


art. 31 ust. 1 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jedn. Dz. U.
z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze zm.; powolywanej dalej jako ,ustawa o kontroli skarbowej”)
w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewédzkich
Kolegiéw Skarbowych oraz o zmianie niektérych ustaw regulujacych zadania
i kompetencje organéw oraz organizacj¢ jednostek organizacyjnych podleglych
ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 137,
poz. 1302), w zakresie, w jakim wylgcza on odpowiednie stosowanie do postgpowania
kontrolnego art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.; powolywanej dalej jako
»Ordynacja podatkowa”), jest niezgodny z art. 84 oraz art. 64 ust. 1 i 2 w zwigzku
z art. 32 ust. 1 i ust. 2, art. 2, a takze w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, przez to,
ze wylgcza okresy nienaliczania odsetek za zwloke¢ pobieranych od zaleglo$ci
podatkowych za okres zabezpieczenia zobowigzania podatkowego w sytuacji, gdy objete
zabezpieczeniem S$rodki pieni¢zne zostaly zaliczone na poczet zaleglosci podatkowych,
oraz za okres od dnia wszczecia postgpowania kontrolnego do dnia dorg¢czenia decyzji
organu pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostala dor¢gczona w terminie 3 miesigcy od

dnia wszczgcia postgpowania kontrolnego.

Na podstawie art. 24 ust. 2 zd. drugie ustawy o Trybunale Konstytucyjnym, Skarzaca wnosi
o orzeczenie od Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej zwrotu kosztéw postgpowania przed

Trybunatem Konstytucyjnym takze w przypadku nieuwzglednienia skargi konstytucyjne;j.

Okreslenie podstaw skargi konstytucyjnej:

1. Zdaniem Skarzacej, wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego w Warszawie z dnia
2 lipca 2009 r., sygn. akt , oddalajacy skarge kasacyjng Skarzacej od wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn.
akt , wydanego w sprawie ze skargi Skarzacej na postanowienie Dyrektora
[zby Skarbowej w G~ z dnia 18 grudnia 2007 r., nr , W przedmiocie

uznania za nieuzasadnione zarzutdbw w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej,



naruszyl prawa i wolnosci konstytucyjne Skarzacej wynikajace z powotanych wyzej

przepisow Konstytucji RP.

2. 7Z wydaniem wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry spowodowal, ze
prawomocne stato si¢ postanowienie organu administracji uznajace za nieuzasadnione zarzuty
w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej kwestionujace termin, od ktérego nalicza
si¢ odsetki za zwloke, Skarzaca laczy naruszenie prawa do réwnego opodatkowania (art, 84
Konstytucji RP) oraz prawa do réwnej ochrony wlasnoséci i1 innych praw majatkowych (art. 64
ust. 1 i 2 Konstytucji RP), w zwiazku z naruszeniem: prawa do réwnego traktowania (art. 32
ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji RP), zasady sprawiedliwo$ci spofecznej (art. 2 Konstytucji RP),
zasady demokratycznego panstwa prawnego i wywodzonej z niej zasady zaufania do organdow
panstwa (art. 2 Konstytucji RP), a takze w zwiazku z naruszeniem prawa do ograniczonej
ingerencji w prawa i wolnosci konstytucyjne tylko w przypadkach uzasadnionych interesem

publicznym (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP).

3. Zastosowanie przez Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie art. 184 ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153,
poz. 1270 ze zm.; powolywanej dalej w skrocie jako: ,,p.p.s.a.”) spowodowato utrzymanie
w mocy postanowienia Dyrektora Izby Skarbowej w G , ktére to postanowienie zostato

wydane na podstawie przepisu niezgodnego z Konstytucja RP, tj.:

wylaczajacego okresy nienaliczania odsetek za zwlok¢ pobieranych od zaleglodci
podatkowych za okres zabezpieczenia zobowigzania podatkowego, jezeli objete
zabezpieczeniem $rodki pieniezne zostaly zaliczone na poczet zalegtosci podatkowych, oraz
za okres od dnia wszczecia postgpowania kontrolnego do dnia dorgczenia decyzji organu
pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostala dorgczona w terminie 3 miesigcy od dnia
wszczecia postepowania kontrolnego, co naruszalo art. 84 oraz art. 64 ust. 1 1 2 w zwigzku

z art. 32 ust. 1 i ust. 2, art. 2, a takze w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.



Naczelny Sad Administracyjny w Warszawie wyrokiem z dnia 2 lipca 2009 r. oddalit skarge

kasacyjng od wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G , co spowodowato,
ze postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w G stato sie prawomocne.
Postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w G zostalo wydane na podstawie przepisu

niezgodnego z Konstytucja RP. W podstawie prawnej postanowienia Dyrektora Izby
Skarbowej w G nie wymieniono bezposrednio ani art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej ani art. 54 Ordynacji podatkowej, ale z treéci uzasadnienia wynika wyraZnie, ze
przepisy te stanowily podstawe rozstrzygnigcia organu administracji. Takie dzialanie
Naczelnego Sadu Administracyjnego spowodowalo, ze orzeczenie naruszylo prawa

i wolnosci okreslone w Konstytucji RP, tj.:

1) naruszyto prawo do réwnego opodatkowania wywodzone z zasady powszechnosci
opodatkowania poprzez nieuzasadnione doprowadzenie do zréznicowania okresow
nienaliczania odsetek za zwloke pobieranych od zaleglosci podatkowych, uzalezniajac okresy
nienaliczania odsetek za zwloke od rodzaju organu administracji prowadzacego postgpowanie
(organ kontroli skarbowej lub organ podatkowy) i rodzaju postepowania (postepowanie
kontrolne lub postgpowanie podatkowe), a tym samym doprowadzajac do zawyzenia

wysokosci odsetek za zwloke zaptaconych przez Skarzaca;

2) naruszyto prawo do réwnej ochrony wilasnodci i innych praw majatkowych poprzez
zwiekszenie uszczuplenia majatku podatnika zobowiazanego do zaplaty odsetek za zwloke

obliczonych bez uwzgledniania okreséw ich nienaliczania;

3) naruszylo zasade rownosci w ten sposéb, ze podmioty posiadajacy wsp6lng ceche istotng
(bedace podatnikami posiadajacymi zaleglo$ci podatkowe i zobowigzanymi do zaptaty
odsetek za zwloke od tych =zaleglodci) zostali zréznicowani wedlug nieadekwatnego
kryterium, jakim byt rodzaj organu wszczynajacego i prowadzacego postgpowanie oraz rodzaj
tego postepowania w sytuacji, gdy wszczegcie oraz prowadzenie postgpowania kontrolnego
czy tez postgpowania podatkowego jest wynikiem arbitralnej i przypadkowej decyzji

administracji skarbowej i podatnik na taki stan rzeczy nie ma zadnego wpltywu;

4) naruszyto zasade sprawiedliwosci spolecznej i wywodzong z tej zasady zasade

sprawiedliwosci podatkowej poprzez niesprawiedliwe zréznicowanie sytuacji podatnik6w



w ten sposéb, ze w stosunku do jednych z nich (posiadajacych zaleglosci podatkowe
i bedacych strong postepowania kontrolnego) wylaczone sa okresy nienaliczania odsetek za
zwioke, a w stosunku do innych, ktorzy takze posiadajg zaleglosci podatkowe, ale z powodu
poddania ich innej procedurze (postgpowaniu podatkowemu), prowadzonej przez inny organ
administracji podatkowej, nie nalicza si¢ odsetek za zwloke pobieranych od zaleglosci

podatkowych;

5) naruszylo zasad¢ zaufania do organéw panstwa wywodzong z zasady demokratycznego
panstwa prawnego poprzez doprowadzenie do powstania nieuzasadnionych korzysci dla
wierzyciela podatkowego oraz doprowadzenie do sytuacji, w ktérej niektére podmioty
pozostajg w wydhizajacym sie stanie niepewnosci co do wysokosei nalezno$ci podatkowych

wyrazajacych si¢ w odsetkach za zwloke;

6) naruszyto zasade proporcjonalnosci poprzez ograniczenie praw i wolnosci konstytucyjnych
w postaci prawa do rownego opodatkowania oraz prawa do réwnej ochrony wiasnosci
i innych praw majgtkowych, poprzez dobor srodkéw i metod, ktore sg nieadekwatne oraz zbyt
uciazliwe do osiggniecia zamierzonego celu, a interes polegajacy na koniecznosci
rekompensowania odsetkami za zwloke pobieranymi od zaleglosci podatkowych okreséw,
w ktorych podatnik pozostawal w zwloce w zaplacie podatku, nie uzasadnia wylaczenia

okreséw nienaliczania odsetek za zwloke.

4. Zaskarzony przepis ustawy o kontroli skarbowej rdznicuje sytuacje prawng podmiotéw
zaliczajacych si¢ do tej samej kategorii (tj. posiadajacych zaleglosci podatkowe
i zobowigzanych do zaptaty odsetek za zwloke od tych zaleglodci) w zakresie naliczania
odsetek za zwlokg od zaleglosci podatkowych, prowadzac do dyskryminacji tych, ktérzy stali
si¢ strona postgpowania kontrolnego prowadzonego przez organy kontroli skarbowej.
Zdaniem Skarzacej, nie istnieja zadne racjonalne powody, aby nalicza¢ odsetki za zwloke
w przypadku, w ktérym $rodki pieni¢zne podatnika zostaly zajete jako zabezpieczenie
wykonania zobowigzania podatkowego 1 nastgpnie zaliczone na poczet zalegtosci
podatkowych. Przepisy, ktére to przewiduja, nie uwzgledniaja faktu, ze podatnik z tych
srodkow w okresie zabezpieczenia nie moze korzysta¢ i nie moze ich przeznaczy¢ na zaptate

zaleglosci podatkowej, podezas gdy fiskus w sposdb pewny zabezpiecza swdj interes.



Podatnik znajduje si¢ zatem w swoistym ,,pacie” i w catosci oraz jednostronnie ponosi
konsekwencje finansowe takiego stanu prawnego. Z kolei naliczanie odsetek za zwloke
pomimo przekroczenia przez organ kontroli skarbowe] maksymalnych terminéw na
zalatwienie sprawy powoduje takze jednostronne, a tym samym niesprawiedliwe, obcigzenie
podatnika konsekwencjami opieszatosci organdéw kontroli skarbowej. Gdyby ten sam podmiot
byl strona postgpowania podatkowego prowadzonego przez organ podatkowy,
obowigzywalyby inne, znacznie korzystniejsze, zasady naliczania odsetek za zwtoke. O tym,
czy podatnik bedzie podlegat kontroli skarbowej czy podatkowej decyduja niejasne
i przypadkowe kryteria, niepoddane zadnej kontroli. Skarzaca uwaza, ze kryterium podziatu
(bycie strong postgpowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowej)
zostalo w niniejszym stanie faktycznym ustalone w sposéb przypadkowy, nieracjonalny
i dyskryminujacy podatnikéw tylko z tego powodu, ze sg kontrolowani przez jeden z dwéch
organdéw kontroli finansowej w sytuacji, gdy kompetencje i zakres dziatania obu organéw
w obszarze wymiaru zobowigzan podatkowych sa identyczne. Dodatkowo postgpowania
podatkowe i kontrolne co do zasady koricza si¢ wydaniem decyzji wymiarowej okreélajacej
wysokos¢ zobowiazania podatkowego. Podatnik nie ma oczywiscie zadnej mozliwosci
uchylenia si¢ spod kontroli jednego organu i poddania si¢ w tym zakresie kontroli przez inny.
Ten nieréwny i dyskryminujacy oraz przypadkowy podziat spowodowal, ze zostato naruszone
konstytucyjne prawo do réwnego opodatkowania. Naruszenie polega na tym, ze podatnicy
kontrolowani przez organy kontroli skarbowej ponosza wyzsze obciazenia o charakterze
publicznoprawnym niz pozostali podatnicy. Powoduje to takze naruszenie prawa do réwnej
ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych, gdyz majatek jednego z nich ulega
wigkszemu uszczupleniu tylko z powodu poddania innej procedurze kontrolnej. Podziat taki
nie ma réwniez uzasadnienia w zasadzie sprawiedliwosci podatkowej. Przeciw takiemu
podziatlowi przemawia takze zasada proporcjonalnosci, gdyz koszty takiego zrdéznicowania
wiaza si¢ z nieadekwatna korzyscig fiskusa, ktéra i tak mogta byé osiagni¢ta zupelnie innymi

metodami przy zdecydowane nizszych kosztach ponoszonych przez podatnika.

5. W ocenie Skarzace], w wyniku wystawienia 1 skierowania do egzekucji tytutdéw
wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 1., nr , oraz

, obejmujacych zaleglo$ci podatkowe (wraz z odsetkami za zwloke



naliczonymi na dziefi wystawienia przedmiotowych tytuléw) w podatku dochodowym od
0s0b prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towaréw i ustlug za miesiace maj,
sierpien 1 grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwieciefi 2002 r.,
doszlo do zrealizowania si¢ wobec Skarzacej niekonstytucyjnego skutku polegajacego na
pozbawieniu jej skladnika majatkowego, ktéry zostal zaliczony na poczet odsetek za zwloke
naliczonych za okres prowadzenia postgpowania kontrolnego oraz okres trwania
zabezpieczenia wspomnianych zaleglosci podatkowych. Przyczyna wystapienia tego skutku
byta niezgodno$¢ z Konstytucja RP przepisu art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, na
podstawie ktoérego ostatecznie orzeczono o konstytucyjnych prawach i wolnosciach
Skarzacej. Gdyby bowiem nie powolany przepis, wowczas nie bytoby mozliwe naliczenie we
wspomnianych tytutach wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. odsetek za zwloke za okres
prowadzenia postgpowania kontrolnego oraz okres trwania zabezpieczenia dochodzonych
zalegtoséci  podatkowych. W  konsekwencji, niedopuszczalne  byloby  rdéwniez
wyegzekwowanie od Skarzacej tej czgsci odsetek za zwlok¢ od dochodzonych zalegto$ci
podatkowych. Skarzaca — w razie braku regulacji zawartej w art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej — nie zostalaby zatem pozbawiona sktadnika majatkowego zaliczonego na poczet

przedmiotowych odsetek.

W $wietle powyzszej argumentacji, nie moze by¢ zadnych watpliwosci co do wystapienia
zwiazku przyczynowo-skutkowego pomiedzy niekonstytucyjnoécia przepisu art. 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej a niekonstytucyjnym skutkiem orzeczenia na podstawie
powolanego przepisu o zagwarantowanych konstytucyjnie prawach i wolno$ciach Skarzacej.
Wrylacznym srodkiem umozliwiajacym odwrécenie tego skutku jest wydanie przez Trybunal
Konstytucyjny wyroku stwierdzajacego niezgodno$¢ wspomnianego przepisu art. 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej z Konstytucja RP. Zgodnie bowiem z art. 190 ust. 4 Konstytucji
RP, orzeczenie ITrybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci z Konstytucia, umowq
miedzynarodowq lub z ustawq aktu normatywnego, na podstawie ktorego zostato wydane
prawomocne orzeczenie sqdowe, ostateczna decyzia administracyjna lub rozstrzygniecie
w innych sprawach, stanowi podstawe do wznowienia postepowania, uchylenia decyzji lub
innego rozstrzygniecia na zasadach i w trybie okreSlonych w przepisach wiasciwych dla

danego postepowania.



Wykonaniem dyrektyw ptynacych z art. 190 ust. 4 Konstytucji RP, w odniesieniu do orzeczen
zapadajacych w postepowaniu egzekucyjnym w administracji, sg stosowne uregulowania
ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postgpowania administracyjnego (tekst jedn.
Dz. U. z 2000 r. Nr 98, poz. 1071 ze zm.; powolywanej dalej jako ,,Kodeks postgpowania
administracyjnego” lub w skrécie ,k.p.a.”), majace odpowiednie zastosowanie
W postgpowaniu egzekucyjnym na podstawie art. 18 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954
ze zm.; powotywanej dalej jako ,,ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji”),
i przewidujace mozliwo$¢ wznowienia — z przyczyny wskazanej w powolanym przepisie
Konstytucji RP -~ postgpowania administracyjnego zakoficzonego  ostatecznym

postanowieniem, na ktére stuzyto zazalenie.

Zgodnie z art. 145a § 1 k.p.a., mozna zqdaé wznowienia postepowania rowniez w przypadku,
gdy Trybunal Konstytucyjny orzekt o niezgodnosci aktu normatywnego z Konstytucjq, umowq
migdzynarodowq lub z ustawq, na podstawie ktorego zostala wydana decyzja. Natomiast
w mys$l art. 145a § 2 k.p.a., w sytuacji okresionej w § 1 skarge o wznowienie wrnosi sie
w terminie jednego miesiqca od dnia wejscia w Zycie orzeczenia Trybunafu Konstytucyjnego.
Stosownie do art. 147 zd. 2 kp.a., legitymowang do =zainicjowania postgpowania
wznowieniowego z omawianej przyczyny jest wytacznie strona. Zgodnie za$ z art. 126 k.p.a.,
do postanowien stosuje sie odpowiednio przepisy art. 107 § 2-5 oraz art. 109-113, a do
postanowien, od kidrych przystuguje zazalenie — réowniez art. 145-152 oraz art. 156-159,
z tym ze zamiast decyzji, 0 ktorejf mowa w art. 149 § 3, 151 § 1, 157 § 1 i 158, wydaje sie
postanowienie. Wszystkie powolane przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego majg
natomiast odpowiednie zastosowanie w administracyjnym postgpowaniu egzekucyjnym na

podstawie art. 18 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

Potwierdzeniem powyzsze] tezy jest wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego
w Warszawie z dnia 21 grudnia 2005 r., sygn. akt , W ktorym zajeto
stanowisko, zgodnie z ktérym ,,mocq art. 126 kp.a w zwiqzku z art. 18 ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji do postanowienia ostatecznego wydanego
w przedmiocie zarzutéw w postepowaniu egzekucyjnym zastosowanie znajdujq miedzy innymi

przepisy k.p.a. dotyczqce instytucji wznowienia postepowania (art. 145-152 kp.a.).”.



Jak zatem wynika z powyzszego, Skarzaca, dysponujac wyrokiem Trybunalu
Konstytucyjnego uwzgledniajacym jej skarge konstytucyjng, bedzie mogta zazadaé
wznowienia zakonczonego ostatecznym postanowieniem postepowania w przedmiocie
zarzutdéw w sprawie egzekucji administracyjnej prowadzonej na podstawie wspomnianych
tytuldéw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r., w toku ktorej zostaly naruszone jej
konstytucyjne prawa 1 wolnosci. Trzeba bowiem zauwazy¢, iz zgodnie z art. 34 § 5 ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, postanowienie w przedmiocie zarzutow
w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej jest postanowieniem, na ktére przystuguje
zazalenie. Tymczasem, w mys$l powolywanego juz art. 126 k.p.a. w zw. z art. 18 ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, do postanowien takich maja zastosowanie

przepisy art. 145-152 k.p.a.

Zgodnie zatem z art. 150 § 1 k.p.a. w zw. z art. 126 k.p.a. oraz w zw. z art. 18 ustawy
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji, organem wilasciwym do wznowienia
postgpowania bedzie Dyrektor Izby Skarbowej w G , gdyz to ten organ wydat
w ostatniej instancji postanowienie w przedmiocie uznania za nieuzasadnione zarzutéw
Skarzacej w sprawie egzekucji administracyjnej prowadzonej na podstawie tytuléw

wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.

Po przeprowadzeniu przez Dyrektora Izby Skarbowej w G postepowania co do
przestanek wznowienia oraz co do rozstrzygnigcia istoty sprawy (art. 149 § 2 k.p.a. w zw.
z art. 126 k.p.a. oraz w zw. z art. 18 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji),
organ ten — wobec okolicznosci istnienia w obrocie prawnym wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego stwierdzajacego niezgodnos$¢ z Konstytucja RP art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej — begdzie zobowigzany do wydania wobec Skarzacej postanowienia
wskazanego w art. 151 § 1 pkt 2 k.p.a. w zw. z art. 126 k.p.a. oraz w zw. z art. 18 ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, a wigc do uchylenia w odpowiednim zakresie
swojego dotychczasowego postanowienia i do wydania w uchylonym zakresie postanowienia

0 uznaniu zarzutéw w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej za uzasadnione.

W wyniku uznania — w trybie wznowienia postgpowania — zarzutow w sprawie prowadzenia
egzekucji administracyjnej za uzasadnione w zakresie dotyczacym obowiazku uwzglednienia

okreséw nienaliczania odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych w podatku dochodowym



od os6b prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towardw i ushig za poszczegdlne
okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002, wyegzekwowane od Skarzacej na podstawie
tytuléw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. odsetki za zwloke, naliczone za okres
prowadzenia postgpowania kontrolnego oraz okres trwania zabezpieczenia wspomnianych
zaleglosci podatkowych, stana si¢ nadplata podatku w rozumieniu art. 72 § 2 Ordynacji

podatkowej, a organ egzekucyjny bedzie obowigzany zwrocic je Skarzacej.

Na zakonczenie nalezy podkresli¢, iz postgpowanie w przedmiocie zarzutéw w sprawie
prowadzenia egzekucji administracyjnej, w ramach ktérego ostatecznie orzeczono — na
podstawie kwestionowanego art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej — o konstytucyjnych
prawach i wolnoéciach Skarzacej, jest jedynym postepowaniem, w ktérym Skarzaca moze
podnosié zarzut niekonstytucyjnosci powotanego przepisu w celu odwrdcenia zaistniatego
wobec niej niekonstytucyjnego skutku. Wskazaé bowiem nalezy, iz Skarzacej nie przystuguje
zaden inny tryb postgpowania, w ktérym moglaby dochodzi¢ ewentualnego zwrotu
wyegzekwowanych od niej odsetek za zwlok¢ (naliczonych za okres prowadzenia
postepowania kontrolnego oraz okres trwania zabezpieczenia zaleglosci podatkowych), niz
wlasnie omawiane postepowanie w przedmiocie zarzutéw w sprawie prowadzenia egzekucji
administracyjnej, ktérego celem byto zakwestionowanie tytulow wykonawczych z dnia
9 listopada 2006 r. W szczegblnosci, Skarzaca nie ma mozliwosci dochodzenia zwrotu
nienaleznych — jej zdaniem — odsetek za zwloke w trybie stwierdzenia nadptaty na podstawie
art. 75 Ordynacji podatkowej, gdyz ewentualno$é taka wylaczajg wydane wobec Skarzgcej
decyzje podatkowe. Potwierdzeniem tej tezy jest wyrok Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w Warszawie z dnia 28 czerwca 2005 r., sygn. akt ,
w ktérym stwierdzono, iz ,,(...) nie jest mozliwe prowadzenie odrebnego postepowania
w sprawie stwierdzenia nadplaty, w sytuacji gdy istnieje decyzja okreSlajaca wysokosé

zaleglosci podatkowej (...)".

6. Od wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego nie przystuguje zaden Srodek
odwolawczy. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt
, jest prawomocny i nie podlega dalszemu zaskarzeniu (art. 168 § 1 w zw.

z art. 173 § 1 p.p.s.a.). Jest zatem rozstrzygnigciem, w ktérym Sad orzekl ostatecznie

10



o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obowigzkach Skarzacej — w rozumieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji RP. Powotany wyrok $wiadczy réwniez o wyczerpaniu przez
Skarzgcg drogi prawnej, co — zgodnie z art. 46 ust. 1 ustawy o Trybunale Konstytucyjnym —

stanowi przestank¢ do wniesienia skargi konstytucyjne;j.

7. Wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt
, koficzacy post¢gpowanie w sprawie bedacej podstawa skargi konstytucyjnej, zostat

dorgczony Skarzacej w dniu 21 wrze$nia 2009 r.

Uzasadnienie

Skarga konstytucyjna zostala oparta na nastepujacym stanie faktycznym:

1. Wydane wobec Skarzacej rozstrzygnigcia organdw administracji 1 sadow
administracyjnych w sprawie dotyczgce] zgloszonych zarzutéw w przedmiocie prowadzenia
egzekucji administracyjnej zapadly w wyniku uprzedniego wszczgcia wobec Skarzacej
postepowania kontrolnego w zakresie ,,rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania
oraz prawidiowosci obliczania i wplacania podatku dochodowego od 0s6b prawnych za lata
1999, 2000, 2001, 2002 oraz podatku od towarow i ustug za lata 2000, 2001, 2002 przez
Spotke E S.A., w ktorej prawa i obowiqzki wstqpita Spotka P S.A.,
jako nastepca prawny”. Przedmiotowe postgpowanie zostalo wszczgte postanowieniem
0 wszczeciu postgpowania kontrolnego, nr , wydanym w dniu
13 kwietnia 2005 r. przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej na podstawie art. 13
ust. 1 i art. 13a pkt 3 ustawy o kontroli skarbowej (w brzmieniu obowigzujacym przed dniem
6 maja 2006 r.). Data wszczgcia przedmiotowego postepowania kontrolnego byt dzien
doreczenia Skarzacej wskazanego postanowienia, czyli dzien 26 kwietnia 2005 r. Na
podstawie wspomnianego postanowienia postgpowanie kontrolne we wskazanym powyzej
zakresie przeprowadzit wobec Skarzacej — zgodnie z art. 24a ustawy o kontroli skarbowe;j
(w brzmieniu obowiazujacym przed dniem 6 maja 2006 r.) — Dyrektor Urzedu Kontroli
Skarbowej w G
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2. Jak juz zasygnalizowano, zakres wskazanego powyze] postgpowania kontrolnego
obejmowat weryfikacje prawidtowosci rozliczeni podatkowych poprzednika prawnego
Skarzgcej — spélki E S.A. z tytulu podatku dochodowego od 0s6b prawnych
za lata 1999-2002 oraz z tytutu podatku od towaréw i ustug za lata 2000-2002. Do wstapienia
przez Skarzaca w prawa 1 obowigzki poprzednika prawnego doszio wskutek uchwaty
nr 23/2003 Nadzwyczajnego Walnego Zgromadzenia spotki E S.A., na
podstawie ktorej spotka ta polaczyta si¢ ze Skarzaca, przekazujac jej caly majatek w trybie
art. 492 § 1 pkt 1 ustawy z dnia 15 wrzeénia 2000 r. — Kodeks spétek handlowych (Dz. U.
Nr 94, poz. 1037 ze zm.; dalej powotywanej jako ,,Kodeks spélek handlowych’). Wpisu do
Krajowego Rejestru Sadowego, dotyczacego przedmiotowego potaczenia spoétek, dokonano
w dniu 10 lutego 2004 r. Zgodnie z przepisami art. 494 § 1 Kodeksu sp6tek handlowych oraz
art. 93 § 1 1 § 2 Ordynacji podatkowej, Skarzaca — jako przejmujaca — wstapita z dniem
polaczenia we wszystkie prawa i obowiazki (w tym przewidziane w przepisach prawa

podatkowego) przejmowanej spétki E S.A.

3. W toku postgpowania kontrolnego wszczetego postanowieniem z dnia 13 kwietnia 2005 r.,
nr , po dokonaniu wstgpnej oceny prawidtowosci rozliczen
podatkowych poprzednika prawnego Skarzacej za lata 1999-2002 r., Dyrektor Urzedu
Kontroli Skarbowej w G~ , pismem z dnia 29 sierpnia 2005 r., nr

, wystapil do Naczelnika Urzedu Skarbowego w G
z wnioskiem o dokonanie zabezpieczenia naleznodci pienigznych z tytutu podatku od
towardw 1 ustug oraz podatku dochodowego od oséb prawnych za lata 1999-2002 na majatku
Skarzacej. W konsekwencji tegoz, Naczelnik Urzedu Skarbowego w G
wydal wobec Skarzacej, na podstawie przepisoéw art. 33 Ordynacji podatkowe;j:

— decyzje z dnia 16 wrzesnia 2005 r., or , W sprawie okreslenia
przyblizonej kwoty zobowigzan podatkowych w podatku dochodowym od 0séb prawnych
za lata 1999-2002 oraz w sprawie dokonania zabezpieczenia na majatku Skarzacej
zaleglosci podatkowych w podatku dochodowym od 0séb prawnych za wymienione lata
(wraz z odsetkami za zwlok¢ od nieuregulowanego zobowigzania podatkowego

w podatku dochodowym od o0séb prawnych za rok podatkowy 2002);
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— decyzje z dnia 16 wrzesnia 2005 r., nr , W sprawie okre$lenia
przyblizonej kwoty zobowiazan podatkowych w podatku od towaréw i ustug za miesiace
maj, sierpien i grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwiecien
2002 r., a takze w sprawie dokonania zabezpieczenia na majatku Skarzacej zaleglosci

podatkowych w podatku od towaréw i ustug za wymienione okresy rozliczeniowe.

Na podstawie powyzszych decyzji o zabezpieczeniu, w dniu 16 wrzesnia 2005 r., Naczelnik

Urzedu Skarbowego w G wystawit 1 przyjat do wykonania zarzadzenia
zabezpieczenia nr oraz nr , ktorych przedmiotem byly
odpowiednio nieuregulowane zobowiazania w podatku dochodowym od oséb prawnych za
lata 1999-2002 oraz nieuregulowane zobowiazania w podatku od towaréw i ushug za

poszczegblne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002. Z kolei na podstawie

przedmiotowych zarzadzen zabezpieczenia Naczelnik Urzedu Skarbowego
wystawit 1 doreczyt bankowi Skarzacej zawiadomienie z dnia
19 wrze$nia 2005 r., nor , 0 zajeciu zabezpieczajacym prawa

majatkowego stanowigcego wierzytelno$¢ z rachunku bankowego u dluznika zajgte]
wierzytelnosci bedacego bankiem. Z chwila dorgczenia przedmiotowego zawiadomienia
bankowi doszto zatem do dokonania zajecia zabezpieczajacego wierzytelnodci z rachunku
bankowego, przystugujacej Spotce wzgledem banku. Okreslona w zawiadomieniu laczna
kwota zabezpieczonych naleznosci wynosita 10 716 717 zk i obejmowata wszystkie zalegltosei
podatkowe, ktérych dotyczyly omdéwione powyzej decyzje o zabezpieczeniu i zarzadzenia
zabezpieczenia. Na podstawie wspomnianych zarzadzen zabezpieczenia z dnia 16 wrzesnia
2005 r. Naczelnik Urzedu Skarbowego w G wystapil réwniez
z wnioskami o wpis hipotek przymusowych obcigzajacych nieruchomosci nalezace do
Skarzacej (co jednak pozostaje poza przedmiotem zainteresowania niniejszej skargi

konstytucyjne;).

4. W dniu 21 wrzes$nia 2005 r. Skarzaca ztozyla odwotania od dwoch decyzji Naczelnika
Urzedu Skarbowego w G z dnia 16 wrzesnia 2005 r., nr
oraz nr , W sprawie zabezpieczenia na majatku Skarzacej
zalegtosci podatkowych w podatku dochodowym od 0s6b prawnych za lata 1999-2002 (wraz
z odsetkami za rok podatkowy 2002) oraz w podatku od towaréw i ustug za miesigce maj,

sierpien i grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwiecien 2002 r.
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W wyniku rozpatrzenia tych odwotann Dyrektor Izby Skarbowej w G , dwiema

decyzjami z dnia 15 listopada 2005 r., nr oraz s
uchylit w catosci obie zaskarzone decyzje Naczelnika Urzgdu Skarbowego
w G oraz przekazal rozstrzygniete nimi sprawy do ponownego rozpatrzenia przez

organ I instancji, gdyz rozstrzygniecie tych spraw wymagato uprzedniego przeprowadzenia

postepowania dowodowego w znacznej czgsci.

Wskutek ponownego rozpatrzenia sprawy Naczelnik Urzedu Skarbowego
wG wydat wobec Skarzacej kolejne decyzje o zabezpieczeniu zaleglosci podatkowych
w podatku dochodowym od 0s6b prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towardéw
i ustug za poszczegdlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002. Tym razem byly to

nastepujace decyzje:

— decyzja z dnia 14 grudnia 2005 r., nr , W sprawie okre$lenia
przyblizonej kwoty zobowiazan podatkowych w podatku dochodowym od 0s6b prawnych
za lata 1999-2001 oraz w sprawie dokonania zabezpieczenia na majatku Skarzacej

zalegtosci podatkowych w podatku dochodowym od 0s6b prawnych za wymienione lata;

— decyzja z dnia 14 grudnia 2005 r., nr , W sprawie okreslenia
przyblizonej kwoty zobowiazania podatkowego w podatku dochodowym od o0s6b
prawnych za rok 2002 oraz w sprawie dokonania zabezpieczenia na majatku Skarzacej
zalegloéci podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za rok 2002 wraz

z odsetkami za zwloke od tej zalegtosci naleznymi na dzien wydania decyzji;

— decyzja z dnia 14 grudnia 2005 r.,, nr , W sprawie okreslenia
przyblizonej kwoty zobowiazan podatkowych w podatku od towaréw i ustug za miesigce
maj, sierpien i grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwiecien
2002 r., a takze w sprawie dokonania zabezpieczenia na majatku Skarzacej zaleglosci

podatkowych w podatku od towaréw i ustug za wymienione okresy rozliczeniowe.,

Na podstawie powyzszych decyzji o zabezpieczeniu, w dniu 14 grudnia 2005 r., Naczelnik

Urzedu Skarbowego w G wystawil 1 przyjat do wykonania kolejne
zarzadzenia zabezpieczenia o nr , oraz , ktorych
przedmiotem byly odpowiednio nieuregulowane zobowiazania w podatku dochodowym od

0s6b prawnych za lata 1999-2001, nieuregulowane zobowigzanie w podatku dochodowym od
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0séb prawnych za rok 2002 oraz nieuregulowane zobowigzania w podatku od towardéw

i ustug za poszczegdlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002. Z kolei na podstawie

przedmiotowych zarzadzen zabezpieczenia Naczelnik Urzedu Skarbowego
wystawil 1 dorgczyl bankowi Skarzacej zawiadomienia z dnia
15 grudnia 2005 r., nr oraz nr , 0 zajeciu

zabezpieczajacym prawa majgtkowego stanowigcego wierzytelno$é z rachunku bankowego
u dhuznika zajetej wierzytelnosci bgdacego bankiem. Z chwilg dorgczenia przedmiotowych
zawiadomien bankowi doszio zatem do dokonania kolejnych zaje¢ zabezpieczajacych
wierzytelnoséci z rachunku bankowego, przystugujacej Spotce wzgledem banku. Okreslona
w zawiadomieniach laczna kwota zabezpieczonych naleznosci wynosita (tak jak poprzednio)
10716 717 z1 i obejmowata wszystkie zalegtosci podatkowe, ktorych dotyczyly oméwione
powyzej wydane w dniu 14 grudnia 2005 r. decyzje o zabezpieczeniu i zarzadzenia
zabezpieczenia. Na podstawie wspomnianych zarzadzen zabezpieczenia z dnia 14 grudnia
2005 r. Naczelnik Urzgdu Skarbowego w G wystapit réwniez
z kolejnymi wnioskami o wpis hipotek przymusowych obcigzajacych nieruchomosci nalezace

do Skarzace;j.

