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Streszczenie

Ogolna zasada rozgraniczenia podatkow i optat nie budzi w polskiej doktrynie watpliwosci i opiera sie na kryterium
odptatnosci: daniny nieodptatne stanowi¢ maja podatki, daniny odptatne — optaty. Jest to podziat o charakterze
dychotomicznym (daniny inne niz podatki i optaty wyodrebniane sg wedtug kryteriéw innych niz odptatnosg¢).
Blizsza analiza napotyka jednak trudnosci, ktére wynikaja m.in. z wystepowania w obrocie prawnym optat o dys-
kusyjnej odptatnosci. Analiza porownawcza wskazuje, ze kiedy ocenia sie odptatnos¢ daniny publicznej, nalezy
rozwazy¢ nie tylko wasko rozumiane swiadczenie zwrotne, lecz takze charakter finansowanej ustugi publicznej
(niepodzielna albo podzielna) oraz krag podmiotéw obcigzonych dang danina. Z tej perspektywy wyré6znié mozna
nie dwie, lecz trzy formy danin, tj. obok podatku i optaty wyodrebni¢ nalezy danine hybrydowa, ktéra taczy w so-
bie finansowanie ustugi podzielnej o niepodzielnym charakterze (cecha podatku) z zawezeniem kregu podmioto-
wego do jej beneficjentow (cecha optaty). Jest to forma daniny o coraz czestszym zastosowaniu w Polsce, lecz
wigza sie z nig istotne zagrozenia dla praw majatkowych interesariuszy.

Stowa kluczowe: podatki, optaty, odptatnosé danin publicznych, funkcja fiskalna, podzielnos$¢ ustug publicznych.
Abstract

In principle, in Poland the fees are differentiated from taxes because they are requited (i.e. charged as a consid-
eration for public services). The taxes, on the contrary, are not linked to any specific provision of public services.
However, more detailed analysis demonstrates difficulties with classification of some fees. The problem derives
inter alia from charging fees under conditions which put in doubt their requited character. The comparative anal-
ysis demonstrates that both the nature of public services financed with compulsory levies (either divisible or in-
divisible services) and the scope of persons who are charged the levies need to be taken into consideration. As
the result the third, hybrid charge emerges: although it is charged in order to finance indivisible services (like
taxes), it is charged to (at least deemed) beneficiaries of such services (like fees). In Poland, the hybrid charge is
applied more and more often. Nevertheless, it poses formidable risks to the protection of stakeholders’ rights.
Keywords: taxes, fees, requited and unrequited charges, divisible and indivisible public services.

1. WPROWADZENIE

Wspodtczesna polska doktryna opiera sie na dychotomicz-
nym podziale danin publicznych ze wzgledu na ich odptatnosc¢
na podatki ($wiadczenia o charakterze nieodptatnym) oraz
optaty (Swiadczenia o charakterze odptatnym). Tytutem uzu-
petnienia nalezy zaznaczyé¢, ze podatki i optaty nie wyczer-
puja uniwersum danin publicznych, niemniej wyodrebnienie
pozostatych danin nastepuje wedtug innych kryteridow (przy-
ktadowo podatki od cet odréznia¢ ma co do zasady funkcja,
cho¢ — raczej historycznie — mozna tez spotka¢ poglad kwa-
lifikujgcy cta do podatkéw posrednich’).

Przedstawiony podziat stanowi jedno z mozliwych uje¢
omawianego zagadnienia. Wynika ono jednak z zatoZzonej

definicji przyjetego criterium divisionis — odptatnosci. Warto
zada¢ pytanie, czy funkcjonujgca dotychczas w polskiej dok-
trynie koncepcja tejze odpowiada wspoétczesnym warunkom
spoteczno-gospodarczym, a w konsekwencji faktycznie wy-
stepujacym w obrocie prawnym instytucjom prawnofinanso-
wym. Kiedy obserwuje sie polskg doktryne, odnotowac nale-
zy problemy z zaklasyfikowaniem niektérych danin w ramach
przedstawionego dychotomicznego podziatu na podatki i
optaty?. By¢ moze zasadne jest zatem wyodrebnienie trzeciej,
posredniej kategorii danin publicznych (na zasadzie juz nie
alternatywy, lecz stopniowalnosci odptatnosci), ktére taczyty-
by w sobie cechy podatku oraz optaty i z tego powodu wyma-
gatyby szczegdlnej, sobie wiasciwej regulacji prawnej. Przy-



datna w tym celu moze sie okazac zwtaszcza analiza poréw-
nawcza, tj. odpowiedz na pytanie, jak w poszczegdinych
porzadkach prawych kwalifikowane sg analogiczne daniny
publiczne.

Podkresli¢ nalezy, ze kazda danina publiczna stanowi
wiadczg ingerencje w sfere praw majgtkowych interesariu-
szy. Ochrona tych praw wymaga poddania wykonywania
wspomnianego wtadztwa nalezytemu rygorowi gwarantuja-
cemu ich poszanowanie. Rygor ten bedzie sie przedstawiac
odmiennie w zaleznosci od tego, czy z obowigzkiem uisz-
czenia danej daniny wigze sie $wiadczenie wzajemne ze
strony panstwa, czy tez nie. W tym drugim przypadku prawa
majgtkowe interesariuszy sg szczegolnie podatne na naru-
szenie, czego dowodzi bogate orzecznictwo konstytucyjne
w przedmiocie podatkéw, ktéremu nie odpowiada analogicz-
nie rozbudowana judykatura w przedmiocie optat. W tym
kontekscie postugiwanie sie przez ustawodawce daning
hybrydowg rodzi szczegdlne ryzyko ,wymkniecia si¢” przez
ustawodawce konstytucyjnym rygorom wiadztwa podatko-
wego.

Wskazaé nalezy takze na efektywnos¢ systemu podatko-
wego, ktdra wspoétczesnie — w warunkach skarbowosci ma-
sowej — opiera sie na morale podatkowym podmiotéw podat-
kowych, czyli ich woli dobrowolnego i poprawnego samodziel-
nego wykonania cigzgcego na nich obowigzku. Jednym z
czynnikow ksztattujgcych te wole jest przekonanie o sprawie-
dliwosci systemu fiskalnego, a moze ono doznawac¢ uszczerb-
ku wskutek obchodzenia przez ustawodawce podatkowego
ograniczen zwigzanych z wykonywaniem wtadztwa podatko-
wego przez stosowanie danin hybrydowych3, albo tez prze-
ciwnie — moze doznawa¢ wzmocnienia ze wzgledu na powia-
zanie danin o charakterze podatkowym z uzyskiwanymi przez
interesariuszy ustugami publicznymi.

2. ODPLATNOSC DANIN PUBLICZNYCH

Przyjmuje sie, ze danina jest odptatna, jezeli z jej uiszcze-
niem zwigzane jest Swiadczenie wzajemne ze strony panstwa
(zwigzku publicznoprawnego). W mysl doktryny ceche te
posiadajg optaty (ktérych uiszczenie co do zasady warunku-
je uzyskanie okreslonej ustugi ze strony podmiotu publiczne-
go), brak jej natomiast podatkom (cho¢ czasem wskazuje sie
na pewng quasi-odptatnos¢ np. w postaci przyznania upraw-
nien prawnopodatkowych ze wzgledu na terminowe regulo-
wanie zobowigzan podatkowych* — jest to jednak element
polityki regulacyjnej, majgcy zagwarantowac¢ skutecznosc¢
prawa podatkowego, tzw. sankcja pozytywna, a nie cecha
konstrukcyjna podatkéw). Panuje zatem zgoda, ze podatek
nie ma charakteru odptatnego, gdyz z jego zaptata nie wigze
sie zadne roszczenie wzajemne ze strony podatnika. Czy
stwierdzenie to zamyka dyskusje nad odptatnoscig danin
publicznych? Blizsza analiza wskazuje, ze nie.

Wyjasnienia wymaga relacja miedzy uiszczeniem daniny
publicznej a ustugami publicznymi Swiadczonymi przez dany
zwigzek publicznoprawny. Podstawowa funkcja danin publicz-
nych — funkcja fiskalna — zaktada bowiem dostarczenie $rod-
kow finansowych na cele publiczne, czyli wlasnie Swiadczenie
ustug publicznych. Cecha ta odréznia daniny publiczne np.
od kar, ktoére stuzg nie tyle do dostarczenia $rodkéw
finansowych danemu zwigzkowi publicznoprawnemu, ile do

represjonowania deliktéw. W praktyce nie jest mozliwe petne
rozgraniczenie obu tych funkcji. Z jednej strony spoteczenstwo
czesto postrzega np. progresywne podatki dochodowe jako
kare za bogacenie sie, a nawet obecna jest koncepcja tzw.
sin taxes, czyli podatkéw od grzechu, ktére majg penalizowaé
fiskalnie zachowania niepozgdane. Z drugiej strony kary
faktycznie zasilajg srodki finansowe na cele publiczne. Nie-
mniej istota danin publicznych i kar ogniskuje si¢ na odmien-
nych funkcjach. W doktrynie okreslenie relacji miedzy odptat-
noscig a funkcjg fiskalng danin publicznych budzito i do dzis$
budzi pewne watpliwosci.

Najprostsza i prawdopodobnie najstarsza koncepcja (wy-
znawana jeszcze np. przez Monteskiusza®) zaktadata, ze
podatek wprost stanowi wynagrodzenie za ustugi uzyskiwane
od panstwa. Szkota manchesterska (1835-1859) postrzegata
podatki jako premie asekuracyjng — ptacac jg na rzecz pan-
stwa, podatnik miat przerzucaé na panstwo ryzyko wynikaja-
ce z zagrozenia zewnetrznego i wewnetrznego (ktéremu
zaradzac¢ miato utrzymywane z podatkéw panstwo). Koncep-
cje te odrzucono jeszcze w doktrynie przedwojennej, gdyz
stawiano zarzut, ze wynikajg one ze skrajnego indywiduali-
zmu, ktéry kazat dopatrywac sie zaleznosci miedzy daning
publiczng a ustugami $wiadczonymi na rzecz jednostki przez
panstwo. Tymczasem brak bezposredniej korelacji miedzy
$wiadczeniem podatnika (w tym wysokoscig tego Swiadczenia)
a postulowanym ekwiwalentem ze strony panstwa. Podziat
ustug publicznych (np. edukacji lub obronnosci) nastepuje
bowiem wedtug innych kryteriéw niz wysokos$¢ zaptaconych
podatkows.

Brak bezposredniego powigzania podatku z uzyskiwang
ustugg publiczng nie oznacza jednak, ze takiego zwigzku w
ogole nie ma. Wrecz przeciwnie, wskazuje si¢ na posrednie
powigzanie podatku i otrzymywanych ustug publicznych — w
postaci tzw. odptatnosci ogdinej. W mysl tej koncepcji wptywy
z podatkow finansujg ustugi publiczne $wiadczone przez
panstwo na rzecz spoteczenstwa jako catosci. Posrednia
odptatnos¢ podatku doznawa¢ ma wzmocnienia w odniesie-
niu do podatkéow celowych, w ktérych powigzanie daniny
publicznej z okreslonym obszarem dziatalnosci panstwa za-
rysowane jest szczegdlnie wyraznie. Koncepcje te odrzucano
w okresie powojennym, gdyz upatrywano w niej burzuazyjne;j
apologii opodatkowania, ktére rzekomo miatoby nastepowaé
w interesie opodatkowanego — tymczasem w warunkach
walki klasowej miato to by¢ narzedzie ucisku klasowego’.
Pojecie odptatnosci ogodlnej przetrwato jednak w doktrynie i
mozna je przeciwstawi¢ odptatnosci indywidualnej charakte-
ryzujgcej optaty, w odniesieniu do ktérych mozna wyodrebni¢
konkretne swiadczenie wzajemne ze strony zwigzku publicz-
noprawnego.

