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Sposdb okreslenia inkasenta
przy poborze oplaty targowej

w miastach na prawach powiatu
— praktyka i problemy prawne

Method of determining the collector of payment
levying a market fee in cities with county —
practice and legal problems

Streszczenie. Oplata targowa uksztalttowana zostala w ustawie z dnia 12 stycznia
1991 r. o podatkach i optatach lokalnych. Jednym z najistotniejszych, lecz pomi-
janym w pi$miennictwie aspektem tejze optaty, sa kwestie zwiazane z jej pobo-
rem, ktory najczes$ciej dokonywany jest w drodze inkasa. Celem niniejszego
artykulu jest zaprezentowanie instytucji inkasenta oplaty targowej w miastach na
prawach powiatu. Analiza zostaje dokonana poprzez systematyczne zestawianie
unormowan prawnych ksztaltujacych te funkcje ze stanowiskiem doktryny oraz
orzecznictwem. Z przeprowadzonej analizy wynika, ze w dominujacej wiekszo$ci
przypadkéw praktyka dzialan organéw jednostek samorzadu terytorialnego
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w zakresie powolywania oraz regulowania zasad dzialania inkasentéw jest prawi-
dlowa.

Slowa kluczowe: oplata targowa; inkasent; miasta na prawach powiatu; podatki
i oplaty lokalne; pobér w drodze inkasa.

Abstract. Market charge is considered as one of the local taxes and fees. One of
the most important, but usually overlooked in the literature aspect of that charge
are the issues related to its charging, which usually is made by way of collection.
The main purpose of this article is to present institutions of market charge collec-
tors in cities with county rights. The analysis is based on a systematic compilation
of legal norms which shape the function with the position of the doctrine and case
law. The article ends concludes with a summary, which synthetically recognizes
the most important conclusions of the article, and lead to a submission that in
most cases the practice of the authorities of local government units in terms of
appointing and regulating the principles of collectors is correct.

Keywords: market charge; market fee; collector; cities with county; local duties
and fees; collection charging.

1. Wprowadzenie

Oplata targowa jako danina publiczna zostalta w Polsce wprowadzona
ustawa z dnia 26 lutego 1951 1. o podatkach terenowych' i funkcjonowata
poczatkowo pod nazwa ,podatek targowy”. Aktualnie jest uregulowana
w ustawie z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i oplatach lokalnych®.
Przez lata obowigzywania byta kilkukrotnie modyfikowana. Jedna z naj-
istotniejszych zmian byta ta uwzgledniajaca zmiany przepisu art. 15 ust. 1
u.p.o.l. dokonane art. 9 pkt 10 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o zmianie
ustawy o samorzadzie gminnym oraz niektérych innych ustaw’, ktéra
pozwolila samorzadom na samodzielne podjecie decyzji w kwestii wpro-
wadzenia oplaty targowej. Zmiany te byly rezultatem dyskusji na temat
omawianej daniny i jej charakteru. Z jednej bowiem strony, zwolnienie

Dz.U. Nr 14, poz. 110.
Tekst jedn. Dz.U. z 2016 r. poz. 716, dalej: u.p.o.l.
Dz.U. z 2015 r. poz. 1045.
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z oplaty targowej moze przyczyni¢ sie do rozwoju drobnej przedsiebior-
czodci, tak cennej w lokalnym S$rodowisku, z drugiej jednak strony,
sprawny i efektywny pobdr oplaty targowej moze przysporzy¢ zauwazal-
nego udzialu w budzecie jednostki samorzadu terytorialnego. Wskazac
jednak nalezy, ze tylko nieliczne jednostki zdecydowaly sie na rezygnacje
z tej oplaty.

Szczeg6lny charakter tej daniny wskazywany jest przez doktryne,
poniewaz nie wpisuje sie w ramy schematu typowej oplaty, lecz liczni
autorzy zwracajq uwage na jej podobienstwo do podatku®. Nalezy réwniez
zaznaczy¢, ze oplata targowa moze odgrywac istotng role w pobudzaniu lo-
kalnej aktywnosci gospodarczej oraz porzadkowaniu ruchu targowiskowego®.

W artykule prezentowany jest sposéb, w jaki uksztalttowana zostata
instytucja inkasenta w polskich miastach na prawach powiatu. Bedaca
przedmiotem analizy praktyka samorzadow wskazuje, Ze samorzady
upodobaty sobie forme poboru optaty targowej w drodze inkasa. Na uwa-
ge wiec zastuguje fakt, ze bez inkasentéw nie bytby mozliwy jej pobor.
Celem niniejszego artykutlu jest zaprezentowanie oraz zbadanie rzadko
poruszanego w piSmiennictwie zagadnienia, jakim jest instytucja inkasen-
ta oplaty targowej. Warto zastanowic sie nad tym zagadnieniem nie tylko
ze wzgledu na ogromna role inkasenta w poborze tej oplaty, lecz takze ze
wzgledu na fakt, iz funkcja ta nie zostala szczegdtowo uregulowana
w drodze ustawy. Pomimo tego, Ze istnieje szereg przepisow, ktore okre-
$laja charakter inkasenta, wiele jego cech zostato uksztaltowanych drodze
praktyki. W rezultacie doktryna i orzecznictwo wypehily ustawowe ramy
i razem stanowig obraz ostatecznej postaci instytucji inkasenta oplaty
targowej. Prezentowany artykul kompleksowo przedstawia zagadnienie,
systematycznie zestawiajac praktyke dzialania samorzadéw z prawnymi
podstawami oraz orzecznictwem sadow i wilasciwych organéw kontrolu-
jacych. Za reprezentatywng grupe uznano miasta na prawach powiatu,
ktérych w Polsce obecnie jest 66. Miasta te stanowig bardzo interesujacy
temat do badan, poniewaz nalezg do grona najwiekszych osrodkéw miej-

