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TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY

W zwiazku ze skarga konstytucyjng L SA, w ktorej wniesiono o
stwierdzenie niezgodno$ci:

art. 19 pkt 2 w zwiazku z art. 15 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o
podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 849 ze zm.) w zakresie, w
jakim zezwala na wyznaczenie przez rade gminy w drodze uchwaly inkasenta
oplaty targowej bez uprzedniego uzyskania jego zgody, z art. 20 w zwiazku z
art. 22 oraz art. 64 ust. 1 1 2, a takze art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej

— na podstawie art. 33 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.) —

przedstawiam nastepujgce stanowisko:

1) art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz.
849 ze zm.) w zakresie, w jakim zezwala na wyznaczenie w drodze
uchwaly wydanej przez rad¢ gminy podmiotu prowadzacego
dzialalno$¢ gospodarcza jako inkasenta oplaty targowej bez
uprzedniego uzyskania jego zgody, jest zgodny z art. 20 w zwigzku

z art. 22 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;
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2) w pozostalym zakresie postepowanie podlega umorzeniu na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym — ze wzgledu na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

Uzasadnienie

L. SA (dalej: Skarzaca) jest spotkg prawa handlowego prowadzacqy
zarobkowsg dziatalno$¢ gospodarcza. Spétka ta zaskarzyla art. 19 pkt 2 w
zwigzku z art. 15 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (Dz. U. z 2014 r., poz. 849 ze zm.; dalej: u.p.o.l. lub zaskarzona
ustawa) w zakresie, w jakim zezwala na wyznaczenie przez rade gminy w
drodze uchwaly inkasenta optaty targowej bez uprzedniego uzyskania jego
zgody, 1 wystapila o stwierdzenie niezgodnosci tego przepisu z art. 20 w
zwiazku z art. 22 oraz art. 64 ust. 1 i 2, a takze art. 31 ust. 3 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Zaskarzony przepis stanowit — zdaniem Skarzacej — podstawe prawng
wyroku Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia  sierpnia 2013 r., sygn.

, ktérym ostatecznie orzeczono o jej prawach okreslonych w
Konstytucji.
Skarga zostata wniesiona na tle nastgpujacego stanu faktycznego.

Skarzaca prowadzi ponadregionalny rynek hurtowy zlokalizowany w
czesci Polski. Na rynku tym powierzchnie handlowsg

wynajmuje okoto firm dziatajacych we wlasnym zakresie.

W dniu  grudnia 2006 r. Rada Gminy N podjeta uchwate nr
w sprawie ustalenia stawek dziennych optaty targowe;j, zasad ustalania i
poboru, okreslenia inkasentéw i wynagrodzenia za inkaso. Podstawe podjecia

uchwaty stanowit art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o



samorzadzie gminnym (aktualny tekst jednolity: Dz. U. z 2013 r., poz. 594 ze
zm.; dalej: u.s.g.) oraz art. 15 ust. 11 art. 19 pkt 1 lit. a i pkt 2 u.p.ol. W § 3
uchwaly zarzadzono pobér optaty targowej na prowadzonym przez Skarzaca
rynku hurtowym w drodze inkasa i wyznaczono jq na inkasenta. Wynagrodzenie
prowizyjne za inkaso optaty targowej ustalono w wysokosci 20%

zainkasowanych kwot. Uchwata ta byta dwukrotnie zmieniana. Po raz pierwszy

uchwata z dnia  stycznia 2007 r., nr , w miejsce Skarzacej inkasentem
wyznaczono Zaktad Gospodarki Komunalnej w N . Kolejng zmiane
wprowadzono uchwatg z dnia  grudnia 2008 r., nr , ponownie

wyznaczajac Skarzaca na inkasenta i ustalajac wynagrodzenie za inkaso optaty

targowej w wysokosci 25% zainkasowanych kwot.

Skarzaca nie wyraza zgody na petnienie obowiazkdéw inkasenta optaty
targowej, gdyz zadania zwigzane z petnieniem tej funkcji sq sprzeczne z celami
prowadzonej dziatalnosci 1 negatywnie wplywaja na jej wizerunek u
producentéw rolnych, do ktorych kierowana jest oferta wspolpracy. Dlatego
zaskarzono uchwate Rady Gminy N z dnia  grudnia 2006 r., nr ,
w brzmieniu nadanym uchwatg z dnia grudnia 2008 r., nr ,
zarzucajac jej m.in. naruszenie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. poprzez wyznaczenie
Skarzace] jako inkasenta optaty targowej wbrew jej woli i bez uzyskania jej
zgody.

Wyrokiem z dnia  marca 2010 r., sygn. . , Wojewodzki
Sad Administracyjny 'w L stwierdzil niewaznos¢ § 1 uchwaty z dnia
grudnia 2008 r. w czedci dotyczace] wyznaczenia Skarzace] jako inkasenta
optaty targowej. Orzeczenie to zaskarzyta Gmina N . Wyrokiem z dnia :
sierpnia 2011 r., sygn. , Naczelny Sad Administracyjny uchylit
wyrok sadu I instancji i przekazat temu sadowi sprawe do ponownego
rozpoznania. W uzasadnieniu Naczelny Sad Administracyjny podkreslit, ze
Wojewddzki Sad Administracyjny w L dopuscit si¢ btednej wyktadni art.
19 pkt 2 u.p.o.l., gdyz uznat, ze przepis ten naktada na organ uchwatodawczy
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jednostki samorzadu terytorialnego obowiazek uzyskania zgody podmiotu
okres§lonego w uchwale jako inkasenta optaty targowej na petnienie
obowigzkdw zwigzanych z poborem optaty targowej. Zdaniem Naczelnego Sadu
Administracyjnego, taka wyktadnia jest sprzeczna z brzmieniem art. 19 pkt 2
u.p.o.l., poniewaz na mocy uchwaty rady gminy, podjetej na podstawie tego
przepisu, pomiedzy gming a inkasentem nawigzuje si¢ stosunek
administracyjnoprawny, ktory jest skuteczny bez koniecznosci wyrazania zgody
przez podmiot wskazany jako inkasent. Wojewoddzki Sad Administracyjny w
L , ktéry ponownie rozpoznawal sprawe, zwigzany byl stanowiskiem
wyrazonym przez Naczelny Sad Administracyjny i dlatego wyrokiem z dnia
listopada 2011 r., sygn. , skarge oddalil. Naczelny Sad
‘Administracyjny, rozpoznajacy skarge kasacyjna, oddalit jg wyrokiem z dnia
sierpnia 2013 r., sygn.

Zgodnie z art. 19 pkt 2 u.p.o.l, rada gminy, w drodze uchwaly moze
zarzadzi¢ pobor optat okreslonych w zaskarzonej ustawie w drodze inkasa oraz
okresli¢ inkasentow i wysokos$¢é wynagrodzenia za inkaso. Art. 15 ust. 1 u.p.o.l
stanowi: ,,Optate targowa pobiera si¢ od 0séb fizycznych, oséb prawnych oraz
jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, dokonujacych
sprzedazy na targowiskach, z zastrzezeniem ust. 2b”. Kolejne ustepy tego
artykutu zawierajq definicj¢ targowiska, okreslenie miejsc, w ktorych sprzedaz
nie podlega optacie targowej, i zapis o dopuszczalnosci pobierania optaty
targowej niezaleznie od naleznosci przewidzianych w odrgbnych przepisach za
korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ustugi $wiadczone przez

prowadzacego targowisko.