Warto zwréci¢ uwage na doktryne wioska, ktéra dzielgc
daniny publiczne na podatki i optaty, nie roznicuje odptatnosci,
lecz ustugi publiczne Swiadczone w zamian za uiszczong
daning. Wskazuje sie bowiem, ze kazda danina publiczna
musi mie¢ charakter odptatny — stuzy bowiem do finansowa-
nia ustug publicznych, co stanowi jej raison d’étre, i niedo-
puszczalne jest pobieranie jej z innych przyczyn (zatozenie
to doznaje uszczerbku w przypadku tzw. sin taxes, stanowig
one jednak przyktad tzw. psucia podatkow?, tzw. podatki
pozorne®). Implementujgcy ten poglad przepis wtoskiej kon-



stytucji'®, ktéry stanowi podstawe naktadania danin publicz-
nych (art. 53 ust. 1), wskazuje, ze kazdy ma obowigzek
uczestniczy¢ w wydatkach publicznych stosownie do swojej
zdolnosci ptatniczej. Dla poréwnania polski ekwiwalent, art. 84
Konstytucji RP", stanowi, ze kazdy obowigzany jest ptaci¢
natozone na niego daniny publiczne — w polskiej ustawie
zasadniczej brak powigzania z wydatkami publicznymi, do
ktérych finansowania stuzg daniny publiczne.

Z przedstawionej perspektywy kryterium podziatu na po-
datki i optaty dotyczy¢ moze zatem nie odptatnosci lub jej
braku, lecz charakteru finansowanych ustug. Zdaniem wioskiej
doktryny wsrdéd nich wyodrebnié nalezy ustugi niepodzielne
(Swiadczone na rzecz spoteczenstwa) i ustugi podzielne
(Swiadczone na rzecz jednostki). W tym ujeciu podatki finan-
sowac majg ustugi niepodzielne; stad brak bezposredniej
korelacji miedzy wysokoscig sSwiadczenia a otrzymywang
ustuga, jak tez samego uzaleznienia wykonania ustugi na
rzecz jednostki od zaptacenia przez nig podatku — adresatem
danej ustugi ze strony panstwa ma by¢ bowiem niepodzielnie
cata zbiorowos$c¢ i jedynie w tym kolektywnym ujeciu, od wy-
sokosci zgromadzonych w ten sposob srodkow, zalezeé be-
dzie ilos¢ i jako$¢ wykonanej ustugi'2.

Koncepcja ustugi niepodzielnej nie wigze sie z cywilistycz-
nym rozumieniem podzielnosci, tj. jako mozliwosci wyodreb-
nienia czesci swiadczenia. Mozna by bowiem argumentowac,
ze np. w przypadku edukacji publicznej da sie skonkretyzowaé
(wyodrebni¢) zaréwno odbiorce ustugi, jak i jej wartos¢, a
zaden z tych elementéw nie wykazuje bezposredniego po-
wigzania z kwestig uiszczania podatku czy z jego wysokoscig.
Mowa raczej o zatozeniach, na jakich opiera sie wykonywanie
danej ustugi: jest ona $wiadczona na rzecz kazdego czionka
spotecznosci, ktéry znajdzie si¢ w danej sytuacji, bez wzgle-
du na jego indywidualne swiadczenie zwrotne. Witasnie z tego
powodu nie jest ona finansowana optatg o charakterze zin-
dywidualizowanym, lecz podatkiem o charakterze powszech-
nym.

W ocenie autora (stanowiska sg w tej kwestii podzielo-
ne') nie mozna utozsamia¢ odptatnosci daniny publicznej
z jej ewentualnym charakterem ekwiwalentnym, o czym
bedzie mowa w pkt 3.2. i 3.3. ponizej. W tym miejscu zasy-
gnalizowac¢ nalezy jedynie, iz sam fakt, ze z uiszczeniem
danej daniny publicznej wigze sie okreslone swiadczenie
zwrotne lub tez nie, nie przesadza kwestii, czy to Swiadcze-
nie bedzie mie¢ charakter ekwiwalentny wobec zaptaconej
daniny. Moze sie bowiem zdarzy¢, ze wartosc (ilos¢, jakos¢)
uzyskiwanego swiadczenia zwrotnego bedzie oderwana od
wartosci (ilosci, jakosci) pobieranej daniny publicznej, a w
konsekwencji bedzie to danina odptatna, lecz nieekwiwa-
lentna. Doktryna i jurysprudencja moga, lecz nie musza,
postulowaé zasade ekwiwalencji (jak np. niemiecka
Aquivalenzprinzip) — w praktyce jej wyegzekwowanie moze
by¢ bardzo trudne.

Nalezy odnotowaé¢ takze skrajny poglad, w mysl ktérego
zadna danina publiczna nie jest odpfatna. Wynika¢ ma to z
zasady przeznaczania catosci dochodow na cato$¢ wydatkow
(zasada jednosci materialnej finanséw publicznych), w swie-
tle ktérej nie mozna powigzaé strumienia finanséw ze wska-
zanych danin publicznych z okreslonymi wydatkami (ustuga-
mi publicznymi) (zob. szerzej pkt 3.1. nizej)'.

3. FORMY DANIN PUBLICZNYCH ZE WZGLEDU NA
ODPLATNOSC

Omowiona we wczesniejszym punkcie odptatno$é danin
publicznych nie wskazata jak dotad w sposéb jednoznaczny
na obiecang we wprowadzeniu trzecig kategorie danin pu-
blicznych wyréznianych ze wzgledu na kryterium odptatnosci.
W tym celu przeanalizowa¢ nalezy odptatnos¢ danin publicz-
nych w szerszym kontekscie, w szczegoélnosci z uwzglednie-
niem natury $wiadczonych ustug oraz zakresu podmiotowego
poszczegdlnych danin.

Wszelkie daniny publiczne naktadane sg w ramach przy-
stugujgcego panstwu wiadztwa (w ktérym w pewnym zakresie
uczestniczyé moga tez w sposéb pierwotny lub wtérny inne
zwigzki publicznoprawne, np. regiony autonomiczne — zalezy
to od ustroju danego panstwa). Wskazaé nalezy zatem na
jego konstytucyjne uwarunkowania; majg one zaréwno cha-
rakter formalny (powszechnym standardem jest wymég za-
strzezonej formy, tj. ustawy nakfadajacej danine publiczng,
ktora stanowi kwalifikowang posta¢ ustawy o minimalnym
zakresie regulacji okreslonym w art. 217 Konstytucji RP), jak
i charakter materialny (o ile bowiem ustawodawca posiada
swobode w ksztaltowaniu stanéw faktycznych obcigzonych
takimi daninami, o tyle nie jest to catkowita dowolnos¢ — ko-
nieczne jest respektowanie zasad wynikajgcych z Konstytucji
RP, o czym mowa ponizej). Zaréwno formalne, jak i material-
ne uwarunkowania wtadztwa daninowego mogg sie rézni¢ w
zaleznosci od danej formy daniny publicznej.

3.1. Podatki

Jak wskazano w pkt 2 powyzej, podatki:

1) nie cechujg sie bezposrednig odptatnoscig — ich zaptata
co do zasady nie wigze sie z uprawnieniem podatnika
(jednostki) do zgdania wyswiadczenia na jego rzecz skon-
kretyzowanych ustug publicznych;

2) stuza jednak do finansowania ustug niepodzielnych —
dzieki ich wptacaniu przez spoteczenstwo (zbiorowosc¢)
gromadzone sg $rodki pieniezne na finansowanie ustug
kierowanych nie do jednostki, lecz do catosci spoteczen-
stwa (odptatnos¢ ogdlna, posrednia).

Konstytucyjny wzorzec wtadztwa podatkowego w zakresie
materialnym opiera sie zasadniczo na trzech zasadach: po-
wszechnosci opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP), réwno-
Sci traktowania (art. 32 Konstytucji RP) oraz sprawiedliwosci
opodatkowania (art. 2 Konstytucji RP). Z potagczenia tych
zasad wywodzi sie zasade zdolnosci ptatniczej (dla poréw-
nania ujetg wprost w cytowanym wyzej art. 53 ust. 1 konsty-
tucji wioskiej). Zgodnie z nig przestankg natozenia podatku
moze by¢ jedynie wystapienie zdarzenia, w ktérym manife-
stowac¢ sie ma ekonomiczna zdolno$¢ podatnika do ponie-
sienia ciezaru w interesie publicznym (co do zasady uzy-
skanie dochodu, dokonanie czynnosci czy tez posiadanie
okreslonego majatku)'s. Teoretycznie mozliwe byloby
stwierdzenie niekonstytucyjnosci ustawy podatkowej, w
ktoérej przedmiot podatku nie uwzgledniatby zdolnosci ptat-
niczej podatnika. Jako uzasadnienie opodatkowania wska-
zuje sie postulat solidarnosci spotecznej, a przy tym podkre-
$la sie ,demokratyczny” charakter opodatkowania — obcigza
ono bowiem kazdego stosownie do jego mozliwosci, bez ta-



mowania dostepu do ustug publicznych podmiotom mniej
zamoznym'6,

Wadg opodatkowania jako instrumentu polityki fiskalnej
panstwa jest wspomniany wczesniej brak wymiernej indywi-
dualnej korzysci (niepodzielnej ustugi) zwigzanej z poniesie-
niem tego ciezaru, a nawet obserwacja, ze ciezar finansowa-
nia danej ustugi publicznej spoczywa czesto na innych pod-
miotach niz te, ktére z niej rzeczywiscie korzystajg (w
szczegolnosci dotyczy to tzw. $wiadczen socjalnych ustana-
wianych w mysl funkcji repartycyjnej finanséw publicznych)'.
Z jednej strony uzasadnia sie to sprawiedliwoscig spoteczna,
z drugiej jest to jednak jedynie postulat polityczny, ktéry moze
by¢ oceniany réznie — w zalezno$ci od przyjetej ideologii. W
zwigzku zatem z oczywistymi pytaniami o sprawiedliwo$é
repartycji spotecznej (pytanie czy, a jesli tak, to w jakim za-
kresie jest ona sprawiedliwa) finansowanie ustug publicznych
podatkami moze demotywowac podatnikow do prawidtowego
wypetniania cigzgcego na nich obowigzku podatkowego, a
jak wskazuje sie w doktrynie — fundamentem efektywnosci
systemu podatkowego jest morale podatkowe, czyli gotowos¢é
i wola podatnikéw do poniesienia natozonego na nich cigza-
ru.

Poniewaz ustugi finansowane z podatkéw majg charakter
niepodzielny, inaczej niz w przypadku klasycznych optat, nie
jest mozliwe uzaleznienie dostepu do finansowanej ustugi
publicznej od zaptaty daniny. W konsekwencji unikanie lub
uchylanie sie od opodatkowania wymaga stosowania sankcji
(podatkowych lub karnych), wynikajgcych z przyjetej polityki
regulacyjnej, majgcych zagwarantowac¢ skutecznos¢ systemu
podatkowego'®. Jest to konieczne celem przeciwdziatania tzw.
efektowi gapowicza, tj. sytuacji, w ktérej podmiot korzystajg-
cy z ustugi (nie mozna go z niej wytgczy¢, gdyz ma ona
charakter niepodzielny) nie ponosi jej kosztéw.

Brak bezposredniej odptatnosci podatkéw moze by¢ w
pewnym stopniu rekompensowany nadaniem im charakteru
celowosciowego — chociaz w zwigzku z uiszczeniem danego
podatku podatnikowi nie przystuguje zadne Swiadczenie
zwrotne (ustuga podzielna) ze strony panstwa (zwigzku pu-
blicznoprawnego), to przynajmniej mozliwe jest wskazanie
konkretnych ustug niepodzielnych swiadczonych na rzecz
0gotu spotecznosci dzieki uiszczonemu podatkowi. Wskazu-
je sie, ze takie rozwigzanie tagodzi spoteczny odbidr podatku
— dzieki takiej konkretyzacji odptatnosc¢ ogdélna przestaje mieé
abstrakcyjny wymiar, a w konsekwenciji staje sie dostrzegal-
na z perspektywy podatnika'. Jak wspomniano na wstepie,
we wspotczesnych systemach podatkowych, funkcjonujgcych
w warunkach skarbowos$ci masowej, efektywnos¢ systemu
podatkowego zalezy od postawy podatnika (morale podatko-
wego), to zas wynika m.in. z jego subiektywnego przekonania
o sprawiedliwosci systemu fiskalnego. Moze wiec by¢ to
dziatanie pozytywnie wptywajgce na efektywno$¢ systemu
podatkowego.

