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RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ
Sygn. akt K 10/16

BAS-WPTK-745/16

Trybunatl Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072), w imieniu Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
przedktadam wyjadnienia w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
z22 lutego 2016 r. (sygn. akt K 10/16), jednocze$nie wnoszac o stwierdzenie,
zeart. 70 § 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa
(tj. Dz. U. 22017 r. poz. 201 ze zm.) w zakresie, w jakim odnosi sie¢ do zobowigzan
podatkowych, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji i jest zgodny z zasadg
bezpieczenstwa prawnego wywodzong z art. 2 Konstytucji w zwigzku
z art. 84 Konstytucji.



Uzasadnienie
I. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik, whnioskodawca)
w swoim wniosku do Trybunatu Konstytucyjnego z 22 lutego 2016 r. (sygn. akt
K 10/16) zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 70 § 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997
r. — Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 201 ze zm.; dalej: ordynacja
podatkowa lub o.p.). Zaskarzony przepis stanowi: ,Nie ulegajg przedawnieniu
zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipotekg lub zastawem skarbowym,
jednakze po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania te mogg byé

egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu’.

2. Zdaniem RPO, zaskarzony przepis jest niezgodny z: art. 64 ust. 2 (réwna
ochrona wilasnosci), art. 2 (zasada bezpieczenstwa prawnego), art. 84 (obowigzek
ponoszenia podatkéw) Konstytuciji.

3. W ocenie Wnioskodawcy, niekonstytucyjnos¢ art. 70 § 8 o.p. polega na tym,
iz. po pierwsze, powoduje on, ze w ,odniesieniu do podatnikow posiadajgcych
sktadniki majatkowe, na ktérych mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowsg lub zastaw
skarbowy, organy podatkowe majg nieograniczone w czasie mozliwosci dochodzenia
zobowigzan podatkowych” (wniosek, s. 11).

Po drugie, zaskarzony przepis ,w sposob nieuprawniony réznicuje sytuacje
podatnikbw, ktérzy posiadajg sktadniki majgtkowe, na ktérych mozna ustanowié¢
rzeczowe zabezpieczenie, traktujac ich w gorszy spos6b z punktu widzenia zasad
przedawnienia zobowigzan podatkowych niz pozostatych” (wniosek, s. 13). ,Taka
sytuacja prowadzi do nieuprawnionego przeniesienia ciezaru nieprzedawnialno$ci
zobowigzan podatkowych tylko na jedng z kategorii podatnikéw, tj. na witascicieli
nieruchomos$ci, czy tez rzeczy lub praw, na ktérych mozliwe jest ustanowienie
zastawu skarbowego. Rzecznik Praw Obywatelskich nie znajduje argumentow
przemawiajagcych za bardziej rygorystycznym traktowaniem ww. grupy podatnikow”
(wniosek, s. 13). Tym samym przepis ten narusza art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Po trzecie, ,Z art. 2 Konstytucji RP wynika [...] obowigzek ustawodawcy
uksztattowania regulacji prawnych, ktére beda sprzyjaty wygaszaniu - wraz
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z uptywem czasu - stanu niepewnosci” (wniosek, s. 14). Zdaniem RPO, ,stabilizacja
stosunkéw spolecznych, ktérg zapewnia przedawnienie, stanowi wartos¢
konstytucyjna, wymagajgca uwzglednienia. Jest ona zakotwiczona w zasadzie
bezpieczenstwa prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP [...]”. Zaskarzony
przepis natomiast pozwala na egzekwowanie dlugu przez dziesieciolecia, tworzac
stan niepewnosci (wniosek, s. 16). Z kolei zapewnienie obywatelowi bezpieczernstwa
prawnego zaktada umozliwienie mu przewidywania dziatanh organéw wiadzy
publicznej. W opinii RPO, konstrukcja omawianego art. 70 § 8 o.p. nie stwarza
takich mozliwosci podatnikom. W demokratycznym panstwie prawa nie moze
dochodzi¢ do sytuacji, w ktérych na skutek niekonstytucyjnych regulacji prawnych
obywatel moze sta¢ sie tzw. dozywotnim diluznikiem panstwa, jezeli posiada
okreslone skfadniki majgtku, naktérych mozna dokonaé zabezpieczenia
rzeczowego. Podatnik ma prawo oczekiwaé, Zze po uplywie oznaczonego czasu
dojdzie do wygasniecia zobowigzania” (wniosek, s. 17). Wobec tego zaskarzony
przepis jest sprzeczny z art. 2 w zwiazku z art. 84 Konstytuciji.

Il. Wzorce kontroli

1. Zasada bezpieczenstwa prawnego wprawdzie nie zostata expressis verbis
wyrazona w Konstytucji, to jednak nalezy do kanonu zasad skiadajacych sie na
koncepcje parnstwa prawnego, ktérej zrodtem normatywnym jest art. 2 Konstytucji
(wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. akt K 4/99). Adresatami zasad
rekonstruowanych na bazie idei panstwa prawnego, ktore respektuje wartosci
sprawiedliwosci spotecznej, sg wszystkie organy wiadzy publicznej, zaréwno
tworzace, jak i stosujace prawo (wyrok TK z 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10).
Z zasady bezpieczenistwa prawnego jednostki wynika nakaz stanowienia
i stosowania prawa tak, ,by nie stawato sie ono swoistg putapka dia obywatela i aby
mogt on ukiadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki,
ktorych nie mégt przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dziatarn oraz
w przekonaniu, iz jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem
beda takze w przyszio$ci uznawane przez porzadek prawny” (wyrok TK z 7 lutego
2001 r., sygn. akt K 27/00). Prawo musi gwarantowa¢ jednostce bezpieczenstwo
prawne, pozwalajace na podejmowanie decyzji na podstawie petnej znajomosci

przestanek dziatania organow panstwa oraz petng znajomos$é konsekwencji
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prawnych, jakie postepowanie to moze za soba pociagna¢ (wyrok TK z 14 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00).

W kontekscie wniosku RPO nalezy przywotaé poglad TK, w my$| ktorego:
.Mimo braku konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnienia, jak réwniez
ekspektatywy takiego prawa, ustawodawca powinien uksztattowa¢ mechanizmy
prawa podatkowego w taki sposob, by w rozsadnym terminie doprowadzity one
do wygasniecia zobowigzania podatkowego, gdy doszio juz do zindywidualizowania
i skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz tez wygasniecia prawa do
wydania decyzji ustalajgcej to zobowigzanie [...]. Stabilizacja stosunkéw
spoftecznych, ktérg zapewnia przedawnienie, stanowi warto§¢ konstytucyjna,
wymagajaca uwzglednienia. Jest ona zakotwiczona w zasadzie bezpieczerstwa
prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji” (wyrok TK z 19 czerwca 2012 r.,
sygn. akt P 41/10; zob. wyroki TK z: 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10; 17 lipca
2012r., sygn. akt P 30/11; 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09; 8 pazdziernika
2013 r., sygn. akt SK 40/12).

2. Drugim wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest art. 64 ust. 2 Konstytucji.
Przepis ten stanowi, ze wtasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia
podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. RPO ograniczyt zarzut
niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu tylko do naruszenia zasady réwnej
ochrony wiasno$ci, co determinuje zakres stanowiska Sejmu w postepowaniu przed
Trybunatem Konstytucyjnym.

Prawo witasnosci nalezy do praw ekonomicznych i jest ono podstawg
autonomii oraz rozwoju cziowieka. Tre$¢ tego prawa przejawia sie w uprawnieniach
obejmujacych ,konstytucyjnie gwarantowang wolnoS¢ nabywania mienia, jego
zachowania oraz dysponowania nim” (wyrok TK z 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt
K 33/00). Istota tego prawa obejmuje - wediug utrwalonego orzecznictwa TK
- w szczegolnosci mozliwosé korzystania z przedmiotu wiasnosci i pobierania
pozytkéw (wyrok TK z 12 stycznia 2000 r., sygn. akt P 11/98). W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkresiat, ze prawo wiasnosci,
cho¢ stanowi najpetniejsze z praw majatkowych, nie moze byé traktowane jako
ius infinitum | moze podlegaé ograniczeniom (m.in. wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r.,
sygn. akt P 11/98; 12 stycznia 1999 r., sygn. akt P 2/98). W nauce prawa podnosi
sie, ze wiasno$¢ podlega stabszej ochronie niz prawa osobiste czy polityczne
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(zob. L. Garlicki [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, t. 1ll, Warszawa 2002, komentarz do art. 64, s. 17).

Zakres dopuszczalnych ograniczen tego prawa wskazuje art. 31 ust. 3 oraz
art. 64 ust. 3 Konstytucji. Pierwszy z przywotanych przepiséw stanowi,
Ze ograniczenia prawa wilasnosci moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko
wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub
porzadku publicznego badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej
albo wolnosci i praw innych os6b. Ograniczenia te nie mogag przy tym narusza¢ jego
istoty. Przepis art. 64 ust. 3 Konstytucji formutuje za$ wyrazng konstytucyjng
podstawe do wprowadzania ograniczen prawa wiasnosci.

Zgodnie art. 64 ust. 1 Konstytucji, .,kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw
majatkowych oraz prawa dziedziczenia”. Z tego przepisu wynikajg dla ustawodawcy
dwie podstawowe konsekwencje. Po pierwsze, obowiazek powstrzymywania sie
od tworzenia regulacji, ktére mogtyby pozbawia¢ ochrony prawnej wtasnosci, innych
praw majatkowych i prawa dziedziczenia Ilub tez ochrone te ograniczaé¢
(tzw. obowiazek negatywny). Po drugie, konieczno$§¢ zapewnienia reainej ochrony,
umozliwiajgcej skuteczng realizacje prawa witasnosci, innych praw majatkowych
iprawa dziedziczenia w konkretnym otoczeniu systemowym, w ktérym one
funkcjonujag (tzw. obowigzek pozytywny) (wyroki TK z: 12 stycznia 2000 r., sygn. akt
P 11/98; 18 wrze$nia 2008 r., sygn. akt K 7/07).

Wiasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia - w mysl
przywolénego w charakterze wzorca kontroli art. 64 ust. 2 Konstytucji - podiegaja
rownej dla wszystkich ochronie prawnej. Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji nawigzuje
w swojej tresci do dwéch konstytucyjnych zasad. Pierwsza z nich, sformutowana
w art. 21 ust. 1 ustawy zasadniczej, nakazuje organom wiladzy publicznej ochrone
wiasnosci i prawa dziedziczenia, za$ druga - wyrazona w jej art. 32 ust. 1 — nakazuje
rowne traktowanie wszystkich przez wladze publiczne. Tak wiec przywotany wzorzec
kontroli pozostaje w $cistym zwigzku z ogding zasadag réwnej ochrony, ktéra odnosi
sie do wszystkich dziedzin zycia spotecznego, gospodarczego i zawodowego.
Rowna ochrona wlasnosci jest bowiem jednym z przejawéw réwnej ochrony prawne;j,
zas$ tre$¢ art. 32 ust. 1 Konstytucji wyznacza rozumienie art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Zasada réwnej ochrony wtasnosci oznacza, ze wlasciciele, ktérzy znajdujg sie
w podobnej sytuacji, powinni byé traktowani wedtug jednakowej miary oraz bez
dyskryminujacych i faworyzujgcych zréznicowan. Implikuje to niezbednos$é
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zapewnienia tego samego poziomu ochrony prawa wlasno$ci przez przyznanie tych
samych uprawnien i natozenie tych samych obowigzkéw. Jezeli kontrolowana norma
traktuje odmiennie adresatéw, ktorzy odznaczajg sie okreslong cechg wspoéing,
to zachodzi woéwczas odstepstwo od zasady réwnos$ci wobec prawa. Odstepstwo
od rownego traktowania sytuacji podobnych nie zawsze jest konstytucyjnie
niedopuszczalne, poniewaz mogg zachodzi¢ przypadki, gdy odmienno$¢ tego
potraktowania bedzie usprawiedliwiona. Woéwczas niezbedna jest ocena przyjetego
kryterium réznicowania, jego racjonalno$ci i proporcjonalnosci oraz zgodnosci
z warto$ciami, zasadami i innymi normami konstytucyjnymi (zob. wyroki TK z: 3 lipca
2013 r., sygn. akt P 49/11; 21 lipca 2014 r., sygn. akt K 36/13).

3. Wskazany jako wzorzec kontroli art. 84 Konstytucji stanowi: ,Kazdy jest
obowigzany do ponoszenia ciezaréw i Swiadczen publicznych, w tym podatkéw,
okreslonych w ustawie”. Z przepisu tego wynika, iz ciezary i $wiadczenia publiczne
stanowig materie ustawowg. Ustrojodawca doprecyzowat zakres tej regulacji
w odniesieniu do podatkéw w art. 217 Konstytucji, ktéry ,ustanawia bezwzgledna
wylgczno$é ustawy dla unormowania: po pierwsze, nakiadania podatkéw i innych
danin publicznych o niepodatkowym charakterze, po drugie, dla okreslania
podstawowych elementéw konstrukcji podatku, takich jak podmiot, przedmiot
opodatkowania i stawka podatkowa, a takze zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw. W tych materiach konieczne jest wiec
uregulowanie w samej ustawie wszystkich wymaganych elementéw, tak aby
unormowanie ustawowe zyskalo cechy kompletnosci, precyzji i jednoznacznosci”
(wyrok TK z 15 lipca 2013 r., sygn. akt K 7/12; zob. wyroki TK z: 6 marca 2002 r.,
sygn. akt P 7/00; 2 kwietnia 2007 r., sygn. akt SK 19/06; 7 wrze$nia 2010 r.,
sygn. akt P 94/08).

Artykut 84 Konstytucji wyraza réwniez zasade sprawiedliwosci podatkowe;.
W orzecznictwie TK sprawiedliwo$¢ podatkowa jest rozumiana jako reguta
ksztattowania podatkéw wedlug zasady réwnosci i powszechno$ci. ,Z zasady
powszechnosci wynika, Ze obowigzek podatkowy spoczywa na wszystkich
zobowigzanych podmiotach, za$ podatkiem objete sa wszystkie stany faktyczne,
z ktorymi wiaze sie obowigzek podatkowy. Z zasady réwnosci podatkowej wynika,
ze wszystkie podmioty, bedgce w takiej samej sytuacji ekonomicznej (w zakresie
stanu majatkowego, rodzajow 2zroédet przychodéw i ich wielko$ci), powinny by¢
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opodatkowane réwno” (wyrok TK z 29 lipca 2014 r., sygn. akt P 49/13; zob. takze
wyrok TK z 8 pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 2/10).

