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Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie skargi
konstytucyjnej spétki L S.A. z 4 kwietnia 2014 r.,
jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15 ustawy z
dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (t.j. Dz. U. z 2014 r., poz.
849 ze zm.) jest zgodny z art. 20 w zwigzku z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Ponadto wnosze o umorzenie postepowania w pozostatym zakresie na

podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym.



Uzasadnienie

l. Stan faktyczny i przedmiot kontroli

1. Skarzgca spoétka L S.A. (dalej: skarzaca lub spoétka)
jest spbtkg prawa handlowego prowadzacg zarobkowa dziatalno$é gospodarcza,
polegajacg przede wszystkim na utworzeniu ponadregionalnego rynku hurtowego
LR M), ktory udostepniany jest wszystkim zainteresowanym
sprzedawcom, w szczegolnosci producentom rolnym oraz ich klientom. Ponadto na
rynku tym spétka wynajmuje powierzchnie handlowg okoto firmom, ktére dziatajg
we wlasnym zakresie.

W dniu  grudnia 2006 r. Rada Gminy N podjeta uchwate nr
dotyczaca ustalenia stawek dziennych opfaty targowej, zasad ustalania i poboru,
okre$lenia inkasentéw i wynagrodzenia za inkaso. Uchwata zostata opublikowana
w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa L z stycznia 2007 r. Nr
poz. W § 3 tej uchwaly postanowiono, ze pobdr optaty targowej nastepowaé
bedzie w drodze inkasa i wskazano, jako inkasenta, m.in. skarzacg. W § 4 ustalono
prowizyjne wynagrodzenie za inkaso optaty targowej w wysokosci %
zainkasowanych kwot.

Uchwata ta byta dwukrotnie zmieniana. Po raz pierwszy, uchwatg nr

z stycznia 2007 r., opublikowang w Dzienniku Urzedowym Wojewddztwa

L z marca 2007 r. Nr |, poz. Moca tej uchwaty zmieniono § 3
uchwaty nr , okreSlajgc, ze inkasentami optaty targowej na terenie gminy
N sg wylgcznie Zakiad Gospodarki Komunalnej w N oraz Polski

Zwigzek Motorowy. Zmiana ta wigzata sie z faktem wypowiedzenia przez skarzacg
w dniu grudnia 2006 r. umowy taczacej ja z gming N w zakresie poboru
optaty targowej. Powodem wypowiedzenia byto podwyzszenie stawek optaty
targowej przez rade gminy uchwatg nr Poniewaz pobér opfaty targowej
traktowany byt przez producentow rolnych jako kolejna optata zwigzana
z mozliwoscig prowadzenia handlu na targowisku nalezacym do spoétki, skarzaca

jednocze$nie zgtosita gminie N , Ze nie chce by¢ inkasentem optaty targowej



i wnioskowata o wyznaczenie innego inkasenta. W konsekwencji, uwzgledniajac

stanowisko spétki, Rada Gminy N podjeta powotang uchwate nr
Jednak w dniu grudnia 2008 r. Rada Gminy N podjeta uchwate
nr , ktéra dokonata zmiany § 3 i § 4 uchwaty nr z grudnia

2006 r. i ponownie wyznaczyta na inkasentéw opfaty targowej skarzaca spotke oraz
ustalita wynagrodzenie prowizyjne za inkaso w wysokosci % zainkasowanych
kwot. Uchwata ta zostata ogtoszona w dniu lutego 2009 r. w Dzienniku
Urzedowym Wojewodztwa L Nr , poz.

Jak wskazuje skarzgca, uchwata ta zostata podjeta w sytuacji, w ktérej spétka
jasno wskazywata, ze nie wyraza woli pefnienia obowigzkéw inkasenta opfaty
targowej, gdyz zadania zwigzane z petnieniem tej funkcji sg sprzeczne z celami
prowadzonej przez nig dziatalnosci gospodarczej i negatywnie wptywaja na
wizerunek spétki u producentéw rolnych, do ktérych spdtka kieruje swojg oferte.
W ocenie skarzacej, taka sytuacja naruszata jej interes prawny, dlatego tez
22 wrze$nia 2009 r. spétka wystata do gminy N oraz Wéjta Gminy N
wezwanie do usuniecie tego naruszenia, a nastepnie, listopada 2009 r., ztozyta
skarge na uchwate Rady Gminy N z grudnia 2008 r. nr do
Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w L (dalej: WSA w L ).
Wyrokiem z  marca 2010 r. (sygn. akt ) WSA w L stwierdzit
niewaznos¢ § 1 uchwaty Rady Gminy N z grudnia 2008 r. nr
w czesdci dotyczacej wyznaczenia skarzgcej jako inkasenta do poboru optaty
targowej, o ktérej mowa w § 1 ust. 2 uchwaly Rady Gminy N z grudnia
2006 r. nr w brzmieniu nadanym uchwatg nr W ocenie WSA
wlL , hatozenie obowigzku poboru podatku i wptacenia go we wtasciwym
terminie organowi podatkowemu nie moze by¢ dokonane bez zgody podmiotu,
ktéremu powierza sie to zadanie.

Gmina N ztozyta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku, w wyniku
ktérej Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) wyrokiem z sierpnia 2011 .
(sygn. akt ) uchylit zaskarzony wyrok i przekazat sprawe do
ponownedgo rozpoznania przez WSA w L Naczelny Sad Administracyjny
wskazat na ugruntowany poglad, ze uchwaly podejmowane na podstawie art. 18
ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzgdzie gminnym (tj. Dz. U.

z 2013, poz. 594 ze zm.) oraz art. 19 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach
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i optatach lokalnych (tj. Dz. U. z 2014 r., poz. 849 ze zm.; dalej: u.p.o.l.) nalezy
kwalifikowaé jako akty prawa miejscowego, bedace - zgodnie z art. 98 ust. 2
Konstytucji - Zrodtem powszechnie obowigzujacego prawa. Upowaznienie do
stanowienia aktow prawa miejscowego przez organy samorzadu terytorialnego
zawarte jest w art. 94 Konstytucji. Ponadto NSA podkreslit, ze w Swietle okreslonych
w art. 19 pkt 2 u.p.o.l. ram upowaznienia do podejmowania uchwat okreslajacych
inkasentéw poboru optat w drodze inkasa uznaé trzeba, ze brak podstaw prawnych
do przyjecia, iz prawodawcze upowaznienie dla organéw samorzadu terytorialnego
podlega ograniczeniom — co do tredci stanowionego prawa — przez obowigzek
uzyskania zgody podmiotéw, ktérych dotyczy. Stanowitoby to nieprzewidziane
prawem naruszenie samodzielnosci gminy w stanowieniu przepisow powszechnie
obowigzujgcych. Z tych wzgledow NSA uznat zaskarzong uchwate, dotyczaca
wyznaczenia skarzgcej na inkasenta optaty targowej, za naruszajacg art. 19 pkt 2

w zwigzku z art. 15 u.p.o.l.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w L , ponownie rozpoznajgc sprawe
skarzgcej, w wyroku z listopada 2011 r. (sygn. akt ) uznat jej
skarge za niezasadna, wskazujac, ze uchwata Rady Gminy N z grudnia

2006 r. nie jest sprzeczna z prawem. Wyrok ten zostat zaskarzony w catosci przez
spotke do NSA, ktoéry wyrokiem z sierpnia 2013 r. (sygn. akt. )
oddalit jej skarge kasacyjna, stwierdzajgc miedzy innymi, ze WSA w L wydajac
wyrok z  listopada 2011 r. byt zwigzany wyktadnig art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15
u.p.o.l. przyjeta przez NSA w wyroku z . sierpnia 2011 .

2. Skarzgca domagata sie kontroli konstytucyjnosci po pierwsze, uchwaly
Rady Gminy N nr z grudnia 2008 r. w zakresie, w jakim
wskazuje skarzgca jako inkasenta optaty targowej, pomimo braku zgody skarzacej
na petnienie tej funkcji.

Pod drugie, przedmiotem kontroli uczyniono art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15
u.p.o.l. w zakresie, w jakim zezwala na wyznaczenie przez rade gminy w drodze
uchwaty inkasenta optaty targowej bez uprzedniego uzyskania jego zgody. W mysl
art. 19 pkt 2 u.p.o.l, rada gminy, w drodze uchwaty, moze zarzadzi¢ pob6r optat
okreslonych w u.p.o.l. w drodze inkasa oraz okresli¢ inkasentdw i wysokos¢

wynagrodzenia za inkaso.



Jako przepis zwigzkowy zostat powotany w skardze konstytucyjnej art. 15
u.p.o.l., ktéry ma nastepujgce brzmienie: ,

.1. Optate targowag pobiera sie od oséb fizycznych, os6b prawnych oraz
jednostek organizacyjnych niemajacych osobowos$ci prawnej, dokonujgcych
sprzedazy na targowiskach, z zastrzezeniem ust. 2b.

2. Targowiskami, o ktérych mowa w ust. 1, sg wszelkie miejsca, w ktérych jest
prowadzona sprzedaz.

2a. (utracit moc)

2b. Opftacie targowej nie podlega sprzedaz dokonywana w budynkach lub
w ich czesciach.

3. Optate targowag pobiera sie niezaleznie od nalezno$ci przewidzianych
w odrebnych przepisach za korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ustugi
Swiadczone przez prowadzacego targowisko”.

Postanowieniem z 29 lipca 2014 r. (sygn. akt Ts 93/14) Trybunat
Konstytucyjny odméwit nadania dalszego biegu skardze konstytucyjnej w zakresie
zbadania zgodnos$ci ww. uchwaly Rady Gminy N z art. 20 w zwigzku z art. 22
oraz art. 64 ust. 11 2, a takze z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W uzasadnieniu Trybunat
stwierdzit, ze uchwale tej nie mozna przypisa¢ charakteru aktu normatywnego
w zakresie, w jakim okre$la ona inkasenta optaty targowej na podstawie cech
indywidualnych. Oznacza to, Zze nie nalezy ona do kategorii aktéw normatywnych
w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji, ktére moga by¢ przedmiotem skargi
konstytucyjnej. W czesci dotyczacej art. 19 pkt 2 u.p.o.l. skarga zostata przekazana
do merytorycznego rozpoznania.

Il. Zarzuty skarzacej

1. Zdaniem skarzacej, zaréwno uchwata Rady Gminy N z grudnia
2008 r. nr , jak i stanowiacy jej podstawe normatywng art. 19 pkt 2
w zwigzku z art. 15 u.p.o.l., naruszajg podmiotowe prawo wynikajgce z zasady
wolnoéci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 20 w zwiazku z art. 22 Konstytuciji,
a takze prawo wiasnosci, o ktorym mowa w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, oraz zasade

proporcjonalnoéci, przewidziang w art. 31 ust. 3 Konstytucji.



