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Wstep

Dochody niepodatkowe zasilajace budzet gminy, zaliczane do grupy dochodow
wlasnych i charakteryzujgce si¢ cechami publicznoprawnymi, nie doczekaty si¢ kom-
pleksowego opracowania naukowego. Zazwyczaj badaniom poddawane sg poszczeg6lne
kategorie tych dochodow, poczawszy od optat publicznych, przez dochody pochodzace
od jednostek organizacyjnych, az po pozostate dochody o charakterze publicznym. Jed-
nakze brak jest w dorobku nauki prawa finansowego opracowania, gdzie sprobowano by
uja¢ wszystkie te dochody w schemat systemu prawnego, ktorego elementem bytyby
instrumenty prawne przystugujace organom gmin. Nie przesadzajac o tym, czy wymie-
nione (a wlasciwie opisane cechami charakterystycznymi) na wstepie dochody tworza
czy tez mogg tworzy¢ spojny system, warto poddac je kompleksowej analizie zar6wno
pod katem konstrukcji normatywnej, jak i miejsca w systemie dochodéw jednostek sa-
morzadu terytorialnego, ale tez przede wszystkim warto podja¢ probe oceny, jaka rolg
i jaki zakres uprawnien przekazano organom gmin w ksztattowaniu konstrukcji tych
dochodow.

Niemnigj istotne wydaje si¢ ustalenie, jaka funkcje petnig te dochody, juz na wste-
pie zakladajac, iz nie jest to jedynie funkcja fiskalna, cho¢ jak w przypadku wszystkich
dochodéw o charakterze publicznym funkcja fiskalna dominuje nad innymi. Badaniom
poddano opisane na wstepie dochody jednej tylko jednostki samorzadu terytorialnego —
gminy, ze wzgledu na jej miejsce w strukturze samorzadu terytorialnego, jak roéwniez
(amoze przede wszystkim) ztozonos¢ struktury dochodéw wtasnych. Poniewaz gminy sa
podstawowymi jednostkami samorzadu terytorialnego, o najdtuzszej historii funkcjono-
wania, to w polaczeniu z najwigkszym zréznicowaniem ich dochoddw sposrod wszystkich
jednostek samorzadu terytorialnego stwarza to ptaszczyzng do owocnych rozwazan na-
ukowych. Jednakze schematy kategorii dochodéw samorzadowych powtarzaja si¢ na
wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, niektoére z prowadzonych rozwazan
moga wigc mie¢ zastosowanie uniwersalne. Wobec ustalonego zakresu przedmiotowego
i podmiotowego badan nalezy jeszcze odniesc¢ si¢ do celu (C) ich prowadzenia.

Cl. Kategoryzowanie dochodow publicznych w aktach prawnych obarczone jest
cecha uogdlniania, bez dokonywania analizy natury poszczegolnych pozycji. Co wigcej,
ustawodawca pozostaje czesto niekonsekwentny w nazewnictwie poszczegolnych rodza-
jow dochodow, nawet w obszarach jednego aktu prawnego. Tymczasem kazda z pozycji
tych dochodow posiada swoje oryginalne cechy charakterystyczne, ktore pozwalaja
skategoryzowac je w odrgbnych grupach. Glebsza analiza ich konstrukcji, znaczenia,

a przede wszystkim uzasadnienia i charakteru prawnego zmuszaja do wyodrebnienia
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grup rodzajowych tych dochodéw (cho¢ nie zawsze granice pomiedzy tymi rodzajami
sg wyrazne). Poza analizg normatywng, w celu usystematyzowania niepodatkowych
dochodow publicznych, nalezy siggna¢ do ich podzialow doktrynalnych, wzbogacajac
rozwazania wyktadnig historyczna, jak i dokonujac poréwnan z innymi systemami
prawnymi. Gtéwnym wigc celem badawczym bedzie zidentyfikowanie tych dochodow,
ktore nalezy traktowac jako wiasne i posiadajgce charakter publicznoprawny, a nastepnie
dokonanie proby potaczenia ich w wicksze kategorie, na podstawie charakterystycznych
dla nich cech. Warto tez zastanowic¢ si¢ nad mozliwo$cig usystematyzowania powotanych
powyzej zagadnien, czy to w skodyfikowany, czy chociaz ujednolicony sposéb, w zakre-
sie regulacji materialnoprawnej oraz proceduralnej.

C2. W drugiej kolejnosci nalezy zwroci¢ uwage na fiskalne i pozafiskalne znacze-
nie (funkcje) dochodéw niepodatkowych. W przeciwienstwie bowiem do podatkow
w dochodach niepodatkowych wyraznie rysuje si¢ obok fiskalnej rowniez szereg innych
funkcji, a co wiecej, sa one zréznicowane w poszczegdlnych kategoriach dochodoéw
niepodatkowych. Sa to funkcje przede wszystkim stymulacyjne (interwencyjne) zarow-
no w znaczeniu pozytywnym zachecajacym do dziatania, jak i negatywnym, odwodza-
cym od okreslonego dzialania. Przyjecie zalozenia, ze dochody niepodatkowe nie stuza
jedynie realizacji funkcji fiskalnej, nie znaczy oczywiscie, ze nalezy marginalizowac
fiskalne znaczenie dochodow niepodatkowych o charakterze publicznym. Tym bardziej
ze obserwowany jest proces maksymalizowania wptywow budzetowych z tytutu tych
dochodow. Wazne jest wiec zidentyfikowanie wszystkich funkcji dochodéw niepodat-
kowych i ustalenie motywdw, ktorymi kierowat si¢ ustawodawca, konstytuujac te do-
chody, jak réwniez tych, ktorymi kierujg si¢ organy gminy, realizujac (badz nie realizu-
jac) omawiang grupe dochodow.

C3. Kolejnym celem badawczym prowadzonych rozwazan jest ustalenie istnienia
i zakresu funkcjonowania tzw. wladztwa dochodowego gmin, przystugujacego w zakre-
sie niepodatkowych dochodow wilasnych o charakterze niepodatkowym. Wtadztwo to
rozpatrywane bedzie przede wszystkim jako mozliwo$¢ wplywania na wysoko$¢ oma-
wianych dochodow budzetowych. Ich rosngce znaczenie jako dochodu budzetowego oraz
instrumentu oddziatywania na stosunki spoteczno-gospodarcze pozostaje w $cistym
zwiazku z prawnymi mozliwo$ciami wptywania na wysoko$¢ tych dochodow czy w ogo-
le ich wprowadzania. Zaréwno przepisy materialnoprawne, dotyczace konstytuowania
dochodow publicznych oraz ksztattowania konstrukcji normatywnej tych dochodow, jak
i przepisy proceduralne dotyczace ich wymierzania i poboru sg na tyle zréznicowane
1 rozproszone, ze wymagaja doktadnej analizy, a przede wszystkim wskazania granic

kompetencji organoéw gmin.
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Przeprowadzona analiza normatywna pozwala formulowac trzy gtowne tezy (T),
ktorych rozwiniecie i dowodzenie zostanie dokonane w dalszej czesci rozwazan:

T1. Niepodatkowe dochody wtasne o charakterze publicznoprawnym nie tworzg
systemu, rozumianego jako zbiér norm prawnych uporzadkowanych w logiczny i nie-
sprzeczny sposob, w sposob zupelny regulujacy okreslony zakres stosunkow prawnych'.
Jednakze dostrzec mozna pewne elementy dla nich wspdlne, ktore pozwalaja kategory-
zowac¢ te dochody w wigksze i jednolite zakresowo grupy.

T2. Grupa niepodatkowych dochodéw wilasnych o charakterze publicznym jest
w wigkszym stopniu niz podatki podatna na ksztattowanie elementéw konstrukcji przez
organy gminy, co stwarza realne instrumenty wplywania na ich wysokos¢, a przy okazji
realizacji innych niz fiskalne funkc;ji.

T3. Analiza normatywna przepiséw zaréwno materialnoprawnych, jak i procedu-
ralnych zwigzanych z dochodami niepodatkowymi prowadzi do wniosku, ze przepisy te
pozostaja ze soba niespojne, a co gorsza, wystepuja obszary niepoddane regulacji lub
o regulacji niepelnej, co stwarza niebezpieczenstwo biednej badz rozbieznej wyktadni
dokonywanej przez sady i organy administracji publicznej, a tym samym prowadzi do
braku pewnosci prawa.

Poniewaz opracowanie z zatozenia ma wykorzystywac wiele ptaszczyzn badan,
to refleksem tego zatozenia bedzie takze dobdr zroznicowanych metod badawczych.
Jednakze wykorzystywana jako gtéwna metoda wypelnia znamiona metody dogmatycz-
nej. Jest to uzasadnione tym, ze rozwazania prowadzone sag w warstwie prawnej, w opar-
ciu przede wszystkim o wyktadni¢ przepisow dokonywang przez autora oraz innych
przedstawicieli nauki, ktorych poglady wykorzystane zostang w pracy. Ze wzgledu na
metodg regulacji stosunkoéw prawnych rozwazania prowadzone beda przede wszystkim
w oparciu o regulacje publicznoprawne, a w szczegolnosci z zakresu prawa finansow
samorzadu terytorialnego. W opracowaniu wykorzystane zostang poglady doktryny
zaré6wno prawa polskiego, jak i innych porzadkéw prawnych, cho¢ ze wzgledu na uni-
kalno$¢ rozwigzan prawnych zasadnicza czgs¢ rozwazan oparta bedzie na polskim po-
rzadku prawnym i w konsekwencji pogladach polskiej doktryny prawa finansowego oraz
innych dziedzin nauki. Ze wzgledu na potrzebe skonfrontowania procesu tworzenia
prawa z jego stosowaniem przez przedstawicieli praktyki, sady 1 organy administracji
publicznej, wykorzysta¢ nalezy rowniez metode empiryczng, co jest tym bardziej upraw-
nione, ze wiele z regulacji prawnych pozostaje ze sobg niespojnych zarowno pod wzgle-
dem materialno-, jak i formalnoprawnym, a to z kolei stwarza konieczno$¢ rozstrzygania
watpliwosci interpretacyjnych przez praktyke stosowania prawa. Wobec potrzeby

! Zob.: N. Gajl, Systemy w prawie finansowym, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji prawno-fi-
nansowych PRL, t. I. Instytucje ogdlne, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1982, s. 405 i n.
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ustalenia kierunkdéw ewolucji obecnych rozwigzan prawnych jako pomocnicza wykorzy-
stywana bedzie rowniez metoda historyczna, a dla stworzenia plaszczyzny komparaty-
stycznej z innymi porzadkami prawnymi czgSciowo wykorzystana zostanie metoda
poréwnawcza.

Wewnegtrzna struktura pracy zostala oparta na dwoch zasadniczych czg¢$ciach
rozwazan, z ktérych pierwsza zostala poswigcona zagadnieniom ogdlnym, posiadajagcym
walor wprowadzajacy i systematyzujacy, natomiast w drugiej czesci pracy zostang omo-
wione wyodrebnione w pierwszej czesci grupy dochodéw sktadajace sie na niepodatko-
we dochody wtasne o charakterze publicznym. W tej ostatniej czgsci autor dokonuje
analizy normatywnej konstrukcji tych dochodéw pod katem petnionych funkcji oraz
mozliwos$ci ksztattowania konstrukeji tych dochodow.

Praca uwzglednia stan prawny na dzien 31 grudnia 2018 1.
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Rozdziat 1

Klasyfikacje dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego

Osiagnigcie nakreslonych na wstepie celow badawczych nalezy poprzedzi¢ usta-
leniami o charakterze ogdélnym i wprowadzajacym, uwzgledniajac aspekt czasowy
w zakresie zmian normatywnych i doktrynalnych, dotyczacych prawa dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego. By wywod w pracy prowadzony byt w logiczny sposob
i objal swym zakresem problematyke niepodatkowych dochodéw witasnych o charakte-
rze publicznym, nalezy umiejscowi¢ je nie tylko w zakresie kategorii dochodow wihasnych,
ale rowniez szeroko rozumianego systemu dochodéw jednostek samorzadu terytorialne-
go. System ten, jak i inne zagadnienia z zakresu finansow samorzadowych poddawane
byty wielu zmianom, implikowanym réowniez zmianami ustrojowymi. Wilasciwg wigc
kolejnoscig rozwazan bedzie dokonanie normatywnych ustalen historycznych w warstwie
normatywnej dotyczacej dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, by w dalszej
czesci przejs¢ do zagadnien dotyczacych obowigzujacego stanu prawnego.

1.1. Etapy i kierunki ksztaltowania sie regulacji prawnych docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego

Historyczne uje¢cie normatywnej kategorii dochodow wtasnych jednostek samo-
rzadu terytorialnego warto rozpocza¢ od okresu nastepujacego zaraz po odzyskaniu
niepodlegtosci panstwa w 1918 r. Od tego momentu mozna moéwi¢ o realnych i udanych
prébach stworzenia nowoczesnego, samodzielnego, a przede wszystkim jednolitego sa-
morzadu terytorialnego na terenie catego kraju. Pierwszy okres po odzyskaniu niepod-
legto$ci wymagat przede wszystkim ujednolicenia, a nawet wprowadzenia zupelnie
nowego porzadku prawnego, co zrozumiate, ze wzgledu na pozostawanie terenéw reak-
tywowanego panstwa w trzech réznych porzadkach prawnych. Istnienie samorzadu te-
rytorialnego (art. 65-67), a co za tym idzie systemu dochodow samorzadowych, znalazto
swa podstawe w Konstytucji RP z 1921 r.? Zgodnie z przepisem art. 69 ustawy panstwo
i samorzad terytorialny posiada¢ mialty rozgraniczone od siebie dochody. Cho¢ przepis

2 Konstytucja RP z dnia 17 marca 1921 1., Dz. U. z 1921 1. Nr 44, poz. 267 ze zm.
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konstytucyjny jest bardzo lapidarny, to wynikaja z niego niezwykle wazne konsekwen-
cje dla prowadzonych rozwazan. Po pierwsze, tzw. Konstytucja Marcowa konstytuowa-
ta wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody tych jednostek, po
drugie zagwarantowata samorzadowi terytorialnemu odregbno$¢ zroédet dochodow od
zrodet dochodoéw panstwa. Przywotane przepisy nalezy wigc traktowaé jako wprowa-
dzenie do ustroju panstwa normatywnego wymiaru zasady samodzielnos$ci publiczno-
prawnej jednostek samorzadu terytorialnego, samodzielnie decydujacego o przeznacze-
niu $srodkéw przyznanych ustawowo i pozostajacych w dyspozycji tych jednostek.

Pomingwszy przepisy ustrojowe regulujgce ogolny system prawny samorzadu tery-
torialnego, warto si¢ skupi¢ na przepisach bezposrednio zwigzanych z dochodami jednostek
samorzadu terytorialnego. Ustawa, ktéra w catosci poswiecona zostata systemowi docho-
dow samorzadowych, byta ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu
finansow komunalnych®. Ustawa ta w sposob kompleksowy regulowata zaré6wno zrodia
dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego, jak i procedury ich stanowienia i poboru,
a takze organy nadzorcze w zakresie wyzej wskazanych zagadnien. Wérod poszczegdlnych
zroédet dochodow ustawa wskazywata na podatki (samoistne, udziaty lub dodatki do po-
datkéw panstwowych), optaty i specjalne doplaty oraz inne zrédta dochodowe.

Wsrod podatkéow stanowiacych dochody jednostek samorzadu terytorialnego
ustawa wskazywala na: podatek od gruntow i budynkéw poza obszarem gmin miejskich,
podatek od gruntow na obszarze gmin miejskich, podatek od kopaln, podatek od budyn-
kéw na obszarze gmin miejskich, podatek od lokali, podatek od przemystu i handlu,
podatek dochodowy, podatek od spozycia, zuzycia, wzglednie produkcji, optata od umoéw
0 przeniesienie wlasnosci nieruchomosci, podatek od zaprotestowanych weksli, podatek
od spadkéw i darowizn, podatek od publicznych zabaw, rozrywek 1 widowisk, podatek
od prawa polowania, podatek od plakatéw i szyldow oraz podatek od anonsow, podatek
od wyszynku i drobnej sprzedazy trunkow (stanowit dochod samorzadu wojewodzkiego)®.

Odre¢bng kategorig dochodoéw byly optaty i doptaty ujete w wyodrgbnionej czesci
ustawy (art. 27-32). Optaty te ustawa podzielita na obligatoryjne, pobierane za uzywanie
komunalnych urzadzen i zaktadow dobra publicznego oraz fakultatywne, pobierane za
czynnosci 1 poswiadczenia urzedowe organow komunalnych (ustawa nazywata je opta-
tami administracyjnymi). Ponadto przepisy ustawy podtrzymywaly dotychczasowy
system optat specjalnych i optaty targowej. Sama ustawa regulowata sposob wymierza-
nia i poboru optat w sposéb bardzo ogdlny, odsytajac w szczegotach do ustaw material-
no-prawnych, stanowigcych podstawe prawng tych danin’.

3Tj. Dz. U. z 1936 1. Nr 62, poz. 454 ze zm.

4 Zob.: J. Gliniecka, Zasady polskiego prawa dochodow samorzgdu terytorialnego, Bydgoszcz
2001, s. 11.

5 Zob.: A. Borodo, Dochody samorzgdu terytorialnego w Polsce, Torun 1993, s. 56.
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Kolejnym zrodlem zasilenia budzetow byty dochody (optaty) wnoszone przez
przedsiebiorstwa komunalne. Ich gospodarka finansowa miata by¢ tak prowadzona, by
byty w stanie pokry¢ uzyskiwanymi dochodami koszty eksploatacji wraz z oprocento-
waniem i amortyzacjg kapitatu zaktadowego. Dochodami tych przedsigbiorstw byly
optaty za korzystanie i ceny za $§wiadczone przez nie ustugi lub sprzedawane towary
(mozliwe byto rowniez pobieranie zaliczek na te naleznosci)®.

Osobng kategorig dochodow byty doptaty, ktore wowczas byty kategorig norma-
tywna (obecnie brak jest normatywnej definicji doptaty — o czym w dalszej czesci).
Zwiazki komunalne pobieraly te daniny na pokrycie kosztow zatozenia i utrzymania
urzadzen i zaktadéw dobra publicznego od witascicieli nieruchomosci, przedsiebiorstw
przemystowych i handlowych, ktéorym przedmiotowe urzadzenia i zaktady przynosity
szczegoblne korzysci gospodarcze lub udogodnienia. Wysoko$¢ tych doptat byta uzalez-
niona od wysokosci odniesionych korzysci. Podobnie jak we wczesniejszych grupach
dochodow ustawa w szczegotach odsytata do aktow szczegdlnych, regulujacych zasady
wymiaru i poboru tych danin.

Kategoria, ktora, postugujac si¢ dzisiejszg klasyfikacja, nazwaé nalezatoby przy-
chodami, byty dochody uzyskiwane ze zrédet zwrotnych, takich jak pozyczki. Ich za-
ciggniecie bylo traktowane jako nadzwyczajny sposob pozyskania dochodéw, a w nie-
ktorych sytuacjach wymagato zgody wtadz nadzorczych (art. 33 ustawy). Ustawa
przewidywata rowniez istnienie dochodow transferowanych z innych zasobow publicznych,
w postaci dotacji oraz subwencji’.

Po zmianie konstytucji w 1935 r. doszto do zmian w zakresie roli odgrywanej przez
samorzadu terytorialnego w strukturze administracji publicznej, w ustroju ktorej (jak
1 calego panstwa) ukierunkowano na wzmocnienie wtadzy wykonawczej. Zmiany te nie
spowodowaty jednakze znaczacych zmian w strukturze dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Restytuowanie w III RP samorzadu terytorialnego, spetniajacego kryteria koniecz-
ne decentralizacji panstwa wymusito na ustawodawcy dokonanie podziatu zadan pu-
blicznych, realizowanych dotychczas jedynie przez panstwo. W $lad za tymi zmianami
ustrojowymi dokonano podziatu dochodéw publicznych, niezbednych do petnej i termi-
nowej realizacji zadan przez nowo powstate podmioty publiczne. W tym celu stworzono
rozwigzania prawne, ktore mialy (i nadal maja) zapewni¢ jednostkom samorzadu tery-

torialnego dostep do srodkéw publicznych. Ztozona konstrukcja ustrojowa gminy (i innych

¢ Ustawodawca nie specyfikowat rodzajow tych przedsiebiorstw, traktujac tak wszystkie przejawy
dziatalnosci gospodarczej wykonywanej przez utworzone przez jednostki samorzadu terytorialnego jed-
nostki organizacyjne, zarowno tej, ktora dzi§ nazwaliby$my dziatalno$cig o charakterze uzytecznosci pu-
blicznej, jak i te jednostki, ktore byly powolane do zycia w celu wykraczania poza t¢ dziatalnos¢.

" Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r., Dz. U. z 1923 . Nr 94, poz. 747 ze zm.
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jednostek) wymusita do pewnego stopnia wyposazenie tych jednostek w dochody za-
réwno o charakterze publicznym, jak i prywatnym. Istniejaca struktura (nie bez powodu
powstrzymuje si¢ od uzywania pojecia ,,system’) dochoddéw oparta zostata na zatozeniu,
iz jednostki samorzadu terytorialnego nie sg w stanie z zapewnionych im przez prawo
zrodet dochodow realizowaé catosci zadan, lecz wspomagane sa finansowo z budzetu
panstwa lub innych publicznych zasobow finansowych. Rozwigzaniami normatywnymi,
ktore pozwolity wprowadzi¢ taki system gospodarki finansowej samorzadu terytorial-
nego, byto uchwalenie ustawy o samorzadzie terytorialnym?®, a takze zmiana Konstytu-
cji dokonana 19 marca 1990 r.° Nowelizacja Konstytucji ograniczyta si¢ w zasadzie do
wskazania nowego podmiotu publicznego (i prywatnego jednoczes$nie), jakim stata si¢
gmina (rozumiana wtedy jako samorzad terytorialny). Regulacje finansowoprawne
ograniczono do wskazania, iz posiada ona osobowos$¢ prawng i wykonuje zadania pu-
bliczne w imieniu wtasnym, na zasadach okreslonych przez ustawy (art. 44 ust. 1),
a takze stwierdzeniem, iz dochody wlasne gminy sa uzupetniane subwencjami na zasa-
dach okreslonych przez ustawe (art. 47). Z kolei ustawa o samorzadzie terytorialnym
(obecnie gminnym) wskazywata w art. 54, iz dochodami gminy sa podatki, optaty i inne
wpltywy okreslone w odrebnych ustawach jako dochody gminy, dochody z majatku
gminy, subwencja ogdlna z budzetu centralnego, natomiast dochodem mogg by¢ nad-
wyzki budzetowe z lat ubiegtych, dotacje celowe na realizacje zadan zleconych, wptywy
z samoopodatkowania mieszkancéw, pozyczki oraz emisja obligacji, spadki, zapisy
i darowizny, inne dochody.

Odrebna regulacja byta ustawa z 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach
ich subwencjonowania w latach 1991-1993 oraz o zmianie ustawy o samorzadzie teryto-
rialnym'?, ktora dokonata klasyfikacji dochodow, jak rowniez okreslita gtowne Zrodta ich
pochodzenia. I tak ustawa ta wskazata, ze dochodami gmin (bez wskazania na kategorie¢
tych dochodéw) sa dochody z podatkéw, optat, udzialty w podatkach dochodowych oraz
dochody realizowane przez komunalne jednostki budzetowe, wptaty innych komunalnych
jednostek organizacyjnych, dochody z majatku gminy. Niezaleznie od wymienionych
powyzej do dochodow zaliczono réwniez subwencje obliczane na zasadach ustalonych
w ustawie oraz dotacje. Ustawa wskazywala réwniez na potencjalne zréodta dochodow
w postaci wptywow z nadwyzek z lat ubiegtych, dotacji na zadania zlecone i dofinanso-
wanie zadan wlasnych oraz inne wymienione w art. 5 ustawy. Mozna wigc przyjac, iz

owczesna regulacja prawna w duzej mierze pokrywata si¢ z obecnie obowigzujaca,

8 Ustawa z dnia 8 marca 1990 r., obecnie ustawa o samorzadzie gminnym, t.j. Dz. U. 2018 r. poz. 994
ze zm.

*Dz.U.z 1990 r. Nr 16, poz. 94.

" Dz. U.z 1990 r. Nr 89, poz. 518 ze zm.
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pozwalajac na wyodrebnienie dochodéw wiasnych oraz transferowych, zasilajacych budzet
j.s.t., cho¢ jej niewatpliwg wadg byta tymczasowos¢!.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym strukture dochodow gmin stata si¢ uchwa-
lona w 1993 r., a obowigzujaca do konca 1999 r. ustawa o finansowaniu gmin'2, W art. 1
ustawodawca ustalil zakres przedmiotowy ustawy, ktorym byto ustalenie zrédet docho-
déw gmin, zasad ustalania i przekazywania gminom subwencji i dotacji z budzetu pan-
stwa, warunkow, na jakich gminy moga zaciggac¢ kredyty i pozyczki oraz emitowac
papiery wartosciowe. Podobnie jak poprzednia, rowniez i ta ustawa wskazata, jakie
dochody publiczne nalezy traktowaé jako dochody gmin, dokonujac jednoczesnie ich
podziatow i egzemplifikujac rodzaje tych dochodéw (art. 4 i 5 ustawy). Ustawa utrzy-
mata zasadniczy podziat dochodow gminy na dochody pochodzace z danin publicznych,
innych tytutow publicznoprawnych i prywatnoprawnych oraz subwencji i dotacji.

Wobec zmian ustrojowych dokonanych w 1998 r. (powotanie do zycia powiatow
1 wojewodztw) dotyczacych funkcjonowania samorzadu terytorialnego doszto do kolej-
nych zmian, cho¢ w domysle tylko czasowych, w zakresie regulacji dochodéw j.s.t. W dniu
26 listopada 1998 r. uchwalono ustawe o dochodach jednostek samorzadu terytorialne-
go w latach 1999-2000", ktora obowigzywata jednak az do 2003 r. Zakres przedmioto-
wy ustawy, podobnie jak poprzednich, dotyczyt zrodet dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego, lecz precyzowat réwniez zasady ustalania i przekazywania subwencji
dotacji dla j.s.t. Kolejna istotng zmiang byto dokonanie podziatu dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego na obligatoryjne (art. 3 ustawy) oraz fakultatywne (art. 4
ustawy). Do pierwszej grupy zaliczono dochody z danin publicznych, subwencje, wpta-
ty od jednostek organizacyjnych, dochody z dotacji na zadania zlecone czy tez dochody
o charakterze cywilnoprawnym. Do drugiej grupy zaliczono przede wszystkim docho-
dy z tytutu dotacji budzetowych, srodkoéw zagranicznych, spadki, zapisy i darowizny,
odsetki od pozyczek udzielanych przez gming, optaty prolongacyjne oraz odsetki od
nieterminowo regulowanych naleznosci, stanowigcych dochody gminy, odsetki i dywi-
dendy od kapitatu wniesionego do spotek, dochody z kar pieni¢znych i grzywien,
okreslonych odrgbnymi przepisami, inne dochody nalezne gminie na podstawie odrgb-
nych przepisow.

Ostatnig w tym przegladzie i nadal obowigzujaca ustawg poswigcong w catosci
dochodom j.s.t. jest ustawa z dnia 13 listopada 2013 r. o dochodach jednostek samorzadu

terytorialnego'.

1 Zob.: E. Tegler, Z. Ofiarski, Finanse samorzqdu terytorialnego, Biatystok 1992, s. 80.
12 Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r., t.j. Dz. U. z 1998 r. Nr 30, poz. 164 ze zm.

B Dz. U.z 1998 . Nr 150, poz. 983 ze zm.

4 Tj. Dz. U. 22018 . poz. 1530 ze zm.
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1.2. Obowiagzujace regulacje prawne z zakresu dochodéw jedno-
stek samorzadu terytorialnego

Dochody j.s.t., w tym gmin, stanowig zbior co do zasady zamknigety, lecz uregu-
lowany w roznych aktach prawnych i na ré6znych stopniach szczegdétowosci. Poza wat-
pliwosciami pozostaje, iz jest to zbior dochodow wewngtrznie zréznicowanych, zarowno
co do charakteru prawnego, jak i znaczenia fiskalnego. Powotana wcze$niej ustawa
o dochodach j.s.t. nie jest jedyna regulujaca katalog dochodow samorzadowych, co moze
w praktyce prowadzi¢ do wielu rozbieznosci w zakresie klasyfikacji tych dochodow.
Warto wiec w pierwszej kolejnosci dokona¢ przegladu aktéw prawnych regulujacych
i klasyfikujacych te dochody.

Klasyfikacji prawnej mozna dokonywac na réozne sposoby i w oparciu o zrdzni-
cowane kryteria, jednakze na szczegodlng uwagg i stuszne pierwszenstwo w tym zesta-
wieniu zastuguje klasyfikacja dokonywana przez samego ustawodawce. Wsrod wielu
rodzajow klasyfikacji dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego znalez¢ mozna
takie, ktére mozna uznaé za spdjne i wprowadzajace pewien tad pojeciowy, ale bywaja
rowniez takie akty prawne, ktore odbiegaja od ogolnie przyjetych rozwigzan. Analizg
normatywng warto rozpocza¢ od przepisow Konstytucji RP', ktora zawiera, cho¢ roz-
proszone, to jednak regulacje odnoszace si¢ bezposrednio lub posrednio do dochodow
j-s.t. Przepisy te zawarte sa w roznych cze$ciach ustawy i czgsto nie odnosza si¢ wprost
do dochodéw j.s.t. Przeglad tych przepisow rozpoczynaja postanowienia rozdziatu I Kon-
stytucji RP, dotyczace kardynalnych zasad ustroju panstwa. Zaré6wno przepisy art. 15,
jak i 16 Konstytucji RP reguluja ogolne zasady funkcjonowania samorzadu terytorial-
nego, stanowiac o jego istocie jako o zdecentralizowanej formie sprawowania wladzy
publicznej. Przepisy te decyduja o podstawowych zasadach funkcjonowania samorzadu
terytorialnego, opartych na gwarancjach zapewnienia zdolnosci wykonywania zadan
publicznych w imieniu wlasnym i na wtasng odpowiedzialnos¢. Zwlaszcza ostatnie sfor-
mutowania dotyczace sposobu wykonywania zadan publicznych majg znaczenie dla
ksztattu regulacji z zakresu dochodéw j.s.t. Proces decentralizacji wladzy publiczne;j
wydaje si¢ by¢ procesem dynamicznym, z zatozenia niezamknigtym i umozliwiajacym
coraz dalej idace przekazywanie kompetencji jednostkom najblizej zwigzanym ze spo-
fecznoscia lokalng. Jednoczesnie by decentralizacja nie byta procesem iluzorycznym,
przekazywaniu kompetencji do realizacji zadan publicznych w sensie materialnoprawnym
i proceduralnym towarzyszy¢ musi decentralizacja finansowa, polegajaca na wyposaza-
niu tych zdecentralizowanych podmiotéw publicznych w §rodki finansowe, pozwalajace
na realizacje ich zadan. Tylko bowiem jednostka wyposazona w zadania publiczne,

!5 Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.
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ktore moze samodzielnie wykonywac za pomocg srodkéw finansowych, o ktorych moze
samodzielnie decydowa¢, dzialajac na podstawie prawa i w granicach prawa, traktowa-
na moze by¢ jako samodzielna i realizujgca zasade decentralizacji, o ktdrej mowa w art. 15'°.
W pelnej korelacji z powotanym przepisem (art. 15) pozostaja postanowienia art. 16,
sytuujac jednostki samorzadu terytorialnego jako organy wtadzy publicznej samodziel-
ne organizacyjnie i finansowo!’. Powyzsze przepisy (art. 15 i 16 Konstytucji RP) dotyczg
raczej modelu ustrojowego wiadzy publicznej i, jak zastrzezono na wstepie, jedynie
ogoblnie — co nie znaczy, ze nieistotnie — regulujg strukture i rodzaje dochodow j.s.t. Za-
rowno miejsce tych przepisow w strukturze ustawy, jak i ich wyktadnia nakazujg trak-
towac te postanowienia jako fundamentalne zasady prawa, ktorych rozwinigcie naste-
puje w dalszych przepisach tak konstytucji, jak i ustaw zwyktych. Przyjeta jako jedna
z zasad ustroju RP zasada adekwatnos$ci nabiera znaczenia réwniez w odniesieniu do
wyposazania j.s.t. w Srodki publiczne's. W tekstach aktow prawnych (art. 167 ust. 1
Konstytucji, art. 9 ust. 1 EKSL) oraz w literaturze przedmiotu'® wskazuje si¢ na koniecz-
no$¢ stosowania takich rozwigzan prawnych, ktére zagwarantuja odpowiednio$¢ (ade-
kwatno$¢) srodkow publicznych do przekazanych zadan, czyli zapewnienie takiej struk-
tury i wielkosci dochodow, ktore pozwolg zrealizowac zadania publiczne natozone na
jednostke samorzadu terytorialnego?.

Kolejne analizowane przepisy Konstytucji RP juz bezposrednio dotycza dochodow
j-s.t. Jako pierwszy nalezy wskaza¢ art. 167 ust. 1 ustawy, ktory tworzy jedna z elemen-
tarnych zasad funkcjonowania systemu finansowego jednostek samorzadu terytorialne-
go. Ustawodawca za posrednictwem tego przepisu zapewnia udziat jednostek samorza-
du terytorialnego w dochodach publicznych, odpowiednio do przypadajacych im zadan.
Jak podkresla si¢ w orzecznictwie i w literaturze, przepis ten jest (albo powinien by¢)
gwarancjg zapewniajacg jednostkom samorzadu terytorialnego bezpieczenstwo finanso-
we w relacjach z ustawodawca, ksztaltujacym zakres i strukturg zadan publicznych

przekazywanych tym jednostkom. Tak wigc stosownie do powolanego przepisu

16 Zob.: wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 listopada 2006 r., sygn. akt K 31/06; wyrok Try-
bunatu Konstytucyjnego z dnia 18 lutego 2003 r., sygn. akt K 24/02.

17 Jednakze jednostek samorzadu terytorialnego i mozliwosci ich tworzenia i funkcjonowania nie na-
lezy traktowac jako zasady absolutnej, gdyz, co podkresla si¢ zarbwno w literaturze, jak i orzecznictwie, nie
istnieje naturalne prawo do samorzadu terytorialnego, a jego organizacja i dziatanie poddane sa regulacjom
ogolnopanstwowym — zob.: B. Banaszak, Konstytucja RP. Komentarz, Warszawa 2012, s. 139.

18 Szerzej o tych zasadach: A. Niezgoda, Podzial zasobéw publicznych migdzy administracje rzqdowg
i samorzgdowg, SIP LEX [dostep 7.11.2018].

19 Zob.: W. Miemiec, Finanse samorzqdu terytorialnego w nowej Konstytucji Rzeczypospolitej Pol-
skiej, ,,Finanse Komunalne” 1997, nr 5, s. 5.

2 Odrgbnym problemem badawczym pozostaje relacja zakresu znaczeniowego uzytego w EKSL
i w Konstytucji RP, dotyczaca wysokosci dochodow w stosunku do zadan realizowanych przez j.s.t. Zob.:
W. Miemiec, Prawne gwarancje samodzielnosci finansowej gminy w zakresie dochodow publicznopraw-
nych, Wroctaw 2005, s. 82 i n.
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ustawodawca ma zapewni¢ jednostkom samorzadu dochody na poziomie odpowiednim
do zadan (kosztow ich realizacji), ktore sa na te jednostki naktadane. Dla kompletno$ci
rozwazan jako uzupetnienie powotanego powyzej przepisu nalezy w tym miejscu powo-
fa¢ art. 167 ust. 4 Konstytucji RP, w ktorym ustawodawca gwarantuje koniecznos¢ do-
stosowywania zasad podziatu w dochodach publicznych do zmian dotyczacych zadan
1 kompetencji samorzadu terytorialnego.

W przepisie art. 167 ust. 2 Konstytucji RP dokonano podziatu dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego na trzy grupy: dochody wilasne, subwencje ogdlne i dotacje
celowe z budzetu panstwa. Podziat ten wskazuje na istnienie odregbnych poje¢ definicyj-
nych o charakterze instytucji finansowo-prawnych, jednakze bez wskazania cech cha-
rakterystycznych omawianych kategorii. Na marginesie nalezy podkresli¢ niedoskonatos¢
powolanego przepisu, ktory wskazuje wsrod dotacji budzetowych jedynie pochodzace
z budzetu panstwa, cho¢ w praktyce to zrédto finansowania przekazywane jest rowniez
z innych publicznych zasobow finansowych?. Normatywne pojecie dochodow wiasnych
pojawiajace si¢ w przepisach Konstytucji RP jest powielane nastgpnie w innych aktach
prawnych, a jego zakres nie budzi wigkszych watpliwosci interpretacyjnych. Ustawo-
dawca dokonuje systematyki dochodow poprzez stworzenie kategorii zbiorczej dochodow
wlasnych oraz dwoch odrebnych kategorii dochodéw niezaliczanych do dochodéw wia-
snych. Wydaje sig¢, ze intencjg ustawodawcy byto, aby podziaty te traktowac¢ jako konse-
kwencje decentralizacji administracji publicznej, a w konsekwencji podziatu zadan j.s.t. na
zadania wlasne i zlecone. Analizujac istote dochodow wiasnych przez pryzmat przepisow
ustrojowych, nalezy w nich widzie¢ przede wszystkim materialng podstawe realizacji
zadan przekazanych jednostkom samorzadu terytorialnego jako ich zadan wiasnych.
Z kolei kategorie dochodéw z subwencji oraz dotacji nalezy traktowa¢ jako zrodto uzu-
petniajace dochody wlasne, czy to w celu dofinansowywania zadan wlasnych, czy tez
finansowania zadan zleconych. Konstrukcja omawianego przepisu wskazywac¢ moze na
hierarchi¢ powotanych w tym przepisie rodzajéw dochodow, sytuujac dochody wiasne
na pierwszym miejscu. Ustawodawca daje tym $wiadectwo ich wagi i elementarnego
charakteru wsréd innych dochodow, majacych charakter uzupetniajacy*.

Kolejnym przepisem posrednio zwiagzanym z klasyfikacja dochodow jest art. 167
ust. 3 Konstytucji RP wskazujacy, iz zrédta dochodéw j.s.t. wynika¢ musza z ustawy
szczegoblnej. Ustawa szczegodlna, do ktorej odwoluje si¢ konstytucja, to przede wszystkim
ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (o ktorej bedzie mowa dalszej
czesci), ale nie tylko, gdyz pomimo swojej nazwy nie zawiera ona wyczerpujacej

21 Zob.: E. Kornberger-Sokotowska, Finanse jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2012,
s. 90.

22 Zob.: A. Niezgoda, [w:] A. Hanusz (red.), Dochody budzetu jednostek samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2009, s. 17.
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regulacji na temat zrédet dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego. Wskazuje ona
przede wszystkim grupy dochodow j.s.t. odpowiadajace podzialowi dokonanemu w ko-
mentowanych wczesniej przepisach Konstytucji RP, tak wigc szczegotowych regulaciji
dotyczacych poszczegdlnych dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego nalezy
szuka¢ w ustawach je konstytuujacych, o czym bedzie mowa w dalszej czesci opraco-
wania. Ciekawym problemem (ale zdaniem autora raczej semantycznym) jest uzywanie
przez ustawodawce pojecia dochodu i zrédta dochodu. W przytoczonych przepisach
Konstytucji RP pojawiaja si¢ oba te pojecia. ROwniez w ustawie o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego pojawia si¢ pojecie zrodet dochodow (gmin, powiatow, woje-
wodztw), za$ ustawa o finansach publicznych postuguje si¢ pojeciem dochodéw (art. 5
ust. 2), jak réwniez zrédet dochodow (art. 216 ust. 1). W doktrynie prawa finansowego
wystepuje poglad o réznicach pomigdzy dochodem a zrodtem dochodu®, jednakze wy-
daje si¢, ze ustawodawca uzywa tych poje¢ w bardzo zblizonym znaczeniu. Niewatpliwie
etymologiczne znaczenie zrdédta dochodu nie jest tozsame z pojeciem dochodu, gdyz
analizujgc pierwsze pojecie, na pierwszy plan wybija si¢ pochodzenie dochodu, natomiast
sam dochdd bedzie juz tylko przysporzeniem. Jednakze nie wydaje si¢, zeby takie rozu-
mienie analizowanych poje¢ postuzyto ustawodawcy jako uzasadnienie do ich wprowa-
dzenia i to w sposob nieckonsekwentny. Zdaniem autora nalezy wigc przyjaé, iz zastoso-
wane przez ustawodawce pojecia w ujeciu normatywnym nie rodza zadnych innych
konsekwencji niz ustalenie, ktore tytuty (lub ich grupy) wpltywaja do budzetow poszcze-
gdlnych podmiotow publicznych.

W przepisie art. 168 Konstytucji RP ustawodawca wskazuje na podstawowe ro-
dzaje dochodow wilasnych w postaci podatkow i1 optat lokalnych, wydaje si¢ jednak, ze
intencja ustawodawcy bylo nie tyle wskazanie tych dwoch rodzajow dochodow, co pod-
kreslenie kompetencji organdw gminy w zakresie kreowania dochodow z dwoch wymie-
nionych w tym przepisie zrédet. Mozna przyjac, iz przepis art. 167 ust. 2 wskazuje na
klasyfikacje rodzajowa dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, dokonang ze
wzgledu na zrédlo pochodzenia dochodu oraz cechy prawne tych dochodow. Z kolei
przepis art. 168, nie nawigzujac wprost do dokonanego wczesniej podziatu, wskazuje na
istotne zrodla dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, pochodzace
z podatkow i optat publicznych. Jednoczesnie przepis ten nakazuje ustawodawcy zwy-
ktemu zapewnienie jednostkom samorzadu terytorialnego wplywu na ksztattowanie

wysokosci dochodow z tych zrodet*.

3 Zob.: A. Miynarczyk, Zrédia dochodow jednostek samorzqdu terytorialnego — pojecie, konstrukcje
prawne, ewolucja, Szczecin 2002, s. 20 i n.

2% Zob.: M. Kotulski, Samodzielnos¢ samorzqdu terytorialnego w aspekcie decentralizacji finansow
publicznych, ,,Kwartalnik Prawa Publicznego” 2004, nr 1, s. 137.
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Zestawiajac powolane przepisy i analizujac je przez pryzmat klasyfikacji dochoddw,
nalezy stwierdzic, iz nie pozostaja ze soba w sprzecznosci, gdyz reguluja rézne zakresy
przedmiotowe. Niewatpliwie jednak sam przekaz normatywny jest niepetny, a uzupet-
niony dopiero o wyktadni¢ innych przepisow prawa (np. ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego) pozwala przyjaé, iz regulacje art. 168 odnosi ustawodawca
do jednego z rodzajow dochoddéw wiasnych, o ktorych stanowi w art. 167, tj. dochodéw
z danin publicznych.

Posrednio podziat dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego dokonany zostat
w przepisie art. 165 ust. 1 Konstytucji RP. W przepisie tym konstytucja odnosi si¢ do
prywatnoprawnej podmiotowosci jednostek samorzadu terytorialnego, wskazujac na
przystugujace tym jednostkom prawo wtasnosci i inne prawa majatkowe. Odwotanie si¢
do obligatoryjnej podmiotowo$ci prywatnoprawnej samorzadu terytorialnego determi-
nuje finansowe skutki wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w mienie ko-
munalne. Naturalng konsekwencja takiego stanu rzeczy jest osigganie dochodoéw wyni-
kajacych z korzystania i rozporzadzania mieniem komunalnym. Na podkreslenie
zastuguje fakt braku jakichkolwiek szczegdtowych regulacji konstytucyjnych w zakresie
dochodow, ktore mozna by nazwa¢ dochodami prywatnoprawnymi. Brakuje przede
wszystkim gwarancji prawnych realizacji tych dochodow, lecz tych ze wzgledu na natu-
re stosunku prawnego nalezy szukac raczej w przepisach z kregu prawa cywilnego.
Nalezy zwroci¢ uwage na przywotany juz wcezesniej atrybut wtadztwa dochodowego,
ktorego istnienie gwarantuja przepisy Konstytucji RP, lecz jedynie w zakresie dochodow
publicznoprawnych. Wyktadnia przepisow art. 167 ust. 1, jak réwniez art. 167 ust. 3
i art. 168 prowadzi do wniosku, iz ustawodawcy zalezy na zapewnieniu odpowiedniej
ochrony prawnej jedynie w zakresie dochodow publicznoprawnych?®. To wobec tej ka-
tegorii dochodow ustawodawca uzywa poje¢ zapewnienia udziatu (art. 167 ust. 1), regu-
lacji ustawowej zrédet dochodow (art. 167 ust. 3) i zapewnienia prawa ksztattowania
wysoko$ci dochodéw publicznoprawnych z tytutu danin publicznych. Poza tymi gwa-
rancjami pozostajg wigc dochody wynikajace z podmiotowosci prywatnoprawnej, co jest
o tyle zrozumiate, ze nie sa to gtowne dochody podmiotu publicznego, a przy tym pod-
legaja one ochronie na réwni z innymi podmiotami posiadajagcymi podmiotowos$¢ pry-
watnoprawna.

Konkludujac przeprowadzone wyzej rozwazania, mozna przyja¢ konstytucyjny
podziat dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, dokonywany ze wzgledu na
rodzaj stosunku prawnego taczacego jednostke samorzadu terytorialnego i podmiot
dostarczajacy dochodu, w wyniku ktorego nalezy dochody jednostek samorzadu

2 Szerzej o gwarancjach prawnych samodzielno$ci dochodowej i wladztwa dochodowego, wypowia-
da sie W. Miemiec w: Finanse..., s. 9.
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terytorialnego dzieli¢ na dochody o charakterze publicznym i o charakterze prywatnym.
Ze wzgledu na zrédto pochodzenia i nature prawna dochodu mozna dokona¢ podziatu
na dochody wtasne oraz subwencje i dotacje przekazywane z budzetu panstwa. Natomiast
w ramach dochodéw wiasnych Konstytucja RP wyrdéznia dochody z tytulu podatkow
i optat lokalnych, nie wskazujac innych kategorii dochodow wtasnych, lecz nie zamyka-
jac drogi ustawodawcy zwyktemu do kreowania innych grup dochodéw witasnych.
Regulacje konstytucyjne w zakresie dochodow j.s.t. pozostaja w zasadzie zbiezne
z klasyfikacja dochodow dokonywana w Europejskiej Karcie Samorzadu Lokalnego?,
cho¢ nie mozna pomina¢ tych, ktdre od wejscia w zycie obu aktow prawnych pozostaja
powodem sporow i watpliwosci interpretacyjnych. Warto wiec w dalszej czgsci przesle-
dzi¢ relacje obu aktow prawnych w zakresie regulacji dochodow jednostek samorzadu
terytorialnego. W pierwszej kolejnosci nalezy ustali¢ wzorzec regulacji finansowo-
-prawnych dla ustawodawcy krajowego, ustanowiony w przepisach EKSL. W przepisie
art. 9 ust. 1 i 2 jest mowa o zasobach?’ (ktore w tym przypadku nalezy rozumieé jako
dochody jednostek samorzadu), jednakze juz w przepisie ust. 3 EKSL (dawniej EKST)
nastepuje odwotanie do dochodéw kwalifikowanych jako podatki i optaty, a co rownie
istotne, wskazano na konieczno$¢ zapewnienia jednostce samorzadu terytorialnego
realnego wptywu na wysoko$¢ dochodow z tych zrdédet. Po raz kolejny, co nie bez zna-
czenia dla dalszych rozwazan, odwotujac sie do konieczno$ci zapewnienia jednostkom
samorzadu terytorialnego instrumentéw zwigzanych z wladztwem dochodowym. W dwoch
pierwszych przepisach (art. 9 ust. 1 1 2) odwotano si¢ do mechanizmoéw ochronnych,
gwarantujacych jednostkom samorzadu terytorialnego udziat w dochodach publicznych
w taki sposob, by zapewni¢ tym jednostkom mozliwo$¢ realnego i skutecznego wyko-
nywania zadan publicznych. Sa to wigc regulacje odnoszace si¢ do ochrony samodziel-
nos$ci publicznoprawnej jednostek samorzadu terytorialnego za pomocg instrumentow
finansowo-prawnych. Dokonujac wyktadni tych przepiséw i precyzujac zawarte w nim
zasady, nalezy stwierdzi¢, iz po pierwsze ustawodawca krajowy poprzez odpowiednia
regulacj¢ prawng powinien wyposazy¢ jednostki samorzadu terytorialnego w zasoby
finansowe. Po drugie gospodarka tymi zasobami powinna by¢ objeta sfera swobody
w podejmowaniu decyzji o ich przeznaczeniu. Po trzecie wysoko$¢ tych zasobow musi
by¢ wystarczajaca do potrzeb wynikajacych z natozonych na jednostke samorzadu te-
rytorialnego zadan. Po czwarte wysoko$¢ tych zasobow musi by¢ adekwatna do zadan
przekazanych jednostce samorzadu terytorialnego. Kazda z tych zasad zostata imple-

mentowana do krajowego porzadku prawnego, zyskujac forme¢ normatywng czy to

26 Umowa miedzynarodowa z dnia 15 pazdziernika 1985 r., Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.
7 Na uwage zastuguje istniejaca rozbiezno$¢ pomiedzy uzytymi w obu aktach sformutowaniami doty-
czacymi zasad przyznawania i wysokosci dochodow dla j.s.t., o czym w dalszej czesci.
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w przepisach ustrojowych, czy to przepisach dotyczacych gospodarki finansowej jed-
nostek samorzadu terytorialnego.

W dalszej czesci po raz kolejny nalezy przywotac przepis art. 9 ust. 3 EKSL,
ktory rozpatrywany wraz z przepisem art. 9 ust. 4 wskazuje na postulowang strukture
i rodzaje dochodow samorzadowych. Pierwszy z tych przepisow nakazuje ustawodawcy
krajowemu wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w dochody (wtasne), wrod
ktorych powinny wystapi¢ dochody z danin publicznych. Sformutowania uzyte w prze-
pisie jednoznacznie wskazuja na konieczno$¢ wyposazenia jednostek samorzadu tery-
torialnego w dochody z podatkoéw i optat oraz przyznanie organom tych jednostek in-
strumentow prawnych do ksztattowania ich wysokos$ci. Jednoczesnie jednak nalezy
przyjac, iz wymienione zrodta dochodow maja by¢ jednymi z wielu innych zrodet. Tak
wigc ustawodawca krajowy oprocz dochodéw z podatkéw i optat powinien wyposazyc
jednostki samorzadu terytorialnego w inne niz tylko podatkowe i nie tylko publiczno-
prawne zrodta dochodow. W pelni wnioski te potwierdzane sg przez kolejny przepis art. 9
ust. 4, w ktorym nakazuje si¢ ustawodawcy krajowemu taka konstrukcje zasobdéw (do-
choddéw) jednostek samorzadu terytorialnego, by osiagnety standard zréznicowania
i elastycznosci, odpowiedni do rzeczywistych zmian zachodzacych w poziomie kosztow
zwigzanych w wykonywaniem uprawnien. Innymi stowy, ustawodawca krajowy powinien
na tyle zdywersyfikowaé zrodta dochodéw samorzadowych, by umozliwi¢ elastyczne
gospodarowanie tymi dochodami, przy braku uzaleznienia budzetu samorzadowego od
jednego tylko dominujacego zroédta dochodow.

Przepisy EKSL wyraznie wskazuja na istnienie odrebnego od dochodow wlasnych
rodzaju dochodu jednostek samorzadu terytorialnego. W przepisie art. 9 ust. 5 posrednio
(mowa o zapewnieniu stosowania procedur wyrownawczych), a w ust. 7 bezposrednio
(odwotuje sie do subwencji) dokonuje si¢ wskazania dochodu pochodzacego z innego,
publicznego zasobu srodkow, bedacego instrumentem wspomagajacym i wyrownawczym
dla wybranych jednostek?®. W sposob posredni wskazuje si¢ rowniez mozliwos$¢ pozy-
skiwania dochodow pochodzacych z operacji na rynku kapitatowym (ust. 8). W dalszych
przepisach dotyczacych struktury dochodéow jednostek samorzadu terytorialnego oba
akty prawne rdznig si¢ od siebie.

Zestawiajac te regulacje z ustawa zasadnicza, nalezy odwola¢ si¢ w pierwszej
kolejnosci do art. 168 Konstytucji RP, w ktorym ustrojodawca zagwarantowat jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo ustalania wysokos$ci podatkow i oplat na zasadach
wynikajacych z ustaw kreujacych te dochody. Tymczasem w Europejskiej Karcie Samo-

rzadu Lokalnego wskazuje si¢ na konieczno$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu

2 Szerzej: 1. Lipowicz, Europejski standard samorzqdu terytorialnego a ustawodawstwo polskie, ,,Sa-
morzad Terytorialny” 1991, nr 11-12, s. 75.
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terytorialnego w ustawodawstwie krajowym dochodow z podatkow i optat lokalnych
wraz z mozliwos$cia ustalania ich wysokosci na warunkach wynikajacych z ustawy (art. 9
ust. 3 EKSL). Gramatyczna r6znica w obu powolanych przepisach sprowadza si¢ przede
wszystkim do tego, ze Konstytucja RP, a za nig rowniez inne ustawy, nie gwarantuja
wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach i optatach lokal-
nych, ograniczajac si¢ jedynie do zapewnienia im mozliwos$ci ksztattowania ich wyso-
kosci. Tymczasem EKSL, inaczej niz Konstytucja RP, wskazuje na konieczno$¢ zagwa-
rantowania wszystkim jednostkom samorzadu terytorialnego udziatu w podatkach
i optatach lokalnych. Bazujac wigc na wyktadni jezykowej, nalezy wskazaé na brak
korelacji pomigdzy znaczeniem powotanych przepiséw. Taki stan rzeczy nie jest niczym
odosobnionym w europejskim porzadku prawnym, bowiem konstytucje innych panstw
rowniez réznig si¢ od brzmienia przepisow Karty i w zréoznicowanym zakresie reguluja
sposdb wyposazenia jednostek samorzadu terytorialnego w dochody wtasne. W niekto-
rych panstwach — tak jak np. w Konstytucji Republiki Francuskiej w art. 72-2 wskazuje
sie na zasade gloszaca, ze wspodlnoty terytorialne korzystaja ze zrodet dochodow, ktory-
mi mogg swobodnie dysponowaé na zasadach okreslonych w ustawie. Moga one otrzy-
mywac catos¢ lub czes¢ podatkéw wszystkich rodzajow. Ustawa moze upowaznic je do
ustalania wymiaru i stawek podatku w okreslonych granicach.

Dochody fiskalne i inne zrodta wlasne wspdlnot terytorialnych stanowig dla kaz-
dej kategorii wspolnot podstawowa czgs$¢ catosci ich zrédet dochodéw. W ustawie za-
sadniczej RFN brak jest szczegdlowych regulacji poswieconych finansom jednostek
samorzadu terytorialnego ze wzgledu na federalistyczny charakter tego panstwa i prze-
niesienie szczegotowych regulacji do prawa krajowego (landow), a co za tym idzie
rozne zasady ksztattowania przedmiotowego zakresu. W ustawie zasadniczej Republi-
ki Stowacji znajdujg si¢ bardzo ogdlne postanowienia regulowane przede wszystkim
w art. 65, jednakze na uwage zastuguje zapis moéwigcy o tym, ze ustawa okresli, ktore
podatki i oplaty stanowia dochody gminy, a ktore podatki i optaty stanowig dochody
wyzszych terytorialnych jednostek. Z kolei w ustawie zasadniczej Republiki Czech
w art. 101 zawarto bardzo ogolne regulacje, wskazujac, iz jednostki samorzadu teryto-
rialnego sg korporacjami publicznoprawnymi, ktore mogg posiada¢ wlasny majatek
i prowadza gospodarke na podstawie wlasnego budzetu®. Jak wigc wida¢ z krotkiego
porownania, Konstytucja RP nie odbiega znaczaco od regulacji ustrojowych innych
krajow, ktore badz kazuistycznie wskazujg na rodzaje dochodow przystugujacych po-
szczegolnym jednostkom samorzadu, badz wcale nie regulujg tych kwestii. Polska

» Szerzej na temat podmiotowos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w Republice Czeskiej, zob.:
M. Koziel, Reguty budzetowe ograniczajgce budzet i dlug publiczny jednostek samorzqdu terytorialnego
w Republice Czeskiej, [w:] W. Miemiec (red.), Finanse samorzgdowe po 25 latach samorzqdnosci. Diagno-
za i perspektywy, Warszawa 2016, s. 82.
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ustawa zasadnicza wskazuje, podobnie jak Karta, ze struktura dochodéw publiczno-
prawnych jednostek samorzadu terytorialnego powinna by¢ oparta na zasadzie ich
zdywersyfikowania, przy jednoczesnym wyposazeniu tych jednostek w instrumenty
ksztattowania ich wysokosci, powszechnie nazywane wtadztwem dochodowym. Dy-
wersyfikacja dochodow powinna by¢ rozumiana jako zréznicowanie zrédet dochodow
jednostek samorzadu terytorialnego na tyle duze, by zapewni¢ elastyczng polityke do-
chodowa, zapewniajaca bezpieczenstwo finansowe jednostek samorzadu. Uzaleznienie
gospodarki finansowej w gospodarce podmiotéw zaréwno publicznych, jak i prywatnych
stwarza niebezpieczenstwo zaprzestania realizacji zadan w sytuacji braku wydolnosci
ze zrodta dochodow. Analiza przepisow przede wszystkim ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego prowadzi do wniosku, iz ustawodawca krajowy zapewnit
dywersyfikacje dochodow na wszystkich szczeblach samorzadu terytorialnego, tworzac
wsrod dochoddéw wihasnych podgrupy obejmujace dochody z tytutu danin publicznych,
dochody z majatku tych jednostek oraz dochody pochodzace z wptat jednostek organi-
zacyjnych oraz inne mniej istotne fiskalnie. Analizujac jednak najwazniejsza z tych grup,
jaka niewatpliwie jest grupa danin publicznych, dochodzi si¢ do wniosku o ré6znym
wyposazeniu jednostek w poszczegodlne rodzaje tych danin, czego nie zmieniajg prze-
pisy ustawy o dochodach j.s.t., nakazujace traktowac jako dochody podatkowe udziatow
jednostek samorzadu terytorialnego w podatkach dochodowych.

Poniewaz jednak EKSL powszechnie traktowane jest jako zbior przepiséw o cha-
rakterze postulatywnym, ustawodawca krajowy ma duza swobode w stosowaniu stan-
dardéw Karty w porzadku krajowym?®. Jak wida¢ w przytoczonych przepisach konsty-
tucyjnych wybranych krajow europejskich, réozne sa zakresy wyposazenia samorzadu
terytorialnego w dochody wiasne. Polskie rozwigzania wydajg si¢ na tym tle i tak dos¢
wiernie oddajace intencje tworcow Karty, by samorzad terytorialny posiadal dochody
wlasne oparte na ich dywersyfikacji. Jedynym zastrzezeniem jest brak pelnej gamy do-
chodéw wiasnych w przypadku innych niz gminy jednostek samorzadu terytorialnego,
jednakze nalezy spojrze¢ na przepisy konstytucyjne z perspektywy czasu, w ktorym
byty tworzone. Wieloszczeblowy samorzad stworzono w Polsce dopiero w 1998 r., chcac
wiec wyposazy¢ wszystkie jednostki samorzadu terytorialnego w dochody z ,,wlasnych”
podatkdw, nalezatoby takie stworzy¢, przekazac¢ im dochody bedace dotychczas wiasno-
$cig panstwa lub gminy — kazda z tych decyzji bytaby niepopularna i mogtaby naruszy¢
stabilno$¢ finansowg panstwa lub gmin.

30 7. Ofiarski, Standard z art. 9 ust. 3 EKSL jako wzorzec kontroli na przykiadzie wybranych orzeczen
Trybunatu Konstytucyjnego, [w:] M. Ofiarska (red.), EKSL a prawo samorzqdu terytorialnego, Szczecin
2015, s. 386.
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Konkludujac, nalezy stwierdzi€ istniejacg synergi¢ pomiedzy rozwigzaniami
ustrojowymi wystepujacymi w Konstytucji RP i EKSL, dotyczacymi regulacji dochodéw
jednostek samorzadu terytorialnego. W obu aktach podkresla si¢ konieczno$¢ zapew-
nienia rzeczywistej mozliwosci realizacji zadan publicznych poprzez wyposazanie jed-
nostek samorzadu terytorialnego w system dochoddéw proporcjonalny do mozliwosci
i adekwatny do rozmiardéw realizowanych zadan. W obu aktach wskazuje si¢ rowniez na
konieczno$¢ zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego atrybutu wladztwa
w zakresie ksztaltowania dochodow. Niemniej wazny jest dokonywany w obu aktach
podziat dochodow jednostek samorzadu na dochody wtasne oraz te pochodzace z innych
publicznych zasobow finansowych, przybierajace forme subwencji (Konstytucja RP
i EKSL) oraz dotacji (Konstytucja RP).

Kolejng ustawg, ktora poswiecona zostata w calosci dochodom j.s.t., jest ustawa
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Cho¢ zaréwno tytul ustawy, jak i jej
zakres przedmiotowy (art. 1 ustawy) wskazujg na zamiar kompleksowego uregulowania
w jednym akcie zrodet oraz zasad pozyskiwania dochodow przez j.s.t., to ustawa ta nie
spetnia tego wymogu. Co wielokrotnie podkreslano w literaturze przedmiotu®, ustawa
ta wskazuje nie tyle zrodta dochodow, co raczej tytuly, z ktorych dochody te pochodza.
Nie jest to jedyna niedoskonatos¢, gdyz ustawodawca pomimo zapowiedzi zawartej
w tytule uregulowania dochodow jednostek samorzadu terytorialnego pomija w tresci
normatywnej wiele zagadnien mieszczacych si¢ w problematyce dochodéw j.s.t. Chodzi
zwlaszcza o tak istotne zagadnienia, jak wyczerpujacy katalog zrodet dochodow j.s.t. nie-
doprecyzowanych przez te ustawe, ktore uregulowane zostaty w innych aktach prawnych.
Pominieto rowniez doprecyzowanie zasad i procedur realizacji dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego. Nie nalezy wiec traktowaé omawianej ustawy jako jedynej
podstawy regulacji dochodow j.s.t., co wiecej, nie moze by¢ ona traktowana jako samo-
dzielna podstawa roszczenia o wymiar i pobdr opisanych w niej dochoddow.

Omawiana ustawa w sposob rozbudowany klasyfikuje dochody i przypisuje je
poszczegdlnym szczeblom j.s.t. Wymieniajgc grupy dochodow w art. 3 tej ustawy, pra-
wodawca dokonuje ich wstgpnego podziatu na dochody obligatoryjne i fakultatywne. Do
dochodow obligatoryjnych zalicza: dochody wtasne, w tym udziaty w podatkach docho-
dowych, subwencje¢ ogolng, dotacje celowe z budzetu panstwa — w tym wigc zakresie
klasyfikacja przyjeta w ustawie pokrywa si¢ z klasyfikacja dokonang w Konstytucji RP.
Do dochodow fakultatywnych ustawa zalicza: srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych
niepodlegajace zwrotowi, $rodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej, inne srodki
okreslone w odrgbnych przepisach, i jest to ta grupa dochodéw, ktora nie miesci si¢

31 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach jednostek samorzqdu terytorialnego. Komen-
tarz, Warszawa 2003, s. 20 i n.
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w strukturze dochodow okreslonej w Konstytucji RP*2. Podziat wynikajacy z brzmienia
cytowanego przepisu nie jest zbyt szczesliwie zredagowany, gdyz moze sugerowac, ze
wsérod dochodéw obligatoryjnych wszystkie sg pobierane przez poszczegélne gminy.
Tymczasem z przepisow regulujacych poszczegodlne tytuly dochodéw jednoznacznie
wynika, ze niektore z dochodow jedynie moga by¢ pobierane przez gminy. Nalezy wigc
przyjac, ze ustawodawcy chodzito o wskazanie tych dochodéw, ktére bedg dochodami
budzetéw gmin, bez wzgledu na to, czy beda, czy tez nie beda realizowane. Uwaga ta
nie bedzie miata znaczenia przy dochodach z tytutu podatkéw gminnych czy udzialow
w podatkach dochodowych, lecz nabierze aktualnosci w przypadku migedzy innymi optat
publicznych stanowiacych dochdd gminy, np. oplaty targowej czy z tytutu posiadania
psow. Innymi stowy ustawodawca stworzyt katalog dochodow, ktore sa (albo moga byc¢)
dochodami gminy, lecz w oderwaniu od rzeczywistej ich realizacji.

Podobnego komentarza wymagaja dochody sklasyfikowane co prawda jako do-
chody wlasne, ale tylko dla potrzeb przedmiotowej ustawy (udziaty w podatkach docho-
dowych). Z punktu widzenia wplywow budzetowych sa one niewatpliwie dochodem,
jednakze z uwagi na brak jakichkolwiek elementéw wladztwa po stronie samorzadu
terytorialnego nie mogg by¢ traktowane rownoznacznie z innymi dochodami podatko-
wymi (co nie oznacza, ze we wszystkich pozostatych dochodach podatkowych gminy
posiadajg instrumenty wiadztwa dochodowego, o czym w dalszej czesci). Zamieszczenie
ich wérdd innych dochodow wtasnych jest wiec zabiegiem, w ktorym ustawodawca
kwalifikuje dochody z tych zrodet po stronie dochodow wtasnych, jako dochéd nalezny,
obligatoryjny oraz uwzgledniany w poziomie dochodow determinujacych $rednia docho-
dow gminy na jednego mieszkanca, cho¢ niewykazujacy w swej konstrukeji elementow,
na ktore wptyw maja jednostki samorzadu terytorialnego.

W dalszej kolejnosci ustawa wymienia imienne grupy dochoddéw, stanowigce
dochody wtasne poszczegdlnych jednostek samorzadu terytorialnego®, cho¢ juz na
wstepie nalezy zwroci¢ uwage, iz nie jest to katalog zamkniety i zostat sformutowany
w sposob bardzo ogolny. Ustawodawca niekonsekwentnie wymienia te dochody, badz
nazywajac je imiennie (jak w przypadku podatkow czy niektérych optat), badz wskazu-
jac grupy dochoddéw (jak w przypadku wptywow od jednostek organizacyjnych czy
mienia jednostek samorzadu terytorialnego), badz wreszcie ograniczajac si¢ do odestania

do odrebnych przepisow, z ktorych wynika przypisanie poszczegdlnych dochodéw do

32 Zob. E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, Warszawa 2012,
s. 415.

3 W duzym uogdlnieniu mozna przyjac, iz katalog dochodow w poszczegdlnych jednostkach samo-
rzadu terytorialnego jest do siebie zblizony, cho¢ w przypadku powiatow jedynymi dochodami podatkowy-
mi sg udziaty w podatkach dochodowych, podobnie jak w wojewodztwie, oprocz braku podatkéw samorza-
dowych brak jest rowniez optat zasilajacych budzet tej jednostki.
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budzetu gminy (tak jak w przepisie art. 4 ust. 1 pkt 2 lit. f1 pkt 12 ustawy). Z punktu
widzenia genezy ustawy taka konstrukcja wydaje si¢ by¢ niedoskonata, skoro bowiem
intencja ustawodawcy byto objecie jedng kompleksowa regulacja, zrodet i zasad groma-
dzenia dochodow, to zabieg ten stanowczo nie udat si¢ w pierwszym zakresie. Zwlaszcza
jesli chodzi o grupg danin publicznych, bo o ile ustawodawca wymienit wszystkie do-
chody podatkowe, to w przypadku optat cze¢$¢ zostala wymieniona w art. 4, a co do
reszty ustawodawca odsyta do ustaw szczegdlnych, w ktorych uregulowano zaréwno ich
konstrukcje, jak i wskazano wtasciwy budzet bedacy ich beneficjentem. Majac na uwadze
te ustalenia, rozpatrywanej ustawy nie mozna traktowac jako samodzielnej podstawy
realizacji wszystkich dochodéw wtasnych jednostki samorzadu terytorialnego ani w sen-
sie materialnym, ani formalnym, nie zawiera bowiem wyczerpujacych regulacji doty-
czacych katalogu dochodéw ani regulacji dotyczacych sposobu ich pobierania — nie
wskazujac nawet, jakie procedury obowiazuja w tym zakresie.

Ustawa o dochodach j.s.t. w przypadku niektérych dochodow, zwlaszcza podat-
kowych, jest jedyng podstawa prawna wprost stanowiacg o przynaleznosci tego dochodu
publicznego do budzetu gminnego. W ustawie o podatku rolnym*, o podatku lesSnym™®,
o podatkach i1 optatach lokalnych®®, podatku od spadkéw i darowizn®’, podatku od czyn-
nosci cywilnoprawnych® brak jest przepisow wprost decydujacych o beneficjencie tych
dochodow. W pozostatych imiennie wymienionych dochodach wtasnych o przynalezno-
$ci do dochodéow gminnych decyduja przepisy regulujace te dochody — art. 2 ust. 4
ustawy o zryczattowanym podatku dochodowym od niektérych przychodow osigganych
przez osoby fizyczne (karta podatkowa)®, art. 141 ust. 1 ustawy Prawo geologiczne
i gornicze (optata eksploatacyjna)®. Ustawa zawiera tez odestanie do przepiséw szcze-
golnych, z ktorych wynika przynaleznos¢ wskazanego dochodu publicznego do budzetu
gminy. Ten katalog dochoddw jest obszerny i zawiera miedzy innymi optaty publiczne.
W tym tez zakresie widoczna jest niedoskonatos¢ analizowanej ustawy, ktora bedac
w zamierzeniu aktem porzadkujacym i konstytuujagcym zroédta dochodow j.s.t., stata sie
w rzeczywistosci regulacja szczatkowa i niepetna.

W przypadku dochodéw pochodzacych z subwencji i dotacji ustawa dokonuje
klasyfikacji poszczegolnych czeéci subwencji ogdlnej (art. 7 ustawy), zasad jej podziatu,

jak rowniez rodzajow dotacji oraz zasad ich uzyskiwania lub przekazywania.

3 Ustawa z dnia 15 listopada 1984 1., t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 1892 ze zm.

35 Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r., t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1821 ze zm.
36 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 445 ze zm.

37 Ustawa z dnia 28 lipca 1983 1., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 644 ze zm.

3% Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r., t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 1150 ze zm.

¥ Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r., t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2157 ze zm.

4 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r., t.j. Dz. U. z 2017 1. poz. 2126 ze zm.
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Klasyfikacji dochodow publicznych dokonuje rowniez ustawa o finansach publicz-
nych*. Co wazne, ustawa nie wyjasnia w sposob definicyjny uzytych pojeé, ograniczajac
si¢ przede wszystkim do enumeratywnych wyliczen i strukturalnych powigzan. Katego-
ria sSrodkow publicznych jest ztozona, lecz dla potrzeb przedmiotowych rozwazan zosta-
nie ograniczona jedynie do dochodéw publicznych. Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 1 do
kategorii srodkéw publicznych zalicza si¢ dochody publiczne. Z kolei do dochodéw pu-
blicznych, zgodnie z ust. 2 ustawy, zalicza si¢ daniny publiczne, inne dochody budzeto-
we nalezne na podstawie odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych, wptywy ze
sprzedazy wyrobow i ustug §wiadczonych przez jednostki sektora finansow publicznych,
dochody z mienia jednostek sektora finanséw publicznych, dochody ze spadkéw, zapisow
i darowizn, nalezne odszkodowania, kwoty uzyskane z udzielonych porgczen i gwaran-
cji, a takze dochody ze sprzedazy majatku. Przyjmuje si¢, ze katalog wymienionych
dochodow lub grup dochodow ma charakter otwarty, co juz samo w sobie rodzi pytania
o sens takich wyliczen*.

Uzyty w powotanym przepisie podziat klasyfikacyjny dochodéw publicznych,
pozostaje niespdjny z innymi przytoczonymi powyzej podziatami®. Przede wszystkim
ustawa wprowadza, lecz nie definiuje pojecia danin publicznych stanowigcych dochody
publiczne. Co prawda Konstytucja RP rowniez odwotuje si¢ do pojgcia danin publicznych,
lecz wskazuje tylko jedna z nich — podatki. Z kolei ustawa o finansach publicznych
W sposob enumeratywny wymienia pozostate rodzaje danin, nie uzasadniajac jednakze,
dlaczego wymienione znalazty si¢ w tym katalogu ani dlaczego brakuje w nim tych,
ktore w doktrynie prawa finansowego zawsze uznawane byty za daniny publiczne — np.
doptat* lub cet®. Zgodnie z przepisem art. 5 ust. 2 pkt 1 u.f.p. do kategorii danin pu-
blicznych zalicza si¢ podatki, sktadki, optaty, wplaty z zysku przedsigbiorstw panstwo-
wych i jednoosobowych spotek Skarbu Panstwa oraz bankow panstwowych, a takze inne
$wiadczenia pienigzne, ktérych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek sa-

morzadu terytorialnego, panstwowych funduszy celowych oraz innych jednostek

4 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r., t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.

42 R. Bucholski, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, [w:] H. Dzwonkowski, G. Go-
Iebiowski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Warszawa 2014, s. 25.
Podobnie dowodzi otwartego katalogu $rodkow publicznych E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do
art. 5 ustawy o finansach publicznych, [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2015, s. 19.

# L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 44 i n., ko-
mentarz do art. 5.

4 W tym przypadku nie jest to oczywista kwalifikacja, gdyz ustawodawca nie uzywa nigdzie pojgcia do-
platy, a i nie wszyscy przedstawiciele doktryny uznaja doptaty za odrebny od optat rodzaj danin publicznych.

4 Zaréwno doktryna, jak i orzecznictwo sadowe wyraznie zaliczajg cta do danin publicznych, zob.:
A. Drwilto, Clo i naleznosci celne, [w:] L. Etel (red.), System prawa finansowego. Prawo daninowe, War-
szawa 2011, s. 871; wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 listopada 2011 r.,
sygn. akt IIT SA/Gd 404/11, SIP LEX.
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sektora finansow publicznych wynika z odrgbnych ustaw. Niewatpliwie redakcja tego
przepisu nie jest adekwatna do przypuszczalnej intencji ustawodawcy, jesli bowiem
wskazat w powotanym przepisie, co nalezy do kategorii danin publicznych, to powinien
dokona¢ pelnej i wyczerpujacej systematyzacji, bez pomijania jakichkolwiek uznanych
rodzajéw danin. Tymczasem stworzony katalog danin publicznych nie zawiera bezpo-
srednio zadnych wskazowek kryteriow zakwalifikowania do niego poszczegdlnych do-
chodow, co wigcej, ustawodawca w zakresie nieuregulowanym odsyta do innych niespre-
cyzowanych dochodow, o charakterze niedookreslonym przez ustawodawce (ani ustaw,
ani danin). Nie mozna wiec na podstawie tylko brzmienia powotanego przepisu stwierdzic,
dlaczego w tym samym miejscu znalazty si¢ tak rdzne, jesli chodzi o charakter i podsta-
wy prawne, dochody, jak podatki, optaty oraz wplaty z zysku jednoosobowych spotek
Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu terytorialnego. Trudno tez orzec, dlaczego
ustawodawca tworzy w drugiej czgsci powotanego przepisu odestanie do innych ustaw,
po czym w kolejnym przepisie art. 5 ust. 2 pkt 2 kwalifikuje do innych niz daninowe
dochodow publicznych kolejne dochody budzetu panstwa, jednostek samorzadu teryto-
rialnego oraz innych jednostek sektora finanséw publicznych, nalezne na podstawie
odrebnych ustaw lub uméw migdzynarodowych. Taka konstrukcja powotanych przepisow
pozwala przypuszczac, iz istnieja albo moga istnie¢ w kategorii danin publicznych inne
niz wymienione enumeratywnie dochody, ktore roznig si¢ swym charakterem (bo raczej
nie podstawg prawna, gdyz tu ustawodawca konsekwentnie odwotuje si¢ przede wszyst-
kim do innych niedookreslonych ustaw) od kategorii dochodow, ktére ustawodawca
nazywa innymi dochodami wynikajacymi z ustaw, a jednocze$nie niezaliczonymi do
pozostatych kategoryzowanych w dalszych przepisach art. 5 ustawy dochodami publicz-
nymi*. Wydaje si¢, ze prawidlowa redakcja tych przepisow powinna przewidywac
enumeratywny katalog dochodow zaliczonych do danin publicznych oraz odwotanie si¢
(ale w jednej jednostce redakcyjnej aktu prawnego) do dochodéw wynikajacych z innych
ustaw lub uméw miedzynarodowych. Trudno bowiem wnioskowa¢, iz tym, co roézni
dochody przewidziane w obu przepisach (pkt 1 in fine i 2), jest uzycie w pierwszym
przypadku doprecyzowania, ze chodzi o $wiadczenia pieniezne, przy jednoczesnym
pominieciu tej cechy w drugim z przepiséw. Jako fakt notoryjny nalezy przyjac, iz
wszystkie wymienione w art. 5 §rodki publiczne maja charakter pieniezny?’.

4 Zob.: B. Kucia-Gus$ciora, Komentarz do art. 5 ustawy o finansach publicznych, [w:] P. Smolen
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2014, s. 106; T. Dgbowska-Romanowska,
Prawo finansowe. Czesé¢ konstytucyjna, Warszawa 2010, s. 140 i n.

47 E. Ruskowski zalicza do tej grupy inne niz wymienione w pozostatych przepisach analizowanego
art. 5 u.f.p. dochody majace cechy publicznoprawne, np. dochody z kar pieni¢znych i grzywien, Komentarz
do art. 5 ustawy o finansach publicznych [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), Nowa ustawa o finansach
publicznych wraz z ustawg wprowadzajgcq. Komentarz praktyczny, Gdansk 2010, s. 51.
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Odrebnymi od wezesniej omowionych rodzajami dochodow (zaréwno ze wzgledu
na systematyke podzialow, jak i charakter prawny) sa te wymienione w punktach od 3
do 8 art. 5 ust. 2 ustawy. Ustawodawca wskazuje wsrdd nich wptywy ze sprzedazy wy-
robow i ustug, $wiadczonych przez jednostki sektora finanséw publicznych. Dochody
z mienia jednostek sektora finansow publicznych, do ktérych zalicza si¢ w szczegolnosci:

a) wplywy z uméw najmu, dzierzawy i innych umoéw o podobnym charakterze,

b) odsetki od srodkow na rachunkach bankowych,

¢) odsetki od udzielonych pozyczek i od posiadanych papierow wartosciowych,

d) dywidendy z tytutu posiadanych praw majatkowych.

Ponadto do tej grupy ustawodawca zalicza spadki, zapisy i darowizny w postaci
pieni¢znej na rzecz jednostek sektora finansow publicznych, odszkodowania nalezne
jednostkom sektora finanséw publicznych, kwoty uzyskane przez jednostki sektora fi-
nanséw publicznych z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji, dochody ze sprzedazy
majatku, rzeczy i praw, niestanowigce przychodow w rozumieniu ust. 1 pkt4 lit. aib.

Do kategorii opisanej w przepisie art. 5 ust. 2 pkt 3 zaliczy¢ nalezy te dochody,
ktore pochodzg z odptatnego $wiadczenia ustug przez podmioty publiczne, a ktore maja
charakter przede wszystkim cywilnoprawny (cho¢ natura tych dochodow czgsto wymy-
ka sie poza jednoznaczng klasyfikacje, o czym w dalszej czgsci).

Pozostate, wymienione w przywotanych wyzej przepisach dochody maja charak-
ter ewidentnie cywilnoprawny i sa przede wszystkim konsekwencja posiadania przez
wybrane podmioty publiczne (Skarb Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego)
podmiotowosci w sferze prawa cywilnego. Rozpatrujgc uzyte w przepisach pojecie mie-
nia, nalezy je rozumie¢ zgodnie z definicjg uzywang przez kodeks cywilny. Zgodnie
z art. 44 k.c. mieniem jest wlasnos¢ i inne prawa majatkowe. Z kolei art. 44' definiuje
mienie panstwowe jako wlasnos$¢ i inne prawa majgtkowe, stanowigce mienie panstwowe,
przystugujace Skarbowi Panstwa albo innym panstwowym osobom prawnym. Upraw-
nienia majatkowe Skarbu Panstwa wzgledem panstwowych osob prawnych okreslaja
odrebne przepisy w szczegdlno$ci regulujgce ich ustroj. Zgodnie z powolanymi przepi-
sami, ktore odnosza si¢ w drugim przepisie do Skarbu Panstwa, dochody wynikajace ze
stosunkow cywilnoprawnych z zakresu wlasnosci i innych praw majatkowych przystu-
gujacych podmiotowi publicznemu powinny by¢ klasyfikowane do tej grupy dochodow.
Redakcja powotanego przepisu nie pozostawia watpliwosci, iz ustawodawca specyfiku-
je niektore tylko przyktady dochodoéw z mienia, nie zamykajac jednoczes$nie tego kata-
logu dochodéw na inne mieszczace si¢ w pojeciu dochodéw z mienia.

Pozostate dochody rowniez majg swdj rodowod w stosunkach cywilnoprawnych,
a jednoczesnie nalezy podkresli¢ ich incydentalny charakter i niewielkie znaczenie jako

dochodow budzetéw publicznych.
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W innych niz przywotane wyzej postanowieniach przepisy ustawy o finansach
publicznych dokonuja (cho¢ nie jest to klasyfikacja przypisana realizacji celu kwalifiko-
wania tych $§rodkow do zrédet dochodow publicznych) podziatu dochodow publicznych,
tak jak w art. 111 ustawy, ktory wskazuje na rodzaje (zrédta) dochodow budzetu panstwa,
przy okazji dokonujac ich podziatu. Podziat ten dotyczy co prawda dochodow budzetu
panstwa, jednakze ze wzgledu na systemowo$¢ ustawy o finansach publicznych ma
odpowiednie (z zachowaniem podziatu dochodéw j.s.t. dokonanych w innych aktach
prawnych*®) zastosowanie do dochodoéw jednostek samorzadu terytorialnego. Powotany
przepis na wstepie juz dokonuje waznego dla dalszych rozwazan normatywnego podzia-
hu dochodow na dochody podatkowe i niepodatkowe, w dalszej czesci wymieniajac
poszczegdlne tytuly tych dochodow. Wobec jednak braku definicji autentycznej, co
nalezy rozumie¢ dla potrzeb ustawy jako dochody podatkowe, nalezy przyjaé, iz do
dochodoéw podatkowych powinno si¢ zaliczy¢ jedynie te wplywy, ktore wypelniaja
znamiona definicji ustawowej podatku, wszystkie pozostate natomiast dochody nalezy
klasyfikowa¢ jako dochody niepodatkowe*. Pomijajac kolejna niekonsekwencje ustawo-
dawcy, ktory nie wymienia wszystkich dochoddw, czgsto odsytajac do przepisow szcze-
golnych, warto za niektorymi autorami podkresli¢ bezprzedmiotowo$¢ tego typu wyli-
czen>. Nie jest jasne bowiem, czemu ma stuzy¢ zaréwno niepetne wyliczenie dochodéw,
jak 1 samo stwierdzenie, ze stanowig one dochdd budzetu panstwa, za zasad¢ nalezy
bowiem przyja¢ uniwersalny charakter budzetu, ktory przejmuje wszystkie dochody
publiczne, niezastrzezone przepisami prawa dla innych publicznych zasobéw finansowych.
Waga powotanego przepisu umniejszana jest rowniez przez to, ze ustawodawca, nazy-
wajac na wstepie dochody budzetu panstwa podatkowymi i niepodatkowymi, nigdzie
w dalszej czg$ci powotanego przepisu nie dokonuje klasyfikacji tych dochodow wedtug
przyjetych kryteriow. W czesci poswieconej budzetowi jednostki samorzadu terytorial-
nego ustawa o finansach publicznych ogranicza si¢ w art. 216 do odestania do przepisow
niedoprecyzowanej blizej ustawy (nalezy przyjac, ze ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego) w tym zakresie, ktory dotyczy zrodet dochodéw j.s.t. Choc
uzyta w przepisie liczba pojedyncza moze sugerowac odestanie do jednej tylko ustawy
regulujacej dochody budzetowe jednostki samorzadu terytorialnego, to przyja¢ nalezy
interpretacje wielo$ci zrodet tych dochoddw, a wigc zarowno tych regulowanych przez
ustawe o dochodach j.s.t., jak i innych ustaw, z ktorych wywodza si¢ te dochody®'.

4 W tym znaczeniu rozpatrywane dochody budzetu panstwa mozna odnie$¢ odpowiednio do docho-
dow wiasnych j.s.t.

4 Zob.: M. Karlikowska, Komentarz do art. 111 ustawy o finansach publicznych, [w:] M. Karlikow-
ska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010,
s. 297.

S0 L. Lipiec-Warzecha, op. cit., komentarz do art. 111.

5t C. Kosikowski, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2011, s. 525.
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Ustawa wprowadza co prawda podzial dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego
na dochody biezace i majatkowe, jednak ten podzial ma znaczenie przede wszystkim
w zakresie realizacji i rOwnowazenia budzetu j.s.t. Zgodnie z art. 235 ust. 2 1 3 docho-
dami majatkowymi sg dochody pochodzace z dotacji i srodkow przeznaczonych na in-
westycje, dochody ze sprzedazy majatku, dochody z tytutu przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego w prawo wilasnosci. Dochodami biezacymi sa za$ wszystkie
dochody niezaliczone do dochodéw majatkowych. Nalezy przyja¢ kompletnos$¢ tego
podziatu, oznaczajacg brak w strukturze dochodoéw j.s.t. dochodow, ktorych nie mozna
by zaliczy¢ do jednej z dwdch grup®. Przez dochody majgtkowe nalezy rozumie¢ te
dochody, ktére majg postuzy¢ finansowaniu inwestycji oraz takie dochody, ktorych
zrodlem jest przeniesienie sktadnikow majatkowych jednostki samorzadu terytorialne-
2o na rzecz osob trzecich®. Klasyfikacja dokonana przez ustawodawce nie pozostaje
w sprzecznos$ci z tymi, ktore zostaly dokonane wczesniej, jak bowiem stwierdzono,
dokonywana jest dla zupetnie innych celow. Nie mozna jednak nie zauwazy¢, iz w pew-
nym zakresie ustawodawca po raz kolejny pozostaje nickonsekwentny i powstaje wat-
pliwos¢ co do sprzecznosci wystepujacych w regulacji ustawowej. Chodzi przede wszyst-
kim o kategorie dochodow, ktore na podstawie art. 235 ust. 3 pkt 2 (dochody ze
sprzedazy majatku) zaliczone zostaty do dochodéw majatkowych. Tymczasem zgodnie
z przepisem art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. b u.f.p. $rodki pochodzace z prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego zaliczane sa do kate-
gorii przychodéw, a nie dochodéw publicznych. Redakcja komentowanego przepisu
art. 235 powinna dla pewnosci regulacji prawnej uwzglednia¢ klasyfikacje dokonang
wczesniej w tej samej ustawie. Podobne watpliwos$ci mozna mie¢ przy analizie dochodow
pochodzacych z przeksztalcenia prawa uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci.
Spogladajac na te sytuacje¢ przez pryzmat prawa cywilnego, nalezy stwierdzié¢, ze do-
chodzi do przeniesienia prawa wtasnos$ci, co moze budzi¢ watpliwosci opisane powyze;j.
Jednakze ze wzgledu na powotane wczesniej determinanty dokonywania tych klasyfi-
kacji uzna¢ nalezy, ze przeprowadzone przez ustawodawce podzialy, zarowno w art. 5
ustawy, jak i art. 235 ustawy, nie muszg pozostawac ze sobg w sprzecznosci, i traktowac
te przepisy jako narzedzia przeznaczone dla realizacji rozlacznych celoéw. W pierwszej
sytuacji nalezy zatozy¢ intencyjne dziatanie ustawodawcy zmierzajacego do wskazania
zrodet dochodow publicznych, w drugiej zas ustawodawca dazy do wyodrgbnienia
w budzecie dwoch rodzajow dochodow (zeby nie powiedzie¢ — budzetow), z ktorych

grupa dochodéw biezacych w zestawieniu z wydatkami biezacymi ma pozwoli¢ na

52 Zob.: M. Bogucka-Felczak, Komentarz do art. 236, [w:] H. Dzwonkowski, G. Golebiowski (red.),
op. cit., s. 627.
53 J. M. Salachna, Komentarz do art. 235, [w:] E. Ruskowski, J.M. Salachna (red.), op. cit., s. 741.
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ustalanie wyniku operacyjnego budzetu. Natomiast druga grupa dochodéw ma wska-
zywac na stan i efektywnos¢ wykorzystywania mienia samorzadowego, ktore nie moze
by¢ uznane za gtéwne zrdodlo finansowania zadan publicznych.

Rowniez kolejna grupa przepisow dokonujaca kwalifikacji dochodéow ma przede
wszystkim znaczenie dla realizacji budzetowej zasady szczegdtowosci i transparencji.
Zarowno przepisy ustawy o finansach publicznych (art. 39 ustawy), jak i wykonawcze
do niej przepisy rozporzadzenia Ministra Finansow z 2 marca 2010 r. w sprawie szcze-
gotowej klasyfikacji dochodow, wydatkow, przychodow i rozchodéw oraz srodkow po-
chodzacych ze Zzrddet zagranicznych>* dokonuja klasyfikacji dochodow przy zastosowa-
niu podzialek klasyfikacji budzetowej. Klasyfikowanie dochodow budzetowych odbywa
si¢ przy wykorzystaniu dziatéw, rozdziatow i paragraféw klasyfikacji budzetowej, ktorych
nazwy 1 numery wynikaja wprost z powotanego rozporzadzenia. Na uwage zastuguje
przede wszystkim dziat 756 o nazwie ,,Dochody od 0s6b prawnych, od 0séb fizycznych
i od innych jednostek nieposiadajacych osobowosci prawnej oraz wydatki zwigzane z ich
poborem”, w ktérym poszczegolne rozdziaty dotycza dochodow realizowanych zaré6wno
na rzecz budzetu panstwa, jak i jednostek samorzadu terytorialnego. W poszczegodlnych
rozdzialach znajduja si¢ przede wszystkim dochody podatkowe, ale rowniez dochody
pochodzace z optat i innych §wiadczen publicznych oraz wplywy, ktoére wynikajg ze
stosunkow cywilnoprawnych. Jednakze petna klasyfikacja poszczegélnych dochodow
budzetowych dokonywana jest na poziomie paragrafow (najbardziej szczegotowej po-
dziatki klasyfikacyjnej), ktére w katalogu rozpoczynajacym si¢ od numeru 001 do nu-
meru 855 wskazuja na poszczegodlne tytuty wpltywdw. Zgodnie z objasnieniami do Za-
tacznika nr 3 do rozporzadzenia do dochodow majatkowych jednostki samorzadu
terytorialnego, o ktorych mowa w art. 235 ust. 3 ustawy, zalicza si¢ paragrafy: 076-078,
080, 087, 618, 620, 625, 626, 628-634, 641-645, 651-653, 656, 661-666, 668 1 669. Nalezy
wigc przyjaé, ze wszystkie pozostate dochody (rozporzadzenie postuguje si¢ pojeciem
przychodéw w rozumieniu ustalonym przez ustawe o finansach publicznych) beda kwa-
lifikowane wedtug przepisow ustawy o finansach publicznych jako dochody biezace
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego.

Przeprowadzona analiza przepiséw prawa wskazuje na duze rozbieznosci w za-
kresie kwalifikowania dochodow publicznych, nie sg to jednakze rozbiezno$ci na tyle
znaczace, by mowic o ich wewnetrznej sprzecznosci. Przeglad przepisow regulujacych
dochody publiczne prowadzi przede wszystkim do wniosku potrzeby usystematyzowa-
nia regulacji prawnej, a z drugiej strony jej uzupelnienia o brakujace zakresy dotyczace
miedzy innymi petnego 1 wyczerpujacego wskazania katalogu dochodow publicznych.

3 Tj. Dz. U.z2014 r. poz. 1053 ze zm.
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Podziaty dokonywane przez ustawe o finansach publicznych nie pozostaja w sprzecz-
nosci z podziatami dokonywanymi w innych aktach prawnych, cho¢ przy wielosci kry-
teriow i samych podziatéw warto sformutowaé postulat ujednolicenia podziatéw docho-
dow sektora finansow publicznych w ustawach postugujacych si¢ kategoria dochodow
publicznych®. Co prawda wynikajace z analizowanych przepisow kategorie dochodow
daja si¢ wzajemnie agregowac, to jednak dla przejrzysto$ci i pewnos$ci prawa zabieg taki
powinien by¢ przez ustawodawce rozwazony. Uzyta w ustawie o finansach publicznych
kategoria dochodéw publicznych ma zastosowanie w ustawie o dochodach j.s.t. (oczy-
wiscie ta kategoria wystepuje rowniez w innych aktach prawnych, jak np. w ustawie
o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych*®), gdyz wszystkie
tam wymienione dochody kwalifikuja si¢ do wynikajacej z ustawy o finansach publicz-
nych kategorii dochoddéw publicznych. Watpliwosci powsta¢ mogag w odniesieniu do
kategorii dochodow wywodzacych si¢ z gospodarowania majatkiem jednostki samorza-
du terytorialnego, zgodnie bowiem z przepisami ustawy o dochodach j.s.t. sa one klasy-
fikowane jako dochody wlasne. Z kolei ustawa o finansach publicznych odr6znia dwie
postacie srodkow publicznych wywodzacych si¢ z majatku publicznego. Jako przychody
klasyfikuje si¢ te srodki, ktore pochodzg z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 5 ust. 1 pkt 4 lit. b ustawy). Natomiast jako
dochody klasyfikuje si¢ dochody z mienia jednostek sektora finansow publicznych (art. 5
ust. 2 pkt 4 ustawy) oraz dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce
przychodéw w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. a i b (art. 5 ust. 2 pkt 8 ustawy). Wydaje sig,
ze ratio legis powotanych przepisdéw ma odpowiada¢ specyfice srodkoéw pozyskiwanych
w drodze prywatyzacji, dokonywanej na podstawie przepisow ustawy o komercjalizacji
i niektorych uprawnieniach pracownikéw”’. Na gruncie ustawy o finansach publicznych
inaczej nalezy wiec klasyfikowa¢ $rodki pochodzace z procesow poddanych regulacji
ustawy o prywatyzacji i komercjalizacji, inaczej natomiast wszystkie inne $rodki pozy-
skane w wyniku rozporzadzania mieniem podmiotu publicznego. Takie ustalenia maja
bezposredni wptyw na regulacje wynikajace z ustawy o dochodach jednostek samorza-
du terytorialnego. Zakladajac racjonalno$¢ ustawodawcy oraz dokonujac ustalen inter-
pretacyjnych, nalezy przyjac, iz przepisy ustawy o dochodach j.s.t. pozostaja zgodne
z regulacjami ustawy o finansach publicznych. To ustawa o finansach publicznych do-
konuje uniwersalnej klasyfikacji srodkow publicznych dla catego systemu finansow
publicznych, jesli nawet traktowac przepisy ustawy o dochodach j.s.t. jako przepisy

szczegoblne, to nie moga one pozostawac w sprzeczno$ci z przepisami ustawy o finansach

55 Zob. E. Ruskowski, J.M. Salachna, Komentarz do art. 1 ustawy o dochodach jednostek samorzqdu
terytorialnego, Warszawa 2004, s. 21 in.

5¢ Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1458.

57 Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2170 ze zm.
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publicznych. Na uwagg zastuguje rowniez uzywane w ustawie sformutowanie, iz dotyczy
ona zrodel dochodow. Nalezy wiec przyjac, iz gldowna jej rola jest wskazanie pochodze-
nia dochodéw poszczegdlnych jednostek samorzadu, bez dokonywania ich klasyfikacji.
Rowniez wyktadnia celowos$ciowa przepisow obu ustaw prowadzi do takich wnioskow.
Ustawa o finansach publicznych, w duzym uproszczeniu oczywiscie, wskazuje wspolne
dla sektora finanséw publicznych reguty, natomiast ustawa o dochodach jednostek sa-
morzadu terytorialnego wskazuje zrédta dochodéw oraz sposob ich realizacji, cho¢, jak
wskazano wczesniej, nie jest to regulacja wyczerpujaca ani pod wzgledem materialnym,
ani proceduralnym.

Kolejna rozbieznoscia pomigdzy przepisami obu ustaw jest brak ujecia w przepi-
sach ustawy o finansach publicznych subwencji i dotacji jako dochodéw publicznych.
Odnoszac si¢ do tezy wyczerpujacego charakteru katalogu z art. 5 u.f.p., nalezy stwier-
dzi¢, iz katalog ten jednak nie jest zamkniety. Przyjmujac uniwersalny charakter prze-
piséw z art. 5 majacego zastosowanie zarowno do tzw. sektora panstwowego, jak i sa-
morzadowego, wspomniana kategoria subwencji i dotacji powinny si¢ tam znalez¢ (cho¢
oczywiscie tylko po stronie dochodow jednostki samorzadu terytorialnego, gdyz dla
budzetu panstwowego beda one wydatkiem). Ustawa o finansach publicznych dokonuje
kwalifikacji subwencji i dotacji jako wydatkow budzetu panstwa, lecz czyni to jedynie
pod katem kwalifikowania tych instytucji jako odpowiedniej pozycji budzetu. Tak wigc
dochody budzetu jednostki samorzadu terytorialnego, pochodzace z dotacji lub subwen-
cji, pomimo braku ich kwalifikacji wéréd dochodéw ujetych w art. 5 u.f.p., nalezy trak-

towac¢ jako nalezace do tej kategorii.

1.3. Doktrynalne klasyfikacje dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego

Podziat doktrynalny dochodéw publicznych jest niezbednym uzupetnieniem, a cza-
sami pierwowzorem podziatdéw dokonywanych przez ustawodawce, ktory, jak wezesniej
wskazano, unika w przepisach prawa dokonywania klasyfikacji dochodow uwzglednia-
jacego ich nature prawna, ograniczajac sie do tworzenia taksatywnych katalogéw docho-
dow publicznych. Zaréwno dla celéw poznawczych, jak i empirycznych warto jednak
postugiwac si¢ podziatami doktrynalnymi, bedgcymi efektem badan i analiz w zakresie
cech prawnych poszczegolnych dochodéw publicznych. Nie kwestionujac obowigzujace-
go porzadku prawnego, pozwala to postulowa¢ dokonanie pewnych zmian normatywnych
stanu prawnego z zakresu finansow samorzadowych, ktore, jak wynika z prowadzonych
badan, wydaja si¢ by¢ konieczne. Nalezy bowiem mie¢ na uwadze walory teoretycznych
rozwigzan utrwalonych w doktrynie (z natury rzeczy nieuwzgledniajacych biezacych, nie
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zawsze uniwersalnych efektow prac legislacyjnych), ktére moga postuzy¢ lepszemu ro-
zumieniu i stosowaniu rozwigzan prawnych, a w niektorych sytuacjach powinny zainspi-
rowac ustawodawcg do racjonalnego wykorzystywania utrwalonych w doktrynie twierdzen.
Ze wzgledu na konstrukcje pracy i zatozony temat badawczy nieuniknione jest wigc do-
konanie przegladu i klasyfikacji dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego, opartego
na dorobku doktrynalnym.

Dla potrzeb dalszych rozwazan poddane analizie zostang jedynie dochody w zna-
czeniu uzywanym przez ustawe o finansach publicznych, a wigc bez srodkow publicznych
kwalifikowanych przez t¢ ustawe jako przychody.

Wobec wielu wystepujacych kryteriow klasyfikacji dochodow budzetowych w pierw-
szej kolejnosci wybrac nalezy te, ktore dotycza charakteru prawnego poszczegoélnych
tytutow dochodow. W pierwszej kolejnosci nalezy odnies$¢ sie¢ do podziatu dochodow
budzetowych ze wzgledu na rodzaj stosunku prawnego taczacego beneficjenta wptywu
z podmiotem $§wiadczacym. Historyczne klasyfikacje dochodow publicznych (skarbo-
wych) w zasadzie nie r6znig si¢ od obecnego ich klasyfikowania, oczywiscie z uwzgled-
nieniem zmieniajacych si¢ uwarunkowan prawnych i spoteczno-gospodarczych, ktore
decyduja o pojawianiu si¢ nowych lub eliminacji dotychczasowych zrédet dochodow.
I tak bez uwzgledniania podziatu na dochody panstwowe i samorzadowe (oba rodzaje
sa przeciez dochodami publicznymi w rozumieniu zaréwno obecnych, jak i wezesniej-
szych regulacji prawnych), w nauce polskiej wskazywano na nast¢pujace podziaty
i klasyfikacje dochodow. Stanistaw Gtlabinski klasyfikowat dochody publiczne (skarbo-
we) na: 1. Dochody z podatkéw, cet i monopoléow panstwowych, 2. Dochody z optat
skarbowych i innych przychodéw administracyjnych, 3. Dochody z przywilejow skar-
bowych, 4. Dochody z majatku, kapitatow i przedsigbiorstw skarbowych, 5. Dochody
z kredytu publicznego®®. W kategorii dochodéw podatkowych ,,ciat samorzgdowych”
wskazuje autor na podatki samoistne, ktore nie sa oparte na podatkach panstwowych,
lecz w cato$ci stanowig dochdd samorzagdowy, podatki bedace dodatkami do podatkow
panstwowych oraz udziaty w podatkach panstwowych. Z kolei w kategorii optat skar-
bowych traktowanych jako $wiadczenia pieniezne pobierane od osob, na rzecz ktérych
dokonywane sg czynnosci urz¢gdowe lub wykonywane ustugi publiczne organéw lub
jednostek organizacyjnych, wyroznia autor optaty za uzywanie zaktadow publicznych,
optaty sadowe i administracyjne oraz optaty panstwowe i samorzadowe. Do pozostatych
»przychodow administracyjnych” zalicza wplywy z kar pieni¢znych, odsetek, optaty
egzekucyjne i inne mniej istotne skarbowo. Osobna kategoria, nie tylko ze wzgledu na

pochodzenie, ale przede wszystkim rodzaj stosunku prawnego i naturg¢ dochodéw, sa

8 S. Glabinski, Nauka skarbowosci, Warszawa-Lwow 1925, s. 219.
% Ibidem, s. 469 in.
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dochody pochodzace od przedsigbiorstw i z tytutu uprawnien o charakterze prywatnym,
zastrzezone dla podmiotu publicznego w interesie skarbowym. Zaliczy¢ do nich mozna
dochody z przywilejow skarbowych traktowane jako dochody przynoszone przez przed-
sigbiorstwa publiczne i dochody pochodzace z uprawnien natury prywatnej, takich jak
czynsze dzierzawne czy oplaty za zarzad®.

Z kolei Edward Strasburger wyro6znit trzy grupy dochodéw: 1) prywatno-gospo-
darcze, 2) prawno-publiczne, 3) z kredytu publicznego®. W pierwszej grupie znajduja
si¢ te dochody, ktore podmiot publiczny pozyskuje, dziatajac jak kazdy inny podmiot
gospodarczy, a wigc moga to by¢ dochody z majatku czy pochodzace od przedsiebiorstw
publicznych. W drugiej grupie znajduja si¢ te dochody, ktore sg efektem wiadzy publicz-
nej (przymusu), pozwalajacej przejmowac czg$¢ dobr od gospodarstw prywatnych,
w postaci przede wszystkim podatkdéw i optat. W trzeciej grupie znajdujg si¢ te dochody,
ktore autor nazywa ,,nadzwyczajnymi”, a ktore sa wynikiem zaciagnigcia zobowigzan
przez podmiot publiczny, przede wszystkim w formie pozyczek.

Ignacy Weinfeld, wskazujac, iz do dochodow skarbowych nalezy zaliczy¢ jedynie
te, ktore wyrazone sg w pieniadzu, klasyfikowat je na: 1) dochody ze skarbowych danin
publicznych, 2) dochod czysty z monopoli skarbowych, 3) dochdd czysty z przedsigbiorstw
panstwowych, 4) dochody administracyjne, wérdd ktérych wyréznia przede wszystkim
optaty administracyjne, dochody z czynszow i kar®?. Klasyfikacja ta oparta byta na pol-
skiej statystyce finansowej, a wiec w duzym uproszczeniu odpowiedniku dzisiejszej
klasyfikacji budzetowe;.

Roman Rybarski dzielit mozliwe do uzyskania przez panstwo (podmiot publiczny)
dochody na: 1) dochody z dziatalnosci zarobkowej, traktowane jako efekt posiadania
majatku i prowadzenia dziatalnosci gospodarczej, czy to bezposrednio, czy tez za po-
moca jednostek organizacyjnych, 2) dochody z danin przymusowych naktadanych na
gospodarstwa pozapanstwowe, do ktorych autor zalicza podatki jednostronnie obcigza-
jace gospodarstwo (prywatne), optaty skarbowe za czynnos$ci urzedowe (wsrod ktorych
wymienia rowniez doplaty, jako szczegolny rodzaj optat), 3) dochody z tytutu specjalnych
przywilejow panstwowych niewynikajacych z dziatalnos$ci zarobkowej ani danin®.

Analizujac wyodrebnione kategorie dochodow czy raczej zrodet dochoddw, dojsc
nalezy do wniosku, ze wszyscy wymienieni autorzy przedwojenni wskazuja na dwa

podstawowe rodzaje dochodow — te, u podstaw ktoérych lezy stosunek cywilnoprawny,

¢ Ibidem, s. 475 i n.

L E. Strasburger, Nauka skarbowosci, Warszawa 1924, s. 136.

2 Autor dokonuje tej klasyfikacji, w oparciu o dwcze$nie obowigzujaca klasyfikacje budzetowa wy-
korzystywana w planach finansowych — I. Weinfeld, Daniny, Podatki, Optaty, Cta i Akcyzy. Tom II Skarbo-
wosci Polskiej, Warszawa 1937, s. 74.

8 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 143.
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oraz te, ktore charakteryzuja si¢ istnieniem stosunku publicznoprawnego taczacego
beneficjenta (panstwo, jednostke samorzadu terytorialnego) z podmiotem zobowigzanym.
Réwniez wewnetrzny podziat dochodoéw w kategorii dochodow publicznoprawnych
u wszystkich autoréw posiada ceche wewnetrznego zréznicowania. Utrwalony wydaje
si¢ by¢ juz wtedy poglad o zréznicowanym — jesli idzie o nature prawng — charakterze
dochodoéw z tytulu danin publicznych, w ktérych obok podatkéw (ktore sg jakby natu-
ralnym zrédlem dochodow kazdego zwigzku publicznoprawnego) nalezy wyroznic¢
optaty, cta, monopole panstwowe i inne naleznosci. Pozostate dochody nalezy traktowac
uzupetniajaco jako przejaw aktywnosci podmiotu publicznego (panstwa, jednostki sa-
morzadu), ktory w ramach dopuszczalnej prawem mozliwos$ci wchodzenia w stosunki
prywatnoprawne, uzyskuje dochody z tego tytutu.

W okresie powojennym klasyfikacje dochodow publicznych determinowane byty
przede wszystkim innym ustrojem panstwa, a takze likwidacja w 1950 r. samorzadu
terytorialnego.

Pomimo uptywu czasu klasyfikacje dochodow panstwowych byly (i w duzej mie-
rze s3 nadal) na tyle uniwersalne, ze mozna je stosowac réwniez do dochodow wspot-
czesnego samorzadu terytorialnego. Niewatpliwie aktualne pozostaja te podziaty, ktore
opieraja si¢ na charakterze stosunkéw prawnych tagczacych podmioty dostarczajace do-
chodow oraz beneficjentéw tych dochodow. Analiza przepisow dokonanych na wstepie
wskazuje na istnienie dwoch podstawowych grup dochodow, dzielonych ze wzgledu na
powotane kryterium rodzaju stosunku prawnego. Istnienie dochodéw opartych na sto-
sunkach cywilnoprawnych i publicznoprawnych (niektdrzy autorzy precyzuja ten podziat,
odwotujac si¢ do tytutéw publiczno- i prywatno-prawnych®) nie podlega kwestionowa-
niu, lecz przyjecie tezy, ze kazdy dochod da sie bezwzglednie zakwalifikowac do ktorejs
z dwoch wymienionych grup, wydaje si¢ by¢ ryzykowne, co widoczne bedzie w dalszej
czesci opracowania.

Dochody publicznoprawne charakteryzujg si¢ przede wszystkim tym, ze przypo-
rzadkowanie ich do konkretnego budzetu (panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego)
wymaga regulacji ustawowej. Ustawa ta wskazuje wlasciwy budzet jako beneficjenta
dochoddéw z okreslonych nig zrodet®. Zaréwno forma prawna (ustawowa, a wiec narzu-
cona podmiotom zobowigzanym), za pomocg ktorej wyposazono beneficjenta dochodu,
jak i instrumenty prawne, ktore wspomagaja realizacje tych dochodéw, sytuuja podmio-
ty publiczne pobierajace te dochody w roli wtadczej i uprzywilejowane;j. Z kolei docho-
dy prywatno-prawne (cywilnoprawne) uzyskuje podmiot publiczny (panstwo, jednostka

6 C. Kosikowski i E. Ruskowski, Finanse i prawo finansowe, t. 1, Biatystok 1993, s. 140. Podobnie
C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe na tle prawa UE, Warszawa 2008, s. 150.
% A. Borodo, Finanse publiczne, Sopot 2000, s. 187.
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samorzadu terytorialnego), wykorzystujac swoja podmiotowo$¢ w sferze prawa prywat-
nego®. W przypadku tych dochodoéw podmiotowo$¢ publiczna schodzi na plan dalszy,
a beneficjent dochodu wykorzystuje swoja podmiotowo$¢ prywatnoprawng i realizuje
dochdd jako wierzyciel wystepujacy w stosunku cywilnoprawnym®’. Konkludujac,
stwierdzi¢ nalezy, iz dochody publiczne (publiczno-prawne) posiadajg pewne charakte-
rystyczne cechy odrozniajace je od innych dochodow. Przede wszystkim nalezy zwrdcié
uwage na sposob ich kreowania, zwigzany zawsze z ustawa wprowadzajaca je do struk-
tury dochodow budzetowych, a z drugiej strony naktadajaca ciezar na podmiot zobowia-
zany. Ustawy te ksztaltujg konstrukcje prawna dochodu publicznego, wskazujac jedno-
czesnie do jakiego zasobu publicznego ten dochod nalezy. Druga wazng cecha jest
wywodzaca si¢ z klasycznego ksztattu stosunku administracyjnego pozycja stron po-
wstalych na skutek realizacji dochodu publicznego. Pozycja ta pozostaje zdecydowanie
nierownorzedna i obwarowana przymusem, ktérym dysponuje podmiot publiczny, co
wiecej, najczestsza sytuacja jest to, ze $wiadczeniu pienigznemu podmiotu zobowigza-
nemu do realizacji dochodu publicznego bezposrednio nie towarzyszy zadne §wiadcze-
nie drugiej strony lub jest ono nieekwiwalentne.

Z kolei dochody prywatno-prawne oparte na klasycznym stosunku cywilnopraw-
nym charakteryzuja si¢ rownorzednoscig stron stosunku powstajacego przy realizacji tej
grupy dochodéw®®. Tak wiec podmiot publiczny przy ich realizacji pozostaje w pozycji
»hormalnego” uczestnika obrotu cywilnego czy gospodarczego. Co za tym idzie, docho-
dy zaliczone do tej grupy charakteryzowac si¢ bedg wzajemnoscig Swiadczen i to naj-
czesciej ekwiwalentnych®.

Drugim kryterium podziatu jest pochodzenie dochoddw, ktore pozwala je klasyfi-
kowa¢ na dochody wtasne i transferowe. Kryterium wyroznienia tych grup dochodow jest
sposob ich pozyskania i mozliwos¢ prawnego ich dochodzenia. Dochody wlasne nalezy
traktowac jako finansowy element decentralizacji finanséw publicznych, bedacy instru-
mentem gwarantowania samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego. Utworzenie
samorzadu terytorialnego w jego nowoczesnej postaci wymagalto stworzenia takich real-
nych instrumentow realizowania zadan publicznych, co z kolei przetozyto si¢ na ustawo-
we przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego catej grupy dochodéw publicznych.
Tak wiec ustawowe wskazanie dochodéw (zroédet dochodow) jako stanowigcych wytacz-
ny dochdd konkretnej jednostki samorzadu terytorialnego, wraz z wyposazeniem tej

% |bidem, s. 187.

7 Zob.: C. Kosikowski, Polskie prawo finansowe..., s. 150.

% Szerzej o rodzajach stosunkow prawnych ze wzgledu na metode regulacji prawnej: T. Chauvin,
T. Stawecki, P. Winczorek, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2016, s. 275 i n.

 Zob.: J.M. Salachna, Srodki publiczne, ich formy prawne oraz zasady realizacji w sektorze finanséw
publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. I1. Prawo finansowe sektora finansow
publicznych, Warszawa 2010, t. I1, s. 93.
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jednostki w atrybuty wladztwa w zakresie tych dochodow, stanowi¢ powinno o uznaniu
ich za dochody wiasne. Elementami koniecznymi do uznania za dochody wlasne bedzie
wigc przyznanie ustawg dochodow z okreslonego zrodta na state, wyposazenie jednostki
w instrumenty prawne pozwalajace na wprowadzenie tego dochodu lub pozwalajace na
wplyw na konstrukcje tych dochodow.

Schemat 1. Podzial dochoddw j.s.t.

Dochody j.s.t.

Dochody Dochody wlasne

transferowe

Dochody, ktorych
tytuly wynikajg
zustaw

Subwencje Datacje

Zrédlo: opracowanie wlasne

Z kolei dochody transferowe (w literaturze ekonomicznej nazywane czgsto docho-
dami wyréwnawczymi lub rownowazacymi’) sg efektem alokacji $rodkow publicznych
z jednego publicznego zasobu do drugiego (w tym przypadku jednostek samorzadu te-
rytorialnego). Sg to wiec $rodki przekazywane jednostkom samorzadu terytorialnego
w sposob niestaty, arbitralny i wybidrczy’!.

Kolejnym podziatem dochodow jest ich kwalifikacja na podatkowe i niepodatko-
we. Podziat bedacy przede wszystkim wynikiem normatywnego podziatu dochodéw
publicznych, dokonanego zaréwno przez Konstytucj¢ RP, jak i ustawe o finansach pu-
blicznych na dochody podatkowe i pozostate. Jednakze podziat ten powinien by¢ uzu-
petniony o inne jeszcze kryterium — dochodoéw daninowych i niedaninowych’. Zakta-

dajac bowiem istnienie (o czym mowa dalej) grupy dochodow z tytutu danin publicznych,

" E. Denek, J. Sobiech, J. Wolniak, Finanse publiczne, Warszawa 2001, s. 159.

"t Zob.: A. Drwilto, J. Gliniecka, Finanse gmin, Gdansk 1995, s. 102 i n.; M. Bogucka-Felczak, Kon-
stytucyjne determinanty funkcjonowania mechanizmow korekcyjno-wyrownawczych w systemie dochodow
Jjednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2017, s. 79 i n.

2 E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 108.
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do ktorej nalezy zaliczy¢ z pewnoscia podatki, a takze oplaty (cho¢ to nie jest juz takie
jednoznaczne), nalezy wskaza¢ jako odrebna grupe dochoddw te, ktore nie mieszczg si¢
w zbiorze dochoddéw daninowych. Tak wigc odwracajac kolejnos¢ i zachowujgc zakres
sktadnikow tych podziatéw, mozna by dokona¢ podziatu w nastepujacy sposob:

Schemat 2. Podzial dochodéw j.s.t. ze wzgledu na przynaleznos$¢ do grupy dochodéw dani-

nowych
| Dochody daninowe | | Dochody niedaninowe |
Dochody podatkowe: Dochody Dochody Dochody
niepodatkowe: publicznoprawne: prywatnoprawne:
Podatki i quasi-podatki
Optaty publiczne, Kary, grzywny, Dochody z mienia
sktadki, doptaty. subwencje, dotacje

Zrodto: opracowanie wlasne

Dochody obligatoryjne i fakultatywne. Podziat ten nawigzuje do charakteru zo-
bowigzania cigzgcego na podmiocie zobowigzanym. Zgodnie z tym podziatem mozna
wskazac¢ takie dochody publiczne, ktore pobierane sg od zobowigzanych w sposob przy-
musowy, a wiec bazujacy na wladztwie podmiotu publicznego, oraz takie dochody,
ktore dostarczane sg w sposob dobrowolny’.

Dochody odptatne i nieodptatne. Podziat nawigzujacy do cech réznicujacych
podatki i inne daniny publiczne. Zaro6wno przepisy prawa (Ordynacja podatkowa w art. 6),
jak 1 doktryna prawa podatkowego podkreslaja podstawowa ceche oryginalng charak-
teryzujaca podatki, wystepujace zawsze jako Swiadczenie nieodptatne. Na marginesie
nalezy wskazaé, iz czgsto blednie przyjmuje si¢, ze cechg charakterystyczng podatku
stanowi brak ekwiwalentnosci §wiadczenia, tymczasem wzajemnosci i ekwiwalentno-
$ci nie mozna traktowac jako synonimow. Odnoszac si¢ do pozostatych rodzajow do-
chodow publicznych, nalezy pamieta¢ o tym, ze inne niz podatki daniny (przede
wszystkim optaty) charakteryzuja si¢ zawsze wzajemnoscig swiadczen, ktéra mozna
w duzym uproszczeniu nazwac odptatnoscia, lecz te inne daniny rzadko kiedy sa ekwi-

walentne.

7 Ibidem, s. 108.

47



Rozdziat 1

Schemat 3. Podzial dochodéw j.s.t. ze wzgledu na istnienie odptatnosci swiadczen

Dochody j.s.t.

QOdpftatne Nieodptatne

Podatki
i niektdre
optaty

W petni
odptatne

Czesciowo
odptatne

Ceny za
Swiadczone
ustugi

Optaty
publiczne

Zrodto: opracowanie wlasne

Dochody przymusowe i dobrowolne. Podziat dochodow, ktory w aktualnych re-
gulacjach prawnych stracit na znaczeniu, przede wszystkim ze wzgledu na marginalne
znaczenie fiskalne dochodow dobrowolnych. Podziat ten zaktadajacy istnienie dochodow
zagwarantowanych przymusem oraz takich, w ktorych wystepuje dobrowolnos¢ §wiad-
czenia np. w drodze darowizny, niewatpliwie powinien znalez¢ si¢ wsrdd innych, jed-
nakze ze wzgledu na marginalne znaczenie dochodéw dobrowolnych w strukturze do-
chodow publicznych nie wymaga dalszych rozwazan’™.

Dochody krajowe i zagraniczne. Podziat nawiazujacy do pochodzenia dochodow,
o tyle mylacy, ze ustawa o finansach publicznych nie nazywa $rodkéw pochodzenia
zagranicznego (zarowno tych, ktére sg srodkami unijnymi, jak i tych, ktére pochodza
z innych niz unijne zasoboéw finansowych) dochodami, lecz rezerwuje dla nich nazwe
srodkow (w domysle mozna przyjac ze sSrodkow zagranicznych badz unijnych). Niemniej
jednak nalezy dopusci¢ podzial dochodéw dokonany na wstepie jako oddajacy charakter
tych dochodow™.

Dochody ogolne i specjalne (zwyczajne i nadzwyczajne). Podziat uwzgledniajacy
czestotliwos¢ wystepowania poszczegolnych dochodéw oraz ich charakter postrzegany

" C. Kosikowski, E. Ruskowski, op. cit., s. 139 in.
75 J.M. Salachna, Srodki publiczne...,s. 105.
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przez pryzmat standardowych badz niestandardowych przysporzen. Wickszos¢ dochodow
zaliczanych jest do grupy dochodéw ogdlnych i w tym znaczeniu rozumiane sa jako
zwyczajne. Sg one gwarantowanymi ustawowo, wylacznymi, a przede wszystkim odna-
wialnymi zrodtami przysporzen budzetu. Natomiast dochody specjalne nalezy kwalifi-
kowa¢ jako wpltywy pobierane incydentalnie, tylko w razie wystapienia okreslonych
przestanek. Przyktadem tego rodzaju dochodu sg dochody z samoopodatkowania miesz-
kancow przewidziane przez art. 54 ust. 2 u.s.g. Jednakze przedstawiony powyzej podziat
mozna tez urozmaici¢ innymi wnioskami, wynikajacymi z ,,drogi”, ktora dochody te
przebywajg w ramach budzetu. Jesli bowiem wzia¢ pod uwage swobode korzystania
z dochod6w publicznych, rozumiang przez pryzmat art. 42 ust. 2 u.f.p., czyli zakaz fun-
duszowania, to rowniez rysuje si¢ w tym zakresie réznica pomi¢dzy dochodami publicz-
nymi. Wéréd dochodéw publicznych wystepuja takie, ktorymi beneficjent dochodu moze
swobodnie dysponowac, i takie, ktorych przeznaczenie jest z gory ustalone przepisami
prawa, czego przyktadem moze by¢ optata za zezwolenie na sprzedaz napojow alkoho-
lowych, w cato$ci przeznaczana na zadania zwigzane z profilaktyka przeciwalkoholowa.

Dochody zwrotne i bezzwrotne. Podziat ten powotany zostat jedynie ze wzgledow
porzadkowych, bowiem nie da si¢ obroni¢ tezy, iz mogiby by¢ wprowadzony do jezyka
prawnego czy prawniczego dla okreslenia tych wplywow finansowych, ktore ustawa
o finansach publicznych nazywa dochodami. Nie do pogodzenia z regulacjg normatyw-
ng jest twierdzenie, ze istnieje taka kategoria jak dochody zwrotne™. Istota dochodu
charakteryzuje si¢ zarowno w naukach ekonomicznych, prawnych, jak i potocznym ro-
zumieniu tego stowa — bezzwrotnoscig, a wigc charakterem ostatecznym przysporzenia.
Dla potrzeb przedmiotowych rozwazan pod uwage bgda brane jedynie te wptywy bu-
dzetowe, ktore sg ostateczne i bezzwrotne, za$§ tym, ktore nie bedg si¢ charakteryzowad
powyzszymi cechami, nalezy nadawa¢ nazweg przychodow, wynikajaca z przepiséw
ustawy o finansach publicznych.

Dochody zasadnicze i uboczne. W doktrynie prawa finansowego uznaje sie¢, ze
podziat ten dotyczy roéznych okolicznosci towarzyszacych wptywowi tych §rodkow.
System dochoddéw zbudowany zostat bowiem dla realizacji celéw publicznych, a za po-
srednictwem fiskalnej i regulacyjnej roli dochodéw publicznych podmioty publiczne
moga pokrywa¢ koszty realizacji tych zadan. Jednakze wystapi¢ moga takze inne do-
chody, ktérym nie przyznaje si¢ celow opisanych powyzej i ktore nie sg zadaniami od-
ptatnymi (a wiec dochody nie maja pokry¢ kosztow realizacji zadan), lecz inne wskaza-
ne przez ustawodawce, jak na przyktad dochody z kar lub grzywien”".