Od czasu wydania uchwaly Rady Gminy N z dnia grudnia
2008 r. brzmienie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. nie uleglo zmianie, natomiast tre$¢ art. 15
ust. 1 u.p.o.l. uzupeliono o zwrot: ,, , z zastrzezeniem ust. 2b.”. Zmiana
powyzsza nie ma znaczenia dla dokonania oceny sformulowanych w skardze

zarzutow.



Skarzaca podnosi, ze art. 19 pkt 2 u.p.o.l. w zwiazku z art. 15 u.p.o.l.
narusza podmiotowe prawo wynikajace z zasady wolnosci gospodarczej, o
ktérej mowa w art. 20 w zwigzku z art. 22 Konstytucji, a takze prawo wlasnosci
wyrazone w art. 64 ust. 1 1 2 ustawy zasadniczej oraz zasady ograniczania
korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw okre$lone w art. 31 ust. 3
Konstytucji (skarga konstytucyjna, s. 5 — 6).

W punkcie III skargi konstytucyjnej Skarzaca wskazuje naruszone prawa
konstytucyjne. Na poczatku tego punktu przedstawiono rozumienie art. 20 w
zwiazku z art. 22 Konstytucji. W ocenie Skarzacej, naruszenie tych artykuléw w
niniejszej sprawie skutkuje dodatkowo naruszeniem art. 64 ustawy zasadnicze]
(skarga, s. 6). Na zakonczenie tego punktu uzasadnienia skargi Skarzaca
stwierdza, Zze wyznaczenie inkasenta oplaty targowej bez wczesniejszego
uzyskania jego zgody na pelnienie tej funkcji narusza art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Sposob uzasadnienia skargi daje podstawe do przyjecia, ze Skarzaca
wskazuje jako wzorce kontroli konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu art. 20 w
zwiazku z art. 22 Konstytucji oraz odrebnie — jako samodzielne wzorce — art. 64
ust. 1 1 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji. W takim ujeciu wzorce te zostaty

réwniez podane w petitum skargi.

Pewne watpliwosci co do takiego sposobu okreslenia wzorcdéw kontroli
rodzg inne fragmenty uzasadnienia skargi. Na stronie 7 skargi Skarzaca
stwierdza, ze art. 19 pkt 2 u.p.o.l., stanowiacy podstawe prawng uchwaty Rady
Gminy N z dnia  grudnia 2008 r., narusza art. 20 i art. 22 w zwigzku z
art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji. Natomiast na stronach 10 1 11 skargi odnotowano
zwiazek miedzy art. 22 i art. 31 ust. 3 Konstytucji, co stanowito podstawe do
oceny, ze ingerencja jednostki samorzadu terytorialnego w konstytucyjne prawa
i wolnodci skarzacej, ktéra miata miejsce w stanie faktycznym sprawy, nie
znajduje usprawiedliwienia w kontek$cie art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3

Konstytucji. Wydaje sie jednak, ze odwotanie si¢ do art. 31 ust. 3 Konstytucji



miato jedynie na celu wykazanie, iz ograniczenie wolnosci dziatalno$ci
gospodarczej musi spetniaé wymogi proporcjonalnosci wywodzone z tresci tego

artykutu.

Mimo tych niekonsekwencji w przedstawieniu wzorcow kontroli
pozostate czeSci uzasadnienia skargi daja podstawe do przyjecia, ze intencja

Skarzacej bylo takie sformutowanie tych wzorcoéw, jak podano w petitum skargi.

Przedstawiajac sposdéb naruszenia praw konstytucyjnych Skarzaca
podnosi, ze w ramach wolnosci gospodarczej ma ona prawo miedzy innymi do
wyboru rodzaju prowadzonej dziatalnosci oraz wyboru podmiotéw, z ktérymi
wspolpracuje. Poprzez wyznaczenie jej jako inkasenta optaty targowej Skarzaca
zostata zobowigzana jednostronnie do wspdtpracy z Gming N , a
jednoczesnie narzucony jej zostal obowigzek prowadzenia okre$lonej
dziatalnosci. Aby zrealizowaé ten obowiazek Skarzaca jest zmuszona
wyznaczy¢é osoby, ktore bedg pobiera¢ optaty i wptacaé je organowi
podatkowemu. Musi ona takze przechowywaé dokumenty zwigzane z inkasem
optaty do czasu uptywu terminu przedawnienia zobowigzania inkasenta. W
zwigzku z tym spoétka zmuszona jest ponosi¢ dodatkowe koszty wynikajace z
konieczno$ci zatrudnienia pracownikc')V;/ odpowiedzialnych za prawidlowy

pobdr i rozliczenie oplaty targowe;.

Skarzaca wskazuje, ze ograniczenie wolno$ci dziatalnosci gospodarcze;j
dopuszczalne jest tylko w drodze ustawy, a wymogu tego nie spehia
wyznaczenie jej do pelnienia obowiazkow inkasenta na podstawie uchwaty rady
gminy. Ponadto, wyznaczenie to stuzyto tylko wygodzie organu podatkowego,
ktéry przerzucit na spotke cze$é swoich obowiazkow 1 kosztow zwigzanych z
poborem oplaty targowej, co nie moze stanowi¢ uzasadnienia przestanki
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarcze] w postaci ,,waznego interesu

publicznego”.



Przed przystapieniem do oceny konstytucyjnosci zaskarzonych
unormowan Konieczne jest ustalenie, czy analizowana skarga spelnia
wymagania formalne.

Skarga konstytucyjna jest nadzwyczajnym S$rodkiem  ochrony
konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki naruszonych przez wiadze publiczne.
Przestanki wniesienia oraz merytorycznego jej rozpoznania zostaly uregulowane
w art. 79 ust. 1 Konstytucji oraz w przepisach ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o
Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.; dalej: ustawa o
TK). Do formalnych wymogow skargi konstytucyjnej, okreslonych w art. 47 ust.
1 ustawy o TK, nalezg m.in.: wskazanie, jakie konstytucyjne wolnosci i prawa
oraz w jaki sposéb zostaly naruszone, a takze uzasadnienie, ktore zawiera
uprawdopodobnienie zarzutéw postawionych kwestionowanej regulacji.
Obowiazek wypetnienia tych wymogéw spoczywa na skarzacym. Nie jest
natomiast rolg Trybunalu Konstytucyjnego zastgpowanie skarzacego w
realizacji tego obowigzku, gdyz Trybunal nie moze podejmowaé ani prowadzié
spraw z urzedu.

Z uwagi na domniemanie konstytucyjnosci przepisow prawa, skarzacy
obowigzany jest przedstawi¢ konkretne i przekonywajace argumenty $wiadczace
o niekonstytucyjnosci zakwestionowanych regulacji. Tym samym skarzacy nie
tylko winien wskazaé, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa zostaly
naruszone kwestionowang regulacja, lecz takze opisac ,,sposdb” tego naruszenia.
Argumenty te musza koncentrowa¢ si¢ na problemie merytorycznej
niezgodnosci zachodzacej miedzy unormowaniami stanowiacymi przedmiot
skargi konstytucyjnej a tymi, ktore okreslone sg w niej jako wzorce kontroli.
Tym samym nie wystarczy, ze skarzacy wskaze okreslone przepisy oraz
przepisy konstytucyjne, z ktérymi sg one, w jego opinii, niezgodne. Musi on
takze wyjasni¢, na czym owa niezgodno$¢ polega. Jest to przestanka konieczna

do uznania dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej (zob. wyrok Trybunatu



Konstytucyjnego z dnia 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012,
poz. 17). |