2. Jak zaznacza skarzgca, na mocy kwestionowanej uchwaty zostata ona
jednostronnie zobowigzana do wspoétpracy z gming N w zakresie pobierania
optaty targowej, a jednocze$nie narzucony jej zostat obowigzek prowadzenia
okreslonego rodzaju aktywnosci, ktéry pozostaje w sprzecznosci z celem
prowadzonej przez nig dziatalnosci gospodarczej. Skarzgca, bedac inkasentem
optaty targowej, ma obowigzek zastosowaé sie do regulacji zawartych w art. 31
iart. 32 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (t,j. Dz. U.
z 2015 r., poz. 613; dalej: 0.p.), tj. wyznaczy¢ osoby, do ktdérych obowigzkéw nalezy
obliczanie i pobieranie podatkéw oraz terminowe wpfacanie organowi podatkowemu
pobranych kwot, a takze zgtosi¢ wtasciwemu miejscowo organowi podatkowemu
dane tych oséb, w terminie okreSlonym w tych przepisach. Ponadto skarzaca
obowigzana jest przechowywaé¢ dokumenty zwigzane z poborem Iub inkasem
podatkéw, do czasu uptywu terminu przedawnienia zobowigzania ptatnika lub
inkasenta. Konsekwencjg wykonywania obowigzkdéw inkasenta optaty targowej jest
wiec niezamierzone przez skarzacg ponoszenie dodatkowych kosztéow dziatalnoéci
gospodarczej zwigzane z koniecznoscig zatrudnienia i utrzymania pracownikéw
odpowiedzialnych za prawidlowy pobdr optaty targowej oraz rozliczeniem jej —
wypfata — do organu podatkowego. Wykonywanie obowigzkéw inkasenta zmusza
spotke do wydatkowania $rodkéw finansowych w sposéb, ktdérego nie planowata.
Wydatkéw tych nie rekompensuje wynagrodzenie przyznane przez rade gminy
inkasentowi. Skarzgca jest zmuszona do wyznaczenia, przeszkolenia i utrzymywania
pracownikow odpowiedzialnych za pob6r i wptate pobranej optaty targowej do organu
podatkowego oraz zlecanie im pracy nie tylko w ciggu tygodnia, ale réwniez w soboty
i niedziele, w ktére odbywa sie handel na rynku hurtowym, i odpowiednio
rekompensowaé pracownikom prace w dni wolne od pracy, zgodnie z przepisami
prawa pracy. Ponadto, jak podkresla skarzgca, naktadajac na nig obowigzki
inkasenta optaty targowej, Rada Gminy N natozyta na nig réwniez
odpowiedzialno§¢ materialng, przewidziang w art. 30 § 1 o.p., zgodnie z ktérym
inkasent, ktory nie wykonat obowigzkéw okreslonych w art. 8 o0.p., odpowiada za
podatek pobrany, a nie wptacony. Uchwata Rady Gminy N naktadajgca na
skarzgcg obowiazek petnienia funkcji inkasenta optaty targowej bezposrednio
wplywa na jej sytuacje prawna. Poniewaz obowigzek petnienia funkcji inkasenta

optaty targowej nie cigzy na okreslonych podmiotach z mocy prawa, jak ma to
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miejsce np. w odniesieniu do ptatnikobw zaliczek na podatek dochodowy od oséb
fizycznych czy ptatnikbw podatku od czynnosci cywilnoprawnych, w ocenie
skarzacej, natozenie na jakikolwiek konkretnie wskazany podmiot tego rodzaju
odpowiedzialnosci moze nastgpi¢ jedynie za jego zgoda. Wyznaczenie inkasenta
optaty targowej bez wczesniejszego uzyskania zgody na petnienie tej funkcji

narusza, zdaniem skarzacej, art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3. Uzasadniajgc naruszenie wolnosci gospodarczej przewidzianej w art. 20
Konstytucji, skarzgca wskazuje, iz w ramach tej wolnosci ma ona prawo do wyboru
rodzaju prowadzonej dziatalnosci i podmiotéw, z ktdérymi wspétpracuje. Poprzez
kwestionowana uchwate spétka zobowigzana zostata jednostronnie do wspétpracy
zgming N w zakresie pobierania opfaty targowej, a jednoczes$nie zostat jej
narzucony obowigzek prowadzenia okreslonego rodzaju dziatalnoéci. Dla skarzacej
sytuacja ta jest tym bardziej uciazliwa, ze dziatalno$¢ w zakresie poboru optaty
targowej na rzecz gminy N » jest nie do pogodzenia z prowadzong przez spotke
dziatalno$cig gospodarcza, o czym spétka informowata Wéjta Gminy N Fakt
poboru optaty targowej przez pracownikéw spétki jest jednoznacznie negatywnie
oceniany przez producentéw rolnych, do ktérych spoétka kieruje swojg oferte,

i utozsamiany z optatg wnoszona na jej rzecz.

4. Na tle sformutowanych w art. 22 Konstytucji przestanek dopuszczalno$ci
ograniczenia wolno$ci gospodarczej, skarzgca podniosta w pierwszej kolejnosci, ze
uchwata Rady Gminy N w sprawie zarzgdzenia poboru optaty targowej
w drodze inkasa, okreélenia inkasentéw oraz wysokos$ci wynagrodzenia za inkaso,
nie jest aktem prawnym, o ktérym mowa w tym przepisie konstytucyjnym. Akt prawa
miejscowego, jakim jest uchwata rady gminy, jakkolwiek jest zrédtem powszechnie
obowigzujacego prawa, stosownie do art. 87 ust. 2 Konstytucji, to niewatpliwie nie
ma rangi ustawy. W odniesieniu do inkasentow, wspomniana uchwata rady gminy
ma, zdaniem skarzacej, raczej charakter indywidualnego rozstrzygniecia —
jednostronnego natozenia obowigzku na precyzyjnie, imiennie wskazany w uchwale
podmiot. W ocenie skarzacej, rada gminy nie moze w ten sposéb zmusic¢
kogokolwiek do wykonywania funkcji inkasenta, dlatego wczeéniejsza zgoda

podmiotu, ktdéry ma petni¢ te funkcje, jest niezbednym elementem upowazniajgcym
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organ gminy do wskazania tego podmiotu w stosownej uchwale rady gminy pomimo,

ze nie wynika to wprost z przepiséw u.p.o.l.

5. W dalszej kolejnosci skarzgca wskazata, iz ingerencja jednostki samorzadu
terytorialnego w gwarantowang jej konstytucyjnie wolno$é dziatalnosci gospodarczej,
nie znajduje usprawiedliwienia w kontekscie art. 22 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji nawet przy zatozeniu, ze na podstawie art. 22 Konstytucji wolno$¢ ta
moze by¢ ograniczana z uwagi na szerzej pojmowany interes publiczny. W ocenie
skarzacej, wyznaczenie jej jako inkasenta optaty targowej stuzylo wytacznie
wygodzie organu podatkowego, ktdry przerzucit na spotke czes¢ swoich obowigzkow
oraz kosztéw zwigzanych z poborem tej optaty. Gdyby Rada Gminy N nie
podjeta uchwaly o poborze optaty targowej w drodze inkasa, to gmina bytaby
zobowigzana do zorganizowania poboru tej optaty we wtasnym zakresie i na wiasny
koszt. Jak zaznacza skarzaca, art. 19 pkt 2 u.p.o.l. w obecnym brzmieniu umozliwit
Radzie Gminy N natozenie na skarzgca, wbrew jej woli, obowiazkéw inkasenta
i zwigzane] z tym odpowiedzialnosci materiainej i karno-skarbowej wynikajgcej
odpowiednio z o.p. oraz z ustawy z dnia 10 wrze$nia 1999 r. - Kodeks karny
skarbowy (t.j. Dz.U. z 2013, poz. 186 ze zm.; dalej: k.k.s.). Z kolei NSA w swoim
wyroku z sierpnia 2008 r. zaakceptowat praktyke ingerowania przez rade gminy
w konstytucyjne prawa i wolno$ci spétki. W ocenie skarzacej, o ile wyznaczenie do
petnienia obowigzkéw inkasenta podmiotu, ktéry wyrazit na to zgode i podjat sie
wypetniania obowigzkéw inkasenta, jest w petni akceptowalne i zgodne z prawem,
o tyle wyznaczenie do petnienia tej funkcji podmiotu, ktéry nie wyraza na to zgody,
nie znajduje zadnego uzasadnienia i prowadzi do naruszenia art. 20, art. 22 oraz

art. 64 ust. 1iust. 2 oraz art. 31 ust. Konstytucji.

lil. Analiza formalnoprawna

1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, skarge konstytucyjng moze wnies¢ kazdy,
czyje prawo lub wolno$¢ konstytucyjna zostaty naruszone. Z kolei w my$l art. 46
ust. 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o TK), skarga moze by¢ wniesiona po wyczerpaniu

drogi prawnej, o ile droga ta jest przewidziana, w ciagu 3 miesiecy od doreczenia
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skarzgcemu prawomocnego wyroku, ostatecznej decyzji lub innego ostatecznego
rozstrzygniecia. Ztozenie skargi dopuszczalne jest tylko w sytuacji, w ktérej do
naruszenia konstytucyjnych praw Ilub wolno$ci doszto na skutek wydania
rozstrzygniecia w sprawie skarzgcego, przy czym naruszenie to wynika
z zastosowania przez orzekajgce organy przepisu ustawy Ilub innego aktu
normatywnego, ktéry jest sprzeczny z Konstytucja (m.in. postanowienia TK
z: 19 grudnia 2001 r., sygn. akt SK 8/01; 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Ts 130/06;
4 stycznia 2007 r., sygn. akt Ts 101/06). Innymi stowy, przedmiotem rozpoznania
Trybunatu Konstytucyjnego w trybie skargi konstytucyjnej, bedgcej $rodkiem
prawnym inicjujacym konkretng kontrole konstytucyjnosci, jest przepis aktu
normatywnego, ktérego zastosowanie w konkretnej sprawie doprowadzito do
naruszenia przystugujacych skarzgcemu konstytucyjnych praw Iub wolno$ci
(por. m.in. postanowienia TK z: 28 sierpnia 2009 r.,, sygn. akt Ts 114/08;
10 pazdziernika 2012 r., sygn. akt Ts 38/12). Naruszenie to nie moze by¢ jednak
konsekwencjg bfednego zastosowania zaskarzonego przepisu czy tez braku
okreslonej regulacji prawnej. Takie naruszenie nie korzysta z ochrony przewidzianej

w trybie skargi konstytucyjnej.

