166/11/A/2009

WYROK
z dnia 8 grudnia 2009 r.
Sygn. akt K 7/08

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Mazurkiewicz — przewodniczacy
Mirostaw Granat

Marian Grzybowski

Wojciech Hermelinski

Adam Jamréz — sprawozdawca,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na
rozprawie w dniu 8 grudnia 2009 r., wniosku Rady Miejskiej w Rzgowie o zbadanie
zgodnosci:

art. 15 ust. 2a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach

lokalnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, ze zm.), w brzmieniu nadanym

przez art. 1 pkt 11 lit. b ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy

o podatkach i optatach lokalnych oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz.

U. Nr 200, poz. 1683), z art. 2 w zwiazku z art. 217 Konstytucji,

orzeka:
|

Art. 15 ust. 2a ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych
(Dz. U. 22006 r. Nr 121, poz. 844, Nr 220, poz. 1601, Nr 225, poz. 1635, Nr 245, poz. 1775,
Nr 249, poz. 1828 i Nr 251, poz. 1847, z 2008 r. Nr 93, poz. 585, Nr 116, poz. 730 i Nr 223,
poz. 1463 oraz z 2009 r. Nr 56, poz. 458), dodany przez art. 1 pkt 11 lit. b ustawy z dnia 30
pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i oplatach lokalnych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1683), jest niezgodny z art. 2 w zwiazku z
art. 217 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

II
Przepis wymieniony w cze$ci I wyroku traci moc obowigzujacg z uplywem 18
(osiemnastu) miesi¢cy od dnia ogloszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej
Polskiej.
UZASADNIENIE

I

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 18 grudnia 2009 r. w Dz. U. Nr 215, poz. 1674.
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1. W dniu 10 wrze$nia 2007 r. Rada Miejska w Rzgowie, na podstawie uchwaty nr
X/43/2007 z 29 maja 2007 r., ztozyta wniosek o zbadanie zgodnos$ci art. 15 ust. 2a ustawy z
dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844,
ze zm.; dalej: ustawa lub ustawa o podatkach i optatach lokalnych), w brzmieniu nadanym
przez art. 1 pkt 11 lit. b ustawy z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i
optatach lokalnych oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1683; dale;j:
ustawa nowelizujaca), z art. 2 w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

Whnioskodawca zarzucit zaskarzonemu przepisowi, ze regulujac zakres przedmiotowy
optaty targowej wprowadza stan niepewnosci co do tego, czy sprzedaz w halach targowych
pod dachem oraz halach uzywanych do targéw podlega opodatkowaniu ta optata, przez co
narusza zasadeg przyzwoitej legislacji, ,,zwiazanej funkcjonalnie z zasada pewnosci prawa i
bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa”.

Whioskodawca wskazal, ze ustawa nowelizujaca dokonano zmiany tresci art. 15 ust. 2
ustawy, zawierajacego definicj¢ targowiska, oraz dodano ustgp 2a. Obecnie, zdaniem
wnioskodawcy, art. 15 ust. 1 ustawy okresla zakres przedmiotowy optaty targowej, a art. 15
ust. 2 ustawy zawiera definicj¢ targowiska. W ocenie wnioskodawcy, z art. 15 ust. 1 1 2
ustawy mozna wyprowadzi¢ nastgpujaca normeg prawna: ,,oplat¢ targowa pobiera si¢ od 0s6b
fizycznych, o0s6b prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci
prawnej, dokonujacych sprzedazy we wszelkich miejscach, w ktérych prowadzony jest
handel”. Jednakze art. 15 ust. 2a ustawy, stanowi, ze ,,optacie targowej nie podlega sprzedaz
dokonywana w budynkach lub czg$ciach budynkow, z wyjatkiem targowisk pod dachem oraz
hal uzywanych do targow, aukcji i wystaw”. Wbrew brzmieniu art. 15 ust. 2a ustawy, nie
modyfikuje on jednak definicji targowiska, lecz reguluje zakres przedmiotowy oplaty
targowej. Z tego tez powodu powinien on by¢ taczony normatywnie z przepisem art. 15 ust. 1
ustawy, a nie z jej art. 15 ust. 2. W zwiazku z tym norma okreslajaca zakres przedmiotowy
optaty targowej brzmi: ,,obciazeniu optata targowa podlega sprzedaz we wszelkich miejscach,
w ktorych jest prowadzony handel, z wylaczeniem sprzedazy dokonywanej w budynkach lub
czesciach budynkéw, z wyjatkiem targowisk pod dachem oraz hal uzywanych do targow,
aukcji 1 wystaw” — stwierdza wnioskodawca.

Zdaniem wnioskodawcy, powyzszy sposob regulacji budzi powazne watpliwosci
natury konstytucyjnej. Ustalenie zakresu przedmiotowego optaty targowej nie jest mozliwe
bez wskazania znaczenia zwrotow: ,targowisko pod dachem” oraz ,hal uzywanych do
targdw, aukcji 1 wystaw”. Proba ich zdefiniowania napotyka jednak istotne trudnosci
interpretacyjne. W $wietle bowiem definicji ,,budynku” zawartej w art. 1a ust. 1 pkt 1 ustawy
»targowisko pod dachem” jest jedna z kategorii (rodzajow) ,.budynkéw lub ich czgsci”.
Postuzenie si¢ przez ustawodawcg przytoczonymi zwrotami, dla okreslenia zakresu
przedmiotowego optaty targowej wprowadza, zdaniem wnioskodawcy, taki stopien
niejasnos$ci 1 nieprecyzyjnosci przepisu, ktory powoduje istotne problemy ze stosowaniem go
w praktyce. Prowadzi ponadto do istotnej sprzecznosci w art. 15 ust. 2a ustawy. ,.Z jednej
strony ustawodawca wylacza z zakresu przedmiotowego optaty targowej handel w budynkach
lub ich czg$ciach, z drugiej za$ strony nakazuje obciazenie optata handlu na targowiskach pod
dachem, a wigc w kazdym miejscu bedacym budynkiem, w ktérym prowadzony jest handel.
Zatem w $wietle tego przepisu sprzedaz w budynkach jest wylaczona spod obciazenia optata
targowa z drugiej za$ — poddana opodatkowaniu” — wskazuje wnioskodawca.

Whnioskodawca podnidst rowniez, Ze rezygnacja przez ustawodawcg z obszernej
egzemplifikacji przypadkéow podlegajacych optacie targowej, zawartej w poprzednim
brzmieniu art. 15 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych, stanowita btad. Pozwalata
bowiem odréznié¢, ,zgodnie z regulami intuicji jezykowej, targowisko od sklepu,
wolnostojacego kiosku, pawilonu handlowego itp. Intuicja jezykowa podpowiadata, ze o
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targowisku mozna mowi¢ tam, gdzie handel odbywa si¢ w sposob niezbyt uporzadkowany, a
w szczegoOlnosci: — na targowisku mozna sig¢ targowaé, a wigc negocjowaé ceng ze
sprzedawca; — sprzedawca nie musi przestrzega¢ z goéry okreSlonych godzin 1 dni
prowadzenia dziatalnosci handlowej; — na stosunkowo malej powierzchni dziata wielu
sprzedawcoéw w warunkach pozwalajacych potencjalnemu kupujacemu zorientowac si¢ co do
wiasciwosci i ceny oferowanych przez nich towarow. Intuicja jezykowa podpowiada tez, ze
targowisko, w odroznieniu od innych miejsc, w ktérych odbywa si¢ handel, jest szczegélnym
fragmentem przestrzeni publicznej, charakteryzujacym si¢ stosunkowo tatwa dostgpnoscia nie
tylko dla kupujacych, lecz rowniez dla osob, ktore chca sprzeda¢ swoj towar” — stwierdza
wnioskodawca. Ustawodawca, nowelizujac w 2002 r. art. 15 ustawy, ,,zamierzal (...)
uwzgledni¢ to, ze owa przestrzen publiczna, ktora jest tatwo dostgpna zaréwno dla
sprzedawcoéw jak 1 kupujacych, coraz cze$ciej lokalizowana jest w budynkach”. Zamiast
jednak sformulowac¢ definicj¢ targowiska, przyjawszy kryteria nawiazujace do istotnych cech
ekonomiczno-spotecznych, uwzgledniajac przy tym nowe zjawiska w handlu, opart si¢ przede
wszystkim na kryterium architektoniczno-budowlanym.

Zdaniem wnioskodawcy, sprzeczno$¢ istniejaca w art. 15 ust. 2a ustawy, w zakresie
zwrotu ,.targowisko pod dachem”, da si¢ usunaé¢ przy uwzglednieniu tresci art. 15 ust. 3
ustawy, ktory posluguje si¢ sformutowaniem ,prowadzacego targowisko”. Mozna zatem
przyjaé, ze zwrot ,targowisko pod dachem” oznacza jedynie targowisko bedace
przedsigbiorstwem (targowisko ,,prowadzone”). Wyktadnia taka nie wzmaga jednak, w ocenie
wnioskodawcy poczucia pewnosci prawa. ,,Nie wiadomo bowiem gdzie wyznaczy¢ granice
migdzy targowiskiem prowadzonym pod dachem, a przedsigbiorstwem polegajacym na
«prostym» wynajmowaniu powierzchni handlowej przez podmiot dysponujacy ta
powierzchnia bez $wiadczenia jakichkolwiek dodatkowych uslug na rzecz najemcow”.

Brak precyzji uregulowan, wywolujacy stan niepewnosci prawa, powoduje rowniez, w
ocenie wnioskodawcy, uzycie przez ustawodawce pojec ,.hale, targi, aukcje 1 wystawy” bez
ich zdefiniowania w ustawie. Zdaniem wnioskodawcy, samo nawigzanie do kryterium
funkcjonalnego (,,hale uzywane do targow, aukcji i wystaw”) nie usuwa wszystkich
pojawiajacych si¢ watpliwo$ci. Nie wyjasnia przede wszystkim, czy chodzi tu o ,,sprzedaz
dokonywana w czasie, w ktorym hala nie jest uzywana do targdw, aukcji i wystaw, czy tylko
o sprzedaz dokonywana podczas trwania targdw, aukcji lub wystaw”.

Whnioskodawca wskazuje rowniez, ze redakcja art. 15 ust. 2a ustawy sklania do
traktowania sprzedazy na targowiskach pod dachem i w halach uzywanych do targow, aukcji i
wystaw jako wyjatku od zasady, w stosunku do ktérych w procesie interpretacji nie mozna
stosowa¢ wyktadni rozszerzajacej. Tymczasem to sprzedaz dokonywana w budynkach lub ich
czg$ciach stanowi wyjatek od obowiazku ponoszenia oplaty targowej. Taka interpretacja,
zdaniem wnioskodawcy, zgodna jest rowniez z zasada rownosci (art. 32 ust. 1 Konstytucji) i
powszechno$ci opodatkowania (art. 84 Konstytucji). W zwiazku z powyzszym, dla celéw
optaty targowej, rygorystycznej wyktadni winno podlega¢ pojecie ,,sprzedaz dokonywana w
budynkach lub czgs$ciach budynkow niebedaca sprzedaza dokonywana na targowisku pod
dachem lub w hali uzywanej do targéw, aukcji i wystaw”.

Na poparcie zarzutu niejasnosci i braku precyzji zaskarzonego przepisu wnioskodawca
przywotat wyroki sadow administracyjnych, w ktorych sady te, chcac ustali¢ charakter
budynku dla celéw optaty targowej, odwotywaly si¢ do zréznicowanych kryteriow. Niektore
sady za podstawe dla identyfikacji budynkow przyjmowaly decyzje o pozwoleniu na
uzytkowanie budynku (np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Lodzi z 23
lutego 2005 r., sygn. akt I SA/Ld 580/04, niepublikowany), inne — decyzje wydawane na
podstawie prawa budowlanego (pozwolenie na budowg, pozwolenie na uzytkowanie) oraz
sposob faktycznego uzytkowania hali (np. wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w
Lodzi z 5 maja 2006 r., sygn. akt I SA/Ld 946/05, niepublikowany) inne jeszcze — decyzje
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organéw budowlanych wydawane w trakcie budowy hali (np. wyrok z 25 maja 2006 r., sygn.
akt I SA/Ld 1237/05, niepublikowany). W wyroku z 15 lutego 2005 r., sygn. akt I SA/Ld
1140/04, niepublikowany, Wojewddzki Sad Administracyjny w Lodzi stwierdzit, ze
»rozstrzygajac o kwalifikacji obiektu budowlanego z punktu widzenia przepiséw art. 15
ustawy o podatkach i optatach lokalnych nalezy uwzgledni¢: plan zagospodarowania
przestrzennego, decyzje wydawane w procesie budowlanym, a takze stopien zorganizowania
podmiotow prowadzacych sprzedaz oraz infrastrukture budynku, w ktorej jest prowadzona
sprzedaz”. Z kolei Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 grudnia 2005 r., sygn. akt II
FSK 871/05, stwierdzil, ze ,,skoro ustawa z 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (...) nie definiuje pojgcia «targowiska pod dachem» oraz «hali uzywanej do
targow, aukcji i wystaw», a Klasyfikacja Srodkéw Trwatych oraz Polska Klasyfikacja
Obiektow Budowlanych postuguja si¢ pojeciami tozsamymi, to zgodnie z wykladnia
systemowa zewngtrzna nalezy przyjac, ze w art. 15 ust. 2a ustawy o podatkach i optatach
lokalnych chodzi o rodzaje (klasy) obiektow budowlanych okreslonych w ww.
klasyfikacjach”.

