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Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 8 pazdziernika 2013 r.
SK 40/12

TEZA aktualna

1. Art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, 848, 1101, 1342 1 1529 oraz z 2013 r. poz. 1027 i
1036), w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r., w zakresie,
w jakim uzaleznia zabezpieczenie naleznosci podatkowej w toku kontroli podatkowej od
przestanki "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego, jest zgodny z
art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolite]
Polskiej.

2. Art. 70 § 6 ustawy powotanej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia
1998 r. do 31 grudnia 2002 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto postanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.
PUBLIKACJE

Glosa do wyroku TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r., SK 40/12
Orzecznictwo sadéw administracyjnych
UZASADNIENIE

Sklad orzekajacy

Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:
Teresa Liszcz - przewodniczacy,
Wojciech Hermelinski - sprawozdawca,
Stanistaw Rymar,

Piotr Tuleja,

Andrzej Wrobel,

protokolant: Krzysztof Zalecki.

Sentencja

Po rozpoznaniu, z udziatem skarzacej oraz Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, na rozprawie w
dniu 8 pazdziernika 2013 r., potaczonych skarg konstytucyjnych spotki "S." sp. z 0.0. z
siedziba w P. o zbadanie zgodnosci:



Dart. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.) z art. 45 , art. 64 ust. 3 w zwigzku z art.
31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,

2)art. 70 § 6 ustawy powotanej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym do 31
grudnia 2002 r., z art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. | w zwiazku z art. 64 ust. 1
Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, 848, 1101, 1342 1 1529 oraz z 2013 r. poz. 1027 1
1036), w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r., w zakresie,
w jakim uzaleznia zabezpieczenie naleznosci podatkowej w toku kontroli podatkowej od
przestanki "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego, jest zgodny z
art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskie;j.
2. Art. 70 § 6 ustawy powotanej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia
1998 r. do 31 grudnia 2002 r., jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Ponadto postanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z
2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

Uzasadnienie faktyczne

I
1. Zgodnie z art. 33 § 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (tekst pierwotny: Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.; obecnie obowigzujacy tekst
jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa), w brzmieniu
obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r.: "Zobowigzanie podatkowe
przed terminem ptatno$ci moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika, a w przypadku
0sOb pozostajacych w zwigzku matzenskim takze na majatku wspolnym, jezeli zachodzi
uzasadniona obawa, Ze nie zostanie ono wykonane, a w szczego6lnosci gdy podatnik nie
uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym i dokonuje czynnosci,
ktorych skutkiem jest utrata prawa wlasnosci na majatku". Z dniem 1 wrzesnia 2005 r. (na
mocy art. 1 pkt 15 lit. a ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 143, poz. 1199, ze zm.; dale;j:
nowelizacja ordynacji podatkowej z 2005 r.) koncowej czesci tego przepisu nadano
nastepujace brzmienie: "w szczegdlnosci gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych
zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnos$ci polegajacych na
zbywaniu majatku, ktore moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucj¢. W przypadku
zabezpieczenia na majatku wspdlnym matzonkoéw przepis art. 29 § 2 stosuje si¢
odpowiednio". W mysl art. 33 § 2 ordynacji podatkowej (obowigzujacego w badanym



okresie bez zadnych modyfikacji): "Zabezpieczenia w okoliczno$ciach wymienionych w § 1
mozna dokona¢ réwniez w toku postepowania podatkowego Iub kontroli podatkowej, przed
wydaniem decyzji: 1) ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego; 2) okreslajacej
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, 3) okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku".

Art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 1998 r. do 31
grudnia 2002 r., stanowit: "Nie ulegaja przedawnieniu zobowigzania podatkowe
zabezpieczone hipoteka, jednakze po uplywie terminu przedawnienia zalegto$¢ podatkowa
moze by¢ egzekwowana tylko z przedmiotu hipoteki". Obecnie (po zmianach dokonanych
przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 169, poz. 1387, ze zm.; dale;j:
nowelizacja ordynacji podatkowej z 2002 r.) odpowiednikiem tego przepisu jest art. 70 § 8
wskazanej ustawy: "Nie ulegajg przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpieczone
hipoteka lub zastawem skarbowym, jednakze po uptywie terminu przedawnienia
zobowigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu".

2. "SANPOL" sp. z 0.0. z siedziba w Poznaniu (dalej: skarzaca, spotka) w dwoch skargach
konstytucyjnych z 10 wrze$nia 2010 r. zwrocita si¢ do Trybunatu Konstytucyjnego o
zbadanie zgodnos$ci (odpowiednio):

- art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej z art. 45, art. 64 ust. 3 w zwigzku z
art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji oraz

- art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2002 r.,
(obecnie: art. 70 § 8 tej ustawy) z art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1| w zwiagzku z art. 64 ust. 1
Konstytucji.

Zarzadzeniem z 25 czerwca 2012 r. Prezes Trybunalu Konstytucyjnego postanowit o tgcznym
rozpoznaniu powyzszych spraw.

2.1. Stan faktyczny, na tle ktérego wystapiono z powyzszymi skargami konstytucyjnymi,
przedstawial si¢ nastepujaco:

Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w Poznaniu wszczat 12 listopada 2007 r. w odniesieniu
do skarzacej kontrole podatkowa w zakresie podatku dochodowego od oséb prawnych (dale;j:
CIT) za 2001 r. Na jego wniosek 17 grudnia 2007 r. Naczelnik Pierwszego Wielkopolskiego
Urzedu Skarbowego w Poznaniu (dalej: organ podatkowy) dokonat na podstawie decyzji o
znaku ZD/4217-02/07 (dalej: decyzja o zabezpieczeniu) zabezpieczenia przyblizonej kwoty
niezaplaconego zobowigzania wraz z naleznymi odsetkami za zwloke w tacznej wysokosci
ponad 2,5 mln zt "z uwagi na uzasadnione obawy, ze przyszte zobowigzanie podatkowe nie
zostanie wykonane". Podstawg tej decyzji (wyraznie w niej wymieniong) byty m.in.: art. 33 §
2,315 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujagcym od 1
stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r.) oraz art. 155 1 art. 155a ustawy z dnia 17 czerwca
1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954;
obecnie obowiazujacy tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 1015, ze zm.; dalej: ustawa
egzekucyjna). Sposob 1 zakres zabezpieczenia zostaty ustalone w zarzadzeniu zabezpieczenia,
wydanym na podstawie art. 156 § 1 pkt 9 ustawy egzekucyjnej. Zabezpieczenie zostato
dokonane m.in. przez zatozenie hipoteki przymusowej kaucyjnej na dwoch nieruchomosciach
nalezacych do sp6iki, znajdujacych si¢ w Poznaniu i Wroctawiu (wnioski o wpis hipoteki
zostaly ztozone - odpowiednio - 17 1 18 grudnia 2007 r.). Spotka 18 grudnia 2007 r.



zaproponowata jako zabezpieczenie gwarancj¢ bankowa, a wniosek w tej sprawie uzupetnita
11 stycznia 2008 r. Postanowieniem z 23 stycznia 2008 r., znak ZD/4217-03/07, organ
podatkowy odmoéwil przyjecia jako zabezpieczenia gwarancji bankowej przedstawionej przez
spotke, poniewaz tylko zabezpieczenie w formie hipoteki "chronito" zobowigzanie
podatkowe za 2001 r. przed przedawnieniem, a dodatkowo proponowana zamiast niego
gwarancja bankowa byla ograniczona czasowo (miata obowigzywac jedynie do konca 2008
r.). Na skutek odwolania spotki Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu (dalej: organ
odwotawczy) decyzja z 5 marca 2008 r., znak BP/4218-2/08/MU, utrzymat w mocy decyzj¢ o
zabezpieczeniu, przyjmujac - odmiennie niz organ pierwszej instancji - ze do oceny jej
zasadno$ci zastosowanie znajduja przepisy ordynacji podatkowej w brzmieniu
obowigzujagcym w momencie wydawania tej decyzji (tj. w 2007 r.). Skarga spoitki na tg
decyzje zostala oddalona wyrokiem Wojewodzkiego Sagdu Administracyjnego (dalej: WSA)
w Poznaniu z 21 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Po 624/08, a skarga kasacyjna spotki od
tego orzeczenia zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (dale;j:
NSA) z 19 maja 2010 r., sygn. akt II FSK 5/09, przy czym w pierwszym z tych orzeczen
wskazano, ze podstawg orzekania (ze wzglgedu na brzmienie art. 19 nowelizacji ordynacji
podatkowej z 2005 r.) byt art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujacym do
31 sierpnia 2005 r., a w drugim na plan pierwszy wysunigto art. 70 § 6 w brzmieniu
obowigzujacym do 31 grudnia 2002 r. Ostateczna wysokos$¢ zobowigzania spotki z tytulu
CIT zostata okreslona decyzja organu podatkowego z 30 maja 2008 r., ktéra zostata
utrzymana w mocy decyzja organu odwotawczego z 18 sierpnia 2008 r. Nalezno$¢ zostata
zaptacona przez spotke wraz z odsetkami 26 maja 2009 r. Ustanowione tytutem
zabezpieczenia hipoteki na nieruchomosciach nalezacych do skarzacej zostaty wykreslone 25
lutego 2009 r. 1 8 czerwca 2009 r. Skarga spoltki na decyzj¢ wymiarowa zostata oddalona
wyrokiem WSA w Poznaniu z 5 sierpnia 2008 r., sygn. akt I SA/Po 390/10, a skarga
kasacyjna od tego orzeczenia zostala oddalona wyrokiem NSA z 25 czerwca 2012 r., sygn.
akt IT FSK 2543/10.

2.2. Uzasadniajgc zakres zaskarzenia, skarzaca stwierdzita, ze w toku prowadzonego wobec
niej postgpowania zastosowano przepisy ordynacji podatkowej obowigzujgce w réznym
czasie:

- art. 33 w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r. oraz

- art. 70 § 6 w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r. (a nie
jego pozniejszy odpowiednik, tj. art. 70 § 8 ordynacji podatkowej).

Swiadczy o tym tresé ostatecznego orzeczenia NSA dotyczacego skarzacej w postepowaniu
zabezpieczajacym (tj. wspomnianego wyroku o sygn. akt II FSK 5/09), w ktorym NSA
wyraznie wskazat jako podstawe orzekania art. 70 § 6 ordynacji podatkowej i rownoczes$nie
nie zakwestionowatl zastosowania na wczesniejszych etapach postgpowania art. 33 ordynacji
podatkowej w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r.
Obydwa wskazane przepisy po ich zastosowaniu do skarzacej zostaty znowelizowane, lecz -
W jej opinii - nie ma to wptywu na dopuszczalnos$¢ orzekania w jej sprawie przez Trybunat
Konstytucyjny i nie powinno by¢ powodem umorzenia postepowania na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102,
poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Art. 33 § 2 ordynacji podatkowej obowiazuje w



brzmieniu niezmienionym, a doprecyzowany art. 33 § 1 tej ustawy w dalszym ciggu zawiera
przestanke¢ "uzasadnionej obawy", ktora stanowita podstawowy powdd zastosowania
zabezpieczenia wobec skarzacej. Natomiast art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, mimo ze zostat
formalnie zastgpiony przez art. 70 § 8 ordynacji podatkowej (o szerszym zakresie), w
dalszym ciggu stanowi podstawe orzeczen organow administracji i sgdéw administracyjnych.
W wypadku niepodzielania przez Trybunat Konstytucyjny tego pogladu, skarzaca wniosta o
uznanie, ze wydanie orzeczenia o tym przepisie jest konieczne dla ochrony jej
konstytucyjnych praw w znaczeniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

2.3. Zarzuty skarzacej zostaty odrgbnie sformutowane wobec kazdej zakwestionowanej
regulacji, z wyraznym przyporzadkowaniem argumentacji do poszczegolnych przepisow
Konstytucji stanowigcych wzorzec kontroli.

W kontekscie art. 33 § 2 w zwiazku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej skarzaca wskazala, ze
przepis ten - przez zastosowanie klauzuli generalnej "uzasadnionej obawy" niewykonania
zobowigzania podatkowego - pozostawia organom podatkowym znaczny luz decyzyjny
podczas podejmowania decyzji o zabezpieczeniu nalezno$ci podatkowych. Ma to negatywne
skutki w trzech ptaszczyznach:

- ogranicza zakres kontroli sgdowej decyzji o zabezpieczeniu do zbadania, czy organ
podatkowy przedstawil dowody potwierdzajace istnienie okoliczno$ci uznanych za
uzasadniajace obawe niewykonania przyszlego zobowigzania (a wigc do kontroli formalnej),
z pomini¢ciem oceny, czy obawa ta jest uzasadniona (zarzuty na tle art. 45 Konstytucji);

- umozliwia dokonanie ingerencji w prawo wilasnosci, polegajacej m.in. na czasowym
ograniczeniu mozliwosci dysponowania zaj¢tym sktadnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu
zdolnosci operacyjnej 1 kredytowej, dla potrzeb niezgodnych z celem regulacji (tj. w
zamiarze ograniczenia zakresu ochrony wynikajacego z przedawnienia i nieograniczonego
przedtuzania postepowania podatkowego); w tym konteks$cie skarzaca stwierdzita, ze gdyby
tego rodzaju dzialania podejmowali podatnicy, mogloby to zosta¢ zakwalifikowane jako
"obejscie" czy "naduzycie" prawa, oraz zauwazyla, ze brak jakichkolwiek dziatan przez
niemal caty okres przedawnienia, a nast¢pnie podejmowanie dziatan tuz przed jego uplywem
trudno uzna¢ za konieczne w demokratycznym panstwie prawnym z jakichkolwiek powodow
(zarzuty na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji);

- powoduje niepewnos¢ podatnikow co do zakresu czasowego ich praw 1 obowiazkow,
poniewaz w praktyce to nie ustawa wyznacza zakres dopuszczalnej ingerencji w prawo
wlasnosci, lecz potrzeba (interes) Skarbu Panstwa w konkretnej sprawie; dodatkowo organ
ma prawo dowolnego (wybiorczego) powotania dowodow, bo ordynacja podatkowa nie
wymaga, aby ocena zasadno$ci zabezpieczenia nastgpowata na podstawie analizy
catoksztattu sytuacji majatkowej konkretnego podatnika czy konkretnych, okreslonych w
ustawie jej aspektow (zarzuty na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, tj. zasada
poprawnej legislacji i zasadg okreslonos$ci ustawy).

Zawarta w skardze konstytucyjnej argumentacja dotyczaca art. 70 § 6 ordynacji podatkowe;j
sprowadzala si¢ do zarzutow:

- braku rownej ochrony wtasnosci i1 innych praw majatkowych podatnikow, polegajacego na
nieograniczonej w czasie (ze wzgledu na wylaczenie przedawnienia) mozliwosci
dochodzenia zobowigzan podatkowych wobec podmiotéw posiadajgcych sktadniki



majatkowe, na ktorych moze zosta¢ ustanowiona hipoteka (tj. nieruchomosci), podczas gdy
podmioty, ktorych naleznosci w ogdle nie zostaty zabezpieczone lub zostaty zabezpieczone w
inny sposob, korzystaja z wigkszej ochrony (zarzuty na tle art. 64 ust. 2 Konstytucji);

- "roznicowania praw podatnikow w zakresie mozliwosci skorzystania z dobrodziejstwa
przedawnienia zobowigzania podatkowego" ze wzgledu na stan majatkowy 1 sposob
postepowania wtadz panstwa, tj. zastosowanie lub niezastosowanie okre§lonego sposobu
zabezpieczenia przy prowadzeniu postegpowania podatkowego - wedtug uznania
uprawnionych organéw (zarzuty na tle art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji).
3. Marszatek Sejmu w pismie z 9 listopada 2012 r. przedstawil w imieniu Sejmu stanowisko
W sprawie, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej, w brzmieniu obowiazujacym 30 sierpnia 2005 r., nadanym nowelizacja
ordynacji podatkowej z 2002 1., jest zgodny z art. 45 ust. 1, art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31
ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, oraz o umorzenie postgpowania w
pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

3.1. Marszatek Sejmu zakwestionowat na wstepie dopuszczalnos¢ wskazanego przez spotke
zakresu zaskarzenia.

Jego zdaniem, art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia
2002 r. nie byl podstawa ostatecznego rozstrzygnigcia w sprawie skarzacej i z tego powodu
nie moze zosta¢ poddany kontroli w ramach postgpowania wszczetego analizowang skarga
konstytucyjng. W wypadku niepodzielenia tego pogladu przez Trybunal Konstytucyjny,
Marszatek Sejmu wniost o uznanie, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej jest zgodny z
Konstytucja jako niezbedny instrument efektywnego dochodzenia realizacji zobowigzan
podatkowych, ktérych ptacenie jest powszechnym obowigzkiem w swietle art. 84
Konstytucji. rt. 33 § 2 ordynacji podatkowej moze by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu
Konstytucyjnego jedynie czgsciowo - w zakresie pkt 2, postepowanie co do pkt 11 3 nalezy
umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku. Z uwagi na obowigzujaca w prawie podatkowym regute tempus regit
actum, przepisem zwigzkowym dla tej regulacji powinien by¢ art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej w brzmieniu obowigzujacym 30 sierpnia 2005 r., nadanym nowelizacja ordynacji
podatkowej z 2002 r.

Oceniajac wlasciwe w sprawie wzorce kontroli, Marszatek Sejmu wskazat w kontekscie art.
70 § 6 ordynacji podatkowej, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje
poglad o niedopuszczalnosci oceny instytucji podatkowych przez pryzmat prawa wlasnosci w
aspekcie "rownosciowym" (art. 64 ust. 2 Konstytucji), co stanowi dodatkowg przestanke
umorzenia postgpowania w tym zakresie. Analizujagc wzorce kontroli art. 33 § 2 pkt 2 w
zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, podkreslit on, ze:

- intencja skarzacej bylo zakwestionowanie zgodnos$ci tego przepisu z art. 45 ust. 1
Konstytucji (a nie catym art. 45 Konstytucji),

- zarzut naruszenia zasady poprawnej legislacji 1 okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji)
zostal powigzany z przepisem formutujacym prawa podmiotowe (art. 64 ust. 3 Konstytucji),
wobec czego nie ma przeszkod dla jego merytorycznego zbadania,

- art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest w tym wypadku dopuszczalnym
wzorcem kontroli, poniewaz zaskarzony przepis dotyczy ingerencji w prawa majatkowe,



ktéra nie polega na natozeniu podatku (w tym ostatnim wypadku wtasciwymi wzorcami
kontroli bytyby bowiem art. 84 i art. 217 Konstytucji).

3.2. Uzasadniajac zgodno$¢ z Konstytucja art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej, Marszatek Sejmu zauwazyl, ze wszystkie argumenty skarzacej - cho¢ powotane
w kontekscie kilku ré6znych wzorcow kontroli - bezposrednio nawigzujg do problematyki
"luzu decyzyjnego" sformutowania "uzasadniona obawa" niewykonania zobowigzania
podatkowego i - co za tym idzie - nadmiernego zakresu swobody organéw podatkowych i
ograniczonej kognicji sadéw administracyjnych.

W zwiazku z zarzutami dotyczacymi art. 45 ust. 1 Konstytucji Marszatek Sejmu podniost, ze
- jak stusznie twierdzi skarzgca - sgdowa kontrola decyzji w sprawie zabezpieczenia jest
sprawowana przez sady administracyjne i ograniczona do badania legalnosci (zgodnosci z
prawem) kwestionowanego aktu. Podkreslit rtownoczesnie, ze brak pelnej merytoryczne;j
kontroli trafnosci, celowosci czy efektywnos$ci decyzji administracyjnej ma podstawy
konstytucyjne w art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji. Ustawodawca dysponuje wprawdzie
marginesem swobody regulacyjnej co do wyboru wlasciwego rodzaju sadu, trudno jednak
kwestionowac skorzystanie przez niego z rozwigzania najbardziej typowego, tj. poddania
spraw z zakresu dziatania organow podatkowych pod jurysdykcje sadow administracyjnych.
W kontekscie art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Marszatek Sejmu dokonat analizy
kilkunastu orzeczen sagdow administracyjnych, stwierdzajac, ze pojgcie "uzasadnionej
obawy" nie nasuwa trudnosci interpretacyjnych ponad przecigtng (kwalifikowang) miare 1 jest
systematycznie wyjasniane i precyzowane w judykaturze. Zarzut naruszenia przez ten przepis
zasady poprawnej legislacji i zasady okreslono$ci prawa jest wiec chybiony.

Na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Marszatek Sejmu uznat, ze
wynikajace z zaskarzonej regulacji uznanie administracyjne jest wynikiem $wiadomego
dzialania ustawodawcy, a jego zastosowanie podlega weryfikacji sgdowej. Nie stanowi ona
nieproporcjonalnej ingerencji w prawo wiasnosci, poniewaz stuzy realizacji konstytucyjnego
obowigzku ptacenia podatkow (art. 84 Konstytucji) oraz zapewnieniu porzadku publicznego,
a takze - posrednio - praw i wolnos$ci innych oso6b (w mys$l zasady roéwnosci, sprawiedliwosci
1 powszechnosci opodatkowania).

3.3. Oceniajac skutki ewentualnego negatywnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego,
Marszatek Sejmu podkreslit, ze skarzaca nie bedzie mogta w takim wypadku skorzystac z
procedur wznowieniowych, przewidzianych w art. 190 ust. 4 Konstytucji i art. 240 § 1 pkt 8
ordynacji podatkowej. Postepowanie w sprawie zabezpieczenia zobowigzan podatkowych
skarzacej mialo bowiem charakter postgpowania akcesoryjnego (zaleznego) wobec gtownego
postegpowania podatkowego (wymiarowego), a kwestionowana przez nig decyzja w sprawie
zabezpieczenia wygasta po doreczeniu decyzji wymiarowej. Zdaniem Marszatka Sejmu,
okolicznos¢ ta powinna by¢ takze uwzgledniona w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym. Problem ten zostat jednak przez niego zasygnalizowany jedynie "z
ostroznosci procesowej", a wskazanej argumentacji nie towarzyszyt wyrazny wniosek o
umorzenie postgpowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
zbedno$¢ wydania wyroku.