Przepis art. 84 Konstytucji jest tez Zrédiem obowigzku paristwa w zakresie
egzekwowania naleznosci podatkowych. Pochodzace z podatkéw lub innych danin
publicznych $rodki finansowe sg podstawg utrzymania i sprawnego funkcjonowania
panstwa rozumianego jako dobro wspélne wszystkich obywateli (art. 1 Konstytuciji).
W zwigzku z tym, wywiazywanie sie z zobowigzan podatkowych jest powinnosciag
jednostek wobec panstwa: ,kazdy — korzystajgc z réznych form realizacji zadan
publicznych przez panstwo (zapewnienie bezpieczenstwa, utrzymanie drog)
— powinien tez partycypowaé w ich finansowaniu. Inaczej méwiac, kazdy jest
zobowigzany przyczynia¢ sie¢ do dobra wspdlnego wediug wiasnych mozliwosci.
Niewywigzywanie sie ze zobowigzan podatkowych godzi nie tylko w interes
- finansowy Skarbu Panstwa lub uprawnionych jednostek samorzadu terytoriainego,
ale rowniez narusza szeroko pojety interes publiczny, sprzeciwiajgc sie réownoczesnie
zasadom sprawiedliwo$sci spotecznej”’ (wyrok TK z 29 lipca 2014 r., sygn. akt
P 49/13; zob. wyroki TK z: 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10; 28 pazdziernika
2015 r., sygn. akt K21/14)

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage na konieczno$é racjonalnego
ksztattowania systemu podatkowego, uwzgledniajacego zdolno$é podatkowg
podatnika i jego otoczenia spoteczno-gospodarczego: ,[...] podatek musi by¢
uksztattowany w taki sposéb, by spetniat zadanie, dla ktérego jest ustanowiony.
W sytuacji, gdy podatek jest oderwany od warunkéw gospodarczych i spotecznych,
nie moze by¢ skutecznym elementem polityki panstwa. Wadliwe uksztattowanie
podatku obniza zyski budzetu panstwa wynikajace z obowigzku ptacenia tego typu
daniny publicznej, co jest niekorzystne dla dobra wspoéinego. A zatem przy
naktadaniu podatkéw, ustawodawca nie moze traci¢ z pola widzenia wydajnosci
(efektywnosci) Zrodta podatku. Oznacza to, ze koszty poboru podatku facznie
z kosztami kontroli prawidiowego wykonania zobowigzar podatkowych nie mogg byé
wyzsze od wplywéw, jakie panstwo uzyskuje =z tego zrédta” (wyrok
TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt K 21/14). W konsekwencji TK przyjmuje, ze
konstrukcja podatku powinna uwzglednia¢ indywidualne mozliwo$ci ponoszenia
ciezaréow publicznych przez podatnikéw, poniewaz obowigzek ptacenia podatkéw nie

moze prowadzi¢ do ubdstwa obywateli (podatnikéw).



Ill. Analiza zgodnosci

1. Tre$é zaskarzonego przepisu odwotuje sie do trzech instytucji prawnych
osadzonych w prawie publicznym, lecz posiadajacych swéj pierwowzoér w prawie
prywatnym. Sg nimi: hipoteka przymusowa, zastaw skarbowy oraz przedawnienie
naleznosci podatkowych. Z uwagi na ztozono$¢ zagadnienia i wieloaspektowo$§é
probleméw, ocena konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu powinna byé, zdaniem
Sejmu, poprzedzona analizg jego otoczenia normatywnego, co wymaga takze
zarysowania ksztaftu powyzszych instytucji na tle postepowania podatkowego
i postepowania egzekucyjnego. Nie mozna poming¢ i tej okolicznosci, ze wniosek
RPO dotyczy wylacznie zabezpieczenia zobowigzan podatkowych. Whnioskodawca
nie wigze zaskarzonego przepisu z innymi zobowigzaniami publicznoprawnymi, do
ktorych majg odpowiednie zastosowanie przepisy ordynacji podatkowej, w tym
przepisy normujgce hipoteke przymusowa i zastaw skarbowy, np. zobowigzaniami
z tytutu nieoptaconych skiadek na ubezpieczenie spoteczne. Innymi stowy, ujety
przez RPO zakres zaskarzenia nie wychodzi poza zagadnienie przedawnienia
naleznosci podatkowych zabezpieczonych hipoteka lub zastawem i nie odnosi sie do
innych zobowigzan publicznoprawnych, czemu Sejm dat wyraz w petiftum swojego
stanowiska.

2. Postepowanie podatkowe prowadzi organ z urzedu lub na wniosek w celu
ustalenia wymiaru podatku, ustalenia lub okreslenia obowigzku podatkowego,
zabezpieczenia i wykonania zobowigzah podatkowych. Z kolei postepowanie
egzekucyjne jest procedurg administracyjng ukierunkowang na przymusowe
wykonanie zobowigzania podatkowego. Inicjatywe w tym zakresie posiada wylacznie
organ podatkowy. Postepowanie egzekucyjne wszczyna sie dopiero wowczas, gdy
podatnik nie wykonat w terminie zobowigzania podatkowego.

Zobowigzanie podatkowe, ktérego zrodiem jest obowigzek wynikajacy z prawa
materialnego, polega na zaptacie na rzecz Skarbu Parnstwa, wojewédztwa, powiatu
albo gminy podatku w wysokosci, w terminie oraz w miejscu okreslonym
w przepisach prawa podatkowego (art. 5 0.p.). Podatkiem jest za$ publicznoprawne,
nieodptatne, przymusowe oraz bezzwrotne $wiadczenie pieniezne na rzecz Skarbu
Panstwa, wojewédztwa, powiatu lub gminy, wynikajgce z ustawy podatkowej. Z kolei
podatnikiem jest osoba fizyczna, osoba prawna lub jednostka organizacyjna
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niemajgca osobowos$ci prawnej, podlegajgca na mocy ustaw podatkowych
obowigzkowi podatkowemu. Zobowigzanie podatkowe powstaje ex lege, a wiec
z dniem zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa wigze powstanie takiego
zobowigzania, albo na mocy doreczonej decyzji, ustalajgcej jego wysokosé.

Za zobowigzanie podatkowe podatnik odpowiada catym swoim majatkiem
(art. 26 o.p.). W przypadku oséb pozostajacych w zwigzku matzenskim
odpowiedzialno$é ta obejmuje majatek odrebny podatnika oraz majatek wspoiny
podatnika i jego matzonka (art. 29 o.p.). Majatkiem podatnika i jego matzonka mozna
zabezpieczyé wykonanie zobowigzania podatkowego, co umozliwia ,skuteczne
wyegzekwowanie nalezno$ci podatkowych od podmiotéw zobowigzanych w sytuacii,
gdy zachodzi uzasadniona obawa, ze zobowigzania te nie zostang zapfacone”
(wyrok NSA z 14 grudnia 2000 r., sygn. akt 1l SA 7499/98). W przypadku
niesptacenia dlugu wierzyciel moze zaspokoi¢ swoje roszczenia z przyjetych
zabezpieczen [...]. Jezeli wierzyciel ustanowit kilka zabezpieczenh wierzytelnosci,
wéwczas — jezeli nie uzgodniono inaczej — zaréwno o kolejnosci, jak i zakresie
realizacji zabezpieczen decyduje wierzyciel. Moze on zatem zaspokoi¢ swoje
roszczenia ze wszystkich zabezpieczen, z kilku z nich lub z jednego”
(I. Heropolitariska, Prawne zabezpieczenia zapftaty wierzytelnosci, Wolters Kluwer
Polska 2014, LEX/el.).

Zabezpieczenie majagtkowe moze by¢ dokonane na zasadach okreslonych
wo.p. lub w przepisach ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 1201 ze zm.; dalej: u.p.e.a).
W tym drugim przypadku zabezpieczenie stanowi wstepny etap postepowania
egzekucyjnego prowadzonego przez organ. Zgodnie z art. 154 § 1 u.p.e.a., organ
egzekucyjny dokonuje zabezpieczenia naleznosci pienieznej lub wykonania
obowigzku o charakterze niepienieznym, jezeli brak zabezpieczenia mogtby utrudnié
lub udaremni¢ egzekucje, w szczegoélnosci jezeli stwierdzono: brak piynnosci
finansowej zobowigzanego; unikanie wykonania przez zobowigzanego obowigzku
przez nieujawnianie zobowigzan powstajgcych z mocy prawa lub nierzetelne
prowadzenie ksiag podatkowych; dokonywanie przez zobowigzanego wyprzedazy
majatku; niezfozenie odwiadczenia, o ktbrym mowa w art. 39 § 1 ordynacji
podatkowej, mimo wezwania do jego zZiozenia, albo niewykazanie w ztozonym
o$wiadczeniu wszystkich rzeczy lub praw podlegajacych ujawnieniu.



Ten sam cel lezy u podstaw postepowania zabezpieczajgcego prowadzonego
na podstawie ordynacji podatkowej. Zgodnie art. 33 o.p. moze by¢ ono zastosowane
przed uptywem terminu ptatno$ci podatku (§ 1) lub przed wydaniem decyzji
ustalajacej wysoko$é zobowigzania, decyzji okreslajgcej wysoko$é zobowigzania,
decyzji okreslajacej zwrot podatku, a wiec w toku postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej lub celno-skarbowej (§ 2). Przestankg zastosowania art. 33 o.p.
jest uzasadniona obawa, Zze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane,
w szczegblnosci, jezeli podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu
majatku, ktére moga utrudnic¢ lub udaremnié egzekucje. Wykonanie zabezpieczenia
nastepuje w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Organ
rozstrzyga o zabezpieczeniu w formie decyzji.

Trzeba dodaé, Zze strona postepowania podatkowego mozZe zaproponowaéd
organowi zabezpieczenie wykonania przysziego lub okreslonego juz zobowigzania
podatkowego na przystugujacych jej prawach majgtkowych (zabezpieczenie
dokonane na wniosek podatnika). Do tych praw ustawodawca zalicza: gwarancje
bankowa Ilub ubezpieczeniowa; poreczenie banku; weksel z poreczeniem
wekslowym banku; czek potwierdzony przez krajowy bank wystawcy czeku; zastaw
rejestrowy na prawach z papieréw wartosciowych emitowanych przez Skarb Paristwa
lub Narodowy Bank Polski — wedtug ich warto$ci nominalnej; uznanie kwoty na
rachunku depozytowym organu podatkowego; pisemne, nieodwotalne upowaznienie
organu podatkowego, potwierdzone przez bank Ilub spétdzielczg kase
oszczednosciowo-kredytowa, do wytgcznego dysponowania $rodkami pienieznymi
zgromadzonymi na rachunku lokaty terminowej (art. 33d § 1 0.p.).

Jedng z form zabezpieczenia zobowigzan podatkowych, w tym takze
przysztych naleznosci podatkowych, jest tzw. hipoteka przymusowa. Jej konstrukcja
wzorowana jest na hipotece umownej, obecnej w prawie cywilnym (K. Kopyscianska,
Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych hipoteka przymusowg, Wroctaw 2015,
s. 18). Stanowi ona przyktad nie tylko odwotania si¢ ustawodawcy podatkowego do
poje¢ o ustalonym znaczeniu cywilistycznym, ale wrecz korzystania z konstrukcji
instytucji prawnych trwale osadzonych w prawie cywilnym (A. Makowiec, Hipoteka
przymusowa jako forma zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego,
,Zeszyty Prawnicze UKSW” 2014, nr 4, s. 133). Istote hipoteki wyraza art. 65 ustawy
z dnia 6 lipca 1982 r. o ksiegach wieczystych i hipotece (t.j. Dz.U. z 2017 r. poz. 1007
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ze zm.; dalej: uk.w.h.), w my$l ktérego: ,W celu zabezpieczenia oznaczonej
wierzytelnosci wynikajgcej z okreslonego stosunku prawnego mozna nieruchomos$é
obcigzy¢é prawem, na mocy ktérego wierzyciel moze dochodzié zaspokojenia
z nieruchomos$ci bez wzgledu na to, czyjg stata sie wlasnoscia, i z pierwszenstwem
przed wierzycielami osobistymi wiasciciela nieruchomosci (hipoteka)”. Hipoteka
przymusowa pozwala organowi podatkowemu wystepujacemu w roli wierzyciela
zaspokoié sie z nieruchomosci bez wzgledu na to, komu przystuguje prawo jej
wiasnosci. [U]prawnienia wierzyciela sg skuteczne wzgledem kazdego wilasciciela
przedmiotu obcigzonego hipotecznie, a nadto moga byé realizowane przed
roszczeniami wierzycieli osobistych podmiotu kazdorazowo uprawnionego do rzeczy
lub prawa. Mamy tu wiec do czynienia — w przypadku wierzytelnosci zabezpieczonej
- — z bezwzglednym uprawnieniem w stosunku do wszystkich nabywcéw rzeczy lub
prawa [...]. Ustanowienie hipoteki przymusowej nie wymaga ~ w przeciwienstwie do
hipoteki umownej — zgody diuznika” (J. Olesiak, L. Pajor, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2016, komentarz do art. 34,
Legalis/el.).