Na przeszkodzie nadawaniu podatkom charakteru celo-
wosciowego stojg dwa zasadnicze problemy. Po pierwsze,
przynajmniej w Polsce (np. we Francji sprawa prezentuje sie
juz nieco inaczej — zob. pkt 4.3. nizej) jedng z podstawowych
zasad finansoéw publicznych jest zasada ich materialnej jed-
nosci (niefunduszowania), ktéra domaga sie m.in. wtasnie
rozerwania wiezi miedzy podatkami a wydatkami budzetowy-

mi, gdyz zakfada, ze wszelkie dochody budzetowe majg
przeznaczenie ogolne. Wysokos¢ wydatkdéw budzetowych na
okreslony cel powinna bowiem wynika¢ ze Swiadomej i celo-
wej gospodarki finansowej, a nie z technicznego powigzania
ze zrodtami finansowania. O ile funduszowanie, jak wspo-
mniano powyzej, moze przemawiac¢ do wyobrazni podatnikow
(a ta ma znaczenie dla efektywnosci systemu fiskalnego), o
tyle nie stanowi narzedzia racjonalnej gospodarki finansowe;.
Po drugie wskaza¢ nalezy na efekt skali — podatki stanowig
strumienie finanséw co do zasady przekraczajgce okreslone
kategorie wydatkéw budzetowych (systemy podatkowe opie-
rajg sie na kilku lub kilkunastu podatkach, zdecydowanie
wieksza jest liczba obszaréw dziatalnosci danego zwigzku
publicznoprawnego).

Przedstawiona powyzej koncepcja podatku doznaje
uszczerbku w zwigzku z postulowanymi tzw. sin taxes, czyli
podatkami od grzechu. W przypadku tych danin przedmiotem
opodatkowania nie jest ujeta w okreslony sposéb zdolnos$é
ptatnicza materialnego podatnika, lecz jego negatywnie oce-
niane zachowanie. Dlatego daniny te petnig funkcje nie tyle
fiskalng (ich efektywnos$c fiskalna ma drugorzedne znaczenie),
ile stymulacyjng (pierwszorzedne znaczenie ma mie¢ ksztat-
towanie okreslonych postaw w spoteczenstwie), co mozna
opisywac jako przyktad psucia podatkéw. Koncepcje te wy-
wodzg sie z obserwacji, ze podatki obok funkcji fiskalnej
wywotujg swoiste skutki uboczne stymulujgce podatnikéw do
zachowan nieobjetych lub objetych mniejszym ciezarem
podatkowym. Ze wzgledu na wykorzystywanie konstrukcji
podatkéw, a jednoczesnie iluzoryczny zwigzek z funkcjg fi-
skalna, w ocenie autora daniny takie nalezy okresli¢ jako
pseudopodatki, ktére upodabniajg sie do kar (przedmiotem
takich danin sg zdarzenia negatywnie oceniane przez usta-
wodawce, a celem daniny jest ograniczenie skali takich
zdarzen, czemu w swej istocie stuzg kary — zdaniem autora
ujecie tego w charakterze funkcji represyjnej, prewencyjnej
czy tez stymulacyjnej ma drugorzedne znaczenie), lub tez —
mniej wlasciwie — jako optaty (klasyczny przyktad sin taxes
stanowig podatki lub optaty od stodzonych napojéw, w Polsce
implementowane w postaci optaty od cukru, o ktérej mowa w
pkt 4.4. ponizej — mozna na site klasyfikowac sin taxes jako
daniny hybrydowe).

3.2. Optaty

Z opisanego wyzej problemu ze spotecznym odbiorem
podatkdw wywodzi sie uzasadnienie dla stosowania optat,
czyli danin publicznych, ktérych przestanka jest nie tyle zdol-
no$¢ ptatnicza danego podmiotu, ile wykonanie ustugi pu-
blicznej (ciezar finansowy ponosi zatem ten podmiot, ktéry
jest faktycznie zainteresowany jej wykonaniem, co wpisuje
sie chociazby w postulaty np. ekonomicznej analizy prawa),
a w konsekwencji zasadg wymiaru opfaty jest przerzucenie
catosci lub przynajmniej czesci kosztu wykonania ustugi pu-
blicznej na zindywidualizowanego interesariusza. Jak wska-
zano powyzej, optaty majg ceche odptatnosci bezposredniej;
z ich wniesieniem co do zasady wigze sie uprawnienie dane-
go podmiotu do uzyskania okreslonego $wiadczenia zwrot-
nego — podzielnej ustugi publicznej.

Poniewaz finansowana ustuga ma charakter podzielny,
brak zaptaty daniny zasadniczo powoduje brak dostepu do



tej ustugi. Inaczej niz w przypadku podatkéw — niezasadne
jest odwotywanie sie do sankcji majacych przeciwdziatac¢
unikaniu czy uchylaniu sie od uiszczania takich danin (nie
powinno doj$¢ do wspomnianego wyzej efektu gapowicza).
Podobnie, inaczej niz w przypadku podatkéw, powigzanie
strumienia finansowego z okres$lonych optat z finansowaniem
okreslonych ustug publicznych (funduszowanie) stanowitoby
superfluum, gdyz w konstrukcje tej daniny jest juz wpisane
finansowanie zindywidualizowanych ustug (zob. danina hy-
brydowa i polskie optaty a rebours w pkt 3.3. i 4. ponizej).

Cechg szczegdlng opfat jest to, ze kluczowe znaczenie
ma nie tyle okreslenie przez ustawodawce zdarzenia pocia-
gajacego za sobg obowigzek ich wniesienia, ile zasad ich
wymiaru (ktére moga, lecz nie muszg zaktada¢ ekwiwalent-
no$¢ w mysl np. niemieckiej Aquivalenzprinzip). Wskazuje
sie zatem na ,arystokratyczny” charakter optat — skoro nie
uwzgledniajg one zdolnosci ptatniczej danego podmiotu (za-
sadg wymiaru jest natomiast koszt ustugi), sg bardziej ucigz-
liwe dla podmiotéw mniej zamoznych?’. Z tego powodu
orzecznictwo konstytucyjne czesto sprowadza sie do analizy,
czy dana optata nie tamuje dostepu do okreslonej kategorii
ustug niektérym podmiotom. Klasycznym przykfadem jest
judykatura konstytucyjna w przedmiocie optat sgdowych w
kontekscie prawa do sadu, ktéra nakazuje wazy¢ interes fi-
skalny (zwrot kosztu ustugi) ze stusznymi interesami intere-
sariuszy (z rachunku zyskow i strat moze wynikac rezygnacja
z korzystania z ustugi ze wzgledu na zbyt wysokie optaty;
tymczasem niektére ustugi, jak np. dostep do wymiaru spra-
wiedliwosci, nie mogag wigzac¢ sie z tego typu barierami eko-
nomicznymi)2".

Jak wida¢, powigzanie klasycznej optaty ze Swiadczong
w zwigzku z jej uiszczeniem okreslong ustugg podzielng
znaczgco upraszcza konstrukcje tej daniny, a przy tym tago-
dzi dolegliwos$¢ (wzglednie kontrowersyjno$¢) dokonywane;j
w ten sposob ingerencji w sfere praw majgtkowych intere-
sariuszy, jak tez nie tgczy sie z koniecznoscig prowadzenia
skomplikowanej polityki regulacyjnej, ktéra za pomoca
okreslonych sankcji miataby zagwarantowaé¢ skuteczno$é
ustawy daninowej. Wtadztwo daninowe w zakresie optat
uksztattowane jest analogicznie jak w przypadku podatkéw
(ustawodawca posiada swobode, lecz nie catkowitg dowol-
no$¢ w ich ksztattowaniu), lecz mniej rygorystycznie (np. w
ptaszczyznie formalnej w odniesieniu do optat o charakterze
niepodatkowym, zob. pkt 3.3.1. nizej, mniej rygorystycznie
podchodzi sie do wymogu okreslenia elementéw konstrukcji
w ustawie)?.

3.3. Danina hybrydowa - ,,sktadka”

Jak wida¢, kazde z przedstawionych narzedzi polityki fi-
skalnej panstwa pocigga za sobg negatywne konsekwencje
spoteczne. Ustawodawca zatem, tworzgc system fiskalny
aspirujgcy do miana sprawiedliwego, musi dgzy¢ do umiejet-
nego, zbilansowanego wykorzystywania obu tych form... albo
poszukiwac tez innych, tgczgcych pozgdane cechy opisanych
wyzej danin. Nalezy zaznaczy¢, ze mozliwe jest takze poszu-
kiwanie alternatywnych metod finansowania, np. w czasach
nowozytnych postulowano, aby podatki finansowaty skarb
panstwa jedynie w ograniczonym zakresie, a zasadniczg
funkcje fiskalng przypisywano np. dochodom wiasnym?. To

juz jednak wigze sie z przyjetym modelem gospodarki i finan-
séw publicznych.

3.3.1. Klasyfikacja

Jedliidzie o danine hybrydowg — trafny przyktad jej wyod-
rebnienia dostarcza doktryna wioska. Przypomnie¢ nalezy,
ze podatek (wt. imposta) stanowi instrument finansowania
ustugi niepodzielnej kierowany do ogétu spotecznosci; optata
(wh. tassa) stuzy natomiast do finansowania ustugi podzielnej
przez podmiot, ktory jg uzyskuje. Mozliwe jest jednak takze
ograniczenie zakresu podmiotowego daniny stuzacej do fi-
nansowania ustugi niepodzielnej (charakter podatku) do tych
jedynie podmiotow, ktére z najwiekszym prawdopodobien-
stwem sg beneficjentami tej ustugi (charakter optaty) — mowa
o skfadce (wt. contributo), odréznianej we Wioszech od po-
datkéw i optat?.

Podobnie w prawie hiszpanskim i portugalskim obok po-
datkow i optat wyrdznia sie sktadki specjalne (hiszp. contri-
buto especial, port. contribuicdo especial), definiowane w
prawie jako daniny publiczne naktadane na korzys¢ lub wzrost
wartosci majgtku podmiotu obowigzanego do ich uiszczenia
w wyniku robot publicznych lub wykonania ustug publicz-
nych?. W Portugalii wskazuje sie, ze o ile optata (taxa) doty-
czy wymiany miedzy administracjg a jednostka, o tyle sktad-
ka (contribuigdo) dotyczy wymiany miedzy administracja a
zbiorowoscig?.

Posrednie podejscie odnotowaé mozna w doktrynie nie-
mieckiej, pod ktorej wptywem pozostaje polska nauka o po-
datkach. W Niemczech rozréznia sie obecnie trzy formy danin
publicznych: podatki (niem. Steuer), optaty (niem. Gebiihr)
oraz sktadki (niem. Beitrag). O ile podatek traktowac¢ nalezy
jako poswiecenie jednostki na rzecz zbiorowosci (brak od-
ptatnosci), o tyle optaty i sktadki cechujg sie juz okreslong
odptatnoscia, tj. stanowig zaptate odpowiednio za faktycznie
wyswiadczong ustuge publiczng (opfata) oraz tytutem zwrotu
kosztow ustugi publicznej, z ktérej podmiot obowigzany do
wniesienia sktadki potencjalnie moze skorzysta¢ (sktadka). Z
odptatnego charakteru opfat i sktadek wywodzi sie zasade,
ze nie mogg one mie¢ na celu generowania dochodéw bu-
dzetowych, lecz majg jedynie stanowi¢ narzedzie zwrotu
kosztow realizacji zadan publicznych (Aquivalenzprinzip)? .

