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WSTEP

Giéwnym celem niniejszej publikacji jest wskazanie podstawo-
wych probleméw zwigzanych z wymiarem i poborem publicznopraw-
nych optat samorzadowych, przy czym za samorzadowe uznano te
Swiadczenia, ktére w catosci lub czgsci stanowig dochody budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego. Za podstawowe uznano te prob-
lemy, ktére wydaja si¢ wymagac natychmiastowej interwencji ustawo-
dawcy. Jak pokazuje praktyka orzecznicza organéw administracji oraz
sagdéw administracyjnych, nie zawsze problemy te udaje si¢ jednoznacz-
nie rozstrzygna¢ przy uzyciu regut wyktadni prawa. Jedynym wyjsciem
wydaje si¢ wigc dokonanie pewnych korekt w obowigzujacym stanie
prawnym.

Historia dziatalnosci legislacyjnej w zakresie optat samorzado-
wych dowodzi, ze polski ustawodawca nie wypracowal, jak do tej pory,
koncepcji zreformowania ,,systemu” omawianych swiadczen. Optaty te
tworzg ,,system” co najwyzej o tyle, ze mozna je ujgé w pewien zbior
danin posiadajgcych zblizone cechy, takie jak przymusowos¢, publicz-
noprawny charakter, pieni¢znos¢, bezzwrotnosé, ogélnos¢, ustawowe
okreslenie podstawowych elementéw konstrukcji (przedmiot, podmiot,
tryb platnosci, kwota albo stawka i podstawa opodatkowania), odptat-
nos¢ (bardzo czgsto tylko dorozumiana). System sensu stricto powinien
stanowi¢ pewng uporzgdkowang logiczng cato$¢ zlozong z wzajemnie
powigzanych ze sobg i oddzialujacych na siebie elementéw, spelniaja-
cq minimalne wymogi ekonomiczne i prawne. W tym sensie zbiér pol-
skich optat samorzadowych nie moze by¢ jeszcze uznany za system.

Mimo ze optaty — obok podatkéw — stanowia réwniez dos¢ powaz-
ng cz¢s$¢ dochodéw budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, nie
sg przedmiotem takiego zainteresowania organéw administracji jak po-
datki, dos¢ rzadko (w poréwnaniu do podatkéw) stanowig tez przed-
miot rozstrzygni¢¢ sadéw administracyjnych czy nawet organéw od-
wotlawczych (wyjatek stanowi¢ mogg co najwyzej oplaty adiacenckie,
planistyczne, oplaty za gospodarcze korzystanie ze srodowiska). Mozli-
we, ze wlasnie w tym nalezy upatrywac opieszatosci ustawodawcy, jesli
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chodzi o proces (praktycznie nieistniejacy) reformowania systemu optat
samorzgdowych — problematyka omawianych danin nie jest wystarcza-
jaco ,,naglosniona”. To z kolei moze prowadzi¢ do blednego wniosku,
ze skoro spory pomiedzy podmiotami zobowigzanymi a organami ad-
ministracji sg nieliczne, to oznacza, ze przepisy regulujace konstrukcje
oplat nie wymagajg interwencji ustawodawcy.

Od wielu lat ma w Polsce miejsce niekontrolowany, jak si¢ wyda-
je, proces namnazania optat — proces ten trudno nazwac préba refor-
my. Optaty wydajg sie by¢ bardzo wygodng, z punktu widzenia wladzy,
alternatywg dla podatkéw: nie wzbudzaja zbyt negatywnych emocji
w spoleczeristwie — mozna nawet powiedzie¢, ze przecigtny obywatel
zachowuje w stosunku do optat zyczliwa neutralnos¢; wystarcza wiec,
ze nowo wprowadzana do systemu danina (podatek) zostanie nazwa-
na oplatg, aby mie¢ pewnos¢, ze jej konstrukcja nie bedzie analizowana
pod katem ujawnienia prawdziwego charakteru swiadczenia (,,krypto-
podatek™, ,,quasi—podatek’). Optata bedaca ,.kryptopodatkiem” jawi si¢
takze jako sposob na ominigcie konstytucyjnego nakazu wprowadzania
do systemu prawa Swiadczenn podatkowych wylacznie w formie usta-
wy (przyktadem moze by¢ podatek i optata od posiadania pséw). Pani-
stwo oferuje réwniez coraz wiecej ,,ustug” (np. czynnosci urzedowe,
dziatania powodujgce wzrost wartosci nieruchomosci...), ktérych kosz-
tami prébuje obcigzy¢ potencjalnych zainteresowanych. Nowe optaty
Lumieszczane sg” w aktach prawnych w zaden sposéb niezwigzanych
z prawem daninowym. Wszystko to sprawia, ze niewiele os6b w Polsce
ma pojecie o faktycznej liczbie i charakterze oplat.