4. Prokurator Generalny w pismie z 28 marca 2013 r. wnidst o stwierdzenie, ze:

- art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowe, w brzmieniu nadanym



nowelizacja ordynacji podatkowej z 2002 r. jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w
zwigzku z art. 2 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji,

- art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujagcym do 31 grudnia 2002 r., jest
zgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

W jego opinii, postgpowanie w pozostatym zakresie powinno zosta¢ umorzone na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

4.1. Oceniajac wskazany w skardze konstytucyjnej zakres zaskarzenia, Prokurator Generalny
wskazat, ze art. 33 § 2 pkt 1 1 3 ordynacji podatkowej nie miaty zastosowania w sprawie
skarzacej, wobec czego nie mogg stanowi¢ przedmiotu kontroli w ramach niniejszego
postgpowania. ROwnoczesnie uznal, Ze nie ma przeszkod dla oceny przez Trybunat
Konstytucyjny art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia
2002 r.) - w ostatecznym wyroku w sprawie skarzacej sad administracyjny analizowat
bowiem takze kwesti¢ przedawnienia zobowigzania podatkowego, a zastosowanie tego
przepisu byto konsekwencja wezesniejszego dokonania zabezpieczenia zobowigzania
podatkowego na majatku skarzacej 1 ksztattowato bezposrednio jej sytuacje prawng. Podniost
takze, ze art. 33 § 2 pkt 2 ordynacji podatkowej powinien by¢ oceniany w zwigzku z art. 33 §
1 ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym nowelizacjg ordynacji podatkowej z 2002 r.
Jezeli za$ chodzi o wzorce kontroli, to Prokurator Generalny podniost, Ze skarzaca nie
uzasadnila zarzutdw na tle art. 45 ust. 2 Konstytucji, wobec czego postgpowanie w tym
zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na
niedopuszczalno$¢ wydania wyroku. Odnoszac si¢ za§ do mozliwos$ci zastosowania w
sprawie art. 64 Konstytucji, wskazal on, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej dotyczy
wytaczenia przedawnienia juz istniejagcego zobowigzania podatkowego, za$ art. 33 § 2 pkt 2
w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej - zabezpieczenia zaptaty podatku w
przysztosci, zaden z tych przepisoOw nie dotyczy natomiast naktadania podatkow. Prokurator
Generalny nie podwazyl takze mozliwosci zastosowania w niniejszej sprawie art. 2, art. 31
ust. 3 1 art. 32 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na wyrazne wskazanie przez skarzaca zwiazku
tych przepisow z - odpowiednio - art. 64 ust. 3 1 art. 64 ust. 1 Konstytucji.

4.2. Oceniajac konstytucyjnos¢ art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, Prokurator Generalny
podkreslil, ze cecha rdznicujacg podatnikow na tle tego przepisu jest ustanowienie
zabezpieczenia przez organ podatkowy, co moze mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy istnieje
przedmiot, na ktérym mozliwe jest ustanowienie hipoteki. Taki wybdr cechy réznicujace;j
miesci si¢ w zakresie swobody ustawodawcy. Dodatkowo Prokurator Generalny zauwazyl, ze
wszyscy podatnicy, na ktoérych majatku dokonano analizowanego zabezpieczenia, znajduja
si¢ w tej samej sytuacji (tj. ich zobowigzania nie ulegaja przedawnieniu), przestanki
ustanowienia hipoteki sg uregulowane w przepisach ordynacji podatkowej, a dzialajace w
tym zakresie organy administracji podatkowej sg zwigzane zasadg legalizmu. Powotlat takze
orzeczenia Trybunatlu Konstytucyjnego, zgodnie z ktorymi nie istnieje konstytucyjne "prawo
do przedawnienia". Wskazat réwniez, ze obywatel nie ma prawa oczekiwac¢ konstytucyjne;j
ochrony korzysci, ktére moglyby dla niego wynika¢ z niewywigzywania si¢ z
konstytucyjnego obowiazku uiszczania podatkow.

Odnoszac si¢ do zarzutdw skarzacej wobec art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej w kontekscie art. 45 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny po analizie



orzecznictwa sadow administracyjnych podkreslil, ze kontroli sadowej podlega zarowno
istnienie przestanek uzasadniajacych dokonanie zabezpieczenia, jak i zakres dowodow,
ktorymi postuzyt si¢ organ ustanawiajacy to zabezpieczenie, a w ramach postepowania
badana jest zgodno$¢ decyzji zabezpieczajacej zarowno z prawem materialnym, jak i
przepisami o postepowaniu administracyjnym. Ze wzgledu na specyfike kognicji sgdow
administracyjnych kontrola sagdowa nie obejmuje pelnej merytorycznej kontroli celowosci
rozstrzygnig¢ organow administracji publicznej, jednak wynika to z art. 184 Konstytucji i nie
moze by¢ ujmowane w kategoriach ograniczenia prawa do sadu.

Oceniajac przestanke "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego z
punktu widzenia art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny
stwierdzil, ze nie zawiera ona wprawdzie zamkni¢tego katalogu okolicznos$ci
uzasadniajgcych zastosowanie zabezpieczenia, jednak jest to nieuniknione ze wzgledu na
duza liczbe uogdlnionych w ten sposéb standw faktycznych. Pojecie to nie budzi istotnych
watpliwosci interpretacyjnych, a pozostate przestanki wydania decyzji zabezpieczajacej sa
okreslone w sposob precyzyjny i jasny. Kwestionowana regulacja spetnia wigc konstytucyjne
wymogi dotyczace okre§lono$ci przepiséw prawnych i nie narusza zasady przyzwoitej
legislacji.

Prokurator Generalny wskazat, ze tym samym nie mozna uznac, ze w nastgpstwie
niedookreslenia przestanek zastosowania zabezpieczenia zobowigzania podatkowego przed
wydaniem decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe dochodzi do nadmiernej 1
nieuzasadnionej ingerencji w prawo wlasnosci podatnika w sposob naruszajacy art. 64 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ptacenie podatkéw jest obowigzkiem powszechnym
uregulowanym w art. 84 Konstytucji, a kwestionowane unormowanie stuzy realizacji zasady
sprawiedliwosci podatkowej i interesowi publicznemu. Ustawodawca zachowat proporcje
miegdzy efektami jego wprowadzenia a ci¢zarami wynikajacymi z niego dla obywateli.
Instytucja zabezpieczenia jest uksztalttowana w sposob zapewniajacy osiagnigcie
zamierzonego celu, tj. zapewnienie realizacji obowigzku podatkowego.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich w pi$mie z 23 sierpnia 2012 r. poinformowal, Ze nie zgtasza
udzialu w postgpowaniu w sprawie niniejszych skarg konstytucyjnych.

6. Trybunat Konstytucyjny pismem z 19 kwietnia 2013 r. zwroécit si¢ do Ministra Finansow o
przedstawienie opinii w sprawie oraz o udzielenie informacji na temat praktyki stosowania
zaskarzonych przepisow. W pismie z 25 kwietnia 2013 r. Minister Finansow wnidst o
przedtuzenie terminu udzielenia odpowiedzi do 15 czerwca 2013 r.

W pismie z 14 czerwca 2013 r. Minister Finanséw wniost o stwierdzenie, Ze:

- art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej jest zgodny z art. 45 ust. 1,
art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji,

- art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujagcym do 31 grudnia 2002 r., jest
zgodny z art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 w zwiazku z art. 64 ust. 1 Konstytucji.

Analizujac praktyke stosowania hipoteki przymusowej jako srodka zabezpieczania naleznosci
podatkowych w toku postepowania kontrolnego, Minister Finansow podkreslit, ze przy
podejmowaniu decyzji o zabezpieczeniu urzgdy podatkowe odnosza kwote zaleglosci
podatkowej do sytuacji finansowej podatnika, uwzgledniajgc m.in. ewentualne prowadzenie
przez niego dzialalno$ci gospodarczej, majatek w postaci srodkdw trwatych, wymagalne



wierzytelnosci, dziatania dokonywane w sferze majatkowej, wysokos¢ deklarowanych
zobowigzan podatkowych i ich terminowe regulowanie. W jego opinii, wpis hipoteki
przymusowej jest stosowany, jezeli ustalenia kontroli wskazujg na znaczne uszczuplenia
podatkowe, a podatnik nie posiada innych sktadnikow majatkowych gwarantujacych
poOzniejsze zaspokojenie zobowigzania (jezeli bowiem dysponuje majatkiem ruchomym o
odpowiedniej warto$ci, podlega on zabezpieczeniu w pierwszej kolejno$ci). Minister
Finans6w podniost takze, iz hipoteka jest bardzo czg¢sto stosunkowo najmniej ucigzliwa
forma zabezpieczenia (nie powoduje pozbawienia kontrolowanego mozliwos$ci korzystania z
nieruchomosci) i stosuje si¢ ja zwlaszcza wobec przedsigbiorcow.

Przedstawiajac dane statystyczne dotyczace zabezpieczen w formie hipoteki przymusowe;,
Minister Finanséw podniost m.in., ze w latach 2010-2012 tego typu zabezpieczenia byty
stosowane w 0,3% kontroli podatkowych (ustanowiono ich tacznie 1371 w niespetna 395 tys.
prowadzonych w tym okresie kontroli podatkowych) 1 stanowity 37% ogdlnej liczby
zabezpieczen w toku kontroli podatkowych. W tym samym okresie organy skarbowe w 16%
wypadkow (podczas 262 kontroli podatkowych) zrezygnowaty z ustanowienia hipoteki
przymusowej, pomimo posiadania przez kontrolowanego nieruchomosci, na przyktad z
powodu ustanowienia innej formy zabezpieczenia albo juz obcigzajacych dang nieruchomos¢
hipotek. Szczegdtowe dane statystyczne na temat stosowania zabezpieczen w latach 2010-
2012 zostaty przestawione w zalaczniku do pisma Ministra Finansow.

Jezeli chodzi o ratio legis wylaczenia przedawnienia nalezno$ci podatkowych
zabezpieczonych hipoteka, Minister Finanséw wskazat, Ze tego typu rozwigzania istnieja w
polskim systemie prawnym od ponad trzydziestu lat (por. art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 19
grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych, Dz. U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486, ze zm.),
nie sg wigc instytucjag nowa. Wytaczenie przedawnienia wynika z samego charakteru
instytucji hipoteki, poniewaz aby w przysztosci byla mozliwa egzekucja z przedmiotu
hipoteki, musi istnie¢ zobowigzanie podatkowe, ktorego dotyczy dokonane uprzednio
zabezpieczenie. Przy zachowaniu og6lnych zasad przedawnienia, egzekucja zabezpieczonych
naleznos$ci czgsto nie bytaby mozliwa, m.in. ze wzgledu na dlugotrwatos¢ czynnosci
egzekucyjnych, istotng zwlaszcza w wypadku wieloetapowej egzekucji z nieruchomosci.
Minister Finansow zwrocit takze uwage, ze organy egzekucyjne nie maja petnej swobody
decydowania o momencie przystgpienia do egzekucji z nieruchomosci, poniewaz moze to
nastapi¢ jedynie, jezeli zastosowanie innych srodkéw nie byto mozliwe lub okazato si¢
bezskuteczne, a nalezno$¢ zostata okreslona lub ustalona w ostatecznym orzeczeniu (por. art.
110 § 112 ustawy egzekucyjnej). Zwrocit takze uwage, ze mozliwos¢ prowadzenia egzekucji
z nieruchomosci przez administracyjne organy egzekucyjne zostata wprowadzona dopiero od
30 listopada 2001 r. Dodatkowo wskazal, ze podatnik nie ma obowigzku zaptaty odsetek za
zwloke od zalegtosci podatkowych po uplywie terminu przedawnienia (por. § 5
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie naliczania odsetek za
zwtloke oraz optaty prolongacyjnej, a takze zakresu informacji, ktore musza by¢ zawarte w
rachunkach, Dz. U. Nr 165, poz. 1373, ze zm.). Zwrécil takze uwage, ze ustanowienie
hipoteki przymusowej powoduje wstrzymanie z urzgdu wykonania decyzji ostatecznej do
czasu wydania prawomocnego orzeczenia sgdowego (por. art. 239f § 1 pkt 2 ordynacji
podatkowej). Stwierdzit, ze zaskarzone regulacje w zakresie przedawnienia stanowig przejaw



uprawnienia ustawodawcy do swobodnego ksztattowania prawa daninowego, a ich zasadno$¢
1 zgodno$¢ z Konstytucja byta podkre§lana w orzecznictwie sadéw administracyjnych i
doktrynie.
W stanowisku Ministra Finanséw brak jest opinii oraz informacji statystycznych na temat
terminOw przedawnienia roszczen zabezpieczanych hipotekg przymusows.
7. Skarzaca 25 pazdziernika 2012 r. ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego dwie kolejne
skargi o tresci analogicznej do niniejszej sprawy, w ktorych jako ostateczne rozstrzygnigcie
wskazata wyrok NSA z 25 czerwca 2012 r., sygn. akt I FSK 2543/10, oddalajacy skarge
kasacyjng spotki na wyrok oddalajacy skarge na decyzje wymiarowa. Skargi te otrzymaty
sygnaturg SK 23/13 i beda rozpatrywane w odrgbnym postepowaniu.

I
Na rozprawie przedstawiciele uczestnikow postgpowania podtrzymali stanowiska
przedstawione na pi$mie.

Uzasadnienie prawne

111
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Dopuszczalny zakres merytorycznego rozpoznania sprawy.
1.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny skargi konstytucyjnej
uzaleznione jest od spetienia przez nig wymogoéw formalnych, wynikajacych m.in. z art. 79
Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, zar6wno wskazany przez skarzacg przedmiot, jak i
wzorce kontroli zostaty okreslone zbyt szeroko i wymagaja doprecyzowania.
1.2. Na wstepie nalezy okresli¢ wlasciwy zakres zaskarzonych norm.
Skarzaca zakwestionowata w swoich skargach konstytucyjnych dwie regulacje zawarte w
ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.;
dalej: ordynacja podatkowa): art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 oraz art. 70 § 6. Tak
wskazany przedmiot kontroli wymaga kilku komentarzy.
Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy zaskarzone przepisy byly podstawa ostatecznego orzeczenia
dotyczacego skarzacej (wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego - dalej: NSA -z 19
maja 2010 r., sygn. akt II FSK 5/09; wszystkie powotane orzeczenia sadow
administracyjnych - jeZeli nie zaznaczono inaczej - pochodza z Centralnej Bazy Orzeczen
Sadow Administracyjnych - dalej: CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/), bo tylko pod takim
warunkiem mogg by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego (por. art. 79 ust. 1
Konstytucji i art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK). Ze wzgledu na okoliczno$ci wydania
ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzacej, przedmiot kontroli wymaga zawezenia z
nastepujacych powodow:
- zabezpieczenie w sprawie skarzacej zostato wydane na podstawie art. 33 § 2 ordynacji
podatkowej w toku kontroli podatkowej (prowadzonej na podstawie dziatu VI ordynacji
podatkowej w celu sprawdzenia, czy "kontrolowani wywiazuja si¢ z obowigzkow
wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego" - art. 281 § 2 ordynacji podatkowej),
podczas gdy zakwestionowane przez nig przepisy moga mie¢ zastosowanie takze w toku



postepowania podatkowego (prowadzonego na podstawie dziatu IV ordynacji podatkowej)
oraz wtedy, gdy nalezno$¢ podatkowa jest juz skonkretyzowana (zaistniaty fakty powodujace
koniecznos¢ zaptaty podatku ex lege lub zostata dorgczona decyzja organu podatkowego,
ustalajagca wysokos$¢ tego zobowigzania - por. art. 21 § 1 ordynacji podatkowej), lecz nie
uptynat termin jej platnosci (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej), co nie moze by¢
przedmiotem oceny Trybunalu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie;

- po zakonczeniu kontroli podatkowej wobec skarzacej zostata wydana decyzja okreslajaca
wysokos$¢ podatku, o ktorej mowa w art. 33 § 2 pkt 2 ordynacji podatkowej (co wynikato z
tego, ze postgpowanie to dotyczyto nieprawidlowosci w zakresie podatku dochodowego od
0sOb prawnych, powstajacego ex lege), wobec tego podstawg dotyczacego jej ostatecznego
orzeczenia nie byt art. 33 § 2 pkt 1 1 3 ordynacji podatkowe;j (regulujacy zabezpieczenie
przed wydaniem decyzji ustalajgcej wysokos¢ zobowigzania podatkowego lub okreslajacej
wysokos$¢ zwrotu podatku).

Postgpowanie w odniesieniu do zaskarzonych przepisow we wskazanym wyzej zakresie
(niedotyczacym bezposrednio skarzacej) nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. Trybunal Konstytucyjny nie
podziela rownoczes$nie pogladu Sejmu, ze podobnie nalezato uczyni¢ z art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej - w toku sgdowoadministracyjnej kontroli decyzji o zabezpieczeniu kwestia
przedawnienia i jej wptyw na wydanie kontrolowanego aktu byly bowiem istotnym
zagadnieniem prawnym, rozwazanym przez sady administracyjne obu instancji. Zwazywszy,
ze w sprawie skarzacej hipoteka przymusowa zostata ustanowiona na kilka tygodni przed
uptywem terminu przedawnienia, gdyby nie istnienie tego przepisu, by¢ moze dosztoby do
przedawnienia kontrolowanych nalezno$ci z uwagi na czas, wymagany dla ustanowienia
innych zabezpieczen (np. ustalenia numerdéw i stanu rachunkéw bankowych) i cata sprawa
stalaby si¢ bezprzedmiotowa. Biorgc pod uwage cel skargi konstytucyjnej jako srodka
ochrony wolnosci 1 praw konstytucyjnych (por. art. 79 ust. 1 Konstytucji), przyjecie
przeciwnego pogladu byloby nadmiernie formalistyczne i prowadzitoby do zbyt waskiego
rozumienia "podstawy rozstrzygnigcia". Art. 70 § 6 ordynacji podatkowej okresla bowiem
ustawowe (nastepujace automatycznie, ex lege) skutki ustanowienia zabezpieczenia, ktérego
legalno$¢ byta przedmiotem kontroli sgdéw administracyjnych. Odmoéwienie tego typu
przepisom waloru "podstawy ostatecznego rozstrzygnigcia" oznaczatoby wiec w praktyce
zakaz ich kwestionowania w trybie skargi konstytucyjnej, na co Trybunat Konstytucyjny nie
moze si¢ zgodzic.

Po drugie, poréwnanie petitum skarg konstytucyjnych z ich uzasadnieniem prowadzi do
wniosku, ze obydwie te regulacje zostaly w istocie zakwestionowane przez skarzaca
zakresowo:

- art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w zakresie, w jakim zawiera
przestanke¢ "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego,

- art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w zakresie, w jakim rdznicuje sytuacje podatnikow z
uwagi na charakter posiadanego majatku i wybor przez organy panstwa sposobu
zabezpieczenia naleznosci podatkowych.

Jezeli chodzi o t¢ pierwsza konfiguracj¢ przepiséw, to skarzaca nie kwestionuje samego
istnienia instytucji zabezpieczenia naleznosci podatkowych, a wszystkie jej watpliwosci



koncentruja si¢ na negatywnej ocenie zakresu swobody dziatania organéw decydujacych o jej
zastosowaniu, umozliwionej przez niedookreslonos$¢ przepiséw ordynacji podatkowe;j. Brak
uzasadnienia zarzutow co do tych elementéw art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej uniemozliwia ich zbadanie przez Trybunal Konstytucyjny z powodu
niedopuszczalnosci wydania wyroku (por. art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK).

Druga regulacja nie jest przez nig kontestowana w tej czesci, w ktorej formutuje zasade
zaspokajania naleznosci podatkowych po uplywie terminu przedawnienia wylacznie z
przedmiotu zabezpieczenia. Réwnoczesnie jednak Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze
to unormowanie nie ma charakteru samoistnego, lecz jest funkcjonalnym dopetnieniem
kwestionowanej przez skarzacg zasady nieprzedawniania naleznosci zabezpieczonych
hipoteka przymusowa w toku kontroli podatkowej, nie musi wigc by¢ expressis verbis
odrebnie kwestionowany w skardze konstytucyjnej (skoro skarzaca kwestionuje brak
przedawnienia, tym bardziej - a maiori ad minus - podwaza dalsze skutki tej regulacji, tj.
sposob egzekucji nieprzedawnionych nalezno$ci). Nalezy wigc przyjaé, ze w wypadku
uwzglednienia watpliwos$ci skarzacej w praktyce caty art. 70 § 6 ordynacji podatkowe;j
tracilby racje bytu (przedawnione naleznosci nie mogtyby by¢ egzekwowane - ani z
przedmiotu hipoteki, ani z innych sktadnikéw majatkowych kontrolowanego), co przemawia
za uznaniem dopuszczalnosci kontroli catego tego przepisu. Pozwala to na uniknigcie
niekorzystnego skutku wyroku negatywnego zakresowego, w postaci pozostawienia w
systemie prawnym zbednej 1 niemozliwej do realizacji "resztki" art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej w badanym brzmieniu.

Po trzecie, ze wzgledu na wielokrotne nowelizowanie zaskarzonych regulacji, konieczne jest
ustalenie, ktore ich brzmienie ma podlega¢ ocenie Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie ze
wspomnianym juz art. 79 ust. 1 Konstytucji (por. takze art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK)
przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moga by¢ wylacznie te przepisy, ktore byty
podstawg wydania ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacej - a contrario, wylgczone
spod kognicji Trybunalu Konstytucyjnego sa te ich wersje (wczesniejsze 1 pozniejsze), ktore
nie mialy bezposredniego wptywu na sytuacje¢ skarzacej uksztattowang ostatecznym
orzeczeniem w jej indywidualnej sprawie. Trybunat Konstytucyjny ustalil, Ze podstawa
wyroku NSA z 19 maja 2010 r., sygn. akt II FSK 5/09 byty:

- art. 33 § 2 pkt 2 (obowigzujacy w badanym okresie bez zmian) w zwigzku z art. 33 § 1
ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005
r. (. od wejscia w zycie ustawy z dnia 12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy - Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw, Dz. U. Nr 169, poz. 1387, ze zm.; dalej:
nowelizacja ordynacji podatkowej z 2002 r., do wejscia w Zycie ustawy z dnia 30 czerwca
2005 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw,
Dz. U. Nr 143, poz. 1199, ze zm.; dalej: nowelizacja ordynacji podatkowej z 2005 r.) -
regulacja ta nie zostala wprawdzie oméwiona we wspomnianym orzeczeniu, lecz
rownoczesnie NSA nie zakwestionowat jej zastosowania przez Wojewodzki Sad
Administracyjny (dalej: WSA) w Poznaniu, a wigc implicite podtrzymal dokonane wczesniej
ustalenia co do relewantnego stanu prawnego;

- art. 70 § 6 w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r. (tj. od



wejscia w zycie ordynacji podatkowej do wejécia w zycie wspomnianej nowelizacji ordynacji
podatkowej z 2002 r.) - ta wersja tego przepisu zostata powotana wprost w analizowanym
orzeczeniu (w tym konteks$cie, jak wskazano wyzej, za nadmiernie rygorystyczny nalezy
uzna¢ wyrazony w niniejszej sprawie poglad Sejmu, iz przepis ten nie stanowil podstawy
ostatecznego rozstrzygnigcia sprawy skarzacej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji i art.
47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Ustalone ramy czasowe wyznaczaja granice dopuszczalnego rozpoznania niniejszej sprawy
przez Trybunal Konstytucyjny. Na marginesie mozna wskaza¢, ze w obecnym stanie
prawnym odpowiednikiem art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (ktory zawiera zupetnie inne
tresci) jest art. 70 § 8 tej ustawy (przepis ten ma jednak o tyle szerszy zakres, ze przewiduje
brak przedawnienia takze w wypadku naleznos$ci zabezpieczonych zastawem skarbowym).
Zarzuty skarzacej co do art. 33 § 2 pkt 2 w zwiazku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej
stracity natomiast nieco na aktualnos$ci w zwigzku z wprowadzeniem do art. 33 § 1 tej ustawy
(na mocy art. 1 pkt 15 lit. a nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r.) przyktadowych
okolicznosci, uzasadniajacych potrzebe zabezpieczenia naleznosci podatkowych.