 Ibidem, s. 91.
7 C. Kosikowski, E. Ruskowski, op. cit., s. 140.
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Dochody wiasne jednostek samorzadu
terytorialnego jako kategoria prawna

Jak wskazano we wczes$niejszej czesci rozwazan, pojecie dochodow wiasnych jest
pojeciem normatywnym, jednakze niedefiniowanym przez ustawodawce. W oparciu
o regulacje prawne mozna wskazywac, ktore z dochodow j.s.t. nalezy zalicza¢ do docho-
déw wlasnych, jednakze trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, czym ustawodawca kie-
rowal si¢, zaliczajac rozne co do natury prawnej dochody do katalogu dochodéw wiasnych,
czy tez wskaza¢ wspolne zakresy decydujace o zaliczeniu tych dochodoéw do dochodow
wlasnych. Wskazanie cech, a w konsekwencji dokonanie metodycznej kwalifikacji do
grupy dochodow wiasnych, okazuje si¢ zadaniem trudnym. Nietatwe bowiem jest zna-
lezienie w$rdd dochodow kwalifikowanych do grupy wtasnych takich cech, ktore sa
charakterystyczne dla wszystkich, i traktowac je jako wyznacznik kwalifikacji. Gtebsza
analiza struktury dochodow wilasnych prowadzi bowiem do wniosku, iz poza formalnym
zaliczeniem ich do grupy dochodéw wtasnych znacznie r6znig si¢ pomigdzy sobg zarow-
no natura prawna, jak i uzasadnieniem funkcjonowania. Warto, idac $ladem innych
autoréw’®, zwrdci¢ uwagg na etymologiczne znaczenie pojecia ,,wlasny”. Zgodnie ze
stownikowym tlumaczeniem stowa ,,wlasny”, oznacza ono cos bedacego przedmiotem
czyjegos$ wylacznego posiadania”. W odniesieniu wigc do rozwazanej kategorii prawnej
nalezy podkresli¢ ceche posiadania tych dochodoéw przez jednostki samorzadu teryto-

rialnego na wyltacznos¢, z wykluczeniem innych podmiotéw publicznoprawnych.

2.1. Dochody wtasne w ujeciu prawa ustrojowego

Zgodnie z art. 15 i 16 Konstytucji RP zasada ustrojowa RP jest decentralizacja
wladzy publicznej, realizowana przede wszystkim za posrednictwem samorzadu teryto-
rialnego. Decentralizacja administracji publicznej jest Swiadomym dziataniem panstwa
i wladz je reprezentujacych, przybierajacym ksztatt odpowiednich regulacji prawnych,

8 Zob.: W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, Prawo finansow publicznych sekto-
ra samorzgdowego, Warszawa 2013, s. 100.
" Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/wlasny;3250556.html [dostep 20.02.2019].
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zapewniajacych spoteczenstwu realny wptyw na sprawy publiczne, o charakterze lokal-
nym. Decentralizacja jest przede wszystkim sposobem wykonywania administracji
publicznej przez organy najblizsze spoteczenstwu, lecz w catosci procesem zaleznym od
rozwigzan przyjetych przez ustawodawce, osadzona jest wigc i catkowicie zalezna od
przepisow prawa i woli suwerena. Jak podkresla si¢ w literaturze, nie ma jednego utrwa-
lonego modelu zakresowego decentralizacji, wigc nalezy przyjmowac jg bardziej jako
proces dokonujacy si¢ w ustroju panstwa, co do zakresu za$ zalezny od rozwigzan przy-
jetych w konkretnym panstwie®®. Decentralizacj¢ nalezy wigce traktowac jako zjawisko
pojemne pojeciowo, charakteryzujace si¢ pewnymi cechami znamiennymi, takimi jak
przekazywanie cze$ci kompetencji i zadan strukturom lokalnym, wraz z przekazaniem
im §rodkow publicznych na realizacje tych zadan. Jednakze zakres, wysoko$¢ i kompe-
tencje w zakresie gospodarowania srodkami oddanymi przez wladze centralng sg od niej
zalezne 1 przez nig regulowane. Tak wigc od rozwigzan ustrojowych zalezy zakres de-
centralizacji administracji publicznej, a w konsekwencji zakres samodzielnosci samo-
rzadu terytorialnego®'. Niemniej jednak podkre$li¢ nalezy, ze bez wzgledu na rozwigza-
nie przyjete przez ustawodawce (ustrojodawce), decentralizacja musi charakteryzowaé
si¢ ,,upodmiotowieniem” publicznoprawnym decentralizowanej administracji. W zakre-
sie tego pojecia zawiera si¢ wyodrgbnienie zadaniowe, majatkowe oraz metoda finanso-
wania oparta na wltasnym planie finansowym?®.

Integralna cechg decentralizacji jest wiec samodzielnos$¢ jednostki samorzadu te-
rytorialnego, w ramach ktorej zawiera si¢ samodzielno$¢ finansowa, bedaca jej niezmien-
na i niezbedng czescig®. Samodzielnos¢ finansowa nalezy rozpatrywac w trzech zasad-
niczych ptaszczyznach, cho¢ oczywiscie przybiera ona rowniez inne wymiary, to glownych
atrybutow samodzielnego podmiotu publicznego nalezy poszukiwaé w samodzielnosci
w gromadzeniu dochodow, samodzielnosci w dokonywaniu wydatkow oraz samodziel-
nosci w planowaniu gospodarki finansowej. Jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu,
jesli decentralizacja administracji publicznej jest ustrojowa zasada panstwa, zaktadajaca
rezygnacj¢ przez panstwo z czgsci swoich uprawnien 1 wyposazeniu w nie jednostek sa-
morzadu terytorialnego, to samodzielnos¢ tego samorzadu (rozpatrywana przede wszyst-

kim w sferze prawa publicznego) jest atrybutem i gwarancja decentralizacji®*. Z uwagi na

8 W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 34 in.

81 Decentralizacja administracji nie musi si¢ ogranicza¢ do samorzadu terytorialnego, gdyz znane sa
réwniez inne formy zdecentralizowanej administracji, takie jak zaktad administracyjny — zob.: M. Miemiec,
[w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, op. cit., s. 27.

8 W. Miemiec, M. Miemiec, Podmiotowos¢ publicznoprawna gminy, ,,Samorzad Terytorialny”
1991, 1. 11/12, s. 15.

8 Zob.: E. Kornberger-Sokotowska, Decentralizacja finanséw publicznych, a samodzielnosé finanso-
wa jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2001, s. 38 i n.

8 Zob.: W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 34 in.
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podjeta tematyke nalezy ograniczy¢ si¢ w dalszych rozwazaniach jedynie do samodziel-
nosci w zakresie gromadzenia dochodow, gdyz pozostate ptaszczyzny samodzielnosci
nie mieszczg si¢ w granicach rozwazan po$wigconych niepodatkowym dochodom wiasnym
(z pewnymi odstepstwami wynikajacymi ze zwigzaniem organdw samorzadu terytorial-
nego, sposobem wykorzystania dochodéw budzetowych). Samodzielnos¢ dochodowa
zaktada wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w system dochodow, pozwa-
lajacy realizowac zadania przypisane tej jednostce ustawowo. Chodzi wiec o ten rodzaj
zadan, ktore ustawodawca w ramach realizacji decentralizacji ustrojowej powierzyt na
state jednostkom samorzadu terytorialnego i za realizacje ktorych jednostki te ponosza
odpowiedzialnos¢. Wyposazenie w dochody moze przyjmowaé rézne modele, od przy-
jecia ktorych zalezny jest zakres samodzielnosci finansowej. Co do zasady mozna wska-
za¢ model, w ktérym dochody jednostek samorzadu terytorialnego pochodzg z transfe-
réow z budzetu centralnego w postaci subwencji i dotacji budzetowych. Model, w ktérym
dochody jednostki sg efektem rezygnacji panstwa z niektorych zrodet dochodow i wy-
posazeniu tymi tytutami jednostki samorzadu terytorialnego wraz z instrumentami
niezbednymi do ksztatltowania ich wysokos$ci, oraz model mieszany, w ktoérym taczy si¢
oba omowione powyzej — taki tez model wyposazenia w dochody jednostek samorzadu
terytorialnego obowigzuje w naszym kraju. Jesli traktowac decentralizacje administracji
publicznej jako zasade ustrojowa, w ktorej wystapi¢ muszg wszystkie wymienione po-
wyzej elementy samodzielnosci finansowej, to model, w ktorym wszystkie dochody
pochodza z budzetu panstwa, a wigc brak jest dochodow wiasnych, nalezatoby uznac za
niespelniajacy elementarnego warunku ustrojowego. Dochody wtasne najlepiej odpo-
wiadaja charakterowi jednostki samorzadu terytorialnego, poniewaz podstawowa ich
cecha jest swoboda dysponowania tymi srodkami, nie tylko pod katem ksztattowania ich
konstrukeji, ale réwniez dysponowania nimi w ujeciu realizowanych wydatkow budze-
towych®. Pojecie dochodow wlasnych nalezy traktowac przede wszystkim jako katego-
ri¢ normatywng wystepujacg w przepisach regulujacych zrodta i strukture dochodow.
Jak wcze$niej wskazano, pojeciem tym postuguje si¢ zardwno ustawodawca, jak i dok-
tryna prawa finansowego, warto jednakze pamigtac o tym, ze kategoria dochodow wia-
snych posiada swoje glebokie ustrojowe, finansowo-prawne i ekonomiczne uzasadnienie
wyartykulowane przede wszystkim w zasadzie ochrony prawnej samodzielnosci jedno-
stek samorzadu terytorialnego.

Kolejng wazng zasadg ustrojowa dotyczaca dochodéw wiasnych j.s.t., ktore moz-
na wywies¢ z przepiséw ustrojowych, jest terytorialnos¢ dochodow wiasnych. Postulat
ten powigzany z wladztwem dochodowym (daninowym) zaktada wyposazanie jednostek

85 Zob.: A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, Dochody jednostek samorzqdu terytorialnego, Warszawa
2009, s. 17.
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samorzadu terytorialnego w dochody o charakterze lokalnym, czyli zwigzane z lokalng/
regionalng jednostka samorzadu terytorialnego. Idea tej zasady jest wielowatkowa i wy-
kracza poza zakres prawny takiej regulacji. Powigzanie dochodow jednostki samorzadu
terytorialnego ze spoleczenstwem, ktore dochodow tych dostarcza, powoduje poczucie
sprawiedliwos$ci spotecznej i niewatpliwie mniejszy opor przed realizacja obowigzkow
publicznych. Alokacja srodkow dokonywana w skali lokalnej zapewnia powro6t pobranych
srodkéw publicznych do tego samego spoteczenstwa, za posrednictwem realizacji lokal-
nych zadan publicznych, co z kolei stwarza mechanizmy kontroli redystrybucji sSrodkow
publicznych. Lokalno$¢ dochodéw realizowana jest zarowno przez podatki i optaty
o charakterze samorzadowym, jak rowniez (a moze przede wszystkim) przez zapewnie-
nie jednostkom samorzadu terytorialnego udziatow w podatkach dochodowych. W kon-
cu zwrot przez panstwo cze¢sci dochodu z tytutu podatku dochodowego tym podmiotom,
na terenie ktorych dochdd ten wytworzono, jest najlepszym srodkiem budowania spote-
czenstwa obywatelskiego. Warto tez na kanwie zjawiska malejacego znaczenia dla bu-
dzetu centralnego wplywow z podatkéw dochodowych formutowaé postulaty ciaglego
zwigkszania (wraz z trwajacym powierzaniem nowych zadan publicznych jednostkom
samorzadu terytorialnego) udziatu tych jednostek we wptywach z podatkéw dochodo-
wych. Podobnie jak we wczesniejszej czesci nalezy jednak zwrdci¢ uwage na fakt, ze
jedynie w przypadku gminy ustawodawca realizuje w pelni postulat terytorialnosci
dochodéw wtasnych, rozumianych jako dochody, na ktorych wysokos¢ ma wplyw sama
jednostka poprzez oddziatywanie na elementy normatywne tych dochodéw (terytorialnos¢
w sensie materialnym). W przypadku podatkéw dochodowych (a wigc podstawowych
dochodow podatkowych w powiatach i wojewddztwach) ich terytorialnos$¢ ogranicza si¢
jedynie do pochodzenia tych dochodow w ustalonej wysokosci z terenu konkretnej jed-
nostki samorzadu terytorialnego (terytorialno$¢ w znaczeniu formalnym).

Istotnym postulatem ustrojowym dotyczacym zroédet dochodow jednostek samorza-
du terytorialnego jest wyposazenie tych jednostek w instrumenty wladztwa dochodowego,
bedacego rodzajem wladztwa finansowego. Zapewnienie w systemie prawa instrumentéw
wiladztwa dochodowego rozpatrywac¢ mozna przynajmniej w dwdch aspektach: jako upraw-
nienia i jako ograniczenia jednostek samorzadu terytorialnego. Ograniczenie swobody
ksztattowania wysoko$ci dochodow wiasnych sprowadza sie przede wszystkim do usta-
wowej regulacji dochodow o charakterze publicznym 1 to nie tylko poprzez wskazanie
zrodet tych dochodéw w ustawie (np. w ustawie o dochodach j.s.t.), ale przede wszystkim
poprzez uchwalenie ustaw materialnoprawnych, w ktorych zawarte sa wszystkie elementy
konstrukcyjne danin publicznych. Powotane wczesniej przepisy EKSL i1 Konstytucji RP
wskazujg na ustawg (nie precyzujac jaka) jako zrodlo szczegotowej i jedynej regulacji

zroédet dochodoéw publicznoprawnych. Swoboda ustawodawcy ksztattowania dochodow
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wilasnych jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza jednak dowolnosci w tym za-
kresie, albowiem wynikajaca z Konstytucji RP zasada samodzielno$ci jednostek samorza-
du terytorialnego w ramach wykonywania powierzonych im zadan wigze rowniez ustawo-
dawce. Z uwagi na to, ze ramy dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego sa
tworzone w formie ustaw, rowniez ograniczenia w zakresie przystugujacej im samodziel-
nosci, w tym samodzielnosci finansowej, musza spelnia¢ wymagania formalnoprawne,
a zatem by¢ ustanowione w drodze ustaw. Tak wigc opisana weze$niej mozliwos¢ wpty-
wania na wysoko$¢ dochodow publicznoprawnych, sprowadza si¢ jedynie do tych docho-
dow 1 w takim zakresie, jaki wynika z ustaw kreujacych te dochody (szerzej o wladztwie
dochodowym w kolejnym rozdziale opracowania).

Koncepcja ustrojowa decentralizacji wladzy publicznej, realizowana przez powo-
fanie do zycia jednostek samorzadu terytorialnego, wymaga, by ich funkcjonowanie byto
realne, co oznacza rzeczywistg samodzielnos¢ zardbwno w zakresie realizacji zadan, jak
i gospodarki finansowej tych jednostek. Jednym z instrumentoéw gwarancji samodziel-
nos$ci jest wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w system dochodéw, na
ktore jednostki te mogg oddziatywaé. Ksztatt samorzadu terytorialnego, by byt postrze-
gany jako realizacja decentralizacji wladzy publicznej w porzadku krajowym, musi
odpowiada¢ standardom wynikajacym z EKSL. Zgodnie z doktryng atrybutami takiego
samorzadu musza by¢ prawa i zdolnosci, za§ odnosi¢ si¢ maja do normowania i zarza-
dzania zasadniczg czg$cig spraw publicznych — rowniez w zakresie dochodow j.s.t.%
Charakter prawny dochodow jednostek samorzadu terytorialnego bezwzglgdnie wska-
zuje na zgola rozne cele, ktore przyswiecaty ustawodawcy ksztattujagcemu ten podziat
dochodéw. Dochody wtasne sg jednym?®” z podstawowych atrybutow samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, natomiast dochody transferowe taczg w sobie kilka
przestanek, z ktérych poza dofinansowywaniem lub finansowaniem zadan publicznych
wskaza¢ nalezy przede wszystkim mechanizmy wyréwnawcze.

Nalezy wiec przyjaé, iz gldéwng intencjg ustawodawcy byto jedynie formalne
wskazanie tych dochodéw, ktore bez wzgledu na sposob i wymiaru, i poboru finalnie
majg zasili¢ budzet samorzadowy. Pomimo tego stwierdzenia i pomijajac formalna cechg
katalogu ustawowego, mozna réwniez wskaza¢ inne cechy charakterystyczne i wspolne
dla wszystkich grup dochodéw, ktorymi sa: wytacznosé, statos¢, bezwarunkowosc, lo-
kalno$¢ zrodet.

Wryltacznos¢ jako cecha dochodow wihasnych oznacza monopol jednostki samorzadu
terytorialnego (korzystajacej ze zrodta dochodu) w zakresie prawa (i obowiazku),

8 Zob.: T. Szewc. Dostosowanie prawa polskiego do zasad EKST, Warszawa 2005, s. 17 i n.
87 Za pozostate atrybuty nalezy uzna¢ przede wszystkim samodzielno$¢ wydatkowania srodkow pu-
blicznych.
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pobrania wskazanego ustawowo dochodu, a jednoczes$nie obowigzek innego podmiotu
publicznego powstrzymania si¢ od pobrania przedmiotowego dochodu®®. Wytacznosé ta
powinna by¢ rozumiana jako kategoria ekonomiczna, jak i prawna. W znaczeniu ekono-
micznym jest to zmonopolizowane zrodto pozyskiwania srodkow, niezbgdnych do reali-
zacji natozonych zadan. W sensie prawnym mozna rozwaza¢ wylacznos¢ w ujeciu cywil-
noprawnym oznaczajaca mozliwo$¢ nieograniczonego korzystania i pobierania pozytkow
z okreslonego ustawowo zrodta. Natomiast w ujeciu finansowoprawnym oznacza prawo
ksztaltowania konstrukcji tych dochodéw oraz poboru ich jako srodkéw budzetowych
z wylaczeniem kazdego innego podmiotu. Wytgcznos¢ dochodéw wilasnych jest konse-
kwencja podmiotowosci prawnej jednostek samorzadu terytorialnego i realizacja podsta-
wowych gwarancji ustrojowych zawartych i w Konstytucji RP, i w EKSL. Zaréwno
przepisy art. 165 Konstytucji RP dotyczace ochrony samodzielnosci prywatno- i publicz-
noprawnej jednostek samorzadu terytorialnego, jak i przepisy art. 167 dotyczace udziatu
jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych maja bezposrednie zasto-
sowanie do omawianej cechy dochodoéw wiasnych. Wytaczno$¢ ma jednak i swoje drugie
oblicze, gdyz odnosi si¢ do ustawowego wskazania zrodet dochodow whasnych. Poza bowiem
dochodami wlasnymi o charakterze cywilnoprawnym, a wigc stawiajacymi jednostke
samorzadu terytorialnego w roli normalnego uczestnika obrotu gospodarczego, w pozo-
stalym zakresie jednostka ta ograniczona jest do zrédet wskazanych ustawowo. Tak wigc
tylko ustawodawca ma prawo wskazaé, ktore dochody publicznoprawne zasila budzet
samorzadowy i1 w jakim zakresie jednostka ta ma prawo ksztattowania ich wysokosci.
Statos¢ dochodow wlasnych oznacza przyznanie dochodéw ze wskazanych usta-
wowo zrodet w nieograniczonym terminie i bezwarunkowo, az do czasu ustawowego
pozbawienia jednostki dochodu z okreslonego zrodta. Pomijajac powotang cechg usta-
wowego ksztattowania dochodéw wiasnych, nalezy zwroci¢ uwage na przepisy, ktore
wskazuja na mozliwo$¢ formutowania cechy statosci dochodow wtasnych. Oparcie
zrodta dochodoéw wihasnych na ustawie i wskazanie tego rodzaju dochodéw w Konstytu-
cji RP §wiadczg o ustrojowym charakterze tego rodzaju dochodu, a wiec nalezy je trak-
towa¢ jako gwarancje istnienia samorzadu terytorialnego, bedacego zdecentralizowang
formg administracji publicznej. Warto tez w tym miejscu przywotac zasade wynikajaca
z przepisoéw ustrojowych, dotyczaca przekazywania nowych zadan dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego. Zgodnie z nig kazdemu przekazaniu nowych zadan powinno towa-
rzyszy¢ wskazanie nowych dochodow wiasnych lub tez zwigkszenie dochodow transfe-

rowych przekazywanych z budzetu centralnego. Przekazanie zadania powinno wigc by¢

8 Zob.: E. Chojna-Duch, E. Kornberger-Sokotowska, Dochody gmin z podatkéw i oplat, Warszawa
1998,s.91in.
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réwnoznaczne z ustanowieniem lub zwigkszeniem dotychczasowych zrodet dochodow,
az do czasu kolejnej zmiany w zakresie zadan.

Bezwarunkowo$¢ oznacza mozliwo$¢ korzystania ze wskazanych ustawowo zro-
det dochodéw, bez spetnienia jakiegokolwiek warunku czy zgody innych podmiotow
publicznych. W przeciwienstwie do dochodow transferowych, ktérych uzyskanie po-
przedzone musi by¢ wypetnieniem warunkéw, czy to ilosciowych (jak w przypadku
znaczacej czgsci subwencji dla jednostek samorzadu terytorialnego), czy to rodzajowych
zwigzanych z rodzajem realizowanych zadan (jak w przypadku dotacji), dochody wlasne
nie podlegaja wskazanym wyzej ograniczeniom.

Lokalno$¢ zrodta nawigzuje do miejsca pozyskania dochodu, ewentualnie do
zakresu terytorialnego zdarzen, ktore powoduja powstanie tytutéw do pobrania naleznych
dochodow wiasnych. Istota tej cechy zyskuje tez wymiar pozaprawny, gdyz powigzanie
dochodow uzyskiwanych z lokalnego zrodta wzmacnia wigzi istniejagce we wspolnocie
samorzadowej i uzasadnia istnienie podmiotu publicznoprawnego, realizujagcego zadania
na rzecz tej wspolnoty.

Poza oczywistymi cechami wspolnymi, takimi jak charakter pieni¢zny czy bez-
zwrotny tych dochodow, trudno znalez¢ inne taczace wszystkie te, ktore ustawodawca
nazwal dochodami wlasnymi. Niemniej jednak mozna wskaza¢ takie cechy, ktore sa cha-
rakterystyczne dla wigkszosci tych dochoddéw. Wérdd nich nalezy wskazaé tg, ktora zwig-
zana jest z mozliwos$cig oddziatywania na wysokos$¢ dochodow wiasnych. Cecha ta w roz-
nym zakresie wystepuje w wiekszosci rodzajow dochoddéw wiasnych, a taczy si¢ zaréwno
z mozliwo$cig ksztattowania konstrukcji normatywnej tych dochodow, jak i procesem
wymiaru i poboru tych dochodéw. Jednoczesnie nalezy podkresli¢, iz wsrod katalogu
dochodéw wiasnych wystepuja rowniez takie dochody, co do ktorych jednostka samorza-
du terytorialnego nie posiada zadnych mozliwosci ich ksztattowania. Wsrédd tych dochodow
wskaza¢ nalezy podatki panstwowe, w ktorych udziat maja jednostki samorzadu teryto-
rialnego, niektore podatki i optaty oraz dochody o charakterze sankcyjnym. Warto w tym
miejscu przywota¢ wystepujacy w doktrynie poglad, zgodnie z ktorym do dochodow
wilasnych nalezy zaliczy¢ jedynie te, w stosunku do ktorych gminie przystuguje istotny
zakres wladztwa. Przez wtadztwo nalezy rozumie¢ okreslony prawem zakres kompetencji
do podejmowania rozstrzygnie¢ w sprawach tych dochodéw. Analogicznie do wiadztwa
podatkowego mozna mowi¢ o wladztwie w zakresie optat Iub innych naleznosci publicz-
noprawnych. Wydaje si¢, ze zgodnie z tg teza (z czym zgadza si¢ rowniez autor), uzasad-
nione jest oparcie kategorii dochodow wiasnych o kryterium kompetencji gminy w stosun-
ku do danego zrodta dochodow. Ustrojowy charakter gminy jako jednostki samorzadu
terytorialnego zaktada bowiem istnienie pewnego zakresu jej samodzielno$ci finansowe;.

Zgodnie z ta koncepcja do dochoddéw wtasnych nalezy zaliczy¢ majace charakter
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publicznoprawny gminne podatki i optaty oraz wplywy z samoopodatkowania, a takze
dochody z majatku komunalnego. Natomiast poza zakresem tego pojecia znajda si¢ dotacje
celowe, niezaleznie od zrédta ich pochodzenia, udziaty w dochodach budzetu panstwa oraz
subwencje ogolne®.

Konkludujac wigc powyzsza czgs¢ rozwazan, nalezy podkresli¢, iz formalnopraw-
ne zaliczenie dochodow do kategorii dochodow wtasnych nie oznacza wcale realnego
wplywu na wysokos¢ tych dochodow. Uprawnienie jednostki samorzadu terytorialnego
ogranicza si¢ wiec do swobodnej dyspozycji uzyskanym dochodem w ramach budzetu
tej jednostki. Nalezy wigc traktowaé przynaleznos¢ niektorych dochodéw do tej grupy
jako zaliczenie formalne, majgce na celu wskazanie zrodta dochodu zasilajacego budzet,
anie bedacego forma transferu z innego publicznego zasobu finansowego, tak jak w przy-
padku subwencji czy dotacji. Jest to o tyle uzasadnione wnioskowanie, ze Konstytucja
RP dokonujaca ustrojowego podziatu dochodow jednostek samorzadu terytorialnego nie
wyrdznia innych, poza dochodami wlasnymi, subwencjami czy dotacjami rodzaju do-
chodu. Skoro wigc dochody z podatkéw od spadkéw i darowizn czy udzialy w podatkach
dochodowych nie wypetniajg dyspozycji przepisow regulujacych instytucje subwencji
czy dotacji, to nalezato je zaliczy¢ do dochodow witasnych™. Po raz kolejny nalezy pod-
kresli¢, iz formalne zaliczenie niektdrych zroédet dochodow nie odpowiada pojeciu do-
chodéw wilasnych w znaczeniu odpowiadajagcemu doktrynalnej tresci tego pojecia. Ma
to o tyle istotne znaczenie, iz zardwno przepisy prawa (przede wszystkim ustrojowe),
jak i przedstawiciele doktryny przyjmuja, iz dochody wlasne musza cechowac si¢ pewnym
standardem odnoszacym si¢ istnienia kompetencji beneficjenta dochodu. W szerokim
ujeciu terminu mozna przyjac, ze dochody wilasne to te, w stosunku do ktérych gminie
przyshuguje prawo podmiotowe skutkujace erga omnes i podlegajace ochronie sagdowe;j
tak na gruncie prawa cywilnego, jak i publicznego. Wedtug tego modelu do dochodow
wilasnych nalezaloby zaliczy¢ dochody z podatkow i oplat, w tym rowniez udziaty w do-
chodach budzetu panstwa, dochody z majatku gminy, a takze subwencje, ktére sg gwa-
rantowane ustawowo. Wedtug innej koncepcji dochodami wtasnymi sg dochody pobie-
rane przez gminy we wlasnym imieniu, na wtasny rachunek oraz na wtasne ryzyko lub
ze zrodet przyznanych im bezterminowo i w cato$ci na mocy odpowiednich przepisow®'.
Bardzo istotng cecha charakterystyczna, ktéra wystgpuje w tym modelu przynaleznos$ci

do dochodow wiasnych, jest mozliwo$¢ prawnego oddziatywania na ich wysokos¢.

8 Zob.: A. Borodo, Samorzqd terytorialny. System prawnofinansowy, Warszawa 2012, s. 59 i n.;
E. Ruskowski, J.M. Salachna, Finanse lokalne.., s. 107 i n.; H. Sochacka-Krysiak, Finanse lokalne, Warsza-
wa 1994, s. 23 i n.; A. Niezgoda, [w:] A. Hanusz (red.), Zrédla finansowania samorzqdu terytorialnego,
Warszawa 2015, s. 35.

% Zob.: E. Ruskowski, J.M. Salachna, Komentarz do ustawy..., s. 50 i n.

91 A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, op. cit., s. 22 in.
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Chodzi o takie ksztaltowanie konstrukeji tych dochodow w zakresie wymiaru i poboru,
ktore bezposrednio skutkuje wysokoscia wplywow budzetowych. Nalezy wiec przyjac
dychotomiczny podziat dochodéw, zaktadajacy ujecie formalne, a sprowadzajace si¢ do
ustawowej regulacji katalogu dochodéw wiasnych (dochody wiasne w znaczeniu szerokim)
oraz podziat oparty na instrumencie wtadztwa dochodowego, ktory przystuguje jedno-
stce samorzadu terytorialnego i tylko pod tym warunkiem poszczegolne tytulty dochodow
mozna zaliczy¢ do kategorii dochodéw wtasnych (dochody wtasne w znaczeniu waskim).
W petni uzasadniona wydaje si¢ by¢ teza stanowigca, iz 0 dochodach wtasnych mozna
moéwi¢ zarowno w znaczeniu formalnym (szerokim), jak i realnym (waskim). Z czego
dochodami w znaczeniu formalnym sg wszystkie dochody wymienione przez przepisy
prawa, jako dochody zasilajace budzet samorzadowy, niespetniajace kryteriow zalicze-
nia do innej grupy dochodéw samorzadowych. Dochodami wlasnymi w znaczeniu real-
nym beda nie wszystkie dochody z grupy poprzedniej, a jedynie te, ktorych konstrukcja
normatywna pozwala na jakakolwiek interwencj¢ organéw gminy na ich wysokos¢ czy

tez wymiar®?. Strukture tych dochodéw mozna przedstawi¢ w nastepujacy sposob:

Schemat 4. Dochody wlasne jednostek samorzadu terytorialnego w ujeciu normatywnym

Dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego w znaczeniu

formalnym
Dochody wtasne jednostek
Dochody jednostek samorzadu samorzadu terytorialnego
Dochody panstwowe przeka- terytorialnego w ktérych brak w znaczeniu realnym, np. po-
zywane jednostkom samorzadu instrumentéw prawnych przy- datek od nieruchomosci, oplaty
terytorialnego, np. podatek pisanych organom samorzadu samorzadowe
dochodowy od 0s6b fizycznych terytorialnego, np. podatek od
spadkow 1 darowizn

Zrodto: opracowanie wlasne

2.2. Dochody wiasne w ujeciu finansowo-prawnym

Mozliwos¢ pozyskiwania dochodow wiasnych, wraz z mozliwo$cig samodzielne-
go gospodarowania w ten sposob pozyskanymi §rodkami, sa filarami zdecentralizowanych
finansow publicznych. Dochody wiasne sg przekazane konkretnej jednostce samorzadu
na wylgczno$¢ poprzez wskazanie, ze okreslony tytul stanowi zrodto dochodu budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego. Wylacznos¢ oznacza jedynie to, ze jednostka ma
prawo pobiera¢ dochody z okre§lonego zrédta, nie znaczy jednak, iz jednostka zawsze
i w takim samym zakresie ma prawo wptywac¢ na wysokos¢ dochodow z tych zrdédet.

Brak mozliwosci albo jej znaczace ograniczenie wplywania na wysoko$¢ dochodéw (ich

2 W. Miemiec, [w:] W. Miemiec, K. Sawicka, M. Miemiec, op. cit., s. 100.
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konstrukej¢ normatywna) powoduje, ze dochody te nie sg objete tak zwanym wiadztwem
dochodowym. Stworzenie normatywnej kategorii dochodow wilasnych bylo jedynie
pojeciem, nazwa czy zbiorem, ktory dopiero po wypelnieniu konkretnymi tytutami stat
si¢ rzeczywistym instrumentem gwarantujgcym samodzielnosc¢.

W systemie prawa finansowego kategoria dochodéw wtasnych powinna by¢ trak-
towana jako instytucja finansowoprawna, ktérej przypisa¢ mozna okreslone prawem
finansowym cechy i funkcje. Wérod najwazniejszych nalezy wskazaé na funkcje gwa-
rancyjna, funkcje fiskalng, funkcje interwencyjna.

Funkcja gwarancyjna dochodow wtasnych polega na tym, by za posrednictwem
tych dochodow zapewniaé¢ realng samodzielno$¢ publicznoprawng i prywatnoprawng
jednostek samorzadu terytorialnego. Funkcja gwarancyjna dochodoéw wiasnych nakazu-
je traktowa¢ dochody wtasne jako instrument prawny zapewniajacy jednostkom samo-
rzadu terytorialnego ekonomiczng podstawe funkcjonowania, a wigc realizowania pod-
stawowych zadan i wypetniania funkcji administracji zdecentralizowanej. Oczywiscie
w pelni aktualne pozostaja uwagi poczynione w poprzednim fragmencie, dotyczacym
ustrojowego ujecia kategorii dochodow wiasnych. Wydaje sie, ze nie jest wystarczajgca
gwarancjg zapewnienia samodzielnosci wyposazenie tych jednostek jedynie w dochody
wiasne w ujeciu szerokim (formalnym), gdyz pozbawia si¢ w ten sposob jednostke sa-
morzadu realnego wplywu na ksztalt (przede wszystkim w zakresie ich wysokosci)
dochodow wiasnych. Ograniczenie dochodéw wiasnych jedynie do dochodow wymie-
rzanych i ksztattowanych przez ustawodawce i organy administracji panstwowej stano-
witoby rzeczywiste uzaleznienie jednostek samorzadu terytorialnego od woli admini-
stracji panstwowej, co stawiatoby istnienie samodzielnego samorzadu terytorialnego pod
znakiem zapytania, a w kazdym razie ograniczato t¢ samodzielno$¢ jedynie do instru-
mentéw wladztwa wydatkowego.

Funkgcja fiskalna dochodow wiasnych polega na zapewnieniu jednostce samorzadu
terytorialnego srodkow finansowych dla realizacji zadan tych jednostek. Jest to niewat-
pliwie podstawowa funkcja dochodow publicznych, co wigcej, nalezy ja postrzegac jako
przestanke pozwalajacg odroznia¢ grupy dochodow publicznych. Jesli bowiem groma-
dzeniu dochodow towarzyszy inny niz fiskalny i dominujacy cel (np. sankcja), to nalezy
te grupe dochodow traktowac jako rodzajowo inng niz grupe dochodoéw z tytutu danin
publicznych, w ktorych funkcja fiskalna jest dominujaca.

Funkcja interwencyjna polega na tym, by za posrednictwem dochodéw wiasnych
wptywac na zjawiska spoteczno-gospodarcze zachodzace w srodowisku lokalnym. Funk-
cja ta realizowana jest w poszczegdlnych grupach dochodéw wlasnych w roznym zakresie.
Inne beda bowiem skutki naktadania kar pieni¢znych (na zasadzie oddziatywania prewen-

cyjnego), inne bedzie oddziatywanie danin publicznych (na zasadzie przejmowania czgsci
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wytworzonych dobr), inna wreszcie bedzie funkcja realizacji dochodéw cywilnoprawnych
pochodzacych np. z obrotu cywilnoprawnego nieruchomosciami (poprzez oddzialywanie
narynek nieruchomosci). Nalezy wigc przyjaé, iz realizacja kazdej z grup dochodow wiasnych
wywoluje zamierzone lub niezamierzone skutki spoteczno-gospodarcze.

Wskazane powyzej funkcje pomocniczo mozna stosowac rowniez w stosunku do
dochodow transferowych, jednakze nalezy pamigtaé o ustalonych we wczesniejszych
rozwazaniach rozbieznych celach i uzasadnieniu dochodéw wiasnych i transferowych.
Dochody transferowe petniag wiec zasadniczo inne funkcje niz te, ktore przypisuje si¢
jako funkcje podstawowe dochodom wilasnym. Trudno bowiem uznaé, ze zasilanie sa-
morzadu terytorialnego w wysokosciach i zasadach ustalanych przez organy panstwowe
realizuje podstawowy cel stawiany dochodom wlasnym, zwigzany z gwarancjami samo-

dzielnosci tych jednostek.

2.3. Kategoria dochodow wiasnych w innych gateziach prawa

Kategorig¢ dochodow wlasnych nalezy rozumiec jako wypetnienie idei samodziel-
nosci i dojrzatosci do wypetniania swojej funkcji przez samorzad terytorialny w systemie
panstwa. To powolane wczesniej stownikowe i potoczne rozumienie pojecia normatyw-
nego ,,wlasne” trafnie oddaje jego sens na gruncie rozwazan nie tylko prawnych. Uzyte
w tej kategorii normatywnej implikuje poszukiwanie w sferze prawa cywilnego. Proba
ustalenia sensu prawnego uzytego pojecia na gruncie prawa cywilnego, zwlaszcza rze-
czowego, wydaje sie¢ by¢ mato znaczaca, lecz nie niemozliwa. Pomimo zasadniczych
réznic w sposobie regulacji stosunkéw prawnych przepisy dotyczace wiasnosci moga
by¢ pomocne w definiowaniu przedmiotowego pojgcia.

Rowniez w prawie administracyjnym (w zakresie dotyczacym samorzadu tery-
torialnego) pojawia si¢ pojecie majace znaczenie dla omawianej kategorii. Chodzi
o pojecie zadan wlasnych i zleconych, ktorych rozroznienie znalez¢ mozna w ustrojowych
ustawach samorzadowych®. Zgodnie z art. 7 ust. 1 u.s.g. zaspokajanie zbiorowych
potrzeb wspodlnoty nalezy do zadan wtasnych gminy. W literaturze przyjmuje sig, ze
cechami zadan wiasnych jest to, ze sg to zadania dotyczace zbiorowych potrzeb wspol-
noty, ktére gmina wykonuje w imieniu i w interesie korporacji samorzagdowej. Ponadto
jezeli okreslone zadanie powinno by¢ wykonywane na obszarze catego kraju wedtug
jednolitych regul, w sposob zestandaryzowany i w sformalizowanym trybie, to jest to

% Ustawa o samorzadzie powiatu i ustawa o samorzadzie wojewodztwa nie postuguja sie tymi poje-
ciami, wskazujac jedynie, co nalezy do zadan powiatu i wojewddztwa. Jednakze inne akty prawne, np.
Konstytucja w art. 166, przyjmuja powszechnie uznany podzial zadan powolany powyzej, rowniez w przy-
padku tych jednostek samorzadu terytorialnego.
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zadanie zlecone, jezeli za$ okreslone zadanie nie jest i nie musi by¢ wykonywane na
tych zasadach, wowczas jest to zadanie wlasne samorzadu. O przekazaniu gminie zadan
z zakresu administracji rzadowej decyduje funkcjonalnos¢ tego rozwigzania przejawia-
jaca si¢ przede wszystkim ulatwieniem dostgpu obywateli do organow administracyjnych
wykonujacych konkretne czynnosci, zadania wtasne naktadane sa na gming na zasadzie
decentralizacji, zadania zlecone na zasadzie dekoncentracji i, co najwazniejsze dla
prowadzonych rozwazan, przyjmuje si¢, ze zadania wlasne sg finansowane w zasadzie
z dochodow wtlasnych gminy lub subwencji, zadania zlecone finansowane sg przez
podmiot zlecajacy ze srodkow, ktore pochodza z budzetu panstwa i sg przekazywane
w formie dotacji®*. Przyjmuje si¢ jako utrwalone stanowisko doktryny zaréwno prawa
finansowego, jak i administracyjnego, ze ,,zadania zlecone co do zasady finansowane
sg ze srodkdéw pochodzacych z budzetu panstwa, natomiast zadania zlecone finansowa-
ne s3 z dochodéw wilasnych jednostki, przy uzupetnianiu tych dochodéw ze zrodet
pochodzacych z subwencji 1 dotacji z budzetu panstwa™”. Z pogladem takim nalezy si¢
zgodzi¢, cho¢ obarczony jest ryzykiem zwigzanym z generalizowaniem. Mozna inten-
cje ustawodawcy, by zasadniczo zadania wtasne znalazty swoje pokrycie w dochodach
wlasnych, thumaczy¢ przede wszystkim istota samodzielno$ci samorzadu jako admini-
stracji zdecentralizowanej. Przy zatozeniu, ze atrybutem samodzielnosci jest samodziel-
no$¢ w zakresie gromadzenia dochodoéw oraz samodzielno$¢ w zakresie wydatkow,
nalezy podzieli¢ poglad, ze co do zasady dochody wtasne powinny stuzy¢ realizacji
zadan wtasnych. Natomiast dochody transferowe, jako przekazywane w zwigzku z prze-
kazaniem jednostce samorzadu terytorialnego ,,cudzych” zadan, stuzg przede wszystkim
realizacji zadan zleconych. Posrednio zasada ta wynika z przepisow ustawy o finansach

publicznych i ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.

2.4. Podziat dochodow wtasnych ze wzgledu na rodzaj stosunkéw
prawnych

Ustawowy katalog dochodéw wtasnych tylko czgsciowo dokonuje agregacji po-
szczeg6lnych tytutow do jednorodnych grup. Analizujac jednak charakter prawny po-
szczegblnych tytuldw dochodéw, mozna dokonaé przynajmniej czesciowej klasyfikacji

% Za: M. Augustyniak, T. Moll, Komentarz do art. 7 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki
(red.), Ustawa o samorzgdzie gminnym. Komentarz, 2016, SIP LEX.

% Ibidem. Nie mozna zgodzi¢ si¢ z teza powotana w tym zrodle (z powodow opisanych w zasadniczej
czesei tekstu), a prezentowana przez E. Olejniczak-Szatowska, ktora twierdzi, iz jest ,,regula, ze zadania
zlecone sg finansowane z budzetu panstwa. Natomiast nie ma podstaw do twierdzenia, ze zadania wilasne
jednostek samorzadu terytorialnego sa finansowane z dochodow wiasnych”. Stanowisko, iz dochody wiasne
co do zasady byly przyznane i s3 wykorzystywane na finansowanie realizacji zadan wlasnych, wywodzi si¢
réwniez z brzmienia przepisow ustrojowych, przede wszystkim EKSL.
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tych dochodow, wykorzystujac nie tylko klasyfikacje normatywna, ale przede wszystkim
doktrynalng. Dokonujac wigc analizy poszczeg6lnych tytuldow stanowigcych dochody
wlasne jednostek samorzadu terytorialnego, uwzgledniajac zawarte w rozdziale poprzed-
nim uwagi dotyczace braku kompleksowosci regulacji ustawowej, nalezy rozwazy¢
podzial dochodow wtasnych ze wzgledu na ich charakter stosunku prawnego taczacy
beneficjenta i podmiot obcigzony.

Analizujac regulacje normatywne prawa finansowego, nie mozna poming¢ miejsca
tych regulacji (w tym z zakresu finansow samorzadowych) w systemie prawa. Niewat-
pliwie publiczny rodowod i charakter prawa finansowego widoczny jest zwtaszcza w od-
niesieniu do sposobu gromadzenia dochoddw, co przesadza rowniez o charakterze tych
dochodow?®. Charakter stosunkow prawnych taczacych beneficjenta dochodéw i pod-
mioty dostarczajace tych dochodéw jest jednym z podstawowych kryteriow podziatu
dochodow i jest naturalng konsekwencja wystepowania jednostek samorzadu terytorial-
nego w roli podmiotéw publicznych i podmiotéw prawa prywatnego.

Normatywny podziat dochodéw ze wzgledu na charakter prawny nie jest do
konca jasny i konsekwentny, ustawodawca nie do$¢ ze nie odwotuje si¢ do takiego kry-
terium podziatu, to wyktadnia przepisow prowadzi do wniosku, ze pomija ten aspekt
w podziatach normatywnych. Klasyfikacje wynikajace z ustawy o finansach publicznych
nawiazuja do podzialu na dochody podatkowe i niepodatkowe (art. 111 ustawy), bez
przypisywania poszczegolnych tytutow do wskazanych powyzej kategorii. W art. 5
ust. 2 tej samej ustawy ustawodawca konstytuuje pojecie dochodéw publicznych®’
i w enumeratywnym katalogu tych tytutéw rowniez dostrzega réznice pomig¢dzy cha-
rakterem prawnym dochodoéw, dzielac je na dochody pochodzace z danin i pozostate.
Jednakze katalog tych dochodéw nie zostat opatrzony zadnym wyja$nieniem ze strony
ustawodawcy, ktory dokonuje jedynie przyporzadkowania poszczegdlnych kategorii
(zrodel) dochodow do wymienionych grup. Z powotanych przepiséw wynika wigc, ze
wystepuje zroznicowany charakter prawny dochodoéw publicznych, z ktérych co do
zasady jedne sa efektem relacji publicznoprawnych, drugie natomiast sa efektem wcho-

dzenia w stosunki prywatnoprawne.

% Nalezy jednak pamieta¢, ze prawo finansowe nie moze by¢ postrzegane tylko i wylacznie przez
pryzmat zawegzenia jego regulacji do prawa publicznego, sa bowiem sfery aktywnos$ci prawa finansowego,
wkraczajace w domeng innych gatezi prawa — zob.: M. Weralski, [w:] M. Weralski (red.), System instytucji
prawno-finansowych PRL, t. 1. Instytucje ogdlne, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk-£.6dz 1982, s. 34
in.; C. Kosikowski, J. Matuszewski, Geneza i ewolucja oraz stan obecny i przewidywana przysztos¢ prawa
finansowego, [w:] C. Kosikowski (red.), System prawa finansowego, t. 1. Teoria i nauka prawa finansowego,
Warszawa 2010, s. 151 n.

7 Rozumiane jako dochody podmiotu publicznego, a nie jako posiadajace charakter publicznoprawny
w genezie ich powstawania.
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Zadnych wskazoéwek co do podziatu (w oparciu o rozpatrywane kryterium) nie
zawiera ustawa o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Jedyna przestanka,
ktora mozna wykorzystaé przy przeprowadzanym podziale, sprowadza si¢ do odrgbne-
go traktowania dochodow z podatkow, optat i innych tytulow wymienionych przez
ustawe. Dostrzegalny jest brak jednolitosci w obu przepisach ustaw, co oczywiscie nie
oznacza ich sprzecznosci. Klasyfikacja dokonywania w obu aktach jest dokonywana ze
wzgledu na inne kryteria podziatu. W ustawie o finansach publicznych nacisk potozony
zostat na pochodzenie i rodzaj dochodu (miedzy innymi ze wzgledu na rozpatrywane
kryterium), natomiast w drugiej ustawie nacisk potozony zostat na pochodzenie tych
dochodow postrzegane przez pryzmat dualistycznego systemu dochodow wilasnych
i transferowych.

W przepisach Konstytucji RP oraz EKSL brak rowniez bezposredniego nawia-
zania do podziatu dochoddéw jednostek samorzadu terytorialnego ze wzgledu na ich
charakter prawny. Jednakze w obu powolanych aktach prawnych widoczny jest nacisk
potozony na mozliwos$¢, a nawet koniecznos$¢ realizowania przez te jednostki réoznego
rodzaju (zdywersyfikowanych) dochodéw. Nawigzanie w przepisie art. 167 ust. 1 Kon-
stytucji RP do udziatu jednostek samorzadu terytorialnego w dochodach publicznych
wyraznie koresponduje z dokonanym i powotanym wcze$niej katalogiem dochodow
publicznych z art. 5 u.f.p. Z kolei w przepisach art. 165 ust. 1 oraz art. 168 ustawy ry-
suje si¢ wspomniany podziat dochodow na te, ktore wynikajg ze stosunkow publiczno-
prawnych i te, ktore sa efektem podmiotowosci w sferze prawa prywatnego. Konkludu-
jac wiec analize normatywng mozna stwierdzi¢, iz ustawodawca nie wprost, lecz jednak
wskazuje na réznice istniejagce pomiedzy dochodami wlasnymi, dzielac je w naturalny
sposob na dwie grupy o wlasciwym tylko sobie charakterze prawnym.

Dokonujac klasyfikacji dochodéw wtasnych w oparciu o charakter stosunkow
prawnych, powinno si¢ uwzgledniaé przede wszystkim cechy prawne i metode regulacji
charakterystyczng dla tych dochodéw?. Ustalony podziat na dochody publiczno- i pry-
watnoprawne powinien by¢ punktem wyjscia dla dalszych doktrynalnych klasyfikacji.
Poza tym, z racji charakteru prowadzonego wywodu, uwzglednia przede wszystkim
cechy prawne na poziomie podstawowym rozwazan. Specyfika charakteru prawnego
jednostek samorzadu terytorialnego, a co za tym idzie — ztozonego charakteru dochodow,
ktorymi dysponuja, wymuszata dokonywanie takiego najbardziej oczywistego podziatu.
Podziat ten nie budzi wigkszych watpliwosci przy przyjeciu jego modelowego ksztattu
i istnial w doktrynie prawa finansowego (skarbowego) juz w IT RP%. Problematyczne

% Zob.: J. Matecki, Formy prawne stosowania prawa finansowego, [w:] C. Kosikowski (red.), op. cit.,
t. I, s. 340.
9 Zob.: A. Pragier, Zarys skarbowosci komunalnej, cz. 11, Warszawa 1926, s. 2 i n.
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bywa jednak zakwalifikowanie poszczegdlnych tytulow do tak przeprowadzonego po-
dziatu na grupy o wyraznie zarysowanych cechach. Nie wszystkie dochody posiadaja
jedynie prywatno- lub publicznoprawnych charakter, przez co nalezy przeanalizowac
i dopusci¢ w dalszych rozwazaniach grupe dochodow o charakterze mieszanym, tacza-
cych cechy stosunku publicznoprawnego i prywatnoprawnego. Rozwazaniom tym po-
Swigcona zostanie dalsza cz¢$¢ pracy, lecz juz w tym miejscu mozna wskazaé jako
przyktad optaty roczne za uzytkowanie wieczyste czy oplaty za trwaty zarzad nierucho-

mosciami.
2.4.1. Dochody publicznoprawne

Przeprowadzony podziat wymusza omowienie wyselekcjonowanych grup docho-
dow w sposob roztaczny, poczawszy od dochodéw publicznoprawnych. Zaliczanie po-
szczeg6lnych dochodéw do grupy publicznoprawnych nie budzi wigkszych watpliwosci.
Lecz jak wynika z przeprowadzonych wczesniej rozwazan, ustawodawca nie postuguje
si¢ normatywnym pojeciem dochoddéw publicznoprawnych, wigc kategoria ta moze by¢
traktowana przede wszystkim jako wytwor doktryny. Stad tez zasadne jest ustalenie,
jakie cechy decyduja o przynaleznosci do kategorii dochodow publicznoprawnych,
a w dalszej kolejnosci przypisywanie poszczegdlnym zrédtom dochoddw cechy publicz-
noprawnos$ci badz jej braku. Analizujac zbior dochodoéw kwalifikowanych jako publicz-
noprawne, mozna ustali¢, ze dochody te zabezpieczone sa przymusem panstwowym,
naktadane sg w drodze ustawowej, charakteryzuja si¢ nieréwnorzgdnoscig stron stosun-
ku prawnego i najczgsciej oparte sa na Swiadczeniach nieekwiwalentnych.

1. Przymus panstwowy charakteryzujacy dochody publicznoprawne jest (a raczej
powinien by¢) jedynie narzgdziem realizacji umowy spotecznej, jaka uosabia sobg wspot-

100 Przymus jest wykorzystywany wtedy, gdy powinno$¢ okreslonego

czesne panstwo
zachowania wérdd spoteczenstwa zawodzi 1 nalezy te powinnos¢ wyegzekwowac inny-
mi srodkami niz odwolywanie si¢ do §wiadomosci realizacji obowigzkéw publicznych.
Jest wigc przymus instrumentem przede wszystkim gwarancyjnym, zapewniajacym
realizacje wladztwa panstwowego, bedacego czescig atrybutdow panstwa (a takze innych
podmiotéw publicznych)'?'. Istnienie przymusu w realizacji niektérych dochodéw pod-
miotéw publicznych — przede wszystkim jednostek samorzadu terytorialnego — jest
efektem istnienia i udostepniania im wtadzy publicznej. Przymus ten w zakresie reali-
zacji dochodow przejawia si¢ przede wszystkim w jednostronnym i autorytarnym spo-

sobie naktadania i poboru dochodéw. Dochody publicznoprawne nalezy wigc postrzegac

100 Zob.: W. Makowski, Nauka o panstwie. Czgs¢ pierwsza Teoria panstwa, Warszawa 2014, s. 159.
101 Zob.: W. Chroscielewski, Imperium a gestia w dziataniach administracji publicznej, ,,Panstwo i Pra-
wo” 1995, Nr 6, s. 49 in.
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jako jeden z podstawowych atrybutéw publicznoprawnych przystugujacych panstwu lub
innemu podmiotowi publicznemu, podmiotowi takiemu jak jednostka samorzadu tery-
torialnego (cho¢ to nie jednostka samorzadu te dochody ustanawia), przy czym jednost-
ki te korzystajg z przymusu panstwowego, niezbednego do wykonywania zadan pod-
miotu publicznoprawnego'®. Nalezy przyjac, iz przymus jest jednym z instrumentow
innej instytucji prawnej, jaka jest wladztwo podmiotu publicznego. Stownikowe znacze-
nie pojecia ,,wladztwo” oznacza moc oddziatywania na ludzi lub na $§wiat'®®. Od strony
ustrojowej nalezy wiec wladztwo utozsamia¢ od strony podmiotu publicznego z mozli-
woscig ksztattowania sytuacji prawnej podmiotéw podlegltych wtadzy (na zasadzie
przymusowej przynaleznos$ci do tego podmiotu, np. panstwa, gminy), a z drugiej strony
(podmiotu wobec ktorego stosowane jest wtadztwo np. obywatela panstwa, mieszkanca
gminy) wystepuje z koniecznos$cia znoszenia tej sytuacji i to w roli podmiotu stabszego.
W pismiennictwie z zakresu prawa publicznego (a do takiego zaliczane jest prawo finan-
sowe) powszechnie funkcjonuje pojecie wladztwa administracyjnego jako refleksu wladz-
twa panstwowego, przystugujacego niepodzielnie panstwu!®. Wiadztwo w klasycznym
ujeciu rozumiane jest jako uprawnienie do stosowania przymusu administracyjnego i na
wylaczeniu sporéw spod wiasciwosci sadow'®. Konsekwencja decentralizacji admini-
stracji publicznej jest wiec przekazanie jednostkom samorzadu terytorialnego tej czesci
sfery atrybutow panstwa (imperium). Wiadztwo urasta wigc do roli podstawowe;j insty-
tucji prawnej, stworzonej dla zagwarantowania samodzielnos$ci ustrojowej jednostek
samorzadu terytorialnego'®. Jest niezbedne nie tylko ze wzgledu na koniecznos$¢ reali-
zacji dochodow o charakterze publicznoprawnym, ale w wigkszosci relacji zachodzacych
pomiedzy organami administracji a podmiotami korzystajacymi z jej Swiadczen.
Pomimo bliskich powigzan pomigdzy prawem finansowym i administracyjnym
pojecie wladztwa dla potrzeb dalszych rozwazan powinno by¢ rozumiane wieloptasz-
czyznowo. Wtadztwo nalezy bowiem postrzegac jako instytucje prawna, bedaca jednym
z atrybutdéw (gwarancji) samodzielnosci podmiotu publicznego, ktéry wykonujac te
sfere swych kompetencji, dysponuje instrumentem w postaci przymusu, przekazanym
przez panstwo wraz z kompetencjami do rozstrzygania okreslonego zakresu spraw

publicznych. Istnienie wladztwa rozumianego jako prawna mozliwo$¢ ksztaltowania

12 1bidem, s. 10.

193 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/sjp/wlasny;3250556.html [dostep 15.02.2019].

104 7. Pulka, Wladztwo administracyjne jako szczegolna forma wladzy panistwowej, [w:] H. Rot (red.),
Panstwo — prawo — spoleczenstwo. Zbior studiow, Acta Universitatis Wratislaviensis no 1313, ,,Prawo”
1992, t. CCVL,s. 137 in.

195 T. Bigo, Zwigzki publicznoprawne w swietle ustawodawstwa polskiego, Warszawa 1928, s. 84.

106 Zob.: K. Chochowski, Istota wiladztwa administracyjnego (imperium) jako szczegolnej postaci
wladztwa panstwowego, [w:] J. Lukasiewicz (red.), Wiladztwo administracyjne. Administracja publiczna
w sferze imperium i w sferze dominium, Rzeszow 2012, s. 107.

66


https://sjp.pwn.pl/sjp/wlasny;3250556.html

Dochody wtasne jednostek samorzgdu terytorialnego jako kategoria prawna

sytuacji prawnej innego podmiotu w Srodowisku stosunkéw finansowoprawnych (zwia-
zanych ze srodkami publicznymi) przyjmuje formy wladztwa przede wszystkim w za-
kresie gromadzenia dochodow i dokonywania wydatkdéw przez jednostke samorzadu
terytorialnego'’’. W rozwazanym zakresie wladztwo dochodowe przejawia si¢ poprzez
mozliwo$¢ jednostronnego nalozenia ciezaru publicznego wyrazonego w obowiazku
Swiadczenia pieni¢znego oraz mozliwoscig skutecznego wyegzekwowania tego Swiad-
czenia za pomocg instrumentéw prawnych. Istnienie wladztwa powinno si¢ uznawac
wiec za ceche¢ charakterystyczna przy kwalifikacji poszczegolnych tytutéw dochodow.
Wszedzie tam, gdzie obowigzek zaplaty wynika z istniejgcego stosunku charakteryzu-
jacego si¢ nierownorzgdnoscia podmiotdw w nim uczestniczgcych oraz istnieniem
mozliwosci przymuszenia osoby zobowiazanej do spetnienia s$wiadczenia za pomoca
srodkow przypisanych ustrojowo beneficjentowi $wiadczenia, tam nalezy kwalifikowaé
te dochody jako dochody publicznoprawne. Relacje wladztwa i przymusu wydaja si¢
by¢ podobne co do zakresu, lecz niewatpliwie brak upowaznienia do traktowania ich
jako synonimow.

2. Dochody wtasne ustanawiane sg w drodze ustawowej, lecz regulacja ta przy-
biera r6zny zakres i szczegdlowos¢. Niemniej jednak nalezy przyjac, iz w przypadku
kazdego z dochodow kwalifikowanych jako publicznoprawny zrodio ich pochodzenia
jest uregulowane ustawowo, tzn. ustawowo wskazuje si¢ przynaleznos¢ tego dochodu
do budzetu samorzadowego, przy jednoczesnym ustawowym uregulowaniu elementow
konstrukcyjnych tego dochodu. Poniewaz znaczaca czeg$¢ tych dochodow miesci sig
w kategorii danin publicznych, warto w tym miejscu wskazaé na przepisy Konstytucji
RP wprost wskazujace na wylgcznos¢ drogi ustawowej w zakresie naktadania podatkow
i innych cigzaréw publicznoprawnych (art. 217 Konstytucji RP). Wyktadnia tego prze-
pisu wskazuje na zasad¢ wladztwa podatkowego, zgodnie z ktorg panstwo (poprzez
decyzje ustawodawcze) ma prawo obcigzaé podatkiem podmioty znajdujace si¢ w za-
siggu jego wladzy w celu sfinansowania zadan publicznych'®®. Podobnie na koniecznos¢
ustawowych podstaw dochodow publicznoprawnych wskazuja ustawa o finansach pu-
blicznych oraz o samorzadzie gminnym, ktére odpowiednio w art. 216 ust. 1 u.f.p. oraz
w art. 54 ust. 1 u.s.g. wskazuja na szczegotowe regulacje w zakresie dochodéw wyni-
kajace z blizej niesprecyzowanej ustawy. Za efekt tych postanowien nalezy uzna¢ przede
wszystkim wielokrotnie juz przywotywang ustawe o dochodach jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawa ta wskazuje raczej tytuty dochodow jednostek, a nie podstawe
ich poboru, gdyz ta najczesciej wynika z innych aktéow prawnych regulujacych te

107 Zob.: W. Miemiec, Prawne gwarancje..., s. 104 in.
198 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 czerwca 2017 r., sygn. akt  FSK 997/15, SIP
LEX nr 2337592.
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dochody. Brak kompleksowosci omawianej ustawy skutkuje szczegotowymi regulacja-
mi innych ustaw, wskazujacych dochody publiczne w nich uregulowane za dochody
budzetu samorzadowego (np. w ustawie o gospodarce nieruchomosciami czy o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym)'”’. Konkludujac te czes¢ wywodu, nalezy
stwierdzi¢, iz wskazanie zrodel dochodéw wlasnych o charakterze publicznoprawnym
jest uregulowane ustawowo. Jednakze zakres tej regulacji bywa rozny i wyznacza gra-
nice autonomii dochodowej jednostek samorzadu terytorialnego. Im wigc regulacja
ustawowa bardziej szczegdtowa i kompletna, tym mniej miejsca na stosowanie instru-
mentéw wladztwa dochodowego (podatkowego), im regulacja ustawowa jest bardziej
ogoblna 1 zawierajaca upowaznienia dla organow jednostek samorzadu terytorialnego,
tym instrumenty wtadztwa beda realniejsze!'’.

3. Wykorzystywanie wladztwa dochodowego w zakresie dochodéw publiczno-
prawnych skutkuje brakiem réwnos$ci uczestniczgcych w stosunku prawnym, przejawia-
jacym sie zar6wno w przymusowym naktadaniu ciezarow finansowych, jak rowniez
w braku bezposredniej wzajemnosci tych §wiadczen. Mozna powiedzie¢, iz omawiana
cecha jest determinowana wcze$niej omowionymi. Sposob naktadania tej grupy docho-
dow (ustawowy), jak i instrumenty prawne przystugujace jednostce samorzadu teryto-
rialnego (przymus w ramach wykonywanego wladztwa) bezposrednio wpltywaja na
stabsza pozycje podmiotu, na ktérym cigzy obowiazek realizacji dochodu, niz pozycja
beneficjenta tego dochodu. Cecha charakterystyczng dochodow publicznoprawnych jest
wiec podporzgdkowanie podmiotu zobowigzanego, zabezpieczone przymusem. Podpo-
rzadkowanie podmiotow zobowigzanych wynika badz z rodzaju §wiadczenia, bedacego
cigzarem publicznoprawnym, badz z hierarchicznego podporzadkowania wobec benefi-
cjenta dochodu.

2.4.2. Dochody prywatnoprawne

Wykazywanie grupy dochodow publicznoprawnych i przeciwstawnej co do charak-
teru prawnego grupy dochodéw prywatnoprawnych jest determinowane wystgpowaniem
jednostek samorzadu terytorialnego w dychotomicznej roli — podmiotoéw administracji
publicznej oraz podmiotéw prawa prywatnego. Dwoisty charakter jednostek samorzadu
terytorialnego implikuje wigc co do zasady dwoisty charakter dochodow. Jesli wigc do-

chody publicznoprawne mozna uzna¢ za konsekwencje imperium przystugujacego

109 Zob.: A. Zalcewicz, Komentarz do art. 216 ustawy o finansach publicznych, [w:] H. Dzwonkowski,
G. Golebiowski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz prawno-finansowy, Warszawa 2014,
s. 563.

110 Zob.: T. Debowska-Romanowska, Komentarz do prawa budzetowego panstwa i samorzqdu teryto-
rialnego wraz z czescig ogolng prawa finansowego, Warszawa 1995, s. 192 i n.; W. Miemiec, Prawne gwa-
rancje...,s. 100 i n.
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podmiotowi publicznemu, to dochody prywatnoprawne sg efektem przystugujacego jed-
nostkom samorzadu terytorialnego dominium. Niezaleznie od tej podstawowej roznicy
dochody prywatnoprawne w calosci zaliczane sg do grupy dochodéw wiasnych, cho¢ nie
sa najwazniejsza pozycja tych dochodow. Przy realizacji dochodéw prywatnoprawnych
jednostka samorzadu terytorialnego wystepuje w takiej samej pozycji, jak kazdy inny
uczestnik obrotu gospodarczego, bez wykorzystywania podstawowego instrumentu cha-
rakterystycznego dla dochodéw publicznoprawnych. Wyposazenie jednostek samorzadu
terytorialnego w majatek bylo warunkiem koniecznym do zapewnienia samodzielnosci
tych jednostek, gdyz elementy tego majatku stanowig ekonomiczng podstawe funkcjono-

wania samorzadu terytorialnego.

2.4.3. Dochody o charakterze mieszanym

Obok istniejacego, mozna zaryzykowac twierdzenie, ze klasycznego podziatu na
dochody oparte na stosunkach publicznoprawnych i prywatnoprawnych nie mozna
poming¢ istnienia dochodow, w ktérych ustawodawca potaczyt oba elementy. W rezul-
tacie mozna dostrzec istnienie dochoddéw o charakterze cywilnoprawnym z elementami
stosunku publicznoprawnego oraz dochody o charakterze publicznoprawnych, zawie-
rajace pierwiastek stosunku cywilnoprawnego. Do pierwszej grupy mozna zaliczy¢
dochody z tytutu optat publicznych oraz optat rocznych za uzytkowanie wieczyste''.
Do drugiej grupy mozna za$ zaliczy¢ dochody z tytutu trwatego zarzadu wymierzane
i pobierane od samorzadowych jednostek organizacyjnych. W przypadku dochodow
z przedmiotowej grupy charakterystyczne jest ich uregulowanie ustawowe, bowiem to
z ustawy wynika uprawnienie do ich naktadania i konstruowania. Dochody te, bedac
efektem zacierania si¢ podzialu pomigdzy imperium a dominium w dziatalnosci jed-
nostek samorzadu terytorialnego, z koniecznosci sa uregulowane normatywnie w spo-
sob taczacy metode prywatnoprawng i publicznoprawnag, co w odbiorze tych regulacji
powoduje duze watpliwosci. Wystarczy bowiem wskaza¢ na dochody uregulowane
w przepisach ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami, by przekonac¢ sig, ze dla legal-
nego ich wymiaru i poboru nalezy stosowa¢ az cztery akty prawne: samg ustawe o go-
spodarce nieruchomosciami, ustawe o finansach publicznych, Kodeks postepowania
administracyjnego oraz ustaw¢ Ordynacja podatkowa, nie liczac przepisow dotyczacych
wyceny nieruchomosci.

! Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204.
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Schemat 5. Rodzaje dochodow j.s.t. ze wzgledu na rodzaj stosunku prawnego

Zrodto: opracowanie whasne
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Instrumenty wtadztwa dochodowego
jednostek samorzadu terytorialnego

Wielokrotnie przywotywana zasada ustrojowa decentralizacji panstwa, by byta re-
alna i w praktyce stosowana, musi by¢ zabezpieczona dedykowanymi jej rozwigzaniami
prawnymi. Rozwigzania te, by byty skuteczne i zapewniaty realng samodzielno$¢ jednostek
samorzadu terytorialnego, powinny zawiera¢ instrumenty (narze¢dzia prawne) ochrony
i realizacji samodzielnosci. Tak wiec zapewnieniu samodzielnosci publicznoprawnej jed-
nostek samorzadu terytorialnego w sferze idei towarzyszy¢ musza konkretne uprawnienia
przystugujace organom jednostek samorzadu terytorialnego w sferach istotnych dla reali-
zacji tak przyjetej przez ustrojodawce koncepcji funkcjonowania panstwa. W tym znacze-
niu samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego nalezy traktowac jako instytucje
prawng ustanowiong dla realizacji ustrojowej zasady decentralizacji administracji publicz-
nej za pomocy instrumentow prawnych, w tym tych, ktore przyjmujag wymiar finansowy.

Instytucja prawna to wyodrebniony i stanowigcy funkcjonalng cato$¢ zespot norm
prawnych odnoszacych si¢ do stosunkow w jakiej$ dziedzinie zycia spotecznego'?. Teo-
retyczne rozpoznawanie 1 kwalifikowanie rozwiazan prawnych jako instrumentu reali-
zacji jakiego$ celu czy tez gwarantowania istnienia i realizacji instytucji prawnej beda-
cej tym celem jest niezmiernie trudne, gdyz pojecia te mozna rozpatrywaé w réoznych
ptaszczyznach, w ktorych konkretne rozwigzanie prawne z instrumentu staje si¢ insty-
tucja czy tez staje si¢ instrumentem roznych instytucji prawnych'’>. By oceni¢ rolg
1 miejsce konkretnych rozwigzan prawnych w systemie prawa, nalezy kierowac si¢ przede
wszystkim celem ich stanowienia oraz identyfikowaniem rozwigzan prawnych ustano-
wionych dla realizacji tego celu. W tym znaczeniu nie da si¢ jednoznacznie zakwalifi-
kowa¢ poszczegdlnych rozwigzan prawnych, gdyz beda one petnic r6zna rolg w réznych
uktadach odniesienia. Ograniczajac si¢ jednak do realizacji ustrojowej zasady decentra-
lizacji panstwa, nalezy uzna¢ samodzielnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego za

niezbedny atrybut prawny przybierajacy kwalifikowana forme samodzielno$ci finansowe;.

12 W. Gromski, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych. Leksykon tematyczny, Warsza-
wa 2016, s. 229.
113 Zob.: M. Weralski, [w:] M. Weralski (red.), op. cit., t. 1, s. 210.
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Instrumentem (narzedziem prawnym) realizacji zasady samodzielnosci prawnej jednostek
samorzadu terytorialnego jest migdzy innymi wyposazenie tych jednostek w instrumen-
ty wladztwa, w tym wiladztwa dochodowego, a w ramach tego wladztwa wyposazenie
organow tych jednostek w kompetencje ksztattowania wysokosci tych dochodéw w spo-
sob wlasciwy dla dzialania administracji publiczne;.

Jednostki samorzadu terytorialnego, bedace zdecentralizowanymi podmiotami ad-
ministracji publicznej 1 dziatajagce w tej roli, dysponujg instrumentami prawnymi takimi,
jak inne organy administracji publicznej, cho¢ ich katalog wydaje si¢ by¢ bardziej zrdzni-
cowany ze wzgledu na strukture organow tych jednostek. Realizacja kompetencii (zadan)
tych organdéw miesci¢ si¢ musi w granicach prawnych form dziatania administracji, przy-
bierajac formy dziatan wladczych i niewtadczych'*. Przenoszac ten podziat na grunt pro-
wadzonych rozwazan, mozna stwierdzi¢, iz dziatania wladcze bedg charakterystyczne
w relacjach wynikajacych z gromadzenia dochodéw publicznoprawnych, natomiast dziata-
nia niewladcze wystepowac beda w relacjach zwigzanych z realizacja dochodéw o charak-
terze niepublicznym!"®>. W ramach sfery dziatan wtadczych wystapi¢ moga dziatania miesz-
czace si¢ w granicach aktéw administracyjnych badz aktow normatywnych''¢. Akty
normatywne tworzone przez organy administracji publicznej posiadaja przymiot general-
nosci 1 abstrakcyjnosci 1 mozna je traktowac jako wyjatek od przypisanej wladzy ustawo-
dawczej dziatalno$ci prawotworczej. Dziatalnos¢ prawotworcza administracji musi by¢
zawsze pochodng od dziatan prawotworczych wladzy ustawodawczej'’. W przypadku
aktéw (indywidualnych) administracyjnych dochodzi do dziatania w sposob podwojnie

skonkretyzowany poprzez wydanie aktu indywidualnego i konkretnego''®

. Przytoczony
podziat prawnych srodkow dziatania administracji pozwala dokona¢ podziatu instrumentow
prawnych ksztattowania dochodow wiasnych o charakterze publicznym (bo w ich przypad-
ku charakterystyczne jest wystepowanie wladczych form dziatania administracji publicznej)
na takie, ktore sa aktami administracyjnymi indywidualnymi, oraz takie, ktore beda aktami
normatywnymi o charakterze generalnym i abstrakcyjnym. Ustrojowa pozycja organow
jednostek samorzadu terytorialnego pozwala przyjac (cho¢ nalezy dopuscic istnienie wy-
jatkéw od tej reguty), iz organy wykonawcze jednostek samorzadu terytorialnego stosuja

z reguly indywidualne akty administracyjne, za$ organy stanowigce najczesciej w ramach

114 Zob.: M. Wierzbowski, A. Wiktorowska, Prawne formy dziatania administracji, [w:] M. Wierzbow-
ski (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 1999, s. 287 i n.

115 Nie jest to oczywiscie wyczerpujacy katalog prawnych form dziatania administracji publicznej, jed-
nakze ze wzgledu na wybrang do analizy tematyke dochodow o charakterze publicznym autor ogranicza si¢
jedynie do wskazanych powyzej prawnych form dziatania.

116 J, Staro$ciak, Prawne formy dzialania administracji, Warszawa 1957, s. 71 i n.

"7 K.M. Ziemski, Charakterystyka dziatan publicznoprawnych jednostronnych zewnetrznych, [w:]
A. Btas, J. Bo¢, M. Stahl, K.M. Ziemski (red.), System Prawa Administracyjnego, t. 5. Prawne formy dzia-
tania administracji, Warszawa 2013, s. 65.

118 Ibidem, s. 66.
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swych kompetencji wydaja akty normatywne'". Przenoszac t¢ regufe na grunt prowadzonych
rozwazan, mozna przyjac¢ teze o instrumentarium prawnym o charakterze generalnym
i abstrakcyjnym stuzgcym organowi stanowigcemu gminy w celu realizowania instytucji
samodzielnosci prawnej gminy oraz instrumentarium opartym na aktach konkretnych
i indywidualnych przystugujacych organowi wykonawczemu gminy, stuzacych realizacji
tego samego celu. Dla dalszych potrzeb uzywany bedzie podziat na instrumenty material-
noprawne i proceduralne, z czego do instrumentéw materialnoprawnych zaliczane beda te,
ktore charakteryzuja si¢ ogolnoscia i abstrakcyjnoscia, a wiec dotycza przede wszystkim
aktéw normatywnych wydawanych przez organy administracji publicznej (rade gminy). Do
grupy proceduralnych naleze¢ za$ beda co do zasady (mozna bowiem spotkaé¢ wyjatki,
polegajace na wydawaniu aktow abstrakcyjnych i generalnych przez organ wykonawczy) te
instrumenty, ktore przystuguja organom wykonawczym gminy i polega¢ beda na wydawa-
niu aktéw indywidualnych i konkretnych, w ramach wtasciwej procedury prawne;j.

3.1. Wiadztwo dochodowe jednostek samorzadu terytorialnego

Pojecie wladztwa jest charakterystyczne dla nauki prawa administracyjnego,
a szerzej dla sfery prawa publicznego'?’, bedac jednym z zasobow przystugujacych ad-
ministracji publicznej'?!. W klasycznym znaczeniu tego pojgcia oznacza przystugujaca
organom panstwa mozliwo$¢ autorytarnego jednostronnego ustalania nakazoéw i zakazow
okreslonego zachowania sig, zabezpieczong mozliwos$cig zastosowania przymusu pan-
stwowego w celu ich wyegzekwowania. Panstwo przekazuje organom administracji
publicznej (w tym jednostkom samorzadu terytorialnego) prawo narzucania swojej woli
i egzekwowania go za pomocg srodkéw przymusu panstwowego'?>. Wiadztwo wystepu-
je rowniez w warstwie finansowej i przyjmuje ksztatt wtadztwa finansowego. W doktry-
nie prawa finansowego przyjmuje si¢ istnienie wladztwa finansowego (bedacego odpo-
wiednikiem, a raczej rodzajem wladztwa administracyjnego, ale w ograniczonym do
gospodarowania zasobami finansowymi zakresie), ktore polega na prawie ustanawiania
1 emitowania pienigdza, prawie ustanawiania i pobierania przy uzyciu metod publiczno-
prawnych dochodéw naleznych panstwu oraz prawie dokonywania wydatkow w celu

realizacji zadan publicznych'*. Wtadztwo to przekazane jest jednostkom samorzadu

19 Szerzej na temat prawnych form dziatania administracji: J. Supernat, Instrumenty dziatania admini-
stracji publicznej. Studium z nauki administracji, Wroctaw 2003, s. 38 i n.

120 Zob.: M. Krawczyk, Podstawy wiladztwa administracyjnego, Warszawa 2016, s. 58 i n.

121 Zob.: J. Supernat, op. cit., s. 27.

122 M. Stahl (red.), Prawo administracyjne, pojecia, instytucje, zasady w teorii i orzecznictwie, Warsza-
wa 2013, s. 87.

123 T, Debowska-Romanowska, Komentarz...,s. 17.
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terytorialnego w ramach decentralizacji finanso6w publicznych (szerzej administracji
publicznej), jednak pozostaje ono wcigz wladztwem panstwowym. W zwiazku z rezy-
gnacja z czesci swych uprawnien przez panstwo i wyposazeniem w tym zakresie jedno-
stek samorzadu terytorialnego mozna mowic¢ o odrebnych od siebie funkcjonalnych ro-
dzajach wtadztwa panstwa i wladztwa jednostek samorzadu terytorialnego, cho¢, jak
wskazano powyzej, wltadztwo jednostek samorzadu terytorialnego jest zalezne od woli
panstwa (ustrojodawcy). Naturalnymi wigc czeSciami sktadowymi wladztwa finansowe-
go jednostek samorzadu terytorialnego beda wladztwo w zakresie gromadzenia docho-
dow, wtadztwo w zakresie dokonywania wydatkoéw budzetowych oraz wladztwo w za-
kresie tworzenia publicznych planow finansowych. Jednostki samorzadu terytorialnego
wykorzystuja instrument wladztwa zarowno w sferze publicznoprawnej, jak i prywat-
noprawnej, cho¢ niewatpliwie w zakresie dochodow o charakterze publicznoprawnych
uwidacznia si¢ jego pochodzenie i atrybuty. W przypadku dochodéw o charakterze
prywatnoprawnym wiladztwo to przyjmuje zupetnie innych charakter atrybutow, cha-
rakterystycznych przede wszystkim dla prawa prywatnego.

Instytucja wladztwa prawnego pojawia si¢ w réznych zakresach przedmiotowych
i mogloby si¢ wydawac, Ze jego rodzaje staty si¢ autonomicznymi instytucjami, z ktorych
kazdy rodzaj ma swdj okreslony desygnat, podstawe prawna i zakres kompetencji. Jed-
nakze kazdy z tych zakresow, cho¢ w réznych sferach dziatalnosci podmiotu publiczne-
g0, stuzy realizacji okreslonego celu.

Schemat 6. Rodzaje wladztwa

Wiadztwo

jednostek

samorzadu
terytorialnego

Wiadztwo
finansowe

Wiadztwo

Wiadziwo
planistyczne legislacyjne

Wiadztwo
dochodowe

Wiadziwo Wiadziwo
wydatkowe budzetowe

Wiadziwo
podatkowe

Zrodlo: opracowanie wlasne
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Powyzszy wykres pokazuje rézne aspekty pojecia wladztwa, ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych rodzajow wtadztwa, ktére dotycza gospodarki finansowej. Pod-
kresli¢ nalezy po raz kolejny, ze instytucje wladztwa nalezy postrzega¢ jako jedng in-
stytucje prawna, lecz wystepujaca w roznych sferach aktywnosci podmiotu publicznego.
W praktyce wigc te poszczegodlne sfery sa ze sobg nierozerwalnie zwigzane, a czesto tez
dochodzi do zacierania si¢ pomigdzy nimi granic i nic w tym dziwnego, skoro wszystkie
aspekty wladztwa sprowadzajg si¢ do tego samego pochodzenia i celu, dla ktorego zo-
stalo ustanowione. Nalezy wigc przyjac istnienie jednego wladztwa zdefragmentowane-
go ze wzgledu na rozne dziedziny dziatalnosci, ale o podobnych cechach i kompetencjach
przystugujacych podmiotowi publicznemu.

Podstawowe sfery kompetencji implikuja tez utrwalony w doktrynie podziat na
bardziej szczegotowe rodzaje wladztwa finansowego:

Schemat 7. Rodzaje wladztwa finansowego

Whiadztwo
wydatkowe

Wiadztwo
I ELW G

wiadztwo
Wiadztwo w zakresie

dochodowe administrowania
zasobami

Zrodto: opracowanie wilasne

Instytucje wladztwa finansowego analizowaé nalezy w znaczeniu ustrojowym
i instrumentalnym. Pierwszy zakres zwigzany jest z pozycja ustrojowa jednostek sa-
morzadu terytorialnego jako samodzielnych podmiotow w sferze prawa publicznego
i cze$cia sktadowa decentralizacji administracji publicznej. W tym znaczeniu wtadztwo
finansowe sprowadza si¢ do mozliwosci gromadzenia dochodow, dokonywania wydat-

kow, stosowania procedur finansowych, zawierania umow, udzielaniu dotacji i innych

75



Rozdziat 3

operacji charakterystycznych dla podmiotow publicznych (np. naktadanie podatkow),
jak réwniez podmiotéw prywatnych (np. zacigganie zobowigzan)'**. Przez wtadztwo
finansowe w tym znaczeniu rozumiem wiec przekazane jednostce samorzadu terytorial-
nego samodzielne prawo do stanowienia o sobie w zakresie spraw finansowych, wyni-
kajace z przepiséw prawa o charakterze publicznoprawnym, jak i prywatnoprawnym.

W instrumentalnym znaczeniu wladztwo finansowe nalezy rozwazac jako instru-
ment prawa publicznego przystugujacy jednostkom samorzadu terytorialnego, dokonu-
jacym administrowania, sytuujac te jednostki w relacjach z innymi podmiotami w po-
zycji dominujgcej i dysponujacej przymusem panstwowym'?, Wladztwo to stwarza
mozliwos¢ ksztattowania sytuacji prawnej drugiej strony stosunku prawnego (podmiot
niepubliczny), przy jednoczesnym znoszeniu tego stanu rzeczy przez podmiot niepu-
bliczny. Wtadztwo w tym znaczeniu mozna wigc poréwnywac znaczeniowo do wladzy
przystugujacej jednostce samorzadu terytorialnego. Podziat ten jest oczywiscie umowny
i niemajacy znaczenia dla praktyki stosowania prawa, jednakze z obowiazku nalezy
wskazac roznice wynikajace z charakterystyki stosunkéw prawnych.

Ograniczajac si¢ w dalszej czgéci rozwazan jedynie do wladztwa dochodowego,
mozna przyjac, iz najwazniejszym jego wymiarem jest prawo jednostki samorzadu te-
rytorialnego do ksztaltowania wysokosci dochodéw publicznoprawnych. Wskazana
w przepisach Konstytucji RP oraz EKSL gwarancja wptywania na wysokos$¢ dochodow
przez same jednostki bedace beneficjentami tych dochodow powszechnie uznawana jest
za jedng z podstawowych gwarancji samodzielnosci'*. Co oczywiste, nie bedzie miata
zastosowania albo bedzie bardzo ograniczona w sytuacji, gdy jednostka samorzadu te-
rytorialnego nie dysponuje dochodami publicznymi (np. podatkami) albo nie sa one
dochodami samoistnymi, tak jak w przypadku udziatéw w podatkach dochodowych.
Swoboda decydowania o elementach konstrukcyjnych tych podatkow jest w przypadku
samorzadowych organdéw podatkowych praktycznie zadna.

Przywolane we wczesniejszej czedci przepisy ustrojowe gwarantujg jednostkom
samorzadu terytorialnego prawo do korzystania z instrumentéw prawnych, umozliwia-
jacych tym jednostkom realny wptyw na konstrukcj¢ dochodow zaliczanych do grupy
daninowych, a ustawodawce zobowigzuja do stworzenia takich warunkéw. Instrumenty
te muszg mie¢ swoja podstawe w ustawie (patrz wyzej), z ktorej wynika zakres przed-
miotowy i podmiotowy wladztwa dochodowego.

124 A. Borodo, Stownik finansoéw samorzgdowych, Torun 2007, s. 190, hasto: Wiadztwo finansowe sa-
morzqdu terytorialnego.

125 W literaturze pojawia si¢ pojecie ,,publicznego wiadztwa finansowego” — zob.: A. Borodo, Samo-
rzqd..., s. 59.

126 J. Gluminska-Pawlic, Samodzielnosé finansowa jednostek samorzqdu terytorialnego w Polsce, Ka-
towice 2003, s. 47 in.
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Zakres przedmiotowy wladztwa dochodowego obejmuje te elementy konstrukcji
normatywnej dochodu, ktore mogg by¢ ksztattowane przez jednostke samorzadu teryto-
rialnego (np. stawki podatkowe, ulgi i zwolnienia), natomiast zakres podmiotowy wska-
zuje na organ uprawniony do korzystania z tych instrumentéw (np. rada gminy, wojt).

Na zakres przedmiotowy wiadztwa dochodowego (w odniesieniu do dochodow
z danin publicznych — wladztwa podatkowego) nalezy spojrze¢ w kilku ptaszczyznach.
Na pierwszy plan wysuwa si¢ zagadnienie obligatoryjnosci i fakultatywnos$ci grupy
dochodow publicznoprawnych (przede wszystkim z grupy daninowych). Ksztatt usta-
wodawstwa krajowego (przepisy Konstytucji RP, ale i rowniez ustawy materialnopraw-
ne) pozwalajg formutowac tezg o obligatoryjnosci dochodéw podatkowych i dochodow
o charakterze sankcyjnym i fakultatywnosci (cho¢ w niepelnym zakresie), dochodow
z tytutu optat publicznych i innych dochodéw publicznoprawnych. Ten aspekt wtadztwa
dochodowego ma wigc charakter podstawowy, pozwala bowiem (badZ nie pozwala)
decydowac o wymiarze i poborze dochodéw z okres§lonego zrodta publicznoprawnego.

Kolejna ptaszczyzng przedmiotowg wladztwa dochodowego jest mozliwos$¢ ksztat-
towania elementéw konstrukcyjnych poszczegolnych dochodéw publicznoprawnych.
Choc¢ struktura dochodow samorzadu terytorialnego niewatpliwie faworyzuje gminy, to
réwniez w ich przypadku nalezy wskaza¢ na rézne zakresy wptywania na ksztatt i wy-
sokos$¢ dochoddéw podatkowych — od jego braku w przypadku udzialow w podatkach
dochodowych, przez bardzo ograniczony w przypadku podatkow i optat stanowigcych
dochod gmin wymierzanych i pobieranych przez panstwowe organy, az po najpetniejszy
zakres oddziatywania na konstrukcje podatkow, optat i innych dochodéw publicznych,
wymierzanych przez organy gminy. Uprawnienia te realizowane sg zar6wno w sferze
prawa materialnego (jako mozliwos¢ ksztattowania elementow konstrukcyjnych, przede
wszystkim stawek i ulg), jak i proceduralnego (przede wszystkim w zakresie stosowania
ulg wobec podmiotow zobowiagzanych w trakcie trwajacego postgpowania).

Zakres podmiotowy wtadztwa dochodowego nalezy postrzega¢ poprzez kompe-
tencje organow jednostek samorzadu terytorialnego do wplywania na wysoko$¢ docho-
dow publicznoprawnych. Kompetencje te przystuguja organowi stanowigcemu przede
wszystkim w zakresie prawa materialnego, a wigc w odniesieniu do ksztattowania po-
szczegblnych elementéw konstrukeyjnych dochodéw publicznych, w granicach przyzna-
nych ustawowo kompetencji. ROwniez organ wykonawczy zostat wyposazony w instru-
menty wladztwa dochodowego, cho¢ przede wszystkim w sferze prawa proceduralnego,
wystepujac w roli organu podatkowego lub organu odpowiedzialnego za realizacj¢ innych
niz podatkowe dochodow publicznych. Nie we wszystkich dochodach lokalnych kom-
petencje te wystepuja tak w ujeciu przedmiotowym, jak i podmiotowym, np. w stosun-

ku do niektorych podatkow nazwa ,,lokalne” jest jedynie oznaczeniem ich beneficjenta,
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gdyz analizujac konstrukcje podatku od czynnosci cywilnoprawnych i podatku od
spadkow i darowizn, nalezy stanowczo stwierdzi¢ brak elementow wtadztwa dochodo-
Wwego po stronie organdw gminy.

Wykorzystywanie instrumentow wladztwa dochodowego samorzadu terytorial-
nego moze przybiera¢ wiele form i zakresow, wsrod ktorych wskazaé nalezy: kreowanie
dochodéw, ksztattowanie konstrukcji normatywnej dochodow, realizacj¢ dochodéw.
W przypadku dwoch pierwszych form wladztwa dochodowego oparte jest ono na dele-
gacjach ustaw materialnoprawnych, rozumianych jako te, ktére konstytuuja dochody
publiczne oraz ksztattujg ich podstawowe elementy konstrukcyjne. W ramach tych re-
gulacji ustawodawca pozostawia organom jednostek samorzadu terytorialnego, rozny
i zalezny od swojej woli zakres swobody ksztaltowania tych dochodow. Najczesciej de-
legacja ta udzielana jest organom stanowiacym jednostki samorzadu.

W ostatnim zakresie wtadztwo dochodowe przybiera posta¢ wyposazenia bene-
ficjenta dochodow w instrumenty prawne, pozwalajace na przymusowg ich realizacje,
jak rowniez inne instrumenty o charakterze proceduralnym wptywajace na istnienie
czy tez wysokos¢ tych dochodow. Kompetencje wykorzystywania tych instrumentow
moga ptyna¢, podobnie jak w wyzej omowionej grupie, z aktoéw prawnych konstytuuja-
cych te dochody (ustaw materialnoprawnych), lecz rowniez z przepisow ogdlnych regu-
lujacych zagadnienia proceduralne, dotyczacych realizacji dochoddéw publicznych.
Najczestszym adresatem tych instrumentéw jest organ wykonawczy jednostki samo-

rzadu terytorialnego.

3.2. Instrumenty o charakterze materialnoprawnym

Zasygnalizowany w tytule problem istnienia i zakresu oddzialywania instrumen-
tow materialnoprawnych sprowadza si¢ do dokonania w oparciu 0 obowigzujace regu-
lacje prawne ustalen, czy i w jakim zakresie organy jednostek samorzadu terytorialnego
maja kompetencje do wprowadzania dochodow publicznych'?” oraz na ile mozliwe jest

ksztattowanie konstrukcji tych dochodow.

3.2.1. Kreowanie dochodéw publicznych

Odrzucajac juz na wstepie teze o autonomii jednostek samorzadu terytorialnego
w zakresie wprowadzania obcigzen publicznoprawnych, nalezy podkresli¢, iz ustawodaw-

ca stosuje bardzo zréznicowane rozwigzania prawne, cz¢sto w ramach rodzajowo

127 Oczywiscie wszystkie daniny publiczne wprowadzane sa w drodze ustawowej, natomiast chodzi

o to, czy musza, czy tez mogg obowigzywac na terenie jednostki samorzadu terytorialnego, w zalezno$ci od
woli organow tych jednostek.
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jednakowych rodzajow dochodow publicznych. Poza wszelka watpliwoscig pozostaje wy-
facznie ustawowy rodowod dochodéw publicznoprawnych i to zaréwno tych, ktore zali-
czane sg do grupy danin publicznych, jak i innych. Jednakze kreacja dochodow, o ktorej
mowa w tytule, bedac zawsze zalezng od woli ustawodawcy, moze by¢ rozpatrywana
w réznych ptaszczyznach. Moze by¢ to ptaszczyzna ustrojowa poprzez wskazanie poszcze-
golnych dochodéw publicznych jako zasilajacych budzet samorzadowy. Jednakze na kreacje
dochodéw mozna spojrzeé¢ z innej perspektywy, sprowadzajacej si¢ do mozliwosci decy-
dowania o istnieniu lub nieistnieniu naleznego (wskazanego ustawowo jako dochod budze-
tu jednostki samorzadu terytorialnego) dochodu. Uprawnienie takie wystepuje tylko w za-
kresie ustalonym przez ustawodawce pozostawiajagcego do samodzielnej decyzji jednostki
samorzadu terytorialnego korzystanie z naleznego zrodta dochodow. Przyktadem takich
dochodéw sg niektore dochody z tytutu optat publicznych (optata targowa, miejscowa,
optata adiacencka), w przypadku ktorych woli organu jednostki samorzadu pozostawiono
mozliwo$¢ skorzystania z tego dochodu. Konstytutywnym uprawnieniem bedzie wigc
wprowadzenie aktami prawa miejscowego na terenie jednostki samorzadu terytorialnego
dochodéw z okreslonych zrodet, na zasadach wynikajacych z przepiséw ustawowych re-
gulujacych to zrodto. Wskazujac kompetencje organow stanowiacych jednostek samorza-
du terytorialnego (gmin) do wprowadzania na podstawie ustawowej poszczeg6lnych do-
chodéw publicznych, ustawodawca dokonuje jednoczesnie ich kwalifikacji na dochody
fakultatywne. W przypadkach, w ktorych ustawodawca uzywa przepisow jednoznacznie
wskazujacych na konieczno§¢ wymiaru i poboru dochodow publicznych, kwalifikuje te
dochody do grupy dochodéw obligatoryjnych, a wiec takich, ktore obowigzujg bez wzgle-
du na wole organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego. Dyskusyjne jest
oczywiscie, czy dochody, ktore mozna wedlug tego podziatu zakwalifikowac¢ do grupy
fakultatywnych, sa nimi w rzeczywistosci. Nalezy bowiem pami¢ta¢ o ograniczonych
zasobach srodkow publicznych, a nieograniczonych potrzebach §wiadczen publicznopraw-
nych, co implikuje postawienie pytania o dopuszczalnos¢ rezygnacji z dochodéw naleznych
przez podmiot publiczny. Jednakze nie wptywa to na uznanie, ze w przypadku dochodow
fakultatywnych ustawodawca pozostawia decyzje realizacji dochodu ze wskazanego zrodta
beneficjentowi tego dochodu. Wskazanie przynaleznosci poszczegélnych dochodow do
jednej z wymienionych powyzej grup nastapi w dalszej czesci pracy.

3.2.2. Ksztaltowanie konstrukcji normatywnej dochodéw

W zakresie ksztaltowania konstrukcji dochodéw uprawnienia organéw sprowadza-
ja sig¢ do wypetnienia tej sfery, ktéra zostala pozostawiona ustawowo do kompetencji
organu jednostki samorzadu terytorialnego. W omawianym zakresie, tak jak w poprzed-

nim fragmencie, w pelni znajduje zastosowanie ustrojowa zasada ustawowej wytacznosci
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ksztaltowania konstrukeji prawnej dochodow publicznych. Zasada ta, oparta na przepisach
Konstytucji RP, jest z jednej strony usprawiedliwieniem przed pomniejszaniem konsty-
tucyjnie chronionej wlasnosci podmiotow prywatnych, z drugiej za$ strony stanowi
ograniczenie dla wladzy publicznej, wskazujac jej jedyna dopuszczalng drogg stanowienia
i ksztattowania cigzarow publicznoprawnych!?®. Zasada wytaczno$ci ustawowej w zakre-
sie stanowienia i ksztaltowania dochodéw publicznoprawnych nie oznacza jednak, ze brak
jest przestrzeni prawnej dla kreowania i ksztattowania lokalnej polityki dochodowej przez
organy stanowigce jednostek samorzadu terytorialnego. Ustawodawca pozostawia bowiem
miejsce dla wladz samorzgdowych na stosowanie przez nie instrumentow finansowopraw-
nych, nie tylko dla osiagnigcia celow fiskalnych, ale rowniez innych, uznanych przez nie
za istotne dla wspodlnoty samorzadowej. Warunkiem wykorzystywania tych instrumentow
jest przede wszystkim dziatalnie na podstawie i w granicach prawa, co podlega weryfi-
kacji przez organy kontroli i nadzoru nad jednostkami samorzadu terytorialnego.

Ksztaltowanie konstrukcji normatywnej nalezy rozumie¢ w sposob uniwersalny
i umowny, poniewaz obligatoryjne elementy normatywne wystepuja jedynie w przypad-
ku danin publicznych. Jednakze klasyczny podziat tych elementow dokonany w przepi-
sie art. 217 Konstytucji RP, a powtorzony pozniej w ustawach zwyktych, moze by¢
wykorzystany rowniez do innych niz daninowe dochodéw publicznych. We wszystkich
bowiem grupach dochodow o charakterze publicznym, cho¢ w réznym zakresie, wysta-
pia podmioty zobowigzane, rodzaj $wiadczenia, jego wysokos$¢ badz sposob jej ustalania
oraz instrumenty wypelniajace funkcje ulg i zwolnien w tych §wiadczeniach.

Jak wskazano powyzej, ustalenie elementow konstrukcji dochodow o charakterze
publicznym jest najmniej problematyczne w przypadku danin publicznych. Ustawodaw-
ca w przepisach ustrojowych wyraznie wyznaczyt granice swobody ksztattowania tych
elementow. Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,,[...] jednostki samorzadu teryto-
rialnego maja prawo ustalania wysokosci optat lokalnych tylko w zakresie okre§lonym
w ustawie. Niedopuszczalne w tej materii jest posrednictwo innych aktéw podustawowych,
zwlaszcza gdy rzecz dotyczy istotnych elementow opflaty [...]. Interpretujac tres¢ art. 217
Konstytucji Trybunat wielokrotnie wskazywat, iz wyliczenie w nim zawarte nalezy
rozumie¢ jako nakaz uregulowania ustawg wszystkich istotnych elementow stosunku
daninowego, do ktoérych zalicza si¢ m.in.: okreslenie podmiotu oraz przedmiotu opodat-
kowania, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatku. Zaktadal réwniez, iz wyliczenie zawarte w art. 217 Konstytucji — gtdwnie
w zakresie podatkow — nie ma charakteru wyczerpujacego, co oznacza, ze wszystkie

istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio

128 Zob.: B. Brzezinski, Prawo podatkowe. Zagadnienia teorii i praktyki, Torun 2017, s. 292; R. Ma-
stalski, Tworzenie prawa podatkowego a jego stosowanie, Warszawa 2016, s. 20 i n.
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w ustawie”®, Pomimo odwolywania si¢ w przytoczonym orzeczeniu do dochodow
z tytutu danin publicznych nalezy dostrzec jego uniwersalno$¢ w stosunku do pozosta-
tych dochodow, cho¢ sposdb i zakres ksztattowania tych elementéw konstrukcji bedzie
zupetnie inny w poszczegdlnych grupach omawianych dochodow, a to ze wzgledu na
wypetnienie tej funkcji przez ustawodawce, badz rozny charakter prawny tych dochodow
czy wreszcie ustawowy sposob ich wymierzania i poboru.

Pozostajac w sferze rozwazan natury ogolnej mozna stwierdzié, iz elementami,
ktore ustawodawca pozostawia do uregulowania organom gminy, sg stawki ustalania
wysokosci dochodow lub wprost ich wysokos¢ (jesli nie ma w konstrukeji tego dochodu
stawek), jak rowniez ulgi w zaptacie i zwolnienia z obowigzku zaptaty dochodu gminy.
W pierwszym przypadku najczesciej wykorzystywana konstrukcja (zwtaszcza w zakre-
sie oplat, doptat, dochoddéw z majatku o charakterze publicznym) jest wykorzystywanie
stawek ustawowych z jednoczesng delegacja dla organu stanowigcego do doprecyzowa-
nia (wyboru w granicach ustawowych) wysokosci tych stawek w granicach ustawowych.
Nie jest to oczywiscie reguta, gdyz w niektérych przypadkach stawki dochodow sa
state, bez mozliwosci wptywania na nie organow gminy. Przykladem moga by¢ admi-
nistracyjne kary pieni¢zne, jak rowniez udziat w dochodach panstwowych realizowanych
przez gminy. Dla kontrastu mozna wskaza¢ zupetny brak regulacji dotyczacej wysoko-
$ci dochodow w optatach za ustugi komunalne §wiadczone w ramach uzytecznosci pu-
blicznej (z wyjatkiem tych, w ktorych ustawowo okreslono wysokos¢ optat za te ustugi,
jak na przyktad w optatach za utrzymanie czystosci i porzadku w gminach). Brak usta-
wowego okreslenia wysokosci tych dochodow niewatpliwie wplywa na istnienie watpli-
wosci co do ich publicznoprawnego charakteru.

Innym instrumentem materialnoprawnym jest mozliwo$¢ wprowadzania ulg i zwol-
nien w konstrukcji omawianych dochodéw. I tu réwniez, jak w poprzednim elemencie
konstrukcyjnym, nalezy zwrdci¢ uwage na koniecznos$¢ wystapienia delegacji ustawowe;j
do wprowadzania tych instrumentow. Co wigcej, z zasad ogélnych wynikaja inne ogra-
niczenia dotyczgce wprowadzania ulg i zwolnien'*’. Zarowno w zakresie danin publicz-
nych, jak i innych rodzajéw dochodow dominuje poglad o niedopuszczalnosci wprowa-
dzania przez organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego ulg i zwolnien
o charakterze podmiotowym lub mieszanym podmiotowo-przedmiotowym. Obowiazu-

jaca w prawie polskim zasada isonomii (réwno$ci wszystkich wobec prawa), znajdujaca

129 7 uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r. sygn. akt P/02, OTK-
-A 2002/7/91 w sprawie dotyczacej nicobowigzujacego juz stanu prawnego zwigzanego z ustalaniem optat
za platne parkowanie, jednakze argumentacja wykorzystana w uzasadnieniu pozostaje aktualna w pelnym
zakresie.

130 Rozbudowane rozwazania na temat tworzenia prawa podatkowego i innych danin publicznych zo-
staty przeprowadzone w opracowaniu: L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stoso-
wania prawa podatkowego pod rzqdami Konstytucji RP, Warszawa 2006.
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sw0j normatywny wymiar w przepisie art. 32 ust. 1 Konstytucji RP, wywiera skutki

131 Brak rownos$ci wobec

zarowno w zakresie stosowania prawa, jak i jego tworzenia
prawa oznacza¢ wigc bedzie zroznicowanie sytuacji prawnej podmiotow znajdujacych
si¢ w tych samych okolicznosciach faktycznych lub prawnych. Wobec istniejacej zasady
powszechnosci opodatkowania, wynikajacej z art. 84 Konstytucji RP, stosowanie ulg
1 zwolnien co do zasady powodowac bedzie wystgpienie stanu réznicowania sytuacji
prawnej, dzielac podmioty zobowigzane na te, ktore ponosza ci¢zary publiczne w pelnej
wysokosci, jak i te, ktore ponoszg je w wysokosci niepetnej'*2. Dopuszczalno$¢ stosowa-
nia instrumentéw wtadztwa w postaci stanowienia ulg i zwolnien jest zastrzezona co do
zasady dla ustawodawcy'. Zakres mozliwosci wprowadzania ulg i zwolnien w kon-
strukcji dochoddw publicznych jednostek samorzadu terytorialnego wynikac¢ musi z prze-
pisow ustawowych, regulujacych te dochody (ustaw materialnoprawnych) badz regulu-
jacych postepowanie w zakresie ich wymiaru i poboru (ustaw proceduralnych). Jesli
chodzi o rodzaj stosowanych ulgi zwolnien, bezposrednie regulacje w tym zakresie za-
wiera przepis art. 217 Konstytucji RP wskazujacy, iz ustalanie zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastgpuje w drodze
ustawy. Przepis ten dotyczy danin publicznych, a wigc ma zastosowanie w zakresie optat
1 doptat publicznych, stanowigcych dochody budzetu gminy. Konsekwencja tej regulacji
jest konstatacja, iz wprowadzanie ulg i zwolnien o charakterze podmiotowym lub gene-
ralnym jest wylaczng kompetencja ustawodawcy, z wylaczeniem organow jednostek sa-
morzadu terytorialnego. Zwolnienia i ulgi o charakterze generalnym, podmiotowym lub
mieszanym oznaczajg, z€ organ stanowigcy nie moze naruszy¢ zasady powszechnosci
ponoszenia cigzarow publicznych, np. poprzez zwolnienie wszystkich z takiego obowigz-
ku. Nie moze réwniez wprowadza¢ ulg i zwolnien ze wzgledu na cechy podmiotu zobo-
wigzanego do ponoszenia cigzaréw publicznych!*. Teza ta wielokrotnie przywotywana
przez przedstawicieli doktryny zwlaszcza prawa podatkowego nie budzi obecnie wigkszych
watpliwosci, z jednej strony ograniczajac jednostki samorzadu terytorialnego w zakresie
ksztaltowania konstrukcji danin publicznych, z drugiej strony wskazujac na mozliwosci
ksztattowania tych elementoéw konstrukceji, wobec ktorych ustawodawca udzielit delegacji

ustawowej'**. Jak wskazano, ograniczenie wynikajace z art. 217 Konstytucji RP ma

131 Zob.: M. Masternak-Kubiak, Prawo do rownego traktowania, [w:] B. Banaszak, A. Preisner (red.),
Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, Warszawa 2002, s. 119.

132 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 28 sierpnia 2018 r., sygn. akt II FSK
2505/16, SIP LEX nr 2553597.

133 Zob.: C. Kosikowski, Ustawa podatkowa, Warszawa 2006, s. 70 i n.

134 Zob.: L. Etel, Podatek od nieruchomosci. Komentarz, Warszawa 2012, s. 440 i n.

135 Zob.: Z. Ofiarski, Standard z art. 9..., s. 385; B. Pahl, Podatki i oplaty lokalne. Teoria i praktyka,
Warszawa 2017, s. 43 i n.; M. Poptawski, Zasada ograniczonego wladztwa jednostek samorzgdu teryto-
rialnego, [w:] M. Poptawski (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego w gminach, Biatystok
2007, s. 30.
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zastosowanie do dochodow zaliczonych do grupy danin publicznych, jednakze zasada
isonomii nie jest przedmiotowo ograniczona jedynie do dochodéw z tytutu danin publicz-
nych. Nalezy wigc przyjac, iz instrumenty materialnoprawne ksztattowania konstrukcji
innych dochodéw publicznych podlegaja tym samym ograniczeniom, jak w przypadku
danin publicznych, cho¢ w oparciu o inne przepisy ustrojowe. Wyjatkiem od tej zasady
beda te dochody, ktore sg dochodami realizowanymi w strukturze wewngtrznej admini-
stracji publicznej, a wigc pochodzace od jednostek organizacyjnych realizujgcych docho-
dy z tytutu optat za trwaty zarzad i dokonujacych wptat nadwyzek srodkéw obrotowych.
W tych przypadkach mozna i nalezy dopusci¢ stosowanie instrumentow wypetniajacych
funkcje ulg i zwolnien z obowigzku realizacji tych dochodow, rowniez o charakterze
podmiotowym. Przy przyjeciu innych rozwigzan dosztoby do sytuacji traktowania jed-
nostek organizacyjnych jako podmiotéw prawa, niezaleznych i samodzielnych od jednost-
ki samorzadu terytorialnego, ktora takg jednostke utworzyta.

3.3. Instrumenty o charakterze proceduralnym

Druga obok materialnoprawnej sferg wykorzystywania instrumentow wladztwa
w celu ksztattowania omawianej grupy dochodow jest proceduralna strona ich wymiaru
i poboru. Tematyka ta jest o tyle ztozona, ze w praktyce moga wystapic r6zne (co najmniej
trzy) metody procedowania nad wymiarem i poborem omawianej grupy dochodow.
Zanim jednak dojdzie do omowienia tych zagadnien, nalezy wyjasni¢ zagadnienia

wstepne, wyznaczajace zakres dalszych rozwazan.

3.3.1. Pojecie instrumentéw o charakterze proceduralnym

Dla potrzeb prowadzonych rozwazan przez instrumenty proceduralne rozumiane
beda wszystkie te kompetencje organow gminy, ktore nie sg kompetencjami zwigzanymi
z ksztaltowaniem (tworzeniem ich w drodze upowaznienia ustawowego) elementow
konstrukcji niepodatkowych dochodéw o charakterze publicznym w drodze aktow gene-
ralnych i abstrakcyjnych, lecz zwigzanych z indywidualnymi aktami administracyjnymi
dotyczacymi swym zakresem przedmiotowym zagadnien zwigzanych z powstawaniem
(ustalaniem) obowiazku poniesienia ci¢zaru dochodu, realizacja tego obowiazku, jak
réwniez odstgpowaniem od realizacji tego obowiazku, w catosci lub czesci. Tak wige
omowione w poprzednim podrozdziale kompetencje przynalezne w zakresie ksztaltowa-
nia konstrukcji dochodéw publicznych organowi stanowigcemu gminy nie sg dla potrzeb
pracy rozumiane jako akty indywidualne i nie mieszczg si¢ w kategorii instrumentow
proceduralnych. Jak wskazywalem, forma realizacji tych kompetencji sg akty prawa

miejscowego, jednakze rozumiane w sposob szeroki, tak jak przedstawia je L. Etel, piszac,
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ze definicja (konstytucyjna) aktow prawa miejscowego obejmuje wszystkie akty norma-
tywne organow terenowych, bez wzgledu na ich zakres obowigzywania'*®. Tak wiec organ
stanowigcy, wydajac uchwaly, czy to mieszczace si¢ w kategorii doktrynalnej aktow
prawa miejscowego, czy to wykraczajace poza ten zakres, potraktowat je jako wykorzy-
stujace instrumenty oddzialywania na konstrukcje prawna dochodow publicznych.

Nazwa przyjetego w tytule zakresu (instrumenty proceduralne) moze by¢ mylaca,
a co najmniej kontrowersyjna dla znawcow prawa procesowego. Nazywajac te kompe-
tencje proceduralnymi, uzywam szerokiego pojecia tej nazwy, a wiec chodzi o postgpo-
wanie organéw wykonawczych, ktore w indywidualnych aktach decydujg o sytuacji
prawnej osob zobowigzanych. Tak wigc w zakresie instrumentéw proceduralnych wy-
stapia zaréwno te, ktore mieszcza si¢ w zakresie procedury (postepowania) w $cistym
tego stowa znaczeniu (przede wszystkim z odpowiednie dzialy k.p.a. i Ordynacji podat-
kowej), jak rowniez w tym zakresie ktory w doktrynie prawa podatkowego nazywany
jest ogblnym prawem podatkowym i uregulowany zostal w dziale I1I 0.p. Ze wzgledu na
sygnalizowany wcze$niej brak kompleksowej regulacji dochodéw publicznych instru-
menty te wykraczaja poza przepisy postepowania administracyjnego i Ordynacji podat-
kowej, obejmujac rowniez przepisy poszczegolnych ustaw, z ktorych wynika obowigzek
ponoszenia dochodow publicznych.

Od strony podmiotowej proceduralne instrumenty ksztatltowania dochodéw pu-
blicznych sa kompetencja przede wszystkim organu wykonawczego gminy lub upowaz-
nionych przez niego jednostek organizacyjnych. Nie mozna jednakze pozbawi¢ organu
stanowigcego wptywu na te strong realizacji omawianych dochodéw, gdyz czesto to
wlasnie ten organ decyduje o zagadnieniach, ktére maja wplyw na ich realizacjg. Od
strony podstaw prawnych instrumenty proceduralne podzieli¢ mozna na dwie zasadnicze
grupy: do pierwszej mozna zaliczy¢ te, ktére znajdujg swoje oparcie w przepisach Ordy-
nacji podatkowej, w drugiej grupie znajda si¢ te, ktore realizowane sg w oparciu o prze-
pisy postgpowania administracyjnego i ustawy o finansach publicznych. Uzasadnione
jest twierdzenie o istnieniu trzeciej grupy obejmujacej te dochody, ktore realizowane sa
W oparciu o przepisy jednej z wczesniej wymienionych grup oraz przepisy szczeg6dlne
— najczesciej wynikajace z aktow prawnych je ustanawiajacych. W tej ostatniej grupie
dochodzi wiec do potaczenia roznych regulacji prawnych, ktore jednakze ze wzgledu na
charakter prawny rozpatrywanych dochodéw zaliczane sg niezmiennie do prawa publicz-
nego. Poniewaz jednak zawsze wykorzystywane sg instrumenty wynikajace badz z Or-
dynacji podatkowej, badz z procedury administracyjnej, dlatego tez warto podkreslac¢
istnienie dwoch podstawowych grup, gdyz zadna z ustaw ,,materialnoprawnych”

136 1. Etel, Uchwaly podatkowe samorzqdu terytorialnego, Bialystok 2004, s. 18.

84



Instrumenty wtadztwa dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego

w zakresie procedury powstawania i realizacji dochodow nie jest w peini samodzielna
i, jak wskazano powyzej, korzysta z istniejacych podstawowych procedur.

W strukturze kompetencji, ktore przystuguja organom gminy w omawianym za-
kresie, nalezy wskazac¢ trzy grupy rodzajowe: zwigzane z wymiarem, poborem oraz
stosowaniem szeroko rozumianych ulg w omawianych dochodach. Nie wszystkie te
kompetencje mozna traktowac jako instrumenty ksztattowania dochodéw w znaczeniu
ustalonym we wczesniejszych fragmentach, jednakze wszystkie one zostang oméwione
w czesci poswigconej poszezegolnym rodzajom dochodow, ze wzgledu na ich znaczenie

dla realizacji omawianych dochodéw.

3.3.2. Rodzaje procedur wykorzystywanych w realizacji w docho-
déw wilasnych

Warto odnie$¢ si¢ do trwajacego juz od wielu lat sporu doktrynalnego i jurydycz-
nego, zwigzanego z wlasciwa do stosowania procedurg wymiaru i poboru niepodatko-
wych danin publicznych. Ze wzgledu na sygnalizowang wcze$niej kompleksowosé
rozwigzan i analiz ta cz¢s¢ pracy aktualna bedzie w zakresie optat i doptat publicznych.
W wielu przypadkach przepisy ustaw konstytuujacych poszczegolne optaty publiczne
wskazuja, jaka procedure stosowa¢ w zakresie wymiaru i realizacji tych dochodow.
Z taka sytuacja mozna si¢ spotka¢ w przypadku oplat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, gdzie w przepisie art. 6q u.c.p.g. wskazuje sie¢, ze w sprawach dotyczacych
optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi stosuje si¢ przepisy Ordynacji podat-
kowej, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi, burmistrzo-
wi lub prezydentowi miasta (...). Podobnie jest w przypadku optaty eksploatacyjne;j,
o ktorej art. 142 stanowi, ze do optat, o ktérych mowa w niniejszym dziale, stosuje si¢
odpowiednio przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa dotyczace zobowigzan podatko-
wych. Okreslone tymi przepisami uprawnienia organdéw podatkowych przystuguja
wierzycielom (czyli organowi wykonawczemu gminy). W innych sytuacjach przepisy
nie wskazujg wprost procedury, ktorg nalezy stosowac, a jedynie wskazujg na sposob
indywidualizowania si¢ obowiazku optaty w drodze decyzji lub z mocy prawa. Z braku
innych regulacji i braku wystepowania tych dochodow w pozytywnym katalogu prze-
pisow Ordynacji podatkowej przyjmuje si¢ stosowanie przepisow postgpowania admi-
nistracyjnego i innych regulacji spoza prawa podatkowego'?’.

Z sytuacja takg mozna si¢ spotka¢ w przypadku optaty za wydanie zezwolen na
sprzedaz alkoholu, uregulowanej w przepisie art. 11' ustawy o wychowaniu w trzezwo-

$ci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi, w ktéorym wskazano, ze optate wnosi si¢ przed

137 Podkreslam, ze chodzi tu praktyke stosowania prawa, pomijajac w tym miejscu swoj poglad na ten
temat.
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wydaniem zezwolenia na sprzedaz alkoholu. W tym przypadku obowigzek obliczenia
i wniesienia optaty powstaje z mocy prawa, co wiecej, dopiero dopetnienie tego obo-
wigzku implikuje wydanie decyzji administracyjnej zezwalajacej na sprzedaz alkoholu.
Podobne konsekwencje i tryb dziatania spowoduje brak wptacenia optaty w terminie:
,»Obowigzek uiszczenia optaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoho-
lowych oraz skorelowana z nim sankcja w postaci wygasni¢cia posiadanego zezwolenia
ma konstrukcje obowiazku wynikajacego bezposrednio z mocy ustawy. Oznacza to, ze
niezrealizowanie obowiazku dokonania optaty przez podmiot uprawniony powoduje
powstanie po stronie organu administracji obowigzku wydania decyzji o wygasnieciu
posiadanego zezwolenie. Wniesienie na rachunek gminy optaty, o ktérej mowa w art. 111
ust. 1 ustawy z 1982 r. 0 wychowaniu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi,
obejmuje rowniez wptate gotowkowa na rachunek gminy uczyniona przekazem poczto-
wym lub (przelewem) bankowym, a za termin dokonania tej optaty w rozumieniu art. 111
ust. 7 powotanej ustawy nalezy uzna¢ dzien wptaty gotowki w banku lub w urzedzie
pocztowym™'*. Z kolei w przypadku optaty za zajecie pasa drogowego przepis art. 40
ust. 11 u.d.p. wskazuje, ze obowiazek poniesienia tej optaty powstaje na podstawie de-
cyzji administracyjnej, nalezy przyjaé, iz nie odrebnej, lecz tej, na podstawie ktorej
udziela si¢ zgody na zajecie pasa drogowego: ,,Oplata za zajecie pasa drogowego drogi
publicznej, na cele o ktorych stanowi art. 40 ust. 2 u.d.p., ustalana jest jednocze$nie
z udzieleniem zezwolenia na to zajecie. Rozstrzygniecie w przedmiocie optaty stanowi
zatem integralng cze$¢ decyzji o zezwoleniu na zaj¢cie pasa drogowego. Sprzeczna
z powyzsza regulacja jest taka sytuacja, w ktdrej zarzadca drogi wydaje odrebng decyzje
administracyjna, niebedaca decyzja czeSciowa, a majaca za przedmiot wytacznie rze-
czong optate, niezaleznie od tego, czy podjecie takiej decyzji nastapi przed czy po udzie-
leniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Kompetencje zarzadcy drogi do ustalenia
oplaty za zajecie pasa drogowego ograniczajg si¢ wylacznie do postgpowania w sprawie
udzielenia zezwolenia, a po ostatecznym zakonczeniu takiego postepowania traci on
kompetencje do ustalenia optaty za zajecie pasa drogowego, co do ktérego uprzednio
udzielit ostatecznego zezwolenia’'*’.

O ile wigc trudno jest stwierdzi¢ wlasciwos$¢ odpowiedniej procedury na podstawie
jedynie sposobu powstawania zobowigzan, o tyle pozostaje to istotne w odniesieniu do
istnienia zobowigzan do poniesienia ci¢zaru publicznego.

Innych wskazdwek co do wiasciwej procedury w zakresie optat publicznoprawnych
nalezy poszukiwaé w przepisach Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 2 § 1 pkt 113

138 Postanowienie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 kwietnia 2013 r.,
sygn. akt I SA/Po 1073/12, SIP LEX nr 1592590.

13 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 2 pazdziernika 2013 r., sygn.
akt ITT SA/Po 425/13, SIP LEX nr 1382853.
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przepisy Ordynacji podatkowej'*® stosuje si¢ do podatkow, optat oraz niepodatkowych
nalezno$ci budzetu panstwa oraz budzetow jednostek samorzadu terytorialnego, do
ktorych ustalania lub okreslania uprawnione sg organy podatkowe oraz optaty skarbowej,
a takze optat, o ktérych mowa w przepisach o podatkach i optatach lokalnych. Ponadto
w § 3 dodaje sie, ze jezeli odrebne przepisy nie stanowia inaczej, przepisy dziatu 11
stosuje si¢ rowniez do optat, do ktorych ustalenia lub okreslenia uprawnione sg inne niz
wymienione w § 1 pkt 1 organy. Brzmienie przywotanych przepiséw nakazuje odrozniaé
podatki i optaty, ktore wymierzane lub okreslane sg przez organy podatkowe. Jednakze
przepisy te, zwlaszcza w sytuacji organdw wykonawczych gminy, nie precyzuja, kiedy
organ ten wystepuje w roli organu administracyjnego, a kiedy w roli organu podatkowe-
go. Tak wigc przepis ten wyjasnia zalezno$¢ pomiedzy wlasciwoscig przedmiotowa
Ordynacji podatkowej, a dziatalnoscig organu wykonawczego gminy wystepujacego
w roli organu podatkowego, niestety jego przydatnos$c dla rozwiktania rozwazanej kwe-
stii ulega ostabieniu przy ustalaniu statusu organu wykonawczego gminy. W analizowa-
nym przepisie ustawodawca odnosi si¢ do podatkow, optat i niepodatkowych naleznosci
budzetow w sposob roztaczny, traktujac kazde z nich jako odrebng instytucje prawnag.
Takie wnioskowanie znajduje swoje uzasadnienie w orzecznictwie sgdowym: ,,Oplata
za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych nie jest niepodatkowa
naleznoscig budzetu jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1
0.p. 1 tym samym nie stosuje si¢ do niej rozdziatu 9 o.p., gdzie uregulowano problema-
tyke nadptaty”'*!. Chociaz znalez¢ mozna i orzeczenia inaczej kwalifikujace te dochody
budzetu gminy: ,,Optata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych
stanowi niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa, o ktorej mowa w art. 31 ust. 1 pkt 3 ustawy
z dnia 27 sierpnia 1997 r. o rehabilitacji zawodowe;j i1 spolecznej oraz zatrudnianiu oséb
niepetnosprawnych (Dz. U. Nr 123, poz. 776 ze zm.) w brzmieniu obowiazujacym do
dnia 31 grudnia 2003 r.”*2. Przywolane powyzej orzeczenie moze budzi¢ zdziwienie
o tyle, ze Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z dnia 1 pazdziernika 2001 r. stwier-
dzit: ,,Optaty za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych przewidzia-
no w art. 11' ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o0 wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 35, poz. 230 z p6zn. zm.) nie sg niepodatkowymi
nalezno$ciami budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 2 § 1
pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926
z p6ézn. zm.), do ktorych ustalenia lub okreslenia — w trybie i na zasadach tej Ordynac;ji

140 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r., t.j. Dz. U. z 2018 1. poz. 800 ze zm.

141 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 listopada 2008 r., sygn. akt
III SA/GI1 1044/08, SIP LEX nr 541265.

142 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 25 maja 2004 r., sygn. akt GSK
95/04, ONSAiIWSA 2004/2/45.
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— uprawnione sg organy podatkowe. Pojecie optaty nie jest tozsame z niepodatkowg
naleznoscia budzetu panstwa oraz budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego. Do
optat za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych nie stosuje si¢ prze-
piséw Ordynacji podatkowej i to zaréwno co do sposobu ich ustalania jak i egzekwowa-
nia, a takze skutkéw nieuiszczania tych optat (wygasnigcie zezwolenia jako jedyna
sankcja)”'*. Niejednolito$¢ interpretacyjna (nawet w zakresie orzekania przez ten sam
sad) prowadzi¢ musi do konkluzji o niedoskonato$ci przywotywanego przepisu. Dotyczy
to przede wszystkim braku wskazowek, odnoszacych si¢ do statusu organu. Niemniej
jednak kolejne przepisy otwieraja droge do stosowania przepisow Ordynacji podatkowe;j
nawet wtedy, gdy organ wykonawczy gminy nie wystepuje w roli organu podatkowego.
Warunkiem negatywnym jest brak regulacji szczegdlnych, wskazujacych stosowanie
innej niz Ordynacja podatkowa procedury.

Nie ma zadnych watpliwosci w przypadku analizy kolejnego przepisu, gdzie usta-
wodawca wprost wymienia te daniny, do ktorych nalezy stosowa¢ przepisy Ordynacji
podatkowej: optate skarbowg i podatki oraz optaty uregulowane w przepisach ustawy
o podatkach i optatach lokalnych.

Ustawa Ordynacja podatkowa tworzy wiele definicji uniwersalnych, ktérych zna-
czenie jest zasadnicze dla wskazania wlasciwego postepowania. Niewatpliwie temu
stuzylto zdefiniowanie w jej przepisach pojecia podatku'**. Niestety ustawodawca na tym
poprzestat i nie wprowadzit tak precyzyjnych definicji innych danin publicznych, w tym
optat. Jeszcze wicksze zamieszanie powoduje zestawienie przepisow definicyjnych Or-
dynacji podatkowej z przepisami ustawy o finansach publicznych, gdzie dochodzi do
definiowania tych samych poje¢. Pomijam w tym miejscu niewatpliwie naganng prakty-
ke legislacyjna, polegajaca na definiowaniu tych samych poje¢ w sposéb odrgbny w dwdch
zblizonych badz co badz do siebie aktach z zakresu prawa publicznego. Skupiajac si¢
jedynie na wyktadni tych przepisow, nalezy ustali¢ zakres obowigzywania definicji au-
tentycznych, uzytych przez ustawodawce. Problem dotyczy przede wszystkim zakresu
pojeciowego definicji niepodatkowych naleznosci publicznych. Pojecie to uregulowane
przepisami ustawy o finansach publicznych (art. 60), jak rowniez przepisami Ordynacji
podatkowej (art. 2), posiada, jak si¢ okazuje, nieutrwalony zakres przedmiotowy. Pojgcie
niepodatkowych naleznosci budzetowych funkcjonuje w doktrynie prawa jako odrebny
rodzaj danin publicznych'®. Uzyte przez Ordynacj¢ podatkowa pojecie niepodatkowych

143 Syen. akt IT SA 2881/00, SIP LEX nr 157807.

144 B. Brzezinski, O zasiggu definicji zawartych w ordynacji podatkowej, [w:] L. Etel (red.), Ordynacja
podatkowa w teorii i praktyce, Bialystok 2008, s. 30.