2. Nalezy przypomnieé, ze Trybunat Konstytucyjny zwigzany jest zarzutami
sformutowanymi w piSmie procesowym (wniosku, pytaniu prawnym, skardze
konstytucyjnej), pochodzacym od podmiotu uprawnionego do inicjowania
postepowania. Zarzuty te moga podlegaé rozpatrzeniu tylko wtedy, jezeli zostaty
nalezycie uzasadnione. Z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK wynika jednoznaczny
obowigzek uzasadnienia skargi.

Jak podkreslit Trybunat Konstytucyjny: ,Przestanka odpowiedniego
uzasadnienia  zarzutbw nie powinna byé traktowana powierzchownie
i instrumentalnie. Przytaczane w piSmie procesowym argumenty mogag by¢ mniej lub
bardziej przekonujgce [...], lecz zawsze muszg byé argumentami «nadajgcymi sie»
do rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny” (wyrok TK z 19 pazdziernika 2010,
sygn. akt P 10/10).

Konieczno$¢ uzasadnienia zarzutu sformutowanego w piSmie inicjujgcym
postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym zwigzana jest z domniemaniem
konstytucyjnosci norm prawnych oraz z zasadg skargowosci. Zgodnie ze
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stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego: ,Kontrola konstytucyjnosci ustaw
przebiega w oparciu o domniemanie, ze badane normy sg zgodne z konstytucja.
Ciezar dowodu spoczywa na podmiocie kwestionujacym zgodno$é ustawy
z konstytucjg i dopodki nie powofa on konkretnych i przekonywajgcych argumentéw
prawnych na rzecz swojej tezy, dopoty Trybunat Konstytucyjny uznawaé bedzie
kontrolowane przepisy za konstytucyjne. W przeciwnym razie naruszeniu ulegtaby
zasada kontradyktoryjnosci postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym,
a Trybunat przeksztalcitby sie w organ orzekajgcy z inicjatywy wiasnej’
(zob. orzeczenie TK z 24 lutego 1997 r., sygn. akt K 19/96 oraz orzeczenia TK
z: 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; 31 stycznia 1996 r., sygn. akt K 9/95;
wyroki TK z: 27 czerwca 2008 r., sygn. akt K 51/07; 15 lipca 2009 r., sygn. akt
K 64/07; 12 stycznia 2012 r., sygn. akt Kp 10/09). Jak wskazuje sie w literaturze,
wymog uzasadnienia powofanych zarzutéw oznacza konieczno$¢ przedstawienia
argumentdw, ktore przemawiajg za stwierdzeniem niezgodnosci zaskarzonych norm
prawnych z normami powofanymi jako podstawa kontroli. Wymaég ten odnosi sie do
kazdego z podniesionych zarzutéw niezgodnosci danej normy (zob. K. Wojtyczek,
Ciezar dowodu | argumentacji w procedurze kontroli norm przez Trybunat
Konstytucyjny, ,Przeglad Sejmowy” 2004, nr 1, s. 17; L.Jamrbéz, Skarga
konstytucyjna. Wstepne rozpoznanie, Biatystok 2011, s. 191).

Z powyzszego wynika, ze w przypadku, gdy brakuje uzasadnienia co do
naruszenia okreslonego wzorca kontroli, pomimo ze zostat on wymieniony w petitum,
Trybunat powinien w stosownym zakresie umorzy¢ postepowanie (art. 39 ust. 1 pkt 1
w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK). Dopuszczenie do merytorycznego
rozpatrzenia sprawy w tym zakresie oznaczatoby przerzucenie cigezaru dowodu na
sad konstytucyjny, co w konsekwencji pozostawatoby w sprzecznosci z — nawet
szeroko rozumiang — zasadg skargowo$ci, na ktérej oparte jest postepowanie przed
Trybunatem Konstytucyjnym (por. art. 66 ustawy o TK). Jak wskazat Trybunat
Konstytucyjny: ,Zarzut niezgodnos$ci przepisu stanowigcego przedmiot zaskarzenia
z Konstytucja, ratyfikowang umowa miedzynarodowag lub ustawg powinien byé
poparty przytoczeniem argumentédw podwazajgcych domniemanie konstytucyjnosci
przepisu” (wyrok TK z 8 wrzesnia 2005 r., sygn. akt P 17/04).

Majgc na uwadze powyzsze ustalenia, Sejm stoi na stanowisku, ze w tresci

skargi konstytucyjnej zarzut naruszenia przez kwestionowana regulacje art. 64 ust. 1
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i ust. 2 Konstytucji nie zostat nalezycie uzasadniony. Skarzgca ograniczyta sie do
przywotania treéci tych norm konstytucyjnych i stwierdzenia, Zze ich zakres
podmiotowy obejmuje takze osoby prawne, natomiast nie wskazata, na czym
konkretnie polegaé miatoby nieproporcjonalne ograniczenie gwarantowanego jej
konstytucyjnie prawa wiasnosci, wzglednie naruszenie zasady réwnej ochrony tego
prawa. Rozbudowana argumentacja skarzacej odnosi sie do podnoszonego przez
nig zarzutu nieproporcjonalnej ingerencji w swobode dziatalno$ci gospodarczej
chroniong przez art. 20 i art. 22 Konstytucji. Z tego wzgledu nalezy uznaé, ze
w odniesieniu do badania zaskarzonych przepiséw z perspektywy art. 64 ust. 1
i ust. 2 Konstytucji, skarga konstytucyjna nie spethia wymogdw okreslonych w art. 47
ust. 1 pkt 3 ustawy o TK i dlatego postepowanie w tym zakresie powinno zostaé

umorzone.

IV. Analiza merytoryczna

1. Wzorce kontroli

a) Artykut 20 i art. 22 Konstytucji (konstytucyjne przestanki ograniczania

wolnosci dziatalnosci gospodarczej)

Wyrazona w art. 20 i art. 22 Konstytucji wolno$¢ dziatalnoSci gospodarcze;j jest
zasadg ustroju gospodarczego panstwa. Zgodnie z art. 20 Konstytucji, spoteczna
gospodarka rynkowa stanowi podstawe ustroju gospodarczego Rzeczypospolitej
Polskiej. Cechami konstytucyjnymi pozadanego przez ustrojodawce modelu
gospodarki, w ujeciu tego artykutu, sg: wolno$é gospodarcza, wlasnos¢ prywatna
oraz solidarnosé, dialog i wspdipraca partneréw spotecznych. Wolnosé dziatalnosci
gospodarczej jest kategorig wolnosci prawnie chronionej, czyli sytuacji prawnej, ktéra
powstaje dla podmiotu prawa, ktéremu ona przystuguje w nastepstwie ustanowienia
normy zakazujgcej wszystkim czy tez niektérym podmiotom innego rodzaju
podejmowania dziatan interweniujgcych w jaka$é sfere zachowah podmiotu
uprawnionego (por. wyrok TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08). Jak
stwierdzit Trybunat w wyroku TK z 7 maja 2001 r. (sygn. akt K 19/00), ,[Z] uzycia

w art. 20 i art. 22 Konstytuciji zwrotu «wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej» wynika, ze
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chodzi o dziatalno$¢ jednostek (os6b fizycznych) oraz instytucji «niepanstwowych»
(czy tez — szerzej rzecz ujmujac — niepublicznych), ktére majg prawo do
samodzielnego decydowania o udziale w zyciu gospodarczym, zakresie i formach
tego udziatu, w tym mozliwie swobodnego podejmowania réznych dziatan
faktycznych i prawnych, mieszczacych sie w ramach prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej’. System prawny danego panistwa nie kreuje wolnoéci gospodarczej
ani tez nie przyznaje jej przedsigbiorcom. Ustawodawca zakresla natomiast granice
korzystania z niej oraz potwierdza prawne jej gwarancje. W rezultacie wolno$é
gospodarcza stanowi przedmiotowo wigzke swobdd obejmujgcych podejmowanie,
organizacje i wykonywanie dziatalnosci w tej sferze. Wolnos¢ gospodarcza jest
konstrukcja porzadku konstytucyjnego. Istotg tej wolnosci jest domniemanie swobody
podejmowania i prowadzenia dziatalnosci przez podmioty gospodarcze, o ile
(i dopdki) co innego nie wynika z przepiséw ustawowych (zob. powotany wyzej wyrok
TK z 19 stycznia 2010 r., sygn. akt SK 35/08).

Pojecie ,dziatalnosci gospodarczej” nie zostato zdefiniowane w Konstytucii.
W orzecznictwie TK przyjmuje sie, ze obejmuje ono dziatalno$é, ktérej zasadniczym
celem jest osiaggniecie zysku. Chodzi tu wiec o dziatalno$é, ktéra ma z zatozenia
zarobkowy charakter, a przy tym jest wykonywana w sposo6b ciggty i profesjonalny
(wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02; 14 czerwca 2004 r., sygn. akt
SK 21/03; 27 lipca 2004 r., sygn. akt SK 9/03; 19 stycznia 2010 r., sygn. akt
SK 35/08). W doktrynie, wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej opisuje sie jako ztozong
sytuacje prawng, w jakiej poszczegoblne jednostki znajdujg sie wzgledem parnstwa,
zawierajgcg w swojej strukturze szereg bardziej szczegétowych modalnosci
prawnych, w tym m. in. prawo do domagania sie od panstwa tego, by parnstwo
powstrzymywato sie od dziatan ingerujgcych w dziatania i zaniechania stanowigce
przedmiot tej wolnosci (czyli w zachowania polegajace na wykonywaniu dziatalnosci
gospodarczej oraz w zachowania polegajagce na zaniechaniu wykonywania
dziatalnosci gospodarczej; zob. M. Szydto, WolnoS¢ dziafalnosci gospodarczej jako
prawo podstawowe, Bydgoszcz-Wroctaw 2011, s. 56 i n.). W Swietle przepisow
Konstytucji, panstwo powinno zagwarantowa¢ réwng wolno$¢ dziatalnosci
gospodarczej podmiotom prywatnym, bez nieuzasadnionych przywilejow

i dyskryminacji, a wszelkie regulacje prawne wyznaczajgce ramy Korzystania z tej
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wolnosci powinny spetniaé wymog okreslonosci regulacji prawnych (wyrok TK
z 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08).