W $Swietle przepiséw ordynacji podatkowej, hipoteka przymusowa moze by¢
ustanowiona na rzecz Skarbu Panstwa i jednostki samorzadu terytorialnego na
wszystkich nieruchomos$ciach podatnika, ptatnika, inkasenta, nastepcy prawnego lub
osdb trzecich z tytutu zobowigzan podatkowych powstatych w sposob przewidziany
w art. 21 § 1 pkt 2 o.p.,, a takze z tytutlu zalegtosci podatkowych w podatkach
stanowigcych ich dochéd oraz odsetek za zwloke od tych zalegto$ci (art. 34 § 1 0.p.).
Hipoteke przymusowg mozna ustanowi¢ tez na: czesci utamkowej nieruchomosci,
jezeli stanowi udziat podatnika; nieruchomo$ci stanowigcej przedmiot
wspotwltasnosci facznej podatnika i jego matzonka; nieruchomosci stanowigcej
przedmiot wspétwtasnosci tgcznej wspodlnikbw spotki cywilnej lub czesci utamkowej
nieruchomosci stanowigcej udziat wspélnikéw spétki cywilnej — z tytutu zalegloséci
podatkowych spétki; uzytkowaniu wieczystym wraz z budynkami i urzadzeniami
na uzytkowanym gruncie stanowigcymi wiasno$é uzytkownika wieczystego iub
udziale w tym prawie; spotdzielczym wlasnosciowym prawie do lokalu lub udziale
w tym prawie; wierzytelnosci zabezpieczonej hipoteka; statku morskim lub statku
morskim w budowie wpisanym do rejestru okretowego. Do hipotek nie
ustanowionych na nieruchomosci stosuje sie¢ odpowiednio przepisy o hipotece na
nieruchomosci (art. 34 § 5 o.p. i art. 65 ust. 4 u.k.w.h.).
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Hipoteka przymusowa jest jawna i powstaje na wniosek organu podatkowego
przez dokonanie wpisu do ksiegi wieczystej przez wilasciwy sad rejonowy,
a w przypadku hipoteki morskiej — przez izbe morska (art. 35 § 3 o.p.). Wpis ma
charakter konstytutywny, za$ jego podstawe stanowi tytut wykonawczy Ilub
zarzadzenie zabezpieczenia wydane na podstawie przepiséw o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji lub doreczona decyzja: ustalajagca wysoko$é
zobowigzania podatkowego; okreslajgca wysoko$¢ zobowigzania podatkowego;
okreslajaca wysokos¢ odsetek za zwioke; o odpowiedzialno$ci podatkowej ptatnika
lub inkasenta; o odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej; o odpowiedzialno$ci
spadkobiercy; okreslajgca wysoko$é zwrotu podatku (art. 35 § 1 i 2 o.p.).
Zaspokojenie z przedmiotu hipoteki przymusowej nastepuje w trybie przepisow
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, chyba ze z jej przedmiotu jest
prowadzona egzekucja przez sadowy organ egzekucyjny.

Innym ograniczonym prawem rzeczowym, ktérym mozna zabezpieczyé
wykonanie zobowigzania podatkowego, jest zastaw skarbowy. Zgodnie z art. 41 § 1
0.p. ,Skarbowi Panstwa i jednostkom samorzadu terytorialnego z tytutu zobowigzan
podatkowych powstatych w sposéb przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2, a takze z tytutu
zalegtosci podatkowych stanowiacych ich dochéd oraz odsetek za zwioke od tych
zalegtosci przystuguje zastaw skarbowy na wszystkich bedacych wilasnoscig
podatnika oraz stanowigcych wspoiwlasno$é taczng podatnika i jego matzonka
rzeczach ruchomych oraz zbywalnych prawach majgtkowych, jezeli warto§é

poszczegdinych rzeczy lub praw wynosi w dniu ustanowienia zastawu co najmniej
| 12 400 zt [...]". Zastawem skarbowym nie mogag by¢ obcigzone rzeczy lub prawa
majatkowe niepodlegajgce egzekucji oraz mogace by¢ przedmiotem hipoteki
(art. 41§ 2 o0.p.). Do zastawu skarbowego nie stosuje sie przepisow o zastawie
rejestrowym i rejestrze zastawow.

Istota tego zabezpieczenia majatkowego polega na mozliwosci zaspokojenia
sie wierzyciela podatkowego z obcigzonej rzeczy lub z obcigzonego prawa bez
wzgledu na to, czyjg stata sie wlasnoscia, i z pierwszenstwem przed wierzycielami
osobistymi wilasciciela rzeczy, wyjgwszy tych, ktérym z mocy ustawy przystuguje
pierwszenstwo szczegéine (art. 306 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. - Kodeks
cywilny, tj. Dz. U. z 2017 r. poz. 459 ze zm.; dalej: k.c.; art. 42 § 3 o.p.).
w przypadku, gdy rzecz ruchoma lub prawo majatkowe zostaty obcigzone kilkoma

zastawami skarbowymi albo zastawem ujawnionym w innym rejestrze prowadzonym
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na podstawie odrebnych ustaw, zastaw wpisany wczesniej ma pierwszerstwo przed
zastawem wpisanym pozniej (art. 42 § 2 i 4 o.p.). O dokonaniu wpisu oraz
wykresleniu zastawu skarbowego naczelnik urzedu skarbowego zawiadamia
podatnika, pfatnika Iub inkasenta, nastepce prawnego Iub osobe trzecig
odpowiadajgca za zalegto$ci podatkowe. Zaspokojenie z przedmiotu zastawu
skarbowego nastepuje w trybie przepisébw o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji (P. Czerski, Zastaw skarbowy jako forma zabezpieczenia naleznosci
podatkowych, Zakamycze 2004, Lex/el.).

Zabezpieczenia majgtkowe sa akcesoryjnie zwigzane z zobowigzaniami
podatkowymi i stuzg ich wykonaniu. Dzielg byt prawny naleznos$ci podatkowych,
ktorych wygasniecie powoduje ustanie zabezpieczenia majgtkowego. Zgodnie
z art. 59 § 1 o.p., zobowigzanie wygasa w catosci lub w cze$ci wskutek np. zaptaty,
potracenia; przeniesienia wiasnosci rzeczy lub praw majatkowych; przejecia
wlasnosci nieruchomosci lub prawa majgtkowego w postepowaniu egzekucyjnym;
umorzenia zalegtosci; zwolnienia z obowigzku zaptaty na podstawie art. 14m o.p.,
a takze przedawnienia (art. 59 § 1 pkt 3 0.p.).

Jnstytucjia przedawnienia zobowigzan podatkowych stuzy realizacji dwoch
istotnych wartosci konstytucyjnych. Pierwszag z nich jest konieczno$¢ zachowania
rébwnowagi budzetowej. Przedawnienie zobowigzar podatkowych dziata bowiem
dyscyplinujaco na wierzyciela publicznego, zmuszajgc go do egzekwowania
naleznosci podatkowych w $cisle okreslonych ramach czasowych. Drugg wartoscig
konstytucyjna, ktéra uzasadnia wprowadzenie instytucji przedawnienia do prawa
podatkowego, jest stabilizacja stosunkdéw spotecznych poprzez wygaszanie
zadawnionych zobowigzain podatkowych. Nie ma zatem watpliwosci, ze
przedawnienie zobowigzarn podatkowych, cho¢ nie jest expressis verbis uregulowane
w ustawie zasadniczej, znajduje oparcie w wartosciach konstytucyjnie chronionych”
(wyrok TK z 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11).

Przedawnienie nie jest instytucja jednorodng na gruncie przepiséw
0.p. W pewnych przypadkach uplyw czasu w ogble uniemozliwia powstanie
zobowigzania podatkowego. W mys$l art. 68 § 1 o.p. zobowigzanie podatkowe,
ktérego zrédtem jest decyzja (art. 21 § 1 pkt 2 0.p.), nie powstaje, jezeli tzw. decyzja
ustalajaca nie zostata doreczona po uplywie 3 lat, liczac od korica roku
kalendarzowego, w ktorym powstat obowigzek podatkoWy. W  pismiennictwie

wskazuje sie, ze: ,Wskutek uptywu terminu przedawnienia organ podatkowy nie ma
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juz prawa do wydania skutecznej prawnie decyzji wymiarowej. Dlatego jej wydanie
musi skutkowa¢ uchyleniem i umorzeniem postepowania. Przedawnienie nastepuje
zatem dlatego, ze uplynat termin do wydania decyzji o wymiarze zobowigzania
i dlatego, ze nie wykonano uprawnienia (obowigzku) wymiaru” (H. Dzwonkowski,
M. Kurzac, Ordynacja podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa
2016, komentarz do art. 68, Legalis/el.). W innych sytuacjach uptyw czasu
uniemozliwia egzekwowanie zobowigzania podatkowego. Analizujgc mechanizm
przedawnienia uregulowany w art. 70 o.p. (,Zobowigzanie podatkowe przedawnia sie
z uptywem 5 lat, liczgc od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptyngt termin
pfatno$ci podatku”), Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, iz ,odnosi sie [on — uwaga
wiasna) do zobowigzanih podatkowych, a zatem do sytuaciji, w ktorej wysoko$¢ i termin
ptatnosci podatku sg podatnikowi znane. Powinno$¢ $wiadczenia jest zatem
skonkretyzowana i zaktualizowana. Przedawnienie, o ktérym mowa w art. 70 o.p.,
dotyczy zaréwno zobowigzan powstatych z mocy prawa, jak tez ustalonych w drodze
konstytutywnej decyzji wymiarowej, o ktérej mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p.” (wyrok
TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10). Z kolei w hauce prawa wskazuije sie, ze:
L~okutkiem prawnym przedawnienia jest niemozno$¢ realizacji, po uptywie okresu
przedawnienia, uprawnieri materialnoprawnych wierzyciela. Prowadzi za§ do tego
niewykonywanie czynno$ci, do ktorych jest si¢ uprawnionym lub zobowigzanym
przez obowigzujgce prawo, przez czas okreslony w ustawie. Brak tych dziatan jest
przyczyng, ktéra wywoluje przedawnienie w sensie materialnym. Jak z tego wynika
przedawnienie ma charakter materialno-proceduralny. Sam uptyw czasu
‘nie konstytuuje bowiem przedawnienia w sensie materialnym. Musi mu towarzyszy¢
niewykonywanie uprawnien” (H. Dzwonkowski, M. Kurzac, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2016, komentarz do art. 68,
Legalis/el.). Jako ze na skutek przedawnienia zobowigzanie podatkowe wygasa
z mocy prawa, po stronie dtuznika nie istnieje prawny obowigzek zaptaty podatku
i odsetek. Wierzyciel nie ma tez prawnych mozliwosci egzekwowania
przedawnionego zobowigzania podatkowego. Diluznik natomiast, ktéry chciatby
dobrowolnie spetni¢ $wiadczenie, nie moze juz tego uczyni¢, poniewaz jego
zobowigzanie wygasto. Dobrowolna zaptata podatku jest $wiadczeniem nienaleznym,
podlegajgcym zwrotowi przez organ podatkowy (L. Etel, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Warszawa 2013, komentarz do art. 70, s. 527 i n.).
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Z powyzszego wynika, iz przedawnienie w o.p. ma odmienng konstrukcje, anizeli
przedawnienie w prawie cywilnym, gdzie zobowigzania nie wygasajg z powodu
~ uplywu czasu, a jedynie przeksztalcajg sie w tzw. zobowigzania naturaine.

Z konstrukcjg przedawnienia wigzag sie $ciSle dwie inne instytucje prawne,
tj. zawieszenie oraz przerwanie biegu terminu przedawnienia (W. Morawski,
T. Brzezicki, Umorzenie postepowania egzekucyjnego a skuteczno$¢ przerwania
biegu terminu przedawnienia poprzez zastosowanie Srodka egzekucyjnego — casus
osiggania korzysci przez panstwo z wilasnego bezprawia? ,Monitor Podatkowy”
2012, nr 11, s. 23-30). Przerwanie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nastepuje na skutek okreslonej przez prawo przyczyny i polega na tym,
ze czas od poczatku biegu terminu przedawnienia do jego przerwania uwaza sie za
niebyly. Przedawnienie za$ rozpoczyna swoj bieg na nowo po ustaniu przyczyny
przerwania, ktérg jest, w Swietle ordynacji podatkowej, ogtoszenie upadtosci (art. 70
§ 3 o.p.; w tej sytuacji bieg terminu przedawnienia rozpoczyna sie od dnia
nastepujacego po dniu uprawomochienia sie postanowienia o zakoriczeniu lub
umorzeniu  postepowania  upadioSciowego) oraz  zastosowanie  Srodka
egzekucyjnego, o ktéorym podatnik zostat zawiadomiony (art. 70 § 4 o.p.).
Zawieszenie natomiast powoduje, ze nie biegnie termin przedawnienia zobowigzania
podatkowego (art. 70 § 2 i § 6 o.p., art. 70a o.p.). Wedtug ordynacji podatkowej,
postepowanie ulega zawieszeniu: od dnia wydania decyzji, o ktérych mowa
wart. 67a § 1 pkt 1 lub 2 o.p., do dnia terminu ptatno$ci odroczonego podatku lub
zalegtosci podatkowej, ostatniej raty podatku lub ostatniej raty zalegtosci podatkowej;
od dnia wej$cia w zycie rozporzadzenia w sprawie przedtuzenia terminu ptatnosci
podatku, wydanego przez ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych, do
dnia uptywu przedtuzonego terminu; z dniem wszczecia postepowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze
sie z niewykonaniem tego zobowigzania; z dniem wniesienia skargi do sadu
administracyjnego na decyzje dotyczacag tego zobowigzania; z dniem wniesienia
zadania ustalenia przez sad powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa; z dniem doreczenia postanowienia o przyjeciu zabezpieczenia,
o ktérym mowa w art. 33d § 2 o.p., lub doreczenia zarzadzenia o zabezpieczeniu
w trybie przepisow o postepowaniu egzekucyjnym w administracji; z dniem

doreczenia zawiadomienia o przystapieniu do zabezpieczenia w przypadkach
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okreslonych w art. 32a § 3 i art. 35 § 2 u.p.e.a.; jezeli mozliwos¢ ustalenia lub
okreslenia zobowigzania podatkowego wynika z uméw o unikaniu podwdjnego
opodatkowania lub innych ratyfikowanych uméw miedzynarodowych, ktérych strong
jest Rzeczpospolita Polska, a ustalenie lub okreslenie przez organ podatkowy
wysokosci tego zobowiagzania uzaleznione jest od uzyskania odpowiednich informac;ji
od organéw innego panstwa; w przypadku wszczecia procedury wzajemnego
porozumiewania na podstawie ratyfikowanej umowy o unikaniu podwodjnego
opodatkowania, ktorej strong jest Rzeczpospolita Polska, jezeli ta umowa nie
przewiduje mozliwo$ci wprowadzenia w zycie zawartego porozumienia bez wzgledu

na terminy przedawnienia (art. 70§2i§ 6 o.p., art. 70a§ 1i§ 1a o.p.).

3. Zabezpieczenie wierzytelnosci podatkowej ustaje, o czym byta juz mowa
powyzej, wraz z wygasnieciem zobowigzania podatkowego z powodu przedawnienia.
Ordynacja podatkowa przewiduje jednak wyjatek, w my$l ktérego: ,Nie ulegajag
przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipotekg lub zastawem
skarbowym, jednakze po uptywie terminu przedawnienia, zobowigzania te moga by¢
egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu” (art. 70 § 8 o0.p.). Przepis ten
wytagcza mozliwosé przedawnienia zobowigzan podatkowych — jednak z okreslonymi
w jego tresci, ograniczonymi skutkami - jesli na rzecz wierzyciela podatkowego,
tj. Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytorialnego, ustanowiono ograniczone
prawo rzeczowe na majatku dtuznika.

