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Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
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WNOSZE 0:

stwierdzenie, ze art. 527 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny
(Dz. U. z 2016 r. poz. 380, z pozn. zm. — dalej: ,,Kodeks cywilny ”) w zakresie, w jakim
znajduje zastosowanie na zasadzie analogii legis do dochodzenia naleznosci
publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi paulianskiej, jest niezgodny
z art. 2 oraz z art. 84 Konstytucji RP.

Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich Tel. centr. (+48 22) 55 17 700
al. Solidarnosci 77 Infolinia obywatelska 800 676 676
00-090 Warszawa biurorzecznika@brpo.gov.pl

WwWW.rpo.gov.pl



Uzasadnienie

1. Tresé art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego oraz jego wykladnia

Przedmiotem niniejszego wniosku jest ocena konstytucyjnosci tresci normatywnej
wynikajacej z art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego, ktora przewiduje zastosowanie wWw. przepisu
na zasadzie analogii legis do dochodzenia nalezno$ci publicznoprawnych na drodze
cywilnej w formie skargi paulianskie;.

Zgodnie z art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego, gdy wskutek czynnosci prawnej dtuznika
dokonanej z pokrzywdzeniem wierzycieli osoba trzecia uzyskata korzy$¢ majgtkows,
kazdy z wierzycieli moze zada¢ uznania tej czynnos$ci za bezskuteczng w stosunku do niego,
jezeli dluznik dzialal ze §wiadomoscia pokrzywdzenia wierzycieli, a osoba trzecia o tym
wiedziata lub przy zachowaniu nalezytej staranno$ci mogta si¢ dowiedzie¢. Przywolany
przepis stanowi podstawg prawng do wytoczenia powodztwa lub podniesienia zarzutu
przeciwko osobie trzeciej, ktora uzyskata korzy$¢ majatkowa w wyniku zawarcia czynnosci
prawnej z dluznikiem.

Instytucja skargi paulianskiej wywodzi si¢ z koncepcji ochrony wierzyciela
uksztaltowanej w prawie rzymskim (tac. actio pauliana), ktéra w praktycznie
niezmienionym ksztalcie funkcjonuje w systemie prawa do dnia dzisiejszego.
Podstawowym celem skargi paulianskiej jest ochrona interesu wierzyciela na wypadek
nielojalnego postepowania dhuznika, ktoéry z pokrzywdzeniem wierzyciela wyzbywa
si¢ sktadnikow swego majatku na rzecz osob trzecich lub majatek ten obcigza, zaciggajac
kolejne zobowigzania, i w ten sposéb stwarza lub poglebia stan swojej niewyptacalnosci
— por. M. Pyziak-Szafnicka (w:) A. Olejniczak (red.) Prawo zobowigzan czes¢ ogolna.
System Prawa Prywatnego. Tom 6, Warszawa 2014.

Przestankami warunkujagcymi mozliwo§¢ skorzystania z ochrony paulianskiej
jest: 1) istnienie wierzytelnosci; 2) dokonanie przez dluznika czynno$ci prawnej z osoba
trzecig; 3) pokrzywdzenie wierzyciela wskutek czynno$ci prawnej dokonanej przez
dluznika; 4) dokonanie przez dluznika czynnos$ci ze $wiadomoscia pokrzywdzenia
wierzyciela; 5) uzyskanie wskutek tej czynnosci korzys$ci majatkowej przez osobe trzecia;
6) dziatanie osoby trzeciej w ztej wierze. Dla zastosowania skargi paulianskiej wszystkie
wymienione przestanki muszg wystapi¢ kumulatywnie, a ci¢zar ich udowodnienia
co do zasady — zgodnie z reguta dowodowa wyrazong w art. 6 Kodeksu cywilnego
— obcigza wierzyciela, ktory jest uprawniony do zaskarzenia czynnos$ci prawnej dtuznika
— por. A. Kidyba (red.), Kodeks cywilny. Komentarz. Tom IIl. Zobowigzania — czes¢ 0gdlna,
Lex 2014.



Zasadniczo wierzytelnos¢ podlegajaca ochronie w drodze skargi paulianskiej musi
by¢ istniejaca — por. wyrok Sadu Najwyzszego (dalej: ,,SN”) z dnia 9 kwietnia 2010 r.
(sygn. akt Il CSK 273/09) oraz z dnia 15 lutego 2013 r. (sygn. akt 1 CSK 323/12).
Od tej zasady wprowadzono wyjatek w art. 530 Kodeksu cywilnego, ktory przewiduje
mozliwos¢ skorzystania ze skargi paulianskiej przez tzw. wierzycieli przysztych.
Wierzycielem przysztym jest taki wierzyciel, ktorego wierzytelnos¢ powstata po dokonaniu
przez dluznika czynnosci prawnej krzywdzacej wierzycieli, nie pdzniej niz w chwili
wystapienia ze skarga paulianska.

Ochrona paulianska dotyczy wierzytelnosci pieni¢znych. Przy czym, w orzecznictwie
wskazuje si¢, ze przez wierzytelnosci pieni¢zne nalezy rozumie¢ nie tylko wierzytelnosci,
ktore od poczatku opiewaly na Swiadczenie pienigzne, lecz takze wierzytelnosci o wartosci
pienieznej, np. roszczenie o wyréwnanie szkody wyrzadzonej nienalezytym wykonaniem
zobowigzania — por. wyrok SN z dnia 15 lutego 2013 r. (sygn. akt | CSK 323/12).

Ponadto, przedmiotem ochrony paulianskiej jest wierzytelnos¢ zaskarzalna. Wynika
to z konstrukcji ochrony paulianskiej, ktéra wymaga uznania czynnosci krzywdzacej
wierzyciela za bezskuteczng w stosunku do niego poprzez wydanie orzeczenia sagdowego.
Uwzglednienie skargi paulianskiej oznacza, ze zaskarzona czynno$¢ zachowuje waznosc,
ale jest ona bezskuteczna w stosunku do wierzyciela, ktéry czynno$¢ t¢ zaskarzyt.
W konsekwencji wierzyciel moze z pierwszenstwem przed wierzycielami osoby trzeciej
dochodzi¢ zaspokojenia z przedmiotow majatkowych, ktore wskutek czynno$ci uznanej
za bezskuteczng wyszty z majatku dtuznika albo do niego nie weszty (art. 532 Kodeksu
cywilnego). W stosunku zas do innych oséb, a w szczego6lnosci migdzy dhuznikiem
a osobg trzecia, ktora uzyskala korzy$¢ majatkowa, oraz w stosunku do innych wierzycieli,
czynnos$¢ pozostaje nadal skuteczna — por. A. Rzetecka-Gil, Kodeks cywilny. Komentarz.
Zobowigzania — czes¢ ogolna, Lex 2011.

Przestanka podmiotowg skargi paulianskiej jest, zarowno stan §wiadomosci dtuznika
(dziatanie ze $wiadomos$cig pokrzywdzenia wierzyciela), jak i stan $wiadomos$ci osoby
trzeciej (wiedza lub mozliwo$¢ dowiedzenia si¢ o tym, ze dokonywana przez dluznika
czynno$¢ krzywdzi wierzyciela). Dokonanie czynnos$ci prawnej przez dluznika
z pokrzywdzeniem wierzycieli oznacza, ze wskutek tej czynnosci dtuznik stal
si¢ niewyptacalny albo stal si¢ niewyplacalny w wyzszym stopniu, niz byl przed
dokonaniem czynnosci (art. 527 § 2 Kodeksu cywilnego).

Uzyskanie korzy$ci przez osobe trzecig rozumiane jest w orzecznictwie w ten
sposob, ze osoba ta nabywa na podstawie czynnosci prawnej z dtuznikiem rzecz lub prawo
albo zostaje z obowiazku zwolniona, co w konsekwencji powoduje niekorzystng zmiang
w majatku dtuznika, ktéra prowadzi do pokrzywdzenia wierzyciela — por. wyrok SN z dnia
7 grudnia 1999 r. (sygn. akt | CKN 287/98).



Podsumowujac, skarga paulianska, majaca swa podstawe prawng w 527 § 1 Kodeksu
cywilnego, jest odrebng instytucja materialnego prawa cywilnego, ktéra chroni
wierzytelno§¢ o charakterze cywilnoprawnym na wypadek zachowania dhluznika
zmierzajacego do pokrzywdzenia wierzyciela. Skarga paulianska stanowi wyjatkowy srodek
ochrony praw wierzyciela, poniewaz ingeruje w waznie zawarta umowe pomiedzy
dhuznikiem a osobg trzecig. Stad tez podlega szczegdlnemu rezimowi, szczegdtowo
okreslonemu w Ksiedze Trzeciej Kodeksu cywilnego, Tytut X ,,Ochrona wierzyciela
w razie niewyptacalnosci dtuznika”, art. 527 Kodeksu cywilnego i nast.

Z punktu widzenia wniosku Kkierowanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich
do Trybunatu Konstytucyjnego, kluczowg kwestig jest wyktadnia art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego, jaka zostala nadana temu przepisowi w orzecznictwie SN oraz sadow
powszechnych. Obecnie utrwalit si¢ jednolity poglad, zgodnie z ktoérym art. 527 § 1
Kodeksu cywilnego rozumiany jest w ten sposob, ze znajduje zastosowanie W drodze
analogii legis do dochodzenia naleznosci publicznoprawnych.

Proces ksztattowania si¢ wyktadni art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w odniesieniu
do zobowigzan publicznoprawnych ewoluowal na przestrzeni kolejnych lat.
W poczatkowym okresie dominowal poglad, zgodnie z ktérym nie byto mozliwe udzielenie
ochrony wierzycielowi w razie niewyplacalnosci dtuznika, jezeli wierzytelnos¢ Skarbu
Panstwa wynikala z decyzji organu podatkowego — por. wyrok SN z dnia 24 czerwca
1999 r. (sygn. akt I CKN 298/99), postanowienia Sadu Apelacyjnego w Gdansku z dnia
29 kwietnia 1994 r. (sygn. akt | ACz 309/94) oraz w Katowicach z dnia 29 czerwca 1999 r.
(sygn. akt I ACz 620/99), a takze wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 20 maja
1999 r. (sygn. akt | ACa 128/99).

Argumentacja przemawiajgca za ww. pogladem oparta byta na twierdzeniu, ze skarga
paulianska jest instytucjg materialnego prawa cywilnego, a zatem moze chroni¢ wylacznie
wierzytelno$ci cywilnoprawne. Sady wskazywaly, ze prawo podatkowe jest dziedzing
autonomiczng, ktora w wyczerpujacy sposob reguluje odpowiedzialnos$¢ osobistg 1 rzeczowa
za zobowigzania podatkowe, pomijajac konstrukcje prawng skargi paulianskiej.
Tym samym, sady podkreslaty, ze nie jest dopuszczalne stosowanie instytucji prawa
cywilnego w zakresie zobowigzan podatkowych, o ile nie wynika to wyraznie z przepisOw
prawa. W ocenie sadow, dopuszczenie mozliwosci dochodzenia nalezno$ci
publicznoprawnych w drodze skargi paulianskiej stanowiloby rozszerzenie zakresu
odpowiedzialno$ci za zobowigzania podatkowe poza tryb i krag osob odpowiedzialnych
za te zobowigzania, okreslony w przepisach prawa podatkowego, a sprawa dotyczytaby
stosunku publicznoprawnego i nie miata charakteru sprawy cywilnej.