Zdaniem wnioskodawcy, brzmienie art. 15 ust. 2a ustawy doprowadzito do sytuacji, w
ktorej sady administracyjne, rozstrzygajac o obowiazku (lub braku obowiazku) uiszczania
optaty targowej przez podmioty handlujace w rdéznych rodzajach budynkéw, stosuja
zewngetrznag wyktadni¢ systemowa, odwotujaca si¢ do przepisow rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 30 grudnia 1999 r. o Klasyfikacji Srodkéw Trwatych (KST) (Dz. U. Nr 112,
poz. 1317, ze zm.; dalej: rozporzadzenie o KST). Wyktadnia taka jest za$ niedopuszczalna w
swietle art. 217 Konstytucji, wyrazajacego zasad¢ naktadania podatkéw i innych danin
publicznych tylko w drodze ustawy.

Whioskodawca zwrécit rowniez uwagg, ze klasyfikacja ta nie pozwala na wydzielenie
z grupy budynkéw, w ktorych prowadzony jest handel — hal targowych, wystawowych i
aukcyjnych. Rozporzadzenie o KST w grupie 1, podgrupie 10, rodzaju 103 grupuje ,,budynki
handlowo-ustugowe”, wymieniajac jednoczesnie przyktadowo obiekty budowlane zaliczane
do tego rodzaju, wsérdd nich za$: centra handlowe, domy towarowe, samodzielne sklepy i
butiki, hale uzywane do targéw, aukcji i wystaw, targowiska pod dachem, stacje paliw, stacje
obstugi itp., apteki. Wylacza natomiast z tej grupy: budynki rolnicze, sklepy w budynkach
przeznaczonych do innych celéw, nieklasyfikowanych odrgbnie. Nie normuje przy tym zasad
rozrozniania wskazanych wyzej rodzajow budynkow ani tez kryteriow ich wewngtrznego
zrdéznicowania. Zdaniem wnioskodawcy ,,sktania to do wniosku, ze orzecznictwo sadowe, w
celu ustalenia znaczenia zwrotu «targowisko pod dachem» odsyta do przepiséw, w oparciu o
ktore nie jest mozliwe ustalenie jego znaczenia”. Podobne rezultaty, zdaniem wnioskodawcy,
przyniesie odwotywanie si¢ do zalacznika do rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 30 grudnia
1999 r. w sprawie Polskiej Klasyfikacji Obiektéw Budowlanych (PKOB) (Dz. U. Nr 112,
poz. 1316, ze zm.) przy dokonywaniu wyktadni art. 15 ust. 2 ustawy. W ocenie
wnioskodawcy, rozwiazaniem tej kwestii nie jest rowniez odwotywanie si¢ do planu
zagospodarowania przestrzennego, decyzji lokalizacyjnej czy tez pozwolenia na budowg.

Ponadto, wnioskodawca uwaza, ze brak jest dostatecznych podstaw normatywnych
pozwalajacych na postuzenie si¢ tego rodzaju kryteriami w procesie wykladni pojeé
wystepujacych na gruncie art. 15 ust. 2a ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Moga one
prowadzi¢ rdwniez do ,,niepozadanych rezultatdow z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci
oraz réwnos$ci opodatkowania”.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 9 czerwca 2009 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 15 ust.

2a ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 217
Konstytucji.
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Marszalek Sejmu nie podzielit pogladu wnioskodawcy o istnieniu sprzecznosci w art.
15 ust. 2a ustawy. Stwierdzil, ze ustawodawca w zaskarzonym przepisie wylacza z zakresu
przedmiotowego optaty targowej handel w budynkach lub ich czgsciach z wyjatkiem
sprzedazy na targowiskach pod dachem oraz hal uzywanych do targow, aukcji i wystaw. W
ocenie Marszatka Sejmu, regulacji takiej nie mozna postawi¢ zarzutu nieprzyzwoitej
legislacji.

Marszalek Sejmu nie zgodzil si¢ rowniez z zarzutem wnioskodawcy, ze bigdem
ustawodawcy byla rezygnacja z obszernej egzemplifikacji, zawartej w art. 15 ust. 2 ustawy, w
brzmieniu przed nowelizacja. Wskazal, ze nowe rozwiazanie podyktowane bylo
konieczno$cia zmiany pojgcia ,tradycyjnego targowiska”. ,, Targowiska te przeniosly si¢ do
budynkéw specjalnie w tym celu wzniesionych (np. gietdy spozywcze)”.

Marszalek Sejmu zwrécit takze uwagg, ze przepisy regulujace zakres przedmiotowy
optaty targowej, obowiazujace do konca 2002 r., obejmowaty roéwniez handel w sklepach (w
budynkach). W takich przypadkach optata targowa nie byta jednak pobierana. ,,Zamiarem
ustawodawcy bylo uregulowanie tego typu sytuacji poprzez wyrazne wskazanie, ze wylacza
si¢ pobieranie oplaty od sprzedazy dokonywanej w budynkach przy jednoczesnym
zagwarantowaniu pobierania tej optaty w miejscach wprawdzie znajdujacych si¢ w
budynkach, lecz w ktorych prowadzone jest targowisko w tradycyjnym ujgciu. Wyktadnia
celowo$ciowa przepisu art. 15 ust. 2a nie pozostawia wigc watpliwosci co do zakresu jego
stosowania” — stwierdzit Marszatek Sejmu.

Marszatek Sejmu, odnoszac si¢ do zarzutu niejasnosci sformutlowania kryterium
zakresu przedmiotowego oplaty targowej dla sprzedazy dokonywanej w halach uzywanych do
targdw, aukcji 1 wystaw, wskazal, ze ustawodawca w art. 15 ust. 2a ustawy wyraznie
postuguje si¢ wylacznie kryterium funkcjonalnym pomieszczen (hal). ,,Nie ma stad
watpliwosci, czy chodzi tu o sprzedaz dokonywana w czasie, w ktorym hala nie jest uzywana
do targdw, aukcji 1 wystaw czy tylko o sprzedaz dokonywana podczas tych imprez. Zakres
przedmiotowy optaty zostat okreslony w art. 15 ust. 1, co pozwala na stwierdzenie, ze optatg
te pobiera si¢ od osoéb dokonujacych sprzedazy — w powiazaniu z art. 15 ust. 2a — w halach
uzywanych do targdw, aukcji i wystaw. Nie musza zatem imprezy te odbywaé si¢ w chwili,
gdy dokonywana jest sprzedaz”.

Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 15 ust. 2a ustawy nalezy interpretowaé¢ w $wietle
pozostatych przepiséw art. 15 ustawy. Z przepiséw tych wynika norma, ze ,,optacie targowej
podlega sprzedaz dokonana w miejscach, w ktérych prowadzony jest handel tj. poza
budynkiem (kazde miejsce — ust. 2) oraz w budynkach, ale tylko tych, ktore mozna uzna¢ za
targowiska pod dachem, a takze hale uzywane do targéw, aukcji i wystaw (ust. 2a)”. Rodzaj
budynku natomiast ustala si¢ zgodnie z zasadami Klasyfikacji Srodkow Trwatych. Z art. 21
ust. 1 ustawy z dnia 17 maja 1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr
240, poz. 2027, ze zm.) wynika bowiem, ze podstawa wymiaru podatkow sa dane zawarte w
ewidencji gruntéw i budynkéw. Paragraf 65 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego
1 Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw 1 budynkow (Dz. U. Nr
38, poz. 454) stanowi za$, ze przynalezno$¢ budynku do odpowiedniego rodzaju ustala si¢
zgodnie z Zasadami Klasyfikacji Srodkéw Trwatych. ,Identyfikacja tych rodzajow budynkow
nie wymaga ich definiowania, poniewaz jest ona zawarta wprost w ich nazwie poprzez
wskazanie ich funkcji: odpowiednio hala uzywana do targéw to hala, gdzie odbywaja si¢
targi, hala uzywana do aukcji to hala, gdzie odbywaja si¢ aukcje, hala uzywana do wystaw to
hala, gdzie odbywaja si¢ wystawy, a targowisko pod dachem to miejsce pokryte dachem
gdzie si¢ handluje. Dalsze definiowanie powyzszych okreslen prowadzitoby do definiowania
poje¢, ktorych znaczenie jest oczywiste rowniez w jezyku potocznym. Zasada poprawnej
legislacji zaktada m.in. brak potrzeby zamieszczania w réznych aktach prawnych tych samych
pojg¢, jesli ich znaczenie jest takie same w tych aktach lub definiowania poje¢, ktére nie
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wymagaja definiowania. Czyniac przeciwnie — definiujac omawiane pojecia mielibysmy do
czynienia z taka wlasnie sytuacja” — stwierdzil Marszatek Sejmu.

3. Prokurator Generalny w pismie z 26 listopada 2009 r. stwierdzit, ze art. 15 ust. 2a
ustawy o podatkach 1 optatach lokalnych jest zgodny z art. 2 w zwiazku z art. 217 Konstytucji.

W ocenie Prokuratora Generalnego, przedstawione przez wnioskodawceg zarzuty nie
obalaja domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu w aspekcie zasady okreslonosci
przepiséw prawa. Stwierdzenie bowiem niezgodnos$ci przepisu z Konstytucja ze wzgledu na
brak okreslonosci czy precyzji mozliwe jest, jego zdaniem, wowczas, gdy ustawodawca
przekroczyl w sposob drastyczny zakres przystugujacej mu swobody legislacyjnej, a
naruszenie zasad i warto$ci konstytucyjnych jest ewidentne. Tymczasem, w ocenie
Prokuratora Generalnego, wnioskodawca nie podniost argumentow, ktore wskazywatyby, ze
rzekome rozbieznosci w orzecznictwie sadow administracyjnych, na tle zaskarzonego
przepisu, maja wiasnie taki charakter. Prokuratora Generalnego nie przekonaty rowniez
argumenty wnioskodawcy wskazujace, ze regulacja ta stwarza stan niepewnosci i
uniemozliwia przewidywanie rozstrzygnie¢ wydawanych na jej podstawie.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestie podnoszone przez wnioskodawce zostaly
wyjasnione w wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z 26 lutego 2008 r. (sygn. akt II
FSK 1669/06, Lex nr 456649). Sad ten dokonujac wyktadni przepisow dotyczacych optaty
targowej, stwierdzil, ze w przypadku ,,zwrotu normatywnego «targowisko pod dachem» nie
jest mozliwe poprzestanie na wyktadni jezykowej albowiem stowo «targowisko» ma swoje
ustawowe znaczenie. Sa nim zgodnie z art. 16 ust. 2 u.p.o.l. wszelkie miejsca, w ktorych jest
prowadzony handel. Znaczenia pojgcia «targowisko pod dachem» nalezy w zwiazku z tym
poszukiwa¢ w drodze wyktadni systemowej, poprzez odestanie do przepisow Prawa
budowlanego, i wydawanych na ich podstawie decyzji administracyjnych, przepiséw ustawy
o samorzadzie gminnym regulujacych zadania wlasne gminy, a obejmujace sprawy targowisk,
czy Prawa geodezyjnego i kartograficznego w odniesieniu do danych zawartych w ewidencji
gruntéw 1 budynkéw. Gdyby wyniki wyktadni systemowej nie daty jednoznacznego rezultatu,
siggna¢ nalezy do wyktadni celowosciowej, w ktorej decydujace znaczenie bedzie miata
funkcja jaka dany obiekt spetnia. W tym zakresie celowym jest dopuszczenie dowodu z
ogledzin przeprowadzonych w ramach prowadzonego post¢gpowania, ktére pozwola na
ustalenie przeznaczenia budynku i sposobu jego wykorzystania”.

Prokurator Generalny wskazal réwniez, ze Naczelny Sad Administracyjny w
powotanym wyroku odniost si¢ takze do zwrotu ,,hala uzywana do targow, aukcji i wystaw”.
Przytaczajac tezy uzasadnienia tego wyroku, Prokurator Generalny podkreslit, ze
sformutowanie ,hala uzywana do targéw, aukcji i wystaw”, ,,a nie np. «przeznaczonychy
wskazuje, ze nie chodzi tu o przewidywany (...) sposoéb uzywania obiektu, lecz o faktyczne —
1 to nie jednorazowe — jego wykorzystanie, na wskazane w art. 15 ust. 2a u.p.o.l. cele, za$
uzyte w tym przepisie pojgcie «targdéw» oznacza imprezy stuzace pokazywaniu,
zaprezentowaniu oferty handlowej, prowadzeniu negocjacji, a przy okazji dokonywaniu
sprzedazy”.

W S$wietle powyzszego, Prokurator Generalny stwierdzil, Zze ,po zastosowaniu
dopuszczalnych metod wyktadni mozna ustali¢ znaczenie przepisu zakwestionowanego przez
Radg”. Dlatego tez uznal, ze brak jest podstaw do uznania, iz art. 15 ust. 2a ustawy jest
niezgodny z art. 2 Konstytucji z powodu naruszenia zasady okreslonosci przepisow prawa.
Zaskarzona regulacja, zdaniem Prokuratora Generalnego, spetlnia réwniez wymogi okreslone w
art. 217 Konstytucji.