R. Mastalski., E. Fojcik-Mastalska, Prawo finansowe, Warszawa 2013, s. 365.
K. Betus, Analiza gospodarki finansowej gminy: na przykladzie gminy Miedziana
Gora, Krakow 2015, s. 42.
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skich w Polsce, co oznacza, ze ze wzgledu na mnogos¢ podmiotéw oferu-
jacych produkty, byt targowisk oraz inkasentow oplaty targowej jest za-
grozony. Nie bez znaczenia pozostaje rowniez fakt, ze analizujac uchwaty
miast na prawach powiatu, badaniu podlega obszar catej Polski, co czyni
badanie uniwersalnym w skali calego kraju. W artykule wykorzystano
metode prawno-dogmatyczng celem zdekodowania norm prawnych,
atakze prawno-poréwnawczq oraz analityczna. Zaprezentowane dane
stanowig rezultat analizy kilkudziesieciu uchwat samorzadu terytorialnego
oraz licznego orzecznictwa. W pracy wykorzystano rowniez metode histo-
ryczng celem ukazania og6lnej tendencji ewolucji tej daniny.

2. Charakter prawny oplaty targowej

Optlata targowa zaliczana jest do optat lokalnych, czyli do rodzaju daniny
publicznej o charakterze pozapodatkowym, zwigzanej z czynno$ciami
urzedowymi®. Oplaty lokalne, podobnie jak podatki, sa $wiadczeniami
pienieznymi, bezzwrotnymi i przymusowymi. Jednak cecha odrézniajaca
optate od podatku jest ekwiwalentno$¢ $wiadczenia’. Jak uwazaja R. Ma-
stalski i E. Fojcik-Mastalska, brak tej cechy w przypadku oplaty targowej
pozwala w rzeczywistoéci uznac ja za podatek®. Na zasadzie podobiefi-
stwa nalezy rowniez przytoczy¢ stanowisko A. Borodo, ktéry optate tar-
gowa uznaje za uproszczony podatek, zwigzany z dokonywaniem sprze-
dazy’. W literaturze'® wskazuje sie takze, ze nie stanowi to kwestii pew-
nej, poniewaz mozliwe jest r6wniez stanowisko, iz oplata targowa stanowi
forme uproszczonego podatku obrotowego, co nie zmienia oceny, ze nie-
watpliwie $wiadczenie posiada charakter podatkowy. Z uwagi na charak-
ter tej daniny za zasadne nalezy uzna¢ stosowanie poje¢ uregulowanych

Leksykon budzetowy,
http://www.sejm.gov.pl/sejm7.nsf/BASLeksykon.xsp?id=A1A05A8E56ADD004C125
7A5A0022ABBF&litera=0 (dostep: 20.07.2016 1.).

Tamze.

8 R. Mastalski E. Fojcik-Mastalska, Prawo..., s. 365.

A. Borodo, Polskie prawo finansowe, Toruni 2014, s. 174.

19 w. Morawski, J. Wantoch-Rekowski, Optata targowa [w:] W. Morawski (red.), Ko-
mentarz do ustawy o podatkach i optatach lokalnych, Gdansk 20009, s. 745.
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wart. 4 i 5 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa',
tj. ,,obowiazek podatkowy” i ,,zobowiazanie podatkowe”lz. Danina ta ma
charakter podatku powiazanego ze sprzedaza towaréw i ustug na targowi-
sku. Jak stanowi art. 15 ust. 3 u.p.o.l., optata targowa pobierana jest nieza-
leznie od nalezno$ci za korzystanie z urzadzen targowych oraz za inne
ustugi Swiadczone przez prowadzacego targowisko. Szczegotowa kon-
strukcja oplaty targowej pozostawiona zostata do uregulowania przez rade
gminy w drodze uchwaty. Stanowisko, by uzna¢ optate targowa za poda-
tek, wyrazaja tez T. Wolowiec i D. Resko stwierdzajac, ze ,,(...) oplate
targowa nalezy uznac za typowy podatek. Odpowiada ona definicji podat-
ku wskazanej w art. 6 o.p., zgodnie z ktéra podatkiem jest publiczno-
prawne, nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne Swiadczenie pieniezne
na rzecz Skarbu Panistwa, wojewoddztwa, powiatu lub gminy, wynikajace
z ustawy podatkowej.”™® Autorzy swoje stanowisko uzasadniaja faktem,
ze obowiazek uiszczania tej oplaty nie zalezy od zadnych wzajemnych
Swiadczenn gminy na rzecz kupcéw sprzedajacych na targowiskach, a tak-
Ze, Ze pobor oplaty targowej jest niezalezny od innych oplat za korzysta-
nie z urzadzen targowych lub tez konieczno$ci ponoszenia kosztéw za
ushugi $wiadczone przez prowadzacego targowiska'.