Jak przyjmuje Trybunat Konstytucyjny w statym orzecznictwie, uzycie w art. 20
i art. 22 Konstytucji zwrotu ,wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej” $wiadczy wyraznie
otym, iz normy te wyrazajg nie tylko zasade ustrojowa, lecz stanowig takze
gwarancje praw podmiotowych przystugujacych jednostce i innym podmiotom
prywatnym (tak m.in. wyroki TK z: 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 24/02 oraz
14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03). Zarazem jednak Trybunat uznaje, ze
,dziatalnos¢ gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwigzek
zarébwno z interesami innych oséb, jak i interesem publicznym moze podlegac
réznego rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wolnosci
o charakterze osobistym badZ politycznym. Istnieje w szczegblnosci legitymowany
interes panstwa w stworzeniu takich ram prawnych obrotu gospodarczego, ktére
pozwolg zminimalizowaé¢ niekorzystne skutki mechanizmdw wolnorynkowych, jezeli
skutki te ujawniajg sie w sferze, ktéra nie moze pozosta¢ obojetna dla panstwa ze
wzgledu na ochrone powszechnie uznawanych wartosci” (wyrok TK z 8 kwietnia
1998 r., sygn. akt K 10/97; podobnie m.in. wyroki TK z: 14 czerwca 2004 r., sygn. akt
SK 21/03; 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08).

W art. 22 Konstytucji sformutowane zostaty dwie przestanki warunkujgce
dopuszczalno$é ustanawiania ograniczenn wolnosci dziatalno$ci gospodarczej:
przestanka formaina (,tylko w drodze ustawy”) oraz przestanka materialna (,tylko ze
wzgledu na wazny interes publiczny”). Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze przepis
art. 22 Konstytucji ,reguluje wprost w sposéb wyczerpujacy i kompleksowy zaréwno
formalne, jak imaterialne przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej. [...] stanowigc lex specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytugiji,
wytgcza jego stosowanie jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen
wolnoséci dziatalnosci gospodarczej” (wyrok TK z 29 kwietnia 2003 r., sygn. akt
SK 24/02). Twierdzenie to trzeba jednak uzupetni¢ pdzniejszym spostrzezeniem TK,
ze przy ograniczaniu wolnosci dziatalnosci gospodarczej nalezy tez przestrzegaé
zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naruszenia istoty tej wolnosci (zob. np. wyroki
TK z: 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07; 25 maja 2009 r., sygn. akt SK 54/08;
13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09). W wyroku z 25 maja 2009 r., sygn. akt
SK 54/08 Trybunat odrzucit poglad, ze art. 22 Konstytucji stanowi lex specialis
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w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji w zakresie przestanek uzasadniajgcych
ingerencje w sfere wolnoéci gospodarczej i stwierdzit, Ze ograniczenia w zakresie
korzystania z wolnosci gospodarczej powinny byé ustanawiane tylko w ustawie przy
poszanowaniu zasady proporcjonalnosci oraz zakazu naruszania istoty tej wolno$ci.

Powyzsza linia orzecznicza zostata potwierdzona w wydanym w pefnym
skfadzie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 marca 2015 r., w ktérym sad
konstytucyjny skonkludowat, iz: ,Art. 22 Konstytucji jako lex specialis nie wytacza
jednak zupemie stosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji, przynajmniej w tym zakresie,
w jakim «wazny interes publiczny» moze by¢ odniesiony odpowiednio do zasady
proporcjonalnos$ci, wynikajacej z art. 31 ust. 3 Konstytugcji” (sygn. akt P 4/14).

W odniesieniu do zawartej w art. 22 Konstytucji klauzuli ,waznego interesu
publicznego” TK zauwaza, ze mieszczg sie w niej wszystkie przestanki materiaine
wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ponadto, w zakresie owego interesu
mieszcza sie tez inne wartosci, nie wskazane w generainej klauzuli ograniczajgcej.
W rezultacie, zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej
jest — przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen —
szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci i praw, do ktoérych odnosi sie art. 31
ust. 3 Konstytucji (zob. wyroki TK z: 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07;
13 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Kp 1/09). W tym kontekscie doktryna prawa
zauwaza, ze 22 Konstytucji upowaznia ustawodawce do ograniczania wolno$ci
dziatalno$ci gospodarczej z powotaniem sie na takie dobra, jak np.:. konieczno§é
ochrony waznego dla interesu panstwa sektora gospodarki lub podmiotu
gospodarczego; ochrona intereséw konsumentéw; wprowadzenie zasad uczciwego
obrotu gospodarczego (J. Ciapata, Konstytucyjna wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej
w Rzeczypospolitej Polskiej, Szczecin 2009, s. 374). Jednocze$nie stwierdza sie tez,
ze: ,Konstytucja nie precyzuje tego, jaki interes publiczny jest na tyle wazny, by jego
pojawienie sie uzasadnito to ograniczenie; odsyta w tym wzgledzie do oceny i decyzji
ustawodawcy” (P. Winczorek, Komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
Z dnia 2 kwietnia 1997 roku, Warszawa 2008, s. 62).

b) Artykut 31 ust. 3 Konstytucji (zasada proporcjonalnosci)

Artykut 31 ust. 3 Konstytucji, zawierajacy tzw. generalng klauzule limitacyjna,
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stanowi, co nastepuje: ,[O]graniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnosci i praw moga byé ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej, albo
wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie moga naruszacé istoty wolnosci
i praw”. Przepis ten jest zrédtem normatywnym zasady proporcjonalnosci (art. 31
ust. 3 zd. 1), zakazu naruszania istoty prawa i wolnosci (art. 31 ust. 3 zd. 2) oraz
zasady wytgcznosci ustawy (art. 31 ust. 3 zd. 1).

Przepis wprowadzajacy ograniczenie jest niezgodny z Konstytucjg, jezeli te
same efekty mozna osiggnaé¢ za pomoca $rodkéw, ktére w mniejszym zakresie
ograniczajg korzystanie z wolnosci lub prawa podmiotowego. Trybunat Konstytucyjny
podkresla, iz istotg tak rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji jest uznanie, ze
ustawodawca nie moze ustanawia¢ ograniczen przekraczajgcych pewien stopien
ucigzliwo$ci, a zwtaszcza zapoznajagcych proporcje pomiedzy stopniem naruszenia
uprawnieni jednostki a rangg interesu publicznego, ktéry ma w ten sposéb podiegaé
ochronie. W tym ogélnym ujeciu zakaz nadmiernej ingerenc;ji petni funkcje ochronng
w stosunku do wszystkich praw i wolnosci jednostki (cho¢, oczywiscie, kryteria
.nadmiernosci” muszg by¢ relatywizowane, m.in. z uwagi na charakter
poszczegdinych praw i wolnoéci). Jego adresatem jest panstwo, ktére powinno
dziata¢ wobec jednostki w spos6b wyznaczony rzeczywistg potrzebg. Zakaz ten staje
si¢ wiec jednym z przejawow realizacji zasady zaufania obywatela do panstwa, a tym
samym — jednym z wymagan, jakie demokratyczne panstwo prawne naktada na
swoje organy (por. orzeczenie TK z 26 kwietnia 1995 r., sygn. akt K 11/94; wyroki
TK z: 28 czerwca 2000 r., sygn. akt K 34/99; 22 lutego 2005 r., sygn. akt K 10/04).
Ustanowione ograniczenia spetniajg wymég proporcjonalnosci, jezeli wprowadzona
regulacja ustawodawcza jest w stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig
skutkéw (zasada przydatnosci), jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego,
z ktérym jest powigzana (zasada konieczno$ci), a jej efekty pozostajg w proporcji do
ciezarbw naktadanych przez nig na obywatela (zasada proporcjonalnosci
w znaczeniu $Scistym); zob. wyroki TK z: 11 kwietnia 2006 r., sygn. akt SK 57/04;
11 kwietnia 2000 r., sygn. akt K 15/98. Przestanka proporcjonalnosci w znaczeniu
$cistym oznacza dla ustawodawcy obowigzek wyboru najmniej dolegliwego $rodka

realizacji okreslonego interesu (wartosci) podlegajgcego konstytucyjnej ochronie.
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Ocena, czy przestanki te zostaly spetnione, wymaga zatem w kazdym konkretnym
przypadku skonfrontowania wartosci i débr chronionych dana regulacjg z tymi, ktore

w jej efekcie podlegajg ograniczeniu.

2. Analiza zgodnosci

1. Analize zgodnosci zaskarzonego przepisu z powotanymi w skardze
wzorcami konstytucyjnymi nalezy poprzedzi¢ przedstawieniem pogladéw wyrazonych
w orzecznictwie i doktrynie odnoszacych sie do zawartego w u.p.o.l. upowaznienia
dla rady gminy do podjecia uchwaly w sprawie poboru optaty lokalnej w drodze
inkasa.

Jak przyjmuje sie w judykaturze i w doktrynie, uchwaty w sprawie zarzadzenia
inkasa, wyznaczenia inkasentéw i wysokosci wynagrodzenia za inkaso nalezy
zakwalifikowa¢ do aktéw prawa miejscowego, zawierajacych przepisy powszechnie
obowigzujgce (por. wyroki NSA z: 3 listopada 1998 r., sygn. akt || SA 1615/98;
26 pazdziernika 2001 r., sygn. akt SA/Rz 1622/01; 11 stycznia 2008 r., sygn. akt
Il FSK 1526/06; wyrok WSA w todzi z 20 pazdziernika 2013 r., sygn. akt | SA/%d
972/13; G. Dudar [w:] G. Dudar, L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i opfaty lokalne.
Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, LEX/el. 2008, komentarz do art. 19
u.p.o.l., pkt 4). Jak zaznaczyt NSA w powotanym wyroku z 2001 r., ,nie mozna
przyjaé, iz jest ona [tj. uchwata w sprawie zarzgdzenia poboru podatkéw w drodze
inkasa — uwaga wiasna] adresowana wytgcznie do oséb wyznaczonych na
inkasentéw. Mieszkancy gminy majg prawo wiedzie¢, kto jest upowazniony do
pobierania podatkéw, i w istocie uchwata do tych wszystkich mieszkancéw jest
skierowana; nie jest ona aktem administracyjnym skierowanym do indywidualnie
oznaczonego podmiotu w konkretniej sprawie, lecz aktem normatywnym,
skierowanym do nieokreslonego z gory kregu oséb, bez wzgledu na to, jakiej
faktycznie liczby tych os6b bedzie dotyczyta®. Sejm pragnie podkresli¢, ze odmiennie
stanowisko w tej kwestii zajat Trybunat Konstytucyjny w wydanym w przedmiotowej
sprawie postanowieniu z 29 lipca 2014 r. (sygn. akt Ts 93/14). Trybunat stwierdzit, ze
zakwestionowana przez skarzgcg uchwata rady gminy w zakresie, w jakim wyznacza
inkasenta optaty targowej, zawiera normy indywiduaine i nie nalezy do kategorii

aktéw normatywnych w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytuciji.
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Inkasentem moze byé nie tylko osoba fizyczna, ale réwniez osoba prawna
(np. spdtka administrujgca targowiskiem) lub jednostka organizacyjna niemajgca
osobowosci prawnej. W takiej sytuacji podmioty te sg zobowigzane, zgodnie z art. 31
0.p., wyznaczyé osoby fizyczne, do ktérych obowigzkéw nalezy pobieranie optat,
a takze zgtosi¢ wtasciwemu miejscowo organowi podatkowemu imiona, nazwiska
i adresy tych os6b. Zgloszenie powinno nastgpi¢ w terminie wyznaczonym do
pierwszej wptaty, a w razie zmiany osoby wyznaczonej — w terminie 14 dni od dnia,
w ktérym wyznaczono nowg osobe.