I
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Na rozprawie 8 grudnia 2009 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali swoje
dotychczasowe stanowiska w sprawie.

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zakres zaskarzenia.

Zakwestionowany przez wnioskodawcg art. 15 ust. 2a ustawy z dnia 12 stycznia 1991
r. o podatkach 1 optatach lokalnych (Dz. U. z 2006 r. Nr 121, poz. 844, ze zm.; dalej: ustawa)
stanowi czg$¢ regulacji po§wigconej optacie targowej, uregulowanej w art. 15 i art. 16 ustawy
o podatkach 1 optatach lokalnych.

Art. 15 ust. 1 ustawy stanowi: ,,Oplate targowa pobiera si¢ od 0sob fizycznych, oséb
prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, dokonujacych
sprzedazy na targowiskach”. Zgodnie z definicja zawarta w art. 15 ust. 2 ustawy
,»largowiskami, o ktorych mowa w ust. 1, sa wszelkie miejsca, w ktorych jest prowadzony
handel, z zastrzezeniem ust. 2a”. Art. 15 ust. 2a ustawy brzmi: ,,Optacie targowej nie podlega
sprzedaz dokonywana w budynkach lub czgéciach budynkéw, z wyjatkiem targowisk pod
dachem oraz hal uzywanych do targow, aukcji i wystaw”. Natomiast art. 15 ust. 3 ustawy
glosi: ,,Optatg targowa pobiera si¢ niezaleznie od naleznosci przewidzianych w odrgbnych
przepisach za korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ustugi §wiadczone przez
prowadzacego targowisko”. Zwolnione od oplaty targowej, na podstawie art. 16 ustawy, sa
osoby 1 jednostki wymienione w art. 15 ust. 1 ustawy, ktoére sa podatnikami podatku od
nieruchomos$ci w zwiazku z przedmiotami opodatkowania potozonymi na targowiskach.

Zaskarzonemu art. 15 ust. 2a ustawy wnioskodawca zarzucit brak jasnosci i precyzji
uregulowan, a takze wewngtrzna sprzeczno$¢, prowadzaca do nieusuwalnych w drodze
wyktadni problemoéw, zwiazanych ze stosowaniem tego przepisu. Oznacza to, zdaniem
wnioskodawcy, ze zaskarzony przepis art. 15 ust. 2a ustawy narusza art. 2 w zwiazku z art.
217 Konstytucji. Z uzasadnienia wniosku wynika, ze odnosi si¢ ono zwlaszcza do pewnego
zakresu normatywnego zaskarzonego przepisu, a mianowicie do oplaty targowej od sprzedazy
na ,,targowiskach pod dachem” oraz w ,,halach uzywanych do targéw, aukcji i wystaw”. W
rezultacie naruszenia przez ustawodawce zasady przyzwoitej legislacji, ustawodawca ,,w taki
sposob unormowat zakres przedmiotowy optaty targowej, ze doprowadzit do stanu
niepewnosci co do tego, czy sprzedaz w halach targowych pod dachem oraz w halach
uzywanych do targéw podlega opodatkowaniu ta optata” — stwierdzit wnioskodawca.

Przed przystapieniem do zbadania zarzutow wnioskodawcy, Trybunal Konstytucyjny
zbadat, jaki jest charakter prawny optaty, o ktérej mowa w art. 15 ustawy, a takze jak
wygladata ewolucja tej oplaty w okresie powojennym.

2. Historyczna analiza ksztaltowania si¢ optaty targowe;j.

Po raz pierwszy w powojennej Polsce, ustawa z dnia 26 lutego 1951 r. o podatkach
terenowych (Dz. U. Nr 14, poz. 110; dalej: ustawa o podatkach terenowych) wprowadzono
»podatek targowy”. Art. 19 ust. 1 ustawy o podatkach terenowych regulowal zakres
przedmiotowy tego podatku, ktéremu podlegaly ,.$wiadczenia, wykonywane osobiscie 1 bez
pomocy innych 0sob przez: 1) osoby trudnigce si¢ handlem na targach, w halach targowych
itp. miejscach sprzedazy oraz na ulicach, placach i podworzach bez posiadania w tym celu
statych miejsc sprzedazy, 2) osoby trudniace si¢ handlem obno$nym i domokraznym, 3)
osoby trudniace si¢ handlem, okreslone w pkt 1), rozwoznie, tj. z wozow, wozkow, todzi,
rowerow itp., 4) wedrownych portrecistow 1 fotograféw, 5) osoby utrzymujace uliczne punkty
wazenia 0osob”. W $wietle natomiast art. 19 ust. 2 ustawy o podatkach terenowych ,,Za stale
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miejsce sprzedazy w rozumieniu ust. 1 pkt 1) uwaza si¢ jedno lub wigcej zamknigtych lub
otwartych pomieszczen, jak: stragany, budki, stoiska itp., jezeli pozostaja stale na tym samym
miejscu”. Art. 24 ust. 1 ustawy o podatkach terenowych przewidywat, ze ,,Podatnicy podatku
targowego sa zwolnieni od obowiazku optacania podatku obrotowego i dochodowego oraz od
obowiazku uzyskania karty rejestracyjnej”. Jednakze art. 24 ust. 3 tej ustawy stanowit
podstawg do pociagnigcia podatnikow podatku targowego wykonujacych ,.$wiadczenia”,
okreslone w art. 19 ust. 1, ,,do wplacania podatku obrotowego i dochodowego zamiast
podatku targowego na podstawie decyzji wilasciwego organu finansowego”. W tym
przypadku wptacony uprzednio podatek targowy zaliczany byl na poczet podatku obrotowego
lub dochodowego.

Kryteria klasyfikacji stanow faktycznych, podlegajacych podatkowi targowemu,
odnosity si¢ do sposobu (rodzaju) sprzedazy, przez kategorie podmiotéw okreslone w
ustawie. Istotnym kryterium bylo takze, okreSlone w ustawie, miejsce wykonywania,
wskazanych wyzej, czynnosci. To nie moglo by¢ stale miejsce, czyli nie moglo by¢
zamknigtym lub otwartym pomieszczeniem, takim jak, np. stragan, budka, stoisko itp.,
pozostajacym stale na tym samym miejscu.

Ustawa o podatkach terenowych zostata zastapiona dekretem z dnia 20 maja 1955 r. o
niektorych podatkach i1 optatach terenowych (Dz. U. z 1963 r. Nr 16, poz. 87, ze zm.; dale;j:
dekret z 1955 r.).

Art. 26 ust. 1 dekretu z 1955 r. stanowil, ze ,,Oplat¢ targowa pobiera si¢ na
targowiskach od osob, ktoére nie zawarly z jednostka prowadzaca targowisko umowy o
dzierzawe (najem) pomieszczen handlowych (stoisk), ani umowy o stata dostawe artykulow
dopuszczonych do obrotu na targowiskach”. Zgodnie z ust. 2 tegoz przepisu optata targowa
pobierana byla réwniez na terenie innych miejsc wyznaczanych przez prezydia rad
narodowych (np. kiermasz). Osoby wnoszace optatg targowa zobowiazane byly rowniez do
uiszczania naleznosci, przewidzianych w odrgbnych przepisach, za korzystanie z urzadzen
targowisk, np. z chlodni, magazynéw, przechowalni, srodkéw transportowych, wag, lub za
korzystanie z innych ushug §wiadczonych przez jednostke prowadzaca targowisko (art. 29 ust.
4 dekretu z 1955 r.). Nadto, w $wietle art. 29 ust. 5 dekretu z 1955 r., osoby, ktoére
wykonywaly $wiadczenia podlegajace oplacie targowej, a byly zwolnione od podatku
obrotowego 1 dochodowego, mogly by¢ jednak zobowiazane do optacania podatku
obrotowego i dochodowego, zamiast optaty targowej, na podstawie decyzji wlasciwego
organu finansowego za caty rok podatkowy, w ktorym decyzja zostata dor¢czona.

Nowoscia normatywna byla zmiana nazwy omawianego $wiadczenia
publicznoprawnego: ,,podatek™ zastapiony zostat ,,optata”. Nie wptynglo to jednak znaczaco
na jego istotg. Zakres przedmiotowy ,,opltaty targowej” obejmowal podmioty, dokonujace
sprzedazy produktow okreslonych w art. 29 ust. 1 dekretu z 1955 r., ktoére nie wynajmowaty
lub nie dzierzawity pomieszczen lub stoisk handlowych. Optata ta pobierana byta niezaleznie
od optat za korzystanie z wurzadzen targowiskowych. W przypadku podmiotow
zobowiazanych do uiszczania optaty targowej zastgpowata ona podatek dochodowy i podatek
obrotowy.

Opfata targowa, uregulowana dekretem z 1955 r., miata charakter mieszany, gdyz z
jednej strony byla oplata za mozliwos¢ wolnego dostepu i dokonywania sprzedazy na
targowiskach lub kiermaszach; z drugiej strony — stanowita alternatywe dla podatku
dochodowego i obrotowego. Charakter optaty przejawiat si¢ tez w ekwiwalentnosci (cho¢ nie
byla ona pelna) w zamian za prowadzenie i utrzymywanie targowisk.

Do uiszczania oplaty targowej nie byly zobowiazane podmioty, ktére dokonywaty
sprzedazy w sposob staly w wynajmowanych lub dzierzawionych pomieszczeniach
handlowych (stoiskach), a takze podmioty, ktére zawarly umowe o stata dostawe artykutéw
dopuszczonych do obrotu na targowiskach. Nie oznacza to, ze optata targowa byla zawsze
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pobierana alternatywnie do czynszu najmu lub dzierzawy. Art. 29 ust. 5 dekretu z 1955 r.
przewidywal mozliwo$¢ objecia podmiotéw dokonujacych sprzedazy na targowisku,
podatkiem obrotowym i dochodowym zamiast optaty targowej na podstawie decyzji
wlasciwego organu finansowego. Wspomniane objgcie podatkiem obrotowym i dochodowym
nie byto uzaleznione od zawarcia przez te podmioty umowy najmu lub dzierzawy.

Ustawa z dnia 19 grudnia 1975 r. o niektorych podatkach i optatach terenowych (Dz.
U. Nr 45, poz. 229, ze zm.; dalej: ustawa z 1975 r.), uchylajac dekret z 1955 r., nie wniosta
zmian co do samej istoty oplaty targowej, ale wprowadzita pewne watpliwosci co do jej
charakteru prawnego. Opflata ta, w $§wietle uregulowan dekretu z 1955 r., miata charakter
publicznoprawny i byla §wiadczeniem naleznym zwiazkom publicznoprawnym. Natomiast
zgodnie z art. 25 ust. 1 ustawy z 1975 r., jezeli targowisko bylo prowadzone przez utworzone
w tym celu przedsigbiorstwo panstwowe, calo$¢ wpltywoéw z optaty targowej stanowila
dochdd przedsigbiorstwa. Art. 25 ust. 2 tej ustawy stanowil: ,jezeli targowisko prowadzi
przedsigbiorstwo panstwowe inne niz okreslone w ust. 1 albo spoétdzielnia, terenowy organ
administracji panstwowej przyzna temu przedsigbiorstwu (spétdzielni) udziat we wptywach z
oplaty targowej, w wysokosci 50% tych wplywdw, z przeznaczeniem na konserwacj¢ i
rozbudowe targowiska”. Rozwiazanie to wypaczalo zatem charakter prawny oplaty targowe;.
Wysokos¢ optaty byta bowiem ustalana przez miejskie i gminne rady narodowe w granicach
gornych stawek okreSlonych w rozporzadzeniu przez Rade¢ Ministrow, w postaci
zryczatltowanej, chociaz nie we wszystkich przypadkach stanowita ona dochdd zwiazku
publicznoprawnego.

Istota opflaty targowej miala jednak nadal charakter mieszany; byla oplata za
mozliwo$¢ korzystania z targowisk do dokonywania sprzedazy i jednocze$nie uproszczona
forma opodatkowania, przejawiajaca si¢ jako forma alternatywna wobec podatku obrotowego
1 dochodowego. Art. 22 ust. 1 ustawy z 1975 r. stanowil, ze ,,optatg targowa pobiera sig
dziennie od oséb dokonujacych sprzedazy na targowiskach, bez posiadania tam statego
urzadzenia uzytkowanego na podstawie zawartej z jednostka prowadzaca targowisko umowy
dzierzawy lub najmu pomieszczen handlowych”. Z kolei art. 22 ust. 2 ustawy z 1975 r.
wskazywal takze, ze ,,optate targowa od 0sob, o ktorych mowa w ust. 1, pobiera si¢ rOwniez
na terenie innych miejsc wyznaczonych czasowo przez terenowe organy administracji
panstwowej jako miejsca handlowe”. Natomiast z art. 22 ust. 4 ustawy z 1975 r. wynikato, ze
»oplate targowa pobiera si¢ niezaleznie od nalezno$ci przewidzianych w odrgbnych
przepisach za korzystanie z urzadzen targowisk oraz za inne ustugi $wiadczone przez
jednostke prowadzaca targowisko™.