145 Zob.: M. Kowalski, Niepodatkowe naleznosci budzetowe jako danina publiczna w $wietle orzecznic-
twa sqdow administracyjnych, [w:] B. Brzezinski, J.P. Tarno (red.), Sgdowa kontrola administracji w spra-
wach podatkowych, Warszawa 2011, s. 224 i n.
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naleznosci budzetowych wskazuje w kontekscie pozostatych poje¢ definicyjnych, uzytych
w tym akcie przez ustawodawce na oryginalnos¢ tej grupy dochodéw i brak mozliwosci
uzywania tej kategorii dochoddéw do kwalifikowania innych zdefiniowanych, cho¢ jedy-
nie z nazwy, dochodow, takich jak optaty publiczne. W przepisie art. 2 § 1 ust. 1 ustawo-
dawca wyraznie odroznia od siebie jako odrebne kategorie prawne podatki, optaty i nie-
podatkowe nalezno$ci budzetowe. Podobny wniosek wynika z pozostatych przepisow
—w art. 3 pkt 8 ustawodawca definiuje niepodatkowe naleznosci budzetowe jako daniny
odrebne od podatkow i optat publicznych. Orzecznictwo sadowe uznajace jako za pod-
stawe prawng definicj¢ omowiong powyzej, przyjmuje jako przyktad tychze niepodatko-
wych nalezno$ci budzetowych miedzy innymi optaty za wydanie karty pojazdu'*. Z ko-
lei w definicji zawartej w przepisach ustawy o finansach publicznych w art. 60 nie tyle
dokonuje si¢ wyjasnienia znaczeniowego niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, co
przeprowadza si¢ egzemplifikacji tych dochodow. Zabieg taki nie ma w sobie niczego
odosobnionego, gdyz ustawodawca czgsto w ten sposob ujmuje rézne definicje prawne,
jednakze problematyczne jest uzycie przez ustawodawce sformutowania ,,w szczeg6élno-
$ci”, co moze sugerowac, ze oprocz wymienionych istnieja rowniez inne niepodatkowe
naleznosci budzetowe. Wsrod wymienionych przez ustawe o finansach publicznych
przyktadéw niepodatkowych naleznosci budzetowych brakuje dochodow z optat (i doptat).
I nalezy przyja¢, ze pomimo otwartego przez ustawodawce katalogu tych dochodow
niemozliwe bedzie ich zaliczenie do tego rodzaju dochodow'"’. Wniosek taki wynika
zardwno z analizy samej ustawy o finansach publicznych, jak i jej relacji z przepisami
Ordynacji podatkowej. W samej ustawie o finansach publicznych wielokrotnie przywo-
tywany przepis art. 5 ust. 2 pkt 1 wyraznie wskazuje na istnienie nazwanych kategorii
danin publicznych w postaci podatkow, optat i innych tam wymienionych, jednoczes$nie
podkreslajac istnienie innych blizej niedoprecyzowanych dochodéw publicznych. Zakta-
dajac wigc konsekwencje ustawodawcy, nie mozna uznawac, by w pierwszej czesci
ustawy dokonal innego podziatu dochodéw niz w czes$ci poswigconej zagadnieniom
proceduralnym. Réwniez zestawienie tych kategorii z przepisami Ordynacji podatkowej
pozwala twierdzi¢, iz kategoria optat publicznych, rozumianych jako rodzaj danin pu-
blicznych, nie moze by¢ zaliczona do kategorii niepodatkowych nalezno$ci budzetowych.
Nalezy wigc przyjac, ze do kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych, o ktorych
mowa w przepisach ustawy o finansach publicznych, nie mozna zaliczy¢ optat publicznych,

146 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 6 marca 2014 r., sygn. akt III
SA/Po 1263/13, SIP LEX nr 1447886.

147 Wniosek taki jest uzasadniony jedynie przy przyjeciu tezy, ze przepisy obu ustaw tworza jaki$ prze-
widziany przez ustawodawce system, w ktorym poszczegolne elementy wspoétistnieja ze soba w zamierzo-
nym porzadku.
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kwalifikowanych do danin publicznych. Wniosek taki dotyczy klasycznych optat, jak
i doplat, ktore w jezyku normatywnym traktowane sg przeciez jako opftaty.
Niepodatkowe naleznosci budzetowe, zardwno te, ktore zostaly wymienione w prze-
pisach ustawy o finansach publicznych, jak i inne, ktére mozna do tej grupy zaliczy¢,
beda podlegaly przepisom ustawy o finansach publicznych, odsytajacej do przepiséw
procedury administracyjnej oraz Ordynacji podatkowej, lecz rdwniez sama zawiera
wiele regulacji proceduralnych, wymienione wyzej ustawy (k.p.a. i Ordynacji podatko-
wej) nakazuje stosowa¢ odpowiednio i to tylko w zakresie nieuregulowanym ustawa
o finansach publicznych. Teza taka znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym:
»Przepisy u.f.p. reguluja jedynie wlasciwos¢ organow obu instancji w zakresie wydawa-
nia decyzji dotyczacych publicznoprawnych nalezno$ci budzetowych, wymienionych
w art. 60 ww. ustawy oraz forme¢ decyzji o zwrocie dotacji, natomiast przepisy k.p.a.
reguluja postgpowanie administracyjne, w tym: zatatwienia spraw, petnomocnictw i de-
cyzji. Z tego tez wzgledu wydanie decyzji zgodnie z przepisami k.p.a. poprzedzone musi
by¢ przeprowadzeniem postepowania administracyjnego. O wszczeciu postepowania
z urzedu musi zosta¢ zawiadomiona strona”'*%, jak rowniez wynika z uzasadnienia pro-
jektu ustawy o finansach publicznych, w ktérym stwierdzono: ,,Projektodawca uznat za
racjonalne ujednolicenie funkcjonujacych w polskim systemie prawnym przepiséw do-
tyczacych egzekwowania niepodatkowych nalezno$ci budzetu panstwa oraz budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, w zwigzku z czym zaproponowal zamieszczenie
ich w jednej ustawie systemowej. Nalezy zwroci¢ uwagg, ze przyjeta przez projektodaw-
c¢ koncepcja redakcji przedmiotowych przepisow nie zaktada, funkcjonujacej poprzed-
nio koniecznosci odwotywania si¢ w tym zakresie do stosownych postanowien ustawy
— Ordynacja podatkowa. Przyjete w projektowanych przepisach konstrukcje prawne
wzorowane sg na rozwigzaniach juz istniejacych na gruncie podatkowym’'*. Dla pod-
kreslenia prymatu regulacji wynikajacej z ustawy o finansach publicznych w zakresie
procedowania w odniesieniu do niepodatkowych naleznosci budzetowych, warto rowniez
przytoczy¢ fragment orzeczenia Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie,
w ktorym wskazano relacje i cel regulacji obu ustaw: ,,Regulacja zawarta w art. 67
u.f.p. dotyczy wszelkich niepodatkowych naleznosci, w tym budzetu panstwa, i o ile nie
zostanie wylaczona przez ustawodawceg w sposdb wyrazny mozliwo$¢ odpowiedniego
stosowania przepisow o.p. — znajduje ona zastosowanie w graniach wynikajacych z innych
przepiséw. Odeslanie do przepiséw o.p. odpowiednio stosowanej, zawarte w art. 67 u.f.p.,

ma shuzy¢ temu, aby zagwarantowane ustawg uprawnienia zobowigzanego mogty by¢

148 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 23 marca 2016 r., sygn. akt I GSK 2374/14, SIP
LEX nr 2113098.

149 Uzasadnienie do ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, orka.sejm.gov.pl/druki-
6ka.nsf/0/.../$file/1181-uzas.doc [dostep 9.08.2018].
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wykonane procesowo i w konsekwencji materialnie przez organ. I rzecz dotyczy wszel-
kich nalezno$ci budzetowych niepodatkowych, a zatem i dochodéw budzetu panstwa
czy gminy, wynikajacych z przepisow odrebnych, w tym oczywiscie z u.p.z.p.”'*

Wobec przeprowadzonego wywodu wydaje si¢, ze wspoélistnienie przepisow Or-
dynacji podatkowej, przepiséw ustawy o finansach publicznych oraz ustawy o postepo-
waniu administracyjnym prowadzi do przyjecia czterech roznych modeli stosowania
przepisow proceduralnych: pierwszego, w ktorym wprost wskazuje sie, ze do wyspecy-
fikowanych dochodow (pomijam podatki) jest wykorzystywana jedynie Ordynacja po-
datkowa, np. w przypadku optaty skarbowej, optat lokalnych czy optat z zakresu gospo-
darowania odpadami komunalnymi. W tej grupie dochody z grupy optat publicznych
podlegaja tylko i wylacznie przepisom procedury podatkowej, z wytaczeniem zarowno
ustawy o finansach publicznych, jak i procedury administracyjne;.

Druga grupa dochodoéw, do ktorych jest stosowana Ordynacja podatkowa, to do-
chody, w zakresie ktorych wlasciwymi do ustalania lub okreslania sa organy podatkowe
(gminne). Przyktadem takich dochodow sg optaty wydawane przez gminne organy po-
datkowe w zwigzku z udzielaniem interpretacji indywidualnych lub optaty prolongacyjne.

Do trzeciej grupy zaliczy¢ nalezy optaty publiczne, w zakresie ktorych ustalaja
lub okreslaja zobowiazanie z tytutu optaty inne niz podatkowe organy gminy i ktore nie
zostaly wylaczone z zakresu przedmiotowego Ordynacji podatkowej przepisem szcze-
golnym, z tym ze w przypadku tej grupy stosowanie przepisow Ordynacji podatkowe;
ograniczone jest jedynie do Dziatu I1I tejze ustawy. W pozostatym zakresie zastosowa-
nie mie¢ beda najczesciej przepisy postgpowania administracyjnego lub innych szcze-
golnych ustaw. Wydaje si¢, ze uprawnione bedzie twierdzenie (cho¢ nieznajdujace po-
twierdzenia w praktyce stosowania prawa), ze wedlug tych zasad powinny by¢
wymierzane optaty adiacenckie, optaty planistyczne, za pobyt w izbie wytrzezwien
i inne, o ktérych mowa bedzie w dalszej czgsci.

Czwartg grupa bedzie grupa niepodatkowych dochodow budzetowych, ktorych
wymierzanie i pobdr poddane zostaty regulacji ustawy o finansach publicznych oraz
przepisoéw szczegodlnych, a postgpowanie zwigzane z realizacja tych dochodow poddane
zostato przepisom postgpowania administracyjnego i odpowiednio regutom Dziatu 111
o.p. W przypadku kar administracyjnych przepisy ustawy o finansach publicznych jed-
noznacznie zakreslaja wylaczng droge postgpowania regulowanego przez k.p.a.

Ordynacja podatkowa nie ma tez zastosowania do nalezno$ci wynikajacych ze
stosunkéw cywilnoprawnych, co ma znaczenie dla tej grupy oplat, ktore wiaza sie z od-
platnoscig za $wiadczenia o charakterze uzytecznosci publicznej. Tym samym poza zakres

obowigzywania Ordynacji podatkowej zostaty przeniesione te dochody publicznoprawne

150 Wyrok z dnia 3 kwietnia 2013 r., sygn. akt IV SA/Wa 2984/16, SIP LEX nr 2400251.
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(i cywilnoprawne, cho¢ z roznych powodow), ktore nie sg podatkami, optatami publicz-
nymi lub co do ktorych nie jest wlasciwy organ podatkowy. W tym zakresie procedura
stosowang przez wlasciwe organy publiczne bedzie procedura przewidziana przez ustawe
o finansach publicznych, a tylko odpowiednio zastosowanie beda miaty inne przepisy
proceduralne.

Po analizie materialu normatywnego warto przenie$¢ przedmiotowy problem na
grunt praktyki stosowania prawa i doktryny prawa. Ustalenie zakresu stosowania Ordy-
nacji podatkowej do innych niz podatkowe czy celne naleznosci budzetu wzbudza juz
od wielu lat dyskusje zaré6wno doktrynalne, jak i orzecznicze. Dla zobrazowania trud-
nosci 1 jednoczes$nie wagi rozpatrywanego problemu warto w tym miejscu przytoczy¢
kilka orzeczen, w ktorych sady zupetnie odmiennie orzekly w zakresie stosowania
przepiséw Ordynacji podatkowej w stosunku do optat publicznych®!. T tak w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 wrzesnia 2011 r. wska-
zano, iz ,,do optaty planistycznej nie majg zastosowania przepisy o.p. Sprawa optaty
planistycznej jako daniny nieuregulowanej przepisami o.p. nie podlega zatem wytaczeniu
spod zakresu przedmiotowego k.p.a. na podstawie art. 3 § 1 pkt 2 k.p.a. [...]”'%2. Do
podobnych konkluzji dochodzi Wojewddzki Sad Administracyjny w Gliwicach w wy-
roku z dnia 21 listopada 2008 r., w ktoérym stwierdza, ze ,,optata za korzystanie z zezwo-
lenia na sprzedaz napojoéw alkoholowych nie jest niepodatkowa naleznoscia budzetu
jednostki samorzadu terytorialnego w rozumieniu art. 2 § 1 pkt 1 o.p. i tym samym nie
stosuje si¢ do niej rozdziatu 9 o.p., gdzie uregulowano problematyke nadptaty. Racjonal-
ny ustawodawca w art. 111 ust. 8 ustawy z 1983 r. o wychowaniu w trzezwosci i prze-
ciwdziataniu alkoholizmowi, okreslajac uprawnienie przedsigbiorcy do wniesienia w da-
nym roku kalendarzowym optaty za zezwolenie na sprzedaz napojow alkoholowych
w wysokosci proporcjonalnej do okresu waznos$ci zezwolenia, natozyt jednoczes$nie na
wojta gminy obowiazek pobrania oplaty w takiej, a nie innej wysokosci”'>.

Dla przeciwwagi warto zacytowaé stanowisko odmienne, zawarte w wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 12 pazdziernika 2005 r.,
w ktorym stwierdzono, iz ,,do optaty, o jakiej mowa w art. 36 ust. 3 ustawy o zagospo-
darowaniu przestrzennym (optata planistyczna), majg zastosowanie przepisy Ordynacji
podatkowej”'>*.

51'W tym miejscu nie odrézniam jako odrgbnych danin publicznych optat publicznych i doptat, choé¢
w wielu w tym cytowanych orzeczeniach rozroznienie takie istnieje — S. Zaborska i K. Badurowicz, Oplata
uzdrowiskowa jako fakultatywna danina publiczna, [w:] A. Niezgoda, J. Barczak, P. Szcze$niak (red.), Po-
datki i oplaty samorzgdowe, Lublin 2016, s. 113 — cho¢ w tym przypadku pole do polemiki stwarza uzywa-
ne przez autorki sformutowanie o fakultatywnosci poboru optaty.

152 Sygn. akt IV SA Wa/692/11, SIP LEX nr 1110762.

13 Sygn. akt IIT SA/GI1 1044/08, SIP LEX nr 541265.

13 Sygn. akt I SA/Gd 2838/02, SIP LEX nr 235279.
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Jak wida¢ z zaprezentowanych orzeczen, brak jest jednoznacznego stanowiska
orzeczniczego w tym zakresie, cho¢ przyzna¢ nalezy, iz statystycznie liczniejsze i aktu-
alniejsze sg orzeczenia, odmawiajgce stosowania do optat (doptat) publicznych przepisow
Ordynacji podatkowej.

Rowniez w doktrynie prawa finansowego istnieje roznica zdan co do stosowania
przepisow Ordynacji podatkowej do wymierzania i poboru innych niz podatki dochodéw
publicznych. W glosie do wyroku NSA z 3 wrzesnia 2004 r. (sygn. akt OSK 520/04)
B. Brzezinski stwierdzil, iz oplata planistyczna ma wszelkie normatywne cechy podatku,
o ktérych mowa w art. 6 Ordynacji podatkowej. Oznacza to w konsekwencji, ze do wy-
miaru i poboru optaty planistycznej stosuje si¢ przepisy ustawy Ordynacja podatkowa.
Dzieje si¢ tak na mocy art. 2 § 1 tego aktu prawnego, ktory to przepis okresla rodzaje
danin publicznych, do ktoérych znajdujg zastosowanie przepisy Ordynacji podatkowe;j'>>.
Podobnie stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej do wymiaru i poboru optaty pla-
nistycznej (mozna przyjaé, iz autor zasade te rozszerza rowniez do innych optat tego typu)
uzasadnia A. Huchla, stwierdzajac, iz do optaty z tytulu wzrostu wartosci nieruchomosci
w zwigzku z uchwaleniem lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzen-
nego stosuje si¢ W pelnym zakresie przepisy Ordynacji podatkowe;j'*°. Zupelnie inaczej
do stosowania przepisow Ordynacji podatkowej podchodzi L. Etel, stwierdzajac, iz ,,nie
mozna przyjac, ze kazda decyzja wojta, dotyczaca swiadczen pieni¢znych, jest wydawa-
na przez niego, jako organ podatkowy. O wlasciwosci «podatkowej» wojta rozstrzygaja
ustawy regulujace poszczegdlne podatki i optaty. [...] Renta planistyczna i optata adia-
cencka, bedace niepodatkowymi naleznosciami budzetowymi, nie sg ustalane przez organ
podatkowy. Ustala je wojt, burmistrz (prezydent), jako organ administracji samorzadowe;.
W efekcie nie stosuje sie do tych §wiadczen przepisow Ordynacji podatkowej na podstawie
art. 2 § 1 pkt 1 o.p. [ustawy z 1997 r. — Ordynacja podatkowa]*’. Podobne stanowisko
przedstawione zostato przez A. Ciaglewicz-Miste i A. Talika, ktorzy stwierdzili, iz opta-
ty (adiacencka i planistyczna), bedac niepodatkowymi naleznosciami budzetéw gmin,
jednak ustalanymi nie przez organy podatkowe, nie sg objete zakresem przedmiotowym
art. 2 § 1 pkt 1 o.p. (ustawy z 1997 r. — Ordynacja podatkowa) (ani tez jej art. 2 § 2). A sko-
ro tak — to nie wchodzg réwniez w zakres przedmiotowy art. 11 § 1 pkt 5 u.r.i.o. (ustawy
z 1992 r. o regionalnych izbach obrachunkowych)'*.

155 Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2005, Nr 3, poz. 205.

15 A. Huchla, Charakter prawny jednorazowej oplaty z art. 36 ust. 3 ustawy o planowaniu i zagospo-
darowaniu przestrzennym, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe”, 2000, Nr 6, poz. 61.

1T L. Etel, Renta planistyczna i oplata adiacencka jako niepodatkowe naleznosci budzetowe, ,,Przeglad
Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010, Nr 6, s. 9.

158 A. Ciaglewicz-Mista, A. Talik, Podatki i optaty w przedmiocie nadzoru regionalnych izb obrachun-
kowych, ,,Finanse Komunalne” 2011, Nr 6, s. 62-64.
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Trudno po rozwazeniu wszystkich argumentow przedstawionych zaréwno w tezach
wyrokdow, jak i pogladach doktryny, nie doj$¢ do przekonania, ze nie da si¢ jednoznacz-
nie stwierdzié, czy dopuszczalne jest stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej do
wszystkich dochodéw publicznoprawnych, zwlaszcza tych, ktore zaliczane sa do optat
publicznych. Argumentacja zwolennikdw, jak i przeciwnikow takiej tezy posiada mocne
i stabe punkty, a konkluzja wydaje si¢ by¢ oczywista — ten zakres uregulowania umknat
ustawodawcy, a w kazdym razie nie zostat uregulowany w sposob dostatecznie przejrzy-
sty 1 jednoznaczny. Czym bowiem jak nie tym ttumaczy¢ regulacje Ordynacji podatko-
wej, nakazujacg stosowanie jej przepisow do optat w zakresie, w jakim orzekajg o nich
organy podatkowe'*? Przy argumentacji przeciwnikow orzekania o optatach publicznych
w oparciu o Ordynacje podatkowa nalezatoby stwierdza¢ w zakresie kazdej optaty, czy
organ orzekajacy w zakresie takiej optaty wystepuje w roli organu podatkowego. Ponad-
to nalezy zwroci¢ uwage na optaty, w ktorych nie dochodzi do wymierzania ich przez
organ, lecz ich obowigzek ponoszenia i wysokos¢ wynikaja z samej ustawy materialno-
prawnej, jak np. w przypadku optaty za zezwolenie na sprzedaz alkoholu. W takim
przypadku niewatpliwie nie mozna méwi¢ o organie podatkowym, a jedynie organie
administracji, ktory stwierdzi¢ moze wygasniecie zezwolenia na sprzedaz alkoholu. Tak
wiec dziatajac w zgodzie z argumentami przeciwnikoéw stosowania Ordynacji podatko-
wej, koniecznym elementem kazdej ustawy konstytuujacej optate publiczng jest wska-
zywanie (w ustawach niebedacych ustawami podatkowymi), ze organ wymierzajacy
optate wystepuje jako organ podatkowy'®.

Stosujgc argumentacje zwolennikow stosowania Ordynacji podatkowej, nalezatoby
zwraca¢ uwage na charakter prawny oplaty i jej konstrukcje. Jesli bowiem wyczerpuje
znamiona daniny publicznej (oplaty czy doptaty), o ktérej natozeniu (ustaleniu lub okre-
sleniu) orzec mozna w decyzji, uzasadnione powinno by¢ stosowanie Ordynacji podatko-
wej jako procedury przystosowanej do tego celu. Zasadne bytoby to zwlaszcza w przy-
padku tych optat, ktore przejawiaja zdecydowanie cechy podatku, a wiec w tych, w ktorych
znikomy jest stopien ekwiwalentno$ci $wiadczen (tak jak to ma miejsce w optacie adia-
cenckiej czy planistycznej).

Z jednej strony nalezy wigc stwierdzié, iz przypadku optat publicznych mamy do
czynienia z daning publiczna, w zakresie ktorej najodpowiedniejsza procedurg postepo-
wania bytaby Ordynacja podatkowa (jako dajaca najlepsze narzedzia do wymierzania,

19 Krytyczny poglad na temat ustalania zakresu przedmiotowego stosowania Ordynacji podatkowej
zostal zawarty w publikacji T. Brzezickiego i W. Morawskiego Stosowanie Ordynacji podatkowej do swiad-
czen publicznoprawnych uzyskiwanych przez jednostki samorzgdu terytorialnego w swietle orzecznictwa
sgdow administracyjnych, [w:] G. Liszewski (red.), Opfaty samorzgdowe w Polsce — problemy praktyczne,
Biatystok 2010, s. 20 i n.

10 Zob. ibidem, s. 23 in.
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a przede wszystkim realizacji dochodow publicznych), z drugiej strony w wigkszosci
przypadkow przepis szczegolny nie nakazuje stosowac przepisow Ordynacji ani nie
konstytuuje w roli organu podatkowego organu wykonawczego gminy. Wobec takiego
rozwarstwienia pogladéw nalezy zwroci¢ uwage na dominujacg praktyke stosowania
prawa, w ktorej wszystkie optaty publiczne, z braku przepisu szczegélnego, wymierza-
ne sa w oparciu o przepisy postepowania administracyjnego. W mojej ocenie nie jest to
sytuacja, ktorg nalezy bezkrytycznie stosowac, jednakze wobec ostroznosci zaré6wno
sadow, jak i organow nadzoru nalezy przyjac¢ jako powszechnie obowiazujaca, a co za
tym idzie otwierajaca pole do dalszych rozwazan okreslonych w tytule niniejszego opra-
cowania. Wsrod optat publicznych wystepuja takie, ktorych nie trzeba wymierzaé (wy-
dawac¢ decyzji), jak np. oplata za zezwolenie na sprzedaz alkoholu, optaty, co do ktorych
przepisy je konstytuujace nakazuja stosowac przepisy Ordynacji podatkowej, jak np.
oplaty za korzystanie ze §rodowiska, oraz optaty, ktore spetniajac doktrynalne cechy
danin publicznych (optat lub doptat'®'), sa wymierzane przez organy wykonawcze gminy,
odmawia im si¢ jednak przymiotu organu podatkowego.

161 L. Etel wskazuje, ze na gruncie Ordynacji podatkowej nalezy wyraznie odrdzni¢ pojecie optat i do-
ptat, cho¢ niewatpliwie obie te kategorie nalezy zaliczy¢ do danin publicznych. Autor zalicza doptaty do
kategorii niepodatkowych naleznosci budzetu gminy, a co za tym idzie wskazuje na wylaczenie tych danin
z mozliwos$ci stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej, ktdéra moze mie¢ zastosowanie jedynie do pan-
stwowych niepodatkowych naleznos$ci budzetowych. L. Etel, Renta planistyczna i optata adiacencka jako
niepodatkowe naleznosci budzetowe, [w:] G. Liszewski (red.), op. cit., s. 84.

95






Rozdziat 4

Rodzaje publicznoprawnych
dochodéw wiasnych

Dochody publicznoprawne zaliczane do grupy dochodéw witasnych sa kategoria
zroéznicowang 1 niejednorodng prawnie. Trudno jest wiec mowic o tej grupie jako o in-
stytucji prawnej posiadajacej cechy systemowe. Cechami taczacymi dochody z tej grupy
sg omowione na wstepie metoda regulacji, sposob stanowienia i zabezpieczenie przymu-
sem panstwowym ich realizacji. R6znig je natomiast funkcja, przestanki ustanowienia
itres¢. Ustawodawca z pewnymi wyjatkami dotyczacymi grupy danin publicznoprawnych
nie dokonuje definiowania czy grupowania tej grupy dochodéw. Wobec braku norma-
tywnej kwalifikacji poszczegolnych tytutdw do przedmiotowej grupy dochodow pozo-
staje zbadac ich cechy i na tej podstawie probowac tworzyc¢ jednorodne grupy dochodow,
zaliczanych do kategorii dochodéw publicznych.

Niewatpliwie grupg najbardziej znaczacg i zidentyfikowang zar6wno normatyw-
nie, jak i doktrynalnie jest grupa dochodéw z tytutu danin publicznych. Poza ta grupa
mozna wskaza¢ dochody z publicznej dziatalnosci gospodarczej, dochody publiczno-
prawne zwigzane z korzystaniem z majatku publicznego lub pochodzace od jednostek
organizacyjnych, dochody o charakterze sankcyjnym oraz pozostale.

4.1. Systematyka daninowych dochodéw witasnych

Juz na wstepie prowadzonych rozwazan postuzono si¢ pojeciem danin publiczno-
prawnych, ustalenie zakresu pojeciowego tej grupy dochodow staje si¢ wiec kluczowym
zagadnieniem dla prowadzenia dalszego wywodu. Pojecie danin publicznych wystepuje

w systematyce normatywnej, jak i dorobku doktryny prawa finansowego'®?

. Pojecie danin
publicznych wywodzi swoj rodowod od poczatkéw funkcjonowania zwigzkéow publicz-
noprawnych, ktore dla swego funkcjonowania potrzebowaty $§rodkéw finansowych lub

innych $wiadczen obwarowanych przymusem. We wspotczesnych regulacjach daniny

122 A. Dobaczewska, Prawo podatkowe, [w:] A. Drwilto (red. nauk.), Podstawy finansow i prawa finan-
sowego, Warszawa 2018, s. 400; W. Wojtowicz, Daniny publiczne, [w:] L. Etel (red.), op. cit., t. II1. Prawo
daninowe, s. 16.

97



Rozdziat 4

przybieraja przede wszystkim ksztatt §wiadczen pienigznych. Cho¢ pojecie danin publicz-
nych jest powszechnie uzywane, to brak jest wyczerpujacych regulacji prawnych, kwali-
fikujacych poszczegdlne rodzaje Swiadczen do tej grupy.

Normatywne pojecie danin publicznych wystepuje w przepisach Konstytucji RP,
ktora postuguje sie (cho¢ nie wprost) w art. 84 zarowno kategorig danin publicznych
(podatkow 1 innych), jak i stanowi o obowigzku ponoszenia przez obywateli cigzaréw
i $wiadczen publicznych (art. 84 Konstytucji RP). Oceniajgc uzyte w przepisie pojecia,
przede wszystkim przez pryzmat miejsca tego przepisu w rozdziale 11 Konstytucji po-
Swieconym wolnosciom, prawom i obowigzkom cztowieka i obywatela, nalezy podkre-
$li¢ znaczenie i charakter obowigzkow, ktore Konstytucja RP reguluje w analizowanym
przepisie. Ponoszenie cigzarow i innych $wiadczen jest efektem istnienia wtadztwa
panstwowego, pozwalajagcego w sposob jednostronny i wladczy naktadac¢ te obowiazki
na obywateli. Postrzegajac wigc zakres podmiotowy i przedmiotowy omawianego prze-
pisu, na uwage zastuguje powszechnos$¢ tych obowigzkow oraz ich niedookreslony de-
finicyjnie charakter. Powszechno$¢ ponoszenia tych cigzaréw nalezy traktowac jako
jedng z zasad prawnych, od ktorej wyjatki moga by¢ ustanawiane tylko w przewidzianych
ustawa przypadkach. Przestrzeganie tej zasady zyskuje ogromne znaczenie dla ustalenia
zakresu samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, ktére moga
wykorzystywac instrumenty wladztwa dochodowego jedynie w granicach i na podstawie
wyraznego upowaznienia ustawowego. Przyktadem tych ograniczen jest brak mozliwo-
$ci stanowienia zwolnien i ulg podatkowych o charakterze podmiotowym lub mieszanym
czy ustanawianie ci¢zaro6w majacych cechy publicznoprawne bez wyraznego upowaz-
nienia ustawowego's:.

Cho¢ przywotany przepis nie postuguje si¢ pojeciem danin publicznych, a wymie-
nia tylko jedna z nich (podatek), to uzyte w nim pojecia cigzaréw i innych $wiadczen
powinny by¢ rozpatrywane systemowo, z uwzglednieniem innych przepisow Konstytu-
cji RP, przede wszystkim w zakresie art. 168 i 217'%*. Koniecznos$¢ analizy przepisu art. 84
w potaczeniu z innymi przepisami Konstytucji RP zostata takze potwierdzona w orzecz-
nictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w wyroku z dnia 11 grudnia 2001 r. stwierdzit:

»Irybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze przepisy regulujace problematyke

163 Zasady te sa utrwalone i podkreslane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, np. w wyroku
Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 13 grudnia 2017 r., sygn. akt SK 48/15 OTK-A 2018/2, orzecznictwie
sadéw administracyjnych, np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 25 sierp-
nia 2011 r.,, sygn. akt III SA/Po 372/11, SIP LEX nr 1087622 czy w rozstrzygnigciach organéw administracji
publicznej, np. w uchwale Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w L.odzi z dnia 4 stycznia 2017 .,
sygn. 1/2/2017 £6dzk.2017/696 czy Rozstrzygnigciu Nadzorczym Wojewody Wielkopolskiego z dnia
29 kwietnia 2015 r., sygn. KN-1.4131.1.118.2015.22 Wielk.2015/2958.

164 Zob.: K. Dzialocha, A. Lukaszczuk, Komentarz do art. 84 Konstytucji RP, [w:] L. Garlicki, M. Zu-
bik, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, tom 11, Wydawnictwo Sejmowe 2016.
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danin publicznych musza by¢ zgodne z catoksztattem obowigzujacych norm i zasad
konstytucyjnych, nie moga prowadzi¢ do naruszenia wartosci objetych ochrong konsty-
tucyjna, a w szczegolnosci nie moga ksztattowac obowigzku podatkowego w taki sposob,
ze stalby si¢ on instrumentem konfiskaty mienia (zob. wyroki z: 7 czerwca 1999 r.,
K 18/98, OTK ZU Nr 5/1999, poz. 95, 5 stycznia 1999 r., K 27/98, OTK ZU Nr 1/1999,
poz. 1, 25 listopada 1997 r., K 26/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 64). Jednakze przyj¢cie
tezy, ze kazde ograniczenie majatkowe przez nalozenie podatku Iub innej daniny pu-
blicznej zawsze jest niedopuszczalnym ograniczeniem wlasnosci, prowadzitoby do fat-
szywego wniosku, ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest
ograniczeniem jego wilasnosci (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 30 stycznia
2001 r., K 17/00, OTK ZU Nr 1/2001, poz. 4). Tak daleko idaca ochrona wtasnosci i innych
praw majatkowych nie znajduje uzasadnienia w $wietle przepiséw Konstytucji”'®,

Jak podkresla sie¢ w literaturze, uzyte w powolanym przepisie pojecia ciezarow
i $wiadczen nie sg jasne i budzg wiele watpliwosci interpretacyjnych'é. Pomingwszy
oczywisty fakt przynaleznosci podatkow do tych obcigzen i $wiadczen, nalezy zwroci¢
uwage na wieloznacznos$¢ uzytych przez ustrojodawce pojec. Dla potrzeb prowadzonego
wywodu przedmiotem zainteresowania objgte sa jedynie te Swiadczenia, ktore maja cha-
rakter pieni¢zny, co nie oznacza oczywiscie, ze pozostale $wiadczenia, o ktorych mowa
w przepisie art. 84 Konstytucji RP, maja jedynie pienigzny charakter. Nalezy przyjaé
bowiem, ze wigkszo$¢ ciezardw i $wiadczen, o ktorych mowa w przywotany przepisie,
moze przybra¢ swoj finansowy ekwiwalent. Semantyczna wyktadnia uzytych poje¢ pro-
wadzi do wniosku, ze §wiadczenia, o ktorych mowa w powolanym przepisie, sg znacze-
niowo wezsze 1 zawieraja si¢ w pojeciu ciezaréw. Dla jasno$ci wywodu oba pojecia beda
traktowane w dalszej czesci osobno, w konwencjonalnym uj¢ciu, ze §wiadczenia przybie-
rajg charakter pieni¢zny. Uzyte w przepisie art. 84 pojecia $wiadczen nalezy uznaé za
kategorig, w ktorej mieszcza si¢ daniny publiczne, w tym podatki oraz inne niesprecyzo-
wane $wiadczenia pieniezne, ktorym mozna przypisac publicznoprawny charakter. Z ko-
lei do cigzaréw publicznych zaliczy¢ nalezy obowiazki platnika wynikajace z przepisow
Ordynacji podatkowej czy obowigzki zwigzane z ogloszeniem standw nadzwyczajnych'?’.
Tym, co taczy obie grupy wymienione w przepisie art. 84, jest ich przeznaczenie, zwia-
zane z utrzymaniem (w znaczeniu finansowym) zwiazku publicznoprawnego'®®. Zakre-

$lenie przedmiotu $wiadczen publicznoprawnych w kategorii podstawowego obowiazku

19 Sygn. akt 16/00, OTK ZU 2001/8/257.

1% T. Dgbowska-Romanowska, T. Nowak, Komentarz do art. 84 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bo-
sek (red.), Konstytucja RP, t. 1. Komentarz art. 1-86, Warszawa 2016, s. 1882.

197 1bidem, s. 1883.

168 T. Dgbowska-Romanowska, Pojecie podatkow i innych danin publicznych w swietle konstytucji,
[w:] W. Miemiec (red.), Stanowienie i stosowanie prawa podatkowego. Ksiega Jubileuszowa Profesora
Ryszarda Mastalskiego, Wroctaw 2009, s. 111 in.
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cztowieka i1 obywatela oznacza zrownanie wszystkich §wiadczen publicznoprawnych
w skali obowigzkowosci ich ponoszenia, cho¢ niewatpliwie podatek jako danina publicz-
na traktowany by¢ powinien jako jej podstawowa forma i to forma co do zasady (wraz
z innymi daninami publicznymi) przybierajaca forme $wiadczen pienigznych'®’. Jak
podkresla si¢ w literaturze, zakres przedmiotowy art. 84 Konstytucji RP nie zawiera
ciezarow o charakterze sankcyjnym czy represyjnych, tym bowiem przypisuje si¢ inng
role'™. Nie sposob nie zgodzi¢ si¢ z taka teza, gdyz omawianych kategorii prawnych nie
mozna rozpatrywa¢ w oderwaniu od glebszych ustrojowych uzasadnien. Pomingwszy
oczywisty fakt koniecznos$ci zapewnienia podmiotowi publicznemu srodkéw do funkcjo-
nowania, nalezy zwroci¢ uwage na istnienie catego szeregu $wiadczen pieni¢znych,
ktorych gldéwna rolg nie jest dostarczanie dochodow dla utrzymania panstwa, lecz funkcja
prohibicyjna czy sankcyjna.

Rozwigzania polskie w zakresie obowigzku ponoszenia cigzaréw publicznych nie
odbiegaja zasadniczo od rozwigzan stosowanych w innych krajach europejskich (cho¢
w wielu ustawach zasadniczych brakuje przepisow dotyczacych obowiazkéw publicznych
cigzacych na obywatelach), dla przyktadu w Konstytucji Butgarii w art. 60 zawarto
obowigzek ponoszenia przez obywateli cigzarow zwigzanych z podatkami i oplatami
ustanowionych ustawami, zgodnie ze swoim majatkiem i przychodami'”'. W Konstytucji
Grecji w art. 4 ust. 5 wskazano obowigzek obywateli greckich w zakresie ponoszenia
ciezaréw publicznych, stosownie do swoich mozliwos$ci'”?. Bardzo rozbudowane regula-
cje w stosunku do omawianych postanowien posiada Konstytucja Hiszpanii, ktora w art. 31
stanowi o obowigzku wszystkich do ponoszenia wydatkow publicznych, stosownie do
swoich mozliwosci, za posrednictwem sprawiedliwego systemu podatkowego opartego
na zasadach réwnosci i progresywnosci, ktéry w zadnym wypadku nie moze przybieraé
rozmiaréw konfiskaty'”.

W drugim z przywotanych przepisow (art. 217) Konstytucja RP przywoluje pojecie
danin publicznych, do ktorych zalicza podatki, nie precyzujac, jakie inne daniny zalicza-
ne s3 do tej grupy. Uwzgledniajac jednak uwagi i ustalenia poczynione wczesniej, nalezy
uznad, iz ustrojodawcy chodzi w tym przepisie o doprecyzowanie obowigzkow wynika-

jacych z art. 84 Konstytucji RP, ograniczonych jednakze do tych, ktére polegaja na

199 Zob.: K. Dziatocha, A. Lukaszczuk, op. cit.

170 T. Degbowska-Romanowska, T. Nowak, op. cit., s. 1881.

17 Konstytucja Republiki Bulgarii uchwalona przez Wielkie Zgromadzenie Butgarii w dniu 12 lipca
1991 r., thum. H. Karpinska, [w:] W. Staskiewicz (red.), Konstytucje panstw Unii Europejskiej, Warszawa
2011, s. 121.

172 Konstytucja Grecji z dnia 9 czerwca 1975 r., ttum. G. i W. Uliccy, B. Zdaniuk i N. Ciesielczyk, [w:]
W. Staskiewicz (red.), op. cit., s. 299.

'3 Konstytucja Hiszpanii z dnia 27 grudnia 1978 r., tum. T. Moldawa, [w:] W. Staskiewicz (red.), op.
cit., s. 347.
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$wiadczeniach pieni¢znych. Przywotana czes$¢ przepisu, jak i jego dalsza czg¢s¢ (dotycza-
ca ustawowego obowiazku regulacji elementéw konstrukcyjnych podatkéw i innych danin)
odnoszg si¢ przede wszystkim do sposobu i zakresu naktadania tych cigzaréw. Wnioski
takie znajduja oparcie rowniez w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego, ktory w orze-
czeniu z dnia 16 marca 2010 r. stwierdzit: ,,Jednym z obowigzkéw cigzacych z mocy
Konstytucji na «kazdym» (a wigc na osobie fizycznej — zar6wno obywatelu, jak i cudzo-
ziemcu — oraz na osobie prawnej) jest ponoszenie cigzaréw i $wiadczen publicznych
okreslonych w ustawie (art. 84), natomiast naktadanie danin publicznych, okreslanie
podmiotéw, przedmiotdw opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyzna-
wania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkdéw nastgpuje
w drodze ustawy (art. 217). Wyrazenie «cigzary i §wiadczenia publiczne» ma najszerszy
zakres znaczeniowy, z kolei «daniny publiczne» sa kategorig «$wiadczen publicznychy.
Daniny te to $wiadczenia powszechne, przymusowe, bezzwrotne, ustalane jednostronnie
na rzecz podmiotu prawa publicznego w celu realizacji zadan publicznych, a zaliczajg si¢
do nich podatki, rozmaite optaty administracyjne (np. adiacenckie) oraz cta”'™.

Przepis art. 217 Konstytucji RP, co nalezy po raz kolejny podkresli¢, jest rozwi-
ni¢ciem zasad opisanych w art. 84 Konstytucji RP'”>, Iaczac wszystkie daniny publiczne
w cato$¢ pod katem sposobu ich naktadania i konstruowania'’®. W przeciwienstwie
jednak do omowionego art. 84 przepis art. 217 Konstytucji RP zawiera mechanizm
ochronny przed samowolnym i bezpodstawnym narzucaniem ci¢zaro6w publicznopraw-
nych na obywateli. Omawiany przepis wywiera wi¢c bezposredni wptyw na granice
wladztwa dochodowego jednostek samorzadu terytorialnego i wyznacza granice samo-
dzielnosci w zakresie kreowania dochodow wiasnych!'””. Wobec braku upowaznienia
ustawowego niemozliwe bedzie naktadanie cigzaréw o charakterze publicznoprawnym.
Rola omawianego przepisu widoczna jest chocby w orzeczeniach administracji publicz-
nej (Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Matopolskiego z dnia 11 czerwca 2014 r.)'78,
podkreslajgcych zakaz naktadania na mieszkancoéw jednostek samorzadu terytorialnego
$wiadczen, w ktorych wystepuje relacja publicznoprawna uczestnikow tego stosunku.

Przepisy Konstytucji RP odwotuja si¢ wigc do pojecia zaréwno danin publicznych,

jak 1 cigzaréw publicznych, $§wiadczen publicznych oraz podatkow. Pomimo tej

174 Sygn. K 24/08, OTK-A 2010/3/22.

175 'W. Nykiel, A. Marianski, Komentarz do art. 217 Konstytucji RP, [w:] M. Safjan, L. Bosek (red.), op.
cit., t. 1. Komentarz art. 87-243, Warszawa 2016, s. 1483.

176 Zob.: T. Dgbowska-Romanowska, Prawo daninowe — podstawowe pojecia konstytucyjne i ustawo-
we, cz. I, ,,Glosa” 1996, nr 11, s. 1-5.

177 Zob.: A. Bien-Kacata, Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997 r., Torun 2005,
s. 150 in.

178 W rozstrzygnigciu tym wskazano na brak podstaw prawnych do takiego gospodarowania mieniem
gminnym przez burmistrza, w wyniku ktoérego naktada on zarzadzeniem na mieszkancow optaty za korzy-
stanie z tego mienia.
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réznorodnosci mozna uznac te przepisy za skorelowane, cho¢ o réoznym zakresie defi-
nicyjnym. Przy roztacznym traktowaniu poje¢ §wiadczen i ciezarow publicznych nale-
zy przyjac¢ ogoélnie przyjete znaczenie uzytych w przepisach pojec, co powoduje, iz za
cigzar publicznoprawny nalezy uzna¢ $wiadczenia publicznoprawne, do tych z kolei

zaliczy¢ nalezy daniny publiczne.

Schemat 8. Rodzaje ci¢zaréw publicznych

ciezary
publiczne

Swiadczenia

publiczne

o charakterze
pienieznym

Swiadczenia
0 charakterze
niepienieznym

daniny

publiczne sankcje

podatki inne daniny,

np. opfaty

Zrodto: opracowanie wlasne

Na podstawie przywotanych cech ustrojowych, daniny publiczne nalezy traktowac
jako obowigzkowe pienigzne $wiadczenia obywateli, ktorzy godza si¢ na ograniczanie
ich prawa wtasnosci i dziedziczenia, stuzace utrzymaniu podmiotéw publicznych w za-
kresie realizacji przez nie zadan publicznych'”.

W podobny jak Konstytucja RP sposob daniny klasyfikuje ustawa o finansach
publicznych, ktora w art. 5 ust. 2 zalicza do danin publicznych: podatki, optaty, sktadki
(nie zalicza wprost cet, lecz nie budzi watpliwos$ci ich przynaleznos$¢ do tej grupy §wiad-
czen)®®. Wyliczenie tych danin, bez ich zdefiniowania w akcie prawnym, zmusza do
dalszych poszukiwan definicji legalnej poszczegoélnych swiadczen.

Przepisy ustawy Ordynacja podatkowa zawierajg w art. 2 i 3 (stowniczek ustawo-

wy) znaczace dla podniesionej kwestii rozwigzania prawne. Zgodnie z przepisem art. 2

179 T. Debowska-Romanowska, Prawo daninowe..., s. 3.

180 Zob. wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 17 listopada 2011 r., sygn.
akt IIT SA/Gd 404/11, SIP LEX nr 1153910, w ktorym stwierdzono: ,,1. Do danin publicznych naleza podat-
ki oraz inne $wiadczenia pieni¢zne, ktorych obowiazek ponoszenia na rzecz panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego oraz innych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych wynika z odrebnych
ustaw. Przyjmuje sig, ze do w/w kategorii naleza rowniez cta [...]”.
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§ 1 pkt 1 przepisy ustawy majg zastosowanie do podatkéw, optat oraz niepodatkowych
naleznosci budzetu panstwa (samorzadowego), do ktorych ustalania uprawnione sg or-
gany podatkowe. Niemniej znaczgca jest definicja wynikajaca z art. 3 pkt 8, w ktorej
ustawodawca przez niepodatkowe naleznosci budzetowe nakazuje rozumie¢ niebedace
podatkami i optatami naleznos$ci stanowigce dochdd budzetu panstwa lub budzetu jed-
nostki samorzadu terytorialnego, wynikajace ze stosunkow publicznoprawnych. Zwlasz-
cza ostatnia czg¢$¢ przepisu odgrywa fundamentalne znaczenie, gdyz wskazuje na rodo-
wod tych dochodow, ktore nie sa podatkami lub optatami, lecz sa dochodami opartymi
na stosunkach publicznoprawnych. Przepisy Ordynacji podatkowej wskazujg wiec (po-
srednio, gdyz nie nawigzuja wprost do tej kategorii prawnej) na istnienie wsrod danin
publicznych zréznicowanych grup, do ktorych zalicza si¢ podatki, optaty i inne niespre-
cyzowane naleznosci oparte na stosunkach publicznoprawnych'®!.

Z przeprowadzonych rozwazan wylania si¢ po raz kolejny obraz nie do konca
konsekwentnej regulacji normatywnej poszczeg6élnych grup dochodow o charakterze
publicznoprawnym. Widoczne to jest zwtaszcza w przypadku optat i podatkow, z ktérych
te drugie doczekaty si¢ kompleksowej regulacji, poczawszy od zagadnien definicyjnych,
poprzez ujednolicong procedure wymiaru i poboru, natomiast optaty publiczne pozosta-
janadal poza tymi regulacjami, zardwno w zakresie ich definiowania, jak i ujednolicenia
procedury wymiaru i poboru. Bardzo pojemnym pojgciem pozostaja niepodatkowe na-
lezno$ci budzetowe, ktore rowniez nie sa doprecyzowane normatywnie i wymagaja przy
blizszym ustaleniu ich zakresu przedmiotowego oparcia si¢ na dorobku literatury i ju-
dykatury. W nauce prawa finansowego (zwlaszcza przedstawicieli doktryny prawa po-
datkowego) wsrod wezesnych przedstawicieli doktryny przedmiotu, jak i wspotczesnie
dominuja raczej zbiezne poglady co do zakresu przedmiotowego pojecia danin publicz-
nych. Stad tez nalezy przyjac¢ jako spetryfikowany w ujgciu doktryny stan, uznajacy za
wspotczesne daniny publiczne: podatki, oplaty, doptaty i cta'®?. Problematyczne staje si¢
jednak ustalenie tego zakresu ze wzgledu na niespdjne definicje ustawowe, ktore zgodnie
wskazujg na przynaleznos¢ do tej grupy podatkow i optat, co do reszty za§ dochodow
publicznych o tym charakterze stosujac nazwe dochodow niepodatkowych.

Niewatpliwie najwazniejszg (cho¢ w przypadku instytucji prawnych stopniowanie
jest ryzykowne) daning publiczng pozostaje podatek, traktowany jako podstawowa da-
nina publiczna'®’. Wynika to z regulacji normatywnych, znaczenia fiskalnego oraz uwa-

runkowan historycznych. Zaréwno w omawianych przepisach Konstytucji RP, jak i innych

181 Zob.: M. Poplawski, Komentarz do art. 2 Ordynacji podatkowej, [w:] L. Etel (red.), Komentarz do
Ordynacji podatkowej, Warszawa 2017, s. 37 i n.

182 Zob. B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 129. Podobny podziat dochodéw zostat przeprowadzony
przez W. Miemiec, Prawne gwarancje...,s. 101.

18 T. Debowska-Romanowska, Prawo finansowe..., s. 129.
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wymienionych ustawach podatek jest sytuowany na pierwszym miejscu wsrod dochodow
publicznoprawnych lub danin publicznych, a w niektorych regulacjach wystepuje jako
jedyna nazwana danina publiczna. Réwniez rodowdd podatku jako $swiadczenia przy-
musowego 1 nieodptatnego jest rownie stary, jak istnienie wtadzy publicznej — niegdys
uosabianej przez osobg panujacego, dzi§ ograniczonej do wladztwa przystugujacego
zwigzkom publicznoprawnym'®, Na koniec nalezy podkresli¢ szczegdlng role podatku
w pryzmacie potrzeb fiskalnych zwiazkow publicznoprawnych'®>. Podatki byly i beda
podstawowa forma zapewniania zwigzkom publicznoprawnym srodkdéw na pokrywanie
kosztow ich funkcjonowania i realizacji zadan. O pozostatych funkcjach (ktore niewat-
pliwie istnieja i sa elementem polityki podatkowej) nalezy mowi¢ tylko i wytacznie jako
o funkcjach pobocznych.

Kolejng grupa danin publicznych (ktoéra zostanie omowiona szerzej w dalszej
czesci pracy) sa oplaty. Pomijajac w tej chwili rodowod, rodzaje i cechy charakterystycz-
ne oplat, nalezy zwroci¢ uwage na ich niedookreslono$¢ normatywna jako odrebnego
rodzaju daniny. Ustawodawca postuguje si¢ bowiem pojeciem optat zardéwno w ustawach
o charakterze ustrojowym, jak i szeroko rozumianych ustawach finansowych, bez for-
mutowania definicji autentycznej tego pojecia. Nie oznacza to jednak, Ze nie traktuje
oplat jako danin publicznych. W cytowanej juz wielokrotnie ustawie o finansach publicz-
nych, w katalogu danin publicznych wymienione zostaty optaty. Roéwniez Konstytucja
RP wskazuje jako jeden z atrybutow samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go mozliwos¢ wplywu na wysokos$¢ optat lokalnych (art. 168 Konstytucji RP). Roéwniez
ustawa o dochodach j.s.t. postuguje si¢ kategorig optat w bezposrednim nastgpstwie po
podatkach. Jednakze najdonioslejszg regulacja, z ktorej wynika istnienie tej kategorii
danin publicznych, jest Ordynacja podatkowa. Ustawa, ktdra stanowi regulacje, w za-
mysle kompleksowo obejmujgca wszystkie daniny publiczne, obejmuje swym zakresem
przedmiotowym rowniez optaty, cho¢, co po raz kolejny nalezy wskazac¢ jako utomnos¢
tej ustawy, nie zawiera definicji optaty jako daniny publicznej'®¢. Optata zostata wigc
wymieniona i zréwnana w przepisach Ordynacji podatkowej z podatkami wszedzie tam,
gdzie ustawodawca decyduje si¢ na stosowanie przepisoOw ustawy.

Wsrod grupy dochodéw wehodzacych w zakres danin publicznych nalezy wskazac
réwniez doptaty, ktore w jezyku normatywnym nie doczekaty si¢ wyodrebnienia (chodzi
0 obecnie obowiazujace przepisy, gdyz w przepisach ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r.

o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych doptata funkcjonowata jako

134 N. Gajl, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 190.

185 Zob.: W. Wojtowicz, Daniny... s. 21.

186 M. Niezgodka-Medek, Komentarz do art. 2 Ordynacji podatkowej, [w:] S. Babiarz, B. Dauter,
R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgodka-Medek, J. Rudowski (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warsza-
wa 2017, s. 43.
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kategoria normatywna, wymieniona jako zrédto dochodéw gmin w art. 31), cho¢ doktry-
nalna klasyfikacja wymienia je jako daniny publiczne o charakterze na tyle oryginalnym,
ze powodujagcym koniecznos¢ ich wyodrebnienia'®. Ustawodawca nie uznat doptat za
odrebny rodzaj danin, zrownujac je z optatami. W doktrynie prawa finansowego wska-
zuje si¢ jednak na pewna szczegdlng ceche charakterystyczna ceche doptat, pozwalajaca
odroznia¢ je od optat. Cechg tg jest angazowanie §rodkow publicznych w inwestycje od-
dziatujace na powstanie korzysci odbiorcow tej inwestycji'®. Pomimo tego, ze doptaty
wymierzane i pobierane sg po spetnieniu szczegdlnego warunku, jakim jest poniesienie
wydatku finansowanego ze srodkow publicznych, ktérego skutek oddziatuje na podmiot
niepubliczny, to danin tych nie nalezy traktowac jako dochodow celowych, gdyz dyspo-
zycja nimi jest niezalezna od celu poniesienia tego wydatku'®’.

Ostatnimi dwoma rodzajami danin publicznych sg sktadki oraz cta, ktore w przy-
padku dochodow samorzadowych nie odgrywaja znaczenia, gdyz zadna z tych danin nie
zasila budzetu tych jednostek. Cla jako daniny publiczne zwigzane sg z faktem obrotu
towarowego z zagranicg (lub poza jednolity obszar gospodarczy), co powoduje koniecz-
nos$¢ poniesienia §wiadczen pieni¢znych, majacych na celu przede wszystkim charakter
ochronny i reglamentacyjny'°. Sktadki jako daniny publiczne charakteryzuja si¢ celo-
woscig wymiaru, poboru i wykorzystania oraz wystgpowanie bezposredniego zwigzku
pomiedzy ich uiszczaniem, a uzyskiwaniem przez uprawnionego prawa do okreslonego
$wiadczenia ze strony podmiotu publicznego®'. Jak wspomniano, budzet samorzadowy
nie jest zasilany zadng z tych danin, wigc obie daniny zostang wylgczone z dalszej cze-
$ci prowadzonego wywodu.

4.2. Dochody z publicznej dziatalnosci gospodarczej

Grupa tych dochodow nie jest efektem klasyfikacji normatywnej, lecz jest two-
rzona wylacznie w oparciu o analiz¢ ustawowych zrodel dochodow. Najogolniej oma-
wiang grupe dochodow nalezy zaliczy¢ do dochodéw z dziatalnosci prowadzonej przez

jednostki samorzadu terytorialnego, przy uzyciu jednostek organizacyjnych (statio

187 M. Weralski, Ogolna charakterystyka dochodow budzetowych, [w:] M. Weralski, op. cit., t. III, Wro-
ctaw 1985, s. 13; N. Gajl, Finanse..., s. 203; I. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa instytucja doplat jako for-
ma pozapodatkowych danin publicznych, Krakéw 2006; J. Gliniecka, Oplaty publiczne w Polsce, Byd-
goszcz-Gdansk 2007.

18 W przywotanej ustawie z dnia 11sierpnia 1923 r. wskazywalo si¢ jako przestanke¢ wymiaru osiagnie-
cie przez osob¢ zobowigzang szczegolnych korzysci gospodarczych lub udogodnien.

189 Zob.: T. Debowska-Romanowska, Pojecie podatkow..., s. 119.

19 Zob.: A. Drwillo, Cla..., s. 871 in.

1 E. Kornberger-Sokotowska, Komentarz do art. 5 ustawy, [w:] M. Misiag (red. nauk.), Ustawa o fi-
nansach publicznych, Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych. Komen-
tarz, Warszawa 2017, s. 23 i n.
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municipi) lub za posrednictwem tworzonych przez jednostk¢ podmiotow prawa — naj-
czesciej spotek prawa handlowego?. W obecnym stanie prawnym nalezy jednak wska-
zaé, iz jedynie w pierwszym przypadku (statio municipi) mozna mowi¢ o dochodach
opartych na stosunku publicznoprawnym wynikajacym ze stosunkow wewngtrzadmi-
nistracyjnych. Jest to bowiem inny rodzaj dziatalnosci niz ta, ktorag prowadzg jednostki
prywatne, a co za tym idzie jedynie te przypadki bedg poddane analizie w dalszej cze$ci'”.
Dziatalnos$¢ realizowana za posrednictwem podmiotow prawa (spotek komunalnych)
oparta jest w sposob zasadniczy na relacjach nalezacych do prawa prywatnego (Kodeks
spotek handlowych), regulujacych relacje pomigedzy witascicielem i podmiotem prawa
prywatnego (przepisy regulujace tad korporacyjny), w nieznaczny tylko sposob regulo-
wanych przepisami administracyjnymi (np. ustawa o gospodarce komunalnej).

Wsrdd zrédet dochodow, ktore mozna zaliczy¢ do tej grupy, nalezy wskazaé wy-
mienione w art. 4 ust. 1 pkt 3 u.d.j.s.t. dochody realizowane przez gminne jednostki
budzetowe oraz wptaty od gminnych zaktadéw budzetowych. Z kolei w ustawie o finan-
sach publicznych jako przepis pozwalajacy wyroznic¢ taka grupe dochodow nalezy
wskazac¢ przepis art. 5 ust. 1 pkt 5, w ktorym mowa jest o przychodach jednostek sekto-
ra finanséw publicznych pochodzacych z prowadzonej przez nie dziatalno$ci oraz innych
zrodlach. Przepis ten wymaga jednak szczegdlnego komentarza. Ustawa o finansach
publicznych w katalogu srodkow publicznych wskazuje na istnienie dochodow i przy-

194

chodoéw bedacych srodkami publicznymi'®. Omawiany przepis ustawy odnosi si¢ do
kategorii przychodow realizowanych przez jednostki zaliczone do sektora finansow
publicznych. Biorac pod uwage jedynie te jednostki, ktore zaliczy¢ mozna do jednostek
samorzadowych, do zakresu przedmiotowego tego przepisu zakwalifikowac nalezy jed-
nostki budzetowe, samorzadowe zaklady budzetowe. Realizowane przez nie zadania
przysparzajg im (lub mogg przysparzac) srodkow publicznych, klasyfikowanych wiasnie
jako przychody publiczne. Ta czg¢s¢ srodkoéw pozostajacych w dyspozycji tych jednostek,
ktora zostanie wptacona do wlasciwego budzetu, bedzie klasyfikowana jako dochod tego
budzetu (wptata od jednostek organizacyjnych). Dochodami publicznymi sg wiec srodki
przejmowane przez wlasciwy budzet od jednostek organizacyjnych, prowadzacych pu-
bliczng dziatalnos¢ gospodarcza'®. Z katalogu tego nalezy wykluczy¢ te dochody, ktore
przejmowane sg od spotek komunalnych i innych podmiotow dziatajacych w oparciu

0 przepisy prawa prywatnego, gdyz w ich przypadku przejmowanie srodkow przez te

192 Taki podziat tej grupy dochodow utrwalony byt juz doktrynie finanséw samorzadowych w okresie
II RP — zob.: A. Pragier, op. cit., s. 3.

195 W literaturze funkcjonuje twierdzenie, ze jest to dziatalno$¢ gospodarcza, zawierajaca pierwiastki
publiczne — zob.: A. Borodo, Dochody..., s. 112.

194 Szerzej na temat zakresu i znaczenia uzywanych w ustawie o finansach publicznych poje¢ przycho-
dow i dochodéw pisze J.M. Salachna, Srodki publiczne..., s. 81 in.

195 Zob.: W. Gronowski, Dochody i wydatki publiczne, [w:] M. Weralski (red.), op. cit., t. 1, s. 197 i n.
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podmioty wypracowanych poddane jest rezimowi szeroko rozumianego prawa prywat-
nego, np. Kodeksu spotek handlowych, a wiec przepisom regulujacym tad korporacyjny.
Brak jest podstaw prawnych do wplywania na dziatalno$¢ spotek komunalnych przy
uzyciu $rodkéw publicznoprawnych: ,,Zaden przepis prawa nie uprawnia organoéw gmi-
ny do wykorzystywania posiadanych kompetencji wtadczych do bezposredniego inge-
rowania w dziatalno$¢ spoitki, funkcjonujacej wedtug zasad cywilnoprawnych. Gmina
moze wptywac na losy zatozonej spoiki i kierunki jej rozwoju tylko jako udziatowiec,
w granicach przystugujacych jej z tego tytutu praw™'*.

Nawigzujac po raz kolejny do uzasadnienia klasyfikowania tej grupy dochodow,
nalezy wskazac, ze jest to grupa niemieszczgca si¢ w zakresie przedmiotowym dochodow
z tytutu danin publicznych, jak rowniez w dochodach o charakterze prywatnoprawnym,
cho¢ pewne elementy takiego stosunku wystepuja w relacjach jednostek organizacyjnych
i podmiotu publicznego tworzacego t¢ jednostke. W petni uzasadnione jest wiec kwali-

fikowanie i omawianie tych dochodow w dalszej czesci pracy.

4.3. Dochody publicznoprawne z wtasnosci publicznej

Wyposazenie jednostek samorzadu terytorialnego w majatek nalezy traktowac
jako jedng z gwarancji ich samodzielno$ci. Wystepowanie tych jednostek w sferze prawa
prywatnego, w ramach stosunkéw zwigzanych korzystaniem i rozporzadzaniem majat-
kiem, przybiera takze wymiar pozyskiwania dochodéw z tego zrodla. W wydawac by
si¢ mogto w petni prywatnoprawnym charakterze tych dochodéw zdarzaja si¢ jednak
1 te, ktére nabierajg charakteru publicznoprawnego, jesli nie w petni, to przynajmniej
czesciowo regulowane w sposob charakterystyczny dla stosunkow publicznych. Do tych
tez rodzajow dochoddéw ograniczone zostang dalsze rozwazania.

Doktrynalny podziat majatku publicznego obejmuje zazwyczaj cztery sfery:

1) majatku stuzacego organom wtadzy i administracji,

2) majatku stuzacego publicznym instytucjom ustugowym,

3) majatku w uzytkowaniu publicznym,

4) majatku stuzagcemu zarobkowej dziatalnosci gospodarczej'’.

W omawianej grupie dochodow znajda si¢ przyktady ze wszystkich wymienionych
grup. Niewatpliwie tez omawiana grupa nawigzuje swym zakresem do wskazanej wcze-
$niej grupy dochodow z publicznej dziatalnosci gospodarczej, gdyz wymienione wczesniej

jednostki organizacyjne gospodaruja majatkiem publicznym, a takze go pomnazaja,

196 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. akt IT
SA/O1433/15, SIP LEX nr 1746545.
17 7. Fedorowicz, Finanse i kredyt w krajach kapitalistycznych, Warszawa 1968, s. 156.
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bezposrednio lub posrednio majg wptyw na kreowanie dochoddw z tego zrodta. Odnoszac
sie¢ do przykladow dochodow pochodzacych z majatku publicznego, zaliczonych do
omawianej grupy, nalezy wskazac te, ktore zostaty uregulowane w ustawie o gospodar-
ce nieruchomos$ciami, czyli optaty za uzytkowanie wieczyste oraz optaty za trwaty zarzad
nieruchomosciami oddanymi jednostkom organizacyjnym. Sa to dochody, bedace efek-
tem rozporzadzania majatkiem publicznym, ktére jednak zawieraja, przede wszystkim
w zakresie ich wymiaru i poboru, elementy charakterystyczne dla regulacji publiczno-
prawnej. Dotyczy to zaréwno zrddla ich ustanowienia i regulacji, ktérym jest ustawa
o gospodarce nieruchomos$ciami, jak i wzajemnych relacji pomiedzy uczestnikami tych
stosunkow prawnych, ktore w pewnym zakresie odbiegaja od przyjetych w stosunkach
cywilnoprawnych pozycji rownorzgdnych.

4.4. Dochody publicznoprawne o charakterze sankcyjnym

Do tej grupy dochodow nalezy zaliczy¢ wymienione w ustawie o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego oraz ustawie o finansach publicznych dochody z tytu-
hu kar pienieznych. Grupa ta posiada podobne cechy charakterystyczne jak dochody
z grupy danin publicznych, lecz r6zni je uzasadnienie ich nakladania oraz funkcja,
ktora petnia. W przeciwienstwie do pozostatych grup rodzajowych dochodéw ustawo-
dawca podjat si¢ zdefiniowania pojecia kar pieni¢znych, cho¢ nie uczynit tego w akcie
prawnym z zakresu prawa finanséw publicznych. Definicja ta wynika z przepisow art. 189b
kodeksu postgpowania administracyjnego, zgodnie z ktorym przez administracyjng kare
pieni¢zng rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje o charakterze pieni¢znym, naktada-
ng przez organ administracji publicznej, w drodze decyzji, w nastgpstwie naruszenia
prawa polegajacego na niedopetnieniu obowigzku albo naruszeniu zakazu cigzacego na
osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organizacyjnej nieposiadajacej osobo-
wosci prawnej. O publicznym charakterze tych dochodéw moze §wiadczy¢ wyktadnia
przywotanego przepisu k.p.a., zgodnie z ktérym kara jest naktadana decyzjg organu
administracji; kara moze by¢ natozona zaréwno na osobe fizyczna, jak i na osobe praw-
ng albo jednostke organizacyjna nieposiadajacg osobowosci prawnej; kara ma charakter
pienigzny; nalozenie kary jest konsekwencja stanowigcego naruszenie prawa niedopet-
nienia obowiazku albo naruszenia zakazu (delikt)!®. Przestankami uznania ich za do-
chody publicznoprawne sg wigc ustawowa regulacja wynikajaca z przepisow ustanawia-

jacych mozliwo$¢ naktadania kar administracyjnych przez organy jednostek samorzadu

198 P.M. Przybysz, Kodeks Postgpowania Administracyjnego, Komentarz aktualizowany, LEX/el 2018.
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terytorialnego, stabsza pozycja podmiotu, na ktory kara jest naktadana, pieni¢zny jej
charakter oraz zabezpieczenie przymusem realizacji tej kary.

Pomimo funkcjonowania normatywnego poj¢cia kary pieni¢znej nie mozna wy-
kluczy¢ istnienia innych dochodéw o charakterze sankcyjnym, niemieszczacych si¢
w kategorii wynikajacej z przepisow k.p.a. Wychodzac wiec poza katalog definicyjny
zakre$lony przez przywotane ustawy, nalezy do tej grupy dochodow zaliczy¢ wszystkie
te dochody, ktore zawierajg w sobie charakter sankcji, a niekoniecznie nazywane sg
w jezyku normatywnym karg czy grzywnag. Jest to tym bardziej uzasadnione, Ze usta-
wodawca w roznych aktach prawnych niekonsekwentnie postuguje si¢ pojeciami kar,
grzywien, dodatkowych optat i innych swiadczen o podobnym charakterze'”. Wobec
czego nazwanie ich wszystkich wspolng nazwa dochodow o charakterze sankcyjnym
oddaje sens i uzasadnienie dla ich funkcjonowania. Sankcje te maja by¢ niedogodnoscia,
ktorej poniesienie spowodowane jest niezastosowaniem si¢ do norm przewidzianych
przepisami prawa. Wszystkie wiec sankcje administracyjne, nazywane karami, optatami
podwyzszonymi czy dodatkowymi, majace swoj wymiar finansowy, beda zaliczone do
tej grupy dochodow.

4.5. Dochody publicznoprawne uzyskiwane w zwigzku z realizacja
zadan panstwa

Jest to najmniej znaczaca fiskalnie pozycja wérod wtasnych dochodéw publicznych?®
i pomimo przynaleznosci do grupy dochodéw o charakterze publicznym nie mozna od-
moéwic jej pewnych elementdéw stosunku cywilnoprawnego. Sam dochoéd publiczny po-
bierany przez gmine, a stanowiacy dochdd budzetu panstwa, moze mie¢ zréoznicowany
charakter prawny — prywatnoprawny (jak w przypadku optat zwigzanych z gospodaro-
waniem nieruchomos$ciami panstwowymi) lub publicznoprawny (jak w przypadku optat
za wydawanie dokumentow), jednakze roszczenie o pozostawienie w budzecie gminnym
5% (lub wiecej) pobranego dochodu nosi znamiona stosunku publicznoprawnego. Jest to
wniosek, ktory wymaga spojrzenia na proces pobierania i przekazywania dochodow
panstwowych w sposob wieloptaszczyznowy. Zgodnie z art. 255 ustawy o finansach pu-
blicznych zarzad jednostki samorzadu terytorialnego przekazuje pobrane dochody budze-
towe zwigzane z realizacjg zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
zleconych jednostce samorzadu terytorialnego odrgbnymi ustawami, pomniejszone o okre-

$lone w odrebnych ustawach dochody budzetowe przystugujace jednostce samorzadu

19 L. Staniszewska, Administracyjne kary pienigzne. Studium z zakresu prawa administracyjnego ma-
terialnego i procesowego, Poznan 2017, s. 25 i n.
20 E, Ruskowski, J.M. Salachna, Ustawa o dochodach. .., s. 105.
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terytorialnego z tytulu wykonywania tych zadan, na rachunek biezacy dochodow dyspo-
nenta czesci budzetowej przekazujacego dotacje celows (...). Tak wiec w przypadku re-
alizacji zadania panstwowego, ktoremu towarzyszy realizacja dochodow budzetu panstwa,
przy przekazaniu zrealizowanego dochodu panstwowego, jednostka samorzadu teryto-
rialnego ,,potraca” z tej naleznosci 5%, chyba ze przepisy szczegodlne stanowig o wigkszym
udziale w tym dochodzie. Zaréwno wigc obowigzek realizacji dochodéw, terminu ich
przekazywania na rachunek budzetu panstwa, jak rowniez obowigzek pobrania utamko-
wej czesci zrealizowanego dochodu zostaty ustalone w drodze ustawowej, nie pozosta-
wiajac miejsca podmiotom zainteresowanym na jakakolwiek mozliwos$¢ ksztattowania
tych relacji. O publicznoprawnym charakterze stosunku taczacego Skarb Panstwa i jed-
nostke samorzadu terytorialnego przesadzit w swoim orzeczeniu Naczelny Sad Admini-
stracyjny, stwierdzajac, ze: ,,Stosunki prawne zaréwno w zakresie obowigzku przekazy-
wania do budzetu panstwa nalezno$ci okreslonych w art. 255 ust. 1 u.f.p., pomniejszonych
zgodnie z art. 23 ust. 3 u.g.n., jak i w zakresie ich dochodzenia na podstawie art. 255
ust. 4 u.f.p., tj. poprzez okreslenie w decyzji kwoty do zwrotu, maja charakter publicz-
noprawny (administracyjnoprawny). Okreslone nimi publicznoprawne uprawnienie
dysponenta cze$ci budzetowej (wojewody) do uzyskania pobranych przez jednostke sa-
morzadu dochodow budzetowych nie stanowi wigc wierzytelnosci, ktéra moze podlegac

zajeciu egzekucyjnemu w trybie okreslonym w art. 89 u.p.e.a. [...]"%".

21 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 15 marca 2017 r., sygn. akt 2935/15, LEX
nr 2406766.
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Optaty publiczne

Przechodzac do omawiania poszczegdlnych grup dochodow publicznych, zasilajacych
budzet gminy, warto rozpocza¢ od kategorii optat publicznych jako najwazniejszych pod
wzgledem fiskalnym, a jednoczes$nie zawierajacych duza swobodg ich ksztaltowania przez
organy gminy. Tak jak wczesniej wskazano, instytucja optat publicznych pomimo dlugiego
rodowodu, uznania w doktrynie prawa finansowego oraz funkcjonowania w sferze norma-
tywnej, nie doczekala sie definicji autentycznej w polskim porzadku prawnym?2, Nie
oznacza to jednak, ze brak jest w ogole definicji tej daniny, co wigcej, wydaje si¢ ona na tyle
utrwalona zarowno w doktrynie, jak i orzecznictwie, iz coraz czesciej ustysze¢ mozna po-
stulaty wprowadzenia definicji oplaty przede wszystkim do przepisow ogoélnego prawa
podatkowego, tak jak uczyniono to z podatkiem, a przynajmniej ostrozne operowanie przez
ustawodawce normatywnym pojeciem optaty’®. Wyprzedzajac dalsze rozwazania, mozna
postawi¢ teze thumaczaca brak takiej definicji. Charakter prawny optat publicznych jest
najbardziej ztozony i dyskusyjny ze wszystkich danin publicznych, funkcjonujacych w sys-
temie prawa daninowego i to by¢ moze powoduje niech¢¢ ustawodawcy do ujmowania
wszystkich nalezno$ci publicznoprawnych charakteryzujacych si¢ odplatnoscig (wzajem-
noscig $wiadczen) w jednej kategorii optat publicznych, tym bardziej ze regulacje norma-
tywne dopuszczajg istnienie optat pozbawionych cechy odptatnosci. Wydaje sie jednak, ze
nalezy dazy¢ do wprowadzenia takiej definicji do jezyka normatywnego. Nawet jesli defi-
nicja ta miataby by¢ dyskusyjna, to niewatpliwie wprowadzitaby tad pojeciowy, nie tylko
z punktu widzenia doktryny, ale réwniez podmiotow stosujacych prawo. Zgodnie z koncep-
cja pracy rozwazania dotyczace optat ograniczone sa do tylko do oplat samorzadowych
(gminnych), z wyjatkiem tych fragmentow, ktore dotyczg wszystkich optat publicznych.

Jednoczesnie nalezy zwrdci¢ uwage, iz grupa ta jest najbardziej zréoznicowang
i rozbudowang grupa omawianych dochodéw gmin, przez co rozwazania jej po§wigcone

zaja¢ muszg nieproporcjonalnie wiecej miejsca w stosunku do innych grup dochodow.

202 Zob.: Z. Ofiarski, Ogdlne prawo podatkowe. Zagadnienia materialnoprawne i proceduralne, War-
szawa 2010, s. 25.
203 L. Etel, R. Dowgier, Podatki i oplaty lokalne. Czas na zmiany, Biatystok 2013, s. 95.
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5.1. Pojecie optat publicznych

Historia optat publicznych jest niewatpliwie krotsza (niektorzy autorzy sg prze-
ciwni temu stanowisku i twierdza, ze optata jest daning o wczesniejszym rodowodzie
niz podatek)*. Pierwszymi przedstawicielami doktryny prawa podatkowego (skarbo-
wego), ktorzy dostrzegli istnienie na tyle duzych i oryginalnych réznic w strukturze
podatkow, by mozna byto formutowac tezg o istnieniu odrebnej kategorii prawa danino-
wego, byli przedstawiciele nauki niemieckiej?®. Zgodnie z niemieckg doktryng przetomu
XIX 1 XX wieku optatami sg daniny publiczne pobierane przez wiadze publiczng w spo-
sob jednostronnie ustalony i w ustalonej wysokosci od spoleczenstwa jako odptatnosé
za $wiadczong przez podmiot publiczny dziatalnos¢ $wiadczona w interesie publicznym?%.

Réwniez w nauce polskiej od poczatkow panstwowosci w XX w. wsrdd danin
publicznych wskazywano na istnienie odrebnej od podatkow, kategorii optat publicznych.
A. Pragier traktowal optaty i sktadki jako daniny na rzecz podmiotu publicznego od
mieszkancéw danego terytorium, oparte na zasadzie wzajemnosci. Sa wedtug niego
rownowaznikiem konkretnych swiadczen udzielanych przez zwiazki komunalne po-
szczeg6lnym mieszkancom i sag normowane odpowiednio do odnoszonych korzysci.
Pobierane sa w zamian za wzajemne $wiadczenia gospodarcze i administracyjne. Jak
podkreslat, charakter prawny zbliza je raczej do Swiadczen prywatnoprawnych niz pu-
blicznoprawnych, jednakze o przynaleznosci do tych ostatnich decyduje sposob ich
naktadania i cele ich naktadania, ktérymi sa potrzeby fiskalne. Optaty i sktadki, bedac
$wiadczeniami przymusowymi, sg wedtug tego autora ogniwem posrednim pomiedzy
$wiadczeniami prywatno- i publicznoprawnymi?”’. Rowniez R. Rybarski wskazuje na
istnienie daniny odbiegajacej swym charakterem od podatku, ale i nieb¢dacej §wiadcze-
niem cywilnoprawnym?®, Co cickawe, obaj wymienieni w ostatniej kolejnosci autorzy
ograniczaja funkcjonowanie optat publicznych do tak zwanych optat skarbowych, rozu-
mianych jako odptatno$¢ za dziatanie organu administracji publicznej, przy czym dzia-
fanie to jest trudne do oszacowania, a nigdy tez nie pokrywa jego kosztu optata wnoszo-
na przez zobowigzanego. Opftaty sa wiec przede wszystkim sposobem na pozyskanie
srodkow do utrzymania urzedow realizujacych na rzecz osob zainteresowanych czynno-
$sci urzedowe lub ustugi publiczne. Co znamienne, juz w opracowaniach z dwudziesto-
lecia miedzywojennego zwracano uwagg na niedoskonatos¢ podziatu pomigdzy podatkiem
i optata, jesli jedyna cecha réznicujgca obie daniny jest odptatno$¢*®” (problem ten

204 S, Glgbinski, op. cit., s. 464.

205 Np.: A. Wagner, Finanzwissenschaft, Leipzig 1880.

26 Za: L. Adam, Podatki i oplaty w kapitalizmie, Warszawa 1962, s. 77.
27 A. Pragier, op. cit., s. 12.

208 R, Rybarski, op. cit., s. 147 in.

209 bidem, s. 148.
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widoczny jest rowniez w obecnie obowigzujgcych pogladach doktryny, dotyczacych
rozwiagzan normatywnych z zakresu danin publicznych). Wedtug przywolanego autora,
R. Rybarskiego, istotg optat skarbowych byto ich wymierzanie jako rodzaj pokrycia
kosztow czynnosci urz¢dowych i ustug realizowanych przez podmiot publiczny, z tym
ze zazwyczaj odpltatnos¢ ta nie pokrywa w calosci kosztow realizacji tego zadania. Co
wazne, nie mozna ich utozsamia¢ jedynie z wynagrodzeniem za realizowane zadania,
gdyz nie petnia one roli cywilnoprawnego swiadczenia i nie sg oparte na zasadzie swo-
body umoéw. Czynnosci, za ktore pobierane sg oplaty, sa realizowane przez podmiot
publiczny jako jego zadanie, a wigc nie podlegaja woli organu, sg jego obowigzkiem, tak
jak obowiazkiem osoby zobowigzanej (zainteresowanej dokonaniem czynnosci urzgdo-

wej) jest uiszczenie optaty*'”

. Oryginalny byt poglad A. Krzyzanowskiego, ktory kwali-
fikujac optaty do danin publicznych i nazywajac je $wiadczeniami odplatnymi (w prze-
ciwienstwie do podatkéow nazywanych $wiadczeniami darmowymi), stwierdzit ich
szkodliwo$¢ dla budzetu ze wzgledu na naktady ponoszone przez podmiot publiczny,
nierefundowane w petni $wiadczeniem wynikajgcym z optaty?!!. Na koniec przegladu
przedwojennych pogladow doktryny warto przywotaé¢ krotka definicje ze skryptu ze
skarbowosci, w ktorym optaty nazywane sg optatami skarbowo-administracyjnymi i sa
dochodami publicznymi pobieranymi za indywidualne ustugi?'2.

Istnienie oplaty publicznej jako rodzaju daniny publicznej, odrgbnej od podatku,
lecz posiadajacej wiele z jego cech, z przymusowoscia na czele, przewiduja porzadki
prawne wielu wspoélczesnych panstw europejskich. Oprécz ,,starych” krajéw Unii Euro-
pejskiej, takich jak Niemcy czy Francja, oplaty jako daniny publiczne wystepuja w re-
gulacjach innych krajow europejskich, takich jak Czechy.

W niemieckich regulacjach prawnych oraz doktrynie prawnej oplaty publiczne
(Geblir) traktuje si¢ jako istniejacy obok doptat element danin publicznych??. W regula-

cjach francuskich optaty publiczne (frais, droits)*'*

réwniez wystepuja jako rodzaj dani-
ny publicznej. W doktrynie czeskiego prawa daninowego optaty publiczne (poplatky)
funkcjonujg w systemie podatkowym obok tradycyjnej daniny, jaka jest podatek (darn)*"

i podobnie jak w RP zaro6wno jedne, jak i drugie stanowig dochod budzetow gminnych.

2108, Glgbinski, op. cit., s. 463.

2T A Krzyzanowski, Nauka skarbowosci, Poznan 1923, s. 108 (w edycji elektronicznej udostepniane;j
przez Federacj¢ Bibliotek Cyfrowych jest to dokument na stronie 118), http://www.wbc.poznan.pl/dlibra/
doccontent?id=123265 [dostep 14.02.2019].

212 Niestety autor pozostaje nieznany, za$ sam skrypt zostat opublikowany w Poznaniu w 1937 r., cyto-
wany fragment pochodzi ze s. 10 skryptu.

213 W jezyku niemieckim doptaty funkcjonuja pod 0ogélng nazwa skladek (Beitrdge).

214 Nazywane czgsto parapodatkami — zob.: P.M. Gaudemet, J. Molinier, Finanse publiczne, Warszawa
2000, s. 413.

215 R, Provaznikova, Financovani mést, obci a regiont, Praha 2015, s. 106; K. Reznitkova, Vylucné
danové prijmy obci, Olomouc 2016, s. 105.
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Podobne jest rowniez kryterium rozréznienia obu danin, przyjmuje si¢ bowiem, ze tym,
co je rozni, jest istnienie badz brak wzajemnosci $wiadczen?'c.

W okresie powojennym i zupelnie juz wspotczesnym aktualny pozostaje zbior
danin, do ktérego w sposob petnoprawny zaliczy¢ mozna optaty publiczne (oprocz po-
datkow, sktadek, cet i doptat). Pomimo zmiany dominujacej nazwy ze ,,skarbowe” na
»publiczne” oplaty postrzegane sa przede wszystkim jako §wiadczenia nalezne (przymu-
sowe) zwigzane z odptatnoscia za szczegolne czynnosci podejmowane przez organy pu-
bliczne?"”. Stosunek taczacy zobowigzanego do poniesienia oplaty i beneficjenta optaty
oparty jest na zindywidualizowanej zaptacie za zindywidualizowane $§wiadczenie. Stosu-
nek ten przybiera posta¢ dwustronna, tak w wymiarze przedmiotowym, jak i podmioto-
wym, poniewaz wystepuja wzajemne $wiadczenia dwoch zainteresowanych podmiotow.

Zmieniajace si¢ sSrodowisko gospodarcze w polaczeniu ze zmianami ustrojowymi
i postepujacy za tym rozwoj prawa daninowego wymuszajg spojrzenie na optaty i tech-
niki ich naktadania w sposob uwzgledniajacy wspotczesny kontekst zardéwno stosunkow
spoteczno-gospodarczych, jak i systemu normatywnego. Okazuje si¢ jednak, ze postrze-
ganie optaty w kategoriach obowigzujacego stanu prawnego i wiedzy nie zmienit si¢
znaczgco, co pozwala optaty publiczne traktowac nie tylko jako §wiadczenia zwigzane
z urzedowa (dokonywanie czynnosci urz¢gdowych w zamian za optate publiczng) aktyw-
noscig organdw publicznych, ale rowniez jako §wiadczenia pobierane w ramach dopusz-
czalnej aktywno$ci gospodarczej podmiotu publicznego (w ramach ustug $wiadczonych
przez podmioty publiczne) §wiadczacego na rzecz ogotu. Ponadto na podstawie obowia-
zujacej regulacji prawnej nalezy dopuscic istnienie optat niemieszczacych si¢ w wyzej
przywolanym podziale (co rowniez nie jest nowg kategoria), bedacych swiadczeniami
zblizonymi do podatkow. J. Jaskiewiczowa dzieli optaty na administracyjno-spoteczne,
administracyjno-gospodarcze i oplaty za ustugi. Brak jest w tym podziale miejsca dla
optat, w ktorych nie wystepuje $wiadczenie podmiotu publicznego®®. L. Adam dokonu-
je ogodlnego podziatu optat na oplaty za czynnosci urzedowe oraz optaty za korzystanie
z zaktadow uzytecznosci publicznej?”. Z kolei J. Gliniecka dokonuje generalnego po-
dziatu optat na optlaty zwigzane z dokonywaniem czynnosci urzgdowych i jest to grupa
bliska podatkom, oraz druga grupe, w ktdrej zawieraja si¢ oplaty zwigzane ze $wiadcze-
niem ustug niematerialnych, co zbliza je do cen?*’. Podziat dokonany przez te autorke
nawigzuje przede wszystkim do czynnosci dokonanych przez podmiot publiczny (czyn-

noscig zobowigzanego jest poniesienie oplaty), natomiast ze wzgledu na istnienie

216 M. Radvan, Viastni danové prijmy obci, Brno 2011, s. 8.

217 Zob.: M. Weralski, [w:] M. Weralski (red.), op. cit., t. 111, s. 13.

218 Zob.: J. Jaskiewiczowa, Elementy podatkowe oplat publicznych w Polsce, Torun 1964, s. 13.
29 L. Adam, op. cit., s. 90.

20 J. Gliniecka, Opfaty publiczne..., s. 14.
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odptatnosci podziat ten uwzglednia oplaty bedace swiadczeniami odptatnymi, optlaty
bedace czeéciowo odplatne oraz oplaty nieodptatne®'. M. Mazurkiewicz przewiduje
podzial optat publicznych na optaty za ustugi organdéw aparatu panstwowego, optaty za
ustugi zaktadow publicznych, optaty za prawo korzystania z dobr objetych w interesie
publicznym szczegdlng ochrong oraz optaty nietypowe, niemieszczace si¢ we wczesniej-
szych podziatach???. Z kolei J. Czaja-Hliniak definiuje optate jako publicznoprawne,
obowigzkowe §wiadczenie pieni¢zne, okreslane jednostronnie przez panstwo, w swych
rozmiarach generalnie pobierane na rzecz panstwa, zwigzane bezposrednio badz z do-
konywaniem przez organ panstwowy lub samorzadowy czynnos$ci urzedowej, badz
z korzystaniem z panstwowych lub samorzadowych urzadzen uzytecznosci publicznej**.

Uwzgledniajac wszystkie przeprowadzone podziaty doktrynalne i analizujac cha-
rakter poszczegdlnych oplat publicznych, nalezy przed omowieniem dalszych zagadnien
dokona¢ ich podziatu, ktory jest o tyle istotny, ze w dalszej czesci nalezy wyraznie od-
rozniac¢ poszczegodlne rodzaje oplat ze wzgledu na ich unikalne cechy i brak mozliwosci
kompleksowego omdéwienia, we wszystkich aspektach ich funkcjonowania.

Obierajac za kryteria podziatu przedmiot (tres¢ i wysokos$¢ §wiadczenia) opfat,
jak rowniez ich wymiar ekonomiczny (pomingwszy podzial ze wzgledu na funkgje,
ktore pelnig) oraz rodzaj czynnosci, do ktérych zobowigzany jest podmiot publiczny,
nalezy przeprowadzi¢ podziat natury generalnej, uzasadniony rodzajem $wiadczenia
podmiotu publicznego i relacja z podmiotem zobowigzanym do poniesienia optaty, i uznac
istnienie czterech rodzajow optat publicznych 22:

1) optaty administracyjne,

2) optaty za $wiadczenia (ustugi) w ramach uzytecznosci publicznej,
3) oplaty za korzystanie z dobr ogdlnie dostepnych,

4) optaty nicodptatne (parapodatki).

Przeprowadzony podzial pozostaje oczywiscie dyskusyjny i niedoskonaty, gdyz
nie zawsze da si¢ znalez¢ charakterystyczne cechy oplaty, kwalifikujace ja jednoznacznie
do jednej z grup. Uwzgledniajac jednak przedstawione powyzej klasyfikacje doktrynalne
oraz ksztalt rozwigzan normatywnych, mozna uzna¢ go za wyczerpujacy dla zakwalifi-

kowania wszystkich optat publicznych. Podzial ten nie uwzglednia optat o charakterze

21 J. Gliniecka, W kwestii oplat publicznych jako elementu systemu dochodéw samorzgdowych, [w:]
H. Dzwonkowski, J. Gluchowski, A. Pomorska, J. Szolno-Koguc (red.), W kregu prawa podatkowego i fi-
nanséw publicznych, Lublin 2005, s. 126.

222 M. Mazurkiewicz, Oplaty i kary pienigzne w systemie ochrony srodowiska w Polsce, Acta Universi-
tatis Wratislaviensis No 932, ,,Prawo” 1986, t. 155, s. 32.

23 J. Czaja-Hliniak, Oplaty i doplaty publiczne w Polsce migdzywojennej, Krakow 2013, s. 17.

224 Dla precyzji nalezy w tym miejscy wyjasnié, ze ustawodawca traktuje jako oplaty rowniez te daniny,
ktére doktryna, w tym autor opracowania, traktuje jako odrgbny od optat rodzaj daniny (doptaty), a ktérym
poswiecona zostanie dalsza czg$¢ opracowania.

115



Rozdziat 5

wylacznie sankcyjnym i typowo cywilnoprawnym, gdyz autor zalicza je do odrgbnych
grup klasyfikacji niepodatkowych dochodow wiasnych, co znajdzie uzasadnienie w dalszej
czesci pracy.

Dla zakreslenia przedmiotowego obszaru badan nalezy wskaza¢ katalog optat
wynikajacy z przepisow normatywnych i przyporzadkowac te optaty do wygenerowanych
wczesniej grup?®:

1. Optaty administracyjne:
— optata skarbowa??,
— opfata za zezwolenia na sprzedaz alkoholu®?”’,
— opfata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz alkoholu?*,
— optaty dodatkowe zwiazane z korzystaniem z zezwolen,

— oplata za zajecie pasa drogowego®”,

— opftata za wydanie zezwolenia na przejazd pojazdem nienormatywnym?*°,

— optata prolongacyjna,

— opflaty egzekucyijne,

— opflaty pobierane za interpretacje indywidualne dokonywane przez gminne
organy podatkowe,

— oplaty za wpis do rejestru ztobkow i kluboéw dzieciecych?!.

2. Oplaty za ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej oraz korzystanie z urzadzen

komunalnych:

— opfaty za dostarczanie wody i odbior $ciekow?*,

— optlaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi,

— opflaty za wyrejestrowanie pojazdu,

— oplaty za korzystanie z izb wytrzezwien,

— opflaty za korzystanie z cmentarzy komunalnych,

— oplaty zwiazane z korzystaniem z droég publicznych, ktorych zarzadca jest
gmina,

— optata za postoj pojazdow samochodowych w strefach ptatnego parkowania,

225 Bedzie to katalog jedynie optat samorzgdowych (gminnych) w tym rozumieniu, w jakim oplaty te
stanowig zrodlo zasilenia budzetu samorzadowego. Podobny, cho¢ w szczegdtach rozniacy si¢ co do kwali-
fikacji poszczegolnych optat, podzial grup oplat zostal zaprezentowany przez G. Liszewskiego w opracowa-
niu Oplaty samorzgdowe w Polsce — problemy praktyczne, Bialystok 2010, s. 262.

226 Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1044.

227 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. wychowanie w trzezwosci i przeciwdziatanie alkoholizmowi,
tj. Dz. U. 22018 r. poz. 2137.

228 |bidem.

229 Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2068.

230 Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 r. Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1990.

31 Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi do lat 3, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 603.

22 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. o zbiorowym zaopatrzeniu w wode i zbiorowym odprowadzaniu
sciekow, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1152.
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oplaty za przejazdy przez mosty, tunele i przeprawy promowe,

optaty dodatkowe za nieuiszczenie powyzszych optat,
— optaty za ustugi opiekuncze,
— optaty za korzystanie z wychowania przedszkolnego.
3. Oplfaty za korzystanie z dobr ogdlnie dostepnych:

opfata za wycigcie drzew i krzewow,

optata eksploatacyjna,
— opfata za gospodarcze korzystanie ze srodowiska,
— oplaty za ustugi wodne.
4. Optaty nicodptatne (parapodatki):
— oplata targowa,
— oplata krajobrazowa,
— optata miejscowa,
— optata uzdrowiskowa,

— oplata od posiadania psow.

5.2. Cechy prawne optat publicznych

Pojecie optaty publicznej jako daniny publicznej jest co do zasady formulowane
przez doktryne, w mniejszym zakresie przez orzecznictwo sgdowe oraz organy admini-
stracji publicznej. Wérod wymienianych integralnych cech optaty publicznej wskazuje sig:

1. Przymusowosc¢;

2. Jednostronno$¢ naktadania;

3. Bezzwrotno$c;

4. Charakter pieni¢zny;

5. Odptatnosé¢ (wzajemnos$¢ swiadczen)®.

Wszystkie wskazane powyzej cechy obligatoryjne optat, z wyjatkiem wymienio-
nej w punkcie 5, mozna przypisa¢ rowniez podatkom?*.

Przymusowos¢. Przymusowos$¢ optat zwigzana jest z integralng cechg wszystkich
danin publicznych, oméwiong szerzej we wczesniejszej czgsci pracy. Przymusowosé
optaty nalezy sprowadzi¢ do koniecznosci jej poniesienia w sytuacji opisanej przepisem
prawa powszechnie obowigzujacego, po spetnieniu przestanek przez podmiot zobowig-
zany do jej poniesienia. Sposdb naktadania optat publicznych, zabezpieczenie ich

233 L. Adam wskazuje jako cechy charakterystyczne optat przymusowo$é¢, pobor w celu pokrycia zapo-
trzebowania finansowego podmiotu publicznego, zwiazek z czynno$ciami organow wiadzy publiczne;.
Zob.: L. Adam, op. cit., s. 79.

24 Zob.: A. Gomutowicz, [w:] A. Gomutowicz, D. Maczynski, Podatki i prawo podatkowe, Warszawa
2016, s. 148.
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przymusem realizacji w niczym si¢ nie r6znig od regut obowigzujgcych w zakresie na-
ktadania podatkow. Konstytucyjne reguty dotyczace cigzardéw publicznych, jak i sposobu
ich naktadania omowione we wczesniejszej czesci pracy bedg mialy zastosowanie rowniez
do optat pod warunkiem, iz beda to optaty o charakterze publicznym i zwigzane z reali-
zacja funkcji fiskalnej*®. Przymusowo$¢ oplat powinna by¢ rowniez rozpatrywana pod
katem obowiazku jej poniesienia, rozumianego jako jej nieuchronnos¢. Co do zasady
mozna stwierdzi¢, iz kazdy podmiot chcacy skorzystac z okreslonej aktywno$ci podmio-
tu publicznego w sferze uregulowanej przepisami prawa zobowigzany jest do poniesienia
oplaty. Twierdzenie takie jednak nie znajduje zastosowania we wszystkich grupach optat
publicznych w jednakowym zakresie. Spogladajac przez pryzmat tego zagadnienia na
optaty administracyjne, nalezy stwierdzi¢, iz optaty wystepuja jako obowigzek nieuchron-
ny, ktéry kazdy chcacy doprowadzi¢ do okreslonego zachowania podmiotu administracji
publicznej zobowiazany jest ponies¢. Warto w tym miejscu wskazaé, iz przepisy prawa
materialnego bedace podstawg prawng naktadania optat publicznych zawieraja bardzo
zroznicowane regulacje w zakresie obligatoryjnosci optat publicznych, co niewatpliwie
stanowi kardynalng réznice pomigdzy podatkiem a optata. Okazuje si¢ bowiem, ze cze$¢
optat jest obligatoryjna z mocy prawa (np. oplaty za korzystanie ze srodowiska), to znaczy
nie podlega woli organow jednostek samorzadu terytorialnego. Inne rodzaje optat sa fa-
kultatywne w tym znaczeniu, ze mogg zosta¢ wprowadzone na terenie gminy (np. optaty
lokalne), a jeszcze inne moga zosta¢ wprowadzone, lecz niepobierane (np. oplata adia-
cencka, cho¢ po raz kolejny nalezy zastrzec jej przynaleznos¢ do innej rodzajowo grupy
dochodéw niepodatkowych, lecz ze wzglgdu na podobny rodowdd mozna postuzyé sie
w tym miejscu nig jako przyktadem).

Inaczej mozna traktowac drugi rodzaj oplat, gdyz ich charakter zblizony jest do
ceny za $wiadczone ustugi, zawierajac w przedmiocie optaty ekwiwalent §wiadczenia.
Jednakze problem ekwiwalentnosci jest co najmniej dyskusyjny, gdyz rzadko wystepu-
ja optaty, ktorym odpowiadaja ekwiwalentne §wiadczenia. Co wigcej, nie mozna trak-
towac tych opflat jako swiadczen, z ktorych mozna zrezygnowac (tak jak w przypadku
swiadczen prywatnoprawnych, za ktore ptaci si¢ ceng), gdyz temu rodzajowi aktywnosci
gospodarczej jednostek samorzadu terytorialnego cz¢sto towarzyszy monopol naturalny,
niepozwalajacy w naturalny sposob na rezygnacje ze skorzystania ze §wiadczenia ofe-
rowanego przez podmiot publiczny. Przymusowos¢ tych optat albo jest wigc oparta na
przepisach prawa — jak w przypadku oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi,
albo tez przymusowos$¢ ponoszenia nalezy postrzegaé przez pryzmat pozaprawny,

25 A. Bien-Kacala, Pojecie danin publicznych w swietle Konstytucji RP z 1997 r. Proba definicji eks-
tensywnej, [w:] J. Bialocerkiewicz, M. Balcerzak, A. Czeczko-Durlak (red.), Ksiega Jubileuszowa Profeso-
ra Tadeusza Jasudowicza, Torun 2004, s. 59 i n.
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wynikajacy z przestanek ekonomicznych. Przymusowos¢ optaty jest wiec podyktowana
przede wszystkim brakiem mozliwosci skorzystania ze §wiadczen innego podmiotu, przy
prawnym lub ekonomicznym przymusie korzystania ze $wiadczen (lub urzadzen), ofe-
rowanych przez podmiot publiczny.

Jednostronnos¢ ustalania. Podobnie jak w przypadku podatkow cecha ta nawia-
zuje do sposobu ustanawiania ci¢zaru publicznego. Ci¢zar ten naktadany jest przez
ustawodawce w formie aktu generalnego i abstrakcyjnego oraz w sposéb wiadczy. Zro-
dtem optat publicznych, tak jak w przypadku podatkow, bedzie zawsze ustawa*¢. Tak
jak w przypadku poprzedniej cechy takze i tu wida¢ wyrazng réznicg pomiedzy rézny-
mi rodzajami optat. W przypadku optat administracyjnych, nieodptatnych i za korzysta-
nie z dobr powszechnie dostgpnych widoczna jest szczegotowa regulacja ustawowa,
oznaczajaca unormowanie w przepisach ustawy wszystkich istotnych elementow kon-
strukcyjnych. W przypadku za$ oplat za §wiadczenia z zakresu uzytecznosci publicznej
i korzystanie z urzadzen uzyteczno$ci publicznej regulacja ta moze przybiera¢ ubozszy
ksztatt, przenoszac kompetencje na organy stanowigce jednostek samorzadu terytorial-
nego, jak np. w optatach za korzystanie z cmentarzy komunalnych.

Charakter pienigzny. Tak rowniez jak w przypadku podatkow, czy szerzej ujmujac
—danin publicznych, wystepuje tozsamos¢ w zakresie charakteru pieni¢znego §wiadczen
publicznoprawnych?’. Ustawodawca nie przewiduje (poza sytuacja opisang w art. 66
Ordynacji podatkowej) innego niz pieni¢zny sposobu realizacji zobowigzania.

Bezzwrotnosé. Cecha sprowadzajaca si¢ do definitywnego przewlaszczenia $rod-
kow pienieznych. Swiadczenie zwigzane z optata nie podlega zwrotowi, o ile zostato
spetnione w prawidtowej wysokosci, w oparciu o obowiagzujaca podstawe prawng®.

Wzajemnos¢ swiadczen. Najistotniejsza, bo charakterystyczna cechg optat publicz-
nych jest jednak odptatnos¢ (wzajemnos$¢) §wiadczen, rozumiana jako wzajemne $wiad-
czenia podmiotu publicznego i podmiotu zobowigzanego do poniesienia optaty*°. Nalezy
stanowczo negatywnie oceni¢ pojawiajace si¢ w doktrynie opinie na temat wystepujace-
go zawsze ekwiwalentnego charakteru $wiadczen. Swiadczenia te s3 niewatpliwie wza-
jemne (odptatne), lecz nie ma mozliwosci stwierdzenia, czy $wiadczenia te sa ekwiwa-
lentne. Ogolnie przyjete znaczenie pojecia ekwiwalent oznacza rownowartos¢ lub rzecz

zawierajacg w sobie warto$¢ innej rzeczy**’. W przypadku opftat nie da sic wymierzy¢ tej

26 Zob.: W. Wojtowicz, [w:] P. Smolen, W. Wojtowicz (red.), Prawo podatkowe, Warszawa 2015, s. 8;
M. Burzec, [w:] P. Smolen, W. Wdjtowicz (red.), op. cit., s. 581.

7 M. Poptawski, [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017, s. 106.

28 W. Nykiel, [w:] W. Nykiel (red.), Polskie prawo podatkowe. Podrecznik akademicki, Warszawa
2015, s. 12.

29 D. Antondw jako ceche charakterystyczng optat publicznych podaje odptatnosé, zob.: eadem, Opla-
ta skarbowa w polskim porzqdku prawnym, Warszawa 2017, s. 45.

20 Stownik jezyka polskiego PWN, https:/sjp.pwn.pl/slowniki/ekwiwalent.html [dostep 11.12.2018].
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wartosci jednoznacznie ani precyzyjnie. Jest to najtrudniejsze w przypadku optat z grupy
oplat administracyjnych, cho¢ niewatpliwie to nie one rodzg po stronie beneficjenta
oplaty najwigksze koszty realizacji zadania. Biorgc pod uwage jakiekolwiek optaty
z grupy optat administracyjnych, mozna stwierdzi¢, iz koszty ponoszone przez organ
administracji publicznej sg znikome i ograniczajace si¢ do wydatkdéw natury biurowej**.
Zupelnie inaczej wyglada sprawa ekwiwalentnosci w przypadku optat bedacych nieod-
ptatnymi, gdyz tu z zasady brak jest ekwiwalentu $wiadczenia podmiotu zobowigzanego
do poniesienia optaty. Z ekonomicznego punktu widzenia jest to pobranie jednostronne,
zrownane w swych skutkach z podatkiem. Podobnie sprawa wyglada w przypadku optat
pobieranych za gospodarcze korzystanie ze srodowiska. Sg to oplaty za udostepnianie
dobr naturalnych nalezacych do ogdtu, jednakze trudno powiazac ich wysokos¢ z nakta-
dami, ktére podmioty publiczne przeznaczaja na zachowanie odpowiedniego stanu tego
srodowiska czy jego rekultywacjg. Porownujac wielko$¢ optat wpltywajacych do odpo-
wiednich budzetdw, nie sposob nie odnie$¢ wrazenia, ze ich wysokos¢ jest niewspot-
miernie mniejsza od naktadéw przeznaczonych w tych budzetach na ochrong §rodowiska.
Tak wiec stwierdzenie istnienia ekwiwalentno$ci napotyka zasadniczy problem, spotg-
gowany jeszcze likwidacjg gminnych funduszy ochrony $rodowiska, ktorych rolg byto
wiasnie przeznaczanie dochodéw zwigzanych z optatami za gospodarcze korzystanie ze
srodowiska na wydatki zwigzane z ochrong tego srodowiska. Obecnie dochody te zgod-
nie z zasada jedno$ci materialnej budzetu laczg si¢ z pozostatymi srodkami i w catosci
stanowia pule §rodkdow przeznaczonych na realizacje zadan publicznych, do ktorych
nalezy rowniez ochrona $rodowiska. Mozliwe bytoby oczywiscie jednostkowe wylicze-
nie, w jakim stopniu wysoko$¢ oplaty pokrywa koszty rekultywacji srodowiska znisz-
czonego dziataniem konkretnego podmiotu zobowigzanego do poniesienia optaty, jed-
nakze zabieg ten nie spowodowatby zmiany wysokos$ci optaty, nie wplynalby na
wysokos$¢ wydatkdéw publicznych kierowanych na ochrong srodowiska, a co najwazniej-
sze nie uwzglednilby tych wydatkow, ktore nie sa ukierunkowane na rekultywacje, gdyz
zadania zwigzane z ochrong srodowiska nie polegaja tylko na jego rekultywacji. W przy-
padku optat za korzystanie z infrastruktury komunalnej lub za §wiadczenie ustug o cha-
rakterze uzytecznos$ci publicznej ustalenie, czy dochodzi do $wiadczen ekwiwalentnych,
jest prostsze do stwierdzenia gdyz koszty realizacji tych zadan uwzgledniajg rachunek
ekonomiczny. Nie znaczy to oczywiscie, ze oplaty sa ekwiwalentem tych kosztow, kto-
re podmiot publiczny ponosi na realizacj¢ zadan, co wigcej, czesto i to §wiadomie wy-
sokos¢ tych optat jest zanizana w stosunku do kosztow realizacji ze wzgledu na zapew-

nienie powszechnej dostepnosci ustug?*?.

241 G. Liszewski (red.), op. cit., s. 257.
22 M. Kosek-Wojnar, K. Suréwka, Podstawy finanséw samorzqdu terytorialnego, Warszawa 2007, s. 75.
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Konkludujac powyzsze rozwazania, mozna stwierdzi¢, iz ustalenie stopnia ekwi-
walentnos$ci mozliwe jest w zasadzie do wymierzenia jedynie w przypadku optat zwia-
zanych z aktywno$cig w zakresie gospodarowania (§wiadczenia ustug zakresu uzytecz-
nosci publicznej), a zbedne w przypadku pozostatych optat. Z tych powodow wiasciwsze
i uzasadnione jest postugiwanie si¢ wymienionymi wczesniej cechami odptatnosci lub
wzajemnosci $wiadczen.

Stosunek prawny taczacy podmiot zobowigzany i beneficjenta optaty przybiera
posta¢ dwustronng i to zarowno w wymiarze przedmiotowym, jak i podmiotowym,
poniewaz wystepujg tu zawsze dwa swiadczace podmioty?. O ile w przypadku podatkow
réowniez wystepuje stosunek taczacy dwa podmioty, to zakres tego stosunku jest inny niz
w przypadku optat. W przypadku stosunku podatkowego §wiadczy tylko podatnik, a jego
$wiadczeniu nie towarzyszy zadne bezposrednie §wiadczenie podmiotu publicznego.
Bezposrednio$é tego $wiadczenia nalezy rozumie¢ w ujeciu czasowym i iloS§ciowym?#,
Mozna oczywiscie doszukiwac si¢ istnienia $wiadczenia podmiotu publicznego w sze-
rokim tego slowa znaczeniu jako obowigzku wykonywania zadan publicznych, lecz
istotg bezposredniego §wiadczenia wzajemnego jest w tym przypadku jego wystepowa-
nie w czasie zblizonym do $wiadczenia osoby zobowigzanej do zaptaty optaty i jej mniej
lub bardziej zblizony co do wysokos$ci charakter. Kluczowe znaczenie w przypadku
charakterystyki optat zyskuje ich podwojnie zindywidualizowany przedmiotowo cha-
rakter, sprowadzajacy si¢ do dwoch bezposrednich swiadczen, podmiotow, z ktérych
jeden zada dokonania, a drugi ma obowigzek dokonania okreslonych czynnosci urzedo-
wych, lub jeden z nich chce skorzysta¢ ze §wiadczen realizowanych przez podmiot pu-
bliczny (lub upowazniony do tego przez podmiot publiczny), a drugi ma obowigzek za-
pewnienia takich swiadczen.

Dokonane na wstepie omowienie cech charakterystycznych optat podyktowane
jest przede wszystkim podkresleniem ich odmienno$ci od podatku®®. Wzajemnosé
$wiadczen przyjmowana jest jako cecha charakterystyczna, ktora pozwala wyodrebni¢
optate od podatku, bedacego ze swej natury jest Swiadczeniem, ktéremu nie towarzyszy
wzajemnos$c¢**®. Wzajemno$¢ §wiadczen jako cecha charakterystyczna oplaty publicznej,
zostala takze podkreslona w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego: ,,Optatg jest
danina publicznoprawna charakteryzujaca si¢ cechami podobnymi do podatku i cta,

243 J. Jaskiewiczowa, op. cit., s. 9.

24 N. Gajl, Finanse..., s. 192.

245 Podatek staje si¢ czesto punktem odniesienia dla dokonywania ustalania zakresu pojeciowego in-
nych danin publicznych. Dzieje si¢ tak np. w ustalaniu zakresu pojgciowego sktadki jako daniny publicznej,
zob.: J. Wantoch-Rekowski, Skfadki na ubezpieczenie spoteczne i ich charakter prawny, ,,Gdanskie Studia
Prawnicze” 2007, t. XVL, s. 349 i n.; P. Lenio, Publicznoprawne zrédta finansowania ochrony zdrowia,
Warszawa 2018, s. 281 i n.

246 L. Kurowski (red.), Prawo finansowe, Warszawa 1955, s. 423.
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z tym ze w przeciwienstwie do podatkow i cel, optata jest swiadczeniem odptatnym.
Optaty pobierane sg bowiem w zwiazku z wyraznie wskazanymi ustugami i czynno-
Sciami organdw panstwowych lub samorzadowych, dokonywane w interesie konkretnych
podmiotow. Stanowig zatem swoistg zaptate za uzyskanie zindywidualizowanego §wiad-
czenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego [...]”**. Do przedstawionego
schematu cech charakterystycznych optat publicznych nie przystaja jednak te optaty,
w ktorych brak jest wzajemnych $§wiadczen, cho¢ ustawodawca konsekwentnie kwalifi-
kuje je normatywnie do optat publicznych. Przyktadem tych optat sg wszystkie optaty
regulowane ustawg o podatkach i optatach lokalnych, tj. optata targowa, miejscowa,

uzdrowiskowa, reklamowa i od posiadania psow.

5.3. Swiadczenie jako cecha rodzajowa optaty publicznej

Podziat optat publicznych przeprowadzony zostal w oparciu o najbardziej zna-
mienng ceche optat, ktérymi sg wzajemne $wiadczenia. O ile $wiadczenie podmiotu
zobowigzanego jest tak, jak w pozostatych daninach pienieznych, o tyle $wiadczenie
podmiotu publicznego przybiera rézne formy, stad tez rodzajom tych §wiadczen nalezy
poswigci¢ odrgbny fragment opracowania. Wyprzedzajac dalsze rozwazania i uwzgled-
niajac wezesniej przyjety podzial optat publicznych, nalezy zalozy¢ istnienie dwoch
rodzajéw Swiadczen, z ktérych pierwszy rodzaj jest Swiadczeniem bezposrednim na
rzecz podmiotu wnoszgcego optate, drugi zas przybiera formg $wiadczenia posredniego,
nieukierunkowanego na rzecz podmiotu zobowigzanego do $wiadczenia optaty. Podziat
ze wzgledu na istnienie $wiadczenia podmiotu publicznego, ktdéry w obowigzujagcym
porzadku prawnym $§wiadczy bezposrednio, ma miejsce w grupie pierwszej i drugiej,
za$ gdy $wiadczy posrednio — w grupie trzeciej 1 czwarte;.

Optaty administracyjne. Swiadczenie przybiera posta¢ odpowiedniego zachowania
si¢ podmiotu publicznego, ktory wykorzystujac instrumenty wtadcze, dokonuje czynnosci
odnoszacych skutek w sytuacji prawnej osoby wnoszacej optate. Klasycznym przyktadem
tej relacji sa optaty pobierane za czynnosci urzedowe organéw administracji publicznej,
np. w przypadku optaty skarbowej, ktora pobierana jest przede wszystkim za czynno$ci
urzedowe w sprawach indywidualnych z zakresu administracji publicznej. Swiadczeniem
podmiotu publicznego jest okreslone i oczekiwane przez podmiot zobowigzany do ponie-
sienia oplaty zachowanie si¢ organu wtadzy, ktory, pobierajac optate, refunduje za jej po-
moca koszt dokonania czynnosci urzedowe;j: ,,Z charakteru prawnego optaty skarbowej od

zaswiadczenia wynika, Ze jest to danina publicznoprawna, charakteryzujaca si¢ cechami

247 7 uzasadnienia do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 10 grudnia 2002 r., sygn. akt P 6/02,
OTK-A 2002/7/91.

122



Optaty publiczne

podobnymi do podatkéw i cet. Z tym jednak, ze w przeciwienstwie do podatkow i cet, jest
$wiadczeniem odplatnym, co oznacza, ze jest zwigzana z wzajemnym obliczalnym i kon-
kretnym $wiadczeniem ze strony panstwa, czyli z ekwiwalentem. Wartos¢ optaty skarbo-
wej nie jest zwigzana z wartoscig towaru, a stanowi koszt czynno$ci dokonanej przez or-
gan”%_ Innym przyktadem optaty administracyjnej jest optata za zezwolenie na sprzedaz
napojoéw alkoholowych, ktdra, jak sama nazwa wskazuje, pobierana jest w zwigzku z wy-
daniem (a nastgpnie korzystaniem) zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych przez
przedsiebiorcow?®. Swiadczeniem podmiotu publicznego jest wiec dokonanie czynnosci
urzedowej, jaka jest wydanie zezwolenia, a nastgpnie znoszenie tego stanu. Zasadnos¢
poniesienia optaty uzalezniono wigc od wydania zezwolenia lub jego trwania: ,,Optata za
korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych juz w chwili uiszczania byta
nienalezna, gdyz wptacat ja podmiot (zaktad pracy chronionej), ktory bedac zwolniony
z mocy ustawy nie byt zobowigzany do jej uiszczenia. Z tych wzgledéw organ, odmawia-
jac zwrotu nie moze powotywac si¢ na brak odpowiedniej regulacji prawnej, gdyz juz
w chwili przyjmowania opfat, jako nienalezne, podlegaty one zwrotowi”?>°,

W przypadku optat administracyjnych §wiadczenie podmiotu publicznego nie jest
od niego zalezne ani co do wysokosci, ani co do samego faktu dokonania czynnosci, gdyz
wysokos$¢ (albo zasady jej ustalania), jak rowniez obowigzek dokonania czynnosci urze-
dowej po spelnieniu warunkéw wynikaja z woli ustawodawcy. Optaty administracyjne
sa wigc ,,niekorzystne” dla budzetu podmiotu publicznego, gdyz jako swiadczenia wza-
jemne i obowigzkowe dla obu stron, przy zaspokojeniu oczekiwania podmiotu zobowia-
zanego do poniesienia optaty, nie daja (a raczej moga nie da¢) podmiotowi publicznemu
pokrycia wydatkow poniesionych dla dokonania tej zindywidualizowanej co do odbiorcy
czynnosci. W tym znaczeniu sg wigc przeciwstawne podatkom, ktére wymierzane i po-
bierane sg bez wzglgdu na istnienie oraz kierunek $wiadczenia podmiotu publicznego.

Optaty za ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej. W przypadku tych optat
(ograniczajac rozwazania jedynie do optat samorzadowych) ich poborowi towarzyszy
$wiadczenie ustug przez podmiot publiczny (lub za jego zgoda, przez inny podmiot) lub
tez udostepnianie urzadzen (majatku) kwalifikowanych jako publiczne. Z jednej strony
wystepuje S$wiadczenie podmiotu zobowiazanego (korzystajacego z ustug $wiadczonych
przez podmiot publiczny lub majatku publicznego), z drugiej za$ strony dochodzi do

$wiadczenia ustug materialnych lub niematerialnych z zakresu przede wszystkim

248 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 27 stycznia 2010 r., sygn. akt I1I
SA/Po 608/09, SIP LEX nr 554214.

2 Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmo-
wi, t.j. Dz. U. 2018 r. poz. 2137 ze zm.

20 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 wrzesnia 2005 r., sygn. akt II
GSK 167/05, SIP LEX nr 191892.
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uzytecznosci publicznej, czyli podejmowanych w celu zaspokojenia zbiorowych potrzeb,
w drodze $wiadczenia ustug powszechnie dostepnych?!. Relacje zachodzace pomiedzy
podmiotami tego stosunku prawnego upodabniajg te optaty do cen, $wiadczenia podmio-
tu zobowigzanego maja bowiem pokrywaé w catosci lub do pewnego stopnia koszty
ponoszone w zwigzku z realizacja tych zadan®2. Podstawg prawng wyboru formy reali-
zacji tych zadan, jak rowniez zasad wymierzania i wysokosci cen i oplat za te ustugi jest
przede wszystkim art. 4 u.g.k. Zgodnie z tym przepisem, jezeli przepisy szczegolne nie
stanowig inaczej, organy stanowiace jednostek samorzadu terytorialnego postanawiaja o:

1) wyborze sposobu prowadzenia i form gospodarki komunalnej;

2) wysokosci cen 1 optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne

o charakterze uzyteczno$ci publicznej oraz za korzystanie z obiektow i urzadzen

uzytecznos$ci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego.

Jednoczesnie przepisy ustawy upowazniajg organ stanowigcy do powierzenia tych
uprawnien organom wykonawczym jednostki samorzadu terytorialnego. Jak podkresla
si¢ w orzecznictwie, uchwaty wydawane przez rade gminy w sprawie ustalanie cen
i optat za ustugi komunalne nie posiadaja statusu aktow prawa miejscowego. Problem
ten wielokrotnie podnoszony byt w orzecznictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego®,
jak i Wojewodzkich Sagdow Administracyjnych?*. Jednakze cze$¢ orzeczen prezentuje
stanowisko odmienne, uznajgc, ze uchwaty przewidziane w analizowanym przepisie
stanowig akty prawa miejscowego: ,,Przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 r. o gospo-
darce komunalnej okresla generalnie uprawnienie rady gminy do ustalenia wysokos$ci
cen i optat albo o sposobie ustalania cen i oplat za ustugi komunalne o charakterze
uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiektéw i urzadzen uzytecz-
nosci publicznej. Cmentarze nalezg do tej kategorii obiektow. Uchwata w tym przed-
miocie wprowadzajaca omawiane oplaty jest aktem prawa miejscowego. Jej adresatem
s osoby korzystajace z cmentarzy komunalnych, zobowigzane do ponoszenia okreslo-
nych optat za pochowanie zwtok. Nie sg to adresaci imiennie oznaczeni, lecz ujeci
w sposob generalny. Tego rodzaju uchwata obejmuje przy tym sytuacje powtarzalne,

a nie jednorazowe”**. Zdaniem autora nalezy podzieli¢ stanowisko uznajace uchwaty

BT Art. 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 827 ze zm.

232 C. Banasinski, K. Jaroszynski, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2017, s. 86.

233 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 listopada 2004 r., sygn. akt OSK 821/04, SIP
LEX nr 164665; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 20 pazdziernika 2005 r., I OSK 138/05,
SIP LEX nr 201433; wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 6 kwietnia 2006 r., sygn. akt [l OSK
19/06, SIP LEX nr 209165.

2% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 pazdziernika 2017 r. sygn.
akt ITT SA/GI 825/17, SIP LEX nr 2395705.

255 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. akt 1T
SA/Sz 1385/17, SIP LEX nr 2444189.
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wydawane w trybie art. 4 u.g.k. za akty prawa miejscowego®*®. Zgodnie z art. 40 u.s.g.
na podstawie upowaznien ustawowych gminie przystuguje prawo stanowienia aktow
prawa miejscowego obowigzujacych na obszarze gminy. Na podstawie niniejszej ustawy
organy gminy mogg wydawac akty prawa miejscowego w zakresie wewnetrznego ustro-
ju gminy oraz jednostek pomocniczych, organizacji urzedow i instytucji gminnych,
zasad zarzadu mieniem gminy, zasad i trybu korzystania z gminnych obiektow i urzadzen
uzyteczno$ci publicznej. Aby mozna bylo mowi¢ o istnieniu aktu prawa miejscowego,
musi on si¢ charakteryzowa¢ dwiema cechami (poza terytorialnym charakterem i upo-
waznieniem ustawowym): generalnoscig i abstrakcyjnoscig. Charakter generalny majg
te normy, ktore okreslajg adresata poprzez wskazanie cech, nie za$ poprzez wymienie-
nie go z imienia (nazwy). Generalny charakter moze tez dotyczy¢ odniesienia do nazw
instytucji, wtadz publicznych, a wiec do nazw generalnych szczegdlnego rodzaju.
Abstrakcyjno$¢ normy wyraza si¢ natomiast w tym, ze nakazywane, zakazywane
albo dozwolone postgpowanie ma mie¢ miejsce w pewnych, z reguty powtarzalnych
okoliczno$ciach, nie za$ w jednej konkretnej sytuacji. Powszechne obowiazywanie ozna-
cza prawng mozliwo$¢ regulowania postepowania wszystkich kategorii adresatow prawa
i obywateli, organéw panstwowych, 0osob prawnych i organizacji spotecznych*’. Wobec
tych ustalen nalezaloby jednak traktowac¢ uchwatly wydawane w trybie art. 4 u.gk. za
wypehiajace wszystkie elementy konieczne uznawania ich za akty prawa miejscowego.
Szerszego wyjasnienia wymaga strona podmiotowa stosunku optatowego, gdyz
w przeciwienstwie do poprzednio oméwionej grupy oplat w omawianej obecnie grupie
$wiadczenie dokonywane moze by¢ badz za posrednictwem organdow podmiotu publicz-
nego, jego jednostek organizacyjnych lub tez podmiotu prywatnego — jak w przypadku
spotek komunalnych. Optata ustalana co do wysokosci przez organ gminy jest pobiera-
na przez inny podmiot (nie zaliczony do sektora finansow publicznych) od odbiorcow
ustug, w celu pokrycia kosztéw $wiadczenia ustug: ,,Uchwale rady gminy o zatwierdze-
niu taryfy cen i optat nalezy uznac za akt z zakresu administracji publicznej jako wyraz
wiladczego oddziatywania rady gminy na ksztatt rozliczen za ustugi ze sfery publicznej
pomiedzy przedsigbiorstwem wodociggowo-kanalizacyjnym a odbiorcami jako podmio-
tami zewng¢trznymi wobec rady gminy, w zaden sposob nie podporzadkowanymi jej
funkcjonalnie. Zatwierdzajac taryfe, rada gminy ksztattuje bowiem relacj¢ prawna
(w zakresie rozliczen) istniejacg pomiedzy tymi podmiotami. Takie za$ oddziatywanie,
majace wladczy charakter z ustawowego umocowania wobec praw i obowigzkow pod-

miotow zewnetrznych, wykluczajacy decyzyjng rownorzednos¢ tych podmiotéw wobec

256 W doktrynie rowniez widoczne jest takie stanowisko — zob.: J. Wilk, Stanowienie prawa miejscowe-
go, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2013, nr 6, s. 98.
37 B. Dolnicki, Samorzqd terytorialny, Warszawa 2012, s. 291.
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rady gminy w tym zakresie jako organu lokalnej wladzy publicznej, nosi wszelkie cechy
administracji publicznej. Nie wplywa przy tym na wskazany charakter uchwaty o za-
twierdzeniu omawianej taryfy cen i optat to, ze przedsigbiorstwo wodociggowo-kanali-
zacyjne moze funkcjonowaé w formie prawnej zaleznej od rady gminy”*®, Innym przy-
ktadem moze by¢ podjecie uchwaty w sprawie pobierania optat za korzystanie
z cmentarzy komunalnych. Uchwalenie uchwaty opartej na przepisie art. 4 u.g.k. skut-
kuje zwigzaniem jej postanowieniami obu stron stosunku oplatowego, z jednej strony
podmiotu korzystajacego, z drugiej za$ strony podmiotu §wiadczacego, bez wzgledu na
rodzaj statusu prawnego tego podmiotu.