Skarga konstytucyjna ma charakter Srodka ochrony wolnosci i praw
podmiotowych. Owa zasadnicza funkcja okresla sposéb uksztaltowania
konstytucyjnych przestanek, warunkujacych dopuszczalnos¢ merytorycznego
rozpoznania skargi. W szczegdlnosci przedmiotem skargi konstytucyjnej moze
by¢ wylacznie ta norma prawna, ktdra stanowita podstawe wydania przez organ
wiladzy publicznej orzeczenia naruszajacego prawa lub wolno$ci konstytucyjne
skarzacego. Przesadza to o koniecznosci istnienia merytorycznego zwiazku
pomigdzy trescig zakwestionowanej normy prawnej a podjetym na jej podstawie
rozstrzygnigciem oraz zarzucanym temu rozstrzygnigciu naruszeniem praw lub
wolnosci konstytucyjnych. Regulacja prawna stanowigca przedmiot skargi
konstytucyjnej musi wiec w ten sposéb determinowaé w sensie normatywnym
tre$¢ wydanego orzeczenia, iz prowadzi to do wskazanego w skardze naruszenia
praw lub wolnosci konstytucyjnych przystugujacych skarzacemu (zob.
postanowienie Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 22 lutego 2001 r., sygn. Ts
193/00, OTK ZU nr 3/2001, poz. 77 i przywotane tam orzeczenia).

Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze ,[d]o zasadniczych przestanek
dopuszczalnosci wystepowania ze skarga konstytucyjna nalezy uczynienie jej
przedmiotem przepiséw (ustawy lub innego aktu normatywnego) wykazujacych
podwdjng kwalifikacje. Bedac podstawa prawna ostatecznego orzeczenia
wydanego w sprawie skarzacego przez sad lub organ administracji publicznej,
musza one prowadzi¢ jednoczesnie do naruszenia wskazywanych przez
skarzacego konstytucyjnych wolnosci lub praw. Skarzacy jest przy tym
zobligowany (...) do wskazania, ktére przepisy kwestionowanego aktu
normatywnego wykazuja taka kwalifikacj¢” (postanowienie z dnia 19
pazdziernika 2004 r., sygn. SK 13/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 101).

Zgodnie z utrwalong linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, na

kazdym etapie postepowania niezbedne jest kontrolowanie, czy nie zachodzi
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ktéra$ z ujemnych przestanek wydania wyroku, skutkujacych obligatoryjnym
umorzeniem postgpowania (por. np. postanowienia z dnia: 21 paZdziernika
2003 r., sygn. SK 41/02, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 89; 6 lipca 2004 r., sygn.
SK 47/03, OTK ZU nr 7/A/2004, poz. 74; 21 marca 2006 r., sygn. SK 58/05,
OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 35; 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05, OTK
ZU ar 9/A/2006, poz. 145 oraz wyrok z dnia 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09,
OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56). Trybunal Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze skiad rozpoznajacy
sprawe merytorycznie nie jest zwigzany stanowiskiem zajetym uprzednio w
zarzadzeniu wydanym w toku wstepnego rozpoznania skargi konstytucyjnej lub
wniosku (zob. postanowienia z dnia: 24 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 65/05,
op. cit.; 30 czerwca 2008 r., sygn. SK 15/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 98,
8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113; 16 czerwca
2009 r., sygn. SK 22/07, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 97; 2 grudnia 2010 r., sygn.
SK 11/10, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 131 oraz 4 lipca 2011 r., sygn. SK
27/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 63). Nadanie skardze konstytucyjnej lub
wnioskowi dalszego biegu nie oznacza bowiem konwalidacji wad formalnych
tego pisma. Wydanie przez s¢dziego odpowiedniego zarzadzenia w tej kwestii
nie usuwa brakéw formalnych czy oczywistej bezzasadnosci (zob.
postanowienia z dnia: 20 marca 2002 r., sygn. K 42/01, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 21; 16 pazdziernika 2002 r., sygn. K 23/02, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 76
oraz 16 lutego 2011 r., sygn. SK 40/09, OTK ZU nr 1/A/2011, poz. 6). Zatem —
jesli wystepujg co do tego watpliwosci — nalezy w pierwsze] kolejnosci
zweryfikowaé, czy nie zachodza przeszkody formalne uniemozliwiajace
merytoryczne rozpoznanie sprawy (zob. postanowienie z dnia 7 maja 2013 r.,
sygn. SK 31/12, OTK ZU nr 4/A/2013, poz. 46).

W rozpatrywanej sprawie watpliwosci budzi sposob uzasadnienia
naruszenia praw podmiotowych okreslonych w art. 64 ust. 1 Konstytucji oraz

braku rownej dla wszystkich ich ochrony prawne;j, a takze mozliwos$é powotania
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w postepowaniu ze skargi konstytucyjnej art. 31 ust. 3 ustawy zasadniczej jako
samodzielnego wzorca kontroli.

Skarzaca stwierdza, ze art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15 u.p.o.l. narusza jej
prawo wilasnosci. Nie przedstawia natomiast odpowiednich argumentéw na
poparcie tej tezy. Podaje ona, ze regulacja z art. 64 Konstytucji nawiazuje do
zasad ustrojowych oraz do oparcia spolecznej gospodarki rynkowej na
wlasnosci prywatnej i tym samym to prawo podmiotowe uzupeinia zasady
ustroju wyrazone w art. 20 ustawy zasadniczej. Gwarancje tworzone przez to
prawo dotyczg mozliwosci posiadania wiasnosci przez jednostke i prawa do
spokojnego korzystania z niej. Skarzaca nie wykazata jednak, w jaki sposéb jej
prawo wlasno$ci zostato naruszone i nie wyjasnita, na czym polega niezgodnosé
zaskarzonego przepisu z obowiazkiem wiadz publicznych zapewnienia prawom
wyszczegblnionym w art. 64 ust. 1 Konstytucji réwnej dla wszystkich ochrony
prawne;j.

Z art. 79 ust. 1 Konstytucji w zw. z art. 47 ust. | pkt 2 ustawy o TK
wynika jednoznacznie, ze wzorcem kontroli w postgpowaniu ze skargi
konstytucyjnej moga by¢ tylko przepisy, ktore okreslaja konstytucyjne wolnosci
1 prawa czlowieka i obywatela (zob. w szczegblnosci postanowienie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 24 pazdziernika 2001 r., SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001,
poz. 225). Przy tym zatozeniu stwierdzi¢ nalezy, iz art. 31 ust. 3 Konstytucji nie
moze by¢ samodzielng (wylgczng) podstawg skargi konstytucyjnej, albowiem
przepis ten takich wolnosci ani praw nie proklamuje. Mowigc dokladniej,
przepis ten nie wyraza w sposob pelny odrebnych wolnosci lub praw, a czyni to
jedynie w sposob czastkowy i uzupetniajacy, $cisle zwigzany z innymi normami
Konstytucji. Jak wynika z tytutu podrozdziatu, w ktorym zostal umiejscowiony,
wyraza on zasade ogdlng dotyczaca konstytucyjnych wolnosci i praw czlowieka
i obywatela. Zasada ta dotyczy ,ograniczen w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnoéci i praw”, nie jest wigc podstawg odrebnego typu

wolnos$ci lub prawa. Wynika z tego, ze przepis ten nie formutuje samoistnego
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prawa o randze konstytucyjnej i zawsze musi by¢ wspoéistosowany z innymi
normami Konstytucji (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 29
kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, OTK ZU nr 4/A/2003, poz. 33).