Analogicznie w Austrii wskazuje sie, ze podatki ogdlnie
stuzg do finansowania ustug publicznych i nie wigzg sie z
zadnym $Swiadczeniem zwrotnym, optaty pobierane s3g z ty-
tutu niektérych ustug, skfadki zas obcigzajg te podmioty,
ktére majg szczegolny interes w realizacji okreslonych zadan
publicznych?.

Kiedy omawia sie formy danin publicznych, warto sie
odwota¢ tez do doktryny francuskiej, ktéra — podobnie jak
polska — stoi na stanowisku, ze podatek (fr. impét) ma cha-
rakter nieodptatny. Po stronie danin odptatnych wyréznia ona
jednak daniny o charakterze ekwiwalentnym (proporcjonalnym
do uzyskiwanego swiadczenia, fr. redevance) oraz nieekwi-
walentnym (niemajgcym zwigzku z wysokoscig uzyskiwane-
go Swiadczenia, fr. taxe).

Co istotne, takze w polskiej judykaturze konstytucyjnej
rozréznia sie opfaty (daniny odptatne) o charakterze ekwiwa-
lentnym (optaty o cechach ceny) lub nieekwiwalentnym
(optaty o cechach podatku), w zaleznosci od tego, czy wyso-



kos$¢ optaty ma zwigzek z kosztem wykonania ustugi?®. Roz-
réznienie to ma w Polsce znaczenie np. w kwestii okreslenia
konstytucyjnego rygoru wykonywania wiadztwa daninowego
w danym zakresie. Brak ekwiwalentno$ci niektorych optat
budzi kontrowersje w doktrynie, niektérzy nawet postugujg
sie w tym kontekscie pojeciem parapodatku czy wprost po-
datku®.

Danina hybrydowa zawiera sie w daninach nieekwiwalent-
nych, lecz zdaniem autora nie wyczerpuje ich uniwersum
(technicznie mozliwe jest bowiem ustanowienie optaty
nieekwiwalentnej takze w zwigzku z uzyskaniem ustugi po-
dzielnej; dopuszczalnos$¢ takiego rozwigzania stanowi osob-
na kwestie).

Powyzsze podziaty naktadajg sie, na zarzucony juz w
polskiej doktrynie, podziat na podatki, optaty i doptaty. Te
ostatnie miaty by¢ tytutem szczegdlnych korzysci (zwieksze-
nie dochodéw, wartosci majatku) odnoszonych przez okre-
Slone podmioty z tytutu urzadzen tworzonych przez panstwo
(zwigzek publicznoprawny). Normatywnie — w odréznieniu od
wyzej wspomnianych panstw — w Polsce nadano im jednak
postac optat, co lezy u zrédet problemu opisywanego w ni-
niejszej pracys'.

3.3.2. Charakterystyka

Przedstawione przyktady swiadcza o tym, ze danina hy-
brydowa charakteryzuje sie odptatnoscig o stopniu posrednim
miedzy podatkiem a optata:

1) naktadana jest tytutem uzyskania Swiadczenia zwrotnego
nie tyle w postaci konkretnej ustugi podzielnej, ile jedynie
potencjalnego (z punktu widzenia jednostki) dostepu do
okreslonej ustugi niepodzielnej (Swiadczonej nie tyle na
rzecz jednostki, ile okreslonej zbiorowosci; z perspektywy
kolektywnej ustuga ta przestaje by¢ potencjalna, lecz jest
faktycznie $wiadczona);

2) obowigzanymi do jej wniesienia sg te podmioty, u ktérych
ustawodawca zidentyfikowat korzy$¢ wynikajaca ze swiad-
czenia okreslonej ustugi niepodzielnej (szczegdlny interes
w jej wykonaniu), zaliczone do zbiorowosci, na ktérej rzecz
Swiadczona jest dana ustuga niepodzielna;

3) ze wzgledu na niepodzielnosc¢ ustugi publicznej — danina
ta ma zawsze charakter nieekwiwalentny (odpowiada
korzysci odniesionej z ustugi, lecz nie jej kosztowi).
Niepodzielny charakter powigzanej ustugi publicznej skut-

kuje tym, ze uiszczenie daniny hybrydowej co do zasady nie

warunkuje wykonania ustugi publicznej (jak dzieje sie to w

przypadku klasycznej optaty), lecz raczej jej natozenie jest

skutkiem wykonania niepodzielnej ustugi publicznej i wywo-
dzonej z tego korzysci odnoszonej przez dany podmiot.

Oderwanie daniny hybrydowej od faktycznego skorzystania

z ustugi publicznej (niedopuszczalne w przypadku klasycznej

optaty, a w przypadku danin hybrydowej wymuszone niepo-

dzielnym charakterem ustugi) upodabnia jg do podatkéw (w

istocie w polskiej doktrynie kwalifikuje sie je czasem jako

parapodatki lub wprost podatki).

Podobnie jak w przypadku podatkéw — daniny hybrydowe
wymagajg wdrozenia odpowiedniej polityki regulacyjnej. W
przypadku klasycznych opfat, ktére zaktadajg powigzanie
whniesienia optaty z otrzymaniem ustugi podzielnej, nie zacho-
dzi ryzyko unikania lub uchylania sie od natozonego obowigz-

ku — brak wniesienia optaty spowoduje brak ustugi. W przy-
padku finansowania ustug niepodzielnych, z ktérych
Swiadczenia nie mozna wytgczyé podmiotu unikajgcego lub
uchylajacego sie od uiszczania finansujgcych je danin pu-
blicznych, a w konsekwencji mozliwy jest tzw. efekt gapowi-
cza, konieczne jest ustanowienie adekwatnych sankcji albo
nawet szerzej — opracowanie piramidy wdrozenia, majgcej
zagwarantowac skuteczno$¢ systemu fiskalnego.

Analogiczna wzgledem podatkéw konstrukcja daniny
hybrydowej wykazuje jednak takze pewne swoiste wtasciwo-
$ci. Przedmiotem podatku jest stan faktyczny lub prawny, w
ktérym manifestuje sie zdolnos¢ ptatnicza podatnika (dochdd,
obrét, majatek); w przypadku daniny hybrydowej jest to stan
faktyczny lub prawny, w ktérym manifestuje sie korzys¢, jakg
dany podmiot miat osiggna¢ z tytutu okreslonej ustugi niepo-
dzielnej (dochdd, obrét, majatek). W konsekwencji zasada
wymiaru podatku jest indywidualizacja zdolnosci ptatniczej
podatnika (co do zasady ujecie catosci zdarzenia gospodar-
czego, np. kumulacja dochodéw w danym okresie podatko-
wym w podatkach dochodowych); zasadg wymiaru daniny
hybrydowej jest indywidualizacja korzysci wynikajacej ze
Swiadczonej ustugi publicznej (indywidualizacja jedynie cze-
$ci zdarzenia gospodarczego wyodrebnionej ze wzgledu na
zwigzek z ustugg publiczng)®*?. Podstawe wymiaru daniny
hybrydowej stanowi zatem okres$lona przez ustawodawce
warto$¢ ekonomiczna stanowigca korzys¢ z tytutu swiadczo-
nej ustugi, np. wzrost wartosci nieruchomosci, albo wprost
uzyskane przychody, ale w tej jedynie czesci, ktéra wigze sie
ze $wiadczong ustugg publiczng.

Jak wskazano powyzej, zasadg wymiaru daniny hybrydo-
wej jest korzy$¢ odnoszona z tytutu $wiadczenia ustugi pu-
blicznej, co odroznia jg takze od klasycznej optaty, ktora jest
naktadana na zasadzie przerzucenia catosci lub czesci
kosztu wyswiadczonej ustugi na jej beneficjenta. W tym kon-
tekscie odnotowac nalezy jednak, ze — podobnie jak w przy-
padku podatkéw — mozliwe jest odstgpienie od wymierzenia
wartosci ekonomicznej powstatej po stronie obcigzonego
podmiotu i zastosowanie ryczattu. Wymierzona w ten sposéb
danina nie nabedzie cech ekwiwalentnosci wzgledem otrzy-
manej ustugi; zasadg jej natozenia pozostaje odniesienie do
korzysci danego podmiotu, a nie kosztu ustugi. Ryczattowe
koszty ustugi pozostajg niezalezne od faktycznego wykorzy-
stania ustugi publiczne;j.

Antycypujac przyktady oméwione w kolejnym punkcie,
mozna zaobserwowacé, ze w konstrukcje tych danin wpisane
sg sytuacje, w ktérych — z perspektywy indywidualistyczne;j
— mimo wykonania ustugi danina nie bedzie nalezna (np. w
odniesieniu do renty planistycznej, gdy nie dojdzie do wzrostu
wartoéci nieruchomosci ze wzgledu na uchwalenie lub zmia-
ne miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego),
a takze vice versa — danina bedzie nalezna mimo braku wy-
konania ustugi na rzecz danego podmiotu [w przypadku
optaty od VOD (ang. video on demand), gdy nadawca osiggnat
kwalifikowany przychdéd, lecz faktycznie nie wynika on z tytu-
tu udostepniania utworéw powstatych przy pomocy Polskiego
Instytutu Sztuki Filmowej (PISF)]. Potwierdza to teze, ze
odptatnos¢ tego typu danin ma swoisty charakter, posredni
miedzy podatkami a klasycznymi optatami — obcigzeniu pod-
lega korzy$¢ z tytutu Swiadczenia ustug publicznych.



Podobnie pod wzgledem podmiotowym — o ile zasada
powszechnosci opodatkowania zaktada obcigzenie zjawisk
mozliwie najpowszechniejszych, a w konsekwencji jak naj-
szerszego kregu podmiotéw, co ma zapewnié¢ szeroki strumien
finanséw, przy mozliwie najmniej dotkliwym obcigzeniu inte-
resariuszy (istotg podatku jest rozproszenie kosztéw ustug
niepodzielnych po mozliwie najwiekszej zbiorowosci wytacz-
nie z uwagi na zdolnos$¢ podatkowa, ktdrg majg poszczegdl-
ne podmioty), o tyle danina hybrydowa jest naktadana na krgg
podmiotéw zawezony do beneficjentéw danej ustugi (znacze-
nie ma nie tyle indywidualizacja zdolnosci ptatniczej, ile ko-
rzy$¢ wywodzona z ustugi publicznej). Takze zakres podmio-
towy danin hybrydowych jest zatem zawezony, co (przy po-
minieciu zwigzku tych danin z ustugami publicznymi) daje
podstawy do stawiania zarzutéw o dyskryminacje obcigzonych
nig podmiotow.

Nalezy zaznaczy¢, ze z perspektywy zbiorowosci, a nie
jednostki, finansowana w ten sposéb ustuga nie ma juz cha-
rakteru potencjalnego, lecz jest rzeczywiscie swiadczona,
cho¢ nie da sie zindywidualizowac¢ jej faktycznych, indywidu-
alnych beneficjentdéw, a przynajmniej nie jest to zasadne w
ocenie ustawodawcy — w konsekwencji daninie podlegajg
jedynie potencjalni beneficjenci. Stopieh powigzania podmio-
tu obowigzanego do uiszczenia takiej daniny z finansowang
ustugg publiczng takze zatem plasuje sie miedzy klasyczny-
mi optatami (zwigzek miedzy podmiotem a ustugg jest bez-
dyskusyjny) a podatkami (zwigzku miedzy indywidualnym
podmiotem a ustugg moze w ogdle nie by¢; jak wspomniano,
mozliwe sg sytuacje, gdy inny podmiot finansuje dang ustuge,
a inny z niej korzysta). W przypadku daniny hybrydowej wy-
starczy, ze zwigzek ten ma charakter potencjalny i umozliwia
umieszczenie podmiotu obowigzanego do jej uiszczenia
wsrod domniemanych beneficjentow danej ustugi (wedtug
portugalskiej doktryny jest to wymiana nie tyle miedzy pan-
stwem a jednostka, ile miedzy panstwem a zbiorowoscig).