W pdzniejszym orzecznictwie wykladnia art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego
w kontek$cie naleznosci publicznoprawnych zostala catkowicie zmodyfikowana



w ten sposob, ze uznano za dopuszczalng droge sgdowag w sprawach dotyczacych ochrony
nalezno$ci publicznoprawnych — por. postanowienie SN z dnia 16 kwietnia 2002 r.
(sygn. akt V CK 41/02), uchwata SN w sktadzie siedmiu s¢dziéw z dnia 12 marca 2003 r.
(sygn. akt ITII CZP 85/02), uchwata SN z dnia 11 kwietnia 2003 r. (sygn. akt IIT CZP 15/03).

Istotny wptyw na uksztaltowanie si¢ nowej linii orzeczniczej miat wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 10 lipca 2000 r. (sygn. akt SK 12/99). W orzeczeniu tym Trybunat
uznal, ze art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego
(6wczesny Dz. U. z 1965 r. Nr 43 poz. 296, z pd6zn. zm.), rozumiany w ten Sposob,
ze w zakresie pojecia ,.sprawa cywilna” nie mogg miesci¢ si¢ roszczenia dotyczace
zobowigzan pieni¢znych, ktérych zrodio stanowi decyzja administracyjna, jest niezgodny
z art. 45 ust. 1 w zwigzku zart. 31 ust. 3 Konstytucji RP. Wyrok dotyczyt oceny
dopuszczalno$ci drogi sadowej co do roszczenia studenta przeciwko uczelni o zaptate
odsetek od niewyptaconego w terminie stypendium. Nie odnosit si¢ wiec wprost
do problematyki dochodzenia przez Skarb Panstwa naleznosci publicznoprawnych
na drodze skargi paulianskiej. Niezaleznie od tego, stat si¢ jednak fundamentalng wytyczna
dla szerokiego rozumienia sprawy cywilnej i w konsekwencji dal asumpt do zmiany
pogladow prezentowanych w orzecznictwie na temat dopuszczalnosci cywilnej drogi
sagdowej w sprawach, w ktérych Skarb Panstwa dochodzit nalezno$ci publicznoprawnych.

W uchwale wydanej w sktadzie siedmiu s¢dziéw w dniu 12 marca 2003 r. (sygn. akt
I11 CZP 85/02) SN stanagl na stanowisku, ze droga sadowa w sprawie, w ktorej Zaktad
Ubezpieczen Spotecznych domaga si¢ na podstawie art. 527 Kodeksu cywilnego ochrony
naleznosci z tytulu sktadki na ubezpieczenie spoteczne, jest dopuszczalna. W uzasadnieniu
do ww. uchwaty SN wyraznie wskazal, ze w przepisach dotyczacych odpowiedzialnosci
osob trzecich wzgledem ZUS pomini¢to instytucje, ktora bytaby zblizona do instytucji
skargi paulianskiej, a zatem instytucje, ktora chronitaby interesy wierzyciela z tytutu zaptaty
sktadki na ubezpieczenia spoteczne w razie niewyptacalno$ci dluznika w zwigzku
z dokonaniem przez niego, w ustawowo okre§lonej sytuacji, czynnos$ci prawnej
z pokrzywdzeniem wierzyciela i uzyskania przez osobe trzecig korzysSci majatkowe;.
Zdaniem SN ,,(...) W tej sytuacji trzeba uznaé, ze przynajmniej moze wchodzi¢ w rachube
przyjecie stanowiska, iz konstrukcjq cywilistycznej skargi paulianskiej mozna takze objgc,
na przyktad w drodze zastosowania analogiae legis, wierzytelnos¢ publicznoprawng (...)".
Tym samym, SN opowiedziat si¢ za szerokim rozumieniem sprawy cywilnej stwierdzajac,
ze nie ma podstaw, aby z zakresu przedmiotowego art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postgpowania cywilnego (aktualny Dz. U. z 2014 r. poz. 101, z p6zn. zm. — dalej:
Kodeks postepowania cywilnego”) w zwigzku z art. 2 Kodeksu postepowania cywilnego
wylaczaé sprawy zwigzane z powodztwem zmierzajacym do ochrony wierzytelnosci
publicznoprawnej przy wykorzystaniu instytucji cywilnoprawnej, zwlaszcza w sytuacji,



kiedy ustawodawca nie przewiduje wyraznie mozliwosci odpowiedniej ochrony
w postepowaniu administracyjnym.

Podobne stanowisko SN zajal w uchwale z dnia 11 kwietnia 2003 r. (sygn. akt
IIT CZP 15/03), w ktorej uznal, ze droga sgdowa w sprawie, w ktorej Skarb Panstwa — urzad
celny domaga si¢ na podstawie art. 527 Kodeksu cywilnego ochrony naleznosci z tytulu
dhugu celnego, jest dopuszczalna.

Kolejny wyrok SN w tym temacie odwotywat si¢ bezposrednio do koncepcji, ktora
zaktada objgcie wierzytelnosci publicznoprawne] konstrukcja cywilistyczng skargi
paulianskiej na zasadzie analogii legis, jednak bez szerszego uzasadnienia tego stanowiska
— por. wyrok SN z dnia 13 maja 2005 r. (sygn. akt | CK 677/04).

SN rozwingl argumentacje przemawiajaca za dopuszczalno$cig stosowania skargi
paulianskiej w drodze analogii do ochrony nalezno$ci podatkowych w wyroku z dnia
28 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt I CSK 227/10). SN stwierdzil, ze zakaz analogii
w prawie podatkowym ma charakter wzgledny 1 dotyczy sytuacji, gdy wnioskowanie
z podobienstwa mialoby prowadzi¢ do rozszerzenia zakresu opodatkowania. W ocenie SN,
wyrok w procesie paulianskim, nie rodzi nowych podatkowo-prawnych stanéow faktycznych
podlegajacych opodatkowaniu, nie powoduje rozszerzenia zakresu opodatkowania,
lecz jedynie stwarza wierzycielowi mozliwo$¢ przeprowadzenia w przysziosci skutecznej
egzekucji naleznosci publicznoprawne] z przedmiotow majatkowych, ktérych dhuznik
wyzbyt sie¢ w celu pokrzywdzenia wierzyciela.

Ponadto, w orzeczeniu tym SN nie zgodzil si¢ ze stanowiskiem, ze cele, ktorym
na gruncie prawa cywilnego stuzy skarga paulianska, podmioty prawa publicznego moga
osiggna¢ na podstawie art. 107 i nast. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (aktualny Dz. U. z 2005 r. poz. 613, z pézn. zm. — dalej: ,,Ordynacja
podatkowa”), regulujacych odpowiedzialno$¢ osob trzecich za zobowigzania podatkowe.
SN wskazal, ze ochrona zapewniona w drodze skargi paulianskiej ma szerszy zakres
w poroéwnaniu do regulacji podatkowych, w przypadku ktorych konieczne jest spetnienie
dodatkowych warunkow.

Przedstawiona powyzej argumentacja podzielana jest takze w aktualnym
orzecznictwie zarowno SN, jak i sagdow powszechnych — por. np. wyroki SN z dnia
27 stycznia 2016 r. (sygn. akt I CSK 149/15), z dnia 29 wrze$nia 2011 r. (sygn. akt IV CSK
99/11), z dnia 1 czerwca 2011 r. (sygn. akt II CSK 513/10), a takze wyroki Sadu
Apelacyjnego we Wroctawiu z dnia 13 marca 2015 r. (sygn. akt I ACa 53/15) oraz z dnia
26 lutego 2015 r. (sygn. akt I ACa 1690/14) oraz postanowienie Sadu Apelacyjnego
w Rzeszowie z dnia 14 grudnia 2012 r. (sygn. akt | ACz 836/12).



W tym konteks$cie Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie wskazaé, ze Trybunat
Konstytucyjny dopuszcza mozliwos¢ oceny treSci normatywnych nadanych przepisowi
prawa przez praktyke jego stosowania. Dotyczy to, zarowno kontroli konstytucyjnosci
przepisOw w postaci kontroli abstrakcyjnej, jak i konkretnej.

Zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego w sytuacji, gdy okreslony sposéb rozumienia
przepisu ustawy utrwalit si¢ w sposodb oczywisty, zwlaszcza jezeli znalazt jednoznaczny
I autorytatywny wyraz w orzecznictwie SN badz Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: ,,NSA”) to nalezy uzna¢, ze przepis ten nabrat takg wilasnie tres$¢, jaka odnalazty
W nim najwyzsze instancje sgdowe — por. wyrok peilnego sktadu Trybunatu z dnia
27 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt K 10/08) oraz wyroki z dnia: 8 maja 2000 r. (sygn. akt
SK 22/99), 6 wrzes$nia 2001 r. (sygn. akt P 3/01), 28 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt P 3/03),
3 czerwca 2008 r. (sygn. akt K 42/07), a takze postanowienie Trybunatu Konstytucyjnego
z 17 lipca 2014 r. (sygn. akt P 28/13).

Oznacza to, ze normatywng tre$¢ przepisu moze nadawaé takze praktyka
jego stosowania. Musi mie¢ ona charakter: staty, powszechny oraz jednoznaczny — zob. np.
wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 17 listopada 2008 r. (sygn. akt SK 33/07).
Woéwcezas kognicja Trybunatlu obejmuje tre§ci wyprowadzone z aktu normatywnego
w drodze jego utrwalonej w sposob oczywisty wyktadni przez organy stosujace prawo.
Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci jest wigc tre$¢, jaka przepisy prawa nabraly
w drodze utrwalonej praktyki ich stosowania.

Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku,
ze W procesie stosowania prawa doszto do uksztattowania si¢ jednolitego rozumienia
art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w ten sposob, ze dopuszcza on na zasadzie analogii legis
mozliwo$¢ dochodzenia naleznosci publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi
paulianskiej. Obecna praktyka stosowania art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w kontekscie
zobowigzan publicznoprawnych jest stala 1 powszechna, co zostalo potwierdzone
W przytoczonym powyzej ujednoliconym nurcie orzeczniczym. Tym samym, zdaniem
Rzecznika zostaty spetnione przestanki pozwalajace Trybunalowi Konstytucyjnemu
na objecie swoja kognicja tredci, jaka art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego, nabral w drodze
utrwalonej praktyki jego stosowania.

2. Tres¢ art. 2 Konstytucji RP oraz jego wykladnia

Art. 2 Konstytucji RP stanowi, ze Rzeczypospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawa, urzeczywistniajagcym zasady sprawiedliwo$ci spolecznej. Zawarta
w ww. przepisie klauzula demokratycznego panstwa stanowi zbiorcze okreslenie szeregu
innych zasad, ktére wprawdzie nie zostaly wprost tam wymienione, jednak wynikaja



z aksjologii oraz istoty demokratycznego panstwa prawa — por. np. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 26 lutego 2003 r. (sygn. akt K 1/01), postanowienie Trybunatlu
Konstytucyjnego z dnia 14 grudnia 2004 r. (sygn. akt SK 29/03).