Przed zmiang dokonang przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r.
0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 169, poz. 1387 ze zm.) odpowiednikiem tego przepisu byt art. 70 § 6
o0.p. (dalej: uchylony art. 70 § 6 0.p.) Zawierat on norme prawng o wezszym zakresie
normowania niz zaskarzona ;;rzez RPO, gdyz odnosit si¢ wylacznie do hipoteki.
Uchylony art. 70 § 6 o.p. w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 1998 r. do
31 grudnia 2002 r. stanowit, ze: ,Nie ulegaja przedawnieniu zobowigzania podatkowe
zabezpieczone hipoteka, jednakze po uplywie terminu przedawnienia zalegto$c
podatkowa moze byé egzekwowana tylko z przedmiotu hipoteki’. Wyrokiem
z 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12) Trybunat orzekt, ze art. 70 § 6 o0.p. jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji. Tezy tego wyroku mozna uja¢ nastepujaco:

Po pierwsze, jakkolwiek Konstytucja w znaczacej mierze ogranicza mozliwo$é

petnej ochrony praw majatkowych w odniesieniu do prawa daninowego i nie
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gwarantuje prawa do przeﬂdawnienia, to jednak art. 64 ust. 2 Konstytucji, naktadajacy
na panstwo obowigzek zapewnienia réwnej ochrony praw majgtkowych, stanowi
adekwatny wzorzec kontroli przepisow dotyczacych przedawnienia zobowigzan
podatkowych (zob. wyroki TK z: 18 lipca 2013 r., sygn. akt SK 18/09; 21 czerwca
2011 r., sygn. akt P 26/10; 19 czerwca 2012 r., sygn. akt P 41/10; 17 lipca 2012 r.,
sygn. akt P 30/11).

Po drugie, istota problemu konstytucyjnego, jaki wynika ze sprawy, wychodzi
poza problem przedawnienia jako instytucji prawa podatkowego. W zasadzie chodzi
o zréznicowanie sytuacji prawnej diuznika podatkowego w zaleznosci od formy
zabezpieczenia naleznosSci podatkowych, a wlasciwie od posiadania
lub nieposiadania przez niego nieruchomosci, na ktérych moze byé ustanowiona
hipoteka przymusowa. ‘

Po trzecie, wskazane dwie grupy podatnikdbw sa roéznie traktowane przez
prawo. Zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipotekg przymusows sie nie
przedawniajg, podczas gdy pozostate zobowigzana podatkowe ulegaja
przedawnieniu. ,Zaskarzone rozwigzanie réznicuje [...] w istotny sposéb zakres
czasowy odpowiedzialnosci podatnikow w zaleznosci od arbitralnego
i przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nieposiadania sktadnikéw majgtkowych
pozwalajgcych na ustanowienie zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowe;j”.

Po czwarte, Trybunat Konstytucyjny nie widzi rébwniez powodu, dla ktérego
wiasciciele nieruchomosci mieliby dozywotnio odpowiadac¢ za naleznosci podatkowe.
Ich zobowigzania nie podlegaja wygasnieciu. Z kolei zobowiazania podatkowe
wiascicieli innych praw wygasajg wskutek przedawnienia. Wobec tego ,[bjrak jest
[...]wartosci konstytucyjnych przemawiajgcych za bardziej rygorystycznym
traktowaniem podatnikow posiadajgcych nieruchomosci. Nie do obrony jest np. teza,
ze sa to podmioty szczegb6lnie zamozne, wobec czego nie ma powodu
do przyznawania im dobrodziejstwa przedawnienia. Ich ogdina sytuacja finansowa
moze by¢ gorsza niz podmiotow, ktorych naleznosci sg zabezpieczone gwarancja
bankowa czy zajeciem wierzytelnosci na rachunkach bankowych i wygasajg po
uptywie ustawowych terminéw (por. art. 70 ordynacji podatkowej). Kryterium
roznicujgcym sytuacje podatnikéw nie jest ani Zrodio powstania obowigzku
podatkowego (tutaj odmiennie mozna by bylo potraktowa¢ np. osoby obciazone
podatkiem od nieujawnionych Zzrédet przychoddow i osoby, ktore przez pomyike
dokonaty btednego samoobliczenia podatku na podstawie skomplikowanych i czesto
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zmieniajgcych sie przepiséw), ani wysokos¢ podatku (wigksza lub mniejsza) czy
postawa podatnikow w toku kontroli podatkowej i postepowania
zabezpieczajacego (wspbipraca z organami skarbowymi i dgzenie do wyjasnienia
sprawy lub ukrywanie dowodow i sabotowanie postepowania)”.

Po piate, w analizowanym przypadku naruszenie zasady réwnej ochrony praw
majgtkowych podatnikéw ma charakter kwalifikowany i nie budzi watpliwosci
Trybunatu Konstytucyjnego, zdaniem ktérego: ,[...] istnieje uzasadniona konieczno$¢
uznania niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu
[...]"

W konkluzjach uzasadnienia TK zawart stwierdzenie, Zze: [...] cho¢
zakwestionowany przepis od 1 stycznia 2003 r. nie miat juz zastosowania do nowych
zabezpieczen naleznosci podatkowych z uwagi na utrate mocy obowigzujacej,
zawarta w nim norma prawna zostata powtérzona i rozszerzona (o zastaw skarbowy)
w art. 70 § 8 ordynacji podatkowej. Ten ostatni przepis nie byt wprawdzie formalnie
przedmiotem orzekania (nie stanowit bowiem podstawy ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie skarzacej), lecz w sposéb oczywisty majag do niego odpowiednie
zastosowanie te same zastrzezenia konstytucyjne, ktére zostaty podniesione
w niniejszym wyroku”.

4. Trybunat podkreslit konieczno$é nowelizacji art. 70 § 8 o.p. i podjecia
pilnych dziatat zmierzajgcych do wyeliminowania niekonstytucyjnej normy z systemu
prawnego. Nalezy odnotowaé, Zze wielokrotnie podejmowano préby wykonania
wyroku TK w sprawie o sygn. akt SK 40/12 w sferze legislacyjnej. ,Minister Finanséw
w kolejnych wersjach projektbw ustaw przedstawiat propozycje rozwigzan
legislacyjnych stanowigcych wykonanie tego wyroku. Poczatkowo zaproponowano
Iikv;/idacje wptywu hipoteki lub zastawu skarbowego na bieg terminu przedawnienia.
Aby mozliwe bylo po przedawnieniu zobowigzania podatkowego uzyskanie
zaspokojenia z przedmiotu hipoteki lub zastawu, w projektowanym art. 59a § 2
Ordynacji podatkowej przewidziano zasade, zgodnie z ktérg dla potrzeb
zaspokojenia zobowigzania z przedmiotu hipoteki iub zastawu zobowigzanie nie
wygasa. Nastepnie przyjeto koncepcje, na podstawie ktérej w ustawie
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji zamierzano umiesci¢ art. 110c,
zgodnie z ktérym do zaspokojenia zobowigzan podatkowych z przedmiotu hipoteki
przymusowej miano stosowaé¢ odpowiednio art. 77 ustawy o ksiegach wieczystych
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i hipotece, mimo ich wygasniecia na skutek przedawnienia, a do zaspokojenia
zobowigzan podatkowych z przedmiotu zastawu skarbowego miano stosowacé
odpowiednio art. 317 Kodeksu cywilnego, mimo ich wygasniecia na skutek
przedawnienia. Zadna z tych koncepcji nie zostata uznana za wiasciwg przez
Rzgdowe Centrum Legislacji. W ocenie RCL rozwigzania zaproponowane przez
Ministerstwo Finanséw «w wiekszym stopniu stanowig obejscie wyroku Trybunatu niz
jego rzeczywistg implementacje». RCL wskazato réwniez, ze «celem zmiany normy
prawnej wyrazonej obecnie w art. 70 § 8 Ordynacji podatkowej powinno by¢
wykonanie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego, a nie sugerowane przez Ministra
Finanséw zblizenie rozwigzan prawnych zawartych w Ordynacji podatkowej do
art. 77 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece». Takze koncepcje zawarte
w senackim projekcie ustawy o zmianie ustawy -~ Ordynacja podatkowa (druk
nr 2605) i prezydenckim projekcie ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektérych innych ustaw (druk nr 3018) nie zostaly uznane na poszczegéinych
etapach prac legislacyjnych jako odpowiednie dia realizacji wyroku (w obu projektach
proponowano wykonanie wyroku Trybunatu poprzez uchylenie art. 70 § 8 ustawy
— Ordynacja podatkowa)” (Przedawnianie si¢ zobowigzar podatkowych. Informacja
o wynikach kontroli Najwyziszej Izby Kontroli [on line]
https://www.nik.gov.pl/plik/id,11019,vp,13366.pdf, s. 27 i 28).

Aktualnie toczy sie w Sejmie postepowanie zainicjowane poselskim projektem
ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa. Przewiduje on uchylenie art. 70
§ 8 0.p. (zob. druk sejmowy nr 449/VIll kad.). Po pierwszym czytaniu, projekt
zostat przekazany Komisji Finanséw Publicznych. Pismem z 15 czerwca 2016 .
Rada Ministrow wyrazita negatywna opinie w sprawie uchylenia zaskarzonego
przepisu (zob. stanowisko rzadu z 15 czerwca 2016 r. do druku sejmowego
nr449/VIll  kad., nr pisma: DKRM.ZK.140.71(6).2016.MN [on line]
http://orka.sejm.gov.pl/Druki8ka.nsf/0/14D208B7BA589FD5C1257FD400459808/%2
4File/449-s.pdf), wnioskujac o zawieszenie prac nad zmiang ordynacji podatkowej do
czasu zakonczenia postepowan przed Trybunatem Konstytucyjnym, zainicjowanych
niniejszym wnioskiem RPO oraz pytaniem prawnym Sadu Rejonowego Poznan-
Nowe Miasto i Wilda w Poznaniu V Wydziat Cywilny z 29 lutego 2016 r. (sygn. akt
P 6/16). Nie mozna takze pomina¢ okolicznosci, ze w Ministerstwie Finanséw toczg
sie prace nad projektem nowej ordynacji podatkowej.
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Na trudnosci z wykonaniem wyroku wplyw miaty takze watpliwosci co do tresci
rozstrzygniecia zgtoszone przez Ministra Finanséw, a odnoszace sie do kwestii, ,czy
sentencja wyroku dotyczy tylko hipotek przymusowych ustanowionych w toku kontroli
podatkowej lub w toku postepowania podatkowego, czy takze hipotek ustanowionych
w innych sytuacjach, tj. na podstawie decyzji wymiarowej lub tytutu wykonawczego,
awiec 97% ogé6tu ustanowionych hipotek przymusowych. W  zwiazku
z watpliwosciami Ministra Finanséw, a takze Sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych co do tresci wyroku Trybunatu sygn. akt SK 40/12 i na wniosek tych
organdéw, Marszatek Sejmu w dniu 1 pazdziernika 2015 r. wystgpit-do Trybunatu
Konstytucyjnego o wyjasnienie watpliwosci co do tresci wyroku SK 40/12”
(Przedawnianie sie zobowigzan podatkowych. Informacja o wynikach kontroli
Najwyzszej Izby Kontroli). Trybunat uznat, ze rozpoznanie wniosku Marszatka Sejmu
jest niedopuszczalne ze wzgledu na brak legitymacji wnioskodawcy i umorzyt
postepowanie (postanowienie TK z 7 listopada 2016 r., sygn. akt SK 40/12).

Inaczej problem wykonania powyzszego wyroku TK (sygn. akt SK 40/12)
wyglada na ptaszczyznie stosowania prawa. W praktyce sgdéw administracyjnych
utorowat sobie droge poglad, w mys| ktérego art. 70 § 8 o.p. nie moze stanowi¢
materialnoprawnej podstawy decyzji lub innego rozstrzygnigcia. Sktady orzekajace
Naczelnego Sadu Administracyjnego uzasadniajg swoje stanowisko dalszym
utrzymywaniem sie stanu niekonstytucyjno$ci, poniewaz niezgodna z ustawa
zasadniczg norma prawna zostata powtérzona i rozszerzona w tym przepisie.
Ponadto krytyczne uwagi TK zawarte w wyroku o sygn. akt SK 40/12 majg réwniez
zastosowanie wobec powyzszego przepisu. Odmawiajgc jego stosowania,
NSA powotuje sie z kolei na wyrok TK z 22 maja 2007 r. (sygn. akt SK 36/06),
z ktérego wynika, ze jesli stwierdzono niekonstytucyjno$¢ danej normy prawnej
w jednym przepisie, a ta sama konstrukcja funkcjonuje w innym przepisie (co do
ktorego TK sie nie wypowiadat) tomamy do czynienia z oczywistg
niekonstytucyjnoscia tego  przepisu, zawierajacego tozsamg regulacje.
Wyeliminowanie z porzadku prawnego przez wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
art. 70 § 6 ord. pod., ktéry obowigzywat do dnia 31 grudnia 2002 r., pozwala na
ocene konstytucyjnosci takze art. 70 § 8 ord. pod., ktéry obowigzuje od tej daty. Sam
TK uznat za trafny reprezentowany w orzecznictwie Sadu Najwyzszego [por.: wyrok
zdnia 29 pazdziernika 2002 r., P 19/01, OTK ZU nr5/A/2002, poz. 67
i postanowienie z dnia 6 kwietnia 2005 r., SK 8/04, OTK ZU nr 4/A/2005, poz. 44)
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- poglad, Ze orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego orzekajace o niekonstytucyjnosci
danej normy stwarza dla organéw stosujgcych prawo wskazowke, przetamujgca
zwykie zasady prawa intertemporalnego i zasady decydujace o wyborze prawa
wiasciwego w momencie stosowania prawa [por. postanowienie SN z dnia
21 wrzesénia 2005 r., | KZP 16/05, publ. Biuletyn Prawa Karnego 5/05]. Jak podkreslit
Trybunat w uzasadnieniu omawianego wyroku: «Tego rodzaju autonomia
interpretacyjna przystugujaca sgdom znajduje zakotwiczenie w art. 8 Konstytucji i jest
wyrazem bezposredniego stosowania Konstytucji w drodze kierowania sie wyktadnig
zgodng z Konstytucja. Konieczno$¢ takiego postepowania interpretacyjnego, jak
wyzej opisano, wynika z art. 190 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem orzeczenie
o niekonstytucyjnosci musi bowiem prowadzi¢ do dalszych dziatari, majacych na celu
przywrocenie stanu zgodnosci z Konstytucjg» [...]" (wyrok NSA z 10 stycznia 2017 r.,
sygn. akt I FSK 3652/14). Dalej NSA podnosi, ze ,stwierdzenie przez Trybunal
Konstytucyjny niezgodnosci z Konstytucjg art. 70 § 6 Op w brzmieniu obowiazujacym
do 31 grudnia 2002 r., nie wyeliminowato formalnie z obrotu prawnego art. 70 § 8 Op,
jednak, w swietle jednoznacznych motywéw tego orzeczenia, odnoszacych sie
réwniez do waloréw konstytucyjnych tego ostatniego przepisu, uzasadnia powyzsza
jego wyktadnie, prowadzacg do wniosku, ze nie moze on stanowi¢ materialnoprawne;j
przestanki wydanej decyzji, gdyz godzitoby to w normy art. 2, art. 32 ust. 1 i art. 64
ust. 2 Konstytucji” (wyrok NSA z 19 czerwca 2015 r., sygn. akt FSK 918/14; zob. tez
wyroki NSA z: 21 stycznia 2015 r., sygn. akt Il FSK 1764/14; 16 wrzesnia 2014 r.,
sygn. akt | FSK 317/14; 22 maja 2015 r., sygn. akt Il FSK 316/14).

