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B Glosa do wyroku Sadu Najwyzszego
z dnia 18 listopada 1993 r.

(IIT ARN 68/93)*

Teza glosowanego wyroku brzmi: Sad Najwyiszy podzielit wywody
rewizji nadzwyczajnej, ze targowiskiem jest ,,wszelkie miejsce’’,
w ktérym prowadzony jest handel i odnosi si¢ to zaréwno do
targowisk, ktorych lokalizacje¢ ustalita gmina w oparciu o przepisy
nadal obowigzujacego dekretu z dnia 2 sierpnia 1951 r., jak
réwniez do kazdego innego miejsca, a wigc rowniez hali targowej,
usytuowanej na gruncie nie bedacym mieniem komunalnym.

1. Stan sprawy, na tle ktérej zapadlo glosowane orzeczenie przed-
stawia si¢ nastgpujaco:

Wéjt Gminy D. w stosownych decyzjach wymierzyl Bozenie K.
optlatg targowa w zwiazku z prowadzeniem handlu na stoiskach nr 1, 31
1 24 w obiekcie handlowym w L. Kolegium Odwotawcze przy Sejmiku
Samorzadowym Wojewddztwa S. decyzja z dnia 18 XI 1992 r.
utrzymato t¢ decyzje w mocy. Naczelny Sad Administracyjny — O$-
rodek Zamiejscowy w P., wyrokiem z dnia 25 III 1993 r. uchylit
decyzje Kolegium Odwolawczego, stwierdzajac, ze optate targowa
—w mys§] art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 12 1 1991 r. o podatkach i optatach
lokalnych (DzU nr. 9, poz. 31 z p6Zn. zm.) — pobiera si¢ m.in. od 0séb
fizycznych, ktére dokonuja sprzedazy na targowiskach. Tre$¢ tego
przepisu wskazuje, ze kazda osoba fizyczna, bez wzglgdu na to, czy
prowadzi dzialalno$¢ gospodarcza np. z zakresu handlu albo tez
w innym zakresie, czy tez nie ma zadnych prawem okres§lonych
uprawniert do prowadzenia dziatalno$ci, lecz dokonuje sprzedazy na
targowisku, jest obowiazana do uiszczania oplaty targowe;j.

Wedlug stanowiska NSA oznacza to, ze sprzedajacy musza miec
swobodny dostep do miejsc sprzedazy, ktéry nie moze by¢ ograniczony
zawartymi migdzy wlascicielem budowli (hali targowej, bazaru) i miej-
sca sprzedazy umowami cywilno-prawnymi (najmu, dzierzawy). Zda-
niem NSA brak powszechnego dostgpu do miejsca i budowli prze-
znaczonych do handlu z re¢ki, koszéw, stoisk itp. kazdej osoby fizycz-
nej, osoby prawnej oraz jednostki organizacyjnej nie posiadajacej
osobowos$ci prawnej powoduja, Ze te miejsca i budowle nie spetniaja

* Wyrok nie publikowany
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funkcji targowiska w rozumieniu art. 15 ust. 2 ustawy o podatkach
i optatach lokalnych, albowiem swobodg¢ dostgpu do targowiska moga
jedynie ograniczaé jego pojemno$¢, godziny otwarcia i inne postano-
wienia zawarte w regulaminie targowiska.

Zatem kryterium powszechnej dostgpnosci ma kluczowe znaczenie
dla zakwalifikowania danego miejsca do targowiska i w konsekwencji
do pobierania oplaty targowe;.

Ten wyrok NSA zostal zaskarzony rewizja nadzwyczajna przez
Ministra Sprawiedliwosci. Sad Najwyzszy uchylil zaskarzony wyrok
i przekazal sprawe Naczelnemu Sadowi Administracyjnemu — OSrod-
kowi Zamiejscowemu w P. do ponownego rozpoznania.

Zdaniem Sadu Najwyzszego definicja targowiska zawarta w art. 1
ust. 1 dekretu z dnia 2 VIII 1951 r. o targach i targowiskach (DzU nr 41,
poz. 312) okreSla jako targowiska ,,wszelkie miejsca i budowle (hale
targowe, bazary) przeznaczone do handlu ze stoisk, wozéw, koszéw
itp.””. Jest to zatem definicja ustalajaca szerokie rozumienie targowiska
jako terenu badZ tez obiektu budowlanego, wzniesionego lub do-
stosowanego do dziatalnosci handlowej. Definicj¢ targowiska roz-
szerzytjeszcze art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 12 I 1991 r. o podatkach
i oplatach lokalnych (DzU nr 9, poz. 31 z p6Zn. zm.) okre§lajac nimi
,.wszelkie miejsca, w ktérych jest prowadzony handel z reki, koszéw,
stoisk, wozéw konnych, przyczep, pojazdéw samochodowych itp.,
a takze sprzedaz zwierzat, Srodkéw transportowych i czgéci do Srodkéw
transportowych’’. Wedlug Sadu Najwyzszego wskazane w obu wymie-
nionych wyzej aktach prawnych formy sprzedazy maja charakter
przyktadowy, a nie wyczerpujacy, jak to przyjal Naczelny Sad Ad-
ministracyjny.