Po czwarte, w zwigzku z tak ustalonym zakresem czasowym przepiséw zastosowanych
wobec skarzacej, konieczne jest rozwazenie, czy nie zachodzi ujemna przestanka procesowa
wymieniona w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Wobec zmiany lokalizacji jednego z
zaskarzonych przepisoOw i jego oznaczenia (art. 70 § 6 ordynacji podatkowej) oraz
uzupetnienia obydwu o nowe tresci (art. 70 § 8 tej ustawy o zastaw skarbowy, aart. 33 § 1 -0
przyktady okolicznosci uzasadniajacych "obawe niewykonania" obowiazku podatkowego),
trzeba oceni¢, czy nie nalezy umorzy¢ postgpowania w sprawie ze wzgledu na utrat¢ mocy
obowigzujacej kwestionowanych norm. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna
jednak uznaé, ze zaskarzone przepisy utracily moc obowigzujacg w rozumieniu art. 39 ust. 1
pkt 3 ustawy o TK. Ze wzgledu na zasad¢ tempus regit actum przepisy te - w ustalonym,
historycznym brzmieniu - w dalszym ciagu sg 1 beda stosowane przez sagdy administracyjne
do oceny legalnos$ci zabezpieczen (lub egzekucji z zabezpieczen) dokonanych przez organy
skarbowe w przesztosci. Niezaleznie od powyzszego, nawet w wypadku odmiennej konkluz;ji
(uznania, ze zaskarzone przepisy utracity moc), nalezatoby oceni¢ ich konstytucyjnos¢ na
podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK z uwagi na konieczno$¢ ochrony praw skarzacej. Nie
mialoby tutaj znaczenia, ze - jak trafnie zauwazyt Marszatek Sejmu - z powodu zakonczenia
postgpowania wymiarowego i zwolnienia hipoteki na nieruchomosciach skarzacej, w
wypadku wydania wyroku negatywnego nie mogtaby ona domagac si¢ wznowienia
postepowania w sprawie zabezpieczenia na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji
(zoperacjonalizowanego w art. 240 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej).

1.3. Doprecyzowania wymagaja takze wskazane przez skarzaca wzorce kontroli, tj.:

- art. 45, art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2
Konstytucji (wzorce kontroli art. 33 § 2 pkt 2 w zwiazku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej);
- art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji (wzorce kontroli art.
70 § 6 ordynacji podatkowej).

Po pierwsze, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w $wietle uzasadnienia skarg
konstytucyjnych jest oczywiste, ze zastrzezenia skarzacej na tle art. 45 Konstytucji odnosza
si¢ wylacznie do prawa do sadu, a wigc ich zrédlem jest ust. 1 tego przepisu. Wobec tego



postepowanie w sprawie zbadania zgodnosci art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1
ordynacji podatkowej z art. 45 ust. 2 Konstytucji (dotyczacym jawnosci rozprawy sadowe;j)
nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK
ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Po drugie, w opinii Trybunatu Konstytucyjnego zbyteczne jest rozpatrywanie identycznych
co do istoty zarzutow skarzacej wobec art. 70 § 6 ordynacji podatkowej réwnoczesnie w
kontekscie art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji.
Majac na uwadze zwigzek funkcjonalny i tresciowy miedzy tymi wzorcami kontroli, a takze
wyrazne skoncentrowanie zarzutoéw skarzacej na elementach pierwszego z nich ("nierowne;j"
- bo uzaleznionej od posiadania lub nieposiadania nieruchomosci - ochrony whasnosci
podatnikow) nalezy zastosowaé obowigzujaca w postgpowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym pragmatyczng zasad¢ orzecznicza, zgodnie z ktorg orzeczenie merytoryczne
powinno dotyczy¢ tylko wzorca bardziej szczegotowego, Scislej wigzacego sie ze stawianymi
zarzutami (por. analiza tej zasady w wyroku z 13 listopada 2007 r., sygn. P 42/06, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 123), a wigc art. 64 ust. 2 Konstytucji. Postepowanie co do wzorca
bardziej ogélnego (art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji) nalezy natomiast
umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na zbedno$¢ wydania
wyroku.

Po trzecie, z tego samego powodu konieczne jest ograniczenie oceny zarzutoéw stawianych
przez skarzaca na tle art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 2 Konstytucji do zbadania zgodno$ci
zaskarzonej regulacji z zasada dostatecznej okre§lonos$ci prawa, ktora jest elementem - takze
wspomnianej w skardze konstytucyjnej - zasady poprawnej legislacji. W uzasadnieniu skargi
konstytucyjnej nie ma bowiem zadnych odrgbnych argumentéw odnoszacych si¢ do innych
aspektow tej ostatniej zasady niz nakaz odpowiedniej precyzyjnosci przepisow.

Po czwarte, w mys$l zasady falsa demonstratio non nocet trzeba uzna¢, ze wtasciwym
wzorcem badania sformutowanych przez skarzacg zarzutow nadmiernego naruszenia przez
art. 33 § 2 pkt 2 w zwiagzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej prawa wlasnosci podatnika jest
art. 64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po piate, wypada takze rozwazy¢ - podniesione w stanowisku Marszatka Sejmu -
zastrzezenia co do mozliwos$ci zastosowania przepisow dotyczacych ochrony wtasnos$ci (art.
64 ust. 2 1 3 Konstytucji) w stosunku do badanych regulacji. W dotychczasowym
orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit si¢ poglad, ze skoro ptacenie podatkow
jest obowigzkiem powszechnym wynikajacym wprost z art. 84 Konstytucji, zwigzanych z
tym nieuniknionych uszczuplen majatkowych podatnikéw nie mozna co do zasady
rozpatrywaé w kategoriach niedozwolonej ingerencji w prawo wlasnosci chronione na
podstawie art. 64 Konstytucji, lecz nalezy je traktowac jako konieczne "dopetnienie" prawa
wlasnosci (por. wyroki z: 14 wrzes$nia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 166;
16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26; 22 maja 2002 r., sygn. K
6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr
6/A/2002, poz. 83; 13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 136
oraz postanowienia z: 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166;
25 listopada 2009 r., sygn. SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 159). Teza ta nie miata
jednak nigdy charakteru bezwzglednego: Trybunat Konstytucyjny dopuszczat wyjatki w



sytuacjach szczegolnie drastycznych, naruszajacych istot¢ prawa wlasnosci (np. gdy
skumulowany podatek stanowi ukrytg forme¢ konfiskaty mienia - okolicznos¢ ta byta
podnoszona w ponad dwudziestu orzeczeniach Trybunalu Konstytucyjnego, m.in. w
wyrokach z: 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 110; 9
pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; 13 pazdziernika 2008
r., sygn. K 16/07; 6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 1; 17
listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103) i niedotyczacych
obowigzku ptacenia podatku sensu strico (a np. ucigzliwego wypetnienia deklaracji
podatkowych, nadptaty podatkowej czy odsetek za zwtoke - por. wyroki z: 20 listopada 2002
r., sygn. K 41/02; 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62; 18
pazdziernika 2011 r., sygn. SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 83). W opinii sktadu
orzekajacego w niniejszej sprawie, tak tez nalezy postgpi¢ podczas oceny zaskarzonych
regulacji, dotyczacych przestanek zabezpieczania naleznosci podatkowych i przedawnienia
naleznosci zabezpieczonych hipoteka. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zabezpieczenie jest
stosowane jeszcze przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku, kiedy istnienie
zobowigzania podatkowego i jego doktadna wysoko$¢ nie zostaly jeszcze ostatecznie
ustalone (lecz tylko uprawdopodobnione). Na tym etapie postegpowania podatkowego nie
dochodzi jeszcze do zaptaty podatku w rozumieniu art. 84 Konstytucji, ale jedynie do
zapewnienia wyplacalnosci podatnika w przysztosci (gdy swiadczenie bedace przedmiotem
kontroli podatkowej okaze si¢ nalezne). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, mimo istotnej
roli tego typu regulacji, jesli chodzi o egzekucje zobowigzan podatkowych (a w rezultacie -
zapewnienie stosownych wpltywow do budzetu panstwa), na tym etapie majatek
potencjalnego podatnika powinien by¢ objety przynajmniej minimalng ochrong na podstawie
art. 64 Konstytucji. Z tego tez powodu wskazany wzorzec kontroli nalezy uzna¢ za
adekwatny i sprawe zgodno$ci z nim zaskarzonych przepiséw rozpozna¢ pod wzgledem
merytorycznym.

1.4. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny ma obowigzek zbada¢ zgodnos¢:

- art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujacym
od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r., w zakresie, w jakim uzaleznia zabezpieczenie
naleznosci podatkowej w toku kontroli podatkowej od przestanki "uzasadnionej obawy"
niewykonania zobowigzania podatkowego, z art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art.
2 iart. 31 ust. 3 Konstytucji;

- art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 1998 r. do 31
grudnia 2002 r., z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Postepowanie w pozostalym zakresie powinno za$ zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust.
1 pkt 1 ustawy o TK z przyczyn wskazanych szczegoétowo wyzej.

2. Zabezpieczenie naleznosci podatkowych w toku kontroli podatkowej - uwagi ogdlne.

2.1. Przed przystgpieniem do rozpatrzenia meritum niniejszej sprawy, zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, nalezy omowi¢ normatywny ksztalt instytucji zabezpieczenia naleznosci
podatkowych w toku kontroli podatkowej, jej interpretacje w orzecznictwie sadow
administracyjnych i Trybunatu Konstytucyjnego oraz praktyke stosowania.

2.2. Zabezpieczenie naleznos$ci podatkowych jest uregulowane w dziale 11, rozdziale 3
ordynacji podatkowej (art. 33-46). Najogolniej mowiac, polega ono na tymczasowym



"zamrozeniu" sktadnikéw majatkowych podmiotu kontrolowanego (najczgsciej - podatnika,
ale nie tylko - por. art. 281 § 1 ordynacji podatkowej) w celu zagwarantowania, ze
ewentualne (ustalone w toku kontroli podatkowej) zobowigzanie podatkowe zostanie
wykonane. Zabezpieczenie w toku kontroli podatkowej nie stuzy wiec wyegzekwowaniu
naleznosci podatkowej (bo do zakonczenia kontroli nie sg pewne ani jej istnienie, ani
wysokos¢). Ma ono na celu zwigkszenie prawdopodobienstwa zaptaty potencjalnej
naleznos$ci w przysztosci, po zakonczeniu kontroli podatkowej (por. odmienny cel zajgcia
zabezpieczajacego w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w
administracji, Dz. U. z 2012 r. poz. 1015, ze zm.; dalej: ustawa egzekucyjna).

Postepowanie zabezpieczajace w toku kontroli podatkowej nie ma charakteru samoistnego,
ale dodatkowy (akcesoryjny) - zeby zostata wydana decyzja zabezpieczajaca, musi wczesniej
zosta¢ wszczeta kontrola podatkowa (z tego wzgledu w orzecznictwie wyraznie podkresla
sie, ze postgpowanie zabezpieczajace nie jest czgscig postepowania "gtéwnego", np. kontroli
podatkowej - por. wyrok NSA z 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt II FSK 2146/08).
Merytoryczng przestankg zastosowania zabezpieczenia jest stan "uzasadnionej obawy"
niewykonania zobowigzania podatkowego (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej). Na mocy
nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r. przestanka ta zostala dookreslona przez
wymienienie przyktadowych sytuacji uprawdopodabniajacych istnienie "uzasadnionej
obawy". Wskazano mianowicie (w $lad za orzecznictwem sagdéw administracyjnych), ze
zastosowanie zabezpieczenia jest zasadne "w szczeg6lnosci", gdy podatnik "trwale nie
uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym" lub "dokonuje
czynno$ci polegajacych na zbywaniu majatku, ktore moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje'
(por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 15 lit. a
nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r., ktéry wszedl w zycie 1 wrzesnia 2005 r.).

1

Przedmiotem zabezpieczenia jest majatek podmiotu kontrolowanego (np. podatnika), w
wypadku osoéb fizycznych pozostajacych w zwigzku matzenskim - zar6wno majatek odrebny,
jak 1 majatek wspdlny matzonkow (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej). Sktadniki tego
majatku sg ustalane samodzielnie przez organ (m.in. na podstawie informacji posiadanych z
urzedu np. w zwigzku z wniesieniem podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych za zakup
nieruchomosci) oraz ewentualnie - o§wiadczenia kontrolowanego ztozonego pod rygorem
odpowiedzialnosci karnej za fatlszywe zeznania (por. art. 39 ordynacji podatkowej). Podmiot
kontrolowany nie ma obowiazku wspotpracy z organem podatkowym w zakresie wyjawiania
swojego majatku, lecz nieztozenie omawianego o$wiadczenia lub podanie w nim
niekompletnych informacji moze skutkowac¢ natozeniem zabezpieczenia w trybie art. 154 § 1
tiret 4 ustawy egzekucyjnej.

Zgodnie z art. 33d § 1 ordynacji podatkowej, wykonanie decyzji o zabezpieczeniu moze
nastepowac:

- przymusowo, w trybie przepisow ustawy egzekucyjnej (z wyjatkiem ustanawianej na
wniosek kaucji - por. art. 166 ustawy egzekucyjnej), przy czym zastosowanie trybu ustawy
egzekucyjnej nie oznacza, ze zostaje wszczeta egzekucja (kontrola podatkowa bowiem
jeszcze trwa - por. postanowienie WSA w Gdansku z 22 maja 2007 r., sygn. akt I SA/Gd
718/06) albo

- na wniosek strony (dobrowolnie), w formach okreslonych w art. 33d § 2 ordynacji



podatkowej (ten sposéb dokonywania zabezpieczen zostat wprowadzony na skutek
nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r.).

Pierwszenstwo majg przy tym sposoby zabezpieczenia wskazane w tym ostatnim przepisie
(obecnie gwarantuja to zasady wprowadzone do ordynacji podatkowej przez ustawe z dnia 7
listopada 2008 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz.
U. Nr 209, poz. 1318, wczesniej zalozenie to przyjeto w orzecznictwie). W razie ztozenia
wniosku o zabezpieczenie w formach wskazanych w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej, przed
ewentualnym zastosowaniem srodkéw przewidzianych w ustawie egzekucyjnej, organ musi
wydaé postanowienie o odmowie przyjecia zaproponowanego zabezpieczenia (por. art. 33d §
3 ordynacji podatkowej). Przyjecie zabezpieczenia na wniosek strony w formie okreslonej w
art. 33d § 2 ordynacji podatkowej powoduje takze odpowiednie uchylenie lub zmiane¢ zakresu
zabezpieczenia ustanowionego wczesniej w trybie ustawy egzekucyjnej (por. art. 33d § 4
ordynacji podatkowej). Nalezy zaznaczy¢, ze oméwione art. 33d § 3 1 4 ordynacji podatkowej
obowigzujg dopiero od 1 stycznia 2009 r., nie mogly wigc mie¢ zastosowania do wniosku
skarzacej o przyjecie przez organ zabezpieczenia w formie gwarancji bankowej (na
marginesie mozna przypomnie¢, ze wniosek ten zostat ztozony po doreczeniu jej decyzji o
zastosowaniu hipoteki przymusowej).

Katalog form zabezpieczenia przewidziany w ordynacji podatkowej i ustawie egzekucyjne;j
jest zréznicowany. Art. 33d § 2 ordynacji podatkowej przewiduje nastepujace formy
zabezpieczenia dokonywanego na wniosek strony:

- gwarancja bankowa lub ubezpieczeniowa;

- poreczenie banku;

- weksel z poreczeniem wekslowym banku;

- czek potwierdzony przez krajowy bank wystawcy czeku;

- zastaw rejestrowy na prawach z papierow wartosciowych emitowanych przez Skarb
Panstwa lub Narodowy Bank Polski - wedtug ich warto$ci nominalnej;

- uznanie kwoty na rachunku depozytowym organu podatkowego;

- pisemne, nieodwolalne upowaznienie organu podatkowego, potwierdzone przez bank lub
spotdzielcza kas¢ oszczednosciowo-kredytowa, do wytacznego dysponowania Srodkami
pieni¢znymi zgromadzonymi na rachunku lokaty terminowej (por. art. 33d § 2 ordynacji
podatkowej).

Dodatkowo w ordynacji podatkowej przewidziane jest takze zabezpieczanie naleznosci
podatkowych hipoteka przymusowaq (por. art. 34 i art. 35 ordynacji podatkowej) i1 zastawem
skarbowym (por. art. 41-46 ordynacji podatkowej). Te formy zabezpieczenia nie maja jednak
charakteru dobrowolnego i nie zostaly wymienione w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej, co
do zasady nie moga wigc by¢ stosowane w celu wykonania decyzji zabezpieczajacej (por.
jednak nizej).

Natomiast w ustawie egzekucyjnej przewidziane sg nastepujace srodki zabezpieczenia
naleznos$ci pieni¢znych (a do takich nalezg zobowigzania podatkowe):

- zajecie pienigdzy, wynagrodzenia za prace, wierzytelno$ci z rachunkéw bankowych, innych
wierzytelnosci 1 praw majatkowych lub ruchomosci;

- obcigzenie nieruchomosci zobowigzanego hipotekg przymusowa, w tym przez ztozenie
dokumentow do zbioru dokumentéw w przypadku nieruchomosci, ktora nie ma urzadzonej



ksiggi wieczystej;

- obcigzenie statku morskiego lub statku morskiego w budowie zastawem wpisanym do
rejestru okretowego (hipoteka morska przymusowa);

- ustanowienie zakazu zbywania i obcigzania nieruchomosci, ktora nie ma urzadzonej ksiggi
wieczystej albo ktorej ksigga wieczysta zgineta lub ulegta zniszczeniu,

- ustanowienie zakazu zbywania spotdzielczego prawa do lokalu mieszkalnego,
spotdzielczego prawa do lokalu uzytkowego lub prawa do domu jednorodzinnego w
spotdzielni mieszkaniowej (por. art. 164 § 1 ustawy egzekucyjnej).

Dodatkowo, na wniosek zobowigzanego (a wigc dobrowolnie), zabezpieczenie moze by¢
ustalone w formie kaucji (por. art. 166 ustawy egzekucyjnej).

W kontekscie niniejszej sprawy nalezy zwroci¢ uwage na "hybrydowa" regulacje
zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowej - odpowiednie regulacje sg zawarte zar6wno
w ordynacji podatkowej, jak 1 w ustawie egzekucyjnej, wzajemnie si¢ dopetniajac.
Stosowanie tego zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej jest wyjatkiem - na gruncie
ordynacji podatkowej hipoteka przymusowa stuzy bowiem co do zasady zabezpieczaniu
zobowigzan powstalych na skutek dorgczonych podatnikowi decyzji podatkowych,
enumeratywnie wymienionych w art. 35 § 2 ordynacji podatkowych (czyli po zakofczeniu
kontroli podatkowej). W toku kontroli podatkowe;j jest to mozliwe tylko wtedy, gdy podstawa
wpisu hipoteki przymusowej jest zarzadzenie zabezpieczenia wydane na podstawie ustawy
egzekucyjnej (por. art. 35 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33d § 1 ordynacji podatkowej i art. 164 §
1 pkt 2 ustawy egzekucyjnej). W wypadku zastosowania tego rodzaju zabezpieczenia
dochodzi do naprzemiennego stosowania wskazanych dwoch aktow normatywnych -
przestanki stosowania hipoteki jako zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej sa
uregulowane w ordynacji podatkowej (stan "uzasadnionej obawy" niewykonania
zobowigzania podatkowego), sama za$ procedura ustanawiania hipoteki przymusowej - w
ustawie egzekucyjnej (etapy poczatkowe) i w ordynacji podatkowej (etap koncowy, tj. wpis
hipoteki do ksiggi wieczystej - art. 35 § 3 ordynacji podatkowej). W zakresie
nieuregulowanym w tych przepisach do hipoteki ma takze zastosowanie ustawa z dnia 6 lipca
1982 1. o ksiegach wieczystych 1 hipotece (Dz. U. z 2013 r. poz. 707, ze zm.; dalej: ustawa o
ksiegach wieczystych 1 hipotece).

Tryb dokonywania zabezpieczen w toku kontroli podatkowej zalezy od tego, czy ich
podstawa jest wytacznie ordynacja podatkowa, czy tez zgodnie ze wspomnianym art. 33d § 1
tej ustawy zastosowanie majg instrumenty i procedury przewidziane w ustawie egzekucyjne;j.
W tym pierwszym wypadku, konieczny jest wniosek strony (kontrolowanego, por. art. 33d §
2 ordynacji podatkowej), w ktérym okresla on wybrany przez siebie sposob zabezpieczenia
(por. art. 33f ordynacji podatkowej) oraz przyjecie zaproponowanego zabezpieczenia przez
organ w formie postanowienia, na ktore przystuguje zazalenie (por. art. 33g ordynacji
podatkowej). Gdy stosowany jest tryb ustawy egzekucyjnej (czyli m.in. - jak wskazano wyzej
- gdy ma by¢ stosowana hipoteka przymusowa), wymagane jest postanowienie o odmowie
przyjecia zabezpieczenia w formie okreslonej w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej (jezeli
whniosek taki zostal ztozony), a poza tym wniosek wierzyciela (lub organu kontroli
skarbowej) o zastosowanie zabezpieczenia 1 wystawione przez niego zarzadzenie wykonania
zabezpieczenia (por. art. 155a § 1 ustawy egzekucyjnej), ktore musi zawiera¢ rowniez



klauzule organu egzekucyjnego o przyjeciu zarzadzenia zabezpieczenia do wykonania (por.
art. 156 § 1 pkt 7 ustawy egzekucyjnej). W obydwu wypadkach niezb¢dne moze by¢
dopelnienie formalnos$ci wymaganych dla ustanowienia danego rodzaju zabezpieczenia (np.
skierowanie wniosku do sagdu o ustanowienie hipoteki przymusowej i wpis zabezpieczenia do
ksiegi wieczystej - por. art. 164 § 3 ustawy egzekucyjnej i art. 35 § 1 ordynacji podatkowej).
W wypadku zabezpieczenia nalezno$ci w toku kontroli podatkowej, nie jest jeszcze znana
ostateczna kwota nalezno$ci. Wobec tego organ dokonujacy zabezpieczenia ma obowigzek
okresli¢ w decyzji o zabezpieczeniu "na podstawie posiadanych danych co do wysokosci
podstawy opodatkowania (...) przyblizong kwote zobowigzania podatkowego" wraz z
ewentualnymi odsetkami za zwtoke na dzien wydania decyzji o zabezpieczeniu (por. art. 33 §
2 ordynacji podatkowej).