Warto tez w tym miejscu zasygnalizowac problem dotyczacy uzytych w przywo-
fanym przepisie (art. 4 u.g.k.) poje¢ ceny i optaty. Ustawodawca ujmuje obie te instytucje
obok siebie, nie wskazujac w dalszej regulacji prawnej zadnych réznic pomigdzy nimi.
Z uwagi na ogolny charakter komentowanego przepisu nalezy pamigtac, ze bedzie on miat
zastosowanie jedynie wtedy, kiedy przepis szczegdlny (regulacji materialnoprawnej) nie
ureguluje kwestii zasad ksztattowania cen lub optat w inny sposéb. Wracajac jednak do
uzytych sformutowan, nalezy odnie$¢ si¢ do tego problemu w sposoéb wykraczajacy poza
regulacje finansowoprawne. Cz¢s$¢ doktryny, zwlaszcza reprezentujaca dyscypling prawa
administracyjno-gospodarczego, twierdzi, iz uzyte w analizowanym przepisie ustawo-
dawce pojecie oplaty nalezy traktowaé zamiennie z pojeciem ceny*”. Zgodnie z tymi
pogladami pojecia cen i oplat uzyte w ustawie musza by¢ powiazane z wynagrodzeniem
za ustugi 1 mie¢ charakter rynkowy. Jak twierdza autorzy przywolanego komentarza,
nie nalezy dopatrywac si¢ w przywotanym przepisie cech optat administracyjnych ani
tez innej formy danin publicznych. Rowniez M. Szydto stwierdza, ze ,,Nalezatoby przy
tym przyjac, ze optaty w rozumieniu art. 4 ust. 1 pkt 2 u.g.k. nie sg zadng z tych optat,
o ktorych jest mowa we wspomnianych wyzej ustawach odrebnych. Optaty na gruncie
komentowanego art. 4 ust. 1 pkt 2 oznaczaja bowiem doktadnie to samo, co ceny w ro-
zumieniu tegoz przepisu”?®®. Znamienny jest w konteks$cie prowadzonych rozwazan
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi, w ktorym wskazano, ze:
»Przepis art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 r. o gospodarce komunalnej nie stanowi gene-
ralnego upowaznienia do wprowadzenia optat o charakterze publicznoprawnym. Cho¢
W przepisie tym mowi si¢ o cenach i oplatach, to optaty, o ktéorych mowa w tym przepi-
sie, sg tylko ustalonymi nalezno$ciami, stanowigcymi ekwiwalent za ustuge ze strony
gminy w postaci umozliwienia korzystania z jej obiektow i urzadzen, §wiadczong w wa-
runkach braku przymusu po stronie §wiadczeniobiorcy. Gdy pojawia si¢ przymus,

258 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 pazdziernika 2007 r., sygn.
akt IV SA/Wa 1117/06, SIP LEX nr 418149.

2% C. Banasinski, K. Jaroszynski, op. cit., s. 92.

260 M. Szydto, Ustawa o gospodarce komunalnej. Komentarz, Warszawa 2008, s. 299.
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to czyni optate juz daning publiczng narzucong jednostronnie za ustuge. Przy tej okazji
lub gdy podmiot publiczny udostepnia dobro powszechne, jak ma to miejsce w przypad-
ku optat za gospodarcze korzystanie ze sSrodowiska”?!. Z pogladami tymi mozna zgodzié¢
si¢ tylko do pewnego stopnia. Niewatpliwie omawiany rodzaj optat publicznych ma za-
wiera¢ w sobie wymiar kosztoéw ponoszonych przez podmiot publiczny dla realizacji
zadania z zakresu uzytecznosci publicznej. Jednakze blizsza analiza przepisu nie pozwa-
la traktowac obu kategorii (cen i optat) jako synonimow, a do takiego wniosku musiato-
by prowadzi¢ bezkrytyczne przyjecie prezentowanych stanowisk. Uzyte pojgcie optaty
jest niewatpliwie zblizone do ceny, lecz wydaje si¢ peini¢ inne funkcje zardwno prawne,
jak 1 ekonomiczne. Zgodnie z zasadami techniki prawotworczej do oznaczenia jednako-
wych poje¢ uzywa si¢ jednakowych okreslen, a r6znych poj¢¢ nie oznacza si¢ tymi sa-
mymi okresleniami®®?, W orzecznictwie sadowym?®* podkresla si¢ znaczenie tej zasady
tworzenia prawa rowniez dla jego wyktadni. Zaktadajac bowiem model racjonalnego
tworzenia prawa z uwzglednieniem zasad techniki prawodawczej, nalezy przyjac, iz
ustawodawca $wiadomie rozroznia ceny i optaty nadajagc im inne znaczenie prawne.
Zgodnie z dyrektywa wyktadni jezykowej tozsamosci znaczeniowej jednakowo nalezy
traktowa¢ zwroty o identycznym brzmieniu, wystepujace w obrebie tego samego aktu.
Z drugiej strony przedmiotowa dyrektywa interpretacyjna stanowi zakaz interpretowa-
nia odmiennych zwrotéw tak, aby znaczyly to samo®**. Niewatpliwie uzyte przez usta-
wodawce pojecia semantycznie znaczg co$ zupelnie innego, pytanie, czy na gruncie
prawnym mozna réwniez przypisywaé im okreslone co do cech charakterystycznych
irozlaczne od siebie pojecia prawne. Zadanie jest niezwykle trudne z powodéw, o ktorych
byta mowa wczesniej, a ktore dotycza braku definicji optaty publicznej, przy jednocze-
snym zaliczaniu optat do danin publicznych. Warto w tym miejscu odnies¢ si¢ do zagad-
nienia zasadniczego, dotyczacego podobienstw i roznic pomiedzy oplatg i ceng?®. W ze-
stawieniach obu poje¢ najczesciej zwraca si¢ uwage na to, ze obie kategorie sa zaptata

za $wiadczone jednostce dobra materialne i niematerialne Iub za ustugi. W tym ujeciu

261 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 10 stycznia 2013 r., sygn. akt Il SA/
Ld 1050/12, SIP LEX nr 1270477.

262 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” z dnia
20 czerwca 2002 r., t.j. Dz. U. 2 2016 1. poz. 283 ze zm.

263 7 uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 18 maja 2016 r., sygn. akt II
FSK 1050/14, SIP LEX nr 2064642: ,,ustawodawca rozrdznia znaczenie uzytych w ustawie stow, skoro przy
okresleniu przychodow podatkowych postuguje si¢ zarowno okresleniem wartos¢ rynkowa (np. w art. 12
ust. 1 pkt 9, art. 12 ust. 5, art. 14 ust. 1 u.p.d.o.f.), jak i okresleniem warto$¢ nominalna (np. w art. 10 ust. 1
pkt 6 i ust. 2, art. 17 ust. 1 pkt 19 u.p.d.o.f.). Zatozy¢ wigc nalezy, ze zgodnie z zasadami techniki prawo-
dawczej uzywal on roznych zwrotéw na okreslenie réznych pojeé, a wobec ich niezdefiniowania na potrze-
by ustawy podatkowej — uzywa tych zwrotow w ich podstawowym i powszechnie przyjgtym znaczeniu”.

24 A, Jamroz (red.), Wstep do nauk prawnych, Biatystok 1998, s. 162.

265 Porownanie to dotyczy jedynie tego rodzaju optat, ktore zostaty zakwalifikowane do optat za ustugi,
z pominigciem innych rodzajéw wymienionych w niniejszym opracowaniu.
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optata jest ustalana w sposob jednostronny, natomiast cena jest efektem uzgodnienia obu
stron stosunku prawnego. Jednocze$nie w przypadku ceny charakterystyczne jest to, ze
potencjalny nabywca moze powstrzymac si¢ od korzystania ze §wiadczenia, natomiast
w przypadku §wiadczen, za ktore pobierana jest oplata, rezygnacja ta jest utrudniona lub
niemozliwa?®®. Relacje ceny i optaty wskazuje takze J. Jaskiewiczowa, kwalifikujac
optaty ze wzgledu na wysoko$¢ wzajemnych $§wiadczen do optat w $cistym znaczeniu,
wtedy gdy stawki oplaty nie czynig realizowanego przedsiewzigcia rentownym, pozwa-
lajac na czesciowe jedynie pokrycie kosztow realizacji tego zadania. W sytuacji gdy
optata pokrywa koszty realizacji zadania i pozwala na uzyskanie zysku w zwigzku
z realizacja zadania, wtedy optata upodabnia si¢ do ceny. Gdy wreszcie optata publiczna
przynosi dodatkowe ponad koszty i przecigtny zysk nadwyzke finansowa, stanowi ona
polaczenie ceny i podatku, stajgc sie ceno-podatkiem??’. J. Gliniecka, odnoszgc sie do
optat za ustugi gospodarcze i zestawiajac je z cenami, wskazuje, ze cena wyraza pieni¢z-
ng warto$¢ towaru lub ushugi, za ktore zaptate te sie pobiera, optata publiczna za$ jest
ptatno$cig nie zawsze wyrazajagcg w pelni warto$¢ ustugi, za ktorg si¢ ja pobiera?®s.
J.M. Salachna wskazuje, ze ,,cena tym si¢ rozni od optaty, ze jej uiszczenie (ceny) wy-
nika ze stosunku cywilnoprawnego, kupujacy i sprzedajacy nie sa prawne zobligowani
do zawarcia transakcji, nie jest pobierana w zwigzku z czynno$ciami podmiotéw dzia-
fajacych w danym stosunku jako organy wtadzy lub administracji publicznej. Ponadto
wysokos$¢ odptatnosci jest odzwierciedleniem wartosci rynkowej $wiadczenia realizo-
wanego w zamian za jej uiszczenie [...] przy czym w ustawowo przewidzianych przy-
padkach, moze mie¢ miejsce urzedowe wyznaczenie maksymalnych wysokos$ci cen”*®,

Przeprowadzone podziaty oddaja istotg¢ watpliwosci dotyczacych kwalifikowania
wszystkich $wiadczen przyporzadkowanych przez ustawodawce do kategorii optat pu-
blicznych. Watpliwosci te pogtebiane sa przez orzecznictwo sagdowe, w ktorym brak jest
utrwalonych pogladow, a orzekajacy postuguja sie stwierdzeniami odbiegajacymi do
kategorycznych. Przyktadem takiego szeroko cytowanego orzeczenia jest wyrok Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 grudnia 2000 r., w tezie ktorego
stwierdzono: ,,Zadna ustawa nie upowaznia gminy generalnie do naktadania na jej miesz-
kancéw danin publicznych. W zakresie ustalania zasad i trybu korzystania z gminnych
obiektow 1 urzadzen uzytecznosci publicznej nie miesci si¢ wprowadzanie optat za ko-
rzystanie z nich. Optaty, o ktérych mowa w art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy z 1996 r. o gospo-
darce komunalnej moga by¢ czyms$ wiecej niz ustalonymi «urzedowoy» nalezno$ciami,

266 L. Adam, M. Mazurkiewicz, Oplaty, [w:] M. Weralski (red.), op. cit., t. 111, s. 474.

267 J, Jaskiewiczowa, op. cit., s. 14.

268 J. Gliniecka, Oplaty za ustugi..., s. 261.

269 J.M. Salachna, Granice samodzielnosci legislacyjnej jednostek samorzgdu terytorialnego. Studium
prawnofinansowe na gruncie ustrojowym, Gdansk 2012, s. 236.
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stanowigcymi jedynie ekwiwalent za «ustuge» ze strony gminy w postaci umozliwienia
korzystania z jej obiektow i1 urzadzen, swiadczona w warunkach braku jakiegokolwiek
przymusu po stronie swiadczeniobiorcy”?”’. Odwotujgc sie do konkretnych rozwigzan,
mozna przywola¢ jednorazowg oplate za podlaczenie do istniejacej gminnej sieci kana-
lizacyjnej, ktora nie ma charakteru $wiadczenia podatkowego, gdyz nie jest w swietle
prawnym optatg przymusowg. Mozna mowi¢ jedynie o sytuacji stwarzajacej pewien
»przymus zyciowy”. Korzystanie z urzadzen komunalnych w postaci sieci kanalizacyjnej
jest bowiem konieczno$ciag w mysl art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach (Dz. U. Nr 132, poz. 622 ze zm.). Ten
ostatni przepis naktada na wiasciciela nieruchomosci utrzymanie czystosci i porzadku
przez przytaczenie nieruchomosci do istniejgcej sieci kanalizacyjnej i to pod karg grzyw-
ny, stosownie do art. 10 ust. 1 pkt 2 tej ustawy. W $wietle tych przepiséw nie mozna
mowi¢ o dobrowolnosci optaty z tytutu podtaczenia do istniejacej, gminnej kanalizacji
sanitarnej. Optaty te maja cechy narzuconej mieszkancom daniny publicznej wprowadzo-
nej przez gming. Nie mozna zatem optat tych traktowac jedynie jako naleznos$ci o cha-
rakterze cywilnoprawnym, uwzgledniajacych koszty realizacji ustugi.

W takim razie nalezy sobie odpowiedzie¢ na zasadnicze pytania, dotyczace cech
omawianej w tym miejscu grupy optat. Czy sg to optaty? Niewatpliwie tak, ustawodaw-
ca postuguje si¢ tym pojeciem w wielu miejscach, w ktorych reguluje zasady odptatnosci
za ustugi komunalne: w przywotanej ustawie o gospodarce komunalnej (art. 4), w usta-
wie o zbiorowym zaopatrzeniu w wodg i zbiorowym odprowadzaniu $ciekow?”', w ktorej
obok siebie wystepuja ceny i oplaty za te ustugi, w ustawie o publicznym transporcie
zbiorowym?"2,

Czy sa to optaty publiczne? Wobec braku definicji optaty publicznej mozna bazo-
wac jedynie na podstawie ustalen doktrynalnych, ktore zaliczaja do kategorii optat pu-
blicznych rowniez te, ktore sa pobierane za ustugi komunalne. Ich publiczno$¢ niewat-
pliwie oparta jest na sposobie ustalania, w drodze aktu administracyjnego, przez organ
administracji publiczne;j.

Czy s3 to daniny publiczne? Przywotujac cechy danin publicznych, ktérymi sa
przymusowe naktadania w sposob wladczy na podstawie ustawy, nabra¢ trzeba uzasad-
nionych watpliwosci, gdyz omawiany rodzaj optat nie jest naktadany w drodze wladczej,
cho¢ niewatpliwe stosunek taczacy podmiot zobowigzany do §wiadczenia i beneficjenta
tego swiadczenia nie do konca oparty jest na réwnosci podmiotéw. Wniosek taki nasuwa
si¢ po analizie pozycji tych podmiotow. Twierdzenie, ze osoba chcgca skorzystac ze

210 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 22 stycznia 2000 r. sygn. akt IT SA 2320/00, STP
LEX nr 49520.

271 Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 1., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1152 ze zm.

212 Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r., t.j. Dz. U. z 2017 1. poz. 2196 ze zm.
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$wiadczenia ma prawo wyboru, jest chybione. Charakter $wiadczen oraz obszar, w ktorym
sa $wiadczone, objete sa monopolem naturalnym oznaczajacym, iz tylko podmiot publicz-
ny moze i powinien realizowa¢ taki rodzaj zadan. Dziatajac w ramach tego monopolu,
podmiot korzystajacy nie ma mozliwosci rezygnacji z omawianych §wiadczen. Co wigcej,
w niektorych sytuacjach istnieje koniecznos¢ skorzystania z tych ustug, jak np. na pod-
stawie ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach?”?, ktora w art. 5 konstytu-
uje obowiazki wiascicieli nieruchomosci. Zgodnie z tym przepisem wlasciciel nierucho-
mosci ma obowiazek przylaczenia nieruchomosci do istniejacej sieci kanalizacyjnej lub,
w przypadku gdy budowa sieci kanalizacyjnej jest technicznie lub ekonomicznie nieuza-
sadniona, wyposazenie nieruchomosci w zbiornik bezodptywowy nieczystosci ciektych
lub w przydomowa oczyszczalni¢ sciekdw bytowych, spetniajace wymagania okreslone
w przepisach odrebnych; przylaczenie nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest
obowiazkowe, jezeli nieruchomo$¢ jest wyposazona w przydomowa oczyszczalni¢ Scieckow
spelniajaca wymagania okre$lone w przepisach odrgbnych. Istnienie publicznego obo-
wigzku przylaczenia nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej potwierdza rowniez orzecz-
nictwo sadowe: ,,Sposdb sformutowania art. 5 ust. 7 ustawy z dnia 13 wrze$nia 1996 r.
o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach w zwiagzku z art. 5 ust. 1 pkt 2 tej ustawy
prowadzi do wniosku, ze przylaczenie nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej nie jest
obowigzkowe wylgcznie w sytuacii, jezeli nieruchomos$¢ jest wyposazona w przydomowa
oczyszczalni¢ $ciekow, a wynikajacy z powyzszych przepisow obowigzek przytaczenia
nieruchomosci do sieci kanalizacyjnej obciaza wtascicieli nieruchomosci, gdy taka sie¢
istnieje. Jednoczesnie wydanie decyzji o nalozeniu obowiazku przytaczenia nieruchomo-
$ci do sieci kanalizacyjnej wymaga uprzedniego ustalenia, czy przedmiotowa nieruchomos¢
jest wyposazona w przydomowa oczyszczalni¢ $ciekow, czy zostata wybudowana sie¢
kanalizacyjna i przyltacze, tak aby okresli¢, czy przytaczenie nieruchomosci do sieci jest
technicznie mozliwe”?’*. W omawianym przypadku dochodzi wigc do natozenia na ko-
rzystajacego z ustugi obowigzku korzystania z ustug konkretnego podmiotu, przy jedno-
czesnym zobowigzaniu do pokrywania optat na rzecz tego podmiotu.

Optaty za ustugi komunalne, czy to wskazane w ustawie o gospodarce komunalne;j,
czy tez w innych ustawach, noszg znamiona kwalifikujace je do optat publicznoprawnych.
Nie mozna niestety dac¢ jednoznacznej odpowiedzi na pytanie, czy sa optatami publicz-
nymi kwalifikowanymi do tej grupy danin publicznych. Ich cechy w zaleznos$ci od rodza-
juposzczegdlnych tytutéw optat zblizaja je do cen lub do optat, tak wigc pomimo zalicze-
nia ich do jednej grupy rodzajowej nalezy rozpatrywac je odrebnie i w kazdej z nich

273 Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 1., t.j. Dz. U. z 2018 . poz. 1454 ze zm.
274 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn. akt II SA/Kr
1265/17, SIP LEX nr 2441317.
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odszukiwa¢ cechy danin publicznych lub cen. Kategoria optat za ustugi komunalne
i korzystanie z urzadzen komunalnych jest wiec kategorig dychotomiczna, w ktérej wy-
stepuja optaty o cechach prawnych i ekonomicznych pozwalajacych traktowac je jako
ceny za ustugi Swiadczone przez podmiot publiczny lub na jego zlecenie. W stosunkach
tych, bedacych wyrazem dominium gminy, wystepuje relacja rownorzgdna pomiedzy
stronami, z tym zastrzezeniem, ze jedng ze stron jest podmiot publiczny albo/i przedmio-
tem stosunku jest sktadnik majatku podmiotu publicznego.

W drugiej grupie sg optlaty, ktore moga by¢ traktowane jako daniny publiczne,
pomimo braku jednoznacznej klasyfikacji do grupy danin. Ze wzgledu jednak na relacje
wystepujace pomigdzy podmiotami stosunku optatowego (oparte na regulacji admini-
stracyjnej) oraz istnienie przymusu poniesienia optaty mozna uznawac je za optaty
o cechach daniny publicznej. Przymus ten jest zagwarantowany prawnie lub ekonomicz-
nie poprzez brak wyboru innego sposobu zaspokojenia potrzeb.

Optlaty za korzystanie z dobr ogolnodostgpnych. W przypadku optat za korzysta-
nie z dobr ogodlnie dostepnych brak jest rowniez §wiadczenia ze strony organu publicz-
nego, wystepuje jednak zjawisko znoszenia stanu, w ktorym podmiot prywatny korzysta
z dobr powszechnie dostgpnych, za ktorych istnienie i stan odpowiada podmiot publicz-
ny. Brak §wiadczenia ze strony podmiotu publicznego jest jedynie pozorny. Zgodnie
z art. 5 Konstytucji RP Rzeczpospolita Polska zapewnia ochrong srodowiska, kierujac
si¢ zasadg zréwnowazonego rozwoju. Przepisy konstytuujg zasad¢ odpowiedzialnosci
organow publicznych za srodowisko naturalne, przy jednoczesnym umozliwieniu nie-
ograniczonemu krggowi podmiotow korzystanie ze §rodowiska naturalnego. Zgodnie
z wyrokiem Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia
2018 1.: ,,Jedna z podstawowych dyrektyw, jakg nalezy kierowac si¢ w kazdym przypad-
ku korzystania ze srodowiska, jest wynikajaca z art. 5 Konstytucji RP zasada zréwno-
wazonego rozwoju zmuszajaca do uwzgledniania integracji dziatan politycznych, gospo-
darczych i spotecznych z zachowaniem roéwnowagi przyrodniczej oraz trwatosci
podstawowych procesow przyrodniczych. W odniesieniu do ochrony drzew i krzewow
rosngcych poza lasami instrumentem, ktory ma stuzy¢ realizacji tych zapisow, jest wy-
nikajgca z postanowien art. 84 ust. 1 o.p. konieczno$¢ poniesienia optat za korzystanie
ze srodowiska w przypadku usuwania na podstawie zezwolenia drzew i krzewow, ktorych
obowiazek uiszczenia moze zosta¢ odroczony, gdy w zezwoleniu przewidziano przesa-
dzenie drzew i krzewoéw w inne miejsce lub zastgpienie innymi drzewami lub krzewa-
mi”?”. Réwniez w przepisach ustawy Prawo ochrony srodowiska wskazuje sie, ze po-
wszechne korzystanie ze srodowiska przystuguje z mocy ustawy kazdemu i obejmuje

korzystanie ze srodowiska, bez uzycia instalacji, w celu zaspokojenia potrzeb osobistych

25 11 SA/Gd 87/18, SIP LEX nr 2478191.
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oraz gospodarstwa domowego, w tym wypoczynku oraz uprawiania sportu (art. 4).
Jednoczesnie przepisy ustawy naktadajg na organy administracji publicznej obowiazki
w zakresie realizacji polityki ochrony $rodowiska bedacej zespotem dziatan majacych
na celu stworzenie warunkéw niezbednych do realizacji ochrony $rodowiska, zgodnie
z zasada zrownowazonego rozwoju (art. 13).

Réwnie znaczace sg przepisy ustawy z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przy-
rody?’¢, ktora w art. 4 zobowiazuje organy administracji publicznej, osoby prawne i inne
jednostki organizacyjnych oraz osoby fizyczne do dbatosci o przyrode, bedaca dziedzic-
twem 1 bogactwem narodowym. Organy administracji publicznej sg obowigzane do
zapewnienia warunkow prawnych, organizacyjnych i finansowych dla ochrony przyro-
dy. Z przedstawienia przepisow (niepetnego) wynika z jednej strony spersonalizowana
odpowiedzialnos¢ podmiotéw publicznych za zachowanie dobra powszechnego, jaka jest
szeroko rozumiane §rodowisko naturalne, z drugiej za$ strony obowigzek dopuszczenia
i prawo dostgpu do srodowiska naturalnego. Z tym ze tam, gdzie dochodzi do korzysta-
nia z tego srodowiska ze strony przedsiebiorcéw (badz podmioty dzialajace w takim
charakterze), zaktada si¢ degradacje tego Srodowiska, wymagajaca finansowej ingeren-
cji podmiotu publicznego. Mozna wigc przyjac, ze optaty za korzystanie ze srodowiska
sg rekompensatg kosztow ponoszonych przez podmioty publiczne w ramach realizowa-
nych przez nie zadan wtasnych w zakresie ochrony $rodowiska, przeznaczanych na
usuwanie szkod wyrzadzonych w srodowisku naturalnym?"".

Optaty niecodptatne. W przypadku optat nicodptatnych wystepuje jedynie pobranie
$wiadczenia pieni¢znego na rzecz podmiotu publicznego w zwigzku z zaistnieniem
stanu przewidzianego przez ustawe. Podmiot publiczny nie jest zobowiazany do jakie-
gokolwiek bezposredniego §wiadczenia materialnego czy tez niematerialnego, co stawia
ten rodzaj optat w jednym rzg¢dzie z podatkami. Pomimo ewidentnego braku $wiadcze-
nia wzajemnego swiadczenia bedace w rzeczywistosci podatkami ustawodawca bezkry-
tycznie nazywa oplatami. Przyktadami tych optat sg optata targowa czy optata miejsco-
wa. Sa to daniny w petni odpowiadajace wzorcowi stawianemu podatkom, z jednag
istotng ro6znicg, ktorg jest ich fakultatywnos¢. Prawdopodobnie tym, jak rowniez wzgle-
dami historycznymi nalezy ttumaczy¢ utrzymywanie tych danin w formie optat samo-
rzadowych. Wyktadnia historyczna przepisow dotyczacych obecnej optaty od posiadania
psow jest tego najlepszym przyktadem. Przed 2008 r. obowigzywat podatek od posiada-
nia psow, ktory jak wszystkie podatki w systemie prawa byt obligatoryjnym dochodem
gmin. Jednakze wobec znikomych dochodow z tego zrodta ustawodawca zdecydowat sig

26 Tj. Dz. U. 2018 1. poz. 1614 ze zm.
2 G. Liszewski (red.), op. cit., s. 261.
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na zmian¢ dwczesnego obligatoryjnego we wszystkich gminach podatku na fakultatyw-
ng optate, cho¢ nie zmienity si¢ ani zakres podmiotowy, ani przedmiotowy obu danin.
Konkludujac, stwierdzenie, z jakim rodzajem optaty ma si¢ do czynienia, wyma-
ga przeprowadzenia analizy przedmiotu optaty oraz ekonomicznej tresci optaty. Dopie-
ro bowiem po zbadaniu, jaki przedmiot podlega obciazeniu oraz jakie §wiadczenia przez
strony stosunku prawnego sg realizowane, mozna stwierdzi¢, czy jest optata, jaki jej

rodzaj, czy tez jest to innego rodzaju $wiadczenie publicznoprawne?’s.

5.4. Inne klasyfikacje optat

Wobec wskazanych cech charakterystycznych mozliwe jest dokonanie podziatu
optat ze wzgledu na kryteria odnoszace si¢ do cech prawnych, ekonomicznych, a nawet
socjologicznych. Dokonany na wstepie rozdziatu podzial optat na cztery grupy jest dla
prowadzenia dalszych rozwazan podzialem elementarnym, gdyz odnosi si¢ do podsta-
wowych cech optat. Traktuje go wigc jako punkt wyjscia i podstawowa kwalifikacje
nazewniczg oplat publicznych (w dalszej czesci rozwazan bedzie wyznaczat konstrukcje
wewngtrzng tego rozdziahu). Jednakze ze wzgledu na taczenie w tym podziale (na czte-
ry grupy) kilku kryteriow nie tylko zwiazanych z rodzajem §wiadczen nalezy dokonaé
klasyfikacji oplat ze wzgledu na inne kryteria.

Uwzgledniajac wiec rodzaj §wiadczen, do ktorych zobowigzany jest podmiot pu-
bliczny (pomijam tu podmiot zobowigzany, gdyz co do zasady jest on zawsze zobowig-
zany do $§wiadczen pieni¢znych), nalezy wskaza¢ na optaty, w ktorych dochodzi do
$wiadczenia podmiotu publicznego w ramach jego kompetencji administracyjnych, po-
legajacych na tak zwanych czynnos$ciach urzedowych. Wewnetrzny podziat tych optat
wykonywany jest przede wszystkim ze wzgledu na rodzaj podmiotu dokonujacego czyn-
nosci, a wigc mogg to by¢ optaty panstwowe, samorzadowe lub innych podmiotow, ktorym
powierzono administrowanie, np. osoby prawne albo agencje wykonawcze. Kolejnym
wewngtrznym podziatem moze by¢ podziat ze wzgledu na rodzaj czynnosci, ktoérymi
moga by¢ czynnos$ci administracyjne (wynikajacy stad podzial na optaty administracyj-
ne) lub czynnosci sadowe (wynikajacy stad podziat na optaty sadowe)*”. Ze wzgledu na
ekwiwalentnos¢ $wiadczen mozna wskaza¢ podzial na §wiadczenia w petni ekwiwalent-
ne, $wiadczenie podmiotu zobowigzanego do poniesienia optaty wykraczajace poza
ekwiwalent $wiadczenia podmiotu publicznego, Swiadczenia, w ktérych optata nie sta-
nowi pelnego ekwiwalentu $wiadczenia podmiotu publicznego oraz §wiadczenia nieekwi-

walentne, w ktorych brak jest wzajemnego $wiadczenia ze strony podmiotu publicznego.

278 J. Jaskiewiczowa, op. cit., s. 8.
2 Zob.: L. Adam, op. cit., s. 91.
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Drugim kryterium podziatu moze by¢ zakres podmiotowy optat publicznych. Ze
wzgledu na docelowy zasob publiczny, do ktorego trafiaja oplaty, nalezy wskaza¢ opta-
ty panstwowe i samorzgdowe?’. Konsekwencjg takiego podziatu jest ocena, czy wraz
ze wskazaniem ustawg ustanawiajacg optate beneficjenta tego dochodu podazaja instru-
menty charakterystyczne dla wladztwa dochodowego. Analizujac szczegodty zasilania
publicznych zasobow finansowych przez optaty, dojs¢ mozna do jeszcze bardziej szcze-
gotowych wnioskow, gdyz nie wszystkie oplaty trafiaja do budzetow panstwa lub jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Jednakze dla jasnos$ci dalszych rozwazan postugiwac si¢
bedg¢ podziatem zaproponowanym na wstepie. Positkujac si¢ kryterium podmiotowym,
nalezy rowniez wskaza¢ podzial ze wzgledu na rodzaje podmiotéw uczestniczacych
w stosunku optatowym. W przypadku beneficjenta optaty mozna rozrézni¢ sytuacje,
w ktérych bedzie nim organ administracji publicznej (lub jego statio communi) lub tez
w niektdérych sytuacjach podmiot utworzony przez beneficjenta optaty, lecz niezaliczony
do sektora finansow publicznych (spotki komunalne). Z drugiej strony stosunku optato-
wego mozna wskaza¢ optaty uniwersalne obcigzajace kazdego, kto wypetni stan prze-
widziany przepisami ustawy, oplaty obcigzajace jedynie osoby fizyczne czy wreszcie
oplaty obciazajace jedynie podmioty gospodarcze.

Kolejnym kryterium jest sposob wykorzystania optat. Na podstawie tego kryterium
mozna klasyfikowac optaty na ogolne i celowe. Optaty ogolne sg normalnym dochodem
wlasciwego budzetu, o przeznaczeniu ktérego decyduje organ stanowigcy na etapie
projektowania budzetowego. Drugi rodzaj optat to optaty, ktorych poborowi towarzyszy
dedykowane ustawowo przeznaczenie. To celowe wykorzystanie moze si¢ odbywaé
w ramach budzetu albo w ramach innego publicznego zasobu, niezwigzanego z budzetem
np. jednostki samorzadu terytorialnego. W pierwszym przypadku mozna wskaza¢ opta-
te za zezwolenia na sprzedaz alkoholu, ktéra w ramach budzetu samorzadowego prze-
znaczana jest na okreslony ustawowo cel. W drugim przypadku mozna wskazac optaty
przejmowane przez fundusze celowe, np. Wojewodzki Fundusz Ochrony Srodowiska.

Nastepnym z podzialéw optat publicznych jest podziat ze wzgledu na funkcje,
ktore petnig?®. I tak mozna tu wskaza¢ oplaty o typowo fiskalnym charakterze, ktorych
glownym zadaniem jest zasilanie wlasciwego budzetu. Funkcja optat publicznych, tak jak
wszystkich danin publicznych, jest przede wszystkim fiskalna, nie mozna jednak pomijaé
innych funkcji optat, poprzez ktére ustawodawca lub beneficjent optaty publicznej wpty-
wa na stosunki spoleczno-gospodarcze. Tak wigc drugim rodzajem optat ze wzgledu na
funkcje, ktore petnia, sg optaty niespetniajace funkcji fiskalnej lub takie, w ktorych

280 7. Gliniecka, Oplaty publiczne..., s. 44.
281 Pojecie funkcji w odniesieniu do optat publicznych szeroko opisuje J. Gliniecka, Oplaty publicz-
ne..., s. 72, zrbwnujac znaczenie funkcji z zadaniami, ktore stawia przed nimi ustawodawca.
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faczona jest funkcja fiskalna i niefiskalna. Wsroéd grupy optat ,,niefiskalnych” nalezy
wskazac¢ optaty o charakterze prohibicyjnym, ktérych gtownym zadaniem jest znieche-
canie podmiotéw zobowigzanych do okreslonych zachowan lub przeciwdziatanie czeste-

mu ich powtarzaniu®*

. Przyktadem takich optat moga by¢ optaty zwigzane z wycigciem
drzew i krzewow czy tez optlaty za zajecie pasa drogowego. Sa to wigc przyktady optat,
ktorych celem (nie jedynym) jest ochrona dobr, ktoérymi sg zadrzewienia i zakrzewienia
czy tez drogi publiczne. Funkcja zas$ optaty (oprocz funkcji fiskalnej) jest doprowadzanie
do stanu powstrzymywania si¢ przed nadmiernym korzystaniem z tych dobr (nie chodzi
oczywiscie o korzystanie z drég, lecz o zajmowanie pasa drogi publiczne;j).

Ostatnig grupa optat sa optaty o charakterze reglamentacyjnym i rekompensuja-
cym, ktérych gtownym zadaniem (oprocz funkceji fiskalnej) jest oddziatywanie przez
podmiot publiczny na zachowanie podmiotéw uprawnionych i zniechgcanie podmiotow
nieuprawnionych. Przyktadem tych optat moga by¢ optaty pobierane za zezwolenia na
sprzedaz alkoholu lub podwyzZszone optaty za zajecie pasa drogowego. Celem tych optat
jest dostarczanie srodkoéw finansowych na realizacj¢ szczegdlnie istotnych zadan pu-
blicznych badZ nadzwyczajnych wydatkow spowodowanych dziataniem podmiotow
zobowigzanych. Przy okazji optaty te realizujg funkcje¢ interwencyjng w znaczeniu
pozytywnym lub negatywnym.

5.5. Materialnoprawne instrumenty ksztattowania optat publicznych

W dalszych rozwazaniach zachowana zostanie kolejnos¢ omawiania grup optat,
przyjeta we wezesniejszej czesci pracy. W przypadku optat zakwalifikowanych do grupy
optat administracyjnych na pierwszy plan wysuwa si¢ uwaga dotyczgca ich obligatoryj-
nosci. We wszystkich przypadkach optat zakwalifikowanych do tej grupy znamienna
cecha jest ich obligatoryjno$¢, rozumiana jako brak wptywu organu stanowigcego na fakt
ich wprowadzania i funkcjonowania. We wszystkich przypadkach ustawodawca poprzez
zastosowanie trybu imperatywnego (,,pobiera si¢”, ,,ustala si¢’’) w przepisach regulujacych
oplaty administracyjne determinuje ich istnienie. Niezmiennie wiec po wprowadzeniu
w drodze ustawowej optaty obowigzuje ona w swym ksztatcie wynikajacym z ustawy, zas
obowiazkiem jednostki samorzadu terytorialnego jest jej realizacja, chyba ze ustawodaw-
ca zezwala na stosowanie przez organ jednostki samorzadu terytorialnego (w zakresie
wynikajacym z przepiséw materialnoprawnych lub proceduralnych) instrumentow wpty-
wajacych na wysoko$¢ tych optat lub ich pobodr, powodujacych zmniejszenie wysokosci
tego dochodu lub nawet brak jego realizacji.

282 L. Adam, M. Mazurkiewicz, op. cit., s. 470-471.
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W podobny sposéb nalezy oceni¢ mozliwosci dotyczace ksztaltowania elementow
konstrukcji tej grupy optat publicznych. Ustawodawca nie pozostawia organom stano-
wigcym wiele miejsca na ksztattowanie konstrukeji tych optat, wypelniajac ten obszar
regulacjami ustawowymi. Uprawnienia przystugujace organom jednostek samorzadu
terytorialnego ograniczajg si¢ najczesciej do ustalania stawek optat lub zagadnien natu-
ry technicznej, zwigzanych z poborem opfat.

W przepisach regulujacych optate skarbowa ustawodawca uzywa trybu impera-
tywnego w odniesieniu do jej obowigzywania, za$ w tresci samej ustawy brak jest prze-
pisow, ktdére uzasadniatyby w jakikolwiek sposob fakultatywnos¢ tej optlaty. Brak jest
réwniez uprawnienia organu stanowigcego gminy do jej wprowadzenia badz rezygnacji
z wprowadzenia tej optaty. Konsekwentnie ustawodawca nie wyposaza organéw gminy
w jakiekolwiek kompetencje do ksztattowania elementéw konstrukcji tej oplaty w drodze
aktow prawa powszechnie obowigzujacego. Jedyne przepisy dotyczace uprawnien orga-
now stanowigcych dotycza mozliwosci zarzadzenia poboru optaty skarbowej w drodze
inkasa, wyznaczenia inkasentow oraz okreslenia wysokos$ci wynagrodzenia za inkaso.
Uprawnienie to moze by¢ zrealizowane w formie uchwaty organu stanowigcego, bedace;j
aktem prawa miejscowego™®.

Podobne jak wyzej uwagi mozna poczyni¢ w stosunku do optat wynikajgcych
zustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi. Brak jest w prze-
pisach tej ustawy kompetencji organu stanowigcego j.s.t. do jakichkolwiek dziatan uza-
sadniajgcych kreowanie tego dochodu?*. Réwniez praktyka stosowania prawa pozwala
formutowa¢ wniosek o obligatoryjnosci tych optat — jak wskazano w orzeczeniu Samo-
rzadowego Kolegium Odwotawczego w Krakowie z dnia 9 stycznia 1998 r.: ,,Obowiazek
wnoszenia oplaty, o ktorej mowa w art. 2 ust. 1 ustawy z 1 sierpnia 1997 r. o zmianie
ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. Nr 113,
poz. 732), ma konstrukcje obowiazku wynikajacego bezposrednio z mocy ustawy, bez
konieczno$ci wydania ustalajacej go decyzji administracyjnej”?%. Zaro6wno istnienie samej
opfaty, jak i jej wysokos$¢ sa niezalezne od woli organu stanowiagcego gminy, gdyz obo-
wigzek jej uiszczenia powstaje z mocy samego prawa, a wobec osoby zobowiazanej
przewidziano procedur¢ samoobliczenia tej optaty. Jedyne wigc kompetencje organdw
gminy sprowadzac si¢ beda do sfery proceduralnej, w zakresie dotyczacym realizacji tej

28 A wigc niedopuszczalne jest ustanowienie inkasentow, np. w statutach jednostek pomocniczych,
cho¢ niewatpliwie sottysi moga by¢ ustanowieni inkasentami, lecz w trybie, o ktorym mowa powyzej —
zob.: uzasadnienie do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia
28 kwietnia 2016 r., sygn. akt IT SA/Go 234/16, SIP LEX nr 2039609, zob.: Z. Ofiarski, Ustawy o oplacie
skarbowej, o podatku od czynnosci cywilnoprawnych. Komentarz, Warszawa 2009, s. 154.

28 Zob.: R.A. Strachowska, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2012, s. 243.

85 KolOdw. 1820/97/H, SIP LEX nr 1725568.
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optaty w prawidtowej wysokosci®*¢. W podobny sposdb ustawodawca ujal obowigzek
wymierzania (poboru) innych optat. W ustawie Ordynacja podatkowa w przepisie art. 14j
§ 2 uzywa si¢ sformutowania: optata za wniosek za wydanie interpretacji indywidualnej
stanowi doch6d budzetu jednostki samorzadu terytorialnego. Jak podkresla si¢ w litera-
turze, skuteczne ztozenie wniosku o interpretacje indywidualna musi zosta¢ poprzedzo-
ne wniesieniem optaty w wymaganym terminie i prawidtowej wysoko$ci?*’. Odpowiednie
stosowanie przepiséw dotyczacych optaty za interpretacje indywidualne wydawane przez
panstwowe organy podatkowe, do interpretacji wydawanych przez samorzadowe organy
podatkowe powoduje formutowanie jedynego mozliwego wniosku w zakresie instrumen-
tow ksztaltowania tej optaty — rada gminy nie posiada zadnych kompetencji ksztattowa-
nia konstrukcji tej optaty. Jest ona w catosci swych elementow konstrukcyjnych, uregu-
lowana w przepisach Ordynacji podatkowej*®s.

Rowniez w przypadku optat pobieranych w postepowaniu egzekucyjnym w ad-
ministracji ustawodawca podkresla konieczno$¢ ich poboru, zgodnie bowiem z art. 64
§ 1 u.p.e.a. organ egzekucyjny (do takich zalicza si¢ rowniez organy wykonawcze j.s.t.),
z zastrzezeniem § 2, w egzekucji naleznosci pienigznych pobiera za dokonane czynnosci
egzekucyjne optaty (...). Potwierdzeniem wniosku o obligatoryjnosci tych opftat, a takze
funkcji jakie petnig niech bedzie zacytowane ponizej orzeczenie: ,,Z zalecen Trybunatu
Konstytucyjnego wynika konieczno$¢ uwzglednienia funkcji fiskalnej kosztow egzeku-
cyjnych. Koszty egzekucyjne majg bowiem zapewni¢ funkcjonowanie aparatu egzeku-
cyjnego. Funkcja fiskalna powinna polega¢ na uzyskaniu (przynajmniej czgsciowego)
zwrotu kosztow funkcjonowania tego aparatu. A zatem muszg si¢ r6zni¢ od rzeczywistych,
poniesionych przez organ egzekucyjny, kosztow”**.

Podobnie jak w przypadku optaty za interpretacje podatkowe brak w przepisach
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, kompetencji dla organu stano-
wigcego do wptywania na ksztatt normatywny tych optat. Zaréwno obowiazek ich po-
bierania z jednej strony (dla organu egzekucyjnego), jak rowniez ich ponoszenia (dla
podmiotu wobec ktorego prowadzi si¢ egzekucje) wynika wprost z ustawy, tak jak wy-
sokos¢, przedmiot podlegajacy obcigzeniu i moment powstania zobowigzania.

Wskazujacg na obligatoryjnos$¢ oplaty regulacje znalez¢ mozna w przypadku
optat za zajecie pasa drogowego®’. I tu rowniez w odpowiedzi na pytanie dotyczace

286 Zob.: M. Krol, Oplaty za sprzedaz alkoholi, ,,Wsp6lnota” 2012, nr 43/44, s. 52.

27 K. Teszner, [w:] L. Etel (red.), Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2017 ., s. 234.

28 H. Dzwonkowski nie zalicza tej optaty do grupy optat administracyjnych, z czym osobiscie si¢ nie
zgadzam — zob.: H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, wyd. 7, Warszawa 2018, s. 170.

2% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 marca 2018 r., sygn. akt
I SA/GI11299/17, SIP LEX nr 2472128.

20 Konsekwentnie zaliczat bede te optate do grupy optat administracyjnych, przede wszystkim ze
wzgledu na fakt, iz drogi publiczne nie stanowig wlasnosci jednostek samorzadu terytorialnego, a ponadto
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koniecznos$ci obowigzywania optaty za zajg¢cie pasa drogowego z pomoca przychodzi
orzecznictwo wskazujace na obligatoryjnos¢ tej optaty: ,,Sformutowanie art. 40 ust. 3
u.d.p. «za zajecie pasa drogowego pobiera si¢ oplate» wskazuje, ze to zajecie zwigzane
jest z obowigzkiem odptatnosci, czyli z wymiernym wydatkiem finansowym, ktérego
wysokos¢, stosownie do art. 40 ust. 11 u.d.p., ustala w drodze decyzji wlasciwy zarzad-
ca drogi przy udzielaniu zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Zatem jej pobieranie
jest obligatoryjne”®'. Jak wida¢, i tu w sposob imperatywny wskazano na obowiazy-
wanie oplaty, bez wzgledu na wole zarzadcy drogi. Uzyte w art. 40 ust. 3 u.d.p. sfor-
mulowanie ,,ustala si¢” oznacza, ze organ ma obowigzek ustalenia optaty w przypadku
stwierdzenia zajecia pasa drogowego, a ustalenie tej optaty nastepuje zgodnie z zasada
wyrazong w art. 40 ust. 11 u.d.p., czyli wraz udzielaniem zezwolenia na zajecie pasa
drogowego??. Zaré6wno wigc istnienie samej oplaty za zaje¢cie pasa drogowego, jak
i nastgpujace po nim wymierzenie kary za zajecie pasa drogowego (w przypadku nie-
uiszczenia oplaty) maja charakter obligatoryjny i nastepuja po sobie we wskazanej
powyzej kolejnosci i spetnieniu ustawowych warunkow?,

Inaczej ksztaltuje si¢ jednak problem mozliwosci wplywania na wysokos¢ optaty.
Kompetencja ta (zgodnie z konstytucyjng zasada wylacznosci ustawowej naktadania
1 ksztattowania ciezardw publicznoprawnych) zostala przyznana na podstawie art. 40
ust. 8 u.d.p. radzie gminy, w stosunku do drég gminnych (a wigc takich, ktorych zarzad-
ca jest gmina), sprowadzajac si¢ do mozliwosci ustalania w granicach ustawowych stawek
oplaty. Nalezy przyja¢, iz jest to jedyny instrument z zakresu ksztattowania konstrukcji
optaty, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sagdowym: ,,Przepis art. 40 ust. 819
u.d.p. wskazuje na obligatoryjny charakter oplat za zajecie pasa drogowego i nie daje
mozliwosci stosowania zwolnien”?*. Zgodnie z przywotanym przepisem organ stano-
wigcy jednostki samorzadu terytorialnego (rada gminy w przypadku drog gminnych)
ustala dla drog, ktorych zarzadca jest jednostka samorzadu terytorialnego, wysokosé
stawek oplaty za zajecie 1 m? pasa drogowego, z tym ze stawki oplaty, o ktoérych mowa
w ust. 4 i 6, nie moga przekroczy¢ 10 zt za jeden dzien zajmowania pasa drogowego,

a stawka optaty, o ktéorej mowa w ust. 5, nie moze przekroczy¢ 200 zt. W zakresie

obowiazek uiszczenia zaptaty poprzedzony jest konieczno$cig przeprowadzenia postepowania administra-
cyjnego i wydania decyzji w przedmiocie oplaty za zajgcie pasa drogowego.

21 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 22 lutego
2012 r., sygn. akt IT Sa/Go 56/12, SIP LEX nr 1116374.

22 Zob.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 12 lipca 2017 1., sygn.
akt IT SA/Bd 460/17, SIP LEX nr 2353370.

23 'W. Krecisz, Kary i oplaty za zajecie pasa drogowego, na cele niezwigzane z uzytkowaniem drog
w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2014,
nr2,s.24.

2% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 17 pazdziernika 2012 r., sygn.
akt ITT SA/Kr 1323/11, SIP LEX nr 1234592.
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kompetencji organu stanowigcego mieszczg si¢ jedynie te instrumenty ksztaltowania
konstrukcji optaty, ktore dotycza stawek optaty, co wiecej, chodzi tu jedynie o jej wyso-
ko$¢ (w granicach ustawowych), z wytaczeniem innych regulacji dotyczacych sposobu
wymierzania optaty. Wniosek taki wynika z dominujacej linii orzeczniczej sadow ad-
ministracyjnych: ,,Z przepisu art. 40 ust. 8 u.d.p. wynika wyrazne upowaznienie usta-
wowe dla rady gminy do okres$lenia jedynie wysokosci stawek oplaty za zajecie pasa
drogowego. Jezeli w akcie organ dokonat wskazania sposobu obliczania optaty, to sta-
nowito to przekroczenie udzielonego przez ustawodawce uprawnienia, a nadto byto
powtorzeniem przepisu u.d.p.”?® Przy ustalaniu stawek optaty rada gminy jest zobowia-
zana uwzgledni¢ parametry wskazane przez ustawodawce, a dotyczace kategorii drogi,
ktorej pas drogowy zostaje zajety, rodzaj elementu zajgtego pasa drogowego, procentowa
wielko$¢ zajmowanej szerokos$ci jezdni, rodzaj zajgcia pasa drogowego, rodzaj urzadze-
nia lub obiektu budowlanego umieszczonego w pasie drogowym. Przy ustalaniu stawek
oplaty za zajgcie pasa drogowego rada gminy jest wiec ograniczona z jednej strony
maksymalng wysokoscia stawek, z drugiej za$ strony mozliwoscig roznicowania stawek,
ktora jest mozliwa jedynie w oparciu o ustawowo wskazane kryteria ustalania wysoko-
$ci*?®. Ograniczenia te sa wigc jednocze$nie wyznaczeniem granic swobody dla organu
stanowigcego, dla ksztatltowania swojej woli i realizacji funkcji optaty. Kierujac si¢ wiec
podstawowymi funkcjami tej optaty, do ktérych zaliczam oprocz funkeji fiskalnej row-
niez funkcje prohibicyjna, rada gminy moze realizowa¢ pozadane nie tylko ze wzgledu
na potrzeby budzetowe cele, lecz rowniez zniechg¢ca¢ do zbyt czestego czy tez pochop-
nego zajmowania dobra powszechnie chronionego, ktérym sa drogi publiczne. Z drugiej
jednak strony wzgledy techniczne wymuszajg umieszczanie w pasie drogowym wigkszos¢
urzadzen niezbednych do §wiadczenia ustug z zakresu uzytecznosci publicznej. W przy-
padku wysokosci optat powinno mie¢ to znaczenie przede wszystkim ze wzgledu na
koszty $wiadczenia tych ustug. W ramach omawianej kompetencji mozliwe jest, a w nie-
ktorych sytuacjach nawet konieczne (cho¢ to ostatnie stwierdzenie nie znajduje oparcia
w przepisach analizowanej ustawy) roznicowanie stawek optaty za zajgcie pasa drogo-
wego. Bardzo szeroki zakres kryteriow branych pod uwage (lub mogacych by¢ branymi
pod uwage) przez organ stanowiacy pozwala na ogromna swobode, lecz nie dowolnos¢
w ksztattowaniu obcigzen wynikajacych z zajecia pasa drogowego. Zwlaszcza w przy-
padku ostatniego z kryteriow, wskazanych w art. 40 ust. 9 pkt 5 ustawy istniejg duze
mozliwos$ci ksztattowania obcigzen z tytulu oplaty. Swoboda ksztattowania stawek nie

uzasadnia dowolnos$ci ich roznicowania w ramach tego samego kryterium réznicujgcego,

25 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 3 marca 2015 r., sygn. akt III
SA/Po 798/14, SIP LEX nr 1653447.

26 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 18 stycznia 2017 r., sygn.
akt IIT SA/Lu 623/16, SIP LEX 2270149.
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w przypadku identycznych rodzajow urzadzen czy obiektow budowlanych. Dla przykta-
du w wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim
z dnia 19 stycznia 2017 r. wskazano: ,,[...] Roznicowanie stawek moze si¢ wyltacznie
opiera¢ na kryterium rodzaju urzadzenia, ktore nie zawiera dodatkowych elementow
preferujacych, dyskryminujacych czy naruszajacych zasade réwnosci uczestnikéw ob-
rotu gospodarczego. Za nieuprawnione zatem nalezy uznaé przyjgcie zréoznicowanej
wysokosci stawek w odniesieniu do urzadzen tego samego rodzaju, a tym bardziej
w zalezno$ci od podmiotu zarzadzajacego, czy wlasciciela urzadzen tego samego rodza-
ju”¥7. Mozliwe jest wiec roznicowanie stawek jedynie w ramach zakresu przedmioto-
wego tresci przywotanego przepisu. Dopuszczalne bedzie roznicowanie stawek w przy-
padku réznych rodzajowo urzadzen umieszczonych w pasie drogowym, np. inne stawki
moga zosta¢ uchwalone dla obcigzenia urzagdzen dostarczajacych gaz, a inne dla urzadzen
zwigzanych z dostarczaniem wody*®. W wezszym zakresie ustawodawca postanowit
o swobodzie decydowania w pozostatych kryteriach, ktorymi ma si¢ kierowac rada
gminy w zakresie ustalania stawek optaty. Rada gminy nie moze w uchwale w sprawie
stawek decydowac o kategorii drogi, ktorej stawki optaty dotycza. Podobnie wyglada
sprawa roznicowania stawek ze wzgledu na procentowe zajecie pasa drogowego, niemniej
jednak moze ustali¢ odrebne stawki dla réznych zakresow zajegcia pasa drogowego mie-
rzonego w procentach. Réznicowanie stawek powinno by¢ wigc instrumentem realizacji
programow polityki zarzadzania majatkiem publicznym?*°.

Nie inaczej jest w przypadku optat uregulowanych w przepisach art. 33 ustawy
o opiece nad dzie¢mi do lat 3, w ktérym wskazano jako dochod wiasny budzetu gminy
optate za wpis do rejestru ztobkéw i kluboéw dziecigcych. Co do zasady przepisy ustawy
wskazuja na konieczno$¢ istnienia tej oplaty, pozostawiajac jednak organowi stanowig-
cemu mozliwo$¢ (cho¢ ograniczong) wptywu na ich wysoko$¢. Zgodnie z przepisem
art. 33 ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3 wpis do rejestru ztobkow i klubow dziecig-
cych podlega optacie (w tym przejawia si¢ jej obligatoryjnos¢), jednakze w kolejnym
przepisie ustawodawca upowaznia rade¢ gminy do ustalenia jej wysokos$ci w drodze aktu
prawa miejscowego, ktory wymaga publikacji w wojewddzkim dzienniku urzedowym?*.
Wyktadnia przywotanego przepisu nie pozwala doszukiwac si¢ jakichkolwiek innych

301

kompetencji ponad te, ktore dotycza ustalania wysokosci optaty za wpis*®'. Ograniczenia

27 11 SA/Go 956/16, SIP LEX nr 2197183.

28 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 20 maja 2014 r., sygn. akt II
GSK 685/13, SIP LEX nr 1579417.

29 W. Maciejko, P. Zaborniak, Ustawa o drogach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010, s. 489.

3% Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 5 czerwca 2012 r., sygn. akt
NKN1.4131.578.2012.RB, Dolno.2012/2095.

301 Zob.: S. Gajewski, A. Jakubowski, Ustawa o opiece nad dzie¢mi do lat 3. Komentarz, Warszawa
2014, s. 96.
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dotyczace wysokos$ci oplaty oraz braku kompetencji materialnoprawnych (co nie znaczy,
Ze nie istnieja uprawnienia proceduralne, o czym w dalszej czesci pracy) do uchwalania
ulg i zwolnien pozwalajg jedynie ksztattowac¢ wysokosc tej oplaty w przedziale powyzej
stawki 0%, az do 1000 zt.

Jak wida¢ z przeprowadzonej analizy normatywnej, wszystkie wymienione w tej
grupie optat gminnych pozycje charakteryzuja si¢ obligatoryjnoscig obowigzywania,
z bardzo mata sfera swobody pozostawiong przez ustawodawce zakresowi ksztaltowania
ich konstrukcji. Jedynymi wyjatkami sa uprawnienia dotyczace ksztattowania stawek
tych optat. Takie rozwigzanie prawne nie pozwala traktowa¢ tego rodzaju optat jako
instrumentu prawnego osiggania celow innych niz tylko fiskalne, a w kazdym razie
ogranicza jednostki samorzadu terytorialnego w mozliwosci ksztaltowania swojej poli-
tyki dochodowej. Osrodek decyzyjny pozostaje niezmiennie w r¢ku ustawodawcy pan-
stwowego, co pozwala kwalifikowa¢ te optaty do grupy dochodéw wiasnych, jednakze
w szerokim znaczeniu tego sformulowania.

W przypadku optat za ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej nalezy poczyni¢
uwagg natury porzadkowej, jak bowiem wynika z przyjetej systematyki, autor traktuje
jako odrebna grupe dochodow niepodatkowych oplaty oraz wptaty od jednostek organi-
zacyjnych. W rozwazaniach prowadzonych w obecnym fragmencie moze dochodzi¢ do
mieszania si¢ tych dwoch odrebnych kategorii ze wzgledu na fakt, iz wiele dochodow z tej
grupy opfat jest realizowanych przez gminne jednostki organizacyjne. Przez to raz jeszcze
nalezy podkresli¢, ze dla potrzeb niniejszej pracy odrebng kategorig dochodu budzetu
gminnego jest optata publiczna, w tym réwniez ta pobierana za §wiadczenie ustug o cha-
rakterze uzytecznosci publicznej czy zwigzana z korzystaniem z urzadzen gminnych,
pobierana przez jednostki budzetowe badz bezposrednio na rachunek gminy. Inng zas
kategorig dochodu budzetu gminy bg¢dg wptaty dokonywane na rzecz tego budzetu przez
inne gminne jednostki organizacyjne, takie jak samorzadowe zaktady budzetowe. Ze
wzgledu jednak na obowiazujacy ksztalt przepisow prawnych, ktore w sposob ogolny
reguluja zasady ksztattowania wysoko$ci omawianej grupy opfat, bez wzgledu na to, kto
realizuje te zadania, nalezy odej$¢ od Scistego przestrzegania przyjetych podziatow i sku-
pi¢ si¢ na kompetencjach prawotworczych organu stanowigcego gminy.

Jak wskazano we wcze$niejszej czesci rozwazan, ogolna podstawa prawng usta-
lania wysokosci cen i optat za ustugi z zakresu uzytecznosci publicznej stanowi ustawa
o gospodarce komunalnej. Przepisy art. 4 ust. 1 pkt 2 ustawy (jesli brak jest regulacji
szczegblnych) daja organom stanowiacym jednostek samorzadu terytorialnego prawo do
stanowienia o wysokosci cen i optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi ko-
munalne o charakterze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z obiektow 1 urzadzen

uzytecznosci publicznej jednostek samorzadu terytorialnego. Pojecie uzytecznosci
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publicznej zostalo przejete na potrzeby tej czesci zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego, ktore w ramach prowadzonej gospodarki komunalnej stuza zaspokajaniu
zbiorowych potrzeb przede wszystkich mieszkancéw gminy (cho¢ katalog odbiorcow
tych ustug nie jest zamknigty). W literaturze przedmiotu przyjmuje si¢, ze do cech cha-
rakterystycznych zadan z zakresu uzytecznosci publicznej zalicza sie:

— charakter ustugowy,

— jednoczesno$¢ produkcji, dostawy oraz konsumpcji,

— brak mozliwosci magazynowania wiekszosci swiadczen,

— znaczne zréznicowane zapotrzebowanie w poszczegolnych okresach roku i po-

rach dnia,

— konieczno$¢ ciaglego dostarczania §wiadczen,

— wysoka kapitatochtonnos¢,

— wolne tempo rozwoju postepu technicznego,

— niepodzielnos¢ techniczna,

— monopol naturalny**>.

Nawigzujagc do przywolanego juz wezesniej pojecia monopolu naturalnego, nale-
zy podkresli¢ jego znaczenie dla przestanek ksztattowania wysoko$ci optat omawianych
w tej czg$ci. Naturalng, bo wynikajaca z przestanek ustrojowych przestanka podejmo-
wania dziatalnosci gospodarczej przez gminy jest istnienie monopolu naturalnego. Kon-
sekwencja istnienia monopolu naturalnego jest sytuacja, w ktorej na lokalnym rynku
istnieje tylko jeden podmiot $wiadczacy okreslony rodzaj ushug, ktérym najczesciej jest
jednostka samorzadu terytorialnego — gmina. Istotag monopolu naturalnego jest specyfi-
ka danego rodzaju ustug, ktore z przyczyn obiektywnych moga by¢ wykonywane tylko
przez podmiot publiczny. W nauce ekonomii*®® przyjmuje sie, ze monopol naturalny
w $wiadczeniu ustug charakteryzuje si¢ tym, iz w celu zaspokojenia popytu catkowitego
na rynku lokalnym moze istnie¢ tylko jeden podmiot, ktoéry zminimalizuje koszty §wiad-
czonych ustug, tak by korzystaty z tych ustug wszystkie podmioty w skali lokalnej. Inng
cecha monopolu naturalnego jest mozliwos$¢ obnizania kosztow §wiadczonych ustug
z tego powodu, iz w miare zwigkszania si¢ liczby uzytkownikéw maleja koszty jednost-
kowe ushug. Ponadto istnienie monopolu naturalnego moze by¢ zdeterminowane warun-
kami infrastrukturalnymi. Chodzi tu o takie lokowanie urzadzen umozliwiajacych na
$wiadczenie ustug, by pozwolito to na minimalizacj¢ kosztow zwigzanych z zapewnieniem
dostepu do nich, a takze by ustugi te §wiadczone byly w miejscach waznych z punktu
widzenia interesu lokalnego. Monopol naturalny wynikat bedzie wigc z realnych

32 C. Kosikowski, Komentarz do ustawy o gospodarce komunalnej, 1.6dz-Zielona Gora 1997, s. 22.
393 S. Dudzik, Dzialalnos¢ gospodarcza samorzqdu terytorialnego, Krakow 1998, s. 278.
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i obiektywnych mozliwo$ci podmiotu $wiadczacego okreslony rodzaj ustug, a w biezacej
sytuacji takie mozliwosci posiadata bedzie jedynie gmina.

Przywotane wyzej okolicznos$¢ istnienia monopolu w niektorych dziedzinach,
w polaczeniu z konieczno$cia zaspokajania zbiorowych potrzeb wspolnoty w taki sposob,
by zapewnic jak najszerszy dostep do tych ustug, wymuszaja takie ksztattowanie wyso-
kosci optat i innych elementéw konstrukcyjnych omawianych optat, by uwzgledniaty one
nie tylko cele fiskalne, lecz przede wszystkim spoteczne. Uzyte w ustawie o gospodarce
komunalnej sformutowania réznicuja optaty i ceny na dwie grupy: jedna, co do ktorej
zastosowanie beda miaty zasady ogdlne wynikajace z samej ustawy, oraz drugg, ktora
uregulowana jest w przepisach szczegdlnych. Niemniej jednak w obu przypadkach trud-
no sobie wyobrazi¢ zupelny brak tych optat, zwlaszcza tam, gdzie dochodzi do $wiadczen
na rzecz mieszkancow (cho¢ nie mozna zupetnie takiej sytuacji wykluczyc¢). Niewatpli-
wie w przypadku tych optat, ktore nie sa regulowane ustawowo, a swe istnienie opieraja
na woli organu stanowigcego (np. w zakresie zasad korzystania z obiektow uzytecznosci
publicznej), to organ ten ustala czy badz w jakiej wysokosci pobierane beda oplaty (ceny)
za korzystanie z tych obiektow. Mozna dopusci¢ sytuacje, w ktorej gmina nie bedzie
pobierata od mieszkancow optat za korzystanie z obiektow uzytecznosci publiczne;j,
zarzadzanych przez jej jednostki organizacyjne (jednostke budzetowa), np. z cmentarza
komunalnego czy targowiska miejskiego, lecz sytuacja taka stworzytaby pole do dysku-
sji nad niewykorzystywaniem przez organy gminy wszystkich dostepnych zrodet finan-
sowania, co z kolei mogtoby doprowadzi¢ do dochodzenia odpowiedzialnosci politycznej
lub dyscyplinarnej. Poza tym sposob realizacji zadania z zakresu uzytecznosci publicz-
nej wymusza konieczno$¢ ustanawiania i poboru optat (cen) zwigzanych z ich realizacja.
Jesli zadanie wykonywane jest przez inna niz jednostka budzetowa forme organizacyjna,
to wzgledy ekonomiczne i prawne zwigzane z funkcjonowaniem tych jednostek przema-
wiaja za koniecznos$cig odptatnego realizowania tego zadania. Przepisy ustawy o finan-
sach publicznych (art. 15 ust. 1 w zakresie odptatnej dziatalnosci samorzadowego zakta-
du budzetowego), jak réwniez przepisy Kodeksu spotek handlowych wymuszaja
odpowiednig dbato$¢ o potencjalne dochody podmiotéw (jednostek) realizujacych te
zadania. W przypadku powierzenia samorzadowemu zaktadowi budzetowemu lub spot-
ce komunalnej realizacji zadan z zakresu uzytecznos$ci publicznej, wymagane jest takie
ksztattowanie odptatnosci za ustugi (badz zapewnienie im innych zrodet finansowania),
by zapewni¢ tym jednostkom mozliwos¢ finansowania ich biezacej dziatalnosci. O ile
w przypadku samorzadowego zaktadu budzetowego istnieje mozliwo$¢ budzetowego
zasilenia w $rodki niezbedne do prowadzenia dziatalnosci w drodze dotacji budzetowych
(cho¢ rowniez do okreslonej wysokosci), to mozliwosci te sg znacznie ograniczone w przy-

padku spotek komunalnych. W obu przypadkach dziatalno$¢ tych form realizacji zadan
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publicznych wymaga zachowywania podstawowych zasad dotyczacych ekonomii, a ich
naruszenie, na przyktad poprzez ustalenie wysokosci optat (cen) ponizej kosztow dzia-
falnosci implikuje okreslone rozwigzania prawne. W przypadku samorzadowego zaktadu
budzetowego bedzie to przede wszystkim mechanizm dotacyjny, pozwalajacy zrowno-
wazy¢ strone przychodowa zaktadu z ponoszonymi przez niego kosztami dziatalnosci.
Jednakze, jak wspomniano wczesniej, wysoko$¢ jak rdwniez przeznaczenie dotacji sa
ograniczone, co znajduje potwierdzenie w praktyce stosowania prawa: ,,Samorzgdowy
zaktad budzetowy moze otrzymac z budzetu Gminy: dotacje przedmiotowe, dotacje
celowe na zadania biezace z udziatem §rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
i ze zrodet zagranicznych, dotacje celowe na dofinansowanie kosztow realizacji inwesty-
cji. Dotacja celowa na zadania biezagce w celu zabezpieczenia zalegtych wyptat pracow-
niczych nie spetnia zadnego z tych wymogow™%. W stosunku do spotek gminnych
ustawodawca w przepisach ustawy o finansach publicznych ogranicza do minimum
mozliwo$ci dotowania tych podmiotdw (np. dotacjami przedmiotowymi), co wymusza
zapewnienie odpowiednich instrumentow pozwalajacych zachowa¢ gospodarke spotki
w zgodzie ze standardami rachunkowosci. Z przywotanych powyzej wzgledéow organy
stanowigce gmin sg posrednio zobowigzane do ksztaltowania wysokosci optat (cen) za
ushugi komunalne na poziomie pozwalajgcym na prawidtowe funkcjonowanie podmiotow
wykonujacych te zadania. Wysokos¢ tych optat (cen) powinna by¢ wazona, tak by z jed-
nej strony nie przekraczata mozliwosci ekonomicznych odbiorcow tych ustug, a z drugiej
strony pozwalata rekompensowaé koszty §wiadczenia lub korzystania z tych ushug.

Z drugiej jednak strony zaden przepis, czy to ustawy o gospodarce komunalne;j,
czy ustawy o finansach publicznych, nie neguje wystgpowania kategorii zysku przy re-
alizacji zadan z zakresu uzytecznos$ci publicznej. Nie mozna wigc wykluczy¢ realizacji
funkcji fiskalnej przy uzyciu omawianych optat (cen). Warunkiem jest, by dziatalnos¢
wykonywana przez podmiot realizujacy zadanie komunalne nie byta wytacznie ukierun-
kowana na realizacje zysku, czyli nie byla pierwszoplanowym celem wykonywania takiej
dziatalnosci*®. Wniosek taki znajduje potwierdzenie zarowno w literaturze, jak i orzecz-
nictwie. Samorzadowy zaklad budzetowy odptatnie wykonuje wyodrebnione zadania
i pokrywa koszty swojej dziatalno$ci z przychodow. Musi wiec takie przychody uzyskiwac.
Nie mozna wobec tego wykluczy¢ sytuacji, w ktorej powstanie nadwyzka przychodoéw
nad rozchodami, co w zaden sposob nie przesadza o tym, ze zaktad prowadzi wylacznie
dziatalno$¢ gospodarcza nastawiong na osiagniecie zysku, a nie dziatalno$¢ pozytku
publicznego. Jakkolwiek bowiem dziatalno$¢ pozytku publicznego nastawiona moze by¢

304 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 27 pazdziernika 2010 r.,
sygn. akt 266/K/10, SIP LEX nr 1725856.

35 E. Malinowska-Misiag, Komentarz do art. 14 i 15 ustawy o finansach publicznych, [w:] W. Misiag
(red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2015, s. 71 i n.
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wylacznie na osiggni¢cie wymienionych w u.g.k. celow, niemniej jednak brak jest normy
prawnej zakazujacej przy okazji prowadzenia tej dziatalnos$ci osiagniecia zysku’®®.
Konsekwencjg istnienia duzego luzu decyzyjnego w zakresie stanowienia oplat
w zakresie i na podstawie prawnej omowionej powyzej jest duza swoboda ksztattowania
konstrukeji tych optat oraz ich wysoko$ci. Warto rowniez odniesc¢ sie do zasiegu ksztat-
towania tej konstrukcji, nasuwa si¢ bowiem zasadnicze pytanie, czy organy jednostek
samorzadu terytorialnego majg niczym nieskr¢gpowane prawo wpltywania na wysokos¢
tych optat, przede wszystkim ze wzgledu na ich cechy podmiotowe. Jest to o tyle istotny
element konstrukcyjny, ze w ramach swobody pozostawianej przez ustawodawce do
ksztaltowania elementow konstrukcyjnych optat publicznych, w tym ulg i zwolnien,
nigdy nie deleguje si¢ kompetencji do ksztattowania zakresu podmiotowego danin pu-
blicznych, w ramach konstytucyjnej zasady wylgcznie ustawowej regulacji elementow
konstrukcyjnych danin publicznych. W orzecznictwie sagdowym wskazuje sig, ze: ,,[...]
Ustawa o gospodarce komunalnej w art. 4 upowaznila rad¢ gminy do stanowienia o wy-
sokosci cen i1 optat albo o sposobie ustalania cen i optat za ustugi komunalne o charak-
terze uzytecznosci publicznej oraz za korzystanie z gminnych obiektéw i urzadzen
uzytecznos$ci publicznej. Ustawa nie okreslita zasad, ktorymi rada gminy powinna si¢
kierowa¢ przy ustalaniu cen i optat. Nie oznacza to jednak zakazu dopuszczalnosci
zroznicowania cen i oplat w zalezno$ci od podmiotéw korzystajacych z ustug o charak-
terze uzytecznosci publicznej *"". Przytoczone orzeczenie musi jednakze budzi¢ powaz-
ne watpliwosci ze wzgledu na zarzut nieréwnego traktowania odbiorcow ustug komu-

308 orzeczenie

nalnych. Trafne wydaje si¢ by¢ zacytowane przez C. Banaszynskiego
Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 marca 2000 r., w ktéorym stwierdzono:
»Zasada sprawiedliwosci spolecznej wymaga, aby ewentualne zréznicowanie praw po-
szczegdlnych podmiotow (podziat ich na kategorie) pozostawato w odpowiedniej relacji
do wystepujacych roznic w sytuacji, w jakiej podmioty te si¢ znajduja”™*®. Z jednej wigc
strony istnieje daleko posunigta swoboda ksztaltowania wysokos$ci optat, z drugiej zas
strony zasada postulujaca rownos¢ wszystkich w identycznych sytuacjach prawnych.
Wydaje sie, ze korzystajac ze swego uprawnienia, organ stanowigcy gminy powinien
bra¢ pod uwage wszystkie okoliczno$ci i wspierajac si¢ rowniez pryncypialnymi zasa-
dami dotyczacymi powszechnej dostgpnosci ustug, tak ksztalttowa¢ wysokos¢ optat za

ustugi i korzystanie z urzadzen uzytecznosci publicznej, by jednoczesnie pogodzic¢

306 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 5 maja 2011 r., sygn. akt III
SA/Wr 110/11, SIP LEX nr 1129377.

397 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 20 kwietnia 1999 r., sygn. akt II
SA/Wr 606/98, SIP LEX nr 37443.

398 C. Banasinski, K. Jaroszynski, op. cit., s. 97 i n.

399 SA/Rz 1485/99, OwSS 2000/3/90.
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interes podmiotu $wiadczacego ustugi i odbiorcow tych ustug. Wysoko$¢ tych optat
powinna by¢ ksztaltowana w taki sposob, by zapewni¢ powszechna ich dostepnosé,
réwniez w znaczeniu ekonomicznym. Réznicowanie stawek ze wzgledow podmiotowych
powinno by¢ wiec traktowane wyjatkowo — tak jak stosowanie ulg podatkowych i uza-
sadnione szczegolnymi wzgledami spotecznymi lub gospodarczymi.

Konkludujac t¢ czes¢ rozwazan, nalezy zwrdci¢ uwage na kilka wynikajacych
z nich wnioskéw. W zakresie ksztattowania omawianej grupy optat (cen) ustawodawca
pozostawia organom stanowigcym duza swobode ksztaltowania ich wysokosci, konstruk-
cji czy w ogole istnienia tych dochodéw. Waznymi przestankami, ktore powinny oddzia-
tywac na te decyzje, sg rodzaj zadan, za ktdre pobierane sg naleznosci i ktore charakte-
ryzowac si¢ powinny jak najszersza dostepnoscig. Z drugiej strony wybor sposobu
realizacji zadania wymusza na decydentach podjecie takich decyzji, ktére, majac zwia-
zek z wysokoscia optat (cen), pozwolg wybranym formom organizacyjnym na realne
wykonywania tych zadan.

W przypadku optat, regulowanych przepisami szczego6lnymi w stosunku do art. 4
u.g.k., sytuacja przedstawia si¢ inaczej niz w grupie poprzednio omoéwionej*'°. Warto
zacza¢ od optat (taryf) za dostarczanie wody i odprowadzanie Sciekdéw, w stosunku do
ktorych ustawodawca pozbawit rade gminy petni uprawnien ksztattujgcych ich wyso-
kos¢. Uzyte przez ustawodawce postanowienia ustawy (art. 20 ustawy o zbiorowym
zaopatrzeniu w wode i odprowadzaniu $ciekow) nakladaja prawo ustalania cen i optat
(taryf) na przedsigbiorstwo wodociggowo-kanalizacyjne. Uprawnieniem rady gminy
jest obecnie jedynie mozliwos$¢ podjecia uchwaty o doptacie do ustanowionych taryf za
ustugi (art. 24 ust. 6 ustawy) oraz uchwalanie regulaminu dostarczania wody i odbioru
sciekow (art. 19 ust. 3 ustawy), co nie moze by¢ uznane za klasyczny instrument od-
dziatywania na wysoko$¢ cen i optat. Regulamin, o ktérym mowa powyzej, jest aktem
prawa miejscowego, jednakze ze wzgledu na ustawowy zakres regulacji nie mozna go
uwazac za instrument wptywania na wysoko$¢ cen i oplat. Podobnie jest w przypadku
uchwaty dotyczacej doptat do ustanowionych taryf za ustugi, ktéra jest rowniez aktem
prawa miejscowego, lecz konstrukcyjnie zblizonym do dotacji przedmiotowej, a co
wiecej, przystuguje przedsiebiorstwu §wiadczacemu ustugi w przedmiotowym zakresie
(cho¢ niewatpliwie jest to instrument oddziatujacy na wysokos¢ kosztow ponoszonych
przez finalnego odbiorce ustug). Samo zatwierdzanie cen i optat (taryf) zostato prze-
niesione na organ regulacyjny (art. 24b ustawy). Zmieniony stan prawny, pozbawiajacy
rady gmin uprawnien w zakresie zatwierdzania optat i cen (taryf), stawia pod znakiem

zapytania mozliwo$¢ uzywania wobec optlat przedstawionych w omawianym

310 Zob.: uzasadnienie do wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 8§ maja
2018 r., sygn. akt I GSK 430/18, SIP LEX nr 2501063.
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fragmencie nazewnictwa zarezerwowanego dla optat publicznych. Jednakze ze wzgle-
du na cigzace na gminie zadania w zakresie dostarczania wody i odbioru $ciekow status
przedsigbiorstwa zajmujgcego si¢ tym zadaniem (ktoérym jest najczesciej spotka gmin-
na) oraz ze wzgledu na mozliwos¢ wptywu na zasady ustalania tych cen i optat, konse-
kwentnie beda one zaliczane do grupy optat za ustugi z zakresu uzytecznosci publicz-
nej. Wracajac jednak do gtéwnego problemu, nalezy stwierdzi¢, iz w §wietle
obowigzujacych przepiséw istnieje przymus ustanawiania cen i optat za dostarczanie
wody i odprowadzanie $ciekow, przede wszystkim ze wzgledu na podmiot, ktory reali-
zuje to zadanie i dla ktorego jest to gtéwne zrédto utrzymania.

W przypadku optat zwigzanych z odbiorem odpaddéw komunalnych, brak jest prze-
piséw sugerujacych mozliwosc¢ rezygnacji z przedmiotowych optat, co wiecej, ustawodaw-
ca wskazuje na obowigzki organu stanowigcego w zakresie techniki ich wymierzania,
przede wszystkim w zakresie ksztattowania wysokosci stawek tych optat. Warto w tym
miejscu przywolac glose do Uchwaly Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 mar-
ca 1998 r.3!, ktora odnosi si¢ do nieobowigzujacego stanu prawnego, niemniej jednak
stanowi cenny glos w rozwazaniach na temat charakteru oplat pobieranych za ten rodzaj
ustug. Stwierdzono w przedmiotowej glosie, ze ,,charakter tej optaty [za usuwanie odpadow
komunalnych w przypadku gdy wtasciciel nieruchomosci nie udokumentuje faktu korzy-
stania w tym zakresie z ustug gminnych jednostek organizacyjnych lub innych uprawnio-
nych podmiotow] jest mieszany, zawiera zar6wno elementy wskazujace na koniecznos¢
uwzglednienia ekwiwalentno$ci wysokosci optaty i kosztow realizacji przejetego przez
gming obowigzku, ale nie sposob wylaczy¢ takze elementow o charakterze sankcyjnym’!2,
Jak podkresla si¢ w literaturze, rada gminy nie ma mozliwosci ograniczenia czy wytacze-
nia swojego obowigzku w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi, a co za tym
idzie, rowniez w zakresie optat pobieranych od witascicieli nieruchomosci, ktore to optaty
nalezy traktowac jako Swiadczenia publicznoprawne i obligatoryjne®'.

Zgodnie z przepisami ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach to na
gminie cigzg obowiagzki w zakresie odbioru i gospodarowania odpadami komunalnymi.
Najprosciej rzecz ujmujac, realizacja tego zadania naktada i na gmine, i na odbiorcéw
tego zadania szereg obowigzkoéw, posiadajacych wymiar finansowy. Z jednej strony
gmina, bedac odpowiedzialng za realizacj¢ zadania, musi dokonywa¢ wydatkow publicz-

nych zmierzajacych do jego realizacji, z drugiej za$ strony odbiorcy tych ustug maja

31T FPK 2/98, ONSA z 1998 r., nr 3, poz. 81.

312 R, Sawula, Glosa do Uchwaly Naczelnego Sqdu Administracyjnego z dnia 25 marca 1998 r., ,,Samo-
rzad Terytorialny” 1999, nr 4, s. 66.

313 M. Ofiarska, Z. Ofiarski, Finansowe podstawy systemu gospodarowania odpadami komunalnymi,
[w:] M. Gorski, K. Nowacki (red.), Zadania i obowigzki gmin w postepowaniu z odpadami komunalnymi,
Wroctaw 2013, s. 64.
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obowigzek pokrywania kosztow realizacji tego zadania w drodze ponoszonych na ten
cel optat. Pomijajac w tym miejscu szersze rozwazania na temat aktoéw prawnych, nie-
majacych wymiaru finansowo-prawnego®'4, nalezy jednak wskaza¢ przymus ich uchwa-
lenia zawarowany przez ustawodawce w przepisach ustawy, do ktorych zaliczy¢ nalezy
przede wszystkim uchwalany w formie aktu prawa miejscowego regulamin utrzymania
czysto$ci i porzgdku w gminie®’>. System gospodarowania odpadami komunalnymi moze
by¢ zorganizowany na zasadzie objecia wszystkich mieszkancow i osob niezamieszku-
jacych na terenie gminy, ale wytwarzajacych odpady komunalne systemem gospodaro-
wania odpadami komunalnymi lub tez moze istnie¢ rozwigzanie mieszane, w ktérym
wystepuja osoby objete gminnym systemem gospodarowania, jak rowniez osoby bedace
wlascicielami nieruchomosci, ktore nie sg objgte tym systemem, na ktorych ciaza usta-
wowe obowigzki wynikajace z art. 5 1 6 ustawy. Wobec istnienia dualistycznego systemu
warto rowniez w ten sam sposob podda¢ rozwazaniom przepisy poswigcone optatom.
W przypadku istnienia systemu mieszanego®'® (a wigc nieobjecia wszystkich gmin-
nym systemem) obowigzki wihascicieli nieruchomosci sprowadzajg si¢ do oprdzniania
zbiornikow bezodptywowych, jak rowniez pozbywania si¢ odpadow komunalnych na
podstawie umoéw cywilnoprawnych zawieranych z gminnymi jednostkami organizacyj-
nymi lub przedsigbiorcami §wiadczacymi ustugi w przedmiotowym zakresie. Konse-
kwencja tych przepisow jest obowigzek ponoszenia kosztow odbioru odpadéw komunal-
nych w drodze $§wiadczenia optat, do ktérych zastosowanie bedzie miat przepis art. 6
ust. 2 ustawy stanowiacy, iz rada gminy ma w zakresie swoich kompetencji ustalanie
maksymalnej wysokosci stawek optat za ustugi w zakresie gospodarowania odpadami
komunalnymi. Cho¢ przepis ten dotyczy gornych stawek optat, ustawa nie wskazuje,
jakie kryteria powinny by¢ brane pod uwage przy ustalaniu wysokosci tych stawek,
to jednak przyjmuje sie, ze omawiane oplaty nie majg realizowaé funkcji fiskalnej, lecz
maja by¢ przede wszystkim odzwierciedleniem kosztow realizacji zadan z omawianego
zakresu. Potwierdzeniem tej tezy jest orzecznictwo sadowe, w ktorym stwierdzono ist-
nienie pewnych kardynalnych elementow ksztattowania wysokos$ci optat. Ustawodawca
nie wskazuje w samej ustawie o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach, jakimi
kryteriami rada gminy ma si¢ kierowa¢, ustalajac gorne stawki optat za odbior odpadow

komunalnych oraz opréznianie zbiornikéw bezodptywowych i nieczystosci ciektych,

314 Szerzej na temat obowiazkdéw prawotworczych w zakresie gospodarowania odpadami komunalny-
mi: A. Barczak, Akty prawa miejscowego samorzqdu terytorialnego w prawie ochrony srodowiska, [w:]
B. Dolnicki (red.), Zrédta prawa w samorzadzie terytorialnym, Warszawa 2018, s. 40.

315 Szerzej: A. Barczak, M. Ofiarska, Kompetencje legislacyjne gmin zwigzane z organizowaniem no-
wych systemow, [w:] M. Gorski, K. Nowacki (red.), op. cit., s. 57.

316 W literaturze spotyka si¢ nazwy: system wolnego wyboru, konkurencyjny lub umowny — zob.:
M. Gorski, Nowe systemy postepowania z odpadami komunalnymi, [w:] M. Gorski, K. Nowacki (red.), op.
cit., s. 41.
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to jednak powinna bra¢ pod uwage w szczegolnosci takie okolicznosci, jak koszty usu-
wania odpadéw, zapewnienie odpowiedniej rentownosci zainteresowanych przedsiebior-
cow usuwajacych odpady, zabezpieczenie mieszkancoéw przed nadmiernymi i nieuzasad-
nionymi kosztami. Zatem goérne stawki oplat za odbior odpadow komunalnych musza
obejmowac wszystkie czynniki cenotwodrcze zwigzane z np. optata srodowiskowa, od-
biorem, transportem, segregacja i sktadowaniem odpadéw na sktadowisku?’. Warto
podkresli¢, ze optaty, ktorych gorne granice sg ustalane przez rad¢ gminy, majg charak-
ter cywilnoprawny i s3 w rzeczywistosci cenami, potwierdzeniem czego sa liczne orze-
czenia sagdowe: ,,Gérna stawka oplaty, o ktorej mowa w art. 6 ust. 2 u.c.p.g. jest w istocie
maksymalng kwota, jaka moze ustali¢ w charakterze ceny podmiot wykonujacy ustuge.
Jest to tym samym maksymalna cena, jakg uiSci¢ musi, w razie jej ustalenia, nabywca
ustugi. Istota gornej stawki oplaty jest tozsama z istota maksymalnej ceny i stuzy¢ ma
ochronie nabywcy ustugi przed wygorowanymi cenami, ktorych mogtby zadac przedsie-
biorca za swoje ustugi. Tak rozumiana optata (cena) musi uwzglednia¢ podatek od towa-
row 1 ustug, jezeli na podstawie odrebnych przepisow sprzedaz ushugi podlega obciaze-
niu takim podatkiem’'®. Uprawnienia, a wlasciwie obowigzki w zakresie uchwalenia
gornych stawek oplaty maja swoje dalsze rozwiniecie w obowiazku uchwalenia podwyz-
szonych stawek optat w sytuacji, gdy nie jest dokonywane selektywne gospodarowanie
odpadami. Swobodzie (cho¢ ograniczonej, o czym w dalszej cz¢sci) rady gminy pozo-
stawiono za$ mozliwos¢ réznicowania stawek w zalezno$ci od gestosci zaludnienia na
danym obszarze gminy oraz odleglo$ci od miejsca unieszkodliwiania odpadéw komu-
nalnych. Ksztaltujac dodatkowe zasady okreslania gornych stawek optat, ustawodawca
w art. 6 ust. 4 ustawy obliguje organy stanowigce gmin do stosowania nizszych stawek
tych oplat, jezeli odpady komunalne sg zbierane i odbierane w sposob selektywny, nato-
miast w ust. 4a upowaznia rade gminy do stosowania zrdéznicowanych stawek optat
(uchwalanych w mysl ust. 2) w zaleznos$ci od gestosci zaludnienia na danym obszarze
gminy oraz odleglo$ci od miejsca unieszkodliwiania odpadéw komunalnych. Jak zatem
wynika wprost z tresci przywotanego przepisu, ustawodawca wskazat na dwie (i tylko
dwie) przestanki, ktére uprawniajg do zréznicowania stawek optat, nie dajac szerszej
delegacji dla kompetentnych organow gminy*"®. Wyktadnia przepisu wzbogacona o tezy
z przywotanego orzeczenia prowadzi do wniosku o zwigzanym charakterze uprawnien

rady gminy. Postanowienia uchwal wymienione w tej czesci ustawy nalezy podzieli¢ na

317 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 2 czerwca 2011 r., sygn. akt
IT SA/Wr 108/11, SIP LEX nr 1087004.

318 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt IT SA/GI 16/13,
SIP LEX nr 1316739, podobnie wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 lutego
2009 r., sygn. akt IT OSK 1645/08, SIP LEX nr 518289.

31 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 17 lipca 2009 r., sygn. akt 1T
SA/Wr 159/09, OwSS 2009/4/90.
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obligatoryjne i fakultatywne, z czego do pierwszej grupy zaliczy¢ nalezy uchwalenie

gornych granic stawek za optaty ponoszone przez wlascicieli nieruchomo$¢*

, jak row-
niez stosowanie wyzszych stawek w przypadku, gdy nie jest dokonywane selektywne
gospodarowanie odpadami komunalnymi. W drugiej grupie wystepuja postanowienia
dotyczace mozliwo$ci roznicowania stawek optat. Jednak i tu kompetencje organu sta-
nowigcego zostaly ograniczone jedynie do dwdch kryteridow, co uniemozliwia stosowa-
nie jakichkolwiek innych kryteriow, czy w ogole ksztaltowanie konstrukcji optaty na
podstawie innych przestanek, przyjetych przez organ stanowiacy gminy. Nalezy wigc
wykluczy¢ mozliwos¢ zawierania w przedmiotowym zakresie optat postanowien, z kto-
rych wynikatyby zwolnienia z tych optat, stanowienie ulg, stosowanie stawek rownych
0% czy wykorzystywanie innych instrumentéw wptywajacych na wysoko$¢ optaty,
nawet jesli byloby to uzasadnione waznym interesem lokalnym. Na koniec nalezy raz
jeszcze przywotac konkluzje dotyczaca tego rodzaju opftat, ktorych nie nalezy klasyfi-
kowa¢ przez pryzmat klasycznych optat o charakterze publicznoprawnym ani ze wzgle-
du na ich charakter prawny, gdyz w rzeczywistosci sa cenami za $wiadczone ustugi, ani
tez jako dochodéw publicznoprawnych, gdyz zasilaja podmioty realizujace zadania ko-
munalne, niekoniecznie zaliczone do sektora finanséw publicznych**'.

Zupetnie inny charakter prawny beda mialy optaty wymierzane w sytuacji opisanej
w art. 6 ust. 6 ustawy, czyli w przypadku tak zwanego wykonania zastepczego (cho¢ nie
jest to juz nazwa normatywna) tych obowiazkow, ktore pierwotnie cigzyty na wiascicielu
nieruchomosci, a ktérych nie dopetnit (lub brak mu dokumentéw potwierdzajacych do-
pelnienie tych obowigzkéw). Podmiotem zobowigzanym do wykonania zastepczego
obowigzkow w zakresie usuwania odpadéw komunalnych staje si¢ gmina, lecz to na
wlascicielu cigzy obowiazek poniesienia optaty za usunigcie tych odpadow. Przestanka
powodujaca powstanie obowigzku poniesienia optaty (oprocz jej wymierzenia przez organ
wykonawczy gminy) jest brak umowy lub brak dokumentow potwierdzajacych wykona-
nie takiej umowy przez wlasciciela nieruchomosci. Znajduje to potwierdzenie w licznych
orzeczeniach sadowych: ,,Obowiazek wydania przez wojta decyzji, o jakiej mowa w art. 6
ust. 7 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gminach powstaje nie tylko
w odniesieniu do wtascicieli nieruchomosci, ktorzy nie zawarli umoéw korzystania z ustug
wykonywanych przez zaktad bedacy gminng jednostka organizacyjng lub przedsigbiorce

posiadajacego zezwolenie na prowadzenie dziatalnosci w zakresie oprozniania zbiornikow

320 7 uwzglednieniem podatku od towarow i ustug, co bylo szeroko opisywane w orzeczeniach sado-
wych, np. wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 16 maja 2013 r., sygn. akt II
SA/GI 16/13, SIP LEX nr 1323296, jak rowniez rozstrzygnigciach organéw administracji publicznej, np.
uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy z dnia 15 listopada 2013 r., sygn. akt
XXVI 11/59/2013, SIP LEX nr 1729064.

321 Zob.: E. Kowalewska, A. Barczak, Oplaty w zakresie gospodarowania odpadami komunalnymi,
,»Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finansow Samorzadowych” 2014, nr 5, s. 20.
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bezodplywowych i transportu nieczystosci ciektych, ale rowniez w przypadku wiascicie-
li nieruchomosci, ktoérzy wprawdzie zawarli takie umowy, ale nie udokumentowali faktu
ich wykonywania dowodami ptacenia za ustugi w zakresie oprézniania takich zbiornikow
i transportu takich nieczystosci”**. O ile wigc wezesniejszym fragmencie wskazano na
typowo cywilistyczny charakter oplaty cigzacej na wtascicielu nieruchomosci ($wiadcza-
cemu w oparciu o umowg), o tyle w przypadku wykonania zastepczego optata ta zmienia
swoj charakter prawny nie dos¢, Ze stajac si¢ optata publicznoprawng zwiazana z wyko-
naniem $wiadczenia wzajemnego przez podmiot publiczny, to zawierajacg element sank-
cyjny*® i zabezpieczong przymusem?®*, Co wigcej, ustawodawca wskazuje sposob nakta-
dania tej oplaty (w drodze decyzji administracyjnej, ktorej zakres zostal uregulowany
w art. 6 ust. 7 ustawy) z uwzglednieniem stawek przyjetych na podstawie art. 6 ust. 2
przez rade gminy oraz poddaje jej realizacje przepisom Ordynacji podatkowej. Cechy tej
» pO-
czawszy od $wiadczenia wzajemnego podmiotu publicznego, poprzez przymusowosc tej

optaty wypetniaja wigc wszystkie kryteria stawiane optatom publicznoprawnym?*

optaty, charakter pieni¢zny, jednostronno$¢ ustalania, sposob naktadania oraz egzekwo-
wania, skonczywszy na tym, ze stanowi ona dochod budzetu gminy**.

Jednakze powyzsze rozwazania przestaja mie¢ znaczenie w sytuacji, gdy organ
stanowigcy gminy postanowi skorzysta¢ ze swego uprawnienia i obja¢ wszystkich wta-
$cicieli nieruchomos$ci gminnym programem gospodarowania odpadami komunalnymi,
zgodnie z art. 6a ust. 1 ustawy (ustawodawca postuguje si¢ pojeciem przejecia wszystkich
lub wybranych obowigzkéw). Oznacza to przejecie na gming w sposob wigzacy wiasci-
cieli nieruchomosci (w drodze aktu powszechnie obowigzujacego) obowiazkow

322 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Kielcach z dnia 10 listopada 2010 r., sygn. akt IT
SA/Ke 628/10, SIP LEX nr 753318.

32 Jak na element sankcji wskazuje si¢ obowiagzek stosowania stawek maksymalnych okre$lonych
w uchwale rady gminy wydanej na podstawie art. 6 ust. 2 i 4 ustawy. Zob.: W. Radecki, Utrzymanie czysto-
sci i porzgdku w gminach. Komentarz, Warszawa 2016, s. 233.

324 Zob.: W Radecki, Utrzymanie..., s. 232.

32 Niektorzy autorzy doszukuja sie w tych optatach zupetlie nowej kategorii instrumentéw prawnofi-
nansowych, posiadajacych odrebny charakter od klasycznie przyjmowanego podziatu danin publicznych,
zob.: W. Fill, Oplata jako prawnofinansowy instrument gospodarowania odpadami, ,,Finanse Komunalne”
2012, nr 10, s. 36.

326 Wobec powyzszych ustalen, dokonanych na podstawie obowigzujacych przepisow ustawy, zupelnie
nieaktualna wydaje si¢ by¢ teza sformulowana przez Naczelny Sad Administracyjny, stwierdzajaca, ze:
,,Przejecie przez gming cigzacego na wilascicielu nieruchomosci obowiazku usuwania i unieszkodliwiania
odpadow komunalnych, prowadzi do wniosku, ze poprzez czynno$ci konkludentne dochodzi w istocie do
powstania stosunku zobowigzaniowego dotyczacego usuwania i unieszkodliwiania odpadow komunalnych
przez gming, za pobraniem optaty wedhug stawek ustalonych przez rad¢ gminy. To z kolei pozwala przyjac,
iz optaty pobierane od wlasciciela okre$lonej nieruchomosci sg zblizone do ceny za §wiadczong przez gmi-
n¢ ustuge, polegajaca na usuwaniu i unieszkodliwianiu odpadow. Oznacza to, ze oplaty pobierane przez
organ gminy w tym zakresie nie mogg by¢ pobierane od wlascicieli nieruchomosci w drodze indywidualnej
decyzji administracyjnej”. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 19 marca 2009 r., sygn. akt II
OSK 386/08, SIP LEX nr 529877.
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zwigzanych z usuwaniem nieczystosci ciektych i innych opisanych w art. 5 ust. 1 pkt 3b
i 4. Wydanie tego aktu skutkuje réwniez w stosunku do obowiagzywania optaty za reali-
zacje przejetych zadan. Jednakze optata ta w przeciwienstwie do wczes$niej omowionych
jest optatg zryczattowang, co wigcej, zawiera w sobie jedynie te sktadniki, ktore sg
uzasadnione faktycznymi kosztami zorganizowania i prowadzenia przez gming systemu
gospodarowania odpadami, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3b i 4 ustawy. Optata ta
ma by¢ wigc w rzeczywistosci jedynie refundacjg kosztow ponoszonych przez gmine,
w zwiazku z przejeciem zadan wykazanych wczesniej. Koszty te ponoszone sa w opar-
ciu o stosunki zobowigzaniowe pomiedzy gming a podmiotem wybranym do realizacji
tego zadania. Rolg organu stanowiacego jest wigc jedynie przyjecie wysokosci stawki,
wskazanie czestotliwosci realizacji zadania oraz ilosci uprzatanych odpadow. Wsrod
istotnych (ze wzgledu na instrumenty wladztwa) uprawnien rady gminy nalezy wiec
wskazaé podjecie uchwaty o przejeciu zadania, okreslenie zakresu realizacji tego zada-
nia, wskazanie cze¢stotliwosci odbioru odpadow, ilosci odbieranych odpadow oraz wy-
sokosci optaty za odbior odpadow komunalnych. Brak jest w niej miejsca na jakiekolwiek
inne postanowienia, mogace by¢ uznanymi za instrumenty ksztaltowania tej optaty.
Podobnie jak w poprzednio oméwionej sytuacji nalezy dostrzec w omawianej optacie
cechy opftaty publicznej w klasycznym znaczeniu jako $§wiadczenia przymusowego,
zagwarantowanego przymusem administracyjnym, zawierajacej obowigzek swiadczenia
przez podmiot publiczny, nakladany na podstawie upowaznienia ustawowego w drodze
aktu powszechnie obowigzujacego, co wigcej, charakteryzujacego si¢ ekwiwalentnoscia
$wiadczen, co jest ewenementem wsrod optat publicznych.

Jeszcze inaczej wyglada sytuacja wlascicieli nieruchomosci, ktore sa zamieszkane.
Wobec nich i wobec organdw gmin ustawodawca stosuje przymus w postaci obowigzko-
wego objecia tych wlascicieli zorganizowanym przez gming odbiorem odpadéw komu-
nalnych. Co do wtascicieli nieruchomosci, ktore nie sg zamieszkate przez mieszkancow,
to ustawodawca zrownuje ich sytuacje z wczesniejsza grupg (whascicieli zamieszkatych
nieruchomosci) jedynie na podstawie i na warunkach wynikajacych z wydanej w tym
celu uchwaty rady gminy, bedacej aktem prawa miejscowego. Uchwata ta moze obejmo-
wac¢ wszystkich albo niektorych wiascicieli, zidentyfikowanych ze wzglgdu na rodzaj
dziatalnosci prowadzonej na nieruchomosci, podstawowym jednak warunkiem wydania
przedmiotowej uchwaty (obejmujgcej whascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamiesz-
kuja mieszkancy), jest wytwarzanie odpadow komunalnych: ,,Przepisy, a zwlaszcza art. 6¢
ust. 2, art. 61 ust. 1 pkt 2 u.c.p.g., nie uzalezniajg ponoszenia przez wiasciciela nierucho-
mosci oplaty z tytutu gospodarowania odpadami komunalnymi od ilo$ci czy rodzaju
wytwarzanych na tejze nieruchomosci odpadow, lecz od samego faktu powstawania
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tychze odpadow’?. Z punktu widzenia zakresu obowigzku ponoszenia optaty (o ktorej
w dalszej cze$ci) sytuacja prawna podmiotow zobowigzanych jest wiec odmienna i za-
lezna od woli organu stanowigcego. W przypadku wihascicieli nieruchomos$ci zamieszka-
tych przez mieszkancow sprawa wyglada jednoznacznie, sg oni bowiem z mocy samej
ustawy objeci obowigzkiem ponoszenia optaty (cho¢ i tu pojawia si¢ caty szereg watpli-
wosci dotyczacych zakresu podmiotowego optaty*?®). Uzasadnione watpliwosci (przede
wszystkim z powodéw przedstawionych powyzej) moze jednak budzi¢ kryterium przy-
jete przez ustawodawce, dotyczace zamieszkiwania na terenie nieruchomosci. Powstaja
bowiem pytania, co oznacza i jak rozumie¢ nieruchomosci, na ktoérych zamieszkuja
mieszkancy. Czestym kryterium przyjmowanym do ustalenia, jaki jest rodzaj nierucho-
mosci, jest kryterium gospodarstwa domowego. Jesli mozna stwierdzi¢, ze na nierucho-
mosci jest prowadzone gospodarstwo domowe, przyjmuje si¢, ze jest to nieruchomosé

zamieszkata przez mieszkancow*?’

, W przeciwnym razie jest to nieruchomos¢, na ktorej
nie zamieszkuja mieszkancy, a co za tym idzie — by obja¢ witascicieli tej nieruchomosci
obowigzkami z tytutu oplaty, konieczne jest uchwalenie wskazanej wczesniej uchwaty?®*°.
Wskazane kryterium nie da jednoznacznej odpowiedzi przy specyficznej kategorii nie-
ruchomosci, jakimi sa domki letniskowe czy dziatkowe. Istotne znaczenie zyskuje wigc
wyktadnia przepisow dokonana przez sady administracyjne, z ktora nalezy si¢ zgodzic.
W wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 14 lutego 2018 r. stwierdzo-
no: ,,Tres¢ art. 6¢ ust. 1 i ust. 2 ustawy z 1996 r. o utrzymaniu porzadku i czystosci
w gminach prowadzi do wniosku, ze zamiarem ustawodawcy nie bylo utozsamianie
nieruchomosci, na ktorej zamieszkuja mieszkancy, wylacznie z nieruchomos$ciami za-
mieszkatymi stale. Chodzi o to, aby wszystkie nieruchomosci, na ktoérych zamieszkuja
mieszkancy, czyli faktycznie tam przebywajg, cho¢by czynili to nieregularnie, wchodzi-
ty w zakres abstrakcyjnego pojecia «nieruchomosci zamieszkanychy, w przeciwienstwie
do tych, na ktoérych nie mieszkaja mieszkancy, a powstaja na nich odpady komunalne.
Ustawodawca przewidziat dychotomiczny podziat systemu odbioru odpadéw komunal-
nych, w oparciu o relewantng przestanke «zamieszkiwania na nieruchomosci». Trzeba
zatem przyjaé, ze wytwarza¢ odpady komunalne mogg zaréwno stali mieszkancy gminy,

jak 1 osoby przebywajace na jej terenie tymczasowo, czy nieregularnie. Zadaniem

327 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 lutego 2018 r., sygn. akt
1 SA/Gd 995/17, STIP LEX nr 2454961.

328 R. Dowgier, Decyzja okreslajgca wysokosé oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi —
aspekty proceduralne, ,,Przeglad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014, Nr 1, s. 20.

32 Szerzej na temat statusu nieruchomosci zamieszkatej: A. Modrzejewski Wiasciciel i nieruchomosé
w Swietle znowelizowanej ustawy o utrzymaniu czystosci i porzqdku w gminach, ,,Samorzad Terytorialny”
2013, nr 1-2, s. 88.

330 Zob.: uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 16 kwietnia 2016 1.,
sygn. akt IX 1875/2013, Podka.2013/2014.
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gminy jest zagwarantowanie i zorganizowanie legalnego systemu odbioru odpadéw
komunalnych. To, ze nieruchomosci letniskowe sg traktowane odmiennie od nierucho-
mosci mieszkalnych na gruncie ustawy o podatkach i optatach lokalnych, czy Prawa
budowlanego, nie ma wptywu na postanowienia regulaminu utrzymania czystosci i po-
rzadku w gminie dotyczace zakresu podmiotowego i przedmiotowego systemu odbioru
odpadéw komunalnych”¥!, O ile objecie obowigzkiem ponoszenia optaty wiascicieli
ogrodkow dziatkowych wydaje si¢ by¢ bardzo dyskusyjne, przede wszystkim ze wzgle-
du na funkgcje, ktorg ogrodki dziatkowe petnia, o tyle w przypadku domkéw letniskowych
nalezy uzna¢ je za w peini usprawiedliwione. Wracajac jednak do kompetencji rady
gminy, nalezy podkresli¢, iz prawo objecia wszystkich nieruchomosci (zamieszkatych
przez mieszkancow, jak i niemieszczacych sie w tej kategorii) jest rowniez ograniczone,
przede wszystkim zasadami ogélnymi. Nalezy bowiem przyjac, iz w przypadku pod;je-
cia takiej decyzji organ stanowigcy nie moze w wydawaniu swojej uchwaty kierowac sie
niczym innym niz nakazami wynikajacymi z ustawy dotyczacymi zakresu podmioto-
wego. Kompetencja rady gminy obejmuje wigc objgcie badz nieobjecie whascicieli nie-
ruchomosci obowigzkiem ponoszenia optat (z jednoczesnym zobowigzaniem si¢ do
prowadzenia gospodarki odpadami). Odnosi si¢ wiec bezposrednio do zakresu podmio-
towego daniny publicznej, jaka jest optata ,,$mieciowa”. Roznicowanie sytuacji prawnej
wilascicieli nieruchomosci, na ktorych nie zamieszkujg mieszkancy, jest mozliwe jedynie
ze wzgledu na rodzaj nieruchomosci i prowadzonej na niej dziatalnosci, co wyklucza
obejmowanie obowigzkiem ponoszenia optat wtascicieli nieruchomosci ze wzglgedu na
przestanki podmiotowe. Przepis art. 6¢ nie pozwala na dokonanie ograniczen podmio-
towych, to znaczy na wybranie przez gming, od wlascicieli ktorych nieruchomosci nie-
zamieszkatych odpady beda odbierane. Rada gminy, podejmujac decyzje o realizacji
normy kompetencyjnej wynikajacej z art. 6¢ ust. 2 u.c.p.g., jest zobligowana do realizo-
wania jej w calosci poprzez postanowienie ,,0 odbieraniu odpadéow komunalnych od
wilascicieli nieruchomosci, na ktoérych nie zamieszkuja mieszkancy, a powstaja odpady
komunalne”. Nie ma natomiast upowaznienia do wprowadzania jakichkolwiek postano-
wien roznicujgcych podmiotowo i przedmiotowo sytuacj¢ prawna wiascicieli nierucho-
mosci z terendw niezamieszkatych®?. W zakresie pozostatych elementow konstrukeyjnych

kompetencje rady gminy sa ograniczone i sprowadzaja si¢ wlasciwie do decydowania

31 TSA/Sz 1050/17, SIP LEX nr 2460028; podobne orzeczenie wydat Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie w dniu 14 lutego 2017 r., sygn. akt II OSK 1418/15, SIP LEX nr 2267847, odmiennie do
uznania domkéw dziatkowych za nieruchomos$ci zamieszkate podszedt Naczelny Sad Administracyjny
w Warszawie w wyroku z dnia 8 listopada 2017 r., sygn. akt II FSK 2602/15, SIP LEX nr 2400663.

332 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lipca 2013 r., sygn. akt I OSK
282/14, SIP LEX nr 1582086, podobnie Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie w wyroku z dnia
10 kwietnia 2014 r., sygn. akt IV SA/Wa 2762/13, SIP LEX nr 1486430; wyrok Wojewddzkiego Sadu Ad-
ministracyjnego w Warszawie z dnia 22 stycznia 2018 r., sygn. akt IIl SA/Wa 397/17, SIP LEX nr 2445855.
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o stawkach optaty, a w wyjatkowych sytuacjach i ograniczonym zakresie zwolnieniach
z optaty***. Kompetencje te sa znacznie szersze niz w przypadku innych optat publicznych,
a nawet podatkow lokalnych. Oprocz bowiem ustalania wysokosci samej stawki sprowa-
dzaja si¢ do réznicowania stawek oplaty, wprowadzania optaty ustalonej w formie zry-
czattowanej, ustalania terminu, czestotliwosci oraz terminu uiszczania, jak réwniez do
wyboru sposobu obliczania optaty $mieciowej. W ostatnim przypadku rolg organu sta-
nowiacego jest wybor jednej sposrdd trzech wskazanych przez ustawodawce sposobow
ustalania wysokosci stawki optaty: liczby mieszkancow zamieszkujacych dang nierucho-
mosc¢ albo ilosci zuzytej wody z danej nieruchomosci lub powierzchni lokalu mieszkal-
nego. Katalog wskazany przez ustawodawce jest katalogiem zamknietym, niepozwala-
jacym na jakakolwiek jego modyfikacje¢ przez rad¢ gminy. Jej rola w tym zakresie
ogranicza si¢ do wyboru jednego lub wigcej kryteridéw okreslajacych sposob ustalania
optaty. Pierwszym krokiem ustalenia sposobu ustalania optaty winno wigc by¢ podjecie
decyzji, ktora z metod wybiera si¢ jako wigzaca na terenie gminy, ewentualnie wskazanie
wiecej niz jednej, jednakze pod warunkiem doktadnego dookreslenia, w jakich sytuacjach
jakie metody beda miaty zastosowanie: ,,Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach w art. 6k ust. 1 pkt 1 dopuszcza stosowanie wigcej, niz jednej metody usta-
lania optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi na obszarze gminy, przy czym
w przypadku wyboru wiecej niz jednej metody, organ stanowigcy winien dodatkowo
wskaza¢, gdzie kazda z wybranych metod znajduje zastosowanie**.

Odrebng kwestig jest przyjecie przez rad¢ gminy stawki obowigzujacej optaty.
W tym zakresie ustawodawca rozréznia sytuacje nieruchomosci zamieszkanych i nieza-
mieszkanych. W przypadku tych pierwszych nakazuje radzie gminy wybor jednej staw-
ki, lecz z mozliwos$cig jej réznicowania. Tak wigc rada gminy ma obowigzek uchwalié
stawke optaty, lecz prawo do ich réznicowania: ,,Zgodnie z art. 6j ust. 2a u.c.p.g. rada
gminy moze — lecz nie musi — zréznicowac stawki optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi w zaleznos$ci od wyliczonych w ww. przepisie kryteriow. Organowi temu
pozostawiono swobode: zroznicowanie stawek optaty lub zaniechanie tego™*. Katalog
kryteriow réznicowania stawek oplaty nalezy traktowac jako zamkniety. Ustawodawca
zalicza do niego powierzchnig lokalu mieszkalnego, liczbe mieszkancoéw zamieszkujgcych
nieruchomos$¢, odbieranie odpadéw z terenow wiejskich lub miejskich, a takze rodzaj
zabudowy. Optate te oblicza si¢ jako iloczyn wybranej przez rade gminy metody

333 Co jest spowodowane wyrokiem Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., sygn. akt
K 17/12, Dz. U. z 2013 r. poz. 1593, kwestionujacym przede wszystkim szerokie uprawnienia rady gminy
w zakresie stosowania zwolnien przedmiotowych i podmiotowych w tej optacie.

3% Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 26 lipca 2016 1., sygn. akt
XV1/2371/2016, Podka.2016/2705.

335 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego 2017 r., sygn. akt IT FSK
3081/16, SIP LEX nr 2204551.
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ustalania optaty oraz stawki optaty uchwalonej przez rade gminy. Mozliwe jest rowniez
w zakresie okreslonym ustawa (np. w przypadku domkéw letniskowych) uchwalenie
zryczaltowanej stawki opflaty.

W przypadku nieruchomosci niezamieszkanych obowiazkiem rady gminy jest
uchwalenie stawki optaty za pojemnik okreslonej pojemnosci. W tym przypadku optata
obliczana jest jako iloczyn zdeklarowanej przez wtasciciela nieruchomosci niezamiesz-
kalej liczby pojemnikdw 1 stawki optaty uchwalonej przez rade gminy. Uchwalanie stawek
oplaty $mieciowej poddane zostato $cislej reglamentacji ustawowej, wiazacej organy
stanowigce gmin. Do ograniczen tych zaliczy¢ nalezy przede wszystkim kryteria, ktore
rada gminy musi wzig¢ pod uwage przy ustalaniu stawki optaty: liczb¢ mieszkancow
zamieszkujacych dang gming, ilo$¢ wytwarzanych na terenie gminy odpadéw komunal-
nych, koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komunalnymi, o kto-
rych mowa w art. 6r ust. 2-2b i1 2d, przypadki, w ktérych wilasciciele nieruchomosci
wytwarzaja odpady nieregularnie, w szczegdlnosci to, ze na niektorych nieruchomosciach
odpady komunalne powstaja sezonowo. ,,Ustawa o utrzymaniu czystosci i porzadku
w gminach nie daje mozliwosci ustalenia optaty za gospodarowanie odpadami w oparciu
o rzeczywistg ilos¢ wytwarzanych przez danego mieszkanca odpadow, a pozwala jedy-
nie na zréznicowanie stawki optaty w zaleznosci od powierzchni lokalu mieszkalnego,
liczby mieszkancow zamieszkujgcych nieruchomos¢, odbierania odpadéw z terenow
wiejskich lub miejskich, a takze od rodzaju zabudowy”*¢. Jak wigc wida¢, uchwalenie
stawki optaty nie jest aktem w petni samodzielnym pod katem kalkulacji jej wysokosci.
Szereg kryteriow wskazanych w ustawie wigze rade gminy, zwlaszcza w zakresie od-
niesienia wysokos$ci optaty do ogolnej kwoty kosztow funkcjonowania gminnego syste-
mu gospodarowania odpadami, wskazujac, ze optata nie zawiera w sobie charakteru
jedynie fiskalnego. Ma bowiem by¢ rekompensatg za koszty ponoszone przez podmiot
publiczny w zakresie realizacji zadania publicznego. Na pojecie kosztow funkcjonowania
gminnego systemu gospodarowania nalezy spojrze¢ szeroko i przez pryzmat funkcjo-
nalny. Nie sg to wigc jedynie koszty bezposrednio zwigzane z techniczng strong odbioru
odpadow, lecz rowniez wszystkie te wydatki, ktore sa niezbedne dla prawidtowego
funkcjonowania programu, to znaczy bez ktérych system ten nie mogiby prawidtowo
funkcjonowac®’”: Na optate za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie sktadaja si¢
wiec jedynie koszty odbierania, transportu, zbierania, wywozow odpadow, jak réwniez
koszty funkcjonowania catego systemu obejmujace dodatkowo koszty odzysku i uniesz-
kodliwiania odpadéw komunalnych, takze koszty tworzenia i utrzymania punktow

336 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 20 stycznia 2017 r., sygn. akt
1 SA/Op 246/16, STP LEX nr 2220825.
337 Przepis art. 6 r ustawy wskazuje przeznaczenie $rodkéw pochodzacych z optaty Smieciowe;.
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selektywnego zbierania odpadow komunalnych, obstugi administracyjnej tego systemu,
stad nie mogg by¢ one odnoszone do cen rynkowych, jakie dotychczas obowigzywaty
czy tez obowigzujacych w innych miejscowo$ciach®®. Stawki tej optaty nie powinny
wigc zawierac tych elementow, ktore nie znajduja swojego odzwierciedlenia w kosztach
realizowanych zadan — stad wazne jest rzetelne ewidencjonowanie i kosztorysowanie
funkcjonowania gminnego systemu, by na tych danych oprze¢ decyzje w zakresie wy-
sokosci stawek oplaty Smieciowej. Stanowisko takie znajduje oparcie w orzecznictwie
sadowym, dla przyktadu Wojewddzki Sad Administracyjny w Bialymstoku, w dniu
24 stycznia 2014 r. stwierdzit: ,,Prawidlowo skalkulowana optata za gospodarowanie
odpadami komunalnymi powinna z jednej strony zapewnia¢ sprawne funkcjonowanie
systemu odbioru odpadow na terenie gminy, z drugiej za$ nie powinna stanowi¢ zrodia
dodatkowych zyskéw gminy. Rzetelna kalkulacja wysokosci optat powinna w szczegdl-
nosci uwzglednia¢ liczbe mieszkancéw gminy, ilos¢ wytwarzanych na terenie gminy
odpadow komunalnych oraz koszty funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami,
na ktory sktadaja sie koszty odbierania, transportu, zbierania, odzysku i unieszkodliwia-
nia odpadéw komunalnych, tworzenia i utrzymania punktéow selektywnego zbierania
odpadéw komunalnych oraz obstugi administracyjnej tego systemu’**°. Podobna kon-
kluzja zawarta zostata w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 28 czerwca 2017 r.: ,,Rada gminy podejmujac uchwate w przedmiocie stawek
optaty za gospodarowanie odpadami jest zobowiazana do dokonania rzetelnej i wnikliwej
kalkulacji wysokosci stawki, tak aby pobierane optaty pokrywaty rzeczywiste koszty
zwigzane z funkcjonowaniem systemu zagospodarowania odpadami na terenie gminy.
Prawidtowo skalkulowana optata za gospodarowanie odpadami komunalnymi powinna
z jednej strony zapewni¢ sprawne funkcjonowanie systemu odbioru odpaddéw na terenie
gminy, z drugiej zas nie powinna stanowi¢ zroédta dodatkowych zyskow gminy’**. Oprocz
wskazanych wyzej ograniczen w zakresie sposobu kalkulacji optaty §mieciowej przepi-
sy ustawy wskazujg rowniez maksymalng wysoko$¢ stawek oplaty Smieciowej w przy-
padku selektywnego odbioru odpadow:
— w przypadku metody, o ktorej mowa w art. 6j ust. 1 pkt 1 (liczba mieszkancow)
— 2% przecigtnego miesigcznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobe ogétem
— za mieszkanca;
— w przypadku metody, o ktorej mowa w art. 6j ust. 1 pkt 2 (ilos¢ zuzytej wody)
—0,7% przecietnego miesiecznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobg 0go-
fem — za m® zuzytej wody;

338 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 24 stycznia 2017 r., sygn.
akt T SA/Bk 525/13, SIP LEX nr 1438665.

339 Wyrok z dnia 24 stycznia 2014 r., sygn. akt I SA/Bk 524/13, SIP LEX nr 1438664.

340 I1 FSK 1072/17, SIP LEX nr 2338496.
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— w przypadku metody, o ktorej mowa w art. 6j ust. 1 pkt 3 (powierzchnia loka-
lu) — 0,08% przecigtnego miesi¢cznego dochodu rozporzadzalnego na 1 osobe
ogotem — za m? powierzchni lokalu mieszkalnego;

— w przypadku metody, o ktorej mowa w art. 6j ust. 2 (jedna stawka za gospo-
darstwo domowe) — 5,6% przecigtnego miesi¢gcznego dochodu rozporzadzalne-
go na 1 osob¢ ogdtem — za gospodarstwo domowe.

W przypadku, w ktérym nie dochodzi do selektywnego zbierania odpadéw komu-
nalnych, rada gminy zostala zobowigzana do uchwalenia wyzszych stawek optaty, ktérych
wysoko$¢ nie moze jednak przekroczy¢ odpowiednio dwukrotnosci wysokosci maksy-
malnej stawki optaty okreslonej w ust. 2a za odpady komunalne zbierane i odbierane
w sposob selektywny. Uchwalenie podwyzszonej stawki optaty nalezy traktowac jako
obowigzek rady gminy, ktéry musi zosta¢ wypelniony w sytuacji zaistnienia przestanki
w postaci braku selektywnego odbioru odpadéw komunalnych: ,,Przepis art. 6k ust. 3
u.c.p.g. zawiera bezwzgledng dyrektywe dla rady gminy do okreslenia wyzszych stawek
oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, jezeli odpady komunalne nie sa
w sposob selektywny zbierane i odbierane, nie wyzszych jednak niz maksymalne stawki
optat, ktore wynosza odpowiednio dwukrotng wysokos¢ maksymalnej stawki oplaty
okreslonej w ust. 2a za odpady komunalne zbierane i odbierane w sposob selektywny’”*!.

Wsrod pozostatych kompetencji ksztattowania elementéw konstrukceji optaty na-
lezy wskaza¢ mozliwo§¢ wprowadzania zwolnien w oplacie $mieciowej. Zgodnie z art. 6
k ust. 4 rada gminy w drodze uchwaty moze zwolni¢ w catosci lub w czesci z oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi wlascicieli nieruchomosci, na ktérych zamiesz-
kuja mieszkancy, w czesci dotyczacej gospodarstw domowych, w ktorych dochéd nie
przekracza kwoty uprawniajacej do §wiadczen pieni¢znych z pomocy spotecznej, o kto-
rej mowa w art. 8 ust. 1 lub 2 ustawy z dnia 12 marca 2004 r. o pomocy spotecznej (Dz. U.
z 2016 1. poz. 930 z pozn. zm.), lub rodziny wielodzietne, o ktorych mowa w ustawie
z dnia 5 grudnia 2014 r. o Karcie Duzej Rodziny (Dz. U. z 2016 r. poz. 785 i 1579 oraz
z 2017 r. poz. 777). Nalezy podkresli¢ fakultatywnos¢ tego uprawnienia, co powoduje,
ze rada gminy sama decyduje o mozliwosci wprowadzenia oraz zasadach zwolnien, pod
warunkiem uwzgledniania kryteriow wskazanych w ustawie®***. Uprawnienie do wpro-
wadzenia zwolnienia ma swoje zakresowe ograniczenia zarowno podmiotowe, jak i przed-
miotowe. W zakresie podmiotowym kompetencja rady gminy zostata ograniczona jedy-
nie do wilascicieli nieruchomosci mieszkaniowych, a wigc wykluczono z tej kategorii

wilascicieli nieruchomosci niemieszkaniowych. Ponadto do tej kategorii osob zaliczono

31 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 6 lipca 2016 r., sygn.
50/2016, Dolno.2016/3508.

342 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 25 stycznia 2018 r.,
sygn. akt I SA/Sz 943/17, SIP LEX nr 2442726.
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wiascicieli nieruchomosci mieszkaniowych, posiadajacych status rodziny wielodzietnej,
ktory zgodnie z przepisami ustawy o Karcie Duzej Rodziny przystuguje rodzinie, w kto-
rej rodzic (rodzice) lub matzonek rodzica majg na utrzymaniu co najmniej troje dzieci:
w wieku do ukonczenia 18. roku zycia; w wieku do ukonczenia 25. roku zycia — w przy-
padku gdy dziecko uczy si¢ w:

a) szkole — do dnia 30 wrze$nia nast¢pujacego po koncu roku szkolnego,

b) szkole wyzszej — do konca roku akademickiego,

¢) bez ograniczen wiekowych — w przypadku dzieci legitymujacych si¢ orzecze-

niem o umiarkowanym albo znacznym stopniu niepetnosprawnosci.

Nalezy wigc stanowczo wykluczy¢ wprowadzanie jakichkolwiek innych grup
mieszkancow jako uprawnionych do skorzystania z omawianej ulgi w optacie Smieciowe;.
Whiosek taki wynika nie tylko z zastosowanych przez ustawodawce sformutowan, ale
réwniez z ugruntowanego orzecznictwa sagdowego, ktore nie tylko w odniesieniu do
omawianego uprawnienia rady gminy, lecz w odniesieniu do cato$ci uprawnien prawo-
tworczych organu stanowigcego w zakresie ksztattowania optaty $mieciowej podkresla
konieczno$¢ stosowania jednakowych kryteriow do wszystkich mieszkancow (z przewi-
dzianymi ustawa wyjatkami), jak rowniez $cista reglamentacje tych uprawnien: ,,Prze-
pisy u.c.p.g. nie przewiduja mozliwosci roznicowania stawek optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi wedtug cech wyrézniajgcych mieszkancow danej miejscowosci,
takich jak: wiek, pte¢, sytuacja bytowa. Przepis art. 6k ust. 4 u.c.p.g. nie upowaznia rady
gminy do ustalenia dodatkowych kryteriéw réznicowania optat, anizeli te, ktore wyni-
kajg z art. 6j ust. 2a tej ustawy. Roznicowanie stawek optat wedtug takich dodatkowych
kryteriow nie miesci si¢ w granicach delegacji ustawowej przewidzianej w art. 6j ust. 2a
w zw. z art. 6k ust. 4 u.c.p.g”*¥, lub tez wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego
w Poznaniu z dnia 23 pazdziernika 2013 r., w ktorym stwierdzono: ,,Odnosnie do wia-
$cicieli nieruchomosci, na ktorych zamieszkuja mieszkancy, rada gminy nie ma kompe-
tencji do zastosowania zwolnien podmiotowych, zarowno o charakterze grupowym, jak
tez indywidualnym. Zwolnienie z obowiazku ponoszenia optaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi na terenie nieruchomosci, na ktérym powstaja odpady, w ktorych
zamieszkuje powyzej czterech 0sob, w ten sposob, ze oplaty nie pobiera si¢ od kolejnych
0sob, ktore zamieszkuja w danej nieruchomosci ma charakter $cisle podmiotowy. Zwol-
nienie to dotyczy konkretnych podmiotow, nie za$ przedmiotu, jakim jest gospodarstwo
wieloosobowe (powyzej czterech osob) [...]3*. W zakresie przedmiotowym ogranicze-

nia omawianego zwolnienia dotycza rodzajow nieruchomosci, ustawodawca ogranicza

3 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 26 lutego 2014 r., sygn. akt IIT
SA/Po 1676/13, SIP LEX nr 1447889.