Dlatego postepowanie w zakresie badania zgodnosci zaskarzonego
przepisu z art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 31 ust. 3 Konstytucji podlega umorzeniu z
uwagi na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Na marginesie w tym miejscu nalezy dodatkowo wskazaé, ze Trybunat
Konstytucyjny, w wyroku z dnia z dnia 13 pazdziernika 2010 r., sygn. Kp 1/09
(OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 74), wyjasniajac treSci normatywne art. 22
Konstytucji w powigzaniu z tresciami normatywnymi art. 31 ust. 3 ustawy
zasadniczej, stwierdzit, ze w klauzuli ,,waznego interesu publicznego”, o ktdérym
mowa w art. 22 Konstytucji, mieszczg si¢ réwniez przestanki materialnoprawne
okreSlone w art. 31 ust. 3 Konstytucji, wspdlne dla ograniczenia wszystkich
praw 1 wolnosci konstytucyjnych, oraz inne przestanki, uzasadnione przez
ustawodawce na gruncie norm i wartosci konstytucyjnych jako przestanki
,waznego interesu publicznego”. Zasada proporcjonalnosci, zwigzana z
materialnoprawnymi  przestankami  ograniczenia wolnosci  dziatalno$ci
gospodarczej, okreslona jest wiec treSciami normatywnymi art. 31 ust. 3 oraz
art. 22 Konstytucji. Natomiast wymogi formalne ograniczenia wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, zwigzane z nakazem ustawowej regulacji
wspomnianego ograniczenia, okreslone sg w art. 22 Konstytucji, ktory stanowi
lex specialis w stosunku do ogdlnych regut ograniczenia w zakresie korzystania
z konstytucyjnych wolnosci i praw ustanawianych tylko w ustawie, okreslonych
w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 27 lutego 2014 r.,
sygn. P 31/13 (OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 16), ,,w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego przyjmuje si¢, ze art. 22 Konstytucji, regulujac wprost w
sposob wyczerpujacy i kompleksowy zaréowno formalne, jak i materialne

przestanki ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej, stanowi /lex
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specialis w stosunku do art. 31 ust. 3 Konstytucji, wytaczajac jego stosowanie
jako adekwatnego wzorca kontroli ustawowych ograniczen wolnosci
dziatalnosci gospodarczej. (...) zakres dopuszczalnych ograniczen wolnosci
dziatalnosci gospodarczej jest, przynajmniej patrzac pod katem materialnych
podstaw (przestanek) ograniczen, szerszy od =zakresu dopuszczalnych
ograniczen tych wolnos$ci i praw, do ktérych odnosi sie art. 31 ust. 3
Konstytucji”.

W zwiazku z tym nalezy uznaé, iz w niniejszej sprawie, nawet gdyby —
przy wykorzystaniu zasady falsa demonstracjo non nocet — przyjac, ze intencja
Skarzacej bylo — wbrew brzmieniu petitum skargi konstytucyjnej i
przewazajacej czesci jej uzasadnienia — sformutowanie wzorca kontroli
zlozonego z art. 20 w zwigzku z art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, to
i tak zbedne bytloby powotywanie tego ostatniego przepisu.

Dla caloSciowego przedstawienia tej materii konieczne jest jednak
wskazanie, ze Trybunat Konstytucyjny uznawat niekiedy adekwatnos$é wzorca z
art. 31 ust. 3 Konstytucji w sprawach dotyczacych granic ingerencji organow
wladzy publicznej w sfere wolnosci dziatalnosci gospodarczej. W wyroku z dnia
25 maja 2009 r., sygn. SK 54/08, Trybunal, odwotujac si¢ do cytowanego
wczesniej wyroku z dnia 29 kwietnia 2003 r., sygn. SK 24/02, zauwazyt, ze ,w
powolanym orzeczeniu Trybunal podkreslil, iz art. 22 Konstytucji stanowi lex
specialis w zakresie przestanek uzasadniajacych ingerencje¢ w sfere wolnoSci
gospodarczej. Trybunal nie twierdzil natomiast, Zze pozostate zasady
wyznaczajace granice ingerencji organéw wiadzy publicznej w sfer¢ wolnosci i
praw konstytucyjnych, nie moga mie¢ zastosowania w wypadku wolnosci
gospodarczej. Ograniczenia w zakresie korzystania z wolnosci gospodarczej
powinny by¢ ustanawiane tylko w ustawie przy poszanowaniu zasady
proporcjonalnosci oraz zakazu naruszania istoty tej wolnodci. Z tego wzgledu
nie mozna uznaé, ze W rozpoznawane] sprawie art. 31 ust. 3 Konstytucji jest

nieadekwatnym wzorcem konstytucyjnym” (OTK ZU nr 5/A/2009, poz. 69).
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Rowniez w jednym z ostatnich orzeczen, a mianowicie w wydanym w
pelnym sktadzie Trybunatu wyroku z dnia 11 marca 2015 r., sygn. P 4/14,
Trybunatl Konstytucyjny stwierdzit zgodnos$¢ zaskarzonego przepisu z art. 20 i
art. 22 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. W chwili sporzadzania
niniejszego stanowiska nie byto opublikowane uzasadnienie tego wyroku i nie
mozna podaé, jakimi motywami kierowat si¢ Trybunal przy jego wydawaniu w

tej czesci.

Przed merytorycznym odniesieniem sie do sformutowanych przez
Skarzaca zarzutow konieczne jest okre$lenie dopuszczalnego zakresu
zaskarzenia w niniejszej sprawie.

Kontrola konstytucyjna inicjowana w wyniku skargi konstytucyjnej nie
jest kontrolg abstrakcyjna, lecz kontrolg konkretna. Przedmiotem kontroli, jak
wielokrotnie podkreslal Trybunat Konstytucyjny, jest ta norma, ktora wiaze sie
ze stanem faktycznym skargi (zob. postanowienie z dnia 22 maja 2007 r., sygn.
SK 38/05, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 59).

Skarzaca przedmiotem zaskarzenia czyni art. 19 pkt 2 w zwigzku z art. 15
u.p.o.l. Podstawa wydania uchwat Rady Gminy N , naktadajacych na
Skarzaca obowigzki inkasenta optaty targowej, oprocz art. 18 ust. 2 pkt 8 u.s.g.
oraz art. 19 pkt 1 lit. a i pkt 2 u.p.o.l,, byt art. 15 ust. 1 u.p.o.l. Tylko ustep 1
tego artykutu wigze si¢ bezposrednio ze stanem faktycznym skargi i stanowit,
obok art. 19 pkt 2 u.p.o.l., podstawe rozstrzygniecia.

Skarzaca, prowadzaca dziatalno$¢ gospodarcza, wskazuje na naruszenie
przez zaskarzony przepis konstytucyjnych zasad dotyczacych wolnodci
dziatalno$ci gospodarczej. Dlatego zaskarzenie nalezy ograniczy¢ do zakresu, w
jakim kwestionowany przepis umozliwia wyznaczenie jako inkasenta podmiotu
prowadzacego dzialalno$é gospodarczg. W przypadku oséb nieprowadzacych

takiej dziatalno$ci wzorce z art. 20 i art. 22 Konstytucji bylyby nieadekwatne.
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Istotg zarzutu sformutowanego w skardze konstytucyjnej jest wykazanie,
ze wyznaczenie przez rade gminy jako inkasenta podmiotu prowadzacego
dziatalno$é gospodarcza, bez uzyskania jego zgody, stanowi ograniczenie
wolnosci takiej dziatalnosci, ktére nie jest uzasadnione waznym interesem
publicznym i nastepuje w drodze uchwaly, bedacej aktem prawa miejscowego, a

nie ustawa, jak wymaga tego art. 22 Konstytucji.

Oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu nalezy dokonaé z
uwzglednieniem szerszego kontekstu normatywnego.