3. Pobor oplaty targowej w drodze inkasa

Analize przedmiotowej kwestii nalezy zacza¢ od stwierdzenia, zZe Rada
Miasta wraz z uchwaleniem wysokoS$ci oplaty targowej moze zarzadzi¢
pobor oplaty targowej w drodze inkasa. Wskazac¢ tu nalezy, jak stusznie
zauwazyl P. Manczyk: ,,Wprowadzenie w danej gminie inkasa podatkéw
i oplat lokalnych nie odbiera podatnikowi mozliwosci realizacji zobowia-
zania podatkowego poprzez zaplate naleznosci bezposrednio na rzecz
organu podatkowego, z pominieciem inkasenta. Inkaso jest jedynie dodat-

Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r. poz. 613 ze zm., dalej: o.p.

12 W. Morawski, J. Wantoch-Rekowski, Opfata..., s. 745.

T. Wolowiec, D. Resko, Oplata targowa a sprzedaz w miejscach, w ktérych prowa-
dzony jest handel, ,,Finanse Komunalne” 2011, nr 10, s. 32.

14 T Wolowiec, D. Resko, Opfata... , s. 34.
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kowa mozliwo$cia wywiazania sie przez podatnika z cigzacego na nim
obowiazku podatkowego. Organy podatkowe nie moga ogranicza¢ sposo-
béw, w jaki podatnik moze dokona¢ zaplaty podatku. Ograniczenie moz-
liwosci zaplaty podatku jedynie do jego poboru przez inkasenta nalezy
uzna¢ za niezgodne z prawem.” "

Zgodnie z art. 9 o.p. inkasent to osoba fizyczna, osoba prawna lub
jednostka organizacyjna nieposiadajaca osobowosci prawnej obowigzana
do pobrania podatku od podatnika oraz wptacenia go organowi podatko-
wemu we wlasciwym terminie. Odnoszac sie do pogladu wyrazonego
przez K. Stelmaszczyk'®, wykladnia przepiséw wskazujacych na zakres
prawnych kompetencji rady gminy do wyznaczenia w drodze podjetej
uchwaly inkasentéw podatkéw i oplat lokalnych nie powinna mie¢ pod-
stawy wylacznie w przepisach materialnych ustaw podatkowych, determi-
nujacych poszczegdlne tytuly podatkowe. Wykladnia powinna uwzgled-
nia¢ réowniez art. 9 o.p., okredlajacy podmiotowos¢ prawnopodatkowa
inkasenta.

4. Inkasenci oplaty targowej

W zakresie oplaty targowej, stanowiacej dochod budzetu gminy, funkcja
inkasenta wystepuje wylacznie w przypadku zarzadzenia poboru tejze
oplaty w drodze inkasa — zarzadzenie to stanowi jedynie uprawnienie
wiasciwego organu, a nie obowigzek nalozony przez przepisy prawa.
Upowaznionym do tego organem jest rada gminy, ktéra stosownie do art.
19 pkt 2 u.p.o.l. moze zarzadzi¢ pob6r w drodze inkasa oplaty targowej.
Uprawniona jest rowniez do okre$lenia inkasentow oraz wysoko$ci wyna-
grodzenia za inkaso. Praktyka w miastach na prawach powiatu ksztaltuje
sie r6znorodnie. W wiekszosci przypadkéw inkasenci zostali ustanowieni

5 p. Mafczyk, Pobér podatku od nieruchomosci oraz oplaty targowej, miejscowej,

uzdrowiskowej i od posiadania pséw w drodze inkasa na przyktadzie wybranych gmin
wojewddztwa, ,,Acta Iuris Stetinensis” 2014, nr 5, s. 393406, dostep: 08.08.2016 r.:
http://wpiaus.pl/actaiuris/files/23---Ma-czyk---Pobor-podatku....pdf, s. 395.

K. Stelmaszczyk, Glosa do wyroku Wojewddzkiego Sqdu Administracyjnego w Lublinie
225.04.2014 r., I SA/Lu 133/14. Zakres prawnych kompetencji rady gminy do wyznacze-
nia inkasentéw podatkéw i optat lokalnych, ,,Finanse Komunalne” 2015, nr 11, s. 75-79.
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w tej samej uchwale wprowadzajacej oplate targowa. Kilkukrotnie inka-
senci zostali powolani w drodze odrebnej uchwaty.

Jedng z kwestii wartych rozwazenia sg przestanki nabycia statusu in-
kasenta oplaty targowej. Z orzecznictwa wynika, ze do wejscia w obo-
wigzki i uprawnienia podmiotéw zobowiazanych na podstawie prawa
podatkowego do okreslonych obowiazkow i uprawnien, w tym przypadku
inkasentéw oplaty targowej, nie wystarczy zawarcie przez podmioty
umowy cywilnoprawnej z zarzadem gminy na pobdr oplaty targowej.
Nawet odwotanie sie w umowie do przepiséw o.p. w sprawach nieuregu-
lowanych nie spowoduje nabycia przez podmiot statusu inkasenta. Inka-
sentow bowiem wyznacza sie na podstawie przepisow ustawy, a zatem do
nabycia tego statusu konieczne jest wydanie przez rade gminy uchwaty.
Zgodnie natomiast z art. 18 ust. 2 pkt 8 ustawy z dnia 8 marca 1990 r.
o samorzadzie gminnym'’ podejmowanie uchwat w sprawie oplaty targo-
wej nalezy do wylacznej kompetencji rady gminy, a co za tym idzie, nie
jest mozliwe przekazanie tej kompetencji innemu organowi. Przykladem
naruszenia wspomnianego przepisu jest okreSlenie inkasenta jako Urzedu
Gminy. W tej sytuacji wyznaczenie osoby pobierajacej w imieniu inka-
senta oplate targowa nalezaloby do obowiazkdw kierownika jednostki, co
faktycznie powoduje przekazanie uprawnienn do okreslania inkasentow
innemu niz rada gminy podmiotowi'®. Spowoduje to wadliwo$¢é uchwaty
rady gminy w sprawie wyznaczenia inkasenta z uwagi na fakt, iz tak
sformutowany przepis nie okresla, na kim cigza obowiazki ustawowo
przypisane inkasentom'®, W praktyce w przypadku kilku miast na prawach
powiatu mozna zaobserwowa¢ wyznaczenie inkasentéw we wskazany po-
wyzej, wadliwy sposéb. Przykladowo, w Bielsku-Biatej” Urzad Miejski
zostat wskazany jako inkasent na targowiskach zlokalizowanych przy
wskazanych w uchwale ulicach oraz ,,w pozostatych miejscach”. Z sytuacjq