Reasumujgc dotychczasowy opis przebiegu postgpowania majacego na celu zabezpieczenie
zalegtosci podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata 1999-2002 oraz
w podatku od towarow i ustug za poszczegodlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002,
podkres$li¢ nalezy, iz w dniu 19 wrzesnia 2005 r. (data dorgczenia bankowi zawiadomienia
o zajeciu) doszlo do zajgcia zabezpieczajacego wierzytelnosci z rachunku bankowego
Skarzacej. Nastepnie w dniu 19 grudnia 2005 r. (data dorgczenia bankowi kolejnych
zawiadomien o zajgciu) doszto do zastapienia wcze$niejszego zajecia zabezpieczajacego
wierzytelnoéci z  rachunku  bankowego  kolejnymi  analogicznymi  zajeciami

zabezpieczajacymi, ktére dotyczyly tych samych naleznosci podatkowych.

5. W dniach 21 i 22 grudnia 2005 r. Skarzaca wniosta odwolania od wskazanych powyzej
trzech decyzji Naczelnika Urzgdu Skarbowego w G z dnia 14 grudnia
2005 r., w sprawie zabezpieczenia na jej majatku zaleglosci podatkowych w podatku
dochodowym od o0s6b prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towardéw i ustug za
poszczegodlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002. Decyzje te zostaty jednak utrzymane

w mocy na podstawie trzech decyzji Dyrektora Izby Skarbowej w G z dnia
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29 1 30 czerwca 2006 r., nr , , nr oraz nr

. Na rozstrzygniecia te Skarzaca wniosta w dniu 2 sierpnia 2006 r. skargi do
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G , jednakze jeszcze przed rozpatrzeniem
przedmiotowych skarg przez Sad doszto do wygasnigcia trzech decyzji Naczelnika

Urzgdu Skarbowego w G z dnia 14 grudnia 2005 r. w sprawie
zabezpieczenia. Skutek ten nastapit na podstawie art. 33 § 4 pkt 2 Ordynacji podatkowej
(w brzmieniu obowiazujacym przed dniem 1 stycznia 2003 r.) oraz na podstawie art. 33a § 1
pkt 2 Ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2003 r.),
zgodnie z ktérymi decyzja o zabezpieczeniu wygasa z dniem doreczenia decyzji okreslajacej
wysoko$¢ zalegtosci podatkowej (zobowigzania podatkowego). Wygasniecie wszystkich
decyzji Naczelnika Urzgdu Skarbowego w G z dnia 14 grudnia 2005 r.
w sprawie zabezpieczenia nie miato jednak wpltywu na dalsze istnienie dokonanych na ich
podstawie zaje¢ zabezpieczajacych, gdyz zgodnie z art. 33 § 6 Ordynacji podatkowej
(w brzmieniu obowiazujacym przed dniem 1 stycznia 2003 r.) oraz z art. 33a § 2 Ordynacji
podatkowej (w brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2003 r.), wygasniecie decyzji
o zabezpieczeniu nie narusza zarzadzenia zabezpieczenia wydanego na podstawie przepiséw

o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

6. Po dokonaniu przez Naczelnika Urzedu Skarbowego w G

zabezpieczenia zalegloéci podatkowych w podatku dochodowym od o0séb prawnych za lata
1999-2002 oraz w podatku od towaréw i ustug za poszczegblne okresy rozliczeniowe
w latach 2000-2002 (w formie m.in. zajecia zabezpieczajacego wierzytelnosci z rachunku
bankowego) Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w G kontynuowat prowadzenie
wobec Skarzacej postgpowania kontrolnego w zakresie rzetelnosci deklarowanych podstaw
opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania i wptacania podatku dochodowego od o0s6b
prawnych za lata 1999-2002 oraz podatku od towaréw i uslug za lata 2000-2002. Po
przeprowadzeniu przedmiotowego postepowania Dyrektor Urzgdu Kontroli Skarbowej
wG wydal wobec Skarzacej - jako nastepcy prawnego spéiki ,,E ”S.A. -

nastepujace decyzje (w sumie dwadziescia dziewieé):

1) decyzj¢ z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreSlenia zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od os6b

prawnych za rok 1999;
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2)

3)

4)

3)

6)

7)

8)

9

10)

decyzj¢ z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okre$lenia zobowiazania podatkowego w podatku dochodowym od o0séb

prawnych za rok 2000;

decyzj¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr

2

w sprawie okreslenia zobowiazania podatkowego w podatku dochodowym od oséb

prawnych za rok 2001;
decyzje z dnia 23 pazdziemika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od osob
prawnych za rok 2002;
decyzje z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okre$lenia zobowigzania podatkowego w podatku od towar6w i ustug za luty
2000 r.;

decyzje z dnia 16 pazdziermika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i usfug za maj

2000 r.;

decyzj¢ z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug za

sierpiefi 2000 r.;

decyzje z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr

b

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za

grudzien 2000 r.;

decyzj¢ z dnia 16 pazdziernika 2006 r., nr ' ,
w sprawie okre$lenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za

grudzien 2000 r.;

decyzj¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug za maj

2001 r.;
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11)

12)

13)

14)

15)

16)

17)

18)

19)

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okre$lenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za

czerwiec 2001 r.;

decyzj¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr

2

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug za

lipiec 2001 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za

sierpien 2001 r.;

decyzje¢ z dnia 23 pazdziemika 2006 1., nr ,
w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ushig za

wrzesien 2001 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okre$lenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towaréw i ustug za pazdziernik 2001 r.;

decyzje¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ushug za

listopad 2001 r.;

decyzj¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr

»

w sprawie okreslenia zobowigzania podatkowego w podatku od towaréw i ustug za

grudzien 2001 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towardéw 1 ustug za styczen 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towaréw i ustug za luty 2002 r.;
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20)

21)

22)

23)

24)

25)

26)

27)

28)

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesigc w podatku od towardw i ustug za marzec 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziemika 2006 r., nr ,
w sprawie okredlenia zobowigzania podatkowego w podatku od towardéw i ustug za

kwiecien 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okre$lenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesigc w podatku od towaréw i ustug za maj 2002 r.;

decyzje z dnia 23 paZdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okre$lenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesigc w podatku od towardw i ustug za czerwiec 2002 r.,

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ' ,
w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiagc w podatku od towaréw i ustug za lipiec 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziermika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesigc w podatku od towardw i ustug za sierpien 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr .

w sprawie okreglenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesigc w podatku od towaréw i ustug za wrzesien 2002 r.;

decyzj¢ z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,

w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towaréw i ustug za pazdziernik 2002 r.;

decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr y

w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towaréw i ustug za listopad 2002 r.;
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29) decyzje z dnia 23 pazdziernika 2006 r., nr ,
w sprawie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do przeniesienia na

nastepny miesiac w podatku od towarow i ustug za grudzien 2002 r.

Wszystkie dwadziescia dziewig¢ wymienionych powyzej decyzji wymiarowych zostato
dorgczonych Skarzacej w dniu 30 pazdziernika 2006 r. Z chwilg doreczenia
przedmiotowych decyzji doszlo do zakonczenia postegpowania kontrolnego prowadzonego
przez Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej w G » wszezgtego — jak juz sygnalizowano
— w dniu 26 kwietnia 2005 r.

7. Na podstawie powyzszych nieostatecznych decyzji wymiarowych Dyrektora Urzedu
Kontroli Skarbowej w G , Naczelnik Urzedu Skarbowego w G ,
dziatajac w charakterze wierzyciela wynikajacych z tych decyzji naleznosci
publicznoprawnych, wystawit w dniu 9 listopada 2006 r. nastgpujace tytuty wykonawcze

(w sumie siedemnascie):

1) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo§¢ podatkowa w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych za rok 1999;

2) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglto$¢ podatkowa w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych za rok 2000;

3) tytut wykonawczy nr , obejmujacy zaleglos¢ podatkowa w podatku
dochodowym od o0sdéb prawnych za rok 2001,

4) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku
dochodowym od 0s6b prawnych za rok 2002;

5) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku
dochodowym od 0sd6b prawnych za rok 2001;

6) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglos¢ podatkowa w podatku od

towardw i ustug za maj 2000 r.;

7)  tytut wykonawczy nr , obejmujacy zalegltos¢ podatkowg w podatku od

towaréw i ushug za sierpien 2000 r.;
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8) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zalegtos¢ podatkowa w podatku od

towarow i ustug za grudzien 2000 r.;

9) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku od

towardw 1 ustug za grudzien 2000 r.;

10) tytut wykonawczy nr , obejmujacy zalegto$¢ podatkowa w podatku od

towar6éw i ustug za maj 2001 r.;

11) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku od

towardw 1 ustug za czerwiec 2001 r.;

12) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku od

towardw i ustug za lipiec 2001 r.;

13) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$é podatkowa w podatku od

towardéw i ustug za sierpiens 2001 r.;

14) tytut wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo$¢ podatkowa w podatku od

towarow i ustug za wrzesien 2001 r.;

15) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglo§¢ podatkowa w podatku od
towardw 1 ustug za listopad 2001 r.;

16) tytut wykonawczy nr , obejmujacy zalegltos¢ podatkowa w podatku od

towardw i ustug za grudzien 2001 r.;

17) tytul wykonawczy nr , obejmujacy zaleglos¢ podatkowa w podatku od

towardw 1 ushug za kwiecien 2002 r.

Zgodnie z wymogiem wynikajacym z art. 27 ust. 1 pkt 3 ustawy o postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji, w/w tytuly wykonawcze z dnia 9 listopada 2006 r. zawieraty
w swojej tresci m.in. wskazanie terminu, od ktérego nalicza sie odsetki za zwioke od
dochodzonych zaleglosci podatkowych, wskazanie stawki tych odsetek oraz wskazanie kwoty
odsetek naliczonych na dzien wystawienia tytutu. Ujawnione w przedmiotowych tytutach
wykonawczych kwoty odsetek za zwloke zostaly jednak obliczone bez uwzglednienia

jakichkolwiek przerw w naliczaniu odsetek.
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W dniu 10 listopada 2006 r., a wiec w nastgpnym dniu po dniu wystawienia w/w tytuléw
wykonawczych, Naczelnik Urzedu Skarbowego w G , tym razem
dziatajac juz jako organ egzekucyjny, skierowal przedmiotowe tytulty do egzekucji. Nastepnie
pismami z dnia 10 listopada 2006 r. organ ten poinformowal Skarzaca, iz w zwigzku
z wystawieniem w/w tytuléw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. zajecie
zabezpieczajace prawa majatkowego stanowigcego wierzytelnosé z rachunku bankowego,
dokonane na podstawie zawiadomien o zajeciu zabezpieczajacym z dnia 15 grudnia 2005 r.,
nr oraz nr ., przeksztalcito si¢ — stosownie do
art. 154 § 4 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (w brzmieniu
obowiazujacym przed dniem 1 stycznia 2009 r.) — w zajgcie egzekucyjne. Zgodnie
z powolanym przepisem, skutek ten wystapil z dniem wygasniecia wydanych wobec
Skarzacej decyzji o zabezpieczeniu, co — jak juz wczedniej sygnalizowano — nastapito w dniu

doreczenia decyzji wymiarowych organu I instancji, a zatem w dniu 30 pazdziernika 2006 r.

Na podstawie w/w zajecia egzekucyjnego w dniu 22 listopada 2006 r. oraz w dniu 4 grudnia
2006 r. doszto do wyegzekwowania w catosci zaleglosci podatkowych w podatku
dochodowym od os6b prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towardéw i ustug za
poszczegdlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002, wraz z odsetkami za zwitoke od
przedmiotowych zaleglosci, poprzez przekazanie przez bank bedacy diuznikiem zajetej
wierzytelnosci z rachunku bankowego srodkéw pienig¢znych
w kwocie wynikajacej z w/w tytutéw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. na rachunek
organu egzekucyjnego. W ten sposdb doszio do (przymusowej) zaplaty wspommnianych
zaleglo$ci podatkowych (wraz z odsetkami za zwloke) ze Srodkéw pienieznych, ktdre
uprzednio byly objete zabezpieczeniem ustanowionym na rzecz wierzyciela podatkowego.
W ocenie Skarzacej, jest to sytuacja, ktora miesci si¢ w zakresie zastosowania przepisu art. 54

§ 1 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j.

8. Pismem z dnia 20 listopada 2006 r. Skarzaca wniosta zarzuty w sprawie egzekucji
administracyjnej prowadzonej na podstawie w/w tytuléw wykonawczych z dnia 9 listopada
2006 r. W piSmie tym Skarzaca zarzucila przedmiotowym tytulom wykonawczym — na
podstawie art. 33 pkt 10 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji — m.in.
niespelnienie wymogéw formalnych okreslonych w art. 27 ustawy o postepowaniu

egzekucyjnym w administracji — poprzez niewskazanie okreséw nienaliczania odsetek za
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zwloke od zaleglosci podatkowych, wynikajacych z przepisow art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7
Ordynacji podatkowej. Rownocze$nie w omawianym piSmie Skarzaca wniosta o uznanie
podniesionych zarzutéw za uzasadnione oraz o umorzenie postgpowania egzekucyjnego
prowadzonego na podstawie omawianych tytulow wykonawczych. W uzasadnieniu
przedmiotowego pisma Skarzgca podniosta, iz pominig¢cie w tresci kwestionowanych tytutow
wykonawczych okreséw nienaliczania odsetek od zwloke, o ktérych mowa w art. 54 § 1 pkt 1
i pkt 7 Ordynacji podatkowej, nie moze by¢ w zadnym wypadku uzasadnione brzmieniem
przepisu art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, gdyz przepis ten pozostaje w sprzecznosci
z zasadami konstytucyjnymi, w szczegolnosci z zasadg rownosci wobec prawa. Skarzgca od
samego poczatku kwestionowata zatem w niniejszej sprawie konstytucyjnosé art, 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej, konsekwentnie twierdzac, iz zastosowanie do niej
przedmiotowego przepisu (w czgsdci, w jakiej wylacza on odpowiednie stosownie art. 54
Ordynacji podatkowej w postgpowaniu kontrolnym) doprowadzi do naruszenia jej

konstytucyjnych praw i wolnosci.

Przed rozpatrzeniem wskazanego powyzej pisma Skarzace] w przedmiocie zarzutow
w sprawie prowadzenia egzekucji administracyjnej, organ egzekucyjny na wniosek
wierzyciela (w obu rolach wystapit Naczelnik Urzedu Skarbowego w G )
wydal postanowienie z dnia 11 grudnia 2006 r., nr , ktérym umorzyt
administracyjne postgpowanie egzekucyjne prowadzone na podstawie wspomnianych tytutéw
wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. Jako wylaczna przyczyng tego rozstrzygnigcia
organ egzekucyjny wskazal fakt wystapienia przez wierzyciela z wnioskiem o wydanie
takiego rozstrzygnigcia. Nastgpnie postanowieniem z dnia 13 grudnia 2006 r., nr

, organ ten uchylit wszystkie czynnosci egzekucyjne dokonane w ramach
administracyjnego post¢gpowania egzekucyjnego prowadzonego na podstawie tytutdow
wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. W konicu za$ postanowieniem z dnia 20 grudnia
2006 r., nr , Naczelnik Urzedu Skarbowego
w G umorzyt post¢powanie dotyczace =zajecia przez wierzyciela stanowiska
w przedmiocie zgtoszonych przez Skarzaca zarzutéw w sprawie postegpowania egzekucyjnego
prowadzonego na podstawie tytuléw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. — z powodu

uprzedniego umorzenia tego postgpowania egzekucyjnego.
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Pismami odpowiednio z dnia 19 grudnia 2006 r. oraz z dnia 9 stycznia 2007 r. Skarzaca
wniosta zazalenia na wszystkie trzy wymienione powyzej postanowienia Naczelnika

Urzedu Skarbowego w G (4. na postanowienie w sprawie umorzenia
administracyjnego postgpowania egzekucyjnego, postanowienie w sprawie uchylenia
czynnosci egzekucyjnych oraz postanowienie w sprawie umorzenia postgpowania
dotyczacego zajecia przez wierzyciela stanowiska w przedmiocie zgtoszonych przez Skarzaca
zarzutéw). Rozstrzygnigciom tym Skarzaca zarzucila bezprawne pozbawienie jej prawa do
merytorycznego rozpatrzenia wniesionych przez nia zarzutdw w sprawie egzekucji

administracyjnej prowadzonej na podstawie tytuléw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.

W wyniku rozpatrzenia przedmiotowych zazalen Dyrektor Izby Skarbowe] w G wydal
w dniu 26 kwietnia 2007 r. trzy postanowienia (nr , it oraz
nr ), ktérymi uchylit w calo$ci zaskarzone postanowienia Naczelnika

Urzedu Skarbowego w G . 0 umorzeniu administracyjnego postepowania
egzekucyjnego, o uchyleniu czynnosci egzekucyjnych oraz o umorzeniu postgpowania
dotyczacego zajecia przez wierzyciela stanowiska w przedmiocie zgloszonych zarzutéw.
Wydajac takie rozstrzygnigcia, Dyrektor Izby Skarbowej w G przekazat sprawe do
ponownego rozpatrzenia przez organ | instancji i zobowiazal go do merytorycznego
ustosunkowania si¢ do wniesionych przez Skarzaca zarzutdéw w sprawie egzekucji

administracyjnej prowadzonej na podstawie tytutéw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.

9. W wyniku ponownego rozpatrzenia sprawy Naczelnik Urzedu Skarbowego
w G , dziatajac najpierw w charakterze wierzyciela (postanowieniem z dnia 31 maja
2007 r., nr ), a nastgpnie w charakterze organu egzekucyjnego
(postanowieniem z dnia 12 wrzesnia 2007 r., nor ), uznal za
nieuzasadnione zgloszone przez Skarzaca zarzuty w sprawie administracyjnego postepowania
egzekucyjnego prowadzonego na podstawie tytuldw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.
W obu tych rozstrzygnieciach Naczelnik Urzedu Skarbowego w G ,
odnoszac si¢ do podniesionego przez Skarzaca zarzutu niespelnienia przez tytuly
wykonawcze wymogéw formalnych w zwiazku z niewskazaniem w ich tresci okresow
nienaliczania odsetek za zwloke od =zaleglosci podatkowych, stwierdzil, iz
w kwestionowanych tytulach wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. nie mogly zostaé

wskazane przerwy w naliczaniu odsetek za zwloke, o ktérych mowa w art. 54 § 1 Ordynacji
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podatkowej, z uwagi na brzmienie art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej. Zgodnie z tym
przepisem (w brzmieniu obowigzujacym w dniu wystawienia tytuléw wykonawczych),
w zakresie nieuregulowanym w ustawie o kontroli skarbowej do postgpowania kontrolnego
stosuje si¢ odpowiednio przepisy Ordynacji podatkowej, z wytaczeniem art. 54 i art. 290 § 3
tej ustawy. Kierujac sie tym uregulowaniem, Naczelnik Urzedu Skarbowego
w G doszedt do wniosku, iz ,w syfuacji, gdy zobowiqzanie podatkowe jest
weryfikowane w trybie kontroli skarbowej, (...) nie majq zastosowania wytqczenia naliczania

odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych okresione w art. 54 Ordynacji podatkowej (...)”

(str. 8 postanowienia z dnia 31 maja 2007 r., nr , oraz str. 9
postanowienia z dnia 12 wrzeénia 2007 r., nr ).
Postanowienie Naczelnika Urzedu Skarbowego w G z dnia 31 maja

2007 r., wydane przez ten organ w charakterze wierzyciela, zostalo nastgpnie — w wyniku
jego zaskarzenia przez Skarzaca zazaleniem z dnia 5 lipca 2007 r. — uchylone w catosci przez
Dyrektora Izby Skarbowej w G , ktéry postanowieniem z dnia 13 sierpnia 2007 r.,
nr , umorzyl réwniez postgpowanie pierwszej instancji w sprawie
stanowiska wierzyciela. W motywach tego rozstrzygnigcia organ odwotawczy powotal si¢ na
uchwale sktadu 7 sedziéw Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 25 czerwca 2007 r.,
I FPS 4/06, w ktdrej rozstrzygnigto, iz wydanie postanowienia zawierajacego stanowisko
wierzyciela w zakresie zgloszonych zarzutow jest bezprzedmiotowe w przypadku, gdy
wierzycielem jest Skarb Panstwa, reprezentowany przez kierownika statio fisci — naczelnika

urzedu skarbowego, ktéry jednoczesnie jest organem egzekucyjnym.

10. W dniu 8 pazdziernika 2007 r. Skarzaca wniosta zazalenie na postanowienie Naczelnika
Urzedu Skarbowego w G zZ dnia 12 wrzesnia 2007 r., nr

, W przedmiocie stanowiska organu egzekucyjnego dotyczacego zarzutéw

w sprawie administracyjnego post¢powania egzekucyjnego prowadzonego na podstawie

tytutow wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. W wyniku rozpatrzenia przedmiotowego

zazalenia Dyrektor Izby Skarbowej w G wydal w dniu 18 grudnia 2007 r.

postanowienie nr , ktérym utrzymal w mocy zaskarzone postanowienie

organu egzekucyjnego.
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11. W dniu 12 lutego 2008 r. Skarzaca wniosta skarge na ostateczne postanowienie Dyrektora
Izby Skarbowej w G z dnia 18 grudnia 2007 r. w przedmiocie uznania za
nieuzasadnione zarzutbw w sprawie administracyjnego postgpowania egzekucyjnego
prowadzonego na podstawie tytutéw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r. W skardze tej
zarzucita zaskarzonemu postanowieniu m.in. naruszenie przepisow art. 138 § 1 pkt 1
w zw. z art. 144 k.p.a., poprzez utrzymanie w mocy postanowienia organu I instancji
wydanego z naruszeniem art. 34 § 4 w zw. z art. 33 pkt 3 1 10 oraz art. 27 § 1 pkt 3 ustawy
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, polegajacym na nieuznaniu podniesionego
zarzutu pomimo nieuwzglednienia w tresci kwestionowanych tytuléw wykonawczych

okres6w nienaliczania odsetek za zwloke od zalegtodci podatkowych.

W wyniku rozpatrzenia przedmiotowej skargi, Wojewo6dzki Sad Administracyjny w G

wydal wyrok z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt , ktérym skarge
oddalit. Uzasadniajac to rozstrzygniecie, Sad stwierdzil, iz skarga nie zastugiwala na
uwzglednienie, gdyz zaskarzone postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej w G nie
naruszatlo prawa w stopniu uzasadniajacym konieczno$¢ wyeliminowania go z obrotu
prawnego. W szczegdlnosei Sad uznal, iz brak bylo podstaw do uznania zarzutu Skarzacej
dotyczacego niewskazania w treSci kwestionowanych tytuléw wykonawczych okreséw
nienaliczania odsetek za zwloke od zalegtosci podatkowych. W tym zakresie Sad w petni
zaakceptowal stanowisko organdw, stwierdzajac, iz ,, zdaniem Sqdu brzmienie (...) art. 31 ust.
wks. [art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej — przyp. aut.] jest jednoznaczne i nie
pozostawia watpliwosci co do niemoznosci stosowania w postepowaniu kontrolnym przepisu
art. 54 Ordynacji podatkowej. Sqd nie znalazt podstaw do uznania, ze wskazany przepis jest
niekonstytucyjny co w konsekwencji mogloby skutkowaé odmowq jego zastosowania” (str. 16-

17 uzasadnienia cytowanego wyroku).

12. W dniu 23 grudnia 2008 r. Skarzaca wniosta skarge kasacyjng od powyzszego wyroku
Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G z dnia 21 pazdziernika 2008 r.,
zarzucajac mu szereg majacych istotny wplyw na wynik sprawy naruszen przepiséw

postepowania, m.in. zwiazanych z:

— bledna wykladnig art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej w zwiazku z art. 32

Konstytucji RP, ktoéra doprowadzita do niewlasciwego zastosowania w sprawie art. 34 § 4
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w zwiazku z art. 33 pkt 10, art. 27 § 1 pkt 3 ustawy o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz w zwiazku z art. 54 § 1 pkt 1 oraz pkt 7 Ordynacji podatkowej, oraz

— nieuchyleniem ostatecznego postanowienia wydanego z naruszeniem art. 34 § 4
w zwiazku z art. 33 pkt 10, art. 27 § 1 pkt 3 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym
w administracji oraz w zwigzku z art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej i art. 31 ust. 1

ustawy o kontroli skarbowe;.

13. Wyrokiem z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt , Naczelny Sad Administracyjny
oddalit powyzsza skarge kasacyjna Skarzacej. W uzasadnieniu przedmiotowego wyroku,
odnoszac si¢ do zarzucanego organowi egzekucyjnemu naruszenia wymogoéw formalnych
dotyczacych tresci tytutow wykonawczych wskutek niewskazania okresOw nienaliczania
odsetek za zwloke od zalegtosci podatkowych, Sad stwierdzil, co nastgpuje: ,, Artykut 31 ust.
1 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz. U. z 2004 r. Nr 8, poz. 65 ze
zm.) stanowil, ze "W zakresie nieuregulowanym w ustawie do postepowania kontrolnego
stosuje sig odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
z wylqczeniem art. 54 i art. 290 § 3 tej ustawy..."”. Artykut 54 Ordynacji... wymieniat okresy za
Jjakie od zaleglo$ci podatkowych nie pobiera sie odsetek za zwitoke; w § 1 pkt 7 stanowil, ze
odsetek nie nalicza si¢ "za okres od dnia wszczecia postepowania podatkowego do dnia
doreczenia decyzji organu 1 instancfi, jezeli decyzja nie zostala doreczona w terminie
3 miesiecy od dnia wszczecia postepowania”. Skoro przepis ten zostal jednoznacznie
wylqczony w odniesieniu do postepowania kontrolnego (zakoviczonego decyzjq wymiarowq)
to nie mozna bylo podzielié stanowiska autora skargi kasacyjnej, ze w konkretnej sprawie
przepis nie mogt wywrzeé skutkdw w postaci naliczenia odsetek za czas trwania kontroli
skarbowej. Artykut 31 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej wskazywat réwniez jednoznacznie,
ze uzyte w ustawie okreslenia: "organ kontroli skarbowej", "inspektor kontroli skarbowej...",
"postepowanie kontrolne prowadzone przez organ kontroli skarbowej" oznaczajg
odpowiednio: "organ podatkowy, kontrolujgcego, postepowanie podatkowe, kontrole
podatkowq w rozumieniu ustawy — Ordynacja podatkowa". Przepis (art. 31 ust. 1) miat
zastosowanie do wszystkich podatnikéw pozostajacych w tej samej sytuacji faktycznej. Strona
skarzqca nie wyjasnila na czym polegato naruszenie, w odniesieniu do niej, zapisanej
w art. 32 Konstytucji RP zasady réwnosci wobec prawa, stanowiqcego (w ust. 1), ze "Wszyscy

sq wobec prawa réwni. Wszyscy majq prawo do réwnego traktowania przez wiadze
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publiczne"” (str. 17-18 uzasadnienia cytowanego wyroku). Tym samym Naczelny Sad
Administracyjny w spos6b wyrazny uznal, iz brzmienie art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej jednoznacznie wylaczato mozliwo$é uwzglednienia w tredci kwestionowanych
przez Skarzaca tytuldow wykonawczych okresow mnienaliczania odsetek za zwloke od
zalegtosci podatkowych, o ktérych mowa w art. 54 § 1 Ordynacji podatkowej, w sytuacji gdy
egzekwowane naleznosci podatkowe zostaly uprzednio okreslone w decyzji organu kontroli

skarbowej, wydanej po przeprowadzeniu postgpowania kontrolnego.

14. Podsumowujac przedstawiony powyzej stan faktyczny, jeszcze raz podkre$li¢ nalezy

najwazniejsze zaistniale w nim okolicznos$ci faktyczne:

— w dniu 26 kwietnia 2005 r. wobec Skarzacej zostalo wszczete postgpowanie kontrolne
zmierzajace do wydania decyzji okreslajacych zobowigzania podatkowe w podatku
dochodowym od 0séb prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towaréw i ustug za

poszczegblne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002;

—  w dniu 19 wrzesnia 2005 r. ustanowione zostalo zabezpieczenie zaleglosci podatkowych
w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od
towaréw 1 ustug za miesiace maj, sierpien i grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-
grudzien 2001 r. oraz kwiecien 2002 r., w postaci zajgcia zabezpieczajacego
wierzytelnosci z rachunku bankowego Skarzacej, ktore to zajecie w dniu 19 grudnia
2005 r. zostalo zastgpione Kkolejnymi identycznymi zaj¢ciami zabezpieczajacymi

dotyczacymi tych samych naleznosci podatkowych;

— w dniu 30 pazdziernika 2006 r. zostalo zakonczone prowadzone wobec Skarzacej
postepowanie kontrolne wskutek dorgczenia Skarzacej dwudziestu dziewieciu decyzji
Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowe;] w G z dnia 16 1 23 pazdziernika
2006 r., nr oraz

, W przedmiocie okredlenia Skarzacej — jako nastepcy prawnemu spdtki
wE ” S.A. — zobowiagzan podatkowych w podatku dochodowym od os6b
prawnych za lata 1999-2002 oraz w podatku od towardéw i uslug za miesiace luty, maj,
sierpien 1 grudzien 2000 r., maj-wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwiecien 2002

r., a takze w przedmiocie okreslenia nadwyzki podatku naliczonego nad naleznym do
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przeniesienia na nastepnym miesigc w podatku od towaréw i ustug za miesiace

pazdziernik 2001 r. oraz styczen-marzec i maj-grudzien 2002 r.;

w dniu 30 pazdziernika 2006 r., w zwigzku z dor¢czeniem w/w decyzji, zajecie
zabezpieczajace wierzytelnosci z rachunku bankowego przeksztalcilo sie w zajecie
egzekucyjne; w dniu tym przestalo zatem istnie¢ omawiane zabezpieczenie zaleglosci
podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata 1999-2002 oraz

w podatku od towardéw i ustug za poszczegodlne okresy rozliczeniowe w latach 2000-2002;

w dniu 9 listopada 2006 r. Naczelnik Urzedu Skarbowego w G

wystawil, a w dniu 10 listopada 2006 r. skierowal do egzekucji tytuly egzekucyjne
o nr , oraz , obejmujace zalegtosci
podatkowe (wraz z odsetkami za zwloke naliczonymi na dzien wystawienia
przedmiotowych tytuléw) w podatku dochodowym od 0s6b prawnych za lata 1999-2002
oraz w podatku od towardéw i uslug za miesiace maj, sierpien i grudzien 2000 r., maj-
wrzesien i listopad-grudzien 2001 r. oraz kwiecien 2002 r., na podstawie ktérych w dniu
22 listopada 2006 r. oraz w dniu 4 grudnia 2006 r. doszio do wyegzekwowania
w calo$ci przedmiotowych zaleglosci (wraz z odsetkami za zwtoke) poprzez przekazanie
przez bank, bedacy dituznikiem zajete] wierzytelnosci z rachunku bankowego, srodkéw
pieni¢znych, ktére uprzednio byly objete zabezpieczeniem w postaci zajecia

zabezpieczajacego;

w dniu 20 listopada 2006 r. Skarzaca wniosta zarzuty w sprawie egzekucji
administracyjnej prowadzonej na podstawic w/w tytuléw wykonawczych z dnia
9 listopada 2006 r.;

postanowieniem z dnia 12 wrze$nia 2007 1., nr , Naczelnik

Urzgdu Skarbowego w G , dzialajac w charakterze organu
egzekucyjnego, uznal za nieuzasadnione zgloszone przez Skarzaca zarzuty w sprawie
administracyjnego postgpowania egzekucyjnego prowadzonego na podstawie tytulow

wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.;

postanowieniem z dnia 18 grudnia 2007 r., nr , Dyrektor Izby Skarbowe;j

w G utrzymat w mocy powyzsze postanowienie organu egzekucyjnego;
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— wyrokiem z dnia 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt , Wojewddzki Sad
Administracyjny w G oddalil skarge na powyzsze ostateczne postanowienie
Dyrektora Izby Skarbowej w G w przedmiocie stanowiska organu egzekucyjnego
dotyczacego zarzutow w sprawie administracyjnego postgpowania egzekucyjnego

prowadzonego na podstawie tytutéw wykonawczych z dnia 9 listopada 2006 r.;

— wyrokiem z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt , Naczelny Sad Administracyjny
oddalit skarge kasacyjna od powyZzszego wyroku Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego w G

Zestawienie powyzszych najwazniejszych okoliczno$ci opisywanego stanu faktycznego
prowadzi do wniosku, iz postgpowanie kontrolne byto prowadzone wobec Skarzacej przez
Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej w G od dnia 26 kwietnia 2005 r. do dnia
30 pazdziernika 2006 r., czyli przez 553 dmi. Natomiast zastosowane wobec Skarzacej
zabezpieczenie zaleglosci podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata
1999-2002 oraz w podatku od towardw i ustug za poszczegdlne okresy rozliczeniowe
w latach 2000-2002 istnialo w okresie od dnia 19 wrze$nia 2005 r. do dnia 30 pazdziernika
2006 r., czyli przez 407 dmi, przy czym okres ten w calo$ci pokrywal sie z czasem

prowadzenia wobec Skarzacej postgpowania kontrolnego przez organ kontroli skarbowe;j.