5. Rozstrzygniecie zapadte w sprawie o sygn. akt SK 40/12 nie dotyczy,
co byto juz wielokrotnie podnoszone, bezpo$rednio zaskarzonego przepisu. Tezy
tego wyroku zachowujg jednak swoja aktualno$¢ w rozpatrywanym przypadku z tej
przyczyny, ze istnieje tozsamos¢ treSciowa pomiedzy zaskarzonym przepisem
a przepisem, wobec ktérego orzeczono niezgodno$é z Konstytucia w przywotanej
sprawie, a takze tozsamos¢ wzorca kontroli, tj. art. 64 ust. 2 Konstytucji. Ponadto,
norma prawa uznana wyrokiem TK za niekonstytucyjna nadal obowigzuje w obrocie
prawnym. Zostata bowiem derogowana przez TK w precyzyjnie okreslonym zakresie
czasowym, tj. od 1999 r. do 31 grudnia 2002 r. Taki zabieg sadu konstytucyjnego byt
podyktowany konkretnym charakterem postgepowania zainicjowanym skarga
konstytucyjng i zmianami legislacyjnymi, ktére polegaly na przeniesieniu tresci
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zawartych w uchylonym art. 70 § 6 o.p. do innej jednostki redakcyjnego tego samego
artykutu. Ocena zaskarzonego przepisu wyrazona W uzasadnieniu wyroku
nie pozostawia watpliwosci, ze art. 70 § 8 o.p. jest, zdaniem skiadu orzekajgcego
TK w sprawie SK 40/12, niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

6. Niezaleznie od konkluzji wyroku w sprawie o sygn. akt SK 40/12 i oceny
TK sformufowanej wobec braku przedawnienia zobowigzann podatkowych
zabezpieczonych hipoteka przymusowa i zastawem skarbowym, Sejm dokona
wiasnej analizy zaskarzonej normy prawnej przez pryzmat zasady réwnosci, ktorej
emanacjg jest zasada réwnej ochrony wiasnosci.

Nalezy zgodzi¢ si¢ z RPO, Zze na gruncie art. 70 § 8 o.p. doszlo do nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych. Z uwagi na tre$¢ i cel regulacji, jako wspéine
cechy istotne uzasadniajgce réwne traktowanie podmiotéw, nalezato wskazaé:
posiadanie statusu dtuznika podatkowego i posiadanie okreslonych sktadnikow
majgtkowych, na ktérych mozna ustanowiC¢ hipoteke i zastaw. W przypadku
przedawnienia zobowigzani podatkowych, wygasa bowiem samo zobowigzanie
podatkowe | wszystkie zabezpieczenia majatkowe, za wyjgtkiem hipoteki
przymusowej i zastawu skarbowego oraz zabezpieczonego nimi zobowigzania.
Ustawodawca zréZznicowat wiec sytuacje podmiotdw podobnych w oparciu
o kryterium rodzaju zabezpieczenia majgtkowego. Mimo ustalenia, ze art. 70 § 8 o0.p.
prowadzi do zrdéznicowania podmiotow podobnych, nie przesadza to jeszcze
o niekonstytucyjno$ci przepisu. Do uznania, ze analizowany wyjatek jest zgodny
z art. 32 ust. 1 Konstytucji, konieczne jest przedstawienie argumentéw wskazujgcych
na racjonalnos¢, proporcjonalno$¢ i konstytucyjne oparcie tego zréznicowania
(zob. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2007 r., sygn. akt P 36/06; 18 listopada 2008 r.,
sygn. akt P 47/07; 12 lipca 2012 r., sygn. akt P 24/10).

Bezsprzecznie zaskarzony przepis jest ukierunkowany na ochrone wierzyciela
podatkowego, tj. Skarbu Panstwa lub jednostki samorzadu terytoriainego. Zdaniem
Sejmu, jego eliminacja moze, w okreslonych warunkach, utrudni¢ badz uniemozliwié¢
tzw. $ciggalno$¢ podatkéw, z ktérych finansowane sg zadania panstwa. W zwigzku
ztym, za utrzymaniem powyZzszej regulacji przemawia wazny interes publiczny,
ktéremu nalezy przyzna¢ walor pierwszenstwa przed interesem indywidualnym
podatnika. ,Zalegtosci podatkowe wymagalne, zaewidencjonowane w urzedach
skarbowych wedtug stanu na koniec 2016 r., wyniosty 68,9 mid zt i byly wyzsze od
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stanu na koniec 2015 r. o 35,7%. W poréwnaniu do stanu na koniec 2014 r.
zalegtosci wzrosty o 96,2%. W poréwnaniu do stanu na koniec 2009 r. zalegtosci
wzrosty o 383,8%, w tym w podatku od towardw i ustug o 501,1%. Wzrost zaleglosci,
w szczegolnosci w podatku od towaréw i ustug, zostat ujawniony w wyniku rosnacej
wykrywalnosci duzych nieprawidiowosci i wyludzen w podatkach. Kwota
niezaptaconych zobowigzan, wynikajgcych z decyzji wydanych na podstawie art. 108
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tzw. ,puste faktury”),
na koniec 2015 r. wynosita 21,9 mid zt i byla ponad dwukrotnie wyzsza od kwoty na
koniec 2014 r. [9,9 mid z], a na 30 czerwca 2016 r. wyniosta 27,3 mid zt. Naleznosci
wynikajace z tych decyzji (od podmiotéw uczestniczacych w oszustwach
podatkowych) sg trudne do wyegzekwowania. NIK juz w poprzednich informacjach
wskazywala, Zze potrzebne sa skuteczne dziatania organéw podatkowych
i skarbowych w celu zmniejszenia liczby popetnianych przestepstw, co skutkowatoby
zmniejszeniem wartoSci zalegto$ci podatkowych. Na zmniejszenie skutecznosci
egzekucji zalegtosci podatkowych mialy wplyw réwniez trudna sytuacja finansowa
i brak pltynnosci finansowej czesci podmiotéw gospodarczych (/nformacja NIK
o wynikach kontroli: poszanowanie przez urzedy skarbowe intereséw podatnikéw
oraz zabezpieczenie interesow Skarbu Paristwa przy wykonywaniu egzekucji
administracyjnej, Warszawa 21 marca 2017 r., s. 8). Nie mozna jednak pomija¢, ze
0.p. oraz u.p.e.a. wyposazajg organy podatkowe w inne instrumenty prawne, ktére
chronig wierzyciela podatkowego istuzg przymusowemu wykonaniu zobowigzan
podatkowych.

W kompetencji organdw podatkowych pozostaje uprawnienie wielokrotnego
przerywania biegu przedawnienia (A. Dembinski, Wielokrotne przerywanie biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ,Doradziwo Podatkowe” 2014,
nr10, s. 67-68). Przerwanie biegu terminu przedawnienia nastepuje wskutek
zastosowania m.in. Srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony.
Srodkiem egzekucyjnym, w mysl art. 1a pkt 12 u.p.e.a., jest podjecie egzekuciji
miedzy innymi z: pieniedzy, wynagrodzenia za prace, renty, emerytury, rachunkow
bankowych, papieréw wartoSciowych, weksla, autorskich praw majatkowych, praw
wilasnosci przemystowej, ruchomosci i nieruchomosci. Z ordynacji podatkowej wynika
expressis verbis, ze warunkiem przerwania terminu biegu przedawnienia jest
kumulatywne spetnienie dwoch przestanek, tj. zastosowanie jednego $rodka

egzekucyjnego i zawiadomienie o tym podatnika. Termin przedawnienia biegnie na
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nowo od dnia nastepujgcego po dniu, w ktorym zastosowano srodek egzekucyjny.
.Przerwanie biegu terminu przedawnienia wskutek zastosowania $§rodka
egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat powiadomiony, moze mie¢ miejsce
wielokrotnie, chociaz poglad ten nie jest powszechnie akceptowany. Kazde nastepne
zastosowanie $érodka egzekucyjnego przerywa bieg terminu przedawnienia i okres
5-letni biegnie od nowa. Watpliwosci dotyczace moziiwosci wielokrotnego
przerywania biegu terminu przedawnienia zostaly ostatecznie [...] rozwiane po
rozpoznaniu przez TK pytania prawnego WSA w Poznaniu. Sad zapytat, «czy art. 70
§ 4 ustawy - Ordynacja podatkowa, w brzmieniu obowigzujagcym od 1 wrze$nia
2005 r., w zakresie, w jakim w wyniku mozliwo$ci stosowania nieograniczonej liczby
srodkéw egzekucyjnych dopuszcza za kazdym razem do przerwania biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, bez jednoczesnego wyznaczenia
koncowego terminu biegu przedawnienia, jest zgodny z art. 2 Konstytucji». Trybunat
w wyroku z dnia 21 czerwca 2011 r. (P 26/10) stwierdzit, ze przepis ten jest zgodny
z Konstytucja. Zdaniem TK, nie ma zatem przeszkdéd, aby bieg terminu
przedawnienia byt przerywany wielokrotnie® (L. Etel, Ordynacja podatkowa.
Komentarz, J. Brolik, R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz, M. Poptawski,
S. Presnarowicz, W. Stachurski, Warszawa 2013, komentarz do art. 70, s. 527 i n.).
W ocenie TK ,Regulacja ta pozwala organom administracji podatkowej prowadzi¢
postepowanie zmierzajgce do finansowego zaspokojenia wierzyciela podatkowego
tak diugo, jak dtugo podatnik dysponuje jakim§ nowym, nieznanym lub nieistniejgcym
wczesniej majatkiem, z ktérego mozna egzekwowac kwote niezaptaconej naleznosci”
(wyrok TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10).

Nie mozna takze poming¢ art. 239b § 1 pkt 4 o.p., w mysl, ktérego ,Decyzji
nieostatecznej moze by¢é nadany rygor natychmiastowej wykonalnosci, gdy:
[...] okres do uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest krétszy
niz 3 miesigce”. Przepis ten stosuje sie, jezeli organ podatkowy uprawdopodobni,
ze zobowigzanie wynikajagce z decyzji nie zostanie wykonane. Rygor
natychmiastowej wykonalnoéci decyzji nadawany jest przez organ podatkowy
pierwszej instancji w drodze postanowienia, na ktére stuzy zazalenie. Whniesienie
srodka odwotawczego nie wstrzymuje wykonania decyzji. ,Konsekwencjg nadania
rygoru natychmiastowej wykonalnosci nieostatecznej decyzji podatkowej jest
mozliwos¢ wykonania takiego aktu prawnego, takze na drodze egzekudji

administracyjnej. Zastosowanie w ramach postepowania egzekucyjnego okreslonego
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érodka. egzekucyjnego oraz zawiadomienie o tym zobowigzanego (podatnika)
wywotuje - jak juz wczedniej wspomniano - skutek w sferze sytuadji
prawnopodatkowej podatnika, a mianowicie przerywa bieg terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego” (P. Pietrasz, Rygor natychmiastowej wykonalnosci
a przerwanie  biegu terminu  przedawnienia  zobowigzania podatkowego,
.Postepowanie Egzekucyjne” 2010, nr 4, s. 42in.).

Jedna z form zaspokojenia wierzyciela podatkowego jest przeniesienie
wlasnos$ci rzeczy lub praw majatkowych [dotyczy to takze prawa majgtkowego
obcigzonego hipotekg przymusowa i zastawem skarbowym - uwaga wiasna]
prowadzace do wygasniecia zobowigzania podatkowego (art. 59 § 1 pkt 6 o.p.).
Przeniesienie wtasnosci rzeczy lub praw majatkowych moze nastgpi¢ na rzecz
Skarbu Panstwa - w zamian za zalegtoSci podatkowe z tytutu podatkow
stanowigcych dochody budzetu panstwa oraz gminy, powiatu lub wojewddztwa
—w zamian za zalegtosci podatkowe z tytutu podatkéw stanowigcych dochody ich
budzetéw (art. 66 § 1 o.p.). Przeniesienie nastepuje na wniosek podatnika i na
podstawie umowy zawartej w formie pisemne;j.

Nie mozna tez poming¢ uprawnienia wierzyciela podatkowego do przejecia
nieruchomosci lub prawa majatkowego. Zgodnie z art. 59 § 1 pkt 7 o.p. wygasniecie
zobowigzania podatkowego nastepuje przez przejecie wlasnosci nieruchomosci lub
prawa majatkowego w postepowaniu egzekucyjnym. | tak np. jezeli nikt nie przystapit
do pierwszej licytacji, a przedmiotem egzekuciji jest wtasnosciowe spétdzielcze prawo
do lokalu mieszkalnego, spoéldzielcze prawo do lokalu uzytkowego lub prawo
do domu jednorodzinnego w spétdzielni mieszkaniowej, wierzyciel hipoteczny, inny
niz urzad skarbowy [wierzyCielem moze byé jednostka samorzadu terytorialnego
- uwaga wiasna), moze przejgc¢ to prawo za ceng nie nizszg od trzech czwartych
oszacowanej wartosci nieruchomosci. Wniosek o przejecie nalezy zgtosi¢ w terminie
7 dni od dnia licytacji (art. 111h § 3 u.p.e.a.). Z kolei bezskuteczno$¢ drugiej licytacii
powoduje, ze przejecie nieruchomosci na wtasno$¢ moze nastapi¢ za cene nie
nizezg od 70% wartosci nieruchomos$ci, przy czym prawo przejecia przystuguje
wierzycielowi egzekwujacemu lub hipotecznemu, z wyjgtkiem urzedu skarbowego,
oraz wspoiwtascicielowi (art. 111i § 2 u.p.e.a.). Analogicznie jak w drugim etapie,
jezeli nikt nie przystapit do trzeciej licytacji, przejecie nieruchomosci na wiasnosé
moze nastapi¢ przez osoby, o ktérych mowa w art. 111i § 2, za cene nie nizsza
od 65% wartosci nieruchomosci (art. 111j § 1 u.p.e.a.). Bezskuteczno$¢ trzeciegj
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licytacji prowadzi do uchylenia zajecia nieruchomosci. Nowa egzekucja z tej samej
nieruchomos$ci moze by¢ wszczeta nie wczesniej niz po uptywie 12 miesiecy od dnia
uchylenia zajecia nieruchomosci (art. 111k § 1 i § 2 u.p.e.a.). Powyzsze przepisy
wskazujg, ze wierzyciel hipoteczny moze przeja¢ na wilasno$é nieruchomosé
zabezpieczong hipotekg przymusowg. Nie dotyczy to sytuacji, gdy wierzycielem
podatkowym jest Skarb Panstwa.