Na tre§¢ zasady demokratycznego panstwa prawa sklada si¢ zasada zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jest to zasada, ktora chroni relacje
pomiedzy panstwem, a jego obywatelami. Istote tej zasady wyrazil Trybunal Konstytucyjny
stwierdzajac, ze zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i do prawa, okres§lana takze
jako zasada lojalnosci panstwa wobec obywatela wyraza si¢ w takim stanowieniu
i stosowaniu prawa, by nie stawalo si¢ ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt
on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, iZ nie naraza si¢ na prawne skutki, ktorych
nie mogl przewidzie¢ w momencie podejmowania decyzji i dzialan, oraz w przekonaniu,
1z jego dziatania podejmowane zgodnie z obowigzujacym prawem beda takze w przysztosci
uznawane przez porzadek prawny — por. wyrok z dnia 15 lutego 2005 r. (sygn. akt
K 48/04).

Podobnie wypowiedziat si¢ Trybunat Konstytucyjny w orzeczeniu z dnia 25 kwietnia
2001 r. (sygn. akt K 13/01), w ktérym stwierdzil, ze ,,(...) zasada zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa opiera Si¢ na pewnosci prawa, tj. takim zespole
cech przystugujgcych prawu, ktore zapewniq jednostce bezpieczenstwo, umozliwig nie tylko
decydowanie o swoim postegpowaniu w oparciu o znajomos¢ przestanek dziatania organow
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, ale takze oczekiwanie, zZe prawodawca
nie zmieni ich w sposob arbitralny. Bezpieczenstwo prawne jednostki polega wiec
na mozliwosci przewidywania dziatan organow oraz prognozowaniu dziatan wiasnych.
W ten sposob urzeczywistniana jest wolnos¢ jednostki, ktora wedtug swoich preferencji
uktada swoje sprawy i przyjmuje odpowiedzialnos¢ za swoje decyzje, a takze jej godnosé,
poprzez szacunek porzqdku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
(...). Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego rozstrzygniecie

jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie mogla go przewidzie¢
(...)7.

Zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa ma zlozony
charakter. Oznacza to, ze wynikaja z niej dalsze szczegdlowe zasady, wyznaczajace
okreslony w ten sposob model panstwa. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego
wskazuje si¢, ze jednym z elementéw shuzacych realizacji zasady zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa jest respektowanie regut przyzwoitej legislacji
— por. np. wyroki Trybunalu z dnia 5 stycznia 1999 r. (sygn. akt K 27/98), z dnia
14 wrzesnia 2001 r. (Sygn. akt SK 11/00), z dnia 5 czerwca 2014 r. (sygn. akt K 35/11).
Obejmuja one m.in. zasade¢ niedziatania prawa wstecz, wymog ustanowienia odpowiedniego



vacatio legis, nakaz odpowiedniego unormowania przepisow przejsciowych, wreszcie
konieczno$¢ respektowania zasady okreslonosci przepisow.

Nakaz przestrzegania przez ustawodawce¢ zasad poprawnej legislacji jest Scisle
zwigzany z zasadami pewno$ci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania
do panstwa i prawa. Zasady te powinny by¢ szczegdlnie przestrzegane restryktywnie,
gdy chodzi o akty prawne ograniczajace wolnosci i prawa obywatelskie oraz naktadajace
podatki wobec panstwa — tak tez Trybunat w wyroku z dnia 20 listopada 2002 r. (sygn. akt
K 41/02). Trybunat wielokrotnie podkreslat, ze ,,dziedzing, w ktorej nakaz okreslonosci
wymaga szczegolnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa
daninowego” — por. np. orzeczenie z dnia 29 marca 1994 r. (sygn. akt K 13/93), wyrok
z dnia 13 lutego 2001 r. (sygn. akt K 19/99).

Adresatem zasady poprawnej legislacji jest ustawodawca, ktory na etapie tworzenia
prawa powinien dochowaé szczegdlnej starannos$ci, aby w przyszto$ci unikngé
nieuzasadnionego poszerzania zakresu dzialan organow stosujacych prawo. Trybunat
Konstytucyjny podkre$la, Zze od racjonalnego ustawodawcy adresat normy ma prawo
oczekiwa¢ stanowienia norm niebudzacych watpliwosci co do treSci nakladanych
obowigzkow 1 przyznawanych praw. Zwigzana z jasnos$cig precyzja przepisu powinna
przejawia¢ si¢ w konkretno$ci naktadanych obowigzkéw i1 przyznawanych praw tak,
by ich tres¢ byta oczywista i pozwolita na ich wyegzekwowanie. Niejasne lub nieprecyzyjne
sformutowanie regulacji rodzi niepewnos¢ jego adresatéw co do tresci praw i obowigzkow,
zwlaszcza gdy stwarza dla organéw stosujacych przepis nazbyt duzg swobode
(a nawet dowolno$¢) interpretacji, ktora — w zakresie zagadnien uregulowanych w sposob
niejasny lub nieprecyzyjny — moze prowadzi¢ do wcielania si¢ tych organow w rolg
prawodawcy — por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 30 pazdziernika 2001 r.
(sygn. akt K 33/00).

W demokratycznym panstwie prawa nie powinno zatem dochodzi¢ do sytuacji,
w ktorych ustawodawca jest zastepowany w ksztaltowaniu materialnych tresci prawa
przez organ stosujacy prawo. Nie mozna poprzez hiedostatecznie precyzyjne regulacje
prawne pozostawia¢ organom majacym je stosowaé¢ nadmiernej swobody przy ustalaniu
ich znaczenia i skutkow prawnych.

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze w pewnych przypadkach wyktadnia
przepisu dokonywana przez organ stosujacy prawo (takze sad) moze prowadzié
do naruszenia konstytucyjnych wolno$ci i praw adresata normy prawnej. Z naruszeniem
zasady poprawnej legislacji mozemy mie¢ do czynienia w sytuacji, gdy danym przepisom,
wskutek ich trwatej, powszechnie i jednolitej wyktadni, zostalo nadane okreslone znaczenie
normatywne.



Zdaniem Trybunatlu ,,(...) moze sie przy tym zdarzy¢, Ze znaczenie nadane przez
organy wladzy publicznej pewnej regulacji, niebudzqcej zastrzezen z punktu widzenia
ustawy zasadniczej, okazuje si¢ sprzeczne z Konstytucjg, co jest wynikiem zignorowania
przez te organy obowigzku dokonywania wyktadni wszystkich przepisow prawnych
W zgodzie z aktami normatywnymi 0 Wyzszej mocy prawnej. Omawiany wypadek
niekonstytucyjnosci wystgpi nie tylko w sytuacji, gdy sposrod kilku mozliwych,
akceptowalnych i nieakceptowalnych konstytucyjnie znaczen przepisu prawnego zostat
wybrany wariant interpretacyjny niedajgcy sie¢ uzgodni¢ z Konstytucjq, lecz takze

w sytuacji, gdv w ramach galezi prawa, w ktorych obowigzuje szczegolny standard

wymaganej okreslonosci regulacji ustawowej (prawo daninowe, prawo karne), pewna
requlacja jest stosowana per analogiam bgdZ w sposob rozszerzajgcy na niekorzysc

podmiotow obowigzanych. Dochodzi przez to do naruszenia zakazu wyktadni przez analogie

wzglednie zakazu wykladni rozszerzajgcej, ktore to zakazy majg w tych dziedzinach prawa
bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne (...)”. (podkreslenie wtasne) — tak tez Trybunat
w wyroku z dnia 13 wrzesnia 2011 r. (sygn. akt P 33/09).

W przywotanym orzeczeniu Trybunal dalej wskazuje, Zze naruszenie zasady
poprawnej legislacji moze mie¢ miejsce, jezeli ustawodawca poprzez sformulowanie aktu
normatywnego nie wykluczyt niedopuszczalnego z punktu widzenia ustawy zasadniczej
analogicznego badz rozszerzajacego stosowania przepiséw prawnych albo — jesli pomimo
zachowania wymaganego standardu legislacyjnego — nie zareagowal nastepczo
na niewlasciwa ich interpretacj¢ w praktyce orzeczniczej i nie wprowadzit do aktu
normatywnego koniecznych zmian majacych na celu jej wyeliminowanie.

Podsumowujac, Trybunal Konstytucyjny konsekwentnie prezentuje stanowisko,
zgodnie z ktorym nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad poprawnej legislacji
jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony
zaufania do panstwa i prawa. Ma to szczegdlne znaczenie w prawie daninowym ze swej
istoty silnie ingerujacym w sfer¢ konstytucyjnych praw majatkowych. Adresat normy
prawnej powinien mie¢ gwarancj¢ maksymalnej przewidywalnosci rozstrzygnieé
podejmowanych przez organy stosujgce prawo. Powinien mdc bez trudu okresli¢ prawne
konsekwencje swojego postepowania. Realizacja ww. zasad wymaga zatem respektowania
od ustawodawcy formulowania przepisow w sposob zupelny, jasny i zrozumiaty,
tak aby nie dochodzito do rozszerzania ich treéci i zakresu zastosowania przez organy.

W sytuacji za$, gdy w procesie stosowania prawa, przepisy interpretowane
s3 W sposOb rozszerzajacy lub wykraczajacy poza okreslone granice (z odwolaniem
si¢ do wyktadni per analogiam na niekorzy$¢ obywatela) moze dojs¢ do naruszenia zasady
poprawnej legislacji, a takze zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. W konsekwencji w takim przypadku istniejg podstawy do zakwestionowania
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konstytucyjnosci tresci normatywnej, wynikajacej z jednolitej, powszechnej 1 statej praktyki
stosowania danego przepisu.

3. Tresé art. 84 Konstytucji RP oraz jego wykladnia

Art. 84 Konstytucji RP stanowi, ze kazdy jest obowigzany do ponoszenia ci¢zarOw
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych w ustawie. Przywotany przepis
formutuje zasad¢ powszechnos$ci obcigzen publicznych.

Powszechno$¢ opodatkowania jest jedng z podstawowych zasad prawa finansowego
1 wyraza si¢ w tym, ze podatek jako §wiadczenie o charakterze nieekwiwalentnym powinien
obciazaé wszystkich, tak aby méc pokrywaé wspélne potrzeby — zob. Z. Ofiarski, Zrédia
prawa podatkowego i jego stanowienie oraz podstawowe formy, w: System Prawa
Finansowego, Prawo daninowe, tom Il red. L. Etel, Warszawa 2010.

Trybunat Konstytucyjny w dotychczasowym orzecznictwie wielokrotnie akcentowat,
ze zasada powszechnos$ci ponoszenia danin publicznych oznacza, ze wszyscy, na réwnych
zasadach, przyczyniajg si¢ do pokrywania wspolnych potrzeb, przy czym przedmiotem
obowigzku daninowego moga by¢ rozmaite stany faktyczne i prawne — por. wyrok z dnia
11 kwietnia 2000 r. (sygn. akt K 15/98).

Art. 84 Konstytucji RP stanowi wigc jedna z podstaw wiladztwa podatkowego
panstwa, przyznajagc wiladzy publicznej mozliwo$¢ wprowadzania danin publicznych.
Panstwo — poprzez decyzje ustawodawcze — ma prawo obcigza¢ obywateli 1 inne podmioty
prawne w celu sfinansowania zadan publicznych. Wtadztwo podatkowe wiaze si¢ Scisle
z wladztwem panstwa w sferze finansowej, a wigc z odpowiedzialno$cig panstwa
za ksztattowanie dochodow stuzacych realizacji zadan publicznych. Wtadztwo podatkowe,
czy tez szerzej wtadztwo daninowe, to wladza stanowienia i pobierania danin publicznych,
w szczego6lnosci podatkow — por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 15 lipca 2013 r.
(sygn. akt K 7/12).