Za caly wskazany powyzej okres 553 dmi, w ktérym toczylo si¢ wobec Skarzacej
postepowanie kontrolne, zostaly naliczone i wyegzekwowane od Skarzacej odsetki za zwtoke
od zalegtosci podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata 1999-2002
oraz w podatku od towaréw i ustug za poszczeg6lne okresy rozliczeniowe w latach 2000-
2002, cho¢ niewatpliwie decyzje organu [ instancji nie zostaly dorgczone Skarzacej
w terminie trzech miesigcy od dnia wszczecia postgpowania (art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji
podatkowej), a dodatkowo przez 407 dni z tego okresu istniato zabezpieczenie obejmujace
$rodki pienigzne, ktdre zostaly nastepnie — w trybie egzekucji — zaliczone na poczet

wspomnianych zaleglo$ci podatkowych (art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej).
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Stan prawny

L Charakterystyka kontroli skarbowej

1. Na mocy ustawy o kontroli skarbowej, obowiazujacej od dnia 7 lutego 1992 r.,
ustawodawca wyodrebnit pion organéw i jednostek organizacyjnych kontroli skarbowej,
stawiajac przed nim okreslone cele, okreSlajac zakres i formy dzialania oraz procedury
kontrolne'. Zgodnie z art. 1 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, celem kontroli skarbowej jest
ochrona intereséw i praw majqtkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie skutecznosci
wykonywania zobowigzan podatkowych i innych naleznosci stanowiqcych dochdd budzetu
panstwa [ub paristwowych funduszy celowych. Natomiast do zakresu kontroli skarbowej,
zgodnie z art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej, nalezy kontrola rzetelnosci
deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidfowosci obliczania i wplacania podatkéw
stanowigcych dochéd budzetu panstwa, a takze innych naleznosci pienieznych budietu
panstwa lub paristwowych funduszy celowych. Trzeba wskazaé, ze w sprawie, ktérej dotyczy
niniejsza skarga konstytucyjna, miata miejsce kontrola wlasnie w zakresie, o ktérym mowa
w zacytowanym wyzej art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej. Jak z kolei stanowi
art. 4 ust. 1 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej, kontroli tej podlegaja podmioty zobowiazane
do $wiadczen pieni¢znych na rzecz Skarbu Panstwa lub panstwowych funduszy celowych.
Roéwniez i ta okoliczno$é wystapita w sprawie, ktorej dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna,
albowiem Skarzaca byla obowiazana do uiszczania na rzecz Skarbu Panfistwa naleznosci

z tytutu podatku od towardéw 1 ustug oraz podatku dochodowego od 0s6b prawnych.

2. Regulacja postgpowania kontrolnego zostala usytuowana w rozdziale 3 ustawy o kontroli
skarbowej, zatytutowanym ,Postgpowanie kontrolne”. W poczatkowym okresic
obowiazywania ustawy o kontroli skarbowej, kontrola skarbowa — w zakresie prawidtowosci
i rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz prawidlowosci obliczania
i wplacania podatkéw stanowigcych dochdéd budzetu pafistwa — ograniczata si¢ w istocie
rzeczy do ustalenia stanu obowiazujacego (wyznaczen), ustalenia stanu faktycznego

(wykonan), poréwnania wykonan z wyznaczeniami i wyjasnienia przyczyn ich ewentualnych

! Por. E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje [w:] Nauka finanséw publiczaych i prawa
finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega Jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2008, str. 460,
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niezgodnos$ci. Sytuacja ta ulegla zmianie z dniem 1 stycznia 1997 r., kiedy organom kontroli

skarbowej przyznano uprawnienia orzecznicze w sprawie wymiaru zobowiazan podatkowych.

Tryb procedowania organéw kontroli skarbowej zostal unormowany w szczegdlny sposéb
w rozdziale 3 ustawy o kontroli skarbowej, natomiast w zakresie w niej nieuregulowanym do
postgpowania kontrolnego stosowano przepisy innych ustaw (szerzej omawianych w pkt. IT
ponizej). Ustawa o kontroli skarbowej pierwotnie regulowata samodzielnie takie kwestie, jak:
zapoznanie kontrolowanego z jego prawami i obowigzkami (art. 15 ustawy o kontroli
skarbowej), czas i miejsce prowadzenia czynnosci kontrolnych oraz mozliwos$é zgdania
zlozenia przez kontrolowanego o$wiadczenia o stanie majatkowym na okre§lony dzieh
(art. 16 ustawy o kontroli skarbowej), obowiazki kontrolowanego (art. 17 ustawy o kontroli
skarbowej), uprawnienia inspektora kontroli skarbowej w toku postepowania (art. 18 ustawy
o kontroli skarbowej), prawo kontrolowanego do uczestnictwa w czynnoS$ciach
podejmowanych przez inspektora kontroli skarbowej, w szczegélnosci w przeprowadzaniu
dowod6éw (art. 19 ustawy o kontroli skarbowej), badanie dokumentéw (art. 20 ustawy
o kontroli skarbowej), dokumentowanie czynno$ci kontrolnych (art. 21 ustawy o kontroli
skarbowej), podpisywanie protokotow z czynnosci kontrolnych i sktadanie zastrzezen do ich
tresci (art. 22 ustawy o kontroli skarbowej), zapoznanie kontrolowanego z ustaleniami

kontroli (art. 23 ustawy o kontroli skarbowej).

Efektem koncowym kontroli, prowadzonej na podstawie przepiséw rozdzialu 3 ustawy
o kontroli skarbowej, byt — w poczatkowej fazie obowigzywania tej ustawy — wynik kontroli,
zawierajacy ostateczne ustalenia i wnioski z kontroli (art. 24 ust. 2 ustawy o kontroli

skarbowej w brzmieniu obowigzujacym do dnia 1 stycznia 1997 r.).

Omowiony wyzej stan prawny ulegt od dnia 1 stycznia 1997 r. istotnej zmianie, w zakresie
dotyczgcym form prawnych zakonczenia postepowania kontrolnego. Tego dnia weszla
bowiem w zycie nowelizacja art. 24 ustawy o kontroli skarbowej, przyznajaca organom
kontroli skarbowej prawo do wydania decyzji, gdy ustalenia kontroli dotyczyly podatkéw
1 innych naleznosci budzetowych, ktorych okreslanie lub ustalanie nalezalo do wiasciwosci
urzedéow skarbowych (por. art. 24 ust. 2 pkt 1 ustawy o kontroli skarbowej w brzmieniu
obowigzujacym w dniu 1 stycznia 1997 r.). Jak z powyzszego wynika, od dnia 1 stycznia

1997 r. organy kontroli skarbowej uzyskaty uprawnienie do wtadczego orzekania o sytuacji
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prawnopodatkowej podmiotéw prawa podatkowego w zakresie wymiaru zobowigzan

podatkowych.

Z kolei do istotnej zmiany trybu prowadzenia postgpowania kontrolnego przez organy
kontroli skarbowej doszlo z dniem 1 stycznia 2003 r., na mocy ustawy z dnia 12 wrzes$nia
2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. Nr 169, poz. 1387). Ustawodawca postanowil bowiem o uchyleniu przywotanych
powyzej przepisow ustawy o kontroli skarbowej, regulujacych samodzielnie poszczegblne
aspekty zwigzane z prowadzeniem postgpowania kontrolnego. Z uwagi na to, poszerzeniu
ulegt zakres odpowiedniego stosowania przepisow Ordynacji podatkowej w tym
postepowaniu. Stad ustawodawca postanowil, o czym szerzej w pkt. I1.4 ponizej, ze przez
uzyte w ustawie o kontroli skarbowej okreslenia organ kontroli skarbowej i postgpowanie
kontrolne prowadzone przez organ kontroli skarbowej, nalezy rozumieé¢ odpowiednio: organ
podatkowy, postgpowanie podatkowe lub kontrol¢ podatkowa (art. 31 ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy
o kontroli skarbowej w brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2003 r.). Konsekwencja
tego jest zunifikowanie procedury kontrolnej i podatkowej, ktére od tego czasu sa

prowadzone wedtug identycznych zasad.

3. Z uwagi na wynikajaca z unifikacji procedur kontrolnych tozsamos$é zasad i trybu
procedowania organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej w zakresie wymiaru
zobowigzan podatkowych, wypada przyjrzeé si¢ zasadom dobierania podmiotéw do kontroli
prowadzonej przez organy kontroli skarbowej, w szczegélnosci pod katem sprawdzenia, czy

sam ustawodawca poddaje postgpowaniu kontrolnemu okreslone kategorie podmiotow.

Planowanie kontroli jest uregulowane jedynie w trzech artykutach ustawy o kontroli
skarbowej. Zgodnie z pierwszym z nich, art. 10 ust. 2 pkt 6 ustawy o kontroli skarbowej,
Generalny Inspektor Kontroli Skarbowej ustala plany kontroli. Jak stanowi kolejny przepis
dotyczacy omawianej kwestii — art. 11 ust. 2 pkt 2 ustawy o kontroli skarbowej, dyrektor
urzedu kontroli skarbowej ustala plany kontroli. Nastgpnym przepisem normujacym kwestie
planowania kontroli jest art. 12 ustawy o kontroli skarbowej, w ktdrego ust. 1 ustawodawca
postanowit, ze kontrola skarbowa jest prowadzona zgodnie z planem kontroli. Zgodnie za$
z art. 12 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej, plany kontroli ustalajq dyrektorzy urzedow

kontroli skarbowej stosownie do zadan okreSlonych przez Generalnego Inspektora Kontroli
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Skarbowej. Wreszcie, przepis art. 12 ust. 3 przewiduje, iz kontrola skarbowa moze byé
rowniez prowadzona poza planem kontroli, w oparciu o uzyskane informacje lub materialy

albo przeprowadzone analizy.

Jak wynika z przytoczonych wyzej przepisow prawa, kontrola skarbowa moze byé
prowadzona zgodnie z planem lub ad hoc, gdy okolicznosci faktyczne uzasadniajg

niezwloczne podjecie kontroli.

Analiza wyzej cytowanych przepiséw, z uwagi na ich niezwykle ogélnikowsg tre$é, prowadzi
do wniosku, prezentowanego réwniez w literaturze przedmiotu, iz ,, ustawodawca nie okresla
wprost zasad sporzqdzania planéw kontroli skarbowej (postepowania kontrolnego) (...)"".
W rezultacie, okreslenie listy konkretnych, zindywidualizowanych podmiotéw,
wytypowanych do kontroli prowadzonej przez organ kontroli skarbowej, lezy w gestii
dyrektora urzgdu kontroli skarbowej. Ustawa nie wskazuje przy tym zadnych przestanek
merytorycznych, ktoérych wystapienie powodowaloby obowiazek wszczecia postepowania

kontrolnego wobec danego, scisle okreslonego, podmiotu prawa podatkowego.

Warto w tym miejscu zauwazyC, ze istnieje mozliwos¢ poddania konkretnych podmiotéw
wiadztwu $cigle okreslonych organéw aparatu skarbowego poprzez postuzenie si¢ kryteriami
obiektywnymi, wynikajacymi z przepiséw prawa powszechnie obowigzujgcego. Przyktadu
dostarcza art. 5 ust. 9a pkt 1 ustawy z dnia 21 czerwca 1996 r. o urzedach i izbach
skarbowych (tekst jedn. Dz. U. z 2004 r. Nr 121, poz. 1267 ze zm.; powolywanej dalej jako
»ustawa o urzedach i izbach skarbowych™). Przywolany przepis stanowi, ze terytorialny
zasieg dzialania okreslonego urzedu skarbowego wylqcznie w zakresie niektorych kategorii
podatnikow, moze obejmowaé terytorialny zasieg dzialania innych urzedow skarbowych.
Z kolei przepis art. 5 ust. 9b ustawy o urzedach i izbach skarbowych wymienia podmioty (np.
podatkowe grupy kapitalowe, zaklady ubezpieczen, banki, fundusze inwestycyjne, itp.), ktére
moga by¢ poddane wiasciwo$cei konkretnego urzedu skarbowego, precyzujac, iz okreslenie
zasi¢gu dzialania oraz siedziby naczelnikéw urzedéw i dyrektordéw izb skarbowych dla tych
podatnikéw nastapt w drodze rozporzadzenia ministra wilasciwego do spraw finanséw
publicznych wydanego w porozumieniu z ministrem wlasciwym do spraw administracji

publicznej (zob. art. 5 ust. 9¢ ustawy o urzedach i izbach skarbowych). Tytulem uzupelnienia

2 1. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, pkt 2 komentarza do
art. 12.
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nalezy zauwazyé, ze w wykonaniu przywolanej delegacji Minister Finanséw wydal
rozporzadzenie z dnia 19 listopada 2003 r. w sprawie terytorialnego zasiegu dzialania oraz
siedzib naczelnikéw urzedéw skarbowych i dyrektorow izb skarbowych (Dz. U. Nr 209,
poz. 2027 ze zm.).

Z uwagi na powyzsze wypada podnie$é, ze ustawodawca, chcac poddaé $cisle okreslone
podmioty wyltacznie rygorom postepowania kontrolnego prowadzonego przez organy kontroli
skarbowej, powinien w drodze przepisow ustawowych wyodrebni¢ takg kategorie
podmiotow. Ale nawet wowczas wylaczenie stosowania do tych podmiotéw art. 54 Ordynacji

podatkowej bytoby trudne do uzasadnienia albo wrgcz niemozliwe.

4. Przypomnie¢ bowiem nalezy, ze do dnia 31 grudnia 1996 r. (tj. do momentu uzyskania
przez organy kontroli skarbowej uprawnien orzeczniczych w sprawach podatkowych)
postepowanie kontrolne prowadzone przez organy kontroli skarbowej w sprawach
podatkowych, stanowilo typows kontrole¢ prawidtowosci wykonywania obowiazkow
podatkowych przez podmioty prawa podatkowego, polegajaca na ustaleniu stanu
obowiazujacego (wyznaczen), ustaleniu stanu faktycznego (wykonarn), poréwnaniu wykonaf
Z wyznaczeniami i wyjasnieniu przyczyn ich ewentualnych niezgodnosci. Przed wspomniang
datg organy kontroli skarbowej nie orzekaty wladczo o sytuacji prawnopodatkowej
podmiotéw prawa podatkowego, za$ w wypadku skierowania sprawy na drogg postepowania
w sprawach zobowiazan podatkowych (zob. art. 27 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej
w brzmieniu obowiazujacym do dnia 31 grudnia 1996 r.), sporzadzony przez organ kontroli
skarbowej wynik kontroli stanowit jeden z dowoddéw w postgpowaniu podatkowym

prowadzonym przez organ podatkowy3.

Natomiast, przyznanie organom kontroli skarbowej z dniem 1 stycznia 1997 r. uprawnienia
do wydawania decyzji podatkowych doprowadzitlo do sytuacji, w ktérej — gdy ustalenia
kontroli dotycza podatkéw — organy kontroli skarbowej pelnig funkcje organéw

podatkowych, orzekajacych o wymiarze podatk(’)w4. Umozliwienie organom kontroli

3 Co do tezy o charakterze wyniku kontroli w postgpowaniu podatkowym zob, R. Mastalski, Brak spdjnosci
w systemie kontroli, ,,Przeglad Podatkowy” 1994 nr 8, str. 7.

* E. Ruskowski, Cel i zakres przedmiotowy kontroli skarbowej a zakres dzialania jej organdw [w:] Podstawowe
zagadnienia prawa finansowego i polityki finansowej w Polsce w latach 1989-1997; Ksiega pamigtkowa
L. Kurowskiego, Warszawa 1998, str. 150.
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skarbowej wydawania decyzji podatkowych, spowodowato réwniez powstanie dualizmu

organéw orzekajacych w sprawach podatkowych’.

5. Odnoszac powyzsze ustalenia do stanu faktycznego, ktérego dotyczy niniejsza skarga
konstytucyjna, nalezy zauwazy¢, ze zasada, zgodnie z ktdra odsetek za zwloke nie nalicza sie,
jezeli w postgpowaniu zabezpieczajacym organ podatkowy, przed wydaniem decyzji
ustalajacej wysokoé¢é zobowigzania podatkowego lub przed uplywem terminu ptatnosci
podatku, dokonat zajecia srodkéw pienieznych, rzeczy lub praw majatkowych, a nastepnie po
uptywie terminu platno$ci podatku, $rodki pieniezne, w tym kwoty uzyskane ze sprzedazy
rzeczy lub praw, zostaly zaliczone na poczet zalegtosci podatkowych (por. art. 54 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujacym przed dniem 1 stycznia 2003 r.), byla
respektowana réwniez wowczas, gdy postepowanie wymiarowe (kontrolne) prowadzil organ
kontroli skarbowej. Podobnie, zasada wyrazona w zmodyfikowanym od dnia 1 stycznia 2003
r. art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, wedle ktérego odsetek za zwioke od zaleglosci
podatkowych (w ktdére przeksztalcily si¢ zobowiazania podatkowe powstajace zaréwno
z mocy prawa jak i z mocy decyzji) nie nalicza si¢ za okres zabezpieczenia, od
zabezpieczonej kwoty zobowiazania, jezeli objete zabezpieczeniem $rodki pieniezne, w tym
kwoty uzyskane ze sprzedazy objetych zabezpieczeniem rzeczy lub praw, zostaly zaliczone
na poczet zaleglodci podatkowych, byla obowiazujaca w sytuacji, gdy postgpowanie
wymiarowe (kontrolne) prowadzit organ kontroli skarbowej. Jak zostanie wskazane ponizej
w pkt. I1.5-6 ponizej, wylaczenie stosowania wobec podmiotéw prawa podatkowego
przepiséw art. 54 Ordynacji podatkowe] w sytuacji, gdy postgpowanie wymiarowe
(kontrolne) prowadzil organ kontroli skarbowej, nastapilo dopiero z dniem 1 wrzeénia
2003 r., a w zwiazku z tym od dnia 1 stycznia 1997 r. do dnia 31 sierpnia 2003 r. okolicznos¢
prowadzenia postgpowania wymiarowego przez organ kontroli skarbowej nie miata znaczenia

prawnego dla stosowania regulacji art. 54 Ordynacji podatkowe;.

6. Opisana w pkt. 1.2 powyzej nowelizacja ustawy o kontroli skarbowej, ktéra z dniem
1 stycznia 2003 r. uchylila szczegélne regulacje ustawy o kontroli skarbowej, dotyczace

sposobu i trybu prowadzenia postgpowania kontrolnego, rozciggajac tym samym odpowiednie

5 Por. E. Ruskowski, W. Stachurski, Kontrola skarbowa i jej funkcje [w:] Nauka finanséw publicznych | prawa
finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega Jubileuszowa Profesor Alicji Pomorskiej,
Wydawnictwo UMCS, Lublin 2008, str. 466.
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stosowanie przepisow Ordynacji podatkowej w postgpowaniu kontrolnym, doprowadzila
w istocie rzeczy do calkowitego poddania instytucji kontroli skarbowej zasadom
postepowania podatkowego uregulowanym w Ordynacji podatkowej. Zjawisko to okreslono
w literaturze mianem ,,unifikacji procedur kontrolnych” (zawartych w Ordynacji podatkowej
i w ustawie o kontroli skarbowej), zlikwidowano bowiem odrebng procedure kontroli
skarbowej, a kontrola podatkowa jako jedyna procedura kontrolna upodobnila sie do
dotychczasowego modelu kontroli skarbowej, skutkiem czego w Ordynacji podatkowe]
przyjeto jednolite regulty wszczecia, prowadzenia i zakonczenia kontroli podatkowej.
Skre§lono tez zasadnicza czgSC przepisdéw ustawy o kontroli skarbowej traktujacych
0 postgpowaniu kontrolnym, jak rowniez wprowadzono stowniczek poje¢ uzywanych

w ujednoliconej procedurze kontrolne;®.

7 uwagi na opisang wyzej unifikacje procedur, w literaturze wskazano réwniez, iz pomimo
réznic strukturalnych w ramach aparatu skarbowego (dualizm organdéw: organy podatkowe
i organy kontroli skarbowej), jak réwniez pomimo rozbudowanego katalogu celow organéw
kontroli skarbowej, w sprawach wymiaru zobowigzan podatkowych zadania i uprawnienia
obydwu pionéw administracji skarbowej sg identyczne. Jak zauwaza R. Zelwianski, ,, Mimo
rozbudowanego w ustawie o kontroli skarbowej celu dzialalnosci kontrolnej, w istocie cele
Jjakie stawia przed sobq kontrola skarbowa i konirola podatkowa nie rozniq sie, co zresztq
w literaturze przedmiotu wielokrotnie podnoszono. Celem kontroli jest bowiem zawsze
"sprawdzanie wywiqzywania sie kontrolowanego z obowiqzkéw wynikajqcych z przepiséw
prawa podatkowego" (art. 281 § 2 ordynacji podatkowej). Jest to okreslenie bardzo pojemne,
obejmujqce takze cele kontroli skarbowej. Warto tez zwrdci¢ uwage, ze zaréwno organy
kontroli skarbowej, jak i kontroli podatkowej [organy podatkowe — przyp. aut.] ralezq do
szeroko pojetej administracji finanséow publicznych i podporzqdkowane sq Ministrowi
Finanséw”’. Zacytowane stanowisko jest zasadne réwniez z uwagi na oméwiona wyzej
tozsamo$¢ procedur, na podstawie ktorych dzialaja organy podatkowe i organy kontroli

skarbowe;.

Na wystepujaca dwutorowos$¢ postgpowania wymiarowego, realizowanego przez organy

podatkowe oraz organy kontroli skarbowej, wskazywano w literaturze jeszcze przed

. Szubielska, Kontrola skarbowa czyli lamanie procedury kotem, ,Przeglad Podatkowy” 2003 r 10, str. 5.
7 R. Zelwianski, Kontrola skarbowa czy policja skarbowa, ,,Przeglad Podatkowy” 2003 nr 2, str. 54.
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unifikacja” procedur kontrolnych®. W szczegélnosci R. Mastalski podnosit kwestig
tozsamosci przedmiotu dziatania organéw podatkowych i organéw kontroli skarbowe;
w dziedzinie wymiaru zobowigzan podatkowychg, a wigc tozsamosci organdw aparatu
skarbowego w ptaszczyznie kompetencyjnej (przedmiotowej). Z uwagi na powyzsze uznaé
nalezy, iz z punktu widzenia podmiotu prawa podatkowego nieistotna jest kwestia celow
przy$wiecajacych danemu organowi aparatu skarbowego (organowi podatkowemu, organowi
kontroli skarbowej), gdy wszczyna on postgpowanie wobec podmiotu prawa podatkowego.
Istotne jest natomiast to, ze dany organ dysponuje kompetencja do wydania wobec podmiotu

decyzji wymierzajacej zobowigzanie podatkowe.

Jak wynika z powyzszej analizy, od dnia 1 stycznia 1997 r. dwie struktury aparatu
skarbowego — organy podatkowe i organy kontroli skarbowej — sa umocowane do
prowadzenia postgpowan w zakresie wymiaru zobowigzan podatkowych, za$ od dnia
1 stycznia 2003 r. przywolane organy proceduja na podstawie tych samych zasad i tego

samego trybu.

7. Zauwazyé w tym miejscu rowniez nalezy, ze od dnia 1 stycznia 2003 r. obowiazuje (szerzej
oméwiony w pkt. II1.3-4 ponizej) przepis art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej, zgodnie
z ktorym odsetek za zwlok¢ nie nalicza si¢ za okres od dnia wszczecia postepowania
podatkowego do dnia dorgczenia decyzji organu pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostata
doreczona w terminie 3 miesiecy od dnia wszczgcia postgpowania. Wypada wiec stwierdzic,
ze wyrazona w nim zasada — w okresie od dnia 1 stycznia 2003 r. do dnia 31 sierpnia 2003 r.
— dotyczyla takze tych podmiotéw prawa podatkowego, wobec ktérych postgpowanie
wymiarowe prowadzil organ kontroli skarbowej. Od dnia 1 wrzesnia 2003 r. dotyczy ona
tylko tych podmiotéw prawa podatkowego, wobec ktérych postgpowanie wymiarowe

prowadzi organ podatkowy.

8. Poczynione ustalenia prowadza do wniosku, ze od dnia 1 wrze$nia 2003 r. (z uwagi na
omowiong w pkt. I[.5-6 ponizej nowelizacje¢ art. 31 ustawy o kontroli skarbowej) obowiazek
zaptaty odsetek od zaleglosci podatkowych przez podmioty prawa podatkowego posiadajace

8 Zob. R. Mastalski, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niektérych
innych ustaw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2001 nr 4, str. 72.
® R. Mastalski, Brak spdjnosci w systemie kontroli, ,,Przeglad Podatkowy” 1994 nr 8, str. 8.
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zalegloéci, determinowany jest przez okolicznosé, ktory z dwoch piondw aparatu skarbowego

prowadzi wobec tych podmiotéw postepowanie wymiarowe.

Nalezy réwnoczesnie zauwazy¢, ze zardéwno organy podatkowe, jak i organy kontroli
skarbowej, sa tymi samymi organami, oceniajac kwesti¢ z punktu widzenia kompetencji,
jakimi dysponuja wzgledem podmiotéw prawa podatkowego w zakresie wymiaru zobowiazan
podatkowych. Organy te réznia si¢ jedynie ze wzgledéw strukturalno-organizacyjnych.
Trzeba jednak przyjaé, iz podziatu organéw administracji publicznej powinno sie dokonywaé
wedhug kryterium przedmiotu ich dzialania, jak réwniez wedlug kryterium kompetencji,
ktérymi w tym przedmiocie dysponuja wobec konkretnych podmiotéw poddanych ich
wiadztwu.

W stanie faktycznym, ktérego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna, zardéwno organy
podatkowe, jak i organy kontroli skarbowej byly uprawnione do wszczecia i prowadzenia
postgpowania majacego na celu dokonanie wymiaru zobowigzan podatkowych obcigzajacych
Skarzaca, jak réwniez do wydania decyzji w sprawach tych zobowigzan. Skoro wiec organy
te dysponowaly wzgledem Skarzacej tymi samymi uprawnieniami w zakresie wymiaru
zobowigzan podatkowych i formalnie kazdy z nich moéglt dokona¢ wymiaru cigzacych na niej
zobowigzan podatkowych, stwierdzi¢ nalezy, iz z punktu widzenia Skarzacej, ewentualne
réznice pomigdzy organami podatkowymi a organami kontroli skarbowej tracg jakiekolwiek

znaczenie,

Skoro za$ z punktu widzenia kryterium kompetencji w zakresie wymiaru zobowigzah
podatkowych nie ma roéznicy pomiedzy organami podatkowymi a organami kontroli
skarbowej, nie znajduje uzasadnienia sytuacja, w ktérej podmiotom poddanym witadztwu tych
organdw przyshuguja rézne uprawnienia w zaleznosci od tego, ktéry organ dokonuje wymiaru

zobowiazan podatkowych.

Przepisem prawa, ktory roéznicuje sytuacje prawna podmiotéw poddanych kontroli organéw
aparatu skarbowego w zakresie wymiaru zobowiazan podatkowych, uzalezniajac te sytuacje
od tego, ktéry z organdw tegoz aparatu (podatkowy czy kontroli skarbowej) wszczat
i prowadzi postepowanie wymiarowe, jest oméwiony w pkt. IT ponizej przepis art. 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej. Nalezy w tym miejscu zauwazy¢, ze zgodnie z przywotanym

przepisem, jesli postgpowanie zmierzajace do wymierzenia zobowiazania podatkowego
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prowadzi organ kontroli skarbowej, podmiot prawa podatkowego, wzgledem ktérego toczy
si¢ postgpowanie, nie ma mozliwosci skorzystania z przepisow art. 54 Ordynacji podatkowe;j,
przewidujacych sytuacje, w ktérych nie nalicza si¢ odsetek za zwloke od zalegtosci
podatkowych. W stanie faktycznym niniejszej sprawy przepisami tymi byly art. 54 § 1 pkt 1
i pkt 7 Ordynacji podatkowej. Wypada jednoczesnie zauwazy¢, ze gdyby postepowanie
wobec Skarzacej wszczal, przeprowadzil 1 decyzje wymiarowe wydal wiasciwy organ
podatkowy, wowczas powolane przepisy art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7 Ordynacji podatkowej

znalazlyby w odniesieniu do Skarzacej pelne zastosowanie.

Z uwagi na powyzsze, Skarzaca podnosi, ze wprowadzenie sztucznego podziatu organéw
aparatu skarbowego, pomimo tozsamosci ich kompetencji ,,wymiarowych”, na te, ktorych
dziatlanie w sprawie wymiaru zobowigzan podatkowych wylacza stosowanie wzgledem
podmiotu opodatkowanego przepiséw art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7 Ordynacji podatkowej oraz na
te, ktérych dziatanie w tej samej sprawie zastosowania przywolanych przepiséw Ordynacji
podatkowej nie wylacza, prowadzi w dalszej konsekwencji do niczym nieuzasadnionego
zréznicowania uprawnieni podmiotéw prawa podatkowego podlegajacych wiadztwu tych

organéw.

9. Skarzaca wskazuje zarazem, iz znane jest jej stanowisko zajete przez Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 lutego 2001 r., sygn. K 19/19, zgodnie z ktérym ,, brak
Jjest (...) podstaw do twierdzenia, ze wprowadzenie (...) dwdch rezimow kontroli [prowadzonej
przez organy podatkowe i przez organy kontroli skarbowej — przyp. aut.] podzielito
podatnikéw na dwie odrebne kategorie kontrolowanych o zréinicowanym zakresie praw
i obowiqzkow. Jak wyzej juz podniesiono, kazdy podatnik moze zostaé poddany obu rezimom
kontroli skarbowej. Ustawa nie zawiera tu zadnych wylqczen podmiotowych. Po objeciu
podatnika postepowaniem okreslonym ustawq o kontroli skarbowej, kontrola ta jest juz
prowadzona na takich samych zasadach w stosunku do wszystkich. W swietle powyzszego nie
moze byé wiec mowy o takim zrézimicowaniu sytuacji podatnika, o jakim mowa w
uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, i w konsekwencji - o naruszeniu
zasady réwnej dla wszystkich ochrony prawnej wlasnosci i innych praw majatkowych, o jakiej
mowa w art. 64 ust. 2 konstytucji”. W ocenie Skarzacej, Trybunat Konstytucyjny,
wypowiadajac si¢ w kwestii, czy mozliwo$é¢ poddania podmiotéw prawa kontroli kazdego

z dwoéch piondéw aparatu skarbowego réznicuje te podmioty, opart si¢ na kryterium
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okreSlonym wyzej jako strukturalno-organizacyjne. Mianowicie Trybunat doszedt do
przekonania, ze okolicznos$¢, iz kontrolowany na gruncie postepowania kontrolnego jest
W gorszej sytuacji prawnej niz kontrolowany poddany postepowaniu podatkowemu, nie ma
znaczenia prawnego, gdyz kazdy podmiot moze by¢ poddany zaréwno jednej jak i drugiej
procedurze. Trybunat przyjat tym samym implicite, ze podmioty kontrolowane moga by¢
réznicowane ze wzgledu na ceche wyplywajaca z organizacyjno-strukturalnego kryterium
podzialu organéw aparatu skarbowego, a nie z kryterium kompetencji, jakimi w danym
zakresie spraw organy te dysponuja wzgledem podatnikéw. Jak bowiem podnidst Trybunat
Konstytucyjny, ,,po objeciu podatnika postepowaniem okreSlonym ustawg o kontroli
skarbowej, kontrola ta jest juz prowadzona na takich samych zasadach w stosunku do

wszystkich”.

