Warszawa, dnia m maja 2010 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J

Sygn. akt P 7/10

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 34 ust. 1 w zwigzku z art. 27 pkt 2 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.), w imieniu
Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie pytania
prawnego Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 18 grudnia 2009 r.,
jednoczesnie wnoszac o stwierdzenie, ze art. 81b § 3 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.), w brzmieniu
obowigzujacym od 1 wrzeénia 2005 r. do 1 grudnia 2008 r., jest niezgodny z art. 32
ust. 1 Konstytucji.



Uzasadnienie

I. Analiza formalnoprawna

1. Wskazany w pytaniu prawnym przepis ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.: dalej Ordynacja
podatkowa) juz nie obowiazuje. Naczelny Sad Administracyjny (dalej NSA albo sgd)
wnosi o zbadanie zgodnosci z art. 32 Konstytuciji art. 81b § 3 Ordynacji podatkowe;
w brzmieniu obowigzujacym od 1 wrzesnia 2005 r. do 1 grudnia 2008 r. Okreélenie
przez NSA zakresu czasowego przepisu jest uzasadnione realiami sprawy toczgcej
si¢ przed pytajacym sadem. Postanowienie art. 81b § 3 zostato wprowadzone do
Ordynacji podatkowej na podstawie art. 1 pkt 47 lit. b ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych
ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199). Ustawa weszta w zycie 1 wrzesnia 2005 r.
Kwestionowany przepis zostat nastepnie uchylony na mocy art. 3 pkt 6 ustawy z dnia
7 listopada 2008 o zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektorych

innych ustaw r. (Dz. U. Nr 209, poz. 1320), ktéra weszta w zycie 1 grudnia 2008 r.

2. W rozpatrywanej sprawie nie mozna uzna¢, ze mamy do czynienia z utratg
mocy obowigzujacej uchylonego formalnie przepisu, rozumiang jako brak mozliwosci
zastosowania danej regulacji. Zgodnie z uksztattowanym orzecznictwem Trybunatu
Konstytucyjinego (por. np.: wyrok TK z 5 stycznia 1998 r., sygn. akt P. 2/97;
postanowienie TK z 18 listopada 1998 r., sygn. akt SK 1/98), formaine uchylenie
przepisu przez ustawodawce, co niewatpliwie miato miejsce w niniejszej sprawie, nie
moze by¢ uznane za réwnoznaczne z utratg jego mocy obowiazujgcej, jesli chodzi
O oceng stanow prawnych sprzed nowelizacji. Zgodnie z regulacjg intertemporaing
miarodajng dla spraw podatkowych, przepisy te mogg byé nadal stosowane do
stanow faktycznych zrealizowanych w okresie ich obowiazywania, a zatem stanowig
podstawe prawna rozstrzygnie¢ dotyczacych podatku od towaréw i ustug za okres
obowigzywania kwestionowanego przepisu. Przepis, ktérego konstytucyjno$é zostata
zakwestionowana we wniosku, pytaniu prawnym lub skardze Konstytucyjne;j,
zachowuje moc obowigzujacg — w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia

1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643 ze zm.)
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— dopoty, dopdki na jego podstawie sg lub mogg by¢ podejmowane indywidualne
akty stosowania prawa. Utrata mocy obowigzujgce] jako przestanka umorzenia
postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym ma miejsce dopiero wéwczas, gdy
dany przepis nie moze by¢ stosowany do jakiejkolwiek sytuaciji faktyczne; (zob. np.
wyrok TK z 31 stycznia 2001r., sygn. P. 4/99). Z tego punktu widzenia
zakwestionowany przepis nadal obowigzuje, a Trybunat Konstytucyjny powinien

przeprowadzi¢ jego kontrole co do meritum.

ll. Przedmiot kontroli

1. Przepis art. 81b § 3 Ordynacji podatkowe] obowigzywatl w brzmieniu:
.Przepisu § 1 pkt 2 lit. a nie stosuje sie w zakresie podatku od towardow i ustug”,

Do petnego odczytania normy prawnej zawartej w kwestionowane;j regulaciji
konieczne jest wskazanie kontekstu normatywnego, w jakim postanowienie to
funkcjonowalo. Zaskarzony przepis zamieszczony byt w Dziale IlI (Zobowigzania
podatkowe), Rozdziale X (Korekta deklaracji) Ordynagii podatkowej. Odestanie
zawarte w analizowanym przepisie dotyczyto art. 81b § 1 pkt 2 lit. a Ordynacji
podatkowej, zgodnie z ktérym: ,Uprawnienie do skorygowania deklaracji (...)
przystuguje nadal po zakoriczeniu (...) kontroli podatkowej”. Z takiego brzmienia
przepisOw wynika, ze po zakoriczeniu kontroli podatkowej prowadzonej przez organy
podatkowe, mozliwa jest (co do zasady) korekta deklaracji. Istotg kwestionowane;
regulacji bylo wprowadzenie regulacji wyjatkowej, ktora zakiadata, ze podatnicy
podatku od towardw i ustug (i tylko ta grupa podatnikow) zostali pozbawieni
mozliwosci skorygowania deklaracji po zakofczeniu kontroli podatkowej. Wytaczenie
mozliwosci korekty deklaracji w odniesieniu do podatnikéw podatku od towaréow

i ustug nie uniemozliwiato dokonanie takiej korekty w stosunku do innych podatkéw.