3 11 SA/Po 668/13, SIP LEX nr 1414064. Podobne stanowisko przyjat Wojewodzki Sad Administra-
cyjny we Wroctawiu w dniu 24 pazdziernika 2014 r., sygn. akt II SA/Wr 551/13, SIP LEX nr 1405185.
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bowiem mozliwo$¢ zwalniania do nieruchomos$ci mieszkalnych i to tylko w czgsci do-
tyczacej gospodarstw domowych. Omawiane uprawnienia rady gminy posiadaja wigc
wszelkie cechy charakterystyczne dla kompetencji stanowienia ulg o charakterze przed-
miotowym (ustawodawca zakresla zakres podmiotowy, beneficjentow tej ulgi), co ozna-
cza konieczno$¢ takiego uksztattowania przepiséw wydanych na podstawie art. 6k ust. 4,
by nie doprowadzity one do wprowadzenia ulgi o charakterze podmiotowym lub mie-
szanym. Zwolnienie przedmiotowe uzyte w przepisie art. 6k ust. 4 przesadza o tym, ze
moze dotyczy¢ tylko i wylacznie przedmiotu, a wigc gospodarowania odpadami komu-
nalnymi. Przedmiot zwolnienia powinien by¢ tak okreslony, zeby nie byla mozliwa
identyfikacja konkretnego podmiotu optaty, a wiec cechy przedmiotu muszg zostac tak
w przepisie okreslone, zeby dotyczyly potencjalnie/hipotetycznie nieoznaczonych indy-
widualnych ptatnikow optaty za gospodarowanie odpadami®®.

Ostatnim uprawnieniem (poza uchwaleniem wzoru deklaracji $mieciowej) z gru-
py przystugujacej organowi stanowigcemu gminy**® jest mozliwo$¢ decydowania o ter-
minie, czgstotliwosci, trybie uiszczania optaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi, w tym do wskazania, czy optat¢ uiszcza si¢ z dotu czy z gory. Omawiana
kompetencja, co nalezy podkresli¢, nie uprawnia rady gminy do regulowania innych
elementow konstrukcyjnych dotyczacych obowigzku ponoszenia optaty poza tymi wy-
mienionymi w przepisie ani tez dokonywania zmian za ich pomoca w innych regulacjach

347

dotyczacych konstrukcji optaty’*’. Dookreslenie tych elementow realizacji obowigzku
optaty smieciowej jest obowigzkiem rady gminy, w przeciwienstwie do wprowadzenia
poboru optaty w drodze inkasa, ktore nalezy traktowac jako uprawnienie rady gminy.
Na szczegolne podkreslenie zastuguje takze uprawnienie dotyczace platnosci optaty,
bowiem w przeciwienstwie do standardowych regulacji z zakresu danin publicznych
to rada gminy wskazuje, czy oplata platna bedzie z gory, czy tez z dotu.

Konkludujac mocno rozbudowana cze$¢ rozwazan poswiecong optacie §mieciowe;,
nalezy wskaza¢ na rozwigzania przyjete w ustawie charakterystyczne dla wszystkich danin
publicznych, takich jak ustalanie stawek czy wprowadzanie ulg w zakresie tej oplaty:
»Oplata za gospodarowanie odpadami komunalnymi ma wigc charakter daniny publiczne;,
ale o charakterze niepodatkowym. Jest $wiadczeniem pienieznym, przymusowym, bez-
zwrotnym, jednostronnym, publicznoprawnym, ale odptatnym i majacym realizowac cele

wynikajace z przepisow ustawy o utrzymaniu czystosci. Jednak wszystkie elementy tego

345 Zob.: uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 21 maja 2013 r.,
sygn. 12/686/2013, SIP LEX Wielk.2013/4577.

346 Zob.: K. Gawronska, Kompetencje rady gminy w zakresie zmiany uchwal dotyczqcych oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, ,,Finanse Komunalne” 2013, nr 12, s. 31.

347 Zob.: M. Bachut, Wybrane problemy stanowienia aktow prawa miejscowego dotyczqcych oplaty za
gospodarowanie odpadami komunalnymi, ,,Nowe Zeszyty Samorzadowe™ 2013, nr 1, s. 25.
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obowigzku daninowego, w tym rodzaj zastosowanej stawki, musza mie¢ podstawe praw-
ng*. Nalezy zwroci¢ uwage na szereg odstepstw od wskazanych wezeséniej standardow.
Kompetencje organu stanowigcego sa w pewnych zakresach szersze niz w przypadku
innych danin, np. w zakresie decydowania o zakresie podmiotowym optaty czy wprowa-
dzania rodzaju podstawy wymiaru optaty (poprzez wybdr dokonywany w ramach trzech
wskazanych przez ustawodawce). Bywaja jednak rowniez kompetencje znaczaco ograni-
czone w stosunku do innych danin, jak na przyktad w przypadku ustalania gornych stawek
optaty uzaleznionych i ograniczonych do kosztow funkcjonowania gminnego systemu
gospodarowania odpadami komunalnymi. Konstrukcja tych uprawnien, a w konsekwencji
samej optaty pozwala formutowac teze o jej oryginalnosci, jednak w odczuciu autora nie
uzasadnia tezy o jej autonomii w stosunku do innych danin publicznych. Konstrukcja tej
optaty zawiera w sobie cechy optaty, i to ekwiwalentnej, bo majacej co do zasady pokrywac
jedynie koszty realizacji zadania**’. Bezwzglednie optata za wywoz odpadow komunalnych
nie ma charakteru optaty za ustugg, ale jest daninag publiczna, co oznacza, ze ma ona cha-
rakter obowigzkowy 1 mieszkaniec gminy nie jest zwolniony z jej ptacenia nawet wtedy,

gdy gmina niewlasciwie organizuje odbior opadow?>

. Jest wiec specyficznym rodzajem
optaty publicznej, o celowym i zwigzanym przeznaczeniu oraz wysokosci kalkulowanej
przez pryzmat kosztow realizacji zadania.

Podobne jak wyzej zaprezentowane wnioski nasuwaja si¢ w przypadku optaty z tej
samej grupy, zwiazanej z wyrejestrowaniem pojazdu na skutek dokumentowanej trwate;j
1 zupelnej utraty posiadania pojazdu bez zmiany w zakresie prawa wiasnos$ci. W tym
przypadku ustawodawca kategorycznie wskazuje obowiazek poniesienia takiej optaty
w ramach realizacji przez gming zadan z zakresu utrzymania porzadku i czysto$ci®'.
Z tym ze w przypadku tej optaty sposob jej obliczenia zostaly scedowane na Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktéry w drodze rozporzadzenia ustalil, Ze wyso-
ko$¢ optaty ustala si¢ wedtug algorytmu wskazanego w przepisach rozporzadzenia®>?.
Brak jest w tym zakresie jakichkolwiek instrumentéow oddziatywania przez organy
gminy na wysokos$¢ tej oplaty.

W zakresie obligatoryjnosci oplaty za pobyt w izbie wytrzezwien przepisy ustawy

o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi nakazuja jednostkom

3 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 17 kwietnia 2018 r., sygn. akt
I SA/Bk 84/18, SIP LEX nr 2480160.

39 Zob.: P. Kazmierczak, Na co mogq is¢ pienigdze za Smieci, ,,Wspolnota” 2014, nr 18, s. 32.

350 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 4 lipca 2017 r., sygn. akt
1 SA/Ld 344/17, SIP LEX nr 2329922.

351 Optata ta wprowadzona jest przepisem art. 79 ust. 5 ustawy z dnia 20 czerwca 1997 r. prawo o ruchu
drogowym, t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 1990 ze zm. Zob.: S. Sobon, Kodeks drogowy. Komentarz z orzecznic-
twem NSA, SN i TK, Warszawa 2016, s. 447.

352 Rozporzadzenie z dnia 3 kwietnia 2002 r., Dz. U. z 2002 r. Nr 44, poz. 419.
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samorzadu terytorialnego pobor tej oplaty. Kompetencje organu stanowiacego sprowa-
dzaja si¢ do uchwalenia stawki optaty za pobyt w izbie wytrzezwien, jednakze od usta-
lonej 1 waloryzowanej na podstawie ustawy wysokosci. Znamienne dla prowadzonego
wywodu jest retrospektywne spojrzenie na obecng regulacje prawng, problematyka tg
zajmowat si¢ bowiem Trybunat Konstytucyjny, ktory w swym orzeczeniu z dnia 3 kwiet-
nia 2012 r. stwierdzitl: ,,Optata za pobyt w izbie wytrzezwien jest przymusowym, bez-
zwrotnym i odptatnym $wiadczeniem pienieznym, zasilajacym budzet jednostki samo-
rzadu terytorialnego, nalozonym ustawg i obwarowanym rygorem egzekucji
administracyjnej. W ocenie Trybunahu, spetnia ona zatem wszystkie kryteria daniny
publicznej, o ktorej mowa w art. 217 Konstytucji. Przepis ten zawegza — w stosunku
do art. 92 ust. 1 Konstytucji — obszar regulacji podustawowej. Optata za pobyt w izbie
wytrzezwien powinna by¢ zatem nie tylko natozona ustawa, ale zasady ustalania jej
wysokosci rowniez winny by¢ zamieszczone w ustawie”***. Obecne brzmienie przepisow
regulujacych obowiazek ponoszenia optaty za pobyt w izbie wytrzezwien jest efektem
zmian polegajacych przede wszystkim na doprecyzowaniu zasad ustalania wysokosci tej
optaty na gruncie ustawowym?**. Wysoko$¢ optaty ustalana przez rad¢ gminy (izby sa
prowadzone w miejscowosciach o liczbie mieszkancow przekraczajacej 50 tys.) musi
uwzgledniaé przecigtny koszt pobytu osoby przyjetej albo zatrzymanej w jednostce
Policji. Maksymalna wysokos$¢ optaty w 2018 r. nie moze przekroczy¢ kwoty 304,14 zt
i podlega corocznej waloryzacji o srednioroczny wskaznik cen towardéw i ushug kon-
sumpcyjnych ogdlem w poprzednim roku kalendarzowym. Oprocz ustalenia wysokosci
optaty kompetencja rady gminy jest rowniez mozliwos¢ uchwalenia w wyjatkowych
przypadkach (kierujac si¢ szczegdlnym charakterem placéwki) uchwaty o odstapieniu
od pobierania optat przez te placowke’>.

Ztozona sytuacja wystepuje w przypadku optat wymierzanych na podstawie
ustawy o drogach publicznych. Ustawodawca réznicuje charakter optat za strefy ptat-
nego parkowania i optaty za przejazd przez tunele, mosty i przeprawy promowe.
W pierwszym przypadku ustawodawca zobowigzuje osoby korzystajace ze stref ptat-
nego parkowania do ponoszenia optat, co jednak nie prowadzi wprost do wniosku
o obowigzkowosci tych optat, gdyz w kolejnych przepisach (art. 13b) ustawodawca
wskazuje, iz rada gminy moze wprowadzi¢ na wniosek organu wykonawczego i po

zaopiniowaniu przez organy zarzadzajace drogami strefy ptatnego parkowania. Zasada

33K 12/11, OTK-A 2012/4/37.

354 Z pisma Prokuratora Generalnego RP z dnia 13 sierpnia 2013 r. skierowanego do Szefa Kancelarii
Sejmu, nr PG VII G 025/227/13, http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/0/23CE2C5CD1953277C1257BD
0004B2784/%24File/1571-002.pdf [dostep 26.07.2018].

355 1. Skrzydto-Niznik, G. Zalas, Ustawa o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi,
Krakow 2002, s. 416.
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wyrazona w przywotanych przepisach wprowadza wigc zasade ponoszenia optat za
korzystanie z miejsc parkingowych, lecz w przypadku drég podlegtych gminom pozo-
stawia kwestie ich wprowadzenia woli organéow gminy. Warto przytoczyé w tym
migjscu fragment uzasadnienia wyroku: ,,[...] Ustawa z 1985 r. o drogach publicznych
wprowadzajac generalna zasade odplatnosci za parkowanie pojazdow samochodowych
w strefach platnego parkowania, nie zawiera upowaznienia do ustanowienia wytacze-
nia z obowigzku pobierania optat w strefie ptatnego parkowania, ani tez nie upowaznia
rady do wprowadzenia takiego wylaczenia w strefie ptatnego parkowania [...]”**° oraz
wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim: ,,Jezeli
rada gminy (miasta), zdecyduje si¢ na ustalenie strefy ptatnego parkowania i w dalszej
kolejnosci skorzysta uprawnienia do wprowadzenia optat abonamentowych lub zry-
czaltowanych albo stawki zerowej dla okreslonych grup uzytkownikow drog, to szcze-
g6towe ustalenie warunkow ich przystugiwania czy wysokosci rowniez pozostaje
w gestii rady gminy. Wprowadzenie optat zryczattowanych czy abonamentowych jak
tez z stawki zerowej dla niektérych uzytkownikow drdg nie stanowi zatem obowigzku
natozonego na rad¢ gminy. Wskazana swoboda dzialania rady gminy w tym zakresie
nie oznacza catkowitej dowolnosci. Ograniczona jest celem ustanowienia strefy oraz
zasadami wyplywajacymi z norm konstytucyjnych’%’. Oprécz samej woli wprowadze-
nia optat (jedynie w dni robocze) niezbgdne jest jeszcze wypelnienie przestanek usta-
wowych zwigzanych z deficytem miejsc parkingowych, ponadto jezeli uzasadniaja
to potrzeby organizacji ruchu, w celu zwigkszenia rotacji parkujacych pojazddéw samo-
chodowych lub realizacji lokalnej polityki transportowej, w szczego6lnosci w celu
ograniczenia dostgpnosci tego obszaru dla pojazdow samochodowych Iub wprowadze-
nia preferencji dla komunikacji zbiorowej. Co wazne, w przypadku optat za ptatne
parkowanie brak jest podstaw prawnych do wymierzania tych optat, co ogranicza

kompetencje organy wykonawczego jedynie do poboru tej optaty*®

. Konsekwencja
wprowadzenia strefy ptatnego parkowania jest dookreslenie warunkow jej wysokosci
oraz zasad pokrywania. Dookres$lenie przywolanych wyzej elementow poddane zosta-
fo jednak licznym ograniczeniom wynikajacym z przepisu art. 13 b ustawy, jak i innych
regulacji wynikajacych z tej ustawy. Warto w tym miejscu zwrdci¢ uwage na szeroko
komentowany problem dni, w ktorych obowigzywaé moze oplata za ptatny postdj.
Ustawodawca zezwala na wprowadzanie tych optat w dni robocze, jednakze wiele gmin

uznato za taki dzien réwniez sobote, co wywotalo reakcje w postaci szeregu orzeczen

3% Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 21 wrzesénia 2017 r., sygn. akt VIII SA/Wa
130/17, SIP LEX nr 2393233.

37 Wyrok z dnia 14 maja 2014 r., sygn. akt IT SA/Go 290/14, SIP LEX nr 1485736.

358 Zob.: R.A. Strachowska, op. cit., s. 83.
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sadowych i organéw nadzoru, niedopuszczajacych wprowadzania optaty w dzien wol-
ny, za jaki nalezy uznaé sobot¢™.

Powracajac do kompetencji, nalezy zwrdci¢ uwage na ograniczony zakres regu-
lacji pozostawiony organowi stanowigcemu. Nie ma on uprawnien ksztattujacych, wy-
kraczajacych poza enumeratywnie wymienione, sprowadzajace si¢ do decydowania
o wysoko$ci stawki oplaty wprowadzenia optaty abonamentowej lub zryczattowanej oraz
zerowe] stawki optaty dla niektorych uzytkownikéw drogi, ustalenia sposobu pobierania
optaty oraz mozliwosci roznicowania stawek optaty w zaleznosci od miejsca postoju.
Wysokos¢ optaty zostata pozostawiona woli rady gminy, z wyjatkiem ustawowego ogra-
niczenia wysokosci optaty za pierwsza godzing parkowania, ktora nie moze przekroczyé
3 zt. Ustawodawca w kolejnych przepisach (art. 13b ust. 5) zamiescil nastgpujace ogra-
niczenia dotyczace ksztattowania wysokosci optaty: przy ustalaniu stawek uwzglednia
si¢ progresywne narastanie optaty przez pierwsze trzy godziny postoju, przy czym
progresja nie moze przekracza¢ powigkszenia stawki optaty o 20% za kolejne godziny
w stosunku do stawki za poprzednig godzing postoju. Stawka optaty za czwartg godzing
i za kolejne godziny postoju nie moze przekraczac¢ stawki optaty za pierwsza godzing
postoju. W pozostatym zakresie ustawodawca nie ogranicza rady gminy co do kryteriow
ustalania wysokosci optat za ptatne parkowanie. Wydaje si¢, ze rada gminy powinna si¢
kierowa¢ ogélnymi zasadami wynikajacymi z uzasadnienia dla wprowadzania stref
ptatnego parkowania, a wigc realizowac nie tylko cel fiskalny, lecz rowniez ustali¢ wy-
sokos¢ optaty na poziomie pozwalajacym zrealizowa¢ podstawowa funkcje tej optaty,
jaka jest reglamentacja wjazdu i parkowania pojazdéw mechanicznych do tych stref
miejscowosci, ktore charakteryzuja si¢ deficytem miejsc postojowych lub z innych wzgle-
dow uzasadnione jest ograniczanie wjazdu samochodow do tych stref. Optata ta moze
wiec by¢ skutecznym narzedziem przeciwdzialania zbytniemu natezeniu ruchu w centrach
miast czy tez innych wrazliwych ze wzgledu na natezenie ruchu czgéciach miast.

W drugiej z przystugujacych kompetencji ustawodawca dopuszcza wprowadzanie
przez rade gminy abonamentu lub ryczaltu w zakresie wywigzywania si¢ z obowigzku
poniesienia oplaty, a takze deleguje rade do wprowadzania preferencji w postaci stawki
zerowej dla niektorych uzytkownikéw drog. Zakres swobody pozostawiony radzie gmi-
ny jest wiec w tym zakresie duzy, bowiem brak ustawowych kryteriow (poza ustawo-
wymi zwolnieniami, co wyklucza objecie tych sytuacji przepisami prawa miejscowego)
doboru podmiotdw, wobec ktorych mozna stosowac preferencje. Zgodnie z orzecznictwem
przyjmuje si¢ daleko idaca swobode w tym zakresie, jednakze swobode ograniczona

3% Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 lutego 2018 r., sygn. akt
OSK 1882/17, SIP LEX nr 2469286 lub Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Pomorskiego z dnia 1 czerw-
ca 2016 r., sygn. akt nr PN-11.4131.53.2016. KG, Pomor.2016/2110.
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ogolnymi zasadami, ktore wyrazone zostalty w uzasadnieniu dla wprowadzeniu optaty
za platne parkowanie: ,,Ustawodawca nie wprowadzit w u.d.p. kryteriéw, jakimi obowia-
zana jest kierowac¢ si¢ rada gminy przy doborze uzytkownikéw drogi uprawnionych do
korzystania z preferencyjnych zasad ponoszenia optat za parkowanie pojazdow samo-
chodowych na drogach publicznych w strefie ptatnego parkowania, pozostawiajac w tym
zakresie swobode radzie gminy. Oznacza to, ze organ moze dziata¢ w tym zakresie na
zasadzie uznaniowosci, jednakze w granicach wyznaczonych przez ustawodawce co do
celu, jakiemu generalnie stuzy wprowadzenie optat za parkowanie™*®. Wolg organu
stanowigcego bedzie wskazanie tych uzytkownikow, ktorzy skorzysta¢ moga z prefe-
rencyjnej stawki, w praktyce dotyczy to np. takséwek parkujacych w granicach stref
platnego postoju czy innych pojazdéw zwiazanych z realizacja waznych spotecznie
funkcji, np. dostarczajacych zaopatrzenie. Bez wzgledu jednak na zakres podmiotowy
preferencji rada gminy powinna uzasadni¢ swdj wybor, nie mozna bowiem, o czym byta
juz mowa, wprowadza¢ w sposob niczym nieograniczony ulg w tej oplacie w sposob
niweczacy jej uzasadnienie ustawowe. Znamiennym przyktadem takiej dziatalnosci jest
sytuacja opisana w Rozstrzygnigciu Nadzorczym Wojewody Dolnoslaskiego z dnia
30 grudnia 2011 r.: ,,Niczym nieuzasadnione uznac nalezy wprowadzenie szczego6lnych
regulacji dotyczacych abonamentdw postojowych przystugujacych osobom sprawujgcym
funkcje publiczne, jakimi sg radni gminy, a dodatkowo na warunkach korzystniejszych
niz ma to miejsce w przypadku innych podmiotow korzystajacych z drég publicznych
usytuowanych w strefie ptatnego parkowania’*'.

Kolejng kompetencjg rady gminy niemajgca jednak bezposredniego wptywu na
wysokosc¢ oplaty jest ustalenie sposobu pobierania tej oplaty. Jak podkresla sie w litera-
turze, przedmiotem regulacji powinny by¢ techniczna i organizacyjna metoda uiszczania
oplaty czy tez sposob dokumentowania uiszczenia optaty*®. Ostatnig kompetencja rady
gminy jest mozliwo$¢ réznicowania stawek oplaty ze wzgledu na miejsce postoju. Brak
jest w tym przypadku ograniczen ustawowych dotyczacych wprost tej kompetencii,
nalezy wigc przyjac jako aktualne wszystkie uwagi poczynione wczesniej, dotyczace
instrumentow ksztattowania wysokosci tej oplaty, a oparte na ogélnych zatozenia ustawy.

W sytuacji przewidzianej w przepisie art. 13f u.d.p., a wiec braku uiszczenia jej
przez podmiot zobowigzany, ustawodawca nakazuje pobiera¢ optate dodatkowa. Wnio-
sek o obligatoryjnosci tej optaty wynika zarowno z brzmienia przepisu stanowiacego
podstawe jego naktadania, jak i funkcji, ktérg ma petni¢. Obowigzek uiszczenia optaty
dodatkowej wynika z mocy prawa i powstaje w sytuacji, gdy pojazd, poza pojazdami

360 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 kwietnia 2011 r., sygn. akt
VII SA/Wa 96/11, SIP LEX nr 1135768.

31 NK-N.4131.153.2011.GD1, Dolno.2012/55.

362 R.A. Strachowska, op. cit., s. 84.
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zwolnionymi uchwatg rady gminy (miasta) z obowiagzku ponoszenia oplat za parkowanie,
zostaje zaparkowany w strefie ptatnego parkowania bez uiszczenia stosownej optaty.
Innymi stowy zarzadca drogi nie jest zobowiazany do wydania orzeczenia, na mocy
ktorego naklada si¢ obowiazek uiszczenia optaty dodatkowej. Obowiazek ten powstaje
na skutek nieoptacenia optaty za postdj pojazdu w strefie ptatnego parkowania, co zo-
staje udokumentowane przez stuzby zarzadcy drogi poprzez wystawienie wezwania do

uiszczenia oplaty®

. Optata dodatkowa jest traktowana nie jako kara czy tez innego ro-
dzaju sankcja prawna (cho¢ niewatpliwie i taka funkcje mozna jej przypisac), co ekwi-
walent za zajmowanie miejsca parkingowego przez podmiot nieuprawniony, czyli osobe,
ktora nie uicita oplaty, cho¢ optata taka byta uzasadniona®*. Powstaja watpliwosci, czy
optata dodatkowa jest optata samoistna, tzn. wynikajaca z przepisow ustawy o drogach
publicznych, czy tez wymaga podjecia przez rade gminy uchwaty w tym przedmiocie.
Wydaje sig, ze konsekwencja wprowadzenia optaty za postoj w strefie ptatnego parko-
wania jest nie tyle konieczno$¢ wprowadzenia optaty dodatkowej, gdyz ta wynika z sa-
mego prawa, co konieczno$¢ ustalenia istotnych elementéw niezbednych do jej poboru,
takich jak wysoko$¢ czy tez sposob jej pobierania®®. Wniosek taki wydaje si¢ uzasad-
niony i poparty tezami orzeczen w zakresie optaty dodatkowej, np. w wyroku Naczel-
nego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 wrzesnia 2015 r. wskazano, zZe:
»stosownie do tresci art. 13fust. 1 u.d.p. za nieuiszczenie optat, o ktéorych mowa w art. 13
ust. 1 pkt 1, pobiera si¢ optate dodatkowa. Rada gminy (rada miasta) okresla wysokos¢
optaty dodatkowej, o ktérej mowa w ust. 1, oraz sposob jej pobierania. Wysokos¢ optaty
dodatkowej nie moze przekroczy¢ 50 zt (art. 13f ust. 2 u.d.p.). Uzycie stowa: «pobiera»
wskazuje jednoznacznie, ze obowigzek uiszczenia optaty za parkowanie i oplaty dodat-
kowej, jezeli ta pierwsza nie zostanie uiszczona, jest obowigzkiem wynikajacym z mocy
prawa. W tym zakresie nie jest zatem wymagane konkretyzowanie obowiazku w drodze
indywidualnego aktu administracyjnego’%.

W przypadku optat o charakterze fakultatywnym (o ich fakultatywnosci §wiadczy
uzyte w art. 13 ust. 2 sformutowanie, iz korzystajacy z drog publicznych moga by¢ zo-
bowigzani do przedmiotowych optat) w przypadku drég znajdujacych si¢ pod zarzadem
jednostek samorzadu terytorialnego, kompetencje rad gmin omdéwione w odniesieniu do
optat za ptatne parkowanie nie réznig si¢ zasadniczo od siebie, z pewnymi wyjatkami.

Po pierwsze, we wszystkich sytuacjach (przejazdu przez mosty, tunele czy przeprawy

363 Zob.: postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 9 maja 2013 r.,
sygn. akt 1949/13, SIP LEX nr 1728193.

364+ Zob.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt III SA/Po 365/17, SIP LEX, nr 2375307.

3% Podobny wniosek prezentuje P. Zaborniak, [w:] W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., s. 127.

366 I1 GSK 1219/14, SIP LEX nr 1986567.
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promowe) niezbedne jest uchwalenie przez organ stanowigcy uchwat wprowadzajacych
optaty, gdyz aby byly one obowiazujace na terenie gminy, konieczne jest podjecie uchwa-
ly o ich wprowadzeniu. Po drugie, organ stanowigcy gminy zwiazany jest ogdlnymi
zasadami wprowadzania tych optat w przypadku mostoéw i tuneli, tylko jesli przekra-
czaja one 400 m dtugosci (brak jest takich ograniczen w przypadku oplat za przeprawy
promowe). Podobnie jak w przypadku optaty za platne parkowanie, ustawodawca ogra-
niczyl gérng granice stawki optat, ustalajac ja na poziomie wskazanym w ustawie, a za-
leznym od przyjetych przez ustawodawce rodzajow pojazdoéw czy tez osob lub zwierzat
przewozonych promem. Tym samym ustawodawca ograniczyl rowniez rad¢ gminy
w dookreslaniu podmiotow zobowigzanych do ponoszenia tych optat. W pozostatym
zakresie (poza ustalaniem wysokosci optat w granicach ustawowych upowaznien) rada
gminy moze wprowadzi¢ oplaty abonamentowe lub zryczattowang oraz zerowa stawke
optaty dla niektorych uzytkownikéw drogi, okresla sposob ogtaszania wysokosci oraz
sposob pobierania tej oplaty.

Na koniec tej czesci opracowania zostang omowione oplaty zwigzane z ustugami
z zakresu pomocy spolecznej, regulowanymi przez ustawe z dnia 12 marca 2004 r. o po-
mocy spotecznej’®’, ktora w przepisie art. 60 konstytuuje obowiazek ponoszenia optat za
pobyt w domu pomocy spotecznej. Ustawodawca uzywa sformutowania ,,pobyt w domu
pomocy spotecznej jest odplatny”, jednoczesnie zakreslajac gorna granicg wysokosci tej
optaty, odwotujac sie do sredniego miesiecznego kosztu utrzymania, ktory jest oglaszany
przez organ wykonawczy samorzadu terytorialnego. Uzyte sformutowania pozwalaja
stawiac teze o obligatoryjnosci optat za pobyt w domach pomocy spotecznej, w te strone
wydaje si¢ rowniez podazac orzecznictwo sadowe. Dominujacy jest bowiem poglad, iz
ustalajac odptatnos¢ za pobyt w okreslonym domu pomocy spolecznej, organ uwzglednic¢
musi, m.in. wysokos¢ §redniego miesigcznego kosztu utrzymania mieszkanca danej pla-
cowki ustalonego i ogloszonego przez wlasciwy podmiot. Celem umowy, o ktorej mowa
w art. 103 ust. 2 u.p.s., nie jest nawigzanie cywilnoprawnego stosunku zobowigzujacego
do ponoszenia optat za pobyt w domu pomocy spotecznej, ale ustalenie wysokosci optaty
,wnoszonej” przez te osoby, a wiec optaty, ktorej obowigzek ponoszenia zostat juz usta-

368

lony*®®. Jednakze watpliwosci pojawiajg si¢ przy analizie kolejnego przepisu (art. 60 ust. 3),
w ktorym ustawodawca stwierdza, ze ogloszony $redni miesigczny koszt utrzymania
mieszkanca w domu pomocy spotecznej (o ktorym mowa w ust. 2 art. 60) moze by¢ niz-
szy niz obliczony zgodnie z art. 6 pkt 15 ustawy, jednak pod warunkiem zapewnienia

realizacji zadan na poziomie obowigzujacego standardu. Jednakze i ten przepis nie daje

37 T,j. Dz. U. 2018 1. poz. 1508 ze zm.
3% Zob.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 pazdziernika 2012 r.,
sygn. akt I SA/Wa 1405/12, SIP LEX nr 1240166.
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podstaw dla catkowitej rezygnacji z optat za pobyt w domu opieki spotecznej, gdyz
w omawianych przepisach znajduja si¢ uprawnienia do ksztattowania wysokosci tych
optat, a nie do rezygnacji z nich. Wydaje si¢ wigc uprawniony poglad o mozliwo$ci mi-
nimalizowania wysokos$ci optat nawet do poziomu uznanego za symboliczny, jednakze
bez catkowitej rezygnacji z tego dochodu. Co wazne dla prowadzonego wywodu, organy
stanowigce gmin nie majg zadnych uprawnien w zakresie ksztalttowania wysokosci oma-
wianej optaty, cato$¢ kompetencji w zakresie ustalania jej wysokosci przystuguje orga-
nowi wykonawczemu. Ustawodawca w sposob wyjatkowy potraktowat wigc t¢ regulacje,
rezygnujac z wykorzystania formy uchwaty organu stanowigcego dla ustalenia wysokos$ci
kosztéw ponoszonych za pobyt w domach pomocy spotecznej*®.

W przypadku optat za gospodarcze korzystanie ze srodowiska zauwazalny jest
(tak jak 1 w pierwszej grupie optat) brak instrumentu przystugujacego organom gminy
w zakresie wprowadzania i istnienia tych optat. Organ stanowiacy nie decyduje wigc
o tym, czy optata bedzie obowiazywata na terenie gminy, lecz co najwyzej o zagadnie-
niach dotyczacych jej poboru i w waskim zakresie jej wysokosci, ewentualnie sposobie
poboru i innych kwestiach proceduralnych.

Rozpocza¢ warto od optaty, ktéra w ostatnim czasie wzbudzata wiele kontrower-
sji, to znaczy od optaty za usuni¢cie drzew i1 krzewdéw. W obecnym ksztalcie ustawy
o ochronie przyrody powigzano obowigzek ponoszenia optaty za usunigcie drzew i krze-
woOw z podmiotem, na rzecz ktérego wydawane jest zezwolenie na usunigcie drzew
1 krzewow. Jak podkresla si¢ w literaturze, ponoszenie oplat jest reguta wynikajaca
z zezwolenia®™. Stad tez wniosek, ze organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorial-
nego nie ma mozliwos$ci ingerowania w byt optaty za zezwolenie na wycigcie drzew lub
krzewow, obowigzek ponoszenia tej optaty wynika bowiem wprost z przepisow ustawy.
Podobny wniosek nalezy sformutowaé w zakresie ksztaltowania elementéw konstruk-
cyjnych tej optaty, pomimo bowiem cigzacych na organie stanowigcym gminy obowiaz-
kéw zwigzanych z dbatoscia o przyrode na terenie gminy ustawodawca wszystkie kom-
petencje dotyczace regulowania wysokosci optaty oraz zasad jej wymierzania i poboru
zarezerwowat sobie lub tez organowi wykonawczemu gminy, pozbawiajac tym samym
rad¢ gminy efektywnego narzedzia prowadzenia gminnej polityki w zakresie ochrony
przyrody.

Kolejng optatg z tej grupy jest oplata eksploatacyjna, uregulowana w przepisach
ustawy Prawo geologiczne i gornicze®”!. Tu rowniez brak jest jakichkolwiek kompetencji
do decydowania o istnieniu optaty eksploatacyjnej. Podobnie rzecz si¢ ma w stosunku

3% Zob.: 1. Sierpowska, Pomoc spoleczna. Komentarz, Warszawa 2017, s. 292.

370 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie przyrody. Komentarz, Warszawa 2017, s. 553.

371 Jest to oplata, z ktorej wptywy dzielone sa proporcjonalnie pomigdzy budzet gminy (60%) i Naro-
dowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (40% wpltywow).
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do optaty za magazynowanie substancji, odpadow i dwutlenku wegla. W obu przypadkach
obowiazek uiszczenia optat powstaje z mocy prawa, wtedy kiedy przedsigbiorca doko-
nuje czynnosci okreslonych w ustawie®’?. Brak jest rowniez, jak w przypadku wczesniej
omoéwionej optlaty, kompetencji rady gminy w zakresie ksztalttowania jakichkolwiek
elementoéw konstrukcyjnych optat, jak rowniez innych waznych dla wymiaru i poboru
tych optat zagadnien.

Ostatnig grupa sg oplaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska uregulowane
w ustawie Prawo ochrony §rodowiska. Optaty (i kary) przewidziane w przywotanej
ustawie sa co do zasady dochodem Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Wo-
jewodzkiego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, jednakze przepis
art. 402 ustawy wskazuje, ze w okreslonych ustawa proporcjach zasilajg rowniez budzet
gmin. Nie sg to wiec dochody wymierzane ani realizowane przez gming (jej organy lub
jednostki organizacyjne), a jedynie naleznosci, ktore w terminach i trybie wynikajacym
z ustawy przekazywane sg jako dochéd budzetu gminnego. Co warte podkreslenia,
gminie przystuguje roszczenie sadowe o przekazanie w wynikajacym z ustawy czasie

i wysokosci naleznych dochodow?"

. Przy takiej regulacji prawnej, w ktorej organy gmi-
ny zostaly pozbawione jakichkolwiek instrumentéw oddziatywania na wysokos¢ tych
dochodow, bezprzedmiotowe jest rowniez rozwazanie na temat wprowadzania tych
dochodow w drodze woli organéw gminy czy tez uprawnien w zakresie ksztaltowania
ich wysokosci.

Konkludujac, zasadniczo w catej omoéwionej grupie dochodéw instrumenty oddzia-
lywania na te dochody sa bardzo ograniczone i to do organéw wykonawczych, albo tez
zadne, co pozwala traktowac optaty te wedtug nomenklatury przyjetej we wezesniejszych
rozdziatach jako dochody wtasne, lecz w szerokim znaczeniu, a wigc pozbawione instru-
mentow wladztwa dochodowego po stronie organéw gminy.

Przechodzac do ostatniej grupy optat (parapodatkow), nalezy zwroci¢ uwage na
brzmienie przepisoéw ustawy o podatkach i optatach lokalnych (art. 15 ust. 1, 17 ust. 1
i la, 17a ust. 1, 18a ust. 1), jak i poglady doktryny prawa finansowego®™, ktére jedno-

znacznie przesadzaja istnienie mozliwosci decydowania o wprowadzaniu tego typu

2 A. Swistak, Opodatkowanie wydobycia surowcéw naturalnych w Polsce, Warszawa 2018, s. 128.

3713 Zob.: K. Gruszecki, Prawo ochrony Srodowiska. Komentarz, Warszawa 2016, s. 1198 i przywotana
tam uchwata Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego 1995 r., sygn. akt IIIl CZP 14/95, w ktdrej stwierdzono ze:
,,Gmina moze dochodzi¢ na drodze sadowej roszczenia przeciwko Skarbowi Panstwa o przekazanie docho-
du gminnych funduszy w wysokosci 10% wplywow z optat i kar, o ktérych mowa w art. 87 lit. b ust. 5
ustawy z dnia 31 stycznia 1980 r. o ochronie i ksztattowaniu §rodowiska” — t.j. Dz. U. z 1994 r. Nr 49,
poz. 196. Pomimo nieaktualnos$ci stanu prawnego wedlug przywotanego autora uchwata nadal pozostaje
aktualna.

37 Fakultatywno$¢ tych optat (bedacych w rzeczywistosci podatkami) postulowana byta od dawna,
lecz fakultatywno$¢ optaty targowej zostata wprowadzona dopiero w 2016 1., zob.: L. Etel, R. Dowgier, op.
cit., s. 134.
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danin, co z kolei wskazuje na ich charakter fakultatywny. Pomingwszy w tym miejscu
wymogi prawne (jak np. posiadanie statusu uzdrowiska), od woli organu stanowiacego
zaleze¢ bedzie obowigzywanie na terenie gminy optat zaliczonych do tej kategorii optat
publicznych. W pierwszej kolejnosci organy gminy powinny rozwazy¢ mozliwos¢ wpro-
wadzenia optat (miejscowej i uzdrowiskowe;j), a w dalszej kolejnosci po podjeciu uchwa-
ly o wprowadzeniu omawianych optat stajg si¢ zobowigzane do wprowadzania regut
wynikajacych z ustawy o podatkach i optatach lokalnych, dotyczacych przede wszystkim
doprecyzowania warunkow wymiaru i poboru tych optat*”. Wobec braku trybu impera-
tywnego nie ma podstaw do doszukiwania si¢ jakiejkolwiek poza polityczng odpowie-
dzialnosci za brak wprowadzenia uchwaly w sprawie przedmiotowych optat. Trafny
wydaje si¢ by¢ poglad, iz przy wprowadzaniu tych optat organ stanowiacy powinien
kierowac¢ si¢ przede wszystkim wzgledami ekonomicznymi, baczac, by wptywy z tych
zrodet dochodéw nie byty nizsze niz koszty ich wymiaru i poboru’.

W zakresie uprawnien przystugujacych organowi stanowigcemu gminy mozna je
rozwaza¢ w odniesieniu do wszystkich optat w ogole, jak i uregulowanych w sposob in-
dywidualny. Do grupy instrumentoéw majacych zastosowanie do wszystkich optat nalezy
zaliczy¢ ksztaltowanie wysokosci stawek optat, zasad ustalania optat, poboru optat, ter-
mindw platnosci optat oraz wprowadzi¢ inne niz ustawowe zwolnienia przedmiotowe
z przedmiotowych optat. Za podstawowa kompetencje nalezy uznaé ustalanie stawek
opisywanych optat. Ustawodawca nakazuje przy wprowadzeniu obowigzywania tych oplat
na terenie gminy uchwalenie ich stawek w granicach stawek ustawowych. Co prawda,
ustawodawca wskazat gorne granice stawek, lecz nalezy przyjaé, ze dolna granica nie
moze rownac si¢ zeru, gdyz bytaby zwolnieniem z optaty. Gorne granice zostaty ustalone
w formie stawek kwotowych naleznych za dzien, za powierzchni¢ (optata reklamowa) lub
za liczbe psow (optata od posiadania psow). W granicach tych rada gminy ma petng swo-
bodge ksztattowania obcigzen z zakresu omawianych optat, co wigcej, posiada instrument
ksztattowania polityki podatkowej, gdyz ustawodawca zezwolil na réznicowanie stawek
optat. Zgodnie z utrwalonym juz orzecznictwem sgdowym: ,,W ramach granic wyzna-
czonych przez art. 15 u.p.o.l. oraz art. 19 pkt 1 lit. a u.p.o.l. gminy majg swobode¢ ustalania
obciazen podatkowych i moga realizowac wlasna polityke lokalng w tym zakresie, a za-
sadniczo jedynym ustawowym ograniczeniem w ustalaniu przez gminy stawek optaty
targowej jest zakaz przekraczania stawek maksymalnych okreslanych na kazdy rok przez
Ministra Finanséw w formie obwieszczenia w sprawie gornych granic stawek kwotowych

podatkéw 1 optat lokalnych. Prawo gminy do réznicowania stawek optaty wynika rowniez

375 Zob.: B. Pahl, Podatki..., s. 280.
376 Zob.: P. Borszowski, K. Stelmaszczyk, Podatki i oplaty lokalne, podatek rolny, podatek lesny. Ko-
mentarz, Warszawa 2016, s. 312.
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z art. 2 ust. 3 u.s.g. oraz art. 168 Konstytucji RP*”’. R6znicowanie stawek omawianych
opfat jest nieograniczone (z wyjatkiem ograniczen ustawowych), jednakze jedynie w za-
kresie przedmiotowym, niedozwolone za$ w zakresie kryterium podmiotowego®’s. W za-
kresie ustalania optat przez organ stanowigcy gminy wydaje si¢ stuszna teza mowiaca, ze
trescia tego uprawnienia jest tylko i wytacznie doprecyzowanie tych elementéw konstruk-
cyjnych optat, ktoérych nie doprecyzowat ustawowo sam ustawodawca’”. Przy tak przy-
jetej konstrukeji kompetencji rady gminy nalezy doszukiwac si¢ cigzacego na niej obo-
wigzku ustalenia podstawy opodatkowania, stawek, terminéw ptatnos$ci, miejsca i formy
zaptaty. Przepisy nie przewiduja mozliwosci pobierania optaty targowej w innych miejscach
niz targowiska. Przepisy nie przewiduja réwniez kompetencji dla rad gmin, na mocy
ktérych bylyby one upowaznione do konstruowania definicji legalnych targowiska. Usta-
wodawca ograniczyl si¢ do wskazania podmiotu i przedmiotu optaty targowej. Pozostate
istotne elementy konstrukcji optaty targowej pozostawit do uregulowania radzie gminy.
Realizacja optat lokalnych wymaga zatem okreslenia wszystkich istotnych elementow,
a wiec rowniez podstawy opodatkowania, stawek, termindw ptatnosci, miejsca i formy
zaptaty. Brak uchwatly w tym zakresie uniemozliwia przeistoczenie si¢ wynikajacego
z ustawy obowigzku regulowania tych oplat w zobowigzanie konkretnych podmiotow.
Rada gminy moze (ale nie musi) zarzadzi¢ pobdr optat lokalnych w formie inkasa. Jest
to uprawnienie, a nie obowigzek rady gminy. Rada gminy moze wprowadzac inne zwol-
nienia od optat lokalnych niz okre§lone w u.p.o.l., ale nie musi**’.

Tak jak i w poprzednich sytuacjach, nie mozna uznawac uprawnienia w zakresie
ustanawiania poboru w drodze inkasa za kompetencj¢ wptywajaca na konstrukcje tych
dochodow publicznych (cho¢ moga wptywac na wysokos¢ tych dochodow, ze wzgledu
na wynagrodzenie przyznawane inkasentom), to jednak jest to na tyle istotna kompeten-
cja organu stanowigcego, by poswiecic jej uwage w tym miejscu. Nalezy zwroci¢ uwage
przede wszystkim na to, ze w przypadku omawianych oplat brak jest miejsca na wyda-
wanie decyzji ustalajgcej wysokos¢ tych optat, w zwigzku z tym nalezy przyjac, iz zo-
bowigzania do poniesienia tych optat powstaja z mocy prawa. Tym samym uprawnienia
w zakresie ustanowienia poboru optat w drodze inkasa nalezy traktowa¢ dostownie i nie

przypisywac tym osobom uprawnien przystugujacych ptatnikom. Tak wigc ustanowienie

377 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 stycznia 2016 1., sygn. akt
1 SA/GI 588/15, SIP LEX nr 1995484, jak rowniez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
24 sierpnia 2016 r., sygn. akt IT FSK 1218/16, SIP LEX nr 2139834.

378 Szerzej na temat roznicowania stawek optaty targowej: B. Pahl, Granice réznicowania stawek opla-
ty targowej przez radg gminy, ,,Finanse Komunalne” 2016, nr 7-8, s. 78.

37 Zob.: L. Etel, Komentarz do art. 19, [w:] L. Etel, S. Presnarowicz, G. Dudar, Podatki i oplaty lokal-
ne, podatek rolny, podatek lesny. Komentarz, Warszawa 2008, s. 422 i n.

380 Zob.: uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 .,
sygn. akt nr 22/1870/2011, Wielk.2011/354/6233.
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31 Okreslenie

inkasentow zobowigzuje ich jedynie do poboru optat, a nie do ich ustalania
inkasentow i ustalenie im wynagrodzenia wymaga od rady gminy precyzyjnego formu-
lowania zapiséw uchwat wydawanych w tym zakresie, zgodnie bowiem z obowigzujgcym
orzecznictwem (i to nie tylko sadow administracyjnych) uchwata taka musi wskazywac
konkretne podmioty, ktore uzyskuja status inkasenta oplaty lokalnej lub optat lokalnych:
,»SposOb unormowania instytucji inkasa w art. 19 pkt 2 u.p.o.l. wymaga, by okreslenie
inkasentow nastgpito wylacznie przez wskazanie konkretnej osoby fizycznej z imienia
i nazwiska czy tez konkretnego podmiotu. Wskazuje na to zawarty w nim termin «okre-
sli¢ inkasentow». Definicja stownikowa tego pojecia oznacza — nada¢ nazwe, okresli¢
charakterystyczne cechy. Co prawda postuzenie si¢ definicjg stownikowa ww. terminu
nie przesadza ostatecznie o sposobie indywidualizacji jakiego$ podmiotu. Moze ona
bowiem nastgpi¢ przez podanie danych personalnych, a wigc w sposéb konkretny, badz
tez przez wyliczenie cech (atrybutow) osoby fizycznej, prawnej lub jednostki organiza-
cyjnej niemajacej osobowosci prawnej, czyli technika tworzenia norm generalnych’*2.

W zakresie uchwalania zwolnien w optatach lokalnych nalezy kompetencje rady
gminy postrzega¢ przede wszystkim przez pryzmat obowigzku respektowania dwoch
podstawowych warunkow. Po pierwsze rada gminy moze wprowadzac¢ jedynie zwolnie-
nia w oplatach, co nalezy interpretowa¢ dostownie, z wykluczeniem uchwalania innych
szeroko rozumianych ulg podatkowych. Wniosek taki dominuje w doktrynie prawa
podatkowego i byt przedstawiany przede wszystkim w glosach do orzeczen sadowych,
odmiennie interpretujacych ten przepis: ,,Nie znajduje uzasadnienia poglad, zgodnie
z ktorym wprowadzanie przez rad¢ gminy obnizek stawek i kwoty podatku mozna trak-
towac jako «cze$ciowe zwolnienie» od podatku. Obnizki te sg typowymi ulgami podat-
kowymi, ktérych nie mozna utozsamia¢ ze zwolnieniami od podatku. Na gruncie prawa
podatkowego ulgi i zwolnienia to dwie rézne instytucje, ktorych jedynym podobienstwem
jest to, ze wywotuja zblizone skutki ekonomiczne dla podatnika. Podobienstwo to nie
uzasadnia jednak traktowania ulg jako odmiany zwolnien, tzn. jako «zwolnien czescio-
wychy». W zwigzku z tym, z przepisow uprawniajacych rady gmin do wprowadzania
zwolnien nie mozna wywies¢ ich uprawnienia do wprowadzania ulg”*.

Kolejnym wymogiem ustawowym dotyczacym tresci uchwal wprowadzajacych
zwolnienia w optatach lokalnych jest ograniczanie ich do tych z rodzaju przedmiotowych.

381 Zob.: A. Gorgol, Inkasent, czy platnik oplaty targowej?, ,,Rada Prawny” 2000, nr 3, s. 107.

382 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. akt Il AUa 875/14, SIP
LEX nr 2006027, podobnie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 2 lutego
2017 r., sygn. akt I FSK 1691/15, SIP LEX nr 2210270.

38 L. Etel, Glosa do wyroku Naczelnego Sqgdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 czerwca 2001 r.
sygn. akt SA/Bk 353/01, OwSS 2002/3/86, ,,Finanse Komunalne” 2001, nr 6, s. 67; podobnie M. Paczocha,
Glosa do Wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 20 kwietnia 2004 r. sygn. akt
SA/Rz 128/03, ,,Finanse Komunalne” 2004, nr 7-8, s. 130.
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Tak orzecznictwo, jak i piSmiennictwo jest w tym zakresie utrwalone, wskazujac ogra-
niczenia w zakresie uchwalania ulg, ktore w jakikolwiek sposéb moglyby zwalniaé¢
z obowigzku ponoszenia optat, ze wzgledu na jakiekolwiek cechy podmiotowe®*. Dla
przyktadu warto przytoczy¢ wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach
z dnia 19 marca 2013 r., w ktorym potwierdzono te zasade: ,,Konieczne jest okreslenie
kryterium zwolnienia poprzez identyfikacje przedmiotu, a nie podmiotu tego zwolnienia.
W kazdym przypadku, gdy z ustanowionej normy mozna wywies¢, kto polega zwolnie-
niu, to zwolnienie to nie ma charakteru przedmiotowego, co w konsekwencji oznacza
przekroczenie delegacji ustawowej wynikajacej z przepisu art. 19 pkt 3 u.p.0.1.”3%
Pozostate kompetencje rady gminy ograniczone zostaty do poszczeg6lnych rodza-
jow optat lokalnych. Nalezy je wigc omawia¢ w sposob indywidualny, cho¢ w rzeczy-
wisto$ci kompetencje te majg zastosowanie do optaty reklamowej*¢. Z wyjatkiem moz-
liwosci réznicowania stawek optaty reklamowej pozostale kompetencje sprowadzajg si¢
do technicznych warunkéw dotyczacych wymiaru i poboru tej optaty. Co do réznicowa-
nia stawek ustawodawca dookreslit kryteria r6znicowania ze wzgledu na miejsce poto-
zenia tablic lub urzadzen reklamowych, wielko$¢ i rodzaj tych urzadzen. Konsekwentnie
nalezy wykluczy¢ wprowadzanie innych przypadkow roznicowania tej optaty ze wzgle-

du na inne niz ustawowe kryteria.

5.6. Proceduralne instrumenty ksztattowania optat publicznych

Wsrod grupy sklasyfikowanej jako optaty administracyjne wystepuja zaré6wno te,
wobec ktorych zastosowanie mie¢ bedzie w catosci Ordynacja podatkowa, jak i te, do
ktorych stosowac si¢ bedzie przepisy Ordynacji podatkowej oraz procedury administra-
cyjnej w polaczeniu z przepisami regulujacymi te optaty.

W przypadku oplaty skarbowej zastosowanie majg przepisy Ordynacji podatkowe;,
a wiec w zakresie wymiaru, okre$lania, poboru i stosowania ulg podatkowych wtasci-
wymi organami podatkowymi beda organy wykonawcze gminy, wlasciwe miejscowo ze
wzgledu na miejsce dokonywania czynnosci. Jak podkresla si¢ w literaturze, nie mozna
dopusci¢ mozliwo$ci upowazniania przez organ stanowigcy gminy jednostek organiza-

cyjnych lub pomocniczych gminy do podejmowania czynno$ci przynaleznych organowi

3% P Borszowski, K. Stelmaszczyk, op. cit., s. 264 i n.

385 Sygn. akt. I SA/G1 1335/12, SIP LEX nr 1300965, podobnie wyrok Wojewddzkiego Sadu Admini-
stracyjnego w Bialymstoku z dnia 3 kwietnia 2014 r., sygn. akt I SA/Bk 81/14, SIP LEX nr 1458688.

38 Zob.: J. Wantoch-Rekowski, O oplacie reklamowej, [w:] W. Miemiec (red.), Gromadzenie i wydat-
kowanie srodkow publicznych. Zagadnienia finansowoprawne. Ksiega jubileuszowa ku czci profesor Krysty-
ny Sawickiej, Wroctaw 2017, s. 290 i n.
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podatkowemu na gruncie przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym?**’

. Uprawnienie
do delegowania dalej uprawnien w zakresie orzekania w sprawach optaty skarbowej jest
wylaczng kompetencjg organu wykonawczego, wystepujacego jako organ podatkowy.
Wsrod instrumentow finansowych ksztattowania optaty skarbowej nalezy wskazaé
wszystkie te, ktore moga by¢ uznane za takie na gruncie Ordynacji podatkowe;.

Ta sama regulacja prawna dotyczy optaty za interpretacje indywidualne (art. 14j)
i optaty prolongacyjnej (art. 57 Ordynacji podatkowej). Nalezy pamigta¢ o tym, ze funk-
cjonowanie tych optat jest uzaleznione od wlasciwosci organéw podatkowych w tym
znaczeniu, ze zasilajg budzet tego podmiotu publicznego, ktérego interesy fiskalne re-
prezentuje organ podatkowy. Tak wigc w obu przypadkach optaty beda stanowity dochod
gminy, o ile b¢dzie chodzito o czynnosci gminnych organéw podatkowych w zakresie
swojej wlasciwo$ci rzeczowej 1 miejscowe;.

W przypadku optaty za interpretacje indywidualne wysoko$¢ tej optaty wynika
wprost z przepisOw prawa, a obowiazek jej uiszczenia wynika z ustawy, nie jest wigc
konieczne jakiekolwiek dziatanie organu podatkowego. W konsekwencji nalezy takze
przyjaé, ze organ podatkowy odméwi dokonania wydania interpretacji indywidualnej,
jesli osoba zobowiazana nie dokona wptaty oplaty za te czynnos¢. Zarowno wysokosc,
jak i termin wptacenia optaty okreslone zostaly w przepisach Ordynacji podatkowe;.
Zgodnie z orzecznictwem sgdowym optata ta indywidualizuje si¢ kazdorazowo przy
wniosku o interpretacje prawa podatkowego: ,,Przepis art. 14f § 2 o.p. w konfrontacji
zart. 14f § 1 o.p. i art. 14b § 2 1 3 o.p. nakazuje przyja¢, ze odrgbne stany faktyczne albo
odrebne zdarzenia przyszte powinny stanowi¢ odrgbne wnioski o wydanie pisemnej
interpretacji indywidualnej. W ten sam sposob nalezy traktowaé odniesienie stanu fak-
tycznego lub zdarzenia przysztego do kilku regulacji prawnych, tzn. przyjmowac, ze
zwielokrotnia to liczbe stanow faktycznych badz zdarzen przysztych, co upowaznia do
wydania wigkszej ilosci interpretacji indywidualnych’?®.

W zakresie stosowania ulg podatkowych optata za wydanie interpretacji podatko-
wych podlega wszystkim regutom, przewidzianym przez przepisy Ordynacji podatkowej,
z uwzglednieniem tych regulacji, ktére wynikajg z przepisu art. 14 f Ordynacji podatko-
wej. A zatem ilo$¢ optat indywidualizuje si¢ w zaleznos$ci od ilosci ztozonych wnioskow,
termin zalezny jest od daty ztozenia wniosku i podlega zwrotowi w sytuacji wycofania
wniosku lub optacenia w nadmiernej wysokosci. ,,Optat¢ od wniosku o wydanie inter-
pretacji indywidualnej mozna uzna¢ za niepodatkowg nalezno$¢ budzetowg w rozumie-
niu art. 3 pkt 8 Ordynacji podatkowej. Do zwrotu optat wskazanych w art. 14f Ordynacji

387 Z. Ofiarski, Komentarz do ustawy o oplacie skarbowej, Warszawa 2009, s. 530 i cytowana tam lite-
ratura.

388 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 3 lutego 2016 r., sygn. akt IT FSK
2744/13, SIP LEX nr 2025652.
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podatkowej oraz do instytucji stwierdzenia nadptaty w tychze optatach zastosowanie
znajda przepisy Ordynacji podatkowej, a w szczegdlnosci przepisy rozdziatu 9 dziatu
I3, Nieaktualno$¢ przywotanego wyroku polega na tym, ze od 2009 r. przepis art. 14f
ust. 2a reguluje zasady zwrotu nadmiernie pobranej oplaty, stanowigc, iz podlega zwro-
towi w terminie nie pézniejszym niz 7 dni od dnia zakonczenia postgpowania w sprawie
wydania interpretacji.

W przypadku optaty prolongacyjnej przystugujacej gminie zostata ona ograniczo-
na w swym zakresie przedmiotowym jedynie do czynnosci dotyczacych roztozenia na
raty lub odroczenia terminu ptatnosci podatkéw lub zalegtosci podatkowych. Tak wiec
optata moze obowigzywac jedynie w dwoch przypadkach, w odniesieniu do dwdch ro-
dzajow naleznosci: ,,Jak wynika z brzmienia tego przepisu ustawodawca wyraznie
okreslit, z jakiego tytulu moze by¢ wprowadzona przez rade gminy oplata prolongacyj-
na. Przepis ten nic nie méwi o niepodatkowych naleznosciach budzetowych o charakte-
rze publiczno-prawnym i zaleglo$ciach w tych naleznos$ciach. Odnoszac kwestionowany
zapis badanej uchwaty do art. 57 § 7 ustawy Ordynacja podatkowa, nalezy uznac, iz nie
miesci si¢ on w dyspozycji tego przepisu”*°. Wysoko$¢ optaty prolongacyjnej oraz termin
jej wymiaru, a takze wptaty sg okreslone ustawowo, a wigc brak tu miejsca na swobod-
ne decydowanie przez organy gminy. Niemniej jednak ustawodawca w przepisach regu-
lujacych optate prolongacyjng wprowadza réwniez jedno ustawowe zwolnienie od tej
optaty (ust. 5): w sytuacji wystapienia klgski zywiotowej lub wypadku losowego i spo-
wodowanego tymi przyczynami wydania decyzji odraczajacej lub rozktadajacej na raty
nalezno$¢ podatkowa. W doktrynie prawa podatkowego panuje przekonanie o braku
mozliwo$ci stosowania innych niz wskazane w wymienionych przepisach ulg w zakresie
obowigzku poniesienia optaty prolongacyjnej®'. Z tezg tg nalezy si¢ zgodzi¢, gdyz opta-
ta prolongacyjna nie jest samodzielnym zobowigzaniem pieni¢znym, lecz towarzyszy
wydaniu pozytywnej decyzji dotyczacej odroczenia terminu ptatnosci lub roztozenia na
raty nalezno$ci podatkowej. Ponadto uzywane przez ustawodawce sformutowania jed-
noznacznie wskazuja na obligatoryjnos¢ tej oplaty w sytuacji wprowadzenia jej przez
rade gminy. Nalezy wigc przyjaé, iz wprowadzenie aktem prawa miejscowego optaty
prolongacyjnej wigze organ podatkowy w zakresie obowigzku jej wymiaru i poboru,
nawet w sytuacji zwolnienia ustawowego, gdyz wtedy podmiot zobowigzany korzysta

z tego dobrodziejstwa z mocy samego prawa.

3% Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego z dnia 14 pazdziernika 2008 r., sygn. akt IIT SA/Wa
1024/08, SIP LEX nr 500556.

3% 7 uzasadnienia uchwaty Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 28 marca
2017 r. sygn. 7.51.2017, Mazow.2017/6058.

¥1 R. Dowgier, L. Etel, B. Pahl, M. Poptawski, Leksykon podatkow i oplat lokalnych, Warszawa
2010, s. 363.
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W przypadku kolejnych optat administracyjnych — optaty za zajecie pasa drogo-
wego oraz kary za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia, dochodzi do ich wymiaru
w drodze decyzji administracyjnej, w zakresie wyrazenia zgody na zajecie pasa drogo-
wego lub stwierdzajacej bezprawne zajecie tego pasa. Jak wczesniej wskazano, optata
za zajecie pasa drogowego jest optata obligatoryjna, zwigzana i objeta decyzja wyraza-
jaca zgode na zajecie pasa drogowego. Oplata jest integralng czescig decyzji udzielajace;j
zezwolenia na zajecie pasa drogowego. Wyktadnia przepisu art. 40 ust. 11 u.d.p. jedno-
znacznie wskazuje na obligatoryjny charakter optaty za zajecie pasa drogowego™-.
W przypadku kary za bezprawne zajgcie pasa drogowego organ jest zwigzany zarowno
wysokoscig kary, jak rowniez zobowigzany do jej obliczenia w drodze decyzji admini-
stracyjnej, po uprzednim przeprowadzeniu postepowania wyjasniajacego, zmierzajace-
go do ustalenia osoby, czasu i wielkosci bezprawnego zajecia pasa drogowego. Decyzja
w sprawie nalozenia kary pieni¢znej za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia ma
charakter zwigzany. Oznacza to, ze odpowiedzialno§¢ w tym przypadku ma charakter
zobiektywizowany i zalezy wylacznie od spetnienia przestanek przewidzianych przepi-
sami. W przypadku stwierdzenia, ze doszto do zajgcia pasa drogowego, organ ma zatem
obowigzek zbada¢, czy podmiot, ktory dokonat zajecia, dziatat bez zezwolenia zarzadcy
drogi i jak dtugo trwal stan zajecia. Na tej podstawie oraz w oparciu o przepisy uchwaty
odpowiedniego organu stanowiacego jednostki samorzadu terytorialnego ustalana jest
kara za zaje¢cie pasa drogowego. Brak jest zatem w decyzji ustalajacej wysoko$¢ kary
elementu uznaniowosci, ktory mogtby prowadzi¢ do miarkowania przez organ jej wyso-
kosci*”. W zwiazku z tym, ze s3 to oplaty wymierzane na podstawie postgpowania
administracyjnego, nie bedzie miata w tym zakresie zastosowania Ordynacja podatkowa,
lecz przepisy k.p.a., co wigcej, przepisy ustawy o drogach publicznych zawierajg zna-
czaca czes$¢ przepisow dotyczacych powstawania i realizowania zobowiagzania z tytutu
optat***. Organem wymierzajacym oplate jest ten sam organ, ktory wydaje decyzje wy-
razajacg zgode na zajecie pasa drogowego, co wiecej, w przypadku niewymierzenia
optaty w ramach postgpowania zmierzajacego do wydania zgody na zajecie pasa drogo-
wego organ ten traci prawo do prowadzenia postgpowania w zakresie wymiaru optaty**>.
Wymiar oplaty zalezny za$ jest od rodzaju zajecia pasa drogowego oraz wielkosci zaje-
tego pasa i czasu jego zajecia. Wysoko$¢ oplaty jest wymierzana w oparciu o stawki tej

32 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 maja 2017 r., sygn. akt
I SA/Lu 991/16, SIP LEX nr 2378289.

393 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 31 sierpnia 2017 r., sygn.
akt II SA/Sz 486/17, SIP LEX nr 2373531.

3% Zob.: T. Szewc, Oplata za zajecie pasa drogowego, ,,Przeglad Prawa Publicznego” 2008, nr 10,
s. 75.

395 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 pazdziernika 2013 r.,
sygn. akt IIT SA/Po 425/12, SIP LEX nr 1603876.
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oplaty, ustalone w drodze aktu prawa miejscowego przez rad¢ gminy. Wymierzajac
opftate, organ wykonawczy gminy jest zobowigzany respektowac¢ wskazane wyzej pod-
stawy jej wymiaru, lecz rowniez ustawowe zwolnienia, do ktorych zaliczy¢ nalezy
zwolnienie w zwigzku z umieszczaniem w pasie drogowym tablic informujacych o na-
zwie formy ochrony przyrody, o ktorych mowa w art. 115 ustawy z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody oraz znakow informujacych o formie ochrony zabytkow.
W przypadku kary za bezprawne zajgcie pasa drogowego jej wysokosc¢ jest wymierzana
w oparciu o przestanki ustawowe i wynikajace z aktu prawa miejscowego. Kara ta wy-
nosi 10-krotnos$¢ optaty, ktora bytaby wymierzona przy normalnym zajeciu pasa drogo-
wego. O ile wigc optata za zajecie pasa drogowego jest wymierzana w postepowaniu
wnioskowanym przez strong¢ zainteresowang, o tyle kara jest wymierzana w postgpowa-
niu wszczynanym z urzedu, w celu stwierdzenia bezprawnego zajecia pasa drogowego.
Co wazne, organ wymierzajacy karg nie ma mozliwosci miarkowania winy podmiotu
dokonujacego bezprawnego zajecia pasa drogowego. Tak wigc sam fakt zajgcia jest
wystarczajacy i obligujacy organ gminy do wymiaru kary w petnej wynikajacej z przy-
toczonych przepisow wysokosci: ,,Zwigzanie wlasciwego organu dyspozycja przepisu
art. 40 ust. 12 ustawy z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych (tekst jedn. Dz. U.
72004 1., Nr 204, poz. 2086 ze zm.) uzaleznione jest od stwierdzenia okreslonego prze-
pisem stanu faktycznego, w konkretnym przypadku zajecia pasa drogowego bez zezwo-
lenia. Dokonujac tego ustalenia organ nie bada przyczyny, dla ktorej nastapit stan nie-
akceptowalny przez obowiazujace przepisy, poza jego zainteresowaniem pozostaje
roéwniez stopien winy strony przy zaj¢ciu pasa drogowego, nie ma tez mozliwosci miar-
kowania kary pienigznej”*.

Ustawodawca okreslit termin ptatnosci optaty i kary, jak rowniez wskazat podsta-

we prawng obliczania odsetek za zwtoke*’

, Tezygnujac tym samym z zastosowania od-
setek wlasciwych dla zaleglo$ci podatkowych. W sposob szczegoélny uregulowat usta-
wodawca réwniez moment przedawnienia w omawianych optatach, wskazujac, iz
wynosi on 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym optaty powinny by¢
uiszczone. Wobec tych szczegdlnych regulacji nalezy przyjac¢ model $cistego zwigzania
organu wykonawczego w zakresie wymiaru i poboru omawianych optat, co wigcej, sa
to regulacje wykluczajace stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej. Brak jest regu-
lacji prawnej pozwalajacej organowi administracji na zobowigzanie podmiotu zajmuja-

cego pas drogowy do uiszczenia naleznej optaty w jakimkolwiek innym terminie niz

3% Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 kwietnia 2008 r., sygn. akt 1T
GSK 68/08, SIP LEX nr 489107.
397 Odsetki ustawowe za opOznienie, oglaszane przez Ministra Sprawiedliwo$ci w obwieszczeniu.
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okreslony w art. 40 ust. 13 u.d.p.’*® Zakres pozostawiony organowi wykonawczemu
gminy ogranicza si¢ wigc do regulacji wynikajacych z ustawy o finansach publicznych.

W przypadku optat wymierzanych na podstawie ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi istnieje rozbiezno$¢ w zakresie wlasciwej pro-
cedury stosowanej w zakresie ich wymiaru i poboru. Odwotujac si¢ do sygnalizowanych
we wezesniejszych rozdzialach probleméw z okre§leniem zakresu przedmiotowego
stosowania przepisow Ordynacji podatkowej czy tez przepisow postepowania admini-
stracyjnego, nalezy wskazac na przyktadzie omawianych optat rozbieznosci orzecznicze
w zakresie stosowania wspomnianych procedur. Naczelny Sagd Administracyjny w War-
szawie w wyroku z dnia 25 maja 2004 r. stwierdzit: ,,Optata za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych nie jest ustalana lub okreslana przez organy podat-
kowe, a jednoczesnie jest zrodlem dochoddéw publicznych gminy. Do oplaty za korzy-
stanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych nie majg zastosowania przepisy
Ordynacji podatkowej. Stanowi ona niepodatkowy dochdd budzetu gminy, a wigc jest
niepodatkowa naleznoscig budzetowg™**’. Jednoczes$nie ten sam sad stwierdza w uchwa-
le z dnia 6 maja 2003 r.: ,,Optata za korzystanie z zezwolenia na sprzedaz napojow alko-
holowych, przewidziana w art. 11' ustawy z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu
w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi (Dz. U. z 2002 r. Nr 147, poz. 1231 ze
zm.), jest optatg o charakterze publicznoprawnym, o ktérej mowa w art. 3 ustawy z dnia
9 wrzesnia 2000 r. o optacie skarbowej (Dz. U. Nr 86, poz. 960 ze zm.)™*. Wyglada wigc
na to, ze w orzecznictwie optaty te funkcjonuja jako klasyczny przyktad optat publicz-
nych, bedacych daninami publicznymi, ktore jednak nie sg tak klasyfikowane dla potrzeb
ustalenia wtasciwos$ci procedury podatkowej, lecz jako niepodatkowe naleznos$ci budze-
towe na gruncie ustawy o finansach publicznych, a co za tym idzie zastosowanie wobec
nich majg przepisy ustawy o finansach publicznych i procedury administracyjnej. Row-
niez w doktrynie prawa finansowego kategoryczne kwalifikowanie omawianych optat
do kategorii niepodatkowych naleznosci budzetowych, wedtug rezimu ustawy o finansach
publicznych, podawane jest w watpliwos$¢. W glosie do wyroku Naczelnego Sadu Admi-
nistracyjnego z dnia 25 listopada 2003 r. P. Chmielnicki stwierdzit: ,,Optata za korzysta-
nie z zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych, przewidziana w art. 111 ustawy
z dnia 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi jest bowiem oplata o charakterze publicznoprawnym, o ktérej mowa w art. 3

ustawy z dnia 9 wrze$nia 2000 r. o oplacie skarbowej. Miescita si¢ zatem w definicji

3% Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 29 lipca 2010 r., sygn.
akt I1 SA/Sz 12/10, SIP LEX nr 666899.

399 GSK 93/04, SIP LEX nr 147106.

400 FPK 11/02, ONSA 2003, nr 3, poz. 92.
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art. 2 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej™'. Pomijajac jednak ten nierozwigzywalny w obec-
nym stanie prawnym spor, nalezy przyjac, iz w przypadku rozwazanych optat brak jest
mozliwosci stosowania wobec podmiotow zobowigzanych jakichkolwiek ulg w nalezno-
$ciach. Wniosek taki wynika z brzmienia przepisow ustawy o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdzialaniu alkoholizmowi (art. 11') oraz funkcji, jaka optaty te peinig. Co wiece;j,
rola organu wykonawczego gminy sprowadza si¢ w zasadzie do kontroli prawidtowosci
whniesienia optat przewidzianych przez ustawe. W ich przypadku nie wystepuje bowiem
decyzyjna droga ustalania tych naleznosci, jak réwniez ustalania wysokosci nadptaconej
oplaty. Wysoko$¢ optat wynika z samego prawa, rolg osoby zobowigzanej jest wigc ich
obliczenie w prawidlowej wysokos$ci 1 terminie. Poniewaz sg to optaty nalezne z gory,
to ich niewniesienie powoduje albo wygasnigcie zezwolenia na sprzedaz alkoholu, albo
nie powoduje wszczecia postepowania zmierzajacego do jego wydania. Skoro wiec za-
rowno wysokos¢ opflat, jak i termin ich wniesienia wynikaja z mocy samego prawa,
to rola organu wykonawczego zostata ograniczona do dokonywania jedynie czynnos$ci
materialno-technicznych, zmierzajacych do prawidtowej realizacji zobowigzania: ,,Jed-
noznaczne sformulowanie uzyte przez ustawodawce w art. 18 ust. 12 ustawy z 1982 r.
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi, ze «zezwolenie wygasa»
pozwala na wniosek, Ze nastepuje to z mocy prawa, a nie z mocy decyzji administracyj-
nej. W konsekwencji nieuiszczenie optaty w zakre§lonym terminie skutkuje sankcja
w postaci wygasniecia udzielonego zezwolenia na sprzedaz napojow alkoholowych.
Sankcja z art. 18 ust. 12 pkt 5 powotanej ustawy w postaci wygasniecia konkretnego typu
zezwolen jest przewidziang wprost przez prawo bezwarunkowsg i bezwzgledng konse-
kwencjg niedotrzymania terminéw dokonywania optaty za korzystanie z przyznanych
zezwolen. Obowiazek uiszczenia optaty oraz skorelowana z nim sankcja w postaci wy-
gasni¢cia posiadanego zezwolenia ma bowiem konstrukcje obowiazku wynikajacego
bezposrednio z mocy ustawy’ %2,

W przypadku optaty za wpis do rejestru zlobkoéw regulacje prawne pozostaja
zbiezne z wcze$niej omowionymi oplatami wynikajacymi z ustawy o wychowaniu
w trzezwosci. Rejestr zlobkow jest rejestrem publicznym, prowadzonym przez organy

wykonawcze gminy. Wpis do rejestru upowaznia przedsigbiorce (lub inny podmiot) do

401 P, Chmielnicki, Glosa...., ,,Przeglad Legislacyjny” 2004, nr 3, s. 161-168.

402 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt III
SA/GI 266/14, SIP LEX nr 1520425, inaczej stwierdzit Wojewddzki Sad Administracyjny w Poznaniu
w wyroku z dnia 26 kwietnia 2013 r. wskazujac, iz obowiagzek uiszczenia oplaty za korzystanie z zezwolen
na sprzedaz napojow alkoholowych oraz skorelowana z nim sankcja w postaci wygasnigcia posiadanego
zezwolenia ma konstrukcje obowigzku wynikajacego bezposrednio z mocy ustawy. Oznacza to, ze niezre-
alizowanie obowigzku dokonania optaty przez podmiot uprawniony powoduje powstanie po stronie organu
administracji obowiazku wydania decyzji o wygasnigciu posiadanego zezwolenie — sygn. akt II SA/Po
1073/12, SIP LEX nr 1316878.
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prowadzenia tego rodzaju dziatalno$ci. Przepisy ustawy o opiece nad dzie¢mi do lat 3
wskazuja, ze wpis do rejestru moze by¢ dokonany przez organ wykonawczy dopiero po
przedstawieniu stosownego o$wiadczenia, w celu potwierdzenia dokonanej optaty za
wpis do rejestru. Tak wigc dokonanie wpisu do rejestru poprzedzone by¢ musi dokona-
niem optaty, ktorej wysokos¢ wynika z aktu prawa miejscowego. Nalezy podkresli¢
szczegblng regulacje prawng dotyczaca procedury rejestracyjnej, ktorej nie moze zmie-
nia¢ organ stanowiacy, np. w zakresie rodzajéw dokumentdéw potwierdzajacych dokona-
nie optaty za wpis do rejestru*®. Z calosci regulacji prawnej wynika, ze optata ta jest
obligatoryjna, jest to optata zwigzana z prowadzonym postgpowaniem administracyjnym
i poprzedza wydanie rozstrzygnigcia organu wykonawczego gminy w przedmiocie wpi-
sania do rejestru ztobkow. Organ wykonawczy nie ma mozliwosci swobody decydowania
ani o poborze optaty, ani jej wysokosci, a przyjac nalezy, ze rowniez o ewentualnych
ulgach w zakresie jej poboru.

Ostatnimi optatami wyselekcjonowanymi do tej grupy sa optaty egzekucyjne,
wymierzane 1 pobierane przez organy egzekucyjne, ktorymi w okreslonych prawnie
sytuacjach sg rowniez organy wykonawcze gmin (w przypadku gmin posiadajacych
status miasta). Przepisy ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji obejmu-
ja swym zakresem przedmiotowym podatki, optaty, niepodatkowe naleznosci budzetowe
i inne nalezno$ci regulowane przepisami Ordynacji podatkowej, jak i ustawg o finansach
publicznych. Co wazne dla prowadzonego wywodu, objete ta procedurg sg te naleznosci,
ktore powstaja (sa wymierzane) w drodze decyzji, jak i te, ktore powstajg z mocy prawa.
Co cieckawe, organ wykonawczy gminy moze wystgpi¢ w tym postgpowaniu zarowno
w roli organu egzekucyjnego, organu podatkowego, jak 1 wierzyciela naleznosci podle-
gajacej egzekucji administracyjnej. Rozwazajac wigc mozliwo$¢ stosowania instrumen-
tow finansowych dotyczacych ksztattowania omawianych dochodow publicznych, nale-
zy wyraznie rozgranicza¢ role w ktorych organ wykonawczy wystepuje: ,,Optaty za
pobyt w izbie wytrzezwien sa dochodami gminy na podstawie art. 54 ust. 1 u.s.g., gdyz
do jednostek samorzadu terytorialnego nalezg realizowane przez nie zadania wynikaja-
ce z ustawy z 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi.
Powyzsze dowodzi, ze skoro oplata ta jest dochodem gminy, to tym samym gmina jest
wierzycielem, ktory moze dochodzi¢ jej przez swoje organy wykonawcze (prezydent) lub
inne, ale posiadajace umocowanie w tym zakresie™*. Co wazne i co podkreslane jest
w orzecznictwie sgdowym, organ gminy moze by¢ organem egzekucyjnym jedynie

w zakresie wiasnych wierzytelno$ci wynikajacych z realizacji zadan wlasnych. Wilasciwy

403 Zob.: Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 30 maja 2011 r. NK.1.4131.206.2011.
SDUD, Lubus.2011/76/1470.

404 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 marca 2015 r., sygn. akt Il FSK
384/13, SIP LEX nr 1665708.
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organ gminy o statusie miasta staje si¢ organem egzekucyjnym w egzekucji administra-
cyjnej naleznosci pienigznych, na zasadzie przyjetej w art. 19 § 2 u.p.e.a. tylko w zakre-
sie zadan wlasnych. Postepowanie egzekucyjne jest postgpowaniem zaleznym, ktore co
do zasady toczy si¢ w sprawie wykonania aktu wydanego w innym postgpowaniu admi-
nistracyjnym, albo w postepowaniu sadowym (por. art. 3 u.p.e.a.). W konsekwencji
przedmiot tego postepowania jest niesamodzielny, bo determinuje go tres¢ aktu admini-
stracyjnego wydanego w innym postepowaniu, np. jurysdykcyjnym, a w pewnych wy-
padkach nawet orzeczenie sadu‘®.

Co do wysokosci optat egzekucyjnych, to ich wysoko$¢ zostata wprost okre$lona
w przepisach samej ustawy, za pomocg zastosowania stawek procentowych i kwotowych.
Gminny organ egzekucyjny (inne rowniez) nie ma mozliwosci modyfikowania wysoko-
$Sci tych stawek, momentu powstania obowigzku poniesienia optat, jak i terminéw pobo-
ru tych optat, jak bowiem wynika z przepisu art. 64 § 2, organ egzekucyjny pobiera
optaty za czynnosci egzekucyjne, jezeli nie pdzniej niz po uptywie 14 dni od dnia doko-
nania pierwszego zajecia nieruchomosci, rzeczy lub prawa majatkowego nadat w pla-
cowce pocztowe] w rozumieniu ustawy z dnia 23 listopada 2012 r. — Prawo pocztowe
(Dz. U. z 2017 1. poz. 1481 oraz z 2018 r. poz. 106, 138, 650 i 1118) za pokwitowaniem
albo doreczyl zobowigzanemu odpis tytutu wykonawczego lub zawiadomienie o zajeciu
wierzytelnosci lub innego prawa majatkowego. Podmiotem zobowigzanym do poniesie-
nia optat egzekucyjnych (kosztow egzekucyjnych) jest dluznik zobowigzany, cho¢ w okre-
$lonych przypadkach do ich poniesienia moze zosta¢ zobowiazany wierzyciel. Wsérod
instrumentow finansowych przystugujacych organowi egzekucyjnemu, na gruncie samej
ustawy nalezy wskaza¢ mozliwo$¢ umarzania optat oraz rozktadanie optat egzekucyjnych
na raty. Powyzsze rozwigzania nalezy traktowac jako przepisy szczegdlne w stosunku
do innych przewidzianych przez ustawe o finansach publicznych Iub przepisy Ordynacji
podatkowej. W przypadku umarzania optat egzekucyjnych wystepuje ono w dwoch
formach: umorzenia w oparciu o wniosek zainteresowanego oraz umorzenia z urzedu.

Umarzanie optat egzekucyjnych poddane zostato co do zasady tym samym regu-
fom, ktore towarzysza tego typu instrumentom na gruncie przepisow prawa podatkowe-
go czy innych regulacji dotyczacych rezygnacji z nalezno$ci pieni¢znych. Ustawodawca
wskazuje co do zasady trzy przestanki umorzenia optat egzekucyjnych:

1) gdy stwierdzono niesciagalno$¢ od zobowiazanego dochodzonego obowiazku lub
gdy zobowiazany wykaze, ze nie jest w stanie ponies$¢ kosztow egzekucyjnych bez
znacznego uszczerbku dla swojej sytuacji finansowe;;

2) za umorzeniem przemawia wazny interes publiczny;

405 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 30 grudnia 2013 r., sygn. akt I OW
192/13, SIP LEX nr 1461911.
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3) Sciagniecie tylko kosztow egzekucyjnych spowodowatoby niewspotmierne wy-
datki egzekucyjne.

Podjecie decyzji o umorzeniu lub odmowie umorzenia optat egzekucyjnych jest co
prawda objete instytucja uznania administracyjnego, lecz poprzedzone musi by¢ przepro-
wadzonym postepowaniem, na wynikach ktorego organ egzekucyjny powinien oprzec
swojg dyskrecjonalng decyzje**®. Poglad taki znajduje swoje potwierdzenie w orzecznic-
twie sagdowym, dla przyktadu Wojewodzki Sad Administracyjny w Opolu w wyroku
z dnia 18 kwietnia 2018 r. stwierdzil: ,,Samo ustalenie istnienia przestanek okreslonych
w art. 64e § 2 u.p.e.a. nie jest oparte na uznaniu organu administracji, lecz musi by¢ do-
konane w oparciu o istniejacy material dowodowy, a wigc z uwzglednieniem przepisow
art. 7 w zwigzku z art. 77 § 1 k.p.a. i art. 18 u.p.e.a. Stwierdzenie przez organy, Ze nie
zachodzi zadna z przestanek umorzenia kosztow egzekucyjnych, w tym przestanka waz-
nego interesu publicznego, powoduje, Ze organ egzekucyjny nie bedzie dysponowat wy-
borem rozstrzygniecia, a postanowienie bedzie miato charakter zwigzany. Brak przestanek
oznacza wobec tego konieczno§¢ wydania aktu administracyjnego o odmowie zastoso-
wania ulgi™?’. Wsréd przestanek przemawiajacych za umorzeniem optat egzekucyjnych
znajduja si¢ dwie uzasadnione wzgledami spotecznymi oraz jedna uzasadniona ekono-
mika postepowania. Organ egzekucyjny jest zobowigzany, dokonujgc interpretacji pojecia
waznego interesu publicznego, nie tylko uwzgledni¢ interes zobowigzanego, ale takze
wzig¢ pod uwage okolicznosci dotyczace aspektu publicznego, tj. m.in. wartosci wspolnych
dla catego spoteczenstwa, takich jak sprawiedliwo$¢, bezpieczenstwo, zaufanie do organow

panstwa, stan finanséw panstwa*®

. Organ powinien zbada¢ wystepowanie jednej lub
wiecej z tych przestanek, opierajac si¢ na zgromadzonym materiale dowodowym, a po
rozstrzygnigciu, czy zachodzg przestanki umorzenia, winien podja¢ decyzje. W przypad-
ku stwierdzenia istnienia przestanek umorzeniowych powszechnie przyjmuje sig, ze organ
nie jest zwigzany istnieniem tych przestanek, co oznacza, ze pomimo ich wystapienia nie
musi si¢ zastosowa¢ do wniosku o umorzenie optat egzekucyjnych. Nalezy wiec przyjac,
ze przepis art. 64(e) § 1 u.p.e.a. wskazuje przestanki, ktorych zaistnienie daje organowi
mozliwo$¢ podjecia rozstrzygniecia w zakresie umorzenia kosztow egzekucyjnych. Na-
lezy réwniez wskazaé, ze rozstrzygniecie w tym zakresie podejmowane jest w ramach
tzw. uznania administracyjnego, o czym $wiadczy uzycie w art. 64¢ u.p.e.a. okreslenia
,»moze”. Konstrukcja uznania administracyjnego oznacza, ze stwierdzenie przez organ
egzekucyjny w sprawie istnienia okre§lonych przestanek moze, lecz nie musi prowadzi¢
do rozstrzygnigcia uwzgledniajacego wniosek strony. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze

406 Zob.: R. Hauser, A. Skoczylas (red.), Postgpowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, War-
szawa 2016, s. 341.

47T SA/Op 92/18, SIP LEX nr 2500692.

48 P M. Przybysz, Postgpowanie egzekucyjne w administracji, Warszawa 2015, s. 251.
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tego rodzaju konstrukcja uznania administracyjnego nie wyraza si¢ w swobodzie oceny
w danym stanie faktycznym sprawy, ale w mozliwos$ci negatywnego dla wnioskodawcy
rozstrzygnigcia, nawet przy ustaleniu istnienia przestanek umorzenia*®. Pomimo utrwa-
lonych juz w tym zakresie linii orzeczniczych, wskazujacych na prymat instytucji uzna-
nia administracyjnego, a wiec braku zwigzania organu wystapieniem tych przestanek,
nalezy zwrdci¢ uwage, ze uznanie nie oznacza dowolno$ci w stosowaniu decyzji niezwia-
zanych, jesli wiec dojdzie do stwierdzenia przez organ wystapienia przestanek umorze-
niowych, organ powinien uzasadnic¢ swoja decyzje (postanowienie) odmowna w zakresie
wniosku o umorzenie, powotujac si¢ na motywy swojej decyzji. W podobny sposob
uzasadnit swoje orzeczenie z dnia 27 kwietnia 2018 r. Wojewodzki Sad Administracyjny
w Gliwicach, ktory stwierdzit: ,,Sad nie moze nakaza¢ organowi umorzenia kosztow
egzekucyjnych. Jednak przyznanie organowi dyskrecjonalnych uprawnien nie oznacza
zupetnej dowolnosci w podejmowaniu decyzji w ramach uznania administracyjnego.
Skoro, jak organy podatkowe same przyznaly, w sprawie wystapit wazny interes publicz-
ny, to odmawiajac zastosowania ulgi konieczne bylo wykazanie (w ramach niewatpliwe-
g0 uznania administracyjnego), dlaczego ulgi nie udzielono™.

Z urzegdu organ egzekucyjny umarza oplaty egzekucyjne w sytuacji opisanej
w przepisie art. 64e § 4a-d ustawy. Jest wigc zwigzany dyspozycja tego przepisu.

Druga ustawowa mozliwos$cia ksztattowania dochodow z tytutu optat egzekucyj-
nych jest kompetencja do rozktadania na raty optat egzekucyjnych, przystugujaca orga-
nowi egzekucyjnemu. Podobnie jak w poprzednio omoéwionym przypadku ustawodawca
zdecydowat si¢ na wykorzystanie uznania administracyjnego przystugujacego organowi
egzekucyjnemu, wskazujac jako przestanke wykorzystania tego instrumentu wazny
interes zobowigzanego. Nalezy zwroci¢ uwage na inne niz standardowe wskazanie prze-
stanki skorzystania z tej ulgi. Inaczej niz w wigekszosci regulacji tego rodzaju ustawo-
dawca nie wskazuje interesu publicznego jako przestanki pozwalajacej skorzystac z tej
ulgi, ograniczajac si¢ do interesu samego zobowigzanego, przez co ulge t¢ mozna trak-
towac¢ jako posiadajaca charakter socjalny: ,,Ulga w postaci roztozenia na raty kosztow
postgpowania egzekucyjnego ma charakter socjalny. Dlatego tez ustawodawca nie uza-
leznit jej przyznania od interesu spotecznego. Istotny w tej konstruke;ji i kluczowy dla
niniejszego postgpowania jest znajdujacy sie w art. 64f u.p.e.a. zwrot «moze roztozy¢ na
raty». Pozwala on organowi egzekucyjnemu nawet w przypadku zaistnienia przestanki
«waznego interesu» odmowic roztozenia na raty kosztow egzekucyjnych. Uznaniowy

charakter tego postanowienia oznacza, ze wyboOr sposobu rozstrzygnigecia wniosku

409 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2014 1., sygn. akt
I1SA/Gd 661/17, STP LEX nr 2411789.
419 TSA/GI1 1322/17, SIP LEX nr 2498968.
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o zastosowaniu ulgi zalezy jedynie od organu egzekucyjnego, ktory ma obowigzek prze-
prowadzi¢ w sposob prawidlowy postgpowanie w sprawie i wydaé postanowienie [...]™!".

W drugiej grupie oplat, zwigzanych z odptatnoscig za ustugi o charakterze uzy-
tecznos$ci publicznej i korzystania z urzadzen publicznych, znajduja si¢ optaty wymie-
rzane i pobierane na podstawie przepisow z zakresu procedury administracyjnej, jak
1 Ordynacji podatkowej. W pierwszej kolejnosci nalezy odnies¢ si¢ do optat zwigzanych
z gospodarowaniem odpadami komunalnymi. Najpierw nalezy wskaza¢ przewidziane
przepisem art. 6q ustawowe poddanie dziatania organow wykonawczych gminy przepi-
som Ordynacji podatkowej, a co za tym idzie wyposazenie tych organéw w uprawnienia
organow podatkowych. Co wazne, do optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi
majg zastosowanie wszystkie przepisy Ordynacji podatkowej, a nie tylko Dziat 111 tej
ustawy. Oznacza to rowniez, iz w przypadku tych optat nie bedg miaty zastosowania
przepisy k.p.a. oraz ustawy o finansach publicznych. Wymieniony przepis wprowadza
tez istotne rdznice w zakresie zaokraglania oplaty oraz instytucji nadptaty w stosunku
do rozwigzan wynikajacych z przepiséw Ordynacji podatkowej. Zgodnie z art. 6q ust. 2
kwoty oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi nie podlegajg zaokragleniu.
Jest to wigc istotna réznica w stosunku do regulacji wynikajacych z przepisow Ordyna-
cji podatkowej, ktora dopuszcza w przepisie art. 63 ust. 1 zaokraglanie do pelnych ztotych.
Przepis art. 63 ust. 2 wylacza stosowanie zaokraglania podstaw opodatkowania i kwoty
podatku (optaty) w stosunku do optat, o ktérych mowa w przepisach ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, to jednak nalezy przyja¢ dostlowne stosowanie tego wytaczenia
jedynie do wymienionych w tej ustawie danin*'2.

Inna r6znica jest brak mozliwosci ustalenia nadptaty w omawianej oplacie, jesli
ztozona zostata korekta deklaracji lub nowa deklaracja zmniejszajaca wysokos¢ zobo-
wigzania z tytutu oplaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, nie stwierdza si¢
nadptaty w tej oplacie za miesigce, w ktorych ustuga odbierania odpadow komunalnych
byta $wiadczona. Nalezy wiec traktowaé ten przepis jako lex specialis do rozwigzan
przyjetych przez Ordynacje¢ podatkowa. Stwierdzenie nadptaty w optacie za gospodaro-
wanie odpadami komunalnymi mozliwe jest jedynie, gdy ustuga odbierania odpadow
komunalnych nie zostata wykonana. W rachube wchodzi tu w zasadzie tylko sytuacja,
kiedy nie dojdzie do wykonania ustugi odbioru odpadow. Przede wszystkim jest to sy-
tuacja, gdy gmina nie zapewnita realizacji tej ustugi, a wigc uchybita obowiazkowi

4 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 6 wrzesnia 2017 r., sygn. akt
1SA/Gd 761/17, SIP LEX nr 2360837.

412 Tnaczej uznal Wojewodzki Sad Administracyjny w Szczecinie w wyroku z dnia 24 maja 2016 r., sygn.
akt I SA/Sz 371/16, SIP LEX nr 2098135, uznajac, iz przywotany przepis Ordynacji podatkowej ma zastoso-
wanie rowniez do innych optat niz tylko te, ktore wynikaja z ustawy o podatkach i optatach lokalnych.
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wynikajagcemu z art. 6¢ ust. 1 ustawy. Przepis art. 6m ust. 2 ustawy nie moze by¢ wyko-
rzystywany do uchylania si¢ od skutkow popetnionych btedow*.

Odregbnym problemem szeroko komentowanym w literaturze jest dopuszczalnosé
umocowywania organow spotek komunalnych do zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi. Utrwalona zostata praktyka
wykorzystywania przepisu art. 39 ust. 4 u.s.g., ktory daje radzie gminy mozliwos¢ upo-
waznienia enumeratywnie wymienionych organdéw do zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej. Zgodnie z nim do zatatwiania indywidualnych spraw
z zakresu administracji publicznej rada gminy moze upowazni¢ rowniez organ wykonaw-
czy jednostki pomocniczej oraz organy jednostek i podmiotoéw, o ktorych mowa w art. 9
ust. 1 ustawy. Sg to jednostki organizacyjne, ktore gmina moze tworzy¢ w celu wykony-
wania swoich zadan (art. 9 ust. 1 ustawy). W praktyce organy stanowigce j.s.t. upowaz-
niaty do prowadzenia spraw z zakresu wymierzania i poboru przedmiotowej optaty or-
gany komunalnych spotek kapitatowych w trybie art. 39 ust. 4 ustawy**. Jednakze w dniu
19 grudnia 2016 r. Naczelny Sad Administracyjny wydat uchwale w sktadzie 7 s¢dziow,
w ktorej orzekl: ,,W sprawach optat za gospodarowanie odpadami komunalnymi przepis
art. 6q ust. 1 ustawy z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nach (Dz. U. z 2016 r. poz. 250 ze zm.) wylgcza stosowanie przepisu art. 39 ust. 4 ustawy
z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 446 ze zm.).

Wyktadnia dokonana w uchwale wiaze od dnia jej podjecia™!. Efektem tej uchwa-
ly byta zmiana orzecznictwa sagdowego*® i idaca za tym zmiana postepowania organow
wykonawczych gminy, ktore przeja¢ musialy wszystkie toczace si¢ postgpowania od
spolek gminnych, powotywanych wtasnie do tego celu. Obecnie dominujace linie orzecz-
nicze zdecydowanie wymuszajg na organach wykonawczych gmin samodzielne prowa-
dzenie postepowania w zakresie wymiaru i poboru tzw. optaty $mieciowej, bez mozli-
wosci powierzania kompetencji organu czy to jednostkom organizacyjnym, czy
komunalnym osobom prawnym.

Wsrod przepisow w sposob odmienny niz Ordynacja podatkowa, regulujacych

kompetencje organu wykonawczego gminy, nalezy wymieni¢ te, ktore dotycza

413 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 marca 2017 r., sygn. akt
1 SA/GI 1250/16, SIP LEX nr 2274821.

414 Zob.: K. Sobieralski, Powierzenie spolce prawa handlowego utworzonej przez gming orzeczniczych
i egzekucyjnych kompetencji wojta w zakresie utrzymania czystosci i porzqdku w gminach, ,Nowe Zeszyty
Samorzadowe” 2012, Nr 2, s. 20.

45 T FPS 3/16 SIP LEX nr. 2166631.

46 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Bialymstoku z dnia 21 lutego 2018 r.,
sygn. akt I SA/Bk 1821/17, SIP LEX nr 2452675, w ktorym stwierdzono: ,,Rada gminy nie moze przekazac¢
kompetencji przyshugujacej z mocy przepiséw u.c.p.g. wojtowi, burmistrzowi, prezydentowi miasta do za-
fatwiania indywidualnych spraw z zakresu gospodarowania odpadami komunalnymi, innym podmiotom,
w oparciu o art. 39 ust. 4 u.s.g.”.
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deklaracji $mieciowych, okreslonych w przepisie art. 6m i 60 ustawy. Podmioty zobo-
wigzane do ponoszenia optaty $mieciowej (wlasciciele nieruchomosci) maja ustawowy
obowiazek ztozenia deklaracji o wysokos$ci optaty za gospodarowanie odpadami komu-
nalnymi. Deklaracja wedtug okres$lonego przez rade gminy wzoru jest sktadana organo-
wi wykonawczemu gminy w ustawowym terminie 14 dni od dnia zamieszkania na danej
nieruchomosci pierwszego mieszkanca lub powstania na danej nieruchomosci odpadow
komunalnych. Tak wigc termin powstania obowigzku ztozenia deklaracji jest terminem
materialnoprawnym, za$ sam moment powstania obowigzku ztozenia deklaracji uzalez-
niony zostat od rodzaju nieruchomosci. Wysoko$¢ optaty za gospodarowanie odpadami
komunalnymi okre$lana jest w uchwale rady gminy, a obowigzek uiszczenia optaty
w przypadku nieruchomosci, w ktorej zamieszkuje mieszkaniec, powstaje za kazdy
miesigc zamieszkiwania w nieruchomosci i nie jest uzalezniony od przekazania przez
mieszkanca odpadéw komunalnych, w przeciwienstwie do nieruchomosci, w ktorych
nie zamieszkuja mieszkancy, odno$nie do ktoérych obowigzek uiszczenia optaty powsta-
je dopiero w sytuacji powstania w nieruchomosci takich odpadow. Optata za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi ma charakter ekwiwalentnego $wiadczenia obowigz-
kowego, ktore obowiazkowo nalezy uiszcza¢ dopoty, dopoki spetnia si¢ ustawowe
przestanki, precyzowane w odpowiednich uchwatach bedacych aktami prawa miejsco-
wego. Takg przestanka jest bycie wlascicielem nieruchomosci zamieszkatej*’. Omawia-
ne obowiazki 0s6b zobowigzanych zmuszajg organy wykonawcze gmin jedynie do
dbatosci o przestrzeganie prawidtowosci danych i wysokosci oplaty za gospodarowanie
odpadami komunalnymi. Jednakze w sytuacji uchwalenia nowej stawki optaty za gospo-
darowanie odpadami komunalnymi wdjt, burmistrz lub prezydent miasta zawiadamia
wlasciciela nieruchomosci o wysokosci optaty za gospodarowanie odpadami komunal-
nymi, wyliczonej jako iloczyn nowej stawki optaty i danych podanych w deklaracji. Co
istotne, o wysokosci nowej oplaty organ wykonawczy zawiadamia w drodze zawiado-
mienia, a nie decyzji podatkowej. W sytuacji braku dopetnienia obowiazku ustawowego
ztozenia deklaracji na poczet optaty (lub innych uchybien wymienionych przez ustawg),
organ wykonawczy gminy ma obowigzek dokona¢ obliczenia prawidlowej wysokosci
oplaty, w drodze decyzji okreslajacej. Okreslenie wysokosci optaty w drodze decyzji
mozliwe jest jedynie za okresy, w ktorych powstat obowigzek jej uiszczenia (jako odpo-
wiednik obowigzku podatkowego) oraz ulegt on konkretyzacji (przeksztatcit si¢ w zo-
bowiazanie). Ma ona charakter wtorny wzgledem powstania zobowigzania do uiszczenia
optaty, a zatem organ w wydawanej decyzji powinien ograniczy¢ si¢ jedynie do tych

47 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt
I SA/Po 282/18, SIP LEX nr 2504566.
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miesiecy, za ktore zobowigzanie do uiszczenia oplaty juz powstato*!®

. Kompetencje or-
ganow wykonawczych gminy wynikaja zatem zar6wno z ustawy o utrzymywaniu czy-
stosci 1 porzadku w gminach, majgc charakter techniczny, tak jak w przypadku przyj-
mowania deklaracji na optaty za gospodarowanie odpadami komunalnymi, jak réwniez
w przypadku zawiadamiania o nowej wysokosci optat, a takze przybieraja charakter
wiladczy zwigzany z okreslaniem prawidtowej wysoko$ci zobowigzania. Ponadto organy
te posiadaja wszystkie te kompetencje, ktorymi dysponuja organy podatkowe, a wigc
réwniez instrumentami wptywania na wysoko$¢ dochodow budzetowych z tytutu oma-
wianej optaty.

Optaty za dostarczanie wody i odbior sciekow nalezg do grupy optat, w ktorych nie
wystepuje organ wykonawczy gminy jako wiasciwy do wymierzania i poboru optat za
zbiorowe zaopatrzenie w wode 1 odprowadzanie $sciekow. Kompetencje te zostaty scedo-
wane na organ regulacyjny oraz przedsigbiorstwo $swiadczace przedmiotowe ustugi*".

Inaczej uprawnienia organu wykonawczego wygladaja w przypadku optat pobie-
ranych na podstawie ustawy o drogach publicznych (z wyjatkiem oméwionej juz optaty
za zajecie pasa drogowego). W pierwszej kolejnosci nalezy wskaza¢ wazng z punktu
widzenia oplat inicjatywe, lezaca po stronie organu wykonawczego gminy. W przypad-
ku optat za ptatny postdj dziataniem wyprzedzajacym jest skierowanie wniosku organu
wykonawczego gminy do organu stanowigcego w sprawie ustanowienia strefy ptatnego
parkowania. Nalezy wiec przyja¢ wytacznos$¢ tej kompetencji po stronie organu wyko-
nawczego, a z drugiej strony brak takiej inicjatywy i niemozno$¢ dzialania bez wniosku
po stronie organu stanowigcego gminy. W zakresie obliczania i poboru naleznej optaty
brak jest kompetencji organu wykonawczego gminy (gminnej jednostki organizacyjne;j,
powotlanej do zarzadzania drogami podlegajacymi gminie). Zobowiazanie do poniesienia
oplaty oraz sposob jej uiszczania wynikajg wprost z ustawy o drogach publicznych,
a przede wszystkim uchwaty organu stanowiacego, wprowadzajacej miejsca ptatnego
parkowania: ,,Oplata za parkowanie w strefie ptatnego parkowania, jak i optata dodatko-
wa za nieuiszczenie takiej optaty, pobierana jest przez zarzad drogi, a w przypadku jego
braku — zarzadca drogi, ktérym w przypadku drog publicznych (ulic) potozonych w gra-
nicach miasta na prawach powiatu, z wyjatkiem autostrad i drog ekspresowych, jest
prezydent miasta. Obowigzek uiszczenia optaty za parkowanie pojazdu samochodowego
w strefie ptatnego parkowania jest obowigzkiem wynikajagcym z mocy samego prawa,

418 G. Dudar, Glosa do Wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 26 lute-
go 2014 r. sygn.. akt I SA/Bk 630/13, ,,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2014,
nr5,s.351in.

419 Organ wykonawczy gminy wydaje zezwolenia na prowadzanie przedmiotowej dziatalno$ci i ma
prawo kontrolowac¢ jego przestrzeganie, jednakze kompetencja ta nie ma zwigzku z optatami wymierzanymi
za omawiang dziatalno$¢.
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tj. z przepisow u.d.p. i wydanej z jej upowaznienia uchwaty rady miasta, stanowigcej —
w mys$l art. 87 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej — akt prawa miejscowego,
obowigzujacy kazdego, na obszarze dziatania organu, ktory je ustanowit™?°,

Brak jest w omawianym przypadku miejsca na akty indywidualne, podejmowane
przez organy gminy zmierzajace do zindywidualizowania obowiagzku z tytutu optaty*'.
Zarzadzajacy droga wystepuje w roli zblizonej do inkasenta oplaty, cho¢ nie mozna mu
przypisa¢ w petni tych uprawnien, ktore przystuguja inkasentowi na gruncie przepisow
podatkowych. Zgodnie z przepisem art. 13b ust. 7 zarzadzajacy droga pobiera optate,
jednakze sposdb jej poboru wynika z uchwaty rady gminy, co w praktyce najczesciej
oznacza oplacenie tej optaty w odpowiednim urzadzeniu mechanicznym. Rola zarza-
dzajacego droga zostata wigc ograniczona do dbatosci o to, by osoby zobowigzane do-
konywaly optat, ktérych obowigzek poniesienia i wysoko$¢ wynikajg wprost z przepisow
prawa. Podobnie w sytuacji dodatkowej optaty, ktora jest pobierana w sytuacji nieuisz-
czenia optaty podstawowej (art. 13f ustawy). Rowniez w tym przypadku obowigzek
poniesienia tej oplaty powstaje z mocy samego prawa, a rolg zarzgdzajacego droga jest
poinformowanie 0s6b zobowigzanych o cigzgcym na nich obowigzku. Warto w tym
miejscu przytoczy¢ fragment uzasadnienia wyroku Naczelnego Sadu Administracyjne-
go z dnia 14 grudnia 2017 r., w ktorym Sad ten wskazat: ,,sporzadzane przez inkasentow
obstugujacych strefy platnego parkowania zawiadomienia o nieoptaconym postoju w stre-
fie ptatnego parkowania, ktorego kopia jest w aktach sprawy, a oryginat umieszczany
jest za wycieraczka pojazdu, stanowi dokument potwierdzajacy nieuiszczenie oplaty.
Ponadto, jak zasadnie podkreslono w zaskarzonym wyroku, jest dodatkowa informacja
dla korzystajacego z drogi o (powstalym z mocy prawa) obowigzku uiszczenia optaty
dodatkowej. W tym kontek$cie nalezy zauwazy¢, ze skoro obowiazek uiszczenia optaty
powstaje z mocy prawa, to ewentualne dorgczenie badz niedorgczenie takiego zawiado-
mienia nie ma wptywu na powstanie obowigzku uiszczenia optaty. Zawiadomienie
w wystarczajacy sposob dokumentuje jedynie fakt nieuiszczenia optaty, stanowiac jed-
nocze$nie dla wtasciciela pojazdu informacje o powstalym obowigzku dokonania optaty
(co implikuje obowigzek uiszczenia optaty dodatkowej). Natomiast nie naktada tego
obowigzku™?2. Wazne jest rowniez to, ze ustawodawca zdecydowat si¢ pozostawié¢ de-
cyzji organu gminy mozliwo$¢ samodzielnego poboru optat za ptatne parkowanie lub tez
w ramach partnerstwa prywatno-publicznego powierzy¢ to zadanie partnerowi prywat-
nemu (w takiej sytuacji optata przestaje mie¢ charakter publicznej, gdyz staje si¢ przy-

chodem partnera prywatnego). Dla procesu poboru optat ma réwniez znaczenie istnienie

420 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 23 lutego 2011 r., sygn. akt
1SA/Sz 952/10, SIP LEX nr 784031.

“1'W. Maciejko, P. Zaborniak, op. cit., komentarz do art. 13b.

422 11 GSK 767/16, SIP LEX nr 2480307.
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ustawowych oraz uchwalanych przez rad¢ gminy zwolnien i ulg w zakresie ponoszenia
optat za postdj na terenie, gdzie uzasadniony jest pobor optaty. Nalezy przyjaé, przede
wszystkim za wzgledu na praktyke orzeczniczg, iz oplaty za parkowanie oraz optata
dodatkowa stanowig niepodatkowe naleznosci budzetowe, o ktorych mowa w przepisach
ustawy o finansach publicznych. O ile w przypadku optaty za ptatne parkowanie trudno
sobie wyobrazi¢ ze wzgleddéw technicznych wnioskowanie o ulgi w zakresie tej oplaty,
o tyle nalezy przyja¢ mozliwos¢ wnioskowania o ulgi w zakresie optaty dodatkowej,
bedacej konsekwencja nieuiszczenia optaty za platne parkowanie. W takiej sytuacji
kolejnos¢ zdarzen powinna odby¢ sie¢ w nastepujacej sekwencji. Osoba zobowigzana do
zaplacenia optaty nie ptaci jej, zarzadzajacy drogg (pracownik tej jednostki) zawiadamia
zobowigzanego o niewywigzaniu si¢ z obowigzku poniesienia oplaty za platne parkowa-
nie i koniecznos$ci poniesienia oplaty dodatkowej, dopiero wtedy osoba zobowigzana
moze wnioskowac o umorzenie naliczonej optaty dodatkowej (badZ uznanie jej za nie-
nalezng). Wniosek ten powinien zosta¢ rozpoznany przez wlasciwy organ w trybie
procedury administracyjnej i zakonczony wydaniem decyzji, od ktérej zobowigzanemu
przystuguje odwotanie, a w dalszej kolejnosci skarga do sadu administracyjnego. Ponie-
waz obie oplaty podlegaja egzekucji na podstawie przepiséw o egzekucji administracyj-
nej, mozliwos¢ stosowania ulg wobec podmiotéw zobowiazanych bedzie taka jak omo-
wiona w przypadku optat egzekucyjnych. Do optat za przejazdy tunelami i mostami oraz
za przeprawy promowe aktualne pozostaja uwagi poczynione w stosunku do oplat za
ptatne parkowanie, z wyjatkiem optaty dodatkowe;.

Optaty za pobyt w izbie wytrzezwien (lub innych placéwkach) sg optatami posia-
dajacymi szczegolna regulacje, wynikajaca z przepisdw ustawy o wychowaniu w trzez-
wosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi. Optaty za pobyt w izbie wytrzezwien (lub
innych placéwkach) ustalane i pobierane sg jako suma wysokosci optaty ustalonej przez
organ stanowigcy gminy oraz kosztow $wiadczen zdrowotnych, podanych produktow
leczniczych oraz detoksykacji. Jesli chodzi o przepisy szczegdlne regulujace wymiar
1 pobor optaty za pobyt w izbie wytrzezwien, to nalezy wskaza¢ kilka odrgbnosci przede
wszystkim od przepisow Ordynacji podatkowej. W przepisie art. 422 ust. 11-13 ustawy
o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdzialaniu alkoholizmowi wskazano szczegolne
regulacje z zakresu powstawania i wygasania obowigzku poniesienia oplaty. Przede
wszystkim nalezy zwrdci¢ uwage na termin uiszczenia oplaty za pobyt w izbie, ktory
wynosi 14 dni od dnia dorgczenia wezwania do jej uiszczenia. Procedura dorgczen oce-
niana jest przez pryzmat przepiséw postepowania administracyjnego. Jesli chodzi o rosz-
czenie z tytulu opftaty, to przedawnia si¢ w terminie 3 lat od dnia, w ktorym uptynat
termin platnosci, za§ obowigzek uiszczenia optaty nie powstaje, jesli wezwanie zostato

doreczone po uplywie 3 lat od dnia zwolnienia z izby wytrzezwien. Dominujace
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orzeczenia sagdowe wskazujg zasadno$¢ stosowania do postgpowania w sprawach optaty
za pobyt w izbie wytrzezwien zasad wynikajacych z dziatu Il Ordynacji podatkowej,
z wyjatkiem tych, ktore zostaty uregulowane w sposob odrebny w ustawie o wychowa-
niu w trzezwosci 1 przeciwdziataniu alkoholizmowi: ,,W pelni uprawnionym jest odpo-
wiednie stosowanie przepisow dziatu I1I Ordynacji podatkowej w innych kwestiach niz
uregulowane w art. 422 ust. 12 ustawy z 1982 r. o wychowaniu w trzezwo$ci i przeciw-
dzialaniu alkoholizmowi. Przepis ten okre$la jedynie trzyletni termin przedawnienia.
Oceniajac, czy roszczenie o uiszczenie optaty za pobyt w izbie wytrzezwien, placéwce
lub jednostce Policji uleglo przedawnieniu, nalezy bra¢ pod uwage takze wskazywane
przez skarzacego regulacje art. 70 o.p. dotyczace przerwania biegu terminu przedawnie-
nia, ktore znajduja w tym przypadku odpowiednie zastosowanie™?.

Odrebnym problemem jest status 1 wlasciwos¢ organu wymierzajacego oplate.
Niewatpliwie beneficjentem oplaty pozostaje budzet gminy, lecz powstaje pytanie o to,
czy osoba kierujaca izbg wytrzezwien, czy tez inng placowka tego rodzaju jest organem,
kompetentnym do realizacji i egzekwowania tej nalezno$ci. Pytanie jest po czgsci pro-
wokowane watpliwo$ciami praktyki stosowania prawa. Zasady finansowania dziatalno-
$ci izb wytrzezwien ze Srodkéw podmiotow korzystajacych z ich ustug, a wobec powyz-
szego interes faktyczny dyrektora osrodka dla osob nietrzezwych w prawidtowej
realizacji pobieranych optat nie moze stanowi¢ argumentu przesadzajacego o przyznaniu
mu uprawnien do samodzielnego wystawiania tytulow wykonawczych**. Powszechnie
przyjmuje si¢ i nalezy to uzna¢ za poglad stuszny, ze samo kierowanie jednostka orga-
nizacyjna nie jest wystarczajace dla uznania, ze kierownikowi tej jednostki przystuguja
uprawnienia wierzyciela, przede wszystkim w zakresie egzekucji administracyjnej*®.
Jest wigc kierownik jednostki umocowany do poboru oplaty, jak réwniez do wzywania
do jej uiszczenia. Jednakze beneficjentem tej oplaty, a w konsekwencji wierzycielem jest
gmina, reprezentowana przez swoj organ wykonawczy, ktéry jest uprawniony do wyste-
powania w postepowaniu egzekucyjnym.

Optaty za przebywanie w domu pomocy spotecznej sg nastepstwem wydania
decyzji o skierowaniu i umieszczeniu w domu pomocy spolecznej osoby wymagajacej
tej pomocy (art. 59 u.p.s.): ,,[...] w decyzji, o ktérej mowa w art. 59 ust. 1 u.p.s., doznaja
konkretyzacji przepisy art. 60 ust. 1 oraz art. 61 ust. 1 1 2 u.p.s. poprzez okreslenie kwo-
ty optaty za pobyt mieszkanca w domu pomocy spotecznej, wskazanie osoby (0sob)

423 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2017 r., sygn. akt
I SA/Bk 1558/17, SIP LEX nr 2422426, podobnie orzeczono w wyroku Wojewoddzkiego Sadu Administra-
cyjnego w Olsztynie z dnia 29 listopada 2017 r., sygn. akt [ SA/O1 800/17, SIP LEX nr 2408617.

424 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 27 maja 2014 r., sygn. akt II
FSK 1568/12, SIP LEX nr 1479159.

425 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 maja 2014 r., sygn. akt
1 SA/Gd 91/14, SIP LEX nr 1467412.
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zobowigzanych do jej ponoszenia z kregu podmiotow wymienionych w przepisach,
ustalenie przypadajacych na nich kwot optaty oraz ewentualne zwolnienie, stosownie do
art. 64, w catosci lub w czesci z ustalonej oplaty’™?°. Decyzje w sprawie optaty za pobyt
w domu pomocy spotecznej wydaje organ gminy wlasciwej dla tej osoby w dniu jej
kierowania do domu pomocy spotecznej. Z kolei sama wysoko$¢ oplaty jest efektem
ustalenia przez organ wykonawczy gminy wysokosci sredniego miesi¢cznego kosztu
utrzymania mieszkanca (ustalanego wedtug ustawy na podstawie kosztow z ubiegtych
lat). Ten koszt moze by¢ nizszy, jednak pod warunkiem zapewnienia realizacji zadan na
poziomie obowigzujacego standardu realizacji zadania. Nalezy przyjaé, iz wysoko$¢
sredniego miesi¢cznego kosztu utrzymania jest ustalana przez organ wykonawczy w for-
mie zarzadzenia*’. Nalezy odnotowa¢ daleko idaca odrgbnos¢ tych regulacji od innych
dotyczacych odptatnosci za korzystanie z ustug komunalnych. W przypadku optaty za
pobyt w domu opieki uprawnienia konstytuujace wysoko$¢ optaty przystuguja organowi
wykonawczemu, ktory ogranicza jedynie ustawa, stanowiaca o maksymalnej wysokosci
optat. Ustawodawca pozostawia wigc duza swobod¢ w ustalaniu wysokosci tej oplaty,
zaznaczajac jednoczesnie, iz optata ta nie ma funkcji fiskalnej, nie jest bowiem zrédtem
dochodow budzetu gminy, a raczej sposobem na pokrycie kosztow realizacji omawiane-
go zadania publicznego. Co wigcej, ustawodawca, uwzgledniajgc rézny potencjat finan-
sowy, spoteczny i gospodarczy poszczegolnych jednostek samorzadu terytorialnego,
pozostawia mozliwo$¢ swobodnego regulowania wysokosci tych optat, ktore moga byc
ustanowione ponizej kosztow utrzymania osoby korzystajacej, pod warunkiem jednak,
ze nie odbije si¢ to na jako$ci tych §wiadczen. Podmiotami zobowigzanymi do ponosze-
nia oplaty sg w pierwszej kolejnosci osoba korzystajaca z domu opieki spotecznej lub jej
przedstawiciel ustawowy, a dalszej kolejnos$ci matzonek, zstepnie przed wstepnymi, na
koncu obowigzek ten spoczywa na gminie, z ktorej osoba zostata skierowana do domu
pomocy spotecznej. Wysokos¢ optat zostata ograniczona kryterium dochodowym pod-
miotdw zobowigzanych, w sposob uregulowany w przepisie art. 61 ust. 2 u.p.s. Co cie-
kawe, optate moga wnosi¢ osoby niewymienione w przepisach ustawy, a wiec takie,
ktore ustawowo nie zostaly zobowiazane do poniesienia cigzaru tej oplaty. Wyjatkowos¢
tej sytuacji powoduje, ze zobowigzanie z tytutu optaty wygasa, pomimo wnoszenia jej
przez osobe niezobowigzang. Ustawodawca dopuscil rowniez zwolnienie os6b zobowia-
zanych do ponoszenia optaty na ich wniosek, ze wzgledu na jedno z ustawowych kryte-
riow. Nalezy zgodzi¢ si¢ z dominujaca interpretacjg przepisow, iz organem wiasciwym

do wydania decyzji o zwolnieniu z optaty jest organ wykonawczy gminy, ktory wydaje

426 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 czerwca 2016 r., sygn. akt
TOSK 1016/15, SIP LEX nr 2106401.

7M. Wegrzyn-Skarbek, Organizacja pomocy spolecznej w gminach, ,,Administracja” 2007, nr 3,
s. 205.
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decyzje o ustaleniu wysokosci optaty za pobyt w domu pomocy spotecznej*?®

. Organ
rozpoznajacy wniosek o zwolnienie z odptatnosci za pobyt w domu pomocy spolecznej
nie ma obowigzku przyznania zwolnienia, lecz ma takie prawo. Fakultatywno$¢ orze-
czenia o zwolnieniu z odptatnosci zalezna jest od sytuacji materialnej i rodzinnej oséb
zobowigzanych do optat. Przypadki uprawniajace do zwolnien zostaty w art. 64 u.p.s. wy-
mienione jedynie przykladowo. Kazdorazowg decyzj¢ rozstrzygajaca o wniosku o przy-
znanie zwolnienia organ winien uzasadni¢ w sposob pozwalajacy przesledzic¢ tok rozu-
mowania organu i pozna¢ kryteria podje¢cia danej decyzji. Sadowa kontrola decyzji
opartych na uznaniu administracyjnym jest natomiast ograniczona, gdyz sprowadza si¢
wylacznie do oceny, czy organ administracji uwzglednit catoksztatt okolicznosci fak-
tycznych majacych znaczenie w sprawie oraz czy w ramach swego uznania nie naruszyt
zasady swobodnej oceny dowodow*?’. W sytuacji uchylania si¢ od obowigzku wnoszenia
optat zwigzanych z pobytem osoby bliskiej w domu pomocy spotecznej przez osoby do
tego zobowigzane gmina, ktora zastepczo poniosta te wydatki, moze egzekwowac zwrot
takiej nalezno$ci na drodze administracyjnej, gdyz istnieja materialnoprawne podstawy
do jej obciazenia®’. Specyficzny charakter prawny optaty za pobyt w domu pomocy
spotecznej przejawiajacy sie¢ w taczeniu funkcji pokrycia kosztow utrzymania osoby
i trybu administracyjnego jej wymierzania w drodze decyzji administracyjnej budzg
watpliwosci dotyczace stosowania ulg wobec 0s6b zobowigzanych do pokrycia tych na-
leznosci. Przewidziany przez ustawe tryb zwolnien w catosci lub czeéci z optaty za pobyt
w domu pomocy spotecznej nie wyczerpuje mozliwosci stosowania ulg wobec 0sob zo-
bowigzanych. W literaturze spotka¢ mozna poglad, ze organ wlasciwy nie moze umorzy¢
zaleglosci za pobyt ojca wnioskodawczyni (osoby zobowiazanej do poniesienia optaty)
w domu pomocy spotecznej®!. Nalezy zgodzi¢ si¢ z tym pogladem tylko do pewnego
stopnia. Po pierwsze nalezy wskaza¢ na odrebnos¢ obu postgpowan. Bowiem postepo-
wanie o zwolnienie z optaty jest postepowaniem odrebnym od postgpowania o ustalenie
obowigzku ponoszenia oplaty i jej wysokosci. Odregbno$¢ polega na tym, ze najpierw musi
istnie¢ prawomocnie orzeczony obowiazek, a dopiero potem mozliwe jest zwolnienie
z tego obowiazku. Nie mozna zarzuci¢ blgdu w uznaniu, ze decyzje ograniczajace si¢
tylko do ustalenia optaty sa niezgodne z prawem tylko z tego wzgledu, ze nie zawierajg

rozstrzygnigcia w sprawie zwolnienia z optaty. Postepowanie w tym przedmiocie jako

428 1. Sierpowska, op. cit., s. 301 in.

429 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 29 maja 2018 r., sygn. akt
1T SA/Kr 341/18, SIP LEX nr 2499991.

80 A, Gazda, Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sqgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 3 kwiet-
nia 2012 r. sygn. akt IV SA/Wr 701/11, ,,Administracja” 2016, nr 3, s. 140.

#1' Odpowiedz udzielona osobie zwracajacej si¢ z pytaniem prawnym do serwisu WoltersKluwer przez
M. Bochenka 13 czerwca 2016 r., opublikowana w SIP LEX pod nr QA719150.
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odrgbne moze by¢ prowadzone po prawomocnym ustaleniu optaty*?. Tak wigc organ
wymierza optatg¢ w odrgbnym postepowaniu, indywidualizujac osobe zobowigzang.
Osoba ta moze wystgpi¢ na podstawie przepisu 64 ustawy o zwolnienie w catosci lub
czesci z wymierzonej optaty. Organ, rozpoznajac ten wniosek, wszczyna odrebne poste-
powanie, konczace si¢ decyzja oparta na uznaniu administracyjnym, przychylajac si¢ lub
odmawiajgc zwolnienia z obowigzku poniesienia optaty. Catos¢ postgpowania toczona
jest w oparciu o przepisy ustawy o pomocy spotecznej, w trybie postgpowania admini-
stracyjnego. Jednakze regulacja ta, bedac niewatpliwie regulacja szczegdlna w stosunku
do innych przepiséw regulujacych zasady realizacji swiadczen pienieznych, nie wyklucza
ich stosowania w pozostatym zakresie. Nalezatoby wiec przyjac, iz wniosek o zwolnienie
z catosci lub czesci optaty za przebywanie w domu pomocy spotecznej powinien by¢
rozpatrzony w trybie wynikajagcym z ustawy o pomocy spotecznej, jednakze w sytuacji
ztozenia wniosku o inny rodzaj ulgi, np. rozlozenie na raty, odroczenie terminu ptatnosci
czy umorzenia zalegto$ci z tytutu oplaty, dopuszczalne jest stosowanie przepisow ustawy
o finansach publicznych w zakresie postepowania o udzielenie tych ulg. Nawet jesli przy-
jac, 1z nie sa to naleznosci publicznoprawne (cho¢ wedtug autora optata ta wyczerpuje
znamiona uznania jej za nalezno$¢ publicznoprawng), to przepisy ustawy o finansach
publicznych reguluja réwniez postepowanie w zakresie naleznos$ci wynikajacych ze sto-
sunkow cywilnoprawnych.