Tymczasem, w ocenie Skarzacej, nalezy zwazy¢ réwniez na spostrzezenia Trybunatu
Konstytucyjnego zawarte w wyroku z 20 czerwca 2005 r., sygn. K 4/04., Jak bowiem wskazat
Trybunal, ,,zasadnicze miejsce w kontroli skarbowej zajmuje kontrola prawa podatkowego.
(...) Kontrola skarbowa w przedmiocie kontroli rzetelnosci deklarowanych podstaw
opodatkowania oraz prawidtowosci obliczania i wplacania podatkéw pokrywa sie
w znacznym stopniu z kontrolq podatkowq zdefiniowang w art. 281 § 2 ordynacji podatkowej,
wykonywanq przez organy podatkowe (zob. J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Dom
Wydawniczy ABC 2004, s. 52-53)”. W ocenie Skarzacej, shusznie Trybunat zauwazyl, iz
kompetencje organdéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej w zakresie wymiaru
zobowigzan podatkowych pokrywaja si¢. Majac na uwadze poczynione wyzej rozwazania
w kwestii kryteridw podzialu organéw administracji publicznej, nalezy zauwazyé, ze
zacytowane stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego wpisuje si¢ swa tre§cig w nurt dazenia do
oceniania tozsamosci wzglednie réznorodnosci organéw panstwa przy pomocy kryterium
kompetencji w danym zakresie, a nie przy pomocy kryterium strukturalno-organizacyjnego.

Odnoszac powyzsze do stanu faktycznego, ktérego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna,
wypada podniesé, ze réwniez w literaturze podkreslono, iz ,, mimo rozbudowanego w ustawie

0 kontroli skarbowej celu dziafalnosci kontrolnej, w istocie cele jakie stawia przed sobq

kontrola skarbowa i kontrola podatkowa [przynajmniej w zakresie kontroli prawidlowosci
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wykonywania obowiazkéw podatkowych przez podmioty prawa podatkowego — przyp. aut.]

nie rézniq sie, co zresztq w literaturze przedmiotu wielokrotnie podnoszono™°.

Wypada réwniez wskaza¢, iz Trybunal podnio6st aspekt pokrywania si¢ kontroli skarbowej
(w przedmiocie kontroli rzetelnosci deklarowanych podstaw opodatkowania oraz
prawidlowo$ci obliczania i wplacania podatkéw) z kontrola podatkowa zdefiniowana
w Ordynacji podatkowej, z uwagi na potrzebe dokonania oceny zasadnosci pozyskiwania
przez wywiad skarbowy — dziatajacy w ramach kontroli skarbowej — informacji o osobach.
Trybunal argumentowal, iz na gruncie Ordynacji podatkowej i w ustawach regulujacych
poszczegoblne podatki, istnieja liczne, wystarczajace, instrumenty prawne, pozwalajace na
kontrole prawidlowosci rzetelnosci wykonywania zobowigzan podatkowych objetych
kontrola skarbowa. Owa tozsamos$¢ kompetencyjna przemawia w ocenie Trybunatu za
koniecznosciag uwzglednienia przy konstruowaniu przepisu gleboko ingerujacego w sfere
prywatnosci jednostki (tu: pozwalajacego na gromadzenie przez wywiad skarbowy informacji
o osobach) zar6wno zasad przyzwoitej legislacji, jak i kwestii proporcjonalno$ci
przyjmowanego srodka. Trybunat wskazal przy tym, ze nie jest wystarczajacym, aby
stosowane $rodki sprzyjaty celom regulacji, do ktérych zostaja wprowadzone, aby utatwiaty
ich osiggniecie czy tez byly wygodne dla wladzy, ktéra ma je wykorzysta¢ dla osiaggniecia

tych celow.

Odnoszac powyzsze ustalenia do stanu faktycznego, ktérego dotyczy ninicjsza skarga
konstytucyjna, trzeba zauwazy¢, ze kryterium pozwalajacym na zréznicowanie podmiotéw
prawa, moze by¢ jedynie kryterium kompetencji organéw administracji publicznej, ktérymi
owe organy dysponuja wzgledem tych podmiotéw. Powyzsze ilustruje nastepujacy przyktad:
podmioty prawa poddane whadztwu organéw nadzoru budowlanego réznig sie od podmiotow
prawa podlegajacych wladztwu organéw kontroli skarbowej nie dlatego, ze organy kontroli
skarbowej stanowig strukture odrebna od organéw nadzoru budowlanego, ale dlatego, ze
kazde z tych organow orzekaja w innych sprawach i dysponuja innymi kompetencjami
w zakresie praw 1 obowigzkéw podmiotéw prawa wynikajacych z prawa materialnego. Takie
rozréznienie bynajmniej nie zachodzi pomigdzy organami podatkowymi a organami kontroli
skarbowej w zakresie wymiaru zobowigzan podatkowych, bowiem w zakresie tym

przywolane organy orzekaja w tym samym przedmiocie 1 dysponuja tymi samymi

"R, Zelwianski, Kontrola skarbowa czy policja skarbowa, ,,Przeglad Podatkowy” 2003 nr 2, str. 54.
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kompetencjami, za$ réznice strukturalne pomiedzy nimi nie moga uzasadniaé tezy
o dopuszczalnosei roznicowania uprawnien podmiotéw podlegajacych wladztwu jednych albo
drugich organdéw. W ocenie Skarzacej, sprawa podatkowa jest jedna (np. okreslenie
zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od o0séb prawnych za rok 2000),
natomiast okoliczno$¢, ktéry z organdéw aparatu skarbowego w niej orzeka jest kwestia
organizacji tego aparatu, ktora nie moze rzutowac na zakres praw i obowigzkéw podmiotu

w danej sprawie.

Powyzsza argumentacja prowadzi do wniosku, ze w stanie faktycznym, ktérego dotyczy
skarga konstytucyjna, cechg relewantna (istotng) z punktu widzenia praw i obowigzkéw
podatnikéw jest tylko i wylacznie okolicznos¢, iz podatnik posiada zalegtod¢ podatkows. Nie
moze mie¢ natomiast zadnego znaczenia prawnego to, jaki organ aparatu skarbowego —
podatkowy czy kontroli skarbowej — stwierdzi istnienie 1 rozmiar tej zaleglosci w drodze

decyzji okreslajace;.

Problem zr6znicowania sytuacji prawnej podatnikéw przy uzyciu racjonalnie
nieuzasadnionego kryterium podzialu, wywodzacego si¢ ze strukturalno-organizacyjnego
rozroznienia organdéw podatkowych i organéw kontroli skarbowej, zostal dostrzezony przez
wybitnych przedstawicieli doktryny prawa podatkowego. Jak wskazat E. Ruskowski, ,,(...)
natychmiastowych zmian wymaga przepis art. 31 ust. 1 u.ks. [ustawy o kontroli skarbowej —
przyp. aut.]. Nieuzasadnione jest zawarte w tym przepisie wylqczenie w postepowaniu
kontrolnym skutkow wynikajqcych z art. 54 o.p. [Ordynacji podatkowej — przyp. aut.]. Za
okresy opdznien w tym postepowaniu nie powinno sie kontrolowanym naliczaé odsetek za
zwioke. Obecny stan prawny w sposéb ewidentny prowadzi do pogorszenia sytuacji podatnika
tylko z tego wzgledu, Ze postepowanie wobec niego wszczat organ kontroli skarbowej, a nie
organ podatkowy”*!. Podobnie krytycznie wobec regulacji zaskarzonego art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej wypowiedzieli si¢ W. Nykiel i A. Marianski. Zauwazyli oni, iz ,, zgodnie
z art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do
postepowania kontrolnego stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa, z wylqczeniem art. 54 tej ustawy. Artykut 54 o.p. wylqcza naliczanie
odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych. Przykladowo, zgodnie z pkt 6 tego artykutu nie

"' E. Ruskowski, [w:] L. Etel, C. Kosikowski, E. Ruskowski, Kontrola tworzenia i stosowania prawa
podarkowego pod rzqdami Konstytucji RP, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2006, str. 139,

43



nalicza sie odsetek za okres od dnia wszczecia kontroli podatkowej do dnia doreczenia decyzji
w sprawie, ktora byla przedmiotem kontroli podatkowej, jezeli postepowanie podatkowe nie
zostalo wszczete w terminie 3 miesiecy od dnia zakonczenia kontroli; a zgodnie z pkt 7 za
okres od dnia wszczecia postepowania podatkowego do dnia doreczenia decyzji organu
pierwszej instancyi, jezeli decyzja nie zostala doreczona w terminie 3 miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Tak wiec w przypadku kontroli prowadzonej przez organy
podatkowe w pewnych sytuacjach nie nalicza si¢ odsetek, a takie wylqczenie nie dotyczy
kontroli skarbowej. Nie ulega waqlpliwosci, iz brak jest jakiegokolwiek uzasadnienia
merytorycznego dla takiego zrézimicowania, a zatem nalezy postulowaé dokonanie
odpowiednich zmian unormowar w tym zakresie”'. Z cytowanych wyzej wypowiedzi
wybitnych znawcow prawa podatkowego ewidentnie wynika, iz wadliwos¢ konstrukcji art. 31
ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej polega na dyskryminacyjnym zréznicowaniu przez ten
przepis sytuacji prawnej podatnikéw poddanych kontroli prowadzonej przez organ kontroli
skarbowej w poréwnaniu z podatnikami poddanymi kontroli prowadzonej przez organ
podatkowy. Przywolani autorzy zgodnie postuluja dokonanie zmiany art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej, ktoéra przywrdcitaby réwno$¢ podatnikéw poprzez usunigcie
dyskryminujacego kryterium réznicujacego, jakim jest strukturalno-organizacyjny podziat

organéw aparatu skarbowego na organy podatkowe i organy kontroli skarbowe;.

10. Wypada réwniez zauwazyC, ze przepisy prawa nie okreslaja sytuacji, w ktoérych dany
podmiot moze sta¢ si¢ strong postgpowania wymiarowego (kontrolnego) prowadzonego przez
organ kontroli skarbowej, albo strong postgpowania wymiarowego (podatkowego)
prowadzonego w tym samym celu przez organ podatkowy. W literaturze podniesiono, iz
,.czesto przypadek decyduje o tym, czy podatnik poddany bedzie ostrzejszym rygorom
unormowanym w ustawie o kontroli skarbowej, czy tez przewidzianym w przepisach ordynacji
podatkowej “13bowiem, jak podkredlali autorzy, ,, przepisy ustawy o kontroli podatkowej nie
ustalajg (...) jakichkolwiek przestanek merytorycznych dotyczqcych postepowania

5514

podatkowego prowadzonego przez urzedy skarbowe lub inspektora kontroli skarbowej”™".

Z okolicznosci tej Trybunal Konstytucyjny w oméwionym wyzej wyroku z dnia 13 lutego

2 W, Nykiel, A. Mariatiski, Potrzeba zmian prawa podatkowego — reforma a biezqce udoskonalenia, ,Przeglad
Podatkowy” 2008 nr 5, str. 10.

B R. Zelwiatiski, Kontrola skarbowa czy policja skarbowa, ,,Przeglad Podatkowy” 2003 nr 2, str. 54.

4 R. Mastalski, Opinia o projekcie ustawy o zmianie ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie nicktorych
ustaw, ,,Przeglad Legislacyjny” 2001 nr 4, str. 72.
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2001 r., sygn. K 19/99, wyprowadzil teze o braku zréznicowania praw podatnikow
posiadajacych zaleglo$ci podatkowe wskazujac, 1z ,,po objeciu podatnika postepowaniem
okreslonym ustawq o kontroli skarbowej, kontrola ta jest juz prowadzona na takich samych
zasadach w stosunku do wszystkich”. Niemniej jednak Skarzaca wykazata powyzej, ze
zacytowane stanowisko bylo wynikiem postuzenia si¢ przez Trybunal, przy wyborze cechy
relewantnej, kryterium podzialu organéw administracji publicznej ze wzgledu na kwestie
strukturalno-organizacyjne, a nie kompetencyjne. Stad, w ocenie Skarzacej, przyjecie
kryterium kompetencyjnego powoduje, ze okoliczno$¢ przypadkowosci w doborze
kontrolowanych do postgpowania kontrolnego wspiera teze o naruszeniu przez art. 31 ust. 1

ustawy o kontroli skarbowej konstytucyjnych praw i wolnosci Skarzacej, a nie jej przeczy.

Przypadkowos$¢ w doborze podmiotéw, wobec ktdrych zostanie wszczgte postepowanie
kontrolne przez organy kontroli skarbowej, jak roéwniez okoliczno$¢, iz dobor ten zostal
pozostawiony swobodnemu uznaniu organdéw kontroli skarbowej, zostata zauwazona réwniez
w przygotowanej przez Najwyzszg Izbe Kontroli, Departament Budzetu i Finansoéw
(powolywanej dalej w skrécie jako: ,,NIK”) ,Informacji o wynikach kontroli prowadzenia
przez organy skarbowe postepowan podatkowych i kontrolnych™'. Jak wskazano
w przedmiotowej Informacji, ,, w 2001 r. urzedy kontroli skarbowej zakonczyly tgcznie 25.465
kontroli, z czego 52,8% stanowily kontrole objete planami opracowanymi przez urzedy we
wlasnym zakresie (13.450), 7,1% kontroli zostalo zrealizowanych w ramach planéw kontroli
koordynowanych opracowanych przez Ministerstwo Finansow (1.808), a 40,1% zrealizowano
wedtug wlasnego rozeznania lub na zlecenie innych organéw jako kontrole pozaplanowe —
dorazne (10.207)” (str. 37 Informacji). Z powyzszego wynika, ze 92,9% wszystkich kontroli
przeprowadzonych przez organy kontroli skarbowej (a wiec 1 dobér 92,9% kontrolowanych)
zostato zaplanowanych lub podjetych ad hoc moca dyskrecjonalnej decyzji danego organu
kontroli skarbowej. Podobnie sytuacja wygladata w roku 2002. Jak bowiem wskazala NIK,
»w 2002 r. urzedy kontroli skarbowej zakonczyly tgcznie 23.207 kontroli, z tego 79,9%
stanowity kontrole objete planami opracowanymi przez urzedy we wiasnym zakresie (17.776),
6,3% kontroli zostalo zrealizowanych w ramach planow kontroli koordynowanych

opracowanych przez Ministerstwo Finansow (1.463), a 13,8% zrealizowano wedlug wlasnego

'3 Informacja o wynikach kontroli prowadzenia przez organy skarbowe postepowar podatkowych i kontrolnych,
NIK, Warszawa kwiecient 2004, Zrédto: http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/wyniki_kontroli wstep/inform2004/2004125/
px_2004125.pdf (powolywana dalej w skrécie jako ,,Informacja™).
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rozeznania lub na zlecenie innych organow jako kontrole pozaplanowe — dorazne (3.968)”
(str. 38-39 Informacji). Wynika z tego, iz w roku 2002 az 93,7% wszystkich kontroli
przeprowadzonych przez organy kontroli skarbowej (a wigc 1 doboér 93,7% kontrolowanych)
zostato zaplanowanych lub podjetych ad hoc moca dyskrecjonalnej decyzji tych organéw.
Charakterystyczne sa przy tym sformulowania uzyte przez NIK odnosnie opracowywania
planéw kontroli, jak réwniez podejmowania kontroli ad hoc (,,we wiasnym zakresie”,

,»wedtug wlasnego rozeznania™).

11. Wypada réwniez podkresli¢, ze — jak wskazano w pkt. II.5 ponizej — wprowadzeniu do
art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej wylaczenia odpowiedniego stosowania przepisu
art. 54 Ordynacji podatkowe], towarzyszylo réwniez wylaczenie odpowiedniego stosowania
w toku postgpowania kontrolnego przepisu art. 290 § 3 Ordynacji podatkowej. Zgodnie
z przywolanym przepisem, zawartym w dziale VI Ordynacji podatkowej ,Kontrola
podatkowa”, protokdi [kontroli — przyp. aut.] nie zawiera oceny prawnej sprawy bedqgcej
przedmiotem kontroli. Zacytowany przepis przestal obowiazywaé od dnia 1 stycznia 2007 r.
na mocy ustawy z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. z 2006 r. Nr 217, poz. 1590). Tymczasem, jak
wynika z lektury biuletynu posiedzenia nr 171 Komisji Finanséw Publicznych z dnia 7 maja
2003 r., nr biuletynu 1810/IV, rozpatrujace] poprawki zgloszone w drugim czytaniu do
projektu rzadowego oméwionego w pkt. I1.5 ponizej, wprowadzenie w art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej wylaczenia odpowiedniego stosowania art. 54 i art. 290 § 3 Ordynacji
podatkowej uznano za konieczno$¢ w sytuacii, ,, gdy czynnosci prowadzone przez inspektora
lqczq w sobie i kontrole podatkowq i prowadzenie postepowania podatkowego”.
Argumentowano bowiem, ze w przeciwnym wypadku , podatnik bylby zaskoczony
ustaleniami w momencie wydania decyzji” (fragmenty wypowiedzi dyrektora departamentu
w Ministerstwie Finanséw, Pana Sylwestra Zajaca). Jak juz jednak wyzej zauwazono, przepis
art. 290 § 3 Ordynacji podatkowe] nie obowigzuje od dnia 1 stycznia 2007 r. Trudno
natomiast twierdzi¢, ze podatnik moze by¢ zaskoczony ustaleniami organu kontroli skarbowe;j
w momencie wydania decyzji, na skutek stosowania wobec niego przepisu art. 54 Ordynacji
podatkowej. Przepis ten stanowi przeciez o okresach, za ktdére nie nalicza sie odsetek za
zwloke od zaleglosci podatkowych, i nie ma nic wspdlnego z informowaniem podatnika

o wynikach postepowania kontrolnego. W zwiazku z tym Skarzaca podnosi, o czym szerzej
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w pkt. II.5 ponizej, ze opierajac sie na dostgpnych jej zrodtach oficjalnych, nie jest w stanie
zrekonstruowaé ratio legis wylaczenia odpowiedniego stosowania art. 54 Ordynacji

podatkowej w postepowaniu kontrolnym prowadzonym przez organ kontroli skarbowe;j.

12. Z uwagi na powyzsze, trzeba wyraznie podkresli¢, ze wylaczenie stosowania art. 54
Ordynacji podatkowej w toku postgpowania kontrolnego nie stuzylo i nie stuzy ochronie praw
podmiotéw, wobec ktérych prowadzone jest postgpowanie kontrolne. Nie przyczyniato sig
i nie przyczynia sie rowniez do usprawnienia postgpowania kontrolnego, a wrgcz odwrotnie.
W stanie faktycznym, ktérego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna, organ kontroli
skarbowej byl zainteresowany, z fiskalnego punktu widzenia, przewleklym prowadzeniem
postepowania po to, aby od wymierzanych zaleglo$ci podatkowych narosta mozliwie
najwyzsza kwota odsetek za zwloke. Powyzsze nie stanowi insynuacji Skarzacej, nalezy
bowiem podnie$é, ze w prasie pojawialy sie¢ wielokrotnie sygnaly, iz organy aparatu
skarbowego kierowane zamiarem profiskalnym celowo proceduja w taki sposéb, aby
wysokos$¢ odsetek za zwloke byla mozliwie najwyzsza — tzw. ,,hodowanie” odsetek za zwtoke
(por. G. J. Le$niak, Jak skarbowka hoduje odsetki, ,,Rzeczpospolita” z 14 marca 2008 r.).

Jak z powyzszego wynika, wylaczenie stosowania przepisu art. 54 Ordynacji podatkowej
w toku postepowania kontrolnego jest nieadekwatne, a wrecz szkodliwe, z punktu widzenia
szybkosci i praworzadnosci postgpowania organdéw kontroli skarbowej. Narusza bowiem
prawo podmiotu prawa podatkowego do uzyskania bez zbednej zwloki rozstrzygniecia jego
sprawy podatkowej, jak réwniez — z uwagi na naliczanie odsetek za zwloke w sytuacji,
w ktorej zgodnie z art. 54 Ordynacji podatkowej odsetki nie bylyby nalezne — prawo

wlasnosci.

Opierajac si¢ na przywotane) wyzej Informacji, nalezy zauwazy¢, ze wylaczenie stosowania
wobec podmiotéw kontrolowanych przez organy kontroli skarbowej przepisow art. 54
Ordynacji podatkowej nie zapobiega przewleklosci postgpowania kontrolnego. NIK wskazala
bowiem w zaleceniach pokontrolnych, skierowanych do urzgdéw kontroli skarbowej, na
potrzebe wzmocnienia nadzoru nad diugotrwalymi postgpowaniami kontrolnymi, w celu
poprawienia ich efektywnosci (por. str. 70 Informacji). Z powyzszego wynika, ze
przewleklos¢ postepowan prowadzonych przez organy kontroli skarbowej jest m.in. pochodna

nieefektywnego dziatania tych organéw. Poprawieniu tej efektywnosci z cala pewnoscig nie
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stuzy wylaczenie stosowania art. 54 Ordynacji podatkowej do podmiotéw prawa

podatkowego poddanych kontroli prowadzonej przez organy kontroli skarbowe;j.

Jedli za$ chodzi o przewleklos¢ postgpowania wynikajaca z dziatan samych kontrolowanych
nalezy zauwazy¢, ze takze i w tym wypadku wylaczenie stosowania art. 54 Ordynacji
podatkowej nie znajduje uzasadnienia. Nalezy bowiem wskazaé, ze od 1 stycznia 2003 r.
(a wigc na dziewieé miesiecy przed nowelizacja art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowe;j,
wylaczajaca odpowiednie stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej w toku postepowania
kontrolnego) przepisowi art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej nadano nowe brzmienie, zgodnie
z ktérym nie stosuje si¢ przepisu wylaczajacego naliczanie odsetek za zwloke od zaleglosci
podatkowej z powodu przekroczenia trzymiesigcznego terminu do wydania decyzji przez
organ I instancji, jezeli do op6Znienia w wydaniu decyzji przyczynita sie strona lub jej
przedstawiciel lub opéZnienie powstato z przyczyn niezaleznych od organu. Z uwagi wiec na
tres¢ art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej w brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 stycznia
2003 r. nie sposob twierdzi¢, ze wylaczenie stosowania w postgpowaniu kontrolnym przepisu
art. 54 Ordynacji podatkowej stuzy zapobieganiu utrudniania postgpowania przez podmiot
kontrolowany. Je$li bowiem podmiot ten swoim zachowaniem doprowadzi do opoOZnieri
w postepowaniu, okoliczno$é ta zostanie poddana ocenie wiasciwych organdw, ktore beda
mialy mozliwos¢ wyciagnigcia ujemnych konsekwencji wobec podmiotu utrudniajacego

postepowanie kontrolne.

Powyzsza analiza wykazala, ze ustanowione w art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej
wylaczenie odpowiedniego stosowania w postgpowaniu kontrolnym przepisu art. 54
Ordynacji podatkowej jest zabiegiem niczym nieuzasadnionym, dyskryminujacym

i nieproporcjonalnym.

II. Tryb prowadzenia postgpowania kontrolnego a Kwestie nieuregulowane w ustawie

o kontroli skarbowej — art. 31 tej ustawy

W rozdziale 3 ustawy o kontroli skarbowej, zatytulowanym ,,Postepowanie kontrolne”,
uregulowano tryb prowadzenia postepowania kontrolnego przez organy kontroli skarbowej.

Z uwagi na brak wyczerpujacego okreslenia w powotanym rozdziale sposobu procedowania
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organéw  kontroli skarbowej, ustawodawca skonstruowal w art. 31 ustawy

o kontroli skarbowej odestanie do innych przepiséw prawa.

1. Pierwotnie przepis art. 31 ustawy o kontroli skarbowej stanowil, ze w zakresie nie
uregulowanym w ustawie do postepowania kontrolnego stosuje sie przepisy Kodeksu

postepowania administracyjnego i przepisy o zobowiqzaniach podatkowych.

2. W zwiazku z wejsciem w zycie, z dniem 1 stycznia 1998 r., Ordynacji podatkowej,
omawiany przepis ustawy o kontroli skarbowej poddano odpowiedniej modyfikacji.
Ustawodawca postanowil bowiem, ze w postepowaniu kontrolnym zastosowanie bedg miaty
jedynie przepisy Ordynacji podatkowej. Art. 31 ustawy o kontroli skarbowej po omawiane;j
nowelizacji brzmial nastepujaco: w zakresie nie uregulowanym w ustawie do postepowania
kontrolnego stosuje sie przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa. (zob. art. 318 pkt 2
Ordynacji podatkowe;j).

3. Zgodnie z literalnym brzmieniem art. 31 ustawy o kontroli skarbowej, uregulowania,
najpierw Kodeksu postgpowania administracyjnego 1 przepiséw o zobowigzaniach
podatkowych, a nastgpnie Ordynacji podatkowej, nalezalo stosowaé w postepowaniu
kontrolnym wprost. Kolejna nowelizacja art. 31 ustawy o kontroli skarbowej, na mocy ktérej
przepisy Ordynacji podatkowej znajduja jedynie odpowiednie zastosowanie w postgpowaniu
kontrolnym, weszta w zycie z dniem 1 lipca 2002 r. (zob. art. 3 pkt 28 ustawy z dnia
7 czerwca 2002 r. o zniesieniu Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie ustawy o kontroli

skarbowej oraz o zmianie niektérych innych ustaw; Dz. U. Nr 89, poz. 804).

4. W wyniku nastgpne] zmiany ustawy o kontroli skarbowej, dotychczasowy art. 31 tej
ustawy, przewidujacy odpowiednie stosowanie w toku postgpowania kontrolnego przepisow
Ordynacji podatkowej, zostal przemianowany na ust. 1 art. 31. Dodano ustgpy 2 i 3

o nastepujacej tresci:
2. Uzyte w ustawie okreslenia:
1) organ kontroli skarbowej,

2) inspektor kontroli skarbowej albo osoba dokonujqca czynnosci kontrolnych,

o ktéref mowa w art. 38 ust. 3,
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3) postepowanie kontrolne prowadzone przez organ kontroli skarbowej

oznaczajq odpowiednio: organ podatkowy, kontrolujqcego, postepowanie podatkowe lub

kontrole podatkowq w rozumieniu ustawy — Ordynacja podatkowa.

3. Jezeli przepisy ustawy — Ordynacja podatkowa zobowiqzujq kontrolujgcych do okazania
legitymacji stuzbowej, kontrolujqcy, o ktorym mowa w ust. 2 pkt 2, zobowiqzany jest do
okazania legitymacji stuzbowej i znaku identyfikacyjnego, z zastrzezeniem art. 30 ust. 2
ustawy z dnia 7 czerwca 2002 r. o zniesieniu Generalnego Inspektora Celnego, o zmianie
ustawy o kontroli skarbowej oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 89,
poz. 804).

Opisane wyzej zmiany weszlty w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r. (zgodnie z ustawg z dnia
12 wrzesénia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych

innych ustaw; Dz. U. Nr 169, poz. 1387).

5. Z kolei w wyniku prac nad rzadowym projektem ustawy o utworzeniu Wojewddzkich
Kolegiéw Skarbowych oraz o zmianie niektérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje
organéw oraz organizacje jednostek organizacyjnych podleglych ministrowi wtasciwemu do
spraw finanséw publicznych (druk nr 991, IV kadencja Sejmu; dalej okreslanym jako
~projekt rzadowy”) doszto do istotnej zmiany brzmienia przepisu art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej. W rezultacie wskazanych prac przepisowi temu nadano nastepujace

brzmienie:

W zakresie nieuregulowanym w ustawie do postepowania kontrolnego stosuje sie
odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa,
z wylqczeniem art, 54 i art. 290 § 3 tef ustawy, z zastrzezeniem ust. la. [czcionka pogrubiona

dodana przez autora skargi konstytucyjnej].

Nalezy wyraznie podkreslié, iz przedmiotowa zmiana (w tym wylaczenie stosowania art. 54
Ordynacji podatkowej w toku postgpowania kontrolnego) nie byta przewidziana w projekcie
rzadowym, zatem Skarzaca nie jest w stanie ustali¢ ratfio legis omawianej zmiany na

podstawie uzasadnienia do wspomnianego projektu nowelizacji.

Celu tej regulacji nie mozna réwniez zrekonstruowac, opierajac si¢ na dostgpnych Skarzacej

(za po$rednictwem strony internetowej Sejmu) dokumentach obrazujacych tryb prac nad
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projektem rzadowym, w szczegblnosci opierajac si¢ na biuletynie nr 1707/IV posiedzenia
Komisji Finanséw Publicznych nr 162 z dnia 8 kwietnia 2003 r., w trakcie ktérego -
najprawdopodobniej — do sprawozdania tej Komisji o projekcie rzadowym wprowadzono
zapis wylaczajacy odpowiednie stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej w toku
postepowania kontrolnego. Faktem jest natomiast, ze zmodyfikowana redakcja art. 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej zawarta byta juz w sprawozdaniu Komisji Finanséw Publicznych

o projekcie rzadowym, w art. 8 pkt 20 lit. a) tego projektu (druk nr 1498, IV kadencja Sejmu).

Podczas drugiego czytania projektu rzadowego zaproponowano wykreslenie wytaczenia
stosowania do postgpowania kontrolnego m.in. przepisu art. 54 Ordynacji podatkowej,
wprowadzonego do projektu rzadowego w toku prac Komisji Finanséw Publicznych po
pierwszym czytaniu. Podczas posiedzenia nr 171 Komisji Finanséw Publicznych z dnia
7 maja 2003 r., w trakcie ktérego rozpatrywano poprawki do projektu rzadowego zgloszone
w drugim czytaniu, zwrdcono uwage, iz przyjecie poprawki polegajacej na wykredleniu
wylaczenia stosowania do postgpowania kontrolnego m.in. przepisu art. 54 Ordynacji
podatkowej, byloby zasadne z uwagi na koniecznos¢ réownego traktowania podatnikéw
niezaleznie od podmiotu kontrolujacego (por. biuletyn nr 1810/IV omawianego posiedzenia

Komisji Finans6w Publicznych).

Dostrzezenia wymaga okoliczno$¢, ze wylaczenie stosowania w postepowania kontrolnym
przepisu art. 54 Ordynacji podatkowej, stanowigcego o nienaliczaniu odsetek za zwloke
w okreslonych w nim sytuacjach, nastapilo bez wyraznego uzasadnienia, ktére byloby
dostepne podmiotom prawa, w szczegdlnosci Skarzacej. Skarzaca podnosi wigc, ze trudno
jest jej polemizowaé z celem regulacji, ktérego z przyczyn obiektywnych nie zna.
Analizowana nowela, do art. 31 ustawy o kontroli skarbowej dodano réwniez przepis ust. la,

0 nast¢gpujacym brzmieniu:

la. W postepowaniu w zakresie, o ktérym mowa w art. 2 ust. I pkt 15, nie stosuje sie
przepisow art. 121 § 2, art. 133-142, art. 145 § 2§ 3, art. 146, 147, 199, 200, 284a-285a, 286
$ 2 art 286a, 288, 288a, 291 § 11 2 i art. 292 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa.

Wskazaé jednak nalezy, ze przytoczony przepis art. 31 ust. la ustawy o kontroli skarbowe;j

dotyczy kontroli resortowe)j jednostek organizacyjnych administracji celnej, podatkowej oraz
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kontroli skarbowej podlegltych ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych,
w tym urzedu obslugujacego tego ministra, a zatem nie ma zwigzku z przedmiotem niniejszej

skargi konstytucyjne;j.

Ostatnio oméwiona nowelizacja weszla w zycie z dniem 1 wrzesnia 2003 r. (na mocy ustawy
z dnia 27 czerwca 2003 r. o utworzeniu Wojewodzkich Kolegiéw Skarbowych oraz o zmianie
niektérych ustaw regulujacych zadania i kompetencje organdéw oraz organizacje¢ jednostek
organizacyjnych podleglych ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych; Dz. U.

Nr 137, poz. 1302).

6. Dalsze zmiany ustawodawcze dotyczace art. 31 ustawy o kontroli skarbowej nie wplynety
na zawarto$¢ normatywna art. 31 ust. 1 tej ustawy w zakresie, ktérego dotyczy niniejsza
skarga konstytucyjna. Oznacza to, ze od dnia 1 wrzeénia 2003 r. do chwili obecnej
obowiazuje regulacja prawna, wylaczajaca nienaliczanie odsetek za zwloke od zaleglosci
podatkowych w sytuacjach wskazanych w art. 54 Ordynacji podatkowej, jezeli postepowanie
w przedmiocie wymiaru zobowigzania podatkowego prowadzone jest przez organ kontroli

skarbowej.

IIl. Nienaliczanie odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych w postepowaniu

w sprawie wymiaru zobowiqzania podatkowego

1. W pierwszej kolejnosci nalezy zwr6ci¢ uwage na charakter prawny odsetek za zwloke od
zaleglosci podatkowych. Zgodnie z art. 53 § 1 Ordynacji podatkowe), od zalegiosci
podatkowych, z zastrzezeniem art. 54, naliczane sq odsetki za zwloke. Obowiazek naliczania
odsetek obcigza co do zasady podatnika, platnika, inkasenta, nastgpce prawnego lub osobe
trzecig odpowiadajaca za zalegtosci podatkowe (art. 53 § 3 Ordynacji podatkowej). Zaplaty
odsetek nalezy dokona¢ bez wezwania organu podatkowego (art. 55 § 1 Ordynacji
podatkowe;j), za$ stawka odsetek za zwloke wynosi co do zasady 200 % podstawowej stopy
oprocentowania kredytu lombardowego, ustalanej zgodnie z przepisami o Narodowym Banku

Polskim (art. 56 § 1 Ordynacji podatkowe;j).