Ustawa o podatkach 1 optatach lokalnych normuje podatek od
nieruchomosci, podatek od $rodkéw transportowych oraz oplaty: targowa,
miejscowa, uzdrowiskowg i od posiadania psow (art. 1 u.p.o.l.). Organami
podatkowymi pierwszej instancji w zakresie wszystkich podatkow i optat
lokalnych sa wojt, burmistrz oraz prezydent miasta (art. 1c u.p.o.l.). Oplate
targowa — 0 czym byta juz mowa — pobiera si¢ od oséb fizycznych, osob
prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej,
dokonujacych sprzedazy na targowiskach (art. 15 ust. 1 u.p.o.l.). Oplate
targowg, mimo nazwy, nalezy uzna¢ za typowy podatek. Odpowiada on definicji
podatku wskazanej w art. 6 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.; dalej: o.p.), zgodnie z ktdrg
podatkiem jest publicznoprawne, nieodplatne, przymusowe oraz bezzwrotne
$wiadczenie pieni¢zne na rzecz Skarbu Panstwa, wojewodztwa, powiatu lub
gminy, wynikajace z ustawy podatkowej. Obowiazek placenia oplaty targowe;
nie jest zalezny od $wiadczen wzajemnych ze strony gminy na rzecz kupcow
dokonujacych sprzedazy na targowiskach. Na powyzsze wskazuje réwniez art.
15 ust. 3 u.p.o.l., z ktérego wynika, Ze pobieranie oplaty targowej jest niezalezne
od naleznosci za korzystanie z urzadzen targowych czy tez koniecznosci
ponoszenia optat za ustugi $wiadczone przez prowadzacego targowisko. W

zwigzku z powyzszym, zobowigzanie z tytulu optaty targowej nalezy uznaé za
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typowe zobowigzanie podatkowe powstajace z mocy prawa, z dniem zaistnienia
zdarzenia, z ktorym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego zbbowiqzania
(art. 21 § 1 pkt 1 o.p.). Takim zdarzeniem bedzie dokonywanie sprzedazy na
targowisku (zob. G. Dudar, komentarz do art. 15 u.p.o.l., teza 1, [w:] G. Dudar,
L. Etel, S. Presnarowicz, Podatki i optaty lokalne. Podatek rolny. Podatek lesny.
Komentarz, System Informacji Prawnej Lex).

Zaskarzony przepis art. 19 pkt 2 u.p.o.]. upowaznia rad¢ gminy do
zarzadzenia poboru optat lokalnych w drodze inkasa oraz do okre$lenia
inkasentdw 1 wysokosci wynagrodzenia za inkaso. Inkasentem jest osoba
fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej, obowiazana do pobrania od podatnika podatku i wptacenia go we
wlasciwym terminie organowi podatkowemu (art. 9 o.p.). Zarzadzajac pobor
podatkéw 1 optat w drodze inkasa, rada gminy moze na okre$lone podmioty
natozy¢ obowigzki inkasentow tylko w takim zakresie, jaki wynika z definicji
legalnej inkasenta zamieszczonej w art. 9 o.p. (zob. R. Mastalski, komentarz do
art. 9 o.p., s. 89, [w:] B. Adamiak, J. Borkowski, R. Mastalski, J. Zubrzycki,
Ordynacja podatkowa, Komentarz, Oficyna Wydawnicza ,,Unimex” 2011).
Inkasent, ktéry nie wykonat obowigzkow okreslonych w art. 9 o.p., odpowiada
za podatek pobrany a niewptacony (art. 30 § 2 o.p.). Osoby prawne oraz
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, bedace inkasentami, sa
obowigzane wyznaczy¢ osoby, do ktorych obowigzkéw nalezy pobieranie
podatkéw oraz terminowe wptacanie organowi podatkowemu pobranych kwot, a
takze zglosié wlasciwemu miejscowo organowi podatkowemu imiona, nazwiska
i adresy tych os6b (art. 31 o.p.). Inkasenci obowiazani sg przechowywaé
dokumenty zwigzane z inkasem podatkéw do czasu uplywu terminu
przedawnienia zobowigzania inkasenta (art. 32 § 1 o.p.).

Inkasent, ktory pobranego podatku nie wptaca w terminie na rzecz
wlasciwego organu, oraz taki, ktéry nie wyznacza w wymaganym terminie

osoby, do ktdérej obowigzkéw nalezy pobieranie podatkéw oraz terminowe
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wplacanie organowi podatkowemu pobranych kwot, lub nie zgtasza
wlasciwemu miejscowo organowi podatkowemu wymaganych danych takiej
osoby, podlega karom okreslonym w przepisach art. 77 i art. 79 ustawy z dnia
10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r., poz. 186 ze
zm.; dalej: k.k.s.).

Uchwata rady gminy podjeta na podstawie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. jest
wystarczajaca podstawa do nalozenia na inkasenta obowigzkdéw wynikajacych z
art. 9 0.p. Inkasent jest zobowigzany do pobrania od podatnika podatku (optaty)
i wptacenia go we wlasciwym terminie organowi podatkowemu. Na mocy takiej
uchwaty, pomiedzy gming 1 inkasentem nawigzuje si¢ stosunek
administracyjnoprawny, ktory jest skuteczny, bez koniecznosci wyrazenia zgody
przez podmiot wskazany jako inkasent (zob. wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z dnia 28 lutego 1992 r.,, sygn. SA/Po 1130/91,
opublikowany w Centralnej Bazie Orzeczen Sadéw Administracyjnych).

Zarzadzenie inkasa znakomicie utatwia pobdr optat lokalnych. Niektore z
nich sa realizowane w praktyce jedynie w tej formie, co nie wyklucza ich
optacania w inny sposéb przewidziany w ordynacji podatkowej. Art. 59 o.p.
stanowi, iz zobowiazanie podatkowe wygasa wskutek m.in. zaptaty podatku. Za
termin dokonania zaptaty przyjmuje si¢, przy zaptacie gotowka, dzien wptacenia
kwoty podatku w kasie organu podatkowego lub na jego rachunek bankowy,
albo dzien pobrania podatku przez platnika lub inkasenta, a — w obrocie
bezgotoéwkowym — dzien obcigzenia rachunku podatnika na podstawie polecenia
przelewu (art. 60 § 1 0.p.). Z przepisow tych wynika, ze podatnik moze réwnie
skutecznie regulowa¢ naleznosci podatkowe przez wplate okreslonej kwoty na
rachunek organu w placowce pocztowej, jak i przez pobranie kwoty podatku
przez inkasenta (zob. uchwata Regionalnej 1zby Obrachunkowej w Opolu z dnia
18 listopada 2009 r. nr 26/92/2009, opublikowana w Systemie Informacji

Prawnej Legalis).
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Bardzo czesto inkasentem oplaty targowej jest osoba prowadzaca
targowisko. W doktrynie wskazuje si¢ przy tym, Ze niezmiernie istofnym
instrumentem zapewniajacym skutecznos¢ inkasa jest wynagrodzenie inkasenta.
Rada gminy, chcac zapewni¢ uzyskanie zaktadanych wplywéw z optat, powinna
ustali¢ wynagrodzenie na takim poziomie, aby inkasent byl materialnie
zainteresowany poborem tych optat. Gdy takiego zainteresowania nie bedzie,
wowczas inkasent nie bedzie wywigzywatl sie ze swoich obowiazkéw. Organy
gminy w takiej sytuacji nie majg zadnych instrumentéw prawnych do
przymuszenia inkasentéw do wykonywania cigzacych na nich obowiazkdw.
Inkasent odpowiada jedynie za podatki i optaty pobrane i nieprzekazane na
rzecz budzetu, nie odpowiada zas za niepobranie podatkéw 1 optat.
Niewykonywanie przez inkasentow cigzacych obowigzkéw zwigzanych 2z
poborem podatkow i optat lokalnych nie jest takze karalne na podstawie k.k.s.
W przypadku niewywigzania si¢ inkasenta z nalozonych na niego, w drodze
uchwatly, obowigzkéw rada gminy moze jedynie odwolaé go i powotaé inng
osobg (zob. G. Dudar, komentarz do art. 19 u.p.o.l., teza 4, op. cit.).