Funkcjg uchwat zarzadzajgcych inkaso jest utatwienie poboru optat lokalnych.
Jak podkre$la sie w piSmiennictwie, pomimo, ze podjecie takiej uchwaly stanowi
uprawnienie, a nie obowigzek rady gminy, to w stosunku do niektorych Swiadczen,
np. optaty targowej, niezarzadzenie inkasa oznacza w praktyce utrate wpltywéw
ztego tytutu, poniewaz, jak uczy doswiadczenie Zzyciowe, osoby korzystajgce
z targowisk jako sprzedawcy z reguly nie dokonujg samodzielnego obliczenia
i zaptacenia opfaty w kasie urzedu gminy (G. Dudar, op.cit). Uchwata rady gminy
podjeta na podstawie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. jest wystarczajgca podstawg do natozenia
na inkasenta obowigzkéw wynikajacych z art. 9 o.p. Inkasent jest zobowigzany do
pobrania od podatnika podatku (optaty) i wptacenia go we wiasciwym terminie
organowi podatkowemu. W doktrynie przyjmuje sie, iz juz ,na mocy takiej uchwaty
pomigdzy gming i inkasentem nawigzuje sie stosunek administracyjnoprawny, ktory
jest skuteczny, bez koniecznosci wyrazenia zgody przez podmiot wskazany jako
inkasent. Poglad ten znalazt odzwierciedlenie m.in. w wyroku NSA z dnia 28 lutego
1992 r. (sygn. akt SA/Po 1130/91). Tym niemniej wskazaé nalezy, ze natozenie na
inkasentéw dodatkowych obowigzkdéw (poza pobraniem opfaty i jej wptaceniem na
rachunek gminy) wymaga ich zgody. Dodatkowe obowigzki, np. prowadzenie
ewidencji podatnikéw, sg najczesciej regulowane w umowie o inkaso zawieranej
z inkasentem. Zawarcie takiej umowy jest skutecznym sposobem realizacji
poszczegodlnych optat. W przypadku niewywigzania sie inkasenta z obowigzkéw
wynikajacych z umowy, gmina moze dochodzi¢ swoich roszczen na drodze
powodztwa cywilnego przed sadem powszechnym. Nie jest to materia objeta
przepisami 0.p. oraz kodeksu karnego skarbowego” (G. Dudar, op.cit.).

W orzecznictwie sgdoéw administracyjnych kwestia zgody podmiotu, ktory

zostat wyznaczony inkasentem, na petnienie tej funkcji, nie jest rozstrzygana
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jednolicie. W wyroku z 26 maja 1992 r. (sygn. akt SA/Wr 371/92) NSA wyrazit poglad,
iz warunkiem obcigzenia obowiazkiem inkasa oséb wyznaczonych w uchwale rady
gminy jest zawarcie z nimi umowy o prace, umowy zlecenia badz mianowania.
,RO0wniez w razie powierzenia poboru optaty targowej osobie prawnej, zarzadzajgcej
targowiskiem miejskim, niezbedne bedzie wyrazenie przez zarzadce zgody na
wykonywanie tej czynnosci’. Podobne stanowisko zajgt WSA w Gorzowie
Wielkopolskim w wyroku z 29 maja 2013 r., sygn. akt | SA/Go 198/13, stwierdzajgc,
ze: ,[Plowierzenie komu$ stanowiska (funkcji) inkasenta musi poprzedza¢ zgoda
danego podmiotu na przyjecie faczacych sie z tym obowigzkéw. Jest rzeczg
oczywistg, ze musi ona zostaé wyrazona przed okresleniem (wyznaczeniem)
inkasenta, a nie dopiero na etapie zawarcia ze wskazang osobg stosownej umowy.
Zrédtem nawigzywanego stosunku prawnego jest w tym wypadku uchwata organu
stanowigcego gminy, a nie bedaca jej nastepstwem, majgca czysto «techniczny»
charakter umowa z okre$long — wyznaczona na inkasenta osoba” (tak takze NSA
w wyroku z 11 stycznia 2008 r., sygn. akt || FSK 1526/06). W orzecznictwie sgdéw
administracyjnych jest jednak reprezentowane réwniez przeciwne stanowisko.
W wyroku z 28 lutego 1992 r. (sygn. akt SA/Po 1130/91) NSA przyjat, iz: ,[Rlada
gminy, wyznaczajgc inkasentéw podatku od posiadania pséw, nie jest zobowigzana
ani do wcze$niejszego uzyskania zgody zainteresowanych podmiotéw, ani tez do
zawarcia z nimi umoéw cywilnoprawnych”. Zblizony poglad wyrazit NSA w sprawie, na
kanwie ktérej sformutowana zostata skarga konstytucyjna. W wyroku z sierpnia
2011 r. (sygn. akt ) NSA stwierdzit, ze: ,[W] $wietle ram upowaznienia
do podejmowania uchwat okreslajgcych inkasentéw poboru optat w drodze inkasa —
zawartych w art. 19 pkt 2 u.p.o.l. — uzna¢ trzeba, iz brak jest podstaw prawnych by
przyja¢, ze omawiane prawodawcze uprawnienie organow samorzadu terytorialnego
podlega ograniczeniom — co do tresci stanowionego prawa — przez obowigzek
uzyskania zgody podmiotéw, ktérych dotyczy. Stanowitoby to nieprzewidziane
prawem naruszenie samodzielno$ci gminy w stanowieniu przepiséw powszechnie
obowigzujgcych”. Jak stwierdzit NSA w uzasadnieniu tego wyroku, ,[Z] tresci
ostatniego z przytoczonych przepiséw wywieS¢ zatem nalezy, ze ustawodawca —
dajac radzie gminy mozliwo$¢ okreslenia uchwata inkasentéw do poboru optat
w drodze inkasa — nie natozyt na ten organ obowigzku uzyskania zgody podmiotu

okreslanego tg uchwatg jako inkasent optaty targowej. Odmienne stanowisko nie
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tylko nie znajduje oparcia w literalnym brzmieniem interpretowanego przepisu, ale
tez pozostaje W sprzecznosci z charakterem uchwat podejmowanych na jego
podstawie. [...] Sktad orzekajgcy przychyla sie zatem do stanowiska, ze uchwata
rady gminy podjeta na podstawie art. 19 pkt 2 ustawy naktada na okreslonych nig
inkasentéw obowigzki wynikajace z art. 9 Ordynacji podatkowej. Na mocy takiej
uchwaly, pomiedzy gming i inkasentem nawigzuje sie stosunek
administracyjnoprawny, ktéry jest skuteczny, bez koniecznosci wyrazenia zgody
przez podmiot wskazany jako inkasent”.

Warto takze zaznaczyé¢, ze poglad wyrazony w przywotanym wyroku NSA
z26 maja 1992 r., wedle ktérego sama uchwata nie jest dostateczng podstawa
obcigzenia okreslonych os6b obowigzkiem inkasa i z tego wzgledu koniecznym
warunkiem jest zawarcie z ,kandydatami na inkasentéw” umowy o prace, umowy-
Zlecenia badz mianowania, byt przedmiotem krytyki w literaturze przedmiotu
(zob. L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, LEX/el. 2012, nr 139692,
komentarz do art. 6 ustawy o podatku leSnym). Réwniez w opinii Sagdu Okregowego
w Zamosciu, o nabyciu statusu inkasenta nie przesadza zawarcie umowy
cywilnoprawnej, ale wyznaczenie w uchwale rady gminy (por. wyrok SO w Zamosciu
z 21 grudnia 2009 r., sygn. akt IV U 1062/09; J. Wantoch-Rekowski, Inkasent
w podatkach lokalnych a podleganie ubezpieczeniom spoftecznym — wybrane
zagadnienia, ,Przeglad Podatkéw Lokalnych i Finanséw Samorzadowych” 2010,
nr 10, passim, zob. takze wyrok Sgdu Apelacyjnego w Rzeszowie || Wydziat Pracy
i Ubezpieczen Spotecznych z 18 grudnia 2013 r., sygn. akt lIl AUa 618/13).
Negatywnej oceny, w odniesieniu do uznania koniecznosci zgody na wyznaczenie
inkasenta, doczekat sie takze przywotany wyrok NSA z 11 stycznia 2008 r.
(zob. L. Etel, Podatek rolny. Podatek lesny. Komentarz, LEX/el. 2012, nr 139341,
komentarz do art.6(b) ustawy o podatku rolnym).

Jak podkre$la sie w doktrynie, istotnym instrumentem zapewniajgcym
skutecznosé inkasa jest wynagrodzenie inkasenta. Pomimo, ze w $wietle art. 19
pkt 2 u.p.o.l. ma ono charakter fakultatywny (tak np. WSA w Opolu w wyroku z 4 lipca
2009 r., sygn. akt | SA/Op 277/09), to w praktyce rada gminy, chcac zapewnic¢
uzyskanie zaktadanych wplywoéw z optat, powinna ustali¢ wynagrodzenie na takim
poziomie, aby inkasent byt materialnie zainteresowany poborem tych optat.

