ze kara,

Podmiotem wykonujacym przew6z drogowy moze by¢ takze podmiot niebedacy przedsigbiorca, jezeli wy-
konuje on przew6z drogowy w rozumieniu art. 4 pkt 6a u.t.d. Do przewozu drogowego wykonywanego
przez podmiot nieb¢dacy przedsigbiorca stosuje si¢ odpowiednio przepisy dotyczace niezarobkowego prze-
wozu drogowego (art. 3 ust. 2 pkt 3 u.t.d.). W art. 92a ust. 11 u.t.d. zawarto natomiast otwarty katalog pod-
miotow wykonujacych czynnosci zwigzane z przewozem drogowym. Odpowiedzialnos$ci na podstawie
art. 92a ust. 1 u.t.d. podlegaja takze podmioty, ktore w zwigzku z zaprzestaniem wykonywania dziatalno$ci
gospodarczej lub wykonywania przewozu drogowego lub cofnigciem albo wygasnieciem zezwolenia na
wykonywanie zawodu przewoznika drogowego albo licencji obowiazane sa, na mocy art. 16a i art. 33a
u.t.d., przechowywac i udostgpnia¢ osobom uprawnionym do kontroli dokumenty i inne no$niki informacji,
a obowiazku tego nie dopeknity (art. 92a ust. 12 u.t.d.).

1073 Art. 4 pkt 22 u.t.d.

1074 Art. 92a ust. 7 u.t.d.

1075 Art. 92a ust. 9 u.t.d.

1076 Art. 93 ust. 1 u.t.d.

1077 Art. 93 ust. 4 u.t.d.

1078 Art. 93 ust. 5 u.t.d.

107 Art. 93 ust. 6 u.t.d.

284



Rozdziat V. Normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu...

o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., ma charakter naleznosci publicznoprawnej. W dok-
trynie prawa administracyjnego podnosi si¢, ze kary pieniezne sa instytucjami prawa
publicznego'®®. Wymierzane sg przez organy administracyjne, stanowig jeden ze srodkow
prawnych odpowiedzialnosci administracyjno-prawnej i dotycza dziedzin z zakresu
dziatalno$ci administracji publicznej'®'. Sformutowaé mozna generalny wniosek o pu-
blicznoprawnym charakterze nalezno$ci z tytutu kar pieni¢znych przewidzianych w prze-
pisach prawa administracyjnego za ich nieprzestrzeganie (naruszenie). Na mocy art. 94
ust. 1 u.t.d. kara pienig¢zna stanowi dochdod budzetu panstwa, przy czym kara pieni¢zna
pobrana przez organ Inspekcji Transportu Drogowego stanowi wptyw Funduszu rozwo-
ju przewozow autobusowych o charakterze uzytecznos$ci publicznej (dalej: Fundusz
rozwoju przewozow autobusowych), o ktérym mowa w ustawie z dnia 16 maja 2019 r.
o Funduszu rozwoju przewozdw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej'®?.
Zauwazy¢ w tym miejscu nalezy, ze przepis powotanego artykutu ulegt zmianie 18 lip-
ca 2019 r., tj. z dniem wejécia w zycie wspomnianej ustawy'®3. Zgodnie z treécig art. 94
ust. 1 u.t.d. w brzmieniu sprzed dnia wejscia w zycie przepisow ustawy o Funduszu
rozwoju przewozow autobusowych o charakterze uzyteczno$ci publicznej kara pieni¢z-
na stanowila dochod budzetu panstwa'®* i uznawana byta powszechnie za niepodatkowsa
nalezno$¢ budzetowg o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 pkt 7 u.f.p./%
Powsta¢ moze pytanie, czy w obecnym stanie prawnym kar¢ pieni¢znag, o ktdrej mowa
w art. 92a ust. 1 u.t.d., nadal kwalifikowa¢ mozna jako niepodatkowa nalezno$¢ budze-
towa w rozumieniu art. 60 pkt 7 u.f.p. Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 60 u.f.p. srod-
kami publicznymi stanowigcymi niepodatkowe nalezno$ci budzetowe o charakterze
publicznoprawnym sa w szczegdlnosci wymienione w jego tresci dochody budzetu
panstwa, dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego albo przychody panstwo-
wych funduszy celowych. Niewatpliwie wiec taka klasyfikacja przedmiotowej kary
pieni¢znej jest uzasadniona w przypadku, gdy jest ona dochodem budzetu panstwa.
Rozwazy¢ natomiast nalezy, czy omawiang kare pieni¢zng uznac nalezy za niepodatko-
wa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych
w sytuacji, gdy stanowi wplyw Funduszu rozwoju przewozoéw autobusowych. W art. 29
u.f.p. ustawodawca postuguje si¢ pojeciem ,,przychodow” i ,,srodkow” panstwowego

1080 J. Jendroska, Kary administracyjne, [w:] R. Mastalski (red. nauk.), op. cit., s. 52.

1081 Tpidem.

1982 Tj. Dz. U. 2 2021 r. poz. 717; dalej: u.fr.p.a.

1083 Art. 37 pkt 3 u.fr.p.a.

1084 Zob. t,j. Dz. U. 22019 . poz. 58 ze zm.

1085 Zob. wyrok NSA z dnia 31 marca 2016 r., IT GSK 2289/14, Legalis nr 1455275; wyrok NSA z dnia
2 sierpnia 2016 r., I GSK 308/15, Legalis nr 1511799; wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2015 r., II GSK
2011/14, Legalis nr 1395292; postanowienie NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., I GZ 470/12, Legalis
nr 1120555; postanowienie NSA z dnia 27 wrzesénia 2011 r., II GZ 422/11, Legalis nr 931186.
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funduszu celowego. Przychody panstwowego funduszu celowego pochodza ze srodkow
publicznych!®¢, Koszty panstwowego funduszu celowego pokrywane moga by¢ tylko
w ramach posiadanych srodkéw finansowych obejmujacych biezace przychody, w tym
dotacje z budzetu panstwa oraz pozostatosci srodkow z okresow poprzednich!®®’. Fundusz
rozwoju przewozow autobusowych jest panstwowym funduszem celowym!'®®. Wptywy
w wysokos$ci wynikajgcej z ustawy o transporcie drogowym wymienione zostaty w ka-
talogu Srodkow przedmiotowego funduszu zawartym w art. 5 u.f.r.p.a.'”® Wydaje si¢
zatem, ze majac na uwadze regulacje art. 29 u.f.p., uzna¢ nalezy, ze wptywy Funduszu
rozwoju przewozow autobusowych zaliczajg si¢ do jego przychodow biezacych. Podkre-
$li¢ nalezy, ze wplywy z kar pieni¢znych zaliczane sg w przepisach innych ustaw do
przychodow panstwowych funduszy celowych. Dla przyktadu, przychodem Narodowe-
go Funduszu Ochrony Zabytkéw sa, zgodnie z art. 83b ust. 3 ustawy z dnia 23 lipca
2003 r. o ochronie zabytkéw i opiece nad zabytkami'®®, wplywy z kar pieni¢znych,
o ktérych mowa w art. 107a-107e tej ustawy. Na niekonsekwencje jezykowa ustawodaw-
cy zwraca si¢ takze uwage w literaturze przedmiotu. Podnosi sie, ze w przepisie art. 60
u.f.p. ustawodawca zréwnat ,,nalezno$ci” z ,,dochodami” lub ,,przychodami”'®!. Zmiana
powotanego artykutu polegajaca na dodaniu w jego tresci przychodow panstwowych
funduszy celowych miata na celu uzupetnienie podmiotdéw uprawnionych do okreslonych
naleznosci o panstwowe fundusze celowe, a ze wzglgdu na przyktadowy charakter wy-
liczenia zawartego w tym artykule uzna¢ nalezy, ze kazda nalezno$¢ przypadajaca
panstwowemu funduszowi celowemu majgca charakter publicznoprawny jest niepodat-
kowg nalezno$cig budzetowa w rozumieniu ustawy o finansach publicznych!®2. Przyjaé
wiec nalezy, ze omawiana kara pieni¢zna stanowi niepodatkowa naleznos¢ budzetowa
W rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych takze w przypadku, gdy po-
bierana jest przez organ Inspekcji Transportu Drogowego. W konsekwencji sformutowaé
mozna wniosek, ze kary pieniezne przewidziane w art. 92a ust. 1 u.t.d. sa srodkami
prawnymi wynikajacymi z przepisow prawa administracyjnego i sankcjonujagcymi ich
naruszenie, ktore zaliczy¢ nalezy do jednej z kategorii niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych w rozumieniu art. 60 pkt 7 u.f.p. — administracyjnych kar pieni¢znych. Poje-
cie administracyjnych kar pieni¢znych zostalo normatywnie zdefiniowane w art. 189b
k.p.a. Kara pieni¢zna, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., spetnia przestanki do

1086 Art. 29 ust. 2 u.f.p.

1087 Art. 29 ust. 8 u.fp.

1088 Art. 3 ust. 1 u.fir.p.a.

1089 Art. 5 pkt 4 u.f.r.p.a.

100 T,j. Dz. U. 22021 r. poz. 710 ze zm.

1090 M. Bitner, [w:] W. Misiag (red. nauk.), Ustawa o finansach publicznych. Ustawa..., 2017, komen-
tarz do art. 60 u.f.p., [dostep: 01.06.2020].

1092 |bidem.
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uznania jej za administracyjng kar¢ pieni¢zng w rozumieniu art. 189b k.p.a. Stanowi
bowiem sankcje o charakterze pienieznym okreslong w akcie prawnym rangi ustawowej,
naktadang przez organ administracji publicznej w drodze decyzji w nastepstwie naru-
szenia przez podmiot wykonujacy przewo6z drogowy lub inne czynno$ci zwigzane z tym
przewozem obowiazkow lub warunkow tego przewozu. W sprawach analizowanej kary
pienieznej, jako administracyjnej kary pieni¢znej i niepodatkowej naleznosci budzetowej
o charakterze publicznoprawnym w rozumieniu art. 60 pkt 7 u.f.p., zastosowanie ma
wigc art. 67 ust. 2 u.f.p. Jak ustalono, wyktadnia systemowa art. 67 ust. 2 u.f.p. prowadzi
do wniosku o niestosowaniu Ordynacji podatkowej do administracyjnych kar pieni¢znych,
chyba ze przepisy odrebnych ustaw zawieraja odmienne regulacje w tym zakresie. Usta-
wa odrebng w rozumieniu art. 2 pkt 4 u.f.p. jest niewatpliwie ustawa o transporcie dro-
gowym. Art. 93 ust. 7 u.t.d. stanowi expressis verbis, ze do kar pieni¢znych przewidzia-
nych niniejsza ustawg Ordynacja podatkowa nie ma zastosowania. Powstaje wiec
watpliwos¢, czy przepis ten, majac na uwadze regulacje art. 67 ust. 2 u.f.p., nie jest
zbedny. Ustawe o finansach publicznych traktowac nalezy w analizowanym przypadku
jako lex generalis. Zawarcie w jednej z licznych odrebnych ustaw dotyczacych admini-
stracyjnych kar pienieznych przepisu stanowigcego o niestosowaniu Ordynacji podatko-
wej do tych kar pienigznych rodzi¢ moze niepewnos$¢, czy w przypadku, gdy inne od-
rebne ustawy nie zawierajg takiej regulacji, oznacza to, ze do spraw administracyjnych
kar pieni¢znych nimi normowanych przepisy Ordynacji podatkowej majg zastosowanie.
Zauwazy¢ ponadto nalezy, ze do dnia wej$cia w zycie ust. 2 art. 67 u.f.p. do administra-
cyjnych kar pienieznych, jako niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu
niniejszej ustawy, zastosowanie miat jej art. 67 w brzmieniu do dnia 31 maja 2017 r.
W sprawach tej kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, nieuregulowanych
ustawg o finansach publicznych, zastosowanie miaty zatem przepisy Kodeksu postepo-
wania administracyjnego i odpowiednio przepisy dziatu III o.p. W konsekwencji regu-
lacja zawarta w art. 93 ust. 7 u.t.d. stanowita lex specialis w stosunku do art. 67 u.f.p. Ist-
nieje zatem uzasadniona watpliwos¢, czy obowigzywanie art. 93 ust. 7 u.t.d. po dniu
1 czerwca 2017 r. stanowi przyktad, podnoszonego juz w niniejszym rozdziale pracy,
problemu braku odzwierciedlenia w przepisach odregbnych ustaw regulacji zawartych
w art. 67 u.f.p. i ich zmian.

Ustalenie charakteru prawnego kary pieni¢znej, o ktdrej mowa w art. 92a ust. 1
u.t.d., a w konsekwencji kwestii stosowania w sprawach jej dotyczacych przepiséw Or-
dynacji podatkowej, jest punktem wyjscia do dalszych rozwazan na temat normatywne-
go modelu jej wymiaru. Konstrukcje tego modelu determinuje przede wszystkim fakt,
ze przedmiotowa kara pieniezna nalezy do szerszej kategorii administracyjnych kar

pienieznych. Zobowigzania z tytutu sankcji administracyjnych ro6znig si¢ bowiem od
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zobowigzan niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze niesankcyjnym. Jak
wskazywano, w przypadku administracyjnych kar pienigznych brak jest podstaw do
przetozenia pojgcia obowigzku podatkowego na grunt regulacji ich dotyczacych, gdyz
do momentu wydania decyzji w przedmiocie natozenia kary na stronie nie cigzy zaden,

nawet abstrakcyjny i ogdlny ustawowy obowiazek zaplaty kary!'*

. Uzna¢ wiec nalezy,
ze zobowigzanie z tytutu kary pienieznej, o ktdrej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., nie po-
wstaje w wyniku konkretyzacji wecze$niej istniejacego nieskonkretyzowanego obowigz-
ku jej zaptaty w zwigzku z zaistnieniem zdarzenia okreslonego w ustawie o transporcie
drogowym. W przypadku tym powstania zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci bu-
dzetowej nie poprzedza wystgpienie obowigzku niepodatkowej naleznosci budzetowej
(obowigzku daninowego). Nie mozna bowiem przyjac istnienia obowigzku zaplaty
przedmiotowej kary pieni¢znej w zwigzku naruszeniem obowigzkéw lub warunkow
przewozu drogowego przez podmiot wykonujacy ten przewoz lub inne czynnos$ci z nim
zwigzane az do czasu ustalenia tego obowigzku w decyzji przez wlasciwy organ, gdyz
obowigzek ten nie wynika z zadnego przepisu ustawowego'®*. Na podmiocie wykonu-
jacym przewodz drogowy lub inne czynnos$ci z nim zwigzane nie ciazy obowiazek zapta-
ty kary w zwiazku z samym faktem naruszenia przez ten podmiot obowigzkéw lub
warunkow przewozu drogowego!'®’, Powyzsze rozwazania, a przede wszystkim fakt, ze
ustawa o transporcie drogowym stanowi, iz do kar pieni¢znych w niej przewidzianych
nie stosuje si¢ Ordynacji podatkowej, prowadza do konstatacji, ze do zobowiazan z ty-
tutu kary pieni¢znej, o ktérej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., nie majg zastosowania prze-
pisy Ordynacji podatkowej okreslajace sposoby powstawania zobowigzan podatkowych.
Zobowigzanie z tytutu analizowanej kary pieni¢znej, a jednoczesnie obowiazek jej za-
platy powstaje z dniem dor¢czenia decyzji w przedmiocie jej natozenia wydawanej na
podstawie przepisoOw ustawy o transporcie drogowym.