W przypadku danin hybrydowych zawsze powstaje jednak
pytanie, czy ustawodawca trafnie zidentyfikowat krag bene-
ficjentdw obowigzanych do jej wniesienia. Istnieje bowiem
ryzyko arbitralnego przerzucenia przez ustawodawce kosztéw
okreslonych ustug publicznych na podmioty, ktére cho¢ da
sie w jaki$ sposob powigza¢ ze Swiadczong ustuga niepo-
dzielng, to niekoniecznie sg jej gtdwnymi beneficjentami (w
ocenie autora watpliwosci na tym polu budzi np. optata repro-
dukcyjna bedaca przedmiotem biezgcej debaty publicznej®).
Podkresli¢ nalezy, ze podmioty obcigzone daning hybrydowa,
mimo ze majg szczegdlny interes w realizacji finansowanej
ustugi, czesto nie majg wytgcznosci na dostep do niej.

W ocenie autora daniny hybrydowe, wyzwolone z jednej
strony z zasady powszechno$ci opodatkowania, a z drugiej
— z bezposredniej odptatnosci, stanowig szczegdlne zagro-
zenie dla praw majgtkowych interesariuszy. Co istotne, po-
stugiwanie sie tego typu daninami daje ustawodawcy szerokag
swobode kreowania standw faktycznych pociggajacych za
sobg obowigzek wniesienia daniny hybrydowej — moze swo-
bodnie wybiera¢ sposréd ustug niepodzielnych, domysinie
finansowanych podatkami. Wymaga to w ocenie autora wy-
pracowania odpowiednich zasad nadajgcych ramy temu
quasi-podatkowemu wtadztwu — z catg pewnoscig bardziej
rygorystycznych niz w odniesieniu do klasycznych optat. Po

czesci zostato to juz dostrzezone w judykaturze konstytucyj-
nej, ktéra zauwaza réznice miedzy optatami o charakterze
ceny a optatami o charakterze podatku®*.

Ze wzgledu na wyzej opisane ograniczenia podmiotowe i
przedmiotowe daniny hybrydowe w poréwnaniu do podatkéw
powodujg odpowiednio mniejsze strumienie finansowe. Biorgc
pod uwage takze wpisany w te danine bezposredni zwigzek
z ustugg niepodzielng, danina ta jest w sposob szczegodiny
predestynowana do funduszowania, co jak wskazano powy-
zej, fagodzi spoteczny odbior systemu fiskalnego. Z perspek-
tywy polityki moze byc¢ to zatem niezwykle atrakcyjna forma
daniny publicznej.

Konsekwencje podziatu na podatki i daniny hybrydowe
moga wystgpi¢ np. w kontekscie podwéjnego opodatkowania
tych samych zdarzen gospodarczych, niedopuszczalnego
m.in. pod rzgdami witoskiej konstytucji. Danina hybrydowa
umozliwia siegniecie przez ustawodawce do tych samych
zdarzen gospodarczych, juz nie tytutem samego ich wystg-
pienia, lecz wynagrodzenia za $wiadczone ustugi publiczne,
ktére spowodowaly ich wystgpienie, co moze usprawiedliwiaé¢
réwnolegte natozenie obu tych danin. W ocenie autora w
trakcie badania konstytucyjnosci natozenia okreslonej daniny
hybrydowej konieczne jest uwzglednienie jej specyficznej roli
w systemie fiskalnym, a w konsekwencji niedopuszczalne jest
jej zrobwnywanie z podatkami, a jak wskazano — wykazujg one
szereg cech szczegdlnych odrézniajgcych je od optat.

4. OPLATY A REBOURS W POLSCE

Polski ustawodawca nie postuguje sie omowionym wyzej
pojeciem daniny hybrydowej ani ekwiwalentnym. W judyka-
turze mozna jednak spotka¢ wspomniany podziat na optaty
o charakterze ceny i podatku, w doktrynie zas$ z rzadka wska-
zywano na pewne cechy szczegodlne analizowanej kategorii
danin, np. przywotywano pojecie doptaty3s. Swiadczy to o tym,
ze takie zjawisko wystepuje w polskim porzadku prawnym.
Co wiecej, ostatnie lata dajg przyktad coraz czestszego od-
wotywania sie do danin hybrydowych w Polsce — co do zasa-
dy implementowanych w postaci optat (nazwanych w tytule
niniejszego punktu optatami & rebours w odréznieniu od
klasycznych optat). Ponizej oméwiono pokrotce odptatnosé
niektorych wybranych polskich optat o charakterze hybrydo-
wym.

4.1. Optata adiacencka i renta planistyczna

Klasyczny przyktad sktadki znajduje polski ekwiwalent w
optacie adiacenckiej pobieranej na zasadzie art. 144 i nast.
ustawy z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomo-
Sciami®®. Jej istotg jest zaangazowanie finansowe w ustuge
niepodzielng (budowe infrastruktury technicznej) podmiotéw,
ktére sg najbardziej prawdopodobnymi jej beneficjentami
(wtascicielami nieruchomosci, ktérych warto$¢ wzrosta w
wyniku wybudowania infrastruktury; warto wskazaé¢, ze pod-
mioty te nie uzyskuja wytgcznosci np. na korzystanie z wy-
budowanej drogi). Co istotne, faktyczne skorzystanie z infra-
struktury jest prawnie irrelewantne dla ustalenia tej optaty;
znaczenie ma wytgcznie sama mozliwo$¢ podtgczenia sie do
wybudowanej infrastruktury lub korzystania z niej. Jest to wiec
odptatnosc¢ jakosciowo odmienna od klasycznej optaty, ktéra
jest nalezna o tyle tylko, o ile faktycznie skorzystano z ustugi.



Idgc dalej, nie mozna poming¢ — skonstruowanej analo-
gicznie do omoéwionej optaty adiacenckiej — optaty (tzw.
renty) planistycznej, w ktérej czynnoscig podlegajgca optacie
jest zbycie w ustawowym terminie catosci lub czesci nieru-
chomosci, ktorej wartos¢ wzrosta w wyniku uchwalenia lub
zmiany miejscowego planu zagospodarowania przestrzenne-
go. Inaczej niz w przypadku opfaty adiacenckiej — przestanka
ustalenia renty planistycznej jest nie tyle sam wzrost wartos$ci
nieruchomos$ci w wyniku dziatan organu wtadzy publicznej,
ile jego realizacja w drodze zbycia przez podmiot obowigza-
ny do wniesienia tej optaty. Konstrukcja ta jeszcze mocniej
oddala te danine od zatozen teoretycznych klasycznej optaty
— mimo wykonania ,ustugi” przez organ opfata moze nie by¢
nalezna, jezeli podmiot obowigzany do jej wniesienia nie
zrealizuje uzyskanej korzysci w przepisanym terminie (co w
zasadniczym zakresie zalezy od jego woli). Materializacji
podlega natomiast korzy$¢, jakg dany podmiot odnosi z tytu-
tu realizacji ustugi publiczne;j.

Podstawg wymiaru optaty adiacenckiej i renty planistycz-
nej jest wzrost wartosci nieruchomosci, co prima facie nada-
watoby tej daninie pewne cechy odptatnosci. Teoretycznie
mozna twierdzi¢, ze tytutem do ustalenia tych optat jest
ustuga, ktéra miataby polega¢ na podniesieniu wartosci nie-
ruchomosci przez umozliwienie potgczenia jej z okreslong
infrastrukturg techniczng lub tez uchwalenie badz zmiane
miejscowego planu zagospodarowania przestrzennego. W
ocenie autora jest to sztuczne ,dorabianie teorii do praktyki”,
wynikajgce w tym przypadku z wymuszonego indywidualizmu,
ktéry kazatby rozpatrywaé te danine z perspektywy indywi-
dualnej i dopatrywac sie jednostkowej ustugi.

Tymczasem faktycznie $wiadczona ustuga — wybudowanie
infrastruktury lub uchwalenie, wzglednie zmiana miejscowe-
go planu zagospodarowania przestrzennego — stanowi trafny
przyktad ustugi niepodzielnej, czyli Swiadczonej przez zwigzek
publicznoprawny na rzecz okreslonej zbiorowosci jako takiej.
Nie sposdb uzaleznia¢ uchwalenia lub zmiany miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego ani wybudowania
infrastruktury od wniesienia optaty przez wszystkie podmioty
obowigzane do jej wniesienia, nie sposéb tez wytgczyé z tego
planu (infrastruktury) tych, ktérzy uchylajg sie od zaptaty
daniny. Wniesienie omawianych optat nie warunkuje wyko-
nania ustugi, ktéra — co wiecej — nie zawsze zalezy od inicja-
tywy (woli) samego zainteresowanego, jak dzieje sie to przy
klasycznych optatach. Obcigzenie danego podmiotu optatg
adiacenckg lub planistyczng z tego tytutu stanowi jedynie
skutek uboczny dziatan organu ($wiadczenia ustugi niepo-
dzielnej), ktdry przejawia sie w postaci finansowego zaanga-
zowania w to dziatanie podmiotéw bedacych jego gtéwnymi
(lecz co wazne: nie jedynymi) beneficjentami. Odwréceniu
ulega zatem podstawowa logika stojgca za klasycznymi
optatami, ktérych wniesienie, jak wspomniano, co do zasady
warunkowa¢ ma uzyskanie $wiadczenia ze strony panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze celem omawianych danin nie jest
bezposrednia repartycja kosztow inwestycji — wysokos¢ da-
niny nie jest bowiem powigzana z kosztem ustugi, jest nato-
miast ustalana na podstawie wzrostu wartosci nieruchomosci
w wyniku wykonania ustugi, czyli uzyskanej korzysci. Odnie-
sienie do wzrostu wartosci nieruchomosci stanowi zatem nie
tyle przestanke natozenia tej optaty (bo tg jest samo wykona-

nie ustugi publicznej), ile obiektywng zasade alokac;ji jej
ciezaru miedzy indywidualizowanych w ten sposéb interesa-
riuszy. Wzrost wartosci nieruchomos$ci, jako ze stanowi prze-
jaw niezrealizowanej (optata adiacencka) lub zrealizowanej
(optata planistyczna) zdolnosci ptatniczej powstatej na skutek
dziatah zwigzku publicznoprawnego, petni funkcje obiektyw-
nego kryterium umozliwiajgcego wyodrebnienie tych podmio-
téw, ktore najprawdopodobniej sg beneficjentami Swiadczonej
ustugi, jak tez ustalenie, w jakim stopniu powinny one uczest-
niczy¢ w finansowaniu owej ustugi. Nalezy podkresli¢, ze
wzrost wartosci nieruchomosci stanowi skutek, a nie tres¢
ustugi $wiadczonej przez podmiot publiczny.

4.2. Optaty parafiskalne w sektorze ubezpieczeniowym

Polska jest jednym z nielicznych panstw cztonkowskich
Unii Europejskiej, ktére nie naktadajg podatku obrotowego od
sktadek ubezpieczeniowych (ang. Insurance Premium Tax
— IPT). W stosujacych go panstwach ma on wypetnia¢ luke
w systemie fiskalnym wynikajgca ze zwolnienia tej kategorii
ustug finansowych z VAT®. Polskim ekwiwalentem wobec IPT
jest objecie podmiotéw z sektora ubezpieczeniowego majat-
kowym tzw. podatkiem bankowym — ze wzgledu na rozsze-
rzenie zakresu podmiotowego podatku nazwanego podatkiem
od niektérych instytucji finansowych. Cechg szczegdlng
opodatkowania dziatalno$ci ubezpieczeniowej jest uzupetnie-
nie ogolnego podatku o (czasem liczne — akurat nie w Polsce,
ale np. we Franc;ji*®®) oplaty parafiskalne.

