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WSTĘP

Głównym celem niniejszej publikacji jest wskazanie podstawo-
wych problemów związanych z wymiarem i poborem publicznopraw-
nych opłat samorządowych, przy czym za samorządowe uznano te 
świadczenia, które w całości lub części stanowią dochody budżetów 
jednostek samorządu terytorialnego. Za podstawowe uznano te prob-
lemy, które wydają się wymagać natychmiastowej interwencji ustawo-
dawcy. Jak pokazuje praktyka orzecznicza organów administracji oraz 
sądów administracyjnych, nie zawsze problemy te udaje się jednoznacz-
nie rozstrzygnąć przy użyciu reguł wykładni prawa. Jedynym wyjściem 
wydaje się więc dokonanie pewnych korekt w obowiązującym stanie 
prawnym.

Historia działalności legislacyjnej w zakresie opłat samorządo-
wych dowodzi, że polski ustawodawca nie wypracował, jak do tej pory, 
koncepcji zreformowania „systemu” omawianych świadczeń. Opłaty te 
tworzą „system” co najwyżej o tyle, że można je ująć w pewien zbiór 
danin posiadających zbliżone cechy, takie jak przymusowość, publicz-
noprawny charakter, pieniężność, bezzwrotność, ogólność, ustawowe 
określenie podstawowych elementów konstrukcji (przedmiot, podmiot, 
tryb płatności, kwota albo stawka i podstawa opodatkowania), odpłat-
ność (bardzo często tylko dorozumiana). System sensu stricto powinien 
stanowić pewną uporządkowaną logiczną całość złożoną z wzajemnie 
powiązanych ze sobą i oddziałujących na siebie elementów, spełniają-
cą minimalne wymogi ekonomiczne i prawne. W tym sensie zbiór pol-
skich opłat samorządowych nie może być jeszcze uznany za system.

Mimo że opłaty – obok podatków – stanowią również dość poważ-
ną część dochodów budżetów jednostek samorządu terytorialnego, nie 
są przedmiotem takiego zainteresowania organów administracji jak po-
datki, dość rzadko (w porównaniu do podatków) stanowią też przed-
miot rozstrzygnięć sądów administracyjnych czy nawet organów od-
woławczych (wyjątek stanowić mogą co najwyżej opłaty adiacenckie, 
planistyczne, opłaty za gospodarcze korzystanie ze środowiska). Możli-
we, że właśnie w tym należy upatrywać opieszałości ustawodawcy, jeśli 

11



12

chodzi o proces (praktycznie nieistniejący) reformowania systemu opłat 
samorządowych – problematyka omawianych danin nie jest wystarcza-
jąco „nagłośniona”. To z kolei może prowadzić do błędnego wniosku, 
że skoro spory pomiędzy podmiotami zobowiązanymi a organami ad-
ministracji są nieliczne, to oznacza, że przepisy regulujące konstrukcje 
opłat nie wymagają interwencji ustawodawcy.

Od wielu lat ma w Polsce miejsce niekontrolowany, jak się wyda-
je, proces namnażania opłat – proces ten trudno nazwać próbą refor-
my. Opłaty wydają się być bardzo wygodną, z punktu widzenia władzy, 
alternatywą dla podatków: nie wzbudzają zbyt negatywnych emocji 
w społeczeństwie – można nawet powiedzieć, że przeciętny obywatel 
zachowuje w stosunku do opłat życzliwą neutralność; wystarcza więc, 
że nowo wprowadzana do systemu danina (podatek) zostanie nazwa-
na opłatą, aby mieć pewność, że jej konstrukcja nie będzie analizowana 
pod kątem ujawnienia prawdziwego charakteru świadczenia („krypto-
podatek”, „quasi–podatek”). Opłata będąca „kryptopodatkiem” jawi się 
także jako sposób na ominięcie konstytucyjnego nakazu wprowadzania 
do systemu prawa świadczeń podatkowych wyłącznie w formie usta-
wy (przykładem może być podatek i opłata od posiadania psów). Pań-
stwo oferuje również coraz więcej „usług” (np. czynności urzędowe, 
działania powodujące wzrost wartości nieruchomości...), których kosz-
tami próbuje obciążyć potencjalnych zainteresowanych. Nowe opłaty 
„umieszczane są” w aktach prawnych w żaden sposób niezwiązanych 
z prawem daninowym. Wszystko to sprawia, że niewiele osób w Polsce 
ma pojęcie o faktycznej liczbie i charakterze opłat. 