Delikty administracyjne, o ktorych mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., polegaja na naru-
szeniu obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowego'*®. Kontrola przestrzegania
obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego jest jednym z zadan Inspekeji Transpor-
tu Drogowego'®”. Czynnos$ci kontrolne w tym zakresie, na zasadach i w trybie okreslonym
w ustawie o transporcie drogowym, wykonujg inspektorzy Inspekcji Transportu Drogo-
wego', W art. 87 ust. 1 u.t.d. wymieniony zostat katalog dokumentdw, ktore kierowca

pojazdu samochodowego obowigzany jest mie¢ przy sobie podczas wykonywania

109 Zob. przypis 490.

1% Por. wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r, Il GSK 1609/16, Legalis nr 1534736.

1095 Por. wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., I GSK 2433/17, Legalis nr 1727398.

1% A. Piszcz, Art. 92a, [w:] M. Etel, A. Piszcz (red.), Ustawa o transporcie drogowym. Komentarz,
Warszawa 2020, Legalis/el. [dostep: 01.06.2020].

197 Art. 50 pkt 1 lit. a u.t.d.

1098 Art. 51 ust. 5 i art. 89a ust. 2 u.t.d.
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przewozu drogowego i okazywac na zadanie uprawnionego organu kontroli. Natomiast
w kolejnych ustepach art. 87 niniejszej ustawy wskazuje sig, jakie dokumenty, poza wy-
mienionymi w ust. 1, obowigzany jest mie¢ przy sobie i okazywac¢ na zadanie uprawnio-
nego organu kontroli odpowiednio — kierowca pojazdu samochodowego podczas przejazdu
wykonywanego w ramach transportu drogowego przez zagranicznego przewoznika oraz
kontrolowany podczas przewozu drogowego wykonywanego na potrzeby wlasne'®®”. Za
wyposazenie kierowcy wykonujacego transport drogowy lub przewéz na potrzeby wlasne
w wymagane dokumenty odpowiedzialny jest odpowiednio przedsigbiorca wykonujacy
przewo6z drogowy lub przedsiebiorca albo podmiot niebedacy przedsigbiorcg, wykonujacy
przewozy na potrzeby wiasne''”. Do kontroli drogowej dokumentéw wymienionych w art. 87
u.t.d., a takze warunkéw w nich okreslonych, uprawnieni sg funkcjonariusze: Policji, Stuz-
by Celno-Skarbowej, Strazy Granicznej; inspektorzy Inspekeji Transportu Drogowego oraz
inspektorzy Panstwowej Inspekeji Pracy!'"’; straznicy strazy gminnych''*?, upowaznieni
pracownicy zarzadcoéw drog publicznych oraz upowaznieni pracownicy organu wlasciwe-
go w sprawach wydania zezwolenia na wykonywanie przewozow regularnych i przewozow
regularnych specjalnych"® (art. 89 ust. 1 pkt 1-8 u.t.d.). Do natozenia w drodze decyzji
administracyjnej kary pienieznej, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., uprawnione sg
zatem liczne organy administracji publicznej, ktorych pracownicy lub funkcjonariusze
stwierdzili naruszenie obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego''%4,

Z tresci art. 93 ust. 1 u.t.d. wprost wynika, ze naktadanie kary pieni¢znej, o ktorej
mowa w art. 92a ust. 1 tej ustawy, poprzedza przeprowadzenie kontroli przez pracownikow
lub funkcjonariuszy organow, ktore wydaja decyzje administracyjna o natozeniu kary.
Zgodnie z art. 89a u.t.d. kontrola w zakresie przewozu drogowego przeprowadzana jest
przez: Inspektorow Inspekcji Transportu Drogowego i upowaznionych pracownikéw
organu wydajacego zezwolenia na przewozy regularne lub regularne specjalne — na wa-
runkach i w trybie okreslonych w przepisach niniejszej ustawy; Inspektorow Panstwowe;j
Inspekeji Pracy — na warunkach i w trybie okreslonych w przepisach o Panstwowej In-
spekcji Pracy"; funkcjonariuszy Policji, Stuzby Celno-Skarbowej i Strazy Granicznej

109 Art. 87 ust. 1b i ust. 2 u.t.d.

1100 Art. 87 ust. 3 u.t.d.

1101 Tnspektorzy Panstwowej Inspekcji Pracy uprawnieni sg do kontroli danych rejestrowanych przez
tachograf (art. 89 ust. 1 pkt 6 u.t.d.).

1192 Na mocy art. 89 ust. 1 pkt 8 u.t.d. straznicy strazy gminnychuprawnieni sa do kontroli dokumentéw,
o ktorych mowa w art. 87 niniejszej ustawy, oraz warunkéw w nich okreslonych w odniesieniu do publicz-
nego transportu zbiorowego w zakresie okreslonym ustawg z dnia 16 grudnia 2010 r. o publicznym trans-
porcie zbiorowym (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 1944 ze zm.).

1193 W odniesieniu do przewozow regularnych i regularnych specjalnych (art. 89 ust. 1 pkt 7 u.t.d.).

1104 7 zastrzezeniem przypadku ujawnienia naruszenia obowiazkow lub warunkow przewozu drogowe-
go przez funkcjonariusza Policji.

1105 Ustawa z dnia 13 kwietnia 2007 r. o Panstwowej Inspekcji Pracy (t.j. Dz. U. z 2019 r. poz. 1251).
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oraz upowaznionych pracownikow zarzadcow drog —na warunkach i w sposob okreslo-
ny w przepisach o kontroli ruchu drogowego''%. Kontrola przestrzegania warunkow
i obowigzkow przewozu drogowego moze by¢ zatem przeprowadzana na warunkach
i w trybie okreslonym przepisami réoznych ustaw. Celem kontroli w zakresie przestrze-
gania przepisow ustawy o transporcie drogowym jest wytacznie udokumentowanie
ewentualnych naruszen, a nie rozstrzyganie, czy kontrolowany podlega karze!'?”. Poste-
powanie kontrolne jest zatem postgpowaniem odrgbnym, wstepnym, a jego wyniki
stanowi¢ moga podstawe do wszczecia z urzedu postepowania administracyjnego w przed-
miocie nalozenia kary',

Kontrola przestrzegania obowiazkow lub warunkow przewozu drogowego, w tym
kontrola dokumentow, o ktorych mowa w art. 87 u.t.d., ma zatem charakter potencjalnie
przedwymiarowy. Pomimo iz jest postgpowaniem formalnie odrgbnym od postgpowania
wymiarowego, ustalenia poczynione w jej toku skutkowa¢ moga wszczgciem postgpo-
wania wymiarowego. W przypadku ujawnienia w toku kontroli naruszen, za ktore
ustawa o transporcie drogowym przewiduje kar¢ pieni¢zng, o ktérej mowa w art. 92a
ust. 1 niniejszej ustawy, w konsekwencji czego na podmiot wykonujacy przewdz drogo-
wy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem natozona zostanie przedmiotowa kara
pieni¢zna, kontrola ta stanowi faktyczne postepowanie przedwymiarowe i jest istotnym
elementem normatywnego modelu wymiaru tej kary pieni¢znej. Dotychczasowa analiza
normatywnych modeli wymiaru poszczegolnych kategorii niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych wykazata, ze w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych
o charakterze niesankcyjnym organy uprawnione do wymiaru tych nalezno$ci moga
wszcza¢ postgpowanie wymiarowe 1 wydac rozstrzygnigcie wymiarowe bez uprzednie-
go przeprowadzenia postepowania kontrolnego. Nalozenie na podmiot wykonujacy
przewodz drogowy lub inne czynnosci zwigzane z tym przewozem kary pieni¢znej,
o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., w kazdym przypadku poprzedza kontrola prze-
strzegania obowiazkéw lub warunkow przewozu drogowego. Innymi stowy, organ wila-
Sciwy ze wzgledu na miejsce wykonywanej kontroli jest uprawniony do natozenia przed-
miotowej kary pieni¢znej jedynie w przypadku, gdy w toku tej kontroli funkcjonariusz
lub pracownik tego organu ujawni naruszenie obowigzkow lub warunkow przewozu
drogowego. Taka konstrukcja normatywnego modelu wymiaru charakterystyczna jest
dla administracyjnych kar pieni¢znych i jest konsekwencjg ich charakteru prawnego jako

sankcji administracyjnych.

1106 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 450 ze zm.).
17 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2013 r., IT SA/OI 1402/12, Legalis nr 628099.
118 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2013 r., I SA/O1 1402/12, Legalis nr 628099.
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Tryb postgpowania w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej, o ktorej mowa
w art. 92a ust. 1 u.t.d. (postepowania wymiarowego), normuja przepisy ogolnego poste-
powania administracyjnego. Postepowanie administracyjne w sprawie natozenia przed-
miotowej kary pieni¢znej wszczynane jest z urzedu. Za date wszczecia tego postepowa-
nia uzna¢ nalezy dzien dorgczenia stronie zawiadomienia o jego wszczegciu.
O wiasciwosci miejscowej organu naktadajacego kare pieniezng przesagdza miejsce
wykonywanej kontroli'”. W toku postepowania administracyjnego w sprawie natozenia
kary pienieznej dzialania organu nakierowane sg na ustalenie, czy istotnie doszto do
naruszen prawa skutkujgcych sankcja administracyjng''°. W szczegolnosci obowigzkiem
organu naktadajgcego kare za naruszenie warunkow lub obowiazkow przewozu drogo-
wego jest ustalenie, czy wykonywano przewo6z drogowy, jaki podmiot wykonywat ten
przewdz (kto byt podmiotem wykonawczym) oraz czy nastgpito naruszenie obowigzkow
lub warunkow przewozu drogowego okreslonych w art. 4 pkt 22 u.t.d."""" Przy ustalaniu
odpowiedzialnosci podmiotu wykonujacego przewdz drogowy lub inne czynno$ci zwia-
zane z tym przewozem zastosowanie znajduja zasady i reguty postepowania przewidzia-
ne przepisami Kodeksu postepowania administracyjnego, w tym w czesci dotyczacej
postepowania dowodowego'!?. Organ prowadzacy postepowanie w przedmiocie natoze-
nia kary pieni¢znej obowigzany jest, stosownie do art. 77 § 1 i art. 80 k.p.a., w sposob
wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ materiat dowodowy, a nastepnie ocenié, na podstawie
catoksztattu materiatu dowodowego, czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona. Roz-
strzygnigciem wymiarowym w normatywnym modelu wymiaru kary pieni¢znej, o kto-
rej mowa w art. 92a ust.1 u.t.d., jest decyzja w rozumieniu art. 104 k.p.a. Decyzja w spra-
wie natozenia przedmiotowej kary pieni¢znej ma charakter konstytutywny, tworzy
stosunek prawny zobowigzania z tytutu kary pieni¢znej. Kary pieni¢zne okreslone
w zatgczniku nr 3 do u.t.d. ustalone zostaty w sposéb sztywny, a wigc ich wysokos¢ nie
zostata pozostawiona uznaniu organéw administracji, co w konsekwencji powoduje, ze
decyzja o natozeniu kary ma charakter decyzji zwigzanej'''*. W przypadku stwierdzenia
naruszenia obowiazkéw lub warunkow przewozu drogowego organ zobowigzany jest

ustali¢ kare pieniezna w wysokosci okre§lonej w niniejszym zataczniku bez mozliwosci

109 A, Piszcz, Art. 93, [w:] M. Etel, A. Piszcz (red.), op. cit. [dostep: 04.06.2020].

110 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 20 czerwca 2013 r., I SA/Go 344/13, Legalis nr 860401.

1 Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 kwietnia 2018 r., IT SA/Bk 825/17, Legalis nr 1762595.

112 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 20 czerwca 2013 r., IT SA/Go 344/13, Legalis nr 860401.

113 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 marca 2019 ., IIl SA/Gd 936/18, Legalis nr 1894084. Zob. row-
niez: wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 14 stycznia 2016 r., IIl SA/Wr 745/15, Legalis nr 1447583. Zauwa-
zy¢ w tym miejscu nalezy, ze przewidziana w zalaczniku nr 3 do u.t.d. kara pieni¢zna za nieprzekazanie
W wymaganym terminie uprawnionym organom co najmniej jednej z informacji, o ktéorych mowa w art. 27b
ust. 1 pkt 4 u.t.d., lub wyniku weryfikacji, o ktoérej mowa w tym przepisie, moze zosta¢ nalozona w wyso-
kosci do 40 000 ztotych, co stanowi wyjatek od okreslenia w sposob sztywny wysokosci kar pienigznych
w powotanym zatgczniku do u.t.d.
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miarkowania jej wysokosci''"*. Wszczecie postgpowania w przedmiocie natozenia kary
pienieznej, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d., zwigzanej z wigksza liczba uchybien
stwierdzonych w wyniku jednej kontroli na drodze badz w przedsigbiorstwie, zapoczat-
kowuje jedna sprawe administracyjna, w wyniku ktdrej na stron¢ nalozona zostaje kara
pieniezna, wyliczana zasadniczo poprzez zsumowanie kar jednostkowych za poszcze-
g0lne naruszenia''’>. Jednakze ta jedna kara pieni¢zna nie wynika z prostego zsumowa-
nia kar za poszczegolne uchybienia, bowiem jej gorna granica zawsze ograniczona jest
do kwoty okreslonej w ustawie!''®. Kara ta stanowi wigc sumg kar za poszczegdlne na-
ruszenia, ale nie moze przekroczy¢ wysokosci granicznych wskazanych w ustawie
o transporcie drogowym dla danego rodzaju kontroli''"".