7" Dz.U. z 2016 r. poz. 446.

Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej w Poznaniu z dnia 28 wrzesnia 2005 r.,

22/594/2005.

Uchwata Regionalnej Izby Obrachunkowej we Wroctawiu z dnia 30 listopada 2011 r.,

100/2011.

2 Uchwata nr XI11/202/2015 Rady Miejskiej w Bielsku-Biatej z dnia 24 listopada 2015 .
w sprawie oplaty targowe;j.
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okreslenia jako inkasenta urzedu mozna sie spotka¢ rowniez w przypadku
Zielonej Gory*', w Swinoujéciu®, Koninie”, Lesznie**, Chorzowie™.

5. Forma prawna inkasenta

Analizujac zagadnienie inkasenta optaty targowej, nie mozna pominac
praktycznego aspektu podmiotowosci inkasenta. Z analizowanych uchwat
wynika, ze w dominujacej wiekszosci przypadkow zadanie inkasenta wy-
pelniaja podmioty zorganizowane, np. stowarzyszenia i spétki. Druga
pozycje pod wzgledem licznosci zajmujq osoby fizyczne. Natomiast jedy-
nie co piatym inkasentem ustanowiono jednostke zalezna od organu gmi-
ny. Dane obrazujace powyzsze zagadnienie zostaly zaprezentowane na
ponizszym wykresie.

Wykres 1. Podmioty wskazane jako inkasenci oplaty targowej.

® Osoba fizyczna

Osoba prawna
51%
= Jednostka zalezna od
organu gminy

Zrédlo: Opracowanie wiasne na podstawie danych zebranych w drodze analizy uchwat.

2l Uchwata nr LX1/769/10 Rady Miasta Zielona Géra z dnia 23 lutego 2010 r. w sprawie
zarzadzenia poboru optaty targowej w drodze inkasa.

22 Uchwata nr XVI/118/2015 Rady Miasta Swinoujicie z dnia 26 listopada 2015 r.

w sprawie oplaty targowej.

Uchwata nr 222 Rady Miasta Konina z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie oplaty

targowe;j.

* Uchwala nr XIV/174/2015 Rady Miejskiej Leszna z dnia 26 listopada 2015 r. w sprawie
oplaty targowej, Dz.Urz. Wojewodztwa Wielkopolskiego, poz. 8216.

»  Uchwata nr XIV/250/15 Rady Miasta Chorzéw z dnia 29 pazdziernika 2015 r. w spra-
wie oplaty targowej obowiazujacej na terenie miasta Chorzow.

23
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Zgodnie z tezq Naczelnego Sadu Administracyjnego wyrazong w wy-
roku z dnia 11 stycznia 2008 r.*® wskazanie inkasenta powinno przybiera¢
posta¢ okredlenia konkretnego, a wiec zwrotu odnoszacego sie do zindy-
widualizowanego przez podanie imienia i nazwiska podmiotu (w przy-
padku osoby prawnej lub jednostki organizacyjnej niemajacej osobowosci
prawnej — nazwy). Natomiast jak stwierdzit Naczelny Sad Administracyj-
ny w wyroku z dnia 11 marca 1994 r.: ,,Przewidziana w art. 19 w zwiazku
z art. 15 ustawy z 12.1.1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (...) de-
legacja do okreslania przez rady gmin zasad ustalania i poboru oraz wy-
sokosci stawek oplaty targowej nie obejmuje upowaznienia do ustanawia-
nia zasad odpowiedzialnosci inkasentow i zarzadcow targowisk za nieroz-
liczenie sie z pobranych oplat organami gminy”?’. W praktyce najczesciej
jedno miasto powotuje kilku inkasentéw i przydziela im rewiry. Przykta-
dowo mozna wskaza¢ Gorzéw Wielkopolski®®, gdzie Osrodek Sportu
i Rekreacji w Gorzowie Wlkp. peli funkcje inkasenta na targowiskach
przy ul. Szczecinskiej, natomiast na pozostatych targowiskach w obrebie
miasta inkasentem jest Gorzowski Rynek Hurtowy Spétka Akcyjna
w Gorzowie Wlkp.