2. Zasadg jest, ze uprawnienie do skorygowania deklaracji ulega zawieszeniu
na czas trwania postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej (w zakresie
objetym tym postepowaniem lub kontrolg). Ewentualna korekta podatku przez
podatnika w takich przypadkach nie wywotuje skutkéw prawnych (por. art. 81b §1
pkt 1 w zwiazku z art. 81b § 2 Ordynacji podatkowej). Zgodnie z pismem Ministra
Finansow z 8 sierpnia 2005 r. (znak SP 1/618/8012-110-2024/05/EB) art. 81b §3

Ordynacji podatkowej nalezy rozumie¢ w ten sposéb, iz korekta jest mozliwa, gdy

-3-



zakoniczona kontrola nie wykazata nieprawidtowosci w zakresie podatku od towaréw
iustug. Korekta deklaracji ztozona w tym przypadku bedzie prawnie skuteczna.
Jedynie w sytuacji, gdy kontrola podatkowa wykaze nieprawidtowosci, a zebrany
w toku kontroli materiat dowodowy bedzie przyczynkiem do wszczecia postepowania

podatkowego, korekta deklaracji VAT-7 nie bedzie prawnie skuteczna”.

lll. Analiza merytoryczna

1. Zarzuty pytajacego sadu

Zdaniem NSA, nie mozna wskazaé racjonalnych kryteriow roznicowania
podatnikéw podatku od towardw i ustug, ktdrzy zostali pozbawieni prawa do zlozenia
deklaracji po zakoriczeniu kontroli podatkowej na podstawie art. 81b § 3 Ordynacji
podatkowej, skoro w przypadku prowadzenia kontroli podatkowych w zakresie
pozostatych podatkéw takie uprawnienie podatnikom przystuguije.

Dodatkowo NSA wskazuje, ze ustawa z 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli
skarbowej (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.; dalej ustawa o kontroli skarbowe;)
dopuszcza mozliwos¢ skitadania korekt po zakoriczeniu kontroli przez organy kontroli
skarbowej i uprawnienie to dotyczy réwniez podatnikow podatku od towardw i ustug.
Przepis art. 81b § 3 Ordynacji podatkowej stawiat podatnikéw podatku od towardw
i ustug w sytuaciji mniej korzystnej od podatnikdéw pozostatych podatkéw. Réznicowat
takze uprawnienia podatnikow podatku od towaréw i ustug w zaleznosci od tego, jaki
organ przeprowadzat kontrole (organ podatkowy czy organ skarbowy). Taka
regulacja, zdaniem NSA, ma charakter dyskryminujacy i tym samym jest sprzeczna

z zasadg rownosci wyrazong w art. 32 ust. 1 Konstytucji.

2. Wzorzec konstytucyjny

1. Pytajacy sad jako wzorzec kontroli podat w petitum caty art. 32 Konstytucji,
sktadajacy sie z dwoch ustepow, ale z uzasadnienia pytania wynika, ze podstawowe
znaczenie ma konfrontacja kwestionowanego przepisu z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
Zgodnie z art. 32 ust. 1 Konstytucji: ,Wszyscy sg réwni wobec prawa. Wszyscy majg
prawo do rownego traktowania przez wiadze publiczne”. Rdwno$¢ dwoch lub wiecej

podmiotow polega na ich przynaleznosci do co najmniej jednej i tej same] klasy,
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wyrdznianej ze wzgledu na okreslona ceche istotna (W. Sadurski, Réwnosé wobec
prawa, ,Panstwo i Prawo” 1978, z. 8, s. 52). Wspotczesne rozumienie réwnosc
nawigzuje zatem do pogladdéw Arystotelesa i oznacza nakaz traktowania sytuacji
(podmiotéw) podobnych w sposob podobny, oraz dopuszczalnoéé traktowania
sytuacji (podmiotéw) odmiennych w sposéb odmienny.

Powyzsze rozumienie zasady réwnosci mozna odnalezé w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego: ,(...) konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa (...)
polega na tym, Zze wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujace sig dang cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, majq by¢
traktowane réwno. A wiec wedlug jednakowej miary, bez roznicowan zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych (...). Rownos¢ wobec prawa, to takze
zasadno$¢ wybrania tego, a nie innego kryterium zréznicowania podmiotow
(adresatow) prawa” (orzeczenie TK z 9 marca 1988 r., sygn. akt U 7/87, por. takze:
wyroki TK z: 6 maja 1998 r., sygn. akt K 37/97, 20 pazdziernika 1998 r., sygn. akt
K7/98, 17 maja 1999 r., sygn. akt P 6/98, 4 stycznia 2000 r., sygn. akt K 18/99,
18 grudnia 2000 r., sygn. akt K 10/00; 21 maja 2002 r., sygn. akt K 30/01).