Skarzaca wskazuje, ze odsetki za zwloke od zaleglo$ci podatkowych sa niewstpliwie
$wiadczeniem publicznym, o ktérym mowa w art. 84 Konstytucji RP, stanowiag bowiem

niepodatkowa nalezno$¢ budzetowa w rozumieniu art. 3 pkt 8 Ordynacji podatkowej. Trudno
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przeciez odmowi¢ odsetkom za zwlokg od zaleglosci podatkowych przymiotu niebedacych
podatkami i optatami naleznosci, stanowiacych dochdéd budzetu panstwa lub budzetu

jednostki samorzadu terytorialnego, wynikajacych ze stosunkéw publicznoprawnych.

Nalezy takze podkresli¢, ze odsetki za zwloke dziela los zobowigzania podatkowego, gdyz sg
pobierane od zaleglo$ci podatkowej, zatem bez zobowigzania podatkowego, ktore
przeksztatcito si¢ nastgpnie w zaleglo$¢ podatkowa, nie moze byé mowy o odsetkach za
zwloke. Z uwagi na te okoliczno$é, odsetki za zwloke winny byé traktowane na réwni
z samym podatkiem, gdyz z ekonomicznego punktu widzenia nie ma réznicy pomiedzy
obowigzkiem zaplaty zaleglosci podatkowej i kwoty odsetek za zwloke od tej zaleglosci.
Jedna i druga zaptata powoduje uszczuplenie majatku podatnika. Za powyzszym dodatkowo
przemawia fakt, iz podatnik nie moze zadecydowaé, czy dokonana przez niego wptlata
zostanie zarachowana na poczet zaleglosci podatkowej, czy na poczet odsetek za zwloke. Jak
bowiem stanowi art. 55 § 2 Ordynacji podatkowej, jezeli dokonana wplata nie pokrywa kwoty
zaleglo$ci podatkowej wraz z odsetkami za zwloke, wplate te zalicza sie proporcjonalnie na
poczet kwoty zaleglosci podatkowej oraz kwoty odsetek za zwloke w stosunku, w jakim, w dniu

wplaty, pozostaje kwota zaleglo$ci podatkowej do kwoty odsetek za zwioke.

Zawarte w art. 53 § 1 Ordynacji podatkowe] wylaczenie zasady, stanowiacej o naliczaniu
odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych, zostanie oméwione ponizej, a poprzedzi je
kr6tki rys historyczny zagadnienia nienaliczania odsetek za zwloke od zaleglosci

podatkowych.

2. Wypada zauwazy¢, ze juz w okresie migdzywojennym Owczesny ustawodawca
przewidywat sytuacje, ktérych zaistnienie wytaczato obowiazek naliczania odsetek za zwloke
od zaleglosci podatkowych. Réwniez w okresie powojennym prawo przewidywalo
nienaliczanie odsetek za zwloke w scisle okreslonych przypadkach. Nastgpujace po sobie
regulacje prawne poszerzaly zakres standéw faktycznych, ktérych zaistnienie wytaczato

naliczanie odsetek za zwloke od zalegtosci podatkowych.

Trzeba wskazaé, ze odsetek za zwloke nie naliczano m.in. od zalegtosci odroczonych lub
rozlozonych na raty, za okres odroczenia lub do momentu nadejscia wymagalnosci kolejnej
raty. Takze wstrzymanie wykonania decyzji wymiarowej] w zwiagzku z wniesieniem

odwotania od tej decyzji powodowalo skutek w postaci nienaliczania odsetek za zwloke od
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wymierzonej zaleglo$ci podatkowej. Ponadto, pod rzadami ustawy o zobowigzaniach
podatkowych z 1980 r., ustanowiono zasade, wedle ktorej nie pobierato si¢ odsetek za zwloke
od zaliczonych na poczet podatkéw srodkéw pienigznych oraz kwot uzyskanych ze sprzedazy
przedmiotéw majgtkowych, jezeli w postgpowaniu zabezpieczajacym prowadzonym przed
ustaleniem zobowigzania podatkowego lub przed uplywem terminu ptatnosci, te s$rodki
pienigzne lub przedmioty majatkowe zostaly odebrane od podatnikéw, a nastepnie po uptywie

terminu ptatnosci zostaty zaliczone lub sprzedane na pokrycie ustalonego podatku.

3. Ostatnio powotane rozwigzanie prawne zawarto rowniez w Ordynacji podatkowej, od
poczatku jej obowigzywania. Zgodnie bowiem z art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j
w brzmieniu pierwotnym, odsetek za zwloke nie nalicza sig, jezeli w postepowaniu
zabezpieczajqcym organ podatkowy, przed wydaniem decyzji ustalajgcej wysokosé
zobowiqzania podatkowego lub przed uplywem terminu platnosci podatku, dokonat zajecia
Srodkoéw pienieznych, rzeczy lub praw majqtkowych, a nastepnie, po uplywie terminu
platno$ci podatku, Srodki pieniezne, w tym kwoty uzyskane ze sprzedazy rzeczy lub praw,
zostaly zaliczone na poczet zaleglosci podatkowych. Przytoczone unormowanie znajdowato
odpowiednie zastosowanie do przejecia na poczet zaleglosci podatkowych zajetych uprzednio

rzeczy lub praw majatkowych (art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej w brzmieniu pierwotnym).
Odsetek za zwloke nie naliczano réwniez:

— za okres od dnia nastgpnego po uplywie terminu do przekazania odwotania organowi
odwolawczemu do dnia otrzymania odwolania przez ten organ (art. 54 § 1 pkt 2

Ordynacji podatkowej w brzmieniu pierwotnym);

— za okres od nastepnego dnia po uptywie terminu do rozpatrzenia odwotania do dnia
doreczenja stronie decyzji organu odwolawczego (art. 54 § 1 pkt 3 Ordynacji

podatkowej w brzmieniu pierwotnym);

— w przypadku zawieszenia postgpowania z urz¢du — od dnia wystapienia przestanek
powodujacych zawieszenie postgpowania do dnia dorgczenia postanowienia
o podjeciu zawieszonego postegpowania (art. 54 § 1 pkt 4 Ordynacji podatkowej

w brzmieniu pierwotnym).
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Katalog stan6éw faktycznych, ktérych zaistnienie powodowato skutek w postaci nienaliczania
odsetek za zwloke od zaleglodci podatkowych poszerzat si¢ wraz z kolejnymi nowelizacjami

Ordynacji podatkowe;.

I tak od dnia 4 maja 2001 r. do wyliczenia z art. 54 § 1 Ordynacji podatkowej dodano pkt 5,
wedle ktorego odsetek za zwloke nie naliczatlo si¢ od zaleglosci z tytulu podatkow
stanowiacych dochody budzetu panstwa, jezeli ich wysoko$¢ nie przekraczataby 2,00 zi
(zgodnie z ustawa z dnia 11 kwietnia 2001 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz

zmianie niektérych innych ustaw; Dz. U. Nr 39, poz. 459).

Z kolei w dniu 1 stycznia 2003 r. weszta w zycie ustawa z dnia 12 wrzeénia 2002 r. 0 zmianie
ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 169,
poz.1387), modyfikujaca w istotny sposéb katalog z art. 54 § 1 Ordynacji podatkowej,
poprzez jego znaczne poszerzenie na inne jeszcze stany faktyczne. Z uzasadnienia rzadowego
projektu przedmiotowej nowelizacji (druk nr 414, Sejm IV kadencji) wynika, iz celem
poszerzenia zakresu wylaczenia naliczania odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych,
bylo uchronienie podatnikéw przed finansowymi konsekwencjami przewlektego dziatania
organow podatkowych. To dlatego w art. 54 § 1 dodano pkt 6, zgodnie z ktérym odsetek za
zwloke nie naliczato sie za okres od dnia wszczgcia kontroli podatkowej do dnia dorgczenia
decyzji w sprawie, ktora byla przedmiotem kontroli podatkowej, jezeli postgpowanie
podatkowe nie zostalo wszczete w terminie 3 miesigcy od dnia zakonczenia kontroli. Z tych
samych wzgledéw dodano pkt 7, stanowiacy, ze odsetek za zwloke nie nalicza si¢ za okres od
dnia wszczecia postgpowania podatkowego do dnia dorgczenia decyzji organu pierwszej
instancji, jezeli decyzja nie zostata dorgczona w terminie 3 miesiecy od dnia wszczecia

postepowania.

Jesli natomiast chodzi o wylaczenie naliczania odsetek za zwloke w zwiazku z dokonanym
zabezpieczeniem wykonania zobowigzania podatkowego, o czym stanowi art. 54 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej, nalezy wskaza¢, ze hipotezg tego przepisu rozciagni¢to réwniez na
zobowigzania podatkowe powstajace z mocy prawa, gdy zabezpieczenia dokonano przed

wydaniem decyzji okreslajace;j.
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Na mocy ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199), z dniem 1 wrze$nia 2005 r.
w art. 54 § 1 dodano pkt 7a, zgodnie z ktérym odsetek za zwloke nie nalicza sie za okres od
dnia nastepnego po uptywie dwoch lat od dnia ztozenia deklaracji, od zalegtosci zwiazanych
z popetnionymi w deklaracji btedami rachunkowymi lub oczywistymi omytkami, jezeli w tym

okresie nie zostaly one ujawnione przez organ podatkowy.

4. W stanie faktycznym, ktérego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna, zastosowanie
powinny znalezé przepisy art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7 Ordynacji podatkowej w brzmieniu
obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2003 r. Stanowig one, iz nie nalicza sie odsetek za zwloke

od zaleglosci podatkowych:

— za okres zabezpieczenia, od zabezpieczonej kwoty zobowiazania, jezeli objete
zabezpieczeniem $rodki pieniezne, w tym kwoty uzyskane ze sprzedazy objetych
zabezpieczeniem rzeczy lub praw, zostaly zaliczone na poczet zaleglosci

podatkowych;

— za okres od dnia wszczecia postgpowania podatkowego do dnia dorgezenia decyzji
organu pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostala dorgczona w terminie

3 miesigcy od dnia wszczecia postepowania.

Warto réwniez zwréoci¢ uwage na przepis art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2003 r., zgodnie z ktorym odsetki za zwtoke od zaleglosci
podatkowej sa naliczane za kazdy dzien opdznienia w jej zaplacie takze pomimo
niedorgczenia podatnikowi decyzji wymiarowej w terminie 3 miesigcy od dnia wszczecia
postepowania, jezeli do opdznienia w wydaniu decyzji przyczynila si¢ strona lub jej
przedstawiciel lub opo6znienie powstalo z przyczyn niezaleznych od organu. Przepis ten
pozwala wigc organom aparatu skarbowego, pomimo ziszczenia si¢ hipotezy art. 54 § 1 pkt 7
Ordynacji podatkowej, na wylaczenie jego skutkéw, jesli stan faktyczny, ktérego on dotyczy,
byl wynikiem stosowania obstrukcji przez strone postepowania (jej przedstawiciela) lub

nastapil z przyczyn, na ktére organ postgpowania nie miat wplywu.

Jak z powyzszej analizy wynika, instytucja nienaliczania odsetek za zwloke od zaleglosci
podatkowych w pewnych $cisle okreslonych sytuacjach, jest ugruntowana w polskim prawie

podatkowym. Nalezy tez zauwazy¢, ze ustawodawca w art. 54 § 1 pkt 1 i pkt 7 Ordynacji
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podatkowej wskazal wiasnie na te sytuacje, w ktérych podmiot obowiazany do $wiadczenia
podatkowego nie jest obiektywnie w stanie zaplaci¢ podatku, aby zminimalizowaé cigzar
odsetek za zwloke od przypadajace] od niego zaleglosci podatkowej. W sytuacji bowiem,
w ktorej nastepuje wymiar kontrolny zobowigzania podatkowego poprzez wydanie decyzji
okre$lajacej, podatnik do momentu otrzymania tej decyzji nie moze zapiaci¢ istniejacej
obiektywnie, lecz jeszcze nie wymierzonej zalegtodci podatkowej wraz z naleznymi od niej
odsetkami. Stad — w kwestii nienaliczania odsetek za zwloke z uwagi na zabezpieczenie
polegajace na zajgciu wierzytelnosci z rachunkéw bankowych — nalezy zauwazy¢, iz podatnik
nie ma mozliwosci uregulowania zaleglosci podatkowej tak, aby zminimalizowaé cigzar
odsetek za zwloke. Jest to spowodowane, po pierwsze, brakiem znajomosci kwoty zaleglosci
podatkowej z uwagi na trwajace postgpowanie kontrolne, po drugie brak takiej mozliwosci
wynika z niemoznosci dysponowania przez podatnika zabezpieczonymi $rodkami. Dlatego
w tym przypadku, tj. gdy podatnik nie moze uregulowaé z przyczyn obiektywnych
obciazajacej go zaleglosci podatkowej, niezasadne jest naliczanie odsetek za zwloke od
zalegtosci podatkowych, skoro niemozno$¢ jej uregulowania nie jest zawiniona przez

podatnika.

Usunigcie niekorzystnej dla podatnika sytuacji przed wydaniem decyzji okreslajacej nie moze
nastapi¢ réwniez w trybie skorygowania deklaracji podatkowej, gdyz na czas trwania
postgpowania kontrolnego prawo do skorygowania deklaracji ulega z mocy prawa
zawieszeniu w zakresie tych zobowiazan podatkowych, ktérych dotyczy postgpowanie.
Reguta ta wynikata w stanie faktycznym, ktérego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna,
z przepisu art. 81b § 1 pkt 1 i § 2 Ordynacji podatkowej w zw. z art. 31 ust. 1 ustawy
o kontroli skarbowej. Ponadto podatnik przed otrzymaniem protokotu kontroli czy tez decyzji
okreslajacej nie zna ewentualnych nieprawidtowosci, ktérymi obarczony jest dokonany przez

niego samowymiar, oraz kwoty zanizenia zobowigzania podatkowego.

Powyzsze uwagi odnosza si¢ réwniez do nienaliczania odsetek za zwloke od zaleglosci
podatkowych z uwagi na niedoreczenie decyzji okreslajacej w terminie trzech miesiecy od
dnia wszczecia postgpowania. Regulacja ta ma niewatpliwie na celu zniwelowanie
niedogodnosci polegajacej na obowiazku zaplaty wysokich odsetek za zwloke, wywotanych
przewlekloscia postepowania wymiarowego z przyczyn niezaleznych od podatnika. W braku

tej regulacji podatnik bylby obowiazany ponosi¢ cigzar finansowy odsetek za zwloke,
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natomiast wierzyciel publicznoprawny czerpatby korzysci z przewleklego, a wiec
nieprawidlowego, dzialania organdéw aparatu skarbowego. W braku omawianego przepisu,
uniknigcie cigzaru narastajacych odsetek za zwlokg byloby niemozliwe z podanych wyzej
wzgledow, takich jak nieznajomos¢ kwoty zaleglosci przed doreczeniem podatnikowi decyzji
okreslajacej, oraz niemoznos$¢ skorygowania deklaracji z uwagi na zawieszenie prawa do

korekty zobowiazania, w sprawie ktérego prowadzone jest postepowanie wymiarowe.

Jak z powyzszego wynika, omawiane przepisy chronia podatnika przede wszystkim
w sytuacjach, w ktorych obcigzajace go zobowiazania podatkowe powstaja z mocy prawa,
a wilasciwe organy uznaly, 7ze nalezy skorygowac samowymiar dokonany przez podatnika
w deklaracji, poprzez wydanie decyzji okre$lajacej. Zobowiazania podatkowe obcigzajace
Skarzaca powstaly wiasnie ex lege (zobowigzania podatkowe w podatku dochodowym od

0s6b prawnych oraz w podatku od towaréw i ustug).

Koncowo trzeba podnies¢, ze przepis art. 54 § 1 Ordynacji podatkowej nie ustanawia zadnego
przywileju dla podmiotéw prawa podatkowego, albowiem postuguje sie kryteriami
przedmiotowymi (a nie podmiotowymi), ktorych zastosowanie sam ustawodawca uznal za
zasadne z punktu widzenia prakseologicznego i stuszno$ciowego. Stad kazdy bez wyjatku
podmiot prawa podatkowego moze znalez¢ si¢ w sytuacji opisanej w art. 54 § 1 Ordynacji

podatkowe;j.

1V. Terminy zalatwiania spraw w postepowaniu podatkowym

Jak juz wyzej wspomniano, ustanowienie przez ustawodawce okreséw, za ktdére nie nalicza
si¢ odsetek za zwloke od zaleglos$ci podatkowych, spowodowane jest m.in. dazeniem do
ustrzezenia podatnika przed niekorzystnymi dla niego finansowymi skutkami przewleklosci
postepowania, majacego na celu okreslenie wysokosci zobowigzania podatkowego. Warto
zatem, w ocenie Skarzacej, przedstawi¢ w tym miejscu krotka historig regulacji dotyczacych

termindéw zatatwiania spraw podatkowych.

1. W okresie miedzywojennym terminy ,,ukonczenia wymiaréw” okreslal Minister Skarbu,
bowiem Zrédiem zobowigzan podatkowych byly co do zasady decyzje podatkowe.
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Takze w okresie powojennym funkcjonowaty przepisy prawa, okreslajace terminy zatatwiania
spraw podatkowych, nie mniej jednak nie mialy one zastosowania w sprawach ustalania

zobowigzan podatkowych.

W okresie od dnia 1 stycznia 1981 r. do dnia 31 grudnia 1997 r. postepowanie w sprawach
zobowigzan podatkowych toczylo sie w trybie przepiséw Kodeksu postepowania
administracyjnego, gdzie precyzyjnie uregulowano terminy zatatwiania spraw, nie czyniac

wyjatku dla kwestii ustalania zobowiazan podatkowych.

2. Od dnia 1 stycznia 1998 r. terminy zatatwiania spraw podatkowych okresla juz Ordynacja
podatkowa. Czyni to w art. 139, ktérego § 1 w pierwotnym brzmieniu stanowit, iz zatatwienie
sprawy wymagajacej przeprowadzenia postegpowania wyjasniajacego powinno nastgpié
zasadniczo bez zbednej zwioki, jednak nie pdzniej niz w ciggu miesigca od dnia wszczecia
postgpowania. Podobnie jak pod rzgdami dekretu o postgpowaniu podatkowym z 1946 r. oraz
Kodeksn  postgpowania  administracyjnego, sprawy niewymagajace prowadzenia
postepowania wyjasniajacego mialy by¢ zatatwiane niezwlocznie (art. 139 § 2 Ordynacji

podatkowej).

Nowela, ktora weszla w zycie z dniem 1 stycznia 2003 r., umozliwiono organom I instancji
prowadzenie postgpowania podatkowego nawet przez dwa miesiace, pod warunkiem
szezeg6lnego skomplikowania materii, o ktorej organ miat orzekac (art. 139 § 1 Ordynacji
podatkowej zmodyfikowany ustawsg z dnia 12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja

podatkowa oraz o zmianie niekt6érych innych ustaw; Dz. U. Nr 169, poz. 1387).

3. Nalezy w tym miejscu zwrdci€¢ uwage, ze na mocy omoéwionego juz wyzej art. 31 ustawy
o kontroli skarbowej, w zakresie nieuregulowanym w tej ustawie do postgpowania
kontrolnego stosowalo sig¢ (stosuje sig) przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego
i przepisow o zobowigzaniach podatkowych, a nastgpnie (najpierw wprost, pdzZniej
odpowiednio) przepisy Ordynacji podatkowej (z modyfikacjami, m.in. — od dnia 1 wrzeénia
2003 r. — z wylaczeniem stosowania art. 54 Ordynacji podatkowej). Powyzsze oznacza, ze
najpierw przepisy Kodeksu postgpowania administracyjnego, a nastgpnie przepisy Ordynacji
podatkowej, o terminach zatatwiania spraw, powinny by¢ respektowane rowniez przez organy
kontroli skarbowej w toku prowadzonych przez nie postgpowan kontrolnych. W literaturze

podniesiono — juz w okresie odpowiedniego stosowania przepiséw Ordynacji podatkowej do
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postepowania kontrolnego — iz ,, postanowienie 0 wszczeciu postepowania kontrolnego nie
musi (...) zawiera¢ (...) terminu jego zakoviczemia. Termin ten bowiem okreslony jest
wart. 139 § I o.p. [Ordynacji podatkowej — przyp. aut.], ktéry stanowi, ze zatatwienie sprawy
wymagajqcej postepowania dowodowego powinno nastqpi¢ bez zbednej zwloki, jednak nie
pozniej niz w ciqgu miesiqca, a sprawy szczegdlnie skomplikowanej - nie pozniej niz w ciqgu
dwoch miesiecy od wszczecia postepowania, chyba ze przepisy Ordynacji podatkowej

- . .0l
stanowiq inaczej'°.

Z uwagi na powyzsze, wypada zauwazy¢, ze zar6wno organy podatkowe jak i organy kontroli
skarbowej sa jednakowo zobowigzane do terminowego, zgodnie z omawianymi wyzej
przepisami, zatatwiania spraw w prowadzonych przez siebie postepowaniach wymiarowych.

Ustawodaweca nie czyni w tym wzgledzie zadnych wyjatkow.

V. Zabezpieczenie wykonania zobowiqzania podatkowego jako przyczyna nienaliczania

odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowej

1. Mozliwo$¢ zabezpieczania zobowigzan podatkowych byla przewidziana juz
w prawodawstwie miedzywojennym. Srodkami zabezpieczajacymi byly, w szczegdlnosci,
hipoteka przymusowa, zastaw, zaj¢cie wierzytelnosci lub innych praw majatkowych.
Podobnie rzecz wygladata w okresie powojennym. W kazdym z okresow przyczynag
dokonania zabezpieczenia bylo istnienie niebezpieczenstwa, ze nalezno$¢ podatkowa nie

zostanie uiszczona.

Trzeba wskaza¢, ze mozna bylo zabezpieczy¢ wykonanie zaréwno zobowigzania
podatkowego, ktérego termin platnosci jeszcze nie nadszedl, jak réwniez zobowigzania
o0 jeszcze nieustalonej wysokosci (w tym drugim przypadku dopiero w okresie powojennym).
W ostatnim ze wskazanych przypadkéw, wlasciwy organ byt obowigzany do okreslenia
w decyzji o zabezpieczeniu przyblizonej kwoty zobowiazania podatkowego na podstawie

posiadanych danych co do podstawy zobowiazania podatkowego.

2. Zabezpieczenie wykonania zobowigzan podatkowych znane jest rO6wniez na gruncie

Ordynacji podatkowej. Instytucj¢ t¢ uregulowano w rozdziale 3 dziatu III Ordynacji

16 J. Kulicki, Kontrola skarbowa. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, Warszawa 2004, pkt 13 komentarza do
art. 13 ustawy o kontroli skarbowe;j.
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podatkowej zatytulowanym ,,Zabezpieczenie wykonania zobowiazan podatkowych”. Oprécz
okreslenia podstawowych form zabezpieczenia zobowigzan podatkowych, przepisy zawarte
w powolanym rozdziale reguluja réwniez ogoélne zasady dokonywania zabezpieczenia

wykonania zobowigzan podatkowych.

Zgodnie z art. 33 § 1 Ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym przed dniem
1 stycznia 2003 r., tj. w brzmieniu, ktére miato zastosowanie przy zabezpieczeniu ciagzacych
na Skarzacej zobowigzan podatkowych w podatku dochodowym od oséb prawnych za lata
1999-2001 oraz w podatku od towaréw i ustug za poszczegblne okresy rozliczeniowe
w latach 1999-2002), zobowiqzanie podatkowe moze by¢ zabezpieczone na majqtku podainika
przed terminem platnosci podatku, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, zZe nie zostanie ono
wykonane. Oznacza to, ze zabezpieczenie moze dotyczy¢ zobowigzania podatkowego, ktére —
cho¢ jego wysokos¢ jest juz znana — nie jest jeszcze wymagalne. Na jeszcze inne momenty
czasowe rozcigga uprawnienie organdw do dokonania zabezpieczenia wykonania
zobowiazania podatkowego przepis art. 33 § 2 Ordynacji podatkowej (w brzmieniu
obowigzujacym przed dniem 1 stycznia 2003 r.). Zgodnie z jego trescia, zabezpieczenia
mozna dokonac rowniez przed wydaniem decyzji ustalajqcej wysokosé zobowiqzania
podatkowego lub okreslajqcej wysokosé zaleglosci podatkowej, jezeli z dowodéw
zgromadzonych w postepowaniu wynika, e zobowiqzanie podatkowe moze nie zostaé
wykonane. Jak wynika z cytowanego przepisu, dokonanie zabezpieczenia zobowiazania
podatkowego jest mozliwe réwniez w toku postgpowania zmierzajacego do ustalenia albo
okresdlenia wysokosci zobowigzania podatkowego. W pierwszym wypadku zabezpieczenie
moze wigc dotyczy¢ zobowiazania podatkowego jeszcze nieistniejacego (gdyz jego powstanie
nastapi dopiero z chwilg doreczenia decyzji ustalajacej), w drugim za§ — zobowiazania
istniejacego, ktérego wysokos$¢ nie jest jeszcze ostatecznie znana. Identyczne rozwiazania
przewidziane sa w przepisach art. 33 § 11 § 2 pkt 2 Ordynacji podatkowej, obowiazujacych
od dnia 1 stycznia 2003 r., ktére mialy zastosowanie przy zabezpieczeniu cigzacego na
Skarzacej zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od oséb prawnych za rok
2002.

3. W tym miejscu nalezy zwrdci¢ uwage na sposoby powstawania zobowigzan podatkowych.
Ordynacja podatkowa przewiduje podzial zobowiazan podatkowych na dwa typy. Pierwszym

z nich sa zobowiazania powstajace z mocy prawa, tj. z chwilg zaistnienia okoliczno$ci
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objetych obowiazkiem podatkowym (zgodnie z art. 21 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowe;).
W tym przypadku podatnicy sg obowigzani do samodzielnego obliczania i wptacania
naleznego podatku (tzw. samowymiar). W takiej sytuacji, rola organdéw podatkowych
(organéw kontroli skarbowej) ogranicza si¢ jedynie do kontroli prawidlowosci
zadeklarowanej wysokosci podatku. Od poczatku lat dziewigcdziesiatych XX wieku ten
sposdb powstawania zobowiazan jest dominujgcy i znajduje zastosowanie w przypadku
najwazniejszych podatkéw z punktu widzenia wielkosci wpltywow budzetowych (podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych, podatek dochodowy od 0séb prawnych, podatek od towardw
i ustug, podatek akcyzowy).

Do drugiego typu zobowigzan naleza te, ktore powstaja w wyniku wydania i doreczenia
decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, o ktorej mowa w art. 21 § 1 pkt 2
Ordynacji podatkowej. Dla powstania tego typu zobowiazania konieczna jest zawsze
aktywno$¢ organu podatkowego, gdyz bez przeprowadzenia postgpowania podatkowego,
a nastepnie wydania i dorgczenia decyzji konkretyzujacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego, zobowigzanie to powsta¢ nie moze. W polskim systemie podatkowym ten
sposdb powstawania zobowigzan podatkowych zostal ograniczony w zasadzie do podatkéw
majatkowych (podatek od spadkéw i darowizn oraz podatki rolny, lesny i od nieruchomosci

w zakresie dotyczacym oséb fizycznych).

Wrynikajagce z art. 21 § 1 Ordynacji podatkowej sposoby powstawania zobowiazan
podatkowych determinuja charakter prawny decyzji podatkowych. W przypadku zobowiazan
powstajacych z mocy prawa ewentualne rozstrzygnigcia organéw podatkowych majq
charakter decyzji okre$lajacych (deklaratoryjnych), natomiast w odniesieniu do zobowigzan
powstajacych z mocy decyzji, wydawane sg decyzje ustalajace (konstytutywne). Jak juz
wskazywano, zobowigzania podatkowe powstajace z mocy prawa stanowia w obecnym stanie
prawnym zdecydowana wiekszo$¢ wszystkich zobowiazan podatkowych, dlatego tez decyzje

okreslajace stanowig gros decyzji wydawanych przez organy podatkowe.

W przypadku zobowigzan powstajacych z mocy prawa, obowigzek podatkowy moze ulec
konkretyzacji dwukrotnie — po raz pierwszy na etapie realizacji przez podatnika obowigzku
samowymiaru, a wigc w momencie ztozenia deklaracji, po raz wtoéry zas w momencie

wydania decyzji, o ktérej mowa w art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej. Wydanie takiej decyzji
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jest nastgpstwem sytuacji, gdy organy podatkowe (organy kontroli skarbowej) uznaja, ze
deklaracja zlozona na etapie samowymiaru nie jest prawidlowa. Wymiar zobowigzania
powinien by¢ zatem rozumiany jako ujawnienie tresci obowigzku podatkowego
1 wyznaczenie wysokosci zobowigzania podatkowego. Zgodnie z art. 21 § 3 Ordynacji
podatkowej (w brzmieniu obowiazujacym od dnia 1 stycznia 2003 r.), jezeli w postepowaniu

podatkowym organ podatkowy stwierdzi, ze podatnik, mimo cigzqcego na nim obowiqzku,
1) nie zaplacil w calosci lub w czeSci podatku,

2) nie zlozyl deklaracji albo ze

3) wysokosé zobowiqzania podatkowego jest inna niz wykazana w deklaracyi,

organ podatkowy wydaje decyzje, w ktorej okresla wysokos¢ zobowiqzania podatkowego.

Cytowany powyzej przepis art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej wprowadza =zasade
selektywnego wydawania decyzji wymiarowych, zawierajac jednocze$nie wskazanie,
w jakich sytuacjach organ podatkowy moze wydaé decyzje wymiarowa. Decyzja taka zmienia
wysokos$¢ zobowigzania pierwotnie okreslonego w deklaracji. Jezeli organ podatkowy nie
znajdzie podstaw do wydania decyzji wymiarowej, w obrocie prawnym pozostaje ziozona
deklaracja. Jedli natomiast organ stwierdzi, ze wysoko$é zobowiazania podatkowego
wskazana w deklaracji jest nieprawidlowa, wowczas wydaje decyzje modyfikujaca dokonany
przez podatnika samowymiar podatku i okresla w niej wlasciwa — jego zdaniem — wysoko$é

zobowiazania podatkowego, ktora wynika z przepiséw ustawy podatkowe;.

Omowiony wyzej przepis art. 21 § 3 Ordynacji podatkowej — na podstawie art. 31 ust. 1
ustawy o kontroli skarbowej — znajduje odpowiednie zastosowanie w postepowaniu
kontrolnym prowadzonym przez organ kontroli skarbowej. Nadto wypada zauwazyé, ze
samodzielna podstawa do wydawania decyzji podatkowych przez organ kontroli skarbowe;j
usytuowana jest w art. 24 ustawy o kontroli skarbowej (poczawszy od dnia 1 stycznia
1997 1.).

W stanie faktycznym, ktorego dotyczy niniejsza skarga konstytucyjna, zobowigzania
podatkowe obciazajace Skarzaca powstaly z mocy prawa, w zwiazku z czym decyzje

wymiarowe organu kontroli skarbowej sa decyzjami okreslajacymi.
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4. Powracajac do omawiania instytucji zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych,
zauwazy¢ tez nalezy, iz w sprawie zabezpieczenia wydawana jest decyzja, przy czym dotyczy

to zobowigzan podatkowych, ktorych wysoko$¢ nie zostata jeszcze okreslona lub ustalona.

Zgodnie z art. 33 § 7 Ordynacji podatkowe] (w brzmieniu obowigzujacym przed dniem
1 stycznia 2003 r.), zabezpieczenie nastepuje w trybie przepisow o postepowaniu
egzekucyinym w administracji (analogiczna regulacja zawarta jest w art. 33 § 5 Ordynacji
podatkowej w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2003 r.). Jest to odestanie do
przepisow art. 154-166b ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji, dotyczacych
postepowania zabezpieczajacego prowadzonego w stosunku do naleznosci pienigznych
podlegajacych egzekucji administracyjnej. Katalog $rodkéw zabezpieczajacych okresla
art. 164 § 1 tej ustawy, zgodnie z ktérym organ egzekucyjny (...) dokonuje zabezpieczenia

naleznosci pienigznej przez:

1) zajecie pieniedzy, wynagrodzenia za prace, wierzytelnosSci z rachunkow bankowych,

innych wierzytelnosci i praw majqtkowych lub ruchomosci;

2) obciqzenie nieruchomosci zobowiqzanego hipotekq przymusowq, w tym przez zlozenie
dokumentow do zbioru dokumentow w przypadku nieruchomosci, ktéra nie ma

urzqdzonej ksiegi wieczystej,
3) obciqzenie statku morskiego zastawem wpisanym do rejesiru okretowego,

4) ustanowienie zakazu zbywania i obciqzania nieruchomosci, ktéra nie ma urzqdzonej

ksiegi wieczystej albo ktorej ksiega wieczysta zgineta lub ulegla zniszczeniu;

5) ustanowienie zakazu zbywania spoldzielczego prawa do lokalu mieszkalnego,
spoldzielczego prawa do lokalu uzytkowego lub prawa do domu jednorodzinnego

w Spoldzielni mieszkaniowej.