Status inkasenta powinien mie¢ Zrédlo w akcie prawa miejscowego,
tj. w uchwale rady gminy wydanej na podstawie ustawowego upowaznie-
nia®. Z uchwaly rady gminy w sprawie okre$lenia inkasenta powinno
wynika¢, kto faktycznie jest inkasentem, poprzez wskazanie cech pozwa-
lajacych na jego dostateczne zindywidualizowanie. Inkasent moze by¢
zatem wymieniony z imienia i nazwiska lub nazwy, gdy wskazana zostaje
osoba prawna lub jednostka organizacyjna nieposiadajgca osobowosci
prawnej, albo tez wskazany poprzez okreslenie pelnionej funkcji tak, by
wskazanie konkretnej osoby utozsamianej ze wspomniang funkcja nie
budzito watpliwosci. Tylko wtedy bowiem uchwata bedzie peli¢ funkcje
gwarancyjne, pozwoli na ustalenie nieokreslonych ustawa kwestii doty-

% Wyrok NSA z dnia 11 stycznia 2008 r., I FSK 1526/06, Legalis.

z Wyrok NSA z dnia 11 marca 1994 r., SA/WR 185/94, ,,Monitor Podatkowy” 1994,
nr 8, s. 242.

%8 Uchwata Nr XX/246/2015 Rady Miasta Gorzowa Wlkp. z dnia 21 grudnia 2015 r.

»  Wyrok NSA z dnia 21 wrze$nia 2007 r., FSK 1008/06, CBOSA.
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czacych praw i obowiazkéw zainteresowanych podmiotéw. Realizacja
uprawnien rady gminy w zakresie wyznaczania inkasenta winna nastgpic¢
w uchwale w sposéb precyzyjny, kryterium identyfikacji ma wiec zasad-
nicze znaczenie przy okre$leniu podmiotu majacego peti¢ funkcje inka-
senta’’. W orzecznictwie wskazuje sie jednak przypadki, w ktérych wy-
starczajgce jest skonkretyzowanie inkasenta poprzez okreSlenie cech, kt6-
re indywidualizujg go w sposéb odpowiedni do daniny, ktéra ma pobraé,
np. w przypadku optaty miejscowej: ,,ustanowienie inkasentem kazdego,
kto umozliwia osobie fizycznej pobyt dtuzej niz dobe, poprzez udostep-
nienie zakwaterowania”*. Zdaje sie jednak, ze nalezy zachowac ostroz-
nos¢ przy ,niedookreSlaniu” inkasenta w uchwale, gdyz mozliwos¢ do-
kiadniejszego lub tez mniej dokladnego wskazania inkasenta jest zalezna
od specyfiki konkretnej daniny i kazdy przypadek nalezy rozpatrywaé
indywidualnie.

Istotnym problemem praktycznym zdaje sie by¢ kwestia zgody oso-
by, ktora okresla sie jako inkasenta. Mimo iz ustawodawca uzywa w art.
19 pkt 2 u.p.ol. jedynie sformutowania ,okresli¢ inkasentow”, to
w orzecznictwie znalez¢ mozna poglad, jakoby powierzenie komus$ sta-
nowiska inkasenta wymagato uprzedniej zgody tego podmiotu. Zgoda na
przyjecie obowigzkow taczacych sie z pelieniem funkcji inkasenta winna
by¢ wyrazona przed wyznaczeniem inkasenta, a takze przed zawarciem
stosownej umowy, ktéra ma wylacznie techniczny charakter®,

Na bardzo istotng kwestie zwrdcit uwage L. Etel, a mianowicie na
koniecznos¢ nalozenia na inkasentéw oplaty targowej odpowiedzialnosci
za niepobrane oplaty: ,,(...) w chwili obecnej inkasent wskazany w uchwa-
le rady gminy moze nie pobiera¢ podatkdw i oplat i nie ponosi¢ z tego
tytulu zadnej odpowiedzialnosci (ani na gruncie ordynacji podatkowej, ani
na gruncie kodeksu karnego skarbowego)”*!. Niejednokrotnie moze sie
zdarzy¢, ze nastepstwem takiego uksztattowania prawnego instytucji inka-

% Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 15 maja 2014 r., I SA/GI 1757/13, Legalis.

31 Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 5 marca 2015 r., I SA/O1 79/15.

32 'Wyrok WSA w Olsztynie z dnia 25 lutego 2015 r., I SA/Ol 56/15, Legalis.

% Wyrok WSA w Lodzi z dnia 10 pazdziernika 2013 r., I SA/Ed 922/13, Legalis.

3 L. Etel, R. Dowgier, Podatki i optaty lokalne — czas na zmiany, Bialystok 2013,
s. 104-105.
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senta jest uniemozliwienie realizacji Swiadczenia, a w rezultacie uszczu-
plenie wpltywéw budzetowych.

6. Wynagrodzenie za inkaso — teoria

Rada gminy, stosownie do art. 28 § 4 o.p., moze ustala¢ wynagrodzenie
dla inkasentéw z tytulu poboru podatkdéw stanowiacych dochody budzetu
gminy. Jezeli rada gminy skorzysta ze swojego uprawnienia i zarzadzi
pobdr oplaty targowej w drodze inkasa, zobowigzana jest jednocze$nie do
okreslenia wynagrodzenia za inkaso. Niedopuszczalnym jest zapis stano-
wiacy, iz rada gminy wyznacza inkasenta, ale nie ustala wynagrodzenia za
inkaso. Zgodnie z analizq przeprowadzona przez Kolegium Regionalnej
Izby Obrachunkowej w Warszawie® ustawodawca nieprzypadkowo
w przepisie art. 19 pkt 2 u.p.o.l. zastosowal koniunkcje w postaci ,,Rada
gminy, w drodze uchwaly: (...) moze zarzadzi¢ pobér tych optat w drodze
inkasa oraz okresli¢ inkasentéw i wysoko$¢ wynagrodzenia za inkaso
(...)”. Przepis ten jest przepisem o charakterze ius cogens i rada gminy
jest zobligowana do ustalenia wysoko$ci wynagrodzenia za inkaso. Od-
mienne stanowisko zajat w tej kwestii Wojewo6dzki Sad Administracyjny
w Opolu®, wskazujac, iz ,,(...) kompetencja do ustalenia wynagrodzenia
zostala przyznana organom stanowigcym jednostek samorzadu terytorial-
nego wszystkich szczebli” — obecnie tylko gmina ma wilasne podatki, stad
nie ma ona obowigzku okreslenia w drodze uchwaty wysokosci wynagro-
dzenia za inkaso, cho¢ ma takg mozliwos¢. W praktyce jednak mozna
zaobserwowa¢, ze dominuje wykladnia dokonana przez Kolegium Regio-
nalnej Izby Obrachunkowej. W reprezentatywnej grupie w przypadku
wszystkich uchwat zostato wskazane wynagrodzenie za inkaso.