Decyzja o zabezpieczeniu wygasa:

- po uplywie 14 dni od dnia dorgczenia decyzji ustalajacej wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego;

- z dniem doreczenia decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego;

- z dniem dorg¢czenia decyzji okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku (art. 33a ordynacji
podatkowej).

Zgodnie z art. 154 § 4 ustawy egzekucyjnej, zajecie zabezpieczajace przeksztatca si¢ w
zajecie egzekucyjne z dniem wygasnigcia decyzji zabezpieczajacej, pod warunkiem
wystawienia przez organ podatkowy tytulu wykonawczego w okreslonym terminie.

2.3. Instytucja zabezpieczenia naleznosci podatkowych byta przedmiotem licznych orzeczen
Naczelnego Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sadow administracyjnych (czgs¢ z
omoéwionych nizej orzeczen dotyczy wprawdzie poézniejszego stanu prawnego niz bedacy
przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie, lecz stanowi reprezentatywne podsumowanie
wczesniejszej linii orzeczniczej). W kontek$cie niniejszej sprawy najwazniejsze sg ustalenia
sadéw administracyjnych dotyczace:

- zakresu swobody organow podatkowych, a zwlaszcza interpretacji przestanki "uzasadnionej
obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego zawartej w art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej oraz

- wylaczenia przedawnienia zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipoteka
przymusows, zgodnie z art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (a od wejscia w zycie nowelizacji
ordynacji podatkowej z 2002 r. - takze zastawem skarbowym - por. art. 70 § 8 ordynacji
podatkowej).

2.3.1. Jezeli chodzi o orzeczenia dotyczace tego pierwszego zagadnienia, to przyktadem
reprezentatywnej wypowiedzi judykatury moze by¢ nastgpujacy fragment uzasadnienia
wyroku WSA w Lodzi z 12 lutego 2009 r., sygn. akt I SA/k.d 1341/08: "Zasadnicza
przestanka zastosowania tej instytucji jest istnienie uzasadnionej obawy, ze zobowigzanie
podatkowe nie zostanie wykonane. Postuzenie si¢ terminem nieostrym i ocennym oznacza, ze
wyczerpanie dyspozycji przepisu moze nastgpi¢ przez rozmaite stany faktyczne, o ile uzna¢
bedzie mozna, ze §wiadczg o wystapieniu owej uzasadnionej obawy. Przyjecie jednak, ze
obawa wystgpila, musi zosta¢ wykazane w postgpowaniu podatkowym poprzez podanie
konkretnych, rzeczywistych faktow, ktore skutkowaty wywolaniem takiego przeswiadczenia.
Niedopuszczalna jest dowolno$¢ w zakresie ustalania elementow stanu faktycznego, ktore



miatyby uzasadnia¢ ocen¢ o istnieniu obawy. Obawa ta musi by¢ uzasadniona, a wigc opierac
si¢ na faktach, a nie wytacznie [na] przypuszczeniach prowadzacego postgpowanie. Zwazy¢
przeciez trzeba na fakt, ze zabezpieczenie oznacza wladczg ingerencje w majatek podatnika
bez nalezytego umocowania w decyzji wymiarowej". "Rozstrzygnig¢cie w przedmiocie
zabezpieczenia jest w kazdym przypadku uznaniem organu podatkowego. Uznanie to
obejmuje oceng istnienia ustawowych przestanek oraz przede wszystkim skorzystanie badz
nieskorzystanie z zabezpieczenia w razie ich stwierdzenia. Zasadniczym celem
zabezpieczenia zobowigzania podatkowego jest zagwarantowanie srodkéw finansowych na
zaspokojenie zobowigzan podatkowych" (wyrok WSA w Warszawie z 20 maja 2009 r., sygn.
akt I1I SA/Wa 388/09).

2.3.2. Sady administracyjne analizowaty art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (podobnie jak
aktualny odpowiednik tego przepisu, tj. art. 70 § 8 tej ustawy) przede wszystkim w
nastepujacych aspektach:

Po pierwsze, rozpatrywano spory miedzy podatnikami i organami skarbowymi na tle
dopuszczalnych metod interpretacji zaskarzonego przepisu. Organy administracji staty
bowiem na stanowisku, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (a obecnie art. 70 § 8 tej ustawy)
wprost 1 jednoznacznie stwierdza, ze zobowigzania zabezpieczone hipoteka "nie podlegaja
przedawnieniu", wobec czego nie mozna nadawac¢ im innego znaczenia. Natomiast podatnicy
czesto probowali argumentowac, ze tak zabezpieczone zobowigzania jednak si¢
przedawniaja, a sensem omowionych przepiséw jest tylko wprowadzenie wyjatku od braku
mozliwosci egzekucji przedawnionych zobowigzan w postaci mozliwos$ci ich dochodzenia z
przedmiotu hipoteki. Analizujac t¢ kwestie, sagdy administracyjne stwierdzaty, ze tre$¢ art. 70
§ 6 ordynacji podatkowej (a obecnie art. 70 § 8 tej ustawy) jest tak jednoznaczna, ze nie
wymaga "zadnych zabiegdéw interpretacyjnych" (por. np. wyroki: NSA z 19 pazdziernika
2006 r., sygn. akt IT FSK 1003/06; 23 lutego 2010 r., sygn. akt [ FSK 1667/08; 30 listopada
2010 r., sygn. akt IT FSK 1259/09; WSA w Krakowie z 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I
SA/Kr 473/08; WSA w Lublinie z 11 stycznia 2012 1., sygn. akt [ SA/Lu 317/11; WSA w
Gdansku z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I SA/Gd 264/08 1 20 marca 2013 r., sygn. akt I
SA/Gd 207/13 11 SA/Gd 208/13; WSA we Wroclawiu z 10 lutego 2010 r., sygn. akt II1
SA/Wr 652/09; WSA w Poznaniu z 27 maja 2010 r., sygn. akt I SA/Po 923/09). Podkreslaty
réwnoczes$nie, iz ustalanie znaczenia analizowanych przepiséw powinno nastgpowaé na
zasadach ogolnych - tj. przede wszystkim na podstawie zasad wyktadni jezykowej, poniewaz
sigganie po inne reguly wyktadni (nawet gdy daja one rezultaty bardziej korzystne dla
podatnika) jest uzasadnione tylko wowczas, gdy wyktadnia jezykowa prowadzitaby do
wynikéw sprzecznych z prawem albo z zasadami logicznego rozumowania (por. np. wyroki:
NSA z 25 marca 2009 r., sygn. akt IT FSK 1309/08 1 23 wrzesnia 2011 r., sygn. akt II FSK
727/10 oraz WSA w Gdansku z 6 marca 2008 r., sygn. akt I SA/Gd 1028/07 1 19 czerwca
2008 r., sygn. akt I SA/Gd 22/08).

Po drugie, wazne miejsce w orzecznictwie na tle art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 r. - art. 70 §
8) ordynacji podatkowej zajmowato zagadnienie, czy wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu
(np. w zwigzku z wydaniem decyzji wymiarowej - por. art. 33a ordynacji podatkowej)
niweczy wytaczenie przedawnienia zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipoteka.
Analizujac t¢ kwestie, sady administracyjne zgodnie wskazywaly, ze o wytgczeniu



przedawnienia tych zobowigzan decyduje tylko istnienie w obrocie prawnym skutecznego
zabezpieczenia w postaci hipoteki przymusowej, a wiec - odpowiedni wpis w ksiedze
wieczystej (por. wyroki: NSA z 19 pazdziernika 2006 r., sygn. akt I FSK 1003/06; WSA w
Krakowie z 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt I SA/Kr 473/08; WSA w Lublinie z 11
stycznia 2012 r., sygn. akt | SA/Lu 317/11; WSA we Wroctawiu z 10 lutego 2010 r., sygn.
akt III SA/Wr 652/09; WSA w Lodzi z 30 stycznia 2013 r., sygn. akt I SA/L.d 812/1211
SA/Ld 813/12; 20 lutego 2013 r., sygn. akt I SA/Ld 816/12 11 SA/Ld 817/12; 28 lutego 2013
r., sygn. akt  SA/L.d 814/12 1 1 SA/Ld 815/12; nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze
skuteczno$¢ wpisu nastepuje od dnia ztozenia wniosku - por. art. 29 ustawy o ksiegach
wieczystych 1 hipotece). "Istniejacy wpis hipoteki przymusowej kaucyjnej korzysta z
domniemania z art. 3 ust. 1 ustawy o ksiggach wieczystych 1 hipotece [Domniemywa si¢, ze
prawo jawne z ksiegi wieczystej jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym]. To
domniemanie nie podlega obaleniu w postepowaniu podatkowym, czy w toku sadowe;j
kontroli legalnosci decyzji podatkowej" (wyroki: WSA w Lublinie z: 11 stycznia 2012 r.,
sygn. akt I SA/Lu 317/11; 4 lipca 2011 r., sygn. akt I SA/Lu 208/11; 3 czerwca 2011 r., sygn.
akt I SA/Lu 178/11).

Po trzecie, waznym watkiem orzecznictwa byta koniecznos$¢ Scistego interpretowania
zastrzezenia zawartego w koncowej czesci art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 1. - art. 70 § 8)
ordynacji podatkowej, a mianowicie, ze po uplywie terminu przedawnienia zabezpieczone
zobowigzania mogg by¢ egzekwowane "tylko z przedmiotu hipoteki", co "w oczywisty
sposob generalnie 1 nieodwotalnie wylgcza stosowanie srodkow egzekucyjnych
nieskierowanych do nieruchomosci" (wyrok NSA z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt II FSK
431/10). Analizujac to zastrzezenie, sady administracyjne podkreslaty niedopuszczalno$¢
stosowania innych metod egzekucji zabezpieczonych naleznosci w zwigzku z
przeksztatceniem - na mocy wskazanych przepisow - odpowiedzialno$ci osobistej podatnika
w odpowiedzialno$¢ rzeczowa (por. np. wyroki: NSA z 17 marca 2010 r., sygn. akt IT FSK
13/10; WSA w Lublinie z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt I SA/Lu 317/11; WSA w Krakowie z
30 marca 2012 r., sygn. akt I SA/Kr 33/12).

Po czwarte, w kilku orzeczeniach sadow administracyjnych analizowany byl takze
podnoszony przez podatnikdw zarzut naruszenia przez art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 r. -
art. 70 § 8) ordynacji podatkowej konstytucyjnej zasady rownosci wobec prawa,
przejawiajacy si¢ w uzaleznieniu terminu przedawnienia nalezno$ci podatkowych od
posiadania przez podatnika sktadnikéw majatkowych, na ktorych moze zosta¢ ustanowione
zabezpieczenie w formie hipoteki. Odnoszac si¢ do tej kwestii, WSA w Gdansku w wyroku z
6 marca 2008 r., sygn. akt [ SA/Gd 1028/07 stwierdzit m.in.: "Réwnos$¢ opodatkowania nie
sprzeciwia si¢ jednak roznicowaniu przez ustawodawce sytuacji prawnej podatnikéw. Zasada
réwnosci wymaga przede wszystkim tego, aby w odniesieniu do takich samych zdarzen
podatkowych stosowac takie same nastgpstwa podatkowe, co oznacza, ze przy roéznicach co
do zdarzen podatkowoprawnych stosuje si¢ odmienne nastgpstwa podatkowe. Zasada
réwnosci podatkowej nie sprzeciwia si¢ temu, aby to co jest w sensie podatkowym
niejednakowe, bylo opodatkowane stosownie do istniejacych odmiennosci, a wigc w sposob
rozny. Z tym, ze kryteria r6znicowania podatnikoOw nie mogg by¢ arbitralne. Swoja
normatywng podstawe muszg wywodzi¢ z konstytucyjnej zasady rownosci. W konstytucyjnej



zasadzie rownos$ci bowiem miesci si¢ zakaz nieuzasadnionego réznicowania podatnikow.
Istota zasady rownosci jest rowne traktowanie wszystkich podmiotéw charakteryzujacych si¢
w rownym stopniu dang cechg. Dlatego wszystkie podmioty charakteryzujace si¢ dang cecha
istotng w réwnym stopniu majg by¢ traktowane rowno. Wedtug jednakowej miary bez
zroznicowan zaréwno dyskryminujacych, jak 1 faworyzujacych. Zasada rownosci jest
przestrzegana wtedy, gdy kazdy moze sta¢ si¢ adresatem kazdej z norm przyznajacych
okreslone prawo obywatelskie. Nie mozna zatem réznicowac jednostki ze wzgledu na
kryteria, ktore powoduja powstanie zamknigtych kategorii o zréznicowanym statusie
prawnym. (...) Skoro zatem ustawodawca stanowi, ze w przypadku zabezpieczenia
zobowigzania podatkowego hipoteka lub zastawem skarbowym zobowigzanie podatkowe nie
przedawnia sig, a potencjalnie kazdy podatnik moze by¢ wilascicielem przedmiotu hipoteki
lub zastawu, to (...) omawiany przepis nie narusza konstytucyjnej zasady rownosci" (por.
podobne wywody zawarte w wyroku WSA w Gdansku z 19 czerwca 2008 ., sygn. akt [
SA/Gd 22/08; podobnie: wyrok NSA z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt I FSK 2070/11).

2.4. Instytucja zabezpieczenia zobowigzan podatkowych byla przedmiotem analizy
Trybunatlu Konstytucyjnego w wyroku z 20 grudnia 2005 r., sygn. SK 68/03 (OTK ZU nr
11/A/2005, poz. 138), ktorego przedmiotem byt brak mozliwosci kontroli sadowej decyzji o
zabezpieczeniu po jej wygasnieciu na skutek doreczenia decyzji o wymiarze podatku.
Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 33 § 4 pkt 2 ordynacji podatkowej (w brzmieniu
obowigzujacym do dnia wejsScia w zycie nowelizacji ordynacji podatkowej z 2002 r.) jest
zgodny z art. 45 1 art. 77 Konstytucji.

W uzasadnieniu tego orzeczenia Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze zabezpieczenie
wykonania zobowigzan podatkowych stuzy ochronie interesu Skarbu Panstwa, oraz dokonat
szczegotowej analizy tej instytucji. Omawiajac charakter decyzji zabezpieczajacej, stwierdzit
m.in., Ze nie zastgpuje ona decyzji wymiarowej i nie rozstrzyga sprawy co do istoty,
poniewaz nie przesadza tresci przysziej decyzji wymiarowej, a jedynie "uprawdopodabnia"
wysokos¢ zaleglosci. Decyzje zabezpieczajgce majg charakter tymczasowy i akcesoryjny.
"Nie mogg one uzyskac charakteru samoistnego, poniewaz same w sobie nie ksztaltuja
obowigzkow adresata jako podatnika i powigzane sg z toczacym si¢ postgpowaniem,
prowadzacym do wydania decyzji wymiarowej. Ich byt prawny musi konczy¢ si¢ z chwila
doreczenia decyzji wymiarowej, ktora wywoluje trwate skutki, rozstrzygajac kwestie
faktyczne 1 prawne, rozpatrywane wczesniej przy wydaniu wygaslej decyzji zabezpieczajace;j
(organ podatkowy wskazuje rodzaj podatku, zdarzenia powodujace koniecznos¢ jego
uiszczenia, wysoko$¢ podstawy opodatkowania oraz wysoko$¢ zobowigzania podatkowego
albo zalegtosci podatkowej)".

Rownoczesnie Trybunal Konstytucyjny zauwazyt, ze samo wydanie decyzji zabezpieczajacej
"ma charakter uznaniowy - organ podatkowy albo organ kontroli skarbowej ocenia istnienie
ustawowych przestanek oraz odnosi kwote zaleglosci do sytuacji finansowej podatnika (jego
aktualnych dochodow i stanu majatkowego); te dziatania organu mogg (ale nie muszg)
uprawdopodobni¢ niesciggalno$¢ zobowigzania (zalegtosci)". Podkreslit rownoczesnie, ze
"uznanie administracyjne" nie oznacza dowolnosci, a decyzje na nim oparte podlegaja
kontroli instancyjnej i sagdowej. Od decyzji wymiarowej, wydanej w pierwszej instancji przez
organ podatkowy, przystuguje podatnikowi odwotanie do organu wyzszego stopnia, a od jego



decyzji - skarga do sadu.

3. Ocena przestanki "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego (art. 33
§ 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej).

3.1. Skarzaca podnosi wobec art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowe;j
trzy rodzaje zarzutéw na tle odrgbnych wzorcoéw kontroli, wobec czego wymagaja one
oddzielnego rozpoznania w kolejnosci wynikajacej z miejsca poszczegdlnych wzorcow
kontroli w systematyce Konstytucji.

3.2. Na tle art. 45 ust. 1 Konstytucji skarzagca wywodzi, ze przestanka "uzasadnionej obawy"
niewykonania zobowigzania podatkowego prowadzi do ograniczenia sagdowej kontroli
decyzji o zabezpieczeniu do kwestii czysto formalnych, tj. przedstawienia przez organ
podatkowy okoliczno$ci uzasadniajacych zastosowanie zabezpieczenia, bez oceny "jako$ci"
przedstawianych okolicznosci.

3.2.1. Art. 45 ust. 1 Konstytucji byt wielokrotnie przedmiotem analizy Trybunatu
Konstytucyjnego. Ograniczajac si¢ do przytoczenia najwazniejszych ustalen w tym zakresie,
nalezy przypomnie¢, ze na konstytucyjne prawo do sadu sktadaja si¢ cztery elementy:

- prawo dostepu do sadu, tj. uruchomienia procedury przed sadem - organem o okreslonej
charakterystyce (wlasciwym, niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

- prawo do odpowiedniego uksztaltowania procedury sadowej, zgodnie z wymogami
sprawiedliwos$ci i jawnosci;

- prawo do wyroku sadowego, tj. do uzyskania wigzacego rozstrzygni¢cia danej sprawy przez
sad;

- prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organdéw rozpoznajacych sprawy
(pierwsze trzy zostaty sformutowane - w $lad za doktryng - w wyroku z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50, ostatni dodano w wyroku z 24 pazdziernika 2007
r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

W konteks$cie niniejszej sprawy najwazniejsze znaczenie ma drugi z nich. Zarzuty skarzacej
nawigzuja bowiem w sposob oczywisty (cho¢ nie zostato to implicite wystowione w skardze
konstytucyjnej) do kwestii ograniczenia kognicji sadow administracyjnych do badania
legalnosci (zgodno$ci z prawem) decyzji w sprawie zabezpieczen podatkowych, z
pomini¢ciem innych ich cech (np. celowosci czy racjonalnos$ci). Zagadnienie podziatu
kompetencji miedzy sady administracyjne i sagdy powszechne byto przedmiotem wypowiedzi
Trybunatlu Konstytucyjnego w kilkunastu sprawach gléwnie na tle art. 184 Konstytucji
("Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie
okreslonym w ustawie, kontrole dziatalno$ci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje
rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego 1
aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowe;j") 1 przepisow
dotyczacych m.in. stosunku pracy, uchwat samorzadéw zawodowych czy prawa prasowego,
a systematyczne podsumowanie dotychczasowego dorobku orzeczniczego w tym zakresie
zostato zawarte w wyroku z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10 (OTK ZU nr 8/A/2010,
poz. 78), dotyczacym sagdowej kontroli decyzji zwigzkoéw sportowych.

Trybunat Konstytucyjny uznawat m.in., ze ustawodawca ma prawo i obowigzek wyboru sadu
odpowiedzialnego za rozstrzygnigcie danej sprawy, a podejmujac decyzj¢ w tym zakresie
powinien kierowac si¢ m.in.: rodzajem sprawy, charakterystyka ustrojowa danego rodzaju



sadu, stosowang procedurg oraz koniecznoscig zapewnienia dostepu do sagdu w kazde;j
sprawie (por. orzeczenia przytoczone w powotanym wyroku o sygn. P 10/10). Odnoszac te
zasady konkretnie do kwestii granic wtasciwosci poszczegolnych rodzajow sagdéw, Trybunat
Konstytucyjny podkreslatl - z jednej strony - konstytucyjne domniemanie kompetencji sagdow
administracyjnych w zakresie kontroli administracji (por. np. postanowienie z 23 stycznia
2002 r., sygn. Ts 77/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 68), a z drugiej strony - akcentowal takze
brak automatyzmu w tym zakresie 1 dopuszczalno$¢ orzekania przez sady powszechne
(cywilne) w niektorych sprawach z zakresu stosunkow prawnych powstajacych na skutek
decyzji administracyjnych (por. np. wyroki z: 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr
5/2000, poz. 143; 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50 oraz
postanowienie z 9 maja 2000 r., sygn. SK 15/98, OTK ZU nr 4/2000, poz. 113).

3.2.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, watpliwosci skarzacej co do zgodnosci
przestanki "uzasadnionej obawy" niewykonania podatkowego z art. 45 ust. 1 Konstytucji nie
zastuguja na uwzglednienie z kilku powodow.

Przede wszystkim, poddanie decyzji o zabezpieczeniu podatkowym ocenie sagdoéw
administracyjnych miesci si¢ w modelowym rozwigzaniu wynikajacym z art. 184 Konstytucji
- akty te s3 wydawane w ramach dziatania administracji skarbowej, wiec ich kontrolowanie
przez sady administracyjne jest rozwigzaniem oczywistym. Postulowane implicite przez
skarzacg przekazanie tych spraw do sgdéw powszechnych bytoby znaczagcym wytomem w
rozstrzygnigciach ustrojodawcy co do wlasciwosci poszczegdlnych rodzajow sadow i (jako
wyjatek od zasad wyrazonych wprost w art. 184 Konstytucji) wymagatoby szczegotowego 1
bardzo przekonujacego uzasadnienia. Sama przestanka "uzasadnionej obawy" niewykonania
obowigzku podatkowego jest w tym konteks$cie elementem neutralnym - nie przemawia ani
na rzecz rozpatrywania decyzji zabezpieczajacych przez sady powszechne, ani tez za
zachowaniem status quo (kognicji sadow administracyjnych). W tym kontekscie nalezy
przypomniec¢, ze - zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunalu Konstytucyjnego - tres¢
konstytucyjnego prawa do sagdu nie moze by¢ utozsamiana z "prawem do sadu
powszechnego", nie mozna tez na podstawie art. 45 Konstytucji formutowac "prawa
podmiotowego do rozpoznania sprawy okreslonego rodzaju" przez danego rodzaju sad,
poniewaz ustawodawca dysponuje w tym zakresie pewna swobodg (por. orzeczenia cytowane
w powotanym wyroku o sygn. P 10/10).