Jak wynika z przedstawionej wyzej analizy, instytucja zabezpieczenia wykonania zobowiazan
podatkowych jest ugruntowana w prawie polskim. Z dokonaniem zabezpieczenia zawsze
wigzala si¢ wladcza ingerencja w majatek podatnika polegajaca zasadniczo na
uniemozliwieniu mu korzystania z nalezacych do niego przedmiotéw majatkowych (np.
pieniadze, $rodki na rachunku bankowym) lub znacznym tego utrudnieniu (np. ustanowienie

hipoteki przymusowej). Stad prawodawca, juz od poczatku lat osiemdziesigtych XX wieku,
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zaczal wigzal z instytucja zabezpieczenia skutek w postaci nienaliczania odsetek za zwloke

od zaleglosci podatkowych.

Konstytucyjne wzorce kontroli majgce zastosowanie w sprawie niniejszej skargi

konstytucyjnej oraz wykazanie naruszenia praw i wolnosci konstytucyjnych

1. Zasada rownosci opodatkowania wywodzona z zasady powszechnosci opodatkowania

i zasady rownosci (art. 84 w zwiqzku 7 art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP)

Skarzaca, wskazujac wzorzec kontroli wynikajacy z powiazania art. 32 ust. 11 ust. 2 1 art. 84
Konstytucji RP, formuluje zarzut braku réwnosci w naktadaniu cigzaréw publicznych oraz
dyskryminacji podatnikéw, ktorzy tylko z tego powodu, Ze sa strona postgpowania
kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowej, nie moga skorzystaé
z nienaliczania odsetek za zwlok¢ od zaleglosci podatkowych. Art. 84 Konstytucji RP
stanowi, ze kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zardéw i §wiadczen publicznych, w tym
podatkéw, okreslonych w ustawie. Przedstawiciele doktryny z art. 84 Konstytucji RP
wyprowadzaja zasade powszechnosci i réwnosci opodatkowania. Art. 84 Konstytucji RP
wyraza zasade ,,dlugu konstytucyjnego”. Zasady Konstytucji RP odnoszgce sie do statusu
jednostki oraz do jej relacji z panstwem, takie jak zasady panstwa prawnego,
proporcjonalnosci czy rownego traktowania, znajdujg odniesienie do praw i wolnosci, jak i do
obowiazkéw - w tym powszechnego ponoszenia cigzaréw publicznych. Tak wigc przepisy
Konstytucji RP moéwiace o granicach, w jakich musi si¢ mieécié ograniczenie praw
1 wolnodci, wyznaczaja tez granicg¢ konstytucyjnosci w nakladaniu ciezaréw publicznych,
a stanowienie i realizacja ci¢zaréw publicznych podlega ocenie z punktu widzenia art. 31
i art. 32 Konstytucji RP (zob. wyrok z dnia 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83).

Rozpatrujac wzorzec kontroli wynikajacy z art. 84 Konstytucji RP, nalezy to uczynié
w powiazaniu z zasada roéwnosci (art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP), z zasadg
proporcjonalnodci (art. 31 ust. 3 Konstytucji RP), zasada sprawiedliwosci spolecznej
i wywodzong z niej zasada sprawiedliwo$ci podatkowej oraz zasada zaufania do organéw

panstwa 1 stanowionego przez nie prawa (art. 2 Konstytucji RP). Z zasady réwno$ci wynika,
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ze podmioty charakteryzujace si¢ jednakowa cecha istotng powinny by¢ traktowane w ten
sam spos6b (rowno). Rownosé wobec prawa zaktada istnienie wspodlnej cechy uzasadniajacej
roéwne traktowanie obywateli. Zasada sprawiedliwosci jest potwierdzeniem réwnosci, choé
wilasnie z zasady sprawiedliwosci wynika, ze Konstytucja RP akceptuje rézne traktowanie

przez prawo réznych podmiotow.

Uzasadniajac naruszenie zasady réwnosci, Skarzaca wykaze, ze wspélng istotng cecha
charakteryzujaca podmioty, ktére powinny by¢ traktowane réwno, jest bycie podmiotem
(podatnikiem) posiadajacym zaleglo$¢ podatkows. Za niewlasciwe kryterium réznicowania
Skarzaca uznaje fakt bycia strona postgpowania kontrolnego prowadzonego przez organ

kontroli skarbowej. Argumenty przeciw przyjeciu tej tezy zostaly wskazane w pkt. I powyzej.

Z konstytucyjnej zasady réwnosci opodatkowania nalezy wywie$¢ gwarancj¢, ze ci¢zary
publiczne nie tylko beda nakladane, ale i ponoszone przez podatnikéw z zachowaniem zasady
réwnos$ci. Analizujac orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 16 pazdziernika 2007 r.
(sygn. SK 63/06, OTK ZU Nr 9/A/2007 poz. 105), ktéory orzekat o zgodnosci z Konstytucjg
RP art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, i stanowisko zawarte w uzasadnieniu tego
orzeczenia, mozZna zasadnie postawiC tezg, ze zasada sprawiedliwosci opodatkowania moze
by¢ odnoszona takze do zasad oraz sposobu naliczania odsetek za zwloke. Jak zostato
wykazane w punkcie III powyzej odsetki za zwloke sq immanentnie zwigzane z zaleglo$cia
podatkowa i niepodzielnie dziela jej los. Odsetki za zwloke sa placone z majatku podatnika
1 nie istnieje mozliwo$¢ przerzucenia cigzaru ekonomicznego ich poniesienia na inny
podmiot, a w szczeg6lnosci odsetki za zwloke nie moga pomniejszaé podstawy
opodatkowania jako koszt uzyskania przychodu w podatku dochodowym od o0s6b prawnych,
stosownie do art. 16 ust. 1 pkt 21 ustawy z dnia 15 lutego 1992 r. o podatku dochodowym od
0s0b prawnych (tekst jedn. Dz. U. z 2000 r. Nr 54, poz. 654 ze zm.).

Co do charakteru prawnego odsetek za zwloke, to mozna je zakwalifikowaé¢ do naleznosci
publicznoprawnych bgdacych niepodatkowa naleznoscia budzetowa (kwestia ta szczegdtowo

zostata opisana w pkt. III powyze;j).

Naruszenie zasady réwnosci opodatkowania moze mieé miejsce na gruncie ustaw
podatkowych regulujacych wykonywanie (wygasanie) obowiazkéw podatkowych,
wynikajacych z materialnych ustaw podatkowych regulujacych poszczegélne podatki. Skoro
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naruszenie zasady rownosci opodatkowania Trybunat Konstytucyjny wiazat w wyroku z dnia
16 pazdziernika 2007 r. z nieréwnym obcigzeniem obowiazkiem zaplaty odsetek za zwioke,
ktére to nierdwne ,.opodatkowanie” wynikalo z ustawy regulujacej ogdlne prawo podatkowe
(tj. z Ordynacji podatkowej), to takze w niniejszej sprawie mozna uznaé, ze ogdlne prawo
podatkowe naruszylo zasad¢ rownosci opodatkowania poprzez wprowadzenie zasady, ze
podmioty, ktére charakteryzuja si¢ wspélng cechg istotng w postaci bycia podatnikiem
posiadajacym  zaleglosci  podatkowe, beda ponosily zréznicowane  obcigzenie
publicznoprawne o charakterze podatkowym, tylko z tego powodu, Ze postepowanie
administracyjne wobec nich bedzie prowadzone przez organ kontroli skarbowej, a nie przez
organ podatkowy. Jak zostalo wykazane w pkt. I powyzej, nie istnieja zadne regulacje majace
swoje umocowanie w konstytucyjnych zrodtach prawa, z ktérych wynikalyby jasne,
przewidywalne, ale przede wszystkim racjonalne, zasady, wedlug ktérych jedni podatnicy
podlegaja kontroli prowadzonej przez organ kontroli skarbowej, inni za§ kontroli
prowadzone) przez organy podatkowe. Nie istnieja tez zadne zasady, ktére wskazywalyby
w jaki sposob zréznicowanie to mogloby byé dokonane wedlug kryterium przedmiotowego

lub podmiotowego.

W rezultacie podatnicy, w stosunku do ktoérych prowadzone jest postepowanie kontrolne
przez organ kontroli skarbowej, ponosza wigkszy uszczerbek na swoim majatku w zwigzku
z realizacja obowiazkéw podatkowych niz podatnicy, ktérych podatki sa kontrolowane przez
organ podatkowy. Nalezy jednoczesnie zwrdci¢ uwage, ze podatnicy, w stosunku do ktérych
jest prowadzone postgpowanie kontrolne (zreszta w takiej samej sytuacji znajdujg sie
podatnicy, ktérych podatki kontroluje organ podatkowy), nie moga w trakcie postepowania
kontrolnego zaptaci¢ zalegltego zobowigzania podatkowego i1 spowodowaé wygasnig¢cia

zobowigzania, od ktérego naliczane sa odsetki za zwloke.

Skarzaca uwaza, ze ponoszenie cigzaréw publicznych jest obowigzkiem wszystkich, na
ktérych zgodnie z prawem ustawy nakladajg te cigzary. Nie jest jednak zgodne
z konstytucyjna zasada sprawiedliwosci opodatkowania wywodzong z art. 2 Konstytucji RP
realizowanie nalozonych cig¢zaréw w spos6b dyskryminujacy podmioty ze wzgledu na cechy,
ktére dla realizacji obowiazkéw podatkowych, w realiach sprawy bedacej przedmiotem
niniejszej skargi, nie maja zadnego istotnego znaczenia. Bycie bowiem strong postgpowania

kontrolnego, a nie strong postgpowania podatkowego, powinno sie co najwyzej wigzaé
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z pewnymi obostrzeniami proceduralnymi (aczkolwiek i tutaj mozna stwierdzié, ze
rygoryzmu materialnego prawa podatkowego nie nalezy zwigkszaé surowoscia procedury),
jednak w zadnym przypadku nie powinno si¢ przektada¢ na zwigkszenie obciazen
materialnych (wysokosci nalezno$ci publicznoprawnej, jaka sa odsetki za zwtoke pobierane

od zaleglosci podatkowe;).

Zatem jedni podatnicy (w stosunku do ktérych prowadzone jest postepowanie kontrolne przez
organ kontroli skarbowej) ponosza zwigkszony cigzar publicznoprawny w zwigzku
z wylaczeniem okresu nienaliczania odsetek za zwlokg, pomimo ustanowionego
zabezpieczenia wykonania zobowiazania podatkowego 1 odjgtego w czasie trwania
zabezpieczenia prawa dysponowania S$rodkami pienigznymi bedacymi przedmiotem
zabezpieczenia, oraz ponosza koszt w postaci odsetek za zwloke za czas trwania
postepowania, ktére nie zostato zakonczone w terminie 3 miesi¢gcy od dnia jego wszczecia.
Inni zas, bedacy strong postepowania podatkowego nie sg w identycznych stanach

faktycznych obcigzani odsetkami za zwloke naliczanymi od zaleglo$ci podatkowych.

2. Prawo do réwnego traktowania — zasada rownosci (art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP)

Zgodnie z art. 32 Konstytucji RP, wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy majg prawo do
rownego traktowania przez wladze publiczne (ust. 1). Nikt nie moze by¢ dyskryminowany

w zyciu politycznym, spotecznym lub gospodarczym z jakiejkolwiek przyczyny (ust. 2).

Rozumienie ogélne zasady réwnosci, zakres jej adresatow, odstepstwa od zasady réwnosci,
a takze art. 32 Konstytucji RP jako cato$¢ normatywna pojawily si¢ w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 28 maja 2002 r., sygn. P 10/01. Trybunal, interpretujac art. 32
Konstytucji RP, zwrdcil uwagg, ze stanowi on calo$¢ normatywna. Jego ustep 1 formuluje
w sposob ogélny zasade roéwnosci jako normg konstytucyjng adresowang do wszelkich
organoéw wladzy publiczne] — zaréwno do organéw stosujacych prawo, jak i do organéw
stanowiacych prawo. Z kolei ustgp 2 precyzuje znaczenie konstytucyjnej zasady rownosci.
Wyraza uniwersalny charakter zasady réwnosci i okre$la blizej granice dopuszczalnych
réznicowan podmiotéw prawa. W my$] tego przepisu zadne kryterium nie moze stanowié

podstawy dla r6znicowan niesprawiedliwych, dyskryminujacych okreslone podmioty.
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Trybunal uznawal wielokrotnie, ze z zasady rownosei (art. 32 ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji RP)
wynika nakaz jednakowego traktowania podmiotdw prawa w obrebie okreslonej klasy
(kategorii). Wszystkie podmioty prawa, charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu danag cechg
istotng (relewantng), powinny by¢ traktowane réwno, a wigc wedtug jednakowej miary, bez

zrbznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujacych.

OkreS$lone rozumienie zasady rowno$ci wielokrotnie pojawiato sie w orzecznictwie
Trybunalu Konstytucyjnego. Tym samym wskazuje to na utrwalone pojecie zasady réwnosci
w orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego (co zreszta podkreslal sam Trybunat
Konstytucyjny). Jednym z takich orzeczen, ktore stanowi przyktad popierajacy powyzsza
tezg, jest wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 18 stycznia 2000 r., sygn. K 17/99.
W orzeczeniu tym Trybunat Konstytucyjny wspart swoje poglady dotyczace zasady réwnosci,
powolujac si¢ na wczesniejsze ustalenia. Wyraznie stwierdzit, ze zgodnie z dotychczasows
linia orzecznicza Trybunalu Konstytucyjnego, utrzymang takze pod rzadami nowej
Konstytucji, z konstytucyjnej zasady réwnosci wynika dla ustawodawcy obowiazek réwnego
traktowania obywateli. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny podtrzymat poglad, Ze nie ma
bezwzglednej réwnosci podmiotéw. Dodal, ze z zasady réwnosci wynika nakaz jednakowego
traktowania wszystkich podmiotéw w obrgbie okreslonej klasy (kategorii), a wszystkie
podmioty charakteryzujace si¢ w réwnym stopniu dang cechg istotng (relewantng) powinny
by¢ potraktowane réwno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréznicowan, zaréwno
dyskryminujacych, jak i faworyzujacych. Zasada réwnosci dotyczy takze podmiotéw nie
bedacych osobami fizycznymi, a wiec takze os6b prawnych.

Zastanawiajac si¢ nad problemem odstepstwa od réwnego traktowania, Trybunat
Konstytucyjny nawigzat do wczesniejszego stanowiska, ze samo odstgpstwo nie prowadzi
jeszcze do uznania wprowadzajacych je przepisow za niekonstytucyjne. Zatem nieréwne
traktowanie podmiotéw podobnych nie musi oznacza¢ dyskryminacji lub uprzywilejowania,
a w konsekwencji niezgodnosci z art. 32 Konstytucji RP (wyrok z dnia 12 maja 1998 r., sygn.
U 17/97). Znaczenie w tym zakresie ma dopiero ocena kryterium zréznicowania. Konieczna
jest wiec ocena kryterium, na podstawie ktérego dokonano zréznicowania, bowiem wszelkie
odstepstwo od nakazu rownego traktowania podmiotéw podobnych musi zawsze znajdowaé
podstawe w odpowiednio przekonujacych argumentach. Jezeli chodzi o cechy argumentéw,

ktdre beda przekonujace, to musza one:
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1) mieé¢ charakter relewantny, a wigc pozostawaé w bezposrednim zwiazku z celem
i zasadnicza trescig przepisdéw, w ktorych zawarta jest kontrolowana norma, oraz stuzyé
realizacji tego celu 1 tresci. Wprowadzone zréznicowania musza mie¢ charakter racjonalnie

uzasadniony. Nie wolno ich dokonywaé wedtug dowolnego kryterium,;

2) mieé¢ charakter proporcjonalny, a wigc waga interesu, ktéremu ma stuzy¢ réznicowanie
sytuacji adresatow normy, musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do wagi interesow,

ktére zostana naruszone w wyniku nieréwnego potraktowania podmiotéw podobnych;

3) pozostawa¢ w jakim$§ zwiazku z innymi warto$ciami, zasadami czy normami
konstytucyjnymi, uzasadnigjacymi odmienne traktowanie podmiotéw podobnych. Jedng
z takich zasad konstytucyjnych jest zasada sprawiedliwosci spolecznej. Réznicowanie
sytuacji prawne] podmiotéw podobnych ma znacznie wigksze szanse uznania za zgodne
z Konstytucja RP, jezeli pozostaje w zgodzie z zasadami sprawiedliwosci spotecznej lub
stuzy urzeczywistnianiu tych zasad. Zostaje ono natomiast uznane za niekonstytucyjng
dyskryminacj¢ (uprzywilejowanie), jezeli nie znajduje podtrzymania w zasadzie
sprawiedliwosci spolecznej. W tym wladnie sensie zasady rownosci wobec prawa

i sprawiedliwosci spotecznej w znacznym stopniu nakladaja si¢ na siebie.

Zatem kryteriow uzasadnionych réznicowan nalezy poszukiwaé w oparciu o kryteria

racjonalnosci, proporcjonalnosci i sprawiedliwosci.

Przy czym Skarzacej znane jest stanowisko Trybunaty, ze przedmiotem skargi konstytucyjnej
nie moze by¢ naruszenie samej zasady rownos$ci, ale naruszenie tej zasady w zwiazku
z okres§lonym konstytucyjnym prawem podmiotowym, przy czym chodzi tutaj o prawo, ktore
nie zostalo wylaczone z zakresu skargi konstytucyjnej. Skarzaca to stanowisko akceptuje
i dlatego taczy naruszenie prawa do roéwnego traktowania z naruszeniem prawa do réwnej
ochrony wiasnosci 1 innych praw majgtkowych oraz prawa do réwnego ponoszenia cigzardw

publicznych.

Rozpatrujac zarzut niezgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 32 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji
RP, trzeba przypomnie¢, ze Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat, iz zasada
réwnosci w prawie polega na tym, iz ,,wszystkie podmioty prawa (adresaci norm prawnych),
charakteryzujqce si¢ danq cechq istotng (relewantng) w rownym stopniu, majq byé

traktowane rowno, a wiec wedlug jednakowej miary, bez zréinicowarh zaréwno
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dyskryminujqcych, jak i faworyzujacych. Rownosé wobec prawa to takze zasadnosé wybrania
tego, a nie innego kryterium zrozimicowania podmiotow (adresatow) prawa” (zob. wyroki:
z dnia 6 maja 1998 1. sygn. K. 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33; z dnia 20 pazdziernika
1998 r., sygn. K. 7/98, OTK ZU nr 6/1998, poz. 96; z dnia 17 maja 1999 r., sygn. P. 6/98,
OTK ZU nr 4/1999, poz. 76; z dnia 21 wrzesnia 1999 r., sygn. K. 6/98, OTK ZU nr 6/1999,
poz. 117; z dnia 4 stycznia 2000 r., sygn. K. 18/99, OTK ZU nr 1/2000, poz. 1; z dnia
18 grudnia 2000 r., sygn. K. 10/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 298; z dnia 21 maja 2002 r.,
sygn. K. 30/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 32; cyt. wyrok z dnia 9 maja 2005 r., sygn.
SK 14/04; OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47).

Dla oceny, czy konkretne zréznicowanie sytuacji podmiotow prawa jest dopuszczalne
w $wietle zasady réwnosci, podstawowe znaczenie ma ustalenie ,,wspdlnej cechy istotnej”
oraz ustalenie i ocena kryterium réznicowania. Aby odpowiedzie¢ na pytanie, czy dane
kryterium moze stanowi¢ podstawe ré6znicowania podmiotéw prawa, nalezy rozstrzygnaé, jak
to zostalo wczesniej wskazane, czy: 1) kryterium to pozostaje w racjonalnym zwigzku
z celem 1 trescia danej regulacji, 2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje
w odpowiedniej proporcji do wagi interesoéw, ktére zostana naruszone w wyniku
wprowadzonego réznicowania, 3) kryterium réznicowania pozostaje w zwiagzku z innymi
wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajacymi odmienne
traktoWanie okreslonych podmiotéw (zob. np. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
21 lutego 2001 r., sygn. P. 12/00; OTK ZU nr 3/2001, poz. 47). Zréznicowanie to musi by¢
oparte na kryteriach, ktérych zasadno$¢ doboru podlega kazdorazowej ocenie, miedzy innymi
z punktu widzenia zasady sprawiedliwosci spolecznej (por. m.in. orzeczenie z dnia 9 marca

1988 r., sygn. U. 7/87, OTK w latach 1986-1995, t. 1, s. 133-144).

Trybunal Konstytucyjny w wielu swoich orzeczeniach akceptowal zasade rownosci
opodatkowania jako stanowiaca wzorzec kontroli zgodno$ci przepisow prawa podatkowego
z wymogami konstytucyjnymi (orzeczenie z dnia 26 wrzeénia 1989 r., sygn. K. 3/89, i z dnia
29 pazdziermika 1996 r., sygn. U. 4/96). W orzeczeniu z dnia 27 pazdziernika 2007 r.
Trybunat Konstytucyjny zaakceptowal zasade réwnosci jako wiasciwy wzorzec kontroli
zgodnosci z wymogami Konstytucji RP takze przepiséw ogdlnego prawa podatkowego
zawartego w Ordynacji podatkowej. Przedmiotem kontroli Trybunalu w przywolanym
orzeczeniu bylo badanie zgodnodci art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej, regulujacego
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okresy nienaliczania odsetek za zwloke, miedzy innymi z zasada réwnosci. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia stwierdzajacego niezgodno$¢ z Konstytucja RP
powolanego przepisu Ordynacji podatkowe] stwierdzit, iz wspdlng cecha istotng
charakteryzujacq adresatow art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej jest to, ze organ
podatkowy dokonat zajecia ich srodkéw pienigznych, rzeczy lub praw majatkowych, a kwoty
uzyskane ze sprzedazy rzeczy lub praw zostaly zaliczone na poczet zalegtosci podatkowych.
Jest to cecha, na podstawie ktdérej mozna racjonalnie uzasadnié istnienie wyjatku od zasady

naliczania odsetek za zwloke.

Jak wskazal w powolanym wyzej wyroku Trybunat Konstytucyjny, kryterium zréznicowania
polozenia prawnego podatnikéw, w $wietle unormowan art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji
podatkowej obowigzujacych przed dniem 1 stycznia 2003 r., byl sposéb powstania
zobowiazania podatkowego: na podstawie zaistnienia zdarzenia, z ktérym ustawa podatkowa
wigze powstanie takiego zobowigzania lub na podstawie decyzji organu podatkowego
ustalajacej wysokos$¢ tego zobowigzania. W wypadku podatnikéw podatku dochodowego
zobowigzanie podatkowe powstaje na podstawie zdarzen okreslonych w ustawie podatkowej.
W zwiazku z tym zasada nienaliczania odsetek za zwloke tylko wtedy, gdy organ podatkowy
zabezpieczy! wykonanie zobowiazania podatkowego przed wydaniem decyzji ustalajacej jego
wysokos¢, stawia w niekorzystnej sytuacji podatnikéw omawianego podatku wobec sytuacji
prawnej podatnikéw objetych innymi podatkami, w ktérych zobowigzanie podatkowe nie
powstaje w tym trybie. Takie kryterium réznicujace zalezy w istocie od arbitralnego wyboru
dokonywanego przez ustawodawcg. Nieumotywowany racjonalnie i niesprawiedliwy doboér
przeslanek réznicowania sytuacji prawnej podatnikéw juz sam w sobie naruszal zasade
réwno$ci wobec prawa. W zwigzku z powyzszym, Trybunat Konstytucyjny skonstatowat, ze
réznicowanie sytuacji podatnikdw w zalezno$ci od sposobu powstania zobowiazania jest
dowolne 1 nieuzasadnione, a zatem kwestionowana regulacja narusza art. 32 ust. 1 i ust. 2

Konstytucji RP.

W sprawie bedacej przedmiotem niniejszej skargi konstytucyjnej nalezy w pierwszej
kolejnosci ustalic wspélng ceche istotna, ktora charakteryzuja si¢ podmioty, w stosunku do
ktorych wprowadzono odstepstwo od zasady réwnosci. Zdaniem Skarzacej, wspdlng cecha
istotng jest bycie podatnikiem posiadajacym zaleglosci podatkowe, od ktérych sg naliczane

odsetki za zwlokg. Za wspélng cechg istotng Skarzaca nie uwaza faktu bycia strong
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postepowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowej. W obrebie
kategorii podatnikéw, bedacych strong postepowania kontrolnego prowadzonego przez organ
kontroli skarbowej i majacych zaleglo$ci podatkowe, nie nastapilo bowiem zadne
zroznicowanie sytuacji prawnej. W stosunku do tych podmiotéw ,,réwno” wprowadzono
wylgczenie nienaliczania odsetek za zwloke od zaleglosci podatkowych. Za wspélng ceche
istotng nie mozna uzna¢ faktu bycia strong postgpowania kontrolnego prowadzonego przez
organ kontroli skarbowej takze dlatego, Zze wszczgcie postgpowania przez organ kontroli
skarbowej jest pozostawione arbitralnej ocenie organu kontroli skarbowej i w zasadzie uchyla
sic spod kontroli administracyjnej 1 sadowej. Skoro wybdr organu prowadzacego
postepowanie jest dowolny i w zasadzie nie poddaje si¢ zadnej ocenie, to tym samym
okoliczno$¢ bycia strong takiego postgpowania nie moze stanowi¢ wspolnej cechy istotnej.
Zatem fakt bycia podatnikiem posiadajacym zaleglo$ci podatkowe jest wspdlng cecha istotna,
na tle ktdrej nastgpuje odstepstwo od zasady réwnosci. Podmioty, ktore posiadaja zaleglosci
podatkowe, od ktérych nalicza si¢ odsetki za zwloke i sa strona postepowania podatkowego
zostaty réznie potraktowane w poréwnaniu z podmiotami, ktore sa w identycznej sytuacji, ale
sa strong postgpowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli skarbowej.
Kryterium réznicowania podmiotéw w sprawie bedacej przedmiotem niniejszej skargi
konstytucyjnej jest bycie strong jednego z dwodch postgpowan prowadzonych w celu
okreslenia wysokosci zobowiazan podatkowych. Nalezy zatem ustali¢, czy przyjete przez
ustawodawcg kryterium podziatu podatnikéw na tych, w stosunku do ktérych nie nalicza sie
odsetek za zwloke (posiadaja zaleglosci podatkowe i sg strong postgpowania podatkowego
prowadzonego przez organ podatkowy) i na tych, w stosunku do ktérych odsetki za zwloke sa
naliczane bez uwzgl¢dnienia jakiegokolwiek okresu nienaliczania (posiadaja zaleglosci
podatkowe 1 sa strong postepowania kontrolnego prowadzonego przez organ kontroli

skarbowej) jest prawidtowe. OdpowiedzZ na tak postawione pytanie wymaga przeanalizowania

czy:

1) kryterium réznicowania pozostaje w racjonalnym zwiqzku z celem i tresciq danej regulacji

Jak juz wskazano w pkt. IL.5 powyzej, cel omawianej regulacji jest trudny do ustalenia. Celu

tego bowiem nie mozna w sposéb bezposredni ustali¢ na podstawie uzasadnienia do projektu
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ustawy, ktéra wprowadzita kwestionowang zmiane do art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej, ani tez na podstawie analizy przebiegu prac parlamentarnych nad ustawa. Nie
mozna tez odtworzy¢ jednego wspolnego celu obu regulacji: naliczania odsetek za zwloke
w stosunku do zobowigzan, ktorych wykonanie zostato zabezpieczone, i naliczania odsetek za
zwloke zwiazanych z przekroczeniem czasu trwania postepowania kontrolnego. W zasadzie
dla pierwszej z tych regulacji nie jest mozliwe ustalenie racjonalnego celu, biorac pod uwage
wczesniejsze argumenty dotyczace braku mozliwosci dysponowania Srodkami przez
podatnika i braku mozliwosci zaptaty podatku w czasie trwania postepowania kontrolnego.
Prébujac jednak ustali¢ ten cel, mozna postawié teze, ze celem tym moze by¢ jedynie
naliczanie odsetek za zwtoke do czasu, w ktérym wierzyciel podatkowy nie dysponuje realnie
$rodkami, ktoére zostaly zabezpieczone. Jednocze$nie przy takim przyjeciu celu regulacji
nalezatoby zapomnie¢, ze podatnik réwniez nie dysponuje zabezpieczonymi $rodkami
i pozostaje jedynym podmiotem ekonomicznie obciazonym dokonanym zabezpieczeniem.
Celem drugiej regulacji moze by¢é brak mozliwosci zakonczenia szczegblnie
skomplikowanych postgpowan w ciagu 3 miesigcy. Kryterium, wedtlug ktérego zostali
podzieleni podatnicy jest fakt bycia strona post¢powania kontrolnego lub postepowania
podatkowego. Nalezy zatem ocenié, czy takie kryterium jest racjonalne. Wyjasnienie stowa
»racjonalny” moze sie odby¢ poprzez odwolanie si¢ do stownika wyrazéw obcych (z lac.
rationalis ‘racjonalny, rozsadny’ od ratio ‘obliczenie; sposéb myslenia, rozum’): 1. oparty na
najnowszych metodach naukowych, dajacych dobre efekty; przemyslany, rozsadny. 2. oparty
na rozumie, kierujacy sie nim, wyrozumowany. W kontekscie ujecia racjonalnosci jako
sposobu dziatania, ktéry daje zamierzone (wlasciwe) efekty, nie mozna uznaé za racjonalne
kryterium odwolujacego si¢ tylko do trybu, w jakim jest prowadzone postepowanie
w stosunku do podatnika, to znaczy, czy jest to postgpowanie kontrolne, czy tez postepowanie
podatkowe. W kontekscie niniejszej sprawy w ogdle trudno jest wypowiadaé si¢ w zakresie
racjonalnego zwigzku pomigdzy kryterium réznicowania i celem regulacji. W rzeczywistosci

nie zachodzi zaden racjonalny zwiazek pomiedzy kryterium réznicowania a celem regulacji.

74



2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzyé, pozostaje w odpowiedniej proporcji do

wagi interesow, ktore zostanq naruszone w wyniku wprowadzonego zrdéznicowania

Interesem, ktéremu stuzy zréznicowanie, jest zapewnienie wplywow budzetowych z tytutu
odsetek za zwloke za caly czas istnienia zaleglosci podatkowej. Interes ten bezposrednio
realizowany jest poprzez wytaczenie okresu nienaliczania odsetek za zwioke od zaleglosci
podatkowych. W wyniku jednak zapewnienia realizacji interesu spotecznego (publicznego)
zostang pos$wigcone interesy prywatne poszczegdlnych podatnikéw wyrazajace sig¢
w koniecznoéci poniesienia dodatkowego ciezaru publicznego w zwiazku z tym, ze sg oni
zobowiazani do zaplaty odsetek za zwloke w sytuacji, gdy nie mogg korzysta¢ z mienia, ktore
jest przedmiotem zabezpieczenia, ani nie moga przeznaczy¢ go na zaplate podatku.
W przypadku natomiast naliczania odsetek za zwloke po przekroczeniu maksymalnego
terminu do zalatwienia sprawy sa oni obciagzani odsetkami, ktore sg zwiazane
z niezakonczeniem sprawy w terminie, a wigc sg obcigzani skutkami opieszatosci i ztej
organizacji aparatu skarbowego, jak rowniez sg poddani obowigzkom zwigzanym z byciem
strong postepowania kontrolnego. Zdaniem Skarzacej, nie istnieje racjonalne uzasadnienie dla
poswiecenia interesu prywatnego w celu zapewnienia realizacji interesu publicznego. Nie bez
znaczenia pozostaje takze fakt, ze realizacj¢ interesu publicznego miataby zapewnié
stosunkowo nieliczna grupa podatnikéw, w stosunku do ktérej ustanowiono zabezpieczenie
wykonania zobowigzania podatkowego lub czas trwania postgpowania kontrolnego
przedtuzono ponad 3 miesiace. Nalezy zwr6ci¢ réwniez uwagg, ze ustawodawca na gruncie
Ordynacji podatkowej nie uznaje interesu publicznego, identycznego jak w niniejszej sprawie,

za na tyle wazny, aby poswieci¢ dla niego interesy podmiotéw prawa prywatnego.

3) kryterium réznicowania pozostaje w zwiqzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami

konstytucyjnymi uzasadniajacymi odmienne traktowanie okreslonych podmiotow

Kryterium to nie pozostaje w zwiazku z innymi warto$ciami konstytucyjnymi, a wiasciwie
przeczy normom i zasadom konstytucyjnym. W szczeg6lnosci nie mozna twierdzié, ze
istnieje jaka$ okreslona zasada konstytucyjna, z ktore] wynika, ze ponoszenie cigzaréw
publicznych bez wzgledu na sposéb nakladania tych cigzaréw lub sposob ich realizacji jest

wartoscia konstytucyjna. Jest odwrotnie. Konstytucja RP chroni podmioty przed nier6wnym
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opodatkowaniem oraz réwno chroni wlasno$¢ i inne prawa majatkowe, a wtasnie naruszenie

tych zasad konstytucyjnych w tej sprawie ma miejsce.