O ile opodatkowanie dziatalnosci ubezpieczeniowej w
Polsce jest zjawiskiem stosunkowo nowym, o tyle jedyna
ustanowiona w Polsce opfata parafiskalna w tym sektorze ma
jeszcze przedwojenny rodowdd. Wspotczesnie optata ta ob-
cigza wptywy zaktadéw ubezpieczeniowych z tytutu obowigz-
kowego ubezpieczenia od ognia — 10% sumy wptywow z tego
tytutu jest przekazywane Komendantowi Gtéwnemu Strazy
Pozarnej. Srodki te sg przeznaczone wytgcznie na cele ochro-
ny przeciwpozarowej i sg dzielone po potowie miedzy ochot-
nicza straz pozarng oraz wybrane jednostki ochrony przeciw-
pozarowej, a przez to stanowig jeden ze strumieni finanso-
wych przeznaczonych na te zadania publiczne®.

Prima facie konstrukcja omawianej optaty nosi cechy ra-
czej podatku anizeli optaty — zaktad ubezpieczen obowigzany
jest ponosi¢ ciezar finansowy, a nie otrzymuje w zamian
zadnej konkretnej ustugi. Uzasadnienia kolejnych ustaw po-
wielajgcych te danine ograniczajg sie do opisowego wskaza-
nia, ze zaktady ubezpieczen udzielajg wsparcia finansowego
w zakresie ochrony przeciwpozarowej. Nalezy jednak zwrécié
uwage na projekt ustawy z 1934 r., ktéra wprowadzita te
optate do polskiego porzadku prawnego, gdyz wskazano tam
jej ratio legis: ,Zaktady te stusznie pociggniete bytyby do
udziatu w kosztach ochrony, gdyz one przede wszystkiem
osiggac bedg korzysci ze zmniejszonego ryzyka™°. Finansu-
jac ochrone przeciwpozarowa, zaktady ubezpieczeniowe
zmniejszajg prawdopodobienstwo zmaterializowania sie ry-
zyka ubezpieczeniowego, a w konsekwencji zmniejszajg
wyptacane odszkodowania, czyli maksymalizujg wiasne zyski
z tytutu sktadek ubezpieczeniowych od ubezpieczen od ognia.
Niepodzielny charakter ustugi w postaci ochrony przeciwpo-
zarowej — nie spos6b wyodrebni¢ ochrony przeciwpozarowej
udzielonej danemu przedmiotowi ubezpieczenia od pozaru,



a co wiecej obejmuje ona takze nieubezpieczone podmioty
—wymaga obiektywnego klucza alokaciji kosztu optaty miedzy
beneficjentow, wedtug ustawy z 1934 r. byt to procent sumy
sktadek brutto z tytutu ubezpieczenia od ognia nieruchomosci
i ruchomosci'.

4.3. Optata od VOD

Jedng z bardziej kontrowersyjnych danin wprowadzonych
w 2020 r. jest tzw. optata od VOD, bedgca w istocie rozsze-
rzeniem obowigzku wnoszenia wptat na rzecz PISF. Obok
dotychczasowo obcigzonych tg daning podmiotéw prowadza-
cych kina lub dystrybucje, nadawcéw programu telewizyjnego,
operatoréw platform cyfrowych lub telewizji kablowej, a takze
publicznych nadawcéw telewizyjnych, danine te natozono
réwniez na podmioty dostarczajgce ustugi audiowizualne na
zadanie (VOD).

Do wniesienia omawianej optaty obowigzane sg podmio-
ty polskie i podmioty zagraniczne osiggajgce w Polsce przy-
chdéd z tytutu optat za dostep do udostepnianych publicznie
audiowizualnych ustug medialnych na zgdanie albo z tytutu
emisji przekazéw handlowych (podstawe wymiaru wptaty
stanowi wyzsza z tych wartosci). Jest to danina celowa,
przeznaczona na finansowanie dziatalnosci PISF, natozona
celem zwiekszenia srodkow przeznaczanych na wsparcie
produkgciji filmowej. Takze w tym wypadku prima facie danina
ta posiada cechy podatku lub parapodatku, trudno bowiem
wskazaé, jaka ustuge publiczng miatby otrzymywac podmiot
wnoszacy takg optate.

Przyktad analogicznej daniny dostarcza Francja (optata
od materialnego i cyfrowego rozpowszechniania tresci audio-
wizualnej, fr. taxe sur la diffusion en vidéo physique et en ligne
de contenus audiovisuels — TSV), gdzie podobne rozszerze-
nie obowigzku wnoszenia wptat na rzecz krajowego podmio-
tu audiowizualnego nastgpito juz w 2004 r. celem eliminacji
nieréwnego traktowania dotychczasowo obcigzonych daning
sprzedawcéw i wypozyczalni wideo oraz niepodlegajgcego
jej sektora VOD. Odnotowac nalezy gruntowne reformy, kté-
re weszty w zycie z poczatkiem 2018 r., a ktére przywrdcity
utracong efektywnos¢ fiskalng tej daniny. Warto zwrdécic
uwage takze na przeprowadzony w 2020 r. reequilibrage,
czyli wywazenie stawek daniny celem zwigkszenia udziatu
platform VOD w finansowaniu francuskiej kinematografii przy
jednoczesnym zmniejszeniu cigzarow natozonych w tym
samym obszarze na wydawcéw ustug telewizyjnych*2.

Jako uzasadnienie ustanowienia omawianej daniny we
Francji w 1993 r. — jeszcze w odniesieniu do wypozyczania
fizycznego wideo — wskazano, ze jedynym obszarem kon-
sumpcji kinematografii, ktéry nie uczestniczy w jej finansowa-
niu, jest sektor wypozyczalni wideo*s.

Francuska danina stanowi przyktad swoistych dla francu-
skiego systemu fiskalnego danin funduszowanych (fr. impéts
et taxes affectés — ITAF), czyli przeznaczonych nie dla bu-
dzetu, lecz bezposrednio na wskazane cele spoteczne (m.in.
kulture). Jest to kategoria danin opierajgca sie co do zasady
na konstrukcji dodatku do VAT (w zatozeniu stanowi¢ ma
uzupetnienie dla sktadek na zabezpieczenie spoteczne skon-
struowanych na podstawie koncepcji danin dochodowych).
Znaczenie tego typu danin wzrasta szczegolnie w ostatnim
dwudziestoleciu, a jednoczes$nie spotyka sie z dos¢ po-

wszechng krytykg (obowigzuje okoto 50 tego typu danin,
ustanowionych gtéwnie dla ztagodzenia spotecznego odbioru
nowo nakfadanych danin)*.

Jak wida¢, przestankg natozenia omawianej optaty we
Franciji jest konsumpcja (w Polsce przychéd zwigzany z udo-
stepnianiem) dziet kinematograficznych, w tym tych powsta-
tych przy wsparciu krajowego podmiotu kinematograficznego,
do ktérego finansowania stuzy¢ ma ta danina. Ma ona obcig-
zac te podmioty, ktére najprawdopodobniej korzystajg z jego
dziatalnosci — skoro udostepniane sg utwory audiowizualne,
to wsérdd nich potencjalnie moga sie znalez¢ takze te powsta-
te dzieki $wiadczeniu finansowanej ustugi publicznej. Celowy
charakter tej daniny podkre$la jej odptatnosc, lecz jednocze-
$nie niepodzielnos¢ ustugi stoi w ewidentnej sprzecznosci z
koncepcjg optaty, co wywotato watpliwosci wérdd interesariu-
szy (intuicyjnie ustuga ta powinna byc¢ traktowana jako po-
dzielna, a zatem finansowana opfatg, a nie daning hybrydowa,
niemniej prowadzitoby to do dyskryminaciji dziet powstatych
przy wsparciu PISF).

4.4. Optata cukrowa

Wsrdéd francuskich ITAF wyrdznia sie m.in. na optaty be-
hawioralne (fr. taxes comportementales), czyli zwigzane
gtdwnie ze spozywaniem wyrobéw alkoholowych i tytonio-
wych, a przeznaczone na finansowanie ustug publicznych
zwigzanych z przeciwdziataniem negatywnym skutkom spo-
zywania tego rodzaju wyroboéw. Co istotne, zasadniczym
celem tych danin nie jest jednak funkcja fiskalna, lecz stymu-
lacyjna — majg ksztattowac zachowanie podmiotéw ponosza-
cych ich cigzar®.

Przyktadem takiej daniny w Polsce (i nie tylko) jest tzw.
optata cukrowa, oparta na konstrukcji akcyzowej (przedmio-
tem jej natozenia jest wprowadzenie na rynek krajowy napo-
jéw zawierajgcych wskazane w ustawie substancje, nie tylko
cukier i substancje stodzace, lecz takze kofeine i tauryne).
Opftata ta w 96,5% przekazywana jest do Narodowego Fun-
duszu Zdrowia (NFZ), ktory przeznacza jg na cele o charak-
terze edukacyjnym i profilaktycznym, jak tez na Swiadczenia
opieki zdrowotnej zwigzane z chorobami rozwinietymi na tle
niewtasciwych wyboréw i zachowanh zdrowotnych; prezes NFZ
przedkfada wiasciwemu ministrowi informacje o sposobie
wykorzystania tych $rodkéw. Nie powinno dziwi¢, ze wymiar
tej optaty jest zalezny od zawartosci w produkcie substancji
uznanych za szkodliwe*.

Brak zindywidualizowanego $wiadczenia zwrotnego (jak
widaé, mowa bowiem o ustudze niepodzielnej) powodowat
liczne gtosy interesariuszy, ze w istocie jest to podatek, a nie
optata, dokonano zatem btednej klasyfikacji tej daniny*’.
Niemniej przedmiotem natozenia tej daniny nie jest zdolnos¢
ptatnicza danego podmiotu (bogactwo przejawiajgce sie w
zakupie stodzonego napoju), lecz fakt, ze jesli podmiot fak-
tycznie nig obcigzony bedzie spozywat takie produkty (dani-
na przerzucalna), najprawdopodobniej stanie sie odbiorcg
ustug publicznych $wiadczonych w sposob niepodzielny w
obszarze zdrowotnym.

Co istotne, do optaty cukrowej stosuje sie przepisy Ordy-
nacji podatkowej*® (nie jest tak w przypadku np. optaty adia-
cenckiej, co swiadczy o niekonsekwencji polskiego prawo-
dawcy), a ponadto przewidziano sankcje — dodatkowa optate



pobierang w razie nieuiszczenia optaty w terminie (50% wy-
sokosci naleznej optaty)*°. Potwierdza to, ze daniny hybrydo-
we (na wzoér podatkéw) wymagaja rozwinietej polityki regula-
cyjnej.

5. PODSUMOWANIE

Przeprowadzona powyzej analiza wskazuje, ze ustawo-
dawca posiada nie dwa, lecz trzy narzedzia wyodrebniane
wedtug kryterium odpfatnosci, ktérych harmonijne wykorzy-
stanie powinno — przynajmniej w teorii — stuzy¢ budowie
sprawiedliwego systemu fiskalnego. Cato$¢ podsumowuje
tabela 1.