W przeciwnym razie inkasent nie bedzie wywiazywat sie ze swoich obowigzkéw,
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aorgany gminy nie majg w takiej sytuacji zadnych instrumentéw prawnych do
przymuszenia inkasentdw do wykonywania cigzacych na nich obowigzkéw
(G. Dudar, op.cit.). Zgodnie z art. 30 § 2 o.p., ktéry powotany zostat rowniez przez
skarzaca, inkasent odpowiada jedynie za podatki i optaty pobrane i nieprzekazane na
rzecz budzetu, nie odpowiada za$ za niepobranie podatkéw i optat. Niewykonywanie
przez inkasentéw cigzacych obowigzkéw nie jest takze karalne na podstawie k.k.s.
W przypadku niewywigzania sie inkasenta z natozonych na niego, w drodze uchwaty,
obowiazkéw, rada gminy moze jedynie odwotaé go i powotaé inng osobe. W praktyce
realizacje przez inkasentéw ich obowigzkéw zabezpiecza sie poprzez zawieranie
stosownych umoéw cywilnoprawnych, w ktorych przewidziane sg sankcje i kary z tego
tytutu. Tresé takich uméw nie moze byé natomiast przenoszona do postanowien
stosownych uchwat, albowiem nie dopuszcza tego u.p.o.l. (ibidem). Zgodnie ze
stanowiskiem judykatury, rada gminy nie posiada uprawnienia do natozenia na
wyznaczonych inkasentow dodatkowego obowiazku skfadania oswiadczen
o odpowiedzialno$ci materialnej oraz zastrzezenia dla organu podatkowego
mozliwosci zadania poreczenia finansowego i zastrzeZzenia rygoru ,zmiany
inkasenta” w przypadku niespetnienia tych warunkéw (por. wyroki NSA z: 11 marca
1994 r., sygn. akt SA/Wr 185/94; 26 pazdziernika 2001 r. sygn. akt SA/Rz 1622/01
oraz wyrok WSA w Warszawie z 6 listopada 2013 r., sygn. akt [ll SA/Wa 1159/13).
Réwniez na tle regulacji art. 30 § 2 o.p. wskazuje sie, ze: ,[llnkasent jest
zobowigzany do pobrania i przekazania podatku na rzecz wiasciwego organu
podatkowego. Jego odpowiedzialnos¢ ograniczona jest tylko do podatkéw, ktore
pobrat, a nie wpfacit na rachunek organu. Nie odpowiada za podatki niepobrane,
chociaz do ich poboru jest zobowigzany. Takie uksztattowanie zakresu
odpowiedzialnosci inkasenta w praktyce ogranicza skuteczno$¢ poboru podatku
wdrodze inkasa i moze narazaé¢ podatnika na negatywne nastepstwa. Inkasent,
ktory nie realizuje swoich obowigzkéw i nie pobiera podatkdéw, nie moze byé
pociggniety do odpowiedzialnosci ani na gruncie analizowanego przepisu, ani tez do
odpowiedzialnosci karnej skarbowej. Kodeks karny skarbowy nie przewiduje
odpowiedzialnosci inkasenta z tytutu niepobierania podatkéw. Karze podlega tylko
inkasent, ktéry pobranego podatku nie wptaca w terminie na rachunek wtasciwego
organu (art. 77 k.k.s.). W efekcie brak «sankcji» za nierealizowanie przez inkasentéw

ustawowych obowigzkéw prowadzi do tego, ze nie podejmujg oni zadnych dziatan
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zmierzajgcych do poboru podatkdéw. Jest to szkodliwe nie tylko z uwagi na interes
gminy (za posrednictwem inkasentéw realizowane sg tylko podatki gminne), ale
rowniez sytuacje podatnika. Niepobranie podatku przez inkasenta powoduje, ze
podatnik samodzielnie musi ten podatek wptaci¢ w okreslonym trybie i terminach.
Jezeli podatnik, przyzwyczajony do ptacenia za posrednictwem inkasenta, nie zapfaci
podatku do ostatniego dnia terminu ptatnoSci (czekajac na inkasenta), powstaje
zalegto8¢ podatkowa i odsetki za zwloke obcigzajgce podatnika. W gminach
niewywigzywanie sie inkasentdbw z obowigzku poboru jest duzym problemem,
zwlaszcza w odniesieniu do optaty miejscowej i uzdrowiskowej. Inkasentami tych
optat sa wyznaczani wtasciciele pensjonatéw, doméw letniskowych, hoteli, schronisk
itp., ktérzy nie chca, co jest zrozumiate, pobieraé tych optat od swoich gosci.
Jedynym rozwigzaniem braku aktywnosci inkasentéw jest pozbawienie ich tej funkc;ji
w drodze zmiany uchwaty rady i wyznaczenie nowych inkasentow” (L. Etel
[w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. C. Kosikowski, L. Etel, LEX/el. 2013,
komentarz do art. 30 o.p., pkt 2).

2. Powyzsza analiza pogladéw orzecznictwa i doktryny pozwala przyjaé, ze
w rezultacie podjecia przez rade gminy uchwaty w sprawie poboru optaty lokalnej
wdrodze inkasa i wyznaczeniu inkasenta nawigzuje sie stosunek
administracyjnoprawny miedzy gming a podmiotem wyznaczonym jako inkasent, przy
czym dla jego skutecznosci nie jest wymagana zgoda tego podmiotu. Juz sama ta
okoliczno$¢ wptywa na jego sytuacje prawng i moze byé traktowana jako
ograniczenie gwarantowanej konstytucyjnie wolnoéci dziatalno$ci gospodarczej.
Wprawdzie powotane poglady dokiryny mogtyby sktania¢ do wniosku, ze w praktyce
gmina nie ma prawnej mozliwo$ci wyegzekwowania od podmiotu wyznaczonego jako
inkasent, aby rozpoczat on wypetnianie zwigzanych z tg funkcjg obowigzkéw, jezeli
nie wyraza on zgody na powierzenie mu tej funkcji. Jednakze, zdaniem Sejmu,
w Swietle regulacji ordynacji podatkowej pogladu tego nie mozna uzna¢ za trafny
w przypadku, gdy inkasentami sg osoby prawne, do ktérej to kategorii zalicza sie
rowniez skarzaca. Zgodnie bowiem z art. 31 o.p., osoby prawne oraz jednostki
organizacyjne niemajgce osobowosci prawnej, bedace ptatnikami lub inkasentami, sa
obowigzane wyznaczy¢ osoby, do ktérych obowigzkéw nalezy obliczanie i pobieranie

podatkbw oraz terminowe wpfacanie organowi podatkowemu pobranych kwot,
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a takze zglosi¢ wilasciwemu miejscowo organowi podatkowemu imiona, nazwiska
i adresy tych oséb. Zgtoszenia nalezy dokonaé w terminie wyznaczonym do
dokonania pierwszej wplaty, a w razie zmiany osoby wyznaczonej — w terminie
14 dni od dnia, w ktérym wyznaczono inng osobe. Niedopetnienie powinno$ci
okreslonej w powotanym art. 31 o.p. penalizuje art. 79 § 1 k.k.s., zgodnie z ktérym
ptatnik lub inkasent, ktéry nie wyznacza w wymaganym terminie osoby, do ktorej
obowigzkéw nalezy obliczanie i pobieranie podatkéw oraz terminowe wptacanie
organowi podatkowemu pobranych kwot, lub nie zgtasza wtasciwemu miejscowo
organowi podatkowemu wymaganych danych takiej osoby, podlega karze grzywny
za wykroczenie skarbowe. Niezaleznie wiec od negatywnych pozaprawnych
konsekwencji, jakim moze podlegaé podmiot nierespektujacy aktu prawa
miejscowego (zawierajgcego, w tym przypadku, indywidualne rozstrzygniecia), osoba
prawna, uchylajgca sie od obowigzku wykonywania funkcji inkasenta opfaty targowej,
ktérego zrédiem jest uchwata rady gminy wydana na podstawie art. 19 pkt 2 u.p.o.l,,
popetnia wykroczenie skarbowe i musi liczy¢ sie z realng sankcjg wynikajgcag
zart. 79 § 1 k.kk.s. Diatego tez, zdaniem Sejmu, uchwata Rady Gminy N

powierzajgca skarzacej petnienie funkcji inkasenta optaty targowej wbrew jej woli,
niewatpliwie skutkuje faktycznym ograniczeniem gwarantowanej konstytucyjnie
wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Dla oceny zasadnos$ci zarzutu podniesionego
w skardze zasadnicze znaczenie ma rozstrzygniecie, czy ograniczenie to jest
uzasadnione i odpowiada wymogom wynikajgcym z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W pierwszej kolejnosci za bezzasadny nalezy uzna¢ zarzut skarzacej, iz w jej
sprawie doszto do naruszenia przewidzianego w art. 22 Konstytucji wymogu, zgodnie
z ktérym ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej moze nastgpi¢ wytgcznie
w ustawie. Jak podnosi skarzaca, uchwata rady gminy, mimo ze stanowi, stosownie
do art. 84 ust. 2 Konstytucji, zrédto powszechnie obowigzujgcego prawa, to nie jest
aktem rangi ustawy.

Odnoszgc sie do tak sformutowanego zarzutu, zwazywszy, ze wzorcami
kontroli konstytucyjnosci w niniejszej sprawie pozostaje zaréwno art. 22 i art. 31
ust. 3 Konstytucji, a takze dostrzegajgc relacje limitujgce uwzglednienie w ocenie
konstytucyjnosci kumulacji tych podstaw kontroli (zob. ustalenia poczynione
w pkt IV.1.a niniejszego pisma) Sejm pragnie przypomnieé, ze wymogi formalne

ograniczenia wolnoéci dziatalnosci gospodarczej okreslone w art. 22 Konstytucji
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nalezy traktowaé jako lex specialis w stosunku do ogélnej reguly sformutowanej
wart. 31 ust. 3 Konstytucji, wyrazajgcej sie w nakazie ingerencji w sfere praw
i wolnosci ,tylko w ustawie”. Zakresy poje¢ ,w drodze ustawy” i ,tylko w ustawie”
W znacznej mierze pokrywajg sie, jednak nie zachodzi pomiedzy nimi petna
tozsamos§é. ,Sformutowanie «w drodze ustawy» wskazuje, ze do ograniczenia
wolnosci dojs¢ moze w kazdym razie przy wykorzystaniu ustawy, bez ktérej
konstruowanie ograniczenia w ogodle nie moze mieé¢ miejsca, ale ktéra moze
legitymowac ograniczenie dokonane — na podstawie ustawy — w rozporzadzeniu.
Sformutowanie «tylko w ustawie» wskazuje na wole ustrojodawcy wykluczenia
mozliwosci, ktérg otwiera formuta «w drodze ustawy»” (wyrok TK z 25 lipca 2006 r.,
sygn. akt P 24/05). Z powyzszego wynika, iz z formalnego punktu widzenia kazda
ingerencja w sfere wolnosci obywatelskich musi mie¢ oparcie w ustawie.
W przypadku wolnosci politycznych, ustawa powinna zawieraé wszystkie istotne
elementy regulacji. Natomiast w przypadku wolnosci dziatalnosci gospodarczej
,droga ustawowa” nie wytacza mozliwosci ingerencji na postawie rozporzadzenia
majgcego oparcie w ustawie.