Poza tym przedstawiona przez skarzacg interpretacja zaskarzonego przepisu nie znajduje
potwierdzenia w orzecznictwie sagdowym oraz praktyce organéw skarbowych (por.
omowione stanowisko Ministra Finansoéw), co jest istotne o tyle, ze Trybunat Konstytucyjny
bada zakwestionowane regulacje w znaczeniu nadanym im w procesie stosowania prawa, o
ile przyjeta interpretacja jest "stata, utrwalona i powszechna" (por. np. postanowienie z 21
wrzesnia 2005 r., sygn. SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95). Po analizie kilkudziesigciu
orzeczen sadéw administracyjnych nalezy bowiem stwierdzi¢, ze zakres kontroli sagdowej
decyzji o zabezpieczeniu obejmuje co najmniej dwa elementy:

- zasadno$¢ wydania decyzji (istnienie przestanek uzasadniajacych dokonanie
zabezpieczenia, tj. okolicznosci powodujacych "uzasadniong obawe" niewykonania
zobowigzania podatkowego) 1

- zakres dowodow, jakimi postuzyt si¢ organ, ustanawiajac zabezpieczenie,



przy czym w orzecznictwie czesto ten pierwszy element jest wskazywany jako podstawowy
(por. np. jedno z pierwszym orzeczen w tym zakresie - wyrok NSA z 10 pazdziernika 1990 r.,
sygn. akt SA/Ka 511/90). Punktem odniesienia oceny decyzji o zabezpieczeniu na
wskazanych ptaszczyznach jest jej uzasadnienie, ktore musi "zawiera¢ co najmniej
podstawowe dane o aktualnej sytuacji majatkowej (w ramach ktorej wskaza¢ nalezy chociaz
zrddta 1 wysokos¢ srednich miesigcznych dochodow 1 obcigzen podatnika) 1 Zyciowe;j
podatnika (w konteks$cie przede wszystkim $rodkow koniecznych na zapewnienie bytu
osobom pozostajagcym na utrzymaniu strony). Zasadne jest rowniez zobrazowanie sytuacji
majatkowej podatnika i jego rzetelnosci w wywigzywaniu si¢ z obowigzkow fiskalnych w
oparciu o deklaracje i zeznania podatkowe posiadane przez organ podatkowy. Dopiero
zestawienie wspomnianych danych przyblizajacych kondycje ekonomiczng podatnika, jego
zasoby oraz mozliwosci platnicze z kwotg przewidywanego zobowigzania podatkowego
moze zosta¢ uznane za wykazanie uzasadnionej obawy niewykonania (dobrowolnego lub
przymusowego) tego zobowigzania" (wyrok WSA w Gliwicach z 6 lipca 2011 r., sygn. akt |
SA/GI 297/11; teza powtdrzona nastepnie w czterech wyrokach tego sadu z 1 sierpnia 2012 r.
o sygn. akt: IIT SA/G1464/12, 111 SA/G1465/12, 111 SA/G1467/12 i 111 SA/G1 468/12).
"Dokonujac ustalen w tym zakresie organy podatkowe powinny w sposob wyczerpujacy
zebrac 1 rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy, uwzgledni¢ wszystkie okolicznosci
przedstawione przez strony, a w razie watpliwosci dokona¢ wlasnych ustalen" (wyroki WSA
w Lodzi z 12 czerwca 2008 r. o sygn. akt: | SA/Ld 1383/07, 1 SA/Ld 1384/07 11 SA/Ld
1385/07).

Nie znajdujac podstaw do obalenia domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu,
Trybunat Konstytucyjny dostrzega jednak trudnosci, jakie wiaza si¢ z sadowa kontrola
decyzji o zabezpieczeniu. Wynikaja one z samej istoty zabezpieczenia, ktore jest stosowane
jeszcze w toku kontroli podatkowej, zanim istnienie i wysoko$¢ ewentualnego zobowigzania
podatkowego zostang ustalone. Jak trafnie zauwazajg sady administracyjne, "uzasadniona
obawa [niewykonania zobowigzania podatkowego] musi istnie¢ juz w chwili rozstrzygania w
przedmiocie zabezpieczenia, jednak obawa ta odnoszona jest zarazem do zdarzenia, ktore
jeszcze na nastgpito (a nawet nie wiadomo czy w ogodle wystapi)" (wyrok WSA w Lublinie z
11 lutego 2011 r., sygn. akt I SA/Lu 743/10). Z tego wzgledu podczas ustalania zasadnosci
zastosowania zabezpieczenia nie mozna stosowaé "tradycyjnie pojmowanych dowodow", bo
przedmiotem rozwazan jest pewien stan hipotetyczny z przysziosci, a wigc ocenie (i
argumentacji) podlega¢ moze tylko mozliwo$¢ ziszczenia si¢ tego stanu (por. wyroki NSA z
19 listopada 2009 r., sygn. akt I FSK 1383/08 i 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt [ FSK
2070/11).

3.3. Na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji skarzgca twierdzi, ze przestanka
"uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego powoduje niepewnos¢
podatnikow co do zakresu czasowego ich praw 1 obowigzkow, poniewaz jest ona
sformutowana w sposob bardzo ogdlny i pozostawia organom administracji zbyt duzy "luz
decyzyjny".

3.3.1. Wskazana jako wzorzec kontroli dla powyzszych zarzutow zasada dostatecznej
okreslonosci prawa (stanowigca jedno z podstawowych kryteriow poprawnosci legislacyjnej
przepisOw) jest funkcjonalnie zwigzana z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego



oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Nakazuje ona, by przepisy byly formutowane w
sposob precyzyjny i komunikatywny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym (por. np.
wyrok z 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8 i omowione tam
orzeczenia).

Trybunal Konstytucyjny przyznawal, ze wystgpowanie w aktach prawnych poje¢
niedookreslonych jest powszechne i cz¢sto nieuniknione. Postugiwanie si¢ przez
ustawodawce pojeciami ogdlnymi jest nieodzowne zwlaszcza wtedy, gdy "stosowanie
okreslonej instytucji prawnej oparte jest na kryteriach ocennych. Brak definicji takich poje¢
spowodowany jest zazwyczaj tym, ze dla dokonania konkretnych ocen brane jest pod uwage
wiele okolicznosci, ktore rozni¢ si¢ beda w zaleznosci od sprawy, a ujecie ich w sposob
ogolny 1 wyczerpujacy w jednym katalogu byloby niemozliwe, czy wrecz - wszelkie proby w
tym zakresie prowadzilyby do nadmiernej kazuistyki przepisow prawa, co w istocie
zaprzeczatoby ich abstrakcyjnemu charakterowi" (wyrok z 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06,
OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; teza powtorzona w wyroku z 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05,
OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).

Tego typu pojecia maja istotne zalety dla systemu prawa. "Nieostro§¢ czy niedookreslonosé¢
poje¢ prawnych sprzyja uelastycznieniu porzadku prawnego 1 uczynieniu go wrazliwym na
zachodzace w rzeczywistos$ci stany faktyczne, a przez to przyczyniac si¢ moze do
pehiejszego wyrazenia w trakcie stosowania prawa wartosci, ktore wynikajg z zasady
panstwa prawnego. Mozna nawet sformutowac teze, iz nadmierna kazuistyka w konkretnych
sytuacjach prowadzi¢ moze do deformacji idei panstwa prawnego" (postanowienie z 27
kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; podobnie wyroki z: 16
stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; 3 marca 2011 r., sygn. K
23/09; 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 71; 14 lutego 2012 r.,
sygn. P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15 1 oraz postanowienie z 2 lutego 2012 r., sygn.
SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).

Przy ocenie konstytucyjnos$ci nalezy bra¢ pod uwage, ze nie mozna "en masse kwestionowac
na podstawie art. 2 Konstytucji, jako braku zgodnosci z zasadami rzetelnej legislacji, faktu
poslugiwania si¢ zwrotami nieostrymi. Niedostateczna precyzja i brak okreslonosci przepisu
moze tylko wtedy by¢ podstawa zarzutu braku zgodnosci z art. 2 Konstytucji, gdy dany zwrot
nie daje mozliwosci - przy uzyciu ogo6lnie aprobowanych technik wyktadni, mozliwosci
ustalenia jego znaczenia" (wyrok petnego sktadu Trybunatu Konstytucyjnego z 31 marca
2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29). Pozbawienie mocy obowigzujacej
okreslonego przepisu z powodu jego niejasnosci powinno by¢ zatem traktowane jako "$rodek
ostateczny, stosowany dopiero wtedy, gdy inne metody usuwania skutkdw niejasnosci tresci
przepisu, w szczegolnosci przez jego interpretacje w orzecznictwie sadowym, okazg si¢
niewystarczajace" (wyrok z 3 grudnia 2002 r., sygn. P 13/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 90,
teza powtorzona w kilkunastu pdzniejszych orzeczeniach).

"Nie sposoOb przy tym in abstracto wyznaczy¢ granice pomigdzy zwykla 1 kwalifikowang
niejasnos$cig stanu prawnego, tym bardziej, ze w zaleznos$ci od galezi prawa 1 regulowane;j
materii przebiega ona w nieco inny sposob. Ogolnie ujmujac, watpliwosci interpretacyjne
moga by¢ tolerowane w wigkszym stopniu w prawie prywatnym (prawo cywilne, prawo
rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie publicznym, przy czym w tym



ostatnim wypadku rozrézni¢ nalezy mi¢dzy prawem administracyjnym, prawem podatkowym
i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznaczno$ci i precyzji ulega podwyzszeniu
w kazdej z kolejno wymienionych dziedzin prawa. Okolicznos¢ ta jest konsekwencja
odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej w poszczegolnych galeziach prawa,
wynikajacego m.in. z réznego stopnia dopuszczalnosci postugiwania si¢ w ich ramach
funkcjonalnymi regutami wyktadni w celu rozstrzygnigcia rozwazanych watpliwosci"
(powotany wyrok o sygn. P 33/09).

Powyzsze zasady Trybunat Konstytucyjny kilka razy operacjonalizowat takze na tle
przepisow podatkowych, podkreslajac, ze w tej sferze zachowanie zasady poprawnej
legislacji 1 dostatecznej okreslonos$ci prawa jest szczegdlnie istotne, poniewaz "respektowanie
tych wymogow przez ustawodawce «rownowazy» niejako daleko idaca swobodg
ustawodawcy w sferze prawa podatkowego" (postanowienie z 25 listopada 2009 r., sygn. SK
30/07, por. podobnie: wyroki z: 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz.
81122 maja 2002 r., sygn. K 6/02 oraz powolane w nich dalsze orzeczenia). "Naktadanie
danin (podatkow) jest wigc na gruncie Konstytucji uprawnione i nie moze by¢ traktowane
jako pozbawianie wtasnos$ci, a ustawodawca ma w tym wzgledzie dalece posunigta swobode.
Jednakze swoboda ustawodawcy nie moze by¢ absolutna i nie moze przeksztatcic¢ si¢ w
dowolnos¢. Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztalttowania tresci ustaw podatkowych
ograniczona jest obowigzkiem przestrzegania regut dotyczacych wymogdow drogi
ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw podatkowych oraz wymogu szczegolnej
dbatosci legislacyjnej przy stanowieniu przepisow prawnych, aby umozliwiaty one
konstruowanie precyzyjnych norm podatkowych. Swoboda ta jest oczywiscie ograniczona
réwniez «nakazem respektowania vacatio legis 1 zakazem nadawania mocy wstecznej oraz
dokonywania zmian w ciggu roku podatkowego»" (wyrok z 27 listopada 2007 r., sygn. SK
39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127, zob. rowniez: W. Sokolewicz, uwagi do art. 217,
[w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, Warszawa 2005, t.
IV, s. 26 1 n. oraz wyrok z 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26).
Naruszenie konstytucyjnych wymogdw legislacji, wynikajacych z art. 2 Konstytucji, oznacza
"niekonstytucyjng ingerencj¢ w sfere wiasnosci podatnika i odbiera wtadzy panstwowe;j
konstytucyjng legitymacj¢ do pozbawiania wlasnos$ci, wynikajaca z wtadztwa daninowego,
okreslong w art. 84 1 art. 217 Konstytucji" (powotane juz postanowienie o sygn. SK 30/07).
3.3.2. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, takze zarzut naruszenia przez przestanke
"uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego zasady okreslonosci prawa
nie zasluguje na aprobatg, pomimo ze jest podzielany przez niektorych przedstawicieli
doktryny (por. np. H. Dzwonkowski, uwagi do art. 33, [w:] Ordynacja podatkowa.
Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2013, s. 311).

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, konieczno$¢ zagwarantowania zaptaty
prawdopodobnych nalezno$ci podatkowych (co do ktdérych toczy si¢ kontrola podatkowa) jest
typowa sytuacja, w ktorej nie jest mozliwe zastosowanie "definicji przez wyliczenie", tj.
sformutowanie zamknigtego katalogu okolicznosci sktadajacych si¢ na "uzasadniong obaweg"
niewykonania zobowigzania podatkowego. Postepowanie zabezpieczajace jest bowiem
prowadzone w zwigzku z bardzo r6znymi pod wzgledem konstrukcji 1 funkcji podatkami (np.
VAT, podatkiem od spadkow i1 darowizn, podatkiem dochodowym od o0séb fizycznych,



podatkiem akcyzowym, podatkiem od czynnosci cywilnoprawnych) w stosunku do
podmiotéw o réznym statusie (np. osoby prawne, osoby fizyczne), ktorych sytuacja
finansowa jest ksztalttowana przez najcz¢sciej niepowtarzalne konfiguracje rozmaitych
czynnikéw nie tylko ekonomicznych, ale 1 osobistych (np. kurs akcji, stope zwrotu
inwestycji, liczb¢ 0so6b na utrzymaniu, podwyzki wynagrodzen, utrate lub rozpoczecie pracy,
zaciagnigte kredyty bankowe, wczedniejsze zobowigzania publicznoprawne, posiadany
majatek). W rezultacie powody ustanowienia (lub odmowy ustanowienia) zabezpieczenia
naleznosci podatkowych sg z reguty dosy¢ ztozone i trudno jest je uogdlni¢. W §wietle
orzecznictwa sagdow administracyjnych (podobnie, jak omowionej w stanowisku Ministra
Finansow praktyki organow administracji) przestankami pozytywnymi uzasadniajagcymi
zastosowanie tej instytucji sg na przyktad:

- znaczna wysokos$¢ zalegtosci podatkowych wraz z odsetkami w porownaniu z dochodami
podmiotu, gdy strona nie podejmuje staran w kierunku uregulowania zobowigzan (por. np.
wyrok WSA w Gliwicach z 2 sierpnia 2010 r., sygn. akt I SA/GI 432/09);

- relatywnie niskie dochody podatnika w stosunku do przysztego zobowigzania (por. np.
wyrok WSA w Szczecinie z 9 czerwca 2009 r., sygn. akt [ SA/Sz 726/08);

- pozbywanie si¢ przez podatnika znacznej czesci srodkow trwatych, gdy podatnik sptaca
kredyt bankowy i cze$¢ biezacych zobowigzan reguluje z opdznieniem (por. np. wyrok WSA
we Wroctawiu z 20 marca 2007 r., sygn. akt I SA/Wr 1605/06);

- ustalone nierzetelne prowadzenie ksigg handlowych, zwlaszcza zanizanie dochodow
bedacych przedmiotem opodatkowania (por. np. wyroki: WSA w Biatymstoku z 18 stycznia
2006 r., sygn. akt I SA/Bk 367/05 1 WSA w Rzeszowie z 15 czerwca 2010 r., sygn. akt [
SA/Rz 248/10);

- ujawnienie w postepowaniu kontrolnym okolicznosci, ze podatnik dokonywat obnizenia
podatku naleznego na podstawie fikcyjnych faktur (por. np. wyroki: WSA w Rzeszowie z 15
czerwca 2010 r., sygn. akt I SA/Rz 248/10; WSA w Gdansku z 19 czerwca 2008 r., sygn. akt
I SA/Gd 22/08; WSA w Warszawie z 12 pazdziernika 2004 r., sygn. akt III SA 2408/03, Lex
nr 260869, wyrok niepublikowany w CBOSA; teza powtorzona w ponad dwudziestu innych
orzeczeniach).

O konieczno$ci zastosowania zabezpieczenia nie mogg natomiast samodzielnie przesadzac:

- przewidywana wysoko$¢ zobowigzania (por. np. wyroki: WSA w Gliwicach z 6 lipca 2011
r., sygn. akt  SA/G1297/11 1 8 czerwca 2009 r., sygn. akt III SA/GI 1499/08; WSA w
Warszawie z: 7 sierpnia 2009 r., sygn. akt IIl SA/Wa 418/09; 5 pazdziernika 2009 r., sygn.
akt IIT Sa/Wa 906/09; 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IIl SA/Wa 609/10; 25 stycznia 2012
r., sygn. akt III SA/Wa 1369/11; 11 czerwca 2012 r., sygn. akt IIl SA/Wa 2531/11; WSA w
Bydgoszczy z 9 listopada 2010 r., sygn. akt I SA/Bd 617/10; WSA w Olsztynie z 14 kwietnia
2011 r., sygn. akt I SA/O1 196/11);

- uptyw terminu zaptaty zobowigzania, zwtaszcza gdy jego istnienie i wysoko$¢ sa
przedmiotem toczacego si¢ postgpowania podatkowego lub kontroli podatkowej (por. np.
wyroki: WSA w Kielcach z 20 listopada 2008 r., sygn. akt I SA/Ke 171/08; WSA w
Poznaniu z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt I SA/Po 1204/08 i I SA/Po 1205/08);

- zmniejszanie si¢ dochodow podatnika (nawet ich drastyczny spadek), poniewaz nie jest to
rownoznaczne ze "zmniejszeniem" jego majatku (moze bowiem oznacza¢ tylko spowolnienie



dynamiki poprawy sytuacji majatkowej podatnika albo zachowanie status quo, a poza tym
podatnik moze ograniczy¢ wydatki pokrywane z biezacych dochodéw i - mimo zmniejszenia
wplywow do budzetu - nie narusza¢ zgromadzonych §rodkdw majatkowych; por. np. wyroki:
WSA w Bydgoszczy z 20 maja 2008 r., sygn. akt I SA/Bd 122/08; WSA w Gliwicach z 8
czerwca 2009 r., sygn. akt III SA/GI 1499/08);

- "normalne przejawy" dziatalnosci podatnika, np. sporadyczna sprzedaz maszyny,
urzadzenia lub innych $rodkow trwatych, dokonywana na zasadach rynkowych, z
dostatecznym namystem (bez pospiechu) i za realne ceny (por. np. wyroki: WSA w Lodzi z 2
kwietnia 2008 r., sygn. akt I SA/L.d 243/08; WSA w Gliwicach z 8 czerwca 2009 r., sygn. akt
IIT SA/GI1 1499/08; WSA w Lodzi z 26 stycznia 2010 r., sygn. akt I SA/Ld 1015/09; WSA w
Gdansku z 15 czerwca 2011 r., sygn. akt I SA/Gd 323/11);

- niepotwierdzone, powstale w toku postgpowania watpliwosci co do rzetelnosci rozliczen
podatnika (por. np. wyroki WSA we Wroctawiu z 11 marca 2011 r., sygn. akt I SA/Wr 7/11 1
I SA/Wr 8/11);

- bezpodstawne zadanie zwrotu nadptaty podatkowej, niski kapitat zatozycielski spoiki,
uchylanie si¢ od odbioru korespondencji (por. np. wyroki WSA we Wroctawiu z 21 marca
2006 r., sygn. akt I SA/Wr 222/05 1 I SA/Wr 223/05).

Powyzsze reprezentatywne przyktady potwierdzaja, Ze wyczerpujace ustalenie listy przyczyn
uzasadniajacych zastosowanie zabezpieczenia jest praktycznie i legislacyjnie niemozliwe
(Swiadczy o tym takze zakres art. 33 § 1 po nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r., ktora
ograniczyta si¢ do wskazania przyktadowych okolicznosci przemawiajacych za
koniecznoscig zabezpieczenia: trwalego zalegania z nalezno$ciami publicznoprawnymi lub
zbywania majatku, ktore moze utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucj¢). W polaczeniu z nadaniem
im bezwzglednie wigzacego charakteru mogtoby ono prowadzi¢ do zwigkszenia rygoryzmu
stosowania tej instytucji - zaktadajac, ze priorytetem jest maksymalne zwigkszenie
$ciggalnosci podatkow, musiatoby to bowiem prowadzi¢ do wprowadzenia obowigzku
stosowania zabezpieczenia takze w sytuacjach "granicznych", w ktorych obecnie organy
administracji musza odstapi¢ od zastosowania zabezpieczenia, jezeli nie s3 w stanie
szczegodtowo wykazac, ze istnieje "uzasadniona obawa" niewykonania zobowigzania
podatkowego.

Za oddaleniem zastrzezen skarzacej w analizowanym zakresie przemawiajg takze dalsze
okolicznosci bardziej szczegdtowe, takie jak - wspomniane juz - wysokie wymogi formalne
stawiane uzasadnieniom decyzji zabezpieczajacych oraz sadowoadministracyjna kontrola
tych decyzji (ich znaczenie dobrze ilustruje przytoczony wyzej fragment uzasadnienia
wyroku WSA w Lodzi z 12 lutego 2009 r., sygn. akt I SA/Ld 1341/08), a takze ratio legis
zaskarzonych rozwigzan (por. rozwazania dotyczace zgodnosci zaskarzonego przepisu z art.
64 ust. 3 w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Istotnym argumentem przeciwko uwzglednieniu zastrzezen skargi konstytucyjnej jest takze
specyfika wskazanego w tym kontek$cie wzorca kontroli. Naruszenie zasady dostatecznej
okreslonosci przepisow prawnych (czy szerzej - zasady poprawnej legislacji) moze by¢
podstawa uznania niekonstytucyjnosci przepisow wytacznie w sytuacjach kwalifikowanych,
zwlaszcza w sprawach rozpatrywanych w wyniku skargi konstytucyjnej i gdy ma to by¢
jedyna przyczyng wyeliminowania przepisu z systemu prawnego (por. oméwione wyzej



orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego).