Okazuje się też, że ustawodawca bardzo niekonsekwentnie posłu-
guje się pojęciem „opłata”. W wielu aktach prawnych nazwano opłata-
mi świadczenia, które w swej istocie są cenami za usługi – np. „opłaty” 
z tytułu najmu mieszkania, „opłaty” za wodę i odprowadzanie ścieków. 
Konieczne jawi się więc chociażby wypracowanie legalnej definicji 
opłaty jako daniny (publicznoprawnego świadczenia przymusowego) 
i oddzielenie jej od innych świadczeń – mających charakter cywilno-
prawny i pozbawionych cechy przymusowości. 

Jak wyżej wspomniano, opłaty są, obok podatków, znaczącą kate-
gorią dochodów j.s.t. Uwaga ta dotyczy jednak opłat jako całej grupy 
tego typu świadczeń. W grupie tej występują daniny, z których wpły-
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wy są na tyle zauważalne, że są odrębnie ujmowane w sprawozdaniach 
z wykonania budżetów, ale są też takie (i jest ich najwięcej), których 
znaczenie fiskalne jest tak symboliczne, że nie są w sprawozdaniach 
w ogóle wyodrębniane. Z uwagi na niewielkie (w porównaniu z podat-
kami) znaczenie wielu opłat dla budżetów jednostek samorządu teryto-
rialnego stan wiedzy społeczeństwa polskiego na temat ich faktycznej 
wydajności fiskalnej, problemów związanych z wymiarem i poborem 
oraz, co za tym idzie, poziomu legislacyjnego przepisów o opłatach sa-
morządowych jest niski. O powstawaniu problemów związanych z ich 
wymiarem i poborem bardzo często decyduje szczątkowość norm od-
noszących się do niektórych elementów konstrukcji opłat – zwłaszcza 
do trybu płatności. Jak pokazuje praktyka, nie zawsze można mieć np. 
pewność, czy daną opłatę należy traktować jako tzw. niepodatkową na-
leżność budżetową, do której miałyby zastosowanie przepisy Ordynacji 
podatkowej. Problematyka wymiaru i poboru wielu opłat nie doczeka-
ła się tak bogatego orzecznictwa sądowego, jak podatki: osoby zaintere-
sowane jak najszybszym załatwieniem sprawy w urzędzie godzą się na 
uiszczenie należności, nawet jeśli są przekonane o bezzasadności pobo-
ru opłaty (np. opłata skarbowa w zw. z rejestracją pojazdu). Potencjalne 
problemy związane z opłatami pozostają bardzo często niezauważone.

Opracowanie składa się z trzech części. Część pierwsza stanowi 
efekt zorganizowanej w czerwcu 2009 r. w Mikołajkach przez Wydział 
Prawa Uniwersytetu w Białymstoku, Samorządowe Kolegium Odwo-
ławcze w Białymstoku i Regionalną Izbę Obrachunkową w Białym-
stoku ogólnopolskiej konferencji naukowej nt. „Opłaty samorządowe 
w Polsce”. W konferencji wzięli udział nie tylko przedstawiciele nauki, 
ale także praktycy – sędziowie sądów administracyjnych i pracownicy 
organów administracji zajmujący się wymiarem i poborem opłat samo-
rządowych, najliczniej reprezentowani przez członków samorządowych 
kolegiów odwoławczych. Efektem wymiany poglądów na temat funk-
cjonowania przepisów o tytułowych opłatach, w tym zagadnienia sto-
sowania Ordynacji podatkowej do tychże opłat, są prezentowane w tej 
części głosy w dyskusji.

Druga i trzecia część pracy stanowią prezentację wyników ba-
dań przeprowadzonych w latach 2008–2009 w ramach projektu ba-
dawczego finansowanego przez Komitet Badań Naukowych. Badania-
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mi tymi objęto działalność orzeczniczą sądów i organów administracji 
oraz działalność prawodawczą organów władzy i administracji w Pol-
sce. Badania pozwoliły na wskazanie podstawowych mankamentów re-
gulacji dotyczących omawianych danin. Mankamenty te zostały z kolei 
wykorzystane do sformułowania postulatów de lege ferenda, których 
realizacja powinna przyczynić się jeśli nie do stworzenia nowego efek-
tywnego, to przynajmniej do znacznej poprawy funkcjonowania do-
tychczasowego systemu opłat samorządowych w Polsce.
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