Istotne zmiany dotyczace oplaty targowej przyniosta ustawa z dnia 14 marca 1985 r. o
podatkach 1 optatach lokalnych (Dz. U. Nr 12, poz. 50, ze zm.; dalej: ustawa z 1985 r.). Art.
13 ust. 1 ustawy z 1985 r. stanowil, ze ,oplate targowa pobiera si¢ dziennie od o0séb
fizycznych 1 os6b prawnych, dokonujacych sprzedazy na targowiskach”. Ustawa ta nie
zawierala zatem regulacji, ktore stanowilyby podstawe do zwolnienia z oplaty targowej
podmiotow trudniacych si¢ sprzedaza w sposob staly, w wynajetych w tym celu
pomieszczeniach lub stoiskach, uiszczajacych czynsz najmu lub dzierzawy. Ustawodawca
zrezygnowat takze z postanowien, na podstawie ktérych optata targowa stanowita alternatywe
dla podatku dochodowego i1 obrotowego.

Zwolnienie z oplaty targowej przewidywat jedynie art. 14 ustawy z 1985 r., ktory w
ust. 1 stanowit: ,,Zwalnia si¢ od optaty targowej osoby wymienione w art. 13 ust. 1, ktore sa
podatnikami podatku od nieruchomosci potozonych na targowiskach”. Natomiast na
podstawie art. 14 ust. 2 przyznano kompetencje radom narodowym do stosowania innych
zwolnienia niz okreslone w ustawie.

Ustawa z 1985 r. wprowadzita réwniez definicj¢ targowiska, zgodnie z ktora
targowiskami sa wszelkie miejsca (hale targowe, bazary, place), w ktorych prowadzony jest
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handel z r¢ki, koszow, stoisk, wozoéw konnych, przyczep, pojazdéw samochodowych itp., a
takze sprzedaz zwierzat, pojazdow samochodowych i czeséci do tych pojazdow (art. 13 ust. 2
tej ustawy). Oplata targowa pobierana byla niezaleznie od nalezno$ci przewidzianych w
odrgbnych przepisach za korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ustugi §wiadczone
przez jednostke prowadzaca targowisko (art. 13 ust. 3 ustawy z 1985 1.).

Taka regulacja w duzym stopniu wplyngla na zmiang istoty optaty targowe;.
Nawiazywata ona wytacznie do mozliwosci dokonywania sprzedazy w okreslonych w
ustawie miejscach i byla pobierana alternatywnie do podatku od nieruchomosci. Optata
targowa utracita charakter uproszczonego podatku, zast¢pujacego podatek obrotowy i
dochodowy. Zwolnienie z obowiazku uiszczania oplaty targowej podmiotow ptacacych
podatek od nieruchomosci potozonych na targowiskach przesadzalo o istocie tego
Swiadczenia jako optaty (cho¢ niezupelie ekwiwalentnej) za korzystanie, w celu
dokonywania sprzedazy, z miejsc wskazanych w ustawie. Nie zmienia takiej oceny to, ze
optata targowa byla pobierana niezaleznie od innych optat za korzystanie z urzadzen
targowych. Te ostatnie mialy bowiem charakter prywatnoprawny i stanowily ceng za
korzystanie z urzadzen targowych.

Obowiazek uiszczania oplaty targowej stat si¢, na gruncie omawianej ustawy,
niezalezny od innych podatkéw zwiazanych z dochodem lub obrotem, a takze niezalezny od
tego, czy sprzedaz ma charakter staty, sezonowy czy jednorazowy. Dla powstania tego
obowiazku nie mialo réwniez znaczenia to, czy sprzedaz dokonywana byla w miejscu
przeznaczonym 1 zorganizowanym jako powszechnie pojmowane targowisko, czy w
jakimkolwiek innym miejscu.

Ustawa z 14 marca 1985 r. o podatkach i optatach lokalnych uchylona zostata przez
ustaweg z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych (Dz. U. Nr 9, poz. 31;
dalej: ustawa). Art. 15 ustawy z 12 stycznia 1991 r. w ustgpie pierwszym stanowit, ze ,,optate
targowa pobiera si¢ od osob fizycznych, oséb prawnych oraz jednostek organizacyjnych nie
majacych osobowosci prawnej, dokonujacych sprzedazy na targowiskach”. Ustep drugi tego
artykulu zawieratl definicj¢ targowiska, zgodnie z ktora ,targowiskami, o ktorych mowa w
ust. 1, sa wszelkie miejsca, w ktorych jest prowadzony handel z r¢ki, koszow, stoisk, wozoéw
konnych, przyczep, pojazdéow samochodowych itp., a takze sprzedaz zwierzat, Srodkow
transportowych i czesci do srodkéw transportowych”. Natomiast na podstawie art. 15 ust. 3
ustawy oplata targowa byla pobierana niezaleznie od nalezno$ci, przewidzianych w
odrebnych przepisach, za korzystanie z urzadzen targowych oraz nalezno$ci za inne ustugi
$wiadczone przez prowadzacego targowisko.

W ustawie z dnia 30 pazdziernika 2002 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych oraz o zmianie niektdrych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1683; dalej: ustawa
nowelizujaca z 2002 r.), zmieniajacej, migdzy innymi, art. 15 ustawy, ustawodawca
zrezygnowal z obszernej egzemplifikacji — co uwaza za targowisko i zastapil ja nowa
definicja, zgodnie z ktora targowiskami sa wszelkie miejsca, w ktérych jest prowadzony
handel, z zastrzezeniem ust. 2a. Art. 15 ust. 2a, zaskarzony w niniejszej sprawie, stanowi
natomiast, ze ,optacie targowej nie podlega sprzedaz dokonywana w budynkach lub
czgsciach budynkéw, z wyjatkiem targowisk pod dachem oraz hal uzywanych do targow,
aukcji i wystaw”.

Opfata targowa, uregulowana w art. 15 i art. 16 ustawy, z istoty swej pozostaje nadal
optata, ktora nalezy uiszcza¢ gminom za mozliwo$¢ dokonywania sprzedazy na jej terenie.
Poniewaz jednak targowiskiem jest kazde miejsce, w ktorym dokonywana jest sprzedaz,
niezaleznie od tego, czy jest ono specjalnie do tego celu przeznaczone, czy tez nie, a takze z
uwagi na to, ze obowiazek optaty targowej istnieje niezaleznie od tego, czy teren targowiska
jest wlasnoscia komunalna, czy prywatna — powstaja problemy ze wskazaniem $wiadczenia
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wzajemnego ze strony gminy, dokonywanego w zamian za uiszczanie optaty. Optata ta ma
wigc pewne cechy podatku.

3. Kontrowersje dotyczace interpretacji art. 15 ustawy w $wietle orzecznictwa sadow i
doktryny.

Brzmienie art. 15 ustawy, jeszcze przed nowelizacja z 2002 r., wywotywato
watpliwosci w orzecznictwie sadowym i doktrynie. Naczelny Sad Administracyjny w wyroku
z 15 grudnia 1992 r., sygn. akt SA/Wr 1096/92, probujac zdefiniowa¢ pojgcie targowiska, a
tym samym wskaza¢ kryterium powstania zobowiazania do uiszczania optaty targowe;,
stwierdzil, ze ,,brak powszechnego dostepu do miejsca i budowli przeznaczonych do handlu z
reki, koszow, stoisk, wozow konnych, przyczep, pojazdéw samochodowych itp. kazdej osoby
fizycznej, osoby prawnej oraz jednostki organizacyjnej nie majacej osobowosci prawnej, bez
wzgledu na to, czy prowadzi dziatalno$§¢ gospodarcza, czy tez nie ma zadnych prawem
okreslonych uprawnien powoduje, ze te miejsca i budowle nie spetniaja funkcji targowiska w
rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy (...). Swobod¢ dostgpu do targowiska moga jedynie
ograniczac: jego pojemnos¢, godziny otwarcia i inne postanowienia zawarte w regulaminie
targowiska” (Wspolnota, nr 38/184 z 18 wrzesnia 1993 r., s. 16).

W  wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny wskazat rowniez, ze w
przeciwienstwie do art. 4 ust. 2 dekretu z 2 sierpnia 1951 o targach i targowiskach (Dz. U. Nr
41, poz. 312), ktéry wprowadzal obowiazek koncesjonowania dzialalnosci prowadzenia
targowisk, z art. 15 ust. 2 ustawy wynika, ze ,,targowiskami sa zaré6wno targowiska, ktoérych
lokalizacje ustalita gmina, jak tez kazde inne miejsce, mimo ze formalnie nie sa okre§lone
przez gming jako targowiska”. Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego, ,,sam fakt
dokonywania sprzedazy w miejscach 1 budowlach (halach targowych, bazarach)
przeznaczonych do handlu z stoisk, z reki, wozéw, koszow itp. nie jest warunkiem
wystarczajacym do uznania, Ze sprzedaz jest prowadzona na targowisku”. NSA stanal na
stanowisku, iz o tym, czy sprzedaz dokonywana jest na targowisku i podlega optacie
targowej, decyduje swobodny dostgp do miejsc sprzedazy. ,,.Dostgp ten nie moze by¢
ograniczony zawartymi mi¢dzy wilascicielem budowli (hali targowej, bazaru) i miejsca
umowami cywilnoprawnymi (najmu, dzierzawy)”. Za przyjeciem kryterium powszechnej
dostepnosci do miejsc sprzedazy przemawia, w ocenie sadu, wyktadnia funkcjonalna art. 15
ust. 2 ustawy. ,,Wymienione w tym artykule formy handlu (z rgki, koszow, stoisk, wozow
konnych, przyczep, pojazdow samochodowych itp. wskazuja na to, ze handel jest
prowadzony w miejscu powszechnie dostgpnym”. ,,Po zakonczeniu dziatalnosci handlowej w
danym dniu, handlujacy opuszcza targowisko, zabiera kosze, wozy i oproznia stanowisko. W
tym konteks$cie nie jest stanowiskiem, w rozumieniu cytowanej ustawy, miejsce sprzedazy w
domu towarowym, dysponujace stalym zapleczem magazynowym, trwatymi urzadzeniami
technicznymi (np. lady chtodnicze) itp.” — stwierdzil Naczelny Sad Administracyjny w
omawianym wyroku.

W okresie, w ktorym zostat wydany przytoczony wyzej wyrok, nie istniata utrwalona
linia orzecznicza, a wyrok ten stanowil probe interpretacji pojecia ,,targowisko”.

W literaturze przedmiotu podawano jednak w watpliwo$¢, czy rzeczywiscie kryterium
powszechnej dostgpnosci do miejsc na targowisku jest kryterium wynikajacym z art. 15 ust. 2
ustawy. Zwracano uwagg, ze wycofywanie si¢ wielobranzowych doméw towarowych z
dziatalnosci handlowej i czerpanie dochoddéw z wynajmowanych stanowisk prowadzi w
istocie do przeksztalcenia tych obiektow w bazary czy hale targowe. Wskazywano w zwiazku
z tym, ze ,,za targowisko mozna uzna¢ tylko miejsce lub budowle, przeznaczone do handlu z
reki, koszéw stoisk, wozdw itp., zlokalizowane w miejscu ustalonym przez gming,
posiadajace regulamin nadany przez gming, zarzadzane przez gming lub inny podmiot
gospodarczy na podstawie zezwolenia udzielonego przez gming”, a ,wszelkie inne,
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spontanicznie czy zywiotowo powstajace formy powinny by¢ przez gming poddane jej
wladzy badz likwidowane jako nielegalne” (W. Miemiec, Bledne pojecie targowiska,
»Wspolnota” nr 38/184 z 18 wrzesnia 1993 r., s. 16-17).

Od zastosowania kryterium powszechnej dostgpnosci przy definiowaniu pojgcia
»targowisko” odstapit Sad Najwyzszy w wyroku z 18 listopada 1993 r., sygn. akt. IIl ARN
68/93, uzasadniajac, ze przyjecie takiego stanowiska godzitoby, we wiladztwo gminy w
zakresie miejsc sprzedazy o znamionach targowiska, takze na nieruchomos$ciach nie
stanowiacych wlasnosci gminy. Oplatg targowa — zdaniem Sadu Najwyzszego — nalezy wigc
uiszcza¢ niezaleznie od faktu, iz sprzedajacy sa zwiazani osobnymi umowami najmu lub
dzierzawy stoisk z wtascicielami lub uzytkownikami nieruchomosci.

Wspomniana nowelizacja ustawy o podatkach i optatach lokalnych dokonana w
ustawie z 2002 r. nie przyczynita si¢ do usunigcia watpliwosci pojawiajacych si¢ w zwiazku z
zakresem przedmiotowym oplaty targowe;.