Administracyjnym karom pienieznym poswigcony zostat, jak juz wskazywano,
dzial IVA k.p.a., obejmujacy art. 189a-189k. Zgodnie z art. 189a § 1 k.p.a. przepisy ni-
niejszego dziatu stosuje si¢ w sprawach naktadania lub wymierzania administracyjnej
kary pienieznej lub udzielania ulg w jej wykonaniu. Zgodzi¢ nalezy si¢ ze stanowiskiem,
ze tre$¢ niniejszego artykutu zredagowana zostata w sposob dalece niefortunny, poniewaz
zgodnie z literalnym brzmieniem tego przepisu kodeksowy zakres regulacji administra-
cyjnych kar pieni¢znych sprowadza si¢ tylko do przepiséw dziatu IVA k.p.a.'""® W prze-
pisach tego dzialu zawarte sa unormowania o charakterze materialnoprawnym, podczas
gdy kara pieni¢zna jest sankcja pieni¢zng naktadang przez organ administracji publicz-
nej w drodze decyzji administracyjnej, a wiec proceduralny aspekt czynnos$ci dotyczacych
naktadania administracyjnych kar pieni¢znych objety jest zakresem obowigzywania
przepisow Kodeksu postepowania administracyjnego regulujacych jurysdykcyjne poste-
powanie administracyjne'. Powotany poglad uznaé nalezy za stuszny takze zwazywszy
na tre$¢ art. 67 ust. 2 u.f.p., ktéry dotyczy administracyjnych kar pieni¢znych jako nie-
podatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu art. 60 tej ustawy. Przepis art. 67
ust. 2 u.f.p. stanowi bowiem, ze w sprawach administracyjnych kar pieni¢znych stosuje
si¢ przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego, a nie wytacznie okreslonego
dziatu lub dziatow tego aktu prawnego.

Przepisy dzialu IVA k.p.a. okreslaja: przestanki wymiaru administracyjnej kary
pieni¢znej, przestanki odstgpienia od natozenia administracyjnej kary pieni¢znej,

1114 Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 marca 2019 r., IIT SA/Gd 936/18, Legalis nr 1894084.

115 Zob. wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2014 r., II GSK 1138/12, Legalis nr 776989; wyrok NSA z dnia
28 wrzesnia 2017 r., Il GSK 3675/15, Legalis nr 1729499; wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 8 listopa-
da 2017 r., IT SA/Go 921/17, Legalis nr 1695223; wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 wrze$nia 2019 1., 11
SA/Rz 791/19, Legalis nr 2225818.

1116 Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2017 r., Il GSK 1516/15, Legalis nr 1638010.

M7 Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 8 listopada 2017 r., IT SA/Go 921/17, Legalis nr 1695223.

1118 R, Kedziora, op. cit., komentarz do art. 189a [dostep: 02.06.2020].

19 1bidem.
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terminy przedawnienia naktadania administracyjnej kary pieni¢znej i terminy przedaw-
nienia egzekucji administracyjnej kary pieni¢znej, zasady naliczania odsetek od zalegtej
administracyjnej kary pieni¢znej oraz przestanki i tryb udzielania ulg w wykonaniu
administracyjnej kary pienieznej. W przypadku uregulowania wymienionych kwestii
w przepisach odrebnych, przepisow dziatu IVA k.p.a. w tym zakresie nie stosuje sig!'?°.
Przepisy dzialu IVA k.p.a. sg wiec przepisami ogdlnymi stanowigcymi uzupetnienie
regulacji przewidzianych w przepisach szczeg6lnych, przy poszanowaniu reguty lex
specialis derogat legi generali'?!. Wymienione w art. 189d k.p.a. dyrektywy wymiaru
administracyjnej kary pieni¢znej to prawnie okreslone okoliczno$ci towarzyszgce naru-
szeniu prawa, ktore organ powinien wzig¢ pod uwagg, dokonujac oceny stanu faktycz-
nego sprawy stanowiacego podstawe decyzji naktadajacej kare pienigzng i ktorych

uwzglednienie moze mie¢ wptyw na wysokos¢ kary!'??

. Dyrektywy te majg zastosowa-
nie w przypadku braku okreslenia tego rodzaju przestanek w przepisach szczegdlnych
i wylgcznie w odniesieniu do tych administracyjnych kar pienieznych, ktore naktadane
sg w warunkach uznania administracyjnego (okreslone sg w sposéb widetkowy lub ich
natozenie jest fakultatywne)!'?*. Sg to okolicznosci, ktoérych wystapienie nie ma wptywu
na nalozenie kary badz odstapienie od jej nalozenia, lecz brane sg pod uwage przez organ
administracji publicznej przy okreslaniu wysokosci administracyjnej kary pieni¢znej'!?*.
Majac na uwadze, ze wysoko$¢ okreslonych w zataczniku nr 3 do u.t.d. kar pienigznych
za poszczego6lne naruszenia obowiazkow lub warunkow przewozu drogowego ustalona
jest w sposob sztywny, dyrektywy wymiaru kary przewidziane w art. 189d k.p.a. nie
majg zastosowania w odniesieniu do kary, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d.

Jak juz podnoszono, Kodeks postgpowania administracyjnego nie definiuje zarow-
no pojecia ,,naktadania”, jak i ,,wymierzania” administracyjnej kary pieni¢znej. Rozwa-
Zania poczynione w niniejszej pracy pozwalaja sformutowac konstatacje, ze z wymiarem
niepodatkowej nalezno$ci budzetowej mamy do czynienia rowniez w przypadku nakta-
dania przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, administracyjnej kary
pieni¢znej, ktorej wysoko$¢ przepisy prawa okreslaja w sposob sztywny. Tak jak w sytu-
acji, gdy wysokos¢ kary pienigznej okreslona jest w sposob widetkowy, wydanie przez
organ administracji publicznej decyzji w przedmiocie natozenia kary pieni¢znej w przy-
padku, gdy wysokosc¢ tej kary okreslona jest przepisami prawa w sposob sztywny, po-

przedza przeprowadzenie przez organ postepowania wymiarowego, w toku ktorego organ

120 Art. 189a § 2 k.p.a.

121 Zob. S. Gajewski, Kodeks postegpowania administracyjnego. Nowe instytucje. Komentarz do roz-
dziatow Sa, 8a, 14 oraz dziatow IV'i VIIla KPA, Warszawa 2017, komentarz do art. 189a, Legalis/el. [dostep:
02.06.20207].

1122 R, Kedziora, op. cit., komentarz do art. 189d [dostep: 02.06.2020].

1123 M. Jabtonski, Art. 189d [w:] M. Wierzbowski, A. Wiktorowska (red.), op. cit. [dostep: 02.06.2020].

1124 S, Gajewski, op. cit., komentarz do art. 189d [dostgp: 02.06.2020].
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ten ocenia, na podstawie zebranego materiatu dowodowego, czy doszto do naruszen
prawa skutkujacych sankcja administracyjna, a dziatania organu administracji publicznej
maja na celu ustalenie stanu faktycznego, dokonanie subsumpcji oraz okreslenie konse-
kwencji obowigzujgcej normy prawnej. Zauwazyc¢ rowniez nalezy, ze sady administracyjne
w orzeczeniach wydanych w sprawach dotyczacych kary pienigznej, o ktorej mowa
w art. 92a ust. 1 u.t.d., odwotujg si¢ do pojecia wymiaru przedmiotowej kary i postuguja
si¢ sformutowaniami takimi jak: ,,wymierzanie kar pieni¢znych za niezgodne z przepisa-
mi wykonywanie transportu drogowego” lub ,,organy wymierzajace kary”!'%.
Watpliwosci, czy organ administracji publicznej, naktadajac w drodze decyzji kare
pienigzna, ktorej wysokos¢ okreslona jest przepisami prawa w sposob sztywny, dokonu-
je jednoczesnie jej wymiaru, sg wynikiem braku jednoznacznej regulacji na temat poje-
cia naktadania i pojgcia wymierzania administracyjnych kar pienieznych w przepisach
Kodeksu postepowania administracyjnego. Wnioskowac nalezy dlatego de lege ferenda
o zdefiniowanie w przepisach tego aktu prawnego przedmiotowych poje¢. Nadmieni¢
takze nalezy, ze rozwazenia wymaga zasadnos¢ okreslania przez prawodawce admini-
stracyjnych kar pieni¢znych w sposob sztywny. W wyroku z dnia 1 lipca 2014 r.!'2¢ TK
stwierdzil, ze wysokos¢ administracyjnej kary pienieznej bywa w ustawach okreslona
bezwzglednie (sztywno), tymczasem prawo materialne powinno stwarza¢ w szczego6lnych
okolicznos$ciach organowi wlasciwemu do naktadania kar pieni¢znych mozliwo$¢ miar-
kowania wysokosci kary, a nawet odstgpienia od jej wymierzenia. Wysokos$¢ kary okre-
Slona sztywno nie pozwala uwzgledni¢ ciezkosci naruszenia obowigzku ustawowego ani

sytuacji majatkowej sprawcy deliktu''?’

. Przytoczone orzeczenie TK wyraznie ilustruje
watpliwosci co do zasadnosci stosowania kar sztywno okre§lonych. Sztywne okreslanie
wysokosci kar administracyjnych budzi kontrowersje takze w literaturze przedmiotu.
Wskazuje sie, ze z zasady demokratycznego panstwa prawnego wynika zakaz mecha-
nicznego regulowania sytuacji prawnej podmiotéow, na ktorych spoczywa obowigzek
przestrzegania okreslonych norm, dlatego wymierzenie administracyjnej kary pieni¢znej
nie moze nastapic¢ bez uwzglednienia elementu subiektywnego, a wigc w szczegolnosci
ustalenia, w jakim stopniu naruszenie obowigzku administracyjnoprawnego nastapito
wskutek okolicznosci, na ktére podmiot obowigzany do jego przestrzegania mial wpltyw
oraz w jakiej proporcji pozostaje do wagi dobr chronionych przez natozenie sankcji''.

Normatywny model wymiaru kary pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1
u.t.d., uznac nalezy za normatywny model wymiaru charakterystyczny dla administra-

cyjnych kar pieni¢znych, spetniajgcych przestanki do ich uznania za niepodatkowe

1125 Zob. wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 12 kwietnia 2018 r., IT SA/Bk 825/17, Legalis nr 1762595.
126 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12, Dz. U. z 2014 r. poz. 926.

127 Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12, Dz. U. z 2014 1. poz. 926.

1128 S Gajewski, op. cit., komentarz do art. 189d [dostep: 02.06.2020].
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naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych. Kon-
strukcje tego modelu determinuje przede wszystkim sankcyjny charakter prawny przed-
miotowej kary pienig¢znej oraz niestosowanie do spraw jej dotyczacych przepisow Ordy-
nacji podatkowej, w tym przepisow okreslajacych sposoby powstawania zobowigzan
podatkowych. Powstania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej o charak-
terze sankcyjnym nie poprzedza wystgpienie obowigzku niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej (obowigzku daninowego). W konstrukcji normatywnego modelu wymiaru kary
pienieznej, o ktorej mowa w art. 92a ust.1 u.t.d., szczego6lnie istotng role odgrywa kon-
trola przestrzegania obowigzkow lub warunkow przewozu drogowego, ktora z same;j
swej istoty ma charakter potencjalnie przedwymiarowy. Organ administracji publicznej
wszczyna postgpowanie wymiarowe tylko w przypadku ujawnienia w toku kontroli
naruszen przewidzianych w art. 92a ust. 1 u.t.d. Zwréci¢ uwagg nalezy na to, ze od usta-
len poczynionych w toku postepowania kontrolnego uzaleznione jest wszczecie poste-
powania wymiarowego rowniez w normatywnych modelach wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze niesankcyjnym, ktérych zobowigzanie powstaje
z mocy prawa. Niemniej jednak w modelach takich zobowigzanie niepodatkowej nalez-
nosci budzetowej powstaje (z mocy prawa) nawet w przypadku nieprzeprowadzenia przez
organ administracji publicznej postepowania przedwymiarowego i postepowania wy-
miarowego. W normatywnym modelu wymiaru kary pienig¢znej, o ktorej mowa w art. 92a
ust. 1 u.t.d., zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzetowej nie powstanie bez
uprzedniego przeprowadzenia wymiaru jego wysokosci przez wlasciwy organ admini-
stracji publicznej, lecz do wymiaru zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowe;j
(natozenia administracyjnej kary pieni¢znej) dojdzie tylko w sytuacji ujawnienia w toku

kontroli naruszen obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowego.

4. Podsumowanie

Przeprowadzona w piatym rozdziale pracy analiza problematyki wymiaru nie-
podatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach
publicznych polegata na przyblizeniu konstrukcji wybranych normatywnych modeli
wymiaru charakterystycznych dla ich zasadniczych kategorii. Rozwazania poczynione
w niniejszym rozdziale pozwolity zweryfikowac przyjete w nim zatozenie, ze konse-
kwencja zroznicowania charakteru prawnego $rodkow publicznych stanowigcych nie-
podatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych oraz
zakresu stosowania do nich przepisow Ordynacji podatkowej jest roznorodnos¢ norma-
tywnych modeli ich wymiaru. Wybrane do celow analizy normatywne modele wymiaru

niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznoprawnym odréznia
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zakres stosowania w sprawach danej niepodatkowej naleznosci budzetowej przepisow
Ordynacji podatkowej, sposéb powstawania zobowigzania z jej tytulu, ale takze jej
charakter prawny. Jako podstawowe kryterium podziatu niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych przyjeto kryterium
zakresu stosowania do spraw ich dotyczacych przepisow Ordynacji podatkowej. Sfor-
mulowa¢ mozna ogdlny wniosek, ze srodki publiczne nalezagce do omawianej kategorii
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, w zaleznosci od zakresu stosowania do nich
Ordynacji podatkowej, podzieli¢ mozna zasadniczo na dwie grupy — te, do ktorych od-
powiednie zastosowanie majg przepisy dziatu III tego aktu prawnego, oraz takie, do
spraw ktorych Ordynacji podatkowej nie stosuje sig.

W przepisie art. 67 ust. 1 u.f.p. mowa jest o nalezno$ciach, o ktorych mowa w art. 60
u.fip., bez rozrdzniania poszczegodlnych ich kategorii, do ktorych przepis ten ma zasto-
sowanie. Wylacznie do okreslonej grupy niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w ro-
zumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych —administracyjnych kar pieni¢znych
— odnosi si¢ natomiast art. 67 ust. 2 u.f.p. Regulacje odmienne w stosunku do art. 67
ust. 1 u.f.p. zawieraé mogg przepisy ustaw normujacych poszczegdlne niepodatkowe
naleznosci budzetowe. Uzasadniony zatem jest wniosek, ze o ile przepisy szczegolne,
zgodnie z regulg lex specialis derogat legi generali, nie wytaczaja zastosowania przepi-
su art. 67 ust. 1 u.f.p., stosuje si¢ go do wszystkich niepodatkowych naleznosci budzeto-
wych o charakterze publicznoprawnym, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., z wyjatkiem
administracyjnych kar pienieznych. Rozwigzanie normatywne przyjete w art. 67 ust. 1
u.f.p. skonstruowane zostato przez ustawodawce dla niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, a objecie nim odréznia
te kategorie srodkow publicznych od podatkow, ale takze od niepodatkowych naleznosci
budzetowych w rozumieniu Ordynacji podatkowe;.