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wyraznie wskazuje si¢, ze zasada
powszechnosci ponoszenia danin publicznych, okreslona w art. 84 Konstytucji RP, wigze
si¢ jednoczesnie z aktualizacjag — po stronie panstwa — obowigzku wprowadzenia takich
gwarancji instytucjonalnych, ktore zapewnilyby organom wiladzy wykonawczej kontrolg
prawidlowego wywiazywania si¢ z tego obowiazku przez wszystkich zobowiazanych
— tak tez w wyroku z dnia 11 kwietnia 2000 r. (Sygn. akt K 15/98). Ustawodawcy dotyczy
tez wymoég, by w samej ustawie zostaly uregulowane wszystkie podstawowe elementy,
i to w sposob kompletny, precyzyjny i jednoznaczny — tak tez w wyroku z dnia 9 listopada
1999 r. (sygn. K 28/98). Panstwo powinno wprowadzi¢ gwarancje instytucjonalne
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zapewniajace organom witadzy wykonawczej kontrole 1 egzekwowanie wykonywania przez
podatnikow ich obowigzkow fiskalnych, zarowno na etapie postgpowan zabezpieczajacych
zaplate naleznoS$ci, jak i na etapie postepowan egzekucyjnych — por. wyrok z dnia
26 listopada 2007 r. (sygn. akt P 24/06).

Podsumowujac, art. 84 Konstytucji RP z jednej strony zobowigzuje kazdego
do podporzagdkowania si¢ nalozonym na niego ci¢zarom publicznym. Z drugiej strony
przepis ten naktada na panstwo obowigzek wprowadzenia stosownych instytucji, ktore
zapewnig organom wiladzy wykonawcze] kontrole i egzekwowanie wykonywania przez
podatnikow ich obowigzkow fiskalnych.

4. Problem konstytucyjny i zarzuty niekonstytucyjnosci

Kluczowym zagadnieniem z punktu widzenia niniejszego wniosku jest ocena
zgodnosci z art. 2 oraz z art. 84 Konstytucji RP tresci normatywnej, jaka art. 527 § 1
Kodeksu cywilnego, nabrat w drodze utrwalonej praktyki jego stosowania.

Orzecznictwo SN oraz sadow powszechnych jednoznacznie przesadzito
dopuszczalno$¢ stosowania na zasadzie analogii legis instytucji o charakterze stricte
cywilnoprawnym, jakg jest skarga paulianska, do ochrony nalezno$ci publicznoprawnych,
w tym zobowigzan podatkowych. W konsekwencji doszto do usankcjonowania stanu,
w ktorym Skarb Panstwa, realizujac swoje funkcje wladcze w sferze imperium
(egzekwowanie nalezno$ci publicznoprawnej), moze korzysta¢ z dodatkowego s$rodka
ochrony swojej wierzytelnosci, nieprzewidzianego W przepisach Ordynacji podatkowej,
tylko w odrgbnej gatezi prawa.

Wskutek przyznania uprawnienia do dochodzenia naleznos$ci publicznoprawne;j
w drodze powoddztwa cywilnego ze skargi paulianskiej organy maja mozliwosé
zaspokojenia si¢ z majatku innej osoby, niz podatnik. W razie uwzglednienia przez
sad powodztwa ze skargi paulianskiej, organy moga prowadzi¢ egzekucje
z przedmiotow majatkowych przekazanych przez podatnika osobom trzecim,
z pierwszenstwem przed innymi wierzycielami. Dochodzi zatem do ingerencji w czynno$é¢
prawng zawartg pomigdzy podatnikiem a osobg trzecig, c0 ostatecznie skutkuje
rozszerzeniem odpowiedzialnosci osoby trzeciej za zobowigzanie publicznoprawne.

Dopuszczalno$¢ zastosowania tresci art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego dla ochrony
zobowigzan publicznoprawnych wynika z odwotania si¢ do wnioskowania z analogii,
a konkretnie z analogii legis (thum. z ustawy). Analogia jest to rodzaj rozumowania
prawniczego oparty na zalozeniu, ze fakty podobne do siebie pod istotnym wzgledem
powinny pocigga¢ za sobg te same lub podobne konsekwencje — tak tez R. Mastalski,
Interpretacja prawa podatkowego. Zrédla prawa podatkowego i jego wyktadnia, Wroctaw
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1989 r. Z analogig legis mamy do czynienia wowczas, gdy w ramach wnioskowania stosuje
si¢ normy prawne regulujace stan rzeczy najbardziej podobny pod jakim$ istotnym
wzgledem (wzgledami) do stanu rzeczy, ktory nie jest uregulowany prawnie
— por. A. Lopatka, Wstep do prawoznawstwa, \Warszawa 1975. Z powyzszego wynika,
ze analogia prowadzi do rozszerzania zakresu normy, poza przypadki, ktore sa w niej
wyraznie wskazane.

Zasadniczo stosowanie analogii w prawie podatkowym jest dozwolone, nie istnieje
bowiem norma zakazujaca takiego sposobu interpretowania prawa. Mozliwo$¢ ta nie jest
jednak nieograniczona. Obecnie panuje powszechny poglad sprzeciwiajacy sie stosowaniu
analogii w prawie podatkowym na niekorzy$¢ podatnika — por. C. Kosikowski, Ustawa
podatkowa, Warszawa 2006, R. Mastalski, Wnioskowania prawnicze w procesie stosowania
prawa podatkowego, Przeglad Podatkowy 2007, nr 12. W literaturze wskazuje si¢, ze
zasada ta nie ma zrodla w prawie pozytywnym, ale jest elementem kultury prawnej
— por. B. Brzezinski, Analogia legis a przepisy ogolne prawa podatkowego (w:) Ksiega
pamigtkowa ku czci profesora Apoloniusza Kosteckiego. Studia z dziedziny prawa
podatkowego, Torun 1998. Jest ona konsekwencja stosowania ogélnej zasady in dubio
pro tributario, wyrazonej obecnie wprost W art. 2a Ordynacji podatkowe;j.

Oznacza to, ze w prawie podatkowym obowigzuje zasada ograniczonego stosowania
analogii, zgodnie z ktorg wykluczone jest postuzenie si¢ wnioskowaniem per analogiam,
jezeli skutkiem miatoby by¢ natozenie na podatnika obowigzku podatkowego, ale takze
zawezenie regul gwarancyjnych, czy tez ostabienie ochrony praw i wolno$ci obywateli.
Ww. ograniczenia wynikaja odpowiednio z zasady wylacznosci ustawy w ksztaltowaniu
obowigzku podatkowego oraz z zasady poprawnej legislacji, a takze z zasady zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W tym kontekscie, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, ujawnia si¢ problem
natury konstytucyjnej, ktory sprowadza si¢ do rozstrzygnigcia, czy treS¢ normatywna,
jaka zostala nadana art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w drodze powszechnej praktyki jego
stosowania przez SN oraz sady powszechne, przekracza granice zasady ograniczonego
stosowania analogii w prawie podatkowym i w konsekwencji narusza standardy
konstytucyjne okreslone w art. 2 Konstytucji RP. Powstaje zatem pytanie o dopuszczalnosc¢
positkowania si¢ W drodze analogii na niekorzy$¢ obywatela instytucja o charakterze stricte
cywilnoprawnym, jaka jest skarga paulianska, w sytuacji gdy przepisy podatkowe do niej
wprost si¢ nie odwotuja 1 jednocze$nie zawieraja odrgbng regulacje dotyczaca
odpowiedzialno$ci 0sob trzecich za zobowigzania podatkowe.

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego
w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie na zasadzie analogii legis do dochodzenia
nalezno$ci publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi paulianskiej
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jest niezgodny z zasadg poprawnej legislacji wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.
Niekonstytucyjnos¢ treSci normatywnej tego przepisu polega na tym, ze praktyka
orzecznicza przy wykorzystaniu niedozwolonego wnioskowania z analogii na niekorzysé¢
obywatela rozszerzyta zakres zastosowania instytucji o charakterze typowo
cywilnoprawnym do ochrony naleznosci publicznoprawnej. W konsekwencji doszto
do wykreowania normy zakresowej rozszerzajacej odpowiedzialno$¢ o0sob trzecich
za zobowigzania publicznoprawne.

Przepisy Ordynacji podatkowej reguluja w sposéb odrebny odpowiedzialnos¢ osob
trzecich za zobowigzania podatkowe (Dzial III, Rozdziat 15, art. 107 1 nast.). Nie zawieraja
jednocze$nie zadnego odestania w tym przedmiocie do regulacji wynikajacych z Kodeksu
cywilnego, w szczegolnosci do art. 527 Kodeksu cywilnego. W zwigzku z tym, zdaniem
Rzecznika, nie ma podstaw, aby w drodze stosowania prawa na zasadzie analogii
uzupehnia¢ instrumentarium Skarbu Panstwa dzialajacego w sferze imperium o srodki
0 charakterze cywilnoprawnym.

Naruszenie zasady poprawnej legislacji sprowadza si¢ takze do tego, ze prawodawca
pozwolil organom stosujacym prawo na rozszerzenie zakresu zastosowania instytucji
cywilnoprawnej do ochrony naleznosci publicznoprawnej. Aktualnie ustawodawca
nie dostrzega potrzeby wprowadzenia zmian w Ordynacji podatkowej, ktore zapewnityby
przestrzeganie standardéw konstytucyjnych, co wynika bezposrednio z tresci odpowiedzi
Ministra Finanséw z dnia 22 lutego 2016 r. udzielonej Rzecznikowi Praw Obywatelskich
na wystapienie generalne z dnia 25 stycznia 2016 r. (nr V.511.645.2015)". Istnicja zatem
podstawy do zakwestionowania zgodnosci z art. 2 Konstytucji RP tresci normatywnej,
jaka zostata nadana art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w drodze jego stosowania.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, tres¢ normatywna wynikajaca
z art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego powinna rowniez zosta¢ skonfrontowana z zasada
zaufania obywatela do panstwa 1 stanowionego przez nie prawa, z tego wzgledu,
ze prowadzi do zachwiania réwnowagi pomiedzy potrzeba ochrony interesu panstwa,
a potrzeba ochrony praw jednostki. Skarb Panstwa dysponuje mozliwo$cig korzystania
z szerokiego katalogu §rodkéw prawnych, ktore mogg stuzy¢ zabezpieczeniu jego interesu
i zapewni¢ zaspokojenie roszczenia publicznoprawnego. Wykreowanie przez orzecznictwo
dodatkowego mechanizmu, pozwalajagcego organom na ochrong wierzytelnosci
publicznoprawnych, bez watpienia stawia w uprzywilejowanej sytuacji Skarb Pafnstwa,
ktory dziata w tym przypadku w sferze wladztwa publicznego, a nie w sferze stosunkow
prywatnoprawnych.