Brzmienie zaskarzonego art. 15 ust. 2a ustawy, od poczatku wejScia w zycie tego
przepisu wywotywato szereg probleméw z ustaleniem, ktére budynki stanowia targowiska
pod dachem oraz hale uzywane do targdw, aukcji i wystaw. Brak ustawowej definicji pojec:
»targowisko pod dachem” i ,hale uzywane do targow, aukcji i wystaw”, sktaniat sady oraz
przedstawicieli doktryny do poszukiwania kryteridéw, za pomoca ktéorych mozna by ustali¢
rodzaj budynku. Szczegdlnie pomocne przy ustalaniu rodzaju obiektu budowlanego
wskazywano pozwolenia na budowe¢ (decyzja administracyjna wydana na podstawie
przepiséw prawa budowlanego) i zataczony do niej projekt budowlany, zauwazajac wszakze,
iz ,,sprawa komplikuje si¢ (...) woéwczas, gdy takiego pozwolenia nie ma (stare budynki) lub
wybudowano budynek bez pozwolenia lub niezgodnie z nim (samowola budowlana). (...)
Przy ustalaniu charakteru budynku, organ podatkowy powinien kierowa¢ si¢ rowniez danymi
zawartymi w ewidencji gruntow i budynkéw. Zgodnie bowiem z art. 21 ustawy z 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne 1 kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027) — podstawa
wymiaru podatkéw 1 §wiadczen powinny by¢ dane wynikajace z ewidencji gruntow i
budynkéw” (L. Etel, Opinia dotyczqca zasad pobierania oplaty targowej od o0sob
dokonujqcych sprzedazy w halach na terenie gminy Rz. ,,CASUS” nr 1/2005, s. 30-32).

Oceniano natomiast, ze ,,nie ma zadnych problemoéw z ustaleniem czy dana hala jest
«uzywana do targéw». Jest to okoliczno$¢ powszechnie znana i nie wymaga przeprowadzenia
odrgbnego dowodu. «Uzywanie do targdéw» oznacza nic innego jak wykorzystywanie hali do
prowadzenia sprzedazy réznorodnych towardw przez, co jest cecha charakterystyczna, duza
ilo$¢ sprzedajacych. Sam fakt uzywania hali do targow skutkuje tym, Zze mozna w niej
pobiera¢ optate targowa. Nie musi to by¢ przy tym obiekt wybudowany jako «hala targoway.
Hala uzywana do targéw to np. hala sportowa, w ktorej w okreslonych dniach 1 godzinach
odbywaja si¢ targi”. Mozliwos¢ pobierania optaty targowej, w $Swietle art. 15 ust. 2a ustawy,
istnieje wigc wowcezas, gdy spelnione sa dwa kryteria: gdy dany budynek jest hala i gdy hala
ta uzywana jest do targdéw (zob. L. Etel, op.cit.).

Sady, orzekajace w sprawach zwigzanych ze stanami faktycznymi, z ktorymi wigzano
przepis art. 15 ust. 2a ustawy, przyjmowaty poczatkowo, jako kryterium identyfikacji
budynkéw dla celow optaty targowej, ustalenia wynikajace z decyzji o pozwoleniu na
budowe czy pozwoleniu na uzytkowanie budynku, (por. np. wyrok Wojewodzkiego Sadu
Administracyjnego w Lodzi z 25 maja 2006 r., sygn. akt I SA/Ld 1237/05, czy wyroki
wskazane we wniosku gminy). Natomiast Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21
grudnia 2005 r., sygn. akt FSK 871/05, stwierdzil, Ze ,,skoro ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r.
o podatkach i optatach lokalnych (...) nie definiuje pojecia «targowiska pod dachem» oraz
«hala uzywana do targoéw, aukcji i wystaw», a Klasyfikacja Srodkéw Trwatych oraz Polska
Klasyfikacja Obiektow Budowlanych postuguja si¢ pojgciami tozsamymi, to zgodnie z
wykladnia systemowa zewngtrzna nalezy przyjaé, ze w art. 15 ust. 2a ustawy o podatkach i
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optatach lokalnych chodzi o rodzaje (klasy) obiektow budowlanych okreslonych w ww.
klasyfikacjach”.

Wojewo6dzki Sad Administracyjny w Lodzi w wyroku z 7 lipca 2006 r., sygn. akt I
SA/Ld 184/05, stwierdzit natomiast, ze ,,odpowiednie zaklasyfikowanie konkretnego budynku
zalezne jest od petnionej przez ten budynek funkcji oraz zwiazanej z tym konstrukcji i
wyposazenia. (...) Stopien zorganizowania hali, podzielonej na boksy, decyduje o tym, ze
sprzedaz w hali ma charakter sprzedazy na targowisku, a nie sprzedazy o charakterze
sklepowym”. Sad ten uznal, Zze ,,0 charakterze budynku przesadza tre$¢ dokumentow
dotyczacych danego budynku 1 okoliczno$¢ czy budynek zostal wybudowany i przekazany do
uzytku jako targowisko pod dachem czy tez hala uzywana do targéw aukcji i wystaw.

Wyrazana w orzecznictwie sadow administracyjnych teze, ze o zaklasyfikowaniu
budynku przesadza tre§¢ dokumentdw dotyczacych danego budynku i okoliczno$¢, czy
budynek zostal wybudowany i przekazany do uzytku jako targowisko pod dachem, czy tez
hala uzywana do organizacji targoéw, aukcji i wystaw, zakwestionowal Naczelny Sad
Administracyjny w wyroku z 26 lutego 2008 r. (sygn. akt IT FSK 1627/06). W ocenie NSA,
dokonywanie oceny podatkowego stanu faktycznego w oparciu o rozstrzygnigcia organow
budowlanych nie znajduje zadnego oparcia w przepisach ustawy o podatkach i optatach
lokalnych. ,,W postgpowaniu podatkowym dopuszczalne jest podwazenie domniemania
prawdziwosci, a wige zgodnosci z rzeczywista trescia decyzji administracyjnej wydanej przez
organ budowlany udzielajacy pozwolenia na budowg obiektu budowlanego lub jego
uzytkowania. (...) Z tresci art. 15 ust. 1 i 2 v.o.p.l. wynika, ze dokonywanie sprzedazy jak i
prowadzenie handlu oznaczaja to samo, jak i to, ze targowiskami sa miejsca prowadzenia
handlu niezaleznie od ich charakteru prawnego czy tez przeznaczenia. Kazde miejsce, w
ktérym prowadzony jest handel stanowi bowiem targowisko” — stwierdzil NSA w
przywotanym wyzej wyroku, wyjasniajac roOwniez, ze ,tworzac podatkowy stan faktyczny,
ksztattujacy obowiazek podatkowy w optacie targowej w przypadku sprzedazy w budynkach
lub ich czesciach bedacych targowiskiem pod dachem lub hala uzywana do targdéw, aukcji i
wystaw, ustawodawca wskazat na kryterium, ktére te budynki winny spetiaé¢. W jednym i
drugim przypadku maja one charakter funkcjonalny, przy czym w pierwszym przypadku
charakter obiektu odnoszony jest stale do funkcji jaka spetnia (targowiska), w drugim za$
charakter obiektu (hala) odnoszony jest do jednego z mozliwych sposobow jego
wykorzystania (uzywanie do targow, aukcji i wystaw). (...) Co do zwrotu normatywnego
«targowisko pod dachem» nie jest mozliwe poprzestanie na wykladni jezykowej albowiem
stowo «targowisko» ma swoje ustawowe znaczenie. Sa nim zgodnie z [art. 15] ust. 2 u.o.p.L
wszelkie miejsca, w ktérych jest prowadzony handel. Znaczenia pojecia «targowisko pod
dachem» nalezy w zwiazku z tym poszukiwa¢ w drodze wyktadni systemowej, poprzez
odestanie do przepisow prawa budowlanego, i wydawanych na ich podstawie decyzji
administracyjnych, przepisOw ustawy o samorzadzie gminnym regulujacych zadania wtasne
gminy a obejmujace sprawy targowisk, czy prawa geodezyjnego i kartograficznego w
odniesieniu do danych zawartych w ewidencji gruntow i budynkéw. Gdyby wyniki wyktadni
systemowej nie daly jednoznacznego rezultatu, siggna¢ nalezy do wyktadni celowosciowej, w
ktorej decydujace znaczenie bedzie miata funkcja jaka dany obiekt spetnia. W tym zakresie
celowym jest dopuszczenie dowodu z ogledzin przeprowadzonych w ramach prowadzonego
postgpowania, ktore pozwola na ustalenie przeznaczenia budynku i sposobu jego
wykorzystania” — stwierdzit Naczelny Sad Administracyjny w przywolanym wyzej wyroku.

Znacznie mniej watpliwosci, zdaniem NSA, nastrgcza odczytanie znaczenia zwrotu
prawnego: ,hala uzywana do targéw, aukcji i wystaw”. ,,Hala zgodnie z powszechnym
znaczeniem tego stowa jest budynek, zwykle jednokondygnacyjny, o wysokim i bardzo
rozleglym wngtrzu (por. Uniwersalny stownik jezyka polskiego pod red. A. Dubisza,
Warszawa 2003, tom 1, str. 1113). Podobnie okresla to stownik jezyka polskiego pod red. M.
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Szymczaka. Hale uzywane do targow, aukcji 1 wystaw nalezy traktowaé jako budynek,
zwykle jednokondygnacyjny, jednoprzestrzenny, o wysokim 1 rozlegtym wngtrzu,
wykorzystywany do sprzedazy i1 kupna towaréw odbywajacych si¢ w okreslone dni tygodnia
lub wystawy eksponatow umozliwiajacych zatatwianie transakcji handlowych, publicznych
sprzedazy, wystawiania na pokaz zbioréw wytwordéw dziatalnosci cztowieka w jakiejkolwiek
dziedzinie lub okazow przyrody (W. Witalec, Glosa do wyroku NSA z 21 grudnia 2005 r., 1T
FSK 871/05, Finanse Komunalne 2007, nr 1-2, str. 132). Zgodzi¢ si¢ nalezy z tym autorem,
ze wskazane cechy tego rodzaju budynkow sa okreslone przez elementy stanu faktycznego,
ktore sa mozliwe do ustalenia w drodze bezposredniego ogladu (Ibidem, str. 132)” —
wyjasniat NSA w cytowanym wyroku o sygn. akt. II FSK 1627/06.

W dalszej czgsci uzasadnienia omawianego wyroku Naczelny Sad Administracyjny
podzielit poglady wyrazane w swoich wcze$niejszych wyrokach, w szczegdlnosci w wyroku z
1 lutego 2007 r. (sygn. akt. I FSK 1507/06). Stwierdzit w nim NSA, ze sformulowanie
uzywanych, a nie np. przeznaczonych, wskazuje, ze nie chodzi tu o przewidywany (w tym
celu go wzniesiono) sposob uzywania obiektu, lecz o faktyczne — i to nie jednorazowe — jego
wykorzystanie na wskazane w art. 15 ust. 2a ustawy cele, za§ uzyte w tym przepisie pojecie
»targdw” oznacza imprezy stuzace pokazywaniu, zaprezentowaniu oferty handlowe;j,
prowadzeniu negocjacji, a przy okazji dokonywaniu sprzedazy. W konsekwencji NSA uznat,
ze sprzedaz dokonywana w hali, w ktdérej nie sa organizowane imprezy w postaci targow,
aukcji 1 wystaw, o ktérych mowa w art. 15 ust. 2a in fine ustawy, nie podlega optacie
targowej. W wyroku tym Naczelny Sad Administracyjny wskazal ponadto, ze ,optata
targowa, unormowana powyzszym przepisem, jest w rzeczywisto$ci uproszczona forma
opodatkowania sprzedazy dokonywanej na targowiskach. Przemawia za tym gtownie fakt, ze
pobiera si¢ ja niezaleznie od naleznos$ci przewidzianych w odrgbnych przepisach za
korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne ushugi $wiadczone przez prowadzacego
targowisko (art. 15 ust. 3 u.0.p.1.)” — (sygn. akt II FSK 1627/06).

W kolejnym wyroku z 14 grudnia 2007 r. (sygn. akt II FSK 1402/06) Naczelny Sad
Administracyjny stwierdzil, ze ,,sprzedaz dokonywana w hali, w ktorej nie sa organizowane
imprezy w postaci targdw, aukcji i wystaw, wymienione w art. 15 ust. 2a in fine v.0.p.l., nie
podlega oplacie targowe;j”.

NSA podkreslit rowniez, ze art. 15 ustawy ,,adresowany jest do szerokiego kregu
podmiotow, do ktorych naleza tez sprzedawcy «jednorazowi», na ktére naktada obowiazek
$wiadczenia daniny o charakterze publicznym. Powinien by¢ wigc zredagowany w taki
sposob, aby sprzedawca wiedzial, Zze dokonujac sprzedazy w danym miejscu jest
zobowiazany do zaplaty optaty targowej lub tez nie, bez konieczno$ci siggania do przepisow
Prawa budowlanego, czy tez pomocniczo do przepiséw wydanych na podstawie ustawy o
statystyce publicznej. (...) Egzegeza norm prawnych zawartych w art. 15 ustawy, przy
wykorzystaniu jezykowych dyrektyw wyktadni, prowadzi do nastgpujacych wnioskow: 1)
wszystkie budynki, w ktorych prowadzony jest handel sa targowiskami, 2) sprzedaz
dokonywana w budynkach (generalnie «wylaczona» z tego obowiazku) podlega optacie
targowe] wowczas, gdy: a) budynek jest targowiskiem pod dachem, b) budynek jest hala
uzywang do targéw, aukcji 1 wystaw. Dla ponownego objgcia (wyjatek od wyjatku) optata
targowa sprzedazy dokonywanej w niektorych budynkach, ustawodawca postuzyt si¢ dwoma
kryteriami: techniczno-konstrukcyjnym (dach nad targowiskiem) oraz funkcjonalnym (sposob
wykorzystania hali)”.