3.4. W opinii skarzacej, sformutowana w art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej przestanka "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego
umozliwia organom skarbowym dokonanie ingerencji w prawo wtasnosci podatnika,
polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwos$ci dysponowania zaj¢tym sktadnikiem
majatkowym oraz zmniejszeniu zdolno$ci operacyjnej i kredytowej, dla potrzeb niezgodnych
z celem regulacji (tj. w zamiarze ograniczenia zakresu ochrony wynikajacego z
przedawnienia i nieograniczonego przedtuzania postepowania podatkowego). Powotanym
przez nig w tym konteks$cie wzorcem kontroli byt art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji.

3.4.1. W $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw majatkowych nie
oznacza zupelnej niemozliwos$ci ingerencji panstwa w ich tre$¢, ich absolutnej
nienaruszalnosci (por. wyrok z 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz.
100). Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet - celowa. Konieczne jest
jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych granice dopuszczalnych
ograniczen ochrony prawa majatkowego (por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98,
OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).

W wypadku prawa wtasnosci ramy te sg tworzone przez art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3
Konstytucji. Zgodnie z tym pierwszym przepisem, wtasno$¢ moze by¢ ograniczona tylko w
drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona istoty prawa wiasnosci.
Wymienione kryteria nie sa jednak kompletne - ograniczaja si¢ wytacznie do wskazania
wymaganej formy regulacji oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji, a nie formutuja
np. katalogu tresci wskazania wartos$ci i dobr, ktorych ochrona przemawia za
dopuszczalno$cig ingerencji w prawa wlasciciela. Wobec tego nalezy je odczytywac tacznie z
przestankami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyrok z 12 stycznia 1999 r.,
sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; teza podtrzymana w kontekscie oceny regulacji
podatkowych w wyroku o sygn. SK 23/01). Przepis ten taksatywnie wymienia kryteria
dopuszczalno$ci ograniczen korzystania ze wszystkich konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw
jednostki (lege non distiguenta - takze prawa wtasnosci). Naleza do nich:

- ustawowa forma ograniczen,

- istnienie koniecznos$ci ograniczen (brak innych srodkéw skutecznie stuzacych temu celowi),
- funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacja warto$ci wskazanych enumeratywnie w art.
31 ust. 3 Konstytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona §rodowiska,
zdrowia 1 moralno$ci publicznej, wolnosci i praw innych oso6b),

- zakaz naruszania istoty danej wolnosci lub prawa.

Powyzsze przestanki byty stosunkowo rzadko badane przez Trybunal Konstytucyjny w
konteks$cie przepisow z zakresu prawa podatkowego, co wynikato przede wszystkim z
watpliwosci co do mozliwos$ci stosowania w tej sferze art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W orzecznictwie Trybunalu Konstytucyjnego wskazywano, ze "kazdy podatek jest ze swej
natury pewng ingerencja panstwa w sfere praw majatkowych" (wyrok z 16 pazdziernika 2007
r., sygn. SK 63/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105). Ptacenie naleznosci publicznoprawnych
moze prowadzi¢ do umniejszenia substancji majatku, a w wypadku przymusowej egzekucji -
nawet do utraty wtasnosci 1 innych praw majatkowych (por. powotane wyroki o sygn. K 6/02,



SK 70/06, K 16/07 oraz wyroki z: 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU nr 8/2001,
poz. 257 i 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 153). W
przeciwienstwie do innych uszczuplen majatkowych, podatki maja jednak "wtasng, odrebng
podstawe konstytucyjng, wyraznie upowazniajacg ustawodawce do stanowienia ograniczen
praw majatkowych" w postaci art. 84 Konstytucji (por. np. cytowany wyrok o sygn. SK
31/04). Wobec tego dopuszczalno$¢ stanowienia obowigzkéw podatkowych "nie moze by¢
rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw
(art. 31 ust. 3 Konstytucji), lecz [powinna by¢ ujmowana] w kategoriach relacji migdzy
obowigzkami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw z
drugiej strony" (por. wyrok o sygn. K 6/02, a takze wyroki o sygn.: K 16/07, SK 16/00, SK
22/06, SK 70/06, SK 79/06 oraz wyroki z: 25 pazdziernika 2004 r., sygn. SK 33/03, OTK ZU
nr 9/A/2004, poz. 94 1 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50).
Innymi stowy, "cigzary publiczne w postaci prawidlowo stanowionych podatkoéw nie moga
by¢ uznane za niekonstytucyjng ingerencj¢ w sfer¢ wtasnosci i innych praw majatkowych"
(wyrok o sygn. SK 22/06; por. rowniez wyroki o sygn.: SK 70/06, SK 2/10 1 K 41/02).
Dodatkowo Trybunat Konstytucyjny podkreslat, Ze "ustawodawca ma w dziedzinie podatkow
daleko posunigtag swobode wyboru miedzy réznymi konstrukcjami podatkowymi, opartg o
kryteria i cele polityczne i gospodarcze. Polityka podatkowa jest bowiem srodkiem realizacji
tych okreslonych celow. Za realizacje¢ tej polityki oraz wybor wlasciwych metod i celow
parlament ponosi odpowiedzialno$¢ przed spoteczenstwem (wyborcami)" (cytowane
postanowienie o sygn. SK 30/07; podobnie zagadnienie to byto ujete w wiekszosci z
cytowanych wyzej orzeczen).

Rownoczesnie jednak Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze w niektorych wypadkach
ocena rozwigzan podatkowych przez pryzmat prawa wlasnosci i zasady proporcjonalnosci
jest konieczna i uzasadniona. W szczegolnosci jest to niezbedne w sytuacji przekroczenia
przez ustawodawce granic przyshugujacej mu swobody regulacyjnej, w sposdb naruszajacy
istote prawa wtasnosci - Konstytucja zakazuje bowiem ksztattowania obowigzkow
podatkowych w taki sposob, zeby staty si¢ one instrumentem konfiskaty mienia (teza
powtarzana co najmniej od 1997 r. w kilkunastu orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego,
ostatnio np. w powotanych wyrokach o sygn. SK 23/07, SK 49/07 1 SK 22/06). Analizujac
kwestie wiasciwych w tego typu sprawach wzorcow kontroli, Trybunat Konstytucyjny
podkreslat na tle spraw podatkowych, ze "odrebne unormowanie problematyki ograniczania
wlasnosci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajacych tego
rodzaju dziatania, nie oznacza wyltaczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa
generalnej zasady wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. (...) Analiza tresci obydwu klauzul
okreslajacych przestanki ograniczania praw (w tym prawa wiasnos$ci) wskazuje, ze w
przypadku prawa wtasnosci, to wlasnie art. 31 ust. 3 powinien spetnia¢ role podstawowa,
natomiast art. 64 ust. 3 traktowac¢ nalezy wylacznie jako konstytucyjne potwierdzenie
dopuszczalno$ci wprowadzania ograniczen tego prawa" (powotywany wyrok o sygn. SK
23/01; analogiczna teza pojawiata si¢ takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na
tle innych przepiséw niz podatkowe).

3.4.2. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, kontrola zgodnosci zaskarzonej przestanki
zastosowania zabezpieczenia podatkowego z art. 64 ust. 3 w zwiagzku z art. 31 ust. 3



Konstytucji powinna uwzgledniac to, ze badane rozwigzanie nie dotyczy wprost wywigzania
si¢ z powszechnego obowiagzku podatkowego w rozumieniu art. 84 Konstytucji, lecz jego
celem jest jedynie zapewnienie wyptacalno$ci domniemanego podatnika w przysztosci (pod
warunkiem, ze $wiadczenie bedace przedmiotem kontroli podatkowej okaze si¢ nalezne).
Okolicznos$¢ ta przemawia za uznaniem dopuszczalnos$ci kontroli zaskarzonej regulacji z art.
64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, podobnie jak przyjmowat to Trybunat
Konstytucyjny w innych orzeczeniach niedotyczacych obowigzku ptacenia podatku sensu
strico (a np. ucigzliwego wypelniania deklaracji podatkowych, nadptaty podatkowej czy
odsetek za zwtoke - por. powotane juz wyroki o sygn.: K 41/02, SK 21/08 i SK 2/10).
Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ocena zgodnosci przestanki "uzasadnionej obawy"
niewykonania zobowigzania podatkowego ze wskazanymi wzorcami kontroli sprowadza si¢
do zbadania proporcjonalnos$ci tego rozwigzania. Pozostale elementy testu dopuszczalnosci
ograniczen prawa wilasnosci wynikajace z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji
nie budza kontrowersji - jest oczywiste, ze kwestionowana instytucja zostata uregulowana w
formie ustawowej 1 nie narusza istoty prawa wtasnos$ci (prowadzi bowiem tylko do jego
czasowego ograniczenia, a nie do odjecia - to bowiem jest mozliwe dopiero po zakonczeniu
kontroli podatkowej i wydaniu odpowiedniej decyz;ji).

Oceniajac art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w tej perspektywie
nalezy mie¢ na wzgledzie specyfike analizowanej instytucji. Zabezpieczenia wydawane w
toku kontroli podatkowej - w przeciwienstwie do zabezpieczen wydawanych np. w
postepowaniu egzekucyjnym - shuzg zagwarantowaniu wykonania potencjalnego
zobowigzania podatkowego, ktorego istnienie i wysokos$¢ sg przedmiotem sporu miedzy
organami skarbowymi i podatnikiem. Cho¢ docelowo maja one zapewni¢ spetnienie przez
podatnika obowigzku ptynacego z art. 84 Konstytucji, to jednak sa stosowane na etapie, kiedy
byt i zakres tego obowigzku sg jedynie prawdopodobne, a nie - pewne i ostateczne. Z tego
powodu zbadanie, czy zastosowanie tego rozwigzania jest konieczne 1 proporcjonalne,
powinno by¢ dokonywane ze szczegdlng doktadnoscia - czym innym jest bowiem ingerencja
w prawo majatkowe na podstawie prawomocnej decyzji wymiarowej (w tym wypadku
ograniczenie praw podatnika jest bowiem konstytucyjnie uzasadnione i - o ile nie prowadzi
do konfiskaty mienia - nie moze by¢ traktowane jako nieproporcjonalne naruszenie praw
podatnika - por. cytowanej wyzej orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego), a czym innym -
ustanowienie zabezpieczenia nalezno$ci podatkowej, co do ktorej toczy si¢ dopiero kontrola
podatkowa.

Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, zakwestionowana przestanka zastosowania
zabezpieczenia, tj. "uzasadniona obawa" niewykonania zobowigzania podatkowego, pozwala
organom skarbowym (pod kontrola sadow administracyjnych) na odpowiednie ustalanie
relacji migdzy konkurujacymi warto§ciami - prawem wlasnosci podatnika i obowigzkiem
ptacenia przez niego podatkéw. Zgodnie z powotanym wyzej orzecznictwem
administracyjnym, organy skarbowe maja obowigzek nie tylko wykaza¢ (z powotaniem na
konkretne elementy sytuacji podatnika, zwtaszcza jego kondycji majatkowej), ze istnieje
prawdopodobienstwo jego niewyptacalnosci, lecz takze powinny ujawni¢ w uzasadnieniu
decyzji zabezpieczajacej powody zastosowania zabezpieczenia. Zaskarzony przepis
gwarantuje wigc (przynajmniej teoretycznie), ze instytucja ta bedzie stosowana w sposob



rozwazny i racjonalny. W taki tez sposob jest on odczytywany przez sady administracyjne,
ktére podkreslaja, ze podejmujac decyzje o wyborze zabezpieczenia, organ ma obowigzek
wywazy¢ skuteczno$¢ zabezpieczenia 1 jego ucigzliwos¢ dla podatnika (por. np. wyrok NSA
z 24 marca 2009 r., sygn. akt II FSK 1875/07, przestanka ta byta badana np. w wyrokach:
WSA w Warszawie z 4 marca 2011 r., sygn. akt: IIl SA/Wa 2005/10 1 III SA/Wa 2006/10
oraz WSA w Olsztynie z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt I SA/OI 688/12). Trybunat
Konstytucyjny nie podziela jednak przedstawionego w sprawie pogladu Ministra Finansow,
ze ta forma zabezpieczenia jest rOwnoczesnie najkorzystniejsza dla podmiotéw
kontrolowanych - ogranicza ona bowiem mozliwos$¢ korzystania z nieruchomosci, np. jako
zabezpieczenia dla kredytéw hipotecznych czy zroédta dodatkowych dochodow z tytutu
czynszu najmu lub dzierzawy.

3.5. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny orzekl, ze art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1
ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005
r., w zakresie, w jakim uzaleznia zabezpieczenie nalezno$ci podatkowej w toku kontroli
podatkowej od przestanki "uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego,
jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Na zakonczenie tej cze$ci rozwazan, nalezy odnies¢ si¢ jeszcze do argumentow skarzacej, ze
organy podatkowe naduzywajg prawa do zabezpieczenia hipotecznego i traktuja je w sposob
instrumentalny, tak aby unikna¢ przedawnienia zabezpieczanych zobowigzan w wyniku
przewlektosci dziatan administracji podatkowej. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego,
argumenty te wynikaja ze zdarzajacych si¢ w praktyce nieprawidlowosci, ktorych przyczyna
nie jest tre§¢ zaskarzonego przepisu, lecz incydentalne, wadliwe dziatanie organdw panstwa.
W tym kontek$cie nalezy przypomnie¢, ze przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie jest
jedynie zawartos¢ normatywna art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej, a nie jednostkowa praktyka stosowania tej regulacji. Nie mozna wykluczy¢, ze
moze ona w pewnych sytuacjach by¢ interpretowana w sposob niezgodny z zasadami,
normami 1 warto$ciami konstytucyjnymi, a w rezultacie stanowi¢ podstawe orzeczen
niesprawiedliwych 1 niezgodnych z ustawg zasadnicza. "Jednak ocena konstytucyjnosci
prawa nie polega na wykazaniu, Ze takie sytuacje moga wystapic, ale ze ich przyczyng jest
sama tre$¢ okreslonych przepisow. (...) Niekonstytucyjno$¢ norm prawnych nie polega
bowiem na tym, ze moga zdarzy¢ si¢ sytuacje, gdy ich stosowanie doprowadzi do naruszenia
Konstytucji, lecz polega na tym, ze mozliwo$¢ tych naruszen jest niejako wpisana w tre$¢
danej normy i powoduje w konsekwencji jej niezgodnos$¢ z Konstytucja" (wyrok z 11
kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006, poz. 43). Zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie taka sytuacja nie wystapita.

4. Ocena braku przedawnienia nalezno$ci podatkowych zabezpieczonych hipoteka (art. 70 §
6 ordynacji podatkowej).

4.1. Skarzaca twierdzi, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej prowadzi do nieuzasadnionego
zréznicowania poziomu ochrony praw majatkowych podatnikow w zaleznos$ci od ich stanu
majatkowego (posiadania przedmiotéw mogacych by¢ zabezpieczeniem hipotecznym) 1
decyzji organow podatkowych o zastosowaniu w konkretnej sytuacji srodka
zabezpieczajacego wylaczajacego przedawnienie (hipoteka, a obecnie takze zastaw
skarbowy).



4.2. Wzorcem kontroli powyzszych zarzutow jest art. 64 ust. 2 Konstytucji.

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, "wtasnos$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo
dziedziczenia podlegajg rownej dla wszystkich ochronie prawnej". Przepis ten zawiera
konstytucyjng "wytyczng" dla ustawodawcy, obowigzujaca podczas regulowania zasad
ochrony wskazanych w nim praw: nakazuje bowiem, aby byla ona "réwna dla wszystkich",
nie rzutuje natomiast "na sama tre$¢ chronionych praw, ktorej okreslenie nalezy kazdorazowo
do kompetencji ustawodawcy" (wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr
11/A/2004, poz. 117, por. takze wyrok z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 11/12, OTK ZU
nr 107/9/A/2012, poz. 107).

W $wietle orzecznictwa Trybunatlu Konstytucyjnego, obowigzki ustawodawcy, wynikajace z
art. 64 ust. 2 Konstytucji, maja dwojaki charakter. W wymiarze pozytywnym, powinien on
ustanowi¢ przepisy i procedury udzielajace rownej ochrony prawnej prawom majatkowym, a
w wymiarze negatywnym - jest on zobligowany powstrzymac si¢ od przyjmowania regulacji,
ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrong t¢ ogranicza¢ (por.
wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

Rekonstrukcja tresci tego wzorca na potrzeby niniejszej sprawy powinna uwzgledniac
ustalenia Trybunatu Konstytucyjnego zawarte w poprzednich sprawach dotyczacych
zobowigzan podatkowych.

Trybunal Konstytucyjny podkreslat, ze zasada rownosci 1 zasada sprawiedliwos$ci wyznaczaja
granice wladztwa podatkowego panstwa (por. np. cytowany juz wyrok o sygn. SK 31/04 i
powotane tam dalsze orzeczenia). Wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji prawo do rownej
dla wszystkich ochrony praw majatkowych "ma charakter konstytucyjnego prawa
podmiotowego. Jednak w zakresie (...) prawa daninowego nie tylko ustawodawca korzysta,
po spetnieniu warunkéw formalnych, z wigkszej swobody regulacyjnej, ale przede wszystkim
Konstytucja naktada na kazdego obowigzek ponoszenia ci¢zarow i swiadczen publicznych, w
tym podatkow, okre§lonych w ustawie (art. 84 Konstytucji). Tym samym Konstytucja w
znaczacej mierze ogranicza mozliwos¢ petnej ochrony praw majatkowych, o ktérych mowa
w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w odniesieniu do prawa daninowego, a wiec obowigzku
ponoszenia przez kazdego ustawowo okreslonych ciezaréw i $wiadczen publicznych"
(postanowienie z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166; por.
takze cytowane postanowienie o sygn. SK 30/07 1 wyrok o sygn. SK 22/06). W $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego "Regulowanie zobowigzan podatkowych jest w
demokratycznym panstwie prawa konstytucyjnym obowigzkiem kazdego obywatela. Co
wiecej, w kontekscie wynikajacej z prawa podatkowego zasady powszechnos$ci podatkow, do
ponoszenia wynikajacych z nich obcigzen obowigzani sg na rowni wszyscy charakteryzujacy
si¢ dang cechg relewantng. Obywatele uchylajacy si¢ od ponoszenia ci¢zaréw publicznych -
naruszaja zasade dobra wspolnego - poniewaz czynig to na koszt pozostatych podatnikow.
Taki stan rzeczy w ramach demokratycznego panstwa prawnego nie moze mie¢ miejsca”
(powotany wyrok o sygn. SK 23/01). Zgodnie z przyjeta przez Trybunat Konstytucyjny linig
orzeczniczg "ocena zasadnos$ci 1 celowosci przyjmowanego modelu dotyczacego obowigzkow
podatkowych pozostaje zasadniczo poza zakresem kompetencji Trybunatu. Tylko niebudzace
watpliwosci przekroczenie przez ustawodawce granic swobody, jesli chodzi o zréznicowanie
sytuacji podatnikdw, moze by¢ przedmiotem kontroli konstytucyjnej" (powotane



postanowienie o sygn. SK 23/06, por. takze wskazane tam wczes$niejsze orzeczenia).
Kwestia zachowania zasady réwnej ochrony praw podatnikow w kontekscie przedawnienia
zobowigzan podatkowych pojawita si¢ w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z:

- 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10 (OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65), dotyczacym mozliwosci
"odzycia" przedawnionego zobowigzania podatkowego powstatego z tytutu zawarcia umowy
pozyczki oraz

- 17 lipca 2012 1., sygn. P 30/11 (OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 81), dotyczacym zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwiazku ze wszczgciem
postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe.

Adekwatnym wzorcem kontroli w tych sprawach byl jednak art. 32 ust. 1 Konstytucji (a nie -
art. 64 ust. 2), Trybunat Konstytucyjny nie dokonat w nich takze szczegétowej analizy
instytucji przedawnienia podatkowego w kontekscie zasady réwnosci. W sprawie o sygn. P
41/10 sad pytajacy domagat si¢ bowiem poréwnania sytuacji ptatnikdw réznych podatkow,
ktorzy naleza do odrgbnych kategorii 1 nie muszg by¢ traktowani w jednakowy sposob, co
spowodowato uznanie nieadekwatnos$ci art. 32 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli.
Natomiast w sprawie o sygn. P 30/11 nie doszto do orzekania merytorycznego w omawianym
zakresie, poniewaz domniemanie konstytucyjno$ci badanych przepiséw zostato obalone z
innych przyczyn, a postepowanie co do zgodnosci zaskarzonej regulacji z art. 32 ust. 1
Konstytucji zostato umorzone ze wzgledu na zb¢dno$¢ wydania wyroku.

4.3. Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, ocena zarzutow skarzacej musi zostaé
poprzedzona krotka analizg instytucji przedawnienia w prawie podatkowym oraz
podsumowaniem dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w tym
zakresie.

4.3.1. Zgodnie z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej, zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z
uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci
podatku. Przedawnienie zobowigzania podatkowego oznacza, ze po uptywie okreslonego
czasu zobowigzanie podatkowe, chociaz niezaptacone, wygasa - zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9
ordynacji podatkowej - z mocy prawa tacznie z odsetkami za zwloke, bez potrzeby
wydawania odrgbnych decyzji. Organ podatkowy po uptywie terminu przedawnienia nie
moze skutecznie zada¢ zaptaty naleznosci (nawet jezeli zdazyt wczesniej wydac i doreczy¢
decyzj¢ wymiarowa), za$ dobrowolna zaptata podatku po tym terminie skutkuje powstaniem
nadptaty podlegajacej zwrotowi. Mechanizm przedawnienia uregulowany w art. 70 ordynacji
podatkowej odnosi si¢ do zobowigzan podatkowych, a zatem do sytuacji, w ktorej wysokos$¢ i
termin ptatnosci podatku sg podatnikowi znane. Powinno$¢ swiadczenia jest zatem
skonkretyzowana i zaktualizowana. Przedawnienie uregulowane w art. 70 ordynacji
podatkowej dotyczy zardGwno zobowigzan powstalych z mocy prawa, jak tez ustalonych w
drodze konstytutywnej decyzji wymiarowej, o ktorej mowa w art. 21 § 1 pkt 2 ordynacji
podatkowe;j.

Na warunkach okreslonych w ordynacji podatkowej bieg terminu przedawnienia moze by¢
zawieszany (po ustaniu przyczyny zawieszenia biegnie wtedy w dalszym ciggu) lub
przerywany (po ustaniu przyczyny przerwania biegnie wtedy na nowo), a w niektdrych
wypadkach przedawnienie moze zosta¢ catkowicie wytaczone (nie nastepuje).