Wedlug utrwalonego juz orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
konstytucyjna zasada réwnosci wobec prawa nakazuje identyczne traktowanie
wszystkich adresatow okreslonej normy prawnej, znajdujacych sie w takiej samej lub
w podobnej sytuacji prawnie relewantnej. Z zasady réwnosci wobec prawa wynika
zatem nakaz réwnego, czyli jednakowego traktowania wszystkich adresatéw normy
prawnej, co oznacza zaréwno zakaz dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania
takich osdb. Ustalenie, czy zasada réwnosci wobec prawa zostala w konkretnym
przypadku naruszona, wymaga okreélenia kregu adresatow, do ktérych odnosi sie
dana norma prawna, oraz wskazania elementéw charakteryzujacych ich sytuacje
prawna, ktére sg prawnie istotne. Zasada réwnosci wobec prawa wymaga
jednoczesnie zasadnosci kryterium, na podstawie ktérego dokonano zréznicowania
sytuacji okreslonych podmiotéw (por. wyroki TK z: 24 lutego 1999 r., sygn. akt
SK 4/98; 17 stycznia 2001 r., sygn. akt K 5/00; 17 maja 2004 r., sygn. akt SK 32/03).
Oceniajac  zasadno$¢ zarzutdow odnoszacych sie do naruszenia przez
kwestionowane przepisy zasady rownoéci wobec prawa (art. 32 Konstytucji), nalezy:
po pierwsze — zbadac¢, czy istnieje jaka$ cecha wspdina, uzasadniajaca podobne
traktowanie adresatéw wskazanej normy prawnej; po drugie — ustali¢ Kryterium,

wedlug ktérego te podmioty zostaly przez kwestionowany przepis rdznie
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potraktowane; po trzecie za§ — rozwazy¢, czy ta odmiennosc jest uzasadniona
(por. wyrok TK z 16 grudnia 1997 r., sygn. akt K. 8/97).

Zasada réwnosci nie ma charakteru bezwzglgdnego w tym znaczeniu,
ze zrownuje sytuacje wszystkich podmiotow bez wzgledu na cechy, jakimi sie
charakteryzujg. Wynika to z faktu, ze rowne traktowanie przez prawo tych samych
podmiotow pod pewnymi wzgledami oznacza z reguty rozne traktowanie pod innymi
wzgledami (zob. J. Oniszczuk, Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego, Krakdw 2000, s. 285). Innymi stowy, z zasady réwnosci
wynika dla ustawodawcy obowigzek réownego traktowania wszystkich, ale tylko
w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Prawo moze, a nawet powinno réznicowad
obywateli z uwagi na pewne cechy indywidualne (np.: wiek, stan zdrowia, stan
rodzinny). Dla rozwazan na temat zasady réwnoséci podstawowe znaczenie ma
zawsze dobor ,cechy istotnej’, bo przesadza ona o uznaniu porownywanych

podmiotdw za podobne lub odmienne.

2. Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie podkresla, ze wszelkie odstepstwa
od nakazu réwnego traktowania podmiotéw podobnych musza zawsze znajdowac
podstawe w odpowiednio przekonujgcych argumentach (por. np. wyrok
TK z 3 wrzeénia 1996 r., sygn. akt K 10/96). Argumenty te musza;

a) mie¢ charakter relewantny, a wiec pozostawaé w bezposrednim zZwigzku

z celem i zasadniczg trescig przepisow, w ktdrych zawarta jest
kontrolowana norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci: innymi stowy
wprowadzone zroznicowania muszg mie¢ charakter racjonalnie
uzasadniony, nie wolno ich dokonywa¢ wedtug dowolnie ustalonego
kryterium. W uzasadnieniu do wyroku z 5 marca 2003 r. (sygn. akt K 7/01:
por. takze wyrok TK z 15 kwietnia 2003 r., sygn. akt SK 4/02) Trybunat
Konstytucyjny wyjaénia, ze relewantno$¢ stosowanego Kryterium powinna
by oceniana na dwoch poziomach: po pierwsze, musi by¢ dokonana
ocena, zwigzana z samym faktem wyodrebnienia okresionej sfery
stosunkéw prawnych i poddaniem ich odrebne;j reglamentacji w stosunku
do ogdtu podmiotéw, po drugie, konieczne jest ustalenie, czy w obrebie tak
ustalonej sfery regulacyjnej jej zatozenia, jesli zostaty uznane za
usprawiedliwione co do zasady, moga byé zrealizowane ze wzgledu na

zastosowane kryterium operacyjne. Jest to wiec badanie réwnosci
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w dwoch wymiarach — wobec ogoétu innych podmiotéw oraz w ramach
klasy podmiotéw wyodrebnionej zgodnie z konstrukcjg danej reglamentac;ji
prawnej;

b) mie¢ charakter proporcjonalny, a wiec waga interesu, ktéremu ma stuzy¢
réznicowanie sytuacji adresatow normy musi pozostawaé w odpowiednigj
proporcji do wagi interesow, ktore zostaly naruszone w wyniku nieréwnego
potraktowania podmiotéw podobnych;

c) pozostawac w jakims zwigzku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie podmiotow
podobnych (por. np.: orzeczenia TK z: 12 grudnia 1994 r., sygn. akt
K'3/94; 23 pazdziernika 1995 r., sygn. akt K 4/95; a takze wyroki
TK z: 16 grudnia 1997 r., sygn. akt K 8/97; 24 marca 1998 r., sygn. akt
K40/97; 9 czerwca 1998 r., sygn. akt K 28/97; 21 wrzesnia 1999 r.,
sygn. akt K 6/98; 5 grudnia 2000 r., sygn. akt K 35/99; 6 marca 2001 r.,
sygn. akt K 30/00; 18 grudnia 2000 r., sygn. akt K 10/00; 24 pazdziernika
2001 r., sygn. akt SK 22/01).