Powyzsze tezy zawieraly rowniez wyroki Naczelnego Sadu Administracyjnego z 1
lutego 2007 r., sygn. akt II FSK 1289/06, z 1 lutego 2007 r., sygn. akt II FSK 1507/06, z 1
lutego 2007 r., sygn. akt II FSK 1225/06.
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4. Tre$¢ normatywna wskazanych wzorcow konstytucyjnych z art. 2 w zwiazku z art.
217 Konstytucji.

Whnioskodawca, zarzucajac art. 15 ust. 2a ustawy brak precyzji 1 jasnosci uregulowan,
w zakresie dotyczacym targowisk pod dachem oraz hal uzywanych do targdw, aukcji i
wystaw, a takze zarzucajac, ze okreslenie przedmiotu optaty targowej nastapito w akcie
prawnym o randze rozporzadzenia, wskazat jako wzorzec kontroli art. 2 w zwiazku z art. 217
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim orzecznictwie, ze na tres¢
zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2 Konstytucji, sktada sig
szereg zasad. ,,W orzecznictwie konstytucyjnym i w doktrynie wyprowadza si¢ [z niej] daleko
idace konsekwencje, zarowno gdy chodzi o same wymagania co do techniki legislacyjnej
(zasada przyzwoitej legislacji, okreslonosci przepisow), jak i co do bezpieczenstwa prawnego
(zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przezen prawa, zasada ochrony praw
nabytych). Trybunal Konstytucyjny podkres$la, ze teoretycznie wyrdznione i nazwane zasady
na tle konkretnych stanow faktycznych splataja si¢ ze soba; niejasno$¢ przepisu w praktyce
zwykle oznacza niepewno$¢ sytuacji prawnej adresata normy 1 pozostawienie jej
uksztatltowania organom stosujacym prawo; z kolei zrdznicowanie indywidualnych
rozstrzygnig¢¢ pociaga za soba postrzeganie prawa jako niesprawiedliwego i utrat¢ zaufania
obywateli do panstwa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalony jest poglad, iz
ogolne zasady wynikajace z art. 2 Konstytucji powinny by¢ przestrzegane szczegdlnie
restryktywnie, gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnos$ci i prawa obywatelskie oraz
nakladajace obowiazki wobec panstwa. W ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, «naruszeniem
Konstytucji jest stanowienie przepisdéw niejasnych, wieloznacznych, ktére nie pozwalaja
obywatelowi na przewidzenie konsekwencji prawnych jego zachowan» (wyrok z 22 maja
2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448). Z zasady okreslonosci wynika,
ze «kazdy przepis prawny powinien by¢ skonstruowany poprawnie z punktu widzenia
jezykowego i logicznego — dopiero spetnienie tego warunku podstawowego pozwala na jego
oceng w aspekcie pozostatych kryteriow» (tamze). Trybunal podkreslat wielokrotnie, ze
«dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci wymaga szczeg6lnego zaakcentowania jest — obok
prawa karnego — takze dziedzina prawa daninowego» (por. wyroki z: 10 pazdziernika 1998 r.,
K. 39/97, OTK ZU nr 5/1998, poz. 99; 13 lutego 2001 r., K. 19/99, OTK ZU nr 2/2001, poz.
30)” — stwierdzil Trybunat w wyroku z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02 (OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83).

Zgodnie z art. 217 Konstytucji, ,,naktadanie podatkéw, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotdéw, przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje
w drodze ustawy”. Trybunal Konstytucyjny w swoim orzecznictwie wielokrotnie akcentowat,
ze ,wyliczenie (...) zawarte [w art. 217 Konstytucji] nalezy rozumie¢ jako nakaz
uregulowania ustawa wszystkich istotnych elementéw stosunku daninowego, do ktérych
zaliczaja si¢ m.in.: okreS$lenie podmiotu oraz przedmiotu opodatkowania, stawek
podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatku. Trybunal Konstytucyjny podkreslal rowniez, iz wyliczenie zawarte w art. 217
Konstytucji nie ma charakteru wyczerpujacego, co oznacza, ze wszystkie istotne elementy
stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio w ustawie, za$ do
unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane tylko te sprawy, ktore nie
maja istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny (por. wyrok TK z 16 czerwca 1998 r.,
sygn. U 9/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 51; wyrok z 1 wrze$nia 1998 r., sygn. U 1/98, OTK
ZU Nr 5/1998, poz. 65 oraz wyrok z 9 lutego 1999 r., sygn. U 4/98, OTK ZU nr 1/1999, poz.
4). Dla uzasadnienia swojego stanowiska w tej mierze, Trybunat Konstytucyjny odwotat si¢
do swojego najwczesniejszego orzecznictwa, w ktorym wypracowana zostata zasada, zgodnie
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z ktoéra sprawy istotne z punktu widzenia zalozen ustawy nie moga by¢ przekazywane do
uregulowania w aktach wykonawczych (por. wyrok TK z 16 czerwca 1998 r., sygn. U 9/97,
OTK ZU nr 4/1998, poz. 51). (...) Celem przyjetej w art. 217 Konstytucji zasady wylacznosci
ustawy w sferze prawa daninowego jest nie tylko stworzenie gwarancji praw podatnika wobec
organéw witadzy publicznej (por. wyroki TK z: 1 wrzesnia 1998 r., sygn. U. 1/98, OTK ZU nr
5/1998, poz. 65, 16 czerwca 1998 r., sygn. U. 9/97, OTK ZU Nr 4/1998, poz. 51), lecz przede
wszystkim wzmocnienie pozycji demokratycznych struktur przedstawicielskich 1 ich
odpowiedzialnosci politycznej” (wyrok z 6 marca 2002 r., sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002,
poz. 13).

W wyroku z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02 (OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33) Trybunat
Konstytucyjny zwrécil takze uwage, ze: ,,z tych samych wzgledow, dla ktérych
niedopuszczalne jest odsylanie w (...) materii [podatkowej] do aktow wykonawczych, jako
naruszenie wymagan konstytucyjnych oceniaé nalezy takie niejasne i1 nieprecyzyjne
formutowanie przepisu, ktére powoduje niepewno$¢ jego adresatow co do ich praw i
obowiazkow. Powoduje ono bowiem stworzenie nazbyt szerokich ram dla organow
stosujacych taki przepis, ktore w istocie musza zastgpowaé prawodawce¢ w zakresie tych
zagadnien, ktore uregulowal on w sposob niejasny i nieprecyzyjnych. Ustawodawca nie moze
poprzez niejasne formulowanie tekstu przepisOw pozostawia¢ organom majacym je stosowac
nadmiernej swobody przy ustalaniu w praktyce zakresu podmiotowego i przedmiotowego
ograniczen konstytucyjnych wolnosci 1 praw jednostki. Zatozenie to mozna okresli¢ ogdlnie
jako zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfer¢ konstytucyjnych wolnosci i praw
jednostki. Kierujac si¢ ta zasada Trybunal Konstytucyjny reprezentuje stanowisko, iz
przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepisow prawnych stanowi¢ moze samoistng
przestankg stwierdzenia ich niezgodno$ci zardwno z przepisem wymagajacym regulacji
ustawowej okreslonej dziedziny np. ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnos$ci i
praw (art. 31 ust. 3 zdanie 1 Konstytucji), jak z wyrazona w art. 2 Konstytucji zasada panstwa
prawnego”.

Zaznaczajac, ze ,,wyjSciowym i trwatym zatozeniem przy ocenie legislacji podatkowe;j
przez Trybunat jest poglad o wzglednej swobodzie ustawodawcy w ksztaltowaniu dochodéw i
wydatkéow panstwa”, Trybunat Konstytucyjny wskazywal na obowiazek ustawodawcy
»szanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa prawnego, a w
szczegllnos$ci szanowania zasad poprawnej legislacji. Zasady te wymagaja m.in. by
ustawodawca precyzyjnie wyjasnil, jakie znaczenie nadat pojeciu, ktorym si¢ postuguje”
(wyrok z 22 maja 2002 r., sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33, s. 448).

»Naruszeniem zasady ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa
byloby uchwalenie ustawy, w ktorej] uzywane pojgcia sa wzajemnie sprzeczne lub tez
umozliwiaja dowolna ich interpretacje” — podkreslatl Trybunat w przytoczonym wyzej wyroku
z 22 maja 2002 r. o sygn. K 6/02.

5. Ocena zgodnoS$ci art. 15 ust. 2a ustawy w $wietle wskazanych wzorcow kontroli
konstytucyjne;.

5.1. Na skomplikowana i niejasng konstrukcj¢ art. 15 ustawy zwraca uwagg nie tylko
wnioskodawca; podkreslaly ja — jak wskazano wyzej — réwniez sady rozstrzygajace sprawy
na podstawie tego przepisu. Zasada, wyjatek od zasady oraz wyjatek od tego wyjatku, co
utrudnia oceng, w jakich sytuacjach osoby dokonujace sprzedazy zobowiazane sa do
zaplacenia oplaty targowej. Dotyczy to w szczego6lnosci znajdujacego si¢ w koncowej czesci
w art. 15 ust. 2 wyrazenia ,,z zastrzezeniem ust. 2a”. Sugeruje ono, ze ust. 2a zawgza zakres
niezwykle pojemnego, obejmujacego ,wszelkie miejsca”, pojgcia ,targowisko”, gdy
tymczasem przepis ten ogranicza dzialanie ustanowionej w art. 15 ust. 1 ustawy zasady
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powszechno$ci pobierania optaty targowej od kazdej sprzedazy na targowiskach — ocenit
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 grudnia 2005 r. (sygn. akt II FSK 471/05).

Art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 2a ustawy okresla zakres przedmiotowy optaty
targowej. Wbrew literalnemu brzmieniu art. 15 ust. 2 ustawy, zaskarzony przepis art. 15 ust.
2a ustawy nie stanowi modyfikacji definicji targowiska, lecz z zakresu przedmiotowego
optaty targowej wylacza sprzedaz dokonywana w budynkach lub ich cze$ciach, ale z
wyjatkiem tych, ktore stanowia targowiska pod dachem oraz hale uzywane do targéw, aukcji i
wystaw. Z tresci normatywnej art. 15 ust. 1 w zwiazku z art. 15 ust. 2a ustawy wynika zatem,
ze oplacie targowej podlega sprzedaz, dokonywana przez osoby fizyczne, osoby prawne i
jednostki organizacyjne niemajace osobowosci prawnej, w kazdym miejscu, ktore nie jest
budynkiem lub cze$cia budynku (ulice, przystanki, przej$cia podziemne); Jednakze optacie
targowej podlega sprzedaz w takich budynkach lub ich czg$ciach, ktore sa targowiskami pod
dachem lub halami uzywanymi do targow, aukcji i wystaw.

W s$wietle definicji ,,budynku”, zawartej w art. la ust. 1 pkt 1 ustawy, budynkiem jest
,»obiekt budowlany w rozumieniu przepiséw prawa budowlanego, ktory jest trwale zwiazany
z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych oraz posiada
fundamenty i1 dach”. Takimi budynkami sa takze ,,targowiska pod dachem” i ,hale uzywane
do targdéw, aukcji 1 wystaw”. W przeciwnym razie ustawodawca nie wytaczalby ich, w art. 15
ust. 2a ustawy, ze wspolnej kategorii budynkoéw, ,targowisk pod dachem” czy ,hal
uzywanych do targow, aukcji i wystaw”. Natomiast sprzedaz dokonywana w pozostatych
budynkach lub ich czg$ciach nie podlega optacie targowe;.

Trybunat podziela poglad wnioskodawcy, ze postugujac si¢ wykladnia jezykowa art.
15 ust. 2a ustawy, nie mozna ustali¢, ktére budynki sa ,,targowiskami pod dachem” i ,,halami
uzywanymi do targdw, aukcji i wystaw”. Brak definicji normatywnej powyzszych zwrotéw
prawnych powoduje zwlaszcza istotne trudno$ci ze wskazaniem kryteriow, na podstawie
ktérych mozna odrézni¢ budynki lub czeéci budynkéw, w ktérych sprzedaz nie podlega
optacie targowej, od ,targowisk pod dachem”, ktére w $§wietle zaskarzonego przepisu sa
rowniez budynkami lub czgdciami budynkéw, ale podlegaja optacie targowej. W
konsekwencji niejasnego przepisu, zwlaszcza w zakresie odnoszacym si¢ do ,,targowisk pod
dachem” — nie jest mozliwe okreslenie skutkéw prawnych wszystkich sytuacji faktycznych,
do ktérych odnosi si¢ stosowanie oplaty targowe;.

Trybunat podziela opini¢ wnioskodawcy, ze zaskarzony przepis art. 15 ust. 2a ustawy
jest, w zaskarzonym zakresie normatywnym, w kontek$cie catego art. 15 ustawy, niejasny.
Analiza tresci normatywnych tego przepisu oraz jego relacji z innymi przepisami art. 15
ustawy wskazuje, ze nie jest mozliwa jednoznaczna i jednolita interpretacja w odniesieniu do
optaty targowej dotyczacej ,,targowisk pod dachem”. Analizujac art. 15 ust. 2a i dokonujac
jego wykladni systemowej w kontekScie innych przepisow ustawy, w szczegdlnosci
pozostatych przepisow art. 15 ustawy, Trybunat doszedt do wniosku, ze wyktadnia
zaskarzonego przepisu prowadzi do sprzecznych ustalen zwiazanych z niemozno$cia
jednoznacznego ustalenia rozumienia pojgcia: ,,targowisko pod dachem”. W zwiazku z tym
nie jest takze mozliwe precyzyjne ustalenie, na gruncie ustawy, norm zwigzanych z
obowiazkiem optaty targowej, w odniesieniu do ,,targowisk pod dachem”.