Nalezy takze odnotowaé, ze utrzymanie =zastawu skarbowego jako
zabezpieczenia zobowigzania podatkowego traci swoje uzasadnienie w diuzszej
perspektywie czasowej. Uptyw czasu wptywa bowiem negatywnie na wartos¢
ruchomosci, na ktérych ustanowiono zastaw skarbowy. Dodatkowo, nieudane zbycie
zajetego przedmiotu w drodze licytacji lub przetargu pozwala na jego sprzedaz
z wolnej reki po cenie okreslonej przez ten organ, jednak nie nizszej od 1/3 ich
wartosci szacunkowej (art. 108 u.p.e.a.). Zajete ruchomosci, niesprzedane z wolnej
reki, organ egzekucyjny sprzedaje po cenie stosowanej przy skupie przedmiotéw
uzywanych lub skupie surowcéw wtérnych jednostkom organizacyjnym ochrony
zdrowia i pomocy spotecznej, placéwkom oswiatowym, instytucjom kultury oraz
organizaéjom charytatywnym, jezeli moga by¢ przez te podmioty wykorzystane przy
realizacji ich zadan statutowych. Jesli i ta forma sprzedazy okaze sie nieskuteczna,
zajete ruchomosci sprzedaje sie jednostkom prowadzgcym skup przedmiotow
uzywanych lub surowcéw wtérnych (art. 108 u.p.e.a.).

Utrzymywanie zastawu skarbowego na rzeczy lub prawach majatkowych,
ktore nie zostaty zbyte w drodze pierwszego i kolejnego postepowania
egzekucyjnego, pozbawione jest znaczenia ekonomicznego. Powyzsza uwaga
odnosi sie tez do nieruchomosci. Skoro nieruchomos¢ nie zostata sprzedana
w trzeciej licytacji, gdzie suma wywotawcza stanowi 65% warto$ci rynkowej i nie
zostata sprzedana w kolejnych, na nowo wszczynanych postepowaniach
egzekucyjnych, to mozna zasadnie twierdzi¢, ze zabezpieczenie hipoteczne jest
nieskuteczne.

Hipoteka przymusowa moze by¢ ustanowiona na czesci utamkowej
nieruchomosci lub na udziale w uzytkowaniu wieczystym i udziale w spotdzielczym
wiasnosciowym prawie do lokalu. Zbycie tych praw w drodze licytacji prowadzonej
w postepowaniu egzekucyjnym jest w praktyce bardzo trudne lub wrecz niemoziiwe
z powodu istniejacej wspotwtasnosci. Okreslona nieruchomos$¢ lub prawo rzeczowe

nalezy niepodzielnie do wszystkich wspétwitascicieli, za§ kazdemu ze wspétwiascicieli
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przystugujg wszystkie atrybuty prawa wtasnosci. Zniesienie za$ wspétwtasnosci jest
uzaleznione od zgody wszystkich wiascicieli, a w przypadku jej braku wigze sie
z koniecznoscig zniesienia jej na drodze sadowej (od art. 617 do art. 625 ustawy
z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, t.j. Dz. U. z 2016 r.
poz. 1822 ze zm. i od art. 211 do art. 217 k.c.).

Nalezy réwniez dodaé, ze obowigzywanie art. 70 § 8 o.p. prowadzi
do zréznicowania diuznikow hipotecznych. Ot6z w przypadku zobowigzan
podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowag ustanowiong na podstawie
uchylonego art. 70 § 6 o.p w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2002 r.,
zabezpieczenie to wygasa wraz z wygashieciem zobowigzania podatkowego na
skutek przedawnienia. W sytuacji zas hipotek ustanowionych na podstawie art. 70
§ 8 o.p. ten skutek nie moze by¢ osiggniety. ,Doszioby bowiem do wprowadzenia
zréznicowanej sytuacji prawnej podatnikbw (z przyczyny niezaleznej od nich),
w zaleznosci od tego, czy podstawg prawng zabezpieczenia hipotecznego byia
norma ujeta w art. 70 § 6 Op, czy w art. 70 § 8 Op.” (wyrok NSA z 19 czerwca
2015 r., sygn. akt | FSK 918/14; por. tez wyroki NSA z: 18 lipca 2014 r., sygn. akt
| FSK 1176/13; 16 wrzesnia 2014 r., sygn. akt | FSK 317/14).

7. Powyzsze argumenty mogg wskazywaé na zasadno$s¢ tezy RPO
o niekonstytucyjnosci zaskarzonego przepisu. Niemniej jednak zréznicowanie
podmiotédw na gruncie art. 70 § 8 o.p. jest racjonalne i znajduje uzasadnienie
wszeregu norm konstytucyjnych. Na rzecz tego stanowiska przemawiajg
nastepujace wzgledy.

Przede wszystkim, Trybunat Konstytucyjny w sprawie SK 40/12 przyjat
zalozenie, ktére moze budzi¢ powazne watpliwosci. Zestawit dwoch diuznikow
podatkowych: pierwszy majacy mienie, na ktérym mozna ustanowi¢ hipoteke, za$
drugi — takim mieniem niedysponujacy. Wywéd argumentacyjny TK doprowadzit go
do wniosku, ze w $wietle zaskarzonego przepisu zobowigzania pierwszego diuznika
sic w ogoéle nie przedawniajg w przeciwienstwie do zobowigzanin drugiego, ktore
wygasajg po uplywie okresu przedawnienia. Powyzszy wniosek nie daje sie jednak
obroni¢ w Swietle danych statystycznych i praktyki organéw skarbowych. Jak wynika
z raportu NIK ,Gtéwnymi przyczynami przedawniania si¢ zobowigzan podatkowych
byty: brak majgtku diuznikéw i brak mozliwosci stosowania skutecznych srodkéow
egzekucyjnych i zabezpieczajgcych, zwtaszcza wobec podmiotéw fikcyjnych,
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uczestniczacych w oszustwach podatkowych. Do egzekwowania tych zalegtosci
powinny by¢ stosowane narzedzia wiasciwe do Scigania przestepstw” (Informacja
NIK o wynikach kontroli: przedawnianie sie zobowigzan podatkowych, Warszawa
18 maja 2016 r., s. 8). Z powyzszej informacji NIK wynika, Ze organy skarbowe
prowadzg postepowanie egzekucyjne tak dtugo, jak dtuznik dysponuje majatkiem.
Nie ma wiec znaczenia dla organéw, czy naleznos¢ podatkowa jest zabezpieczona
hipotekg lub zastawem, czy tez nie. W obydwu przypadkach organ prowadzi
postepowanie egzekucyjne, zmierzajagce do zaspokojenia swojej naleznosci. Jedynie
brak majgtku stanowi przyczyne sprawczg umarzania postepowan egzekucyjnych,
za$ posrednim skutkiem takiego stanu rzeczy jest przedawnianie sie zobowigzan
(,Na zmniejszenie zalegtosci podatkowych w niewielkim stopniu wplynelo
zaspokajanie wierzyciela w oparciu o hipoteki i zastawy skarbowe”. Zob. Informacja
NIK o wynikach kontroli: poszanowanie przez urzedy skarbowe intereséw
podatnikéw oraz zabezpieczenie interesow Skarbu Panstwa przy wykonywaniu
egzekucji administracyjnej, Warszawa 21 marca 2017 r., s. 15).

Ponadto egzekucja z nieruchomosci jest kosztowna. Nie zawsze prowadzi do
petnego zaspokojenia wierzyciela podatkowego i wygasniecia zobowigzania przez
zapfate zalegtego podatku. Zgodnie bowiem z art. 115 u.p.e.a., z kwoty uzyskanej
z egzekucji zaspokaja sie w pierwszej kolejnosci koszty egzekucyjne i koszty
upomnienia, nastepnie naleznosci zabezpieczone hipoteka morskg fub przywilejem
na statku morskim i dopiero na trzecim miejscu naleznosci zabezpieczone hipoteka,
zastawem, zastawem rejestrowym i zastawem skarbowym albo korzystajgce
z ustawowego pierwszenstwa oraz prawa, ktére cigzyly na nieruchomosci przed
dokonaniem w ksiedze wieczystej wpisu 0 wszczeciu egzekuciji lub przed ziozeniem
do zbioru dokumentédw wniosku o dokonanie takiego wpisu (art. 115 § 1 pkt 1-3
u.p.e.a.). Przy podziale kwoty uzyskanej z egzekucji z nieruchomosci lub egzekucji
przejetej po wystapieniu zbiegu egzekucji administracyjnej z sadows, po kosztach
egzekucyjnych i kosztach upomnienia zaspokaja sie naleznosci alimentacyjne,
a nastepnie naleznosci za prace za okres 3 miesiecy do wysokosci minimalnego
wynagrodzenia, a takze naleznosci takie jak ,renta z tytulu odszkodowania za
wywotanie choroby, niezdolnosci do pracy, kalectwa lub $mierci i koszty zwyktego
pogrzebu zobowigzanego” (art. 115 § 2 u.p.e.a). Trzeba takze pamigtaé, ze jesli
przedmiotem egzekucji jest wlasnosciowe spoéidzielcze prawo do lokalu
mieszkalnego, spétdzielcze prawo do lokalu uzytkowego lub prawo do domu
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jednorodzinnego w ~ spoétdzielni mieszkaniowej, wierzytelno$é spéidzielni
mieszkaniowej, wierzytelno$¢ z tytutu niewniesionego wkiadu budowlanego zwigzana
z tym prawem zaspokajana jest przed naleznoscig zabezpieczong hipotecznie na
tym prawie (art. 115 § 4 u.p.e.a.). Jak widaé, naleznosci zabezpieczone hipoteka
przymusowa lub zastawem skarbowym zaspokajane s3g, co do zasady, na trzecim
miejscu lub w dalszym rzedzie po: kosztach egzekucji, alimentach, wynagrodzeniu za
prace, hipotece morskiej, wierzytelnosci spétdzielni mieszkaniowej z tytutu
niewniesionego wkiadu budowlanego. Nalezy dodaé, ze Trybunat Konstytucyjny
wwyroku z 26 listopada 2007 r., (sygn. akt P 24/06) uznat, ze uprzywilejowanie
hipoteki przymusowej w stosunku do hipotek ustanowionych dla zabezpieczenia
innych naleznosci jest niezgodne z konstytucyjng zasada réwnosci. W zwigzku z tym
.haleznosci zabezpieczone hipotecznie zostaly zaliczone do tej samej kategorii”
(M. Przybysz, Postepowanie egzekucyjne w administracji. Komentarz, Wolters
Kluwer 2015, komentarz do art. 115, Lex/el.). Nalezno$ci zaspokaja sie do wysokosci
kwoty uzyskanej ze sprzedazy rzeczy obcigzonej hipotekg lub zastawem albo
z realizacji prawa zbywalnego obcigzonego [W trzeciej licytacji suma wywotawcza
stanowi 65% wartosci rynkowej nieruchomos$ci, za$§ nieudane zbycie zajetej
ruchomos$ci w drodze licytacji lub przetargu pozwala na jego sprzedaz z wolnej reki
po cenie okreslonej przez organ, jednak nie nizszej od 1/3 ich warto$ci szacunkowej
— uwaga wilasna). ,Jezeli kwota uzyskana ze sprzedazy nie wystarcza na
zaspokojenie wszystkich zabezpieczonych nalezno$ci, naleznosci te zaspokaja sie
w kolejnosci odpowiadajgcej przystugujgcemu im pierwszenstwu, a jezeli majg rowne
pierwszenstwo albo nie stosuje sie do nich zasady pierwszenstwa — proporcjonalnie
w stosunku, w jakim pozostajg do siebie” (W. Grzeskiewicz, Ustawa o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji. Komentarz, red. D. Kijowski, Warszawa 2015,
komentarz do art. 115, Lex/el.). Z powyzszego wynika, ze zaspokojenie wierzyciela
podatkowego z rzeczy lub praw, na ktorych zostata ustanowiona hipoteka
przymusowa lub zastaw skarbowy, nastepuje w dalszej kolejnosci i nie ma
charakteru uprzywilejowanego. O pierwszenstwie zas$ wierzyciela hipotecznego
decyduje data ujawnienia hipoteki w ksiegach wieczystych. W przypadku, gdy rzecz
ruchoma lub prawo majatkowe zostaty obcigzone zastawem ujawnionym w innym
rejestrze prowadzonym na podstawie odrebnych ustaw, zastaw wpisany wczes$niej
ma pierwszenstwo przed zastawem wpisanym poézniej. Innymi stowy, wierzyciel

podatkowy nie posiada szczegdinej pozycji w postepowaniu egzekucyjnym, a jako
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wierzyciel hipoteczny (zastawnik skarbowy) nie korzysta z pierwszenstwa wobec
innych wierzycieli hipotecznych (zastawnikow).

A zatem sprzedaz przedmiotu zastawu lub hipoteki nie gwarantuje petnego
zaspokojenia wierzyciela podatkowego i jako taka nie zwalnia dtuznika podatkowego
z obowigzku sptaty zaleglych podatkéw. Egzekucja z nieruchomosci lub ruchomosci
moze okazacé sie, w okresionych warunkach faktycznych, mato skutecznym $rodkiem
z punktu widzenia efektywnosci realizacji obowiazkéw podatkowych (,Z kolei
w sytuacji, gdy wysokosé zalegtoSci podatkowych jest niewspoimiernie wyzsza od
warto$ci przedmiotu zabezpieczenia, egzekucja z przedmiotu zabezpieczenia moze
doprowadzi¢ do powstania znacznych wydatkéw/ kosztéw [m.in. koszty oszacowania
i sprzedazy], a w konsekwencji do obcigzenia nimi budzetu panstwa”
— Poszanowanie ..., s. 50). Sprzedaz natomiast nieruchomosci w sytuacji, kiedy jej
warto$¢ rynkowa znacznie przekracza nalezno$é podatkowa, uderza tez w interes
majatkowy dtuznika.