3. Analiza zgodnosci

1. Zdaniem Sejmu, w zakresie objetym pytaniem prawnym watpliwosci NSA
mozna podzieli¢ na kilka zagadnien. Podstawowy problem konstytucyjny dotyczy
pozbawienia mozliwosci podatnikéw podatku od towardéw i ustug korekty deklaracji
(VAT-7) po zakonczeniu kontroli podatkowej. Dokonujgc oceny konstytucyjnosci
zaskarzonej regulacji, nalezy rozpatrzy¢ m.in.:

a) charakter prawny instytucji korekty deklaracji uregulowanej w Ordynagji

podatkowej i ustawie o kontroli skarbowej;

b) relacje migdzy kontrolnym postepowaniem podatkowym a postepowaniem

skarbowym;

¢) wyodrebnienie grup podmiotéw (podatnikéw) charakteryzujacych sie dang

cechg istotng (relewantng) w réwnym stopniu, ktore powinny by¢

traktowane réwno, biorgc pod uwage zakres kwestionowanej regulagji.

2. Ordynacja podatkowa w art. 3 pkt 5 definiuje pojecie ,deklaracja”, przez

ktorg rozumie sie ,(..) rdwniez zeznania, wykazy oraz informacje, do Ktorych
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skladania obowigzani sa, na podstawie przepisow prawa podatkowego, podatnicy,
pfatnicy i inkasenci”. Inne pojecie — ,korekta deklaracji” nie zostalo w Ordynacji
podatkowej zdefiniowane. Mozna przyjgé, ze oznacza ono poprawienie bledu
w tekscie uprzednio zlozonej deklaracji (zeznania). Korekta jest zdarzeniem
prawnym, skoro wywiera wptyw na stosunek podatkowy i jest przejawem formalnego
stosunku podatkowego jako akcesoryjnego wobec materialnego stosunku
podatkowego. W zwigzku z tym ustawodawca niejednokrotnie w przepisach zaréwno
Ordynacji podatkowej jak i w przepisach odrebnych uzywa okre$lenia ,skorygowanie
deklaracji” (zeznania) na oznaczenie czynnosci, do ktérej podatnik (ptatnik, inkasent)
jest uprawniony lub zobowiazany. Czescia sktadowa korygowanej deklaracji powinno
by¢ uzasadnienie przyczyn korekty (por. S. Babiarz, B. Dauter, B. Gruszczynski,
R. Hauser, A. Kabat, M. Niezgdédka-Medek, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2004, s. 305-307).

W literaturze przedmiotu wskazuje sie, ze skorygowanie deklaracji ma
dualistyczny charakter. Traktowane by¢é moze zaréwno jako uprawnienie jak
i obowigzek (por. J. Brolik, Prawo do odliczenia podatku naliczonego, Przeglad
Podatkowy 1998, nr 2, s. 33). W skorygowanej deklaracji podatnik o$wiadcza,
ze stan jego wiedzy ulegt zmianie i wskazuje w uzasadnieniu przyczyny tej zmiany.
W piSmiennictwie podkresla sig, ze taka deklaracja jest rdwnoczesnie aktem
stosowania prawa podatkowego. To za$ oznacza, ze aktem stosowania prawa
bedzie takze skorygowanie deklaracji, jezeli zostanie ziozona w warunkach
uwzgledniajacych pozytywne i negatywne przestanki jej dokonania. Skutkiem jaki
wywola ten akt bedzie nowe skonkretyzowanie zobowigzania podatkowego
(por. H. Dzwonkowski, Korekta zeznania podatkowego w toku kontroli skarbowej,
,Monitor Podatkowy” 2000, nr 8, s. 12).

Zgodzi¢ sig mozna z tezg, ze warunkiem skutecznego ztozenia skorygowane;
deklaracji jest uprzednie zioZzenie wterminie samej deklaracji podatkowej (por.
uchwata NSA z 22 czerwca 1998 r., sygn. akt FPS 9/97, ONSA 1998, nr 4, poz. 110;
przeciwny poglad zostat wyrazony wwyroku NSA z 18 paZzdziernika 2002 r.,
sygn. akt | SA/Wr 809/00, ,Monitor Podatkowy” 2003, nr 5, s. 31). Skorygowanie
deklaracji polega zatem na ponownym, poprawnym wypetnieniu formularza
z zaznaczeniem, iz w tym przypadku mamy do czynienia z Korektg uprzednio

ztozonej deklaracji, z wynikajacym z przepisu prawa obowigzkiem dolgczenia



pisemnego uzasadnienia przyczyn korekty (por. pismo z 13 lutego 2006 r.; Urzad
Skarbowy w Bitgoraju PO/415-21/05, ,Studia Podatkowe” 2008, nr 9, s. 39).

Skorygowana deklaracja podatkowa, podobnie jak sama deklaracja, moze byé
przedmiotem czynnosci sprawdzajacych. W orzecznictwie podkresla sig, ze ziozenie
deklaracji korygujacej nie moze nastapi¢ w trakcie kontroli skarbowej lub podatkowe;].
Podatnik ma prawo do obnizenia podatku naleznego, ale musi ono byé realizowane
w prawnie przypisanej formie (w drodze ztozenia deklaracji podatkowej). Nie ma
innych moziiwoéci realizacji tego prawa, w szczegolnoéci poprzez skiadanie
wnioskow i pism po wszczeciu kontroli. Ani organ podatkowy, ani organ kontroli
skarbowej nie moze bowiem zastgpowac ksiegowego u przedsiebiorcy (wyrok NSA
z 17 grudnia 2003 r., sygn. akt [Il SA 605/02, ,Monitor Podatkowy” 2004, nr 2, s. 2).