Okreslony w powotanym artykule zakres stosowania przepisoéw Ordynacji podat-
kowej do spraw dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktérych mowa
w art. 60 u.f.p. (z wyjatkiem administracyjnych kar pieni¢znych), ksztattuje, w zalezno-
$ci od sposobu powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, dwa
zasadnicze normatywne modele wymiaru tej kategorii niepodatkowych naleznosci bu-
dzetowych. Normatywny model wymiaru optaty planistycznej stanowi przyktad mode-
lu wymiaru charakterystycznego dla niepodatkowych naleznosci budzetowych, do kto-
rych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 u.f.p. 1 ktéorych zobowigzanie powstaje z dniem
doreczenia decyzji ustalajacej wysokosc¢ tego zobowiazania. Stosujac odpowiednio dziat
III o.p. do przedmiotowej oplaty, uznac nalezy, ze zobowigzanie niepodatkowej nalez-
nos$ci budzetowej, a wiec zobowiazanie z tytutlu oplaty planistycznej, powstaje w sposob,

o ktéorym mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p., czyli z dniem doreczenia decyzji organu
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administracji publicznej o charakterze konstytutywnym. Decyzje te wydaje wojt (bur-
mistrz, prezydent miasta), ktéry pomimo ze posiada status organu podatkowego, w spra-
wach dotyczacych optaty planistycznej nie wystgpuje jako organ podatkowy, lecz jako
organ wykonawczy gminy.

Przyktadem normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, do ktérych zastosowanie ma
art. 67 ust. 1 niniejszej ustawy, a ktorych zobowigzanie powstaje z mocy prawa, sg
naleznosci z tytulu zwrotow dotacji podmiotowych udzielanych z budzetéw jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.
Decyzje okreslajaca wysoko$¢ zwrotu dotacji podmiotowych udzielonych z budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wia-
towych, podobnie jak decyzje ustalajacg wysokos¢ oplaty planistycznej, wydaje wojt
(burmistrz, prezydent miasta). W przypadku gdy niepodatkowa naleznos¢ budzetowa
wymieniona zostata w tresci art. 60 u.f.p., jak kwoty dotacji podlegajace zwrotowi,
w judykaturze i pi$miennictwie nie zauwaza sie¢, jak w odniesieniu do niewymienionej
w powotanym artykule optaty planistycznej, watpliwosci, ze organ ten, wydajac decyzje
okreslajaca kwote dotacji do zwrotu, nie dziata jako organ podatkowy. Wojt (burmistrz,
prezydent miasta) jest organem administracji publicznej, w odniesieniu do ktérego takie
watpliwo$ci moga powstac, gdyz posiada status organu podatkowego, ale realizuje takze
inne zadania z zakresu administracji publicznej. Zauwazy¢ nalezy, ze w przepisach ustaw
podatkowych zawsze wskazuje sie, ze dany organ jest organem podatkowym wiasciwym
w sprawach danego podatku i to pomimo ze bezsporne jest, iz podatki ustalane lub
okreslane moga by¢ tylko przez organy podatkowe. Wydaje si¢ wigc, ze uzasadniony jest
whniosek, iz gdy ustawodawca nie okresla wyraznie organu uprawnionego do ustalenia
lub okreslenia niepodatkowej nalezno$ci budzetowej mianem organu podatkowego wia-
Sciwego w jej sprawach, uzna¢ nalezy, ze organ ten, nawet jesli na mocy Ordynacji po-
datkowej posiada status organu podatkowego, w sprawach tej niepodatkowej naleznosci
budzetowej nie dziata jako organ podatkowy.

Z uwagi na tres¢ art. 67 ust. 1 u.f.p. normatywne modele wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, do
ktorych odpowiednie zastosowanie ma dziat 111 o.p., wykazuja zaréwno podobienstwa,
jak 1 odrebnosci od normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej. Modele te odréznia przede
wszystkim charakter prawny postepowania wymiarowego, a w konsekwencji takze
rozstrzygniecia wymiarowego. Mozliwo$¢ odpowiedniego stosowania przepisow Ordy-
nacji podatkowej normujacych powstawanie zobowiazan podatkowych do niepodatkowych

naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, do
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ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 tej ustawy, upodabnia natomiast normatywne
modele ich wymiaru do przewidzianych przez ustawodawce modeli wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowe;.
Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu ustawy o finansach publicznych, do ktorych przepisy Ordynacji podatkowej nie
majg zastosowania, poddany zostat analizie na przykladzie normatywnego modelu
wymiaru kary pieni¢znej za naruszenie obowigzkow lub warunkéw przewozu drogowe-
go, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d. Przepisy wspomnianej ustawy expressis verbis
stanowig, ze do regulowanych nig kar pieni¢znych Ordynacja podatkowa nie ma zasto-
sowania. W sprawach dotyczacych administracyjnych kar pienigznych przepisy Ordy-
nacji podatkowej co do zasady nie majg zastosowania. Do wniosku takiego prowadza
wyniki wykladni systemowej art. 67 ust. 2 u.f.p. Przepis ten, jako przepis szczegdlny
w stosunku do art. 67 ust. 1 u.f.p., wprowadza wyjatek od ogolnej zasady wynikajacej
z tresci tego ostatniego. W stosunku natomiast do przepisow ustaw stanowiacych pod-
stawe naktadania administracyjnych kar pieni¢znych przepis ten ma charakter lex gene-
ralis, co oznacza, ze ustawy te moga odmiennie regulowaé kwestie stosowania przepisow
Ordynacji podatkowej do spraw dotyczacych administracyjnych kar pieni¢znych nimi
normowanych. Jednoczesnie od dnia jego wejscia w zycie brak juz watpliwosci co do
klasyfikacji prawnej administracyjnych kar pieni¢znych jako niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych w rozumieniu art. 60 u.f.p. Ustalenie zasad naktadania i wymierzania
okreslonej kary pienieznej wymaga takze uwzglednienia korelacji zachodzacych miedzy
przepisami dziatu IVA k.p.a. a przepisami regulujacej te kare pieni¢zng ustawy szcze-
golnej. Niewatpliwie wejscie w zycie przepisow dziatu IVA k.p.a. oceni¢ nalezy pozy-
tywnie, gdyz do tego czasu brakowato w prawie polskim regulacji zawierajacych jedno-
lite, ogdlne zasady nakladania i wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych, co
prowadzito do rozbieznosci stanowisk w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym i wptywato
na pracg organoéw administracji publicznej. Niemniej jednak wnioskowaé nalezy de lege
ferenda zamieszczenie w przepisach dzialu IVA k.p.a. definicji poje¢ ,,naktadania”
i,,wymierzania” administracyjnych kar pieni¢znych, poniewaz w obecnym stanie praw-
nym watpliwosci budzi¢ moze zakres znaczeniowy obu poje¢, w szczegolnosci czy
w przypadku kar pienieznych o sztywno okreslonej wysokos$ci organ administracji pu-
blicznej, wydajac decyzj¢ w sprawie natozenia kary, dokonuje jej wymiaru. De lege fe-
renda postulowac nalezy takze rozwazenie celowosci i zasadno$ci ustalania wysokosci
administracyjnych kar pienieznych w sposob sztywny, bez uwzglednienia elementu

subiektywnego.
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W pracy przedstawiono i zbadano problematyke wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych w prawie polskim. Regulacje dotyczace wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych zawarte sg w wielu aktach prawnych, nie tylko z zakresu prawa
podatkowego i finansowego, ale rowniez prawa administracyjnego, a nawet szeroko ro-
zumianego prawa karnego. Stad ustalenie rozwiazan normatywnych dotyczacych wy-
miaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wymagato uwzglednienia przepisow
wielu réznych ustaw. Majac powyzsze na uwadze, przyjety w pracy sposob analizy re-
gulacji prawa polskiego dotyczacych wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych
polegal na wskazaniu i okresleniu konstrukcji (struktury) normatywnych modeli wymia-
ru zasadniczych kategorii niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, co pozwolito nada¢
rozwazaniom na temat wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych charakter
bardziej og6lny i czytelny. Normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych wyznaczaja przepisy ustaw zawierajacych regulacje dotyczace wymiaru
(ustalania i okreslania wysokosci zobowigzania) niepodatkowych naleznosci budzetowych.
Normatywny model wymiaru w znaczeniu przyjetym w pracy to w istocie normatywny
model prawny wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, albowiem analizie
poddane zostaly reguty i zasady wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
zawarte w konkretnych przepisach obowigzujacego prawa.

Wyréznienie 1 okreslenie konstrukcji normatywnych modeli wymiaru niepodat-
kowych naleznosci budzetowych charakterystycznych dla ich zasadniczych kategorii
wymagato w pierwszej kolejnosci wyodrebnienia podstawowych rodzajow tej niezwykle
licznej, a zarazem obejmujgcej instytucje prawne o zroznicowanym charakterze prawnym
kategorii $wiadczen publicznoprawnych, jakg stanowig niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe. Do niepodatkowych naleznosci budzetowych zaliczamy zaré6wno daniny publicz-
ne, jak i srodki publiczne o charakterze niedaninowym. Niepodatkowe naleznosci bu-
dzetowe klasyfikowane moga by¢ wedtug réznych kryteriow, o czym $§wiadczy
propozycja ich podziatu dokonana w niniejszej pracy. Ustawy szczeg6lne zawierajq re-
gulacje odnoszace si¢ wytagcznie do normowanych tymi ustawami niepodatkowych na-
leznosci budzetowych, ktore najczesciej nie sg okreslane w ich przepisach tym mianem.
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Analiza przepiséw ustaw o charakterze systemowym prowadzi natomiast do wniosku,
ze podstawowym podziatem niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, wyznaczonym
niejako ich przepisami, jest podzial na niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktorych
mowa w art. 2 § 1 pkt 11 art. 3 pkt 8 o.p., oraz niepodatkowe nalezno$ci budzetowe
o charakterze publicznoprawnym, o ktérych mowa w art. 60 u.f.p., a wiec zgodnie z ter-
minologia przyje¢ta w pracy — niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu prze-
piséw Ordynacji podatkowej i niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu prze-
pisow ustawy o finansach publicznych. Podziat ten nie tylko porzadkuje zagadnienia
terminologiczne w obszarze niepodatkowych naleznosci budzetowych poprzez wyroz-
nienie zasadniczych rodzajéw tej heterogenicznej kategorii $wiadczen publicznoprawnych,
ale rowniez wskazuje na podstawowe zakresy stosowania do niepodatkowych naleznosci
budzetowych przepisow Ordynacji podatkowej. O ile zatem przepisy szczegodlne nie
stanowig inaczej, do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu Ordynacji
podatkowej przepisy tej ustawy majg zastosowanie w petnym zakresie, natomiast do
niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach
publicznych, w zakresie w niej nieuregulowanym, odpowiednie zastosowanie znajduja
przepisy dziatu Il o.p. Zasada ta doznaje wyjatku w odniesieniu do administracyjnych
kar pienigznych. Do tej kategorii niepodatkowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu
ustawy o finansach publicznych, o ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej, Ordy-
nacja podatkowa nie ma zastosowania.

Analiza rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru poszczegolnych nie-
podatkowych naleznosci budzetowych prowadzi do wniosku, ze adekwatnie do podzia-
tu na niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatko-
wej 1 niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych, a w konsekwencji w zalezno$ci od zakresu stosowania do niepodatkowych
naleznosci budzetowych przepiséw Ordynacji podatkowej, wyodrgbni¢ mozna zasadni-
cze normatywne modele wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Majac
powyzsze na uwadze, udzieleniu odpowiedzi na pierwsze pytanie badawcze, jakie wy-
r6zni¢ mozna zasadnicze normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznosci
budzetowych, stuzy¢ miata dokonana w pracy analiza konstrukcji normatywnych mo-
deli wymiaru niepodatkowych naleznos$ci budzetowych z uwzglednieniem ich podziatu
na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowe;j
i niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

Konstrukcje normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej wyznacza w pierwszej kolejnosci
ich charakter prawny oraz zdeterminowany nim zakres stosowania w odniesieniu do nich

przepisow Ordynacji podatkowej. Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu
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przepisow Ordynacji podatkowej, a wiec niepodatkowe naleznosci budzetu panstwa i bu-
dzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do ktorych okreslania lub ustalania upraw-
nione sg organy podatkowe, stanowig jedng z kategorii danin publicznych wymienionych
wart. 2 § 1 pkt 1 o.p., do ktoérych przepisy niniejszej ustawy maja zastosowanie w petnym
zakresie. Ustalenie, iz okreslona niepodatkowa naleznos¢ budzetowa stanowi niepodat-
kowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu Ordynacji podatkowej, a co za tym idzie, usta-
lenie zakresu stosowania do niej przepisow tego aktu prawnego, nie jest jednak jeszcze
wystarczajaca przestanka do precyzyjnego okreslenia ksztattu normatywnego modelu jej
wymiaru. Kolejnym determinantem konstrukcji przedmiotowego modelu jest sposob
powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Odpowiednio do okre-
$lonych przepisami art. 21 § 1 o.p. sposobéw powstawania zobowiazan niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepisow tej ustawy, wyodrebnia si¢ dwa norma-
tywne modele ich wymiaru — model, w ktérym wysokos¢ powstatego z mocy prawa zo-
bowigzania ustalana jest przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej, oraz model, w ktérym powstanie zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowe;j
uzaleznione jest od wydania i dorgczenia przez organ podatkowy decyzji ustalajacej
wysoko$¢ tego zobowigzania.

Niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach
publicznych sg kategorig niepodatkowych naleznosci budzetowych bardziej niejedno-
rodng niz niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordynacji po-
datkowej. W konsekwencji konstrukcja normatywnych modeli ich wymiaru wykazywac
moze wigksze zroznicowanie. W przypadku niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
W rozumieniu przepisoOw ustawy o finansach publicznych wyodrgbni¢ mozna trzy zasad-
nicze normatywne modele ich wymiaru.