Majac powyzsze na uwadze, hipoteka przymusowa lub zastaw skarbowy
ustanowiony na rzeczy diuznika z wpisanym mechanizmem roztozenia dtugu na raty
(art. 67a § 1 pkt 2 o.p.). — w diuzszej perspektywie czasowej — wzmacnia
domniemanie, ze dituznik dokona efektywnej sptaty zobowigzan podatkowych bez
uszczerbku dla jego mienia ruchomego i nieruchomego (,Na zmniejszenie zalegto$ci
podatkowych w niewielkim stopniu wpftyneto zaspokajanie wierzyciela w oparciu o
hipoteki i zastawy skarbowe. Te formy zabezpieczenia dobrze stuzyly
zabezpieczeniu zobowigzan podatkowych roziozonych na raty i po sptacie
naleznosci byly wykreslane”. Zob. Informacja NIK o wynikach kontroli: poszanowanie
przez urzedy skarbowe intereséw podatnikéw oraz zabezpieczenie intereséw Skarbu
Parstwa przy wykonywaniu egzekucji administracyjnej, Warszawa 21 marca 2017 r.,
s. 15). Wymienione ograniczone prawa rzeczowe pozwalajg bowiem na posiadanie
rzeczy i pobieranie pozytkéw przez dtuznika. Z kolei szybka egzekucja z przedmiotu
hipoteki lub zastawu, realizowana przed uplywem okresu przedawnienia
zobowigzania, przekresla takg mozliwos¢ w ogéle lub jg ogranicza.

Zbycie stuzgcych dziatalnosci gospodarczej rzeczy obcigzonych hipoteka
przymusowg lub zastawem skarbowym przektada sie bezposrednio na wysokos$é
dochodu osigganego przez dtuznika. Jego za$ obnizenie moze prowadzi¢ do utraty
zdolnoéci do  ponoszenia biezacych  cigezarow  podatkowych  (wyrok
TK z 28 pazdziernika 2015 r., sygn. akt K 21/14), a tym bardziej zdolno$ci sptaty
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zalegto$ci podatkowych, ktére wszak mogg zostaé mu roztozone na dogodne raty
przez organ. Zaskarzony przepis realizuje dwa cele, majgce swoje zakotwiczenie
w Konstytucji. Pierwszy — wigze sie z funkch’fiskalnq podatku, ktory jest gtéwnym
zrodlem dochodéw panstwa (art. 84, art. 216, art. 217 Konstytucji), zas drugi
o charakterze gospodarczym — gwarantujagcym swobode prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej, bedaca podstawa ustroju panstwa (art. 20 Konstytuciji).

Racjonalno$¢ nieprzedawniania zobowigzan podatkowych zabezpieczonych
hipoteka odnosi sie rowniez do nieruchomosci roinych i ruchomosci wchodzacych
w sktad gospodarstwa rolnego. Sprzedaz licytacyjna tych rzeczy uniemozliwia
prowadzenie produkciji roslinnej i zwierzecej lub znacznie ogranicza jej rozmiar.
Bezposrednim skutkiem takiego stanu rzeczy jest utrata zrédta dochodu fub jego
obnizenie, co utrudnia lub niweczy sptate zalegtosci podatkowych. Trzeba wskazac,
Ze nabywca licytacyjny ma juz prawo do pozytkéw z nieruchomosci od chwili, kiedy
postanowienie o przyznaniu wlasnosci stato sie ostateczne (art. 122b § 4 u.p.e.a.).
Uprawnienie to nie jest uwarunkowane ani objeciem nieruchomosci rolnych
w posiadanie, ani tez prowadzeniem gospodarstwa rolnego. W tym stanie rzeczy
wstrzymanie sprzedazy rzeczy wchodzgcych w skiad gospodarstwa przez organ
i pozostawienie ich w posiadaniu diuznika stuzy osiagnieciu peitnej efektywnosci
w Sciggalnosci naleznosci podatkowych. Odbywa sie to bez uszczerbku dla
wiasnosci roinej oraz bez uszczerbku dla ustroju rolnego, opartego na rodzinnym
gospodarstwie rolnym. Na marginesie, Sejm pragnie zwr6ci¢ uwage, ze u.p.e.a.
wylacza spod egzekucji szereg ruchomo$ci niezbednych do prowadzenia
gospodarstwo rolnego. Sa nimi: narzedzia, maszyny rolnicze, pasze, ziarna, hawozy,
itd. (art. 8a u.p.e.a.). Regulacja ta wskazuje jednoznacznie, ze intencjg ustawodawcy
jest ograniczenie negatywnych skutkdéw egzekuciji dla produkciji roslinnej i zwierzecej
prowadzonej przez rolnikow.

Nie mozna tez traci¢ z pola widzenia i tej okolicznosci, ze ani przepisy u.p.e.a.,
ani tez przepisy o.p. nie wytagczajg spod egzekucji nieruchomosci lokalowych
i budynkowych, stuzacych zaspokojeniu potrzeb mieszkaniowych dtuznika
podatkowego. Skutkiem sprzedazy licytacyjnej jest przeniesienie wilasnosci na
nabywce (licytanta) i utrata wiasnosci przez diuznika podatkowego. Organ
egzekucyjny wydaje licytantowi postanowienie o przyznaniu wiasnosci, ktore
przenosi wiasno$¢ na nabywece i jest tytutem do ujawnienia na rzecz nabywcy prawa

wiasnosci w katastrze nieruchomosci oraz przez wpis w ksiedze wieczystej lub
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podlega ziozeniu do zbioru dokumentéw. Postanowienie o przyznaniu wtasnosci jest
takze tytutem egzekucyjnym do wprowadzenia nabywcy w posiadanie nieruchomosci
(art. 112 § 3 u.p.e.a.). Otwiera tez droge do postepowania eksmisyjnego, gdy diuznik
podatkowy nie chce opusci¢ dobrowolnie lokalu mieszkalnego. Z punktu widzenia
prawnych i spofecznych skutkéw egzekucji oraz eksmisji, wydaje sie racjonalne
zachowanie art. 70 § 8 0.p. Z jednej strony realizuje on nalezycie interes publiczny,
poniewaz zobowigzanie podatkowe zabezpieczone hipoteka nie wygasa, za$
z drugiej strony, pozwala diuznikowi ‘zachowaé wiasnoéé nieruchomosci, ktéra
zaspokaja jego potrzeby mieszkaniowe. Taki stan rzeczy umozliwia mu — w dtuzszej
perspektywie czasowej - systematyczne splacanie zalegto$ci podatkowych. Przepis
ten moze potencjainie ograniczy¢, w okreslonych sytuacjach faktycznych, spofeczne
skutki eksmisji, chronigc diuznika podatkowego przed bezdomnoscig, do ktorej
przeciwdziatania zobowigzane sg wladze publiczne na podstawie art. 75 Konstytucji
(,\Wiadze publiczne prowadzg polityke sprzyjajagcg zaspokojeniu potrzeb
mieszkaniowych obywateli, w szczegélnosci przeciwdziataja bezdomnosci, wspieraja
rozwdj budownictwa socjalnego oraz popierajg dziatania obywateli zmierzajgce do
uzyskania wlasnego mieszkania®). Nie mozna takze pomigé i tej okoliczno$¢, ze
mieszkanie stuzy nie tylko diuznikowi, ale takze jego rodzinie, ktérej dobro
uwzglednia panstwo w swojej polityce spolecznej i gospodarczej (art. 71 Konstytuciji).
Z kolei ,Rodziny znajdujgce sie w trudnej sytuacji materialnej i spotecznej, zwlaszcza
wielodzietne i niepeine, majg prawo do szczegdlnej pomocy ze strony wiadz
publicznych” (art. 71 Konstytucji) (,W okresie objetym kontrola sporadycznie
dokonywano sprzedazy nieruchomosci [tacznie w kontrolowanych urzedach
sprzedano trzy nieruchomosci uzyskujac 497,2 tys. zt]l. Wyjasniano, ze procedury
sprzedazy nieruchomosci sg skomplikowane, czasochtonne, wymagajace znacznego
zaangazowania kadrowego przy duzej liczbie spraw do zatatwienia i kosztochtonne

[wysokie koszty szacowania i sprzedazy]. Nie jest brana pod uwage egzekucja
z nieruchomosci, ktére maja nieuregulowany stan prawny, a ich wartos¢ jest
kilkunastokrotnie wyzsza niz wysokos¢ egzekwowanych naleznosci [koszty],
w przypadku stwierdzenia, iz wystepujg wierzyciele hipoteczni korzystajgcy
z pierwszenstwa zaspokojenia swoich wierzytelnosci, np. banki. Brany jest pod
uwage takze aspekt spoteczny prowadzenia egzekucji z nieruchomosci [koniecznoéé
eksmisji, przy jednoczesnym zapewnieniu zobowigzanemu, a nierzadko takze jego
rodzinie, lokalu zastepczego]’. Zob. Informacja NIK o wynikach kontroli:
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poszanowanie przez urzedy skarbowe intereséw podatnikow oraz zabezpieczenie
intereséw Skarbu Paristwa przy wykonywaniu egzekucji administracyjnej, Warszawa
21 marca 2017 r., s. 15). W takiej wlasnie trudnej sytuacji znajduje sie rodzina
dtuznika podatkowego, ktérego nieruchomo$§é zostata =zajeta przez organ
egzekucyjny.

Reasumujac, zaskarzony przepis czyni zadosé obowigzkowi, ktérego zrédtem
jest art. 84 Konstytucji. W rezultacie jego obowigzywania, organy administraciji
skarbowej dysponujg efektywnymi srodkami w dochodzeniu lub zabezpieczeniu
naleznosci podatkowych. Z kolei osoby niewywigzujace sie ze zobowigzan
podatkowych muszg liczy¢ sie z tym, ze panstwo nie bedzie respektowacé takich
naruszen, ale podejmie dziatania w celu skutecznej restytucji stanu zgodnego
zprawem (tak pismo Sejmu z 9 pazdziernika 2012 r., wyrazajace stanowisko
w sprawie o sygn. akt SK 40/12). Dzieki regulaéji zawartej w art. 70 § 8 o.p. zaréwno
diuznik, jak iorgan wystepujacy w imieniu wierzyciela podatkowego dysponujg
odpowiednig dtugg perspektywa czasowa, ukierunkowang na peing sptate naleznosci
podatkowych bez uszczerbku dla mienia ruchomego i nieruchomego dtuznika.

Na koniec Sejm pragnie jeszcze raz podkreslié, ze system instrumentéw
prawnych, chronigcych naleznosci podatkowe, pozwala na wielokrotne zawieszanie
i przerywanie biegu przedawnienia, co w praktyce moze uniemozliwi¢ wygasniecie
tych zobowigzann przez przedawnienie (Komisja Kodyfikacyjna Ogodlnego Prawa
Podatkowego zwrécita uwage, ,ze gwarancyjna funkcja instytucji przedawnienia
obecnie jest ostabiona z uwagi na istniejace przestanki zawieszenia biegu terminu
przedawnienia, a takze mozliwosé wielokrotnego przerywania tego terminu.
Powoduje to, ze zobowigzanie podatkowe moze by¢é egzekwowane nawet po
kilkkunastu latach”. Zob. Informacja NIK o wynikach kontroli: przedawnianie sie
Zzobowigzan podatkowych, Warszawa 18 maja 2016 r., s. 29). Tak wiec sytuacja
faktyczna i prawna dtuznikow, nieposiadajgcych nieruchomosci i ruchomosci, na
ktérych mozna ustanowi¢ ograniczone prawo rzeczowe, jest porbwnywaina z tymi, do
ktérych ma zastosowanie art. 70 § 8 o.p.

Reasumujac, art. 70 § 8 o.p. w zakresie, w jakim odnosi si¢ do zobowigza
podatkowych, jest zgodny z art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

8. Rzecznik podnosi zarzut naruszenia art. 2 w zwigzku z art. 84 Konstytuciji
przez art. 70 § 8 o.p., uzasadniajgc go nastepujacymi argumentami.
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,Podatnik ma prawo oczekiwaé, ze po uplywie oznaczonego czasu dojdzie
do wygasniecia zobowigzania. Utrzymywanie za$§ stanu nieprzedawnialno$ci
zobowigzan podatkowych musi byé postrzegane jako naruszenie poczucia
bezpieczefistwa podatnika, ktére nie sprzyja jego godnosci”. Zdaniem RPO,
,Ustawodawca powinien uksztattowa¢ mechanizmy prawa podatkowego w taki
spos6b, by w rozsadnym terminie doprowadzity one do wygasniecia zobowigzania
podatkowego [...]. Z art. 2 Konstytucji wynika [...] obowiazek ustawodawcy
uksztattowania regulacji prawnych, ktére bedg sprzyjaly wygaszaniu - wraz
z uptywem czasu — stanu niepewnosci”.

Analize zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich‘ nalezy poprzedzi¢
przywofaniem pogladu Trybunatu Konstytucyjnego wyrazonego w wyroku
z 21 czerwca 2011 r. (sygn. akt P 26/10). Trybunat wskazat wéwczas, iz po pierwsze,
przedawnienie zobowigzanin podatkowych trzeba ,rozpatrywaé w perspektywie art. 84
Konstytucji, ustanawiajgcego powszechny obowiazek ponoszenia ciezarow
i Swiadczen publicznych, a takze art. 217 Konstytucji, ktéry ustanawia wiadztwo
finansowe panstwa. [...] Ptacenie podatkéw jest jedng z powinnosci jednostek wobec
panstwa, wynikajaca z faktu, ze kazdy — korzystajgc z réznych form realizacji zadan
publicznych przez panstwo (zapewnienie bezpieczenstwa, utrzymanie drog)
— powinien tez partycypowaé¢ w ich finansowaniu. Inaczej méwigc, kazdy jest
zobligowany do przyczyniania si¢ do dobra wspoéinego wedtug wtasnych mozliwosci”.