W glosowanym wyroku podzielono poglad rewizji nadzwyczajnej,
ze dokonana przez NSA interpretacja pojecia ,,targowisko’” w §wietle
unormowari prawa nie znajduje odpowiedniego uzasadnienia. Uznano,
Zze NSA wprowadzajac bez podstawy ustawowej okre§long w wyroku
zasade ,,powszechnej dostgpnoéci’’ do targowiska, wylacza w ten
spos6b wiadztwo gminy w zakresie miejsc sprzedazy o znamionach
targowisk, zlokalizowanych, organizowanych i prowadzonych na nieru-
chomosciach nie stanowiacych wilasnos$ci gminy.

W konsekwencji Sad Najwyzszy uznal, ze zaskarzony wyrok NSA
razaco narusza art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 12 I 1991 r. przez przyjecie
wyktadni zwezajacej pojecie ,targowiska’ do takich miejsc sprzedazy,
do ktérych wszyscy maja swobodny dostep.

2. Stanowisko Sadu Najwyzszego nie moze zastugiwa¢ na ap-
robate, bowiem gloryfikuje ono niedopuszczalng w postgpowaniu
podatkowym zasade wyktadni rozszerzajacej w my§l paremii. in dubio
pro fisco.
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Podstawowym zagadnieniem dla prawidlowego rozstrzygnigcia oma-
wianego problemu jest ustalenie prawidlowego pojecia targowiska. Defini-
cje targowiska zawiera przepis art. 1 ust. 1 dekretu z dnia 2 VIIT 1951 r.
o targach i targowiskach (DzU nr 41, poz. 312, zm. DzU z 1990 r., nr 34,
poz. 198, art. 16), ktéry brzmi ,, Targowiskami w rozumieniu niniejszego
dekretu sq wszelkie miejsca i budowle (hale targowe, bazary) prze-
znaczone do handlu ze stoisk, wozdw, koszéw, itp.”’.

Przepis6w tego dekretu z mocy wyraZznego wylaczenia zawartego
w art. 1 ust. 2 nie stosowalo si¢ do targowisk zwierzgcych okreslonych
w ustawie z dnia 10 II 1949 r. o obrocie zwierzetami gospodarskimi
i produktami uboju oraz o ich przetwérstwie (DzU RP nr 21, poz. 135
z p6Zn. zm.). Jednak ta ostatnia ustawa zostata uchylona przepisem art.
53 pkt 8 ustawy z dnia 23.12.1988 r. o dziatalnosci gospodarczej (DzU
nr 41, poz. 324 z p6Zn. zm.). Ustawa owa weszla w zycie z dniem
1 11989 r. (art. 54), co oznacza, iz od tego dnia ustawowa definicja
targowiska okre$lona w art. 1 ust. 1 dekretu o targach i targowiskach
dotyczy wszystkich targowisk.

Problem tkwi jednak w tym, ze art. 15 ust. 2 ustawy z dnia 12 [ 1991
r. o podatkach i optatach lokalnych (DzU nr 9, poz. 31 z péZn. zm.) za
targowiska uznaje ,,wszelkie miejsca, w ktérych jest prowadzony
handel z r¢ki, koszéw, stoisk, wozéw konnych, przyczep, pojazdéw
samochodowych itp., a takze sprzedaz zwierzat, Srodkéw transpor-
towych i czeSci do Srodkéw transportowych’’.