! Pelna tres¢ wystapienia generalnego Rzecznika Praw Obywatelskich z dnia 25 stycznia 2016 r. (nr V.511.645.2015)
dostepna jest na stronie internetowej: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-i-prawa-podatnika-czy-panstwo-moze-tak-
dochodzic-zaleg%C5%820sci-podatkowych-od-osob-trzecich.
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Ponadto, stosowanie w drodze analogii legis skargi paulianskiej dla ochrony
zobowigzan publicznoprawnych stanowi naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa
I stanowionego przez nie prawa, poniewaz podwaza stan bezpieczenstwa prawnego osoby
trzeciej dzialajacej jako uczestnik obrotu, ktéry nabywa rzecz lub prawo majatkowe
od podmiotu zobowigzanego do uiszczenia naleznosci publicznoprawnej, np. od podatnika.
Na skutek wytoczenia powddztwa przez Skarb Panstwa o uznanie bezskutecznosci
czynnosci prawnej zawartej pomiedzy podatnikiem a osobg trzecig, osoba trzecia jest
w istocie zaskakiwana dodatkowa mozliwoscig dochodzenia naleznosci publicznoprawnej,
ktora nie wynika w sposob jasny i zrozumialy z obowigzujacych regulacji prawnych, gdyz
zostala wykreowana w drodze orzecznictwa. Panstwo nie powinno zastawia¢ putapki
na obywatela, ktory dziatajac w zaufaniu do tresci przepisow ma prawo oczekiwac,
ze organy beda korzystaty tylko z takich srodkow, jakie wprost zostaty okreslone w prawie.

Niepewno$¢ sytuacji osoby trzeciej, ktéra dokonala czynnosci prawnej
z podatnikiem przejawia si¢ takze w tym, ze ma ona ograniczone mozliwosci weryfikacji,
czy korzy$¢ jaka uzyskala w zwigzku z dokonang czynno$cig prawng miala na celu
pokrzywdzenie Skarbu Panstwa. Przestanka podmiotowa skargi paulianskiej jest stan
swiadomosci osoby trzeciej, tj. wiedza lub mozliwos¢ dowiedzenia si¢ o tym,
ze dokonywana przez dluznika czynno$¢ krzywdzi wierzyciela. Z uwagi na szeroki zakres
obowigzywania tajemnicy skarbowej, osoba dokonujaca czynno$ci prawnej z podatnikiem
nie zawsze jest w stanie oceniC, czy jej kontrahent dziata ze swiadomoscig pokrzywdzenia
wierzyciela. Istotng kwestig jest takze okolicznos¢, ze z uwagi na tzw. mechanizm
samoobliczenia podatku w wielu przypadkach sam podatnik nie ma pewnosci, czy nie ciazy
na nim obowigzek zaptaty podatku w dacie zawarcia transakcji z osobg trzecia.

Niezaleznie od powyzszego, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, tres¢
normatywna nadana art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w drodze powszechnej praktyki jego
stosowania narusza takze zasad¢ wynikajaca z art. 84 Konstytucji RP, tj. zasade
powszechnosci ponoszenia danin publicznych okreslonych w ustawie. Prowadzi bowiem
do wykreowania nadmiarowych gwarancji instytucjonalnych dla Skarbu Panstwa
dochodzacego naleznos$ci publicznoprawnych, nie przewidzianych wprost w przepisach
podatkowych, a ,,zapozyczonych” na zasadzie analogii z zupelnie innej galgzi prawa,
jaka jest prawo cywilne.

Reasumujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze sformulowane
zarzuty dotyczace niekonstytucyjnosci art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego w zakresie, w jakim
znajduje on zastosowanie na zasadzie analogii legis do dochodzenia naleznosci
publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi paulianskiej, sa zasadne,
co zostanie szczegoétowo wykazane w pkt 5 niniejszego wniosku.
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5. Argumentacja popierajaca zarzuty niekonstytucyjnosci

5.1 Naruszenie zasady poprawnej legislacji

Prawo podatkowe nalezy do prawa publicznego, a wiec do tej galezi prawa,
w ktorej dominuje interes publiczny. Metoda regulowania stosunkow spotecznych w prawie
podatkowym jest metoda administracyjnoprawna, oparta na wtadztwie i podporzadkowaniu.
Wiadztwo podatkowe daje panstwu kompetencje do naktadania podatkéw, dokonywania
ich wymiaru oraz przeprowadzania egzekucji. Prowadzi to do zdecydowanego braku
rownorzednosci  w  relacji miedzy panstwem a podatnikiem. Tre$¢ stosunku
zobowigzaniowego w prawie podatkowym ksztaltowana jest nie przez jego strony, jako
swego rodzaju kompromis pomiedzy ich interesami, lecz wynika z woli ustawodawcy.
Rola obu podmiotéw stosunku zobowigzaniowego sprowadza si¢ wiec w zasadzie
do realizacji norm ustaw podatkowych — por. R. Mastalski, Stosowanie prawa
podatkowego, Oficyna 2008.

Z powyzszego wynika, ze prawo podatkowe jest gateziag prawa, ktérej normy
intensywnie ingerujag w sfere¢ praw i wolnosci jednostki. Natomiast dysproporcja migedzy
stronami stosunku zobowigzaniowego stwarza niebezpieczenstwo Kkorzystania przez
panstwo ze znacznej dowolno$ci w ustalaniu prawnopodatkowej pozycji jednostki, ktora
moze przejawia¢ si¢ W swobodnym interpretowaniu norm prawa podatkowego oraz
naruszaniu praw jednostki w zwiazku z dokonywaniem wymiaru i egzekucji podatkow.
W takich warunkach szczegdlnego znaczenia nabierajg gwarancje prawne ochrony interesu
jednostki, ktore znajduja odzwierciedlenie w szeregu zasad obowigzujacych w prawie
podatkowym.

Jedng z nich jest zasada ograniczonego stosowania analogii. Wnioskowanie
per analogiam opiera si¢ na zasadzie, ze fakty podobne do siebie pod istotnym wzgledem
powinny pociggaé za soba te same (wzglgdnie podobne konsekwencje) — por.
J. Wréblewski, Sgdowe stosowanie prawa, Warszawa 1988. Zasadniczo analogia sprowadza
si¢ do zastosowania przepisu lub normy prawnej do przypadku podobnego,
ale przez przepisy nieunormowanego. Zastosowanie analogii oznacza rozszerzenie zakresu
przepisu poza zasi¢g, jaki wynika z bezposredniego rozumienia uzytych tam stow
— por. E. Smoktunowicz, Analogia w prawie administracyjnym, Warszawa 1970.

W prawie podatkowym dopuszczalno§¢ stosowania analogii zostata istotnie
ograniczona. Zgodnie ze stanowiskiem prezentowanym w doktrynie zasada ograniczonego
stosowania analogii sprowadza si¢ do mozliwosci zastosowania analogii wytacznie
na korzy$¢ podatnika, co wynika bezposrednio z zasady in dubio pro tributario, tj. zasady
rozstrzygania watpliwosci na korzy$¢ podatnika. Zasada ta aktualnie znajduje swoje
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odzwierciedlenie w art. 2a Ordynacji podatkowej, zgodnie z ktérym niedajace si¢ usungc
watpliwosci co do tresci przepisoOw prawa podatkowego rozstrzyga sie na korzys¢
podatnika. Przepis ten mozna stosowaé roéwniez do innych podmiotdw obcigzanych
obowigzkami wynikajacymi z przepisow prawa podatkowego, m.in. do o0séb trzecich
odpowiedzialnych za zobowigzania podatkowe. W doktrynie podnosi si¢, ze skoro
w procesie stosowania zwyktych regut wyktadni prawa podatkowego zasada in dubio pro
tributario ma silne znaczenie co do wyboru regut interpretacji, to tym bardziej musi
wpltywaé na dopuszczalno$¢ stosowania analogii. Jezeli zatem w prawie podatkowym jako
prawie ingerencyjnym mamy w ogole dopusci¢ mozliwo$¢ stosowania analogii, to musimy
ograniczy¢ te dopuszczalno$¢ tylko na korzy$¢ podatnika — tak tez A. Marianski,

Rozstrzyganie waqtpliwosci na korzys¢ podatnika. Zasada prawa podatkowego, Oficyna
2009.

Z powyzszego wynika wigc, ze w prawie podatkowym analogia powinna
by¢ stosowana bardzo ostroznie i wasko. Wartoscig, ktéra nie moze by¢ pominigta
W procesie wnioskowania przez analogi¢ jest zawsze pewnos$¢ prawa — por. J. Nowacki,
Analogia legis, Warszawa 1960. Tym samym, odwotanie si¢ do analogii jest
niedopuszczalne w sytuacji, gdy prowadzitoby do rezultatow niekorzystnych dla podatnika.

W  judykaturze wskazuje si¢ przez analogi¢ nie mozna tworzy¢é nowych
prawnopodatkowych standéw faktycznych podlegajacych opodatkowaniu, wkraczajacych
w zakres wolny od opodatkowania. Fakt, Zze ustawodawca nie objal ustawowym
obowiazkiem opodatkowania danego stanu faktycznego, (tzw. ,,milczenie” ustawodawcy),
stanowi¢ bedzie zawsze obszar wolny od opodatkowania — por. uchwata NSA z dnia
4 czerwca 2001 r. (sygn. akt FPK 6/01).

Ponadto, uznaje si¢, ze w prawie podatkowym niedopuszczalne jest postuzenie
si¢ wnioskowaniem per analogiam, jezeli jego skutkiem mialoby by¢ ograniczenie praw
1 wolnosci jednostki. Jak stwierdzit NSA w wyroku z dnia 24 pazdziernika 2006 r.
(sygn. akt I FSK 93/06) w demokratycznym panstwie prawnym (art. 2 Konstytucji RP)
podatnik nie moze ponosi¢ konsekwencji ewidentnych btedéw i zaniedban prawodawcy
w tym zwlaszcza takich, ktore powoduja luk¢ w prawie naruszajaca podstawowe zasady
porzadku konstytucyjnego. Zakaz stosowania wykladni przez analogi¢ na niekorzys¢
podatnika i w konsekwencji zakaz wyktadni rozszerzajacej ma wigc bezposrednie
uzasadnienie konstytucyjne.

Przenoszac powyzsze uwagi na grunt omawianej sprawy, Rzecznik Praw
Obywatelskich pragnie wskazac, ze instytucja skargi paulianskiej, uksztaltowana w prawie
cywilnym, nie powinna byé w sposdb analogiczny przenoszona na grunt prawa
publicznego. Dopuszczenie takiej mozliwosci w drodze praktyki orzeczniczej w sposob
nieuzasadniony rozszerza zakres zastosowania art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego
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do naleznos$ci publicznoprawnych, co zdaniem Rzecznika jest niedopuszczalne z punktu
widzenia art. 2 Konstytucji RP.

Wskaza¢ nalezy, ze prawo podatkowe oraz prawo cywilne regulujg odmienne
stosunki spoteczne. W mys$l art. 1 Kodeksu cywilnego, kodeks reguluje stosunki
cywilnoprawne miedzy osobami fizycznymi i osobami prawnymi. Normy prawa cywilnego
odnosza si¢ do stosunkow pomig¢dzy réwnorzednymi podmiotami, ktore samodzielnie
ksztaltujg swoje relacje. W ramach prawa cywilnego podmioty moga ksztattowa¢ wzajemne
relacje tak, by realizowa¢ wlasne (indywidualne) interesy. Ksztaltowanie to opiera
si¢ na zasadzie réwno$ci i swobody, rozumianych w ten sposob, ze — po pierwsze
— co do zasady nikt z zewnatrz nie narzuca gotowych, obowigzujacych schematéw tych
relacji i — po drugie — zadna ze stron nie dysponuje witadzg, pozwalajgcg narzuci¢ drugiej
okreslony schemat — por. A. Stelmachowski, Zarys teorii prawa cywilnego, Warszawa
1998, Z. Ziembinski, Czym moze by¢ teoria prawa cywilnego (w:) Z zagadnien prawa
cywilnego. Ksiega pamigtkowa Profesora Andrzeja Stelmachowskiego, red. M. Sawczuk,
Biatystok 1991.