Natozenie na inkasentéw dodatkowych obowiazkéw (poza pobraniem
optaty i jej wptaceniem na rachunek gminy) wymaga ich zgody. Dodatkowe
obowiazki, np. prowadzenie ewidencji podatnikow, sa najczesciej regulowane w
umowie o inkaso zawieranej z inkasentem. Zawarcie takiej umowy jest
skutecznym sposobem realizacji poszczegdlnych optat. W przypadku
niewywiazania si¢ inkasenta z obowiazkéw wynikajacych z umowy, gmina
moze dochodzi¢ swoich roszczen na drodze powddztwa cywilnego przed sadem
powszechnym. Nie jest to materia objeta przepisami o.p. oraz k.k.s.

Oprécz optat i podatkéw wyszczegdlnionych w ustawie o podatkach i
optatach lokalnych, rada gminy moze okresli¢ inkasentéw i zarzadzi¢ pobor w
drodze inkasa podatku rolnego od 0séb fizycznych (na podstawie art. 6b ustawy
z dnia 15 listopada 1984 r. o podatku rolnym; Dz. U. z 2013 r., poz. 1381 ze
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zm.) oraz podatku lesnego od o0séb fizycznych (art. 6 ust. 8 ustawy z dnia 30
pazdziernika 2002 r. o podatku lesnym; Dz. U. z 2013 r., poz. 465).

Brak przepisu rangi ustawowej, upowazniajacego rade gminy do podjecia
stosownej uchwaty w zakresie wyznaczenia inkasentow, wylacza mozliwosé
stosowania instytucji inkasenta do poboru danej daniny publicznoprawne;j.

W doktrynie prezentowany jest poglad, iz obowiazki sktadajace si¢ na
funkcje inkasenta oraz towarzyszace im obowiazki o charakterze techniczno —
organizacyjnym (okreslone w art. 31 i art. 32 0.p.) sg — w $wietle unormowan
konstytucyjnych — cigezarami publicznymi z art. 84 Konstytucji (zob. M.
Budziarek, komentarz do art. 9 o.p., s. 117, [w:] Ordynacja podatkowa, pod red.
H. Dzwonkowskiego, Wydawnictwo C. H. Beck 2011).

Reasumujac powyzsze ustalenia, stwierdzi¢ nalezy, ze w praktyce
jedynym obowiazkiem, ktory inkasent musi wykonaé¢ — gdyz w przypadku jegc
zaniechania grozi mu kara za popelnione wykroczenie skarbowe — jest
wyznaczenie osoby, do ktérej zadan bedzie naleze¢ pobieranie oplaty targowe]
oraz terminowe wptacanie organowi podatkowemu pobranych kwot, a nastepnie
zgloszenie organowi podatkowemu wymaganych danych takiej osoby. Brak
realizacji natozonego uchwatg rady gminy obowiazku poboru optaty lokalnej nie
rodzi dla inkasenta zadnej odpowiedzialnosci. W takiej sytuacji — sifg rzeczy —
nie bedzie on zobowiazany do wptacenia pobranej optaty na rzecz gminy ani do
przechowywania dokumentéw zwigzanych z jej inkasem.

Konieczne jest wigc rozwazenie, czy takie ograniczenie wolnosci
dziatalnosci gospodarczej pozostaje w zgodnosci z art. 20 w zwigzku z art. 22
Konstytucji.

Tresciowym punktem wyjscia w art. 20 Konstytucji jest wskazanie zasady
spotecznej gospodarki rynkowej jako podstawy ustroju gospodarczego RP. W
sensie pozytywnym idei spotecznej gospodarki rynkowej nie da sie okresli¢
precyzyjna definicja prawna, mozna jedynie powiedzie¢, ze ma to by¢

gospodarka, ktére] podstawowym motorem rozwoju maja by¢ mechanizmy
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rynkowe, na ktére panstwo moze i powinno oddziatywaé w celu lagodzenia
spotecznych skutkéw funkcjonowania wolnego rynku, ale ktérych panstwo nie
moze zastgpowaé wiasnymi decyzjami. Zasada wolno$ci gospodarczej zostala
wymieniona na pierwszym miejscu, co podkresla jej role jako istoty ustroju
spotecznej gospodarki rynkowej. Ten fragment art. 20 nalezy postrzegaé w
organicznym zwigzku z art. 22 Konstytucji, bo dopiero tacznie wyznaczaja one
przedmiot i1 granice wolnosci gospodarczej. Skoro bowiem tres$é art. 22
wyczerpuje si¢ we wskazaniu przestanek i granic ograniczen tej wolnosci, to
jedynym konstytucyjnym przepisem, w ktédrym wyraznie zagwarantowano jej
istnienie, pozostaje art. 20 ustawy zasadniczej (zob. L. Garlicki, tezy do art. 20
Konstytucji, s. 6 — 8, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Wydawnictwo Sejmowe 2005, tom IV).

Zasadnicza trescig art. 22 Konstytucji jest wskazanie przestanek
ustanawiania ograniczen wolnosci dziatalnosci gospodarczej. Jest oczywiste, ze
wolno$¢ ta nie moze mie¢ charakteru absolutnego, wigc mozliwe i potrzebne jest
ustanawianie rdéznego rodzaju jej ograniczen. Dziatalno$¢ gospodarcza, ze
wzgledu na jej charakter, a zwlaszcza na bliski zwiazek z interesami innych
osob, jak 1 interesem publicznym, moze podlegaé rdéznego rodzaju
ograniczeniom w stopniu wigkszym niz prawa i wolnosci o charakterze
osobistym badZz politycznym. Art. 22 ustawy zasadniczej wymaga — w
ptaszczyznie formalnej — by ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
byly ustanawiane tylko w drodze ustawy, a w plaszczyZnie materialnej — aby
byly ustanawiane tylko ze wzgledu na wazny interes publiczny (zob. L. Garlicki,
tezy do art. 22 Konstytucji, s. 11 — 12, op. cit. i powotane tam poglady doktryny
oraz wyroki Trybunatu Konstytucyjnego).