O ile przepisy szczegolne nie stanowig inaczej, generalng zasada jest stosowanie
do spraw niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach
publicznych jedynie przepiséw Ordynacji podatkowej dotyczacych zobowigzan podat-
kowych (dziat I1I) i to wytacznie odpowiednio, natomiast tryb postepowania unormo-
wany jest przepisami regulujacymi postepowanie ogoélnoadministracyjne. W konsekwen-
cji w przypadkach, gdy zastosowanie ma ta ogélna zasada, do zobowigzan niepodatkowych
naleznos$ci budzetowych odpowiednie zastosowanie majg przepisy Ordynacji podatkowe;j
dotyczace zobowiagzan podatkowych, w tym powstawania tych zobowigzan, natomiast
rozstrzygnigcie wymiarowe ma charakter decyzji administracyjnej. Okreslony w art. 67
ust. 1 u.f.p. zakres stosowania przepisow Ordynacji podatkowej do spraw dotyczacych
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych
(z wyjatkiem administracyjnych kar pieni¢znych) wyznacza zatem podstawy konstruk-

cji normatywnych modeli wymiaru tej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych.
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W dalszej kolejnosci, w zaleznosci od sposobu powstawania zobowiazania niepodatkowe;j
naleznos$ci budzetowej ksztattuja sie dwa zasadnicze modele wymiaru przewidziane
przez ustawodawce dla niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepi-
sow ustawy o finansach publicznych. W modelu pierwszym zobowigzanie niepodatkowej
naleznosci budzetowej powstaje z mocy prawa. Wymiar wysokosci zobowiazania przez
organ administracji publicznej ma wowczas miejsce wytacznie w sytuacji, gdy podmiot
zobowigzany niepodatkowej nalezno$ci budzetowej nie wypelnit natozonych na niego
przepisami prawa obowiazkow procesowych. Natomiast w normatywnym modelu wy-
miaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu przepiso6w ustawy o fi-
nansach publicznych, do ktérych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 tej ustawy, a ktorych
zobowigzanie powstaje z dniem dorg¢czenia decyzji ustalajacej wysokos¢ tego zobowig-
zania, organ administracji publicznej obowigzany jest do dokonania wymiaru wysokosci
zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej, ktory przybiera forme decyzji
administracyjne;j.

Konstrukcja normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych, do ktorych odpowied-
nie zastosowanie maja przepisy dziatu III o.p., wykazuje zatem podobienstwa do kon-
strukcji normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych
w rozumieniu przepisow Ordynacji podatkowej. Stanowi to konsekwencje odpowiednie-
go stosowania do niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o fi-
nansach publicznych przepiséw Ordynacji podatkowej normujacych powstawanie zobo-
wigzan podatkowych. Modele te nie sg jednak tozsame z uwagi na inny zakres
stosowania do kazdej z tych kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych przepi-
sow Ordynacji podatkowej. O ile organami wlasciwymi w sprawach wymiaru niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej sa
wylacznie organy podatkowe, organami wtasciwymi w sprawach wymiaru niepodatko-
wych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych
sa czesto organy administracji publicznej niebedace organami podatkowymi. W wielu
przypadkach organami uprawnionymi do wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepisow ustawy o finansach publicznych sg organy administracji
publicznej, ktore posiadaja status organow podatkowych (np. wojt, burmistrz, prezydent
miasta), lecz w sprawach ich wymiaru nie dziatajg jako organy podatkowe, co potwierdza
przeprowadzona w pracy analiza normatywnych modeli wymiaru optaty planistyczne;
i nalezno$ci z tytutu zwrotéw dotacji podmiotowych udzielonych z budzetow jednostek
samorzadu terytorialnego na podstawie ustawy o finansowaniu zadan o$wiatowych.
W najwickszym stopniu normatywne modele wymiaru niepodatkowych naleznosci

budzetowych w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej i normatywne modele
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wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych, do ktérych odpowiednie zastosowanie maja przepisy dziatu I11
0.p., odroznia charakter prawny postepowania wymiarowego. Procedurg postegpowania
wilasciwg w sprawach wymiaru tych ostatnich nie jest postepowanie podatkowe, lecz
ogoblne postepowanie administracyjne, w nastepstwie czego rozstrzygnigciem wymiaro-
wym jest decyzja, o ktorej mowa w art. 104 k.p.a.

Konsekwencja ograniczenia zakresu stosowania Ordynacji podatkowej do nie-
podatkowych naleznosci budzetowych, do ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 u.f.p.,
jedynie do przepisow dotyczacych zobowigzan podatkowych jest nie tylko brak mozli-
wosci stosowania do nich przepisow normujacych postgpowanie podatkowe, ale rowniez
przepiséw dotyczacych wlasciwosci organdw podatkowych, czynnosci sprawdzajacych
i kontroli podatkowej. W sytuacji gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci budzeto-
wej ustalane jest w drodze decyzji organu administracji publicznej, jak na przyktad zo-
bowigzanie z tytulu optaty planistycznej, brak mozliwosci stosowania do spraw jej do-
tyczacych przepisow Ordynacji podatkowej regulujacych czynnos$ci sprawdzajace
i kontrole podatkowa nie ma istotnego wptywu na konstrukcje normatywnego modelu
jej wymiaru. Natomiast w przypadku gdy zobowigzanie niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej powstaje z mocy samego prawa, szczegolne istotne jest zapewnienie mechani-
zmOw sprawowania przez organy administracji publicznej kontroli prawidtowo$ci usta-
lenia przez podmiot zobowigzany niepodatkowej naleznosci budzetowej zobowigzania
z jej tytutu. Podkresli¢ nalezy, ze konstatacja ta odnosi si¢ zarowno do powstajacych
z mocy prawa zobowigzan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu
przepiséw Ordynacji podatkowej, jak i powstajacych z mocy prawa zobowigzan niepodat-
kowych naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych.

Analiza rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych wykazata, ze oprocz wyrdznionych powyzej wyodrebni¢ mozna
takze normatywny model wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu przepisow ustawy o finansach publicznych, do ktérych Ordynacja podatkowa nie
ma zastosowania. Do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych w rozumieniu ustawy
o finansach publicznych, do ktoérych nie majg zastosowania przepisy Ordynacji podatko-
wej, zaliczaja si¢ przede wszystkim niepodatkowe naleznos$ci budzetowe o charakterze
niedaninowym. Konstrukcja przedmiotowego modelu wykazuje najwigcej swoistosci,
co widoczne jest na przyktadzie normatywnego modelu wymiaru kary pieni¢znej, o kto-
rej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d. Stanowi to niewatpliwie konsekwencje¢ zaliczania wspo-
mnianej niepodatkowej naleznosci budzetowej do administracyjnych kar pieni¢znych.

Zobowigzania z tytutu sankcji administracyjnych r6znig si¢ od zobowigzan po-

datkowych i zobowiazan niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze
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niesankcyjnym. Administracyjne kary pieni¢zne nie sa daninami publicznymi. Powsta-
nia zobowigzania z ich tytutu nie poprzedza wystapienie obowigzku niepodatkowych
naleznosci budzetowych, rozumianego jako obowigzek daninowy. Zobowigzanie z ty-
tutu administracyjnej kary pieni¢znej powstaje z dniem dor¢czenia decyzji w przedmio-
cie jej nalozenia, ktéra tworzy stosunek prawny zobowigzania z tytutu kary pieniezne;.
Tryb postepowania w przedmiocie nalozenia administracyjnej kary pieni¢znej reguluja
przepisy ogblnego postepowania administracyjnego. Materialnoprawne regulacje o cha-
rakterze lex generalis w stosunku do przepisow ustaw stanowigcych podstawe naktada-
nia administracyjnych kar pieni¢znych zawarte zostalty w przepisach rozdziatu IVA k.p.a.
Precyzyjne ustalenie zasad naktadania i wymierzania okreslonej kary pieni¢znej wyma-
ga uwzglednienia korelacji zachodzacych migdzy przepisami tego dzialu a przepisami
regulujacej t¢ karg ustawy szczegodlnej, a wiec oceny, czy w przypadku tej kary zastoso-
wanie majg poszczegolne przepisy dziatu IVA k.p.a., czy tez z woli ustawodawcy dana
kwestia unormowana zostala odrgbnie w przepisie szczegolnym.

W pracy wyodrebniono oraz dokonano analizy konstrukcji zasadniczych norma-
tywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych charakterystycznych
dla obu ich podstawowych kategorii. Niemniej jednak przyjac nalezy, ze obok zasadni-
czych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budzetowych wy-
r6zni¢ mozna takze normatywne modele wymiaru przewidziane przez ustawodawce dla
niektorych niepodatkowych naleznosci budzetowych wyznaczone przepisami szczegol-
nymi, o konstrukeji odmiennej od konstrukcji modeli podstawowych.

Przeprowadzona w pracy analiza konstrukcji normatywnych modeli wymiaru
niepodatkowych nalezno$ci budzetowych wykazata, ze pierwsza z postawionych na
wstepie pracy hipotez znajduje potwierdzenie. Hipoteza ta zaktada, ze o ile przepisy
szczegblne nie stanowig inaczej, adekwatnie do podzialu niepodatkowych naleznosci
budzetowych na niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordyna-
cji podatkowej i niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow ustawy
o finansach publicznych, zréznicowany jest normatywny model wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych.

Rozwazania prowadzone z uwzglednieniem podziatu na niepodatkowe naleznosci
budzetowe w rozumieniu przepiséw Ordynacji podatkowej i niepodatkowe naleznosci
budzetowe w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych pozwolity rowniez
na udzielenie odpowiedzi na drugie z postawionych pytan badawczych, od czego uza-
lezniona jest konstrukcja normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych. Odpowiedz na to pytanie udzielona zostata po czgsci w odpowiedzi na
pierwsze pytanie badawcze. Poczyniona w pracy analiza konstrukcji zasadniczych nor-

matywnych modeli wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych prowadzi do
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wniosku, ze struktura normatywnego modelu wymiaru niepodatkowej naleznosci bu-
dzetowej uzalezniona jest od charakteru prawnego niepodatkowej naleznosci budzetowe;j
i zakresu stosowania Ordynacji podatkowej do spraw jej dotyczacych, a w dalszej kolej-
nosci od sposobu powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowe;j.
Niemniej jednak jednoznaczne ustalenie, czy decydujacym determinantem konstrukcji
normatywnego modelu wymiaru niepodatkowej nalezno$ci budzetowej jest jej charakter
prawny czy zakres stosowania do niej przepisow Ordynacji podatkowe;j, nie jest mozliwe
w $§wietle obowigzujacych rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatko-
wych naleznos$ci budzetowych. Co do zasady, zakres stosowania przepisow Ordynacji
podatkowej do poszczegdlnych niepodatkowych naleznosci budzetowych okreslany by¢
winien przez ustawodawce z uwzglednieniem ich charakteru prawnego. Przeprowadzo-
ne w pracy rozwazania na temat zakresu stosowania przepisow Ordynacji podatkowe;j
do niepodatkowych naleznosci budzetowych prowadza do wniosku, Zze do niepodatkowych
naleznosci budzetowych stanowiacych daniny publiczne przepisy Ordynacji podatkowe;j
majg zastosowanie w petnym lub w ograniczonym (odpowiednie stosowanie dziatu I11)
zakresie. Natomiast do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, ktore nie sg daninami
publicznymi, przepisy Ordynacji podatkowej nie majg zastosowania lub odpowiednie
zastosowanie znajdujg przepisy dziatu I1I tego aktu prawnego. W przypadku niektorych
poddanych badaniu w dysertacji normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych na-
leznos$ci budzetowych determinantem decydujacym o ich konstrukeji jest charakter
prawny niepodatkowej nalezno$ci budzetowej (np. normatywny model wymiaru kary
pieni¢znej, o ktorej mowa w art. 92a ust. 1 u.t.d.), a w przypadku innych — zakres stoso-
wania przepisow Ordynacji podatkowej. Zwazywszy na tres¢ art. 67 ust. 2 u.f.p., uznaé
nalezy, ze przepisy Ordynacji podatkowej nie majg zastosowania do administracyjnych
kar pieni¢znych, ktore niewatpliwie stanowig grupe niepodatkowych nalezno$ci budze-
towych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych o charakterze nieda-
ninowym. Niemniej jednak rozwazania poczynione w pracy pozwalaja sformutowac
konstatacje¢, ze o zakresie stosowania Ordynacji podatkowej do niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych nie w kazdym przypadku przesadza ich charakter prawny. Przepisy
Ordynacji podatkowej nie majg zastosowania w pelnym zakresie do niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, ktore sa dani-
nami publicznymi, ale wymierzane sg przez organy niebedace organami podatkowymi
lub organy, ktore posiadajg status organow podatkowych w rozumieniu art. 13 o.p., lecz
w sprawach wymiaru tych niepodatkowych naleznosci budzetowych nie dziataja jako
organy podatkowe. Podstawowym determinantem konstrukcji normatywnych modeli
wymiaru przedmiotowej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych jest, wyni-

kajacy z tresci art. 67 ust. 1 u.f.p., zakres stosowania do nich przepisow Ordynacji
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podatkowej. Nalezno$ci z tytutu zwrotow dotacji nie stanowig danin publicznych. Do
spraw ich dotyczacych, z woli ustawodawcy, odpowiednie zastosowanie maja jednak
przepisy dziatu III o.p., a wiec, jak podnosi si¢ w doktrynie prawa podatkowego, aktu
prawnego ogolnego prawa daninowego!!?’. Podobnie przepisy ustaw stanowiacych pod-
stawe pobierania niektorych administracyjnych kar pienieznych, a wigc naleznosci pu-
blicznoprawnych o charakterze sankcyjnym, zawieraja odestania do odpowiedniego
stosowania do normowanych nimi kar pieni¢znych dziatu III o.p. Wydaje si¢, ze stoso-
wanie w ograniczonym zakresie i wylacznie odpowiednio przepisow Ordynacji podat-
kowej do niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, ktére nie stanowig danin publicznych,
uzasadnia¢ moze fakt, ze Ordynacja podatkowa jest aktem prawnym dostosowanym do
wymiaru §wiadczen pienigznych. Powsta¢ moze watpliwos¢, czy stanowi to wystarcza-
jacy argument do stosowania, nawet w ograniczonym zakresie i odpowiednio, przepisow
aktu prawnego, ktorego regulacja objete sa daniny publiczne do niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych o charakterze niedaninowym, w tym sankcyjnym.

Determinantem konstrukcji normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych jest takze sposéb powstawania zobowigzania niepodatkowe;j
naleznos$ci budzetowej. Sposob powstawania zobowigzania niepodatkowej naleznos$ci
budzetowej determinuje konstrukcje normatywnego modelu wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych w dalszej kolejnosci. W przypadku niepodatkowych naleznosci
budzetowych, do ktorych przepisy Ordynacji podatkowej stosowane sa w pelnym zakre-
sie lub odpowiednie zastosowanie ma dziat I1I o.p., w zalezno$ci od sposobu powstawa-
nia zobowigzania niepodatkowej nalezno$ci budzetowej ksztattujg sie dwa zasadnicze
modele wymiaru przewidziane przez ustawodawce dla tych kategorii niepodatkowych
naleznosci budzetowych. Natomiast sposob powstawania zobowigzan niepodatkowych
naleznosci budzetowych o charakterze sankcyjnym zdeterminowany jest ich charakterem
prawnym.