W rezultacie, naliczanie odsetek za zwlok¢ w sytuacji, gdy podatnik nie moze wykonaé
zobowigzania podatkowego, a srodki zostaly zajgte na poczet zabezpieczenia wykonania
zobowiazania podatkowego (wierzyciel podatkowy jest w pelni zabezpieczony co do
wykonania zobowigzania podatkowego po skonkretyzowaniu jego wysokosci w decyzji
okreslajacej wysoko$¢ zobowiazania podatkowego) oraz w sytuacji przediuzajacego sie
postepowania kontrolnego, stawia w nieréwnej sytuacji podatnikéw, ktérzy poddani zostali
dwom r6znym trybom kontroli prowadzonej przez dwa rézne organy administracji, jednak
o identycznych kompetencjach w zakresie wymiaru zobowigzai podatkowych. Takie
kryterium réznicujace zalezy w istocie od arbitralnego wyboru dokonanego przez organy
administracji, a w praktyce sprowadzajacego si¢ do tego, ktéry z organéw jako pierwszy
dokonana wszczecia postgpowania. Nieumotywowany racjonalnie i niesprawiedliwy dobor
przestanek réznicowania sytuacji prawnej podatnikéw dokonany przez ustawodawce juz sam
w sobie naruszyl zasade rownosci wobec prawa. Roéznicowanie sytuacji podatnikow
w zakresie naliczania odsetek za zwloke jest zatem dowolne i nieuzasadnione oraz
dyskryminujace podatnikéw posiadajacych zaleglosci podatkowe, przez co narusza art. 32

ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP.

3. Prawo do rownej ochrony wlasnosci i innych praw majgtkowych (art. 64 ust. 1 i 2
Konstytucji RP)

Konstytucja RP chroni wlasno$¢ oraz inne prawa majatkowe. Oznacza to, Ze podmiot tego
prawa - w tym przypadku osoba prawna - opierajac si¢ na chroniacej jego interesy normie
art. 64 Konstytucji RP, moze skutecznie zada¢ od panstwa ochrony swego prawa wiasnosci
oraz innych praw majatkowych, korzystajac z wszelkich konstytucyjnie gwarantowanych
srodk6w ochrony praw i wolnosci, a w szczegolnosei ze skargi konstytucyjnej. Przepis art. 64
Konstytucji RP nie postuguje si¢ ogdlnym pojeciem wiasnosci w znaczeniu mienia, lecz
wyodrebnia - jak to wskazuje Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 25 lutego 1999 r.,
sygn. K 23/98 - trzy normy dotyczace ochrony: 1) prawa wilasno$ci, 2) innych niz wtasnosé

praw majgtkowych, 3) prawa dziedziczenia. Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, wlasnosé
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i inne prawa majatkowe podlegaja réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. Postuzenie si¢
przez przepis art. 64 Konstytucji RP formulg prawa wlasnosci i innego prawa majatkowego
miato zapewnié mozliwos¢ zastosowania wszelkich konstytucyjnych procedur mogacych
stuzy¢ ochronie praw obywatelskich, a zwlaszcza skargi konstytucyjnej. Zatem wymienienie
w art. 64 Konstytucji RP innych praw majatkowych miato na celu umozliwienie takze
ochrony innych niz wiasno$¢ praw majatkowych. W realiach niniejszej sprawy przedmiotem
zabezpieczenia oraz egzekucji byly $rodki pieni¢zne zgromadzone przez podatnika na
rachunku bankowym. Ze S$rodkow tych zostalta wyegzekwowana zaro6wno kwota
zobowigzania podatkowego, jak i odsetek za zwloke. W zwigzku z tym, ze S§rodki
zgromadzone na rachunku bankowym stanowig wlasnos¢ banku, a posiadacz rachunku
bankowego posiada prawo majagtkowe w postaci roszczenia o ich zwrot (wierzytelno$é),
uszczuplenie majatkowe dotyczylo wlasnie pozbawienia podatnika owego innego prawa
majatkowego poprzez przeprowadzenie egzekucji z rachunku bankowego 1 zajecie

wierzytelnosci z rachunku bankowego.

W prawie polskim, na co zwrécil uwage Trybunal Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia
8 czerwca 1999 r., sygn. SK.12/98, mozliwo$¢ wniesienia skargi konstytucyjnej jest
w zasadzie ujeta jako prawo przystugujgce jednostce. Wydaje si¢ jednak oczywiste, ze pewne
prawa, na przyktad prawo wilasnosci oraz inne prawa majatkowe, muszg — z istoty systemu
gospodarczego — obejmowaé nie tylko osoby fizyczne, ale takze podmioty gospodarcze nie
bedace osobami fizycznymi. W konsekwencji zaréwno doktryna prawa konstytucyjnego, jak

i Trybunal, uznajg zdolno$¢ oséb prawnych do wniesienia skargi.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie przypominal znaczenie gwarancji zawartych
w przepisie art. 64 ust. 1 1 2 Konstytucji RP. Art. 64 Konstytucji RP poddaje pod ochrong
zardbwno prawo wilasnosci w rozumieniu prawa cywilnego, jak i inne prawa majgtkowe.
Naleza do nich w szczegélnosci prawa majgtkowe wynikajace z zawartych umow
cywilnoprawnych (umowy rachunku bankowego). Ustep 2 analizowanego przepisu nakazuje
zapewnienie rownej ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych. Trybunat Konstytucyjny
zwracal uwage, ze powolany przepis dopelnia regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz art. 64
ust. 1 Konstytucji RP, nawigzujgc jednoczesnie - w perspektywie konstytucyjnej regulacji
ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych - do ogélnej normy art. 32 ust. 1 zdania

pierwszego Konstytucji RP, statuujacej zasad¢ rownosci. Istota regulacji art. 64 ust. 2
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Konstytucji RP jest podkreslenie, ze ochrona whasnosci 1 innych praw majatkowych nie moze
by¢ rdéznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki Trybunalu
Konstytucyjnego: z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. K. 23/98, OTK ZU nr 2/1999, poz. 25,
s. 165; z dnia 28 pazdziernika 2003 r., sygn. P 3/03, OTK ZU nr 8/A/2003, poz. 82, s. 965).
Trybunal Konstytucyjny zwracat rowniez uwage, ze ,,r6wnos¢ ochrony”, sformutowana przez
art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, dotyczy przede wszystkim braku materialnoprawnego
zrbznicowania statuséw wlasnos$ei, co jest reakcja na hierarchizacje typow i form wiasnosci
istniejacg do 1990 r. w Konstytucji z 1952 r. (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
16 marca 2004 r., sygn. K 22/03, OTK ZU nr 3/A/2004, poz. 20, s. 291). Z drugiej strony, jak
wielokrotnie wskazywal Trybunal, art. 64 ust. 2 Konstytucji RP nie tylko nawiazuje do
zasady rownosci, ale tez daje wyraz ogélnemu stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majatkowe
musza podlegaé ochronie prawnej (por. wyroki: z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98,
OTK ZU nr 3/1999, poz. 40; z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. K. 34/98, OTK ZU nr 5/1999,
poz. 94 oraz z dnia 14 marca 2006 r., sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29). Z kolei
w wyroku z dnia 12 grudnia 2005 r. (sygn. SK 20/04, OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 133)
Trybunat stwierdzit, ze ,,Ochrona prawa majatkowego, o ktorej mowa w art. 64 ust. 2
Konstytucyi, nie oznacza gwarancji okreslonej tresci prawa majatkowego. W orzecznictwie
Trybunatu prezentowany jest poglad, ze na gruncie art. 64 ust. 2 Konstytucji mozna wskazaé

dwa aspekty ochrony konstytucyjnej praw majatkowych z punktu widzenia podmiotowego:

- po pierwsze, ochronq takq objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majqgtkowe, bez

wzgledu na posiadane cechy osobowe czy inne szczegolne przymioty;

- po drugie, ochrona praw podmiotowych musi by¢ rowna dla wszystkich tych podmiotéw.
Oznacza to, Ze ustawodawca, tworzgc okreslone prawa majgtkowe i majgc szerokq
swobode w kreowaniu ich tresci, musi liczyé sie z koniecznosciq respektowania zasad

wskazanych w art. 64 Konstytucji.”

Trybunat Konstytucyjny uznaje w swoich orzeczeniach, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji RP
spetnia warunki konstytucyjnego wzorca ochrony, a przepisy art. 2, art. 31 ust. 3 oraz art. 32
Konstytucji RP powinny zostaé odczytane wobec niego jedynie jako tzw. przepisy

zwigzkowe, pelniac funkcje pomocnicze przy rekonstrukeji wzorca kontroli.
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Zdaniem Skarzacej, pod pojeciem ,ochrona wlasnos$ci” nie mozna rozumieé tylko
instytucjonalnych gwarancji dla ochrony przewidzianego w Konstytucji RP prawa wiasnosci.
Przez pojecie ,,gwarancje instytucjonalne” Skarzaca rozumie istniejgce w systemie prawnym
sposoby ochrony przed uszczupleniem uprawnien wynikajacych z prawa wiasnosci i innych

praw majatkowych.

Skarzaca upatruje naruszenia prawa do rownej ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych
w takim uksztattowaniu przepiséw ustawy o kontroli skarbowej odnoszacych sie do
naliczania odsetek w trakcie postgpowania kontrolnego, 2e podmioty bedace strona
postgpowania kontrolnego beda zobowigzane do zaplaty tych odsetek w sytuacji, gdy nie
moga korzysta¢é z majatku, ktéry stal si¢ przedmiotem zabezpieczenia, i nie mogg
zadysponowac tym majatkiem na poczet zaleglosci podatkowych w celu unikniecia naliczania
odsetek za zwloke, inne za$ podmioty, poddane kontroli prowadzonej przez organy
podatkowe, nie zostana obcigzone odsetkami za zwlok¢. Réwniez w przypadku
przediuzajacego si¢ postgpowania kontrolnego ponad okreslony w ustawie czas, nastapi
identyczny skutek. Zaplate odsetek nalezy traktowaé jako zaptate naleznosci
publicznoprawnej powodujaca uszczuplenie majatkowe podatnika w sytuacji, w ktorej co
prawda posiada on zaleglo§¢ podatkowa, ale nie moze dobrowolnie wykona¢ zobowiazania

podatkowego.

Skarzaca akceptuje poglad wywiedziony przez Trybunal Konstytucyjny z art. 64 ust. 112
Konstytucji RP, ze kazdy podatek jest ze swej natury pewna ingerencja panstwa w sfere praw
majatkowych. Obcigzenia podatkowe sa pod wzgledem aksjologicznym oparte na pojeciu
dobra wspdlnego, ktérym jest Rzeczpospolita Polska (art. 1 w zwigzku z art. 82 Konstytucji
RP). Regulacje prawne podatkéw, stanowiac podstawe obowigzku ponoszenia ciezaréw
publicznych okre$lonych w ustawie, z ograniczeniem korzystania z wtasnoéci i innych praw
majatkowych, nie moga przekracza¢ okreslonych w ustawie granic. Przepisy podatkowe nie
moga ksztaltowa¢ obowiazku podatkowego w taki sposob, aby prowadzito to do drastycznego
1 nieproporcjonalnego ograniczenia swobody korzystania ze $rodkéw majatkowych
podatnika. Stanowisko takie znajduje swoje uzasadnienie takze w orzeczeniu Trybunalu
Konstytucyjnego z dnia 17 pazdziernika 2007 r., w ktérym Trybunatl Konstytucyjny orzekl
o niezgodnodci art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej migdzy innymi z art, 64 ust. 11 2
Konstytucji RP.

79



4. Zasada sprawiedliwosci spofecznej (art. 2 Konstytucji RP)

Art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
prawnym, urzeczywistniajqcym zasady sprawiedliwosci spotecznej. 7. zasady sprawiedliwosci
spolecznej Skarzaca wywodzi zasade sprawiedliwosci opodatkowania. Ranga zasady
sprawiedliwodci spotecznej zostala uwypuklona nie tylko poprzez zawarcie jej w art. 2
Konstytucji RP, czyli w rozdziale I ,,Rzeczpospolita”, ale takze poprzez wyodrebnienie jej,
wskazanie expressis verbis w tresci tego artykutu, co powoduje, ze nie musi ona byé
wyprowadzana z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Sprawiedliwos¢ w kontekscie
opodatkowania funkcjonuje w ramach ogélnej formuty sprawiedliwosci spofecznej, jest jej
uszczegblowieniem, specyficznym ze wzgledu na obszar, w ktérym funkcjonuje. Zasada
sprawiedliwosci spoleczne] pojmowana jest jako czynnik prowadzacy do stusznego

wywazenia interesu ogotu (dobra ogdélnego) i intereséw jednostki.

Zasada sprawiedliwosci spolecznej jest powiazana $cisle z zasada réwnosci, co znalazto
swoje odzwierciedlenie w licznych orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego (np. wyroki
z dnia 22 grudnia 1997 r., sygn. K. 2/97 oraz z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. K. 5/99).
Zasada sprawiedliwosci spolecznej rozpatrywana w polaczeniu z zasada réwno$ci wymaga,
azeby réznice w sytuacji prawnej okreslonych podmiotéw pozostawaly w odpowiedniej
proporcji do odmiennosci ich sytuacji. Podstawowa formuta sprawiedliwosci spotecznej jest
formuta réwnosci w prawie i rownego traktowania, odzwierciedlona w wyraznie
sprecyzowanej w Konstytucji RP zasadzie réwnosci. W tym ujeciu sprawiedliwos$é 1 rownosé
sq synonimami: ,Sprawiedliwo$¢ wyczerpuje si¢ w réwnosci”. Niekiedy jednak w celu
osiagniecia sprawiedliwosci konieczne staje si¢ odstapienie od réwnosci; odstgpienie to moze
mie¢ charakter pozytywny lub negatywny. W pierwszym przypadku przez uprzywilejowanie
wyrazana jest daznos¢ do wyrdéwnania sytuacji podmiotéw, w drugim za§ — odstgpienie od
réwnoséci w drodze zwiekszenia obcigzen rowniez ma shuzyé wyréwnywaniu. Warunkiem
odstgpienia od réwnosci jest przestrzeganie reguly slusznosci (zasadnosci) zawartej
w r6znych formutach sprawiedliwosci (J. Oniszczuk, Podatki i inne daniny w orzecznictwie

Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2001, str. 150).

Trybunal Konstytucyjny w szeregu swoich orzeczen wskazywal na warunki, jakie musza

spelnia¢ przepisy, aby zostaly uznane za zgodne z konstytucyjng zasada sprawiedliwosci
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i réwnosci. Na podstawie analizy orzecznictwa Trybunalu mozna zauwazy¢, ze orzekajac
o konstytucyjnosci siegat do réznych formut sprawiedliwosci daninowej. Najczgsciej zwracal
uwage na formule ,réwnosci w prawie i réwnego traktowania” (orzeczenie z dnia
24 pazdziernika 1989 r., sygn. K. 6/89; uchwata z dnia 6 stycznia 1993 r., sygn. W. 9/92).
Ponadto mozna wyr6zni¢ m. in. formuly: ,niedyskryminujacych zwolnienn podatkowych”
(orzeczenie z dnia 16 lutego 1993 r., sygn. K. 13/92), ,,minimalizacji kosztow realizacji zadan
0 oczywistym stopniu uzytecznosdci publicznej” (wyrok z dnia 3 listopada 1998 r., sygn.
K. 12/98), ,skutecznosci pobierania podatkéw i wykrywania przestgpstw podatkowych”
(orzeczenie z dnia 24 czerwca 1997 r., sygn. K. 21/96), ,,preferencyjnego opodatkowania 0séb
znajdujacych si¢ w gorsze] sytuacji materialnej ze wzglgdu na fakt samotnego wychowywania
dzieci” (orzeczenie z dnia 11 kwietnia 1994 r., sygn. K. 10/93), ,zakaz degradacji
majatkowej” (wyrok z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98).

Zgodnie z przytoczonymi powyzej pogladami, zasada sprawiedliwosci spolecznej wyczerpuje
sie co do zasady w .formule rownosci w prawie i réwnego traktowania, natomiast jedynie
wyjatkowo znajduje ona swoje odzwierciedlenie we wprowadzeniu zr6Zznicowania.
Prawidtowa realizacja zasady sprawiedliwo$ci spolecznej przez ustawodawce przy
uregulowaniu dotyczacym naliczania odsetek za zwloke nie moze polegaé na wprowadzeniu
zréznicowania podmiotow znajdujacych sie w tej samej sytuacji (czyli takich, ktore posiadajg
zaleglo$ci podatkowe, od ktérych nalicza si¢ odsetki za zwlokg). Tylko tozsame zasady
naliczania odsetek za zwloke w stosunku do podmiotéw znajdujacych si¢ w tej samej sytuacji
moga zagwarantowaé wypelnienie zasady sprawiedliwosci spotecznej. Jakie bowiem wzgledy
mialyby powodowac, ze zréznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw posiadajacych zalegtosci
podatkowe, w stosunku do ktoérych prowadzone sa postgpowania przez dwa rozne, ale
posiadajgce identyczne kompetencje w zakresie wymiaru zobowiagzan podatkowych, organy
finansowe, jest — z punktu widzenia ponoszenia cigzarow publicznych i ochrony wihasnosci
i innych praw majgtkowych — sprawiedliwe spotecznie? Zdaniem Skarzacej, nie istnieja zadne
warto$ci uzasadniajace wprowadzenie takiego rozréznienia.

Miedzy zasadg rownosci wobec prawa a zasadg sprawiedliwosci spotecznej zachodzi réwniez
zwiazek tego rodzaju, Ze réznicowanie sytuacji prawnej podmiotéw podobnych ma znacznie
wieksze szanse uznania za zgodne z Konstytucjg RP, jezeli pozostaje w zgodzie z zasadami

sprawiedliwosci spotecznej lub stuzy urzeczywistnieniu tych zasad. Zostaje ono natomiast
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uznane za niekonstytucyjna dyskryminacje (uprzywilejowanie), jezeli nie znajduje
podtrzymania w zasadzie sprawiedliwosci spolecznej. W tym sensie zasady réwnosci wobec
prawa i sprawiedliwosci spotecznej w znacznym stopniu nakltadaja si¢ na siebie (orzeczenie

Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 3 wrzesnia 1996 r., sygn. K. 10/96).

Zasada sprawiedliwosci spolecznej 1 wywodzona z nie] zasada sprawiedliwosci
opodatkowania nakazujg w szczegOlnosci réwne traktowanie podmiotéw prawa
charakteryzujacych si¢ dana cecha istotna. Réznicowanie podmiotéw prawa jest dopuszczalne
na gruncie zasady réwnosci, jezeli stuzy realizacji zasady sprawiedliwosci spotecznej (wyrok
Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 6 maja 1998 r., sygn. K. 37/97). Tymczasem
kwestionowane odstgpstwo od ogélnych zasad naliczania odsetek za zwloke nie znajduje
uzasadnienia w innych warto$ciach, zasadach czy normach konstytucyjnych, w szczego6lnosei
za$ nie pozostaje w zgodzie i nie shuzy urzeczywistnianiu zasady sprawiedliwosci spolecznej
(art. 2 Konstytucji RP). Na gruncie wartosci i zasad wypracowanych w Konstytucji RP nie
mozna akceptowaé réznicowania sytuacji prawnej podmiotow w zakresie naliczania odsetek
za zwloke tylko ze wzgledu na rodzaj procedury, ktérej zostali poddani, oraz rodzaj organu,

ktéry prowadzi postepowanie kontrolne.

Za sprawiedliwe nie moze zatem zosta¢ uznane takie zréznicowanie podmiotéw, ktére
uzaleznione jest tylko od tego, czy podatnicy sa poddani takiej czy innej procedurze. Takie
odstepstwo od zasady réwnosci stoi w sprzecznodci z regutami stusznosci oraz zasadnosci.
Formuta réwnosci jest formula zasadnicza, podstawowsa i tylko w niektérych przypadkach
inne formuly (wskazane powyzej) ze wzgledow stusznosciowych moga stanowié¢ o zasadzie
sprawiedliwosci spolecznej. Dwaj podatnicy, ktérych prawnopodatkowe stany faktyczne sg
identyczne, z tym ze jeden z nich jest strona postgpowania podatkowego, a drugi strona
postepowania kontrolnego, maja wylacznie wspélne cechy relewantne, nie charakteryzujg sie
zadng wlasciwoscia, réznica uzasadniajaca odmienne traktowanie (odmienng regulacje
prawng). Nie jest bowiem mozliwe wyodrebnienie zobiektywizowanych kryteriéw, ktére by

takie wyrdznienie uzasadniaty.

Podsumowujac, zasada sprawiedliwosci spolecznej moze w pewnych sytuacjach
usprawiedliwia¢ réznicowanie podmiotow prawa. Jest to jednakze wyjatek od reguly.

Réznicowanie niezgodne z unormowaniami konstytucyjnymi oznacza naruszenie zasady
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sprawiedliwosci spotecznej. W sprawie bedacej przedmiotem niniejszej skargi konstytucyjnej,
jak juz zostalo wykazane, zostala naruszona zasada réwnosci poprzez rozréznienie
podmiotéw na podstawie nieadekwatnego kryterium. Sprawiedliwe byloby w niniejszej
sprawie rowne potraktowanie podmiotéw i uznanie, ze naliczanie odsetek za zwloke nie moze
by¢ uzaleznione od rodzaju procedury, ktérej podlegaja podatnicy posiadajacy zalegto$ci
podatkowe. Zatem brak nienaliczania odsetek za zwloke w trakcie postepowania kontrolnego,
podczas gdy taka zasada istnieje w trakcie postgpowania podatkowego, stanowi
niesprawiedliwe ro6znicowanie podmiotéw. Niesprawiedliwe réznicowanie podmiotéw
wyraza sie w tym, ze podatnikow znajdujacych sie w tej samej sytuacji faktycznej (tj.

posiadajacych zalegltosé podatkows) obowiazujg rézne zasady naliczania odsetek za zwloke.

5. Zasada demokratycznego paristwa prawnego i wywodzona 7 tej zasady zasada zaufania
do organow paristwa (art. 2 Konstytucji RP)

Zgodnie z art. 2 Konstytucji RP, Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym paristwem
prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spolecznej. Na znaczenie art. 2
Konstytucji RP 1 zmiang tresci ogdlnej zasady panstwa prawnego, istote tresci pafstwa
prawnego i cel tego pafstwa w postaci urzeczywistniania sprawiedliwosci spotecznej
zwrocono uwage w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 21 marca 2001 r., sygn.
K. 24/00. Artykut 2 Konstytucji RP zostal oceniony jako majgcy zasadnicze znaczenie dla
sytuacji prawnej obywateli i organéw wiladzy panstwowej i uznany za podstawowy dla
konstytucyjnoprawnego porzadku Panstwa Polskiego. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
istotna cze$¢ treSci normatywnej art. 2 stanowi zasada zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa (okreslana niekiedy réwniez jako zasada lojalnosci panstwa
wzgledem adresata norm prawnych). Zdaniem Trybunatu, jezeli art. 2 Konstytucji RP nie ma
pozostaé tylko pusta deklaracja, to konieczne jest uwzglednienie powszechnie przyjetych
standardow panstwa prawnego, a takze nalezy rozwazy¢, jaki ksztalt (model) panstwa
prawnego Konstytucja RP przyjela. Nawet nienaganne z punktu widzenia techniki
legislacyjnej stanowienie norm nie wyczerpuje istoty pafnstwa prawnego. Normy te musza
realizowa¢ podstawowe zalozenia lezace u podstaw porzadku konstytucyjnego w Polsce oraz

realizowacd 1 strzec tego zespolu wartosci, ktore Konstytucja RP wyraza. W konsekwencji nie
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sposob ocenié¢ zachowania zasad panstwa prawnego bez uwzglednienia wartosci wskazanych
w preambule Konstytucji RP oraz z pominigciem sprecyzowanej w art. 1 Konstytucji RP

zasady, ze Polska jest dobrem wspdlnym wszystkich obywateli.

Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze okre$lenie adresata praw i wolnosci konstytucyjnych
poprzez uzycie zwrotu ,.kazdy” lub ,,wszyscy” oznacza, ze dotycza one zar6wno kazdego
cztowieka, jak i kazdej osoby (podmiotu) niebedacej cztowiekiem (por. M. Jabloniski, Zakres
podmiotowy realizacji praw obywatelskich [w:]| Prawa i wolno$ci obywatelskie w Konstytucji
RP, red. B. Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 141-142). Trybunat Konstytucyjny
wyprowadzil z zasady panstwa prawnego zasade zaufania obywateli do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, jednakze nie ma powodow, dla ktérych zasade te nalezatoby
rozumie¢ wasko jako zasade zaufania obywatela — osoby fizycznej, skoro zasada
demokratycznego panstwa prawnego (z ktorej wywodzona jest zasada zaufania do panstwa
i prawa) nie jest adresowana tylko do oséb fizycznych, a prawa i wolnoéci, ktére zdaniem
Skarzacej zostaly naruszone, stuza wszystkim podmiotom, w tym takze osobom prawnym.
7 tego wzgledu, Skarzaca powoluje si¢ na t¢ zasade jako zasadg zaufania podmiotéw

(podatnik6w) do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa, zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego, nalezy do kanonu zasad skladajacych si¢ na pojecia panistwa
prawnego. Zasada ta byla przedmiotem licznego orzecznictwa Trybunalu. Z zasady tej
Trybunat wywodzil m.in. obowiazek takiego ksztattowania przepisow zmieniajacych
porzadek prawny, aby zmiany tc nie zaskakiwaly obywateli, ksztaltowania prawa przy
przestrzeganiu zasady trwatosci prawa, zasade lojalnosci panstwa oraz szereg innych zasad.
Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslal, ze w demokratycznym panstwie prawnym
stanowienie i stosowanie prawa nie moze by¢ pulapka dla obywateli (por. orzeczenie
z dnia 3 grudnia 1996 r., sygn. K. 25/95; wyrok z dnia 10 kwietnia 2001 r., sygn. U 7/00;
wyrok z dnia 5 listopada 2002 r., sygn. P 7/01; wyrok z dnia 7 czerwca 2004 r., sygn. P 4/03;
wyrok z dnia 15 lutego 2005 r., sygn. K. 48/04; wyrok z dnia 29 listopada 2006 r., sygn.
SK 51/06).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera si¢ na pewnosci prawa,

a wiec takim zespole cech przystugujacych prawu, ktére zapewniaja podmiotowi

84



bezpieczefistwo prawne, a zatem umozliwiaja mu decydowanie o swoim postgpowaniu
w oparciu o pelna znajomo$é przestanek dzialania organéw panstwowych oraz konsekwencji
prawnych, jakie jej dzialania moga pociggnaé za soba. Pewnos¢ prawa i zwigzana z nig
zasada bezpieczenstwa prawnego posiada wazne znaczenie w prawie regulujacym daniny
publiczne (orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K. 9/92).
Pewnos$¢ prawa oznacza nie tyle stabilno$¢ przepiséw prawa, ktéra w tej dziedzinie prawa
w okres$lonej sytuacji ekonomicznej panstwa moze by¢ trudna do osiagnigcia, ile warunki dla
mozliwosci przewidywania dzialaf organdéw panstwa i zwigzanych z nimi zachowan
obywateli (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 27 lutego 2002 r., sygn. K. 47/01). Tak
rozumiana przewidywalno$¢ dzialan panstwa gwarantuje zaufanie do ustawodawcy, do
stanowionego przez niego prawa, wreszcie do organdéw panstwa stosujacych to prawo.
Jednostka powinna méc przewidywacé konsekwencje poszezegdlnych zachowan i zdarzen na
gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu prawnego. Takiego szacunku dla
jednostki jako autonomicznej, racjonalnej istoty domaga si¢ jej godnosé, a takze jej wolnosé,
ktéra wyraza si¢ w tym, ze jednostka wedlug wiasnych preferencji uktada swoje sprawy
i ponosi odpowiedzialno$¢ za swoje decyzje. Bezpieczenstwo prawne zwigzane z pewnoscia
prawa umozliwia wigc przewidywalnos¢ dziatan organdéw panstwa, a takze prognozowania
dziatan wilasnych (wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 14 czerwca 2000 r., sygn.
P 3/00). Poprzez analogie, na ktéra Skarzaca wskazala powyzej, tak okreslone
bezpieczenstwo prawne powinno by¢é zapewnione réwniez innym podmiotom niz osoby
fizyczne. W sytuacji, gdy podatnik nie wie, jak dlugo toczy¢ si¢ moze postgpowanie
kontrolne (poniewaz fiskus nie jest zainteresowany w jego jak najszybszym zakonczeniu,
gdyz z jednej strony zabezpieczyl swdj interes, a z drugiej wydluzenie czasu trwania
postepowania powoduje tylko zwiekszenie korzy$ci podatkowych poprzez naliczanie odsetek
za zwloke), a konsekwencje z nim zwigzane zostana przesadzone dopiero w blizej
nieokreslonej przysztosci, podatnik z pewnoscia nie ma mozliwosci prognozowania dziatan
wlasnych, co powoduje stan niepewnosci prawnej, a zatem zaprzeczenie bezpieczenstwa

prawnego.

W panstwie prawa rozstrzygnigcia organdéw panstwa, w tym prawodawcy, nie moga by¢
nieprzewidywalne 1 zaskakujgce. W wypadku kwestionowanej regulacji nie mozna

wprawdzie zarzuci¢ ustawodawcy naruszenia podstawowych formalnych regut ,,przyzwoitej
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legislacji”, jednakze unormowanie art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej doprowadzito do
powstania sytuacji, w ktérej organ kontroli skarbowej, a w dalszej kolejnosci wierzyciel
podatkowy (fiskus), jest premiowany za prowadzenie postgpowania kontrolnego nawet
z przekroczeniem ustawowych termindw zalatwiania spraw (nawet jezeli to przekroczenie jest
wynikiem opieszalego dziatania i niewlasciwe] organizacji pracy), z drugiej za$ strony
podatnik nie ma Zzadnej mozliwosci uregulowania ewentualnej zaleglo$ci podatkowej
w trakcie toczgcego si¢ postepowania kontrolnego. Z kolei zabezpieczenie wykonania
zobowiazania podatkowego powoduje, ze organ kontroli skarbowej takze nie ma motywacji
do zakonczenia postgpowania kontrolnego, gdyz interes fiskusa zostal zabezpieczony.
Podatnik pozostaje zatem w stanie niepewnosci co do swojej sytuacji prawnej, gdyz nie moze
byé pewien, jak dtugo potrwa jeszcze postgpowanie kontrolne i jak dlugo bedzie podlegat
jego rygorom. Takie rozwigzanie narusza istotne interesy podatnika zwigzane
z prowadzeniem dziatalno$ci gospodarczej. Jego brak poczucia bezpieczenstwa

ekonomicznego pozostaje w dysonansie z zasadg demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada zaufania do prawa opiera si¢ na zalozeniu okreslone] pewnosci prawa
i przewidywalnym postgpowaniu organéw panstwa. Rodzi ona w dziedzinie prawodawczej
dzialalnosci panstwa obowiazek ksztaltowania prawa w sposéb nieograniczajacy wolnosci
obywateli (o ile nie wymaga tego wazny interes spoteczny lub indywidualny), chroniony
Konstytucja RP obowiazek przyznawania obywatelom praw z jednoczesnym ustanawianiem
gwarancji ich realizacji, obowiazek tworzenia prawa sp6jnego, jasnego i zrozumiatego.
Zaskarzona regulacja ustawy o kontroli skarbowej ogranicza wolnos¢ podatnikéw, poniewaz
odbiera im prawo do nienaliczania odsetek za zwloke w sytuacji, gdy interes fiskusa jest
catkowicie chroniony poprzez ustanowienie zabezpieczenia oraz odbiera pewnos¢, ze po
zakonczeniu postgpowania ich majatek nie bedzie uszczuplony w zwiazku z naliczaniem
odsetek za zwloke pomimo przedhuzajacego si¢, ponad wynikajacy z ustawy okres,
postepowania oraz w wyniku niemozliwo$ci wczesniejszej zaplaty podatku w zwigzku
z trwajacym postgpowaniem. Przedstawione powyzej okolicznosci sprawiaja, ze
uszczerbkowi ulegaja zar6wno prawa podatnika, jak 1 jego zaufanie do panstwa

1 stanowionego przez nie prawa.

Trybunat Konstytucyjny z zasady demokratycznego panstwa prawnego wyprowadzit rowniez

zasade niedopuszczalnos$ci kreowania organom panstwowym mozliwosci naduzywania swojej
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pozycji wobec obywatela (wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 19 listopada 2008 r.,
sygn. Kp 2/08). Tymczasem, kwestionowana regulacja do takiej wlasnie sytuacji prowadzi.
Mianowicie, umozliwia ona organom naduzywanie swojej pozycji 1 wykorzystanie
okolicznosci, ze wydtuzanie czasu trwania postepowania prowadzi do zwiekszenia wptywéw
budzetowych, a wigc premiuje sytuacje, w ktérej organy panstwowe dzialaja w sposéb
opieszaly. Jednocze$nie jedynym podmiotem, ktéry ponosi konsekwencje opieszatego
dzialania organéw panstwowych, jest — co takze nie moze zej$¢ na plan dalszy — podatnik,
ktérego srodki finansowe zostaly zajete na poczet zaleglych zobowiazan podatkowych,
ktorych to zobowiazan w trakcie trwajacego postgpowania nie moze on dobrowolnie
uregulowaé. Regulacja art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej stanowi zatem zachete do
niczym nieograniczonego wydluzenia postepowania i premiuje organy dziatajace w sposéb
niewlasciwy. Z obowiazywania powyzszej normy ptyna dla organéw kontroli skarbowe;j
kosztem podatnikéw nieuzasadnione korzy$ci, czym naruszona zostaje zasada zaufania do
demokratycznego parnstwa prawnego. Cala sytuacja prowadzi do nieopartej na relewantnych
przestankach mozliwo$ci potraktowania niektérych podmiotéw w sposéb dyskryminujacy,
czyli pozostawieniu ich w wydtuzajacym sie stanie niepewnosci co do wysokosci naleznosci
podatkowych wyrazajacych sie w odsetkach za zwloke, nielicujacym z zasadg zaufania do

panstwa i stanowionego przez nie prawa.