Korygujac deklaracje mozna dokona¢ sprostowania wysokoéci zobowiazania
podatkowego, wysokosci kwoty nadpfaty lub zwrotu podatku, jak réwniez innych
tresci zawartych w formularzu deklaracji (np. adresu, numeru NIP). Biorac pod
uwage zakres pytania prawnego, wskaza¢ takze nalezy, iz deklaracje VAT-7 moga
by¢ sktadane takze za pomoca $rodkoéw komunikacji elektronicznej (por. § 1 pkt 1
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 19 grudnia 2007 r. w sprawie okreslenia
rodzajow deklaracji, ktére mogg by¢ skladane za pomocyg $rodkéw komunikacii
elektronicznej; Dz. U. Nr 246, poz. 1817).

Na marginesie mozna doda¢, ze =zgodnie =z wyrokiem Trybunatu
Konstytucyjnego z 10 marca 2009 r. (sygn. akt P 80/08), art. 81 § 1 Ordynacji
podatkowej w zakresie, w jakim nie regulowat trybu zlozenia korekty deklaracji
iwniosku o stwierdzenie nadptaty podatku od towaréw i ustug przez bylych
wspolnikdw rozwigzanej spotki cywilnej bedacej podatnikiem tego podatku, zostat

uznany za niezgodny z art. 2 w zwiazku z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

3. Sprawy podatkowe mogg by¢ przedmiotem réznych postepowari. Niektore
znich majg zastosowanie wylacznie do spraw podatkowych (np. postepowanie
podatkowe, czynnosci sprawdzajace, kontrola podatkowa), inne natomiast sg
postgpowaniami uniwersalnymi, w tym i w sprawach podatkowych, prowadzonymi
wroznych kategoriach spraw, np. postepowanie zabezpieczajgce, egzekucyjne
(por. M. Masternak, Rodzaje postepowarn w sprawach podatkowych, fw:] Ksiega
pamigtkowa ku czci docenta Eligiusza Drgasa. Studia z zakresu ordynacji

podatkowej, Torun 1998, s. 101). Postgpowanie podatkowe rozumiane jest jako
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okreslony przez prawo, zorganizowany cigg czynnosci organdw podatkowych,
podatnikéw oraz innych podmiotéw, majacych na celu ustalenie istnienia i zakresu
roszczen zwigzkow publicznoprawnych wobec tych podmiotéw. Celem postepowania
podatkowego jest realizacja uprawnieri i obowigzkow podatkowych poszczegdlnych
podmiotdw, wynikajgcych z materialnego prawa podatkowego (por. M. Szustek-
Janowska, [w:] Prawo podatkowe — cze$¢ ogdina i szczegbfowa, red. W. Woijtowicz,
Warszawa 2009, s. 108). W celu rozstrzygnigcia sprawy podatkowej konieczne jest
ustalenie: stanu prawnego (aktualnych przepiséw, ktére w danej sprawie znajdg
zastosowanie) oraz tzw. podatkowego stanu faktycznego, ktdry zaistniat u danego
podmiotu i daje podstawe do orzekania o jego uprawnieniach lub obowigzkach.
Postgpowanie podatkowe uregulowane w Ordynacji podatkowe] obejmuje Cczynnosci
organow podatkowych ukierunkowane na wydanie aktu administracyjnego. Organami
podatkowymi (zgodnie z art. 13 Ordynacji podatkowej) sa;

a) naczelnik urzedu skarbowego, naczelnik urzedu celnego,

b) wojt, burmistrz (prezydent miasta), starosta lub marszatek wojewddztwa,

c) dyrektor izby skarbowej, dyrektor izby celnej,

d) samorzadowe kolegium odwotawcze,

e) minister wtasciwy do spraw finanséw publicznych.

Zgodnie z art. 21 § 3a Ordynacji podatkowej, jezeli w postepowaniu
podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze kwota zwrotu podatku lub kwota
nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym w rozumieniu przepiséw o podatku od
towaréw i ustug jest inna niz wykazana w deklaracji, organ podatkowy wydaje
decyzje, w ktorej okresla prawidtowa wysoko$¢ zwrotu podatku lub nadwyzki podatku
naliczonego nad naleznym. Normatywny charakter deklaracji wynika z przepisu
art. 21 § 2 Ordynacji podatkowej, ktory stanowi, ze podatek wykazany w takiej
deklaracji jest podatkiem do zaptaty (z zastrzezeniem § 3 tego przepisu).
Postanowienie, ze podatek wynikajacy z takiej deklaracji jest podatkiem do zapiaty,
oznacza, iz ptynie z takiej deklaracji powinno$¢ zaptaty. Mamy tu zatem do czynienia
Z samowymiarem, a nie z o$wiadczeniem wiedzy. Tylko deklaracja korygujaca
(kolejny samowymiar) albo decyzja moze doprowadzi¢ do zmiany wynikajgcej
z deklaracji powinnosci.