Przeprowadzona w pracy analiza konstrukcji zasadniczych normatywnych mode-
li wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych umozliwita zatem wykazanie, ze
potwierdzenie znajduje druga z przyjetych w pracy hipotez, ktora zaktada, ze determi-
nantami konstrukcji normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych sa: charakter prawny niepodatkowej naleznosci budzetowej i zakres stosowania
do spraw jej dotyczacych przepisow Ordynacji podatkowej oraz sposob powstawania
zobowigzania niepodatkowej naleznosci budzetowej. Wykazano przy tym, ze jedno-
znaczne ustalenie, czy decydujacym determinantem konstrukcji normatywnego modelu
wymiaru niepodatkowej naleznosci budzetowej jest jej charakter prawny czy zakres

stosowania w odniesieniu do niej przepisow Ordynacji podatkowej, nie jest mozliwe

1129 Zob. przypis 55.
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w $wietle obowiazujacych rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatko-
wych naleznos$ci budzetowych.

Udzieleniu odpowiedzi na trzecie pytanie badawcze stuzyla analiza przepisow
ustaw szczeg6lnych regulujacych niepodatkowe naleznosci budzetowe, ktérych norma-
tywnym modelom wymiaru poswigcone zostaly rozwazania w niniejszej pracy. Stwier-
dzono, ze przepisy ustaw szczegoélnych nie zawieraja wystarczajgco precyzyjnych regu-
lacji dotyczacych wymiaru normowanych tymi ustawami niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych.

Ustawy szczegdlne stanowigce podstawe pobierania niepodatkowych nalezno$ci
budzetowych zwykle nie zawierajg regulacji dotyczacych wymiaru normowanych nimi
niepodatkowych naleznosci budzetowych lub zawieraja jedynie cze$ciowe, nierzadko
fragmentaryczne regulacje dotyczace procedury ich wymiaru. Wobec powyzszego usta-
lenie rozwigzan normatywnych dotyczacych wymiaru niepodatkowej naleznosci budze-
towej nastgpuje w konsekwencji przyjecia, ze regulowana dang ustawg nalezno$¢ pu-
blicznoprawna to niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa i jakiego rodzaju, co umozliwia
w dalszej kolejnosci okreslenie zakresu stosowania do niej przepisow Ordynacji podat-
kowej i jej charakteru prawnego, a wigc determinantow konstrukcji normatywnego
modelu jej wymiaru. W wielu przypadkach przepisy ustaw szczegdlnych nie wskazuja
jednak jednoznacznie, ze w danym przypadku mamy do czynienia z niepodatkowa na-
lezno$cig budzetows i nie okreslaja jednoczesnie zakresu stosowania Ordynacji podat-
kowej do normowanych nimi niepodatkowych naleznos$ci budzetowych.

Trudnos$ci w klasyfikacji danego srodka publicznego jako niepodatkowej nalezno-
$ci budzetowej, a nastgpnie jego przyporzadkowania do jednej ze wskazanych podstawo-
wych kategorii ich podziatu majg u podstaw kilka przyczyn. Ordynacja podatkowa nie
zawiera katalogu srodkow publicznych stanowigcych niepodatkowe naleznosci budzetowe
w rozumieniu jej przepisow. Katalog srodkow publicznych stanowigcych niepodatkowe
naleznosci budzetowe o charakterze publicznoprawnym zawarty w art. 60 u.f.p. ma na-
tomiast charakter przyktadowy i otwarty. Pomimo zdefiniowania poj¢cia niepodatkowych
nalezno$ci budzetowych w art. 3 pkt 8 0.p., wskazania ich przyktadowego katalogu w art. 60
u.f.p. i powszechnego postugiwania si¢ terminem ,,niepodatkowe naleznosci budzetowe”
w orzecznictwie i doktrynie, ustawy szczegdlne normujace naleznosci o tym charakterze
postuguja si¢ tym terminem bardzo rzadko. W sytuacji gdy przepisy ustawy szczegolnej
stanowigcej podstawe pobierania niepodatkowe]j naleznosci budzetowej nie zawieraja
dodatkowo regulacji okreslajacych zakres stosowania do tej nalezno$ci przepiséw Ordy-
nacji podatkowej, ustalenie po pierwsze, ze naleznos¢ ta stanowi niepodatkowa naleznosc¢
budzetowa, a w dalszej kolejnosci — jakiego rodzaju niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa,

wymaga poglebionej analizy jej charakteru prawnego.
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Przyczynami watpliwosci co do charakteru prawnego poszczegdlnych niepodat-
kowych naleznos$ci budzetowych, ktore implikuja nierzadko rozbiezno$ci stanowisk
w judykaturze i pi$miennictwie, jest takze niejednolito$¢ terminologiczna w zakresie
niepodatkowych naleznosci budzetowych, ktore wystepuja w prawie polskim pod r6z-
nymi nazwami, oraz niewystarczajace rozréoznienie optat od niepodatkowych naleznosci
budzetowych. Konstatacje t¢ potwierdza przeprowadzona w piatym rozdziale pracy
analiza wybranych normatywnych modeli wymiaru niepodatkowych naleznosci budze-
towych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych. Najczesciej bowiem,
ze wzgledu na duzg réznorodnos$¢ srodkow publicznych stanowigcych niepodatkowe
nalezno$ci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych, watpliwosci co do
charakteru prawnego poszczegdlnych niepodatkowych naleznosci budzetowych poja-
wiaja si¢ w odniesieniu do tej wlasnie kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych,
o czym najdobitniej $wiadczy przyktad optaty planistycznej. Dla porownania przepisy
ustaw podatkowych nie zawierajg odestan do stosowania Ordynacji podatkowej do spraw
dotyczacych podatkéow regulowanych tymi ustawami. Kwalifikacja prawna naleznos$ci
publicznoprawnej jako podatku pozwala uznac, ze do naleznosci tej stosuje si¢ Ordyna-
cje podatkowa na podstawie art. 2 § 1 pkt 1 niniejszej ustawy. Z pewnoscig o charakterze
prawnym naleznosci publicznoprawnej nie decyduje nazwa, lecz jej cechy, niemniej
jednak nazwanie naleznosci publicznoprawnej przez ustawodawce podatkiem ulatwia
ustalenie, a nawet przesadza o jej kwalifikacji prawnej jako podatku. Analogiczng za-
lezno$¢ obserwuje sie w przypadku niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozu-
mieniu ustawy o finansach publicznych. Kwoty dotacji podlegajace zwrotowi w przy-
padkach okreslonych w tej ustawie zaliczone zostaty expressis verbis w tresci jej art. 60
do $rodkow publicznych stanowiacych niepodatkowe naleznosci budzetowe o charakte-
rze publicznoprawnym. W orzecznictwie sagdoéw administracyjnych i literaturze praw-
nofinansowej brak dlatego watpliwosci, iz stanowig one niepodatkowe nalezno$ci budze-
towe w rozumieniu przepisOw niniejszego artykutu, przez co nie zauwaza si¢
rozbieznos$ci stanowisk w tym zakresie. Ustalenie zakresu stosowania Ordynacji podat-
kowej do naleznosci z tytutu zwrotéw dotacji i charakteru prawnego postgpowania
wilasciwego w sprawach ich wymiaru nie nastrgcza trudno$ci. Natomiast w przypadku
optaty planistycznej watpliwo$ci co do jej charakteru prawnego nie usuneto catkowicie
nawet wejscie w zycie art. 60-67 u.f.p., czego przyczyne upatrywac nalezy przede wszyst-
kim w tym, ze optata planistyczna nie zostata wprost wymieniona w tresci art. 60
u.f.p. Watpliwosci te pogtebia dodatkowo nazwanie przedmiotowej niepodatkowej na-
lezno$ci budzetowej optata w przepisach ustawy o planowaniu i zagospodarowaniu

przestrzennym.
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De lege lata przepisy ustaw szczegolnych ustanawiajgcych niepodatkowe nalez-
nosci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicznych w niektorych przypadkach
stanowia, ze do regulowanych nimi niepodatkowych nalezno$ci budzetowych odpowied-
nie zastosowanie ma dziat I1I o.p., przez co powtarzajg regulacje zawarta w art. 67 ust. 1
u.fp. Innym razem nie zawieraja zadnych regulacji na temat stosowania Ordynacji po-
datkowej do normowanych nimi niepodatkowych nalezno$ci budzetowych. Taka niekon-
sekwencja prawodawcy prowadzi do rozbieznosci stanowisk w piSmiennictwie i judyka-
turze na temat zakresu stosowania Ordynacji podatkowej w sprawach dotyczacych
poszczegolnych niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze publicznopraw-
nym oraz utrudnia praktyke organéw administracji publicznej. Powstaje bowiem wat-
pliwosé¢, czy brak regulacji o zakresie stosowania Ordynacji podatkowe;j jest celowym
zamierzeniem ustawodawcy i oznacza, ze w przypadku tym Ordynacja podatkowa nie
ma zastosowania, czy jest niedostatkiem regulacji ustawowej, czy tez ustawodawca uznat,
ze zawieranie w ustawach szczeg6lnych przepisow okreslajacych zakres stosowania
Ordynacji podatkowej do regulowanych tymi ustawami niepodatkowych naleznosci
budzetowych w rozumieniu art. 60 u.f.p. bytoby zbednym powtérzeniem unormowania
zawartego w art. 67 ust. 1 niniejszej ustawy.

Analiza przepisoOw ustaw szczegdlnych regulujacych niepodatkowe naleznosci
budzetowe, ktérych normatywnym modelom wymiaru poswigcone zostaly rozwazania
w poszczegblnych rozdziatach dysertacji, umozliwita zatem wykazanie, ze potwierdze-
nie znajduje trzecia z przyjetych na wstepie pracy hipotez, zgodnie z ktorg w prawie
polskim brakuje wystarczajaco okreslonych i jednolitych regulacji dotyczacych wymia-
ru niepodatkowych naleznosci budzetowych.

Przeprowadzone w pracy rozwazania na temat wymiaru niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych pozwolity na sformutowanie wnioskow de lege ferenda.

Majac na uwadze, iz w pracy ustalono, ze w prawie polskim brakuje wystarczaja-
co okreslonych i jednolitych regulacji dotyczacych wymiaru niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych, uzasadnione jest postulowanie wprowadzenia do ustaw szczegdlnych
ustanawiajgcych niepodatkowe naleznosci budzetowe regulacji wskazujacych, ze nor-
mowane dang ustawg $rodki publiczne stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe
i jakiego rodzaju (niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepisow Ordy-
nacji podatkowej lub niepodatkowe naleznosci budzetowe w rozumieniu przepisow
ustawy o finansach publicznych). Postulat ten wydaje si¢ wyjatkowo istotny w przypad-
ku najbardziej niejednorodnej kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych w pra-
wie polskim, jaka stanowig niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu przepiséw
ustawy o finansach publicznych. Przyjecie proponowanego rozwigzania stanowiloby

systemowe rozwini¢cie regulacji zawartej w art. 60 u.f.p., a zarazem umozliwitoby
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rozwigzanie problemow zwigzanych z watpliwosciami na temat charakteru prawnego
poszczegdlnych niepodatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow ni-
niejszej ustawy. Ustawodawca w art. 60 u.f.p. wyodrebnit te kategori¢ niepodatkowych
naleznosci budzetowych, rowniez w zakresie terminologicznym, oraz okreslit w art. 67
u.fip. rezim prawny, ktoremu podlegaja. Wyodrebnienie niepodatkowych naleznos$ci
budzetowych o charakterze publicznoprawnym w przepisach ustawy o finansach pu-
blicznych nie znalazto jednak wystarczajacego odzwierciedlenia w przepisach ustaw
szczegodlnych stanowigcych podstawe ich pobierania. Dodawanie w tresci art. 60 u.f.p. ko-
lejnych pozycji jest zabiegiem niewystarczajacym i jedynie potowicznie rozwigzujacym
analizowany problem. Konieczne jest dlatego poszukiwanie rozwigzan systemowych.
Wprowadzenie w ustawie szczegolnej przepisu stanowigcego, ze regulowana ta ustawa
nalezno$¢ publicznoprawna stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetows i jakiego rodza-
ju usunie ewentualne watpliwosci co do jej charakteru prawnego, a w konsekwencji
zakresu stosowania w sprawach jej dotyczacych Ordynacji podatkowej, gdyz zakres ten
wynika z art. 2 § 1 pkt 1 0.p. w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych
W rozumieniu przepisow tego aktu prawnego i art. 67 ust. 1 u.f.p. w odniesieniu do nie-
podatkowych naleznosci budzetowych w rozumieniu przepisow niniejszej ustawy (przy
czym w $wietle art. 67 ust. 2 u.f.p. do administracyjnych kar pienieznych Ordynacja
podatkowa nie ma zastosowania). Okreslenie w ustawie szczegélnej zakresu stosowania
Ordynacji podatkowej w sprawach normowanej ta ustawa niepodatkowej naleznosci
budzetowej uzasadnione bedzie natomiast nadal w sytuacji, gdy przepisy tej ustawy jako
lex specialis zmieniajg ten zakres lub catkowicie wylaczajg stosowanie Ordynacji podat-
kowej w sprawach dotyczacych przedmiotowej niepodatkowej naleznosci budzetowe;.
W przypadku przyjecia prezentowanego rozwigzania ustalenie mechanizmow norma-
tywnych dotyczacych wymiaru poszczegoélnych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych
nie bedzie wymagato kazdorazowego okreslania ich charakteru prawnego. W konse-
kwencji regulacje prawne dotyczace niepodatkowych naleznosci budzetowych statyby
si¢ bardziej precyzyjne i czytelne. Niejednolito$¢ terminologiczna w zakresie niepodat-
kowych naleznosci budzetowych, zrozumiata z uwagi na ich duze zréznicowanie, nie
bedzie wywotywac¢ watpliwosci na temat ich charakteru prawnego, co obserwuje si¢
w obecnym stanie prawnym, chociazby na przyktadzie optaty planistyczne;.

Innym sposobem systemowego rozwigzania problemu braku w prawie polskim
wystarczajaco okreslonych i jednolitych regulacji dotyczacych wymiaru niepodatkowych
naleznosci budzetowych jest okreslenie w przepisach ustaw szczeg6lnych zakresu sto-
sowania Ordynacji podatkowej do normowanych tymi ustawami niepodatkowych nalez-
nosci budzetowych. Rozwigzanie takie umozliwitoby jednoznaczne okreslenie zakresu

stosowania Ordynacji podatkowej w sprawach poszczegodlnych niepodatkowych
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naleznosci budzetowych, co bezsprzecznie pozwolitoby unikng¢ ewentualnych rozbiez-
no$ci stanowisk w tym zakresie w judykaturze i piSmiennictwie oraz usprawnitoby
praktyke dziatania organdéw administracji publicznej. W przypadku niepodatkowych
naleznosci budzetowych w rozumieniu przepiséw ustawy o finansach publicznych powstac
moze jednak watpliwo$¢, czy rozwigzanie takie nie bedzie podwazato sensu wprowa-
dzenia art. 67 ust. 1 u.f.p. i czy nie bedzie stanowic¢, zbednego i naruszajgcego § 23 ust. 1
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej”'*°) powtdrzenia w przepisach szczegdétowych unormowan,
ktore uregulowane zostaty wyczerpujaco w przepisach ogélnych. Okreslenie w przepisach
ustaw regulujacych niepodatkowe naleznosci budzetowe wylacznie zakresu stosowania
Ordynacji podatkowej do spraw ich dotyczacych, bez wskazania, z jakiego rodzaju nie-
podatkowymi naleznosciami budzetowymi mamy do czynienia, nie usunie ponadto
catkowicie watpliwo$ci co do charakteru prawnego poszczeg6lnych z nich w szczegol-
nosci, czy w ogole stanowig one niepodatkowe naleznosci budzetowe. Wydaje sie wigc,
ze w sytuacji, gdy w ustawie stanowigcej podstawe pobierania niepodatkowej naleznos$ci
budzetowej wskazane zostatoby expressis verbis, ze stanowi ona niepodatkowa naleznosé¢
budzetows i jakiego rodzaju, brak unormowan w tej ustawie o zakresie stosowania Or-
dynacji podatkowej do spraw dotyczacych przedmiotowej niepodatkowej naleznosci
budzetowej nie stanowitby niedostatku regulacji ustawowe;.