Po drugie, art. 84 Konstytucji zobowigzuje kazdego do postuszeristwa
i podporzadkowania sie natozonym na niego ciezarom publicznym. Nakiada on tez
na ustawodawce wymog wprowadzenia gwaranciji instytucjonalnych, zapewniajgcych
organom wiadzy wykonawczej kontrole i egzekwowanie wykonywania przez
podatnikéw ich obowigzkow fiskalnych.

Po trzecie, ,Nie bez znaczenia dla oceny rozwigzan okreslajagcych zasady
wygasania zobowigzan podatkowych wskutek uptywu czasu pozostajg takze inne
wartosci konstytucyjne, a zwlaszcza konieczno$¢ zachowania rbwnowagi budzetowej
oraz planowego wykonywania budzetu. Nakiadajgc podatki, ustawodawca szacuje
wysoko$s¢ wplywoéw budzetowych, pozwalajacych sfinansowaé zaprogramowane
wydatki. Przedawnienie niewyegzekwowanych naleznosci podatkowych, jesli
zjawisko to przybierze znaczne rozmiary, moze w rezultacie skutkowaé trudnosciami

w realizacji zaplanowanych zadan panstwa”.
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Po czwarte, ,Niewywigzywanie sie ze zobowigzan podatkowych godzi nie
tylko w interes finansowy Skarbu Paristwa lub uprawnionych jednostek samorzadu
terytorialnego, ale réwniez narusza szeroko pojety interes publiczny, sprzeciwiajgc
sie réwnoczesnie zasadom sprawiedliwosci spofecznej. W $wietle zasady
powszechno$ci i sprawiedliwosci podatkowej nie mozna zaakceptowaé sytuacii,
w ktorej niektérzy podatnicy uchylaja sie od wypetnienia cigzgcego na nich
obowiazku, korzystajac jednakze ze $wiadczen- publicznych finansowanych
z podatkéw ptaconych przez pozostatych podatnikow”.

Zdaniem Sejmu, art. 70 § 8 o.p. jest zgodny z art. 2 Konstytucji i wywodzong
z niego zasada bezpieczenstwa prawnego w zwigzku z art. 84 Konstytucji. Na rzecz
takiej tezy przemawiajg nastepujace argumenty.

Przede wszystkim, Sejm nie podziela pogladu RPO, zgodnie z ktérym:
.Lodatnik ma prawo oczekiwaé, Zze po uptywie oznaczonego okresu dojdzie
do wygasniecia zobowigzania”. Podatnik ma natomiast obowigzek, w Swietle art. 84
Konstytucji, uiszcza¢ podatki, z ktérych finansowane sg zadania publiczne.
Na gruncie art. 84 Konstytucji jedynym dopuszczalnym sposobem wygasniecia
zobowigzania podatkowego powinna by¢ zaptata podatku rozumiana jako efektywne
wygasniecie zobowigzania podatkowego. Z kolei nieefektywne sposoby wygasania,
do ktérych zalicza sie przedawnienie lub umorzenie, nie mogg byé naduzywane
przez prawodawce oraz organy stosujgce i powinny by¢ analizowane w kategoriach
wyjatku. Ustawodawca jest natomiast zobowigzany przyjaé skuteczne instrumenty
egzekwowania od dtuznika naleznych podatkéw. Podatnik ,nie moze [...] oczekiwaé
korzysci, ktére moglyby wynikna¢ dla niego w zwiazku z naruszeniem prawa, gdyz
prawo nie ochrania tych, ktérzy poszukujg poprawy wiasnej sytuacji w swoich
bezprawnych dziataniach (nemo ex suo delicto meliorem suam condictionem facere
potest)” (wyrok TK z 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10)

Zaskarzony przepis modyfikuje ogéing regute wyrazong w art. 70 § 1 o.p.,
zgodnie z ktorg po uptywie pieciu lat od korica roku kalendarzowego, w ktérym minat
termin ptatnosci podatku, zobowigzanie podatkowe przedawnia sie. Pozwala on
organom administracji podatkowej prowadzi¢ postgpowanie zmierzajgce do
finansowego zaspokojenia wierzyciela podatkowego tak diugo, jak diugo istnieje
przedmiot hipoteki lub zastawu, z ktérego mozna egzekwowac¢ kwote niezaptaconej
naleznosci. Dzieki temu Skarb Parstwa lub jednostka samorzadu terytorialnego jako

wierzyciel moze domagac¢ zaspokojenia sie z przedmiotu hipoteki lub zastawu nawet
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wtedy, gdy zobowigzanie wygasnie. Wierzyciel podatkowy dysponuje wiec reaing
mozliwoScig egzekwowania niezapfaconych podatkéw, bez kidérych nie mozna
realizowaé zadan panstwa.

Ponadto, jakkolwiek instytucja przedawnienia stabilizuje sytuacje prawng
podatnika, to skadingd w kontekscie konstytucyjnego obowigzku ptacenia podatkow
nie moze by¢ podstawowym sposobem wygasania zobowigzan publicznoprawnych.
,Mechanizm przedawnienia nie moze skiania¢ podatnikow do uchylania sie
od opodatkowania i traktowania go instrumentalnie, w kategoriach narzedzia
pozwalajacego po pewnym czasie uniknaé zapfaty podatku®. Pozostawatoby
to w sprzecznosci z zasada powszechnosci, rownosci i sprawiedliwosci podatkowe;j,
poniewaz ciezar ,utrzymania panstwa” spoczywatby na tych, ktérzy regularnie ptacg
podatki. Niedopuszczaina — wlasnie ze wzgledu na zasade sprawiedliwo$ci
podatkowej — bytaby sytuacja, w ktdrej diuznik podatkowy, posiadajacy majatek,
nie ponositby zadnych konsekwencji swoich bezprawnych decyzji. W kontekscie
sprawiedliwosci podatkowej, nie mozna usprawiedliwia¢ unikania obowigzkéw
podatkowych ani tez przyzwala¢ na zachowania tego typu, czy wrecz do nich
zachecac brakiem dyscyplinujacych w tym zakresie regulacji prawnych.

Nadto, piecioletni okres przedawnienia wydaje si¢ wystarczajacy do tego, aby
dtuznik podatkowy wykonat zobowigzanie podatkowe i wywigzat sie z cigzacych na
nim zobowigzann wobec paristwa. Wygasnigcie zobowigzania na skutek zaptaty
powoduje réwniez wygasniecie hipoteki przymusowej i zastawu skarbowego. W tym
okresie podatnik moze ubiegaé sie o odroczenie terminu piatnosci podatku lub
roziozenie zaptaty podatku na raty, odroczenie lub roztoZzenie na raty zaptaty
zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami, a takze umorzenie w catosci lub czesci
zalegtosci podatkowej, odsetek za zwitoke lub optaty prolongacyjnej. Nie mozna tracié
z pola widzenia innych $rodkéw stuzacych zaspokojeniu wierzyciela z przedmiotu
hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego, np. przeniesienia wlasnosci rzeczy
na wierzyciela podatkowego, sptaty podatku przez nabywce nieruchomosci. W tym
okresie dtuznik podatkowy moze podejmowac starania zmierzajgce do petnego
zaspokojenia wierzyciela podatkowego i ustabilizowania swojej sytuacji prawne;.
Pasywne zachowanie diuznika nie powinno by¢ nagradzane wygasnieciem hipoteki
przymusowej i zastawu skarbowego. A zatem to od aktywnosci diuznika
podatkowego zalezy, czy zabezpieczenie zobowigzania podatkowego wygasnie

na skutek jego wykonania, czy tez dalej bedzie utrzymane.
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Oceniajgc zaskarzony przepis przez pryzmat art. 2 w zwigzku z art. 84
Konstytucji, trzeba zwrécié uwage na okolicznosé, w ktérej dochodzi
do zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego. Zgodnie z art. 154 § 1
u.p.e.a., organ egzekucyjny dokonuje zabezpieczenia nalezno$ci pienieznej lub
wykonania obowigzku o charakterze niepienieznym, jezeli brak zabezpieczenia
mogtby utrudnié lub udaremnié egzekucje, w szczegéinosci jezeli stwierdzono: brak
ptynnoéci finansowej zobowigzanego; unikanie wykonania przez zobowigzanego
obowigzku przez nieujawnianie zobowigzan powstajacych z mocy prawa lub
nierzetelne prowadzenie ksigg podatkowych; dokonywanie przez zobowigzanego
wyprzedazy majatku; niezfozenie odwiadczenia, o ktorym mowa w art. 39 § 1 ustawy
— Ordynacja podatkowa, mimo wezwania do jego zfozenia albo niewykazanie
w ziozonym oS$wiadczeniu wszystkich rzeczy lub praw podlegajacych ujawnieniu.
Zkolei art. 33 o.p. wskazuje, ze przestankg ustanowienia zabezpieczenia jest
uzasadniona obawa, ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane,
a wszczegollnosci, gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnos$ci, polegajgcych na zbywaniu
majgtku, ktére mogg utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje. Jako Zze obawa
niewykonania zobowigzania musi byé realna i oparta na uzasadnionych
przestankach, nalezy stwierdzi¢, iz to negatywna postawa podatnika wobec
obowigzku podatkowego lezy u Zrédet zabezpieczenia naleznosci podatkowe;.

Na tej podstawie nie mozna twierdzi¢, jak chce tego RPO, Ze ,utrzymywanie
[...] stanu nieprzedawnialnosci zobowigzan podatkowych musi byé postrzegane jako
naruszenie poczucia bezpieczenstwa podatnika, ktére nie sprzyja jego godnosci”.
Podatnik dysponuje odpowiednio diugim czasem (do czasu wygasniecia
zobowigzania podatkowego przez przedawnienie), aby ustabilizowaé swojg sytuacje
prawna, zaspakajajgc wierzyciela hipotecznego lub zastawnika, w tym takze
z przedmiotu hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego. Wymaga podkreslenia
okoliczno$é, ze zaskarzony przepis w sytuacji, gdy nalezno$¢ podatkowa znacznie
przewyzsza warto$¢ zabezpieczenia, wywotuje korzystne skutki prawne i majgtkowe
dla diuznika. Wierzyciel podatkowy moze bowiem domagac¢ sie zaspokojenia tylko
z przedmiotu zastawu Ilub hipoteki. W pozostatej czesci, diuznik nie ponosi
odpowiedzialnoédi za zobowigzanie podatkowe, ktére wygasto przez przedawnienie.

Reasumujgc, RPO nie przedstawit dowoddéw, ktére pozwalatyby obalié

domniemanie konstytucyjnosci tego przepisu w zakwestionowanym zakresie.
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W zwiazku z tym Sejm wnosi o stwierdzenie, ze art. 70 § 8 o.p. w zakresie, w jakim
odnosi sie do zobowigzan podatkowych, jest zgodny z art. 2 Konstytucii
i wywodzong z niego zasada bezpieczefnstwa prawnego w zwigzku z art. 84
Kohstytucji.

IV. Dodatkowe wnioski Sejmu

1. W przypadku ewentualnego orzeczenia, ze art. 70 § 8 o.p. jest niezgodny
z przywotanymi we wniosku RPO wzorcami kontroli, Sejm wnosi o wydanie
wyroku aplikacyjnego, w ktérym TK rozstrzygnie o skutkach prawnych stwierdzonej
niekonstytucyjnosci. Orzeczenie o niekonstytucyjnosci spowoduje, ze z data
ogloszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw art. 70 § 8 o.p. utraci moc
(art. 190 ust. 3 Konstytucji) ze skutkiem ex nunc. Z kolei ,Wobec sytuacji juz
uksztaltowanych na podstawie normy uznanej za niekonstytucyjng — sanacje
zapewnia art. 190 ust. 4 Konstytucji, méwigcy o ponownym rozstrzygnieciu sprawy,
w ktorej wykorzystano niekonstytucyjng norme jako podstawe rozstrzygniecia” (wyrok
TK z 4 wrzesnia 2007 r., sygn. akt P 43/06). Jak wskazuje sam TK, ten dwuczionowy
system oparty na utracie mocy obowiazujacej przez norm¢ niekonstytucyjng
imozliwo$¢ sanacji przez ponowne rozstrzygniecie sprawy indywidualne;j,
nie wyczerpuje jednak wszelkich konsekwencji orzeczenia o niekonstytucyjnosci.
W opinii Sejmu, mozliiwe jest wyrdznienie przynajmniej dwéch sytuacii,
uksztattowanych na mocy zaskarzonej normy prawnej, majacych szczegoine
znaczenie dla zachowania réwnowagi budzetowej i zasady sprawiedliwosci
podatkowej:

Pierwsza ma miejsce wtedy, gdy wierzyciel podatkowy zaspokoit sie
z przedmiotu hipoteki przymusowej i zastawu skarbowego juz po uplywie okresu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. W takiej sytuaciji, z uwagi na obowigzek
ponoszenia podatkéw, ktérego zZrodiem jest art. 84 Konstytucji, wznowienie
postepowania egzekucyjnego w sprawie i zadanie zwrotu nalezno$ci podatkowej
byloby nieuprawnione i prowédzi#oby do wtornej niekonstytucyjnosci. Druga za$
sytuacja powstanie, gdy wyrok TK zapadnie w trakcie toczacych sie postepowan
egzekucyjnych. Znajdowaé sie one mogg w réznym stopniu zaawansowania i by¢
roznie uksztaltowane z uwagi na to, jakie organy je inicjowaly i jakie akty zostaty
w nich zaskarzone. Dynamika tych postepowan moze utrudnia¢ przywrécenie stanu
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konstytucyjnosci po orzeczeniu Trybunatu. Niezaleznie od tego, jak zaawansowane
sg postepowania egzekucyjne, to uzyskane z przedmiotu hipoteki przymusowej lub
zastawu skarbowego $rodki pieniezne nie powinny podiega¢ zwrotowi z tych samych
przyczyn, o ktérych mowa wyzej.

Wobec tego Sejm wnosi o wydanie wyroku aplikacyjnego i okreslenie skutkéw
stwierdzonej niekonstytucyjnosci dla toczacych sie i zakonczonych juz postepowan

egzekucyjnych.

2. Sejm wnosi takze o odroczenie na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji
terminu utraty mocy obowigzujgcej art. 70 § 8 o.p. na okres osiemnastu miesiecy od
dnia ogtoszenia ewentualnego negatoryjnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
w Dzienniku Ustaw. Jest to podykiowane dgzeniem do minimalizacji negatywnych
skutkéw orzeczenia o jego niekonstytucyjnosci dla budzetu panstwa i budzetow
jednostek samorzadu terytorialnego, a takze koniecznoscig podjecia stosownych

dziatan prawodawczych.

MARSZALEK SEJMU

" Marek Kuchcinski
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