Mozliwo$¢ natozenia na jednostke (in casu - przedsigbiorce) obowiazku
petnienia funkcji inkasenta przewiduje art. 19 pkt 2 u.p.o.l., zawierajgcy upowaznienie
dla rady gminy do podjecia uchwaty zarzadzajagcej pobor optaty targowej w drodze
inkasa oraz okre$lajacej inkasentéw i wysokos¢ wynagrodzenia za inkaso.

W Swietle orzecznictwa sgdéw administracyjnych (wskazanego w pkt. 1V.2.1
niniejszego pisma), przedmiotowa uchwata jest aktem prawa miejscowego. Warto
wtym miejscu przypomnie¢, ze w Swietle art. 94 Konstytucji, akty prawa
miejscowego sg stanowione ,ha podstawie i w granicach ustaw”. Zajmujg wiec
w hierarchii zrédet prawa pozycje zalezng; to bowiem normy ustaw okreslajg
przestanki ich tworzenia, ich przedmiot, zakres i sposéb regulacji prawnej. W akcie
rangi co najmniej ustawowej kazdorazowo zawarte by¢ musi upowaznienie dla
lokalnego prawodawstwa czyli tzw. delegacja. Taka konstrukcja wynika z przyjetej
w polskim porzadku konstytucyjnym, a traktowanej jako podstawowy element
koncepcji demokratycznego panstwa prawa, zasady prymatu ustawy. Wigze sie
ztym przekonanie, ze tylko ustawa moze upowazni¢ wiadze wykonawczag
(administracje publiczng) do wkraczania w sfere wolnosci i wtasnosci

poszczegolnych ludzi (por. m.in. J. Jezewski [w:] Konstytucje Rzeczypospolitej oraz
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komentarz do Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997r., red. J. Boé, Wroctaw
1998, s. 163).

Jak wskazuje sie w literaturze przedmiotu, ,[u]powaznienie do stanowienia
aktéw prawa miejscowego przybraé moze posta¢ albo delegacji szczegdlnej albo
tylko generainej, co z kolei stanowi podstawe do wyréznienia poszczego6inych
rodzajow aktéw prawa miejscowego” (D. Dagbek, Akly prawa miejscowego gminy
[w:] Encyklopedia samorzadu terytorialnego, red. K. Miaskowska-Daszkiewicz,
B. Szmuiik, Warszawa 2010, s. 111). Jednocze$nie wskazuje sie, ze jakkolwiek
Jplodstawa prawna do stanowienia aktow prawa miejscowego opiera sie na
stosunkowo szeroko okreslonej klauzuli konstytucyjnej umozliwiajgcej dziatanie «na
podstawie i w granicach upowaznien zawartych w ustawie» (art. 94), ale bez
wyraznie zaznaczonego obowigzku «wykonywania ustaw»” (ibidem), to ,akty te sg
aktami wykonawczymi do ustawy w szerokim tego sftowa znaczeniu: stuzg
wykonywaniu ustawy w tym sensie, Zze musza by¢ zgodne z celami ustawowych
upowaznien i nie mogg przekraczaé wyznaczonych przez ustawy granic. Nie moga
tez samodzielnie regulowaé tzw. materii ustawowych. Brak wymogu szczegdtowego
upowaznienie ustawowego oznacza zatem jedynie wiekszy zakres samodzielnosci
przyznanej organom samorzadu terytorialnego w stanowieniu prawa, ale nie
«autonomie». Przyjety w Polsce model ustrojowy wymusza traktowanie
prawotworczej funkcji samorzadu terytorialnego jako funkcji pochodnej, spetnianegj
tylko na podstawie upowaznien ustawowych” (ibidem).

Uchwate rady gminy podejmowana na podstawie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. nalezy
kwalifikowaé jako jeden z podstawowych — obok aktéw ustrojowo-organizacyjnych
i porzadkowych — rodzajéw aktow prawa miejscowego, mianowicie jako akt
wykonawczy, stanowiony na podstawie upowaznienia zawartego w ustawie
szczegbtowej, do ktérej odsyta art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzgdzie gminnym (t.j. Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze zm.).

Odnoszgc poczynione ustalenia do problemu konstytucyjnego, jaki ujawnit sie
na kanwie niniejszej sprawy, zasadne jest przyjecie, ze podejmujac stosowng
uchwate o wyznaczeniu inkasenta, rada gminy korzysta jedynie z zawartego
w art. 19 pkt 2 u.p.o.l. upowaznienia, czego rezultatem jest konkretyzacja ingerenc;ji
we wskazang wolno$¢é w sposodb analogiczny jak w przypadku, gdy zaskarzony

skargg konstytucyjng przepis stanowi podstawe ostatecznego rozstrzygniecia
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administracyjnego lub sgdowego. Przyznaje to zresztg posrednio sama skarzaca,
czynigc przedmiotem zaskarzenia ten wtasnie przepis (w zwigzku z art. 15 u.p.o.l.),
a zarazem wskazujgc w uzasadnieniu, ze przystugujgce jej prawo podmiotowe
wynikajace z zasady wolnosci gospodarczej naruszajg zaréwno uchwata Rady
Gminy N b4 grudnia 2008 r., jak i art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15 u.p.o.l,
ktore stanowig podstawe jej podjecia.

Podsumowujgc watek dotyczgcy dochowania ustawowej drogi ograniczenia
konstytucyjnej wolnosci, Sejm pragnie jeszcze raz przypomnie¢, ze nakaz
zachowania formy ustawy (,w drodze ustawy”) dla ograniczeh wolno$ci dziafalnosci
gospodarczej pozwala na szerszag ingerencje ustawodawcy w te sfere aktywnosci
jednostki. Przyktadem tego sg uchwaty organéw stanowiacych jednostek samorzgdu
terytorialnego: rady gminy — ustalajgca zasady usytuowania na terenie gminy miejsc
sprzedazy i podawania napojow alkoholowych (art. 12 ust. 2 ustawy z dnia
26 pazdziernika 1982 r. o wychowaniu w trzezwosci i przeciwdziataniu alkoholizmowi;
tj. Dz. U. 22012 r., poz. 1356 ze zm.) czy rady powiatu — okre$lajgca rozkfad godzin
pracy aptek ogoélnodostepnych na danym terenie (art. 94 ust. 2 ustawy z dnia
6 wrzesnia 2001 r. Prawo farmaceutyczne; t.j. Dz. U. z 2008 r. Nr 45, poz. 271 ze
zm.). Niemniej norma prawna pozwalajgca organowi samorzgdu terytorialnego na
takie dziatanie musi posiadaé zrédto ustawowe. Ten warunek zostat spetniony
(art. 19 pkt 2 u.p.o.l.). Wobec powyzszego nalezy przyjaé, nie ma podstaw do
kwestionowania konstytucyjnosci kontestowanej regulacji w perspektywie realizacji

formalnej przestanki ograniczenia wolnosci gospodarczej.

3. Przechodzac do przestanek materialnych, ktére determinuja
konstytucyjno$¢ ingerencji w swobode gospodarczg, trzeba przypomnie¢, ze
zasadniczy zarzut skarzacej dotyczy nieproporcjonalnego ograniczenia jej wolno$ci
dziatalnosci gospodarczej, nieznajdujgcego wystarczajacego usprawiedliwienia
w interesie publicznym, o ktérym mowa w art. 22 Konstytucji. Zdaniem Sejmu,
réwniez ten zarzut nalezy uzna¢ za bezzasadny. Wbrew twierdzeniu skarzacej,
pobér lokalnych danin publicznych w drodze inkasa nie stuzy wytgcznie wygodzie
organu administracyjnego, ale ma na celu zwiekszenie efektywnosci poboru tej
optaty. Jak stwierdza sie w powotanym wyzej piSmiennictwie, zarzadzenie inkasa

optaty targowej warunkuje wrecz efektywny pobdor wspomnianej daniny publicznej,
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gdyz mato prawdopodobne jest, aby wszyscy sprzedawcy korzystajgcy z targowisk
samodzielnie i dobrowolnie obliczyli jg i wptacili w kasie urzedu gminy lub przelewem
na rachunek gminy. Wskazana przez skarzaca alternatywa ,uiszczenia przez
zobowigzanych naleznosci bezposrednio na rzecz organu podatkowego” (skarga,
s. 12), skutkowataby w praktyce zagrozeniem dla efektywnosci poboru optaty
targowej. Rezygnacja z poboru tej optaty w drodze inkasa mogtaby mie¢ wiec
negatywny wptyw na wysoko$¢ dochodéw budzetowych gminy i w efekcie na
zdolno$¢ wykonywania przez nig powierzonych jej przez ustawodawce zadan
publicznych. Jak stwierdza TK w odniesieniu do zawartej w art. 22 Konstytucji
klauzuli ,waznego interesu publicznego”, mieszcza sie w niej wszystkie przestanki
materialne wymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji, a ponadto takze inne wartosci
niewskazane w generalnej klauzuli ograniczajgcej. W rezultacie, zakres
dopuszczalnych ograniczen wolnosci dziatalno$ci gospodarczej jest — przynajmniej
z punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen — szerszy od zakresu
ograniczen tych wolnosci i praw, do ktdérych odnosi sie art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
(zob. wspomniane wyroki TK z: 8 lipca 2008 r., sygn. akt K 46/07; 13 pazdziernika
2010 r., sygn. akt Kp 1/09). Zdaniem Sejmu, na tle powotanego stanowiska TK,
uzasadniony jest poglad, ze dazenie do zapewnienia efektywnej $ciggalnosci
i skutecznego poboru danin publicznych, czemu stuzyé ma umozliwienie gminom
podjecia uchwaty o poborze tych optat w drodze inkasa i wyznaczeniu inkasenta,
miesci sie w konstytucyjnej przestance ,waznego interesu publicznego”, ze wzgledu
na ktory moze nastgpié¢ ograniczenie wolnosci dziatalno$ci gospodarczej. Wynikajace
z art. 19 pkt 2 u.p.o.l. ograniczenie swobody dziatalno$ci gospodarczej jest wiec
usprawiedliwione.