Poczynione w pracy ustalenia prowadza takze do wniosku, ze uzasadnione jest
postulowanie de lege ferenda konstruowania przez ustawodawce rozwigzan normatywnych
dostosowanych do wymiaru niepodatkowych nalezno$ci budzetowych o charakterze
niedaninowym. W obecnym stanie prawnym odestania do odpowiedniego stosowania
przepisow dziatu 11 o.p. do niepodatkowych naleznosci budzetowych o charakterze nie-
daninowym implikuja nierzadko rozbiezno$¢ stanowisk w judykaturze i doktrynie, ktore
przepisy dziatu I1I o.p. winny by¢ do poszczegdlnych niepodatkowych naleznosci budze-
towych stosowane, a ktorych ,,odpowiednie stosowanie” polega¢ powinno w istocie na
ich niestosowaniu. Wydaje si¢, ze ustawodawca zauwaza konieczno$¢ konstruowania
mechanizméw normatywnych umozliwiajagcych wymiar niepodatkowych naleznosci
budzetowych, ktore nie stanowig danin publicznych, bez koniecznosci siegania w tym
zakresie do przepisow Ordynacji podatkowej. Najdobitniejszym tego przyktadem jest
dodanie do Kodeksu postepowania administracyjnego dziatu [VA zawierajacego regula-
cje dotyczace nakladania i wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych. Wprowadze-
nie podobnych rozwigzan w odniesieniu do innych niepodatkowych naleznos$ci budzeto-
wych o charakterze niedaninowym lub ich grup pozwolitoby na bardziej konsekwentne

1130 Tj. Dz. U. z 2016 1. poz. 283.
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konstruowanie normatywnych modeli ich wymiaru poprzez zdeterminowanie struktury
tych modeli jednym z prezentowanych w pracy czynnikow, tj. charakterem prawnym.
Majac na uwadze, ze ze wzglgdu na zrdznicowanie srodkow publicznych stano-
wigcych niepodatkowe nalezno$ci budzetowe w rozumieniu ustawy o finansach publicz-
nych watpliwosci co do charakteru prawnego poszczegdlnych niepodatkowych nalezno-
$ci budzetowych pojawiajg si¢ najczesciej] w odniesieniu do tej wlasnie kategorii
niepodatkowych naleznosci budzetowych, wlasciwe wydaje si¢ wnioskowanie o ujedno-
licenie regulacji prawnych dotyczacych niepodatkowych naleznosci budzetowych w ro-
zumieniu art. 60 u.f.p. zar6wno w zakresie terminologicznym, jak i w kwestii okres§lania
w ustawach szczegdlnych zakresu stosowania do nich Ordynacji podatkowe;.
Zwazywszy, ze definicja legalna niepodatkowych naleznosci budzetowych zawar-
ta w art. 3 pkt 8 o.p. odwotuje si¢ do niezdefiniowanego normatywnie pojecia oplaty,
zasadne jest sformutowanie w przepisach Ordynacji podatkowej ustawowej definicji
optaty. Umozliwitoby to nie tylko precyzyjne okreslenie, co rozumie¢ nalezy pod poje-
ciem optaty, ale pozwoliloby rowniez na sprecyzowanie pojecia niepodatkowych nalez-
nos$ci budzetowych oraz jego odréznienie od pojecia optaty. W obecnym stanie prawnym
najwiekszych trudnosci przysparza odréznienie niepodatkowych naleznosci budzetowych
od optat, a zwtaszcza niepodatkowych naleznosci budzetowych, do ktérych zastosowa-
nie ma art. 67 ust. 1 u.f.p., od oplat, o ktérych mowa w art. 2 § 2 o.p. Niepodatkowe
naleznosci budzetowe, do ktorych zastosowanie ma art. 67 ust. 1 u.f.p., wymierzane sg
najczesciej przez organy niebgdace organami podatkowymi. Optlaty, o ktorych mowa
w art. 2 § 2 o.p., okreslane lub ustalane sg przez organy inne niz organy podatkowe. Do
spraw obu tych kategorii nalezno$ci publicznoprawnych zastosowanie ma, o ile przepisy
szczego6lne nie stanowig inaczej, dziat I1I o.p., przy czym do optat przepisy tego dziatu
stosuje si¢ wprost, a do niepodatkowych nalezno$ci budzetowych — odpowiednio. Z tych
samych wzgledéw postulowac nalezy, aby ustawodawca nie okreslat niepodatkowych

naleznosci budzetowych mianem optat w przepisach ustaw szczegélnych.
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cyjnego oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 935)

Ustawa z dnia 7 lipca 2017 1. o zmianie ustawy o zasadach realizacji programow w za-
kresie polityki spdjnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020
oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1475)

Ustawa z dnia 15 wrze$nia 2017 r. o ochronie zdrowia przed nastepstwami korzystania
z solarium (Dz. U. poz. 2111)

Ustawa z dnia 27 pazdziernika 2017 r. o finansowaniu zadan o§wiatowych (t.j. Dz. U.
z 2020 r. poz. 2029 ze zm.)
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Wykaz aktéw prawa krajowego

Ustawa z dnia 10 stycznia 2018 r. 0 ograniczeniu handlu w niedziele i §wigta oraz w nie-
ktore inne dni (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 936)

Ustawa z dnia 21 lutego 2019 r. 0 zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem pan-

stwowym oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 492)

Ustawa z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozow autobusowych o charak-
terze uzytecznosci publicznej (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz. 717)

Ustawa z dnia 19 lipca 2019 r. o systemie rekompensat dla sektorow i podsektorow ener-
gochtonnych (t.j. Dz. U. z 2020 r. poz. 2228)

Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogoélnego Prawa Podatko-
wego (Dz. U. poz. 1471 ze zm.)

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 20 czerwca 2002 r. w sprawie ,,Zasad
techniki prawodawczej” (t.j. Dz. U. z 2016 1. poz. 283)

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 24 listopada 2003 r. w sprawie wysoko-
$ci grzywien naktadanych w drodze mandatéw karnych za wybrane rodzaje wy-
kroczen (t.j. Dz. U. z 2013 r. poz. 1624 ze zm.)

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 Iutego 1996 r. w sprawie okreslenia termi-
néw i trybu wptlat z zysku oraz wzordéw i terminéw skladania deklaracji przez

przedsigbiorstwa panstwowe (Dz. U. Nr 21, poz. 99 ze zm.)

Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 21 lutego 1996 r. w sprawie okreslenia trybu
i terminéw dokonywania wptat z zysku oraz sktadania deklaracji przez jednooso-
bowe spotki Skarbu Panstwa, a takze okreslenia wzorow tych deklaracji
(Dz. U. Nr 21, poz. 100 ze zm.)

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 13 listopada 2015 r. w sprawie wlasciwosci
miejscowej naczelnika urzedu skarbowego uprawnionego do poboru naleznosci
wynikajacych z grzywien nalozonych w drodze mandatu karnego (Dz. U.
poz. 1977)

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 24 lutego 2017 r. w sprawie tery-
torialnego zasi¢gu dzialania oraz siedzib dyrektorow izb administracji skarbowe;j,
naczelnikow urzedéw skarbowych i naczelnikow urzedéw celno-skarbowych
oraz siedziby dyrektora Krajowej Informacji Skarbowej (Dz. U. poz. 393 ze zm.)

Uchwata nr 105/VII/19 Rady Miasta Zory z dnia 25 kwietnia 2019 r. w sprawie trybu
udzielania i rozliczania dotacji udzielanych z budzetu Miasta Zory publicznym
i niepublicznym placowkom wychowania przedszkolnego, szkotom i placowkom
o$wiatowym prowadzonym przez osoby fizyczne i prawne oraz trybu przeprowa-
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dzania kontroli prawidtowosci ich pobrania i wykorzystania (Dz. Urz. Woj. Sla-
skiego z 2019 r. poz. 3481)

Uchwata nr 135.X1.2019 Rady Miasta Czestochowy z dnia 16 maja 2019 r. w sprawie
ustalenia trybu udzielania i rozliczania dotacji dla publicznych i niepublicznych
podmiotéw oswiatowych oraz trybu przeprowadzania kontroli prawidlowosci ich
pobrania i wykorzystania (Dz. Urz. Woj. Slaskiego z 2019 r. poz. 3872)

Orzecznictwo Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej

Wyrok TSUE z dnia 10 lipca 1990 r., C-326/88, Anklagemyndigheden przeciwko Han-
sen & Soen I/S, ECLI:EU:C:1990:291

Wyrok TSUE z dnia 30 wrze$nia 2003 r., C-167/01, Kamer van Koophandel en Fabrie-
ken voor Amsterdam przeciwko Inspire Art Ltd, ECLI:EU:C:2003:512

Wyrok TSUE z dnia 15 stycznia 2004 r., C-230/01, Intervention Board for Agricultural
Produce przeciwko Penycoed Farming Partnership, ECLI:EU:C:2004:20

Wyrok TSUE z dnia 23 listopada 2006 r., C-315/05, Lidl Italia Srl przeciwko Comune di
Arcole (VR), ECLI:EU:C:2006:736

Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego

Wyrok TK z dnia 29 kwietnia 1998 r., K 17/97, OTK ZU 3/1998, poz. 30

Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 r., P 2/98, Dz. U. z 1999 r. Nr 3, poz. 30
Wyrok TK z dnia 4 lipca 2002 1., P 12/01, Dz. U. z 2002 . Nr 113, poz. 990
Wyrok TK z dnia 18 maja 2004 r., SK 38/03, Dz. U. z 2004 r. Nr 128, poz. 1351
Wyrok TK z dnia 14 czerwca 2004 r., SK 21/03, Dz. U. z 2004 r. Nr 144, poz. 1531
Wyrok TK z dnia 24 stycznia 2006 r., SK 52/04, Dz. U. z 2006 r. Nr 21, poz. 165
Wyrok TK z dnia 15 stycznia 2007 r., P 19/06, Dz. U. z 2007 r. Nr 10, poz. 69
Wyrok TK z dnia 31 marca 2008 r., SK 75/06, Dz. U. z 2008 r. Nr 57, poz. 349
Wyrok TK z dnia 7 lipca 2009 r., K 13/08, Dz. U. z 2009 . Nr 112, poz. 936
Wyrok TK z dnia 14 pazdziernika 2009 r., Kp 4/09, OTK ZU 9A/2009, poz. 134
Wyrok TK z dnia 25 marca 2010 r., P 9/08, Dz. U. z 2010 r. Nr 61, poz. 388
Wyrok TK z dnia 1 lipca 2014 r., SK 6/12, Dz. U. z 2014 1. poz. 926
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Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Wyrok TK z dnia 15 lipca 2014 ., K 23/13, Dz. U. z 2014 r. poz. 969
Wyrok TK z dnia 30 wrzesnia 2014 r., U 4/13, Dz. U. z 2014 r. poz. 1374
Wyrok TK z dnia 20 czerwca 2017 r., P 124/15, Dz. U. z 2017 r. poz. 1214

Orzecznictwo Sadu Najwyzszego

Wyrok SN z dnia 18 pazdziernika 1985 r., Il CR 320/85, Legalis nr 24966

Wyrok SN — Izba Pracy, Ubezpieczen Spotecznych i Spraw Publicznych z dnia 13 Iutego
2003 r., Il RN 11/02, Legalis nr 59021

Orzecznictwo Naczelnego Sadu Administracyjnego

Uchwata Sktadu Siedmiu Se¢dziow NSA z dnia 12 pazdziernika 1998 r., OPS 6/98,
ONSA 1999, nr 1, poz. 3

Uchwata Sktadu Siedmiu S¢dziow NSA z dnia 10 grudnia 2009 r., II OPS 3/09, Legalis
nr 226255

Uchwata Sktadu Siedmiu Se¢dziow NSA z dnia 24 maja 2012 r., I GPS 1/12, Legalis
nr 486537

Wyrok NSA z dnia 20 lipca 1981 r., SA 1163/81, Legalis nr 34538

Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2001 r., III SA 2661/00, Legalis nr 2250692
Wyrok NSA z dnia 3 wrzes$nia 2004 1., OSK 520/04, Legalis nr 67942
Wyrok NSA z dnia 23 listopada 2004 r., GSK 899/04, Legalis nr 70805
Wyrok NSA z dnia 7 pazdziernika 2005 r., I OSK 93/05, Legalis nr 609659
Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2005 r., FSK 2580/04, Legalis nr 824715
Wyrok NSA z dnia 22 czerwca 2007 r., I OSK 935/06, Legalis nr 602176
Wyrok NSA z dnia 6 marca 2008 r., I OSK 1887/07, Legalis nr 106969
Wyrok NSA z dnia 15 kwietnia 2008 r., I OSK 408/07, Legalis nr 123883
Wyrok NSA z dnia 4 lipca 2008 r., I OSK 774/07, Legalis nr 565326
Wyrok NSA z dnia 3 wrzes$nia 2008 r., II OSK 984/07, Legalis nr 159647
Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2008 r., I OSK 1316/07, Legalis nr 168820
Wyrok NSA z dnia 15 grudnia 2008 r., Il OSK 1600/07, Legalis nr 164590
Wyrok NSA z dnia 16 grudnia 2008 r., Il OSK 944/07, Legalis nr 219592
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Wyrok NSA z dnia 17 grudnia 2008 r., I[I FSK 1287/07, Legalis nr 219555
Wyrok NSA z dnia 11 marca 2009 r., I OSK 1513/08, Legalis nr 220282
Wyrok NSA z dnia 26 marca 2009 r., Il OSK 438/08, Legalis nr 215508
Wyrok NSA z dnia 25 maja 2009 r., I OSK 826/08, Legalis nr 233388
Wyrok NSA z dnia 26 maja 2009 r., II OSK 800/08, Legalis nr 233377
Wyrok NSA z dnia 24 lutego 2010 r., Il FSK 1643/08, Legalis nr 223609
Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2010 r., II FSK 2087/08, Legalis nr 274339