Natomiast normy prawa podatkowego przewiduja jednostronne natozenie
na podatnika, w oparciu o przepisy ustawy, s$wiadczenia pieni¢znego o charakterze
publicznoprawnym, obowigzkowym, niecodptatnym, przymusowym oraz bezzwrotnym
na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu lub gminy (art. 6 Ordynacji Podatkowej).
Podstawowa konstrukcja prawa podatkowego jest zobowigzanie podatkowe
(art. 5 Ordynacji Podatkowe;j). Jest to zobowigzanie, wynikajace z obowigzku podatkowego,
do zaplacenia na rzecz Skarbu Panstwa, wojewddztwa, powiatu albo gminy podatku
w wysoko$ci, w terminie oraz w miejscu okreslonych w przepisach prawa podatkowego.
Zobowigzanie podatkowe nie wynika wigc z porozumienia, czy umowy stron. Wylacza
wiec W sposob oczywisty swobod¢ woli, charakterystyczng dla stosunkow
cywilnoprawnych — por. A. Gomulowicz, Podstawowe konstrukcje prawne ordynacji
podatkowej, cz. 1, Monitor Podatkowy 4/1998.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze na podstawie norm prawa podatkowego
pomiedzy organem a podatnikiem nie jest ksztalttowany stosunek cywilnoprawny,
a podmiotowi uprawnionemu z tytulu podatku nie przystuguje prawo podmiotowe
— roszczenie o zaplate. Nalezno$¢ publicznoprawna nie moze by¢ wiec traktowana jako
wierzytelno$¢ — tak tez B. Brzezinski oraz M. Kalinowski, Dopuszczalnosé stosowania
skargi paulianskiej do naleznosci podatkowych, Przeglad Orzecznictwa Podatkowego
2/2015.

Wierzytelno$¢ rozumiana jest jako prawo podmiotowe. Okresla sytuacje prawng
podmiotu, na ktorag sktada si¢ pewien zespol powigzanych ze sobg uprawnien, roszczen,
kompetencji. Podkre§la si¢, ze elementem kazdej wierzytelnosci jest przystugujace

-18 -



wierzycielowi uprawnienie do zadania od dluznika $wiadczenia, ktére przybiera postac
roszczenia. Obok roszczen, waznym elementem wierzytelnoS§ci moze by¢ uprawnienie
ksztaltujgce, czyli przyznana wierzycielowi kompetencja do spowodowania zmiany
lub wygasniecia zobowigzania przez jednostronne os$wiadczenie woli wierzyciela
— por. A. Olejniczak, Komentarz do art. 353 Kodeksu cywilnego (w:) A. Kidyba (red.),
Kodeks cywilny. Komentarz. Tom Ill. Zobowigzania — czes¢ ogolna, Lex 2014.

W tresci prawa organu do otrzymania kwoty podatku nie mozna doszukac
si¢ uprawnien, skladajacych si¢ na prawo podmiotowe. Organ podatkowy ze wzgledu
na ustawowy charakter podatku, zobowigzany jest do egzekwowania naleznoSci
publicznoprawnej. Nie moze powstrzymac si¢ z ustaleniem i poborem podatku, zrzec
si¢ nalezno$ci podatkowej, ani przenies¢ na inny podmiot uprawnienia do otrzymania
podatku. Prawo podatkowe nie wyznacza wigc podmiotowi na rzecz ktérego ma nastapic
zaptata podatku sfery do ksztattowania tego uprawnienia.

Skoro zatem prawo przystugujace zwigzkowi publicznoprawnemu nie jest
wierzytelnoscig, to podmiot ten nie moze by¢ nazywany wierzycielem w rozumieniu
przepisow Kodeksu cywilnego, w tym w rozumieniu art. 527 Kodeksu cywilnego — por.
P. Machnikowski, Glosa do postanowienia SN z dnia 16 kwietnia 2002 r. (sygn. akt
V CK 41/02).

Ponadto, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich odwotywanie si¢ do
cywilnoprawnej konstrukcji skargi paulianskiej jako instrumentu ochrony interesu
fiskalnego narusza konstytucyjng zasady poprawnej legislacji, poniewaz ustawodawca
pozostawil  organom  stosujacym  prawo nadmierng swobodg¢ interpretacyjna,
co doprowadzito do niedopuszczalnego odwotania si¢ do konstrukcji wnioskowania
per analogiam na niekorzys¢ obywatela.

W tym kontek$cie nalezy wskaza¢, ze przepisy prawa podatkowego od poczatku
w sposob odrebny uregulowaty instytucje odpowiedzialno$ci osob trzecich za zobowigzania
podatkowe. W ustawie z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych
(Dz. U. z 1993 r. Nr 108, poz. 486, z po6zn. zm.) konstrukcja tego typu znalazita
odzwierciedlenie w art. 40 i nast. W pierwotnej wersji przepis ten stanowit, ze za zaleglosci
podatkowe podatnika odpowiadajg rowniez osoby trzecie, jezeli zachodza przewidziane
w ustawie okolicznos$ci. O odpowiedzialnoéci tych osob orzekal organ podatkowy
w odrebnej decyzji. Od dnia 1 stycznia 1994 r. zmieniono ww. regulacje w ten sposob,
ze zastgpiono wyraz ,,w ustawie” sformutowaniem ,w ustawach”. Bylo to zwigzane
z zamyslem rozszerzenia odpowiedzialnos$ci cztonkow zarzadu za zobowigzania podatkowe
— por. B. Brzezinski, M. Kalinowski, A. Olesinska, Zobowigzania podatkowe. Komentarz
do ustawy, Torun 1996.
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Odpowiedzialno$¢ osob trzecich za zobowigzania podatkowe zostata przewidziana
w przepisach Ordynacji podatkowej (Dziat 111, Rozdziat 15, art. 107 i nast.). W $wietle
art. 107 § 1 Ordynacji podatkowej w przypadkach i w zakresie przewidzianych
w niniejszym rozdziale za zaleglosci podatkowe podatnika odpowiadajg calym swoim
majatkiem solidarnie z podatnikiem réwniez osoby trzecie. Przepisy podatkowe okreslaja
wiec numerus clausus przypadkow, w ktorych odpowiedzialno$¢ za nalezno$ci podmiotu
pierwotnie zobowigzanego moze by¢ przeniesiona na osoby trzecie. Taka konstrukcja
jest uzasadniona takze tym, ze analizowana instytucja wprowadza odpowiedzialno$é
za cudze zobowigzania podatkowe — ma wigc charakter wyjagtkowy.

W orzecznictwie wskazuje si¢, ze instytucja odpowiedzialnosci podatkowej osob
trzecich wykorzystywana byla 1 jest obecnie pod rzadami Ordynacji podatkowej
w sytuacjach, gdy zabraknie podatnika, gdy podatnik nie wykonuje cigzacego na nim
zobowigzania we wlasciwy sposob 1 we wlasciwym terminie, a takze gdy majatek podatnika
w wyniku wszczetej egzekucji okazuje si¢ by¢ niewystarczajacym. Uzasadnieniem
odpowiedzialnos$ci 0sob trzecich za zobowigzania podatkowe jest ekonomiczny ich zwigzek
z podatnikiem przejawiajacy si¢ uzyskiwaniem przez osobe trzecig korzysci z dochodu
czy majatku podatnika — por. wyrok NSA z dnia 3 grudnia 1998 r. (sygn. akt SA/Sz
193/98).

Istotng okolicznoscig jest to, ze przy tworzeniu regulacji podatkowych odnoszacych
si¢ do odpowiedzialnosci oséb trzecich wzorowano si¢ na przepisach prawa cywilnego
dotyczacych instytucji skargi paulianskiej. Z uzasadnienia do projektu ustawy Ordynacja
podatkowa, druk sejmowy nr 1177 z dnia 27 lipca 1995 r. wprost wynika, ze ,,Instytucja
odpowiedzialnosci osob trzecich za zobowigzania podatkowe ma charakter szczegolny.
Sytuuje ona bowiem wyjgtek od powszechnie obowigzujgcej zasady prawa podatkowego,
zgodnie z ktorg odpowiedzialnos¢ z tytutu zobowigzan podatkowych ma charakter scisle
osobisty. Rozwigzania z tego zakresu majg na celu wzmocnienie ochrony interesu
wierzyciela (budzetu panstwa lub gminy), wowczas, gdy wskutek dziatan podjetych przez
dtuznika (podatnika), osoby trzecie odnoszq bezposredniq korzys¢ majgtkowq kosztem
wierzyciela, bqdz tez gdy dziatania dluznika zmierzajq do wyzbycia sie majqtku, z ktorego
wierzyciel mogtby wyegzekwowac¢ nalezne Swiadczenie. Konstrukcja ta (znana juz
w przedwojennej Ordynacji podatkowej), pomimo swojej odrebnosci wynikajgcej z istoty
zobowigzan podatkowych, przypomina rozwigzania przewidziane w prawie upadtosciowym
(art. 21, 52, 53, 54) oraz w Tytule X kodeksu cywilnego (skarga paulianska)”.

Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze ustawodawca przy konstruowaniu zasad
odpowiedzialnos$ci oséb trzecich miat §wiadomos$¢ tresci wynikajacych z art. 527 § 1
Kodeksu cywilnego, jednak nie zdecydowal si¢, ani na przeniesienie ich wprost
do Ordynacji podatkowej, ani tez nie zawarl w tym zakresie stosowanego odestania.
Oznacza to, ze w przepisach Ordynacji podatkowej wprost unormowano instytucje oparta
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na idei skargi paulianskiej i pozwalajacg na osiggniecie podobnych skutkéw, jakie mozna
wykorzysta¢ w sferze prawa cywilnego przy jej zastosowaniu — tak tez B. Brzezinski,
M. Kalinowski, Jeszcze raz o stosowaniu akcji paulianskiej do naleznosci podatkowych,
Przeglad orzecznictwa podatkowego 3/2016. Wydanie decyzji o odpowiedzialnosci osoby
trzeciej na podstawie art. 108 Ordynacji podatkowej pozwala na skierowanie egzekucji
do majatku tej osoby, W sytuacji gdy mamy do czynienia z bezskutecznos$cig egzekucji
skierowanej do podatnika. Skutkiem za$ uznania czynnos$ci prawnej za bezskuteczng
w rozumieniu art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego jest mozliwo$¢ prowadzenia egzekucji
z majatku osoby trzeciej. W konsekwencji efektem wyroku wydanego w sprawie
z powoOdztwa na podstawie skargi paulianskiej jest ponoszenie odpowiedzialnosci przez
osobe, ktora wskutek czynnos$ci prawnej nabyta od dtuznika majatek — tak tez. M. Pyziak-
Szafnicka, Ochrona wierzyciela w razie niewyptacalnosci diuznika (w.:) Prawo zobowigzan
— czeS¢ ogodlna. System prawa prywatnego. t. 6.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich powyzsze rozwazania prowadza
do nastgpujacych konkluzji. Koncepcja odpowiedzialnosci osob trzecich za zobowigzania
podatkowe przewidziana w Ordynacji podatkowej wzoruje si¢ bezposrednio na instytucji
cywilnoprawne;j, jaka jest skarga paulianska, niemniej jednak w zadnym miejscu nie odsyta
do odpowiedniego stosowania przepisoéw Kodeksu cywilnego w tym zakresie. Nalezy wigc
uzna¢, ze ma ona charakter regulacji zamknigtej, a wiec tylko w przypadkach wprost
okreslonych w tej ustawie mozliwe jest pociagniecie do odpowiedzialno$ci innego
podmiotu. Stan, w ktorym ustawodawca daje przyzwolenie na rozszerzenie zakresu
zastosowania przepisow o odpowiedzialno$ci oséb trzecich za zobowigzania podatkowe
poprzez odwotanie si¢ do instytucji o charakterze stricte cywilnoprawnym w drodze
analogii 1 jednocze$nie nie zawiera wprost w przepisach Ordynacji podatkowej odestania
do art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego, ani nie przesadza w drodze ustawy, ze przepisy
dotyczace skargi paulianskiej nie moga by¢é stosowane do ochrony naleznoSci
publicznoprawnej, narusza zasad¢ poprawnej legislacji, wynikajacg z art. 2 Konstytucji RP.