Trybunal Konstytucyjny w swoim dotychczasowym orzecznictwie
zwracal uwage, ze analiza tresci normatywnych art. 22 Konstytucji, $cisle
zwigzanego z art. 20 ustawy zasadniczej, ujawnia, ze zamieszczone w obydwu

przepisach Konstytucji wyrazenie ,,wolnos¢ dziatalnosci gospodarczej” oznacza
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nie tylko zasade ustrojowa, co wynika chociazby z dyrektyw wyktadni
systemowe] (obydwa przepisy zamieszczone sa w rozdziale 1 Konstytucji,
zawierajacym zasady ustrojowe Rzeczypospolitej Polskiej), lecz takze zasade
wolnosci podmiotéw w sferze dziatalnosci gospodarczej. Z zasady wolnosci
dziatalno$ci gospodarczej, o ktérej mowa w art. 20 i art. 22 Konstytucji, wynika
wolno$¢ dziatalnosdci gospodarczej jako jedna z podstawowych wolnosci
przyshugujacych podmiotom prowadzacym dziatalno$¢ gospodarcza (osoby
fizyczne, osoby prawne), bedaca jednym z przejawow fundamentalnej zasady
panstwa demokratycznego, a mianowicie zasady wolnosci jednostki. Trybunat
zwracal w swoich orzeczeniach uwage, ze systemowe powiagzania miedzy art. 20
1 art. 22 Konstytucji oznaczaja, iz wolnosci dziatalnosci podmiotéw w sferze
gospodarczej nie nalezy odrywaé od regut ,,spotecznej gospodarki rynkowej”,
skoro w' Swietle art. 20 Konstytucji wolno$¢ dziatalnosci gospodarczej jest
jednym z filaréw takiego ustroju gospodarczego, obok wiasnosci prywatnej,
solidarnosci, dialogu i wspdtpracy partneréw spotecznych (por. np. wyroki z
dnia: 21 listopada 2005 r., sygn. P 10/03, OTK ZU nr 10/A/2005, poz. 116 oraz
24 stycznia 2006 1., sygn. SK 40/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 5).

Systemowa wyktadnia ograniczenia wolnosci dziatalno$ci gospodarczej, o
ktérym mowa w art. 22 Konstytucji, oznacza tez, ze do ograniczenia wolnosci
dzialalno$ci gospodarczej odnosi sie zasada proporcjonalnosci, okre§lona w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Wyjasniajac treSci normatywne art. 22 Konstytucji w
powiazaniu z tresciami normatywnymi art. 31 ust. 3 Konstytucji, Trybunat, w
wyroku z dnia 8 lipca 2008 r., sygn. K 46/07 (OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 104),
stwierdzit miedzy innymi: ,,Ustawodawca musi zatem kazdorazowo wykazac, iz
ograniczenie wolnosci dziatalnosci gospodarczej stuzy ochronie szczegdlnie
istotnego interesu publicznego. Koniecznos¢ ograniczenia tej wolnosci jest
uzasadniona, o ile ustanawiane ograniczenia sg zgodne =z zasadg
proporcjonalnosci, a wiec: zastosowane srodki prowadza do zamierzonych

celdow, sa niezbedne dla ochrony interesu, z ktérym sg powiazane, skutki
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ograniczen sg proporcjonalne do ciezaréw naktadanych na obywatela. Z zasady
proporcjonalnosci wynika wymdg doboru takiego srodka ograniczenia wolnosci
lub pfaw, ktéry shuzylby osiagnieciu zamierzonego celu, z uwzglednieniem
postulatu adekwatnosci. W pojeciu «ograniczenia koniecznego» zawiera si¢ nie
tylko materialnoprawne okreslenie tresci ograniczenia, ale tez dopuszczalnosé
stosowania S$rodkow niezbednych dla zapewnienia respektowania owego
ograniczenia przez adresatdw normy ograniczajacej. Kazdy wypadek
koniecznosci ochrony débr wskazanych w art. 31 ust. 3 Konstytucji miesci sie w
klauzuli waznego interesu publicznego w rozumieniu art. 22 Konstytucji, jednak
w zakresie owego waznego interesu publicznego mieszczg si¢ ponadto wartosci
niewymienione w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji zakres
dopuszczalnych ograniczen wolno$ci dziatalnosci gospodarczej jest -
przynajmniej z punktu widzenia materialnoprawnych przestanek ograniczen —
szerszy od zakresu ograniczen tych wolnosci i praw, do ktérych odnosi sig art.
31 ust. 3 Konstytucji” (poglad ten zostat podtrzymany m.in. w wyroku z dnia 18
lutego 2014 r., sygn. K 29/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 11).

Szerszemu zakresowi ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej
towarzyszy jednak wigkszy rygoryzm formalny dotyczacy wprowadzenia tego
ograniczenia. Ograniczenia takie mogg nastepowaé ,,tylko w drodze ustawy”, co
jest szczegodlnie wazne w sytuacji, gdy przestanka ograniczenia wolnosci
dziatalnosci gospodarczej, zawarta w klauzuli generalne] ,,waznego interesu
publicznego”, nie jest zadna z przestanek materialnoprawnych, okreslonych w
art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z dnia 11 pazdziernika 2011 r., sygn. P
18/09, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 81).

Natozenie na podmiot prowadzacy dzialalnos¢ gospodarcza — bez
wyrazenia przez niego zgody — obowigzkéw zwiazanych z poborem oplaty
targowej prowadzi do ograniczenia jego wolnosci dziatalnosci gospodarczej.
Zmusza bowiem ten podmiot, pod grozba kary za wykroczenie skarbowe, do co

najmniej wyznaczenia osoby, do ktorej obowiazkéw bedzie naleze¢ pobieranie
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oplaty targowej oraz terminowe wptacanie organowi podatkowemu pobranych
kwot, a takze do zgloszenia organowi podatkowemu wymaganych danych takiej
osoby. |

Prawo do wolnoS$ci dziatalnosci gospodarczej nie ma jednak charakteru
absolutnego, stad tez ograniczanie poprzez ustawodawée; jest konstytucyjnie
dopuszczalne, pod warunkiem — o czym byta juz mowa — spetnienia wymogdw
okreslonych w art. 22 ustawy zasadniczej. Po pierwsze — ingerencja w to prawo
musi by¢ dokonana w ustawie (przestanka formalna), a po drugie — musi by¢
uzasadniona waznym interesem publicznym.

Dopuszczalno$¢ wyznaczania podmiotu prowadzacego dziatalnosé
gospodarcza jako inkasenta oplaty targowej znajduje oparcie w regulacjach
rangi ustawowej. Art. 19 pkt 2 u.p.o.l. upowaznia rade gminy do zarzadzenia
poboru optat lokalnych w drodze inkasa oraz do okreslenia inkasentow.
Natomiast art. 9 o.p. wskazuje, ze takim inkasentem moze by¢ zar6wno osoba
fizyczna, jak i osoba prawna lub jednostka organizacyjna niemajaca osobowosci
prawnej. Przewidziana w tych ustawach mozliwos¢ ograniczenia dziatalno$ci
gospodarczej — poprzez nalozenie obowiazkow zwigzanych z poborem optaty
targowej — odnosi si¢ do wszystkich podmiotdéw jg prowadzacych. W uchwale
Rady Gminy N okreslono podmiot zobowigzany do pobierania optaty
targowej na rynku hurtowym i ustalono wysoko$¢ jego wynagrodzenia z tego
tytulu, co stanowito konkretyzacje ograniczen przewidzianych w art. 19 pkt 2
u.p.o.l. w zwigzku z art. 15 ust. 1 u.p.o.l.iart. 9 o.p.

Okolicznosci powyzsze dajg podstawe do przyjecia, ze przewidziana w
art. 22 Konstytucji przestanka formalna ograniczenia wolnosci dziatalnosci
gospodarczej zostata spetniona.

W drugiej kolejnosci nalezy ocenié, czy wprowadzone ograniczenie jest
uzasadnione waznym interesem publicznym i czy jest proporcjonalne do

natozonych na przedsigbiorcéw cigzarow.
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Postugiwanie sie instytucja inkasenta stuzy realizacji zasady taniosci 1
dogodnosci opodatkowania. Zarzadzenie poBoru podatku badz optaty w drodze
inkasa podyktowane jest wzgledami ekonomicznymi, gdyz pozwala obnizy¢
koszty poboru danej daniny publicznoprawne;.