W kwestii wynagrodzenia inkasenta warto zwroci¢ uwage na fakt,
iz przepisy u.p.o.l. uprawniaja rade gminy réwniez do ustalenia wysokosci
wynagrodzenia za inkaso. Istotnym jest réwniez, ze rada moze zmienic¢

% Uchwala Regionalnej Izby Obrachunkowej w Warszawie z dnia 28 lutego 2012 r.,

sygn. 5.87.2012.
% Wyrok WSA w Opolu z dnia 14 lipca 2009 r., I SA/Op 277/09, Legalis.
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ustalong przez siebie wysokos¢ wynagrodzenia inkasenta, nie wigze ona
rady na zawsze (Wyrok NSA z dnia 27 stycznia 1995 r.)”".

Wynagrodzeniem za inkaso moga zosta¢ objete jedynie czynnosci
wynikajace z obowiazkow inkasenta oplaty targowej, a zatem pobranie
oplaty i wplacenie jej organowi podatkowemu, o czym stanowig art. 19
pkt 2 u.p.o.l. oraz art. 9 o.p. Nie jest mozliwe objecie wynagrodzeniem za
inkaso takich czynnosci jak sprzatanie i od$niezanie placu targowego czy
utrzymanie czysto$ci w sanitariacie. Jak wynika z Uchwaly Kolegium
RIO w Rzeszowie z dnia 15 grudnia 2009 r.*®, rozszerzenie katalogu
czynnos$ci objetych wynagrodzeniem za inkaso stanowi¢ bedzie istotne
naruszenie dyspozycji wspomnianych ustaw. Ocena, jak ten warunek jest
przestrzegany w rzeczywistosci, jest bardzo trudna. Z materiatow, ktore
udato sie zebra¢ w ramach przeprowadzonego projektu badawczego, wy-
nika jednak, ze przynajmniej na poziomie uchwal wprowadzajacych
wskazany powyzej warunek jest respektowany.

Jak wskazuje P. Manczyk, wysoko$¢ wynagrodzenia dla inkasenta
z tytulu wykonywanych przez niego obowigzkéw moze by¢ ustalona
w dowolny sposob. NajczeSciej wynagrodzenie stanowi okreslony procent
od pobranych i wplaconych danin, jednak mozna inkasentowi przyznac
stalg kwote wynagrodzenia, okresli¢ je w sposéb mieszany (procentowo
i ponadto jakas stata kwota) lub przyzna¢ wprawdzie wynagrodzenie pro-
centowe, ale zastrzec, Ze nie moze ono by¢ nizsze lub wyzsze od jakiej$
kwoty.

7. Wynagrodzenie za inkaso — praktyka

Na ciekawa kwestie zwrécili uwage T. Wolowiec i D. Resko, mianowicie
na to, ze obowigzek uiszczenia oplaty targowej powstaje w kazdym dniu,
w ktorym podmiot dokonuje sprzedazy na targowisku. W tym tez dniu
podatnik powinien uisci¢ nalezng optate. Konsekwencja powyzszego jest
fakt, ze organy podatkowe nie moga zada uiszczenia naleznej oplaty

% Sygn. SA/Rz 75/94, CBOSA.
38 XXVII/8229/2009.

132 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 4(4)/2016



Sposob okreslenia inkasenta...

z gory, czyli wprowadzi¢ tzw. oplaty zryczalttowanej (abonamentowej) za
okre$lony czas®. Przeprowadzone badania wykazaly, ze w tej kwestii
praktyka jest wlasciwa i w zadnej ze zbadanych uchwat nie wprowadzono
ryczattu.

W przedmiotowej kwestii praktyka w badanych uchwatach nie ce-
chuje sie zbytnig réznorodnoscia. Wynagrodzenie za inkaso we wszyst-
kich przypadkach zostato okreslone jako procent od pobranej kwoty. Zda-
je sie, ze jest to dobre rozwigzanie, profiskalne, gdyz stanowi swoisty
system motywacyjny dla inkasentéw, ktoérzy chcac uzyskac jak najwiek-
sza korzys¢ dla siebie, musza by¢ efektywni w wykonywaniu swoich
obowiazkéw. Wskaza¢ przede wszystkim nalezy rozbieznoSci w wysoko-
Sciach oplaty za inkaso, ktore uksztalttowane zostalty w wysokosci od 10%
do 95% (Zaklad Gospodarki Lokalowej Spétka z o.0. w Biatej Podla-
skiej). Powyzsze oceni¢ nalezy w powigzaniu z celami, na jakie oplata
targowa jest przeznaczana przez samorzady. Zaznaczy¢ bowiem nalezy,
Ze oplata targowa nie ma charakteru celowego — moze zosta¢ przeznaczo-
na na wykonanie zadania samorzadu terytorialnego w postaci zapewnienia
targowiska, moze by¢ rowniez wydatkowana na inny cel.