W orzecznictwie podkresla sie, ze dopdki za dany okres rozliczeniowy nie
zostanie wszczete postgpowanie kontrolne czy podatkowe, prawo do korekty jest

niczym nieograniczone. W przypadku, gdy zostanie wszczete postepowanie
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kontrolne czy podatkowe i w wyniku tego postepowania nie zostang stwierdzone
nieprawidtowos$ci, organy podatkowe nie wydadza zadnych decyzji, w zwigzku
Zczym w obrocie prawnym nadal bedzie funkcjonowaé deklaracja, ktorg mozna
skorygowa¢. Bezwynikowe kontrole i postepowania nie uniemozliwiajg skorygowania
deklaracji. W przypadku, gdy w postepowaniu wyjdg na jaw nieprawidtowosci
i zostanie wydana decyzja — stwierdzajaca nadptate czy zalegto$¢ podatkowg
— zobrotu eliminowana jest deklaracja podatkowa. Decyzja, wydana zgodnie
z przepisem art. 210 Ordynacji podatkowe] rozstrzyga sprawe co do istoty i od
momentu kiedy staje sig ostateczna, moze by¢ wzruszona jedynie w trybie
wznowienia postepowania i stwierdzenia jej niewaznosci. Konsekwencjg tego stanu
prawnego jest przepis art. 81b Ordynacji podatkowej, ktéry zezwala na skorygowanie
deklaracji, ale — po pierwsze — dopiero po zakoAczeniu postepowania podatkowego,
a wiec po wydaniu ostatecznej decyzji, ktora konczy takie postepowanie i — po drugie
— w zakresie nieobjetym tg decyzjg. W przeciwnym razie nie wywotuje skutkow
prawnych (art. 81 § 2 Ordynacji podatkowej). Nie jest bowiem dopuszczalne prawnie,
aby deklaracja podatkowa, jako akt indywidualny, mogta zmieni¢ decyzje
administracyjna, wydang przez organ administracji publicznej, stosownie do jego
ustawowych uprawnien (por. wyrok NSA z 8 pazdziernika 2009 r., sygn. akt | FSK
728/09).

W wyroku z 25 maja 2006 r. (sygn. akt Il FSK 817/05) Naczelny Sad
Administracyjnego stwierdzil, ze wydanie ostatecznej decyzji podatkowe] w zakresie
zobowigzan podatkowych z tytulu okreslonego podatku za dany, konkretny okres
podatkowy, konczy definitywnie przystugujgce podatnikowi i obcigzajace podatnika
samoobliczenie podatku, w ktérym podatnik moze (miedzy innymi) skiadaé
wywotujace skutki prawne korekty deklaracji podatkowych. Do czasu wiec
(ewentualnego) wzruszenia bytu prawnego ostatecznej decyzji podatkowe;j,
podatnikowi nie przystuguje prawo skiadania korekt deklaracii podatkowych, za
pomocg ktorych moglby w ramach samoobliczenia korygowad wysokosé
zobowigzania podatkowego okreslonego uprzednio ostatecznie przez organ
podatkowy, a w konsekwencji dochodzié nadptaty podatkowej za dany okres

podatkowy oceniony i rozstrzygniety w decyziji.

4. W aktualnym stanie prawnym funkcjonuje kontrola podatkowa,

przeprowadzana — co do zasady — przez organy podatkowe na podstawie przepiséw
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Ordynacji podatkowej (dziat VI) oraz kontrola skarbowa, przeprowadzana przez
organy kontroli skarbowej na podstawie ustawy o kontroli skarbowej. Zgodnie z art. 1
ustawy o kontroli skarbowej: ,1. Celem kontroli skarbowej jest ochrona intereséow
i praw majagtkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie skutecznosci wykonywania
zobowigzan podatkowych i innych naleznoséci stanowigcych dochod budzetu panstwa
lub panstwowych funduszy celowych. 2. Celem kontroli skarbowej jest réwniez
badanie zgodnos$ci z prawem gospodarowania mieniem innych parnstwowych oséb
prawnych, przeciwdziatanie i zwalczanie naruszeri prawa obowiazujacego w zakresie
obrotu towarowego z zagranica i obrotu towarami przywozonymi z zagranicy oraz
zapobieganie i ujawnianie przestepstw okreslonych w art. 228-231 Kodeksu karnego
wsréd os6b zatrudnionych lub petnigcych stuzbe w jednostkach organizacyjnych
podlegtych ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych”.

Nie ulega watpliwosci, ze kontrola skarbowa ma szersze zadania (zakres) niz
kontrola podatkowa. Zadania te wykraczajg bowiem poza sprawy podatkowe.
Kontrola wykonywania zobowigzan podatkowych i innych naleznosci stanowigcych
dochdd budzetu panstwa nalezy do podstawowych celéw dziatania kontroli
skarbowej, ale nie jest celem jedynym. Mozna wiec zgodzi¢ sie z pogladem, ze
kontrola skarbowa jest wyspecjalizowanym pionem kontroli finansowej, a nie tylko
podatkowej (por. M. Szustek-Janowska, op. cit., s. 429). Zgodnie z art. 8 ustawy
o kontroli skarbowej, organami kontroli skarbowej sa;

a) minister wiasciwy do spraw finanséw publicznych jako naczelny organ

kontroli skarbowej;

b) Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej jako organ wyzszego stopnia nad

dyrektorami urzedéw kontroli skarbowe;;

c) dyrektor urzedu kontroli skarbowe;.

5. Biorgc pod uwage dokonane analizy, wskazaé mozna na podstawowe
wnioski wynikajace z przedstawienia zasad kontroli podatkowej i kontroli skarbowe;]
w kontekscie problemu korekty deklaraciji.

Po pierwsze — kontrola podatkowa prowadzona przez organy podatkowe
(np. naczelnika urzedu skarbowego) dotyczy zdecydowanie wezszej grupy
podmiotoéw niz kontrola skarbowa. Nie dotyczy oséb trzecich (np. rozwiedzionego

matzonka podatnika) ponoszacych odpowiedzialno$¢ podatkowg za zobowigzania
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podatnika. Przedmiotowy zakres kontroli skarbowej, a takze uprawnienia
przystugujgce organowi kontroli skarbowej sg zdecydowanie szersze.