Biorac pod uwage specyficzny status osoby inkasenta jako podmiotu
prawa publicznego, w stosunku do ktérego majg zastosowanie przepisy
ordynacji podatkowej, rada gminy, okreslajac uchwalg inkasentéw, powinna
powigza¢ wykonywanie inkasa z innymi pelionymi przez osobe inkasenta
funkcjami lub rodzajem prowadzonej przez niego dziatalnosci gospodarczej.
Zaleca sig, aby wybor osoby inkasenta byt ograniczony do sottyséw, zarzadcow
nieruchomosci czy tez osdb prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg w zakresie
Swiadczenia np. ustug hotelarskich czy prowadzenia targowisk (zob. pismo
Ministerstwa Finansow z dnia 29 marca 2004 r., sygn. LK-291/L.P/04/AM/KM,
opubl. Biuletyn Skarbowy z 2004 r., nr 2, s. 24 — 25).

W przypadku rezygnacji z poboru optaty miejscowej, uzdrowiskowej lub
targowe] w formie inkasa gmina zmuszona bylaby zatrudnié pracownikow
zajmujacych- sie zbieraniem tych optat w punktach $wiadczacych ushugi
hotelarskie 1 zwigzane z lecznictwem uzdrowiskowym, a takze na targowiskach.
Przy czym na targowiskach konieczna bytaby stala obecnos¢ takich
pracownikdw, gdyz w réznych godzinach rozpoczynana i prowadzona jest na
nich sprzedaz przez poszczegélne osoby. Rozwigzanie takie wigze si¢ ze
znacznym zwiekszeniem kosztéw poboru optat lokalnych. Mozliwe byloby
réwniez zobowiazanie podatnikdw do uiszczania optat lokalnych w kasie urzedu
gminy, lecz skuteczno$¢ takiej drogi ich poboru nie wydaje si¢ duza, a ponadto
wigze si¢ ze sporymi niedogodnosciami dla podatnikéw zmuszanych do udania
sie do siedziby urzedu gminy przed rozpoczeciem sprzedazy na targowisku.

Pobdr podatkéw i optat przez inkasenta jest korzystny dla podatnika.
Ogranicza konieczno$¢ jego bezposredniego kontaktu z organami podatkowymi

oraz eliminuje koszty, jakie musiatby poniesé, gdyby zobowigzany byt do
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samowymiaru podatku. Dzigki temu podatnik ma mozliwo$¢é uiszczenia podatku
W miejscu prbwadzenia dziablnos',ci, np. na targowisku (zob. M. Budziarek, op.
cit.,s. 114).

Tym samym istniejg podstawy do uznania, Zze wazny interes publiczny w
postaci zardwno interesu jednostek samorzadu terytorialnego w tanim i
skutecznym pobieraniu podatkdéw oraz optat lokalnych, jak i interesu
podatnikéw w dogodnym ich uiszczaniu, stanowig uzasadnienie dla
ograniczenia wolnosci dziatalnosci gospodarczej inkasenta.

Rozwazenia wymaga jeszcze proporcjonalnosé tego ograniczenia.

Oceng w tym zakresie nalezy rozpoczaé od stwierdzenia, ze zaskarzona
regulacja w pewnym stopniu wymusza uzyskanie przez rade gminy zgody na
wykonywanie obowiazkow inkasenta. Zgoda taka jest konieczna dla
efektywnego poboru podatkéw i optat przez inkasenta. W przypadku, gdy
wyznaczony przez rad¢ gminy inkasent kontestuje dokonany wyboér, rada gminy
— 0 czym juz byta mowa — nie posiada zadnych instrumentéw przymuszajacych
go do wykonywania obowigzkéw zwiazanych z poborem podatkéw i optat
lokalnych. Woweczas, dla zapewnienia wptywow z tego tytuhu, rada gminy moze
jedynie podja¢ uchwate o okresleniu innego inkasenta. Przy zaniechaniu poboru
optat przez inkasenta nie moze on ponosi¢ odpowiedzialnosci za nieterminowe
ich wptacenie wilasciwemu organowi podatkowemu ani za odstgpienie do
przechowania dokumentéw zwigzanych z inkasem do czasu uplywu terminu
przedawnienia jego zobowiazania. Dopiero wyrazenie przez inkasenta,
chociazby domyslnej, zgody na wykonywanie obowiazkdw inkasenta i
dokonanie poboru podatkéw lub optat lokalnych wigze si¢ z powstaniem
zobowigzania do terminowej ich wptaty oraz do przechowywania dokumentow.
Z tym oczywiscie zwiazana bedzie konieczno§¢ powierzenia pracownikom
podmiotu gospodarczego dodatkowych obowiazkéw. Koszty z tym zwigzane nie
beda jednak tak wysokie jak w przypadku ich wypetniania przez pracownikow

gminy. Spotka prowadzaca targowisko moze bowiem wyznaczy¢é do poboru
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oplaty targowej pracownika inkasujgcego oplate za wjazd na targowisko lub
wykonujacego inne obowiazki na placu targowym i w zWiqzku z fym
pracujacego w miejscu prowadzenia handlu.

Przy braku zgody wskazanego przez rade gminy inkasenta jedynym
obowiazkiem, z zaniechaniem wykonania ktérego zwigzane sg konsekwencje
karne skarbowe, jest wyznaczenie osoby, do ktoérej zadan bedzie nalezeé
pobieranie optaty targowej oraz terminowe wplacanie organowi podatkowemu
pobranych kwot, i zgtoszenie organowi podatkowemu wymaganych danych
takiej osoby.

Tak niewielkiego 1 zarazem zwigzanego z odptatnoscia za $wiadczone
czynnosci ograniczenia wolno$ci dziatalnosci gospodarczej nie mozna uznaé za
nieproporcjonalne, przy uwzglednieniu, ze zaskarzona regulacja prowadzi do
obnizenia kosztéw poboru optlaty targowej oraz do ulatwienia jej uiszczania
przez podatnikdw.

Dlatego istniejg podstawy do przyjecia, ze art. 19 pkt 2 u.p.o.l. w zwiazku
z art. 15 ust. 1 u.p.o.l. jest zgodny z art. 20 w zwiazku z art. 22 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskie;j.

Biorac powyzsze pod uwage, wnosze jak na wstepie.

z upmefrinnin
Prokurais 7 7 Avainngo
Roi oo riopaoald

Zastepea i i HaloTa Lihinalhiyo

25



	SK_35_14_pg_2015_03_31-1
	SK_35_14_pg_2015_03_31-2
	SK_35_14_pg_2015_03_31-3
	SK_35_14_pg_2015_03_31-4
	SK_35_14_pg_2015_03_31-5
	SK_35_14_pg_2015_03_31-6
	SK_35_14_pg_2015_03_31-7
	SK_35_14_pg_2015_03_31-8
	SK_35_14_pg_2015_03_31-9
	SK_35_14_pg_2015_03_31-10
	SK_35_14_pg_2015_03_31-11
	SK_35_14_pg_2015_03_31-12
	SK_35_14_pg_2015_03_31-13
	SK_35_14_pg_2015_03_31-14
	SK_35_14_pg_2015_03_31-15
	SK_35_14_pg_2015_03_31-16
	SK_35_14_pg_2015_03_31-17
	SK_35_14_pg_2015_03_31-18
	SK_35_14_pg_2015_03_31-19
	SK_35_14_pg_2015_03_31-20
	SK_35_14_pg_2015_03_31-21
	SK_35_14_pg_2015_03_31-22
	SK_35_14_pg_2015_03_31-23
	SK_35_14_pg_2015_03_31-24
	SK_35_14_pg_2015_03_31-25