Najwieksze rozbieznosci w wysokosci ustalonych wynagrodzen za
inkaso mozna zaobserwowa¢ w Koszalinie®, gdzie w zaleznosci od miej-
sca, w ktorym inkaso jest pobierane (a jednoczesnie w zaleznosci od inka-
senta, gdyz w kazdym miejscu jest ustalony inny inkasent), wysokosci
wynagrodzenia ksztattuja sie od 8 do az 85%. Zauwazy¢ nalezy, ze wyso-
koS¢ wynagrodzenia zr6znicowana jest nie tylko w zaleznosci od miasta
na prawach powiatu, ale takze wewnetrznie, w obrebie jednego miasta na
prawach powiatu. Z interesujaco ustalonym wynagrodzeniem mamy do
czynienia w przypadku Konina*, gdzie wynosi tylko symboliczny 1%.
Zauwazalne sg przypadki miast, w ktorych wynagrodzenie inkasenta zo-
stalo ustalone w symbolicznej, badz tez, z drugiej strony, w wysokosci

3 T. Wolowiec, D. Resko, Opfata..., s. 34.

40 Uchwata nr XV/187/2015 Rady Miejskiej w Koszalinie z dnia 26 listopada 2015 r.
w sprawie wprowadzenia oplaty targowej, ustalenia jej wysokosci oraz sposobu poboru.
Uchwata nr 222 Rady Miasta Konina z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie oplaty
targowe;j.

41
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prawie rownej wysokosci pobranej oplaty targowej. Odnoszac sie jednak
do praktyki, ktéra mozna okres$li¢ na podstawie informacji wynikajacych
z uchwal rad miast w sprawie oplaty targowej w miastach na prawach
powiatu, procentowa stawka wynagrodzenia inkasenta wyliczona na pod-
stawie $redniej arytmetycznej wynosi w przyblizeniu 33%. Najnizsze
stawki wynosza 0% w Tarnowie oraz 1% pobranej oplaty targowej
w Koninie. 90% sumy optat pobranych i terminowo przekazanych w Za-
brzu oraz 95% w Bialej Podlaskiej stanowia najwyzsze procentowo okre-
Slone wynagrodzenie inkasenta oplaty targowej w miastach na prawach
powiatu. Ze wzgledu na swoja specyfike do $redniej arytmetycznej nie
zostaly wliczone stawki wynagrodzenia inkasenta w Czestochowie. Otéz
Rada Miasta Czestochowy uzaleznila wynagrodzenie inkasenta od kwoty
oplaty targowej, i tak przykladowo stawka wynagrodzenia wynosi 1%,
lecz po przekroczeniu 483 000 zt wynagrodzenie wzrasta o 50% czy tez
wynosi 5%, ale po przekroczeniu 662 200 z} wynagrodzenie wzrasta
0 50%. Procentowo okreslone kwoty dookreslane sa r6znymi zwrotami,
takimi jak: ,,pobranych i odprowadzonych kwot”, ,pobranej i terminowo
odprowadzonej optaty”, ,brutto od sumy inkasowanych kwot”, ,,od po-
branej i odprowadzonej na rachunek budzetu miasta kwoty”.

Z ciekawie uksztaltowanym wynagrodzeniem dla inkasenta mamy do
czynienia w Siedlcach®, gdzie prowizja inkasenta zostala uzalezniona od
tego, czy targowisko stanowi wilasno$¢ komunalng, czy tez prywatna.
I tak, prowizja inkasenta za zebrang optate targowa z targowisk komunal-
nych wynosi 60% wplywow, natomiast z targowisk stanowigcych wia-
snos$¢ prywatng wynosi 85% wptywow brutto.

W dosy¢ nietypowy sposob dla innych miast na prawach powiatu
wynagrodzenie inkasenta zostalo uksztaltowane réwniez w Czestocho-
wie®, bowiem wysoko$¢ wynagrodzenia uzalezniono od tego, kto jest
inkasentem (w uchwale wskazano 8 podmiotéw, przykladowo wymienia-

42 Uchwata nr XIV/170/2015 Rady Miasta Siedlce z dnia 27 listopada 2015 r. znoweli-
zowana uchwata NR XV/180/2015 Rady Miasta Siedlce z dnia 28 grudnia 2015 1.

4 Uchwala nr 223.XIX.2015 Rady Miasta Czestochowy z dnia 30 grudnia 2015 r.
w sprawie ustalenia zasad poboru, okreslenia inkasentéw oraz ich wynagrodzenia za
inkaso oplaty targowej na terenie miasta Czestochowy ze zm.
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jac spotke cywilna, spotke z ograniczong odpowiedzialnoscia, stowarzy-
szenia i inne) a takze od wysokosci zebranej kwoty oplaty targowej, np.
wynagrodzenie za inkaso Wojewddzkiej Spoldzielni Ogrodniczo-
Pszczelarskiej na targowisku przy ul. Radomskiej wynosi 10%, po prze-
kroczeniu 27 600 z} wynagrodzenie wzrasta o 50%. Wskaza¢ réwniez
nalezy na pewne rozbieznoSci w zakresie kwoty bazowej stanowiacej
podstawe obliczenia wynagrodzenia inkasenta. W praktyce zastosowanie
znajduja trzy sposoby — od pobranej oplaty targowej, od wplaconej optaty
targowej lub od pobranej i wplaconej oplaty targowej. Przecietne wyna-
grodzenie za inkaso w miastach na prawach powiatu natomiast wyniosto
w przyblizeniu 33%.