Co wigcej, nalezy wyraznie podkresli¢, ze ustawodawca aktualnie nie widzi
potrzeby podjecia dziatan w zwigzku z istniejacym w praktyce orzeczniczej rozumieniem
art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego. Potwierdza to odpowiedz Ministra Finansow
na wystgpienie generalne Rzecznika Praw Obywatelskich, w ktérym Rzecznik przedstawit
problem braku normatywnych podstaw prawnych dochodzenia przez Skarb Panstwa
naleznos$ci publicznoprawnych w drodze skargi paulianskiej i zwrdcit si¢ o przekazanie
stanowiska resortu finanséw, takze pod katem wprowadzenia ewentualnych zmian
legislacyjnych w tym obszarze.

W odpowiedzi z dnia 22 lutego 2016 r. (nr PK4.055.1.2016) Minister Finanséw uznat
za nieracjonalne wprowadzenia w tym obszarze nowych regulacji 1 jednocze$nie wyjasnil,
ze ,,(...) Rozwigzaniem, ktore pozwalaloby na zachowanie dorobku legislacyjnego
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i orzeczniczego bytoby wprowadzenie przepisu, ktory ograniczatby sie do stwierdzenia,
ze skarga paulianska ma zastosowanie rowniez do ochrony wierzytelnosci
publicznoprawnych. Powstaje jednak pytanie, czy takie rozwigzanie byloby celowe, skoro
w praktyce niczego nie zamienitoby z punktu widzenia uczestnikow obrotu prawnego,
a jedynie mogtoby zmniejszy¢ watpliwosci niektorych przedstawicieli doktryny 2

Reasumujac, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, tres¢ normatywna wynikajgca
z art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego jest niezgodna z regulg poprawnej legislacji, poniewaz
prowadzi do przeniesienia cywilistycznej instytucji skargi paulianskiej na grunt zupetnie
innej gatezi prawa, jaka jest prawo podatkowe. W konsekwencji prowadzi to do zasadniczej
modyfikacji modelu odpowiedzialnosci osob trzecich za zobowigzania podatkowe poprzez
niedopuszczalne rozszerzenie zasad okre$lajgcych t¢ materie, ktore ze swej istoty powinny
by¢ rozumiane w sposdb zawezajacy, jako ze stanowig odstgpstwo od zasady osobistego
ponoszenia odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe.

5.2 Naruszenie zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez
nie prawa

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego
w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie na zasadzie analogii legis do dochodzenia
nalezno$ci publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi paulianskiej
jest niezgodny z zasada demokratycznego panstwa prawnego, w tym z wypltywajaca z niej
zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

W konteks$cie zasady zaufania obywatela do panstwa i1 stanowionego przez
nie prawa, nalezy zwroci¢ uwage na okoliczno$¢ ze rozszerzenie zakresu zastosowania
art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego dla ochrony naleznosci publicznoprawnych w drodze
analogii legis w istocie prowadzi do jeszcze wigkszego uprzywilejowania Skarbu Panstwa,
ktory realizuje wiadztwo podatkowe w sferze imperium. Organy zyskujag bowiem
dodatkowy instrument nieprzewidziany wprost w ustawie, za pomocg ktorego moga
prowadzi¢ egzekucje z przedmiotow majatkowych przekazanych przez podatnika osobom
trzecim.

W literaturze przedmiotu podnosi si¢, ze sigganie przez organy do skargi paulianskiej
stanowi $rodek zaradczy na ich wlasng bezczynnos¢ — tak tez A. Nita, W. Morawski,
Wykorzystywanie skargi paulianskie;j do zabezpieczenia wykonania zobowigzania
podatkowego, Przeglad Sadowy, 6/2016. Wynika to z tego, ze organy nie wykorzystujg

2 Pelna tres¢ odpowiedzi Ministra Finanséw z dnia 22 lutego 2016 r. (nr PK4.055.1.2016) na wystapienie generalne
Rzecznika Praw Obywatelskich dostepna jest na stronie internetowej: https://www.rpo.gov.pl/pl/content/rpo-i-prawa-
podatnika-czy-panstwo-moze-tak-dochodzic-zaleg%C5%820sci-podatkowych-od-osob-trzecich.
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w odpowiednim czasie instytucji wtasciwych prawu podatkowemu, ktore mogtyby ochroni¢
Skarb Panstwa przed skutkami dziatah podatnika, polegajacych na wyzbywaniu si¢ majatku.

Przyktadowo, organy moga skorzysta¢ z zabezpieczenia wykonania zobowigzania
podatkowego. Instytucja zabezpieczenia shuzy ochronie interesow  wierzyciela
podatkowego. W doktrynie podnosi si¢, ze celem zabezpieczenia jest nie tyle poboér
podatku, ile zagwarantowanie $rodkow finansowych na zaspokojenie zobowigzan
podatkowych — tak tez K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Zabezpieczenie wykonania
zobowigzan podatkowych (w:) System Prawa Finansowego, t. Ill, Prawo daninowe, (red.)
L. Etel, Warszawa 2010.

Art. 33 § 1 Ordynacji podatkowej stanowi, ze zobowigzanie podatkowe przed
terminem ptatnosci moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika, a w przypadku osob
pozostajacych w zwigzku malzenskim takze na majatku wspdlnym, jezeli zachodzi
uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono wykonane, a w szczego6lnosci gdy podatnik trwale
nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje
czynno$ci polegajacych na zbywaniu majatku, ktore moga utrudni¢ lub udaremnié
egzekucje. Zabezpieczenia w ww. okolicznosciach mozna dokona¢ réwniez w toku
postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej, przed wydaniem decyzji: ustalajace;j
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego; okreslajacej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego;
okreslajacej] wysoko$¢ zwrotu podatku (§ 2). Zabezpieczenie dokonywane w trybie
przywotanych przepisow Ordynacji podatkowej dotyczy zobowigzan, dla ktérych
nie uptynat jeszcze termin platnosci lub ktorych wielko$¢ nie zostata jeszcze okreslona
lub ustalona.

Organy majg réwniez mozliwos¢ skorzystania z zabezpieczenia egzekucyjnego
w trybie i na zasadach wynikajacych z art. 154 i nast. ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2016 r. poz. 599, z pdzn. zm.
(dalej: ,,upea”). Stanowi ono wstepng faze postgpowania egzekucyjnego. Ustanowienie
zabezpieczenia egzekucyjnego zasadniczo mozliwe jest po uplywie terminu platnosci
zobowigzania, po dokonaniu wymiaru. Stosownie do tresci art. 154 upea przesltanka
zastosowania zabezpieczenia egzekucyjnego jest uzasadniona obawa, ze jego brak moglby
utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje, w szczegdlnosci jezeli stwierdzono: brak ptynnosci
finansowej zobowigzanego, unikanie wykonania przez zobowigzanego obowigzku przez
nieujawnianie zobowigzan powstajacych z mocy prawa lub nierzetelne prowadzenie ksigg
podatkowych, dokonywanie przez zobowigzanego wyprzedazy majatku, nieztozenie
o$wiadczenia dotyczacego wyjawienia majatku (art. 39 Ordynacji podatkowej), mimo
wezwania do jego zlozenia albo niewykazanie w ztozonym o$wiadczeniu wszystkich rzeczy
lub praw podlegajacych ujawnieniu.
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W trybie upea zabezpieczenie moze by¢ dokonane takze przed terminem platnosci
naleznosci pieni¢znej lub przed terminem wykonania obowigzku o charakterze
niepieni¢znym (art. 154 § 2 upea). Zabezpieczenie naleznos$ci pienieznych moze dotyczy¢
rowniez przysztych powtarzajacych sie $wiadczen (art. 154 § 3 upea). Wyjatkowo,
stosownie do tresci art. 155 upea zabezpieczenie moze by¢ dokonane rowniez przed
ustaleniem albo okresleniem kwoty nalezno$ci pienig¢znej lub obowigzku o charakterze
niepieni¢znym, jezeli brak zabezpieczenia moglby utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne
przeprowadzenie egzekucji, a przepisy odrgbne zezwalaja na takie zabezpieczenie.

Niezaleznie od powyzszego, interes publicznoprawny moze zosta¢ zabezpieczony
poprzez nadanie nieostatecznej decyzji podatkowej rygoru natychmiastowej wykonalnosci.
Jedng z przestanek nadania rygoru natychmiastowej wykonalnosci jest sytuacja, w ktorej
strona dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku znacznej wartosci
(art. 239b § 1 pkt 2 Ordynacji podatkowej). Nadanie decyzji nieostatecznej rygoru
natychmiastowej wykonalno$ci jest warunkowane okreslonymi dziataniami organu
podatkowego, ktory powinien uprawdopodobnié, ze zobowigzanie wynikajace z decyzji nie
zostanie wykonane (§ 2). Skutkiem nadania rygoru natychmiastowej wykonalnos$ci jest
mozliwos¢ wystawienia przez wierzyciela tytulu wykonawczego, stanowigcego podstawe
do wszczecia egzekucji.

Inng instytucja, z jakiej moga skorzysta¢ organy na etapie postgpowania
egzekucyjnego, jest zwrocenie si¢ do sagdu o nakazanie wyjawienia majatku na podstawie
art. 71 wupea. Jezeli egzekucja administracyjna nalezno$ci pienieznych staje si¢
bezskuteczna, organ egzekucyjny lub wierzyciel moze zwrdci¢ si¢ do sagdu o nakazanie
zobowigzanemu wyjawienia majatku, zgodnie z przepisami Kodeksu postepowania
cywilnego. O nakazanie wyjawienia przez zobowigzanego majatku mozna zwrocic¢ si¢ takze
przed wszczgciem egzekucji administracyjnej lub w toku tej egzekucji, jezeli zachodzi
uzasadnione przypuszczenie, ze egzekwowana nalezno$¢ pieni¢zna nie bedzie mogla by¢
zaspokojona ze znanego majatku zobowigzanego ani tez z jego wynagrodzenia za prace
lub z przypadajacych mu okresowo §wiadczen za okres 6 miesiecy (§ 2). Podstawa zadania
wyjawienia przez zobowigzanego majatku sa dokumenty stanowigce podstawe wszczecia
egzekucji administracyjnej lub dokonania zabezpieczenia w trybie przepisow dziatu IV
upea. W tym przypadku nie nadaje si¢ sgdowej klauzuli wykonalnosci (§ 3).