Na koniec nalezy odnies¢ si¢ do pozostatych optat komunalnych, ktorych charak-
ter prawny zbliza je do cen za $wiadczone ustugi. W przypadku optat za korzystanie
z cmentarzy i innych obiektow uzytecznos$ci publicznej (np. targowisk miejskich) nalezy
przyjaé, iz wlasciwa droga ich realizacji jest regulacja cywilnoprawna. Z powodow
przedstawionych wczesniej nie moga te dochody by¢ traktowane na réwni z optatami
o charakterze publicznoprawnym. Relacje zachodzace pomigdzy uczestnikami tych
stosunkow, polegajace przede wszystkim na rownorzednos$ci stron stosunku prawnego,
wystepujacej wzajemnosci swiadczen zblizonych do ekwiwalentnych, braku uregulowa-
nia w ustawie obowigzku ponoszenia tych optat, wskazujg na koniecznos¢ stosowania
drogi cywilnoprawnej dla ich dochodzenia i egzekwowania. Organ wykonawczy gminy
(jednostka organizacyjna lub inny podmiot upowazniony) wystepuje w tym uktadzie
prawnym w roli wierzyciela naleznosci, ktora moze by¢ dochodzona jedynie na drodze
sadowej. Po raz kolejny nalezy wskazaé na uzaleznienie kompetencji dotyczacych ksztat-
towania tego rodzaju dochodow od formy przyjetej dla realizacji tego zadania. W sytuacji
realizowania $srodkow publicznych przez gminng jednostke budzetowa, samorzadowy

zaktad budzetowy lub samorzadows instytucje kultury prowadzi to do zupetnie innej

432 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 6 czerwca 2017 r., sygn. akt
1 OSK 649/16, SIP LEX nr 2351084.
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regulacji prawnej niz w przypadku realizacji zadan publicznych przez powotang do tego
spotke komunalna. W przypadku pierwszej grupy (form organizacyjnych wymienionych
przez ustawe o finansach publicznych) zasady dokonywania ulg wynikajg z samej ustawy
o finansach publicznych, jak i aktow prawa miejscowego, wydawanych na podstawie
art. 59 u.fp. ,,Zawarta w art. 59 u.f.p. z 2009 r. delegacja wyrazajaca zasad¢ samodziel-
nos$ci jednostek samorzadu terytorialnego w decydowaniu o dochodach wtasnych tych
jednostek upowaznia organ stanowigcy gminy do podjecia uchwaty, ktora okresla poste-
powanie w sprawach wymienionych w tym przepisie i daje tym samym podstawe do
utworzenia aktu prawa miejscowego, ustanawiajgcego szczegdtowe zasady udzielania ulg.
Niewatpliwie akt prawa miejscowego, z uwagi na konstrukcje normy upowazniajacej musi
zawiera¢ normy o charakterze powszechnie obowiazujacym, zawierajgce postanowienia
naktadajace na szerszy krag odbiorcéw-zdefiniowanych przepisem — konkretne obowigz-
ki, badz modyfikujace ich uprawnienia™?*. W przypadku tych form organizacyjnych
przyznawanie ulg w nalezno$ciach cywilnoprawnych, dokonywane jest przez organ
wykonawczy gminy w zakresie dochodoéw realizowanych przez urzad gminy badz kie-
rownikow jednostek organizacyjnych. Jesli chodzi o pozostate jednostki budzetowe i sa-
morzadowe zakltady budzetowe, to organem dokonujacym wskazanych powyzej czynno-
$ci bedg kierownicy tych jednostek, w granicach petnomocnictw udzielonych przez organ
gminy. Z tym ze nalezy przyjac, iz to organ stanowiacy jest wylacznie uprawniony do
wskazania kierownikow gminnych jednostek organizacyjnych jako oséb witasciwych
w sprawach udzielania ulg, o ktérych mowa w art. 59 ust. 1 u.f.p., a nie do naktadania na
nich dodatkowych obowigzkow nieposiadajacych umocowania w przyznanej radzie nor-
mie kompetencyjnej**. Nalezy przy tym pamietac, ze o ile dochody realizowane przez
jednostki budzetowe sa dochodami budzetu gminy, o tyle przychody realizowane przez
samorzadowe zaklady budzetowe stuzg im na pokrycie kosztow funkcjonowania, a do-
chodem budzetu jest jedynie nadwyzka $rodkéw obrotowych wptacanych przez zaktad.

W przypadku spoétek komunalnych realizujacych zadania gminne przepisy ko-
mentowanego przepisu nie bedg miaty zastosowania, a to z tego wzgledu, ze podmiot
taki nie stosuje przepisow ustawy o finansach publicznych, jak réwniez z tego powodu,
ze srodki, ktorymi gospodaruje, nie majg przymiotu srodkow publicznych (z wyjatkiem
dotacji budzetowych), a co za tym idzie — zasady gospodarki finansowej tych podmiotow
poddane beda przepisom z zakresu prawa prywatnego i zasad rachunkowosci podmiotow
gospodarczych. Przenoszac wigc powyzsze rozwazania na grunt kompetencji organéw
wykonawczych w zakresie dochodéw majgcych dominujgcy charakter cywilnoprawny,

433 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 25 sierpnia 2016 r., sygn. akt
11 SA/Sz 7/16, SIP LEX nr 2116330.

44 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolno$laskiego z dnia 5 grudnia 2011 r, nr NK-
N.4131.958.2011.RB, Dolno.2011/254/4638.

194



Optaty publiczne

nalezy je rozpatrywac przede wszystkim i wytacznie w odniesieniu do $srodkow publicz-
nych. Tak wigc w przypadku realizacji zadan komunalnych przez spotke gminng ksztat-
towanie relacji z odbiorcami tych ustug pozostaje domeng organdéw spoiki (z zastrzeze-
niem uwag dotyczacych kompetencji wynikajacych z art. 4 u.g.k.).

W zakresie pozostatych form organizacyjnych (jednostek budzetowych, samo-
rzadowych zaktadéw budzetowych i innych wymienionych w art. 59 u.f.p. przepisy
ustawy o finansach publicznych znajda swoje zastosowanie w ramach wynikajacych
z art. 59 u.f.p.).

Omawianie oplat za korzystanie z dobr ogdlnie dostepnych, jak i poprzednio,
warto rozpocza¢ od wzbudzajacej wiele emocji optaty za wycigcie drzew 1 krzewow.
Postgpowanie w sprawie usuniecia drzew i krzewow jest postepowaniem administracyj-
nym, konczacym si¢ na ogdét wydaniem decyzji administracyjnej, ktorej elementem
sktadowym moze by¢ optata za wycigcie drzew lub krzewdw. Sama decyzja jest wyda-
wana przez organ wykonawczy gminy, z wyjatkami przystugujacymi wojewodzkiemu
konserwatorowi zabytkow. Oplata za wyciecie drzew lub krzewow jest podstawowym
instrumentem ochrony przyrody i zrédlem srodkow na rekultywacje niszczonego $ro-
dowiska naturalnego. Ustawodawca, dostrzegajac jednak ztozono$¢ sytuacji zwigzanej
z konieczno$cia usuniecia drzew lub krzewow, przewidzial rowniez alternatywe dla
poniesienia oplaty w postaci tak zwanych nasadzen zastepczych. Nie zmienia to jednak
waloru oplaty. Z tresci i systematyki przepisow art. 83 ust. 3 i art. 84 ust. 4 1 5 ustawy
o ochronie przyrody wynika, ze natozenie optaty jest podstawowym instrumentem
dziatania organow przy wydawaniu zezwolen na wyciecie drzew, natomiast nasadzenia
zastepcze majg charakter fakultatywny. Zasadg jest wiec, ze zezwolenie na usunigcie
drzew jest uzaleznione od poniesienia oplaty, natomiast organ ma jedynie mozliwo$¢
uzaleznienia wydania zezwolenia od wykonania nasadzen zastepczych i w zwigzku z tym
odroczenia terminu uiszczenia optaty*®. W zwiazku z akcesoryjnoscia oplaty za wycig-
cie drzew i krzewow jako elementu zezwolenia wydawanego w trybie administracyjnym
nalezy przyja¢ jako podstawowa procedurg postgpowania kodeks postgpowania admi-
nistracyjnego, z uwzglednieniem szczegolnych przepisow wynikajacych z ustawy o ochro-
nie przyrody oraz przepisy ustawy o finansach publicznych i odpowiednio Ordynac;ji
podatkowej. Organem wlasciwym do wymierzania optaty za wyciecie drzew i krzewow
jest organ wlasciwy do wydania zgody na wyciecie drzew lub krzewow, nalezy tez przy-
jaé, iz organ wlasciwy w dniu wydania zezwolenia jest wlasciwy do ustalenia optaty.
Optata ta jest wymierzana w oparciu o elementy wynikajace z art. 85 ustawy o ochronie

przyrody mnozac liczb¢ cm obwodu pnia drzewa mierzonego na wysokosci 130 cm

435 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 16 pazdziernika 2014 .,
sygn. akt IT OSK 952/13, SIP LEX nr 1598467.
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i stawki opfaty. Jesli pien rozgalezia si¢ ponizej 130 cm, nalezy wymierzy¢ na tej wyso-
kosci kazdy z pni. Jest to o tyle interesujace, ze cho¢ ustawodawca nie obliguje w takim
przypadku do uzyskania dwoch zezwolen odrebnie i wystarczy jedno takie zezwolenie,
o tyle obliguje do uiszczenia dwoch optat. Nalezy zauwazy¢, ze kazda z tych optat moze
by¢ wymierzona w réznej wysokosci, gdyz zaleza one od obwodu pnia, a tu trudno
oczekiwac idealnej rownosci®*. W przypadku krzewow organ orzekajacy mnozy stawke
oplaty przez powierzchni¢ gruntu, na ktérym wystepuja krzewy (mierzong metrach
kwadratowych). Wysokos¢ stawek jest regulowana aktem wykonawczym do ustawy
przez Ministra wtasciwego do spraw §rodowiska. Organ wiasciwy do wydania zezwole-
nia nie jest zobligowany do wydania takiego zezwolenia i w konsekwencji wymierzenia
opftaty. Jest to jego uprawnienie, a rola wnioskodawcy jest odpowiednie umotywowanie
swojego wniosku. Inaczej jest w przypadku udzielania ulg w optacie. Wtasciwos¢ orga-
nu udzielajacego ulgi nalezy oceni¢ przez pryzmat tego, czy jest on kompetentny do
wydania decyzji zezwalajacej na wycigcie drzew lub krzewow w dniu wydania decyzji

przyznajacej ulge w optacie®’

. Ustawa o ochronie przyrody zawiera szereg przepisow
szczegolnych w stosunku do ogoélnych norm postepowania. Wsrdd tych odmiennosci
nalezy wskaza¢ ustawowy obowigzek odroczenia ptatnosci optaty. Ze wzgledu na re-
kompensujacy charakter optaty ustawodawca zdecydowat si¢ na zastosowania wobec
0s0b zobowigzanych (starajacych si¢ o wydanie zezwolenia na usunigcie drzew 1 krzewow)
rozwiazan alternatywnych, ktore sa dla tej osoby mniej ucigzliwe, a jednoczesnie rekom-
pensujg straty w srodowisku naturalnym. Tymi rozwigzaniami sg przesadzenia lub na-
sadzenia drzew lub krzewow. Dokonanie nasadzen w zamian za odstapienie od wymogu
uiszczenia oplaty za usunigcie drzewa stanowi uprawnienie, a nie obowiazek i ma cha-
rakter kompensacyjny. Stad decydujac si¢ na niniejsze, strona postepowania musi uwzgled-
niac to, ze spoczywa na niej obowigzek przedsigwziecia tejze czynnosci w taki sposob,
aby przyniosta ona oczekiwany przez ustawodawce cel, a zatem zadoscuczynita stratom
przyrody, ktore to nastapily na skutek podjetych przez nig dziatan zwiagzanych z usunie-
ciem drzew. Tym samym korzystajac z mozliwosci umorzenia wymaganej zaleglosci
podmiot, zobowigzany bierze na siebie odpowiedzialnos¢, ze dopehni cigzacego na nim
obowiazku realnego zado$¢uczynienia stratom w przyrodzie, a ewentualny w tym za-
kresie brak moze by¢ powodowany wytacznie okoliczno$ciami od niego niezaleznymi,
jak np. sita wyzsza i zwigzane z tym chociazby kataklizmy pogodowe typu tornado, czy
inne dzialania ludzkie, na ktore wplywu strona nie miata, jak np. katastrofa ekologiczna

438

czy budowlana®®. Jesli wiec podmiot zobowigzany wnioskuje o alternatywne niz oplata

436 B, Rakoczy, Usuwanie drzew i krzewow, Warszawa 2013, s. 135 i n.

47 Zob.: K. Gruszecki, Ustawa o ochronie..., komentarz do art. 84 ustawy.

8 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 kwietnia 2018 r., sygn. akt
II SA/Wr 99/18, SIP LEX nr 2533547.
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$wiadczenie, a wlasciwy organ decyduje si¢ na takie rozwigzanie, odracza termin uisz-
czenia oplaty za jego usunigcie na okres 3 lat od dnia uptywu terminu wskazanego
w zezwoleniu na jego przesadzenie lub wykonanie nasadzen zastepczych. W dalszej
czesci ustawodawca uzaleznia postepowanie organu wlasciwego do wydania zezwolenia,
od zachowania zywotnosci (lub gdy nie zachowaly zywotnos$ci z przyczyn niezaleznych
od zobowigzanego), przez posadzone lub przesadzone drzewa i krzewy, po okresie 3 lat.
Uzyte w przywolanych przepisach sformutowania nie pozwalaja na zaden luz decyzyjny
organu orzekajacego, gdyz przepisy ustawy wyznaczaja zwigzane zachowanie organu
orzekajacego, ktory po spelnieniu przestanek ustawowych zobowigzany jest do wydania
decyzji o ustalonej normatywnie tresci. Jednakze wydanie opisanych decyzji (o odro-
czeniu, badZ umorzeniu oplaty) poprzedzone zosta¢ muszg przeprowadzeniem postepo-
wania administracyjnego, ktoérego glownym zadaniem jest ustalenie wystepowania badz
niewyst¢gpowania przestanek ustawowych, determinujgcych okreslone rozstrzygnigcie.
W $wietle art. 84 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody konsekwencjg odroczenia terminu
ptatnosci jest konieczno$¢ powrotu sprawy na droge postepowania administracyjnego
po uptywie terminu odroczenia w celu ustalenia, czy nalozony obowigzek zostat wyko-
nany, a jesli tak, to czy przesadzone lub nasadzone zastgpczo drzewa zachowaty zywot-
no$¢, a jesli nie, to z jakiej przyczyny. Jest to, jak zauwaza si¢ w orzecznictwie sagdowym,
catkowicie nowe postepowanie administracyjne, tylko bowiem w ramach sformalizowa-
nego postgpowania administracyjnego (wyjasniajacego) organ moze dokonac¢ wigzacych
ustalen w tych kwestiach**. W sytuacji gdy zast¢pcza realizacja obowigzkow (nasadze-
nia lub przesadzenia) nie przyniosta skutku lub przyniosta, lecz tylko czg¢sciowo, nalez-
ng optate pobiera si¢ od zobowiazanego, w drugim za$§ przypadku pobiera si¢ optate
o odpowiednio pomniejszonej wysokosci (proporcjonalnie do wykonanych przesadzen
lub nasadzen). W sposéb szczegdlny uregulowaty rowniez przepisy zasady ptatnosci
i termin przedawnienia zobowigzania z tytutu optaty za usuniecie drzew i krzewow.
Zgodnie z przepisem art. 87 ust. 1 termin przedawnienia oplaty wynosi 5 lat od konca
roku, w ktorym uptynat termin zaptaty. Zgodnie z orzecznictwem sagdowym okreslony
w art. 87 ust. 3 ustawy o ochronie przyrody termin na uiszczenie oplaty rozpoczyna swoj
bieg w dniu doreczenia decyzji podmiotowi obowigzanemu do uiszczenia optaty**.
W literaturze przedmiotu wystepuje poglad, wskazujacy na brak mozliwosci przerwania
biegu przedawnienia terminu, na wyegzekwowanie optaty za wyciecie drzew i krzewow.
Zgodnie z tym pogladem ,,przeciwko przerwaniu biegu okresu przedawnienia terminu

platnosci tych zobowiagzan przemawiaja wzgledy systemowe oraz pewnosci obrotu

439 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn. akt
11 SA/Ld 674/17, SIP LEX nr 2424025.

#0 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 23 kwietnia 2015 r., sygn. akt II
OSK 2190/13, SIP LEX nr 1956707.
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prawnego. Jezeli bowiem racjonalny ustawodawca chce, aby w pewnych sytuacjach na-
stepowato przerwanie biegu przedawnienia, to okresla to wprost [...]. Jezeli zatem w usta-
wie o ochronie przyrody nie unormowano przerwania biegu przedawnienia, to po prostu
go nie ma, a skoro tak, to biegnie on rowniez w trakcie odroczenia terminu ptatnosci,
roztozenia nalezno$ci na raty czy przesuniecia terminu platnosci™. Poglad taki budzi
uzasadnione watpliwosci interpretacyjne, lecz nie mozna mu odmowic¢ stusznoscei. Jed-
nakze wniosek taki ma uzasadnienie jedynie w zakresie, w jakim stanowi szczegdlne
rozwiazanie w stosunku do innych przepiséw regulujacych powstawanie i wygasanie
zobowiazan pieni¢znych o charakterze publicznym. Niemniej jednak ustawa o ochronie
przyrody zawiera caly szereg takich odstepstw, zobowiazujacych organ wymierzajacy
optate do stosowania szczegdlnych rozwigzan. Kolejnym przyktadem takich rozwigzan
sg postanowienia dotyczace terminow ptatnosci, odroczenia terminu ptatnosci oraz roz-
foZenia na raty. Termin zaplaty optaty wynosi 14 dni od dnia, w ktéorym decyzja zezwa-
lajaca na wycigcie drzew lub krzewow stata si¢ ostateczna. W sytuacji zas nieterminowe-
go regulowania zobowigzania z tytutu optaty ustawa naktada na zobowigzanego
obowigzek naliczenia odsetek, takich jak za zobowigzania podatkowe, za$ egzekucja tych
zobowigzan nastgpuje w oparciu o przepisy postepowania egzekucyjnego w administracji.

Przepisy ustawy reguluja procedure rozktadania na raty i odraczania terminow
zaplaty. Zgodnie z art. 87 ust. 6 dokonanie tych czynnosci moze nastapic jedynie w try-
bie wnioskowym, z uwzglednieniem terminu, wynoszacego 14 dni od momentu, w kto-
rym decyzja zezwalajaca na usuniecie drzew lub krzewdw stata si¢ ostateczna. Organ
wydajacy decyzje w tej sprawie dziata w granicach uznania administracyjnego, a usta-
wowe kryteria dotyczace podstaw wydania pozytywnej decyzji zostaty ograniczone
jedynie do okolicznos$ci dotyczacych sytuacji materialnej wnioskodawcy. Ponadto usta-
wodawca ogranicza termin odroczenia terminu platnosci do maksymalnie trzech lat od
dnia terminu ptatnosci. Konstrukcja przyjeta w ustawie znaczaca odbiega od standardu
zakreslonego, czy to w ustawie o finansach publicznych, czy w Ordynacji podatkowe;.
Rozwigzania te sa niewatpliwie bardziej restrykcyjne niz w przywotanych przepisach,
po pierwsze ze wzgledu na ograniczenie terminu na ztozenie wniosku, po drugie zawe-
zajac zakres przestanek zastosowania ulgi w ptatnosci optaty. W tym drugim przypadku
nie do$¢ ze ograniczono okolicznos$ci uzasadniajace jedynie do sytuacji materialnej
podmiotu zobowigzanego, bez wzgledu na inne przestanki dotyczace jego sytuacji praw-
nej czy faktycznej, to jeszcze wyeliminowano mozliwos¢ udzielenia ulgi ze wzgledow
uzasadnionych waznym interesem publicznym. Ten drugi przypadek jest o tyle uzasad-
niony, ze w interesie publicznym jest zachowywanie przyrody w stanie nienaruszonym,

za$ wycinanie drzew i krzewow nalezy traktowac jako sytuacje niepozadana ze wzgledu

4“1 K. Gruszecki, Zezwolenia na usunigcie drzew i krzewéw, Wroctaw 2011, s. 210 i n.
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na interes publiczny. Kolejnymi odrebnosciami jest postgpowanie w przypadku niedo-
trzymania warunkéw roztozenia na raty. Zgodnie z przepisem art. 87 ust. 8 ustawy je-
zeli zaleglo$ci ptatno$ci rat wyniosa rownowarto$¢ trzech kolejnych rat, uiszczenie
oplaty staje si¢ wymagane w catosci. Co wazne, ustawodawca regulujac zasady udzie-
lana wskazanych powyzej ulg nigdzie nie wskazat na obowigzek ponoszenia w takiej
sytuacji optaty prolongacyjnej, co wydaje si¢c wyklucza¢ mozliwos¢ jej zastosowania.
W pozostaltym zakresie wymiaru i poboru oplaty nalezy przyjac¢ stosowanie rozwigzan
wynikajacych z ustawy o ochronie §rodowiska i innych ustaw.

W zakresie optat zwigzanych z gospodarczym korzystaniem ze srodowiska aktu-
alnos¢ zachowujg wszystkie uwagi poczynione przy okazji analizy materialnoprawnych
instrumentow ksztattowania ich wysokosci. Organy wykonawcze gmin, podobnie jak
organy stanowigce nie posiadajg zadnych instrumentéw wplywajacych na wysokos¢ tych
optat, korzystajac jedynie z zagwarantowanych ustawowo udziatow w tych dochodach,
realizowanych przez Marszatka Wojewodztwa i Wojewodzkiego Inspektora Ochrony
Srodowiska. W tym miejscu warto jedynie wskazaé na istnienie roszczenia po stronie
gminy o przekazanie pobranych z tytutu omawianych optat dochodow. Jak podkresla si¢

w literaturze**

, za aktualng nalezy uzna¢ uchwate Sadu Najwyzszego z dnia 23 lutego
1995 r., w ktorej stwierdzono ze ,,Gmina moze dochodzi¢ na drodze sgdowej roszczenia
przeciwko Skarbowi Panstwa o przekazanie dochodu gminnych funduszy w wysokosci
10% wptywow z optat i kar, o ktorych mowa w art. 87b ust. 5 ustawy z 31 stycznia 1995 1.
o ochronie i ksztaltowaniu srodowiska™*, z tym zastrzezeniem, ze obecnie dochodzi¢
tych naleznosci mozna albo od Skarbu Panstwa (w zakresie $srodkow nieprzekazanych
przez WIOS), albo od wojewodztwa (w zakresie srodkow nieprzekazanych przez zarzad
wojewodztwa).

W przypadku optaty eksploatacyjnej (i innych z nig zwigzanych) rowniez brak
instrumentéw ksztattowania oplat przez organy gminy, jednakze regulacje prawne wy-
gladaja inaczej niz w przypadku wczesniej omowionych optat. Ustawa Prawo gornicze
i geologiczne wprowadza pojecie wierzyciela (art. 142 ustawy), ktorym jest migdzy inny-
mi gmina, jednakze nie jest to rownoznaczne z organem wlasciwym w sprawie okre$lania
wysokos$ci oplat, gdyz tym zgodnie z art. 138 ustawy jest organ koncesyjny. Poniewaz
obowigzek obliczenia i wptacenia na wlasciwy rachunek optat wynikajacych z przedmio-
towej ustawy wynika wprost z przepisow prawa, to na podmiocie zobowigzanym (przed-
sigbiorcy) spoczywaja obowiazki z zakresu wptaty tych optat w prawidtowej wysokosci
i terminie. Nie s3 to jednakze jedyne obowiazki podmiotu zobowigzanego do ponoszenia

442 7. Bukowski, Komentarz do art. 402 ustawy o ochronie srodowiska, [w:] Z. Bukowski, E. Czech,
K. Korpus, B. Rakoczy, Prawo ochrony srodowiska. Komentarz, Warszawa 2013; K. Gruszecki, Prawo
ochrony..., s. 1202 i n.

43 111 CZP 14/95, OSNC z 1995 r. nr 6, poz. 90.
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optaty, przepisy ustawy naktadajg na niego rowniez obowiazki o charakterze sprawoz-
dawczym, majacym na ceku dowiedzenie zrealizowania cigzacych obowiazkéw z tytutu
optat. Informacja taka jest przekazywana jednoczesnie organowi koncesyjnemu oraz
wierzycielowi (gminie), na terenie ktorego prowadzone sg prace.

Optaty za ustugi wodne sg stosunkowo nowa instytucja i podobnie jak przy po-
przednio omowionych optatach z zakresu gospodarczego korzystania ze srodowiska
poddane zostatly istotnym zmianom, polegajagcym przede wszystkim na powotaniu i wy-
posazeniu w kompetencje wymierzania i poboru tych optat nowego podmiotu o nazwie
Wody Polskie. Jednakze wsrod wskazanych optat jest jedna, ktéra nadal pozostaje w ra-
mach kompetencji organu wykonawczego, a jest nig optata za zmniejszenie naturalnej
retencji terenowej na skutek wykonywania na nieruchomosci o powierzchni powyzej
3500 m? robo6t lub obiektow budowlanych trwale zwigzanych z gruntem majacych wptyw
na zmniejszenie tej retencji przez wytgczenie wiecej niz 70% powierzchni nieruchomo-
$ci z powierzchni biologicznie czynnej na obszarach nieujetych w systemy kanalizacji
otwartej lub zamknietej. Wysokos$¢ tej oplaty ustala wajt, burmistrz lub prezydent mia-
sta oraz przekazuje podmiotom obowigzanym do ponoszenia optat za ustugi wodne
w formie informacji, zawierajacej takze sposob obliczenia tej optaty. W pierwszej kolej-
no$ci nalezy zwrdci¢ uwage na niestandardowe rozwigzania prawne, dotyczace dziatania
organu gminy. Wymiar optaty nastepuje bowiem w niespotykanej formie dziatania ad-
ministracji, czyli informacji przekazywanej podmiotowi zobowigzanemu. Niewatpliwie
informacja ta nie jest decyzja podatkowa, cho¢ petni poniekad jej funkcje, tym bardziej
ze termin platnosci optaty zostat ustalony na 14 dni od dnia dorgczenia informacji,
a w razie jej nieuiszczenia organ wykonawczy okresla wysoko$¢ zobowigzania w drodze
decyzji. Jest to wiec rozwigzanie wzorowane na zobowigzaniach podatkowych, z tym ze
informacja, o ktorej mowa w przepisach ustawy, zastepuje zobowigzanie powstajace
z mocy prawa. Wykorzystanie niewladczej formy dziatania administracji dla poinfor-
mowania podmiotu zobowigzanego nakazuje przyjac, iz zobowigzanie w przypadku
opftaty za ustugi wodne powstaje z mocy samego prawa, a organ informuje jedynie o za-
sadnosci takiej optaty. Dopiero brak realizacji zobowigzania powoduje, ze organ, wyko-
rzystujac przystugujace mu imperium, wkracza w zachowanie si¢ podmiotu zobowigza-
nego. Instrumentem odwotawczym przystugujacym zobowigzanemu jest reklamacija,
ktora uzasadnia si¢ brakiem zgody na wysoko$¢ optaty za ustugi wodne. Organem
wiasciwym, do ktorego sktada si¢ reklamacje w zakresie omawianej oplaty, jest organ
wykonawczy gminy, majacy ja rozpatrzy¢ w terminie 14 dni od dnia dorgczenia, a jesli
si¢ zgadza z argumentami podniesionymi w reklamacji, powinien wydac i dorgczy¢ nowa
informacj¢ z wysokoscig optaty i sposobem jej obliczenia. Zastosowane w ustawie sfor-

mutowania ,,informacja” czy ,,reklamacja” mogtyby sugerowaé, ze podmioty taczy
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stosunek cywilnoprawny, gdyz te sformutowania sg czgsto wykorzystywane w prawie
cywilnym, a zwlaszcza w relacjach z konsumentami. Jednakze analiza i samego stosun-
ku prawnego, i instrumentoéw przystugujacych organowi wykonawczemu gminy przeczg
takiemu stwierdzeniu i nakazujg traktowac optate za ustugi wodne jako optate publicz-
ng niewatpliwie zaliczang do grupy danin publicznych. W przypadku nieuznania rekla-
macji organ wykonawczy gminy wydaje decyzje okreslajacag wysokos¢ optaty, a podmiot
zobowigzany ma obowigzek wptacenia naleznej optaty. Co wazne, reklamacja przystu-
guje podmiotowi zobowigzanemu jedynie jeden raz w okresie rozliczeniowym. Na de-
cyzj¢ okreslajaca wysokos¢ oplaty wydang na skutek nieprzychylenia si¢ do reklamacji
przystuguje skarga do sadu administracyjnego. W pozostalym obszarze zastosowanie
mie¢ bedg przepisy Dziatu 111 Ordynacji podatkowej. Tak wigc w zakresie nieuregulo-
wanym przepisami ustawy Prawo wodne organ wykonawczy gminy bedzie wystepowat
w roli organu podatkowego, cho¢ przepisy analizowanej ustawy wskazuja, ze cho¢
uprawnienia organu podatkowego przystuguja gminie, to nalezy przyja¢ w tym zakresie
wylaczna kompetencje wojta, burmistrza lub prezydenta.

W przypadku parapodatkéw kompetencje organéw wykonawczych gmin sg iden-
tyczne z kompetencjami organéw podatkowych, a wigc w catosci objete przepisami
Ordynacji podatkowe;j.
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Doptaty

Zaréwno doktryna, dorobek judykatury, jak i historyczne regulacje prawne po-
zwalaja wyodrgbniaé doptaty jako odrebna kategorie danin publicznych**, cho¢ ustawo-
dawca zdaje si¢ przeczy¢ temu wyodrebnieniu, kwalifikujac jednoznacznie doptaty do
grupy optat publicznych. Poniewaz w znaczeniu prawnym doptaty wystepuja pod nazwa
optat, zapewne konsekwencja tego jest wiele identycznych czy zblizonych rozwigzan
przyjetych w konstrukcjach prawnych, co z kolei implikuje wiele tozsamych problemow
interpretacyjnych z zakresu obu rodzajéw danin. Glownie z tych wzgledow pominiete
zostang te rozwazania o charakterze uniwersalnym, majgce jednoczesne zastosowanie
do optat, jak i doptat.

6.1. Doptaty jako odrebny rodzaj daniny publicznoprawnej

Doktrynalne wyréznianie doptat znajduje swoje uzasadnienie w wyodrebnieniu
w ramach grupy danin publicznych innych niz podatki, charakteryzujacych si¢ rodzajo-
wymi cechami, przeciwstawianymi podatkom. Grupa tych danin (przede wszystkim
instytucji optat publicznych), ktorej cecha charakterystyczna jest bezposrednia wzajem-
nos¢ $wiadczen, obejmuje oplaty i doptaty “*°. W zwigzku z daleko idagcym podobienstwem
konstrukcyjnym doptat publicznych i optat publicznych zbgdne jest w tym miejscu po-
nowne przytaczanie réoznic pomi¢dzy doptatami a innymi daninami publicznymi. Jed-
nakze warto si¢ zastanowi¢ nad wskazaniem tych cech, ktore réznicujg doptaty od optat,
cho¢ porownanie to oparte by¢ moze jedynie na przestankach doktrynalnych, a jesli
chodzi o wyktadni¢ normatywna, to tylko w ujeciu historycznym.

Najogolniej przyjmuje si¢ doptate jako forme partycypowania podmiotéw zobo-
wigzanych w kosztach inwestycji publicznych, przy czym podmioty zobowigzane od-
nosza wskutek tych inwestycji szczegdlne korzysci**®. Jest to najprostsza definicja,
zbudowana bardziej na aspektach funkcjonalnych niz cechach normatywnych, lecz

444 Tnaczej: L. Adam, op. cit.,s. 91 in.

45 Zob.: 1. Czaja-Hliniak, Oplaty i doplaty..., s.14.

46 Podobng definicje znalez¢ mozna w wielu wspotczesnych opracowaniach dotyczacych prawa dani-
nowego czy podatkowego: np. B. Brzezinski, Prawo podatkowe..., s. 134.
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najpelniej oddajagca mechanizm funkcjonowania omawianej daniny. W literaturze przed-
miotu wskazuje si¢ rézne definicje doptaty jako odrgbnej od optat publicznych daniny:
jest wiec doptata obowigzkowym, jednostronnie okreslonym przez podmiot publiczny
udziatem w kosztach tworzenia urzadzen panstwowych lub samorzadowych, pobieranym
od podmiotéw, ktorym przypisuje si¢ osigganie szczegdlnych korzysci z tych urzadzen,
polegajacych na zwigkszaniu ich dochoddw, wzglednie zwigkszaniu wartosci tynkowej
ich majatkéw*’. Wedtug M. Weralskiego doptata jest przymusowym $wiadczeniem
pobieranym przez organy panstwowe w zwigzku z przeprowadzanymi przez nie inwe-
stycjami od 0sob lub instytucji zainteresowanych**. Wedtug definicji L. Kurowskiego
doptata jest rodzajem dochodow publicznych, zblizonym do zaréwno do optat, jak
i podatkow, a polegajacym na naktadaniu przymusowych §wiadczen na uzytkownikow
inwestycji publicznych*®. Réwniez przedstawiciele innych niz prawo finansowe gatezi
prawa uznajg i postuguja si¢ pojeciem doptat publicznych jako odrgbnych od optat
i podatkéw rodzajow danin publicznych*’. Tym, co powtarza si¢ we wszystkich przy-
toczonych definicjach, jest angazowanie srodkdéw publicznych, korzysSci osiggane w wy-
niku tego przez inne podmioty oraz przymusowa partycypacja w tych kosztach. Nie
mozna si¢ jednak zgodzi¢ z teza pojawiajaca si¢ w literaturze, iz celem tego rodzaju
daniny publicznej jest realizacja celéw pozafiskalnych®!. Funkcja doptat publicznych
w obowigzujacym ksztalcie normatywnym jest przede wszystkim realizacja celu fiskal-
nego, a jedynie pomocniczo i w ograniczonym zakresie innych funkcji zmierzajacych
do realizacji celow pozafiskalnych. Wniosek taki nasuwa si¢ po analizie obowigzujacych
przepisow, ktore jedynie w ograniczonym zakresie pozwalajg twierdzi¢, iz poprzez
wymiar i pobdr doptat ustawodawca chce osiagna¢ cokolwiek innego niz pozyskanie
srodkow publicznych. Wszelkie regulacje w zakresie doptat publicznych, oparte sg na
woli przejecia od zobowigzanego czesci jego potencjalnego (zakrzeptego w nierucho-
mosci) badz rzeczywistego dochodu zwigzanego ze wzrostem wartosci nieruchomosci,
spowodowanej dziataniem podmiotu publicznego. Jedynie w wyjatkowych przypadkach
ustawodawca stymuluje odpowiednie zachowanie zobowigzanych, premiujac je odpo-
wiednim obnizeniem oplaty. Przyktadem takiej regulacji jest mozliwo$¢ partycypowa-
nia w ponoszeniu kosztéw inwestycji przez przysztych jej uzytkownikéw, w zamian za
odpowiednio nizszg wysoko$¢ optaty adiacenckiej. Jest to jednakze jeden z niewielu
przypadkow, w ktorych podmiot zobowigzany poprzez swoje dziatanie moze wptynac
na obnizenie cigzacej na nim oplaty.

471, Czaja-Hliniak, Dopfaty, [w:] M. Weralski (red.), op. cit., t. III, s. 482.

48 M. Weralski, Finanse publiczne i prawo finansowe, Warszawa 1984, s. 231.
49 L. Kurowski, M. Weralski, Prawo finansowe, Warszawa 1970, s. 102.

430 Zob. B. Dolnicki, Sposoby realizacji zadan publicznych, Warszawa 2017.
411, Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa..., s. 36 i n.
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Rowniez w doktrynie i regulacjach normatywnych innych porzadkow prawnych
znalez¢ mozna konstrukcje zblizone do modelu doptat. W prawie niemieckim doptaty
(Beitrdge) wystepuja jako kategoria nie tylko doktrynalna®?, ale rowniez prawna wyni-
kajaca z przepisow ustaw poszczegolnych krajow zwiazkowych, np. w przepisach usta-

wy o podatkach komunalnych landu Hesja*>

w § 11 uregulowano zasady wykonywania
inwestycji komunalnych zwigzanych z infrastrukturg i idagcymi za tym kosztami pono-
szonymi przez wilascicieli nieruchomosci z nich korzystajacych w zakresie przekracza-
jacym stopien przecietny. Podobne regulacje zawieraja ustawy wszystkich landow zwiaz-
kowych, np. ustawa lokalne prawo podatkowe Nadrenii-Pétnocnej Westfalii w § 8% czy
ustawa o optatach i sktadkach Berlina w § 4%,

Rowniez w przepisach obowiazujacych w poszczegolnych stanach Standéw Zjed-
noczonych Ameryki istniejg regulacje odpowiadajace definicji doptaty (Special Asses-
sments), bedacej roszczeniem wladz publicznych zmierzajgcych do odzyskania kosztow
publicznej inwestycji. Koszty te beda odzyskiwane (za pomoca specjalnych optat) od
wiascicieli dziatek nieruchomosci tylko wtedy, gdy warto$¢ rynkowa nieruchomosci
wzrosta jako bezposredni, szczegdlowy i niepowtarzalny wynik publicznej inwestycji.
Nie moga by¢ naktadane na nieruchomosci, ktore nie otrzymaty bezposredniej, szcze-
g0lnej i niepowtarzalnej korzysci pienieznej z publicznej inwestycji**®.

457

W prawodawstwie Republiki Czeskiej*’ wystepuje optata spetniajaca kryteria
uznania jej za doktrynalng wersj¢ doptaty. Dotyczy ona wzrostu wartosci nieruchomosci
spowodowanej podigczeniem do sieci wodociggowej lub kanalizacyjnej (art. 10 ¢ ustawy).
Ustawa zawiera regulacje dotyczace konstrukeji oplaty, w szczegotach dotyczacych jej
stawek odsytajac do aktow prawnych wydawanych przez organ stanowiacy witasciwej
jednostki samorzadu terytorialnego.

Jak wskazano we wczesniejszych rozwazaniach, krajowy ustawodawca nie uzna-
je jako instytucji normatywnej daniny o nazwie doptata, cho¢ czynit to ustawodawca
przedwojenny. W przepisach ustawy (art. 31) ustawy z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tym-
czasowym uregulowaniu finanséw komunalnych znalazty si¢ podstawy prawne do po-
bierania doplat specjalnych od osob, ktore odniosty szczegdlne korzysci wskutek inwe-
stycji realizowanych przez podmioty publiczne z publicznych zasobdéw finansowych. Po
wojnie ustawodawca zrezygnowat z wykorzystywania pojecia doptaty publicznej na rzecz

optat, co nie oznacza jednak automatycznego wyrugowania z j¢zyka prawniczego nazwy

42 Zob.: K. Tipke, J. Lang, Steuerrecht, Koln 1996, s. 49-50.

433 Ustawa o podatkach lokalnych z 17 marca 1970 r. (GVBI. I S. 225).

434 7 25 kwietnia 2005 r. (GV. NRW. S. 488).

455 7 22 maja 1957 r. (GVBI. 1957, S. 516).

436 Zob.: JM. Turner, Michigan Property Taxation — Distinguishing between Special Assessments and
Ad Valorem Tax, ,,Michigan Assessor” June 2004, s. 35-38.

457 7akon Ceské narodni rady o mistnich poplatcich, Zakon &. 565/1990 Sb.
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doptata, poniewaz we wspotczesnych regulacjach doptaty te wystepuja nadal, wpisujac
si¢ na ogdt w schemat konstrukcyjny i funkcjonalny doptat publicznych.

W obecnych regulacjach prawnych miana doptaty publicznej doktryna i judyka-
tura uzywa do czterech przypadkow, konsekwentnie nazywanych przez ustawodawce
optatami. Trzy z nich uregulowane sa w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, a jeden
—w ustawie o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. We wszystkich przypad-
kach podstawowa przestanka wymiaru i poboru omawianych doptat jest wzrost wartosci
nieruchomosci, spowodowany dziataniem organu administracji publicznej. W ustawie
o gospodarce nieruchomosciami optaty adiacenckie (pod takg nazwa wystepuja oma-
wiane doptaty) pobierane sg w sytuacji okreslonej w art. 98a ustawy, jezeli w wyniku
podziatu nieruchomos$ci dokonanego na wniosek wiasciciela lub uzytkownika wieczy-
stego, ktory wniost optaty roczne za caty okres uzytkowania tego prawa, wzrosnie jej
wartos¢, wowczas wojt, burmistrz albo prezydent miasta moze ustali¢, w drodze decyzji,
optate adiacencky z tego tytutu. W przepisie art. 107 ustawy nawiazuje si¢ do sytuacji
scalenia i podziatu gruntéw, dokonanego w celu uzyskania lepszej z gospodarczego
punktu widzenia struktury nieruchomosci. Osoby, ktore otrzymaty nowe nieruchomosci
wydzielone w wyniku scalenia i podziatu, sa zobowigzane do wniesienia na rzecz gmi-
ny optat adiacenckich w wysokosci do 50% wzrostu wartosci tych nieruchomosci w sto-
sunku do wartosci nieruchomosci dotychczas posiadanych. Ostatniej sytuacji ustawo-
dawca poswigca caty rozdziat 7 dziatu I1I ustawy, wskazujac obowigzek poniesienia
optaty adiacenckiej jako finansowa konsekwencje inwestycji w infrastrukture technicz-
ng finansowanych ze srodkéw publicznych, a odnoszacych skutek wobec wiascicieli
nieruchomosci korzystajacych z tych inwestycji, przewidujac w art. 144, ze wlasciciele
nieruchomosci uczestnicza w kosztach budowy urzadzen infrastruktury techniczne;j
przez wnoszenie na rzecz gminy optat adiacenckich. Z kolei w ustawie o planowaniu
1 zagospodarowaniu przestrzennym ustawodawca w art. 36 ust. 4 ustawodawca uzaleznia
mozliwo$¢ wymiaru i poboru optaty planistycznej (zwanej rentg planistyczng) od istnie-
nia zwigzku pomi¢dzy uchwaleniem planu miejscowego albo jego zmiang i wzrostem
wartosci nieruchomosci, ktorg wiasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa. W sytuacji
tej wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jednorazowa optate ustalong w tym
planie, okre$lona w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci nieruchomosci. W obec-
nym stanie prawnym sg to jedyne oplaty samorzadowe, ktorym przypisuje si¢ cechy
charakterystyczne doptat publicznych.
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6.2. Cechy prawne doptat

Warto w tym miejscu powroci¢ do sygnalizowanego na wstepie problemu wyod-
rebniania doptaty jako odrebnej od optat publicznych daniny. Problem wydaje si¢ o tyle
istotny, ze wskazane powyzej elementy definicyjne doptaty dadza si¢ rowniez wyodrgbnic
w cze$ci optat publicznych, zwlaszcza tych, ktore nalezy kwalifikowaé do optat admini-
stracyjnych czy oplat za korzystanie z urzadzen z zakresu uzyteczno$ci publicznej. Nie-
ktorzy autorzy podkreslaja, ze szczegolna cecha roznicujaca optate i doptate jest to, ze
o ile optaty i doptaty sg forma uczestniczenia w kosztach utrzymania urzadzen o charak-
terze uzytecznosci publicznej (np. drog), to optaty sg pobierane za normalne korzystanie
z tych urzadzen, natomiast doplaty za korzystanie z tych urzadzen w stopniu przekracza-
jacym przecietny*®. Inna cechg charakterystyczna doptaty roznicujaca ja od optaty pu-
blicznej jest odniesienie do szczegolnych korzysci gospodarczych, ktére odnosza podmio-
ty zobowigzane do poniesienia doplaty w zwiazku z dziatalnoscig podmiotu publicznego.
Te szczegdlne korzysci polegaja na zwickszeniu dochodow lub wartosci rynkowej majat-
ku, w przypadku realizacji inwestycji publicznej utatwiajacej obrot gospodarczy lub po-
prawiajacej ogdlne warunki bytu ludnosci*’. Inni autorzy podkreslaja, Ze réznic pomigdzy
oplatg publiczng a doptatg nalezy upatrywa¢ w zakresie korzysci, jak i podmiotéw ta
doptata objetych*®, Tak wiec ten ponadprzecigtny stopienn wykorzystywania urzadzen
o charakterze publicznym oraz specyfika przymiotow podmiotéw zobowigzanych do
ponoszenia doplat stanowig istotne cechy réznicujace doptaty i optaty. Godzac si¢ z tymi
tezami, nalezy poczyni¢ jednakze szereg zastrzezen dotyczacych aktualnego, opartego
na rozwigzaniach normatywnych rozumienia uzytych sformutowan.

Ceche ponadprzecietnego wykorzystywania urzadzen o charakterze uzytecznosci
publicznej czy dokonywania specyficznych czynnosci urzedowych nalezy rozumiec
W sposob szerszy, niz wynikatoby to z gramatycznego rozumienia tych sformutowan.
Ponadprzecigtno$¢ mozna odnies$¢ do wiekszego znaczenia dla podmiotu korzystajacego
ze $wiadczenia, oferowanego przez podmiot publiczny, jak rowniez do ponadprzecietne-
g0 zaangazowania organizacyjnego lub finansowego podmiotu publicznego. Wzajemno$¢
swiadczen dokonywanych przez obie strony stosunku prawnego znaczaco wykracza ponad
przecigtne wykonywanie zadan publicznych (cho¢ nie w przypadku kazdej z sytuacji
uzasadniajacych wymiar i pobor oplat), wigzac si¢ przede wszystkim z zaangazowaniem
finansowym podmiotu publicznego. Z drugiej zas$ strony, interes gospodarczy podmiotu
zobowigzanego uzasadnia poniesienie przez niego wydatkéw na rzecz podmiotu publicz-

nego. Zrealizowane inwestycje (np. drogi publiczne) zazwyczaj maja znaczenie dla wielu

48 1. Czaja-Hliniak, Prawnofinansowa..., s. 16.
49 1. Czaja-Hliniak, Doplaty..., s. 481.
40 Zob.: J. Gliniecka, Oplaty publiczne..., s. 20.
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niezidentyfikowanych korzystajacych z nich uzytkownikow, jednakze grupa, dla ktorej
maja one znaczenie ponadprzecietne, jest przez podmiot publiczny identyfikowana i wo-
bec niej konkretyzuje si¢ obowigzek poniesienia przymusowego swiadczenia. Znaczenie
gospodarcze w przypadku oso6b zobowigzanych jest wymierne i przeliczalne na $rodki
platnicze w postaci wzrostu wartosci rynkowe;j. Istotne jest, by wzrost wartosci pozosta-
wal w bezposrednim zwigzku przyczynowym ze §wiadczeniem podmiotu publicznego.
Zwiazek ten w orzecznictwie sadowym wielokrotnie byt podnoszony jako konieczny dla
zaistnienia przestanek wymiaru i poboru doptat, bez wzgledu na ich rodzaj i podstawe
prawna: ,,Przepis art. 98a u.g.n. nie daje podstaw do uznania, aby do ustalania stanu nie-
ruchomosci przed podziatem uwzglednia¢ okolicznosci istniejgce przed dniem wydania
decyzji o zatwierdzeniu podziatu. Wzrost warto$ci nieruchomosci przyjmowany za pod-
stawe do ustalenia optaty adiacenckiej nie moze by¢ efektem jakichkolwiek innych oko-
liczno$ci poza wymienionymi w art. 98a ust. 1 u.g.n.*%" W zakresie oplaty adiacenckiej
wymierzanej w zwigzku z budowg urzadzen infrastruktury technicznej: ,,Kluczowym
warunkiem determinujacym ustalenie optaty adiacenckiej jest wzrost warto$ci nierucho-
mosci spowodowany zatwierdzeniem ewidencyjnego podziatu. Stuszny interes strony, tj.
wilasciciela lub uzytkownika wieczystego, dopuszcza ustalenie optaty adiacenckiej z ty-
tulu wzrostu warto$ci nieruchomosci w wyniku dokonanego podziatu tylko wtedy, gdy
nie ma zadnych watpliwosci co do faktu wzrostu wartosci. Wymagane jest, aby wzrost
wartosci byt potwierdzony opinig rzeczoznawcy majatkowego, zawierajacag analizg rynku
wskazujaca na wigkszg atrakcyjno$¢ rynkowa nieruchomosci podzielonych na ewiden-
cyjnie wydzielone dziatki gruntu anizeli nieruchomosci o jednolitym ksztalcie ewiden-
cyjnym bez wyodrebnionych ewidencyjnie dziatek gruntu™®. Réwniez w przypadku
optaty planistycznej: ,,Renta planistyczna ma wykazywac roznicg w warto$ci nierucho-
mosci pomiedzy jej stanem przed zmiang badZz uchwaleniem nowego planu zagospoda-
rowania przestrzennego i pomiedzy jej stanem po dokonaniu tej zmiany. W sprawie
okreslenia optaty planistycznej konieczne jest ustalenie, ze zachodzi bezposredni zwigzek
przyczynowy migdzy zmiang wartosci nieruchomosci a przyjetymi ustaleniami uchwa-
lonego lub zmienionego planu™®. Jak wiec widaé z przytoczonych orzeczen, bedacych
jedynie probka utrwalonej linii orzeczniczej, nadzwyczajne korzysci wynikajace z dzia-
fan administracji publicznej, a przeliczone na konkretny wzrost wartosci majatkowych,

sa podstawowa przestanka powstania obowigzku zaplaty kazdej doptaty.

41 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 4 kwietnia 2017 r., sygn. akt
1 OSK 1758/15, SIP LEX nr 2281879.

42 Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt II
SA/Gd 848/17, SIP LEX nr 2478256.

43 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 18 listopada 2016 1., sygn. akt II
OSK 344/15, SIP LEX nr 2199219.
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Odrebna cecha charakterystyczng dla doptat publicznych jest wzajemnos¢ swiad-
czen podmiotow potaczonych stosunkiem zobowigzaniowym. O ile w przypadku pod-
miotu zobowigzanego wartos$c¢ jego $wiadczenia zostata oparta na obiektywnej i wymie-
rzalnej przestance korzysci finansowej, o tyle w przypadku $wiadczenia podmiotu
publicznego sprawa jest bardziej skomplikowana. Nawet nie analizujac szczegdétowo
przepisow ustaw regulujacych doptaty, mozna stwierdzié, iz wspomniane wczes$niej
nadzwyczajne zaangazowanie podmiotu publicznego jest bardzo wzgledne. Niewatpliwie
w przypadkach oplaty planistycznej czy tez optaty adiacenckiej zwigzanej z budowa
infrastruktury technicznej naktady czynione przez podmiot publiczny sg wysokie i wy-
magaja zaangazowania srodkéw publicznych w stopniu znacznym. Co wigcej, przepisy
prawa naktadajg obowigzek pokrywania tych kosztow na podmiot publiczny, jak w przy-
padku optaty planistycznej, gdzie w art. 21 u.p.z.p. wskazuje si¢ gmine (z wyjatkami)
jako jedyna zobowigzang do poniesienia kosztéw sporzadzenia miejscowego planu za-
gospodarowania przestrzennego. Rowniez pis§miennictwo pozostaje w tym zakresie raczej
jednolite, wskazujac, ze przepis art. 21 u.p.z.p. wprowadza generalng zasade, w mysl
ktorej koszty sporzadzenia miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego pono-
si gmina. Wskazany przepis jednoczes$nie reguluje odstepstwa od opisanej zasady stano-
wiac, ze koszty te moga w okreslonych wypadkach obciaza¢ budzet panstwa, wojewodz-
twa czy powiatu, a takze inwestora prywatnego — ale li tylko jezeli realizuje on
inwestycje celu publicznego. Gmina nie moze pobiera¢ srodkow od wilascicieli gruntow
za uchwalenie planu dla okreslonych terenow, bowiem pobieranie optat z tytulu zmiany
planéw moze mie¢ miejsce dopiero na etapie renty planistycznej. Konstrukcja prawna,
w ktorej ciezar finansowania prac zwigzanych z przygotowaniem i uchwaleniem planow
miejscowych przeniesiony jest w rzeczywistosci na osoby trzecie, jest niezgodna z obo-
wigzujacymi przepisami prawa*®*. W przypadku optaty adiacenckiej zwigzanej z wybu-
dowaniem infrastruktury technicznej, jak rowniez z przepisoéw ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami wynika warunek poniesienia wydatkow ze srodkéw publicznych na
budowe tej infrastruktury, by spetnity si¢ warunki uzasadniajagce wymiar optaty adia-
cenckiej — dla gminy w rzeczywistosci nie ma znaczenia, kto bedzie budowat urzadzenia
infrastruktury technicznej, enumeratywnie wymienione w art. 143 ust. 2 ustawy (z 1997 r.)
o gospodarce nieruchomos$ciami. Zaréwno bowiem budowa drogi, jak réwniez wybudo-
wanie pod ziemia, na ziemi albo nad ziemig przewodow lub urzadzen wodociagowych,
kanalizacyjnych, cieptowniczych, elektrycznych, gazowych, telekomunikacyjnych, przy
cho¢by symbolicznym udziale $srodkéw finansowych pochodzacych z budzetu Skarbu
Panstwa, jednostki samorzadu terytorialnego, z Unii Europejskiej badz innych zrodet

44 P. Brzezicki, Glosa do wyroku Sqdu Okregowego w Stupsku z dnia 17 grudnia 2010 r. sygn. akt IV
Ca 473/10, ,,Gdanskie Studia Prawnicze. Przeglad Orzecznictwa” 2011, nr 4, s. 43 in.
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niepodlegajacych zwrotowi, bedzie uprawniata gmine do ustalenia oplaty adiacenckiej
z tytutu budowy urzadzen infrastruktury technicznej*®>. Cecha nadzwyczajnych wydat-
kow realizowanych przez podmiot publiczny nie wystapi jednak w przypadku optaty
adiacenckiej, wymierzanej i pobieranej w zwigzku z podzialem nieruchomosci i ten
przypadek nalezy traktowac jako nieprzystajacy do modelu konstrukcyjnego doptat
publicznych. Nie sg to inwestycje podmiotu publicznego, a jedynie wykonywanie wtadz-
twa administracyjnego, zwigzanego z ksztaltowaniem sytuacji prawnej innych podmio-
tow. Organ administracji publicznej nie ponosi w tym przypadku zadnych nadzwyczaj-
nych kosztow, dziatajac jedynie w ramach postepowania administracyjnego,
zmierzajacego do geodezyjnego wydzielenia nowych nieruchomosci. Tak wigc organ
gminy ponosi jedynie te wydatki, ktore zwigzane sg z jego normalnym funkcjonowaniem,
a jedyna przestankg decydujacg o zasadnosci wymiaru i poboru opftaty jest wzrost war-
tosci nieruchomosci podmiotu zobowigzanego.

Na podstawie powyzszych rozwazan mozna dokona¢ podziatu doptat publicznych
ze wzgledu na kryteria: zakres przedmiotowego $wiadczenia podmiotu publicznego,
obligatoryjno$¢ doptaty oraz cechy podmiotowe*®.

Po pierwsze warto odnies¢ si¢ do zakresu przedmiotowego doptat, ktory obejmuje
budowanie urzadzen z zakresu uzytecznosci publicznej lub tez dokonywanie czynnosci
urzedowych, oddziatujacych na sytuacje podmiotu zobowigzanego. Z uwagi na obowia-
zujace rozwigzania prawne doplaty mozna podzieli¢ wlasnie ze wzgledu na sposob zacho-
wania si¢ podmiotu publicznego. A wigc pierwszym rodzajem doptat bedg te, ktore wigza
si¢ z budowa, rozbudowa, przebudowa urzadzen z zakresu uzytecznosci publicznej wy-
magajacymi zaangazowania srodkow publicznych dla realizacji tego zadania. Drugim
rodzajem bedg te doptaty, ktore zwigzane sg ze Swiadczeniem (dokonywaniem czynno$ci
urzedowych) dokonywanym przez organy administracji publicznej na rzecz 0sob zainte-
resowanych, niewymagajacym angazowania tych srodkow. W pierwszej grupie nalezy
wskaza¢ doptaty zwigzane z budowg infrastruktury technicznej (optaty adiacenckie),
w drugim za$ przypadku nalezy wskaza¢ dziatania zmierzajgce do zmian geodezyjnych
lub zwigzane z ksztattowaniem tadu przestrzennego (optaty adiacenckie i planistyczne).
W tym miejscu nalezy jednak po raz kolejny zwrdci¢ uwagg na niekonsekwencje ustawo-
dawcy w zakresie regulacji optat adiacenckich. Sama nazwa tych optat nie zostata wyttu-

maczona ani zdefiniowana, cho¢ funkcjonuje w jezyku prawnym i prawniczym jako

465 P Buczek, Budowa urzgdzen infrastruktury technicznej przez spotki prawa handlowego a problemy
przy naliczaniu oplat adiacenckich z tytutu budowy tych urzgdzen, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2010,
nr4,s.601n.

46 1. Czaja-Hliniak dokonuje szczegdtowego podziatu doptat ze wzgledu na kryteria: podmiotowe,
przedmiotowe, charakteru regulacji normatywnych, podmiotu inicjujacego, charakteru prawnego, zasi¢gu
terytorialnego, przeznaczenia $rodkéw — eadem, Prawnofinansowa..., s. 62 in.
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przyktad doptat publicznych. Rowniez potoczne znaczenie stowa adiacencka nie wystepu-
je w zadnym ze stownikow jezyka polskiego ani wyrazoéw obcych. Mozna pokusic si¢ wigc
jedynie o domniemania wynikajgce z ttumaczenia tacinskich stow uzytych do stworzenia
tej nazwy, ktore w dowolnym tlumaczeniu z jezyka tacinskiego dokonanym przez J. Bral-

467

czyka*” oznacza ,,lezenie przy”. Thumaczenie takie do pewnego stopnia oddaje funkcje
i uzasadnienie istnienia optat adiacenckich jako doptat publicznych. Doptacie publiczne;j
podlegaja bowiem wiasciciele tych nieruchomosci, ktore korzystajg z aktywnosci podmio-
tu publicznego, utatwiajacego korzystanie z tych nieruchomosci lub tworzacego warunki
ekonomicznego wzrostu wartosci nieruchomosci. Sg to wigc nieruchomosci potozone
,»przy” tych inwestycjach i korzystajace z nich. Do tego schematu nie przystaje oplata
adiacencka wymierzana na podstawie art. 98a u.g.n., zwigzana z podzialem nieruchomosci.
Jak wskazano, optata ta jest jedynie efektem czynnosci administracyjnych organu publicz-
nego, co wiecej, koszty podzialu nieruchomosci obciazaja wnioskodawcee, a nie podmiot
publiczny. Brakuje wiec typowego dla doptat obciazenia finansowego podmiotu publicz-
nego, ktory ani nie realizuje inwestycji, ani nie ulepsza infrastruktury, dziatajac tylko
i wylacznie w interesie wnioskodawcy. Tak wigc dziatalnos¢ podmiotu publicznego odno-
si skutek nie dla szerokiego kregu odbiorcow, a jedynie dla osoby zainteresowanej zmiang
w zakresie geodezyjnym. Jedyna przestanka uzasadniajaca wymiar i pobor oplaty jest
wzrost wartosci nieruchomosci, przez co oplata ta przypomina swym charakterem praw-
nym raczej podatek niz doptate.

Kolejnym kryterium podziatu doptat jest ten oparty na ich obligatoryjnosci. W prze-
pisach bedacych podstawg prawna wymiaru doptat ustawodawca postuguje si¢ sformu-
fowaniami mogacymi sugerowac fakultatywnos¢ optaty adiacenckiej i to w wiekszos$ci
sytuacji uzasadniajacych jej pobor*®®. Zupetnie innych sformutowan uzywa ustawodaw-
ca w odniesieniu do optaty planistycznej, stosujac tryb imperatywny, wskazuje na obli-
gatoryjnosc tej optaty. Wyktadnia gramatyczna przepiséw ustawy o gospodarce nieru-
chomosci oraz planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym nie pozostawia
watpliwosci, jesli idzie o swobode decydowania organow gminy o wymiarze oplaty
adiacenckiej i zwigzanie tych organéw obowigzkiem wymiaru optaty planistyczne;.
Takie tez rozstrzygnigcia dominuja w orzecznictwie sagdow powszechnych, jak i admi-
nistracyjnych. ,,Z przepisu art. 98a ust. 1 u.g.n. wynika, ze ustawodawca nie natozyt na
organy samorzadu terytorialnego obowiagzku ustalenia optaty adiacenckiej, lecz jedynie
zezwolil na ustalenie tej oplaty w sytuacji, gdy wskutek podziatu nieruchomosci wzrosnie
jej wartos$¢. Organ ustalajacy przedmiotowa oplate jest zobowigzany dowies¢, na

47 J. Bralczyk, wyjasnienie terminu ,,adiacencka”, https://sjp.pwn.pl/poradnia/haslo/jezyk-ustaw;2765.

html [dostep 10.09.2018].
48 Wniosek taki nalezy wysnu¢ z uzycia przez ustawodawce sformutowan ,,organ moze”, dla odmiany
w przypadku optaty planistycznej ustawodawca uzywa sformutowania ,,organ pobiera”.
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podstawie zebranego materiatu dowodowego, ze w wyniku podziatu konkretnej nieru-
chomosci nastgpit niewatpliwy wzrost jej wartosci™.

Pomimo uznania, ktorym powinien si¢ kierowac organ wymierzajacy oplate,
nalezy podkresli¢, iz istniejg pewne ogolne zasady wigzace organ gminy nawet w tym
zakresie. Korzystajac z ustawowo przyznanej kompetencji wyboru okreslonego rozstrzy-
gnig¢cia winny one mie¢ na uwadze, ze wybor taki nie powinien by¢ dowolny, skoro
organ co do zasady nie musi jej wydawac. Decyzja taka nie moze by¢ utozsamiana
z dowolnoscig przy orzekaniu i wymaga oceny konkretnej sytuacji faktycznej*”. Choc,
jak wskazano, brzmienie przepisow przesadza o charakterze omawianych doptat, to
wykladnia celowosciowa i systemowa, wsparta orzecznictwem sgdowym, nie pozwala
juz na tak kategoryczne sady w zakresie optaty adiacenckiej i planistycznej*’!. Ogdlne
zasady realizacji naleznych dochodow publicznych moga sugerowac mniejsza samodziel-
no$¢ organéw gminy w zakresie decydowania o wymiarze i poborze optaty. Mimo ze
w art. 98a u.g.n. uzyto okreslenia, ze organ moze ustali¢ optate, to jednak w istocie
oznacza to, ze jest on zobowigzany do jej wymierzenia, chyba ze istniejg uzasadnione
powody odstapienia od jej nalozenia (np. gdy wzrost wartosci nieruchomosci jest tak
niewielki, ze koszty postepowania mogg by¢ wyzsze niz nalezna optata)*’>.

Dla odmiany wyktadnia przepisow dotyczacych optaty planistycznej i oparte na tej
wyktadni orzecznictwo (w zasadzie jednolite) podkreslajg konieczno$é¢ jej wymiaru*’>:
,Ustalenie optaty planistycznej, w sytuacji wzrostu wartosci nieruchomosci, gdy organ
wszczal postgpowanie w terminie okreslonym w art. 37 ust. 4 u.p.z.p. jest obligatoryjne
i nie zalezy od uznania organu i od sytuacji zobowigzanego™’. Jednakze i w tym przy-
padku nie mozna traktowac tych wnioskow jako niezmiennych i kategorycznych. Nalezy
bowiem dopusci¢ sytuacje, w ktorych zasadna begdzie rezygnacja z wymiaru oplaty, po-
mimo spetnienia przestanek ustawowych jej wymiaru. Najlepszym przyktadem takiej
sytuacji jest minimalny wzrost warto$ci nieruchomosci, nieprzekraczajacy kosztow jej
wymiaru. Mozna wigc sformutowaé wniosek, ze ani optata planistyczna nie moze by¢
postrzegana jako bezwzglednie obligatoryjna, ani optata adiacencka jako bezwzglednie
fakultatywna, gdyz istniejq przestanki wytaczajace ten charakter. W przypadku omawianych

49 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 16 stycznia 2013 r., sygn. akt
1T SA/Wr 673/12, SIP LEX nr 1330005.

470 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 9 listopada 2012 r., sygn.
akt IT SA/Po 834/12, SIP LEX nr 1241257.

471 Zob.: A. Lorek, Oplata adiacencka i renta planistyczna, Wroctaw 2010, s. 23; E. Boficzak-Kuchar-
czyk, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, SIP LEX.

42 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 5 lutego 2014 r., sygn. akt I OSK
849/12, SIP LEX nr 1497299.

473 K. Pradnicki, Przestanki ustalenia oplaty planistycznej, Lexis.pl, stan na dzien 31 sierpnia 2014 r.

44 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 18 grudnia 2013 r., IT SA/Kr
1246/13, SIP LEX nr 1493084.
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doptat nalezy wskaza¢ na wyrazne $cieranie si¢ dwoch wartosci nadrzgdnych znajdujacych
swe oparcie w systemie prawa — z jednej strony samodzielno$ci finansowej jednostek sa-
morzadu terytorialnego, przejawiajacej si¢ w prawie rezygnacji z niektorych dochodow
wiasnych, a z drugiej strony nalezy pamietac, ze podmioty publiczne powotane zostaty do
realizacji zadan publicznych, a zeby wykonywac te zadania, dysponowac¢ musza srodkami
finansowymi. Rezygnacja z wymiaru i poboru omawianych optat jest dopuszczalna zawsze
w przypadku optaty adiacenckiej (o ile organ dziata na podstawie i w granicach prawa),
amoze by¢ dopuszczalna w przypadku optaty planistycznej, jesli jest usprawiedliwiona co
najmniej dwoma przestankami: ekonomikg postepowania oraz tym, ze dzialanie organu
wykonawczego nie narusza ogoélnych zasad prawa. W tym drugim przypadku chodzi o to,
czy zaniechanie poboru jest uzasadnione jakimi$ ogélnymi i obiektywnymi przestankami
(np. checig zainteresowania inwestorow), czy tez jest wynikiem jednostkowego dziatania
charakteryzujacego si¢ nie uznaniowoscia (oparciem rozstrzygniecia na uznaniu organu),
lecz dowolnoscia, co powinno by¢ traktowane jako naruszenie prawa, bez wzgledu na to,
o ktora optate chodzi. Jednoczes$nie nalezy mie¢ $wiadomos¢, ze kazde uszczuplenie tych
zasobow finansowych moze negatywnie odbi¢ si¢ na jakosci realizowanych zadan publicz-
nych. Stad tez sytuacja rezygnacji z naleznych dochodow, oprocz uwzglednienia opisanych
powyzej przestanek, powinna by¢ poprzedzona wazeniem korzysci i strat wynikajacych
z dobrowolnej rezygnacji z dochoddw publicznych.

Ostatnim kryterium podziatlu doptat jest to, ktéore mozna oprze¢ na cechach pod-
miotowych tych danin. Jesli chodzi o ten zakres doptat, to nie budzi on wiekszych wat-
pliwos$ci, bowiem z jednej strony stosunku zobowigzaniowego wystgpuje zawsze podmiot
publiczny, z drugiej za$ strony wystepuje podmiot zobowigzany do poniesienia doptaty
bez wzgledu na to, czy jest to osoba prawna, czy tez fizyczna. Nie ma znaczenia status
tych podmiotow, obowigzujace doplaty wymierza si¢ zard6wno podmiotom nieprowadzg-
cym dziatalno$ci gospodarczej, jak i przedsigbiorcom. Przechodzac jednak do cech
odrozniajacych poszczegdlne doplaty, warto nawigza¢ do sposobu wszczynania poste-
powania skutkujacego wymiarem optaty. I w takim znaczeniu nalezy podzieli¢ doptaty
na takie, ktérych wymiar jest skutkiem dziatania podmiotu publicznego, tak jak w przy-
padku opftaty planistycznej, bedacej efektem wszczecia procedury planistycznej. Kolej-
nym rodzajem doptat beda te, ktore wymierzane sg na skutek aktywno$ci podmiotu
zobowigzanego, jak w przypadku optaty adiacenckiej uregulowanej w przepisie art. 98a
u.g.n. Nalezy tez wskaza¢ doptaty o charakterze mieszanym czy tez zamiennym, w kto-
rych ustawodawca postanowit o zamiennych sposobach inicjowania postepowania. Tak

jest w przypadku optat adiacenckich przewidzianych w art. 107 1 146 u.g.n.
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6.3. Materialnoprawne instrumenty ksztaltowania doptat

Podobnie jak w przypadku optat publicznych instrumenty ksztattowania doptat
publicznych sa ograniczone do zakresu wyznaczonego przez ustawy konstytuujace ich
konstrukcje prawng i podstawy naktadania. I podobnie jak w poprzednim rozdziale instru-
menty ksztattowania doptat mozna podzieli¢ na te, ktore przystuguja organom stanowigcym,
jak i te przystugujace organom wykonawczym gminy. Za wzgledu na zr6znicowang kon-
strukcje prawng oplaty adiacenckie beda omawiane w sposob rozlaczny.

Rola organu stanowigcego w zakresie ksztattowania konstrukeji i wysokosci opta-
ty adiacenckiej zwigzanej z podziatem nieruchomosci wydaje si¢ by¢ marginalna. Jed-
nakze tak naprawde to wtasnie od rady gminy (miasta) zalezy, czy i w jakiej wysokosci
wptywac beda dochody z tytutu omawianej optaty adiacenckiej. Zgodnie z przepisem
art. 98a ust. 1 wysoko$¢ stawki procentowej optaty adiacenckiej ustala rada gminy
w drodze uchwaty, w wysokosci nie wiekszej niz 30% rdéznicy warto$ci nieruchomosci.
Ustalenie optaty adiacenckiej moze nastgpi¢, jezeli w dniu, w ktorym decyzja zatwier-
dzajaca podziat nieruchomosci stata si¢ ostateczna albo orzeczenie o podziale nierucho-
mosci stato si¢ prawomocne, obowigzywata uchwata rady gminy, o ktérej mowa powy-
zej. Wyktadnia tych przepisow jednoznacznie wskazuje na konieczno$¢ wykazania
inicjatywy organu stanowigcego dla dalszego postgpowania w sprawie ustalenia optaty
adiacenckiej. W przypadku braku takiej uchwaty, czy to z powodu jej nieuchwalenia,
czy to uznania za niezgodng z prawem, odpadajg pierwotne i konieczne warunki prowa-
dzenia postepowania indywidualnego w sprawie ustalenia optaty adiacenckiej. Co zna-
mienne, obowigzywanie uchwaty w sprawie optaty adiacenckiej nie implikuje obowigz-
ku jej wymierzania, decyzja o tym jest bowiem wytaczng kompetencja organu
wykonawczego gminy. Wazne jest rowniez dochowanie przestanek intertemporalnych
wymiaru oplaty, gdyz przepisy wyraznie wskazuja, w jakim momencie postepowania
powinna obowigzywaé przedmiotowa uchwata: ,,Dla ustalenia wysokos$ci optaty adia-
cenckiej znaczenie prawne ma stawka procentowa obowiazujaca w dniu, w ktérym de-
cyzja zatwierdzajaca podziat nieruchomosci stata si¢ ostateczna. Stawka procentowa
obowigzujaca w dniu ustalania optaty adiacenckiej nie ma zaznaczenia prawnego dla
okreslenia wysokosci niniejszej optaty. Bez znaczenia przy tym jest, czy do zmiany
stawki doszto na skutek dziatan legislacyjnych gminy, czy tez ustawodawcy, jezeli usta-
wodawca nie rozstrzygnat wyraznie, ze zmiana wysokosci stawki procentowej dotyczy
réwniez podziatdw nieruchomosci dokonanych ostatecznymi decyzjami przed jej wejsciem

w zycie. Zgodnie bowiem z zasadg lex retro non agit prawo nie dziata wstecz’™. Zakres

475 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 7 kwietnia 2010 r., I OSK 800/09,
SIP LEX nr 575952.
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przedmiotowy uchwaty jest ograniczony ustawowo, a kazde wykroczenie poza t¢ dele-
gacje spowodowa¢ musi uznanie jej za sprzeczna z prawem. W zakresie kompetencji
przystugujacych organowi stanowigcemu nalezy wigc wskaza¢ sam fakt podjecia uchwa-
ly, a wiec otwarcia $ciezki dla organu wykonawczego do wymiaru oplaty adiacenckiej.
W sytuacji gdy rada gminy nie uchwali uchwaty okreslajacej stawke procentowa optaty
adiacenckiej, optata ta nie moze by¢ wymierzona przez organ wykonawczy, gdyz brak
bedzie podstawy prawnej jej wymiaru. Taki sam skutek wywoluje sytuacja, kiedy
uchwalona uchwata nie zostanie opublikowana w sposob wymagany dla aktow norma-
tywnych. Nalezy bowiem podkresli¢, ze uchwata rady gminy w przedmiocie wysokos$ci
optaty adiacenckiej ma charakter normy powszechnie obowigzujacej 1 stanowi prawo
miejscowe’’®. Ustawodawca nie daje zadnych bezposrednich wskazowek w zakresie
obligatoryjno$ci podjecia tej uchwaty, decyzja ta nalezy wigc do wytgcznych kompeten-
cji rady. Trudno wskazac, poza oczywistymi przestankami pozyskania nowych srodkoéw
finansowych, motywy, ktorymi kierowac si¢ rada gminy. Niewatpliwie istnienie optaty
adiacenckiej oddziatywa¢ begdzie na zachowanie wtascicieli nieruchomosci potozonych
na terenie obowigzywania takiej uchwaty, a w konsekwencji wptynie na rynek nieru-
chomosci oraz decyzje inwestycyjne. Z drugiej strony jednak, optata adiacencka jest
bardzo wydajnym zroédlem dochodow, zwtaszcza w tych gminach, w ktoérych dochodzi
do wzmozonej akcji osiedlenczej i zmian w strukturze wlasnosci nieruchomosci. Zarow-
no decyzja o wprowadzeniu, jak i ustaleniu wysokosci optaty powinny by¢ poprzedzone
analizg ekonomiczng i spoleczng, dokonang przede wszystkim pod katem skutkow jej
wprowadzenia. Rowniez w zakresie stawek optaty mozliwosci rady sg ograniczone do
uchwalenia jej w okreslonej wysokosci nie wigkszej niz zakreslona w ustawie (30%)
1 wigkszej niz 0%. Jako warunek konieczny postanowien przedmiotowej uchwaty nalezy
wskazac¢ ustalenie jej konkretnej wysokosci, bez mozliwosci cedowania jakichkolwiek
uprawnien w tym zakresie, na organ wykonawczy*’. Wykluczy¢ nalezy zawieranie
w uchwale jakichkolwiek innych postanowien czy delegacji: ,,W przyznanej przepisem
art. 98a ust. 1 u.g.n. delegacji dla rady gminy nie miesci si¢ upowaznienie dla organu
wykonawczego do ustalania zasad odstepowania od naliczania optat adiacenckich. Pod-
jecie uchwaty nie wyklucza zatem mozliwosci odstgpienia przez wojta gminy od optaty
adiacenckiej, jednak rada gminy nie posiada kompetencji do decydowania o tym w uchwa-
1e78. Nie budzi watpliwosci ani doktrynalnych, ani orzeczniczych zagadnienie ustalania

wysokosci stawek optaty. Przyjmuje si¢ petng dowolnos¢ ustalania jej wysokosci, przy

476 Zob.: decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 12 marca 2012 r., sygn.
3988/11, SIP LEX nr 1727937.

477 E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., komentarz do art. 98a ustawy, s. 762.

48 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 28 maja 2009 r., sygn.
X/84/S/2009, SIP LEX, OwSS 2010/1/94-95.

215



Rozdziat 6

czym nie ma mozliwos$ci ustalania jej na poziomie 0% ani réznicowania stawek tej opta-
ty*”. Ta ostatnia kwestia wydaje si¢ jednak by¢ bardzo znaczgca dla formulowania
wnioskow dotyczacych zmian w zakresie regulacji prawnych. Jesli bowiem przyjaé, ze
optata adiacencka powinna wypetnia¢ rowniez inne funkcje niz tylko fiskalne, to moz-
liwo$¢ jej réznicowania bytaby idealnym instrumentem dla osiagania spodziewanych
celéw. Jesli wiec organy gminy chciatyby w ten sposob ksztattowac tad przestrzenny czy
wplywacé na dziatalnos¢ inwestycyjna, mozliwos¢ stymulowania negatywnego lub po-
zytywnego odpowiednich zachowan czynnikami finansowymi bytaby $rodkiem najbar-
dziej skutecznym.

Drugim przypadkiem umozliwiajacym wymiar i pobdr optaty adiacenckiej jest
postepowanie prowadzone w celu scalenia i podziatu nieruchomosci. Inicjatorem tego
postepowania jest gmina, mogaca dokona¢ scalenia i podziatu nieruchomosci, o ktérym
mowa w art. 101 ust. 1 u.g.n. Szczegdétowe warunki scalenia i podziatu nieruchomosci
okresla plan miejscowy. Scalenia i podziatu nieruchomos$ci mozna dokonac, jezeli sg one
potozone w granicach obszarow okre§lonych w planie miejscowym albo gdy o scalenie
i podziat wystapig wiasciciele lub uzytkownicy wieczysci posiadajacy ponad 50% po-
wierzchni gruntow objetych scaleniem 1 podziatem. O przystapieniu do scalenia i po-
dziatu nieruchomosci decyduje rada gminy w drodze uchwaty, okreslajac w niej granice
zewnetrzne gruntdw objetych scaleniem i podziatem. Cho¢ nie jest to regulacja bezpo-
$rednio wptywajaca na wymiar oplaty adiacenckiej, nalezy w pierwszej kolejnosci
wskaza¢ uchwate o przystapieniu do scalania i podzialu nieruchomosci jako niezbedna
do wymiaru tej optaty. Uchwala ta wskazuje intencje dokonania wskazanych wyzej
czynnosci, jednoczesnie wytyczajac granice tych nieruchomosci, ktore poddane beda
scaleniu, a naste¢pnie podziatowi. Jej wptyw na wystapienie optaty adiacenckiej jest wigc
zasadniczy, zar6wno ze wzgledu na zakres przedmiotowy — wyznacza ona bowiem
ewentualny zakres wymierzania tej oplaty, jak i1 zakres podmiotowy, ze wzgledu na
objecie ewentualng optatg wiascicieli lub uzytkownikow wieczystych nieruchomosci,
podlegajacych scaleniu i podzialowi. Tym samym wtasciciele i uzytkownicy wieczysci
oraz samoistni posiadacze nieruchomosci objetych scaleniem i podziatem stajg si¢ uczest-
nikami postgpowania w sprawie scalenia i podzialu. Procedura postepowania z projektem
zostata poddana regulacji wynikajacej z ustawy o gospodarce nieruchomosciami i ogra-
niczona jest podmiotowo tylko do uczestnikéw postepowania.

Druga uchwata wydawana w konsekwencji przystgpienia do scalenia i podziatu
wskazanych nieruchomosci jest uchwata o scaleniu i podziale nieruchomosci. Podlega
ona szczegoblnej procedurze, zanim zostanie uchwalona, jest wyktadana uczestnikom

postepowania i opiniowana przez rade¢ uczestnikow (jesli zostata wyloniona). W okresie

479 Zob.: A. Hanusz, A. Niezgoda, P. Czerski, op. cit., s. 174.
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kiedy projekt uchwaty wylozony jest do wgladu, uczestnicy postgpowania moga sktadac
na piSmie wnioski, uwagi i zastrzezenia do tego projektu. We wnioskach uczestnicy
postepowania mogg wskazywa¢ dziatki gruntu, ktore chcieliby otrzymac¢ w zamian za
dotychczas posiadane nieruchomosci objete scaleniem i podziatem. Ostateczny ksztatt
uchwaty o scaleniu i podziale nieruchomosci podejmowany przez rade gminy zawiera
migdzy innymi ustalenia co do wysokosci, terminu i sposobu zaptaty optat adiacenckich
(art. 104 ust. 2 pkt 7 ustawy). Omawiana uchwata, mimo wladczego charakteru, nie jest
jednak aktem prawa miejscowego. Nie jest bowiem adresowana do nieokreslonej w spo-
sob zindywidualizowany grupy osob (ktore taczy to, ze sa adresatami uchwaty), ale
dotyczy z gory okreslonej grupy osob, ktorych prawa do konkretnych nieruchomosci sa
ta uchwatg ksztattowane. Zatem uchwata jako akt z zakresu administracji publiczne;j
rozstrzyga wtadczo jednostkowe sprawy konkretnej grupy osob (i ich praw do nierucho-
mosci)*. Jest to niewatpliwie sytuacja wyjatkowa, wigkszo$¢ bowiem aktow prawnych
wydawanych przez organ stanowiacy (z wyjatkiem regulaminow korzystania z urzadzen,
cho¢ i to budzi watpliwosci), ktorymi organ ten postanawia o wysokosci zobowigzan
publicznoprawnych, przybiera forme aktow generalnych i abstrakcyjnych.

Jak wskazano powyzej, jednym z zapiséw obligatoryjnych uchwaly musza by¢
postanowienia dotyczace oplaty adiacenckiej. Ustawodawca zakresla sprawy dotyczace
optaty adiacenckiej, uregulowane w przedmiotowej uchwale, a s3g nimi wysoko$¢ optaty
(stawka), termin zaptaty oraz sposob zaplaty tej optaty. W pierwszej kolejnos$ci rada
gminy musi zdecydowac, jaka stawke oplaty przyjmuje, lecz dokonuje tego w granicach
delegacji ustawowej, gdyz w przepisie art. 107 ustawodawca wskazatl, iz stawka ta nie
moze by¢ wyzsza niz 50% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Tylko wigc w tych granicach
(wiecej niz 0% i nie wiecej niz 50%) rada gminy moze ksztattowac¢ wysoko$¢ stawki.
W drugiej kolejnosci rada gminy decyduje o terminie zaptaty optaty. W tym miejscu
nalezy wskazac, ze przepisy regulujace ten rodzaj optaty nie przewiduja odwotania do
regulacji wynikajacych z rozdziatu 7 ustawy, a wiec réwniez w zakresie przedawnienia
prawa do wymiaru i poboru optaty planistycznej. ,,Przepis art. 107 u.g.n. stanowiacy
podstawe materialnoprawng kwestionowanego w sprawie niniejszej rozstrzygniecia nie
przewiduje terminu, w ktérym mozliwe jest ustalenie, w drodze decyzji administracyjne;j,
optaty adiacenckiej z tytutu scalania i podziatu. Mimo iz w wyniku scalania i podziatu
doszto do powstania nowych dziatek i pomimo tego, ze optata adiacencka z tytutu sca-
lania i podziatu mogta by¢ pobrana dopiero po wybudowaniu urzadzen infrastruktury
technicznej, to i tak nadal w sprawie mamy do czynienia z odrebnym trybem naktadania
obowiazku uiszczenia optaty adiacenckiej. Tryb z art. 107 u.g.n. nie przewiduje w ogole

terminu przedawnienia roszczen (jak to jest w przypadku art. 98a i art. 145 ust. 2 u.g.n.),

40 E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 792.

217



Rozdziat 6

a zatem nie mozna przyjmowac, ze rzeczony termin, wynikajacy z powyzszych regula-
cji znajdzie zastosowanie takze w sprawie niniejszej. Taki zabieg bytby niedopuszczalny
z punktu widzenia zasad wyktadni prawa™®. Pomimo takiej wyktadni dokonanej przez
judykature nie mozna podzieli¢ w pelni przytoczonych w tym orzeczeniu argumentow.
W przypadku braku przepisow szczeg6lnych wynikajacych z ustawy o gospodarce nie-
ruchomosciami nalezy przyjac¢ regulowanie tej kwestii na zasadach ogdlnych, dotyczacych
przedawnienia zobowigzan publicznoprawnych. Brak szczegétowych regulacji prawnych
sktania do przyjecia, iz w przypadku optaty adiacenckiej z tytutu scalenia i podziatu
nieruchomosci znajdzie odpowiednie zastosowanie art. 68 ust. 1 0.p. Oznacza to, ze wojt
(burmistrz, prezydent miasta) jest zobowigzany do wydania (dorgczenia) decyzji ustala-
jacej optate adiacenckg w terminie 3 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym
weszta w zycie uchwata w sprawie scalenia i podziatu nieruchomosci*®?. W sprawie
warunkow 1 sposobu platno$ci rada gminy moze wskaza¢ terminy ptatnosci, warunki,
po wypetnieniu ktorych przypadac¢ bedzie ptatnos¢, czy mozliwos¢ skorzystania z plat-
nosci ratalnej. Konkludujac wiec tres¢ zapisow uchwaty, nalezy stwierdzi¢, ze rada po-
stanawia o sposobie ustalania optaty, za$ jej wymiar dokonywany jest w drodze decyzji
przez organ wykonawczy. Jednakze nalezy pamigtac, ze rOwnowazng podstawg do
wymiaru oplaty jest ugoda zawarta pomi¢dzy organem wykonawczym gminy a osobami
zainteresowanymi. Tak wiec tylko w przypadku, gdy strony nie dojdg do porozumienia
na gruncie uzgodnien, zastosowanie mie¢ beda reguty wynikajace z uchwaty (z wyjatkiem
stawki optaty). Wyprzedzajac rozwazania poswiecone instrumentom przystugujacym
organowi wykonawczemu, nalezy zwroci¢ uwagg na niespotykang w regulacjach pu-
blicznoprawnych metodg¢ ustalania §wiadczen publicznych. Z wyjatkiem wysokosci
stawki optaty (cho¢ tez jest to dyskusyjne) to zainteresowane strony podejmuja rozmowy
dotyczace warunkow platnosci optaty. Obie strony sa wigc partnerami negocjujacymi
warunki zobowigzania, przez co nie mozna w tym zakresie mowic o petni instrumentow
wladczych przystugujacych organowi publicznemu. Wysoko$¢ stawki, pozostajac dome-
ng organu stanowigcego, rowniez podlega mozliwos$ci negocjowania, cho¢ nie w ten sam
sposob co w warunki ptatnosci, ale rowniez nie w ten sposob, jak np. wysokos¢ stawek
podatkowych, ktore sa uchwalane przez rade gminy. Uczestnicy postepowania moga
bowiem na etapie projektowania uchwaty scaleniowej sktada¢ wnioski, a rada uczestni-
kow opiniuje projekt uchwaty, rowniez w zakresie wysokosci oplaty. Wszystkie te oko-
licznosci musza budzi¢ uzasadnione watpliwosci co do uznawania tego rodzaju optaty

adiacenckiej, nie tylko jako doptaty, ale w ogole jako daniny publiczne;.

41 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 pazdziernika 2014 r., sygn. akt
I SA/Ld 640/14, SIP LEX nr 1588720.

2 M. Szalewska, Oplata adiacencka z tytutu scalenia i podziatu nieruchomosci, ,,Przeglad Podatkow
Lokalnych i Finansé6w Samorzadowych” 2013, nr 9, s. 17.
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Ostatnim rodzajem oplaty adiacenckiej jest ta, ktorej regulacja wynika z rozdzia-
tu 7 u.g.n., a dotyczy udziatu w kosztach budowy urzadzen infrastruktury techniczne;.
Optata bedzie miata zastosowanie do nieruchomosci, ktorych wartos¢ wzrosta, bez
wzgledu na ich rodzaj i potozenie, jezeli urzadzenia infrastruktury technicznej zostaty
wybudowane z udziatem srodkow Skarbu Panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego,
srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej lub ze zrédet zagranicznych niepod-
legajacych zwrotowi, z wytaczeniem nieruchomosci przeznaczonych w planie miejscowym
na cele rolne i lesne, a w przypadku braku planu miejscowego do nieruchomosci wyko-
rzystywanych na cele rolne i le$ne. Urzadzeniami, ktorych wybudowanie pociaga za soba
ustalenie optaty planistycznej, sa budowa drogi oraz wybudowanie pod ziemig, na ziemi
albo nad ziemia przewodow lub urzadzen wodociagowych, kanalizacyjnych, cieptowni-
czych, elektrycznych, gazowych i telekomunikacyjnych. Optata adiacencka z tytutu
budowy infrastruktury technicznej moze by¢ wydana, gdy spetnione sg tacznie naste-
pujace przestanki:

1) zostala wybudowana infrastruktura techniczna, z udziatem $rodkéw publicznych;

2) nie uptynat okres 3 lat od dnia stworzenia warunkow do korzystania z wybudo-
wanej infrastruktury technicznej;

3) nastapit faktyczny wzrost wartosci nieruchomosci wskutek wybudowania infra-
struktury technicznej, udowodniony w drodze operatu szacunkowego sporzadzo-
nego przez rzeczoznawce majatkowego;

4) w dniu stworzenia warunkow do korzystania z wybudowanej infrastruktury tech-
nicznej obowigzywata uchwata rady gminy ustalajaca wysokos$¢ stawki procento-
wej optaty adiacenckie;.

Zakres przedmiotowy urzadzen infrastruktury technicznej, jak i czynnosci ich
dotyczacych nalezy uznaé za zamkniety. Zaden inny rodzaj urzadzenia budowanego ze
srodkow publicznych nie bedzie implikowal mozliwo$ci wymiaru optaty. Rowniez gra-
matycznie nalezy interpretowac sposob wydatkowania srodkow publicznych, nie bedzie
wiec mozliwe wymierzenie optaty w sytuacji remontu, modernizacji czy innych czyn-
nosci niebgdacych budowa*®. Kompetencja rady gminy jest uchwalenie wlasciwej staw-
ki optaty adiacenckiej, ktorej wysokos¢ zgodnie z art. 146 ust. 2 nie moze przekroczy¢
50% réznicy migdzy warto$cia, jaka nieruchomos$¢ miata przed wybudowaniem urzadzen
infrastruktury technicznej, a wartos$cia, jaka nieruchomos¢ ma po ich wybudowaniu.
Nalezy przyja¢ mozliwos¢ uchwalenia w jednej uchwale wysoko$ci optat adiacenckich

zarowno przewidzianych przepisem art. 98a ustawy, jak i art. 146 u.g.n., cho¢ mozliwe

43 Zob.: A. Maziarz, Wybrane problemy instytucji oplaty adiacenckiej z tytutu budowy urzqdzen infra-
struktury technicznej w orzecznictwie sqdow administracyjnych, ,,Palestra” 2017, nr 5, s. 5 i n.; M. Drela,
Ustalenie oplaty adiacenckiej, ,Nowe Zeszyty Samorzadowe” 2014, nr 4, s. 35 i n.
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jest istnienie dwoch niezaleznych aktow prawnych. Zakres przedmiotowy uchwatly jest
zamkniety i1 oprocz stawki oplaty adiacenckiej nalezy odrzuci¢ regulowanie w niej ja-
kichkolwiek innych spraw, dotyczacych tej optaty*®*. Odrebng jednak kwestig jest odpo-
wiedZ na pytanie, czy rada gminy ma obowigzek uchwalenia uchwaty w sprawie wyso-
kosci stawki oplaty adiacenckiej. Jak wczesniej wykazywano, optata adiacencka jest
postrzegana w literaturze i orzecznictwie jako przyktad optaty fakultatywnej, ktora
organ wykonawczy gminy moze, lecz nie musi wymierzy¢ i pobra¢. Takich jednoznacz-
nych ustalen nie mozna przyja¢ w przypadku obowigzkow lezacych po stronie organu
stanowigcego. Ustawodawca uzywa sformutowania: ,,rada gminy uchwala wysokos¢
stawki optaty adiacenckiej”, co wydaje si¢ jasno przesadza¢ o koniecznosci uchwalenia
takiej optaty. Teza taka wydaje si¢ by¢ uzasadniona rowniez wyktadnig dokonang w opar-
ciu o caloksztatt przepiséw regulujacych ten rodzaj optat adiacenckich. Organ wykonaw-
czy, ktoremu pozostawiono swobode¢ decydowania o wymiarze oplaty, musi mie¢ stwo-
rzone warunki do podj¢cia takiej decyzji bez stosownej uchwaly, nie mogac skorzystaé¢
z regulacji materialnoprawnej wynikajacej z ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
nie bedzie mogt podja¢ indywidualnego aktu administracyjnego. Obowigzkiem rady
gminy powinno wigc by¢ podjecie uchwaty w sprawie wysokosci optat adiacenckich,
a rola organu wykonawczego bedzie dokonanie wyboru co do wymiaru tych optat. Uza-
sadnienie takiej wyktadni mozna znalez¢ rowniez w orzecznictwie sgdowym: ,,przepis
powyzszy (art. 146 ust. 2), wprost naktada na rade gminy obowigzek ustalenia stawki
procentowej optaty adiacenckiej. Delegacja powyzsza nie ma charakteru fakultatywne-
go, zaleznego od gminy’®. Niestety istnienie takiej uchwaty jest trudne do wyegzekwo-
wania, a wydaje si¢ mozliwe jedynie za posrednictwem organow nadzoru: ,,Ustawodaw-
ca natozyt na rade gminy obowigzek ustalenia stawki procentowej optaty adiacenckiej,
a jedynie jej wysoko$¢ uzaleznit od uznania tego organu. Tymczasem uchylenie uchwa-
ly o ustaleniu stawki procentowej optaty adiacenckiej, prowadzi do wyzbycia si¢ zrodta
dochodu gminy, co skutkuje naruszeniem obowigzku dbatosci o mienie gminy’%,
Konkludujac, nalezy przyjac, iz pomimo uznawania oplaty adiacenckiej za dochod
fakultatywny gminy nalezy ze wzgledu na ograniczonosc¢ dostepu do srodkéw publicznych
stwarza¢ mozliwosci ich pozyskiwania, a stuzy¢ temu powinno podejmowanie uchwaty

w sprawie optat adiacenckich.

484 Zob.: A. Prusaczyk, Komentarz do art. 146 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, [w:] J. Jawor-
ski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, War-
szawa 2017, s. 1016.

485 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 sierpnia 2018 r., sygn. akt
I SA/G1404/18, SIP LEX nr 2542065.

486 Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 1 czerwca 2010 r., nr PN.
11.0911-119/10, NZS 2010/4/75.
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Ostatnim rodzajem doptaty jest renta planistyczna, uregulowana w ustawie o pla-
nowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Podobnie jak w przypadku oplaty adia-
cenckiej wymierzanej w postepowaniu scaleniowym (art. 107 u.g.n. optata planistyczna
jest $wiadczeniem towarzyszacym innemu postepowaniu, prowadzonemu w ramach
wladztwa planistycznego samorzadu terytorialnego. Jednakze inaczej niz w przypadku
oplaty adiacenckiej miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego uchwalany w for-
mie uchwaty rady gminy i zawierajacy postanowienia dotyczace wysokos$ci oplaty pla-
nistycznej stanowi akt prawa miejscowego. Pomijajac w tym miejscu skutki ksztattowa-
nia fadu przestrzennego polegajace na swiadczeniach odszkodowawczych podmiotu
publicznego na rzecz 0sdb poszkodowanych w wyniku uchwalenia tego planu, ograniczg
si¢ do skutkow wywotujacych zobowigzanie poniesienia optaty planistycznej. Zgodnie
z art. 36 ust. 4 ustawy jezeli w zwiagzku z uchwaleniem planu miejscowego albo jego
zmiang warto$¢ nieruchomosci wzrosta, a whasciciel lub uzytkownik wieczysty zbywa
te nieruchomos¢, wojt, burmistrz albo prezydent miasta pobiera jednorazowg optate
ustalong w tym planie, okre$long w stosunku procentowym do wzrostu warto$ci nieru-
chomosci. Optata ta jest dochodem wtasnym gminy. Wysoko$¢ optaty nie moze by¢
wyzsza niz 30% wzrostu warto$ci nieruchomosci. Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 2
pkt 12 u.p.z.p. do obligatoryjnych elementéw miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego nalezg stawki procentowe, na podstawie ktorych ustala si¢ optate, o ktd-
rej mowa w art. 36 ust. 4. Wobec sygnalizowanego problemu obligatoryjnosci optaty
planistycznej rodzi si¢ pytanie o konieczno$¢ uchwalania stawek oplaty planistycznej za
kazdym razem, kiedy dochodzi do uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego. Istnieje na ten temat wiele rozbieznosci zwtaszcza w judykaturze, moz-
na bowiem znalez¢ stanowiska stwierdzajace brak koniecznosci uchwalania stawek
oplaty planistycznej, przede wszystkim z powodu braku przestanek do wymiaru optaty
planistycznej: ,,Prawidlowa wyktadnia art. 36 ust. 4 u.p.z.p. prowadzi do wniosku, ze
stawka renty planistycznej musi miesci¢ si¢ w przedziale < 0% i <= 30%, przy czym
mozna ewentualnie dopusci¢ brak orzekania w przedmiocie takiej stawki w sytuacji,
w ktorej z prawdopodobienstwem graniczacym z pewnoscig zmiana miejscowego planu
nie moze spowodowa¢ zmiany wartos$ci nieruchomosci objetych planem. W przypadku
braku zmiany dotychczasowego przeznaczenia i wykorzystania terenu musi istnie¢
pewnosé, ze faktycznie uchwalenie planu nie spowoduje wzrostu warto$ci nieruchomo-
$ci. Przy czym nalezy mie¢ na wzgledzie faktyczny dotychczasowy sposob zagospoda-
rowania nieruchomosci, jak i ten okreslony w poprzednim planie miejscowym, o ile taki

obowigzywal. Ponadto nawet dopuszczenie mozliwosci lokalizacji budowli i obiektow
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matej architektury moze mie¢ wplyw na warto$¢ nieruchomosci [...]"*%. Zatem przyj-
mujac, iz nie ma obowigzku zamieszczania stawek opftaty, jesli z obiektywnych okolicz-
no$ci wynika, iz uchwalenie lub zmiana miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego nie spowodujg wzrostu wartosci nieruchomosci, zwalniajg rade gminy
z zawarcia tych postanowien w miejscowym planie zagospodarowania przestrzennego.

Z drugiej strony, orzecznictwo sagdowe podkresla obowiazek zamieszczania stawek
optaty planistycznej i to stawek wyzszych niz 0%, bowiem ustalenie przez rade gminy
zerowej stawki procentowej, ktora stanowi¢ miataby podstawe ustalenia optaty plani-
stycznej, jest naruszeniem art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p. Okreslenie stawki procentowej
optaty planistycznej w wysokosci 0% czynitoby bezprzedmiotowym zapis ustawy mo-
wiacy o obowiazku decyzyjnego ustalenia tej optaty w razie powstania sytuacji opisanej
w art. 36 ust. 4 u.p.z.p. i oznaczatoby niedopuszczalne odgérne ,,zwolnienie” pewnej
grupy wilascicieli lub uzytkownikow wieczystych nieruchomosci z ustawowego obowiaz-
ku uiszczenia renty planistycznej w razie zaistnienia przestanek ustawowych*®.

Czy wobec tych przyktadéw nicomalze skrajnego nastawienia do obowiazku
ustalania stawek optaty mozna znalez¢ jakis kompromis? Wydaje sie, ze jedynymi oko-
licznosciami (cho¢ zawsze moga zaistnie¢ watpliwosci co do ich wystapienia), zwalnia-
jacymi z obowigzku uchwalenia stawek optaty planistycznej, sa brak zmiany przezna-
czenia nieruchomosci oraz objecie planem nieruchomosci bedacych wlasnoscig gminy.
Przy czym w przypadku braku zmian w zakresie przeznaczenia nieruchomosci takze
mozna dopusci¢ wzrost wartosci nieruchomosci, bo o ile nieruchomos$¢ objgta planem
nie zmieni swojego przeznaczenia, to takie przeznaczenie moga zmieni¢ nieruchomosci
sasiadujace, co moze rowniez wptynacé na pozostate. Jest wiec to kwestia bardzo deli-
katna i wymagajaca duzej wiedzy z zakresu finansowych skutkow ksztattowania tadu
przestrzennego. Jestem sceptycznie nastawiony do stosowania takich technik prawotwor-
czych (pomijania zapisow dotyczacych stawki oplaty planistycznej), gdyz organ stano-
wiacy nie jest w stanie oceni¢ finansowych skutkéw uchwalenia miejscowego planu. Poza
tym jesli faktycznie zmiany przeznaczenia nieruchomosci nie powodujg wzrostu warto-
$ci nieruchomosci, to uchwalenie stawek oplaty planistycznej nie bedzie miato praktycz-
nego znaczenia. Wykladnia gramatyczna komentowanego przepisu prowadzi do wniosku,
ze miejscowy plan zagospodarowania przestrzennego moze zawiera¢ wiecej niz jedna
stawke oplaty planistycznej. Wniosek taki znajduje swoje potwierdzenie zarowno w orzecz-
nictwie sadowym, jak i literaturze. W wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego

w Olsztynie z dnia 5 lipca 2013 r. stwierdzono: ,,Wyktadnia art. 15 ust. 2 pkt 12 u.p.z.p.

7 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 lutego 2015 r., sygn. akt II
SA/O11201/14, SIP LEX nr 1653252.

48 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 lutego 2018 r., sygn. akt IT
OSK 1469/17, SIP LEX nr 2476055.
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w powiazaniu z art. 36 ust. 4 tej ustawy prowadzi do wniosku, ze uzyte przez ustawo-
dawce sformutowanie «stawki procentowe» pozwala na ustalenie w planie stawek opta-
ty planistycznej o r6znych wysoko$ciach. Mozna przyjaé, iz jezeli rada gminy moze
uchwali¢ kilka stawek optaty planistycznej, to moga by¢ ustalone w réznej wysokosci
w zaleznoS$ci od przeznaczenia danych terendw w planie™®. Zgodzi¢ si¢ nalezy z teza,
iz w przypadku uchwalenia wiecej niz jednej stawki optaty konieczne jest zachowanie
kardynalnych zasad dotyczacych roznicowania stawek, ograniczajgc takg mozliwos¢ do
kryteriow przedmiotowych, z wylaczeniem kryteridéw podmiotowych czy podmiotowo-
-przedmiotowych**. Wydaje si¢, ze kryteriami, ktorymi powinna si¢ kierowaé rada
gminy, wskazujac wigcej niz jedng stawke oplaty, powinny by¢ przede wszystkim rodzaj
i przeznaczenie nieruchomosci objetych miejscowym planem zagospodarowania prze-
strzennego. W przeciwnym razie mogtoby dojs¢ do formulowania zarzutu r6znicowania
obcigzen publicznych w oparciu o niedopuszczalne dla organu stanowigcego gminy

kryteria, odnoszace si¢ do cech podmiotow zobowigzanych.

6.4. Proceduralne instrumenty ksztaltowania doptat

Omawianie uprawnien przystugujace organom wykonawczym gminy warto roz-
pocza¢ od przywolania problemu poruszonego juz w poprzednich rozdziatach, a doty-
czacego procedury wykorzystywanej do wymiaru i poboru doptat publicznych. Pomimo
istnienia przestanek traktowania doptat publicznych jako §wiadczen objetych procedura
podatkowg istnieje dominujaca linia orzecznicza sadow administracyjnych, wskazujaca
na koniecznos$¢ stosowania wobec tych doptat przepiséw procedury administracyjne;j,
z uzupelniajgcym stosowaniem przepisoOw ustawy o finansach publicznych. Nalezy wigc
przyja¢ model wskazany juz wczesniej, uwzgledniajac przepisy szczegolne wynikajace
z poszczegblnych ustaw bedacych podstawg wymiaru doptat publicznych, stosowaé
wobec nich przepisy procedury administracyjnej, przepisy ustawy o finansach publicznych
w zakresie wynikajacym z przepisow zawartych w art. 60-67 oraz odpowiednio w za-
kresie nieuregulowanym tymi przepisami, stosowac¢ regulacje wynikajace z przepisow
Ordynacji podatkowej.

Instrumenty przystugujace organom wykonawczym gminy w zakresie wymiaru
optat adiacenckich uregulowanych w przepisach art. 98a i 146 u.g.n. zostang omowione
wspolnie ze wzgledu na ustawowe odestanie do odpowiedniego stosowania przepisow
dla obu rodzajow optat. Warto powrdci¢ do podnoszonego juz problemu fakultatywnosci

optat adiacenckich. W kontek$cie organow wymierzajacych te optaty nabiera on innego

49 Sygn. akt I SA/O1421/13, SIP LEX nr 1355275.
40 P, Szcezesniak, Oplata planistyczna, [w:] A. Hanusz (red.), op. cit.
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znaczenia. Po pierwsze warto podkresli¢, iz organ wykonawczy zwigzany jest przepisa-
mi uchwal organu stanowigcego w zakresie istnienia samej optaty adiacenckiej, co, jak
wskazywano juz wczesniej, powinno by¢ obowigzkowa praktyka legislacyjna. Tylko
bowiem w przypadku obowigzywania uchwaty ustalajacej stawki optaty adiacenckie,
a wiec w rzeczywistosci decydujacej o woli pobierania takiej optaty, otwiera si¢ mozli-
wos¢ jej wymiaru i poboru przez organ wykonawczy. W sytuacji uchwalenia takiej
uchwaty pojawia si¢ opcja podjecia decyzji o wymiarze optaty adiacenckiej lub rezygna-
cji z tego dochodu — w tym ostatnim przypadku nie jest oczywiscie podejmowane zadne
postepowanie organu administracji publicznej. Decyzja organu wykonawczego oparta
jest na instytucji uznania administracyjnego, co oczywiscie nie oznacza zupetnego bra-
ku istnienia ograniczen w dziataniu (zaniechaniu) organu wykonawczego gminy. Istnie-
ja bowiem rozstrzygniecia wskazujace okolicznos$ci dominujace nad prawem organu
wykonawczego do rezygnacji z wymiaru optaty, w ramach uznania administracyjnego:
»Zwrot «wojt moze ustali¢ optate» nalezy interpretowa¢ w ten sposob, ze wojt gminy
w wypadku ziszczenia si¢ przestanek przewidzianych w art. 98a u.g.n., majac obowiazek
dba¢ o dochody gminy i uwzglednia¢ wszystkie ich mozliwe Zrodta, taka optate ustala™*".
Mozna znalez¢ jednak i orzeczenia stwierdzajace pelng swobodg korzystania z instytu-
¢ji uznania administracyjnego: ,,Z przepisu art. 98a ust. 1 u.g.n. wynika, ze ustawodaw-
ca nie natozyl na organ wykonawczy samorzadu terytorialnego obowigzku ustalenia
optaty adiacenckiej, lecz jedynie zezwolit temu organowi na ustalenie tej optaty w sytu-
acji, gdy wskutek podziatu nieruchomosci wzrosnie jej wartos¢. Decyzja ustalajaca
wysokos$¢ oplaty adiacenckiej ma charakter fakultatywny, podejmowana jest w ramach
uznania administracyjnego i daje organowi mozliwo$¢ wybory rozstrzygnigcia, ale
w zadnym wypadku nie moze by¢ utozsamiana z dowolnoscia przy orzekaniu i wymaga
oceny konkretnej sytuacji faktycznej™?. Rowniez w literaturze przedmiotu, podkresla-
jac fakultatywno$¢ wymiaru optaty adiacenckiej, zaznacza si¢ ze nie moze by¢ to row-
noznaczne z dowolnoscig jej ustalania*. Pomimo wigc zastosowania przez ustawodaw-
c¢ sformutowania o mozliwo$ci wymiaru oplaty adiacenckiej nalezaloby przyjac szersza
wyktadnie tych przepiséw, uwzgledniajacg istnienie innych niz wynikajace z ustawy
o gospodarce nieruchomosciami przestanek przemawiajacych za wymiarem optaty.
Pomijajac w tym miejscu jako oczywiste warunki przewidziane przez ustaw¢ (wzrost
warto$ci spowodowany podziatem nieruchomosci lub budowa infrastruktury techniczne;j),

nalezy wskaza¢ istnienie innych okolicznos$ci, nakazujacych organowi wykonawczemu

“1 Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 4 pazdziernika 2012 r., sygn.
akt IT SA/O1 825/12, SIP LEX nr 1234867.

42 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 28 wrzesnia 2011 r., sygn. akt
IV SA/Po/ 596/11, SIP LEX nr 1154863.

43 Zob.: E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., komentarz do art. 98a.
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gminy przynajmniej rozwazenie jej wymiaru i poboru. Za fakultatywnos$cia optaty
przemawia niewatpliwie ekonomika postgepowania: ,,Organy wykonawcze gminy z mocy
art. 145 ust. 1 u.g.n. maja uprawnienie, a nie obowigzek ustalenia optaty adiacenckie;j.
Brak obowiazku ustalenia optaty adiacenckiej w kazdym przypadku, kiedy wybudowa-
ne zostanie urzadzenie infrastruktury technicznej, nalezy uzna¢ za w pelni zrozumiaty,
jesli zwazy sig, ze wartos$¢ nieruchomosci wskutek budowy urzadzenia moze niekiedy
nie wzrosng¢ albo wzrosng¢ nieznacznie, co czyni nieoptacalnym prowadzenie poste-
powania w celu jej ustalenia™*. Trudno oczywiscie polemizowaé z tymi argumentami,
a zwlaszcza w sytuacji, w ktorej mozna stwierdzi¢ nieznaczny wzrost warto$ci nieru-
chomosci, zasadne i logiczne bedzie niewszczynanie postgpowania w sprawie wymiaru
optaty. Niewatpliwie jednak ocena potencjalnych kosztéw i zyskéw moze wykraczac
poza kompetencje pracownikow odpowiedzialnych za jej wymiar. Stad jako cenng na-
lezy traktowac propozycje sformutowana pod adresem ustawodawcy wprowadzenia
przepisow pozwalajacych na wstepna ocene finansowych skutkow tych zdarzen, ktore
moga spowodowac wymiar oplaty adiacenckiej*”. Niezaleznie od tego mozna roéwniez
wskaza¢ inne pozaprawne wzgledy przemawiajace za niewymierzaniem optaty adia-
cenckiej, zwigzane przede wszystkim z dzialaniami prorozwojowymi stosowanymi
w gminie. Jesli wigc istnieje mniej lub bardziej sformalizowana (np. w strategiach roz-
woju gminy) potrzeba wspierania okreslonych zachowan inwestoréw, brak wymierzania
optaty adiacenckiej nalezy traktowac jako odpowiednig do tego stymulacje.
Argumentem nicodmiennie przemawiajagcym za wymiarem optaty adiacenckiej
jest ograniczonos¢ srodkow publicznych, co z kolei implikuje koniecznos¢ ich realizacji
wszedzie tam, gdzie istniejg mozliwosci zasilenia budzetu podmiotu publicznego. Tak
wiec w sytuacji, w ktorej istnieja przestanki do wymiaru optaty w postaci istnienia
uchwaty rady gminy w sprawie stawek optaty adiacenckiej, ponadto dane wskazujace
na niewatpliwy wzrost wartosci nieruchomosci, a wptyw budzetowy przewyzszy kosz-
ty wymiaru optaty adiacenckiej, to zachowanie organu wykonawczego powinno by¢
odpowiednio i przekonujgco uzasadnione. W mniejszym stopniu w przypadku wymiaru
optaty adiacenckiej, gdyz wystarczajace bedzie przeprowadzenie w sposob prawidlowy
postepowania opartego na niezbitych dowodach wzrostu warto$ci nieruchomosci, za-
konczonego wydaniem decyzji. W przypadku zas braku wymiaru optaty organ wyko-
nawczy gminy powinien odpowiednio uzasadni¢ swoje zaniechanie. Uzasadnienie to

moze przybra¢ forme wyjasnien udzielanych organowi stanowigcemu gminy badz tez

44 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 maja 2017 r., sygn. akt IT SA/
Gd 189/17, SIP LEX nr 2306744.

495 W. Morawski, [w:] T. Brzezicki (red.), Oplaty i wybrane roszczenia dotyczgce nieruchomosci, War-
szawa 2018, s. 185.
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wyjasnien udzielanych organom nadzoru, zwlaszcza w sytuacji wystgpowania deficytu
budzetowego.

Podjecie decyzji 0 wszczeciu postegpowania, prowadzonego w celu wymiaru opta-
ty, powinno by¢ poprzedzone ustaleniem prawdopodobienistwa wzrostu warto$ci nieru-
chomosci. Osiagna¢ to mozna przede wszystkim na podstawie dotychczasowego do-
$wiadczenia. Kolejnym krokiem bedzie wigc wszczecie postepowania, dokonywane
z urzedu przez organ wykonawczy gminy. W ramach tego postepowania glownym za-
daniem jest ustalenie, ze doszlo do wzrostu wartosci nieruchomosci. Jedynym dowodem,
ktory moze by¢ wykorzystany w tym celu, jest operat szacunkowy opracowany przez
bieglego rzeczoznawce majatkowego. Rola tego operatu byta wielokrotnie podkreslana
w orzecznictwie sgdowym. Istotnym wigc warunkiem wymierzenia optaty adiacenckiej
jest ustawowo dookreslone potwierdzenie wzrostu wartosci nieruchomosci. Podstawe dla
ustalen organu w tym zakresie stanowi opinia rzeczoznawcy majatkowego, zawierajgca
miegdzy innymi analiz¢ rynku nieruchomosci, z ktoérej wynika¢ winno, ze na skutek
(traktowanego jako wylaczny powdd) dokonanego podziatu nieruchomosci doszto do
zwigkszenia jej atrakcyjno$ci, a w konsekwencji rowniez wartosci. Do oceny operatu
szacunkowego, jak kazdego innego dowodu, ma zastosowanie: art. 80 k.p.a., nakazujacy
organowi administracji ocenia¢, czy dana okoliczno$¢ zostata udowodniona na podstawie
catoksztattu materiatu dowodowego; art. 7 k.p.a., ktory nakazuje podjac¢ wszelkie kroki
niezbedne do doktadnego ustalenia stanu faktycznego, i art. 77 § 1 k.p.a., ktory naktada
na organ administracji obowiazek wyczerpujacego zebrania i rozpatrzenia calego mate-
riatu dowodowego. Organ administracji winien wyczerpujgco ocenic operat szacunkowy,
ktory stanowi sformalizowang prawnie opini¢ rzeczoznawcy majatkowego wydawang
w zakresie posiadanych przez niego wiadomosci specjalnych odnosnie do szacowania
nieruchomosci, a zatem ocena operatu szacunkowego przez organ administracji nie jest
mozliwa w takim zakresie, w jakim miataby dotyczy¢ wiadomosci specjalnych®°. Waga
operatu szacunkowego w ramach postepowania zmierzajacego do wymiaru oplaty jest
o tyle istotna, ze stanowi w zasadzie jedyny dowod procesowy stwierdzajacy wzrost
wartosci nieruchomosci, objetej postepowaniem. Co wigcej, organ prowadzacy postepo-
wanie nie moze wkracza¢ ani w merytoryczng zawarto$¢ operatu, ani modyfikowaé
ustalonych w jego tresci wartosci dotyczacych wycenianych nieruchomosci: ,,Skoro ope-
rat szacunkowy jest w zasadzie jedynym i obligatoryjnym dowodem w sprawie o ustale-
nie optaty adiacenckiej na podstawie art. 98a ust. 1 u.g.n., to winien on w sposob niebu-
dzacy watpliwosci wykazywac, czy nastgpit wzrost warto$ci nieruchomosci w zwigzku

z podzialem nieruchomosci, a takze umozliwia¢ stronom i wlasciwym organom, a takze

46 Zob.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 marca 2018 r., sygn. akt
II SA/Gd 844/17, SIP LEX nr 2469691.
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sadowi administracyjnemu, dokonanie oceny prawidtowosci jego sporzadzenia. Dla pra-
widtowego ustalenia wysokosci optlaty adiacenckiej istotne znaczenie ma okreslenie
wartosci nieruchomosci zarowno przed dokonaniem jej podziatu, jak i po jego dokonaniu,
bo dopiero porownanie tych wartosci pozwala ustalié, czy podziat nieruchomosci spowo-
dowal wzrost jej wartosci, a w konsekwencji — czy zachodzi przestanka do naktadania
optaty”™’. Nie znaczy to oczywiscie, ze organ prowadzacy postepowanie nie dysponuje
zadnymi mozliwo$ciami oceny przedstawionego operatu szacunkowego. Konieczno$é
posiadania wiedzy fachowej z zakresu wyceny nieruchomosci nie zwalnia rzeczoznawcy
majatkowego z obowigzku przestrzegania przepiséw prawa zarowno korporacyjnego
(dotyczacego zasad dokonywania wyceny nieruchomosci), jak rowniez prawa powszech-
nie obowiazujacego. W przypadku sporzadzenia operatu szacunkowego organ prowadza-
Cy postgpowanie wymiarowe zobowigzany jest do oceny dowodu (operatu szacunkowego),
bedacego fundamentalnym dla jej wymiaru. Zgodnosc¢ opinii rzeczoznawcy majatkowe-
g0 z przepisami prawa jest o tyle istotna, ze wptywa ona bezposrednio na tre$¢ decyzji
ksztattujacej prawa i obowigzki stron postgpowania. Zatem wartos¢ dowodowa takiej
opinii oraz poprawnosc jej sporzadzenia w kontekscie obowiazujacych przepisow prawa
powinna zosta¢ oceniona przez organy orzekajace w sprawie, ktore zobowigzane sa przede
wszystkim zbada¢, czy operat jest jasny, logiczny, spdjny, wiarygodny, czy nie zawiera
btedow matematycznych, czy zastosowana w nim metoda szacowania odpowiada prawu
1 zostata poprawnie wyja$niona przez rzeczoznawce, za$ wyciaggniete przez niego wnio-
ski nie sa ze sobg sprzeczne*®. Catoksztatt zgromadzonego materiatu dowodowego,
z operatem szacunkowym nieruchomosci jako gtownym dowodem, stanowi podstawe
wydania decyzji wymierzajacej optate adiacencka. Jednakze poza przepisami procedu-
ry administracyjnej (przyjmujac decydujacg praktyke stosowania prawa) przepisy usta-
wy o gospodarce nieruchomosciami naktadaja na organ wykonawczy gminy szereg
obowigzkéw proceduralnych jeszcze przed wydaniem decyzji. Gtoéwnym jest obowigzek
informacyjny osoby zobowigzanej do poniesienia oplaty wynikajacy z art. 147 ustawy.
Zgodnie z tym przepisem oplata adiacencka moze by¢ na wniosek wtasciciela nierucho-
mosci roztozona na raty roczne platne w okresie do 10 lat. Warunki rozlozenia na raty
okresla si¢ w decyzji o ustaleniu optaty. Nalezno$¢ gminy z tego tytutu podlega zabez-
pieczeniu, w tym przez ustanowienie hipoteki. Decyzja o ustaleniu optaty adiacenckiej
stanowi podstawe wpisu do ksiggi wieczystej. Raty podlegaja oprocentowaniu przy za-
stosowaniu stopy procentowej réwnej stopie redyskonta weksli stosowanej przez Naro-
dowy Bank Polski. Nalezy przyjac, iz odpowiednim momentem poinformowania strony

47 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 1 grudnia 2017 r., sygn. akt I OSK
516/16, SIP LEX nr 2426889.

48 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt
1T SA/Ld 421/18, SIP LEX nr 2536480.
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postepowania w przedmiocie oplaty adiacenckiej jest informacja organu prowadzacego
postepowanie o zakonczeniu gromadzenia materiatu dowodowego i wyznaczeniu termi-
nu do zapoznania si¢ z tym materiatem. Wniosek taki znajduje potwierdzenie w orzecz-
nictwie Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry w wyroku z dnia 5 marca 2015 r.
stwierdzit: ,,Przepis art. 9 k.p.a. naktada na organ obowiazek pouczenia strony o mozli-
wosci ztozenia wniosku o roztozenie optaty adiacenckiej na raty. Mogto to nastgpic
w zawiadomieniu informujacym strong o wszczgciu postgpowania, lub tez w innej formie.
Takie pouczenie nie stanowi elementu decyzji administracyjnej o ustaleniu oplaty. Jeze-
li strona posiada uprawnienie do ztozenia wniosku na podstawie art. 147 ust. 1 u.g.n.,
a obowigzkiem organu stosownie do art. 9 k.p.a. jest pouczanie strony o przystugujacych
jej prawach, to organ miat obowigzek poinformowania strony przed wydaniem decyzji
ustalajgcej oplate o mozliwo$ci roztozenia optaty na raty”™”. Jednocze$nie nalezy wy-
kluczy¢ ze wzgledu na ekonomike postepowania pozostawianie bez rozpoznania w spra-
wie o ustalenie optaty adiacenckiej wniosku o rozlozenie na raty i odsytanie wtasciciela
nieruchomosci optata tg obcigzonego do innego postgpowania, aby uzyskat rozstrzygnie-
cie, ktore stosownie do art. 147 u.g.n. powinno nastgpi¢ w decyzji ustalajgcej optatg>®.
Whniosek o roztozenie na raty optaty adiacenckiej nie stanowi prosby (suplikacji), ale
W sensie procesowym stanowi podanie zawierajace zadanie w rozumieniu przepisow
k.p.a. Zadanie to nie powoduje jednak wszczecia odrebnego postepowania, albowiem
zgodnie z art. 147 zd. 2 u.g.n. warunki roztozenia na raty okresla si¢ w decyzji o ustaleniu
optaty adiacenckiej™. Organ wymierzajacy opftate jest wiec zwigzany obowigzkiem in-
formacji osoby, wobec ktorej toczy si¢ postegpowanie, wnioskiem ztozonym przez te
osobe (w zakresie jego rozpoznania), ilo$cig rat, sposobem zabezpieczenia swiadczenia
w postaci hipoteki oraz wysokos$cig kosztéw roztozenia naleznos$ci na raty. W pozostatym
zakresie dotyczacym roztozenia na raty organ wymierzajacy optate posiada swobodg
ksztattowania relacji z podmiotem zobowigzanym. Swoboda ta dotyczy¢ moze wysoko$ci
rat rocznych, ilosci rat (do 10 lat), sposobie zabezpieczenia splaty zobowigzania (innym
niz hipoteka). W podanym wyzej zakresie organ wymierzajacy oplatg ma petng swobode,
niekrgpowang ustawg o gospodarce nieruchomosciami, regulowania warunkow ptatnosci
oplaty, rozlozonej na raty. Kolejng regulacja zobowigzujaca organ prowadzacy postepo-
wanie do wymuszonego zachowania sg postanowienia wynikajace z przepisu art. 148
u.g.n. Zgodnie z nim obowigzek wnoszenia optaty adiacenckiej powstaje po uplywie 14
dni od dnia, w ktorym decyzja o ustaleniu optaty stala si¢ ostateczna. W przypadku roz-
lozenia oplaty na raty obowiazek ten dotyczy wptacenia pierwszej raty. Do skutkow

49 TOSK 1622/13, SIP LEX nr 1666116.

00 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2014 r.,
sygn. akt I SA/Rz 104/14, SIP LEX nr 1458121.