W dalszej kolejnosci nalezy ustosunkowal sie do zarzutu skarzgcej
dotyczacego nieproporcjonainej ingerencji w konstytucyjng wolnosé dziatalnosci
gospodarczej. Uzasadniajgc ten zarzut, skarzaca podnosi, ze zobowigzanie jej do
poboru opfaty targowej kolidujé z celami prowadzonej przez nig dziatalnosci
gospodarczej i negatywnie wptywa na jej wizerunek u producentédw rolnych, do
ktoérych spétka kieruje swoja oferte i ktérzy utozsamiajg optate targowa z optatag za
ustugi Swiadczone przez skarzaca na ich rzecz. Zdaniem Sejmu, argumentac;ji tej nie
mozna uznaé za zasadng. Po pierwsze, zgodnie z art. 15 ust. 3 u.p.o.l, optate

targowg pobiera sie niezaleznie od nalezno$ci przewidzianych w odrebnych
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przepisach za korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ustugi $wiadczone
przez prowadzgcego targowisko. Rzekomy negatywny wplyw na wizerunek skarzgcej
jako przedsiebiorey, ktéry ma wynika¢ z petnienia przez nig funkgcji inkasenta, moze
zosta¢ zniwelowany poprzez wyrazne poinformowanie producentéw rolnych
o petnionej przez skarzaca funkgeji inkasenta i wysoko$ci pobieranej optaty targowe;j,
a takze o charakterze tej optaty jako daniny publicznoprawnej, ktérej beneficjentem
jest gmina, a nie sama skarzaca. Po drugie, teza o negatywnym wptywie
wykonywania funkcji inkasenta na renome skarzgcej jest, zdaniem Sejmu, watpliwa
takze z tego powodu, Ze inkaso opfaty targowej w istocie lezy w interesie klientéw
skarzgcej, ktérzy sg obowiazani do uiszczenia tej daniny publicznej na rzecz gminy
stosownie do art. 15 u.p.o.l. Jak trafnie podkresla sie w doktrynie, ,jezeli podatnik,
przyzwyczajony do pfacenia za posrednictwem inkasenta, nie zaptaci podatku do
ostatniego dnia terminu ptatnosci (czekajgc na inkasenta), powstaje zalegtosé
podatkowa i odsetki za zwloke obcigzajace podatnika” (L. Etel [w:] Ordynacja
podatkowa. Komentarz, pod. red. C. Kosikowskiego i L. Etela, LEX/el. 2013,
komentarz do art. 30 o.p., pkt 2). Stwierdzenie to mozna réwniez odnies¢ do optaty
targowej. Pobér optaty targowej przez inkasenta pozwala podmiotom zobowigzanym
na oszczedzenie czasu i kosztdw, jakie wigzatyby sie z samodzielnym wypetnieniem
przez nich obowigzku daninowego. W ocenie Sejmu inkasent, bedacy swoistym
posrednikiem miedzy gming a osobami dokonujgcymi sprzedazy na targowiskach,
Swiadczy do pewnego stopnia ustugi rowniez na rzecz tych ostatnich, utatwiajac im
wywiazanie sie z cigzacego na nich obowigzku publicznoprawnego.

W ten sposdb wyznaczenie przez rade gminy inkasenta w pefni realizuje dwie
klasyczne zasady prawa podatkowego, mianowicie zasady: a) dogodnosci
opodatkowania, sprowadzajgcg sie do reguly, w ktorej kazdy podatek powinien
zostac¢ pobrany w takim czasie i w taki sposéb, aby dla podatnika warunki te okazaty
sie dogodne oraz b) taniosci, postulujgca minimalizacje kosztéw poboru podatku,
zardwno dla podatnika, jak i panstwa (R. Mastalski, System podatkowy a system
prawa podatkowego [w:] Prawo finansowe, red. E. Fojcik-Mastalska, R. Mastalski,
Warszawa 2011, s. 139-141).

Przeciwko zasadnosci zarzutu skarzacej przemawia réwniez okolicznos¢, ze
w zamian za petnienie przez nig funkcji inkasenta zostato jej przyznane w uchwale

Rady Gminy N z  grudnia 2006 r. (nr ) wynagrodzenie prowizyjne
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w wysokosci % zainkasowanych kwot, ktére nastepnie, uchwatg z grudnia
2008 r. (nr ) zostato podwyzszone do % =zainkasowanych kwot.
Skarzgca twierdzi wprawdzie, ze wynagrodzenie to nie rekompensuje wydatkéw
ponoszonych przez nig w zwigzku z petnieniem funkcji inkasenta, ale nie
przedstawita w uzasadnieniu zadnych szczegétowych argumentéw i wyliczen, ktére
uzasadniatyby to stwierdzenie i w rezultacie bylyby wystarczajgce dla obalenia
domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.

W ocenie Sejmu, zaskarzony art. 19 pkt 2 u.p.o.l. nie prowadzi réwniez do
nadmiernej ingerencji w konstytucyjng wolno$é dziatalnoSci gospodarczej, a tym
samym — pozostaje w zgodzie z art. 20 w zwigzku z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Jak przyjmuje Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie, ,dziatalno$¢
gospodarcza, ze wzgledu na jej charakter, a zwtaszcza na bliski zwigzek zaréwno
z interesami innych oséb, jak i interesem publicznym moze podlega¢ réznego
rodzaju ograniczeniom w stopniu wiekszym niz prawa i wolnoSci o charakterze
osobistym badz politycznym” (wyrok TK 8 kwietnia 1998 r., sygn. akt K 10/97;
podobnie m.in. wyroki TK z: 14 czerwca 2004 r., sygn. akt SK 21/03; 25 maja 2009 .,
sygn. akt SK 54/08). Sejm stoi na stanowisku, ze z prowadzeniem pewnego rodzaju
dziatalno$ci gospodarczej mogag potencjalnie wigzaé sie dodatkowe ustawowe
obowigzki publiczno-prawne, do ktorych nalezy petnienie funkcji inkasenta danin
publicznych. Chodzi tu o tego rodzaju dziatalno$é, ktéra, ze wzgledu na swdéj
charakter i specyfike, tj. $wiadczenie ustug na rzecz podmiotéw podlegajgcych
obowigzkowi daninowemu, umozliwia pobér tych danin w sposéb efektywny,
relatywnie szybki i tatwy, rowniez z punktu widzenia podmiotow obowigzanych do ich
Swiadczenia (co nakazuje postrzega¢ kontestowang regulacje wiasnie w charakterze
instrumentu stuzgcego realizacji postulatu tanioéci i dogodnosci realizacji naleznosci
publicznoprawnych). Przyktadem takich danin sg optaty miejscowe i uzdrowiskowe,
ktorych inkasentami wyznaczanymi przez rady gmin sg z reguly przedsiebiorcy
Swiadczgcy ustugi hotelarskie, czy tez wiadnie optata targowa, ktérej pobieranie
wdrodze inkasa rada gminy moze powierzy¢ przedsiebiorcy prowadzacemu
targowisko lub organizujgcemu rynek hurtowy, jak to miato miejsce w przypadku
skarzgcej. Podmioty podejmujace dziatalno$¢ tego rodzaju (w tym skarzgca) powinny
wiec liczy¢ sie z mozliwoscig natozenia na nich publiczno-prawnego obowigzku

poboru takich danin w drodze inkasa na rzecz gminy.
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Poczynione ustalenia pozwalajg sformutowaé teze, ze obowigzek realizacji
ustawowych (i tylko ustawowych, wynikajacych z art. 9 o0.p.) zadan inkasenta przez
przedsiebiorce trzeba postrzega¢ w perspektywie ciezarédw publicznych, do ktérych
ponoszenia zobowigzuje — adresowany do ,kazdego” — nakaz wyrazony w art. 84
Konstytucji (tak M. Budziarek [w:] Ordynacja podatkowa. Komentarz,
red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2011, s. 117). Podjecie uchwaty wyznaczajacej
inkasentem konkretng jednostke powoduje w konsekwencji kwalifikowanie jej jako
podmiotu prawa podatkowego, spetniajgcego funkcje z zakresu administracji
publicznej (tak aprobujgco NSA w wyroku z 6 wrze$nia 2007 r., sygn. akt | FSK
1192/06). Naczelny Sad Administracyjny wyrazit przy tym poglad, ze: ,Jest
zobowigzany [inkasent — uwaga wtasna] do wykonywania czynnoSci w interesie
publicznoprawnym. Obowigzek wykonywania funkcji inkasenta powstaje zawsze
i wytacznie na skutek zaistnienia okolicznosci, z ktérymi przepis prawa taczy
powstanie takiego obowigzku”, natomiast ,pob6r i wptata optaty targowej, ktéra jest
Swiadczeniem o charakterze publicznoprawnym przez inkasenta nie bylo
$wiadczeniem ustugi w rozumieniu art. 2 ust. 1 ustawy o VAT z 1993 r. Wykonywanie
czynno$ci inkasenta (pobdr optaty targowej) nosi znamiona czynnosci jednostronnie
Zleconej o charakterze wtadczym, a wiec typowym do czynnosci publicznoprawnych”.

Zdaniem Sejmu, natozenie na przedsiebiorce obowigzku inkasa, zwlaszcza
gdy — jak to miato miejsce w sytuacji skarzacej — zwigzane jest z przyznaniem
prowizyjnego wynagrodzenia, nie stanowi tak daleko posunietej ingerencji w wolnoéé
dziatalnoSci gospodarczej, aby uzasadnione byto twierdzenie o sprzecznosci
zaskarzonej regulacji z zasadg proporcjonalnosci przewidziang w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Ustawowe upowaznienie rad gmin do wprowadzenia obowigzku inkasa
stanowi normatywne rozwigzanie zaréwno przydatne dla realizacji zatozonych celow,
tj. zapewnienia efektywnos$ci poboru optat, jak i niezbedne dla realizacji interesu
publicznego, gdyz, jak wskazano, rezygnacja z inkasa wigze sie zryzykiem, ze
obowigzek daninowy nie bytby w nalezyty sposéb wykonywany. Réwniez natozenie
obowigzku inkasa na inne osoby niz przedsiebiorcy swiadczacy okreslone ustugi na
rzecz podmiotdw obowigzanych do uiszczenia optat i mogacy w zwigzku z tym tatwo
(niejako ,u zrédia”) pobra¢ optate targowg, mogtoby negatywnie wplynaé¢ na
efektywno$¢ jej poboru. W konsekwencji, w ocenie Sejmu, zaskarzona regulacja

spetnia ,test proporcjonalnosci” wynikajacy z art. 31 ust. 3 Konstytuciji.
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4. W podsumowaniu nalezy stwierdzi¢, ze art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15

u.p.o.l. jest zgodny z art. 20 w zwigzku z art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytug;ji.

MARSZALEK SEJMU

Rad&os’{aw Sikorski
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