6. Zasada proporcjonalnosci w zakresie ingerencji w konstytucyjne prawo do réwnego
opodatkowania oraz prawo do rownej ochrony wilasnosci i innych praw majqtkowych

(art. 31 ust. 3 w zwiqzku z art. 84 oraz art. 64 ust. 1 i ust. 2 Konstytucji RP)

Konstytucja RP przewiduje, ze ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych
wolnos$ci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sgq konieczne w
demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badZz dla
ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych oséb.
Ograniczenia te nie moga narusza¢ istoty wolnos$ci i praw (art. 31 ust. 3) — zasada

proporcjonalnosci.

W przedstawionej regulacji zawarta jest zasada proporcjonalno$ci. Zasada ta ma znaczenie

z punktu widzenia dopuszczalnos$ci ograniczen wolnosci i praw jednostki.

87



Trybunat Konstytucyjny rozstrzygal na podstawie powotanej zasady przed wejsciem w zycie
Konstytucji RP z 1997 r., chociaz zasada ta nie byla sformulowana expressis verbis na
gruncie przepiséw konstytucyjnych z 1952 r. i Malej Konstytucji. Trybunat wyinterpretowat

ja z ogolnej formuty demokratycznego panstwa prawnego.

Zasada proporcjonalnosci, ktéra jako podstawa oceny pojawiala sie w orzecznictwie
Trybunatu, wielokrotnie miata takze zastosowanie w sprawach z zakresu prawa daninowego.
Dlatego tez Trybunal moégl sformulowaé poglady na temat warunkéw, jakim powinny

odpowiada¢ regulacje daninowe, aby pozostawaé w zgodzie z zasadg proporcjonalnosci.

Na podstawie wyroku z dnia 27 kwietnia 1999 r., sygn. P 7/98, w sprawie wymogow
stawianych regulacjom dotyczacym oplat oraz na podstawie orzeczenia z dnia 31 stycznia
1996 r., sygn. K 9/95, mozna powiedzie¢, ze Trybunal uznal, iz z zasady proporcjonalnosci

wyplywaja trzy powiazane migdzy soba obowiazki prawodawcy:

1) przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu

publicznego, z ktérym jest zwigzana;

2) nakaz ksztaltowania danej regulacji w sposOb zapewniajacy osiagniecie zamierzonych

skutkéw (celow);

3) zachowanie proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a cigzarami, wzglednie

niedogodnosciami, wynikajacymi z niej dla obywateli.

Zatem na zasad¢ proporcjonalnosci skladajg sie trzy elementy: 1) zasada koniecznosci,

2) zasada przydatnosci oraz 3) zasada proporcjonalno$ci sensu stricto.

Zasada koniecznosci nakazuje, aby sposréd srodkéw réwnie skutecznych, wybraé ten, ktéry
jest najmniej ucigzliwy dla jednostki. Zasada przydatnosci nakazuje wybdr srodkéw
pozwalajacych na skuteczng realizacj¢ zatozonego celu. Zasada proporcjonalnosci sensu

stricto nakazuje, aby zastosowane $rodki pozostawaty w proporcji do zatozonego celu.

Zasada proporcjonalnosci polega przede wszystkim na uchwyceniu adekwatnosci celu
i srodka uzytego do jego osiagnigcia. Zgodnie z pogladami wyrazanymi w literaturze
przedmiotu oznacza to, ze spo$réd mozliwych (i zarazem legalnych) $rodkéw oddziatywania

nalezatoby wybiera¢ srodki skuteczne dla osiagnigcia celow zalozonych, a zarazem mozliwie
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najmniej ucigzliwe dla podmiotéw, wobec ktorych maja by¢ zastosowane, lub dolegliwe

w stopniu nie wigkszym niz jest to niezb¢dne dla osiggnigcia zatozonego celu.

Zasada proporcjonalnosci musi byé uwzgledniana zwlaszcza przy ingerencji prawodawcy

w sfere praw 1 wolno$ci jednostki.

Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanych przepisOw z zasadg proporcjonalnosci nalezy,

wediug Trybunatu, rozstrzygnaé trzy istotne zagadnienia:
1) czy regulacja ta jest whasciwa dla osiagnigcia zamierzonych celow,

2) czy jest ona niezbgdna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktérym jest

Zwigzana,

3) czy jej efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do zakresu cigzar6w naktadanych na
obywatela.

Zasada proporcjonalnosci sensu stricto moze by¢ sformutowana m.in. jako ,,obowigzek
zachowania proporcji miedzy efektem regulacji a ciezarem dla jednostki”, jako ,,wymoég, aby
miedzy efektem regulacji a cigzarem dla jednostki nie zachodzily dysproporcje” lub jako
,hakaz, aby miedzy efektem regulacji a cigzarem dla jednostki nie zachodzily oczywiste

dysproporcije”.

Kryterium dopuszczajacym ingerencj¢ panstwa w sfere praw 1 wolnodci jest: wytacznosé
ustawy, proporcjonalno$é, uwzglednienie zasad demokratycznego panstwa prawnego,
dokonywanie ograniczen tylko ze wzgledu na wartosci okreslone w art. 31 ust. 3 i zakaz
naruszania istoty danego prawa (K. Wojtyczek, Granice ingerencji ustawodawczej w sferze

praw czlowieka w Konstytucji RP, Krakéw 1999, s. 78).

Przechodzac na grunt zaskarzonej regulacji, nalezy w pierwszym rzedzie zadaé pytanie o cel,
jaki jest realizowany poprzez norme art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, w zakresie,
w jakim wylacza ona stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej, oraz zwigzany z tym interes

publiczny, a takze ustali¢, w ktére prawa 1 wolnosci konstytucyjne norma ingeruje.

Norma art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej stanowi ingerencj¢ w prawo do réwnego
opodatkowania (z uwagi na zastosowanie kryterium dyskryminujacego pewnych podatnikdw)

oraz prawo do rdéwnej ochrony wlasnosci i innych praw majatkowych (poprzez
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nieuzasadnione zr6znicowanie podmiotéw zobowigzanych do zaptaty odsetek za zwloke,

a zatem zroznicowanie w zakresie uszczuplenia ich majatku).

Dociekanie celu oraz interesu publicznego wskazanej normy jest utrudnione o tyle, ze nie
mozna ustali¢ uzasadnienia dla wprowadzenia tejze regulacji na podstawie materiatéw
zwigzanych z procesem legislacyjnym (co zostato szczegdtowo przedstawione w pkt. I1.5
powyzej). Na potrzeby analizy wzorca kontroli w ramach zasady proporcjonalnosci nalezy
jednak podjaé prébe ustalenia, jaka motywacja kierowat si¢ ustawodawca, wprowadzajac w
art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej zmiane polegajaca na wylaczeniu stosowania art. 54
Ordynacji podatkowej w przypadku postgpowan prowadzonych przez organ kontroli

skarbowe;.

Zasada podstawowa w przypadku zobowigzan podatkowych jest naliczanie odsetek
w przypadku, gdy podatnik pozostaje w zwtoce z zaptata podatku (art. 53 § 1 w zwigzku z art.
51 § 1 Ordynacji podatkowej). Odsetki za zwloke stuza w pewnym sensie rekompensowaniu
Skarbowi Panstwa lub jednostce samorzadu terytorialnego ubytku dochodéw, ktére nie trafity
do budzetu w ustawowym terminie. Ich wysoko$¢ wskazuje jednakze, Ze nie petnia jedynie
funkcji kompensacyjnej. Przekraczajg znacznie wysoko$¢ odsetek od kredytéw bankowych,
co wskazuje, ze pelnig réwniez funkcj¢ swoistej ,kary” stosowanej w zwigzku ze zwioka
w placeniu podatkéw. Ich stosowanie w duzej mierze zabezpiecza terminowo$é oplacania
$wiadczen podatkowych. Konieczno$¢ zaplacenia odsetek w razie przekroczenia terminu
platnosci niewatpliwie motywuje zobowigzanych do terminowego uiszczania ciazacych na
nich $wiadczen (por. L. Etel [w:] C. Kosikowski, L. Etel, R. Dowgier, P. Pietrasz,
S. Presnarowicz, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2007, pkt 1 komentarza do

art. 53 Ordynacji podatkowe;j).

Zasada ogoélna (naliczanie odsetek od zaleglosci podatkowych) doznaje wyjatkéw
w przypadkach przewidzianych w art. 54 § 1 Ordynacji podatkowej. W zakresie objetym
regulacjg art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej (nienaliczanie odsetek za zwtoke za okres
zabezpieczenia od zabezpieczonej kwoty zobowigzania, jezeli doszto nastepnie do zaliczenia
przedmiotu zabezpieczenia na poczet zaleglosci podatkowych), celem jest wylaczenie ciezaru
w postaci odsetek za zwloke w sytuacji, gdy podatnik zostal pozbawiony mozliwosci

dysponowania zabezpieczonymi Srodkami, a jednocze$nie nie moégt on dokonaé zaptaty
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podatku, poniewaz wysoko$¢ zobowiazania podatkowego nie zostala jeszcze okreslona.
Celem realizowanym przez art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej jest natomiast
zapobiezenie sytuacji, w ktorej podatnik bylby obciazony odsetkami za zwloke w sposdb
nieuzasadniony, to jest w sytuacji, w ktérej doszlo do przedhuzenia trwania postepowania,
a jednocze$nie nie mial on mozliwosci dokonania zaptaty podatku (przed okre$leniem
prawidtowej wysokosci zobowigzania podatkowego i wobec braku mozliwosci ztozenia
korekty deklaracji). Skoro wystepuje praktyczny brak mozliwosci zaptaty podatku, to
uzasadnionym jest, ze podatnik nie powinien ponosi¢ ekonomicznego ci¢zaru w postaci
odsetek za zwloke. Celem posrednim realizowanym przez art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji
podatkowej jest doprowadzenie do tego, aby organy prowadzace postgpowanie dziataly na
tyle sprawnie, aby wyda¢ i dorgczy¢ decyzje wymiarowa w terminie 3 miesigcy od dnia
wszczecia postepowania. W przypadku przekroczenia tego terminu, od zaleglosci podatkowej
nie sa pobierane odsetki za zwloke, a zatem dochodzi do pewnego uszczerbku po stronie
wierzyciela podatkowego, polegajacego na wylaczeniu kompensacji nieterminowego
uiszczenia podatku. Art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej jest zatem w pewnym sensie
instrumentem stuzacym jak najszybszemu doprowadzeniu do sytuacji, w ktdérej wysoko$é
zobowiazania podatkowego zostanie okre§lona w prawidlowej wysoko$ci, co umozliwi jego
egzekwowanie. Celem jest wigc de facto jak najsprawniejsze zniwelowanie ewentualnej

zalegtosci podatkowe;j.

Nalezy rowniez wskazaé na art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérym przepisu § 1
pkt 3 i 7 nie stosuje sie, jezeli do opéinienia w wydaniu decyzji przyczynila sie strona lub jej
przedstawiciel lub opéinienie powstalo z przyczyn niezaleznych od organu. Przepis ten jest
wystarczajaca gwarancja do tego, aby nie dopusci¢ do sytuacji, w ktorej wierzyciel
podatkowy ponositby uszczerbek w zwiazku z obstrukcja podatnika lub innymi niezaleznymi
od organu okoliczno$ciami wplywajacymi na odsunigcie w czasie terminu, w ktorym

dochodzi do platnosci podatku.

Art, 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej wylacza stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej,
a zatem wprowadza wyjatek od zasady ogoélnej. Cel regulacji ustanawiajacej odstepstwo
nalezy rozpatrywaé niejako w opozycji do celu realizowanego przez norme zasady ogdlnej.
Za cel wylaczenia stosowania art. 54 Ordynacji podatkowej nalezaloby uznaé wylaczenie

mozliwosci doprowadzenia do uszczerbku dla budzetu, przy czym w przypadku wytaczenia
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stosowania art. 54 § 1 pkt 1 Ordynacji podatkowej uzasadnieniem jest zapewne fakt, ze
zabezpieczone S$rodki pozostaja w dalszym ciagu wiasnoscia podatnika, wobec czego
wierzyciel nie moze nimi dysponowa¢, a zatem ponosi z tego tytutu pewien uszczerbek, ktory
jest rekompensowany. Natomiast, w przypadku wylaczenia stosowania art. 54 § 1 pkt 7
Ordynacji podatkowej uzasadnienia nalezy doszukiwaé si¢ w wylaczeniu negatywnych dla
budzetu konsekwencji spowodowanych przedtuzajacymi si¢ postgpowaniami prowadzonymi
przez organy kontroli skarbowej, co w istocie prowadzi do przyzwolenia na prowadzenie
przez te organy postepowania w sposob dowolnie dlugi bez ryzyka spowodowania
zmniejszenia wplywdéw budzetowych. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze kwestionowana
regulacja art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej wylacza stosowanie art. 54 Ordynacji
podatkowej w catosci, co powoduje, Zze — niezaleznie od okoliczno$ci — caly cigzar zwigzany

z potencjalnie wyzszymi odsetkami za zwloke jest ponoszony przez podatnika.

W tym kontekscie, interes publiczny, ktéremu shuzy norma art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej, w zakresie w jakim wylacza on stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej, polega
w istocie na niedoprowadzeniu do powstania uszczerbku po stronie wierzyciela podatkowego
(zmniejszenia przychodéw wskutek nienaliczania odsetek za zwioke pomimo faktu, ze
zobowigzanie nie zostalo uregulowane w terminie). Interes publiczny polega zatem na
ochronie intereséw fiskalnych. Jest to cel okreslony jednostronnie, przewidujacy korzysci
jedynie z punktu widzenia budzetu. Tak zrekonstruowany cel nalezy oceni¢ w kontekscie

zasady proporcjonalnosci.

W tym aspekcie warunki uznania normy za spelniajaca wymogi konstytucyjnosci sa
nastgpujace:

- wprowadzenie regulacji wylaczajacej nienaliczanie odsetek za zwloke, a wiec stanowigcej
odstepstwo od zasad ogélnych nienaliczania odsetek za zwloke, i to tylko w stosunku do
podmiotéw charakteryzujacych sie¢ konkretng cecha (bedacych strong postepowania
prowadzonego przez organ kontroli skarbowej), jest poparte uzasadnionym interesem

publicznym,

- cel w postaci zabezpieczenia wierzyciela podatkowego przed zmniejszeniem przychodéw

nie moze zostaé osiagniety w inny sposéb,
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- po$wigcone wolnosci i prawa konstytucyjne (prawo do réwnego opodatkowania oraz prawo
do réwnej ochrony wilasnosci i innych praw majgtkowych) pozostaja w proporcji do

zamierzonego celu.

Zdaniem Skarzacej, warunki powyzsze nie zostaly spelnione, wobec czego zasada
proporcjonalnosci wywodzona z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP wskazuje na niekonstytucyjno$é
regulacji przyjetej w art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, w zakresie w jakim wylacza
ona okresy nienaliczania odsetek za zwloke pobieranych od zaleglosci podatkowych za czas
trwania zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego oraz w sytuacji, gdy
postepowanie kontrolne nie zostalo zakoficzone w terminie 3 miesiecy od dnia jego
wszczecia. W celu wykazania tej niezgodnosci poddane zostang analizie wskazywane wyzej

kryteria dopuszczalnej ingerencji w prawa i wolnosci:

1) przyjmowanie danej regulacji tylko wéwczas, gdy jest niezbedna dla ochrony interesu

publicznego, z ktorym jest zwiqzana (koniecznosé)

Interes publiczny, ktéry jest chroniony poprzez wylaczenie nienaliczania odsetek za zwloke,

polega na niedoprowadzeniu do zmniejszenia przychodéw wierzyciela podatkowego.

Nalezy zatem oceni¢, czy wprowadzenie kwestionowanej przez Skarzaca regulacji art. 31 ust.
1 ustawy o kontroli skarbowej jest niezbedne dla ochrony tego interesu. Niezbedno$é w takim
wypadku powinna by¢ rozumiana w ten sposéb, aby sposrdd srodkéw réwnie skutecznych,

wybra¢ ten, ktéry jest najmniej ucigzliwy dla jednostki

Zdaniem Skarzacej, istniejg rowniez inne $rodki prowadzgce réwnie skutecznie do ochrony
interesu publicznego. Inna mozliwodcig gwarantujaca nieponiesienie uszczerbku przez
wierzyciela podatkowego mogloby byé chociazby ustanowienie normy, zgodnie z ktorag
w przypadku dokonania zabezpieczenia wykonania zobowiazania podatkowego,
zabezpieczone $rodki sktadane bytyby na lokacie bankowej, natomiast odsetki od tej lokaty —
po zaliczeniu zabezpieczonej kwoty — stanowilyby dochéd wierzyciela podatkowego.
W takim wypadku, podatnik, ktéry i tak nie moze dysponowa¢ przedmiotem zabezpieczenia,

nie musiatby ponosi¢ dodatkowego cigzaru w postaci odsetek za zwloke.
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Innym srodkiem w zakresie nieponoszenia uszczerbku z powodu nienaliczania odsetek po
uptywie 3 miesigcy od wszczgeia postgpowania, jest usprawnienie dziatania aparatu kontroli
skarbowej, ktére spowodowatoby zagwarantowanie w wigkszosci przypadkéw wydania
decyzji w tym terminie. Tymczasem, w zakresie, w jakim art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej wylacza nienaliczanie odsetek za zwloke za okres przediuzajgcego sie
postepowania, regulacja ta prowadzi do niebezpiecznej — z punktu widzenia demokratycznego
paistwa prawnego — sytuacji, jaka jest brak motywacji organu do sprawnego i szybkiego

zakonczenia postgpowania.

W przypadku uznania, ze usprawnienie takie jest niemozliwe do przeprowadzenia w krétkim
odstepie czasu (cho¢ w praworzadnym panstwie — sprawne dzialanie organéw powinno by¢
zasadsg, a nie wyjatkiem), §rodkiem doraznym mogltoby by¢ ustanowienie innego terminu, po
uptywie ktorego odsetki za zwlok¢ przestaja by¢é naliczane. Takie dostosowanie zasad
nienaliczania odsetek za zwiloke¢ do przecigtnego faktycznego terminu zatatwienia sprawy

réownie dobrze prowadzitoby do ochrony interesu publicznego.

Nie ulega watpliwo$ci, ze wskazane powyzej $rodki réwnie dobrze stuzytyby zapewnieniu
zalozonego celu, a jednoczeénie bylyby one mniej uciazliwe z punktu widzenia ciezaréw
ponoszonych przez jednostke. Powyzsze sprawia, Zze ingerencja w prawa i wolnosci

konstytucyjne nie jest niezbedna dla ochrony interesu publicznego.

2) nakaz ksztattowania danej regulacji w sposob zapewniajqcy osiqgniecie zamierzonych

skutkow (celow) - przydatno$é

Cel regulacji polegajacej na wylaczeniu nienaliczania odsetek za zwloke polega na
wylaczeniu mozliwoscei doprowadzenia do uszezerbku dla budzetu. Wylgczenie nienaliczania
odsetek za zwloke wplywa w sposdb bezposredni na brak zmniejszenia wpltywow
podatkowych 1 zapobiezenie powstania z tego tytulu uszczerbku. Nalezy zatem uznaé, ze jest
to $rodek sprzyjajacy osiagnigciu zamierzonego celu, a zatem kryterium przydatnosci

zostatoby w tym wypadku spetnione.
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3) zachowanie proporcji miedzy efektami wprowadzonej regulacji a ciezarami, wzglednie

niedogodnosciami, wynikajqcymi z niej dla podmiotéw prawa

Zasada proporcjonalnosci sensu stricto wymaga zachowania odpowiedniej proporcji migdzy
pozytywnym efektem danej regulacji a cigzarem nakladanym na podmiot prawa. Ingerencja
w sfere konstytucyjnych praw i wolnosci odpowiada zawsze sytuacji konfliktu dwéch lub
wiekszej liczby dobr prawnie chronionych, tj. w sytuacji, gdy jednoczesne urzeczywistnienie
w pelnym zakresie wszystkich débr nie jest mozliwe. Rozwiazanie konfliktu dobr nastepuje
poprzez po$wiecenie ~ w pewnym stopniu — jednych débr, dla umozliwienia realizacji —
w pewnym stopniu — innych débr. Konflikt dobr nie zawsze zostanie rozwigzany na korzysé
dobra cenniejszego. Moze si¢ zdarzy¢ sytuacja, w ktorej realizacja — w okreslonym zakresie —

dobra mniej cennego uzasadnia poswigcenie — w pewnym zakresie — dobra cenniejszego.

Przekonywujgce uzasadnienie, ze dana regulacja jest zgodna z zasada proporcjonalno$ci sensu
stricto wymaga wskazania kolidujacych ze sobg dobr, okreslenia ich rangi, ustalenia w jakim
stopniu zostaja one urzeczywistnione (naruszone), a nastepnie odpowiedzi na pytanie, czy
stopien realizacji danego dobra uzasadnia poswigcenie w okreslonym stopniu innych débr,

znajdujacych si¢ u podstaw danego prawa lub wolnosci.

Ustalenie kolidujacych débr powinno sie odby¢ poprzez odwolanie si¢ do art. 84 oraz art. 64
ust. 1 1 ust. 2 Konstytucji RP. Z pierwszego z tych przepisdw mozna wywies¢ z jednej strony
prawo do réwnego opodatkowania, z drugiej za$ obowiazek ponoszenia cigzardw
publicznych. Oba z tych débr maja swoje umocowanie w Konstytucji RP i sa dobrami rangi
konstytucyjnej. Zdaniem Skarzacej, nie istnieje sposob, aby jednoznacznie ustali¢, ktore
z tych dobr ma wyzszg wartos¢ (jest cenniejsze). Zaskarzona regulacja, w zakresie, w jakim
prowadzi do konieczno$ci uiszczenia odsetek za zwioke od zaleglosci podatkowych, pomimo
ze podatnik jest pozbawiony mozliwosci dysponowania przedmiotem zabezpieczenia, oraz
w sytuacji, gdy postgpowanie kontrolne przedtuza si¢ bez winy podatnika, prowadzi do
powstania nieuzasadnionego uszczerbku w jego majatku. Jednoczesnie, zasada réwnosci
opodatkowania, w odniesieniu do konkretnego podmiotu, ulega zasadniczemu zachwianiu
wobec faktu, ze inni podatnicy, ktérzy sa w tej samej sytuacji prawnej (posiadajg zalegtosé
podatkowa) nie sa zobowiazani do ponoszenia ci¢zaru w postaci odsetek za zwloke, tylko

dlatego, ze podmiotem prowadzacym postgpowanie jest organ podatkowy, a nie organ
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kontroli skarbowej, co jest okolicznoscia przypadkowa. Szczegdélowa argumentacja
w zakresie przypadkowosci dotyczacej rezimu, jakiemu bedzie poddany podatnik zostata

zamieszczona w pkt. [ powyze;j.

Zdaniem Skarzacej, nie ma racjonalnego uzasadnienia, aby poswigci¢ dobro w postaci
réwnosci opodatkowania, co prowadzi w zasadzie do dyskryminacji pewnych podmiotéw, na
rzecz zapewnienia realizacji celu, jakim jest niedoprowadzenie do poniesienia przez budzet
uszczerbku. Brak tego uzasadnienia przejawia si¢ przede wszystkim w tym, ze wylaczono
zasade réwnosci opodatkowania w stosunku do grupy podatnikoéw, ktora zostata wybrana
przypadkowo i nieracjonalnie dla realizacji tego konkretnego celu. Powoduje to rownoczeénie
naruszenie prawa do réwnej ochrony wilasnosci i innych praw majatkowych, poniewaz
niektérzy podatnicy ponosza uszczerbek majatkowy wobec koniecznosei uiszczenia odsetek
za zwloke, inni zas — znajdujacy sie w takiej samej sytuacji — od tego cigzaru sa uwolnieni.
Jezeli cel miatby by¢ realizowany w sposéb konsekwentny, to nalezalo w ogdle wylaczyé
nienaliczanie odsetek za zwloke (zaré6wno w odniesieniu do podatnikéw bedacych strona
postepowania prowadzonego przez organ podatkowy, jak i w odniesieniu do podatnikéw
bedacych strona postepowania prowadzonego przez organ kontroli skarbowej) lub tez
wydtuzy¢ terminy, po uptywie ktérych odsetki za zwloke nie sq naliczane, jezeli obecne
terminy nie sg wystarczajace dla doprowadzenia do jak najszybszego okreslenia prawidlowej

wysokos$ci zobowigzania podatkowego.

Ingerencja w prawa i wolnosci konstytucyjne jest uzasadniona wtedy, gdy mamy do czynienia
z pewnym miarkowaniem obcigzen, swoistym rozlozeniem ryzyk. Tymczasem, jak juz
zostalo to wskazane, kwestionowana regulacja jest jednostronna i stanowi korzysci tylko
i wylacznie dla wierzyciela podatkowego. Skutki wylaczenia stosowania art. 54 § 1 pkt 1
Ordynacji podatkowej sa takie, ze w przypadku dokonania zabezpieczenia wierzyciel
podatkowy odnosi dwojakie korzysci. Po pierwsze, uzyskuje gwarancje wykonania
zobowiazania, a po drugie uzyskuje pelng rekompensate w postaci odsetek za zwloke.
Podatnik za$ ponosi dwojakie cigzary — nie moze dysponowaé przedmiotem zabezpieczenia,
a ponadto jest zobligowany do uiszczenia odsetek za zwloke. Zestawienie tych korzysci

i ciezaréw, wskazuje, jak bardzo jednostronne sg skutki kwestionowanej regulacji.
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W zakresie wylaczenia stosowania art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej, sytuacja jest
analogiczna, czyli wystepuje podwdjna korzy$¢ po stronie wierzyciela podatkowego —
kompensacja uszczerbku poprzez odsetki za zwlokg oraz praktyczna mozliwos$¢ prowadzenia
postepowania dowolnie dhugo (terminy zatatwiania spraw maja charakter wylacznie
instrukcyjny, a jedyny czynnik dyscyplinujacy do dzialania — norma stanowiaca
o nienaliczaniu odsetek za zwloke — jest wytaczony). Podatnik tymczasem nie ma zadnego
wplywu na diugo$¢ toczacego sie postgpowania, co sprawia, ze pozostaje w przedtuzajacej sie
niepewnosci co do swoich obowigzkéw, oraz jest obowigzany do zaplaty odsetek za zwloke.
Znéw zatem mamy do czynienia z nierdwnomiernoscia, nieadekwatnoscia, brakiem
wywazenia obcigzen. Zdaniem Skarzacej, niedopuszczalna jest sytuacja, w ktérej to tylko

podatnik ponosi negatywne konsekwencje.

Wartosciowania kolidujacych ze sobg dobr dokonal sam ustawodawca w art. 54 Ordynacji
podatkowej. Rozpatrujac t¢ regulacje, nalezy dojsé do wniosku, ze ustawodawca wskazat, ze
interes fiskalny nie jest dobrem nadrzgdnym, skoro w niektérych przypadkach uznat, iz
naliczanie odsetek za zwloke nie powinno mie¢ miejsca. Art. 54 Ordynacji podatkowej
zawiera wylgczenia naliczania odsetek za zwloke, a jednoczesnie zapewnia dostosowanie
zasad ich naliczania do indywidualnej sytuacji (art. 54 § 2 Ordynacji podatkowej). Norma ta
dokonuje wiasciwego wywazenia kolidujacych ze soba intereséw. Jezeli bowiem
ustawodawca uznatby, ze interes fiskalny miatby stanowié¢ dobro nadrzedne, to réwniez
w wigkszej statystycznie liczbie przypadkdéw (postgpowania prowadzone przez organy
podatkowe) nie wprowadzatby wylaczen, ktére zostaly zawarte w art. 54 § 1 pkt 1 oraz pkt 7
Ordynacji podatkowej. Tymczasem, skoro wartosciowanie takie zostalo przeprowadzone
w odniesieniu do débr kolidujacych ze sobg na gruncie postepowania podatkowego, to nie ma
zadnych powodow, aby w ramach postgpowania kontrolnego, dobra te pozostawaly w innej
relacji, co sprawia, ze w kontekscie art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, realizacja

interesu publicznego nie uzasadnia pos§wigcenia w takim zakresie praw i wolnosci jednostki.

Dokonujac podsumowania w zakresie testu proporcjonalnosci, nalezy zauwazy¢, ze zostata
spelniona tylko jedna przeslanka — przestanka przydatnosci, poniewaz kwestionowana
regulacja w istocie moze stuzy¢ osiggnieciu zatozonego celu. Nie doszto jednakze do
spetnienia przestanki koniecznosci, poniewaz, jak zostalo to wskazane powyzej, istnieja inne

rozwigzania, ktore réwnie dobrze moglyby przyczyniaé si¢ do osiagnigecia celu,
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a jednoczesnie nie stanowig tak dalekiej ingerencji w prawa i wolnosci podatnika. W aspekcie
proporcjonalnosci sensu stricto réwniez nie sposob twierdzi¢, ze niedoprowadzenie do
zmniejszenia przychodow wierzyciela podatkowego jest warto$cig wyzsza niz prawo do
réwnego opodatkowania oraz prawo do roéwnej ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych. Z trzech kryteriéw, zostato zatem spetnione tylko jedno, przy czym — co trzeba
podkresli¢ — tylko to, ktore swiadczy o przydatnosci, a nie te, ktére $wiadcza o koniecznodei
czy wazeniu kolidujacych ze soba wartosci. Zdaniem Skarzacej, tylko spelnienie wszystkich
trzech kryteriow moze $wiadczy¢ o tym, Ze ingerencja w Konstytucyjne prawa i wolnosci jest

ingerencja proporcjonalna.

Jak juz wyzej podniesiono, ingerencja w prawa i wolnoéci podmiotéw prawa powinna byé
adekwatna i proporcjonalna. Sama zasada proporcjonalno$ci zwana jest zasadg zakazu
nadmiernej ingerencji. W niniejszym stanie faktycznym, do nadmiernej ingerencji
ustawodawcy w prawa 1 wolnosci doszto wskutek kwestionowanego brzmienia zaskarzonego
art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, wylaczajacego stosowanie art. 54 Ordynacji

podatkowej w postepowaniu kontrolnym.

Jak z powyzszego wynika, warto$ci poswigcone przez ustawodawce dla ,skutecznego”
realizowania celow fiskalnych, takie jak réwno$¢ podmiotow prawa, prawo do
ustabilizowania sytuacji prawnej podatnikéw, réwna dla wszystkich ochrona wlasnosci
i innych praw majatkowych oraz powszechnos¢ i réwnos$¢ opodatkowania, zdajg sig
przedstawia¢ warto$§é zdecydowanie wyzszg niz potrzeba niedoprowadzenia do powstania
uszczerbku dla budzetu, ktory to skutek jest realizowany nie w przypadku wszystkich
podatnikéw posiadajacych zalegtos¢ podatkowa, a jedynie tych z nich, wobec ktoérych

postepowanie jest prowadzone przez organ kontroli skarbowe;.

Powyzsze rozwazania prowadza do wniosku, ze przepis art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej, w zakresie w jakim wylacza on stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej, nie
przechodzi pomy$lnie testu proporcjonalnosci, gdyz statuowany w nim $rodek nie jest
konieczny do realizacji zamierzonego celu, ktéry moze i1 powinien zosta¢ skutecznie
zrealizowany przy uzyciu innych $rodkéw, nieingerujacych w sytuacj¢ prawna podatnikow.
Nade wszystko za$, interes publiczny nie stanowi warto$ci wyzszej od praw i wolnos$ci

jednostki, z ktérymi koliduje. Skoro za$ przepis art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej,
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w zakresie w jakim wylacza on stosowanie art. 54 Ordynacji podatkowej, stanowi nadmierna
ingerencje¢ ustawodawcza, winien zosta¢ uznany przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodny

z art. 84 i art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

Podsumowujac powyzsze rozwazania, nalezy uznaé, ze ingerencja w prawo do réwnego
opodatkowania oraz prawo do réwnej ochrony wiasnodci i innych praw majatkowych
rozpatrywana w kontekscie kwestionowanej normy art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej

nie znajduje uzasadnienia w konstytucyjnej zasadzie proporcjonalnosci.
W tym stanie faktycznym i prawnym skarga konstytucyjna jest uzasadniona.

Ireneusz Krawczyk

st Yl

radca prawny

Zalgczniki:

1) dokument pelnomocnictwa;

2) odpis pelny z rejestru przedsigbiorcéw Krajowego Rejestru Sadowego;
3) potwierdzenie zaptaty optaty skarbowej od dokumentu petnomocnictwa;

4) odpis wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 2 lipca 2009 r., sygn. akt

2

5) odpis wyroku Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w G z dnia
21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt. ;

6) odpis postanowienia Dyrektora Izby Skarbowej w G z dnia 18 grudnia 2007 r.,
nr 5

7) odpis postanowienia Naczelnika Urzgdu Skarbowego w G z dnia

12 wrze$nia 2007 r., nr ;
8) tytuly wykonawcze z dnia 9 listopada 2006 r., nr , oraz
, wystawione przez Naczelnika Urzedu Skarbowego
wG ;

9) 4 odpisy skargi konstytucyjnej wraz z zatacznikami.
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