Juz prima faciae widaé, ze ta ostatnia definicja zawiera zakres
przedmiotowo szerszy od definicji targowiska zawartej w dekrecie
o targach i targowiskach. Pomijajac juz niechlujstwo ustawowe polega-
jace na niespdjnosci norm definiujacych to samo pojecie targowiska,
zauwazy¢ nalezy, iz pomigdzy pojgciem ,,przeznaczone’ a poje-
ciem,wszelkie miejsca’ istnieje zasadnicza réznica interpreta-
cyjna. W mysS§l art. 3 dekretu targi wolno organizowaé tylko na
targowiskach urzadzanych i prowadzonych w sposéb okre§lony w ni-
niejszym dekrecie. Kazde targowisko winno posiada¢ regulamin tar-
gowiska (art. 9, 10 1 11 dekretu), a jego naruszenie moze pociagac za
soba sankcje kary aresztu do trzech miesigcy lub grzywny albo obu tych
kar tacznie, orzekanych w trybie karno-administracyjnym. Regulamin
taki wydaje gmina i ona tez wyznacza lokalizacj¢ targowisk (art.
5 dekretu). Gmina tez wydaje zezwolenia na prowadzenie targowiska
przez inne podmioty gospodarcze (art. 4 ust. 2 dekretu).

Lokalizacja targowiska winna pozostawaé w zgodnoSci ze szczegodl-
nym planem miejscowym zagospodarowania przestrzennego (art. 27
ust. 1, art. 36 ust. 1, art. 37 ust. 1 pkt 3, art. 42 ust. 2, art. 43 i in. ustawy
z dnia 12 VII 1984 r. o planowaniu przestrzennym — DzU nr 35, poz.
185). Powyzsze stwierdzenie wydaje si¢ niezbedne dla podkreslenia, iz
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za targowiska uwaza¢ mozna tylko takie miejsca, ktére spelniaja
lacznie wszystkie ustawowo wymagane warunki, a wigc: prowadzone
sa w sposéb okres§lony w dekrecie o targowiskach i posiadaja lokaliza-
cje zgodna ze szczegétlowym planem miejscowym zagospodarowania
przestrzennego, a jezeli prowadzone sa przez inne podmioty gospodar-
cze, anizeli gmina, posiadajg zezwolenia gminy na prowadzenie tar-
gowiska.

Ustawa o podatkach i optatach lokalnych (DzU 1991, nr 9, poz. 31)
jest prawem o charakterze lex generalis, wiaze bowiem okre§lone
skutki prawne z dang klasa faktéw prawnych. Natomiast dekret o tar-
gach i targowiskach stanowi wobec tej ustawy lex specialis, jako
wydzielajacy z tejze klasy faktéw pewien ich rodzaj.

Dotychczas ani nauka, ani praktyka nie kwestionowaly zasady: lex
specialis derogat legi generali, tzn., iz przepisy szczegdlne deroguja
przepisy o charakterze ogdlniejszym lub ogélnym, przy czym deroguja
je tylko w tym zakresie, w ktérym wprowadzaja unormowania odrgbne.
Problem w tym, ze dekret o targach i targowiskach, jako ustawa
szczegdlna, zostal wydany wczesniej, anizeli ustawa o podatkach
i oplatach lokalnych (lex generalis). Wystepuje tutaj zatem kolizja
miedzy dwoma kryteriami: szczegdlnosci i chronologiczno$ci.

W nauce przyjmuje si¢ niekwestionowany w zasadzie poglad, ze lex
posterior generalis non derogat legi priori speciali. Ergo — kolizja owa
winna zostac rozstrzygnigta na rzecz kryterium szczegélnosci, bowiem
wczesniejsza ustawa szczegélna deroguje moc obowiazujaca péZniej-
szych aktéw ogdlnych'. Jest gorzka prawda fakt, iz polski system
podatkowy odbiega od standardéw obowiazujacych chociazby w euro-
pejskich demokratycznych panstwach prawa. Cechuje go bowiem
dominacja doraZnych, fiskalnych celéw opodatkowania, ktéra w zalez-
no$ci od aktualnie rzadzacej ekipy politycznej réznie przedmiotowo
i podmiotowo rozklada jego cigzary.

Sytuacja ta jednak nie moze prowadzi¢ do przejawdw tej dominacji
w orzecznictwie sadowym, a zwlaszcza Sadu Najwyzszego, ktéry
z mocy ustawy zapewnia prawidlowo$§¢ i jednolitoS§¢ wyktadni
praw a ipraktyki sadowej w dziedzinach poddanych jego wiasciwosci
(art. 2 ust. 3 ustawy z dnia 20 IX 1984 r. o Sadzie Najwyzszym). Nie od
rzeczy byloby, aby podmioty do tego uprawnione w trybie art. 13 ust.
1 ustawy z dnia 29 IV 1985 r. o Trybunale Konstytucyjnym (tj. DzU
1951, nr 109, poz. 470) zwrécily si¢ do Trybunalu Konstytucyjnego
o ustalenie powszechnie obowiazujacej wykladni pojecia ,,targowis-
ko’’. Problem ten ma charakter ogélnokrajowy i dotyczy dziesiatkow
tysigcy obywateli.