Art. 15 ust. 1 ustawy okre$la, ze optate targowa pobiera si¢ od 0sob fizycznych, oséb
prawnych oraz jednostek organizacyjnych niemajacych osobowosci prawnej, dokonujacych
sprzedazy na targowiskach. Targowiskami sa, w mysl art. 15 ust. 2, wszelkie miejsca, w
ktorych prowadzony jest handel, ,,z zastrzezeniem” art. 15 ust. 2a ustawy. Oznacza to, ze
wykladnia przepisu art. 15 ust 2a, winna by¢ dokonywana systemowo, w szczegdlno$ci w
kontekscie art. 15 ust. 11 2.

Zgodnie z art. 15 ust. 2a ,sprzedaz dokonywana w budynkach lub czgSciach
budynkoéw” nie podlega oplacie targowej. Jednak z przepisu tego, w kontek$cie przepisu art.
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15 ust. 1 1 2, wynika, ze budynki lub czg$ci budynkoéw sa réwniez targowiskami.
Niepobieranie optaty od sprzedazy w budynkach lub czg$ciach budynkéw stanowi wytaczenie
tych miejsc, bedacych réwniez targowiskami, od pobierania optaty targowej. Z kolei,
zamieszczony w art. 15 ust. 2a ustawy zwrot: ,,z wyjatkiem targowisk pod dachem”,
interpretowany w konteks$cie art. 15 ust. 1 1 2. oznacza, ze oplacie targowej podlega sprzedaz
na ,targowiskach pod dachem”; w odrdznieniu od targowiska w budynkach lub czg$ciach
budynkow, w ktorych sprzedaz nie podlega optacie targowej. Wyktadnia zaskarzonego art. 15
ust. 2a, w odniesieniu do optaty targowej od sprzedazy na ,targowiskach pod dachem”,
prowadzi, zdaniem Trybunatlu, do sprzecznych ustalen, skoro zgodnie z art. 1a ust. 1 pkt 1
ustawy budynkiem jest obiekt budowlany w rozumieniu przepisow prawa budowlanego,
majacy dach, trwale zwiazany z gruntem, wydzielony z przestrzeni za pomoca przegrod
budowlanych, oraz majacy fundamenty.

Z wykladni systemowej na gruncie przytoczonych wyzej przepisow wynika bowiem,
ze oplacie targowej nie podlega sprzedaz na targowiskach bedacych budynkami lub czg$ciami
budynkéw, tzn. w obiektach budowlanych pod dachem, podczas gdy sprzedaz na
targowiskach pod dachem podlega optacie targowej. Na podstawie takiej systemowej
interpretacji, oplacie targowej podlegataby sprzedaz na targowiskach pod dachem, ktore nie
maja innych wymienionych cech budynkéw (np. fundamentow i trwalego zwiazania z
gruntem). Trybunat zwraca jednak uwage, ze z art. 15 ust. 2a ustawy, wynika taka
interpretacja, w mysl ktorej oplacie targowej nie podlega sprzedaz dokonywana w budynkach
lub czgsciach budynkéw z wyjatkiem ,targowisk pod dachem” bedacych réwniez budynkami
lub czgéciami budynkdéw, ktore podlegaja oplacie targowej. Z powyzszej analizy wynika, ze
rowniez wyktadnia systemowa prowadzi do sprzecznych ustalen.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego wyktadnia art. 15 ust. 2a prowadzi do
sprzecznych interpretacji, a proba jego ujgcia w sposob zrozumialy w powszechnym odbiorze
spotecznym, co jest w przypadku optaty targowej, stosowanej na masowa skalg, konieczne —
nie jest mozliwa. W konsekwencji tej niejasnosci przepisu art. 15 ust. 2a ustawy, w zakresie
odnoszacym si¢ do ,targowisk pod dachem”, o ktorym mowa w zaskarzonym przepisie,
stosowny przepis uchwaty nr XXV1/227/2004 Rady Gminy Rzgoéw z 25 listopada 2004 r.,
dotyczacy oplaty targowej, stanowiacy kompozycje przepisoOw art. 15 ustawy — tez nie jest
jasny. Paragraf 2 powyzszej uchwaly w sprawie lokalizacji targowisk, wysokos$ci stawki oraz
zasad poboru optaty targowej na terenie gminy Rzgow stanowi: ,,optacie targowej podlega
sprzedaz dokonywana na terenie targowisk okreslonych w § 1 niniejszej uchwaly, w tym w
halach stanowiacych targowiska pod dachem oraz w halach uzywanych do targéw, aukcji 1
wystaw oraz wszelkich innych miejscach, w ktérych prowadzony jest handel z wyjatkiem
budynkéw lub czgsci budynkéw nie bedacych targowiskami pod dachem Ilub halami
uzywanymi do targéw, aukcji i wystaw”’.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwagg, ze nie nalezy do jego kognicji okreslanie
sposobu stosowania przepisu w odniesieniu do konkretnych stanéw faktycznych. ,,Wyktadnia
przepisow nalezy bowiem do sadow jako organdéw powotanych do stosowania prawa poprzez
ustalanie w sposob wiazacy, ze okreslona sytuacja faktyczna jest objeta hipoteza miarodajnej
normy prawnej. Trybunal Konstytucyjny powolany jest za$ do kontroli zgodno$ci aktéw
nizszego rz¢du z aktami hierarchicznie wyzszymi” (wyrok TK z 3 grudnia 2002 r., sygn. P
13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90). Ingerencja Trybunatu jest mozliwa tylko wtedy, gdy
dany przepis, oceniany abstrakcyjnie i w oderwaniu od konkretnych sytuacji faktycznych, jest
w takim stopniu wadliwy, ze w zaden sposéb i przy przyjeciu réznych metod wyktadni nie
daje si¢ interpretowaé w sposob racjonalny i zgodny z Konstytucja.

Taka sytuacja koniecznej ingerencji Trybunalu, widoczna jest zwlaszcza w
odniesieniu do problemu optaty targowej, na gruncie przepisu art. 15 ust. 2a ustawy w
zakresie ,targowisk pod dachem”, o ktérych mowa w powyzszym przepisie. Nieprzypadkowo
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bowiem, jak wskazano wczesniej, niejasny przepis art. 15 ust. 2a ustawy prowadzi do
rozbieznych jego interpretacji w sadownictwie i1 roznych stanowisk w doktrynie, usitujacych
nada¢ konkretne znaczenie zwrotowi: ,,targowisko pod dachem”.

W zakresie, w jakim art. 15 ust. 2a ustawy odnosi si¢ do zwrotu: ,,hale uzywane do
targow, aukcji 1 wystaw”, sytuacja jest znacznie korzystniejsza; widoczna jest bowiem spdjna
linia orzecznicza sadow, opierajaca si¢ na kryterium funkcjonalnym. Obowiazkowi
daninowemu w postaci optaty targowej podlega kazda sprzedaz dokonywana w hali, w ktorej
odbywaja si¢ targi, aukcje lub wystawy. Przy czym przez uzyte w art. 15 ust. 2a ustawy
»pojecie «targdwy» oznacza imprezy shuzace «pokazaniu, zaprezentowaniu oferty handlowe;,
prowadzeniu negocjacji, a przy okazji dokonywaniu sprzedazy»” (wyrok Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 14 grudnia 2007 r., sygn. akt II FSK 1402/06). Obowiazek ten powstaje
niezaleznie od tego, czy sprzedaz ta ma charakter staly (wynajmowanie stoiska na podstawie
umowy najmu), czy jednorazowy, a tym samym niezalezny od tego, czy dostep do miejsc
sprzedazy w hali jest wolny, otwarty dla wszystkich, czy tylko dla sprzedajacych, ktorzy
wynajmuja stoiska. Niezalezny jest réwniez od tego, czy podmioty sprzedajace sa
podatnikami innych podatkéw dochodowych lub obrotowych, a takze czy ptaca czynsz za
najem stanowisk. Ograniczenia takie nie wynikaja bowiem z tre$ci normatywnej art. 15
ustawy.

52 Marszalek Sejmu w swoim piSmie przedstawionym Trybunatowi
Konstytucyjnemu wskazat, ze zamiarem ustawodawcy byto wyrazne wytaczenie obowiazku
uiszczania oplaty targowej przez osoby prowadzace tradycyjny handel w sklepach (w
budynkach). ,,Obowiazujace w stanie prawnym do konca 2002 r. przepisy nie wylaczaty
obowiazku zaptaty optaty targowej przez [takie osoby] (...), lecz optata targowa w takich
przypadkach nie byla pobierana. Zamiarem ustawodawcy bylo uregulowanie tego typu
sytuacji poprzez wyrazne wskazanie, ze wylacza si¢ pobieranie oplaty od sprzedazy
dokonywanej w budynkach przy jednoczesnym zagwarantowaniu pobierania tej optaty w
miejscach wprawdzie znajdujacych si¢ w budynkach, lecz w ktoérych prowadzone jest
targowisko w tradycyjnym ujeciu”. Zdaniem Marszatka Sejmu — sprzedaz sklepowa, w
Swietle art. 15 ust. 2a ustawy, to sprzedaz dokonywana w budynkach lub ich czg$ciach, ktore
nie sg przy tym targowiskami pod dachem lub halami uzywanymi do targow, aukcji i wystaw.
O tym, czy sprzedaz jest sprzedaza sklepowa, ma zatem przesadza¢ jedynie rodzaj budynku,
w jakim jest ona dokonywana. W konsekwencji takiego rozwiazania podmioty
charakteryzujace si¢ takimi samymi cechami, np. sprzedajace w sposob staty, wynajmujace
stanowiska, badz sprzedajace jednorazowo, raz beda zobowiazane do uiszczania optaty
targowej, innym razem nie, w zaleznosci jedynie od rodzaju budynku, w jakim dokonywana
jest sprzedaz.

Trybunat pragnie jednak zauwazy¢, Zze nie mozna, na gruncie ustawy, postugujac si¢
wykladnia jezykowa i systemowa zaskarzonego przepisu, ustali¢, o jaki rodzaj budynku
chodzi w niektérych przypadkach, skoro nie da si¢ odrozni¢ ,targowiska pod dachem”
bedacego rodzajem budynku lub jego czgsci, lecz podlegajacego optacie targowej, od
budynku lub jego czegsci, ktore nie podlegaja oplacie targowe;.

Marszatek Sejmu w swoim pismie wskazat, ze ,,rodzaj budynku ustala si¢ zgodnie z
zasadami Klasyfikacji Srodkéw Trwatych. Wynika to z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027, ze zm.),
ktory stanowi, ze podstawa wymiaru podatkéw sa dane zawarte w ewidencji gruntéw i
budynkéw. W § 65 rozporzadzenia Ministra Rozwoju Regionalnego i Budownictwa z dnia 29
marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntdéw i1 budynkow (Dz. U. Nr 38, poz. 454)
stwierdzono, ze przynalezno$¢ budynku do odpowiedniego rodzaju ustala si¢ zgodnie z
Zasadami Klasyfikacji Srodkéow Trwatych”. Zdaniem Marszatka Sejmu, ,,identyfikacja tych
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rodzajéw budynkow nie wymaga ich definiowania, poniewaz jest ona zawarta wprost w ich
nazwie poprzez wskazanie ich funkcji: odpowiednio hala uzywana do targdéw to hala, gdzie
odbywaja sig targi, hala uzywana do aukcji to hala, gdzie odbywaja si¢ aukcje, hala uzywana
do wystaw to hala, gdzie odbywaja si¢ wystawy, a targowisko pod dachem to miejsce pokryte
dachem, gdzie si¢ handluje. Dalsze definiowanie powyzszych okreslen prowadziloby do
definiowania pojec¢, ktorych znaczenie jest oczywiste rowniez w jezyku potocznym”.

Trybunal Konstytucyjny nie podziela opinii Marszatka Sejmu, ze dla celow optaty
targowej zwrot ,targowisko pod dachem” nie wymaga definiowania, gdyz jest to ,,miejsce
pokryte dachem, gdzie si¢ handluje”. Taka definicja znaczytaby, w $wietle art. 1a ust. 1 pkt 1
ustawy, ze chodzi o miejsce, nad ktorym zostal zamontowany dach, ale nie jest ono
wydzielone z przestrzeni za pomoca przegrod budowlanych i nie ma fundamentow jak
budynek, nie jest wigc budynkiem. Powyzsze rozumienie pojecia ,.targowisko pod dachem”
nie znajduje jednak potwierdzenia w brzmieniu art. 15 ust. 2a ustawy. Mowa w nim bowiem o
budynkach, i ich rodzajach, ktorymi sa rowniez ,,targowiska pod dachem” 1 ,,hale uzywane do
targow, aukcji i wystaw”. ,,Targowisko pod dachem” jest wigc jednym z rodzajow budynkow.
Takie rozumienie ,targowiska pod dachem” wynika réwniez z orzecznictwa sadowego.
Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 21 grudnia 2005 r. (sygn. akt IT FSK 472/05)
stwierdzil, ze ,,zasadny bedzie poboér optaty targowej gdy sprzedaz prowadzona jest
wprawdzie w budynku lub jego czesci, ale w takim, ktory pozostajac budynkiem jest
jednoczesnie targowiskiem pod dachem lub halg uzywana do aukcji, targéw lub wystaw. Te
ostatnie pojecia musza wige takze spetnia¢ kryterium budynku”.