Po drugie — kontrola podatkowa moze by¢ wszczeta z chwilg doreczenia
upowaznienia do jej przeprowadzenia osobie fizycznej, zastepujacej kontrolowanego
w trakcie kontroli podatkowej (ustanowionej w trybie art. 281a Ordynacji podatkowe;).
Zasada ta nie ma zastosowania w przypadku kontroli skarbowej wszczynanej
w zwyktym trybie, chyba ze je] wszczgcie nastapi w trybie wyjatkowym (art. 13 ust. 9
ustawy o kontroli skarbowej).

Po trzecie — kontrola podatkowa zostaje zakoriczona z chwilg doreczenia
protokotu kontroli podatkowej. Natomiast kontrola skarbowa konczy sie z chwilg
wydania przez organ kontroli skarbowe] odpowiednio: decyzji, wyniku kontroli albo
postanowienia (art. 24 ustawy o kontroli skarbowej).

Po czwarte — kontrola podatkowa nie moze przekracza¢ czasu trwania
okreslonego w art. 83 ustawy z 2 lipca 2004 r. o swobodzie dziatalnosci
gospodarczej (Dz. U. z 2007 r. Nr 165, poz. 1095 ze zm.). Co do zasady nie mozna
rownocze$nie podejmowac i prowadzi¢ wiecej niz jednej kontroli dziatalnosci wobec
danego przedsigbiorcy. Zasady te nie dotycza kontroli podatkowej wszczetej przez
organ kontroli skarbowej w ramach postepowania kontrolnego.

Po piate — w przypadku, gdy kontrola podatkowa wykazata nieprawidtowosci
w zakresie podatku od towardw i ustug, po jej zakonczeniu nie ma mozliwosci
dokonania korekty deklaracji VAT-7. Ograniczenie to nie dotyczy kontroli skarbowej,
gdzie w terminie 14 dni od dnia doreczenia protokotu kontroli podatkowej (wszczetej
i zakonczonej w ramach postepowania kontrolnego), mozna skutecznie skorygowaé

w zakresie objetym postepowaniem kontrolnym uprzednio ztozong deklaracje VAT-7.

5. W analizowanej sprawie ustalenia wymaga krag adresatdéw kwestionowanej
normy prawnej oraz wskazanie elementdw charakteryzujacych ich sytuacje prawna,
ktdre sg istotne z punktu widzenia zasady rownosci. Konstytucyjna zasada réwnosci
wobec prawa nakazuje identyczne traktowanie wszystkich adresatow okreslonej
normy prawnej, znajdujacych sie w takiej samej lub w podobnej sytuacji prawnie
relewantnej. Zdaniem Sejmu, w analizowanej sprawie grupa taka mogg byé
podatnicy podatku od towaréw i ustug. Z zasady réwnosci wobec prawa wynika

zardwno zakaz dyskryminowania, jak i zakaz faworyzowania takich osoéb.
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6. Z przedstawionych analiz mozna wyciagna¢ wnioski generalne, Swiadczace
0 niezgodnosci art. 81b § 3 Ordynacji podatkowej z art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Po pierwsze — kwestionowany przepis obowigzywat w okresie od 1 wrzesnia
2005 r. do 1 grudnia 2008 r. Z brzmienia art. 81b § 1 pkt 2 lit. a Ordynacji podatkowej
jednoznacznie wynikato, ze prawo do skorygowania deklaracji przystugiwato nadal
PO zakonczeniu kontroli podatkowej. W literaturze podkresla sie, ze: J(...) od tej
zasady z przyczyn niejasnych istniat wyjgtek dotyczacy podatku od towarow i ustug.
Z art. 81b § 3 wynikalo, ze nie mozna bylo skorygowaé deklaracji VAT po
zakonczeniu kontroli podatkowej. W praktyce przepis ten byt postrzegany jako
niezasadnie odbierajacy podatnikom uprawnienie do skorygowania deklaracji VAT.
Nawet w przypadku, gdy podatnik akceptowat zastrzezenia organu podatkowego
wskazane w protokole kontroli, to nie miat moziiwosci skorygowania deklaracji VAT.
W kazdym przypadku musialo by¢ wszczete postepowania podatkowe i w jego
efekcie wydana decyzja. Takie uksztattowanie przepisu niezasadnie réznicowalo
uprawnienia podatnikéw do korekty deklaracji VAT po zakonczonej kontroli
podatkowej i skarbowej” (por. R. Dowgier, L. Etel, C. Kosikowski, P. Pietrasz,
M. Poptawski, S. Presnarowicz, Komentarz do art. 81(b) ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U.05.8.60), [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier,
P. Pietrasz, S. Presnarowicz, M. Poptawski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, LEX,
2009, wyd. lll). Z dniem 1 grudnia 2008 r. uchylony zostat kwestionowany przepis.
Zmiana ta wyeliminowata zakaz dokonywania korekty deklaracji podatku od towardéw
i ustug w okresie pomiedzy zakonczeniem kontroli podatkowe] a wszczeciem
postgpowania podatkowego. Regulacja ta oznacza, ze podatnik moze obecnie
dokonac¢ korekty deklaracji podatku od towarow i ustug po zakonczeniu kontroli
podatkowej. a przed wszczeciem postepowania podatkowego. Dotyczy to zatem
rowniez sytuacji, gdy kontrola podatkowa wykaze nieprawidtowosci, ktére mogq
stanowi¢ podstawe do wszczgcia postepowania podatkowego. Odpowiednia korekta
deklaracji w tym zakresie moze spowodowa¢ zatem, iz wszczynanie postepowania
podatkowego bedzie bezzasadne. Nie ulega watpliwosci, ze taka regulacja moze by¢
postrzegana jako przyspieszenie i znaczne ufatwienie relacji podatnik — organ
podatkowy. Nie bez znaczenia jest w tym przypadku takze ekonomika procesowa
postepowania. Uchylenie kwestionowanego przepisu moze takze Swiadczyé
o racjonalnym dziataniu ustawodawcy, ktéry wyeliminowal z obrotu prawnego