Wyrok Sktadu Siedmiu Sedziow NSA z dnia 28 czerwca 2010 r., I FPS 5/09, Legalis
nr 246656

Wyrok NSA z dnia 1 lipca 2010 r., I OSK 904/10, Legalis nr 820496

Wyrok NSA z dnia 12 pazdziernika 2010 r., Il OSK 1560/09, Legalis nr 338287
Wyrok NSA z dnia 7 grudnia 2011, II OSK 1810/10, Legalis nr 1945181
Wyrok NSA z dnia 5 stycznia 2012 r., I OSK 1962/10, Legalis nr 491314
Wyrok NSA z dnia 20 lipca 2012 r., I OSK 786/11, Legalis nr 779709

Wyrok NSA z dnia 13 marca 2013 r., I FSK 393/12, Legalis nr 760696

Wyrok NSA z dnia 20 marca 2013 r., Il GSK 2259/11, Legalis nr 793925
Wyrok NSA z dnia 16 stycznia 2014 r., Il GSK 1138/12, Legalis nr 776989
Wyrok NSA z dnia 7 marca 2014 ., I OSK 1894/12, Legalis nr 951940

Wyrok NSA z dnia 26 czerwca 2014 r., I OSK 137/13, Legalis nr 1043190
Wyrok NSA z dnia 19 sierpnia 2014 ., I OSK 140/13, Legalis nr 1918433
Wyrok NSA z dnia 3 wrzes$nia 2014 r., I GSK 916/13, Legalis nr 1092456
Wyrok NSA z dnia 16 pazdziernika 2014 r., I OSK 611/13, Legalis nr 1162087
Wyrok NSA z dnia 3 lutego 2015 r., Il OSK 1640/13, Legalis nr 1394308
Wyrok NSA z dnia 5 maja 2015 r., I OSK 2404/13, Legalis nr 1311303
Wyrok NSA z dnia 5 maja 2015 r., I OSK 2499/13, Legalis nr 1311305
Wyrok NSA z dnia 10 czerwca 2015 r., I GSK 1022/14, Legalis nr 1311990
Wyrok NSA z dnia 2 pazdziernika 2015 r., I OSK 148/14, Legalis nr 1362568
Wyrok NSA z dnia 21 pazdziernika 2015 r., I GSK 2011/14, Legalis nr 1395292
Wyrok NSA z dnia 4 grudnia 2015 r., I1 OSK 880/14, Legalis nr 1776315
Wyrok NSA z dnia 21 stycznia 2016 1., I OSK 1126/14, Legalis nr 1455720
Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 2016 r., | OSK 1438/15, Legalis nr 1408483
Wyrok NSA z dnia 24 marca 2016 r., I OSK 1841/14, Legalis nr 1509685
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Wyrok NSA z dnia 31 marca 2016 r., Il GSK 2289/14, Legalis nr 1455275
Wyrok NSA z dnia 9 czerwca 2016 r., I OSK 2269/14, Legalis nr 1509675
Wyrok NSA z dnia 23 czerwca 2016 r., I[1 OSK 2604/14, Legalis nr 1509821
Wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2016 r., I GSK 308/15, Legalis nr 1511799
Wyrok NSA z dnia 27 wrzes$nia 2016 r., [ OSK 3161/14, Legalis nr 1534446
Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., Il GSK 1479/16, Legalis nr 1599510
Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., I GSK 1482/16, Legalis nr 1577051
Wyrok NSA z dnia 26 pazdziernika 2016 r., Il GSK 1609/16, Legalis nr 1534736
Wyrok NSA z dnia 27 grudnia 2016 r., Il OSK 801/15, Legalis nr 1578087
Wyrok NSA z dnia 28 lutego 2017 r., Il GSK 4527/16, Legalis nr 1723274
Wyrok NSA z dnia 22 marca 2017 r., I OSK 1851/15, Legalis nr 1605739
Wyrok NSA z dnia 11 kwietnia 2017 r., Il GSK 1516/15, Legalis nr 1638010
Wyrok NSA z dnia 11 maja 2017 r.,  OSK 2540/16, Legalis nr 1618421

Wyrok NSA z dnia 31 maja 2017 r., Il FSK 2278/15, Legalis nr 1627786

Wyrok NSA z dnia 28 wrzesnia 2017 r., I GSK 3675/15, Legalis nr 1729499
Wyrok NSA z dnia 29 wrzesnia 2017 r., [ GSK 3696/15, Legalis nr 1694508
Wyrok NSA z dnia 28 listopada 2017 r., I GSK 2433/17, Legalis nr 1727398
Wyrok NSA z dnia 9 lutego 2018 r., I OSK 1469/17, Legalis nr 1758333

Wyrok NSA z dnia 21 lutego 2018 r., Il OSK 1070/16, Legalis nr 1788193
Wyrok NSA z dnia 5 czerwca 2018 r., I OSK 3044/17, Legalis nr 1836779
Wyrok NSA z dnia 10 lipca 2018 r. Il OSK 3257/17, Legalis nr 1823544

Wyrok NSA z dnia 5 wrze$nia 2018 r., I GSK 2583/18, Legalis nr 1869186
Wyrok NSA z dnia 23 pazdziernika 2018 ., | GSK 1945/18, Legalis nr 1864567
Wyrok NSA z dnia 9 stycznia 2019 r., Il FSK 2600/18, Legalis nr 2245195
Wyrok NSA z dnia 2 kwietnia 2019 .,  GSK 12/19, Legalis nr 1914412

Wyrok NSA z dnia 19 wrze$nia 2019 r., I OSK 2551/17, Legalis nr 2263857
Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2019 r., | GSK 559/19, Legalis nr 2235247
Postanowienie NSA z dnia 27 wrze$nia 2011 r., Il GZ 422/11, Legalis nr 931186
Postanowienie NSA z dnia 11 grudnia 2012 r., I GZ 470/12, Legalis nr 1120555
Postanowienie NSA z dnia 22 listopada 2017 r., I OSK 2885/17, Legalis nr 1700818
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Orzecznictwo Wojewodzkich Sgdéw Administracyjnych

Wyrok WSA w Biatlymstoku z dnia 2 kwietnia 2014 r., I SA/Bk 634/13, Legalis
nr 1048526

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 9 marca 2017 r., Il SA/Bk 63/17, Legalis nr 1576700

Wyrok WSA w Biatymstoku z dnia 27 czerwca 2017 r., II SA/Bk 224/17, Legalis
nr 1631432

Wyrok WSA w Bialymstoku z dnia 12 kwietnia 2018 ., II SA/Bk 825/17, Legalis
nr 1762595

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 8 listopada 2005 r., II SA/Bd 858/05, Legalis
nr 583050

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 lutego 2011 1., I SA/Bd 1006/10, Legalis nr 339796
Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 23 marca 2016 r., | SA/Bd 104/16, Legalis nr 1473963

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 15 marca 2017 r., II SA/Bd 1497/16, Legalis
nr 1631595

Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 29 stycznia 2018 r., I SA/Bd 805/17, Legalis
nr 1741302

Wyrok WSA w Gdansku z dnia 8 stycznia 2008 r., [ SA/Gd 944/07, Legalis nr 129384
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 18 sierpnia 2010 r., Il SA/Gd 517/09, Legalis nr 874024
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 listopada 2013 r., I SA/Gd 595/13, Legalis nr 872020
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 14 stycznia 2015 r., I SA/Gd 641/14, Legalis nr 1196691
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 grudnia 2016 r., Il SA/Gd 539/16, Legalis nr 1594266
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 maja 2017 r., I SA/Gd 264/17, Legalis nr 1633066
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 20 marca 2018 r., I SA/Gd 82/18, Legalis nr 1746829
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 9 maja 2018 r., Il SA/Gd 104/18, Legalis nr 1780745
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 26 lutego 2019 r., I SA/Gd 1129/18, Legalis nr 1878869
Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 marca 2019 r., II1 SA/Gd 936/18, Legalis nr 1894084
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 23 lipca 2007 r., I SA/GI 143/07, Legalis nr 896583

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 12 wrzesnia 2008 r., III SA/Gl 696/08, Legalis
nr 995738

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 24 maja 2013 r., Il SA/GI 1382/12, Legalis nr 768278
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 5 marca 2015 r., I SA/G1 780/14, Legalis nr 1260123
Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 czerwca 2016 ., | SA/GI 188/16, Legalis nr 1475624
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Orzecznictwo Wojewodzkich Sgdow Administracyjnych

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 7 pazdziernika 2016 r., Il SA/Gl 272/15, Legalis
nr 1542232

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 16 lutego 2017 r., I SA/GI1 1040/16, Legalis nr 1597501

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 27 listopada 2019 1., I SA/Gl 1068/19, Legalis
nr 2260140

Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 19 grudnia 2019 r., I SA/GI1 1354/19, Legalis nr 2272670
Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 27 listopada 2006 r., I SA/Go 1273/06, Legalis

nr 340858

Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 29 marca 2007 r., I SA/Go 1208/06, Legalis
nr 105786

Wyrok WSA w Gorzowie WIkp. z dnia 30 lipca 2009 r., II SA/Go 373/09, Legalis
nr 405101

Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 20 czerwca 2013 r., Il SA/Go 344/13, Legalis
nr 860401

Wyrok WSA w Gorzowie WIk. z dnia 14 pazdziernika 2015 r., Il SA/Go 344/15, Legalis
nr 1371889

Wyrok WSA w Gorzowie Wlkp. z dnia 8 listopada 2017 r., Il SA/Go 921/17, Legalis
nr 1695223

Wyrok WSA w Kielcach z dnia 7 marca 2012 r., Il SA/Ke 45/12, Legalis nr 811115
Wyrok WSA w Kielcach z dnia 1 lutego 2018 r., Il SA/Ke 735/17, Legalis nr 1721751
Wyrok WSA w Kielcach z dnia 10 maja 2018 r., I SA/Ke 104/18, Legalis nr 1771592
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 1 sierpnia 2007 r., I SA/Kr 276/06, Legalis nr 293135
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 6 grudnia 2013 r., I SA/Kr 941/13, Legalis nr 794989
Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 grudnia 2013 r., Il SA/Kr 1127/13, Legalis nr 877482

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 10 wrzesnia 2015 1., I SA/Kr 1029/15, Legalis
nr 1371095

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 listopada 2015r., II SA/Kr 661/15, Legalis
nr 1391976

Wyrok WSA w Krakowie z dnia 30 sierpnia 2016, Il SAB/Kr 91/16, Legalis nr 1538807
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 17 grudnia 2008 r., I SA/Lu 457/08, Legalis nr 239350
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 4 listopada 2010 r., IT SA/Lu 483/10, Legalis nr 331936
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 11 lutego 2011 r., I SA/Lu 697/10, Legalis nr 335523
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 22 listopada 2017 r., I SA/Lu 774/17, Legalis nr 1711163
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Wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 lutego 2018 r., I SA/Lu 1046/17, Legalis nr 1788213
Wyrok WSA w Lublinie z dnia 28 sierpnia 2018 r., I SA/Lu 336/18, Legalis nr 1827658
Wyrok WSA w L.odzi z dnia 23 lutego 2016 r., I1 SA/Ld 1079/15, Legalis nr 1434042
Wyrok WSA w Lodzi z dnia 21 marca 2017 r., I SA/Ld 1124/16, Legalis nr 1600128
Wyrok WSA w L.odzi z dnia 28 marca 2018 ., [ SA/Ld 11/18, CBOSA

Postanowienie WSA w Lodzi z dnia 1sierpnia 2012 r., I SA/Ld 742/12, Legalis
nr 624521

Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 12 lutego 2013 r., Il SA/OI1 1402/12, Legalis nr 628099
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 29 wrzesnia 2017 r., | SA/O1468/17, Legalis nr 1688577
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 8§ marca 2018 r., I SA/O1 80/18, Legalis nr 1760591
Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 13 marca 2018 r., I SA/Ol 639/17, Legalis nr 1788875
Wyrok WSA w Opolu z dnia 19 stycznia 2017 r., I1 SA/Op 550/16, Legalis nr 1600798
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 11 wrze$nia 2009 r., Il SA/Po 808/08, Legalis nr 185640
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 wrzesnia 2010 r., [ SA/Po 459/10, Legalis nr 516806
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 28 czerwca 2012 1., I SA/Po 383/12, Legalis nr 870945
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 25 wrzesnia 2012 r., [ SA/Po 410/12, Legalis nr 871576
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 29 maja 2014 r., II SA/Po 68/14, Legalis nr 1104180

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 23 kwietnia 2015 r., II SA/Po 1354/14, Legalis
nr 1273787

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 12 kwietnia 2017 r., II SA/Po 1035/16, Legalis
nr 1635203

Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 5 lipca 2017 r., I SA/Po 18/17, Legalis nr 1636200
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 sierpnia 2017 r., IV SA/Po 484/17, Legalis nr 1656676
Wyrok WSA w Poznaniu z dnia 10 kwietnia 2019 r., Il SA/Po 994/18, Legalis nr 1922389

Wyrok WSA w Rzeszowie z dnia 11 wrzesnia 2019 r., II SA/Rz 791/19, Legalis
nr 2225818

Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 26 lipca 2006 r., I[I SA/Sz 534/06, Legalis nr 302349
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 7 maja 2009 r., II SA/Sz 232/09, Legalis nr 180402
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 23 lutego 2010 r., I SA/Sz 1125/09, Legalis nr 246976
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 29 maja 2013 r., | SA/Sz 257/12, Legalis nr 762237
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 10 wrzesnia2014 1., ISA/Sz 134/14, Legalisnr 1105643
Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 6 listopada 2014 r., I SA/Sz 468/14, Legalis nr 1105816
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Wyrok WSA w Szczecinie z dnia 17 grudnia 2014 r., I SA/Sz 732/14, Legalis nr 1182229
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[...] zagadnienie niepodatkowych naleznosci budze-
towych, a w szczegdlnosci ich wymiaru, choc jest znacznie
szerszym problemem niz naleznosci podatkowe, nie do-
czekato sie w doktrynie prawniczej odrebnego i komplek-
sowego opracowania. Opracowanie tej problematyki ma
nie tylko charakter prekursorski, ale jest gtlosem pozada-
nym i od dawna oczekiwanym w polskiej nauce.

[...] Mozna stwierdzi¢ z przekonaniem, ze nauka
prawa finansowego zostata wzbogacona o wartosSciowg
i oczekiwang prace naukowa.

Z recenzji dr hab. Beaty Kuci-Gusciory, prof. KUL

Praca jest oparta na solidnej analizie literatury przed-
miotu. Nie to jest jednak jej gtdwng zaleta. Jest nig analiza
orzecznictwa. Naprawde to solidny kawat roboty!

Z recenzji dr. hab. Wojciecha Morawskiego,
prof. UMK
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