8. Liczba inkasentow w poszczegolnych miastach

Logicznym jest takze, ze w przypadku wiekszych miast na prawach po-
wiatu uzasadnione jest powolywanie wiekszej liczby inkasentéw. Jest to
tendencja zauwazalna w praktyce. Uzasadnione to jest przede wszystkim
faktem znacznego rozproszenia targowisk lub tez po prostu liczba handlu-
jacych podlegajacych danemu inkasentowi*’. W praktyce nie do zawsze
zostato to zapewnione. Potwierdzone to zostalo wynikami badania, ktére
obrazuje ponizszy wykres. Zauwazalne jest bowiem, ze praktycznie w co
trzecim miescie na prawach powiatu na jednego inkasenta przypada od 50
do 100 tys. mieszkaficdw. Oczywiscie zaznaczy¢ nalezy, ze liczba miesz-
kancow nie jest w 100% miarodajna w tym przypadku, jednak dla celéw
badan statystycznych mozna uzna¢ zaludnienie miasta za wyznacznik
ilosci os6b prowadzacych sprzedaz na targowiskach. Co wiecej,
w przypadku prawie polowy miast na prawach powiatu na jednego inka-
senta przypada co najmniej 50 tys. mieszkancéw. By¢ moze jest to przy-
czyna tak malego udziatu oplaty targowej w budzecie, a zwiekszenie licz-
by inkasentéw oplaty targowej przyczynitoby sie do wzrostu efektywnosci
jej poboru, a w rezultacie jej znaczenia fiskalnego.

“ p, Manczyk, Pobér podatku..., s. 398.
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Wykres 2. Liczba mieszkancow przypadajaca na jednego inkasenta.

32,65% M ponizej 10 tys.
32,65%

10-20 tys.

14,29% m20-50 tys.

50-100 tys.

® 100-200 tys.
6,12%

0,
4,08%  10,20% powyzej 200 tys.
Zrédlo: Opracowanie whasne na podstawie danych zebranych w drodze analizy uchwat.

9. Podsumowanie

W rzeczywistosci cechujacej sie zdecentralizowanym system zarzqdzania,
wigzacym sie z oddelegowaniem czeSci uprawnienn i kompetencji do
osrodkow samorzadowych, a takze swoistym zwigzaniem jedynie co do
celu (spos6b wykonania zadania jest zawezony tylko nieznacznie przez
przepisy prawa), mamy do czynienia z pewna réznorodnoscia uksztatto-
wania praktyki. Wskaza¢ przede wszystkim nalezy zr6znicowanie w wy-
nagrodzeniu inkasentéw oraz liczby powotywanych inkasentéw, w zalez-
nosci od liczby mieszkanicow. Zauwazalne bowiem sa rozbieznosci
w wysoko$ci wynagrodzenia inkasentéw, nawet w obrebie jednego mia-
sta, zaleznie od tego, na jakim targowisku pobierana jest oplata, oraz od
tego, kto zostal powolany do pelienia funkcji inkasenta. Zaznaczy¢
przede wszystkim nalezy, Ze praktycznie we wszystkich uchwatach zosta-
o ustanowione wynagrodzenie dla inkasenta. Badania wykazaty, ze nie-
ktére z miast zdecydowaty sie nagradzac inkasentéw w czysto symbolicz-
nej wysokosci, inne natomiast przeznaczajq dla inkasentéw nawet 85%
pobranej optaty. Ma to niewatpliwie ogromne znaczenie w sferze moty-
wacyjnej dla inkasentéw. Zaznaczy¢ réwniez nalezy, ze fakt przyznania
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wyzszego wynagrodzenia procentowego inkasentom nie musi oznaczac
nizszych wptywéw do budzetu, poniewaz zachecony wyzszym zarobkiem
inkasent bedzie dbat o wzrost efektywnosci i w ten sposéb bedzie w wiek-
szym stopniu przysparzat srodkdw budzetowi. R6znorodnie ksztaltuje sie
rowniez zagadnienie liczby inkasentéw wyznaczonych w danych osrod-
kach. Zauwazalng zasada zdaje sie by¢ zwiekszona liczba inkasentéw
w przypadku miast na prawach powiatu charakteryzujacych sie wyzsza
liczba mieszkanicéw, cho¢ w przypadku prawie polowy miast na prawach
powiatu na jednego inkasenta przypada co najmniej 50 tys. mieszkancow.
Niejednokrotnie zbyt mata liczba inkasentow lub tez przyznanie inkasen-
tom oplaty targowej zbyt duzego obszaru negatywnie wpltywa na wyso-
kos¢ wplywéw budzetowych z racji poboru optaty targowej. Zaznaczy¢
w tym miejscu nalezy, ze samorzady, zwiekszajac liczbe inkasentow, nie
odczulyby negatywnych skutkéw finansowych, a pozytywne, gdyz wyna-
grodzenie inkasenta jest uzaleznione od jego efektywnosci. Podobienistwo
dostrzegalne jest z kolei w sposobie poboru oplaty — wszystkie samorzady
wybraly pobér oplaty w drodze inkasa. W niektérych tylko przypadkach
naruszone zostaly dyspozycje przepisOw, np. poprzez wyznaczenie na
inkasenta Urzedu Miasta, jednak og6t praktyki nalezy uzna¢ za poprawny.
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