Przedstawiona powyzej danina hybrydowa tgczy w sobie
cechy podatku (finansowanie ustugi niepodzielnej, oparcie
wymiaru na wartosci ekonomicznej powstatej po stronie pod-
miotu obowigzanego do jej uiszczenia, potrzeba prowadzenia
zaawansowanej polityki regulacyjnej) oraz optaty (powigzanie
zakresu podmiotowego daniny z gronem odbiorcéw finanso-
wanej ustugi, wzglednie podmiotéw majacych szczegdlny
interes w jej realizacji). Jednoczes$nie danina hybrydowa
wykazuje swoiste wtasciwosci odrézniajgce jg od podatkow i
optat. Od podatkéw odrézniajg je przede wszystkim ograni-
czenia tak podmiotowe, jak i przedmiotowe, a takze sam tytut
ich natozenia (nie tyle wystgpienie okreslonej wartosci eko-
nomicznej, ile odniesienie potencjalnej korzysci z ustugi pu-
blicznej). Od optat odréznia je nieekwiwalentna zasada wy-
miaru (oderwanie od faktycznego skorzystania z ustugi pu-
blicznej, a za to uzaleznienie od korzysci wywodzonej z po-
tencjalnego dostepu do niej uniemozliwia naktadanie tej da-

Tabela 1.

niny w formie przerzucenia na interesariusza kosztu ustugi).
Uwolnienie danin hybrydowych spod wymogu powszechno$ci
obcigzenia (jak w przypadku podatkéw), jak tez faktycznego
uzyskania daniny publicznej (jak w przypadku optat), gene-
ruje szczegolne ryzyko arbitralnego wtargniecia przez usta-
wodawce w sfere praw majatkowych interesariuszy, co wy-
maga w ocenie autora opracowania swoistych zasad wyko-
nywania wladztwa daninowego w zakresie tych danin. Dani-
na ta ze wzgledu na rozmiary generowanych strumieni finan-
sowych, jak tez wpisane w nig powigzanie z okreslong kate-
gorig ustug publicznych szczegdlnie jest predestynowana do
funduszowania.

Obecnie brak dorobku doktryny zwigzanego z przedsta-
wiong formg daniny publicznej, ktéry okreslatby teoretyczno-
prawne ramy jej stosowania, a przede wszystkim gwarancje
praw obcigzonych nig podmiotow — w tej chwili dziatania
ustawodawcy nie podlegajg zatem adekwatnej kontroli ze
strony doktryny, co zwigeksza ryzyko arbitralnosci jego dziatan.

Sam ustawodawca takze pozostaje niekonsekwentny w
normowaniu danin hybrydowych. W mniejszym lub w wigk-
szym stopniu nadaje im forme parapodatkowa, przy zacho-
waniu nazwy ,opfata”, co tylko konfunduje interesariuszy, a
tym samym ostabia ich zaufanie do systemu fiskalnego, a jak
wspomniano — morale podatkowe jest fundamentem popraw-
nego funkcjonowania systemu fiskalnego.

Jednoczeénie daniny hybrydowe, w szczegdlnosci te
poddane funduszowaniu, moga stanowi¢ narzedzie posrednie,
tagodzgce odbiér systemu fiskalnego, przy réwnoczesnym
zapewnieniu stosunkowo szerokiego strumienia finansowego.

Charakterystyka danin
publicznych wyréznia-
nych ze wzgledu na
odptatnosc¢

Podatek

Danina hybrydowa — ,sktadka”

Optata

Finansowana ustuga
publiczna

Niepodzielna

Niepodzielna

Podzielna

Przedmiot daniny

Zasada zdolnosci ptatniczej —
podatek naktada sie na okreslo-
ny przejaw zdolnosci ptatniczej
(dochad, obrot, majatek), nieza-
leznie od skorzystania z ustugi

Zasada potencjalnego dostepu
(korzysci) — sktadke naktada sie
w zaleznos$ci od mozliwosci sko-
rzystania z danej ustugi i wywo-
dzonej z tego korzysci

Zasada swiadczenia zwrotnego
— optate naktada sie w zaleznosci
od faktycznego otrzymania kon-
kretnej ustugi

Podmiot daniny

Zasada solidaryzmu — kazdy, kto
wykaze okreslong forme zdolno-
Sci ptatniczej, bez wzgledu na
korzystanie z ustugi

(powszechnos¢ opodatkowania)

Zasada szczego6lnego interesu
(posredniego indywidualizmu) —
domniemany beneficjent danej
ustugi (podmiot majgcy szczegol-
ny interes w jej wykonaniu)

Zasada bezposredniego indywi-
dualizmu — beneficjent ustugi
podzielnej

Wymiar

Zasada indywidualizacji zdolno-
$ci ptatniczej — wymiar podatku
odpowiada wykazanej przez
dany podmiot zdolnosci ptatni-
czej badz tez jest ustalany ry-
czattowo (danina demokratycz-
na). Wymiar nieekwiwalentny
wobec finansowanej ustugi

Zasada indywidualizacji korzysci
— w teorii wymiar sktadki powi-
nien odpowiada¢ kosztom reali-
zacji finansowanej ustugi, w
praktyce jej niepodzielny charak-
ter wymaga siegniecia po klucz
alokacji — na zasadach parapo-
datkowych.

Wymiar nieekwiwalentny wobec
kosztu finansowanej ustugi

Zasada kosztu ustugi — wymiar
optaty zalezy od okreslonego
przez ustawodawce kosztu otrzy-
mywanej podzielnej ustugi pu-
blicznej. Co do zasady wymiar
ekwiwalentny (cena ustugi lub jej
czese)

Odptatnosé

Powszechna

Grupowa

Indywidualna

Zrédto: opracowanie wiasne.




Ostatnie lata pokazujg, ze ustawodawca nader czesto ulega
atrakcyjnosci tej formy daniny publicznej. W ocenie autora
najprawdopodobniej doprowadzi to do proliferacji systemu
fiskalnego, w ktérym obok ,duzych” podatkéw pojawig sie
liczne ,mate” podatki, czyli omawiane daniny hybrydowe,
ktére nierzadko poddane beda zabiegom funduszowania — w
pewnym przyblizeniu przyktad dostarczy¢ moze Francja.

Watpliwosci budzi jednak racjonalnosc takiego zarzadza-
nia finansami publicznymi. Jest to przyktad odejscia od wiek-
szosci zasad podatkowych, za ktérymi przemawia dorobek
naukowy, na rzecz oportunizmu fiskalnego. Paradygmat homo
oeconomicus, ktéry zaktadat racjonalnos$¢ decyzji podejmo-
wanych przez wtasciwie poinformowanych ludzi, realizowatby
sie w poparciu dla stosowania podatkéw jako najmniej ucigz-
liwego dla spoteczenstwa sposobu finansowania ustug nie-
podzielnych, jak tez niefunduszowania (gdyz wydatki powin-
ny wynikac z faktycznych potrzeb, a nie technicznego powia-
zania ze zrodtem finansowania). Paradygmat ten upada
jednak w zetknieciu z rozwijang w ostatnich latach ekonomig
behawioralng, ktéra wskazuje, ze cztowiek powodowany jest
raczej impulsami anizeli racjonalng analizg. W tym kontekscie
przedstawione powyzej dorazne korzysci, takze wizerunkowe,
moga przemawia¢ do wyobrazni prawodawcy, a w konse-
kwencji przektada¢ sie na decyzje polityczne skutkujgce
wzrostem popularnosci omawianej formy daniny publicznej.
Wobec tego rolg nauki prawa o podatkach winno by¢ mini-
malizowanie szkéd poprzez nadanie teoretycznoprawnych
ram stosowania danin hybrydowych.

Przypisy

' K. Ostrowski, Prawo finansowe. Zarys ogdiny, Warszawa 1970, s. 163.

2 D. Antonéw, Opfata skarbowa w polskim porzadku prawnym, War-
szawa 2017, LEX.

3 Zob. szerzej: B. Gryziak, Umowy podatkowe w paristwie prawa — pro-
Jjekt nowej Ordynacji podatkowej na tle doswiadczen wtoskich (cz. 1).
Skarbowo$¢ masowa, ,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu
Studiéw Podatkowych” 2019, nr 6, s. 6-9.

4 W. Modzelewski, Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego,
Warszawa 2010, s. 17 i 18.

5  Monteskiusz, O duchu praw. T. 1, Warszawa 1927, s. 294 i 304.

8 R. Rybarski, Nauka skarbowosci, Warszawa 1935, s. 180 i 181.

7 K. Ostrowski, dz. cyt., s. 143 i 144.

8 W. Modzelewski, dz. cyt., s. 26.

9 R. Rybarski, dz. cyt., s. 183.

0 Costituzione della Repubblica Italiana (Konstytucja Republiki Wto-
skiej), GU n. 298 del 27.12.1947.

" Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz.U.
poz. 483 ze zm., dalej: Konstytucja RP.

2. F. Randazzo, Manuale di diritto tributario, Torino 2018, s. 4-7.

3 D. Antondw, dz. cyt.

4 Np. M. Zubik, Budzet parnstwa w polskim prawie konstytucyjnym,
Warszawa 2001, s. 130, za: D. Antonéw, dz. cyt.

® Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015r.,
K 21/14, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml|?spra-
wa=14058&dokument=12902, dostep: 27.05.2021.

6 8. Gigbinski, Nauka skarbowosci, Warszawa—Lwoéw 1925, s. 224 i
225.

7 R. Rybarski, dz. cyt., s. 181.

'8 Szerzej: B. Gryziak, O quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych na
przyktadzie dodatkowego zobowigzania podatkowego oraz odsetek
za zwtoke (polsko-wftoska analiza poréwnawcza), ,Doradztwo Podat-
kowe — Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych” 2020, nr 7, s. 4-17.

% R. Rybarski, dz. cyt., s. 181 182.

2 8. Gtgbinski, dz. cyt., s. 467.

21

22

23

24

25

26

27

28

29

30

31

32

33

34

35
36

37

38

Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2008 ., P 49/07,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?sprawa=4700&do-
kument=1053, dostep: 29.05.2021.

Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.,
K 17/12, https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?spra-
wa=8836&dokument=10159, dostep: 29.05.2021.

S. Gtgbinski, dz. cyt., s. 220.

F. Tesauro, Istituzioni di diritto tributario. Parte Generale, Milano 2020,
s. 5-8. Podziat ten opracowa¢ miat Achille Donato Giannini (1888-
1965), zob. F. Fichera, I contributi speciali e le tasse, w: Trattato di
diritto tributario, A. Amatucci (red.), t. 4., Padova 1994, s. 297.
Odpowiednio: art. 2 ust. 2 lit. b Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria (ustawa nr 53/2003, z 17 grudnia, Ogodlna po-
datkowa), ,BOE” nim. 302, de 18.12.2003; art. 4 ust. 3 Decreto-Lei
n.° 398/98, Lei General Tributaria (dekret z mocg ustawy nr 398/98,
ustawa ogdlna podatkowa), Diario da Republica n.° 290/1998, Série
I-Ade 17.12.1998.

Stownik terminéw prawnych na stronie portugalskiego Dziennika
Ustaw: Contribuicdo especial, w: Lexionario — DRE, https://dre.pt/
lexionario/-/dj/115069975/view, dostep: 16.05.2021.

Deutscher Bundestag — Wissenschaftliche Dienste, Verschiedene
Fragestellungen zu Steuern und Sozialabgaben, WD 4 — 3000
— 199/08, https://www.bundestag.de/resource/blob/474496/4c-
01d5458a94df821c403ce52c¢3d53df/WD-6-176-08-pdf-data.pdf, s. 3
i 4, dostep: 29.05.2021. Zob. tez wyrok TSUE z dnia 8 lipca 1965 .
w sprawie C-10/65 Waldemar Deutschmann v. Republika Federalna
Niemiec, Zb. Orz. 1965, s. 00601.

Tak wskazuje strona administracji skarbowej: Unternehmensservice
Portal, Steuern und Abgaben — Allgemeines, https://www.usp.gv.at/
steuern-finanzen/steuern-und-abgaben-allgemeines.html, dostep:
10.05.2021.

Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.,
K 17/12, dok. cyt.

Spotka¢ mozna poglad dzielgcy optaty na catkowicie odptatne (ekwi-
walentne), czesciowo odptatne (nieekwiwalentne) i nieodptatne (w
tym, gdy Swiadczenie wzajemne ma znikomg warto$¢). Te ostatnie
stanowi¢ majg podatki w catosci, a te czesciowo odptatne — w czesci
przekraczajgcej odptatnos¢ (D. Antondw, dz. cyt.).