Trybunal zwraca uwage, ze odwotanie si¢ do Klasyfikacji Srodkéw Trwatych nie
wyjasnia pojecia ,,targowisko pod dachem”. Zgodnie z art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 17 maja
1989 r. — Prawo geodezyjne i kartograficzne (Dz. U. z 2005 r. Nr 240, poz. 2027, ze zm.),
»podstawe planowania gospodarczego, planowania przestrzennego, wymiaru podatkéw i
$wiadczen, oznaczania nieruchomos$ci w ksiggach wieczystych, statystyki publiczne;,
gospodarki nieruchomos$ciami oraz ewidencji gospodarstw rolnych stanowia dane zawarte w
ewidencji gruntow 1 budynkow”. Natomiast § 65 rozporzadzenia Ministra Rozwoju
Regionalnego i Budownictwa z dnia 29 marca 2001 r. w sprawie ewidencji gruntéw i
budynkéw (Dz. U. Nr 38, poz. 454) glosi, ze ,,przynalezno$¢ budynku do odpowiedniego
rodzaju ustala si¢ zgodnie z zasadami Klasyfikacji Srodkéw Trwatych”.

Zgodnie ze wspomnianym § 65 ust. 2 tego rozporzadzenia przynalezno$¢ budynku do
odpowiedniego rodzaju ustala si¢ zgodnie z zasadami Klasyfikacji Srodkéow Trwatych,
wprowadzonej na podstawie przepisOw o statystyce publicznej, stanowiacej zalacznik do
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 1999 r. w sprawie Klasyfikacji Srodkow
Trwatych (KST) (Dz. U. Nr 112, poz. 1317, ze zm.). Klasyfikacja Srodkéw Trwalych nie
wyjasnia jednak, czym sa ,.targowiska pod dachem” oraz ,hale uzywane do targow, aukcji i
wystaw”, lecz klasyfikuje te kategorie jako nalezace do rodzaju ,,budynkéw handlowo-
ustugowych” umieszczonych w grupie 1, podgrupie 10, rodzaju 103 klasyfikacji.

Trybunal przytoczyl uwagi o znaczeniu Klasyfikacji Srodkéw Trwatych dla
rozwazanego problemu, w zwiazku ze stanowiskiem Marszatka Sejmu, a takze dlatego, ze
argumenty dotyczace tej sfery rozwazan pojawiaja si¢ w orzecznictwie sadow i w doktrynie,
jako proba dokonania kompleksowej wyktadni zaskarzonego przepisu ustawy, celem
usunigcia niejasnosci tego przepisu. Trybunat podkre$la jednak, Zze odwotlanie si¢ do
Klasyfikacji Srodkéw Trwatych nie moze mieé¢ bezposredniego znaczenia dla konstruowania
norm podatkowych czy daninowych. Klasyfikacja Srodkéw Trwatych wynika z
rozporzadzenia Rady Ministrow, a zgodnie z art. 217 Konstytucji, ,,naktadanie podatkéw,
innych danin publicznych, okre$lanie podmiotéw, przedmiotdw opodatkowania i stawek
podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw
zwolnionych od podatkéw nastgpuje w drodze ustawy”.
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W sprawie charakteru prawnego powyzszej klasyfikacji 1 wynikajacych z niej
konsekwencji dla norm podatkowych Trybunat wypowiedziat si¢ juz w wyroku z 3 kwietnia
2001 r., sygn. K 32/99 (OTK ZU nr 3/2001, poz. 53). Oceniajac zgodnos¢ klasyfikacji
dokonywanej przez organy Gtownego Urzgdu Statystyki w podatku od towaroéw i ustug z art.
217 Konstytucji, Trybunal stwierdzit: ,klasyfikacja nie jest (...) stworzona specjalnie dla
celow podatkowych, lecz stanowi probg racjonalnego uporzadkowania towaréw i ustug
wystepujacych w obrocie; ujmuje ona, przede wszystkim na potrzeby prowadzenia statystyki,
istniejace na rynku towary i ustugi. (...) Klasyfikacja nazywa, grupuje i numeruje zjawiska
wystepujace w obrocie, nie ma mocy sprawczej. (...) Tres¢ klasyfikacji statystycznej GUS nie
decyduje bowiem o zadnym z elementow konstrukcji podatkowej. (...) Trybunat
Konstytucyjny jeszcze raz podkresla, ze klasyfikacje nie tworza norm prawa obowiazujacego,
lecz sa zbiorem nazw i definicji towardw i ustug wystgpujacych w obrocie”.

Na niemozno$¢ wykorzystania powyzszej klasyfikacji w dziedzinie prawa
podatkowego 1 daninowego zwrdcit tez uwagg Naczelny Sad Administracyjny w wyroku z 26
lutego 2008 r. (sygn. akt IT FSK 1669/06), w ktorym rozstrzygajac, czy sprzedaz w budynku
sklasyfikowanym jako magazyn ro$lin, lecz podzielonym na boksy, podlega optacie targowej,
podkreslit, ze: ,miedzy decyzjami organow budowlanych (pozwoleniem na uzytkowanie,
pozwoleniem na budowg czy decyzja o warunkach zabudowy i1 zagospodarowania), a decyzja
organu podatkowego okreslajaca (ustalajaca) podatnikowi prawidlowa wysokosé
zobowiazania podatkowego nie zachodzi konieczny zwiazek przyczynowy, nakazujacy
organom podatkowym tozsame okreslenie i uznanie przedmiotowego budynku, w ktéorym
podatnik prowadzi handel, za budynek klasyfikowany w dokumentach budowlanych jako
magazyn roslin, a nie np. za targowisko pod dachem lub hale¢ uzywana do targow, aukcji i
wystaw. W zwiazku z tym, mimo ze z przytoczonej w art. la pkt 1 u.o.p.l. definicji budynku
wynika, ze o uznaniu danego obiektu za obiekt budowlany, a w konsekwencji za budynek
nalezy rozstrzyga¢ w oparciu o przepisy prawa budowlanego, to nie znaczy, ze zastosowanie
si¢ do tych przepiséw i opartych na nich rozstrzygnigciach organéw budowlanych musi mieé¢
prymat bezwzgledny, nawet gdyby stalo to w oczywiste] sprzeczno$ci z norma prawa
podatkowego, ksztattujaca okreslone zobowiazanie podatkowe. W postgpowaniu
podatkowym dopuszczalne jest podwazenie domniemania prawdziwosci, a wigc zgodnos$ci z
rzeczywista treScia decyzji administracyjnej wydanej przez organ budowlany udzielajacy
pozwolenia na budoweg obiektu budowlanego Iub jego uzytkowania. Podstawe
formalnoprawna takiego dziatania daje art. 194 § 3 [Ordynacji podatkowej]. (...) Dokonujac
wykladni pojecia «targowisko pod dachem» nalezy mie¢ na uwadze zmieniajaca si¢
rzeczywisto$¢ spoteczno-gospodarcza, ktéra nie tylko byta przyczyna dokonanych zmian
legislacyjnych ale takze zmienia powszechne (jezykowe) rozumienie tego pojgcia.
Dokonywana wyktadnia musi wigc mie¢ charakter dynamiczny. Odwotanie si¢ wytacznie do
przepisow prawa budowlanego i wydanych na jego podstawie aktow wykonawczych mogloby
wypaczy¢ cel omawianej regulacji”.

Whnioskodawca argumentuje, ze sprzedaz dokonywana w budynkach lub ich
czesciach, o ktorych mowa w art. 15 ust. 2a ustawy, stanowi wyjatek od obowiazku
ponoszenia optaty targowej przez wszystkich dokonujacych sprzedazy na targowiskach, tzn.
we wszelkich miejscach, w ktoérych prowadzony jest handel. W zwiazku z powyzszym, dla
celow optaty targowej, rygorystycznej wykladni winno podlega¢ pojecie ,.sprzedaz
dokonywana w budynkach lub cz¢éciach budynkéw niebedaca sprzedaza dokonywana na
targowisku pod dachem lub w hali uzywanej do targéw, aukcji i wystaw”. Pojecie ,,sprzedazy
dokonywanej na targowiskach pod dachem lub w halach uzywanych do targow, aukcji i
wystaw”, zapewniajace realizacj¢ zasady ustanowionej w art. 15 ust. 1 ustawy o podatkach 1
optatach lokalnych i konstytucyjnej zasady powszechnosci opodatkowania, nie powinno
natomiast podlega¢ wyktadni §cie$niajacej — stwierdza wnioskodawca.
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Trybunal podkresla, ze w sferze prawa daninowego, w §wietle art. 84 Konstytucji, nie
mozna przyjmowa¢ domniemania placenia podatkow i innych danin publicznych. W sferze
prawa podatkowego, zakaz wyktadni rozszerzajacej dotyczy nie tylko wyjatkow, ale 1 zasad.
Przepis art. 84 Konstytucji stanowi, ze ,.kazdy jest obowiazany do ponoszenia ci¢zarow i
swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie”. W $wietle powszechnosci
ptacenia danin publicznych, wyrazonej w art. 84 Konstytucji, zasada jest obowiazek ptacenia
danin publicznych, a nie wolno$¢ od ponoszenia ci¢zarow na rzecz panstwa. Powszechno$¢ ta
nie oznacza jednak domniemania istnienia obowiazku daninowego. Art. 84 Konstytucji
stwierdza bowiem, ze obowiazek taki musi wynika¢ z ustawy. Art. 217 Konstytucji wskazuje,
jakie elementy musi okresla¢ ustawa, aby spelniala konstytucyjne wymogi naktadania
podatkéw 1 innych danin publicznych. Naleza do nich: podmiot, przedmiot opodatkowania i
stawki, a takze zasady przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkéw. Z przepisu tego wynika zatem zakaz domniemania istnienia obowiazku
podatkowego, jezeli nie wynika on wprost z ustawy, ktéra winna okresla¢ w sposob
precyzyjny, wskazane wyzej, elementy norm podatkowych. W zakresie prawa daninowego,
mimo konstytucyjnej zasady powszechnosci opodatkowania, zakaz rozszerzajacego
interpretowania przepisow dotyczy nie tylko wyjatkow, ale takze przepisow naktadajacych
obowiazek placenia tych danin.

W konteks$cie niniejszej sprawy, nalezy réwniez dostrzega¢ wynikajacy z art. 167 ust.
1 Konstytucji obowiazek ustawodawcy wyposazenia gmin w odpowiednie (adekwatne do
zadan) dochody. Jednym z rodzajow tych dochodow jest optata targowa. Jak wynika ze
stanowiska Marszatka Sejmu, celem przyjgtej regulacji bylo wylaczenie z zakresu
przedmiotowego optaty targowej jedynie sprzedazy sklepowej, ktora ustawodawca zréwnat ze
sprzedaza dokonywana w budynkach lub ich czg$ciach bez wskazania na cechy istotne tej
sprzedazy. Wskutek niejasnosci przepisow dotyczacych optaty targowej, cel ten nie zostat
jednak w pelni osiagnigty. Ustawodawca, jak wspomniano, korzysta w zakresie prawa
daninowego i podatkowego z duzej swobody. Jednakze jego obowiazkiem jest, migdzy
innymi, precyzyjne i jasne okreslenie kryteriow powstania obowiazku oplaty targowe;.
Zwlaszcza w zakresie prawa podatkowego i daninowego z przepisow ustawowych powinny
jednoznacznie wynikaé precyzyjne normy podatkowe czy daninowe. Zaskarzony przepis
wymogu tego nie spetnia.

6. Trybunal, przychylajac si¢ do postulatu wnioskodawcy, wyrazonego w petitum
wniosku, orzekl o uchyleniu zaskarzonego przepisu art. 15 ust. 2a w catosci, aczkolwiek
stwierdzil niejasnos¢ tego przepisu zwlaszcza w zakresie dotyczacym zwrotu ,,targowiska pod
dachem”. Jednakze niejasno$¢ tego zwrotu rzutuje na niejasno$¢ calego zaskarzonego
przepisu.

Trybunatl zwraca ponadto uwagg, ze powyzszy zwrot ,targowisko pod dachem” jest
Scisle zwiazany z cala konstrukcja optaty targowej, wynikajaca z przepisow art. 15 ustawy.

Uwzgledniajac powyzsze, a takze biorac pod uwage, Ze oplata targowa jest
dostosowywana do dokonujacej si¢ ewolucji stosunkow ekonomicznych, Trybunat postanowit
odroczy¢ utratg mocy obowiazujacej uchylonego przepisu o 18 miesigcy, aby da¢ Sejmowi
wigcej czasu na uchwalenie nowej regulacji, stwarzajacej mozliwos¢ nie tylko nowego
uregulowania materii okre§lonej w uchylonym art. 15 ust. 2a ustawy, ale takze rozwazenia
potrzeby ewentualnej nowej regulacji prawnej optaty targowej, dostosowanej do
zmieniajacych si¢ stosunkow ekonomicznych.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.
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