W jednej z uchwal Trybunat Konstytucyjny stusznie stwierdzil, ze
z zasady demokratycznego pafistwa prawnego wynika, iz kazda regula-
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cja prawna, nawet o charakterze ustawowym, dajaca organowi pafist-
wowemu uprawnienia do wkraczania w sfer¢ praw i wolnosci obywatel-
skich, musi spetniaé wymég dostatecznej okre§lonoS$ci.
Nalezy przez to rozumieé pre cy zy j n e wyznaczenie dopuszczalnego
zakresu ingerencji oraz tryb, w jakim podmiot ograniczony w swoich
prawach i wolno$ciach moze broni¢ si¢ przed nieuzasadnionym naru-
szeniem jego débr osobistych?,

Rozwazania powyzsze prowadza do wniosku, iz wiazaca wszystkie
organy (administracyjne i sadowe) definicja pojecia ,targowiska’’
znajduje swéj wyraz w ustawie szczegdlnej, jaka jest dekret o targach
i targowiskach. Konsekwencja tego stanowiska jest odmdéwienie mocy
obowiazujacej fiskalnej, nie dookreslonej definicji targowiska, zawartej
w art. 15 ust. 2 ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

Takie stanowisko pozostaje réwniez w zgodnoSci z wykladnia
systemowa, albowiem w jednym systemie prawnym prawa polskiego
nie powinny funkcjonowaé dwie rézne, ustawowe definicje tego same-
go pojecia. Nie mozna zgodzi¢ si¢ réwniez z pogladem Sadu Najwyz-
szego, wedlug ktérego dokonana przez Naczelny Sad Administracyjny
interpretacja pojecia ,,targowisko’’, nie znajduje w §wietle unormowat
prawa odpowiedniego uzasadnienia.

Zdaniem Sadu Najwyzszego NSA wprowadzajac bez podstawy
ustawowej okreslona w wyroku zasade ,,powszechnej dostgpnosci’” do
targowiska, wylacza w ten sposéb wladztwo gminy w zakresie miejsc
sprzedazy o znamionach targowisk, zlokalizowanych, organizowanych
i prowadzonych na nieruchomo$ciach nie stanowiacych wlasnosci
gminy.

Po pierwsze — w naszym ustawodawstwie brak jest jakichkolwiek
przepiséw prawnych, ktére przemawiatyby za wylaczeniem prawodaw-
stwa sadowego’.

Po drugie — nie mozna podzieli¢ pogladu Sadu Najwyzszego, ze
conditio iuris, wyprowadzone z przepisu ustawy, nie moze by¢ ustalone
w drodze wykladni. Oznaczaloby to bowiem, ze sam przepis nie
podlega wyktadni. Tymczasem kazdy przepis przy jego zastosowaniu
podlega w mniejszym lub wi¢kszym stopniu wykladni przez organ go
stosujacy, zwlaszcza wtedy, kiedy jest on sformutowany nieprecyzyj-
nie*.

Jezeli ustawodawca, tak jak w przypadku pojecia ,targowiska’
beztrosko traktuje tworzenie precyzyjnych i jasnych konstrukcji defi-
niowanych pojeé, to obowiazkiem organéw stosujacych prawo jest
dokonywanie odpowiedniej wykladni tych pojec i zakresu ich obowia-
Zywania.

Zasady paristwa prawnego odnosza si¢ zaréwno do tworzenia prawa,
jak i do jego stosowania. Granice ingerencji panstwa w sfer¢ majatkowa
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obywateli nie moga by¢ w procesie wyktadni prawa oraz jego stosowa-
nia rozszerzone poza to, co bezposrednio wynika z ustawy.

W tym aspekcie uznaé nalezy, ze zdefiniowanie pojecia ,,targowis-
ka’’ przez Sad Najwyzszy, na podstawie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, a nie na podstawie stanowiacego lex specialis dekretu
o targach i targowiskach, stanowi naruszenie zasady demokratycznegc
panistwa prawnego, okre§lonej w art. 1 Konstytucji RP.

Na zakoriczenie zaakcentowaé nalezy pragmatyczna trafno$¢ defini-
cji pojecia: ,,targowisko’’, zawartej w wyroku Naczelnego Sadu Ad-
ministracyjnego — Osrodek Zamiejscowy w Poznaniu, ktéra w moim
przekonaniu stanowi warto§ciowy dorobek polskiej my§li prawnicze;j.

Andrzej Zieliriski
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