kontrowersyjny przepis.
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Po drugie — w czasie kontroli podatkowe] nie przystugiwato podatnikowi
uprawnienie do skorygowania deklaracji w zakresie podatku od towaréw i ustug.
Takie uprawnienie przystugiwato jednak w zakresie innych  podatkow.
Problematycznym zagadnieniem pozostaje zasadno$é¢ réznicowania mozliwosci
dokonania korekty deklaracji w zaleznosci od rodzaju podatku. Nalezy bowiem
pamigtaé, ze podatek od towardw i ustug ma charakter podatku od obrotu. Jego
podstawa opodatkowania jest obrot, tzn. wartos¢ dostarczanych towardw czy tez
$wiadczonych przez podatnika ustug. Jest podatkiem samoobliczalnym przez
podatnika.

Po trzecie — uprawnienie do skorygowania deklaracji w zakresie podatku od
towaréw i ustug nie przystugiwato w czasie kontroli podatkowej, a przystugiwato
w czasie kontroli skarbowej. Zréznicowany charakter kontroli podatkowe;j i skarbowej
nie powinien jednak przesadza¢ o réznym traktowaniu podatnikdw podatku od
towarow i ustug. Zgodzi¢ si¢ mozna z przyjetg tezg Wojewo6dzkiego Sadu
Administracyjnego w P (wyrok z kwietnia 2008 r., sygn. akt

), ze w bdwczesnym stanie prawnym (objetym pytaniem prawnym NSA) nie
mozna bylo przenosi¢ regulacji prawnej zawartej w ustawie o kontroli skarbowe;j
w sprawie korekty deklaracji na przepisy Ordynadgji podatkowej w sytuacji, gdy
ustawodawca dokonat zréznicowania (w dwéch odrebnych ustawach) na kontrole
podatkowg i kontrolg skarbowa. Z art. 14¢ ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej wynika,
ze kontrolowany moze, w terminie 14 dni od dnia doreczenia protokotu kontroli,
skorygowa¢ w zakresie objetym postepowaniem kontrolnym, uprzednio zlozong
deklaracje podatkowg. W przepisie tym nie ma zadnych ograniczen do korygowania
deklaracji VAT-7 po zakoriczonym postepowaniu kontrolnym. Tak wiec podatnik — po
kontroli dokonanej przez urzad kontroli skarbowej — moze skorygowa¢ takg
deklaracje. Uprawnienia tego nie miat po doreczeniu mu protokotu dokumentujgcego
kontrole podatkowa. Uchylenie komentowanego przepisu nalezy wiec przyjac
z aprobatg. W czasie jego obowigzywania mogto bowiem dochodzié do sytuacji
niezrozumiatych dla podatnika. Korekta deklaracji VAT-7 byta mozliwa
np. w miesigcu  styczniu, gdy organem kontrolnym byt dyrektor urzedu kontroli
skarbowej (kontrola skarbowa), a nie byta moZliwa, gdy podmiotem dokonujgcym
kontroli w nastgpnym miesigcu byt naczelnik urzedu skarbowego (kontrola
podatkowa). Trudno wskazaé dostatecznie uzasadnione argumenty dla réznicowania

podatnikéw w zalezno$ci od tego, jaki organ przeprowadza kontrole. Zroznicowanie
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takie pozostawalo w sprzecznosci z zasada réwnosci wobec prawa wyrazong
w art. 32 ust. 1 Konstytugiji.

Po czwarte — wszelkie odstepstwa od nakazu réwnego traktowania podmiotéw
podobnych muszg zawsze znajdowaé podstawe w odpowiednio przekonujgcych
argumentach. Kwestionowana regulacja wprowadzata zréznicowanie w odniesieniu
do jednolitej grupy podatnikéw podatku od towarow i ustug. Charakter takiego
zroznicowania nie odpowiadat testowi proporcjonalnosci, a waga interesu, ktoremu
stuzylo réznicowanie sytuaciji adresatéow kwestionowanego przepisu nie pozostawata
w odpowiedniej proporcji do wagi interesow, ktore zostaly naruszone w wyniku
nierbwnego potraktowania podmiotéw podobnych. Inne wartosci konstytucyjne
(np. ochrona budzetu panstwa) moglyby uzasadniaé odmienne traktowanie
podmiotdw podobnych, gdyby zostat wprowadzony ogolny zakaz korygowania
deklaracji VAT-7.

7. Biorgc powyzsze pod uwage, nalezy stwierdzié¢, ze art. 81b § 3 Ordynaciji

podatkowej, w brzmieniu obowigzujgcym od 1 wrzesnia 2005 r. do 1 grudnia 2008 r.,

jest niezgodny z art. 32 ust. 1 Konstytugiji.

MARSZALEK SEJMU

W

Bronistaw Komorowski
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