Okazuje si¢ tez, ze ustawodawca bardzo niekonsekwentnie postu-
guje sie pojeciem ,,optata”. W wielu aktach prawnych nazwano optata-
mi $wiadczenia, ktére w swej istocie sg cenami za ustugi — np. ,,optaty”
z tytulu najmu mieszkania, ,,optaty”” za wodg¢ i odprowadzanie sciekow.
Konieczne jawi si¢ wigc chociazby wypracowanie legalnej definicji
oplaty jako daniny (publicznoprawnego swiadczenia przymusowego)
i oddzielenie jej od innych swiadczeln — majacych charakter cywilno-
prawny i pozbawionych cechy przymusowosci.

Jak wyzej wspomniano, oplaty sa, obok podatkéw, znaczaca kate-
gorig dochoddéw j.s.t. Uwaga ta dotyczy jednak optat jako calej grupy
tego typu swiadczen. W grupie tej wystepuja daniny, z ktérych wpty-

12



wy sa na tyle zauwazalne, ze sg odrgbnie uyjmowane w sprawozdaniach
z wykonania budzetéw, ale sg tez takie (i jest ich najwigcej), ktérych
znaczenie fiskalne jest tak symboliczne, ze nie sa w sprawozdaniach
w ogdle wyodrebniane. Z uwagi na niewielkie (w poréwnaniu z podat-
kami) znaczenie wielu optat dla budzetéw jednostek samorzadu teryto-
rialnego stan wiedzy spoleczeristwa polskiego na temat ich faktycznej
wydajnosci fiskalnej, probleméw zwigzanych z wymiarem i poborem
oraz, co za tym idzie, poziomu legislacyjnego przepiséw o optatach sa-
morzadowych jest niski. O powstawaniu probleméw zwigzanych z ich
wymiarem i poborem bardzo czg¢sto decyduje szczatkowos¢ norm od-
noszacych si¢ do niektérych elementéw konstrukcji optat — zwlaszcza
do trybu platnosci. Jak pokazuje praktyka, nie zawsze mozna mie¢ np.
pewnosé, czy dang oplat¢ nalezy traktowac jako tzw. niepodatkowa na-
lezno$¢ budzetowa, do ktérej miatyby zastosowanie przepisy Ordynacji
podatkowej. Problematyka wymiaru i poboru wielu oplat nie doczeka-
la si¢ tak bogatego orzecznictwa sagdowego, jak podatki: osoby zaintere-
sowane jak najszybszym zalatwieniem sprawy w urzg¢dzie godzg si¢ na
uiszczenie naleznosci, nawet jesli sg przekonane o bezzasadnosci pobo-
ru oplaty (np. optata skarbowa w zw. z rejestracjg pojazdu). Potencjalne
problemy zwigzane z optatami pozostajg bardzo czesto niezauwazone.

Opracowanie sktada si¢ z trzech czesci. Czes¢ pierwsza stanowi
efekt zorganizowanej w czerwcu 2009 r. w Mikolajkach przez Wydziat
Prawa Uniwersytetu w Bialymstoku, Samorzagdowe Kolegium Odwo-
lawcze w Bialymstoku i Regionalng Izbg¢ Obrachunkowa w Biatym-
stoku ogodlnopolskiej konferencji naukowej nt. ,,Optaty samorzadowe
w Polsce”. W konferencji wzigli udzial nie tylko przedstawiciele nauki,
ale takze praktycy — sedziowie sgdéw administracyjnych i pracownicy
organéw administracji zajmujacy si¢ wymiarem i poborem optat samo-
rzadowych, najliczniej reprezentowani przez cztonkéw samorzagdowych
kolegiéw odwotawczych. Efektem wymiany pogladéw na temat funk-
cjonowania przepiséw o tytulowych optatach, w tym zagadnienia sto-
sowania Ordynacji podatkowej do tychze oplat, sg prezentowane w tej
czesci gltosy w dyskusji.

Druga i trzecia czes¢ pracy stanowia prezentacje wynikéw ba-
dan przeprowadzonych w latach 2008-2009 w ramach projektu ba-
dawczego finansowanego przez Komitet Badai Naukowych. Badania-
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mi tymi objeto dzialalnos¢ orzecznicza sadéw i organéw administracji
oraz dziatalnos¢ prawodawcza organéw wtadzy i administracji w Pol-
sce. Badania pozwolily na wskazanie podstawowych mankamentéw re-
gulacji dotyczacych omawianych danin. Mankamenty te zostaty z kolei
wykorzystane do sformutowania postulatéw de lege ferenda, ktérych
realizacja powinna przyczyni¢ si¢ jesli nie do stworzenia nowego efek-
tywnego, to przynajmniej do znacznej poprawy funkcjonowania do-
tychczasowego systemu oplat samorzadowych w Polsce.
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