01 J. Dobkowski, Rozlozenie na raty oplaty adiacenckiej, ,,Samorzad Terytorialny” 2013, nr 9, s. 20 i n.
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zwloki lub opoznienia w zaptacie optaty adiacenckiej stosuje si¢ odpowiednio przepisy
Kodeksu cywilnego. Wysokos$¢ oplaty adiacenckiej ustalona w decyzji podlega walory-
zacji, poczawszy od pierwszego dnia miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktoérym
wydana zostata decyzja, do pierwszego dnia miesigca, w ktorym powstat obowigzek
zaptaty. Cytowane przepisy zwlaszcza w zakresie terminu ptatnosci sa bardzo niedookre-
Slone, a przez to stwarzaja pole do watpliwosci interpretacyjnych. Uzyte przez ustawo-
dawce sformutowania moga sugerowacé, ze termin ptatnosci optaty adiacenckiej przypada
na termin po 14 dniach od dnia, w ktérym decyzja ustalajaca optate adiacencka stala sig
ostateczna. Sformulowanie to nalezy jednak ttumaczy¢ odwzorowaniem regut obowig-
zujacych w przypadku innych $wiadczen publicznych i interpretowac termin ptatnosci
jako przypadajacy w terminie 14 dni od dnia, od kiedy decyzja o optacie stata si¢ osta-
teczna. Zupetnie inaczej podszedt jednak ustawodawca do konsekwencji zwloki lub
opdznienia (a wigc nieterminowo wptacanych naleznosci), wskazujagc w przypadku ich
wystgpienia dochodzenie skutkow prawnych opartych na kodeksie cywilnym. Wydaje sig,
ze jedynym skutkiem tych przepiséw jest poddanie nieterminowego realizowania §wiad-
czen odsetkom ustawowym przewidzianym przez prawo cywilne. Jest to niewatpliwie
odstgpstwo od skutkow publicznoprawnego charakteru oplaty adiacenckiej, bowiem
nieterminowe realizowanie tych §wiadczen nie bedzie podlegato odsetkom takim jak dla
zalegtosci podatkowych, lecz takim, jakie przystuguja w obrocie cywilnoprawnym. Jed-
nakze stosowanie przepisow cywilnoprawnych nalezy ograniczy¢ jedynie do tego waskie-
go 1 ustawowo okreslonego zakresu: ,,artykut 148 ust. 2 u.g.n. precyzyjnie okresla, ze
przepisy Kodeksu cywilnego stosuje si¢ odpowiednio jedynie do skutkéw zwtoki lub
op6znienia w zaplacie optaty adiacenckiej. Ustawodawca nie przewidziat w tym przepisie
mozliwosci odpowiedniego zastosowania przepisdéw Kodeksu cywilnego réwniez do
kwestii ustalania tej optaty’°2.

Warto w tym miejscu po raz kolejny zwrdci¢ uwagg na przestanki wymiaru opta-
ty adiacenckiej, wynikajace z przepisu art. 145 ust. 1 u.g.n. Ustawodawca wyraznie
wskazuje, ze warunkiem koniecznym dla umozliwienia organowi wykonawczemu gmi-
ny wymiaru oplaty jest stworzenie warunkow do podiaczenia nieruchomosci do poszcze-
gblnych urzadzen infrastruktury technicznej. Po pierwsze, brzmienie tego przepisu
otwiera droge do wielokrotnego wymiaru optaty planistycznej, w ramach odrgbnych
postepowan, pod warunkiem jednak wydatkowania srodkoéw publicznych na realizacje
wymienionych urzadzen infrastruktury technicznej. Za kazdym wigc razem, gdy docho-
dzi¢ bedzie do tego rodzaju inwestycji, organ wykonawczy gminy bedzie miat kompe-

tencje do ustalenia zasadnosci wymiaru tej optaty, a nast¢pnie wszczecia postgpowania

302 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 17 stycznia 2017 r., sygn.
akt II SA/Bk 779/16, SIP LEX nr 2197573.
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zmierzajgcego do jej wymiaru. Drugim istotnym warunkiem wymienionym w przywo-
lanym przepisie jest warunek o znaczeniu technicznym i chronologicznym. Zasadnos$¢
wszczecia postegpowania oceniana bedzie przez pryzmat stworzenia obiektywnych wa-
runkéw do podtaczenia nieruchomosci do urzadzen infrastruktury technicznej w odpo-
wiednim czasie. Jak nalezy wigc oceniac¢ te przestanke w praktyce? Wydaje sie, ze
wiasciwg wyktadnig wskazanych przepisow bedzie ta, ktora oparta bedzie tylko 1 wy-
tacznie na formalnoprawnych mozliwosciach stworzenia warunkéw do korzystania
z wybudowanej infrastruktury technicznej, bez mozliwo$ci skorzystania jedynie z prze-
stanek faktycznych, bedacych podstawa wymiaru optaty. Co wiecej, nalezy oceniac te
przestanki w oparciu o rézne podstawy prawne, poniewaz na zréoznicowanych podstawach
prawnych oparto zagadnienia dotyczace korzystania z urzadzen infrastruktury technicz-
nej. Na wstepie juz nalezy stwierdzié, ze ocena momentu istnienia, czy doszto do spet-
nienia warunku wymiaru oplaty, powinna by¢ dokonywana w sposdb obiektywny w tym
znaczeniu, ze nie bedzie miato znaczenia, czy uzytkownik korzysta z tego urzadzenia,
czy tez nie. Wazne bedzie jedynie stworzenie mozliwosci przede wszystkim prawnych

do tego, by z urzadzenia mozna byto skorzysta¢>®

. Ocena istnienia obiektywnej mozli-
wosci podtaczenia do urzadzen infrastruktury powinna by¢ oceniana, w $wietle przepi-
sow regulujgcych prawng mozliwo$¢ skorzystania z tych urzadzen, przez finalnych od-
biorcow. Uwarunkowania techniczne stwarzajace mozliwo$¢ podtaczenia do sieci lub
drogi nalezy ocenia¢ indywidualnie w stosunku do kazdego urzadzenia infrastruktural-
nego, z powotaniem si¢ nie tylko na obowigzujace przepisy techniczne, ale takze specja-
listyczng i fachowa wiedze w tym temacie. Istotne jest, aby wybudowana sie¢ lub droga
pozwalaty wlascicielowi nieruchomosci na potaczenie nieruchomosci z siecia za pomo-
ca przytacza lub zjazdu. Sie¢ musi by¢ zatem technicznie zdolna do wpigcia przytacza.
W stosunku za$ do wybudowanej drogi musi by¢ zagwarantowana mozliwo$¢ wykona-
nia zjazdu’™. W przypadku wybudowania drogi data stworzenia warunkéw do korzy-
stania z niej bedzie ustalenie momentu/warunku dajacego mozliwosé legalnego korzy-
stania z drogi. Decydujace znaczenie ma bowiem nie protokolarny odbior traktowany
jako czynno$¢ techniczna, lecz mozliwo$¢ zgodnego z prawem korzystania z drogi.
Podobnie nalezy ocenia¢ mozliwos¢ korzystania z innych urzadzen infrastruktury tech-
nicznej, dopiero bowiem mozliwo$¢ zgodnego z prawem korzystania z tych urzadzen
wynikajaca czy to z przepisow prawa budowlanego, czy innych przepisow (np. ustawy
o zbiorowym zaopatrzeniu w wode) przewidujg warunki zgodnego z prawem korzysta-

nia z tych urzadzen.

03 Zob.: A. Prusaczyk, Komentarz do art. 145 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, [w:] J. Jawor-
ski, A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, op. cit., s. 1012.
504 M. Drela, op. cit., s. 35.
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Odrebnym warunkiem jest uptyw czasu, bowiem wszczgcie postepowania w spra-
wie ustalenia oplaty adiacenckiej moze nastgpi¢ w terminie do 3 lat od dnia stworzenia
warunkow do podlaczenia nieruchomosci do poszczegolnych urzadzen infrastruktury
technicznej albo od dnia stworzenia warunkéw do korzystania z wybudowanej drogi,
jezeli w dniu stworzenia tych warunkéw obowiazywata uchwata rady gminy, z ktorej
wynika wysokos¢ stawek oplaty adiacenckiej. Powszechnie uznaje si¢ termin przywo-
tany powyzej jako instytucjg¢ prawa materialnego, a wiec termin niepodlegajacy zadnym
modyfikacjom ani ze strony organu wymierzajacego optate, ani podmiotu, na ktory ta
oplata jest naktadana. Jak podkresla si¢, funkcja terminu okreslonego w art. 145 ust. 2
u.g.n. jest ograniczenie w czasie niepewnosci co do mozliwosci ustalenia optaty adia-
cenckiej. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze stosownie do tresci art. 145 ust. 1 ustawy organ
administracji moze ustali¢ optate adiacencky. Zatem jezeli juz raz w tym terminie de-
cyzja zostata dorgczona, przy czym, jak si¢ przyjmuje, wystarczy doreczenie decyzji
organu pierwszej instancji, to ustaje stan niepewnosci co do skorzystania przez wlasciwy
organ ze swoich uprawnien’®®.

Na koniec warto jeszcze odnies¢ si¢ do ograniczenia ustawowego, wpltywajacego
na wymiar oplaty adiacenckiej, zwiazanej z budowa infrastruktury technicznej. Chodzi
o obowigzek uwzgledniania na poczet optaty adiacenckiej wartosci $wiadczen pienieznych
wniesionych przez wilasciciela lub uzytkownika wieczystego nieruchomosci na rzecz
budowy poszczegoélnych urzadzen infrastruktury technicznej. Organ wymierzajacy
oplate jest zobowigzany do zbadania, czy koszty urzadzen infrastruktury technicznej
byty budowane z udziatem finansowym wtascicieli nieruchomosci, za$ ci ostatni musza
wykazac, ze poniesli te wydatki. Sytuacja taka moze si¢ zdarzy¢ na skutek inicjatywy
oddolnej, jesli zainteresowani wilasciciele nieruchomosci inicjujg wspdlng z gming bu-
dowe infrastruktury. Moze takze wystapi¢ sytuacja, w ktorej to organ wykonawczy
gminy wystapi z propozycja partycypowania w kosztach inwestycji i pod tym warunkiem
decyduje si¢ na realizacje inwestycji. Bez wzgledu jednak na inicjatywe wspodlnej reali-
zacji inwestycji nalezy zapewni¢ formalna poprawnos¢ takich porozumien. Nie ma wigc
przeszkod, aby rada ustalita dobrowolne zasady partycypacji przez mieszkancow gminy
w kosztach budowy urzadzen. Za dopuszczalng praktyke nalezy uznac takze sytuacje,
w ktorej gmina realizuje budowe i rozbudowe infrastruktury komunalnej na podstawie
umow cywilnoprawnych zawieranych z zainteresowanymi mieszkancami. Jednoczes$nie
zainteresowani partycypuja w kosztach budowy okreslonego urzadzenia, a kwoty nakta-

dow przez nich poniesionych gmina zalicza na poczet optaty adiacenckiej’®. Pomimo

305 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 23 stycznia 2018 r., sygn. akt Il SA/
1.d 890/17, SIP LEX nr 2442164.

% H. Palarz, Bledy przy ustalaniu oplat adiacenckich zwigzanych z budowg urzgdzen infrastruktury
technicznej, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 4, s. 48 i n.
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niewatpliwych atutow uregulowania kwestii uczestnictwa witascicieli nieruchomosci
w drodze uchwaty rady gminy orzecznictwo sadowe stoi na stanowisku, ze brak jest
podstaw prawnych dla uchwalania uchwat w zakresie tej materii: ,,Artykut 18 ust. 1 u.s.g.
nie moze stanowi¢ podstawy wydania uchwaty w sprawie ustalenia zasad udziatu miesz-
kancow w realizacji zadania inwestycyjnego p.n. budowa infrastruktury kanalizacyjnej
na terenie gminy. Podstawg taka nie moze by¢ tym bardziej art. 148 ust. 4 u.g.n., ktéry
nie ma zastosowania do zdarzen poprzedzajacych wybudowanie infrastruktury, a nadto
nie zawiera w swej tresci upowaznienia do stanowienia przez gming aktow prawa miej-

scowego™"’

. Jesli nawet uzna¢ argumenty przywotane w orzeczeniu, to nie zmienia to
racji przemawiajacych za ogdlnym, transparentnym i ujednoliconym opracowaniem
i stosowaniem zasad partycypacji whascicieli nieruchomosci w kosztach realizacji inwe-
stycji infrastrukturalnych. Nic nie stoi wigc na przeszkodzie, by opracowac nie w drodze
aktu normatywnego, lecz w formie obwieszczen, apeli czy zbioru dobrych praktyk zasad
wspottworzenia infrastruktury techniczne;.

Przechodzac do ostatniego rodzaju optaty adiacenckiej, nalezy po raz kolejny
podkresli¢ odmienno$¢ jej regulacji prawnych. Jak wskazano wezesniej, charakter praw-
ny oplaty adiacenckiej wymierzanej w tym trybie odbiega znaczaco od schematu nakta-
dania danin publicznych, co pozwala formutowac teze, ze optaty te (w zakresie obejmu-
jacym wysoko$¢ optaty wynikajacg z protokotu uzgodnien) nie sg ani doptatami
W rozumieniu przyjetym na wstepie tego rozdziatu, ani nawet nie sg daninami publicz-
nymi, gdyz ich wymiar odbiega od wymogo6w ustawowych i doktrynalnych przynaleznych
tego rodzaju $wiadczeniom pieni¢znym. Postgpowanie zmierzajace do wymiaru optaty
adiacenckiej zwigzanej ze wzrostem wartosci nieruchomosci, spowodowanej scaleniem
i podzialem nieruchomosci, jest postgpowaniem towarzyszacym gldownemu postepowa-
niu, zwigzanemu z samym scaleniem i podzialem. Ustawa o gospodarce nieruchomo-
$ciami ktadzie nacisk na wspotdziatanie organow gminy, jak rowniez osob zaintereso-
wanych w celu dokonania zmian w zakresie uksztattowania nieruchomosci. Tak wigc
rolg organu wykonawczego jest koordynowanie calego postepowania, poczawszy od
informowania oséb zainteresowanych o dokonywanych scaleniach, az po wymiar opta-
ty adiacenckiej. Jak wskazano wczeéniej, podmiotami, wobec ktorych powstaje obowia-
zek $wiadczenia oplaty, sg te osoby, otrzymujace nieruchomosci w (podzielone po sca-
leniu), wyniku prowadzenia postepowania scaleniowego otrzymaty nieruchomosci
(podzielone po scaleniu) 1 ktorych wartos¢ (nieruchomosci) wzrosta w stosunku do po-
przednio posiadanych nieruchomosci. Na etapie wymiaru oplaty rolg organu wykonaw-
czego gminy jest ustalenie, kogo dotyczy¢ bedzie obowigzek zaptaty oplaty adiacenckiej,

07 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 marca 2018 r., sygn. akt 1T
SA/Gd 795/17, SIP LEX nr 2469690.
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a nastepnie przeprowadzenie uzgodnien dotyczacych zasad ptatnosci tej optaty. Uzgod-
nienia te (finalizowane w formie ugody) prowadzone sa jeszcze przed uchwaleniem
uchwaly scaleniowej, natomiast w przypadku braku tej ugody przyjmuje si¢ warunki
ptatnosci wynikajgce z uchwaty scaleniowej. Tak wigc $ledzac kolejnos¢ zdarzen pro-
wadzacych do ustalenia oplaty, nalezy przyjac¢ nastepujacy scenariusz: przystapienie do
procedury scalenia w celu podziatu, dokonanie uzgodnien projektu uchwaty scaleniowe;,
réwniez w zakresie wysokosci optaty adiacenckiej, przystgpienie do uzgodnien pomiedzy
organem wykonawczym gminy a podmiotami bedacymi uczestnikami postgpowania
scaleniowego w zakresie sposobu i terminu wplaty optaty, a w przypadku braku ugody
przyjecie zasad $Swiadczenia optaty adiacenckiej na zasadach okreslonych w uchwale
scaleniowej, wymiar optaty przez organ wykonawczy gminy, na koniec wydanie decyzji
w sprawie oplaty adiacenckiej. Przepisy regulujace zasady ustalania optaty adiacenckiej
w zwigzku ze scaleniem i podziatem nieruchomosci, odmiennie anizeli ma to miejsce
w przypadku budowy urzadzen infrastruktury technicznej i podzialu nieruchomosci,
nie reguluja terminu wydania decyzji w przedmiocie optaty adiacenckiej. Brak szczegd-
towych regulacji prawnych sktania do przyjecia, iz w przypadku optaty adiacenckiej
z tytutu scalenia i podzialu nieruchomosci znajdzie odpowiednie zastosowanie art. 68
§ 1 Ordynacji podatkowej. Oznacza to, ze wojt (burmistrz, prezydent miasta) jest zobo-
wigzany do wydania (dorg¢czenia) decyzji, ustalajgcej optate adiacenckg w terminie 3 lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym weszla w zycie uchwata w sprawie
scalenia i podziatu nieruchomos$ci®®. Jednoczesnie nalezy pamigta¢ o konsekwencjach
obowigzywania przepisu art. 106 ust. 3 ustawy, w ktorym wskazano obowigzek gminy
do wybudowania na gruntach objetych uchwata o scaleniu i podziale nieruchomosci
niezbednych urzadzen infrastruktury technicznej stosownie do przepisu art. 104 ust. 2
pkt 6 (zawierajacego zakres przedmiotowy uchwaty scaleniowej). Koszty wybudowania
tych urzadzen nie moga obcigza¢ uczestnikow postepowania, chyba ze na mocy zawar-
tego z gming porozumienia strony postanowia inaczej. Jesli w sytuacji braku porozu-
mienia pomi¢dzy organem wykonawczym gminy a uczestnikami postepowania dojdzie
do ustalenia zasad ptatnosci optaty adiacenckiej na zasadach okreslonych w uchwale
scaleniowej, bedzie implikowato to koniecznos¢ zamieszczenia w uchwale scaleniowej
terminu platnosci nie krétszego niz termin wybudowania urzadzen infrastruktury tech-
nicznej. Organ wymierzajacy optate jest wigc zwigzany przy ustalaniu terminu ptatnosci
optaty zar6wno postanowieniami uchwaty, jak i zdarzeniami faktycznymi dotyczacymi

wybudowania urzgdzen infrastruktury technicznej, opisanymi w uchwale scaleniowej*®.

08 Zob.: M. Szalewska, op. cit., s. 18.
399 Zob.: M. Wolanin, Komentarz do art. 107 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, [w:] J. Jaworski,
A. Prusaczyk, A. Tutodziecki, M. Wolanin, op. cit., s. 651.
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Odrebnie nalezy potraktowac kompetencje przystugujace organowi wykonawcze-
mu gminy w zakresie oplaty planistycznej. Tak jak poprzednio, nalezy rozpocza¢ od
przywotania problemu obligatoryjnosci tej doptaty. Jak wskazano juz wcze$niej, doktry-
na oraz orzecznictwo stoja na stanowisku, ze optata planistyczna jest co do zasady obli-
gatoryjna naleznos$cig gminy, ktora pobierana by¢ musi przy spelnieniu warunkow
okreslonych w przepisie art. 36 ust. 4 u.p.z.p. Nalezy jednakze stanowczo zaprzeczy¢
bezwzglednemu obowigzkowi naliczania optaty planistycznej, przede wszystkim ze
wzgledow wynikajacych z ekonomiki postepowania (wtedy gdy koszty jej wymiaru
przewyzsza wptywy budzetowe). Nawet wigc w sytuacji, w ktorej w miejscowym planie
zagospodarowania przestrzennego zawarte zostalty postanowienia dotyczace stawek
optlaty planistycznej, organ wykonawczy bedzie mogt zaniecha¢ wymiaru oplaty, jesli
W sposob niebudzacy watpliwosci stwierdzi opisang wyzej relacje kosztéw do przycho-
dow. Organ wykonawczy gminy ma na podstawie art. 36 ust. 4 obowigzek wymierzenia
optlaty planistycznej, wtedy gdy doszto do wzrostu warto$ci nieruchomosci na skutek
uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Wazna
przestanka uzasadniajacg wymiar i pobor optaty jest istnienie bezposredniego zwigzku
przyczynowo-skutkowego pomiedzy wzrostem warto$ci nieruchomosci, a uchwaleniem
lub zmiang miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego®'’. Ustawa o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym naktada obowigzek informacyjny na notariusza,
ktory ma obowiazek poinformowa¢ w terminie 7 dni od dnia sporzadzenia umowy,
ktorej przedmiotem jest zbycie nieruchomos$ci w formie aktu notarialnego, wojta, bur-
mistrza albo prezydenta miasta, przesytajac wypis z tego aktu. Wojt, burmistrz albo
prezydent miasta ustala optate, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4, w drodze decyzji, bez-
zwlocznie po otrzymaniu wypisu z aktu notarialnego. Okreslony w art. 37 ust. 6 u.p.z.p. ter-
min jako ,,bezzwloczny” nie jest terminem prawa materialnego, z uptywem ktérego
wigzatyby si¢ skutki prawne. Ma on na celu dyscyplinowanie organéw administracji
w dochodzeniu naleznos$ci budzetowych gminy®!!.

Organ wykonawczy gminy wszczyna postepowanie i wymierza oplate niezwlocz-
nie po stwierdzeniu, ze zaistnialy przestanki ustawowe wymiaru optaty. Z tym, ze tylko
przy bezspornym, opartym na operacie szacunkowym stwierdzeniu, iz wzrost wartosci
nieruchomosci dokonat si¢ na skutek uchwalenia nowego lub zmiany dotychczasowego

planu zagospodarowania przestrzennego organ wykonawczy gminy moze wymierzyc

510 Zob.: K. Matysa-Sulifiska, Wzrost wartosci nieruchomosci spowodowany uchwaleniem lub zmiang
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego jako przestanka ustalenia oplaty planistycznej, ,,Fi-
nanse Komunalne” 2014, nr 3, s. 42.

It Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 4 listopada 2010 r., sygn.
akt I1 SA/Lu 483/10, SIP LEX nr 753852 czy tez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie
z dnia 6 wrze$nia 2011 r., sygn. akt I OSK 1284/10, SIP LEX nr 1132067.
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optate planistyczng. Podobnie jak w przypadku optaty adiacenckiej jedynym dopusz-
czalnym dowodem wzrostu wartosci nieruchomosci jest wynikajacy z operatu szacun-
kowego opracowanego dla celdow wymiaru optaty planistycznej przez rzeczoznawce
majatkowego wzrost warto$ci wycenianej nieruchomosci: ,,Na organach wykonawczych
gmin cigzy obowiazek wykazania, ze w wyniku wejscia w zycie planu miejscowego
nastgpita zmiana przeznaczenia nieruchomosci oraz wzrost jej wartosci majacy bezpo-
sredni zwigzek przyczynowy z przyjetymi ustaleniami uchwalonego planu. Wzrost
warto$ci musi mie¢ charakter obiektywny, wynikajacy z przeprowadzonego dowodu,
jakim jest operat szacunkowy’'2. T podobnie jak w poprzednio omawianych optatach
i tu organ wymierzajacy oplate planistyczng jest zwigzany ustaleniami merytorycznymi
dokonanymi przez rzeczoznawce majatkowego, lecz ma obowigzek dokonania oceny
rzetelnosci sporzadzenia operatu, gdyz operat szacunkowy jako dowod podlega zawsze
ocenie organu administracji. Cho¢ organ administracji publicznej nie jest uprawniony
do badania operatu szacunkowego w zakresie, w jakim jego sporzadzenie wymagato
wykorzystania wiadomosci specjalnych, to jednak nie jest on zwolniony od obowigzku
zweryfikowania podejécia, metody i techniki szacowania przyjetej przez rzeczoznawce
majatkowego. Operat szacunkowy stanowi bowiem dowdd z opinii biegtego, ktory pod-
lega ocenie organu — tak jak kazdy dowod — z zastosowaniem zasady swobodnej oceny
dowodow’". Podobnie jak w przypadku optaty adiacenckiej zasadne wydaje si¢ wstepne
sprawdzenie, czy zachodzi prawdopodobienstwo wzrostu warto$ci nieruchomosci w wy-
niku uchwalenia lub zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego (przy
zatozeniu spelnienia innych przestanek wymiaru). Jeszcze wige przed wszczgciem po-
stepowania wymiarowego organ wymierzajacy powinien, czy to na podstawie doswiad-
czenia, czy wstepnej oceny rzeczoznawcy majatkowego stwierdzié, czy istniejg przestan-
ki do wszczecia postgpowania. Przyjmujac bowiem mozliwo$¢é pominigcia tego
elementu, dosztoby do sytuacji narazenia budzetu gminy na bezzasadne wydatki, zwia-
zane z wyceng nieruchomosci, bez zadnej gwarancji, ze faktycznie doszto do wzrostu
warto$ci nieruchomosci.

Kolejng przestanka warunkujaca wszczecie postgpowania zmierzajgcego do wy-
miaru oplaty jest zbycie nieruchomosci objgtej uchwaleniem badz zmiang miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego. Zbycie jako kategoria prawna oznacza przenie-
sienie wlasnosci rzeczy, jednakze skutek ten moze by¢ zrealizowany w drodze dokonania
réznych czynnos$ci prawnych. Wniosek taki wynika z analizy przepisu art. 4 ust. 3bu.g.n.,

w ktorym stwierdzono, ze przez zbycie nieruchomosci nalezy rozumie¢ dokonywanie

512 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2015 r., sygn.
akt IT SA/Kr 1148/15, SIP LEX nr 1939244.

13 Np.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt
1T SA/Gd 11/18, SIP LEX nr 2470491.

235



Rozdziat 6

czynnosci prawnych, na podstawie ktorych nastepuje przeniesienie wtasnosci nierucho-
mosci lub przeniesienie prawa uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowej albo
oddanie jej w uzytkowanie wieczyste. W prawie cywilnym nie stosuje si¢ pojecia zbycia
(cho¢ kodeks cywilny zna i postuguje si¢ pojeciem zbycia wielokrotnie) do okreslenia
sposobow przeniesienia wlasnosci. Zgodnie z przepisem art. 155 k.c. umowa sprzedazy,
zamiany, darowizny, przekazania nieruchomosci lub inna umowa zobowiazujaca do
przeniesienia wlasnosci rzeczy co do tozsamosci 0znaczonej przenosi wiasnos¢ na nabyw-
cg, chyba ze przepis szczegdlny stanowi inaczej albo ze strony inaczej postanowity. Przez
pryzmat przywotanych przepiso6w nalezy ocenia¢ uzyte w ustawie o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym pojgcie zbycia jako przeniesienie wlasnosci rzeczy (nieru-
chomosci) na zasadach odplatnosci, jak rowniez nieodptatne. Ustawodawca w przepisie
art. 36 ust. 4 nie precyzuje, o jaki rodzaj zbycia chodzi, wigc nalezy przyjac¢ dopuszczal-
no$¢ obu rodzajow. Problem rodzaju przeniesienia wlasnosci rzeczy doczekat si¢ wielu
orzeczen, co spowodowane bylo przede wszystkim ewolucja poje¢ uzytych przez ustawo-
dawce. Do 2004 r. w analizowanym przepisie ustawodawca uzalezniat mozliwo$¢ wymia-
ru optaty planistycznej od przestanki sprzedazy nieruchomosci. Dopiero po tym terminie
ustawodawca zrezygnowat z odwotania si¢ do umowy sprzedazy na rzecz zbycia jako
przestanki wymiaru optaty. Niestety, zmieniajac przywotany przepis z art. 36, nie zmie-
nit kolejnych przepisow, dotyczacych zasad ustalania momentu wymiaru wartos$ci nieru-
chomosci, co do ktorej wymierzana jest optata. Wobec tego zarowno przed 2004 r., jak
i obecnie przepis art. 37 ust. 1 stanowi, iz wysokos$¢ odszkodowania z tytutu obnizenia
wartosci nieruchomosci, o ktorym mowa w art. 36 ust. 3, oraz wysoko$¢ optaty z tytutu
wzrostu wartosci nieruchomosci, o ktorej mowa w art. 36 ust. 4, ustala si¢ na dzien jej
sprzedazy. Doszto wiec do niepozadanej, jak sie wydaje, sytuacji, w ktorej przepis art. 36
ust. 4 bedacy podstawg wymiaru optaty wskazuje na przestanke zbycia, tymczasem prze-
pis art. 37, bedac przepisem technicznym w stosunku do poprzedniego, wskazuje na
mozliwo$¢ ustalenia optaty jedynie w sytuacji, gdy zbycie nieruchomosci jest dokonane
w ramach umowy sprzedazy>'*. Tak wigc organ wymierzajacy oplate musi mie¢ pewnos¢
co do sposobu zbycia nieruchomosci, by moc wszczaé postgpowanie zmierzajace do wy-
miaru opfaty: ,,Brak jest podstaw do przyjecia, ze w art. 37 ust. 1 u.p.z.p. wskazano jedy-
nie date ustalania optaty planistycznej. Przepis ten wskazuje, z jakim faktem wigze si¢
ustalenie oplaty planistycznej oraz na jaki dzien ustala si¢ optate, ale przede wszystkim
przepis ten okresla, ze ustala si¢ wysoko$¢ optaty. Skoro wysoko$¢ oplaty ustala si¢ na

dzien sprzedazy nieruchomos¢, to na ten dzien nalezy okresli¢ warto$¢ nieruchomoscei™".

S14 Zob.: K. Malysa-Sulinska, Zbycie nieruchomosci jako przestanka ustalenia oplaty planistyczneyj,
,,Finanse Komunalne” 2014, nr 6, s. 38.

515 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 pazdziernika 2016 r., sygn. akt
IT OSK 119/15, SIP LEX nr 2177582.
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Kolejna istotng przestanka wymiaru optaty jest uchwalenie nowego lub zmiana
istniejacego planu zagospodarowania przestrzennego. Warto w tym miejscu zwrocic
uwagg na kolejng budzacag watpliwosci redakcje przepisow ustawy o planowaniu i zago-
spodarowaniu przestrzennym. Chodzi o relacj¢ przepiséw art. 36. ust. 4 i 63 ust. 3
u.p.z.p. Pomimo duzego zaangazowania gmin w uchwalanie miejscowych planéw zago-
spodarowania przestrzennego wcigz wiele nieruchomosci pozostaje poza tymi regula-
cjami prawa miejscowego. Sytuacja ta wymaga od gmin ksztaltowania tadu przestrzen-
nego za pomocg aktoéw indywidualnych, ktoére ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu
przestrzennym nazywa decyzjami o warunkach zabudowy. Zgodnie z art. 63 ust. 3
ustawy jezeli decyzja o warunkach zabudowy wywotuje skutki, o ktorych mowa w art. 36,
przepisy art. 36 oraz art. 37 stosuje si¢ odpowiednio. Koszty realizacji roszczen, o ktorych
mowa w art. 36 ust. 1 1 3, ponosi inwestor po uzyskaniu ostatecznej decyzji o pozwoleniu
na budowe. Chodzi wiec o0 mozliwo$¢ wymierzania oplaty planistycznej w oparciu o de-
cyzj¢ o warunkach. W obecnym ksztatcie normatywnym przepisow ustawy o planowa-
niu i zagospodarowaniu przestrzennym brak miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego uniemozliwia wymiar optaty i to z wielu powodow. Po pierwsze brak jest
podstaw prawnych do ustalenia w decyzji o warunkach zabudowy stawki optaty plani-
stycznej, po drugie brak jest upowaznienia ustawowego do tego, by rada gminy wydata
odpowiednig uchwale, w ktorej stawka taka zostataby ustalona. Po trzecie wreszcie na-
lezy rowniez nawigzac¢ do istoty optaty planistycznej jako §wiadczenia ekwiwalentnego
wobec §wiadczen dokonanych przez organ administracji publicznej. Jesli bowiem uzna-
je sie, iz optata planistyczna ma by¢ ekwiwalentna wydatkom, ktore poniosta gmina
w celu zapewnienia tadu przestrzennego, to trudno mowic o identycznym charakterze
przy wydaniu decyzji o warunkach zabudowy. Wydatki te sg nieproporcjonalnie niskie
w stosunku do tych, jakie ponosi gmina, przygotowujac i uchwalajagc miejscowy plan
zagospodarowania przestrzennego. Pomimo wiec prob wprowadzania optaty planistycz-

nej w sytuacji braku miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego doktryna®'¢

i orzecznictwo’"’

stoja na stanowisku bezprawnosci takiego dziatania organow gminy,
przyjmujac, ze aktualnie obowigzujace przepisy prawa nie daja organowi wykonawcze-
mu gminy podstaw, w przypadku braku miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, do okreslenia w decyzji o warunkach zabudowy stawki procentowej opflaty,

o ktérej mowa w art. 36 ust. 4 u.p.z.p. w zw. z art. 63 ust. 3 u.p.z.p., naleznej z tytutu

316 Zob.: M.J. Nowak, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodarowania terenu — najwazniejsze
zagadnienia prawne, ,,Nieruchomosci” 2012, nr 6, s. 19. Inaczej uwazaja M. Kru$ i M. Szewczyk, twier-
dzac, ze decyzja o warunkach zabudowy powinna zawiera¢ postanowienia w zakresie stawki oplaty plani-
stycznej — eidem, Plan miejscowy a decyzja o warunkach zabudowy, ,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Ad-
ministracyjnego” 2018, nr 2, s. 35.

17 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 17 maja 2017 r., sygn. akt Il OSK
2321/15, SIP LEX nr 2346735.
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wzrostu wartosci nieruchomosci. W razie braku planu miejscowego w przypadku, gdy
wydawane sg decyzje o warunkach zabudowy, ,,odpowiednie stosowanie” przepisow
art. 36 1 art. 37 u.p.z.p. prowadzi do wyltaczenia stosowania art. 36 ust. 4 oraz art. 37
ust. 6 i ust. 7 u.p.z.p. z uwagi na brak podstaw prawnych zaréwno do uchwalania stawek
procentowych optaty od wzrostu wartosci nieruchomosci przez rade gminy w odrebne;j
uchwale, jak i do naliczania takiej optaty (i zwigzanego z tym ustalenia wysokos$ci staw-
ki) przez organ wykonawczy gminy.

Przepisy art. 36. ust. 4 (uwzgledniajac przeprowadzone wyzej rozwazania) uza-
lezniajg mozliwo$¢ wymiaru oplaty planistycznej od uchwalenia nowego albo zmiany
istniejgcego miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. Termin, w ktérym
organ wykonawczy gminy moze dokona¢ wymiaru optaty, zostat ograniczony do 5 lat
od dnia, w ktérym plan miejscowy zaczat obowigzywac. Zakreslono tym samym okres,
po ktérym wszczgcie postegpowania i zadanie poniesienia optaty planistycznej lub od-
szkodowania zwigzanych z wej$ciem w zycie miejscowego planu zagospodarowania
przestrzennego staja si¢ nieuzasadnione. Jak podkresla si¢ w orzecznictwie, termin
wskazany powyzej jest terminem dla wszczecia postgpowania administracyjnego w przed-
miocie tej optaty, przywotany przepis art. 37 ust. 3 1 4 ustawy nie zawiera zadnych re-
gulacji odnos$nie do terminu do wydania decyzji w sprawie’®. Nalezy wigc termin
5-letni traktowac jako termin procesowy’". Za zgloszenie roszczenia mozna wigc uznac
zawiadomienie strony o wszczeciu postepowania administracyjnego w przedmiocie
ustalenia optaty planistyczne;.

Odmiennoscig w stosunku do wezesniej omawianych doptat jest mozliwos¢ wnio-
skowego ustalenia optaty planistycznej. Zgodnie z przepisem art. 37 ust. 7 ustawy wia-
Sciciel albo uzytkownik wieczysty nieruchomosci, ktorej wartos¢ wzrosta w zwigzku
z uchwaleniem lub zmiang planu miejscowego, przed jej zbyciem moze zagda¢ od wojta,
burmistrza albo prezydenta miasta ustalenia, w drodze decyzji, wysokosci optaty, o kto-
rej mowa w art. 36 ust. 4. W literaturze panuje poglad, iz wymiar ten nalezy traktowac
jako wstepny, dopiero bowiem po spelnieniu wszystkich omowionych wczesniej prze-
stanek dochodzi do wydania decyzji ostatecznej przez organ wykonawczy gminy>>’.
Niewatpliwie nalezy zgodzi¢ si¢ tg opinia, gdyz ratio legis tego przepisu nie jest chec
zaplacenia oplaty przez osob¢ zobowigzang, lecz uzyskanie informacji na temat tego, ile
ona moze wynies¢, a w dalszej kolejnosci podjecie decyzji o zbyciu lub niezbywaniu

nieruchomosci w terminach uzasadniajgcych pobor oplaty. Niemniej jednak organ

518 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 27 wrze$nia 2016 r., sygn. akt II OSK
3161/14, SIP LEX nr 2167575.

19}, Ztakowski, Komentarz do art. 37, [w:] Z. Niewiadomski (red.), Planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne. Komentarz, Warszawa 2018, s. 329 i n.

520 Zob.: 1. Czaja-Hliniak, Oplata planistyczna jako dochéd wilasny gminy, ,,Casus” 2007, nr 3, s. 17.
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wykonawczy gminy zwigzany jest wnioskiem i musi doprowadzi¢ do wstgpnego ustale-
nia optaty. W literaturze przedmiotu spotkac si¢ mozna z pogladem, ze decyzja powinna
mie¢ charakter warunkowy i czasowy, o czym adresat decyzji powinien by¢ poinformo-

321, Jest to niewatpliwie poglad dyktowany pragmatyka i ze wzgledow, o ktorych

wany
byta mowa powyzej, w pelni uzasadniony.

Na koniec warto jeszcze odniesé¢ si¢ do kumulowania doptat publicznych wobec
tej samej osoby. Przepisy obu ustaw nie reguluja wzajemnego zakresu tych danin, co
pozwala formutowaé¢ wniosek o mozliwosci ich kumulowania w tym samym czasie,
wobec tych samych oséb. Jesli wigc dojdzie do spetnienia przestanek wymiaru dwoch
lub wigcej doptat, np. na skutek uchwalenia miejscowego planu zagospodarowania prze-
strzennego, dokonywanego w wyniku tego podziatu nieruchomosci, a jeszcze spowodo-
wanych wejsciem w zycie miejscowego planu inwestycji finansowanych ze srodkow
publicznych, to moze okazac¢ si¢, ze wobec tej samej osoby zostang wszczgte trzy nieza-
lezne postgpowania, konczace si¢ trzema decyzjami naktadajacymi trzy rézne doptaty.
Sytuacje takie mialy juz miejsce, co znajduje potwierdzenie w orzecznictwie sgdowym:
,Optlata planistyczna i oplata adiacencka to dwie rozne optaty, ktérych materialnopraw-
na podstawa wynika z dwoch réznych ustaw. Inna jest zatem funkcja i charakter obu
optat. Jedynym wspdlnym mianownikiem jest wzrost warto$ci nieruchomosci, tyle ze
przy optacie planistycznej spowodowany jest on uchwaleniem albo zmiang planu miej-
scowego, natomiast przy oplacie adiacenckiej spowodowany jest podzialem nierucho-
mosci, podzialem i scaleniem nieruchomosci albo budowa urzadzen infrastruktury
technicznej. Dla obu optat stosuje si¢ zasady wyceny nieruchomosci, okreslone w prze-
pisach u.g.n. Nie ma zatem zadnych przeszkdd prawnych, aby w stosunku do tej same;j
nieruchomosci (albo jej czegsci) ustali¢ optate adiacencka z tytutu podziatu nieruchomo-
Sci i optate planistyczng z tytutu uchwalenia lub zmiany planu miejscowego’?2. Wobec
réznych podstaw prawnych i innych przestanek wymierzania jedynie woli organu wy-
konawczego gminy (poza ulgami przewidzianymi ustawowo, jak w przypadku optaty
adiacenckiej) nalezy przypisac zastosowanie ewentualnych ulg w ptatnosci wspomnianych
$wiadczen. Moze si¢ bowiem okazaé, ze natozenie dwoch lub wiecej doptat naruszy
ekonomiczng zdolno$¢ §wiadczenia osoby zobowigzanej. Wobec czego nalezatoby taka
sytuacje wyeliminowac, najlepiej poprzez sformutowanie wniosku czy to do ustawodaw-
cy, czy organow gminy, by wprowadzi¢ rozwigzania prawne, niedopuszczajace do ku-

mulacji obcigzen, zwigzanych ze wzrostem wartosci nieruchomosci.

521 Zob.: T. Bakowski, Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym. Komentarz, Krakow
2004, s. 148.

522 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 14 wrzesnia 2017 r., sygn. akt 1T
SA/Ld 533/17, SIP LEX nr 2361470.
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Dochody z majatku gminy
posiadajace charakter publicznoprawny

Nabycie wlasnos$ci przez gminy w wyniku zmian ustrojowych dokonujacych sie
po 1989 r. pozostaje niewatpliwie jednym z tych zdarzen, ktére wplynety na obecny
ksztatt samorzadu terytorialnego i stanowig ekonomiczng podstawe jego funkcjonowa-
nia. Pomimo stusznej i jedynej mozliwej (przy zalozeniu istnienia gminy jako samo-
dzielnego bytu prywatnoprawnego) koncepcji wyposazenia jednostek samorzadu tery-
torialnego w majatek, w tym w nieruchomosci, nie sposob oprze¢ si¢ wrazeniu, ze
ustawodaweca (ustrojodawca) wykazat si¢ brakiem wyobrazni, nie likwidujac zasztosci
prawnych tworzonych i aktualnych w poprzednim ustroju prawnym. Przyktadem takiej
regulacji jest w opinii piszacego te slowa instytucja uzytkowania wieczystego. O ist-
niejagcym od lat problemie nie tylko prawnym, ale rowniez spotecznym niech $wiadcza
wielokrotnie zmieniane regulacje prawne nie tylko w zakresie ustawy o gospodarce
nieruchomosciami, ale rowniez akty prawne, ktérymi ustawodawca prébowal prze-
ksztatci¢ uzytkowanie wieczyste w prawo wilasnosci, a doczekano si¢ juz czterech re-
gulacji prawnych w tym zakresie’?*. Nieruchomosci jednostek samorzadu terytorialne-
g0, bo o nich jest mowa w tej cze$ci pracy, z mocy prawa tworzg zasob nieruchomosci
(gminny, powiatowy, wojewodzki), ktorym gospodaruje organ wykonawczy gminy
(art. 25 u.g.n.). Nie jest to jednak wyczerpujaca delegacja do pelnego decydowania
o losie nieruchomos$ci gminnych, gdyz przywotany przepis nalezy traktowac jako
wspotistniejacy z innymi regulacjami prawnymi, wynikajacymi przede wszystkim
regulacji ustrojowych. Zgodnie z przepisem art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a do wylacznych
kompetencji rady gminy nalezy podejmowanie uchwat w sprawach majatkowych gmi-
ny, przekraczajacych zakres zwyktego zarzadu, dotyczacych zasad nabywania, zbywa-
nia i obcigzania nieruchomosci oraz ich wydzierzawiania lub wynajmowania na czas

oznaczony dtuzszy niz 3 lata lub na czas nieoznaczony, uchwata rady gminy jest

523 Za utrzymaniem prawa uzytkowania wieczystego postuluje wielu przedstawicieli prawa cywilnego,
twierdzac, ze doskonale funkcjonuje réwniez w obecnym zmienionym $rodowisku spoteczno-gospodar-
czym, zob.: Z. Gawlik, W sprawie przysztosci uzytkowania wieczystego, [w:] J. Gotaczynski, P. Machni-
kowski (red.), Wspoiczesne problemy prawa prywatnego. Ksiega Pamigtkowa ku czci Profesora Edwarda
Gniewka, Warszawa 2010, s. 149.

241



Rozdziat 7

wymagana rowniez w przypadku, gdy po umowie zawartej na czas oznaczony do 3 lat
strony zawierajg kolejne umowy, ktérych przedmiotem jest ta sama nieruchomos¢; do
czasu okreslenia zasad wojt moze dokonywac¢ tych czynnosci wylacznie za zgoda rady
gminy. Poprzez pojecie zasad nabycia, zbycia i obcigzenia nieruchomosci gruntowych
oraz ich wydzierzawiania lub najmu, o ktéorym stanowi art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. a u.s.g.,
nalezy rozumie¢ zbiér podstawowych regut postepowania dla organu wykonawczego,
z pominig¢ciem szczegdlowych postanowien przewidzianych do konkretyzacji w umowie
zawieranej przez gming reprezentowang przez jej organ wykonawczy z nabywca nie-
ruchomo$ci®®*. Podziat kompetencji wyglada wiec tak, ze rada gminy kreuje ogolne
zasady dotyczace gospodarowania mieniem gminnym w sytuacji wykraczania poza
zwykty zarzad tym mieniem, a organ wykonawczy, bedac zwigzanym tymi ogolnymi
regutami, podejmuje w imieniu wtasciciela czynnosci wchodzace w zakres pojgciowy
gospodarowania. Stosunek prawny wykreowany opisang wyzej uchwatg ma charakter
mieszany. Przejawia si¢ to w tym, ze tworzy ona stosunek administracyjnoprawny,
ktory stanowi podtoze do zaistnienia w przyszto$ci sprawy cywilnej’>. Rada gminy nie
moze jednakze podejmowaé czynnosci, ktore naleza do sfery wykonawczej, gdyz by-
loby to naruszeniem konstytucyjnej zasady podziatu organdéw gminy na stanowiace
1 wykonawcze. Rada gminy nie moze uregulowa¢ uchwala w przedmiocie ustalenia
zasad gospodarowania mieniem miasta tych kwestii, ktére moca przepisow powszech-
nie obowiazujacych zostaty powierzone kompetencji burmistrza jako organu wykonaw-
czego. Rada gminy okres$lajaca zasady gospodarowania mieniem gminnym powinna
opracowac zbior podstawowych regul postepowania organu wykonawczego we wspo-
mnianym zakresie, z pomini¢ciem jednakze szczegotowych postanowien przewidzianych
do konkretyzacji w umowie zawieranej przez gming reprezentowang przez jej organ
wykonawczy (burmistrza)®?.

W dalszej czgsci pracy rozwazania zostang ograniczone do dwoch grup dochodow,
zwigzanych z nieruchomosciami gminnymi, ktérych charakter prawny w mniejszym lub
wigkszym stopniu pozwala omawia¢ je w pracy o zakreslonym na wstepie tytule. Do-
chodami tymi sg optaty za uzytkowanie wieczyste oraz oplaty za trwaly zarzad nieru-

chomos$ciami.

524 Zob.: uzasadnienie wyroku Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 grudnia
2017 r., sygn. akt I SA/O1 917/17, SIP LEX nr 2422614.

525 Zob.: A. Budnik, M.J. Czubkowska, Zaskarzanie uchwal dotyczqcych gospodarowania gminnym
zasobem nieruchomosci, ,,Samorzad Terytorialny” 2010, nr 1-2, s. 129.

526 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 31 stycznia 2008 r., sygn. akt
IT SA/Wr 554/07, Dolno.2008/183/2067.
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7.1. Optaty za uzytkowanie wieczyste

Pomimo niewatpliwego cywilnoprawnego charakteru uzytkowania wieczystego
nie mozna pomina¢ elementdow publicznoprawnych, dotyczacych wymiaru i poboru optat
rocznych za korzystanie z tego prawa. Tym wigc przede wszystkim tym elementom po-
$wiecone beda dalsze rozwazania, poprzedzone jednak zostang ogdlnymi rozwazaniami
na temat samego prawa uzytkowania wieczystego. Uzytkowanie wieczyste, jak juz wska-
zano, jest uregulowane konstrukcyjnie w dwoch aktach prawnych, z tym ze kodeks cy-
wilny reguluje wytacznie zagadnienia cywilnoprawne, powotana za$§ ustawa o gospodar-
ce nieruchomosciami reguluje przede wszystkim zagadnienia administracyjnoprawne.
Zgodnie z przepisem art. 232 ust. 1 k.c. uzytkowanie wieczyste moze by¢ ustanowione na
gruntach stanowigcych wtasnos¢ jednostek samorzadu terytorialnego lub ich zwigzkow
na rzecz osob fizycznych i 0s6b prawnych. Do powstania prawa uzytkowania wieczyste-
go dochodzi na podstawie umowy zawartej migdzy wilascicielem i uzytkownikiem wie-
czystym. W umowie tej dochodzi réwniez do ustalenia sposobu i czasu wykonywania
uzytkowania wieczystego, co bedzie przedmiotem rozwazan w dalszej czesci.

Nie prowadzac rozbudowanych rozwazan o charakterze cywilnoprawnym, mozna
uznaé przedmiot uzytkowania wieczystego za zblizony do prawa wiasnosci, z wyjatkiem
czasowego charakteru, dookreslenia sposobu wykorzystywania nieruchomosci oraz
istnienia wilasciciela nieruchomosci bedacego podmiotem publicznym, ktoremu nalezy
$wiadczy¢ za prawo uzytkowania wieczystego optate roczng. Samo prawo uzytkowania
wieczystego, jak i optata roczna za korzystanie z tego prawa, maja cywilnoprawny cha-
rakter, co podkreslane jest w orzecznictwie sgdowym: ,,Prawo uzytkowania wieczystego
jest ograniczonym prawem rzeczowym ustanowionym na rzeczy cudzej, uprawniajacym
uzytkownika wieczystego jako posiadacza zaleznego, do korzystania z nieruchomosci
z wylaczeniem innych osob i przyznaniem uzytkownikowi ochrony jego prawa w takim
zakresie, jak ochrona przystugujaca wiascicielowi. Uiszczana przez uzytkownika wie-
czystego na rzecz wlasciciela nieruchomosci optata roczna, w znacznej czgséci regulowa-
na przepisami u.g.n., ma charakter cywilnoprawny i stanowi swoisty ekwiwalent pieni¢z-
ny za mozliwo$¢ korzystania z gruntu w granicach okreslonych przez ustawe, zasady
wspotzycia spolecznego oraz umowe o oddanie nieruchomosci w uzytkowanie wieczy-
ste”?7. Rowniez w doktrynie nie budzi watpliwosci cywilnoprawna istota stosunku
prawnego, tgczacego wiasciciela i uzytkownika wieczystego®?®. Jednakze sposdb regula-
cji prawa uzytkowania wieczystego, nie tylko w ustawie Kodeks cywilny, ale przede

527 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 9 listopada 2017 r., sygn. akt I ACa 1367/16, SIP
LEX nr 2420925.

28 Zob.: G. Bieniek, [w:] G. Bieniek, S. Rudnicki, Nieruchomosci. Problematyka prawna, Warszawa
2007, s. 795.

243



Rozdziat 7

wszystkim w ustawie o gospodarce nieruchomo$ciami, musi budzi¢ watpliwosci co do
jednoznacznego charakteru prawnego tego prawa. Watpliwosci te dotycza zarowno optat
rocznych (pierwszej oplaty) za uzytkowanie wieczyste, jak rowniez optat dodatkowych,
towarzyszacych uzytkowaniu wieczystemu.

Optaty roczne za uzytkowanie wieczyste sa wypadkowa ceny nieruchomosci oraz
stawek optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste. Zgodnie z przepisem art. 72 ust. 3 u.g.n.
stawki oplaty rocznej za uzytkowanie wieczyste sg uzaleznione od sposobu wykorzy-
stywania nieruchomosci okreslonego w umowie i wynosza:

1) zanieruchomosci gruntowe oddane na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa,
w tym ochrony przeciwpozarowej — 0,3% ceny;

2) zanieruchomosci gruntowe pod budowe obiektow sakralnych wraz z budynkami
towarzyszacymi, plebanii w parafiach diecezjalnych i zakonnych, archiwéw i mu-
zeow diecezjalnych, seminariow duchownych, doméw zakonnych oraz siedzib
naczelnych wtadz kosciotow i zwiazkoéw wyznaniowych — 0,3% ceny;

3) za nieruchomosci gruntowe na dziatalno$¢ charytatywna oraz na niezarobkowa
dziatalnos¢: opiekuncza, kulturalng, lecznicza, oswiatowa, wychowawcza, nauko-
wa lub badawczo-rozwojowa — 0,3% ceny;

4) za nieruchomosci gruntowe oddane na cele rolne — 1% ceny;

5) zanieruchomosci gruntowe oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen
infrastruktury technicznej i innych celow publicznych oraz dziatalnos¢ sportowa
— 1% ceny;

6) za nieruchomos$ci gruntowe na dziatalno$¢ turystyczna — 2% ceny;

7) za pozostate nieruchomos$ci gruntowe — 3% ceny.

Warto$¢ nieruchomosci dla potrzeb wymiaru optaty rocznej ustalana jest na
podstawie operatu szacunkowego, wykonanego przez rzeczoznawce majatkowego.
Rzeczoznawca dokonujacy szacowania decyduje o wyborze odpowiedniego podejscia,
metody oraz techniki szacowania nieruchomosci, co wyklucza wptyw na te elementy
ktorejkolwiek ze stron stosunku prawnego wynikajacego z uzytkowania wieczystego.
Cena jest okreslana tak, jakby przedmiotem obrotu miata by¢ wtasno$¢ nieruchomosci,
a nie prawo uzytkowania wieczystego, i od ceny ustalonej jak dla zbycia wlasnosci
nieruchomosci ustala si¢ procentowo wysoko$¢ optat za uzytkowanie wieczyste’”.
Ustawodawca przewidzial mozliwo$¢ zmiany obowigzujacej wysokos$ci oplaty rocznej
za uzytkowanie wieczyste, w drodze jej aktualizacji. Procedura postepowania aktuali-
zacyjnego zostata uregulowana przede wszystkim w przepisach ustawy o gospodarce

nieruchomos$ciami i stanowi swoistg hybryde, laczaca regulacje wlasciwe dla tej ustawy,

52 A. Prusaczyk, Komentarz do art. 72 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,[w:] J. Jaworski,
A. Prusarczyk, A. Tulodziecki, M. Wolanin, op. cit., s. 308.

244



Dochody z majagtku gminy posiadajgce charakter publicznoprawny

przepisy postgpowania administracyjnego oraz postgpowania cywilnego™’. Zgodnie
z art. 77 u.g.n. organ, wypowiadajac w formie pisemnej wysoko$¢ dotychczasowe;j
optaty w terminie do dnia 31 grudnia roku poprzedzajacego, przesyta rownoczesnie
oferte przyjecia nowej wysokosci optaty rocznej. Wypowiedzenie wysokosci optaty
rocznej, chociaz jest dokonywane przez wtasciwy organ, nie miesci si¢ w pojeciu orze-
czenia administracyjnego (decyzji, postanowienia) w rozumieniu przepisoOw k.p.a., jest
bowiem wyrazeniem woli wlasciciela nieruchomos$ci w stosunku do jej uzytkownika
wieczystego. Zatem stanowi os§wiadczenie woli jednej ze stron umowy co do istotnego
elementu tej umowy. Do dorgczenia tego oswiadczenia stosuje si¢ przepisy Kodeksu
postepowania administracyjnego®!. W wypowiedzeniu nalezy wskaza¢ sposob oblicze-
nia nowej wysokosci oplaty rocznej i pouczy¢ uzytkownika wieczystego o sposobie
zakwestionowania wypowiedzenia. Do wypowiedzenia dolacza si¢ informacje o war-
tosci nieruchomosci. Ustawa nakazuje stosowa¢ do dorgczen przepisy postgpowania
administracyjnego. W przypadku braku zgody na zaproponowang wysokos¢ opfaty,
wynikajaca przede wszystkim z nowej zaktualizowanej warto$ci nieruchomosci, uzyt-
kownik wieczysty ma prawo w terminie 30 dni od dnia otrzymania wypowiedzenia
zlozy¢ do samorzadowego kolegium odwotawczego wtasciwego ze wzgledu na miejsce
potozenia nieruchomosci, zwanego dalej ,,kolegium”, wniosek o ustalenie, ze aktuali-
zacja optaty rocznej jest nieuzasadniona albo jest uzasadniona w innej wysokosci.
Whiosek sktada si¢ za posrednictwem wlasciwego organu. Kolegium wydaje orzeczenie
(jesli nie doszto do ugody) o oddaleniu wniosku lub o ustaleniu nowej wysokosci opta-
ty. Od orzeczenia kolegium odwotanie nie przystuguje. Na tym etapie postgpowania
obowiazuja przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego o wytaczeniu pracow-
nika oraz organu, o zatatwianiu spraw, dorgczeniach, wezwaniach, terminach i poste-
powaniu, z wyjatkiem przepisow dotyczacych odwotan i zazalen. Do postgpowania,
o ktérym mowa wyzej, stosuje si¢ rowniez przepisy o optatach i kosztach.

Drugim etapem postgpowania jest wywotane sprzeciwem jednej ze stron postgpo-
wania zadanie skierowania sprawy do rozpatrzenia przez sad powszechny. Orzecznictwo
sadowe wykazuje dominujaca linig¢, uznajaca aktualizacje optaty za sprawe w catosci cy-
wilnoprawna: ,,Spory na gruncie oplat za uzytkowanie wieczyste sa sporami cywilnopraw-

nymi, za$ postepowanie przed samorzadowym kolegium odwotawczym jest koniecznym

530 7 pojeciem takim nie zgadza si¢ L. Dziamski, twierdzac, ze nie mozna moéwic¢ o postepowaniu hy-
brydowym, gdyz kazde z nich toczy si¢ niezaleznie od siebie i nie przenikaja si¢ one wzajemnie — idem,
Aktualizacja oplaty rocznej z tytulu uzytkowania wieczystego. Zagadnienia proceduralne, Warszawa 2013,
s. 151. Inaczej uwaza J.J. Ziety twierdzacy, ze na procedurg aktualizacyjna nalezy spogladac jako na catos¢,
wigc wystepujace w niej procedury tworza pewien system — idem, Aktualizacja oplaty rocznej za uzytkowa-
nie wieczyste gruntu, Warszawa 2014, s. 95.

531 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 30 stycznia 2018 r., sygn.
akt IT SA/Kr 1583/17, SIP LEX nr 2450552.
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elementem, otwierajacym droge do ewentualnego przeniesienia sporu przed sad powszech-
ny. Wprawdzie przepis art. 79 ust. 7 u.g.n. stanowi o odpowiednim stosowaniu niektorych
przepiséw k.p.a., jednakze nie oznacza to, ze sprawa w jakim$ momencie uzyska charakter
sprawy administracyjnej**2. Podobnie uwaza wigkszos¢ przedstawicieli doktryny prawa,
podkreslajac cywilnoprawny charakter zar6wno samej opfaty, jak i postepowania w celu
jej aktualizacji’®. Nieco inny poglad na sprawe przedstawit Trybunal Konstytucyjny
w orzeczeniu z dnia 13 marca 1996 r., cho¢ sprawa dotyczyta nieaktualnego juz stanu
prawnego, to istota wypowiadania dotychczasowej wysokos$ci optaty rocznej nie ulegta
zmianie i przywotane orzeczenie moze postuzy¢ jako uzasadnienie dla innego pogladu
w sprawie. Trybunat Konstytucyjny w uzasadnieniu swojego orzeczenia napisat: ,,[...]
w polskim prawie istnieja rozwigzania dopuszczajace przy rozstrzyganiu sporow cywilnych
tryb mieszany — administracyjno-sagdowy. Postepowanie w takim trybie jest dwuetapowe
—w pierwszym etapie administracyjny, a w drugim sagdowy. £.3czno$¢ miedzy tymi poste-
powaniami sprowadza si¢ jedynie do nastgpstwa czasowego. Konieczng przestanka do-
puszczalnosci drogi sadowej w tego typu regulacjach jest wezesniejsze rozstrzygnigcie
organu administracyjnego. Brak rozstrzygnigcia skutkuje natomiast czasowg niedopusz-
czalnoscia tej drogi™**. Istotnych sformutowan uzywa rowniez Naczelny Sad Administra-
cyjny w wyroku z dnia 23 stycznia 2015 r.: ,,Orzeczenia przewidziane w art. 79 ust. 3 u.g.n.
wydawane sg w administracyjnej fazie postgpowania aktualizacyjnego i nie dotycza zad-
nych uprawnien czy obowiazkéw okreslonych bezposrednio w przepisach prawa powszech-
nie obowigzujacego. Postepowanie przy rozstrzyganiu przez samorzadowe kolegia odwo-
lawcze sporow o wysokos¢ oplaty za uzytkowanie wieczyste, a wiec sporéw majatkowych
o charakterze cywilnym, nie konczy si¢ wydaniem decyzji administracyjnej, na ktora
przystugiwataby skarga do sagdu administracyjnego”™®. Nalezy uzna¢ za obowigzujace
i dopuszczalne taczenie w jednym postepowaniu (a tak nalezy traktowacé postgpowanie
aktualizacyjne) dwoch roznych procedur, z ktorych obie sa tak samo istotne, a co wazniej-
sze, jedna (administracyjna) implikuje przeprowadzenie kolejnej (cywilnej). Oceniajac
podniesiony na wstepie, a potwierdzony przywolanymi przepisami ustawy o gospodarce
nieruchomos$ciami problem ztozonego charakteru prawnego optat rocznych za uzytkowa-
nie wieczyste, nalezy przyja¢ wniosek, ze ze wzgledu na tre$¢ stosunku prawnego zaréw-
no prawo uzytkowania wieczystego, jak i optaty roczne mieszcza si¢ w ramach stosunkow

cywilnoprawnych. Nie ma tu znaczenia, ze nieruchomosci oddane w uzytkowanie

532 Postanowienie Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 14 marca 2013 r., sygn. akt
1 OSK 408/13, SIP LEX nr 1302760, podobnie w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia
7 czerwca 2011 r., sygn. akt I OSK 1457/10, SIP LEX nr 1082652.

533 Zob.: E. Bonczak-Kucharczyk, op. cit., s. 602; A. Prusaczyk, op. cit., s. 351.

3% K 11/95, OTK 1996 nr 2, poz. 9.

535 1 OSK 1445/13, SIP LEX nr 1769194,
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wieczyste nalezg do podmiotu publicznego (gminy) ani Ze organem wystepujacym z rosz-
czeniem aktualizacyjnym jest organ wykonawczy gminy. Umowny charakter powstania
stosunku prawnego, oswiadczenia woli w zakresie zmian wysokosci optat za uzytkowanie
wieczyste jednoznacznie wykluczajg traktowanie tych optat jako naleznos$ci publiczno-
prawnych. Natomiast nalezy dostrzec druga sferg stosunkéow wynikajacych z aktualizo-
wania oplaty rocznej, zwigzang z procedurg aktualizacyjna, ktéra w najlepszym przypad-
ku jest Iaczaca w sobie elementy cywilistyczne, jak i administracyjne. Mozna wigc
skonkludowa¢ zasadnos¢ omawiania w tym miejscu optaty rocznej jako naleznos$ci pry-
watnoprawnej, ustalanej (aktualizowanej) przy wykorzystaniu instrumentéw prawnych,
wilasciwych prawu publicznemu na wstepnym etapie ztozonej z dwoch etapow procedury
aktualizacyjne;.

Wobec poczynionych ustalen nalezy jeszcze dodac kilka uwag dotyczacych instru-
mentow ksztattujacych te dochody, przystugujacych organom gminy. Instrumenty te nie
sg identyczne, jak w przypadku danin publicznych, bedac efektem odrgbnych regulacji
prawnych wynikajacych przede wszystkim z ustawy o finansach publicznych (cho¢ nie-
watpliwie sg to regulacje zblizone do siebie). Na wstepie nalezy wskaza¢ przywolang juz
weczesniej kompetencje rady gminy do okreslania sposobu postepowania z mieniem gmin-
nym, w zakresie przekraczajacym zwykty zarzad. Kompetencja ta dotyczy¢ bedzie od-
dawania nieruchomosci w uzytkowanie wieczyste nie bedzie miata za$ zastosowania
w zakresie aktualizacji optat rocznych. Wérdd innych regulacji nalezy wskaza¢ kompe-
tencje rady gminy wynikajace z art. 59 u.f.p. w zakresie ustalania zasad umarzania,
ustalania terminow ich splaty, odraczania ptatnosci tych nalezno$ci i rozktadania na raty
nalezno$ci cywilnoprawnych (do nich nalezy zaliczy¢ optaty roczne z tytulu uzytkowania
wieczystego). Organ stanowiacy jednostki samorzadu terytorialnego okresla szczegdtowe
zasady, sposéb i tryb udzielania ulg, warunki dopuszczalnosci pomocy publicznej w przy-
padkach, w ktérych ulga stanowi¢ bgdzie pomoc publiczng, oraz wskazuje organ lub
osobg¢ uprawnione do udzielania tych ulg. Przywotany wyzej przepis ustawy o finansach
publicznych zawiera zamknigty katalog kryteriéw oraz rodzajéw ulg mozliwych do za-
stosowania w zakresie nalezno$ci cywilnoprawnych. Rada gminy, a w konsekwencji organ
wykonawczy gminy moga oprze¢ udzielenie ulg w naleznosciach cywilnoprawnych, je-
dynie na kryteriach waznego interesu dtuznika lub interesu publicznego, co jest rozwia-
zaniem identycznym, jak w przypadku naleznosci publicznoprawnych. Teza o zamknigtym
katalogu przestanek stosowania ulg znajduje potwierdzenie rowniez w rozstrzygnigciach
organ6w nadzoru na jednostkami samorzadu terytorialnego: ,,Przepis art. 59 ust. 1 u.fip.
72009 r. formutuje przestanki umozliwiajace stosowanie ulg (umorzenia, odroczenia lub
rozkladania na raty) nalezno$ci majacych charakter cywilnoprawny. Tre$¢ ustawowego

upowaznienia zawartego w ust. 2 art. 59 u.f.p. z 2009 r. nie przewiduje kompetencji dla
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organu stanowigcego jednostki samorzadu terytorialnego, aby w drodze aktu prawa miej-
scowego w jakikolwiek sposob okreslac, uscislaé, czy rozwijac przestanki przyznawania
tych ulg”**. Zasadnicza réznica pomiedzy rozwigzaniami przyjetymi dla naleznosci
cywilnoprawnych i publicznoprawnych polega na tym, ze w przypadku naleznosci cy-
wilnoprawnych stosowana uchwata rady gminy jest niezbedna do zastosowania ulg w na-
leznos$ciach cywilnoprawnych, co nie jest konieczne w przypadku innych naleznosci,
poniewaz organ wykonawczy gminy moze z nich korzysta¢ bezposrednio na podstawie
przepisu ustawowego.

Formy udzielania ulg w zakresie naleznosci cywilnoprawnych sa podobne do tych
obowigzujacych w zakresie naleznos$ci publicznoprawnych. Jak wczesniej wskazano,
nalezy ten katalog traktowac¢ jako zamknigty, co oznacza, ze rada, jak réwniez organ
wykonawczy gminy nie mogg na podstawie art. 59 stosowac innych form udzielania ulg
niz te, ktore przewiduje ustawa. Co wazne, przepis art. 59 ust. 3 upowaznia rad¢ gminy
do wprowadzenia mozliwo$ci stosowania omawianych ulg z urzedu, a wigc nie w trybie
wnioskowym. W pozostalym zakresie organ stosujacy ulgi w zakresie omawianych
nalezno$ci zwigzany jest wnioskiem osoby zobowiazanej. Mozliwe jest rOwniez upowaz-
nienie organu wykonawczego gminy do zaniechania dochodzenia naleznosci, ktérych
kwota nie przekracza 100 zt. Przy stosowaniu ulg w naleznosciach cywilnoprawnych
niedopuszczalne jest stosowanie form dziatania o charakterze wltadczym, np. decyzji.
Konsekwentnie nalezy podkresla¢ cywilnoprawnych charakter naleznosci i wynikajacy
7 tego sposob dziatania organdéw administracji. Formami wtasciwymi dla dokonania ulg
w nalezno$ciach cywilnoprawnych powinny by¢ wigc instrumenty wlasciwe prawu
cywilnemu. W praktyce najczgsciej stosowanymi zaréwno w przypadku postepowania
wnioskowego, jak i prowadzonego z urzgdu beda porozumienia i jednostronne o§wiad-
czenia woli; nie mozna réwniez wykluczy¢ wykorzystania ugody**’.

Watpliwosci co do publicznoprawnego charakteru nie ma w przypadku drugiego
rodzaju optaty, zwigzanej z uzytkowaniem wieczystym. Oplata dodatkowa, bo o niej
mowa, jest optata wymierzang w sytuacji niewywigzania si¢ z postanowien umowy, do-
tyczacych sposobu i terminu zagospodarowania nieruchomosci, w tym terminu zabudowy
zgodnie z celem, na ktéry nieruchomo$¢ gruntowa zostata oddana w uzytkowanie wie-
czyste. Zgodnie z art. 63 ust. 1 u.g.n. w sytuacji uzasadniajacej wymiar optaty dodatkowe;j

organ wymierzajacy (organ wykonawczy gminy) moze wymierzy¢ optate dodatkowa.

536 Zob.: rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 12 czerwca 2012 r.,
sygn. PN.4131.162.2012 SIP LEX Warmi.2012/1892, podobnie rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Dol-
noslaskiego z dnia 24 lipca 2012 r., sygn. NK-N18.4131.230.2012.KT3, SIP LEX Dolno.2012/2677.

537 Zob.: uchwata Nr XLIX/498/18 Rady Miejskiej w Glogowie z dnia 24 kwietnia 2018 r., Dziennik
Urzedowy Wojewodztwa Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 2587 czy uchwata nr LXIV/355/2018 z dnia 28 mar-
ca 2018 r., Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z 2018 r., poz. 1944.
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Uzyte w ustawie sformutowanie $wiadczy o fakultatywnosci i uznaniowosci przystugu-
jacej organowi w zakresie wymiaru optaty dodatkowej. Prawo naktadania optat dodat-
kowych z tytutu umowy uzytkowania wieczystego zostato zastrzezone do wylacznej
wilasciwosci organu wykonawczego gminy, ktory w drodze decyzji administracyjnej (jak
wskazano wczesniej fakultatywnej) tworzy obowiazek poniesienia oplaty. W przeciwien-
stwie wiec do oplaty rocznej za uzytkowanie wieczyste optata dodatkowa charaktery-
zuje si¢ cechami §wiadczenia publicznoprawnego, ktore mozna zakwalifikowac do in-
stytucji zblizonych do sankcji. Pomimo takiej kwalifikacji nalezy uzna¢ za zasadne
rozpatrywanie tej oplaty przy okazji omawiania optaty za uzytkowanie wieczyste.
Wprawdzie uzytkowanie wieczyste jest instytucja prawa cywilnego (art. 232-243 k.c.)
i taki charakter ma w obecnym stanie prawnym oplata za uzytkowanie wieczyste, nie-
mniej jednak forma decyzji administracyjnej naktadajacej sankcj¢ w postaci oplaty
dodatkowej i1 brak odestania na grunt postgpowania przed sagdem powszechnym dla
kwestionowania faktu natozenia lub sposobu naliczenia tej optaty wykluczaja przyjecie
jej cywilnoprawnego charakteru. Inaczej moéwiac, wybor przez ustawodawce wladczej
formy dziatania okreslonej w art. 63 ust. 4 u.g.n. i brak odestania na droge postegpowania
cywilnego przesadza brak sprawy cywilnej w tym zakresie, a tym samym niedopusz-
czalnos¢ drogi sagdowej**®. Jak podkresla si¢ w literaturze, optata dodatkowa jest podda-
na uznaniu administracyjnemu, co oznacza petng swobode oceny i przestanek uchybie-
nia postanowieniom umowy o oddanie nieruchomos$ci w uzytkowanie wieczyste
i podjecie (badz zaniechanie podjecia) decyzji wymierzajacej optate dodatkowa™. Co
istotne, w przepisach jednego tylko art. 62 ustawy ustawodawca uregulowat zagadnienia
zaré6wno cywilnoprawne, jak i publicznoprawne. Przewidziane w art. 62 ust. 4 przedtu-
zenie terminu nastepuje w drodze zmiany postanowien umowy o oddaniu nieruchomo-
$ci w uzytkowanie wieczyste (a wigc w drodze cywilnoprawnej). Ustalenie natomiast
optaty dodatkowej (art. 63 ust. 2 ustawy) jest dokonywane juz w odmiennym trybie, bo
w postepowaniu administracyjnym.

Wysokos$¢ optaty dodatkowej i termin jej zaptaty zostaty uregulowane ustawowo.
Zgodnie z przepisem art. 63 ust. 4 wysokos¢ dodatkowej optaty rocznej wynosi 10%
wartosci nieruchomosci gruntowej okreslonej na dzien ustalenia optaty za pierwszy rok,
po bezskutecznym uptywie terminu jej zagospodarowania, ustalonego w umowie lub
decyzji. Za kazdy nastgpny rok optata podlega zwickszeniu o dalsze 10% tej wartosci.
Optaty za dany rok wnosi si¢ w terminie do dnia 31 marca kazdego roku.

538 Zob.: wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt VI ACa
1479/14, STIP LEX nr 1857357.

53 Zob. E. Boniczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 63 ustawy o gospodarce nieruchomosciami,
SIP LEX.
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Nie sposob w tym miejscu nie odnies¢ si¢ do ustawy, ktora systemowo ma roz-
wigzac¢ problem przeksztatcania uzytkowania wieczystego w prawo wtasnosci. W dniu
20 lipca 2018 r. uchwalona zostala ustawa o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczy-
stego gruntow zabudowanych na cele mieszkaniowe w prawo wiasnosci tych gruntow3+,
ktora jest juz czwartg probg uregulowania problemu uzytkownikow wieczystych, ktorzy
chcieliby przeksztalci¢ to prawo w prawo wlasno$ci. Tym razem jednak ustawa zaktada
dokonanie przeksztatcenia z mocy samego prawa, przy jednoczesnym obowiazku uzyt-
kownika wieczystego do zaptaty optaty przeksztatceniowej. Podobnie jak w przypadku
oplaty rocznej za uzytkowanie wieczyste, optata za przeksztatcenie prawa uzytkowania
wieczystego posiada ewidentnie cywilistyczny charakter, jednakze postepowanie doty-

czace jej wymiaru poddane zostalo trybowi czgsciowo administracyjnemu.

7.2. Optaty za trwatly zarzad nieruchomoscia

Zupelnie inny (niz wcze$niej omowione optaty zwigzane z uzytkowaniem wie-
czystym) charakter prawny posiada optata za trwaly zarzad, pobierana podobnie jak
poprzednie na podstawie ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami. Jej odrebnos¢ prawna
polega przede wszystkim na oparciu tresci na stosunku administracyjnym, cho¢ niewat-
pliwie jest to stosunek wzorowany co do funkcjonalnosci na rozwigzaniach cywilno-
prawnych. Konstrukcja trwalego zarzadu zaktada powigzanie jednostki organizacyjne;j
nieposiadajacej osobowosci prawnej z powierzong jej do korzystania i ustanawiania
ograniczonych praw rzeczowych nieruchomos$cig. Zakres podmiotowy ustanawiania
trwatego zarzadu zostal ograniczony do jednostek organizacyjnych tworzonych przez
podmioty publiczne (stationi fisci i stationi communi) 1 nie moze by¢ wykorzystywany
w stosunku do podmiotéow prywatnych czy tez posiadajacych podmiotowos¢ prawna™*'.
Istotng cechg trwatego zarzadu jest wigc takie powigzanie nieruchomos$ci powierzonych
jednostkom organizacyjnym nieposiadajacym osobowos$ci prawnej, by mogly w stosun-
kach zewnetrznych reprezentowaé, rozporzadzac i chroni¢ swe prawo do nieruchomosci,
bez potrzeby wykorzystywania stosunku cywilnoprawnego, wynikajacego z praw rze-
czowych przystugujacych wobec nieruchomosci. Publicznoprawny charakter trwatego
zarzadu przejawia si¢ przede wszystkim w sposobie jego ustanawiania, gdyz zgodnie
z przepisem art. 45 ust. 1 u.g.n. powstaje na podstawie decyzji administracyjnej i nalezy
traktowac to jako jedyny sposob powigzania jednostek organizacyjnych nieposiadajacych

3% Dz, U. 22018 1. poz. 1716.
541 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 5 stycznia 2018 r., sygn. akt T OSK 490/16,
SIP LEX nr 2432687.
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podmiotowosci prawnej z nieruchomos$ciami przekazanymi im do korzystania®*. Prze-
pisy art. 45 ust. 2 zawieraja obligatoryjne elementy sktadowe tej decyz;ji:
1) nazwe i siedzibe jednostki organizacyjnej, na rzecz ktdrej jest ustanawiany trwa-
ty zarzad,
2) oznaczenie nieruchomosci wedtug ksiegi wieczystej oraz wedtug katastru nieru-
chomosci;
3) powierzchnig oraz opis nieruchomosci;
4) przeznaczenie nieruchomosci i sposob jej zagospodarowania;
5) cel, na jaki nieruchomos$¢ zostala oddana w trwaty zarzad,
6) termin zagospodarowania nieruchomosci;
7) ceng nieruchomosci i optate z tytulu trwatego zarzadu, jezeli trwaty zarzad usta-
nawiany jest odptatnie;
8) mozliwos¢ aktualizacji optaty z tytutu trwalego zarzadu, jezeli trwaty zarzad
ustanawiany jest odptatnie;
9) czas, na ktory trwaty zarzad zostat ustanowiony.
Zakres przedmiotowy 1 obowigzek przestrzegania jej postanowien jest istotny
przede wszystkim ze wzgledu na zakres uprawnien wobec nieruchomosci obcigzone;
zarzadem. Poza tym w przypadku braku uchwaty, o ktérej mowa w art. 43 ust. 6 usta-

38 oprocz ustawy o gospodarce nieruchomosciami, nalezy przyjaé, iz jedyng podsta-

wy
wa prawng okreslajaca istotne postanowienia pomiedzy stronami tworzacymi stosunek
prawny bedzie wlasnie przedmiotowa decyzja ustanawiajgca trwaly zarzad. Tak wigc to
organ wykonawczy w przypadku braku stosownej uchwaly organu stanowigcego bedzie
samodzielnie decydowat zar6wno o oddaniu nieruchomosci w trwaty zarzad, jak i tresci
decyzji ustanawiajacej ten stosunek prawny.

Trwaty zarzad jest prawem bezterminowym lub terminowym. Moze by¢ rowniez
ustanowiony dla realizacji konkretnego celu lub w zwiazku z og6lna dziatalnoscia jed-
nostki organizacyjnej. Zrealizowanie celu, dla ktérego powstat trwaty zarzad lub utrata
jego aktualnosci w inny sposéb, moze prowadzi¢ do zbednosci w rozumieniu art. 47
ust. 1 u.g.n. Powstanie trwalego zarzadu i ewentualne jego wygaszenie warunkujg okre-
$lone okoliczno$ci i zdarzenia prawne, i moga one ulega¢ zmianie, co w konsekwencji
moze prowadzi¢ do zbednosci nieruchomosci dla trwatego zarzadcy, niezaleznie od tego,
czy trwaty zarzad powstal z mocy prawa, czy na podstawie konstytutywnej decyzji

342 Zob.: W. Sobejko, Charakter prawny instytucji trwalego zarzqdu oraz instytucji gospodarowania
w ustawie o gospodarce nieruchomosciami, ,,Kwartalnik Prawa Prywatnego™” 2000, nr 1, s. 83 i n.; U. Lan-
ge, Przekazywanie nieruchomosci jednostkom organizacyjnym a kwestie podatku od nieruchomosci, ,,Prze-
glad Podatkow Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2013, nr 6, s. 9 i n.

3% Wojewoda albo odpowiednia rada lub sejmik mogg ustali¢, odpowiednio w drodze zarzadzenia lub
uchwaty, szczegotowe warunki korzystania z nieruchomosci przez jednostki organizacyjne.
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(art. 45 ust. 1 ustawy)***. Co jest bardzo istotne dla ustalenia charakteru prawnego trwa-
tego zarzadu, ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami przewiduje, ze wiekszos$¢ czyn-
nos$ci dotyczacych powstania, zmiany lub wygasniecia trwalego zarzadu (z wyjatkiem
ustawowych przypadkow wygasniecia) dokonywana jest na wniosek jednostki organi-
zacyjnej, w drodze decyzji wlasciwego organu (w przypadku gminy organu wykonaw-
czego gminy), opartej na uznaniu tego organu. Droga decyzyjna wyklucza inne formy
wplywania na prawo taczace jednostke organizacyjng z nieruchomoscia. Trwaty zarzad
(nieruchomosci stanowigcej wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub gminy) nie moze wigc powstac
w wyniku umowy zawartej migdzy jednostkami organizacyjnymi**. Co do zasady
trwaly zarzad jest prawem odplatnym na rzecz wlasciciela nieruchomosci. Tre$¢ decyzji
powinna zawiera¢ postanowienia dotyczace optat za trwaty zarzad, jesli postanowiono
o odptatnosci tego stosunku prawnego, jak rowniez postanowienia dotyczace aktualizo-
wania tych optat. Konsekwencja uznania trwatego zarzadu za stosunek publicznopraw-
ny musi by¢ uznanie oplat za §wiadczenia o charakterze publicznoprawnym, cho¢ jak
samo prawo trwatego zarzadu, rowniez optaty sa ekwiwalentem za korzystanie z nieru-

chomosci®*

. Optaty z tytutu trwalego zarzadu ustala si¢ wedtug stawki procentowej od
ceny nieruchomosci ustalonej zgodnie z przepisami ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami, sama za$ stawka zalezy od celu, na jaki nieruchomos$¢ zostata oddana, 1 wynosi:

1) za nieruchomos$ci oddane na cele obronnosci i bezpieczenstwa panstwa, w tym
ochrony przeciwpozarowej — 0,1% ceny;

2) zanieruchomosci oddane na cele mieszkaniowe, na realizacje urzadzen infrastruk-
tury technicznej i innych celéw publicznych, dziatalnos¢ charytatywna, opiekun-
cza, kulturalna, lecznicza, oSwiatowa, naukowa, badawczo-rozwojowa, wycho-
wawczg, sportowa lub turystyczng, a takze na siedziby organéw wiladzy
i administracji publicznej niewymienionych w art. 60 ust. 1 — 0,3% ceny;

3) za pozostate nieruchomosci — 1% ceny.

Podobnie jak w przypadku optaty rocznej za uzytkowanie wieczyste rowniez
w przypadku optaty za trwaty zarzad istnieje mozliwos$¢ aktualizowania optaty nie
czesciej niz raz w roku, jezeli wartos$¢ tej nieruchomosci ulegnie zmianie. Zaktualizo-
wang oplate roczng ustala si¢ wedlug dotychczasowej stawki procentowej od wartosci
nieruchomosci okreslonej na dzien aktualizacji optaty. Zasady ustalania aktualnej war-

tosci nieruchomosci oparte zostaty na operacie szacunkowym, sporzadzonym przez

54 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 19 wrze$nia 2017 r., sygn.
akt I OSK 3448/15, SIP LEX nr 2397131.

35 A. Oleszko, Postgpowanie o wpis w ksiedze wieczystej trwalego zarzqdu nieruchomoscigq, ,,Rejent”
1998, nr 11,s. 23 in.

5% Inaczej uwaza E. Bonczak-Kucharczyk, wskazujac, iz oplaty za trwaty zarzad, mimo ze poddane
procedurze administracyjnej, sa naleznosciami o charakterze cywilnoprawnym, eadem, op. cit., s. 632.
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rzeczoznawce¢ majatkowego. Analiza konstrukeji prawnej trwatego zarzadu moze wzbu-
dzac¢ watpliwosci co do jego publicznoprawnego charakteru, tym bardziej ze w zasadzie
wszystkie ustawowe wymogi w zakresie ksztattowania tresci tego stosunku prawnego
(z matymi wyjatkami) wzorowane sg na konstrukcji uzytkowania wieczystego, w nie-
uregulowanym ustawowo zakresie ustawodawca nakazuje odpowiednie stosowanie
przepisow o uzytkowaniu. Watpliwosci co do charakteru prawnego trwatego zarzadu
trwaja od samego jego powstania i s3 domeng nie tylko doktryny (reprezentujacej za-
réwno prawo prywatne, jak i publiczne), ale i orzecznictwa sadowego. Zwolennicy pu-
blicznoprawnego charakteru trwatego zarzadu argumentuja swdj poglad tym, ze nie
mozna wyposazy¢ jednostki organizacyjnej w prawo podmiotowe, za jakie nalezaloby
uzna¢ trwaty zarzad kwalifikowany jako ograniczone prawo rzeczowe™’. Z kolei prze-
ciwnicy publicznoprawnego charakteru trwatego zarzadu wskazuja, ze stosunek ten
wypetnia wszystkie cechy istotne ograniczonego prawa rzeczowego, co wobec otwarte-
go dla ustawodawcy kregu ograniczonych praw rzeczowych pozwala kwalifikowad
trwaty zarzad do tego katalogu®*®. Wydaje si¢ ze problem charakteru prawnego wobec
milczenia ustawodawcy bedzie nierozwigzywalny i drugorzedny, jednakze dla dalszych
rozwazan, a zwlaszcza dla oplat za trwaty zarzad moze mie¢ ogromne znaczenie. Oso-
biscie uwazam, ze oplatom tym nalezy przypisa¢ charakter publicznoprawny juz przez
fakt, ze ustawodawca zdecydowat si¢ stworzy¢ inny niz wynikajacy z krggu cywilno-
prawnych stosunek prawny, co $wiadczy o tym, ze §wiadomie nie nadat trwatemu za-
rzadowi cech, ktére upodmiotowityby jednostki organizacyjne nieposiadajgce osobowo-
$ci prawnej. Trwaty zarzad jest wigc w moim przekonaniu jedynie refleksem i to
ograniczonym do niektorych atrybutow prawa wlasnosci nieruchomosci, ustanawianym
w zakresie niezbednym do prawidtowego (zgodnego z celem) korzystania z nieruchomo-
Sci przez wiasciciela. Jednostka organizacyjna jest jedynie narzedziem wiasciciela do
realizacji okreslonych zadan, ktére wymagaja posiadania przez nig substancji majatkowe;.

Przyjeta konstrukcja prawna, zwlaszcza w zakresie oplat za trwaty zarzad wzbu-
dza¢ moze wiele pytan nie tylko o charakter prawny, lecz rowniez o zasadnos$¢ tworzenia
takich konstrukcji. Wydaje sig, ze ratio legis istnienia trwatego zarzadu jest powigzanie
jednostek organizacyjnych z nieruchomosciami, przede wszystkim ze skutkiem na ze-
wnatrz, a nie do wewnatrz struktury organizacyjnej podmiotu publicznego. O ile jest to
zrozumiate i ze wzgledu na skutki cywilnoprawne wynikajace z relacji z podmiotami
spoza struktury podmiotu publicznego (w zakresie wchodzenia z tymi podmiotami

w stosunki prawne majace za przedmiot nieruchomos$¢ oddana w trwaty zarzad), jak

547 Zob.: J. Jagoda, D. Lobos-Kotowska, M. Stanko, Gospodarka mieniem komunalnym, Warszawa
2008, s. 134.
38 H. Kisilowska (red.), Nieruchomosci. Zagadnienia prawne, Warszawa 2011, s. 160.
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réowniez uporzadkowanie zasad odpowiedzialno$ci za powierzone mienie wewnatrz
struktury podmiotu publicznego, o tyle niezrozumiate jest wymierzanie optat za trwaty
zarzad od jednostek bedacych czescig osoby prawnej i ujetych w budzecie tej jednostki
catoscig swoich dochodow i wydatkow zgodnie z zasada zupetnosci. Nie mozna tej sy-
tuacji przyréwnywac do obcigzen podatkowych, gdyz w przeciwienstwie do nich nie
chodzi o rowne traktowanie wszystkich wobec prawa, a jedynie wyposazenie jednostki
organizacyjnej w majatek niezbedny do realizacji zadan podmiotu publicznego. Wymie-
rzanie 1 pobor optat za trwaty zarzad nie jest wiec realnym dochodem pobranym od
podmiotéw zobowigzanych, a w rzeczywistosci jest zapisem rachunkowym w budzecie
jednostki samorzadu terytorialnego, oddajacej nieruchomos¢ w trwaty zarzad.
Przechodzac do instrumentow ksztattowania dochodow z tego zrodia, mozna
stwierdzi¢, iz ustawodawca, podobnie jak w przypadku innych dochodéw publiczno-
prawnych, wskazat te elementy konstrukcji oplaty (a takze samego stosunku prawnego),
ktore majg prawo ksztattowac organy gminy. Jak jednak widac z regulacji ustawy o go-
spodarce nieruchomosciami, zasadnicza cze$¢ instrumentow ksztattujacych wysokos¢
optaty (oraz konstrukcje¢ samego trwatego zarzadu) przystuguje organowi wykonawcze-
mu gminy. Regulacja tak koresponduje z innymi przepisami z zakresu gospodarki mie-
niem komunalnym, w ktoérych organem bezposrednio odpowiedzialnym za stan tego
mienia pozostaje organ wykonawczy, a uprawnienia organu stanowigcego sg ograniczo-
ne. Sama ustawa o gospodarce nieruchomos$ciami w rozwazanym zakresie dotyczacym
trwatego zarzadu przewiduje mozliwo$¢ podjecia fakultatywnej uchwaly w sprawie
szczegdlowych zasad korzystania przez jednostki organizacyjne z powierzonych im
nieruchomosci. Uchwata ta nie moze jednakze zastgpowac uprawnien organu wykonaw-
czego w zakresie gospodarowania nieruchomosciami gminnymi ani by¢ aktem zawie-
rajacym indywidualne rozstrzygnigcia w zakresie gospodarki tym mieniem: ,,Uchwatly
podejmowane na podstawie przepisow art. 40 ust. 2 pkt 3 u.s.g. i art. 43 ust. 6 u.g.n.
powinny przyktadowo zawiera¢ granice, w jakich musza si¢ zmiesci¢ dokonywane przez
wojta lub jednostki organizacyjne gminy czynno$ci, wymagania, jakim ma odpowiadac
zarzad czy korzystanie z mienia gminnego, cele, jakie majg by¢ osiggnigte przez czyn-
nosci prawne, czy okolicznosci, jakie nalezy uwzgledni¢ podejmujac decyzje w tych
sprawach™*. W praktyce wiele postanowien przedmiotowych uchwat zawiera doprecy-
zowanie lub uzupetnienie warunkéw ustanowionych przepisami ustawowymi. Przykta-
dem takich regulacji wynikajacych z aktu prawa miejscowego sg ustalenia w zakresie,
czy trwaty zarzad jest, czy tez nie jest odplatny, postanowienia w zakresie sposobu,

trybu i terminu obcigzania nieruchomosci oddanych w trwaty zarzad, ograniczonych

% Rozstrzygniecie Wojewody Lubuskiego z dnia 29 czerwea 2009, r. sygn. NK.1.4131.249.2011TDOM,
SIP LEX Lubus.2011/131/2487.
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prawami rzeczowymi, czy tez zasad roznicowania czynszu za oddane w posiadanie
zalezne nieruchomo$ci®’. W przypadku braku uchwaty radzie gminy pozostaja regula-
cje o charakterze ustrojowym, wynikajace z innych niz ustawa o gospodarce nierucho-
mos$ciami aktow prawnych. Sa to uprawnienia ograniczone przede wszystkim przez
przyjecie konstrukcji, Ze to organ wykonawczy gminy jest wlasciwy do reprezentowania
(1w duzym zakresie do gospodarowania) mieniem gminy, co wynika zaréwno z przepi-
sOw ustawy o gospodarce nieruchomog$ciami (art. 11 ust. 2), jak tez z innych przepisow
(np. art. 46 ust. 1 u.s.g., zgodnie z ktorym o$wiadczenie woli w imieniu gminy w zakre-
sie zarzadu mieniem sktada jednoosobowo wojt albo dzialajacy na podstawie jego upo-
waznienia zastepca wojta samodzielnie albo wraz z inng upowazniong przez wojta
osobg). Kompetencje rady gminy w zakresie gospodarowania mieniem gminnym ksztal-
towane sg przez przepisy ustawy o samorzadzie gminnym, gdzie w art. 18 ust. 2 pkt 9
lit. a wskazano wylaczna kompetencj¢ rady do podejmowania uchwat w sprawach ma-
jatkowych gminy przekraczajacych zakres zwyklego zarzadu, jednakze regulacja ta
w duzym stopniu pokrywa si¢ z przywotana regulacja z ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami, co wskazuje na wyraznie uksztattowang regulacje kompetencji organow
gminy w zakresie gospodarowania mieniem gminnym. Warto jeszcze wspomnie¢ o re-
gulacjach wynikajacych z ustawy o finansach publicznych, w ktorej wskazano obowia-
zek organu wykonawczego gminy, sktadania organowi stanowigcemu informacji o stanie
mienia gminnego (art. 267 ust. 1 pkt 3), co jest miedzy innymi podstawa podjgcia uchwa-
ly o udzieleniu lub braku udzielenia absolutorium organowi wykonawczemu.

Wsrdd innych uprawnien organu stanowigcego, wynikajacych z ustawy o gospo-
darce nieruchomos$ciami, nalezy nawigza¢ do instytucji bonifikat w zakresie optat za
trwaly zarzad. Zgodnie z przepisem art. 84 ust. 3 mozna udzieli¢ bonifikaty od optat
rocznych za trwaty zarzad nieruchomoscig. Organem udzielajagcym bonifikaty jest organ
wykonawczy gminy, jednakze przed jej udzieleniem musi uzyskac zgode na jej udziele-
nie od organu stanowigcego gminy. Zgoda ta podejmowana w formie uchwaty nie jest
aktem abstrakcyjnym i generalnym i nie moze by¢ traktowana jako akt prawa miejsco-
wego, a co za tym idzie nie jest publikowana w dzienniku urzedowym wojewodztwa.
Whniosek o udzielenie bonifikaty musi spetnia¢ ustawowe kryteria dotyczace rodzaju
nieruchomosci oddanej w trwaty zarzad, zgodnie bowiem z przepisem art. 84 ust. 3
pkt 1-4 bonifikaty mozna udziela¢ jedynie wobec nieruchomos$ci oddanych w trwaty

50 Zob.: np. uchwata nr 102/XII1/03 Rady Gminy w Nowej Rudzie z dnia 26 listopada 2003 r., tj.
Dziennik Urzgdowy Wojewoddztwa Dolnoslaskiego z 2018 r. poz. 4394. Zdarzaja si¢ rowniez uchwaty w ca-
tosci poswigcone zasadom oddawania nieruchomosci w trwaty zarzad jednostkom organizacyjnym —uchwa-
fa nr XXXV1/414/10 Rady Gminy Dtugot¢ka z dnia 30 czerwca 2010 r. w sprawie ustalania szczegétowych
warunkow korzystania przez jednostki organizacyjne z nieruchomosci przekazanych w trwaly zarzad,
Dziennik Urzgdowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego z 2010 r. Nr 143, poz. 2225.
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zarzad w jednym z wymienionych w powotanym przepisie celow Tak wigc wniosek
o udzielenie bonifikaty, trafiajac do organu wykonawczego gminy, powinien by¢ przez
niego zweryfikowany pod katem spetniania wymogdw ustawowych, a nastepnie juz jako
projekt uchwaty w sprawie udzielenia badz nieudzielenia bonifikaty przekazany do
procedowania organowi stanowigcemu. Nalezy przyja¢, iz zgoda organu stanowiacego
na udzielenie bonifikaty nie wigze organu wykonawczego, ktory moze jej nie udzielic,
pomimo pozytywnego stanowiska organu stanowiacego. Zastanawiajace jest uzycie przez
ustawodawce okreslenia ,,bonifikata”, a nie ,,ulga” w ptatnosci optaty. Powszechnie
przyjmuje sie, iz stowo ,,bonifikata” oznacza zmniejszenie ustalonej ceny towaru lub
ustugi, co wydaje si¢ by¢ jezykowo nieuzasadnione dla obnizenia optat za trwaty zarzad.
Jako trafniejsze i uzasadnione systemowo nalezatoby uzna¢ stosowanie uznanego w sfe-
rze prawa publicznego, a szczegdlnie dochodéw publicznych, sformutowania ,,ulga”.
Kolejnym instrumentem przystugujacym organowi stanowigcemu jest mozliwos¢
podwyzszenia w drodze uchwaty wysokosci stawek optaty ustalanej za trwaly zarzad
nieruchomoscig. Kompetencja ta jest realizowana jedynie w stosunku do nieruchomosci
nalezacych do kategorii ,,pozostale nieruchomosci”. Ustawodawca nie przewidzial mak-
symalnej wysokosci tych oplat, zaznaczajac jedynie, ze podwyzszenia mozna dokonac
przed oddaniem nieruchomosci w trwaty zarzad™'. Rada gminy moze podwyzszyé
stawke procentowa optaty w stosunku do nieruchomosci podlegajacych stawce w wyso-
kosci 1% (tzw. pozostale nieruchomosci). Warunkiem jest jednak, by nastapito to jeszcze
przed wydaniem decyzji o ustanowieniu trwatego zarzadu, co posrednio wskazuje na
konieczno$¢ uregulowania tych kwestii w sposob systemowy i odwotujacy si¢ nie do
konkretnych jednostek organizacyjnych, lecz rodzaju nieruchomosci oddawanych w trwa-
ty zarzad>?. Zgodnie ze stanowiskiem Naczelnego Sadu Administracyjnego podwyzsze-
nie, np. uchwatg rady gminy, stawki optaty w stosunku do jednego wymienionego
w uchwale podmiotu stanowi naruszenie zasady rownosci wszystkich podmiotéw wobec
prawa i jest niezgodne z przepisami Konstytucji RP3. Jak wielokrotnie sygnalizowano,
zasadnicze uprawnienia w zakresie trwatego zarzadu oraz optat pobieranych w trakcie
jego trwania naleza do organu wykonawczego gminy. Forma ustanawiania trwatego

zarzadu, jaka jest decyzja administracyjna, niesie za soba te konsekwencje, ktore

551 Na przyktad w uchwale Zgromadzenia Zwigzku Gmin ,,Bychowo” z dnia 27 listopada 2015 r. pod-
wyzszono do wysokosci 11% stawke procentowa oplaty rocznej z tytutu trwalego zarzadu nieruchomoscia-
mi, o ktorej mowa w art. 83 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami,
ktore beda oddane w trwaly zarzad decyzja Zarzadu Zwiazku Gmin ,,Bychowo”, Dziennik Urzedowy Wo-
jewodztwa Dolnoslaskiego z 2015 r., poz. 5841.

52 Zob.: M. Krassowska, A. Lukaszewska, J. Szachutowicz, Gospodarka nieruchomosciami. Komen-
tarz, komentarz do art. 86, SIP LEX.

53 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 17 lutego 1993 r., sygn. akt SA/GD 1836/92,
ONSA z 1993 1. nr 3, poz. 78.
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wynikajg z takiej formy dziatania administracji. Przyjecie tej konstrukcji prawnej moze
niewatpliwie rodzi¢ sytuacje niepozadane czy niespotykane. Jesli bowiem to jednostka
organizacyjna jest adresatem decyzji, to konsekwentnie nalezy przyznaé jej wszystkie
uprawnienia strony postepowania administracyjnego z prawem do zaskarzania decyzji
w postepowaniu administracyjnym wiacznie. Dojs¢ moze wiec do sytuacji, w ktorej
organ wykonawczy gminy, wymierzajac wysoko$¢ optaty za trwaly zarzad i bedac for-
malnym zwierzchnikiem kierownika jednostki organizacyjnej, spotka si¢ z odmowa
przyjecia nowej oplaty i ztozonym odwolaniem od tej decyzji. Bazujac wylacznie na
doswiadczeniu zyciowym, trudno sobie wyobrazi¢ dalszg wspotprace organu wykonaw-
czego gminy i kierownika jednostki organizacyjnej.

Decyzja administracyjna ustanawiajgca trwaty zarzad tworzy jego indywidualny
ksztatt i tres¢. Dopoki zatem decyzja taka pozostaje w obrocie prawnym, dopoty trwatym
zarzadca nieruchomosci pozostaje jej adresat™*. Decyzja ta posiada kardynalne znaczenie,
gdyz jest decyzja konstytuujagca nowy stosunek prawny i ustala prawa i obowiazki zwia-
zane z zarzadzaniem nieruchomoscia przekazang. Decyzja ta moze by¢ autonomicznym
aktem kierownictwa — wtedy, kiedy brak jest uchwaty regulujacej zasady gospodarowa-
nia nieruchomos$ciami gminnymi lub gdy jest ona zwigzana wytycznymi wynikajacymi
z tej uchwaty. Decyzja taka nie jest wymagana w sytuacji, gdy trwaty zarzad powstaje
z mocy prawa. Wygasniecie trwatego zarzadu wymaga rowniez wydania decyzji admi-
nistracyjnego organu wykonawczego gminy, a, co wazne, wraz z wygaszeniem trwalego
zarzadu wypowiadane s3 umowy cywilnoprawne zawarte przez jednostke organizacyjna,
ktérych przedmiotem byta nieruchomos$¢ obcigzona trwatym zarzgdem. Termin ptatno$ci
optlaty za trwaly zarzad wynika wprost z przepisow ustawy o gospodarce nieruchomo-
Sciami (art. 82), zas jej wysokos¢ jest efektem przyjetej w decyzji ustanawiajgcej trwaty
zarzad stawki optaty i ceny nieruchomosci, oddanej w trwaty zarzad. Na etapie oddawa-
nia nieruchomosci w trwaty zarzad organ wykonawczy gminy dokonuje wymiaru optaty,
stosujac do jej obliczenia wlasciwe stawki. O rodzaju stawek powinien decydowac wnio-
sek jednostki organizacyjnej, ktorej przekazywana jest nieruchomos¢, z mozliwoscia
jednakze weryfikacji tej kwalifikacji przez organ wykonawczy gminy. Brak jest jasnych
przestanek, dotyczacych ustalania odptatnosci za trwaty zarzad. W sytuacji, w ktorej
obowiazuje uchwata regulujaca zasady przekazywania mienia jednostkom organizacyjnym,
to z niej powinny wynikac zasady odplatnosci za przekazywane mienie. Jednakze w sy-
tuacji braku takiego aktu prawnego ewentualny brak odptatnosci za trwaty zarzad powi-
nien wyraznie wynika¢ z decyzji ustanawiajacej trwaty zarzad. Wydaje si¢, ze intencja
ustawodawcy bylo, by trwaty zarzad byt prawem odptatnym, na co wskazuje zamknigty

534 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 13 marca 2018 r., sygn. akt
I FSK 587/16, SIP LEX nr 2495544.
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katalog stawek optaty za trwaty zarzad, przeniesienie ksztattowania zasad korzystania
Z mienia powierzonego na organ stanowiacy oraz uzyte w art. 82 sformutowanie, ze za
trwaly zarzad pobiera si¢ optaty. Teoretycznie nie mozna wykluczy¢ wydania decyzji,
niezawierajacej postanowien dotyczacych optat za trwaty zarzad. Jednakze w tej sytuacji
organ gminy nie moze w decyzji pomija¢ postanowien uchwaty rady gminy, a w sytuacji,
w ktorej brak takiej uchwaty, powinna to by¢ decyzja uzasadniona przestankami, uzna-
wanymi przez organ wykonawczy za wystarczajace dla nienaliczania optat za trwaty
zarzad. Osobiscie uwazam jednak, Ze przepisy ustawy sa na tyle sugestywne, ze oplata
taka powinna by¢ wymierzana zawsze, gdy ustanawiany jest trwaty zarzad, z wyjatkiem
przypadkow gdy na mocy przepiséw ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami optaty takiej
nie pobiera si¢. W pelni uprawnione jest natomiast stosowanie bonifikaty, ktorej wysokos¢
praktycznie eliminuje obcigzenie z tytutu optaty za trwaly zarzad. Podobnie jak w przy-
padku ustanowienia trwatego zarzadu, tak i w przypadku jego wygasnigcia podstawa
wygaszenia tego prawa jest decyzja organu wykonawczego wydana na wniosek zaintere-
sowanej jednostki organizacyjnej, dla ktorej nieruchomos¢ stata sie zbedna. Nalezy
przyjac, iz organ wykonawczy gminy jest zwigzany takim wnioskiem i nie moze nie
wydac decyzji wygaszajacej trwaty zarzad i zwigzanych z tym konsekwencji. Organ
wykonawczy gminy jest rowniez zwigzany ograniczeniami ustawowymi, dotyczacymi
zwalniania z oplat i obnizania ich wysokosci, w sytuacjach opisanych w art. 83 ust. 3
i art. 84 ust. 4. Podobnie jak w przypadku uzytkowania wieczystego mozliwe jest aktu-
alizowanie oplaty za trwaly zarzad, w oparciu o reguty wynikajace z art. 87 u.g.n. Pod-
stawa dokonania aktualizacji optaty jest operat szacunkowy nieruchomos$ci oddanej
w trwaty zarzad. Aktualno$¢ zachowujg wszystkie poczynione uwagi na temat mocy
wigzacej operatu szacunkowego w ramach postepowania aktualizacyjnego. Pomimo
ewidentnego podobienstwa mechanizméw pomiedzy postepowaniami aktualizacyjnymi
nalezy wskazac na szereg roéznic wynikajacych gtéwnie z relacji wigzgcych podmioty
tego stosunku prawnego. Przede wszystkim nalezy wskaza¢, ze wniosek aktualizacyjny
moze zlozy¢ jednostka organizacyjna, lecz postepowanie moze by¢ wszczete rowniez
z urzgdu. Wazne jest, ze aktualizacja oplaty za trwaty zarzad moze by¢ dokonywana nie
czesciej niz w raz w roku, a w przypadku uzytkowania wieczystego termin ten jest wy-
dtuzony do trzech lat. Podobnie jak w przypadku uzytkowania wieczystego i w przypad-
ku trwatego zarzadu postgpowanie aktualizacyjne jest prawem organu wykonawczego
gminy, ktory wszczynajac postgpowanie aktualizacyjne, powinien mie¢ przekonanie
0 wzro$cie warto$ci nieruchomosci, a co za tym idzie zasadno$ci wszczynania postepo-
wania. W przypadku trwatego zarzadu (inaczej niz w przypadku aktualizacji optat rocz-
nych za uzytkowanie wieczyste) jednostka organizacyjna nie ma mozliwosci kwestiono-

wania zasadnosci aktualizacji optat na drodze sadowe;j, co jest zrozumiale takze z tego
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wzgledu, ze jednostki organizacyjne, ktorym oddano nieruchomos$ci w trwaty zarzad,
pozbawione sa osobowos$ci prawnej 1 nie maja zdolnosci sadowej. Jednostka organiza-
cyjna ma mozliwo$¢ kwestionowania decyzji o aktualizacji optat na zasadach przewi-
dzianych w Kodeksie postepowania administracyjnego w postgpowaniu administracyj-

nymSSS

. Przy aktualizacji oplaty za trwaly zarzad istnieje ustawowy obowigzek
uwzgledniania naktadéw poczynionych przez jednostke organizacyjna. Obowiazujace
przepisy nie r6éznicujg metody obliczenia wartosci naktadéw od tego, czy poniesione
zostaty na wybudowanie nowych budynkow, czy na odbudoweg, przebudowe lub remont
istniejagcego obiektu budowlanego. W $wietle art. 87 ust. 4 u.g.n. nie jest konieczne, aby
naktady poniesione przez jednostke organizacyjna, po dniu dokonania ostatniej aktuali-
zacji na budowe poszczegdlnych urzadzen infrastruktury technicznej, byly poniesione
na zwigkszenie powierzchni czy kubatury obiektu. Zgodnie z trescig powotanego prze-
pisu ustawy o gospodarce nieruchomos$ciami wymagane jest jedynie, aby naktady te
zostaty poniesione na budowe urzadzen infrastruktury technicznej. Niedopuszczalna jest
zatem zawe¢zajaca interpretacja art. 87 ust. 4 ustawy>°, W przypadku przekazywania
trwalego zarzadu nieruchomosci przez jednostke organizacyjng na wniosek innej jed-
nostki organizacyjnej dokonuja one migdzy soba rozliczenia z tytutu naktadéw na tg
nieruchomos$¢. Forma rozliczenia moze by¢ rowniez zrzeczenie si¢ przez dotychczaso-
wego zarzadce wynagrodzenia za naktady®’.

Konsekwentnie traktujac trwaly zarzad i optaty z tego tytulu za naleznosci pu-
blicznoprawne, nalezy przyjaé, ze zastosowanie mie¢ beda reguty wynikajgce z prze-
pisow ustawy o finansach publicznych, dotyczace udzielania ulg w nalezno$ciach pu-
blicznoprawnych. Brak przestanek, by uzna¢ niedopuszczalnos¢ stosowania innych niz
wynikajace z ustawy o gospodarce nieruchomosciami ulg w optacie za trwaly zarzad.
Stosowanie przepisow ustawy o finansach publicznych jest ograniczone jedynie do tych
zagadnien, ktore nie zostaly uregulowane przepisami ustawy o gospodarce nierucho-

mosciami.

555 E. Bonczak-Kucharczyk, Komentarz do art. 87 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, SIP LEX.

5% Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 stycznia 2015 r., sygn. akt
1 OSK 1279/13, SIP LEX nr 1655989.

557 Zob.: M. Gdesz, Komentarz do art. 90 ustawy o gospodarce nieruchomosciami, [w:] S. Kalus (red.),
Ustawa o gospodarce nieruchomosciami. Komentarz, s. 545 i n.
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Pozostale dochody niepodatkowe
o charakterze publicznym

Ostatnia cze$¢ rozwazan zostanie przeprowadzona bez odwotywania si¢ do jed-
norodnych grup dochodow. Cecha, ktora zdecydowata o ich potaczeniu w jednej jed-
nostce redakcyjnej tekstu, jest ich znikome znaczenie fiskalne dla budzetu gminy lub
tez wystepujace szczatkowe instrumenty wtadztwa dochodowego przystugujace orga-

nom gmin.

8.1. Wplaty od jednostek organizacyjnych

Ustawa o finansach publicznych klasyfikuje jako $rodki publiczne przychody
uzyskiwane przez jednostki sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej
przez nie dziatalnosci. Przywolany przepis art. 5 ust. 1 pkt 5 nawigzuje do form organi-
zacyjnych wymienionych w przepisie art. 9 ustawy tworzacych podmiotowy zakres
sektora finansow publicznych oraz realizowanych przez nie przychodow®®. Nie ulega
wiec watpliwosci, ze naleznosci realizowane przez jednostki wymienione w art. 9 usta-
wy sg Srodkami publicznymi w rozumieniu art. 5 u.f.p.® Z kolei art. 9 ustawy wskazu-
je, ze sektor ten sktada si¢ z organow wiladzy, sadownictwa, kontroli, jednostek samo-
rzadu terytorialnego, jednostek organizacyjnych nieposiadajacych osobowosci prawne;j,
0s6b prawnych i innych form (np. funduszy celowych), niewyodrebnionych organizacyj-
nie. Analizujac zakres podmiotowy przywolanego przepisu, nalezy doj$¢ do wniosku,
ze podmiotowos$¢ prawna (w sferze prawa prywatnego) nie ma znaczenia dla zaliczenia
poszczegdlnych form do sektora finansow publicznych. Bez wzgledu wiec na posiadanie
osobowosci prawnej wszystkie wymienione w katalogu formy gospodaruja $rodkami
publicznymi. Istotne réznice pomigdzy formami organizacyjnymi uwidaczniajg si¢ po
dokonaniu analizy powiazania ich gospodarki finansowej z budzetem (panstwa lub jed-
nostki samorzadu terytorialnego). Powigzania te, bedgce wynikiem realizacji zasady
zupetnosci (powszechno$ci) budzetu, nie zawsze odpowiadajg klasycznemu postulatowi

538 Zob.: C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., s. 35 i n.; B. Kucia-Gusciora, op. cit., s. 123.
5% Szerzej na temat zakresu $rodkow publicznych: J.M. Salachna, Srodki publiczne..., s. 81.
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objecia wszystkich dochodow i wydatkéw publicznych budzetem panstwa czy tez jed-
nostki samorzadu terytorialnego. Klasyczne rozumienie zupetnosci budzetu, z postula-
tem zamieszczenia w budzecie kazdego dochodu i wydatku publicznego, w aktualnych
realiach nie jest i nie moze by¢ realizowane>°. Z uwagi na kryterium powigzania z bu-
dzetem dochodow i wydatkéw form organizacyjnych sektora finanséw publicznych
mozna dokonac¢ ich klasyfikacji na takie, ktore objete sg budzetem catoscia swoich do-
chodéw 1 wydatkow, rozliczajac si¢ z budzetem wedtug klasycznej zasady zupetnosci
(metoda brutto). Drugim rodzajem beda te jednostki, ktore powigzane sg z budzetem
swoim wynikiem budzetowym, do pewnego tylko stopnia realizujgc zasad¢ zupelnosci
budzetu, dzialajac w ramach tak zwanej gospodarki budzetowej netto. Trzecim zas$ ro-
dzajem form organizacyjnych beda takie, ktore nie sg ujete w budzecie, cho¢ gospoda-
ruja Srodkami publicznymi®®!. W przypadku sektora samorzagdowego mozna wskazaé
dominujace formy organizacyjne wykorzystywane do realizacji zadan jednostki samo-
rzadu terytorialnego. Wérdd tych wymienionych w art. 9 u.f.p. w praktyce dziatania
jednostek samorzadu terytorialnego wykorzystywane sg przede wszystkim jednostki
budzetowe, samorzadowe zaktady budzetowe, instytucje kultury, publiczne zaktady
opieki zdrowotnej. Zarowno jednostki budzetowe, jak i samorzadowe zaktady budzeto-
we sg formami nieposiadajgcymi osobowosci prawne;j, ktoérych zasady gospodarki finan-
sowej zostaty uregulowane przepisami ustawy o finansach publicznych, natomiast gmin-
ne instytucje kultury posiadaja osobowo$¢ prawng, za$ ich gospodarka finansowa
i wewngtrzna struktura organizacyjna wynikajg z przepiséw ustawy o finansach publicz-
nych oraz ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej>®.

Nie sposoéb w tym miejscu nie odnies$¢ si¢ do pominigcia zagadnien zwigzanych
z realizowaniem zadan publicznych w formie spotek komunalnych, dokonujacych wptat
do budzetu samorzadowego. Jednakze ze wzgledu na charakter prawny stosunku leza-
cego u podstaw tych wptat nalezy je wykluczy¢ z omawianej grupy dochodow budzetu
gminnego. Wplaty dokonywane przez podmioty spoza sektora finanséw publicznych
majg cechy cywilnoprawne, wigzace si¢ z prawami wilascicielskimi przystugujacymi
podmiotowi publicznemu.

Najstarsza i najpowszechniejszg forma organizacyjng wykorzystywang w prowa-
dzeniu gospodarki budzetowej jest jednostka budzetowa, dziatajagca w zgodzie

560 Szerzej o aktualnym ksztatcie zasady zupetnosci budzetu: J.M. Salachna, [w:] E. Ruskowski,
J.M. Salachna, Finanse lokalne po akcesji, Warszawa 2007, s. 167; K. Sawicka, Formy prawno-organiza-
cyjne jednostek sektora finansow publicznych, [w:] E. Ruskowski (red.), System prawa finansowego, t. 11,
Warszawa 2010, s. 36.

3¢l Chodzi oczywiscie o ujecie ich gospodarki budzetowej w budzecie, a nie w ustawie budzetowej,
w ktorej zawarte sg plany finansowe tych form organizacyjnych.

562 Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r., t.j Dz. U. z 2018 r. poz. 1983 ze zm.
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z klasycznym rozumieniem zasady zupetno$ci*®*. Wobec regulacji wynikajgcej z prze-
pisu art. 11 ust. 1 wskazujacej, ze jednostka budzetowa pokrywa swoje wydatki bezpo-
srednio z budzetu, a pobrane dochody odprowadza na rachunek budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego, nalezy przyjaé, iz $rodki realizowane przez jednostke
budzetowa sa w rzeczywisto$ci dochodami budzetu tej jednostki: ,,Poziom wydatkéw
ponoszonych przez jednostke budzetowa nie zalezy od wielkosci osiaganych dochodéw
(budzetowanie brutto). Wszystkie wydatki jednostki budzetowej sa wydatkami budze-
towymi, a uzyskane przez nia dochody, (co do zasady) sa dochodami budzetowymi.
Wyijatek od ww. zasady wprowadza art. 223 ufp’**. Nalezy wiec konsekwentnie przyj-
mowac, iz wplaty dokonywane przez jednostke budzetowa nie mieszczg si¢ w kategorii
dochodow budzetu j.s.t., pochodzacych z wptat od jednostek organizacyjnych. Wptaty
dokonywane przez t¢ forme organizacyjna sa w rzeczywistosci bezposrednimi docho-
dami budzetu jedynie realizowanymi za posrednictwem jednostki budzetowe;.
Przepisy dotyczace wykonywania zadan przez jednostki samorzadu terytorialne-
go (np. ustawa o gospodarce komunalnej) pozwalaja wykorzystywac¢ rozne formy i spo-
soby pozwalajace na ich realizacje. Wybor sposobu realizacji zadania jest efektem wielu
czynnikow determinowanych przepisami prawa, lecz rowniez begdacych efektem prze-
stanek pozaprawnych takich jak interes publiczny czy warunki spoteczne. Kazda forma
wykorzystana do realizacji zadan publicznych posiada swoja specyfike 1 wywotuje
okreslone skutki finansowe, nie tylko dla budzetu, ale réwniez dla odbiorcow zadan
publicznych. Forma, ktora pozwala taczy¢ w sobie oczekiwania spoteczne w zakresie
dostepnosci do ustug komunalnych, z odptatnoscia za §wiadczone ustugi publiczne, jest
samorzadowy zaklad budzetowy: ,,Wykorzystywanie przez jednostki samorzadu tery-
torialnego zaktadow budzetowych jest uzasadnione gtéwnie w tych dziedzinach, gdzie
przychody z prowadzonej dziatalnosci pokrywaja w duzym stopniu koszty tejze dziatal-
nosci, cho¢ rownoczesnie nie moga by¢ ze wzgledow spolecznych maksymalizowane
i musza by¢ uzupetniane dotacjami z budzetu. Musza to by¢ przy tym wylacznie dzie-
dziny o charakterze uzytecznos$ci publicznej. Do wykonywania zadan o charakterze
uzytecznosci publicznej jednostki samorzadu terytorialnego moga wykorzystywacé i two-
rzy¢ wszelkie dopuszczalne przez prawo formy organizacyjne, w tym zarowno formy

przewidziane przepisami u.f.p., jak i inne’®,

563 Zob.: E. Feret, Formy organizacyjno-prawne finansowania samorzgdowych zadan publicznych,
Rzeszow 2013, s. 244.

3¢ 7 uchwaty Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 29 wrze$nia 2010 .,
sygn. 76/2010, SIP LEX nr 1725642.

6 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 grudnia 2010 r., sygn. akt 1T
GSK 1091/09, SIP LEX nr 1125246.
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Przepisy ustawy o finansach publicznych zawezajg zakres przedmiotowy zadan
realizowanych przy zastosowaniu formy samorzadowego zaktadu budzetowego nie tyl-
ko do kategorii zadan wtasnych i to tylko tych wymienionych w art. 14 ustawy, ale
réwniez ze wzgledu na wymog wykonywania ich na zasadzie odptatnosci (art. 15 ust. 1).
Dodatkowymi ograniczeniami w powierzaniu zadan publicznych samorzadowym zakta-
dom budzetowym sg przepisy ustawy o gospodarce komunalnej, ktora w przepisie art. 7
ogranicza funkcjonowanie samorzadowego zaktadu budzetowego jedynie do sfery uzy-
tecznosci publicznej. Wskazane w przywolanych wyzej przepisach ograniczenia w po-
sredni sposdb wplywaja na rozliczenia zakladu z wlasciwym budzetem. Podstawg pro-
wadzonej przez zaktad budzetowy gospodarki jest roczny plan finansowy, ktorego zakres
przedmiotowy obejmuje migdzy innymi stan srodkow obrotowych, stan naleznos$ci
1 zobowigzan na poczatek i koniec okresu oraz rozliczenia z budzetem jednostki samo-
rzadu terytorialnego (art. 15 ust. 2 u.f.p.). Szczegdtowy sposob sporzadzania planow fi-
nansowych wynika z rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w spra-
wie sposobu prowadzenia gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych
zaktadow budzetowych*. Plan finansowy zaktadu budzetowego w formie planu przy-
chodow i wydatkow okresla uchwata budzetowa wlasciwej jednostki samorzadu teryto-
rialnego. Tym samym poprzez ujg¢cie planu finansowego zaktadu w budzecie jednostki
mozna uzna¢, ze zaktad budzetowy jest jednostka organizacyjng osoby prawnej oraz
dziata w jej imieniu i na jej rzecz, a dziatalnos¢ jednostek takich jak zaktad budzetowy
lub gospodarstwo pomocnicze moze by¢ uznana za dziatalno$¢ gospodarcza gminy>®.
Obok planu finansowego bedacego podstawa gospodarki finansowej zaktadu wystepuje
réwniez plan przychodow i wydatkow bedacy czescig uchwaty budzetowej j.s.t. Oczy-
wiscie oba plany musza by¢ ze sobg spdjne co do pozycji w nich zawartych.

Oprocz informacji takich jak nazwa zaktadu budzetowego i rok obowigzywania
planu finansowego w jego opisie musza si¢ znalez¢ informacje dotyczace wlasciwej
podziatki klasyfikacyjnej dla dziatalnos$ci zaktadu. Plan finansowy utozony jest wedtug
nastepujacego porzadku: najpierw ustala si¢ stan srodkéw obrotowych na poczatek roku,
nast¢pnie przychody zaktadu, sume bilansowa, rozchody zaktadu, stan $srodkéw obroto-
wych na koniec roku i na koncu sume bilansowg. Wszystkie te informacje podzielone sg
na odpowiednie podziatki klasyfikacji budzetowej. Zaréwno strona przychodowa, jak
i wydatkowa planu finansowego obejmuje plan na dany rok budzetowy, jak i wykonanie
planu w roku poprzednim.

66 Tj. Dz. U. z 2015 1. poz. 1542 ze zm.

567 Za L. Warzecha-Lipiec, Orzeczenie Glownej Komisji Orzekajgcej z dnia 4 pazdziernika 2004 r.
sygn. akt DF/GKO/Odw.-64/90-91/2004/782, niepubl., [w:] Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 112 1n.
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W planie finansowym zaktadu budzetowego ujmuje si¢ stany srodkow obrotowych
na poczatek i na koniec roku budzetowego. Srodkami obrotowymi, wyszczegdlnionymi
w planie finansowym, sa: $rodki pieni¢zne, zapasy materiatow i towardw, nalezno$ci
i zobowiazania. Zgodnie z przepisem art. 15 ust. 7 u.f.p. zaktad planuje jako wptate do
budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nadwyzke srodkow obrotowych, ustalona
na koniec okresu sprawozdawczego, chyba ze organ stanowigcy jednostki samorzadu
terytorialnego postanowi inaczej. Przepis ten, jak stusznie zauwaza C. Kosikowski, nie
wyczerpuje katalogu wptat dokonywanych przez samorzadowy zaktad budzetowy do
budzetu j.s.t. Nie nalezy bowiem zapomina¢ o podatkach i optatach na rzecz budzetu

gminnego’*®

. Rozwinigcie obowigzku dotyczacego wptat nadwyzki srodkow obrotowych
znajduje si¢ w przywotanym wczesniej rozporzadzeniu, za$ przepis art. 16 ust. 2 pkt 5
u.f.p. nakazuje radzie gminy okreslenie terminu i sposobu ustalania zaliczkowych wptat
nadwyzki srodkow obrotowych dokonywanych przez zaktad do budzetu jednostki sa-
morzadu terytorialnego oraz sposob i terminy rocznych rozliczen i dokonywania wptat
do budzetu. Planowany stan §rodkéw obrotowych dziatalno$ci samorzadowego zaktadu
budzetowego na koniec roku nie moze przekracza¢ 1/6 rocznych planowanych na rok
nastepny kosztow wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen®®. Faktyczny stan $rod-
kow obrotowych samorzadowego zaktadu budzetowego na koniec roku ustala si¢ jako
r6znice migdzy sumg stanu srodkéw obrotowych na poczatek roku i przychodow nalez-
nych zwigzanych z prowadzong dziatalno$cig a sumg oplaconych kosztéw, zobowigzan
1 nieponiesionych wydatkow na inwestycje finansowane ze srodkow wiasnych, ujetych
w zatwierdzonym planie finansowym samorzadowego zaktadu budzetowego Uczyniono
jednak zastrzezenie, iz wedtug § 38 ust. 1 rozporzadzenia stan $srodkow obrotowych
zaktadu budzetowego na koniec roku nie moze przekracza¢ 1/6 planowanych rocznych
kosztéw wynagrodzen i pochodnych od wynagrodzen. Inaczej rzecz ujmujac, srodki
pienigzne zgromadzone na rachunku zaktadu budzetowego oraz inne $rodki obrotowe
powinny wystarczy¢ nie wigcej niz na dwa miesigce dzialalnosci w nowym roku budze-
towym. Ocena zuzycia srodkow obrotowych powinna by¢ dokonywana na podstawie
warto$ci sredniorocznych. Oceny zuzycia srodkow obrotowych dokonuje si¢ z punktu
widzenia specyfiki prowadzonej przez kazdy zaktad budzetowy dziatalnosci. Ocena
zuzycia srodkdéw obrotowych dokonywana jest w celu okreslenia racjonalnych zapasow
srodkéw obrotowych, z uwzglednieniem ich zuzycia w trakcie roku.