K. Ostrowski, dz. cyt., s. 175-177. Zob. |. Czaja-Hliniak, Prawnofinan-
sowa instytucja dopftat jako forma pozapodatkowych danin publicz-
nych, Krakéw 2006. Ze wzgledu na istote omawianej instytuciji, jak
tez precyzyjnos¢ stosowanych pojec, autor preferuje pojecie ,sktadki”
(odpowiadajace np. wioskiemu contributo), pojecie ,doptaty” jest
bowiem uzywane przez ustawodawce w innym znaczeniu.

W wyroku wtoskiego Sgdu Konstytucyjnego z dnia 22 kwietnia 1980 .
nr 54 wskazano, ze o ile sktadki (daniny szczegélne) skonstruowane
sg przez ustawodawce na podstawie modelu podatku, gdyz obowigzek
wniesienia sktadki powstaje w zwigzku z zaistnieniem przepisanego
stanu faktycznego, o tyle korzy$¢ obowigzanego do jej wniesienia
(inaczej niz w przypadku podatkéw) stanowi element konstytutywny
tego stanu faktycznego.

Art. 20 ustawy z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach
pokrewnych, tekst jednolity Dz.U. z 2019 r. poz. 1231 ze zm.

Np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r.,
K 17/12, dok. cyt.

|. Czaja-Hliniak, dz. cyt.

Tekst jednolity Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 ze zm., dalej: ustawa z dnia
21 sierpnia 1997 r. Odnotowa¢ nalezy takze pozostate przypadki po-
bierania optaty adiacenckiej — podziat nieruchomosci (art. 98a ustawy
z dnia 21 sierpnia 1997 r.) oraz scalenie i podziat nieruchomosci
(art. 107 i 108 ww. ustawy). O ile scalenie i podziat nieruchomosci
mozna uznac za ustuge $wiadczong na rzecz okreslonej zbiorowosci,
o tyle w przypadku podziatu nieruchomosci niepodzielny charakter
ustugi jest juz dyskusyjny. Niemniej ustawodawca zdecydowat sig
na oparcie daniny w obu tych przypadkach na zasadzie korzysci
(typowej dla danin hybrydowych), a nie kosztu ustugi (typowej dla
klasycznych optat). W ocenie autora mozna zatem wszystkie postaci
optaty adiacenckiej kwalifikowa¢ jako danine hybrydowa.

T. Hilverkus, Insurance Premium Tax: Trends and Recent Develop-
ments, ,Derivatives & Financial Instruments” 2015, no. 5, vol. 17,
https://www.ibfd.org/sites/ibfd.org/files/content/pdf/dfi_2015_05_int_1.
pdf, dostep: 29.05.2021.

Zob. formularz deklaracji nr 2787-SD wraz z objasnieniami
nr 2787-NOT-SD i przywotanymi w nich przepisami.



39 Art. 38 i 39 ustawy z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpo-
zarowej, tekst jednolity Dz.U. z 2021 r. poz. 869.

40 Rzadowy projekt ustawy o ochronie przed pozarami i innymi klgskami
zywiotowemi, druk sejmowy nr 835 (okres IlI, 1930-1935).

41 Art. 39 ustawy z dnia 13 marca 1934 r. o ochronie przed pozarami i
innemi kleskami, Dz.U. poz. 365.

42 Szerzej: A. Zaczek, B. Gryziak, Opfata od ustug VOD — analiza praw-
nopodatkowa na tle rozwigzan polskich i francuskich, ,Co do Zasady.
Studia i Analizy Prawne” 2020, nr 2, https://www.wardynski.com.pl/
wp-content/uploads/2020/06/CDZ-SiAP-2.pdf, s. 107-119, dostep:
29.05.2021.

43 Druk Senatu Republiki Francuskiej 1992-1993 nr 57. Opinia w imieniu
komisji do spraw kultury o projekcie ustawy budzetowej na 1993 r.,
s. 181 19.

4 Conseil des prélévements obligatoires, Les taxes affectées: des instru-
ments a mieux encadrer, Juillet 2018, https://discours.vie-publique.
fr/sites/default/files/rapport/pdf/184000643.pdf, s. 12 i nast., dostep:
29.05.2021.

4 Druk Senatu Republiki Francuskiej 2013-2014 nr 399. Raport w imieniu
komisji do spraw oceny i kontroli zabezpieczenia spotecznego oraz
komisji do spraw spotecznych o opodatkowaniu behawioralnym.

4 Art. 12a-12k ustawy z dnia 11 wrze$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym,
tekst jednolity Dz.U. z 2021 r. poz. 183 ze zm., dalej: ustawa z dnia
11 wrzesnia 2015 .

47 Rzgdowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z
promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentéw, druk sejmowy
nr 210 (IX kad.), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/AA96D0O38A-
0AAF148C1258506002D0ED3/%24File/210.pdf, dostep: 29.05.2021.

4 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst
jednolity Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.

4 Art. 12i ustawy z dnia 11 wrzes$nia 2015 .

Bibliografia

Literatura

Antonoéw D., Opfata skarbowa w polskim porzadku prawnym, Warszawa
2017, LEX.

Czaja-Hliniak |., Prawnofinansowa instytucja dopftat jako forma pozapo-
datkowych danin publicznych, Krakéw 2006.

Fichera F. , I contributi speciali e le tasse, w: Trattato di diritto tributario,
A. Amatucci (red.), t. 4., Padova 1994.

Gtabinski S., Nauka skarbowo$ci, Warszawa—Lwow 1925.

Gryziak B., O quasi-karnej ewolucji sankcji podatkowych na przyktadzie
dodatkowego zobowigzania podatkowego oraz odsetek za zwtoke
(polsko-wfoska analiza poréwnawcza), ,Doradztwo Podatkowe —
Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych” 2020, nr 7.

Gryziak B., Umowy podatkowe w panstwie prawa — projekt nowej Ordynacji
podatkowej na tle do$wiadczen wioskich (cz. 1). Skarbowo$¢ masowa,
,Doradztwo Podatkowe — Biuletyn Instytutu Studiéw Podatkowych”
2019, nr 6.

Hilverkus T., Insurance Premium Tax: Trends and Recent Developments,
,Derivatives & Financial Instruments” 2015, no. 5, vol. 17, https://
www.ibfd.org/sites/ibfd.org/files/content/pdf/dfi_2015_05_int_1.pdf,
dostep: 29.05.2021.

Modzelewski W., Wstep do nauki polskiego prawa podatkowego, War-
szawa 2010.

Monteskiusz, O duchu praw. T. 1, Warszawa 1927.

Ostrowski K., Prawo finansowe. Zarys ogélny, Warszawa 1970.

Randazzo F., Manuale di diritto tributario, Torino 2018.

Rybarski R., Nauka skarbowo$ci, Warszawa 1935.

Tesauro F., Istituzioni di diritto tributario. Parte Generale, Milano 2020.

Zaczek A., Gryziak B., Opfata od ustug VOD — analiza prawnopodatkowa
na tle rozwigzan polskich i francuskich, ,Co do Zasady. Studia i Ana-
lizy Prawne” 2020, nr 2, https://www.wardynski.com.pl/wp-content/
uploads/2020/06/CDZ-SiAP-2.pdf, dostep: 29.05.2021.

Zubik M., Budzet panstwa w polskim prawie konstytucyjnym, Warszawa
2001.

Zrédta internetowe

Contribuicdo especial, w: Lexionario — DRE, https://dre.pt/lexionario/-/
dj/115069975/view, dostep: 16.05.2021.

Unternehmensservice Portal, Steuern und Abgaben — Allgemeines, https://
www.usp.gv.at/steuern-finanzen/steuern-und-abgaben-allgemeines.
html, dostep: 10.05.2021.

Akty prawne

Costituzione della Repubblica Italiana (Konstytucja Republiki Wtoskiej),
GU n. 298 del 27.12.1947.

Decreto-Lei n.° 398/98, Lei General Tributaria (dekret z mocg usta-
wy nr 398/98, ustawa ogodlna podatkowa), Diario da Republica
n.° 290/1998, Série I-Ade 17.12.1998.

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

Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (ustawa nr 53/2003,
z 17 grudnia, Ogdlna podatkowa), ,BOE” num. 302, de 18.12.2003.

Ustawa z dnia 4 lutego 1994 r. o prawie autorskim i prawach pokrewnych,
tekst jednolity Dz.U. z 2019 r. poz. 1231 ze zm.

Ustawa z dnia 11 wrzes$nia 2015 r. o zdrowiu publicznym, tekst jednolity
Dz.U. z 2021 r. poz. 183 ze zm.

Ustawa z dnia 13 marca 1934 r. o ochronie przed pozarami i innemi
kleskami, Dz.U. poz. 365.

Ustawa z dnia 21 sierpnia 1997 r. o gospodarce nieruchomos$ciami, tekst
jednolity Dz.U. z 2020 r. poz. 1990 ze zm.

Ustawa z dnia 24 sierpnia 1991 r. o ochronie przeciwpozarowej, tekst
jednolity Dz.U. z 2021 r. poz. 869.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa, tekst jednolity
Dz.U. z 2020 r. poz. 1325 ze zm.

Orzecznictwo

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 lipca 2008 r., P 49/07,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?sprawa=4700&do-
kument=1053, dostep: 29.05.2021.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 listopada 2013 r., K 17/12,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml?sprawa=8836&do-
kument=10159, dostep: 29.05.2021.

Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 28 pazdziernika 2015 r., K21/14,
https://ipo.trybunal.gov.pl/ipo/view/sprawa.xhtml|?sprawa=14058&do-
kument=12902, dostep: 27.05.2021.

Wyrok TSUE z dnia 8 lipca 1965 r. w sprawie C-10/65 Waldemar Deut-
schmann v. Republika Federalna Niemiec, Zb. Orz. 1965, s. 00601.

Wyrok wioskiego Sgdu Konstytucyjnego z dnia 22 kwietnia 1980 r. nr 54.

Inne zrédta

Conseil des prélévements obligatoires, Les taxes affectées: des instru-
ments a mieux encadrer, Juillet 2018, https://discours.vie-publique.
fr/sites/default/files/rapport/pdf/184000643.pdf, s. 12 i nast., dostep:
29.05.2021.

Deutscher Bundestag — Wissenschaftliche Dienste, Verschiedene Frag-
estellungen zu Steuern und Sozialabgaben, WD 4 — 3000 — 199/08,
https://www.bundestag.de/resource/blob/474496/4c01d5458a94d-
f821c403ce52¢3d53df/WD-6-176-08-pdf-data.pdf, s. 3 i 4, dostep:
29.05.2021.

Druk Senatu Republiki Francuskiej 1992-1993 nr 57. Opinia w imieniu
komisji do spraw kultury o projekcie ustawy budzetowej na 1993 r.

Druk Senatu Republiki Francuskiej 2013-2014 nr 399. Raport w imieniu
komisji do spraw oceny i kontroli zabezpieczenia spotecznego oraz
komisji do spraw spotecznych o opodatkowaniu behawioralnym.

Rzadowy projekt ustawy o ochronie przed pozarami i innymi kleskami
zywiotowemi, druk sejmowy nr 835 (okres Ill, 1930-1935).

Rzadowy projekt ustawy o zmianie niektérych ustaw w zwigzku z promocjg
prozdrowotnych wyboréw konsumentéw, druk sejmowy nr 210 (IX
kad.), https://orka.sejm.gov.pl/Druki9ka.nsf/0/AA96D038A0AAF-
148C1258506002D0ED3/%24File/210.pdf, dostep: 29.05.2021.



	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk67299256
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk72829086
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk67320608
	_Hlk67476611
	_Hlk67473125
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk69369343
	_Hlk515273994
	_Hlk69546207
	_Hlk67476611
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk67467396
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk69369343
	_Hlk67476611
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk67476611
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk67476593
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk528431342
	_Hlk41416516
	_Hlk69369343
	_Hlk515273994
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552
	_Hlk9948049
	_Hlk525141814
	_Hlk67476593
	_Hlk67299256
	_Hlk9943446
	_Hlk9935776
	_Hlk528419002
	_Hlk41388552