Bieg terminu przedawnienia nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety ulega zawieszeniu m.in. w



wypadku:
- wszczecia postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,

jezeli podejrzenie popetienia przestepstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego
zobowigzania;

- wniesienia skargi do sadu administracyjnego na decyzje dotyczaca tego zobowigzania;

- wniesienia zadania ustalenia przez sad powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku
prawnego lub prawa;

- doreczenia postanowienia o przyjeciu zabezpieczenia, o ktorym mowa w art. 33d § 2 (tj.
dokonywanego na wniosek strony), lub doreczenia zarzadzenia zabezpieczenia w trybie
przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (por. art. 70 § 2 1 6 ordynacji
podatkowej).

W takich wypadkach bieg terminu przedawnienia rozpoczyna si¢, a po zawieszeniu biegnie
dalej, od dnia nastepujacego po dniu - odpowiednio: prawomocnego zakonczenia
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, dorgczenia
organowi podatkowemu odpisu orzeczenia sagdu administracyjnego, ze stwierdzeniem jego
prawomocnos$ci, uprawomocnienia si¢ orzeczenia sagdu powszechnego w sprawie ustalenia
istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, wygasniecia decyzji o
zabezpieczeniu lub zakonczenia postgpowania zabezpieczajacego w trybie przepisoOw o
postepowaniu egzekucyjnym w administracji (por. art. 70 § 7 ordynacji podatkowej).
Przerwanie terminu przedawnienia moze by¢ rezultatem ogloszenia upadtosci lub
zastosowania $rodka egzekucyjnego, o ktorym podatnik zostal zawiadomiony (por. art. 70 § 3
14 ordynacji podatkowej). W takim wypadku przedawnienie biegnie na nowo od dnia
nastgpujacego - odpowiednio - po dniu uprawomocnienia si¢ postanowienia o ukonczeniu
postepowania upadtosciowego lub po dniu, w ktdérym zastosowano $rodek egzekucyjny (por.
art. 70 § 3 1 4 ordynacji podatkowej).

Catkowite wylaczenie przedawnienia jest natomiast rezultatem zabezpieczenia zobowigzania
podatkowego hipoteka lub (od 1 stycznia 2003 r.) zastawem skarbowym, jednakze po
uptywie terminu przedawnienia zobowigzania te mogg by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu
hipoteki lub zastawu (por. art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujagcym do
31 grudnia 2002 r., obecnie: art. 70 § 8 ordynacji podatkowej). Jest to wyjatek od ogolnej
zasady, ze skutkiem zabezpieczenia (bez wzgledu na to, czy jest to zabezpieczenie
"dobrowolne" z ordynacji podatkowej, czy "przymusowe" z ustawy egzekucyjnej) jest
jedynie zawieszenie biegu przedawnienia (por. omowiony wyzej art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji
podatkowej). Nawet w takim wypadku uptyw okresu przedawnienia oznacza jednak kres
naliczania odsetek za zwloke: zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia
22 sierpnia 2005 r. w sprawie naliczania odsetek za zwloke oraz optaty prolongacyjnej, a
takze zakresu informacji, ktére musza by¢ zawarte w rachunkach (Dz. U. Nr 165, poz. 1373,
ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie odsetek), odsetki za zwlok¢ od zobowigzan
podatkowych zabezpieczonych hipoteka lub zastawem skarbowym "sg naliczane do dnia
uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, wiacznie z tym dniem".

Nalezy zauwazy¢, ze samo wszczgcie kontroli podatkowej (bez zastosowania zabezpieczenia)
- inaczej niz wszczecie postepowania karnoskarbowego (por. art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji
podatkowej) - nie ma zadnego skutku dla terminu przedawnienia roszczen podatkowych - nie



powoduje ani jego zawieszenia, ani przerwania, ani tym bardziej - wylaczenia.

4.3.2. Problematyka przedawnienia byta analizowana przez Trybunat Konstytucyjny przede
wszystkim na tle przepisoOw dotyczacych penalizacji przestepstw lub odpowiedzialnosci
odszkodowawczej za delikty cywilnoprawne, w kontekscie prawa podatkowego byta
rozwazana stosunkowo rzadko - w powotanych wyrokach o sygn. P 30/111 P 41/10 oraz w
wyroku z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43), dotyczacym
przerwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego wskutek zastosowania §rodka
egzekucyjnego.

W orzeczeniach tych Trybunat Konstytucyjny dokonat rekapitulacji dotychczasowej linii
orzeczniczej dotyczacej instytucji przedawnienia i1 na tle przepisow podatkowych
sformutowat nastepujace tezy:

- "Zasada jest ptacenie podatkow, a nie oczekiwanie, ze nastapi przedawnienie zobowigzania
podatkowego" (wyrok o sygn. P 30/11, por. podobnie np.: wyroki o sygn. P 26/10 1 SK
23/01), wobec tego "przedawnienie [takze w prawie podatkowym] nie jest podmiotowym
prawem konstytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidziat tej instytucji, nie
mozna byloby twierdzi¢, ze jakie$ konstytucyjne prawa lub wolnos$ci zostaty w ten sposob
naruszone" (wyrok o sygn. P 30/11, teza ta pojawita si¢ wczesniej w innych orzeczeniach
Trybunalu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego na tle przepisow z zakresu prawa karnego);
- rownoczesnie jednak instytucja przedawnienia zobowigzan podatkowych stuzy realizacji
dwdch istotnych wartosci konstytucyjnych - konieczno$ci zachowania rownowagi
budzetowej oraz stabilizacji stosunkéw spotecznych poprzez wygaszanie zadawnionych
zobowigzan podatkowych - "Nie ma zatem watpliwosci, ze przedawnienie zobowigzan
podatkowych, cho¢ nie jest expressis verbis uregulowane w ustawie zasadniczej, znajduje
oparcie w wartosciach konstytucyjnie chronionych" (wyrok o sygn. P 30/11);

- "Wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, jak tez okreslenie terminu, w jakim
ono nastapi, pozostawione jest uznaniu ustawodawcy. Ustawodawca moze rOwnocze$nie
wybiera¢ miedzy réznymi konstrukcjami przedawnienia, ustanawiajac odrebne terminy
przeprowadzenia czynnos$ci weryfikujacych wywigzywanie si¢ podatnikow z ich
obowigzkoéw oraz odrgbne terminy dla procedury egzekucji naleznosci. Terminy te nie moga
jednak by¢ zbyt krotkie, poniewaz wylaczatyby zapewnienie realizacji zasady powszechnosci
1 sprawiedliwosci podatkowej, ani nie moga pozostawac zbyt dlugie, czynigc przedawnienie
instytucja pozorng. Ustanowiony mechanizm przedawnienia w prawie podatkowym nie moze
sktania¢ podatnikow do uchylania si¢ od opodatkowania i traktowania przedawnienia
instrumentalnie, w kategoriach narz¢dzia pozwalajacego unikng¢ zaplaty podatku po pewnym
czasie" (wyrok o sygn. P 41/10);

- "Ograniczona swoboda ustawodawcy dotyczy zwlaszcza przepisow, ktore majg dla
podatnika charakter gwarancyjny. Tego rodzaju przepisami sg przepisy dotyczace biegu
terminu przedawnienia, mozliwos$ci jego przerwania lub zawieszenia, a takze dtugosci
samego terminu przedawnienia" (wyrok o sygn. P 30/11);

- "Mimo braku konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnienia, jak rowniez
ekspektatywy takiego prawa, ustawodawca powinien uksztattowaé¢ mechanizmy prawa
podatkowego w taki sposob, by w rozsagdnym terminie doprowadzity one do wygasnigcia
zobowigzania podatkowego, gdy doszto juz do zindywidualizowania i skonkretyzowania



obowigzku podatkowego badz tez wygasniecia prawa do wydania decyzji ustalajacej to
zobowigzanie. W szczegdlnosci dotyczy to sytuacji, gdyby w ustawowym okresie
wymagalnos$ci podatku organy panstwa, majac takg mozliwos¢, nie podjety zadnych
czynnosci zmierzajacych do skutecznego wyegzekwowania daniny w naleznej wysokosci. W
ocenie Trybunatu, naruszenie konstytucyjnego obowigzku ptacenia podatkéw - jakkolwiek
naganne spolecznie i sprzeczne z interesem publicznym - nie stanowi jednak wystarczajace;j
przestanki egzekwowania dtugu podatkowego przez dziesigciolecia. Stabilizacja stosunkow
spotecznych, ktorg zapewnia przedawnienie, stanowi warto$¢ konstytucyjna, wymagajaca
uwzglednienia. Jest ona zakotwiczona w zasadzie bezpieczenstwa prawnego, wywodzonej z
art. 2 Konstytucji" (wyrok o sygn. P 41/10).

4.4. Analize zarzutdéw skarzacej nalezy poprzedzi¢ powtdrzeniem przyjetego przez Trybunat
Konstytucyjny zatozenia o dopuszczalnosci badania zasad przedawnienia zobowigzan
podatkowych w konteks$cie przepisOw o rownej ochronie wtasno$ci (por. art. 64 ust. 2
Konstytucji, dotychczas w orzecznictwie kwestia ta nie byta badana merytorycznie - por.
wskazane wyroki o sygn. P 41/10 1 P 30/11). W niniejszej sprawie jest to tym bardziej
uzasadnione, ze modyfikacja zasad przedawnienia jest rezultatem ustanowienia
zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na etapie kontroli podatkowej, a wigc jeszcze
przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku, kiedy istnienie zobowigzania podatkowego 1
jego doktadna wysoko$¢ nie zostaly jeszcze ostatecznie ustalone (a jedynie
uprawdopodobnione), nie dotyczy zas uchylania si¢ od wykonania bezspornego obowiazku
podatkowego w rozumieniu art. 84 Konstytucji (por. powotane juz wyroki o sygn. K 41/02,
SK 21/08 1 SK 2/10). Wskazany wzorzec kontroli nalezy wigc uzna¢ za adekwatny punkt
odniesienia kontroli art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w zaskarzonym brzmieniu.

Trybunal Konstytucyjny na tle niniejszej sprawy podtrzymuje uksztattowana dotychczas linig
orzecznicza, zgodnie z ktora z polskiej ustawy zasadniczej nie mozna wyprowadzi¢
"konstytucyjnego prawa do przedawnienia w prawie podatkowym". Istotg problemu
konstytucyjnego w niniejszej sprawie nie jest jednak samo wylagczenie przedawnienia (co w
$wietle powotanych wyzej wyrokéw o sygn. P 30/11 1 P 41/10 jest trudne do jednoznacznej
oceny), lecz to, Ze o istnieniu lub nieistnieniu przedawnienia decyduje forma zabezpieczenia
naleznosci podatkowych, a wlasciwie - posiadanie lub nieposiadanie przez podatnika
nieruchomosci, na ktérych moze by¢ ustanowiona hipoteka przymusowa.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej w badanym brzmieniu stanowi podstawe podziatu potencjalnych podatnikow
(wobec ktorych zastosowano zabezpieczenie podatkowe w toku kontroli podatkowej) na dwie
grupy podmiotéw podobnych w zaleznos$ci od tego, czy posiadaja oni sktadniki majatkowe,
na ktorych mozna ustanowi¢ hipoteke. Nie mozna natomiast zaakceptowac pogladu
skarzacej, ze drugim kryterium réznicowania ich sytuacji jest pozytywna lub negatywna
decyzja organu skarbowego w sprawie zastosowania zabezpieczenia - nalezy bowiem uznacé,
ze zabezpieczenie w omawianej formie bedzie stosowane praktycznie zawsze, gdy bedzie
zachodzila "uzasadniona obawa" niewykonania zobowigzania podatkowego. Swoboda
wyboru sposobu zabezpieczenia przez organ jest bowiem wzgledna - powinien on dazy¢ do
uzyskania mozliwie najlepszych gwarancji zaptacenia domniemanych naleznosci fiskalnych -
ptacenie podatkéw jest wszak obowigzkiem powszechnym (por. art. 84 Konstytucji), a



uzyskiwana dzigki temu rownowaga budzetowa stanowi jeden z aspektow bezpieczenstwa
panstwa (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji). W wypadku zobowigzan, ktérych termin
przedawnienia si¢ zbliza, Srodkiem takim ze wzgledu na mozliwos$¢ nieograniczonego w
czasie egzekwowania naleznosci jest hipoteka (a od 2003 r. - takze zastaw). Ta forma
zabezpieczenia moze okazac¢ si¢ nieatrakcyjna tylko w takich sytuacjach, gdy kontrola
podatkowa jest stosunkowo prosta, termin jej zakonczenia mozliwy do przewidzenia i1 krotki,
a potencjalny podatnik dysponuje innym sktadnikami majatkowymi, z ktorych $ciaggnigcie
naleznosci podatkowej jest tansze i szybsze (np. gwarancja bankowa albo wierzytelnosci z
rachunkow bankowych - por. art. 33d § 2 ordynacji podatkowej). Powyzsza konkluzje
potwierdza analiza praktyki: jak wynika z danych statystycznych przedstawionych przez
Ministra Finansow, jezeli kontrolowany dysponuje nieruchomoscia z hipoteka wolng od
wpisoéw, istnieje wysokie prawdopodobienstwo zastosowania tego wtasnie sposobu
zabezpieczenia naleznosci podatkowych (organy podatkowe odstepuja od tej mozliwosci
tylko w stosunku do ok. 16% kontrolowanych wtascicieli nieruchomosci, najczesciej z
powodu juz istniejagcego wczesniej znacznego obciazenia hipoteki np. w zwigzku z kredytami
bankowymi).

Bezsporne jest takze to, ze wskazane dwie grupy podmiotéw podlegajacych kontroli
podatkowej (ktorych naleznosci zostaty zabezpieczone hipotekg przymusowgq oraz ktorych
naleznos$ci zostaty zabezpieczone w inny sposob) sg na skutek zaskarzonego przepisu
potraktowane w inny sposob: zobowigzania podatkowe pierwszej grupy nie podlegaja
przedawnieniu (por. art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu), podczas gdy
przedawnienie zobowigzan podatkowych drugiej grupy na czas trwania zabezpieczenia ulega
jedynie zawieszeniu (a po wygasnigciu zabezpieczenia biegnie w dalszym ciggu - por. art. 70
§ 6 pkt 41§ 7 pkt 4 ordynacji podatkowej w brzmieniu aktualnie obowigzujacym).
Omoéwione zrdéznicowanie zasad przedawnienia prowadzi do odmiennego pod wzgledem
czasowym poziomu ochrony wtasnosci i praw majatkowych, z ktorych po zakonczeniu
kontroli podatkowej egzekwowane bgda naleznosci podatkowe (art. 64 ust. 2 Konstytucji).
Trybunal Konstytucyjny przypomina, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru
bezwzglednej zasady, a takze w tym zakresie zastosowanie majg zasady dopuszczalno$ci
ograniczen konstytucyjnych praw i wolnosci, wskazane w powotanym juz art. 31 ust. 3
Konstytucji (przepis ten nie zostat wprawdzie wymieniony przez skarzaca jako wzorzec
kontroli art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, co nie znaczy, ze wynikajace z niego zasady
przestaja obowigzywac i nie moga by¢ elementem wywodu prawnego). Samo stwierdzenie,
ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej rdéznicuje sytuacj¢ podatnikow poddanych kontroli
podatkowej, nie wystarcza wigc do uznania niekonstytucyjnosci tego przepisu, Wyjatki od
zasady rdGwnego poziomu ochrony wtasnosci 1 praw majatkowych moga w pewnych
sytuacjach by¢ konieczne 1 uzasadnione, co nalezy oceni¢, majac na uwadze, ze punktem
wyjscia powinno by¢ zawsze zalozenie o domniemaniu konstytucyjnos$ci zaskarzonego
przepisu.

Wsrod argumentéw mogacych swiadczy¢ o konstytucyjnosci zaskarzonego rozwigzania,
przedstawionych przede wszystkim w stanowisku Ministra Finanséw, mozna wskaza¢ m.in.:
- jego skutecznos¢ dla realizacji celu ustawy - ustanowienie hipoteki przymusowej wobec
niektorych podmiotéw podlegajacych kontroli podatkowej pozwala organom skarbowym na



zabezpieczenie nawet znacznych nalezno$ci podatkowych, umozliwia prowadzenie kontroli
podatkowej w sposob doktadny (a wigc czesto dtugotrwaty), a po jej zakonczeniu stanowi
podstawe skutecznego wyegzekwowania ustalonych zobowigzan, bez wzgledu na to, kiedy
one powstaty;

- rygorystyczne warunki dopuszczalnosci egzekucji zobowigzan podatkowych z
nieruchomosci - moze ona by¢ stosowana jedynie, jezeli inne srodki egzekucyjne nie byly
mozliwe lub okazaty si¢ bezskuteczne (por. art. 110 § 1 ustawy egzekucyjnej) i tylko wtedy,
gdy egzekwowane naleznosci pienigzne zostaty okreslone lub ustalone w decyzji ostateczne;j
lub wynikaja z zaopatrzonego w klauzulg wykonalnos$ci orzeczenia sadu (por. art. 110 § 2
ustawy egzekucyjnej), przy czym ustanowienie hipoteki przymusowej powoduje
wstrzymanie z urzedu wykonania decyzji ostatecznej do czasu wydania prawomocnego
orzeczenia sagdowego (por. art. 239f § 1 pkt 2 ordynacji podatkowe;j);

- dlugotrwalos¢ egzekucji z nieruchomosci w poréwnaniu z egzekucja z innych przedmiotow
majatkowych - pierwszym etapem egzekucji administracyjnej z nieruchomosci jest zajecie
nieruchomosci i wezwanie do zaptaty dochodzonych naleznosci, po ktérej moga nastapic
kolejno: opis 1 oszacowanie wartosci zajetej nieruchomosci, trzy nastepujace po sobie
licytacje publiczne nieruchomosci i przyznanie wtasnosci jej ewentualnemu nastepcy, a cata
procedura mozne acznie trwaé nawet kilka lat (por. dziat II, rozdzial 7 ustawy egzekucyjnej);
dodatkowo nalezy uwzglednié, ze organy administracji skarbowej uzyskaty prawo do
prowadzenia tej egzekucji (a wigec kontrole nad jej sprawnym przebiegiem) dopiero od 30
listopada 2001 r. (w zwigzku z wejSciem w Zycie ustawy z dnia 6 wrze$nia 2001 r. o zmianie
ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektorych innych ustaw, Dz. U.
Nr 125, poz. 1368; dalej: nowelizacja ustawy egzekucyjnej z 2001 r.);

- mozliwos$¢ korzystania przez podmioty kontrolowane z nieruchomosci obcigzonej hipoteka
przymusowa np. dla dalszej dziatalnosci gospodarczej, podczas gdy np. zajecie
wierzytelnosci z rachunkow bankowych oznacza catkowitg blokad¢ srodkéw finansowych (w
tym kontek$cie Minister Finansow stawia nawet teze, ze takie zabezpieczenie jest "najmniej
dolegliwe" dla podatnikow);

- ograniczony zakres egzekwowanych roszczen, poniewaz podatnik nie ma obowigzku
zaplaty odsetek za zwtoke od zaleglosci podatkowych po uptywie terminu przedawnienia
(por. wspomniany juz § 5 rozporzadzenia w sprawie odsetek);

- istnienie tego typu rozwigzan w polskim systemie prawnym od ponad trzydziestu lat (por.
art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych, Dz. U. z 1993
r. Nr 108, poz. 486, ze zm.), co wzmacnia domniemanie jego konstytucyjnosci.

Trybunal Konstytucyjny nie uwaza powyzszych argumentéw za dostatecznie przekonujace.
Po pierwsze, wptyw zaskarzonej regulacji na czas kontroli podatkowej 1 dozywotniej
egzekucji nalezno$ci podatkowych nie jest jednoznacznie pozytywny, poniewaz moze budzi¢
zastrzezenia z punktu widzenia nakazu sprawnego dziatania instytucji publicznych (por.
preambula do Konstytucji) oraz zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez
nie prawa (por. art. 2 Konstytucji). Wprawdzie sama mozliwo$¢ naduzycia kompetencji przez
organ panstwa (np. wykorzystania hipoteki przymusowej dla uniknigcia skutkow
przewlektosci kontroli podatkowej) nie jest wystarczajaca podstawa uznania przepisu za
niekonstytucyjny, to jednak tego rodzaju obawy moga rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci



art. 70 § 6 ordynacji podatkowej z ustawa zasadniczg. Na te aspekty przedawnienia
podatkowego Trybunal Konstytucyjny zwrocit uwage w powotanym wyroku o sygn. P 41/10,
w ktorym stwierdzil m.in., ze: "jezeli organy podatkowe w okresie biegu przedawnienia
zobowigzania podatkowego nie wykonywaty w stosunku do podatnika Zzadnych czynnosci
ukierunkowanych na kontrole albo ewentualng egzekucje naleznosci, uptyw czasu moze
zasadnie wzmacnia¢ domniemanie prawidlowosci rozliczenia si¢ podatnika ze zobowigzania
podatkowego. (...) dtugi termin przedawnienia, wyznaczajacy jednoczes$nie horyzont czasowy
prowadzenia przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej postgpowan wzgledem
podatnikdw, moze rodzi¢ trudno$ci w rzetelnym ich przeprowadzeniu, stajac si¢ w rezultacie
swoista putapka rowniez na uczciwych podatnikéw. Z uptywem lat coraz trudniej bowiem
udowodni¢ pochodzenie majatku czy prawidtowos¢ rozliczenia si¢ z podatkow".

Po drugie, nalezy uzna¢, ze nakaz subsydiarnego stosowania egzekucji z nieruchomosci nie
ma wigkszego znaczenia dla oceny zaskarzonego przepisu. Przede wszystkim, w §wietle
zaskarzonego art. 70 § 6 in fine ordynacji podatkowej po uptywie terminu przedawnienia
organy administracji moga §ciggnac ustalong naleznos¢ wytacznie z przedmiotu hipoteki. To
znaczy, ze (eksponowane zwlaszcza przez Ministra Finanséw) gwarancje zawarte we
wspomnianych wyzej art. 110 § 1 i 2 ustawy egzekucyjnej nie maja w takiej sytuacji
zastosowania i w zadnym stopniu nie chronig podatnikow, ktorych nalezno$¢ zabezpieczono
hipotekg w toku kontroli podatkowej. Ponadto nalezy takze zwrdci¢ uwagg, ze zasada
stosowania egzekucji z nieruchomosci dopiero w ostatecznosci nie obowigzuje na etapie
ustanawiania zabezpieczen - w tym wypadku wprawdzie od 1 stycznia 2009 r. organy
skarbowe maja obowiazek rozwazy¢ w pierwszej kolejnosci przyjecie zabezpieczenia
zaproponowanego przez podatnika (por. art. 33d § 3 1 4 ordynacji podatkowej), lecz
ostatecznie same oceniaja, jakiego typu zabezpieczenie jest w danym wypadku wystarczajace
1 moge je ustanowi¢ w sposob przymusowy (przy czym, jak wynika z przedstawionych w
sprawie informacji Ministra Finansow, tylko w odniesieniu do 16% wtascicieli
nieruchomosci odstepuja od mozliwosci zatozenia hipoteki przymusowej 1 to najczesciej
dlatego, ze hipoteka jest juz zajeta innymi obcigzeniami).