Plan finansowy zaktadu budzetowego nie jest wartoscia stata i moze by¢ zmienia-

ny w trakcie roku budzetowego, w przypadku gdy zostang zrealizowane przychody

% C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., s. 115.
3¢ Opisany aktualny sposob obliczania zastapil obowiazujacy niegdy$ limit srodkoéw obrotowych okre-
slany mianem normatywu zapasow obrotowych.
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wyzsze od zamierzonych badz gdy zaplanowane koszty sa mniejsze niz rzeczywiste.
Warunkiem dokonywania takich zmian jest nienaruszenie pierwotnie planowanych kwot
dotacji z budzetu i kwot wptat do budzetu. Zmiany w planie finansowym zaktadu bu-
dzetowego moga by¢ dokonywane na dwa sposoby, po pierwsze — w przypadku realiza-
cji przychodow wyzszych niz zaplanowane, po drugie — poprzez przeniesienie wydatkow
pomiedzy podziatkami klasyfikacyjnymi. W pierwszym przypadku chodzi o samoistna
kompetencje¢ kierownika zaktadu do dokonywania zmian w planie finansowym?”. Nie
jest wiec potrzebne dziatanie ani ze strony organu stanowiacego, ani organu wykonaw-
czego gminy. W drugim za$ przypadku jest mowa o fakultatywnej kompetencji, bedace;j
efektem upowaznienia dokonanego przez organy gminy. Tak wigc na mocy art. 257 u.f.p.
rada gminy moze upowazni¢ w uchwale budzetowej organ wykonawczy gminy do do-
konywania okres§lonych przeniesien w ramach budzetu, a jednoczesnie udzieli¢ upowaz-
nienia organowi wykonawczemu do przekazania uprawnien w zakresie przenoszenia
wydatkoéw kierownikowi jednostki organizacyjnej, np. samorzadowego zaktadu budze-
towego. Wydaje si¢ by¢ uzasadniony wniosek, iz ograniczenie wynikajace z art. 16 ust. 8
in fine ma zastosowanie do obu przypadkéw zmian planu finansowego, co oznacza, ze
zmiany w planie finansowym zaktadu budzetowego nie powinny wptynac na wysokos¢
wptat do budzetu ani spowodowac¢ zwickszenia dotacji dla zaktadu budzetowego®”.
Wsréd instrumentow ksztattowania dochodu budzetu gminy z tytutu wptat od
samorzadowego zaktadu budzetowego nalezy wskazac te, ktore w sposob bezposredni
wplywaja na wysokos¢ tych wptat, oraz te, ktore sg instrumentami posrednimi. W pierw-
szym przypadku wskaza¢ nalezy te kompetencje, ktore przystuguja organowi stanowia-
cemu gminy. Na poczatku nalezy przywota¢ przepis art. 16 ust. 2 pkt 5 u.f.p., ktéry na-
lezy traktowaé jako zobowigzanie dla organu stanowigcego gminy. Wsréd innych
elementdw, do uregulowania ktorych zobowigzano rade gminy, znalazt si¢ ten, w zasad-
niczy sposob wplywajacy na rozliczenia zaktadu z budzetem. Obligatoryjnosc¢ tych re-
gulacji powinna by¢ rozumiana jako wylacznosé rady gminy uregulowania aktem nor-
matywnym zagadnien dotyczacych wewnetrznej organizacji i funkcjonowania
tworzonego zakladu budzetowego. Nalezy wykluczy¢ mozliwos¢ przekazania tej kom-
petencji innemu organowi gminy czy tez kierownikowi tworzonej jednostki organiza-
cyjnej. W szczegotach uprawnienie to reguluje zasady rozliczen z budzetem od strony
terminéw i sposobu ich dokonywania. Rada gminy powinna wi¢c wskaza¢ terminy
dokonywania zaliczkowych wplat, np. okreslajac ich czestotliwos$¢ i termin wplaty, jak
réwniez sposob dokonania wplaty zaliczki od samorzadowego zaktadu budzetowego.

570 Zob.: R. Trykozko, Ustawa o finansach publicznych. Komentarz dla jednostek samorzqdu teryto-
rialnego. Warszawa 2010, s. 41.

STt Zob.: P.J. Lewkowicz, Komentarz do art. 15 ustawy o finansach publicznych, [w:] E. Ruskowski,
J. M. Salachna (red.), Finanse publiczne. Komentarz praktyczny, Gdansk 2014, s. 137.
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W drugim zakresie ustali¢ powinna termin dokonania wplaty ostatecznej kwoty nad-
wyzki §rodkow obrotowych, jednocze$nie wskazujac sposob postepowania z dodatnig
roéznicg powstatg przy zestawieniu wptat zaliczkowych i warto$ci nadwyzki srodkow
obrotowych, podlegajacej wplacie po zamknigciu rachunkéw i ztozeniu sprawozdania
finansowego. Warto w tym miejscu nadmienié¢, ze niewptacenie nadwyzki srodkow
obrotowych lub zaliczek na ten cel stanowi delikt budzetowy (art. 6 ust. 2 ustawy o od-
powiedzialnosci za naruszenie finanséw publicznych), a osoba odpowiedzialna musi liczy¢
si¢ z odpowiedzialno$cig za naruszenie dyscypliny finansow publicznych®”?.

Drugim instrumentem wptywania na wysoko$¢ wptaty dokonywanej przez samo-
rzadowy zaktad budzetowy jest wyrazenie zgody na zwolnienie z wptaty nadwyzki
srodkow obrotowych do budzetu gminy. Decyzja w tym zakresie powinna by¢ poprze-
dzona wnioskiem samorzadowego zaktadu budzetowego, uzasadniajacego koniecznosé
pozostawienia w zaktadzie nadwyzki srodkow obrotowych. Sam za$ akt wyrazajacy
zgode na pozostawienie tej nadwyzki powinien by¢ podjety w drodze uchwaty rady
gminy. Uchwala taka powinna by¢ podj¢ta w terminie umozliwiajgcym prawidlowsa
gospodarke finansowa zarowno zaktadu budzetowego, jak i umozliwiajac wprowadzenie
odpowiednich zmian do budzetu gminnego. Przestanki podjecia przedmiotowej uchwa-
ly mogg opiera¢ si¢ na réznych podstawach, jednakze w praktyce rysuje si¢ kilka domi-
nujacych. Przede wszystkim powodem wnioskowania, a nastepnie przychylenia si¢ do
tego wniosku moga by¢ przepisy prawa podatkowego, umozliwiajace zaktadowi budze-
towemu na korzystanie z niektoérych zwolnien, np. w podatku dochodowego od os6b
prawnych”. Jesli bowiem zaktad budzetowy korzysta ze zwolnien przedmiotowych
zwigzanych z rodzajem wykonywanej dziatalnos$ci, to przekazanie nadwyzki srodkow
obrotowych do budzetu spowoduje obowigzek obliczenia podatku od tej kwoty. Pozosta-
wienie za$ nadwyzki §rodkéw obrotowych w dyspozycji zaktadu spowoduje spetnienie
przestanek zwolnienia przedmiotowego, gdyz srodki bedace w dyspozycji zaktadu prze-
znaczane moga by¢ na dziatalno$¢ korzystajaca ze zwolnienia®™. Innym powodem pozo-
stawiania nadwyzki §rodkoéw obrotowych zaktadowi budzetowemu moga by¢ zamierze-
nia inwestycyjne czy modernizacyjne, realizowane ze srodkow wtasnych. Jeszcze innym
powodem moze by¢ uwzglednienie specyfiki planéw finansowych, w ktorych przychody
sa czesto naleznosciami ,,papierowymi” nieprzektadajacymi si¢ na rzeczywista kwote
posiadanych faktycznie przez zaktad srodkow. Przy specyfice dziatalno$ci zaktadu bu-

dzetowego, realizujgcego odptatnie zadania z zakresu uzytecznosci publicznej, moze si¢

572 Zob.: orzeczenie Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 30 marca 2009 r., sygn. akt BDF1/4900/
15/15/09/547, SIP LEX nr 786481.

57 Ustawa z dnia 15 lutego 1992 1., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1036 ze zm.

574 Zob. A. Samelak, [w:] A. Samelak (red.), Samorzqdowy zaklad budzetowy. Funkcjonowanie i prze-
ksztatcenie w spotke prawa handlowego, Warszawa 2012, s. 28.
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okaza¢, ze odbiorcy tych ustug zalegaja z ich ptatnosciami, a egzekucja nie przynosi
spodziewanych efektow. W tej sytuacji nadwyzka srodkow obrotowych pozostaje jedynie
zapisem ksiggowym, a odprowadzenie do budzetu ustalonej kwoty moze zachwiac finan-
sowymi podstawami gospodarki finansowej zaktadu. Wreszcie powodem zwolnienia
z obowigzku wptaty nadwyzki moga by¢ wzgledy spoteczne. Po raz kolejny nalezy bowiem
powota¢ si¢ na specyfike zadan realizowanych przez zaktad budzetowy (zadania z za-
kresu uzytecznosci publicznej), co z jednej strony wyklucza prowadzenie przez niego
dziatan zmierzajacych do maksymalizacji zysku, z drugiej za$ strony (ze wzgledu na
zasade jedno$ci materialnej budzetu) nie gwarantuje powrotu do zaktadu przekazanych
kwot nadwyzki srodkéw obrotowych, np. w formie dotacji budzetowych.

Analizujac instrumenty przystugujace organowi wykonawczemu gminy, nalezy
zwrdci¢ uwage na fakt, ze nie sa to uprawnienia bezposrednio oddzialujace na wysokosé
wptat samorzadowego zaktadu budzetowego, co wigcej, sg to uprawnienia dzielone wraz
z uprawnieniami organu stanowigcego. Poszukujac wérod przepisow ustawy o finansach
publicznych i innych ustaw kompetencji organu wykonawczego, nalezy wskaza¢ przede
wszystkim na $cisle powigzanie planu finansowego zaktadu budzetowego z budzetem
gminy oraz na procedury obowigzujace w zakresie planowania gospodarki finansowej
jednostek organizacyjnych. Na etapie planowania budzetowego w zakresie budzetu
gminy odbywa si¢ rownocze$nie planowanie gospodarki finansowej zaktadu budzeto-
wego. Planowanie to ze wzgledu na pozycj¢ ustrojowa i kompetencje organdw musi si¢
odbywac w $cistej wspolpracy na linii kierownik jednostki organizacyjnej, organ wyko-
nawczy gminy, organ stanowiacy gminy. Pomimo milczenia na ten temat ustawy o fi-
nansach publicznych, jak réwniez powolanego wyzej rozporzadzenia nalezy przyjaé, iz
etapem poprzedzajacym sporzadzanie projektu uchwaty budzetowej przez organ wyko-
nawczy gminy jest zebranie przez ten organ informacji o zrealizowanych w zesztym roku
i planowanych na rok budzetowy dochodach i wydatkach jednostek organizacyjnych
objetych uchwalg budzetowa, jak réwniez pozyskanie informacji bedacych ich wynikiem
na temat planowanych wptat do budzetu gminy®”. Za przyjeciem takiego modelu prze-
mawia pragmatyka, gdyz w planowaniu finansowym niezbg¢dne jest bazowanie na spraw-
dzonych danych, wynikajacych z zamknietych okresow sprawozdawczych, ktore po
zweryfikowaniu o zmieniajgce si¢ okolicznos$ci z zakresu koniunktury na rynku lokalnym,
potrzeb modernizacyjnych czy zmian w zakresie realizacji zadan, pozwolg na realne
oszacowanie planowanych pozycji budzetowych. Przepisy prawa pomijaja ten element
procedury budzetowej, przechodzac od razu do etapu informowania przez organ wyko-
nawczy gminy kierownikéw jednostek organizacyjnych o kwotach przychodow i kosztow

przyjetych w projekcie uchwaty budzetowej w szczegdétowosci okres§lonej przez organ

575 C. Kosikowski, Ustawa o finansach..., s. 575.
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stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, na podstawie art. 234 ustawy, w celu
opracowania projektow planow finansowych. Po ich opracowaniu, oczywiscie w zgodzie
z planowanymi warto$ciami budzetu, dochodzi do weryfikacji tych projektow przez
organ wykonawczy. Zarzady jednostek samorzadu terytorialnego weryfikuja otrzymane
projekty planow finansowych pod wzgledem ich zgodnosci z projektem uchwaty budze-
towej 1 w przypadku stwierdzenia réznic wprowadzajag w nich odpowiednie zmiany,
informujac o ich dokonaniu kierownika zaktadu budzetowego. Jak wigc widac z przyto-
czonych regulacji, faktycznym decydentem rozliczen z budzetem jest organ wykonawczy
gminy. To w jego kompetencji, cho¢ ograniczonej danymi statystycznymi, lezy ustalenie
w projektowanym budzecie wysokosci dotacji budzetowych, jak rowniez zweryfikowa-
nie i ewentualne zmiany w zakresie wptat zaktadu nadwyzki §rodkow obrotowych.
Mozna wigc, nawiazujac do kompetencji organu stanowigcego, stwierdzi¢, iz decyduje
on o ewentualnym pozostawieniu nadwyzki do budzetu gminnego w odniesieniu do
kwoty jesli nie zaplanowanej, to zaakceptowanej przez organ wykonawczy gminy.
Kolejnym uprawnieniem organéow gminy (wlasciwe bedzie nieprecyzowanie kto-
rych) jest ustalanie wysokos$ci cen i oplat za ustugi §wiadczone przez zaktady budzetowe.
Zgodnie z przywolywanym wielokrotnie przepisem art. 4 u.g.k. to organy gminy (chyba
ze co innego wynika z przepisow ustaw) decydujg o wysokosci tych §wiadczen. Logicz-
nym wnioskiem jest wigc uznanie, ze to od ich decyzji zalezy réwniez wynik finansowy
zaktadu budzetowego. Jesli wiec wysokos¢ cen i optat za ustugi beda ustalone ponizej
kosztow funkcjonowania zaktadu, utrudnione bedzie wptacanie przez niego nadwyzki

srodkéw obrotowych do budzetu gminy.

8.2. Udziaty w dochodach panstwowych realizowanych przez j.s.t.

Przepisy ustawy o dochodach j.s.t., ustawy o finansach publicznych oraz innych
ustaw szczegdlnych regulujg zasady pobierania i przekazywania przez jednostke samo-
rzadu terytorialnego dochodéw budzetu panstwa osiaganych w zwigzku z realizacja
zadan zleconych. Srodki te bez wzgledu na podmiot je realizujacy sa traktowane jako
dochody budzetu panstwowego. ,,W sprawach zwrotu do budzetu kwot dochodow bu-
dzetowych z tytutu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Pafistwa «dysponentem
czesci budzetowej», na rzecz ktérego nastepuje zwrot, jest wojewoda. Organem repre-
zentujacym Skarb Panstwa w sprawach gospodarowania nieruchomosciami jest starosta
wykonujacy zadania z zakresu administracji rzadowej, za$ zgodnie z art. 4 pkt 9 lit. b'
u.g.n., nalezy przez to rozumie¢ prezydenta miasta na prawach powiatu. Zadna przyczy-
na nie zwalnia z obowiazku przekazania naleznosci budzetowych na rachunek dyspo-

nenta tej czesci budzetu, zatem nieprzekazanie kwoty naleznej na rachunek dysponenta
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naleznosci budzetowej z uwagi na potraktowanie jej jako wierzytelnosci w rozumieniu
prawa cywilnego i «zajecie egzekucyjne» nie zwalnia zobowigzanego od przekazania
naleznosci publicznoprawnej na rachunek uprawnionego dysponenta cze$ci dochodow
budzetowych a uprawnionego nie zwalnia od obowiazku wydania decyzji okreslajacej
kwote do zwrotu i terminu, od ktorego naliczane sg odsetki™. Przekazanie zadan do
realizacji jednostce samorzadu terytorialnego powoduje ich kwalifikowanie do grupy
zadan zleconych. Nie nalezy jednak traktowaé¢ uzytego w nazwie tego rodzaju zadan
jako bezposredniego nawigzania do cywilnoprawnego stosunku wynikajacego z umowy
zlecenia. Jest to o tyle istotne, by stwierdzi¢, ze zlecanie gminom zadan w drodze usta-
wy jest instytucja administracyjnoprawng i z tego wzgledu podlega ona rezimowi prawa
administracyjnego z wszelkimi tego konsekwencjami. Mimo uzycia przez ustawodawce
zwrotu ,,zlecenie” brak jest w ustawie o samorzadzie gminnym przepiséw, odsytajacych
do regulacji Kodeksu cywilnego lub nakazujacych jego odpowiednie stosowanie do
zlecania gminom zadan w drodze ustawy’”’.

Konsekwencja przyjecia takiego charakteru prawnego zadan zleconych musi by¢
uznanie dochodow z tego zrodla za dochody o charakterze publicznoprawnym, bez
wzgledu na charakter prawny dochodow realizowanych przez jednostke samorzadu te-
rytorialnego na rzecz panstwa. Nawet wigc w sytuacji realizacji w drodze zadania zle-
conego ustawg zadan o charakterze cywilnoprawnym, jak w przypadku zadan z zakre-
su gospodarki nieruchomos$ciami panstwowymi, udzial przystugujacy jednostce
z tytutu realizacji zadania begdzie traktowany jako dochéd publicznoprawny. Konse-
kwentnie wigc naleznosci z tego tytutu nie beda podlegaty kognicji sadow powszechnych,
lecz administracyjnych. Stosunki prawne zarowno w zakresie obowigzku przekazywania
do budzetu panstwa naleznos$ci okreslonych w art. 255 ust. 1 u.f.p., pomniejszonych
zgodnie z art. 23 ust. 3 u.g.n., jak i w zakresie ich dochodzenia na podstawie art. 255
ust. 4 u.f.p., tj. poprzez okreslenie w decyzji kwoty do zwrotu, majg charakter publicz-
noprawny (administracyjnoprawny). Okreslone nimi publicznoprawne uprawnienie
dysponenta czgsci budzetowej (wojewody) do uzyskania pobranych przez jednostke sa-
morzadu dochodéw budzetowych nie stanowi wigc wierzytelno$ci, ktéra moze podlegaé
zajeciu egzekucyjnemu w trybie okreslonym w art. 89 u.p.e.a. Zajecie egzekucyjne
kwoty zgromadzonej na rachunku bankowym jednostki samorzadu pochodzacej z tytu-
tu dochodéw z zarzadu nieruchomosciami Skarbu Panstwa nie wytacza wynikajacego

576 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 lutego 2016 r., sygn. akt II GSK
2588/14, SIP LEX nr 2114299.

577 Zob.: T. Moll, Komentarz do art. 8 ustawy o samorzqdzie gminnym, [w:] B. Dolnicki (red.), Ustawa
o samorzqdzie gminnym. Komentarz, Warszawa 2018, SIP LEX.
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z art. 255 ust. 1 u.f.p. obowigzku przekazania dochodow dysponentowi czes$ci budzetowe;j
(wojewodzie)*’.

Ogolna regulacja prawna wynikajaca z ustawy o dochodach j.s.t. gwarantuje jed-
nostkom samorzadu terytorialnego 5% udziat w dochodach panstwowych, realizowanych
przez jednostke samorzadu terytorialnego. Nie jest to jednak regulacja wyczerpujaca,
gdyz przepisy szczegolne moga przewidywacé, iz udziat w dochodach panstwowych
bedzie wiekszy. Przyktadem takich regulacji sg przepisy ustawy o gospodarce nierucho-
mosciami, ktore w art. 23 ust. 3 wskazuja, iz od wplywow osiaganych ze sprzedazy, optat
z tytuhu trwatego zarzadu, uzytkowania, czynszu dzierzawnego i najmu nieruchomosci
Skarbu Panstwa, o ktérych mowa w ust. 1, a takze od wplywow osigganych z optat z ty-
tutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci Skarbu Panstwa oddanych w uzytkowanie
wieczyste oraz od odsetek za nieterminowe wnoszenie tych naleznosci potraca si¢ 25%
srodkow, stanowigcych dochdd powiatu (miasta na prawach powiatu), na obszarze kto-
rego potozone sg te nieruchomosci.

Regulacja art. 23 ust. 3 u.g.n. stanowi [...] wyjatek od ogolnej zasady ujetej w art. 5
ust. 1 pkt 6 u.d,j.s.t., zgodnie z ktorym dochody zwigzane z realizacjg zadan z zakresu
administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami wynosza 5% dochodéw
uzyskiwanych na rzecz budzetu panstwa z tego tytutu’”. Bez wzgledu na tytut pobiera-
nego dochodu organy gminy nie posiadajg instrumentéw prawnych, ksztattujacych wy-
soko$¢ tych dochodow. Warto takze podkresli¢, iz w przypadku dochodzenia nadptaty
srodkow z tytutu realizacji przez jednostki samorzadu terytorialnego zadan zleconych
w latach nastepujacych po roku, w ktorym jednostka na mocy obowigzujacych przepisow
byta zobowigzana odprowadzi¢ te §rodki i je odprowadzita — brak jest podstawy prawnej
do dokonania zwrotu nadptaconych srodkéw. Jedynym mozliwym trybem do skorygowa-

580

nia nadptaty odprowadzonych do budzetu srodkow jest tryb wynikajacy z art. 255 u.f.p.

8.3. Dochody o charakterze sankcyjnym

Tak jak podkreslono we wezesniejszych rozwazaniach, tym co rézni daniny pu-
bliczne od sankcji finansowych, jest przede wszystkim cel ich naktadania. W przypad-

ku sankcji finansowych brak jest dominujacego celu fiskalnego, a stuzy¢ maja one

578 Zob.: wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 15 marca 2017 r., sygn. akt
IT GSK 2935/15, SIP LEX nr 2406766.

579 K. Zmuda-Matan, Dochody wlasne powiatow i miast na prawach powiatu z tytulu realizacji zadarn
zleconych z zakresu gospodarowania nieruchomosciami Skarbu Panstwa, ,,Finanse Komunalne” 2017, nr 4,
s.281in.

80 E. Stupienko, Dochody zwigzane z realizacjq zadan zleconych jako publicznoprawne, niepodatkowe
naleznosci budzetowe, ,,Finanse Komunalne”, 2018, nr 6, s. 24 i n.
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penalizacji niepozadanych zachowan, przy okazji jedynie dostarczajgc srodkow publicz-
nych®®. Funkcjami petnionymi przez sankcje finansowe sg przede wszystkim funkcja
represyjna i prewencyjna, czasami restytucyjna, w najmniejszym zas zakresie funkcja
fiskalna®*?. Z tych tez powodoéw sankcje finansowe nalezy traktowaé jako ten rodzaj
dochodu publicznego, w ktorym kompetencje organéw gminy w zakresie ksztattowania
ich wysokosci czy innych elementow konstrukcyjnych zostaty wytaczone lub znacznie
ograniczone. To ustawodawca przejat na siebie prawo (a wlasciwie nie przekazal tego
prawa) wskazywania tych dobr, ktorych naruszenie powoduje reakcje podmiotu publicz-
nego, regulujac przy okazji wszystkie elementy konstrukcji prawnej tego dochodu pu-
blicznego, a pozostawiajac organom wykonawczym kompetencje niezbedne jedynie do
indywidualnych rozstrzygnie¢ w wymiarze lub ptatnosci kar finansowych. Przed wska-
zaniem i poddaniem analizie aktow prawnych, ktére zawierajg regulacje materialno-
prawne dochodow zaliczonych do omawianej kategorii, nalezy odnies¢ si¢ do regulacji
prawnych wynikajacych z przepisow postgpowania administracyjnego. W 2017 r. do-
dany zostat do przepisow kodeksu postepowania administracyjnego Dziat [Va, poswie-
cony administracyjnym karom pieni¢znym. Regulacj¢ te nalezy traktowaé jako probe
systemowego uregulowania zasad wymiaru i poboru tych kar, ktore klasyfikowane sg
jako administracyjne kary pieniezne. Nalezy jednak podkresli¢, iz administracyjne kary
pieni¢zne sg jedynie czgécig (rodzajem) sankcji finansowych, ktorych zakres przedmio-
towy jest znacznie szerszy i nie ogranicza si¢ do kar administracyjnych, cho¢ w prak-
tyce trudno jest przeprowadzi¢ wyrazng granice pomiedzy nimi. W doktrynie prawa
administracyjnego dominuje przekonanie, iz nie mozna w sposob identyczny traktowac
wszystkich sankcji finansowych, wywodzacych si¢ z kregu prawa administracyjnego
jako administracyjnych kar pienieznych. Przede wszystkim ze wzglgdu na brak uwzgled-
niania w ich charakterze elementu winy. Tak wigc wobec uzycia przez ustawodawce
r6znych sformutowan i przestanek wymiaru inny charakter mie¢ bedzie kara, a inny
np. oplata podwyzszona, cho¢ obie niewatpliwie zaliczy¢ nalezy do sankcji administra-
cyjnych o charakterze finansowym?®,

Dokonanie zmian i wprowadzenie do przepiséw k.p.a. nowego dziatu poswiecone-
go karom administracyjnym nalezy traktowac jako prob¢ odniesienia si¢ do dotychczas
rozproszonej i niejednolitej regulacji prawnej dotyczacej sankcji administracyjnych,

81 Zob.: A. Gorgol, Kontrowersje uregulowania prawnofinansowych srodkéw ochrony srodowiska. Za-
gadnienia finansowe, [w:] B. Jezynski, E. Kruk (red.), Prawne instrumenty ochrony srodowiska, Lublin
2016, s. 31.

82 Zob.: J. Jendroska, Karne zabezpieczenie wykonania dyrektyw administracji parstwowej, [w:]
T. Rabska, J. Letowski (red.), System prawa administracyjnego, t. 111, Wroctaw-Warszawa-Krakow-Gdansk
1978, s. 196.

58 Zob.: J. Zimmermann, Aksjomaty prawa administracyjnego, Warszawa 2013, s. 239; L. Staniszew-
ska, op. cit., s. 26.
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przybierajacych wymiar pieni¢zny. Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze zgodnie z brzmie-
niem przepisu art. 189a § 2 ustawy traktowac przepisy uregulowane w tym dziale jako
nieobowigzujace w odniesieniu do regulacji wynikajacych z przepiséw ustaw szczegdlnych,
ktére w inny sposob reguluja zasady wymiaru, poboru i stosowania ulg w zakresie kar
administracyjnych. Jednocze$nie nalezy traktowac regulacje wynikajace z przepisow
k.p.a. jako majace walor szczegdlny wobec przepisdw normujacych postepowanie w za-
kresie niepodatkowych naleznosci budzetowych. Tak wigc przepisy ustawy o finansach
publicznych nie beda stosowane w zakresie, w jakim przepisy k.p.a. regulowac beda za-
gadnienia dotyczace wymiaru, poboru i stosowania ulg w nalezno$ciach budzetowych,
ktore zaliczy¢ mozna do kategorii kar administracyjnych. Z kolei przepisy k.p.a. w zakre-
sie wynikajacym z analizowanego dzialu nie b¢da miaty zastosowania, jesli przepisy
szczegolne regulowac beda ten sam przedmiotowy zakres naktadania, egzekwowania kar
czy tez stosowania ulg w ich zakresie. Dla przyktadu stosowanie przepiséw k.p.a. bedzie
wylaczone, a zastosowanie mie¢ bedg przepisy Ordynacji podatkowej w stosunku do kar
przewidzianych w rozdziale 4d u.c.p.g. Zgodnie bowiem z przepisem 9zf ustawy do kar
pienieznych stosuje si¢ przepisy dziatu I1I ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa, z tym ze uprawnienia organéw podatkowych przystuguja wojtowi, burmi-
strzowi, prezydentowi miasta oraz wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska.
Z kolei stosownie do art. 189a § 2 pkt 112 k.p.a. w przypadku uregulowania w przepisach
odrgbnych przestanek wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej oraz odstgpienia od
natozenia administracyjnej kary pienieznej lub udzielenia pouczenia nie stosuje si¢ prze-
pisoéw dziatu IVa w tym zakresie®*. Jednoczesnie nalezy pamigtac o ustawowym katalo-
gu negatywnym zamieszczonym w ustawie (189a § 3), w obrebie ktorego nie stosuje sie
przepisow wynikajacych z przedmiotowego zakresu kodeksu.

Przez administracyjng kar¢ pieni¢zna rozumie si¢ okreslong w ustawie sankcje
o charakterze pienieznym, nakladang przez organ administracji publicznej w drodze
decyzji, w nastepstwie naruszenia prawa polegajacego na niedopelnieniu obowiazku albo
naruszeniu zakazu cigzacego na osobie fizycznej, osobie prawnej albo jednostce organi-
zacyjnej nieposiadajacej osobowosci prawnej. Wsrod elementow istotnych administra-
cyjnej kary pienieznej nalezy wskazaé ustawowg podstawe prawng naktadania, co wy-
klucza inne zrodta podstaw naktadania kar administracyjnych. Brak jest mozliwosci
ustalania administracyjnych kar pieni¢znych jedynie na podstawie aktu prawa miejsco-
wego czy innego aktu podustawowego, co oczywiscie nie wyklucza doprecyzowywania
w tej drodze aktu ustawowego. Do administracyjnych kar pieni¢znych nie mozna rowniez

zaliczy¢ kar umownych wynikajacych ze stosunkow cywilnoprawnych.

58 Z uzasadnienia do wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 6 wrzesnia
2018 r., sygn. akt Il SA/Sz 425/18, SIP LEX nr 2558035.
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Drugim warunkiem zastosowania przywotanego przepisu jest wskazanie w usta-
wowej podstawie prawnej sankcji prawnej okreslonego zachowania lub zaniechania, co
wiegcej, musi by¢ to sankcja o charakterze pienigznym. Ustawodawca nie zawsze jest
konsekwentny w nazewnictwie tych §wiadczen, ktore nalezy kwalifikowa¢ jako admi-
nistracyjne kary pieniezne, uzywajac sformutowan ,,kara pieniezna” czy ,,optata pod-
wyzszona™®, Jest to niewatpliwie praktyka naganna ze wzgledu nie tylko na technike
prawodawcza, ale rowniez szereg kardynalnych zasad dotyczacych ustroju panstwa.
Jesli bowiem przyjac, iz ustawodawca dazy do stworzenia kategorii prawnej w postaci
kary administracyjnej, to powinien uzywac we wszystkich aktach prawnych, w ktorych
przewiduje naktadanie administracyjnej kary administracyjnej, takiej wtasnie nazwy na
jej okreslenie. Jesli za$ zakres sankcji finansowych w regulacjach prawnych ma by¢
szerszy niz tylko administracyjne kary pieni¢zne, to powinien ujednolici¢ nazewnictwo
i wyznaczy¢ granice rozrézniania administracyjnych kar pieni¢znych od innych finan-
sowych sankcji wystepujacych w jezyku prawnym?*.

Pojecie sankcji uzyte w analizowanym przepisie k.p.a. nalezy rozumie¢ jako re-
akcje na spetnienie dyspozycji normy prawnej, zakazujacej lub nakazujacej wskazane
ustawowo zachowanie. Sankcja jako cze$¢ normy prawnej zapowiada uzycie lub zapo-
wiedz uzycia przymusu lub innej dolegliwosci. Ze wzgledu na rodzaj przymusu nalezy
sankcje dzieli¢ na sankcje przymusu, egzekucji oraz niewaznosci*®’. Sankcje, o ktorych
mowa w przepisie art. 189b k.p.a., nalezy zakwalifikowac¢ do grupy sankcji represyjnych,
charakteryzujacych si¢ pozbawieniem podmiotu naruszajgcego dyspozycje przepisu
cennych dla niego dobr™®®. Jesli wigc przepisy prawa zawieraja sankcj¢ na wypadek
spetnienia si¢ jakiegos$ niepozadanego stanu faktycznego lub prawnego, zwigzanego
z zachowaniem si¢ lub zaniechaniem ze strony adresata normy prawnej, a represyjnos¢
zyskuje wymiar wyrazony w pieniadzu, to spetniony zostaje warunek okreslony w ko-
mentowanej definicji prawne;.

Na koniec nalezy wskaza¢ na wymog orzekania o karze administracyjnej przez
organ administracji publicznej. Najkrocej komentujac ten wymog ustawowy, nalezy
stwierdzi¢, iz tylko organ posiadajacy ten status wynikajacy z przepiséw ustrojowych
jest kompetentny do wymierzania administracyjnych kar pieni¢znych, co wigcej, wymiar
tej kary musi by¢ dokonywany w drodze decyzji administracyjnej. Nalezy przyjaé wigc

jako oczywisty wniosek, ze wymiaru administracyjnej kary pieni¢znej dokona¢ moze

585 Zob.: A. Wrobel, Komentarz do art. 189b, [w:] A. Wrobel, M. Jaskowska, Kodeks Postgpowania
Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1199.

586 Zob.: L. Staniszewska, op. cit. i cytowane tam Pismo RPO do Ministra Cyfryzacji i Administracji
z dnia 29 stycznia 2013, s. 27.

87 S. Kazmierczyk, Sankcja normy prawnej, [w:] A. Bator (red.), Wprowadzenie do nauk prawnych.
Leksykon tematyczny, Warszawa 2012, s. 159.

58 T. Chauvin, T. Stawecki, P. Winczorek, Wstegp do prawoznawstwa, Warszawa 2018, s. 115.
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jedynie organ wladny do wydawania decyzji, a nie innych rozstrzygni¢¢ administracyj-
nych, co w przypadku rozwazanej tematyki bezposrednio wskazuje na organ wykonaw-
czy gminy.

Przepisy Kodeksu postepowania administracyjnego narzucaja organom uwzgled-
nianie przestanek wymiaru kary, wymienionych w art. 189d, jak réwniez dziatania sity
wyzszej (art. 189e) oraz wskazuja przestanki odstapienia od natozenia kary pieni¢znej
(art.189f). Nalezy przyja¢ imperatywny charakter tych przepiséw, obligujacy organ do
uwzglednienia okoliczno$ci wskazanych przez ustawg i oparcie si¢ na nich przy miarko-
waniu kary dla osoby zobowigzanej. Sg one wigc normatywnymi przestankami majacy-
mi wplyw na ustalenie wysoko$ci administracyjnych kar pieni¢znych™®. Nalezy jednak
odczytywac ten przepis rowniez przez pryzmat poczynionych wczesniej uwag dotycza-
cych innych niz wynikajace z k.p.a. rozwigzan ustaw, ustanawiajgcych sankcje admini-
stracyjne. Dyrektywy wymiaru kar administracyjnych przewidziane w k.p.a. nie znaj-
duja zastosowania w przypadku kar naktadanych decyzjami zwigzanymi, czyli takimi,
w stosunku do ktoérych ustawodawca nakazuje stosowac pewien jednoznaczny mechanizm
— sankcji pienigznej™°.

Przepisy omawianego rozdzialu ustawy zawieraja rowniez dwa rozwigzania istot-
ne dla kompetencji organu wykonawczego — przedawnienie ukarania oraz zasady udzie-
lania ulg w zakresie kar administracyjnych. Juz wstgpna analiza przepisow wskazuje, iz
wymienione instytucje wprost nawigzuja do zasad przyjetych zarowno w przepisach
Ordynacji podatkowej, jak i ustawy o finansach publicznych, zar6wno w zakresie termi-
nu przedawnienia, skutkéw niezaptacenia kary w terminie, jak i przestanek przerwania
biegu przedawnienia. Jest to o tyle istotne, ze ustawodawca dostrzega i realizuje potrzebe
ujednolicania instytucji prawnych stuzacych temu samemu celowi. Warto w tym miejscu
nawigzac¢ do zasad przyznawania ulg w zakresie wykonania kar administracyjnych jako
podstawowego instrumentu przystugujacego organowi wykonawczemu gminy. Sam zakres
instrumentéw przystugujacych organowi administracyjnemu w art. 189k jest identyczny,
jak w przywotanych aktach prawnych, gdyz uprawnia go do odroczenia terminu wyko-
nania administracyjnej kary pieni¢znej lub roztozenie jej na raty, odroczenie terminu
wykonania zaleglej administracyjnej kary pienieznej lub roztozenie jej na raty, umorzenie
administracyjnej kary pieni¢znej w catosci lub czgsci, umorzenie odsetek za zwloke

w calosci lub czgsci®”!. Jednakze stosowanie ulg w zakresie administracyjnych kar

8 R, Stankiewicz, Komentarz do art. 189d kpa, [w:] R. Hauser, M. Wierzbowski (red.), Kodeks Poste-
powania Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2018, s. 1311.

5% Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 lipca 2018 r., sygn.
akt VIII SA/Wa 205/18, SIP LEX nr 2531534.

1 Zob.: B. Adamiak, Komentarz do art. 189k, [w:] B. Adamiak J. Borkowski, Kodeks Postgpowania
Administracyjnego. Komentarz, Warszawa 2017, s. 985.
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pienig¢znych moze by¢ dokonywane jedynie w ramach postegpowania inicjowanego na
wniosek osoby zobowigzanej do poniesienia kary. Przestanki udzielenia ulgi oparte zo-
staty na waznym interesie podatnika lub waznym interesie publicznym, z uwzglednieniem
koniecznosci rozwinigcia innych przestanek w przypadku prowadzenia przez osobg zo-
bowigzana dzialalno$ci gospodarczej. Rowniez sposob zwiazania organu jest podobny,
jak w przypadku Ordynacji podatkowej czy ustawy o finansach publicznych, gdyz organ
administracji dziata w granicach uznania administracyjnego, dokonujac oceny okolicz-
nosci towarzyszacych wymiarowi sankcji i podejmujac decyzje niezwigzanag.

Po raz kolejny w tym miejscu nalezy podkresli¢ prymat przepiséw szczegdlnych
w relacji do zagadnien regulowanych omawianym zakresem przepisoOw postgpowania
administracyjnego, jesli rozwigzania te r6znig si¢ od siebie. Do sytuacji takich dochodzi
w przywotanych wczesniej przepisach ustawy o utrzymaniu czystosci i porzadku w gmi-
nie. Przepisy tej ustawy nazywaja wprost sankcje finansowe karami pieni¢znymi, jed-
nakze w zakresie ich wymiaru nakazuja stosowac przepisy Ordynacji podatkowej cho¢
w zakresie ograniczonym do Dziatu I1I tej ustawy. Regulacja ustawy o czystosci i po-
rzadku w gminach zawiera szereg przepiséw szczegolnych, konstytuujacych odpowie-
dzialno$¢ i postepowanie w sprawach kar pieni¢znych w inny sposob niz przepisy Or-
dynacji podatkowej, ktéra moze by¢ stosowana jedynie w zakresie nieuregulowanym
ustawg o czystosci i porzadku w gminach. W odniesieniu do kar wynikajacych z przy-
wotanego aktu prawnego brak jest jakichkolwiek kompetencji organu stanowigcego do
ich wprowadzania czy ksztaltowania zasad ich wymierzania czy poboru. Poza regula-
cjami ustawowymi, okreslajacymi zakres podmiotowy odpowiedzialnosci, delikty ad-
ministracyjne oraz organy wymierzajace kary pieni¢zne, pozostawiony niewielki zakres
decyzyjny organowi wykonawczemu gminy. Ten zakres swobody dotyczy przede wszyst-
kim wymiaru wysokos$ci kary w granicach wymiaru ustawowego oraz zastosowania ulg
w jej ptatnosci. Co warte podkreslenia, odpowiedzialno$¢ za naruszenie przepisow
ustawy nalezy traktowac jako obligatoryjng, co oznacza konieczno$¢ wszczecia poste-
powania w sprawach naruszen okreslonych przez ustawe. Pewna swoboda oceny subiek-
tywnych okolicznosci sprawy 1 w wyniku tego oparcie wysoko$ci kary na istnieniu
ustalonych przez ustawodawce przestanek, zostata ograniczona do kilku tylko deliktow,
wskazanych w przepisach art. 9x ust. 1 pkt 2-4, art. 9xa pkt 2, art. 9xaa pkt 1, art. 9xb
pkt 1. Kryteriami, ktére organ wymierzajacy kar¢ musi wzigé¢ pod uwage, sa: stopien

szkodliwosci czynu, zakres naruszenia oraz dotychczasowa dziatalno$¢ podmiotu™-.

2 Na temat definicyjnych elementow przestgpstwa i wykroczenia w deliktach administracyjnych zob.:
W. Radecki, Materialna tres¢ czynow zabronionych pod grozbg kary pienigznej (na przyktadach z dziedziny
ochrony Srodowiska), [w:] P. Kardas, T. Sroka, W. Wroébel (red.), Panstwo prawa i prawo karne. Ksiega
Jjubileuszowa Profesora Andrzeja Zolla, t. 11, Warszawa 2012, s. 471.
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Poza wskazanymi wyzej przypadkami organ wymierzajacy kare nie posiada instrumen-
tow jej miarkowania, wymierzajac ja w wysokosci wynikajacej z przepisoOw ustawy.
Aktem prawnym, ktory zawiera podobne jak wczesniej omawiane, szczegolne
regulacje dotyczace sankcji finansowych (z w zakresie tych stanowigcych dochod budze-
tu gminy), jest ustawa o ochronie przyrody. Przepisy art. 88 i 89 ustawy wskazuja prze-
stanki i reguly wymierzania sankcji finansowej, nazywanej w tym miejscu przez usta-
wodawce administracyjng karg pienigzng. Ich podstawowym celem jest zapewnienie
prowadzenia dzialalno$ci cztowieka w zgodzie z zasadg zrownowazonego rozwoju oraz
obcigzenie kosztami strat w §rodowisku naturalnym podmiotu, ktéry byt sprawca tych
strat™?. Administracyjna kara pieni¢zna za usuni¢cie drzewa bez wymaganego zezwo-
lenia nie ma charakteru odszkodowawczego. Jest to odpowiedzialno$¢ za delikt admini-
stracyjny, przy ktorej warto$¢ przyrodnicza usuwanego drzewa nie ma znaczenia, po-
niewaz jest to odpowiedzialnos¢ za dziatanie bez zezwolenia®**. W petni aktualne przy
okazji tej czesci rozwazan pozostaja uwagi dotyczace wylaczenia przepisow kodeksu
postepowania administracyjnego w zakresie, w jakim przepisy ustawy o ochronie przy-
rody odmiennie reguluja zagadnienia wymiaru i poboru kary pieni¢znej. Tak jak w po-
przednio omawianej sytuacji wytaczne uprawnienia ksztattowania kar przewidzianych
przez przepisy ustawy o ochronie przyrody stanowig kompetencj¢ organu wykonawcze-
go gminy. I tak jak w poprzedniej sytuacji, organ ten jest zwigzany dyrektywami usta-
wowymi co do obligatoryjnosci kary i jej wysoko$ci. Wymiar kary jest obowigzkiem
organu i nie podlega uznaniu administracyjnemu. Przepisy w sposéb imperatywny na-
kazujg organowi wykonawczemu gminy wymiar administracyjnej kary pieni¢znej przy
stwierdzeniu popelnienia deliktow administracyjnych, wymienionych w art. 88 ust. 1
ustawy: ,,W przypadku zaistnienia okolicznosci wyczerpujacych hipoteze art. 88 ust. 1
pkt 2 u.0.p., a wigc usunigcia drzew bez wymaganego zezwolenia, organ ma bezwzgled-
ny obowigzek wymierzenia z tego tytutu administracyjnej kary pieni¢zne;j. Jego zasto-
sowanie wymaga jednak przede wszystkim uprzedniego ustalenia tego, kto i kiedy do-
konat usunigcia drzew. Aby wydac decyzj¢ merytoryczng w przedmiocie wymierzenia
kary pieni¢znej, konieczne jest bowiem ustalenie, po pierwsze, ze mialo miejsce usunig-
cie drzewa, a po wtore, ze istnieje podmiot, na ktéry kara administracyjna moze i po-
winna zosta¢ nalozona™. Jednoczes$nie przepisy te ograniczajg w znaczacy sposob

mozliwo$¢ dyskrecjonalnego wymiaru kary przez organ wykonawczy gminy. Elementy

393 Zob.: K. Gruszecki, Kary pieni¢zne za usuwanie, uszkadzanie albo niszczenie drzew lub krzewow,
Wroctaw 2018, s. 18.

39 Zob.: wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 2 kwietnia 2014 r., sygn.
akt IT SA/Po 806/13, SIP LEX nr 1471318.

%5 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt I SA/
Op 307/14, SIP LEX nr 1498204.
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zwigzane z wysokoscig kary, terminem ptatnosci i przedawnieniem prawa do wymiaru,
jak i ptatnosci kary uregulowat ustawodawca, organowi wykonawczemu pozostawiajac
zakres zwigzany z umorzeniem 50% wymierzonej kary osobom fizycznym, ktore na cele
niezwigzane z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej usunety lub zniszczyty drzewo
lub krzew albo uszkodzity drzewo, w przypadku gdy osoby te nie s w stanie uisci¢ kary
w petnej wysokosci bez znacznego uszcezerbku utrzymania koniecznego dla siebie i ro-
dziny, jezeli dochod miesigczny na jednego cztonka gospodarstwa domowego nie prze-
kracza 50% minimalnego wynagrodzenia za prac¢ w danym roku. Nie mozna natomiast
traktowaé jako uprawnienia organu wykonawczego gminy mozliwosci odroczenia ter-
minu zaptaty kary w okolicznos$ciach przewidzianych w art. 88 ust. 4 ustawy. Zgodnie
z tym przepisem organ wymierzajacy karg za zniszczenie drzewa lub krzewu odracza
termin jej platnosci na okres 5 lat, jezeli stopien zniszczenia drzewa lub krzewu nie
wyklucza zachowania jego zywotnoS$ci. Przestanki zastosowania tego instrumentu wy-
magaja od organu wymierzajacego kar¢ przeprowadzenia postgpowania dowodowego
i to w oparciu o wiedze specjalistyczna, by stwierdzi¢, czy drzewa lub krzewy moga
zachowaé zywotnos¢. W przypadku gdy drzewo rokuje zachowanie zywotnosci, organ
administracji ma obowiazek odroczenia terminu platnosci kary pieni¢znej na okres 5 lat.
Ustalenia w tym zakresie powinny by¢ dokonane juz w postepowaniu w sprawie wymie-
rzenia kary pieni¢znej. Odroczenie terminu platno$ci ma bowiem miejsce w decyzji
wymierzajacej karg pieni¢zng™*. Omawiana sytuacja dotyczy jedynie kary wymierzanej
7z tytutu zniszczenia lub krzewu, nie bedzie wigc miala zastosowania do kar wymierza-
nych za inne delikty przewidziane w art. 88 ustawy. Wydaje si¢ jednoczesnie, iz w po-
zostatym zakresie przedmiotowym, innym niz wskazany w przepisie art. 88 ust. 1 pkt 3,
zastosowanie mie¢ bedg przepisy kodeksu postepowania administracyjnego®’. Kolejne
kompetencje dotyczace wymiaru kar pieni¢znych regulowanych ustawg o ochronie przy-
rody wynikaja z art. 89 ustawy. Zgodnie z tym przepisem organ wymierzajacy kare moze
umorzy¢ 50% wymierzonej kary za usuniecie lub zniszczenie drzewa lub krzewu osobom
fizycznym, ktore na cele niezwigzane z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej usu-
nety lub zniszczyty drzewo lub krzew albo uszkodzity drzewo, w przypadku gdy osoby
te nie s3 w stanie uisci¢ kary w petnej wysokosci bez znacznego uszczerbku utrzymania
koniecznego dla siebie i rodziny, jezeli dochod miesigczny na jednego cztonka

5% Zob.: wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt IT SA/Kr 1071/15, SIP LEX nr 1939217.

397 Szerokg analize zakresu stosowania przepisu art. 88 ust. 4 ustawy o ochronie przyrody przeprowa-
dzit K. Gruszecki, Glosa do wyroku Wojewodzkiego Sqdu Administracyjnego w Lodzi z dnia 6 lutego 2013 r.
sygn. akt II SA/Ld 919/12, ,Finanse Komunalne” 2014, nr 9, s. 74. Analiza ta dotyczy jednak relacji oma-
wianego przepisu ustawy o ochronie przyrody do przepisow ustawy o finansach publicznych, co w obecnym
stanie prawnym zwigzanym z wprowadzeniem do przepisow kodeksu postepowania administracyjnego do-
tyczacych administracyjnych kar pieni¢znych, przestaje mie¢ znaczenie.
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gospodarstwa domowego nie przekracza 50% minimalnego wynagrodzenia za prace
w danym roku. Uwage zwracaja przestanki uzyte przez ustawodawce, ktore organ wy-
mierzajacy kare musi bra¢ pod uwagg przy rozpatrywaniu wniosku osoby zobowigzanej
do uiszczenia kary. Nalezy wiec po pierwsze przyjac, iz postgpowanie w zakresie umo-
rzenia kary jest odrebnym od postepowania zmierzajacego do wymiaru kary. Po drugie
tre$¢ przestanek warunkujacych zastosowanie umorzenia, a dotyczacych sytuacji osobi-
stej i majatkowej osoby zobowigzanej do poniesienia kary wydaja si¢ wykluczac¢ wszcze-
cie tego postepowania z urzedu™®. Nalezy tez zwroci¢ uwage na inny niz w podobnych
regulacjach (np. Ordynacji podatkowej czy ustawie o finansach publicznych) warunek
zastosowania instytucji umorzenia. Zasadniczymi przestankami zastosowania ulg w swiad-
czeniach publicznych sa: wazny interes zobowiazanego lub interes publiczny przema-
wiajace za dokonaniem umorzenia. W omawianym przepisie ustawodawca potozyt nacisk
jedynie na sytuacje materialng osoby zobowigzanej, czego nie mozna utozsamiac z waz-
nym interesem osoby zobowigzanej. Wazny interes zobowigzanego moze przybierac inny
wymiar niz tylko finansowy. Tymczasem ustawodawca w przepisach ustawy o ochronie
przyrody uzaleznit mozliwos$¢ dokonania umorzenia (do wskazanej ustawowo wysokosci)
od przestanek subiektywnych i obiektywnych. Subiektywng przestanka jest sytuacja
osobista osoby zobowigzanej (nie bedacej przedsiebiorca), ktora wobec obowigzku za-
ptaty kary moze ulec diametralnej zmianie na niekorzys$¢ dla osoby zobowigzanej, jak
i rodziny tej osoby. Druga przestanka dotyczy obiektywnych danych dotyczacych wy-
sokosci dochoddéw osiaganych przez osobe zobowigzana, ktére nie mogg przekroczy¢
wartosci ustalonych statystycznie. Nalezy przyjac, iz warunkiem zastosowania ulgi jest
kumulatywne wystapienie obu przestanek. Jednoczesnie konsekwencja wykorzystania
uznania administracyjnego w omawianym przepisie musi by¢ przyjecie prawa do doko-
nania umorzenia kary pieni¢znej, a nie obowigzku cigzagcego na organie wymierzajacym
kare, nawet w przypadku wystgpienia przestanek umorzeniowych.

Ostatnim instrumentem ksztattowania kar pienieznych (cho¢ mowienie o prawie
ksztattowania kary jest w tym przypadku sporym naduzyciem) jest odstapienie od wy-
miaru kary w przypadku usunigcia drzewa lub krzewu Iub ich uszkodzenia w okolicz-
no$ciach uzasadnionych stanem wyzszej konieczno$ci. Odstapienie od wymiaru kary
jest obligatoryjne dla organu wymierzajacego karg, jesli wystapi przestanka okreslona
w przepisie art. 89 ust. 7 ustawy. Wobec braku odpowiedniej regulacji nalezy przyjac,
iz okolicznosci uzasadnione stanem wyzszej konieczno$ci moga by¢ podniesione przez
osobe, ktora dopuscita si¢ deliktu, jak i powinny by¢ brane pod uwage z urzedu przez
organ wlasciwy do wymierzenia kar. Dowodzenie istnienia okoliczno$ci uznanych za

stan wyzszej koniecznoS$ci jest niezmiernie trudne i czasami wrgcz komiczne wobec

8 Podobnie uwaza K. Gruszecki, Ustawa o ochronie..., s. 451.
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okolicznos$ci powotywanych przez osoby liczace na odstagpienie od wymiaru kary: ,,Wie-
jace wiatry na Pomorzu w okresie wiosenno-letnim nie stanowig zjawisk, ktoérych nie
mozna przewidzie¢. Sg bowiem zjawiskami typowymi o tej porze roku. W tym miejscu
nalezy wskaza¢, ze skoro o stanie wyzszej konieczno$ci mozna méwi¢ w odniesieniu do
czynnikéw dziatajacych, ktorych w normalnym stanie nie da si¢ przewidzie¢, to do tych
czynnikdéw nie mozna zaliczy¢ typowych wiatrow, ktore miatyby oddzialywaé na uschnie-
te drzewa”. Z dziataniem sity wyzszej, a co za tym idzie, wystapieniem stanu wyzszej
koniecznosci bedziemy mieli do czynienia wowczas, gdy bedzie ona spowodowana
dziataniem czynnikéw obiektywnych, ktorych w normalnym stanie nie da si¢ przewidziec,
a wartos$¢ chronionego dobra musi by¢ wyzsza od tego, ktore ma ulec zniszczeniu®®.

W przypadku kar pienieznych wymierzanych na podstawie ustawy Prawo ochro-
ny Srodowiska sytuacja jest podobna, jak w przypadku optat wymierzanych na podstawie
tej ustawy. Organami wlasciwymi w zakresie wymiaru tych oplat sg inne niz gminne
organy, a ustawa przewiduje jedynie wysoko$¢ udziatu w wysokosci tych kar, eliminujac
tym samym mozliwo$¢ wptywania na wymiar tych kar.

Ostatnim aktem prawnym konstytuujacym dochody budzetu gminy z tytutu kar
pienieznych jest ustawa o drogach publicznych. Poniewaz instytucja optat dodatkowych
za parkowanie bez uiszczenia zaplaty (art. 13f) zostata juz oméwiona, to pomimo jej
charakteru sankcyjnego zostanie pominigta w tej cze¢sci opracowania®”. Zgodnie z prze-
pisem art. 29a i u.d.p. zarzadca drogi wymierza kare pieni¢zng za wybudowanie zjazdu
z drogi bez zezwolenia. Z treéci przepisu art. 29a ust. 1 u.d.p. wynika kategoryczne zo-
bowigzanie organu do wymiaru kary, tzn. decyzja nie zalezy od uznania organu, jezeli
ustalono, ze doszto do wybudowania lub przebudowania zjazdu. W takim przypadku
organ jest zobligowany do natozenia na strone kary pieni¢znej stosownie do art. 40 ust. 4
u.d.p. i odpowiedniego przepisu prawa miejscowego. W przypadku stwierdzenia takiej
sytuacji organ nie moze nawet bada¢ przyczyn wybudowania lub przebudowy zjazdu
bez zezwolenia zarzadcy drogi, oceniaé stopnia winy strony czy tez miarkowac¢ wyso-
kosci wymierzanej kary. Organ moze jedynie, po stwierdzeniu faktu wybudowania lub
przebudowy zjazdu bez zezwolenia, wyda¢ decyzj¢ administracyjng wymierzajacg kare
w przewidzianej wysokosci®®. W podobny sposdb wymierzana jest kara pieni¢zna za
zajecie pasa drogowego bez odpowiedniego zezwolenia na podstawie art. 40 ust. 12

392 Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 24 stycznia 2018 r., sygn. akt 1T
OSK 1407/17, SIP LEX nr 2446374.

000 K. Gruszecki, Ustawa o ochronie..., s. 615 1in.

€1 W tym miejscu pomijam rdwniez rozwazania po$wigcone grzywnom wymierzanym na podstawie
danych ze stacjonarnych urzadzen rejestrujacych jako niemieszczacych si¢ w kategorii sankcji administra-
cyjnych.

602 Zob.: wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2017 r., sygn. akt
VII SA/Wa 1377/16, SIP LEX nr 2358766.
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ustawy. Ustawodawca nakazuje zarzadcy drogi wymierzenie, w drodze decyzji admini-
stracyjnej, kary pienigznej w wysokosci 10-krotnosci optaty za zajecie pasa drogowego.
Nie ma przepisu prawa, ktory uwalnialby od odpowiedzialnos$ci administracyjnej za
zajecie pasa drogowego lub pozwalat na miarkowanie kary z uwagi na uptyw czasu
migdzy stwierdzeniem istnienia obiektu posadowionego w pasie drogowym bez zezwo-
lenia, a datg wszczecia postepowania w przedmiocie nalozenia kary pieni¢znej za zajecie
pasa drogowego bez zezwolenia zarzadcy drogi. Inaczej niz w przypadku innych kar
pienieznych organ stanowiacy gminy ma wptyw na wysoko$¢ tych wymierzanych na
podstawie ustawy o drogach publicznych, gdyz wysokos¢ tych kar jest pochodng wyso-
kos$ci optat za zajecie pasa drogowego, ustalanych w drodze aktu prawa miejscowego
przez rad¢ gminy, na zasadach okreslonych w czg$ci poswigconej optatom. Uchwalajac
wiec wysoko$¢ stawek optat za zajecie pasa drogowego, organ stanowiacy gminy wpty-

wa rowniez na wysoko$c¢ kar za zajecie pasa drogowego bez zezwolenia.
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Rozdziat 9

Budzetowe ujecie dochodéw niepodatkowych

Jak wielokrotnie wskazywano, dochody niepodatkowe nie stanowia jednolitej
i jednorodnej prawnie kategorii, co wida¢ rowniez w sposobie ich ujmowania w budzecie
gminy. Sposob klasyfikowania tych wplywdw, ich wielko$¢ oraz sposob zwigzania dys-
ponentéw tych srodkow §wiadczg o ich znaczacym zroznicowaniu i charakterze, nie

pozwalajac mowic o tych dochodach jako o tworzacych system prawny.

9.1. Budzetowa kwalifikacja niepodatkowych dochodéw wiasnych
o charakterze publicznym

Stanowienie i realizacja dochodéw publicznych o charakterze niepodatkowym
przyjmuja swoj wymiar rowniez w konstrukcji wewnetrznej budzetu gminy. Na wstepie
nalezy zwroci¢ uwage na prognostyczny charakter prawny strony dochodowej budzetu.
Zasada ta wynika z przepisu art. 52 u.f.p., ktérego zastosowanie ma miejsce zardwno
do panstwowych, jak i samorzadowych planoéw finansowych. Wszystkie omawiane
dochody niepodatkowe traktowane sg w budzecie gminy jako planowane wplywy,
mogace ulega¢ zmianom mi¢dzy innymi na skutek korzystania z organu wykonawcze-
go gminy z instrumentoéw ksztalttowania wysokosci tych dochodéw. Charakter progno-
styczny dochodéw, w tym dochodow niepodatkowych, nie oznacza jednak traktowania
ich w sposob dowolny i nieznajdujacy solidnych podstaw w rzeczywistych mozliwosciach
ksztaltowania i realizowania dochodow przez jednostke samorzadu terytorialnego:
»Zgodnie z podstawowa zasada gospodarki finansowej ujete w budzetach jednostek
samorzadu terytorialnego wydatki stanowia nieprzekraczalny limit (art. 52 ust. 1 pkt 2
u.f.p.). Dyrektywalny charakter wydatkéw oznacza, ze jednostka sektora finansow
publicznych moze dysponowac tylko takimi $rodkami, jakie zostang jej przyznane
w planie finansowym i nie moze dokonywac¢ wydatkow przekraczajacych wysokos¢
zatwierdzong w planie ani zaciggaé przekraczajacych ten plan zobowigzan®. Nalezy

wiec traktowac planowane dochody niepodatkowe o charakterze publicznym jako

03 Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 2 marca 2011 r., sygn.
akt 26/2011, SIP LEX nr 1725646.
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wielkosci prognozowane, ale w granicach mozliwych do zrealizowania, co powinno by¢
podbudowane rzetelng analiza ekonomiczng i prawng dotyczaca zarowno warunkoéw
lokalnych, zrealizowanych w poprzednich latach dochodoéw z tych zrodet, jak rowniez
prowadzonej przez organy gminy polityki dochodowej. Organy gminy pomimo wska-
zanego prognostycznego charakteru dochodow ponosza odpowiedzialno$¢ za zaplano-
wanie realistycznego poziomu dochodéw z poszczegdlnych zrodet, jak réwniez za ich
realizacje. Przepisy art. 254 pkt 1 wskazujg na obowigzujace w trakcie realizacji budze-
tu zasady (dotyczace organu wykonujacego budzet), realizacji dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego, nakazujac, by ustalanie, pobieranie i odprowadzanie docho-
dow budzetu jednostki samorzadu terytorialnego nastgpowato na zasadach i w terminach
wynikajacych z obowigzujacych przepiséw. Zasady realizacji tych dochodow wynika-
ja z przepisow je regulujacych, jak rowniez z aktéw o charakterze ogélnym, takich jak
ustawa o finansach publicznych i o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego.
Naruszenie zasad wynikajgcych z przywotanego przepisu moze zosta¢ zakwalifikowa-
ne jako delikt finansowy, za popetnienie ktorego dochodzona jest odpowiedzialno$¢ na
podstawie przepisow ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych®. Zgodnie z przepisem art. 3 przywotanej ustawy, z zastrzezeniem art. 16,
nie stosuje si¢ do okreslania, ustalania, poboru lub wptaty naleznosci celnych i nalez-
nosci z tytutu podatkow i optat, o ktérych mowa w art. 2 § 1 pkt 1 1 3 ustawy z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, stanowigcych dochody budzetu panstwa
lub jednostek samorzadu terytorialnego, w tym odsetek za zwtoke, a takze udzielania
ulg i zwolnien w zakresie tych naleznosci. O ile nie budzi watpliwosci wylaczenie sto-
sowania przepisow tej ustawy do wymiaru i poboru podatkow, cet oraz optat, w zakre-
sie ktorych zastosowanie majg przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa, o tyle watpli-
wosci rodzg si¢ przy ustalaniu zakresu stosowania ustawy do niepodatkowych dochodow.
Jak wczesniej wskazywano, mozliwo$¢ stosowania przepisow procedury podatkowe;
do niepodatkowych dochodéw o charakterze publicznym, jest zagadnieniem ztozonym
i niejednoznacznym. Niemniej jednak za kazdym razem, gdy zastosowanie przepisow
procedury podatkowej bedzie miato miejsce, wykluczy to mozliwos$¢ stosowania prze-
pisow ustawy o naruszeniu dyscypliny finansoéw publicznych. Zgodnie z przepisem art. 5
ust. 1 ustawy o odpowiedzialno$ci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, jest
nieustalenie naleznosci [...] jednostki samorzadu terytorialnego [...], albo ustalenie
takiej naleznos$ci w wysokos$ci nizszej niz wynikajaca z prawidlowego obliczenia. Poza
tym delikt stanowi niepobranie lub niedochodzenie naleznosci [...], jednostki samorza-
du terytorialnego albo pobranie lub dochodzenie tej naleznosci w wysoko$ci nizszej niz

wynikajaca z prawidtowego obliczenia. Ponadto niezgodne z przepisami jest umorzenie

604 Ustawa z dnia 17 grudnia 2003 r., t.j. Dz. U. z 2018 1. poz. 1458.
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naleznosci [...], jednostki samorzadu terytorialnego, odroczenie jej sptaty lub roztoze-
nie sptaty na raty albo dopuszczenie do przedawnienia tej nalezno$ci. Pierwszy z de-
liktow dotyczacy nieustalenia naleznosci lub ustalenia jej w wysokoS$ci nizszej niz na-
lezna bedzie mial zastosowanie przede wszystkim do tych dochoddéw, ktore
wymierzane sg w drodze decyzji administracyjnej lub innym indywidualnym aktem
administracyjnym®®”. Czyn naruszajacy dyscypline polegat wiec bedzie na zaniechaniu
ustalenia dochodu lub tez ustaleniu tego dochodu w wysoko$ci nizszej niz nalezna,
w sytuacji gdy istniaty przestanki do tego, by taki dochdéd wymierzy¢, a nie skorzysta-
no z dopuszczonych prawem ulg w wymiarze tych dochodow. Co do zasady nalezy
rowniez przyjac (cho¢ jest to dyskusyjne), ze nie dochodzi si¢ odpowiedzialnosci opar-
tej na tym przepisie, w stosunku do dochodow kwalifikowanych jako fakultatywne, np.
optat adiacenckich. W przeciwienstwie do poprzedniej grupy delikty zwigzane z nie-
pobraniem lub niedochodzeniem naleznosci beda mialy szersze zastosowanie, bowiem
w ich przypadku nie ma znaczenia sposéb wymiaru czy charakter (obligatoryjny czy
fakultatywny) dochodu. Czynem niedozwolonym bedzie wigc niepobranie (badz po-
branie w niepelnej wysokosci) naleznosci wynikajacej czy to z decyzji (lub innego aktu
indywidualnego), czy z przepisow prawa (np. optata za zezwolenie na sprzedaz alkoho-
lu), pomimo istnienia tytutu prawnego do jej poboru, przy czym jednoczesnie nie za-
chodzg przestanki prawne do zastosowania zaniechania poboru naleznosci. Trzecia
grupg deliktow sg naruszenia polegajace zar6wno na zaniechaniu, jak i dziataniu orga-
nu w zakresie umarzania, rozkladania na raty, odraczania sptaty i doprowadzenia do
przedawnienia nalezno$ci budzetowe;j. I tu rowniez, jak w poprzedniej grupie, zakres
przedmiotowy odpowiedzialnosci dotyczyt bedzie wszystkich dochodow publicznych.
Nalezy jednakze zauwazy¢, ze opisane powyzej czynnosci (lub ich brak) moga mie¢
rozne podstawy prawne, w zaleznosci od rodzaju dochodu, o czym byta mowa w czgs$ci
dotyczacej roznych procedur stosowanych przy wymierzaniu i realizowaniu omawianej
grupy dochodow.

Omawiane $rodki publiczne klasyfikowane jako dochody publiczne w catosci
wplywaja do budzetu gminy (z wyjatkiem tych, ktore realizowane sg przez gminne
formy organizacyjnoprawne), cho¢ sposob ich realizacji jest bezposredni albo posredni.
W pierwszym przypadku realizowane sg bezposrednio na rachunek budzetu gminnego
za posrednictwem organdéw gminy lub gminnych jednostek organizacyjnych, W drugim

przypadku realizowane sg przez inne organy, a dopiero po pobraniu przekazywane na

805 W orzeczeniu Gtownej Komisji Orzekajacej z dnia 12 grudnia 2011 r., BDF1/4900/72/76/11/54, STP
LEX nr 1125323, stwierdzono, ze: ,,Z czynem polegajacym na nieustaleniu naleznosci mamy do czynienia
w sytuacji, gdy dla ustalenia naleznej kwoty wymagane jest podjgcie jakiej$ czynnosci, moca ktdrej nalez-
no$¢ zostaje ustalona, czyli obliczona i — w okreslonej prawem formie — zakomunikowana zobowigzanemu
do jej uiszczenia”.
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rachunek budzetu gminy. Jak podkreslano wielokrotnie, realne instrumenty oddziaty-
wania na dochody budzetowe istniejg jedynie przy tych dochodach, ktore zakwalifiko-
wane zostaty do grupy dochodéw bezposrednich. Zasady przekazywania dochodow
gminy realizowanych przez panstwowe organy podatkowe zostaty uregulowane migdzy
innymi w przepisach ustawy o ochronie srodowiska, gdzie zobowigzano marszatka
wojewddztwa 1 wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska do prowadzenia wyod-
rebnionych rachunkéw bankowych w celu gromadzenia i redystrybucji wptywow z optat
stanowigcych dochéd budzetu gminy. Wptywy te, powiekszone o przychody z oprocen-
towania srodkow na rachunkach bankowych, sg przekazywane na rachunki bankowe
budzetow gmin w terminie do konca nastgpnego miesigca po ich wptywie na wyodreb-
nione rachunki bankowe zarzadu wojewodztwa i wojewodzkiego inspektora ochrony
srodowiska. W razie nieterminowego przekazania wptywow, o ktorych mowa powyzej,
sa one przekazywane wraz z odsetkami za zwtoke okreslonymi w przepisach Ordyna-
cji podatkowe;.

Omawiana grupa dochoddéw podlega w pelni regulacji wynikajacej z przepisu
art. 235 u.fip. i zgodnie z dyspozycja przywotanego przepisu dochody te ujmowane sg
w planie dochod6w budzetu gminy, w szczegétowosci nie mniejszej niz w ukladzie dzia-
tow klasyfikacji budzetowej, ze wskazaniem zrdodet ich pochodzenia. Szczegdtowos¢ ta
moze by¢ wicksza, jesli zostanie to uchwalone przez organ stanowigcy gminy. O ile
przywotana regulacja nawigzuje wprost do klasyfikacji budzetowej, to ten sam przepis
dokonuje jeszcze dodatkowej klasyfikacji dochodéw, dzielac je na dochody majatkowe
i biezace. Podziat ten, jak podkresla si¢ w literaturze przedmiotu, ma za zadanie pozwo-
li¢ na wyodrebnienie tak zwanego budzetu operacyjnego i budzetu inwestycyjnego,
a w konsekwencji ustalenie istnienia nadwyzki lub deficytu operacyjnego®®. Ustalenie
tych wartosci pozwala oceni¢ kondycje finansowa gminy przede wszystkim pod katem
oceny, czy jest w stanie z biezacych dochodow pokrywaé¢ wydatki biezace, czy tez by
zrownowazy¢ ten budzet, musi korzysta¢ z zewnetrznych zrodet finansowania, czy tez
pomniejsza¢ majatek na pokrycie wystepujacego deficytu (nie mozna oczywiscie ograni-
cza¢ jedynie do tej roli zastosowanej klasyfikacji dochodow, bowiem petni ten podziat
doniostg rolg miedzy innymi, przy ustalaniu indywidualnego wskaznika zadtuzenia).
Rozpatrywana grupa dochodow zaliczana bgdzie w wigkszosci do grupy dochodow bie-
zacych, jednakze dochody pochodzace z optat za przeksztatcenie uzytkowania wieczy-
stego zaliczane beda do grupy dochodéw majatkowych.

O znaczeniu fiskalnym niepodatkowych dochodow wiasnych o charakterze pu-

blicznoprawnym $wiadczg dane statystyczne publikowane na podstawie sprawozdan

6 Zob.: M. Bogucka-Felczak, Komentarz...
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z wykonania dochodow, przedktadanych przez gminy Ministrowi Finansow®”’. Z danych
statystycznych wynika, ze dochody niepodatkowe stanowia odpowiednio: dochody
z optaty skarbowej — 0,3%, wptywy z oplaty eksploatacyjnej — 1%, wpltywy z oplaty
targowej — 0,3%, pozostate dochody niepodatkowe (nie bg¢dace dochodami z majatku)
stanowily 17,6% sumy wszystkich zrealizowanych przez gminy dochodow wtasnych®®.
Z publikowanych danych wylania si¢ jeszcze jeden wazny z punktu widzenia prowa-
dzonych rozwazan wniosek: organy gmin w mato znaczacym stopniu korzystajg z in-
strumentow ksztaltowania wysokos$ci tych dochodow. Ograniczajac si¢ do wspolnej
kategorii dochodow, okreslanej w sprawozdaniu jako ,,pozostate dochody” (a wigc
nieobejmujacych dochodéw podatkowych z optaty skarbowej, optaty targowej, optaty
eksploatacyjnej raz dochodéw majatkowych), organy stanowigce gmin, obnizajac
stawki tych dochodéw, spowodowaty obnizenie wpltywdéw z tego tytutu o kwote ok.
10 mln 520 tys. zt (przy ogdélnym planowanym dochodzie z tego tytutu na poziomie
ok. 9 mld 776 mln zt). Z tytutu wprowadzenia ulg i zwolnien dochody zmniejszyly si¢
o ok. 2 min zl. Podobne relacje widoczne sg w przypadku instrumentéw przystuguja-
cych organom wykonawczym gmin. Skorzystanie z instrumentu umorzenia zaleglosci
spowodowato obnizenie omawianej grupy dochodéw o kwote ok. 10 mln zt, zas odro-
czenie na raty i odroczenie terminu ptatnosci spowodowaty obnizenie tej grupy do-
chodéw o kwotg ok. 7,5 mln zt.

9.2. Swoboda korzystania z niepodatkowych dochodéw wiasnych
w budzecie gminy

Budzet j.s.t., tak jak i budzet panstwa, co do zasady projektowany jest zuwzgled-
nieniem zasady jednosci materialnej, chyba ze przepisy szczegdlne postanawiajg inaczej.
Zasada ta znajdujaca swoj wymiar normatywny w przepisie art. 42 ust. 2 u.f.p., zgodnie
z ktorym s$rodki publiczne pochodzace z poszczegdlnych tytulow nie moga by¢ prze-
znaczane na finansowanie imiennie wymienionych wydatkow, chyba ze odrebna ustawa
stanowi inaczej. Innymi slowy, nie mozna taczy¢ dochodéw z okre$lonych zrodet
z oznaczonymi wydatkami, przy wykorzystaniu budzetu lub poza nim. Zasada ta do-
znaje licznych wyjatkow okreslonych w ustawie — badz w sposdb kazuistyczny, badz
tez poprzez odwotanie si¢ do przepiséw szczeg6lnych. Takie wlasnie sytuacje szczegol-
ne wystepuja w przypadku niektérych dochodow budzetu gminy omawianych w tym
opracowaniu. Za zasade nalezy przyjac, iz dochod z tytutu dochodu publicznego trafia

807 https://mf-arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzety-jednos-

tek-samorzadu-terytorialnego/informacje-i-zestawienia [dostep 25.02.2019].
698 Sa to dane za 2017 r., gdyz zbiorcze dane za 2018 r. jeszcze nie zostaty opublikowane.
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wraz z pozostatymi dochodami do budzetu i stuzy pokryciu wszystkich wydatkow (za-
sada jedno$ci materialnej)®”. Brak jest (poza wyjatkami, o ktorych ponizej) normatyw-
nych wskazan co do sposobu postgpowania z realizowanymi dochodami publicznymi,
cho¢ zdarzaja si¢ proby wigzania dochodow z okreslonego zrodta z istotnym z punktu
widzenia organu stanowigcego celem®®. Sposréd omawianych dochodoéw sytuacje wy-
jatkowe wystapia jedynie w przypadku dochodéw z niektorych optat publicznych. Na
mocy przepisu szczegdlnego wskazane optlaty publiczne wykorzystane musza by¢ zgod-
nie ze wskazanym w akcie prawnym przeznaczeniem. Do wyzej wymienionej grupy
zaliczy¢ nalezy optaty za zezwolenia lub na korzystanie z zezwolef na sprzedaz alkoho-
lu czy tez optate za utrzymanie czysto$ci i porzadku w gminach. W pierwszej sytuacji
z przepiséw ustawy o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi
(art. 18%) wynika obowiazek przeznaczenia wpltywow z tego zrddta na cele zwigzane
z gminnym programem profilaktyki przeciwalkoholowej i przeciwdziatania narkomani
i nie mogg by¢ przeznaczone na inne cele. Kategoryczne brzmienie przepisu, nie pozo-
stawia zadnych watpliwosci co do sposobu i wysokosci wykorzystania srodkow uzyska-
nych z tego zrodta: ,,Przeznaczenie na realizacje gminnego programu profilaktyki i roz-
wigzywania problemow alkoholowych kwoty mniejszej od dochodow uzyskanych z optat
za korzystanie z zezwolen na sprzedaz napojow alkoholowych [...] jest sprzeczne z po-
stanowieniami art. 18% ustawy z 26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci
i przeciwdziataniu alkoholizmowi [...]”*". Ograniczenie gminy w zakresie kierunkow
wydatkowania tych §rodkow musi budzi¢, co zrozumiate, ich opor ze wzgledu na ogra-
niczanie samodzielno$ci finansowej. Przedmiotowa regulacja stata si¢ wiec przedmiotem
skargi konstytucyjnej, w ktdrej zarzucono naruszenie przez przepisy ustawy o wycho-
waniu w trzezwosci fundamentalnych zasad samodzielno$ci jednostek samorzadu tery-
torialnego gwarantowanych przez Konstytucj¢ RP. Trybunal w swym rozstrzygnieciu
nie uwzglednil argumentéw strony skarzacej i nawiazal do wezesniej wyrazonego po-
gladu, iz samodzielno$ci gminy nie mozna traktowac jako petnej autonomii. Dotyczy to
takze gospodarowania pozyskanymi srodkami, a wigc ustalania swoich wydatkow. Sa-
modzielnos$¢ ksztaltowania wydatkow przez gming musi realizowac¢ si¢ w granicach
ustawowych, z ktorych wynika np. bezwzgledne pierwszenstwo wydatkow na obligato-
ryjne zadania wtasne. Samodzielnosci gminy, w tym jej samodzielnosci finansowej nie

mozna rozumie¢ w ten sposob, ze oznacza ona zakaz wszelkiej ingerencji w gospodarke

89 Zob. W. Wojtowicz, Zasady budzetowe, [w:] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych
i prawa finansowego, Warszawa 2017, s. 93

610 W praktyce zdarzalo si¢ wigzanie dochodu np. z optaty za posiadanie psoéw realizowanej przez so-
fectwa z wydatkami statutowymi tej jednostki pomocniczej, zob.: uchwata Regionalnej Izby Obrachunko-
wej w Gdansku z dnia 26 listopada 2015 r., sygn. akt 256/G216//P/15, Pomor.2017/1114.

61l Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 16 grudnia 1997 r., sygn. akt 64/97,
,,Finanse Komunalne” 1998, nr 3, s. 37.
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finansowg gminy takze ze strony ustawodawcy. Uwaga ta odnosi si¢ zarowno do jej tzw.
wladztwa dochodowego, jak tez wladztwa wydatkowego realizowanego w ramach go-
spodarki budzetowej na podstawie ustaw, w celu wykonywania funkeji publicznych®?2.
Cho¢ Trybunat nawigzal do obowiazujacych w przesztosci i wykorzystywanych w poz-
niejszych orzeczeniach zasady panstwowego rodowodu samorzadu terytorialnego, to nie
sposob uznaé¢ argumentdw przedstawicieli gmin za zasadne. Sg one zasadne przynajmniej
ze wzgledu na kardynalne zasady gospodarowania srodkami publicznymi, nawigzuja-
cymi do efektywnego, celowego i oszczednego gospodarowania §rodkami publicznymi.
Warto w tym miejscu wskaza¢ na sposéb wprowadzania i zakres zadan realizowanych
w gminnym programie profilaktyki i rozwigzywania problemow alkoholowych. Program
ten opracowywany corocznie przez gminng komisjg przeciwdziatania problemom alko-
holowym i narkomanii, a nast¢pnie uchwalany w formie uchwatly organu stanowigcego
gminy, zawiera zadania zwigzane z profilaktyka uzaleznien. Program ten uchwalany na
dany rok ustala zadania zwigzane z profilaktyka alkoholowg i narkomania, realizowane
przez gming bezposrednio lub jedynie finansowane z budzetu gminy. Paradoksalnie
problemem moze by¢ znalezienie i uzasadnienie tych wszystkich zadan finansowanych
w ramach gminnego programu profilaktyki, finansowanych ze wskazanych wczesniej
srodkow®. Przy kwotach si¢gajacych kilku czy kilkunastu milionéw ztotych (we Wro-
ctawiu w 2018 r. jest to kwota 18 mln zt), przeznaczanie ich jedynie na dziatalno$¢ in-
formacyjna czy szkoleniowa moze nie wyczerpac¢ przeznaczonych na te cele srodkow,
co zmusza gminy do poszukiwania innych, mniej bezposrednio zwigzanych z profilak-
tyka alkoholowg zadan, np. finansowania klubéw sportowych.

Drugim przyktadem zwigzania dochodu z okreslonego zrodta z ustawowo wska-
zanym wydatkiem sg dochody uzyskiwane z optat za gospodarowanie nieczystosciami
komunalnymi. Zgodnie z przepisem art. 6r ust. 1aa u.c.p.g. Srodki z optaty za gospoda-
rowanie odpadami komunalnymi nie mogg by¢ wykorzystane na cele niezwigzane
z pokrywaniem kosztéw funkcjonowania systemu gospodarowania odpadami komu-
nalnymi. W zamian za pobrang optat¢ za gospodarowanie odpadami komunalnymi
gmina zapewnia wtascicielom nieruchomosci pozbywanie si¢ wszystkich rodzajow
odpadow komunalnych, przy czym rozumie si¢ przez to odbieranie odpadow z terenu
nieruchomosci, o ktorych mowa w art. 6¢ ust. 1 1 2, przyjmowanie odpaddéw przez

punkty selektywnego zbierania odpadéw komunalnych oraz zapewnianie przyjmowania

612 7 uzasadnienia wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 listopada 1998 r., sygn. akt K 22/98,
OTK ZU z 1998 1. poz. 115.

613 Jak wynika z publikowanych na stronie Najwyzszej Izby Kontroli raportow (https://www.nik.gov.
pl/, dostep 18.01.2019), faktyczne wydatki na realizacj¢ zadan przewidzianych w programach profilaktyki
i rozwigzywania probleméw alkoholowych oraz programach przeciwdzialania narkomanii, wyniosty
w skontrolowanych gminach poziom 91,5%., https://www.nik.gov.pl/plik/id,6224,vp,7978.pdf [dostep
20.02.2019].
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tych odpadéw przez gming w inny sposéb. Ustawodawca wskazuje kierunki wydatkow,
na ktore moga by¢ przeznaczane $rodki uzyskane z optat (ust. 2), a z drugiej strony
konstytuuje roszczenie wiascicieli nieruchomosci zobowigzanych do ponoszenia optat
wobec gminy, o realizacj¢ zadan zwigzanych odbiorem odpadéw komunalnych, co
czyni omawiang oplate klasycznym przyktadem optaty opartej na wzajemnych swiad-
czeniach. Wazne 1 warte podkreslenia w tym miejscu jest to, ze na radzie gminy cigza
obowigzki ustalenia zakresu tych roszczen, bowiem kompetencja tego organu jest usta-
lenie zakresu zadan, ich czestotliwosci czy sposobu realizacji zadan z zakresu odbioru
odpadow komunalnych. Z jednej wiec strony ustawodawca wskazuje, ze dziatalnos¢
realizowana przez gming, ktdra finansowana jest z optat za gospodarowanie odpadami
komunalnymi, nie jest dziatalno$cig komercyjng i nie moze stuzy¢ ogélnemu polepsza-
niu sytuacji finansowej budzetu gminy, z drugiej strony gmina jest ograniczona w swych
kompetencjach, gdyz ustalajac wysokos¢ optat, a jednocze$nie wskazujac zakres Swiad-
czen z nich finansowanych, musi precyzyjnie ustali¢ obie warto$ci: ,,Rada gminy po-
dejmujac uchwate w przedmiocie stawek jest zobowigzana do dokonania rzetelnej
i wnikliwej kalkulacji wysokosci stawki, tak aby pobierane optaty pokrywaty rzeczy-
wiste koszty zwigzane z funkcjonowaniem systemu zagospodarowania odpadami na
terenie gminy”*"*. Z jednej wiec strony nie mozna przeszacowac¢ wysokosci optat za
gospodarowanie, podobnie bowiem jak w przypadku wczesniej omawianych optat nie
bedzie mozna przeznaczy¢ ich na inny cel niz wynikajacy z ustawy (z wyjatkiem optat
za tzw. ustugi dodatkowe), a z drugiej strony wskazanie zbyt kosztownych w sensie
ekonomicznym $wiadczen przez rad¢ gminy doprowadzi do sytuacji uzasadnionych
roszczen wilascicieli nieruchomosci, przy koniecznosci doptacania do istniejacego fun-
duszu wewnatrzbudzetowego z pozostalej puli srodkdéw zgromadzonych w budzecie.
Ostatnig grupa dochodéw, w ktorych wskazano sposéb ich wykorzystania, sa
optaty zaliczone do szerokiej grupy optat zwiazanych z korzystaniem ze $§rodowiska
naturalnego. Zgodnie z art. 403 ust. 2 ustawy Prawo ochrony srodowiska do zadan gmin
nalezy szeroko rozumiana dbalo$¢ o stan srodowiska naturalnego, co kazuistycznie
zostato okreslone w przepisie art. 400a ust. 1 pkt 2, 5, 8, 9, 15, 16, 21-25, 29, 31, 32 1 38-
42 ustawy Prawo ochrony $rodowiska. Jak wskazano w powyzszym przepisie, obowiaz-
kiem gmin jest przeznaczanie na finansowanie zadan zwigzanych z ochrong srodowiska
kwoty nie mniejszej, niz uzyskana z tytutu optat i kar za usunigcie drzew lub krzewow,
jak rowniez za skladowanie i magazynowanie odpadow (dochdd nie jest realizowany
bezposrednio przez gming¢). Mimo innych niz w poprzedniej czesci rozwazan sformuto-

wan uzytych przez ustawodawce zasada zwigzania ustawowym przeznaczeniem srodkow

14 Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 lutego 2017 r., sygn. akt
I SA/Gd 1363/16, SIP LEX nr 2239099.
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publicznych pozostaje aktualna. Mozna przyjaé, iz ustawodawca nakazuje gminom
w ramach ich budzetow przekazac na zadania zwigzane z ochrong srodowiska taka sama,
a nie t¢ sama kwote dochoddéw, ktdérg uzyskaty z tytutu wymienionych optat. Uwaga ta
jest o tyle istotna, ze do 1 stycznia 2010 r. funkcjonowaty gminne fundusze ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (bedace rodzajem funduszu celowego, cho¢ bez wyod-
rebnienia organizacyjnego), ktore przejmowaty dochody z optat zwiazanych, przezna-

czajac je na zadania zwigzane z ochrong i rekultywacja srodowiska naturalnego.

9.3. Klasyfikacja budzetowa niepodatkowych dochodéw wtasnych
w budzecie gminy

Wspoblczesne planowanie finansowe nie moze by¢ oparte jedynie na globalnych
kwotach dochodow i wydatkow podmiotu publicznego, dlatego tez konieczne jest doko-
nywanie odpowiedniej klasyfikacji budzetowej, pozwalajacej grupowac dochody i wy-
datki budzetowe wedtug odgoérnie przyjetych, a co wazniejsze jednolitych zasad, obej-
mujgcych grupy rodzajowe dochodéw i wydatkow budzetowych®. Klasyfikowanie
dochodow publicznych nalezy traktowac jako realizacje postulatu przejrzystosci i jaw-
nosci finanséw publicznych, pozwalajaca uyjmowac¢ w jednolite jednostki redakcyjne,
catos¢ dochodow i wydatkéw publicznych®®. Dochody z tytutu niepodatkowych docho-
dow wiasnych o charakterze niepodatkowym nie stanowig spdjnej wewngtrznie katego-
rii budzetowej i sg uyymowane w budzecie samorzadowym z wykorzystaniem podziatek
klasyfikacji budzetowej, odrebnie dla poszczegdlnych tytutow tych dochodow®’. Po-
czawszy od oplat publicznych, nalezy stwierdzi¢, iz zgodnie z przepisami rozporzadze-
nia niektore z nich oznaczane sg indywidualnymi podziatkami klasyfikacji budzetowe;j
na poziomie paragrafow: 037 wplywy z optaty od posiadania psow, 038 wpltywy z opta-
ty reklamowej, 039 wplywy z optaty uzdrowiskowej, 041 wptywy z oplaty skarbowej,
043 wptywy z optaty targowej, 044 wptywy z oplaty miejscowej, 046 wptywy z optaty
eksploatacyjnej, 048 wplywy z optat za zezwolenia na sprzedaz napojéw alkoholowych.
Paragrafy te, jak i inne tego rodzaju wptywy z optat, klasyfikowane sg w dziale 756
zatytutlowanym: dochody od oséb prawnych, 0sob fizycznych i od innych jednostek
nieposiadajgcych osobowosci prawnej oraz wydatki zwigzane z ich poborem, w rozdzia-
le 75618: wptywy z innych optat stanowigcych dochody j.s.t. na podstawie innych ustaw.

615 Zob.: E. Chojna-Duch, Prawo finansowe. Finanse publiczne, Warszawa 2017, s. 157.

616 Zob.: W. Lachiewicz, Klasyfikacja budzetowa 2016 r., Warszawa 2016, s. 4.

617 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji
dochodéw, wydatkow, przychodow i rozchoddéw oraz $rodkow pochodzacych ze zrddet zagranicznych,
Dz. U.z2010 1. Nr 38, poz. 207 ze zm.
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Pozostate dochody z optat (i doptat) uyymowane sg zbiorczo w paragrafie 049 zaty-
tutlowanym: wplywy z innych lokalnych optat pobieranych przez jednostki samorzadu
terytorialnego na podstawie odrgbnych ustaw. W tym paragrafie uymowane sg migdzy
innymi wptywy pochodzace z oplat za gospodarowanie odpadami komunalnymi, jed-
nakze te optaty, podobnie jak optaty i kary zwigzane z korzystaniem ze $rodowiska
(rozdziat 069) klasyfikowane sg w Dziale 900 Gospodarka komunalna i ochrona $rodo-
wiska. Rozni je jednak ujecie w rozdziatach, gdyz w pierwszym przypadku wlasciwy
jest Rozdziat o numerze 90002 Gospodarka odpadami, za§ w drugim przypadku Rozdziat
90019 o nazwie Wptywy i wydatki zwigzane z gromadzeniem $rodkow z optat i kar za
korzystanie ze §rodowiska.

W grupie dochodoéw majatkowych nalezy wskaza¢ paragraf 055 oznaczajacy
wplywy z optat za uzytkowanie wieczyste, paragraf 047 oznaczajacy wplywy z optat za
trwaly zarzad, paragraf 076 oznaczajacy wplywy z tytutu przeksztalcenia prawa uzyt-
kowania wieczystego przystugujacego osobom fizycznym w prawo wlasnosci. Wszystkie
one zaliczone sg do Dziatu 700 Gospodarka mieszkaniowa i Rozdziatu 70005 Gospo-
darka gruntami i nieruchomos$ciami.

W przypadku pozostatych dochodow nalezy wskaza¢ na paragraf 236 Dochody
jednostek samorzadu terytorialnego zwigzane z realizacja zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami ujety w Dziat 700 Gospodarka mieszka-
niowa i Rozdziat Gospodarka gruntami i nieruchomo$ciami, Dziat 750 Administracja
publiczna, Rozdziat 75011 Urzedy wojewodzkie, Dziat 754 Bezpieczenstwo publiczne
1 ochrona pozarowa, Paragraf 75411 Komendy Powiatowe Panstwowej Strazy Pozarnej,
Dziat 852 Pomoc spoteczna, Rozdzialy 85203 Osrodki wsparcia i 85228 Ustugi opickuncze
i specjalistyczne ustugi opiekuncze, Dziat 853 Pozostale zadania w zakresie polityki spo-
lecznej, Rozdziat 85321 Zespoty do spraw orzekania o niepelnosprawnosci, Dziat 855
Rodzina, Rozdziat 85502 Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego
oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego. Paragraf
237 oznaczajacy wptywy do budzetu nadwyzki srodkdéw obrotowych samorzadowego
zaktadu budzetowego, ujety jest w Dziale 710 Dziatalno$¢ ustugowa (rozdziaty zalezne
beda od rodzaju prowadzonej dziatalno$ci, np. 71035 Cmentarze). Klasyfikacja budzetowa,
cho¢ z zasady powinna zapewni¢ petng przejrzystos¢ budzetu i uzupetnia¢ kwalifikacje
ustawowe, nie spetnia swojej roli w pelnym zakresie. Kwalifikowanie niektorych zrodet
dochodéw w sposob indywidualny przy jednoczesnym generalizowaniu innych, w zupel-
nym oderwaniu od ich znaczenia fiskalnego znaczenia dla budzetu, nie stuzy w peni

transparentnemu ujmowaniu tych dochodow w publicznym planie finansowym.
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Konczac rozwazania poswiecone wybranej grupie dochodéw gminy, nalezy sfor-
mulowa¢ kilka wnioskow bedacych nastepstwem przede wszystkim przeprowadzonej
analizy normatywnej. Kardynalnym wnioskiem jest brak kompleksowych rozwigzan
prawnych w zakresie niepodatkowych dochodow wiasnych o charakterze publicznopraw-
nym. Tym samym nalezy traktowa¢ wskazany w tytule opracowania zakres przedmio-
towy dochodéw jako zbiér réznych rodzajow srodkéw publicznych, ktoére wewnetrznie
powigzane sg pewnymi znamiennymi cechami wspélnymi, lecz nie na tyle spojnymi, by
moéwi¢ o tych dochodach jako normatywnej grupie, celowo utworzonej przez ustawo-
dawce. Traktowanie niepodatkowych dochodéw wilasnych jako spdjnej wewnetrznie
grupy jest wigc nieuzasadnione od strony normatywnej, lecz mozliwe do wyodrebnienia
na gruncie rozwazan doktrynalnych, cho¢ w zasadzie na podstawie budowania miesza-
nego katalogu: negatywnego (jako dochodow niebedacych podatkami) i pozytywnego
(jako charakteryzujacych si¢ cechami prawnymi tych dochodow). Grupa niepodatkowych
dochodow wiasnych charakteryzujacych si¢ cechami publicznymi jest wigec grupa wy-
odrgbniong w zakresie normatywnym ustawami wskazujagcymi te zrodta jako dochody
wilasne, w ujeciu doktrynalnym zakres tej grupy mozna tworzy¢ w oparciu o wspolne
cechy prawne. Jak wielokrotnie wskazywano w tresci opracowania, analizowana grupa
dochodow charakteryzuje si¢ przede wszystkim sposobem naktadania, opartym na re-
gulacjach rangi ustawowej, jak rowniez charakterem stosunku prawnego tgczacego be-
neficjenta dochodu z podmiotem zobowigzanym do realizacji tego dochodu. Ostatnia
cechg wspodlng jest lokalno$¢ tych zrodet dochodow, gdyz wszystkie sg potozone na te-
renie beneficjenta dochodu. Jednakze na tym koncza si¢ cechy taczace te grupeg. Zarow-
no instrumenty przystugujace organom gminy, procedura wykorzystywana w zakresie
ich wymiaru, jak i wypetniane funkcje sa zréznicowane i majg odmienny ksztatt w po-
szczegblnych tytutach dochodéw niepodatkowych. Na tym gruncie mozna sformutowaé
postulaty do ustawodawcy o uzupetnienie i ujednolicenie regulacji dotyczacych wymia-
ru i poboru tych dochodow, a przede wszystkim ustalenie jednolitego zakresu pojecio-
wego dla omawianej grupy dochodow. Powinno si¢ to dokona¢ poprzez zmiang przepisow
trzech ustaw: o finansach publicznych (w samej ustawie o finansach publicznych usta-
wodawca raz t¢ grupe nazywa niepodatkowymi dochodami budzetowymi, a w innym
miejscu niepodatkowymi nalezno$ciami budzetowymi), Ordynacji podatkowej i ustawy
o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, polegajaca na wprowadzeniu jednej
i spojnej kategorii prawnej dla okreslenia niepodatkowych dochodow budzetow posia-
dajacych charakter publicznoprawny. Stworzenie takiej wspodlnej i uniwersalnej definicji
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nie dos¢, ze przyczynitoby si¢ do przejrzystosci rozwigzan prawnych, to jeszcze mogto
postuzy¢ eliminacji rozbieznosci interpretacyjnych, zwtaszcza w odniesieniu do proble-
moéw ze wskazaniem wlasciwe]j procedury wymiaru i poboru tych dochoddow.

Pomimo braku przestanek do twierdzenia, ze omawiane dochody tworzg system
prawny (co samo w sobie nie jest niczym ztym przy tak zréoznicowanym katalogu do-
chodow) nalezy podkresli¢ wystepowanie cech uzasadniajgcych tworzenie w miare
jednolitych grup dochodoéw, czego autor podjat si¢ w przedmiotowym opracowaniu i co
zaowocowato konstrukcjg wewngtrzng pracy. Oceniajgc te grupy przez pryzmat syste-
mowych rozwigzan normatywnych, mozna stwierdzi¢ istnienie takich dochodéw, w kto-
rych ustawodawca stosuje spojne rozwigzania prawne, uzasadniajace twierdzenie o ich
wewngetrznej koherentno$ci. Na gruncie normatywnym wydawacé si¢ moze, ze najwigk-
szg spdjnos¢ w grupie dochodéw niepodatkowych wykazuja dochody z tytulu danin
publicznych, co wynika przede wszystkim z regulacji ustrojowych (dotyczacych nakta-
dania i ksztattowania cigzarow publicznoprawnych) i powszechnego postugiwania si¢
normatywnym pojeciem optaty. Jest to jednak spojnos¢ pozorna i dotyczaca jedynie
zagadnien ogdlnych. W wydawac¢ by si¢ mogto spojnej grupie, jakg sa optaty publiczne,
wystepuja znaczne roznice w zakresie ich charakteru prawnego oraz rozwigzan stoso-
wanych przez samego ustawodawce (np. w zakresie stosowanej procedury prawne;j).
Wewnetrzny charakter prawny dotyczacy cech prawnych czy funkcji wykazuje tak da-
leko posunigte partykularyzmy, ze trudno nazywac t¢ grup¢ dochodéw jednorodna.
Przyktadem biegunowo odlegtych cech charakteryzujacych optaty publiczne sg optaty
lokalne zawierajace przewage cech podatkowych i optaty za ustugi komunalne, wyka-
zujgce cechy zblizone do cen za ustugi. Jest to wiec grupa danin publicznych (jako
dyskusyjne i nieprzesadzone pozostawiam zaliczanie do tej grupy optat za ustugi komu-
nalne), ktére swa podstawe prawng czerpig z ustawy, jednakze charakteryzujg si¢ na tyle
zréznicowanymi cechami, ktore powinny skutkowac¢ budowaniem roztgcznych zbiorow
optat, nie tylko ze wzgledu na zakres przedmiotowy obcigzen, ale cechy dotyczace ich
wyodrebnienia jako okre§lonego rodzaju daniny publicznej. Tak duza rozbieznos$¢ po-
woduje, ze rodzi si¢ pytanie o intencje ustawodawcy, nazywajacego jedna kategoria
prawng rézne co do istoty $wiadczenia pieni¢zne. Jedynym logicznym wyjasnieniem
tego zabiegu legislacyjnego jest przyjecie, iz czyni to ze wzgledu na fakultatywno$¢
optat. Jako prawdopodobny nalezy przyja¢ powdd zwigzany z brakiem definicji norma-
tywnej optaty publicznej, co pozwala nazywac¢ tym mianem wszelkie wprowadzane przez
ustawodawce przymusowe §wiadczenia pieni¢zne. Niewykluczone wiec, ze ustawodaw-
ca $wiadomie nie uregulowat definicji optaty, cho¢ w tekstach normatywnych powszech-
nie postuguje si¢ ta nazwa. Bez wzgledu jednak na powody takiego zaniechania nalezy

przyznaé, iz w obecnej rzeczywistosci prawnej zbudowanie uniwersalnej definicji
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optaty obejmujacej swym zakresem wszystkie swiadczenia nazywane tak przez ustawo-
dawce wydaje si¢ by¢ niemozliwe. Wymagaloby to pogodzenia r6znych i antagonistycz-
nych wzgledem siebie cech charakterystycznych, takich jak np. wzajemnos¢ $wiadczen
wystepujaca w wiekszosci optat i braku tej wzajemnos$ci w przypadku optat lokalnych.
Istnieje jednak realna mozliwos¢, by ustawodawca reaktywowat i wydzielit z kategorii
optat odrdzniajaca si¢ od reszty optat kategori¢ doptat publicznych. Paradoksalnie stwo-
rzenie tej kategorii prawnej, posiadajacej swe uzasadnienie zarowno w historii, jak
i doktrynie prawa finansowego, spowodowac¢ by moglo zmniejszenie réznorodnosci
prawnej optat publicznych, a tym samym uczynito te¢ kategori¢ bardziej jednorodna.

Pozostale grupy dochodow niepodatkowych wykazuja wigcej cech wspdlnych, co
jednak nie oznacza, ze ustawodawca w pelni zastosowat rozwigzania prawne, upowaz-
niajace do twierdzen o istnieniu grup jednorodnych (pomijam dochody z tytutu wptat
od jednostek organizacyjnych i udziatow w dochodach panstwowych). Wynikajace
z podziatu dokonanego w opracowaniu grupy dochodéw, cho¢ dotyczace tej samej funk-
cji czy zakresu przedmiotowego, bywaja rowniez zroznicowane. Widac¢ to w przypadku
doptat publicznych (poniewaz w opracowaniu przyjeto doktrynalng koniecznos$¢ wyrdz-
nienia ich jako odrebnej grupy danin), co do zasady petniacych funkcje rekompensujaca
organowi publicznemu wydatki i towarzyszace tym wydatkom, nadzwyczajne korzysci
po stronie korzystajgcego z inwestycji. Zostaty one przez samego ustawodawce zrézni-
cowane na obligatoryjne i fakultatywne bez jakiegokolwiek uzasadnienia normatywne-
g0, cho¢ ich charakter i funkcje pozostaja tozsame. Najbardziej jednorodna grupe i co
do charakteru prawnego, i co do regulacji o charakterze systemowym tworzy grupa
sklasyfikowana jako dochody o charakterze sankcyjnym. Ustawodawca podjal bowiem
trud, cho¢ niewyczerpujacego i nie w ustawie z zakresu prawa dochodéw publicznych,
ujednolicenia zasad postepowania z tymi dochodami, jednoczesnie formutujac ich defi-
nicj¢ normatywng. Warto postulowac, by rozwigzania legislacyjne objety swym zasiggiem
cato$¢ dochodow o charakterze sankcyjnym.

Bez wzgledu na trudnosci w formulowaniu definicji normatywnych niektorych
danin publicznych (optat i doptat publicznych) warto podjaé¢ probe ich usytuowania w sys-
temie prawa, jesli nie w celu formutowania cech prawnych tych dochodow, to w zakresie
wskazania wlasciwej, a przede wszystkim jednolitej procedury orzekania. Wydaje sie, ze
aktualny system prawny nie jest doskonaty i zawiera wiele niescistosci dotyczacych za-
réwno wlasciwosci organdw orzekajacych w zakresie procedury wymiaru tych dochodow,
jak 1 wyboru samego jej rodzaju. Obecne rozwigzania w tym zakresie (z wyjatkami do-
tyczacymi wskazanymi wprost w ustawach) preferujg mieszany system wykorzystywania
procedury orzekania o wymiarze i poborze dochodéw publicznoprawnych, oparty na

procedurze administracyjnej wraz z wykorzystaniem instytucji regulowanych przez
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ustawe o finansach publicznych i pomocniczym (odpowiednim) stosowaniem przepisow
Ordynacji podatkowej. Stosowanie tych ztozonych regulacji nie upraszcza interpretacji
przepisoOw prawa, a konstrukcje przyjmowane przez ustawodawce i tak wykorzystujg czy
nawiazujg do konstrukcji wynikajacych z Ordynacji podatkowej. Warto wigc rozwazyc,
czy zamiast tworzy¢ regulacje dublujace si¢ z tymi wykorzystywanymi dla zobowigzan
podatkowych, nie zastgpi¢ ich, nakazujgc wprost stosowanie przepisow procedury po-
datkowej w przypadku tych danin publicznych, ktore nie sa podatkami, a ktérych kon-
strukcja i cechy prawne pozwalaja na zaliczenie do grupy danin publicznych. Wydaje si¢
by¢ utrwalonym stanowiskiem, ze pozycja prawna organéw podatkowych i wyposazenie
ich w szereg instrumentow prawnych lepiej przystosowaty je do realizacji dochodow
z tytutu danin publicznych. Skoro wigc przepisy ustaw nakazaty stosowanie przepisow
Ordynacji podatkowej (cho¢ w roznym zakresie) do dochodéw z tytutu optat za gospo-
darcze korzystanie ze srodowiska czy optat lokalnych, to nic nie stoi na przeszkodzie,
by stosowac te przepisy w stosunku np. do optat za zezwolenia sprzedaz alkoholu czy
doptat publicznych.

Zakres$lony w tytule zakres rozwazan zawezit ich prowadzenie do dochodow wia-
snych. Normatywne ujecie dochodéw wilasnych ogranicza si¢ w zasadzie do wskazania
ustawowego zakresu tych dochodéw, lecz w doktrynie prawa uzyte przez ustawodawce
okreslenie ,,wlasne” staje si¢ rowniez synonimem instrumentéw wladztwa dochodowego
gmin. Istnienie i ustalenie zakresu tych instrumentow byly wigc jednym z celow prowa-
dzonych rozwazan. Na podstawie tych badan wyraznie zarysowat si¢ podziat na dochody
wiasne w ujegciu szerokim, a wigc normatywnie zakwalifikowane do grupy dochodow
wlasnych, oraz dochody wlasne w ujgciu waskim, w ktérym mozna stwierdzi¢ istnienie
instrumentéw prawnych oddzialywania na te dochody. Przyjmujac jako kryterium przy-
naleznos$ci do wybranej grupy dochodéw ten drugi zakres, nalezy stwierdzié, iz tylko
cze$¢ dochoddéw normatywnie zwanych wlasnymi (cho¢ dominujgca) zawiera instrumen-
ty prawne przystugujace organom gminy. Istnieje wigc grupa dochoddw, ktore charakte-
ryzuja si¢ daleko siegajacymi uprawnieniami dotyczacymi ksztattowania konstrukeji czy
nawet funkcjonowania tych dochodow (optaty lokalne, optata adiacencka), co $wiadczy
0 pozostawieniu przez ustawodawce przestrzeni decyzyjnej organom gminy. W zakresie
tej grupy dochodow organ stanowiacy jak i wykonawczy, maja mozliwos$ci prowadzenia
samodzielnej polityki dochodowej. Instrumenty, w ktére wyposazono organy gminy,
dotycza zaréwno konstrukcji prawnej dochodu (w opracowaniu nazwanych instrumenta-
mi materialnoprawnymi), jak i instrumentdw zwiazanych z wymiarem i poborem tych
dochodéw (w opracowaniu zwanych instrumentami proceduralnymi). Druga grupa do-
chodow sa te, wobec ktorych organy gminy posiadaja znaczgco ograniczone kompetencje

ksztaltowania ich konstrukcji i wysokos$ci (np. optaty za usuniecie drzew i krzewow).

296



Zakonczenie

Ostatnig grupe stanowig te dochody, wobec ktdrych organy gmin nie posiadajg zadnych
instrumentow (np. dochody z tytutu gospodarczego korzystania ze sSrodowiska), poniewaz
o ich wysokos$ci decyduje ustawodawca, a wymiarze i poborze inne niz gminne organy
administracji publicznej. Ostatnia z tych grup jest wiec zaliczana do grupy dochodow

wlasnych jedynie w szerokim ujeciu tego pojecia.
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Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 10 kwietnia 2014 r., sygn.
akt IV SA/Wa 2762/13, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Rzeszowie z dnia 10 kwietnia 2014 r., sygn.
akt I1 SA/Rz 104/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 maja 2014 r., sygn. akt
I SA/Gd 91/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 14 maja
2014 r., sygn. akt IT SA/Go 290/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 1 lipca 2014 r., sygn. akt I1I
SA/G1266/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 22 lipca 2014 r., sygn. akt IT SA/
Op 307/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 15 pazdziernika 2014 r., sygn.
akt IT SA/L.d 640/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sad Administracyjny we Wroctawiu z dnia 24 pazdziernika 2014 r., sygn.
akt IT SA/Wr 551/13, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 14 listopada 2014 r., sygn.
akt I SA/Gd 661/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 19 lutego 2015 r., sygn. akt
11 SA/O1 1201/14, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 3 marca 2015 r., sygn. akt III
SA/Po 798/14, SIP LEX.
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Wykaz orzeczen

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 16 czerwca 2015 r., sygn. akt
1T SA/O1433/15, SIP LEX.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Szczecinie z dnia 30 czerwca 2015 r., sygn. akt I[II AUa 875/14, SIP
LEX.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 7 pazdziernika 2015 r., sygn. akt VIACa 1479/14,
SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt II SA/Kr 1148/15, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 21 pazdziernika 2015 r.,
sygn. akt IT SA/Kr 1071/15, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 21 stycznia 2016 r., sygn.
akt I SA/G1 588/15, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 28 kwietnia
2016 r., sygn. akt IT SA/Go 234/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 24 maja 2016 r., sygn. akt
I SA/Sz 371/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 25 sierpnia 2016 r., sygn.
akt I1 SA/Sz 7/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 17 stycznia 2017 r., sygn.
akt IT SA/Bk 779/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 18 stycznia 2017 r., sygn. akt
11T SA/Lu 623/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 19 stycznia
2017 r., sygn. akt IT SA/Go 956/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 20 stycznia 2017 r., sygn. akt
I SA/Op 246/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 24 stycznia 2017 r., sygn.
akt I SA/Bk 525/13, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 lutego 2017 r., sygn. akt
1 SA/Gd 1363/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 14 marca 2017 r., sygn. akt
ISA/GI1 1250/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 9 maja 2017 r., sygn. akt
VII SA/Wa 1377/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 24 maja 2017 r., sygn. akt II
SA/Gd 189/17, SIP LEX.
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Wykaz orzeczen

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lublinie z dnia 26 maja 2017 r., sygn. akt III
SA/Lu991/16, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 4 lipca 2017 r., sygn. akt I SA/
L.d 344/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 12 lipca 2017 r., sygn. akt
11 SA/Bd 460/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 31 sierpnia 2017 r. sygn.
akt I1 SA/Sz 486/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 6 wrze$nia 2017 r., sygn. akt
1 SA/Gd 761/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 14 wrzesnia 2017 r., sygn. akt II
SA/Ld 533/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 21 wrzesnia 2017 r., sygn.
akt VIII SA/Wa 130/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 5 pazdziernika 2017 r., sygn.
akt III SA/Po 365/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 24 pazdziernika 2017 r.,
sygn. akt III SA/G1 825/17, SIP LEX.

Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 9 listopada 2017 r., sygn. akt  ACa 1367/16, SIP
LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 29 listopada 2017 r. sygn.
akt I SA/O1 800/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie z dnia 12 grudnia 2017 r., sygn. akt
11 SA/O1917/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 14 grudnia 2017 r., sygn. akt II
SA/Ld 674/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 19 grudnia 2017 r., sygn.
akt T SA/Bk 1558/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 12 stycznia 2018 r., sygn.
akt IT SA/Kr 1265/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 22 stycznia 2018 r., sygn.
akt ITT SA/Wa 397/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 23 stycznia 2018 r., sygn. akt II
SA/Ld 890/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 25 stycznia 2018 r., sygn.
akt I SA/Sz 943/17, SIP LEX.
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Wykaz orzeczen

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 30 stycznia 2018 r., sygn.
akt IT SA/Kr 1583/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 1 lutego 2018 r., sygn. akt
11 SA/Sz 1385/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 13 lutego 2018 r., sygn. akt
I SA/Gd 995/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 14 lutego 2018 r. I SA/Sz
1050/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z dnia 21 lutego 2018 r. sygn.
akt I SA/Bk 1821/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 20 marca 2018 r., sygn. akt
1 SA/G1 1299/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 marca 2018 r., sygn. akt II
SA/Gd 795/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 21 marca 2018 r., sygn. akt II
SA/Gd 844/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt II
SA/Gd 11/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 28 marca 2018 r., sygn. akt II
SA/Gd 848/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Gdansku z dnia 5 kwietnia 2018 r., sygn. akt
1T SA/Gd 87/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 6 kwietnia 2018 r. sygn.
akt II SA/Wr 99/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Biatymstoku z 17 kwietnia 2018 r. sygn. akt
I SA/Bk 84/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Opolu z dnia 18 kwietnia 2018 r., sygn. akt
1 SA/Op 92/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 27 kwietnia 2018 r., sygn.
akt I SA/GI 1322/17, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Poznaniu z dnia 23 maja 2018 r., sygn. akt
I SA/Po 282/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Krakowie z dnia 29 maja 2018 r., sygn. akt
I SA/Kr 341/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia 11 lipca 2018 r., sygn. akt
VIII SA/Wa 205/18, SIP LEX.
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Wykaz orzeczen

Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z dnia 2 sierpnia 2018 r., sygn. akt II
SA/L.d 421/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Gliwicach z dnia 10 sierpnia 2018 r., sygn.
akt IT SA/G1404/18, SIP LEX.

Wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Szczecinie z dnia 6 wrzes$nia 2018 r., sygn.
akt I1 SA/Sz 425/18, SIP LEX.

Wykaz orzeczen organéw administracji

Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Lublinie z dnia 16 grudnia 1997 r., sygn. akt 64/97,

,,Finanse Komunalne” 1998, nr 3.

Orzeczenie Gloéwnej Komisji Orzekajacej z dnia 30 marca 2009 r., sygn. akt
BDF1/4900/15/15/09/547, SIP LEX.

Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Szczecinie z dnia 28 maja 2009 r., sygn.
akt X/84/52009, SIP LEX.

Rozstrzygnigcie Wojewody Lubuskiego z dnia 29 czerwca 2009 r., sygn. akt
NK.1.4131.249.2011TDOM, SIP LEX.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 1 czerwca 2010 r., sygn.
akt PN.I1.0911-119/10, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 29 wrzesnia 2010 r.,
sygn. akt 76/2010, SIP LEX.

Uchwala Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 27 pazdziernika
2010 r., sygn. akt 266/K/10, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 2 marca 2011 r.,
sygn. akt 26/2011, SIP LEX

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Lubuskiego z dnia 30 maja 2011 r., sygn. akt
NK.1.4131.206.2011.SDUD, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 16 listopada 2011 r.,
sygn. nr 22/1870/2011, SIP LEX.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 5 grudnia 2011 r., sygn. akt
NK-N.4131.958.2011.RB, Dolno.2011/254/4638.

Orzeczenie Glownej Komisji Orzekajacej z dnia 12 grudnia 2011 r., sygn. akt BDF1/4900/
72/76/11/54.

Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Dolnos$laskiego z dnia 30 grudnia 2011 r., sygn. akt NK-
N.4131.153.2011.GD1, SIP LEX.
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Wykaz orzeczen

Decyzja Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 12 marca 2012 r., sygn.
3988/11, SIP LEX.

Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 5 czerwca 2012 r., sygn. akt
NKN1.4131.578.2012.RB, SIP LEX.

Rozstrzygnigcie nadzorcze Wojewody Warminsko-Mazurskiego z dnia 12 czerwca 2012 r., sygn.
PN.4131.162.2012, SIP LEX.

Rozstrzygniecie nadzorcze Wojewody Dolnoslaskiego z dnia 24 lipca 2012 r., sygn. NK-
N18.4131.230.2012.KT3, SIP LEX.

Postanowienie Samorzadowego Kolegium Odwotawczego w Gdansku z dnia 9 maja 2013 r.
sygn. akt. 1949/13, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 21 maja 2013 r., sygn.
12/686/2013, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Bydgoszczy z dnia 15 listopada 2013 r.,
sygn. akt XXVI 11/59/2013, SIP LEX.

Rozstrzygniecie Nadzorcze Wojewody Wielkopolskiego z dnia 29 kwietnia 2015 r., sygn. akt
KN-1.4131.1.118.2015.22, SIP LEX.

Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Gdansku z dnia 26 listopada 2015 r., sygn. akt 256/
G216//P/15, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 16 kwietnia 2016 r.,
sygn. akt IX 1875/2013, SIP LEX.

Rozstrzygnigcie Nadzorcze Wojewody Pomorskiego z dnia 1 czerwca 2016 r. sygn. akt PN-
-11.4131.53.2016. KG, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 6 lipca 2016 r., sygn.
akt 50/2016, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Rzeszowie z dnia 26 lipca 2016 r. sygn.
akt XVI1/2371/2016, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w L.odzi z dnia 4 stycznia 2017 r., sygn. akt
1/2/2017, SIP LEX.

Uchwata Kolegium Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 28 marca 2017 r. sygn.
akt 7.51.2017, SIP LEX.
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Wykaz aktéw prawnych

Konstytucja RP z dnia 17 marca 1921 r., Dz. U. z 1921 r. Nr 44, poz. 267 ze zm.
Konstytucja RP z dnia 23 kwietnia 1935 r., t.j. Dz. U. z 1936 . Nr 30, poz. 227.

Umowa mig¢dzynarodowa z dnia 15 pazdziernika 1985 r. Europejska Karta Samorzadu Lokalne-
g0, Dz. U. 21994 r. Nr 124, poz. 607 ze zm.

Konstytucja RP z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

Ustawa z dnia 11 sierpnia 1923 r. o tymczasowym uregulowaniu finanséw komunalnych, Dz. U.
z 1923 1. Nr 94, poz. 747 ze zm.

Ustawa z 22 maja 1957 r. o podatkach lokalnych (GVBL. 1957, S. 516).
Ustawa o podatkach lokalnych z 17 marca 1970 r. (GVBI. I S. 225).

Ustawa z dnia 26 pazdziernika 1982 r. wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholi-
zmowi, t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 2137.

Ustawa z dnia 28 lipca 1983 r. o podatku od spadkow i darowizn, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 644

ze zm.
Ustawa z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym, t.j. Dz. U. 22017 r. poz. 1892 ze zm.
Ustawa z dnia 21 marca 1985 r. o drogach publicznych, t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 2068.
Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym, Dz. U. z 1990 r. Nr 16, poz. 94.

Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o dochodach gmin i zasadach ich subwencjonowania w 1991 r.

oraz 0 zmianie ustawy o samorzadzie terytorialnym, Dz. U. z 1990 . Nr 89, poz. 518 ze zm.
Zakon Ceské narodni rady o mistnich poplatcich, Zakon ¢&. 565/1990 Sb.
Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 445

Z€ zm.

Ustawa z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatalnosci kulturalne;j,
tj. Dz. U. z 2018 . poz. 1983 ze zm.

Ustawa z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od 0séb prawnych, t.j. Dz. U. 22018 r.

poz. 1036 ze zm.
Ustawa z dnia 10 grudnia 1993 r. o finansowaniu gmin, t.j. Dz. U. z 1998 r. Nr 30, poz. 164 ze zm.

Ustawa z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektorych uprawnieniach pracownikow, t.j.
Dz. U. z2018 r. poz. 2170 ze zm.

Ustawa z dnia 13 wrzesnia 1996 r. o utrzymaniu czysto$ci i porzadku w gminach, t.j. Dz. U.
7 2018 . poz. 1454 ze zm.

Ustawa z dnia 20 grudnia 1996 r. o gospodarce komunalnej, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 827 ze zm.
Ustawa z dnia 20 czerwca 1997 . Prawo o ruchu drogowym, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1990.
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Wykaz aktéw prawnych

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomosciami, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 2204.
Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa, t.j. Dz. U. z 2018 1. poz. 800 ze zm.

Ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego w latach
199912000, Dz. U. z 1998 . Nr 150, poz. 983 ze zm.

Ustawa z dnia 20 listopada 1998 r. o zryczaltowanym podatku dochodowym od niektorych przy-
chodéw osiaganych przez osoby fizyczne, Dz. U. z 2017 r. poz. 2157.

Ustawa z dnia 9 wrzesnia 2000 r. o podatku od czynnosci cywilnoprawnych, t.j. Dz. U. 22017 r.

poz. 1150 ze zm.

Ustawa z dnia 7 czerwca 2001 r. 0 zbiorowym zaopatrzeniu w wodg¢ i zbiorowym odprowadzaniu
Sciekow, t.j. Dz. U. z2018 r. poz. 1152.

Ustawa z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o podatku le$nym, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 1821 ze zm.

Ustawa z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego, t.j. Dz. U.
72018 r. poz. 1530 ze zm.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2003 r., t.j. Dz. U. 22018 r. poz. 1458.
Ustawa z 12 marca 2004 r., t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1508 ze zm.
Ustawa z dnia 16 kwietnia 2004 r. o ochronie przyrody, t.j. Dz. U. z 2018 1. poz. 142 ze zm.

Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnosci za naruszenie finanséw publicznych, t.j.
Dz. U. z2018 r., poz. 1458.

Ustawa z 25 kwietnia 2005 r. o lokalnym prawie podatkowym (GV. NRW. S. 488).

Ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o optacie skarbowej, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 1044.

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych, t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 2077 ze zm.
Ustawa z dnia 4 lutego 2011 r. o opiece nad dzie¢mi do lat 3, t.j. Dz. U. z 2018 r. poz. 603.

Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej, t.j. Dz. U.

z 2016 1. poz. 1131 ze zm.
Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. Prawo geologiczne i gérnicze, Dz. U. z 2017 r. poz. 2126 ze zm.
Ustawa z dnia 16 grudnia 2016 r. o publicznym transporcie zbiorowym, t.j. z 2017 r. poz. 2196

z€ 7zm.

Ustawa z dnia 20 lipca 2018 r. o przeksztalceniu prawa uzytkowania wieczystego gruntéw zabu-
dowanych na cele mieszkaniowe w prawo wilasnosci tych gruntéw, Dz. U. z 2018 r.
poz. 1716.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji
dochodow, wydatkow, przychoddéw i rozchodow oraz srodkoéw pochodzacych ze Zrodet

zagranicznych. Dz. U. z 2010 r. Nr 38, poz. 207 ze zm.

Rozporzadzenie z dnia 3 kwietnia 2002 r. w sprawie wysokosci optaty bedacej warunkiem wyre-
jestrowania pojazdu w przypadku udokumentowanej trwalej i zupeinej utraty pojazdu bez

zmiany w zakresie prawa wlasnosci, Dz. U. z 2002 r. Nr 44, poz. 419.
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Wykaz aktéw prawnych

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow w sprawie ,,Zasad techniki prawodawczej” z dnia
20 czerwca 2002 r., t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 283 ze zm.

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 lutego 2014 r. sprawie szczegotowej klasyfikacji do-
chodow, wydatkow, przychodéw i rozchodow oraz srodkow pochodzacych ze zrodet za-
granicznych, t.j. Dz. U. z 2014 r. poz. 1053 ze zm.

Uchwata nr 102/XI11/03 Rady Gminy w Nowej Rudzie z dnia 26 listopada 2003 r., t.j. Dziennik
Urzedowy Wojewddztwa Dolnoslaskiego z 2018 r., poz. 4394.

Uchwala nr XXXV1/414/10 Rady Gminy Dtugot¢ka z dnia 30 czerwca 2010 r. w sprawie ustala-
nia szczegdtowych warunkéw korzystania przez jednostki organizacyjne z nieruchomosci
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[...] monografia pt. Finansowo-prawne instrumenty ksztattowania
niepodatkowych dochodow wtasnych gmin o charakterze publicznopraw-
nym poswiecona jest waznemu zagadnieniu z zakresu prawa finansowe-
go samorzadu terytorialnego. Dotychczas problematyka prawna takich
niepodatkowych dochoddw wtasnych gmin nie zostata przedstawiona
w sposoOb zwarty, kompleksowy i wyczerpujgcy w polskiej doktrynie pra-
wa finansowego.

[...] koncepcje monografii oraz wyboér zagadnien zwigzanych z jej ty-
tutowym zakresem, a takze sposdb ich przedstawienia mozna uznac za
udane z uwagi na potrzeby nauki prawa finansowego samorzgdu tery-
torialnego. Autor kompleksowo i w zasadzie wyczerpujgco przedstawit
wszystkie istotne zagadnienia prawne dotyczace niepodatkowych docho-
dow witasnych gmin o charakterze publicznoprawnym, w tym réwniez
mozliwosci ich ksztattowania przez organy gminy.
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