Po trzecie, nieprzekonujaca jest tez teza o niezbednym charakterze zaskarzonej regulacji z
powodow zwigzanych z dlugotrwatoscia egzekucji administracyjnej z nieruchomosci.
Pomijajac juz sygnalizowane wyzej wady tego rozwigzania z punktu widzenia nakazu
sprawnosci dziatania organdéw panstwa i zasady zaufania obywateli do panstwa i
stanowionego przez nie prawa (por. preambuta 1 art. 2 Konstytucji), nalezy zwroci¢ uwage,
ze ten sam skutek w wypadku zabezpieczen innych niz hipoteka przymusowa (i od 2003 r. -
zastaw) jest osiggany za pomocg zawieszenia biegu przedawnienia (por. art. 70 § 6 pkt 4
ordynacji podatkowej w aktualnym brzmieniu). Wobec tego Trybunal Konstytucyjny nie
widzi powodu, dla ktoérego konieczne bytoby stosowanie w odniesieniu do naleznosci
zabezpieczonych hipotekg zasad znacznie bardziej rygorystycznych (tzn. calkowitego
wylaczenia przedawnienia). Nalezy takze zwroci¢ uwage, ze zgodnie z art. 154 § 4 ustawy
egzekucyjnej, zajgcie zabezpieczajace przeksztaltca sie w zajecie egzekucyjne z dniem
wygasni¢cia decyzji zabezpieczajacej, pod warunkiem wystawienia przez organ podatkowy
tytutu wykonawczego nie pozniej niz przed uptywem 14 dni od dnia wygasnigcia decyzji o
ustanowieniu zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej, co takze sprzyja efektywnosci



egzekucji. Przytoczony w tym kontek$cie argument Ministra Finanséw o niewielkim
wpltywie organdéw skarbowych na sprawno$¢ prowadzenia egzekucji z nieruchomosci po
wspomnianej nowelizacji ustawy egzekucyjnej z 2001 r. znacznie stracit na aktualnosci, a
poza tym moze uzasadnia¢ raczej koniecznos¢ nowelizacji procedur egzekucyjnych i
wydtuzenia (w rozsadnych granicach) wszystkich termindéw przedawnienia (bez wzgledu na
rodzaj stosowanych zabezpieczen, poniewaz to nie jest dopuszczalnym kryterium
réznicowania - por. nizej), a nie catkowite wytaczenie przedawnienia naleznosci
zabezpieczonych hipoteka.

Po czwarte, nie jest oczywiste, czy hipoteka przymusowa stanowi - jak twierdzi Minister
Finansow - najkorzystniejsza dla podatnikow metode zabezpieczania naleznosci w toku
kontroli podatkowe;j. Jej zalety sa bowiem widoczne co najwyzej w krotkim horyzoncie
czasowym i nie sg jednoznaczne (np. pozwalajg na dalsze korzystanie z nieruchomosci do
celéw gospodarczych, najczeséciej uniemozliwiajg jednak dokapitalizowanie przedsigbiorstwa
za pomocg kredytu hipotecznego albo czynszu z tytulu najmu lub dzierzawy nieruchomosci).
Nie moga one w zadnym stopniu rekompensowac tego, ze zabezpieczone hipoteka
przymusowg zobowigzania podatkowe nigdy si¢ nie przedawnig (por. art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej w badanym brzmieniu). Trudno w takiej sytuacji popierac teze, ze stosowanie
hipoteki jest przejawem preferencyjnego traktowania niektorych podatnikow, a ustanowienie
innych form zabezpieczen jest dla nich mniej korzystne. Oceniajgc skutki ekonomiczne
hipoteki przymusowej dla podatnikow, nalezy bra¢ pod uwage takze to, ze - zgodnie z
informacjami przedstawionymi w niniejszej sprawie przez Ministra Finanséw - hipoteka
przymusowa jest stosowana przede wszystkim wobec przedsigbiorcéw, co moze mie¢ wpltyw
na swobod¢ wykonywania dziatalno$ci gospodarczej (por. art. 20 i art. 22 Konstytucji).
Wydaje sig¢, ze skutkiem ubocznym zaskarzonego rozwigzania moze by¢ niekorzystne
zjawisko pozbywania si¢ nieruchomosci przez przedsigbiorcéw w obawie przed dozywotnia
odpowiedzialnoscig podatkowa. Ryzyko to dotyczy w szczegolnosci podmiotow
prowadzacych dziatalnos$¢ gospodarczg - zbycie nieruchomosci w pospiechu z uwagi na
wszczgcie kontroli podatkowej najczesciej jest nieoptacalne gospodarczo 1 moze przyczynic
si¢ do upadtosci przedsigbiorstwa, podczas gdy w interesie panstwa (takze fiskalnym) lezy
ich rozw¢j 1 jak najwigksze zyski, od ktorych beda odprowadzane podatki. Jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr
10/A/2007, poz. 126, egzekwowanie nalezno$ci podatkowych powinno "nastgpowac w
sposob uwzgledniajacy wszelkie wynikajace z tego skutki gospodarcze, w tym takze skutki
dla innych podmiotow gospodarczych".

Po piate, zakaz dozywotniego powickszania nieuregulowanych naleznosci podatkowych
zabezpieczonych hipoteka (por. wspomniany juz § 5 rozporzadzenia), stanowi wprawdzie
rozwiazanie tagodzace dolegliwos$¢ art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu,
ale dla osoby zainteresowanej nie ma podstawowego znaczenia: sama nalezno$¢ podatkowa
wraz z odsetkami za zwtoke naliczonymi do uptywu okresu przedawnienia moze bowiem by¢
egzekwowana bezterminowo. W rezultacie domniemany podatnik (ktérego zobowigzanie
podatkowe nie zostato jeszcze ostatecznie ustalone) staje si¢ potencjalnie "dozywotnim
dhuznikiem panstwa". Jego odpowiedzialno$¢ nie jest w zaden sposdb ograniczona czasowo,
podczas gdy podatnicy, ktorych naleznos$ci nie zostaly zabezpieczone hipoteka, odpowiadajg



za swoje zobowigzania podatkowe co do zasady jedynie przez pi¢¢ lat (por. art. 70 § 1
ordynacji podatkowej), a ustanowienie zabezpieczenia w innej formie niz hipoteka (i od 2003
r. - zastaw) powoduje jedynie zawieszenie biegu tego terminu (por. art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji
podatkowej w obowigzujagcym brzmieniu).

Po szoste, jest oczywiste, ze dtuga historia zaskarzonego przepisu nie moze by¢ samoistnym
powodem uznania jego konstytucyjnosci, moze co najwyzej swiadczy¢ o tym, ze ocena
zgodnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu (i analogicznych
rozwigzan wczesniejszych i pézniejszych) nie jest oczywista. Zastrzezenia co do
konstytucyjnos$ci zréznicowania zasad przedawnienia w zalezno$ci od rodzaju zabezpieczenia
byty wskazywane takze w doktrynie (np. 1. Krawczyk, Wylaczenie przedawnienia
zobowigzania podatkowego a Konstytucja, "Prawo 1 Podatki" nr 11/2009, s. 13-17; L. Etel,
uwagi do art. 70, [w:] Ordynacja podatkowa, red. C. Kosikowski, L. Etel, Warszawa 2013, s.
532).

Niezaleznie od stabos$ci argumentéw Ministra Finansow, Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze
mozna wskaza¢ istotne (i bezposrednio zwigzane z trescig art. 64 ust. 2 Konstytucji) powody,
dla ktérych domniemanie konstytucyjnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym
brzmieniu nie moze zosta¢ utrzymane. Zaskarzone rozwigzanie réznicuje bowiem w istotny
sposoOb zakres czasowy odpowiedzialnosci podatnikow w zaleznos$ci od arbitralnego 1
przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nieposiadania sktadnikéw majatkowych
pozwalajacych na ustanowienie zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowe;.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze posiadanie majatku i jego forma (nadajaca si¢ do
zatozenia hipoteki przymusowej lub nie) najczgsciej nie ma zwiagzku z geneza zobowigzania
podatkowego - stosowanie tej instytucji nie jest bowiem zastrzezone dla naleznosci z tytutu
podatku od nieruchomosci, podatku od czynnos$ci cywilnoprawnych w zwiazku z nabyciem
przedmiotu hipoteki, podatku spadkowego od odziedziczonej nieruchomosci albo podatku
dochodowego z tytutu najmu nieruchomosci, lecz moze stuzy¢ wykonaniu wszystkich bez
wyjatku zobowiazan podatkowych zabezpieczanych na podstawie ordynacji podatkowej (np.
podatku akcyzowego).

Trybunat Konstytucyjny nie widzi rowniez powodu tego, ze akurat to wtasciciele
nieruchomosci mieliby dozywotnio odpowiada¢ za naleznosci podatkowe. Zdecydowanie nie
mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem sagdow administracyjnych, ze dla zachowania zasady
rownos$ci wystarczy, ze "potencjalnie kazdy podatnik moze by¢ wtascicielem przedmiotu
hipoteki" (por. cytowane juz wyroki: WSA w Gdansku z 6 marca 2008 r., sygn. akt [ SA/Gd
1028/07 1 19 czerwca 2008 r., sygn. akt I SA/Gd 22/08 oraz NSA z 26 kwietnia 2012 r., sygn.
akt I FSK 2070/11). Brak jest bowiem warto$ci konstytucyjnych przemawiajacych za
bardziej rygorystycznym traktowaniem podatnikdw posiadajacych nieruchomosci. Nie do
obrony jest np. teza, ze sa to podmioty szczegdlnie zamozne, wobec czego nie ma powodu do
przyznawania im dobrodziejstwa przedawnienia. Ich ogoélna sytuacja finansowa moze by¢
gorsza niz podmiotow, ktorych naleznosci sg zabezpieczone gwarancjg bankowa czy
zajeciem wierzytelnosci na rachunkach bankowych i1 wygasaja po uptywie ustawowych
termindéw (por. art. 70 ordynacji podatkowej). Kryterium réznicujgcym sytuacje podatnikow
nie jest ani Zrédto powstania obowigzku podatkowego (tutaj odmiennie mozna by byto
potraktowac np. osoby obcigzone podatkiem od nieujawnionych zrodet przychodow 1 osoby,



ktore przez pomytke dokonaly btednego samoobliczenia podatku na podstawie
skomplikowanych i czgsto zmieniajacych si¢ przepisow), ani wysoko$¢ podatku (wicksza lub
mniejsza) czy postawa podatnikow w toku kontroli podatkowej 1 postepowania
zabezpieczajacego (wspoOtpraca z organami skarbowymi i dgzenie do wyjasnienia sprawy lub
ukrywanie dowodow i sabotowanie postepowania).

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego, art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym
brzmieniu powoduje, ze przedawnienie w odniesieniu do podatnikow, ktoérych naleznosci
zabezpieczono hipoteka przymusowa w toku kontroli podatkowej, staje si¢ instytucja pozorng
1 wydrazong z tresci, co w $wietle omoéwionego wyzej orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego jest bezwzglednie niedopuszczalne (por. powotany wyrok o sygn. P 41/10,
w ktorym Trybunat Konstytucyjny krytycznie ocenit zbyt dtugie terminy przedawnienia).
Skoro juz ustawodawca zdecydowat si¢ na wprowadzenie instytucji przedawnienia
zobowigzan podatkowych (por. art. 70 ordynacji podatkowej), przy okreslaniu zasad
dzialania tej instytucji (w szczegdlnos$ci tych o charakterze gwarancyjnym, takich jak dtugos¢
terminu przedawnienia, zasady jego zawieszania, przerywania i wylaczania) powinien
przestrzega¢ standardow konstytucyjnych (por. oméwiony wyrok o sygn. P 30/11), zwlaszcza
ze Konstytucja zaktada powszechnos¢ i rownos¢ opodatkowania (por. art. 84 Konstytucji). W
niniejszej sprawie przystugujacy ustawodawcy margines swobody ustalania rozwigzan z
zakresu prawa daninowego zostal przekroczony (por. powotane postanowienie o sygn. SK
23/06). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ustalone naruszenie zasady rownosci ochrony
praw majatkowych podatnikow ma charakter kwalifikowany 1 niebudzacy watpliwosci, co
powoduje konieczno$¢ uznania niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w
badanym brzmieniu (por. powolane postanowienie o sygn. SK 23/06), pomimo ze brak
przedawnienia zobowigzan podatkowych korzystnie przyczynia si¢ do egzekwowania
obowigzku ptacenia podatkow (por. art. 84 Konstytucji).

4.5. Z powyzszych powodow nalezy uznac, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej jest
niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji.

5. Konkluzja i skutki orzeczenia.

5.1. Z powyzszych powodéw, Trybunal Konstytucyjny uwzglednit jedynie czgs$¢ zastrzezen
skarzacej: zaakceptowal stosowanie zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej w sytuacji
"uzasadnionej obawy" niewykonania zobowigzania podatkowego, zakwestionowal natomiast
zroznicowanie zasad przedawnienia zobowigzania podatkowego w czasie kontroli
podatkowej w zalezno$ci od sposobu ich zabezpieczenia.

Niniejsze orzeczenie w zadnym stopniu nie powinno by¢ rozumiane jako podwazajace
dopuszczalno$¢ stosowania hipoteki dla zabezpieczenia nalezno$ci podatkowych w toku
kontroli podatkowe;j - ta forma w niektorych wypadkach jest bowiem niezbedna dla
zapewnienia $ciggalnosci podatkow. W swietle niniejszej sprawy, nie ma wigc podstaw do jej
likwidacji.

Trybunal Konstytucyjny krytycznie odniost si¢ jedynie do dwoch aspektow art. 70 § 6
ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu, a mianowicie tego, ze:

- catkowicie wytacza on przedawnienie niektorych rodzajéw naleznosci podatkowych (w
badanym stanie prawnym: zabezpieczonych hipoteka przymusowa w czasie kontroli
podatkowej), a rownocze$nie



- czyni to na podstawie nieuzasadnionego i arbitralnego kryterium (formy zabezpieczenia
naleznosci podatkowych).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad, ze ustawodawca dysponuje duzym marginesem
swobody decyzyjnej okreslania zasad i terminow przedawnienia naleznosci podatkowych.
Przy okazji niniejszej sprawy zwraca jednak uwagg, ze granice dla dziatan prawodawczych
wyznaczaja zasady, warto$ci 1 normy konstytucyjne, ktdre zabraniaja tworzenia instytucji
pozornych, niesprawiedliwych, nadmiernie ograniczajacych prawa podatnika oraz
podwazajacych jego zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wyraznie wigc
trzeba zastrzec, ze warunkow tych nie spetnialoby rozszerzenie zasad przewidzianych w
zaskarzonym przepisie (a obecnie zawartych w art. 70 § 8 ordynacji podatkowej) na
wszystkie naleznosci, ktore w toku kontroli podatkowej zostaty zabezpieczone w jakikolwiek
sposob. Taka operacja nie doprowadzitaby bowiem do zrownania sytuacji wszystkich
podatnikow (w dalszym ciggu przedawniatyby si¢ zobowigzania podatkowe osob
nieposiadajacych zadnego majatku), z ktorych czes$¢ bytaby "dozywotnimi" dtuznikami
panstwa. Tego typu rozwigzania nalezy w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego oceni¢ jako niedopuszczalne (por. zwlaszcza obszernie cytowane wyzej
wyroki o sygn. P 30/11 1 P 41/10).

5.2. Oceniajac skutki niniejszego orzeczenia, nalezy zwrdci¢ uwage na nastepujace kwestie:
Po pierwsze, badany art. 70 § 6 ordynacji podatkowej obowigzywal w zakwestionowanym
brzmieniu od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r. W dniu wydania niniejszego
orzeczenia przez Trybunal Konstytucyjny hipotetycznie mogg jeszcze funkcjonowaé
zabezpieczenia naleznosci podatkowych ustanowionych pod rzadami tego przepisu (jezeli w
dalszym ciggu trwa kontrola podatkowa dotyczaca zabezpieczonych naleznos$ci, por.
powyzsze rozwazania na temat formalnej dopuszczalno$ci wydania wyroku).

Ze wzgledu na brak mozliwosci odroczenia utraty mocy obowiazujacej przez badany przepis
(obowiazujacy do 31 grudnia 2002 r.), tego typu zabezpieczenia z dniem ogloszenia
niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw przestaja wywiera¢ skutek okreslony w art. 70 § 6
ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu, polegajacy na wytaczeniu przedawnienia
zabezpieczonych nalezno$ci podatkowych. Naleznosci zabezpieczone obecnie z
wykorzystaniem zakwestionowanego przepisu (co do ktorych toczy si¢ jeszcze kontrola
podatkowa) zostang wigc objete zasadami ogolnymi, zgodnie z ktorymi ustanowienie
zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej (bez wzgledu na forme) powoduje zawieszenie
biegu przedawnienia zabezpieczanych roszczen (por. art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji podatkowe;j
w aktualnie obowigzujacym brzmieniu). Co do zasady skutkiem niniejszego wyroku bedzie
wiec zrownanie standardow ochrony wtasnosci 1 praw majatkowych podmiotow, wobec
ktorych w toku kontroli podatkowej zastosowano zabezpieczenia podatkowe, pod wzgledem
zasad przedawnienia dochodzonych zobowigzan podatkowych. W wigkszo$ci stanow
faktycznych nie zmieni to sytuacji prawnej podatnikow, poniewaz zawieszenie terminu
przedawnienia (tak jak i jego wylaczenie) pozwoli organom podatkowym na
przeprowadzenie egzekucji zobowigzan ustalonych w toku kontroli podatkowej. W
niektorych stanach faktycznych skutkiem niniejszego wyroku moze by¢ jednak uptyw
terminu przedawnienia - zawieszony termin przedawnienia po wygasnieciu decyzji o
zabezpieczeniu biegnie bowiem w dalszym ciagu (por. art. 70 § 7 pkt 4 aktualnej ordynacji



podatkowej), a wigc jezeli kontrola podatkowa i1 ustanowienie zabezpieczenia mialy miejsce
tuz przed uptywem terminu przedawnienia i nie zachodzg inne przestanki zawieszenia lub
przerwania terminu przedawnienia (por. art. 70 § 2, 3, 4 1 6 aktualnej ordynacji podatkowe;j),
niekiedy moze dojs¢ do wygasnigcia zobowigzan podatkowych (por. art. 59 § 1 pkt 9 w
zwiazku z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej).

Nieco inne skutki wystapia jedynie dla zobowigzan zabezpieczonych nadal aktualng hipoteka
w okresie od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r.: ze wzgledu na to, ze w tym okresie nie
bylo podstaw zawieszenia biegu przedawnienia zabezpieczonych roszczen (tj. odpowiednika
obecnego art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji podatkowej), a obowigzujaca od 1 stycznia 1998 r.
zasada catkowitego wytaczenia przedawnienia, wyrazona w art. 70 § 6 ordynacji podatkowe;j
w badanym brzmieniu, zostala w niniejszym wyroku uznana za niezgodna z Konstytucja,
nalezy uzna¢, ze przedawnienie takich roszczen do 31 grudnia 2002 r. bieglo, a jezeli
uplynely w tym okresie ustawowe terminy przedawnienia - roszczenia te wygasty z mocy
prawa (por. art. 59 § 1 pkt 9 w zwigzku z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej). Tego typu
sytuacje moga wystapic przede wszystkim w tych wypadkach (prawdopodobnie nielicznych),
gdy kontrola podatkowa zostata wszczeta tuz przed uplywem terminu przedawnienia
spornych zobowigzan i zakonczylta si¢ po uptywie ustawowych okreséw przedawnienia
zabezpieczanych naleznosci, lecz przed 1 stycznia 2003 r.

Po drugie, niniejszy wyrok wywiera specyficzne skutki w tych sprawach, w ktorych
zabezpieczenie ustanowione na podstawie art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym
brzmieniu wygasto (np. w zwiagzku z zakonczeniem kontroli podatkowej 1 wydaniem decyzji
wymiarowej; dotyczy to takze skarzacej). W tego typu sytuacjach nie ma bowiem mozliwosci
wznowienia postepowania w sprawie zabezpieczenia na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji
(zoperacjonalizowanego w art. 240 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej). Wynika to z
akcesoryjnosci 1 tymczasowos$ci postepowania zabezpieczajacego, ktore nie moze istnie¢ bez
trwajacej kontroli podatkowej. Zastosowanie zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej jest
bowiem mozliwe tylko do wydania decyzji wymiarowej, a wydanie decyzji wymiarowej
powoduje z mocy prawa ostateczne 1 nieodwracalne wygasniecie zabezpieczenia na zasadach
wskazanych w art. 33a ordynacji podatkowe;j i art. 154 § 4 ustawy egzekucyjnej, ktorego nie
mozna "reanimowac" w zadnym trybie.

Po trzecie, cho¢ zakwestionowany przepis od 1 stycznia 2003 r. nie mial juz zastosowania do
nowych zabezpieczen nalezno$ci podatkowych z uwagi na utratg mocy obowigzujace;,
zawarta w nim norma prawna zostata powtorzona i rozszerzona (o zastaw skarbowy) w art.
70 § 8 ordynacji podatkowej. Ten ostatni przepis nie byt wprawdzie formalnie przedmiotem
orzekania (nie stanowil bowiem podstawy ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacej),
lecz w sposob oczywisty maja do niego odpowiednie zastosowanie te same zastrzezenia
konstytucyjne, ktore zostaly podniesione w niniejszym wyroku. Z punktu widzenia
Konstytucji, podczas kontroli podatkowej nie jest dozwolone ani uzaleznianie terminu
przedawnienia zobowigzan podatkowych od tego, w jaki sposdb zostaly one zabezpieczone,
ani dopuszczenie do sytuacji, w ktorej zobowigzania tak wyodrgbnionej kategorii podatnikow
nigdy si¢ nie przedawniaja. Uzasadnia to koniecznos$¢ podjecia przez ustawodawce w ramach
realizacji niniejszego wyroku pilnych dziatan zmierzajacych do wyeliminowania z systemu
prawnego art. 70 § 8 ordynacji podatkowej z przyczyn wskazanych wyze;j.



Z powyzszych powodoéw Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.