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze organy dysponuja szerokim spektrum srodkéw
prawnych, ktorych celem jest ochrona nalezno$ci publicznoprawnych. Sa to zaréwno
srodki, ktore organy mogg zastosowaC bezposrednio wobec podatnika (na etapie
przedwymiarowym, jak i egzekucyjnym), a takze szczegdlne instrumenty pozwalajace
na pociagnigcie osob trzecich do odpowiedzialnosci za zobowigzania podatkowe.
Korzystanie z nich nast¢puje w sposob charakterystyczny dla prawa podatkowego, jest
bowiem oparte na wtadztwie podatkowym i stosunku podporzadkowania.
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Wykonywanie wtadztwa ma charakter czynnosci z zakresu sfery imperium — por.
Z. Niewiadomski, Prawne formy dzialania administracji (w:) Z. Niewiadomski, Z. Cieslak,
I. Lipowicz, G. Szpor (red.), Prawo administracyjne, Warszawa 2005. W ramach tego
obszaru panstwo upowaznione jest do ingerencji w sfere praw jednostek, ma mozliwosé
jednostronnego 1 wiladczego ksztalttowania sytuacji prawnej oObywatela. Realizacja
uprawnien panstwa w ramach imperium zaktada konieczno$¢ istnienia podstawy prawnej
dla dokonywanych czynnosci. Nie sg to jednak normy prawa cywilnego, poniewaz panstwo
dziatajac w sferze imperium nie powinno wkracza¢ w stosunki cywilnoprawne.

Dziatanie panstwa w sferze imperium nalezy odrozni¢ od sfery dominium.
W tym obszarze Skarb Panstwa jako odrebny 1 rownorzedny podmiot stosunkow
cywilnoprawnych dziata w sferze obrotu gospodarczego. Zgodnie z art. 33 Kodeksu
cywilnego Skarb Panstwa jest osobg prawng. Dzigki przyznanej osobowos$ci prawnej Skarb
Panstwa moze wystepowa¢ w obrocie prawnym, z wykorzystaniem instrumentow prawa
cywilnego. Wilasnie jako osoba prawna Skarb Panstwa wystepuje w stosunkach prawa
prywatnego, wykonujac swoje uprawnienia wiascicielskie sfery dominium, pozbawione
co do zasady cech dziatania publicznoprawnego imperium. — por. W. Szydto, Reprezentacja
Skarbu Panstwa w zakresie gospodarowania nieruchomosciami, Wroctaw 2010.

Odnoszac powyzsze do analizowanej sprawy, wskaza¢ nalezy, ze panstwo, dziatajac
w sferze witadczej, jaka jest sfera imperium, nie powinno bez wyraznej podstawy prawnej
sigga¢ po Srodki charakterystyczne dla ochrony wierzytelno$ci cywilnoprawne;.
Dochodzenie nalezno$ci publicznoprawnych przy wykorzystaniu skargi paulianskiej
prowadzi wiec do zachwiania réwnowagi pomiedzy potrzebg ochrony interesu panstwa,
a potrzebg ochrony praw jednostki. W sytuacji, gdy panstwo dysponuje mozliwoscig
korzystania ze $rodkoéw szczegdélowo uregulowanych w prawie daninowym nie moze
bez dostatecznego umocowania ustawowego wykorzystywaé instytucji cywilnoprawnych
dla realizacji swoich uprawnien wladczych. Dlatego tez, zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich, na podstawie tresci normatywnej, jakg otrzymat art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego w drodze praktyki jego stosowania, doszto do nieuprawnionego rozszerzenia
uprawnien panstwa, CO W konsekwencji skutkuje przyznaniem mu nadmiarowo
uprzywilejowanej pozyciji.

Znaczenie zaskarzonego przepisu narusza zasade zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego prawa takze z perspektywy gwarancji praw jednostki. W oparciu o literalne
brzmienie art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego, obywatel moze mie¢ uzasadnione przekonanie,
ze przepis ten znajduje zastosowanie wylgcznie do sfery stosunkéw cywilnoprawnych.
Wskazuje na to jego jasna tres¢, a takze umiejscowienie w przepisach prawa cywilnego,
stanowigcych odrgbng galez prawa. Co wigcej, obywatel zapoznajac si¢ z obecnie
obowigzujacymi przepisami prawa podatkowego dochodzi do przekonania, ze jego
ewentualna odpowiedzialno$¢ jako osoby trzeciej za zobowigzania podatnika moze nastapi¢
w trybie i na zasadach wynikajacych z art. 107 Ordynacji Podatkowej i nast.
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Majgc na uwadze fakt, ze w regulacji podatkowej nie ma odestania do przepisow Kodeksu
cywilnego, normujacych instytucje¢ skargi paulianskiej, obywatel ma prawo oczekiwac,
ze konstrukcja ta nie bedzie mechanicznie przenoszona dla celow prawa podatkowego.

W sytuacji, gdy obywatel dokonuje czynnos$ci prawnej z inng osobg, ktora
to czynno$¢ nastepnie jest kwestionowana przez Skarb Panstwa w drodze powoddztwa
ze skargi paulianskiej, nagle okazuje si¢, ze moze jednak zosta¢ pociggnicty
do odpowiedzialnosci. Z uzyskanego przez niego na podstawie czynnoSci prawnej
przedmiotu majatkowego moze by¢ bowiem prowadzona egzekucja na rzecz Skarbu
Panstwa. Niewykluczone, ze dorgczenie pozwu w sprawie cywilnej jest pierwszym
momentem, w ktérym osoba trzecia dowiaduje si¢ o tym, ze art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego znajduje zastosowanie do ochrony nalezno$ci publicznoprawnej, co przeciez
nie wynika wprost z przepisow prawa.

W tych okoliczno$ciach Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zauwazy¢, ze mamy
do czynienia z naruszeniem bezpieczenstwa prawnego osoby trzeciej, dziatajacej
w charakterze uczestnika obrotu, ktora nabywa rzecz lub prawo majatkowe od podatnika.
Zachwianie pewnosSci prawa polega na tym, ze panstwo w sposob pozaustawowy stosuje
wobec obywatela instytucj¢, majaca korzenie W zupelnie innej dziedzinie prawa,
co prowadzi do tego, ze obywatel wpada w putapke. Nie zmienia tego faktu okoliczno$¢,
ze w judykaturze utrwalil si¢ jednoznaczny sposob rozumienia art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego, poniewaz orzecznictwo zostato uksztattowane na gruncie innej regulacji prawne;j
i jednoczesnie wykracza poza dopuszczalne granice stosowania analogii w prawie
podatkowym. Zdaniem Rzecznika, orzecznictwo nie powinno w sposob dowolny
ksztaltowac tresci obowigzujacych norm, traktujac je jako instrument do osiggania celow
w postaci przyznania dodatkowej ochrony interesu fiskalnego.

Jednocze$nie nalezy zwrdci¢ uwage na niepewno$¢ sytuacji, W jakiej znajduje
si¢ 0soba trzecia, ktéora dokonata czynnosci prawnej z podatnikiem w kontekscie
ograniczonych mozliwosci weryfikacji, czy dana czynno$¢ miata na celu pokrzywdzenie
wierzyciela podatkowego. Stan §wiadomosci osoby trzeciej jest przestanka podmiotowa
zastosowania skargi paulianskiej. Oznacza to, ze wierzyciel powinien wykazaé, ze osoba
trzecia wiedziata lub przy zachowaniu nalezytej staranno$ci mogta si¢ dowiedzied,
ze dluznik dziatal ze $wiadomoscig pokrzywdzenia wierzyciela. Ustawa wprowadza
tez szereg domnieman, np. jezeli wskutek czynnosci prawnej dhluznika dokonanej
z pokrzywdzeniem wierzycieli uzyskala korzys¢ majatkowa osoba bedaca w bliskim z nim
stosunku, domniemywa si¢, ze osoba ta wiedziata, iz dluznik dziatat ze §wiadomoscia
pokrzywdzenia wierzycieli (art. 527 § 3 Kodeksu cywilnego).

W sytuacji, gdy mamy do czynienia z nalezno$ciami publicznoprawnymi, osoba
trzecia ma ograniczone mozliwosci dowiedzenia si¢, czy jej kontrahent dziala
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ze $wiadomoscig pokrzywdzenia wierzyciela. Wynika to z szerokiego zakresu
obowigzywania tajemnicy skarbowej, o ktorej mowa art. 293 § 1 i § 2 Ordynacji
podatkowej. Dane objete tajemnicg skarbowg dotyczg informacji zawartych w deklaracjach
podatkowych, innych dokumentach sktadanych przez podatnikow, ptatnikow
lub inkasentow, aktach dokumentujacych czynnosci sprawdzajace, aktach postepowania
podatkowego, kontroli podatkowej oraz aktach postgpowania w sprawach o przestepstwa
skarbowe lub wykroczenia skarbowe, dokumentacji rachunkowej organu podatkowego;
informacjach uzyskanych przez organy podatkowe z bankéw oraz z innych zréddetl;
informacjach uzyskanych w toku postepowania w sprawie zawarcia porozumien
dotyczacych ustalenia cen transakcyjnych.

Niezaleznie od powyzszego nalezy wskaza¢ na okoliczno$¢, ze z uwagi
na tzw. mechanizm samoobliczenia podatku w wielu przypadkach sam podatnik
nie ma pewnosci, czy nie cigzy na nim obowigzek zaptaty podatku w dacie zawarcia
transakcji z osoba trzecig. Dlatego tez stan s$wiadomosci stron czynnosci prawnej
nie powinien by¢ uznawany za kryterium odpowiedzialno$ci na gruncie podatkowym.

5.3 Naruszenie zasady powszechnoSci ponoszenia ciezaréw i Swiadczen
publicznych okreslonych w ustawie

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, ze tres¢ normatywna wynikajaca
z art. 527 § 1 Kodeksu cywilnego stoi w sprzecznosci rowniez z art. 84 Konstytucji RP,
sytuujacym zasade powszechnosci ponoszenia danin publicznych okreslonych w ustawie.

W sferze prawa daninowego, szczeg6lnie istotne jest, aby prawodawca okreslit
W ustawie w sposob jasny i precyzyjny takze katalog srodkow, z jakich moze korzystac
panstwo przy dochodzeniu nalezno$ci publicznoprawnych. Stworzenie odpowiednich
gwarancji instytucjonalnych w obszarze prawa daninowego jest bardzo wazne z punktu
widzenia jednostek poddanych wiladztwu podatkowemu. W tym sensie obowigzek
ponoszenia cigzarOw publicznych zwigzany jest z konieczno$cig wprowadzenia przez
panstwo takich $rodkow, ktore zapewnia egzekwowanie od obywateli ich obowigzkéw
fiskalnych i jednoczes$nie beda wynika¢ w sposob jednoznaczny z ustawy.

Zdaniem Rzecznika, nie do zaakceptowania jest stan, w ktorym na skutek praktyki
orzeczniczej doszto do powszechnego stosowania na zasadzie analogii art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego w celu dochodzenia przez organy naleznosci publicznoprawnych,
w sytuacji gdy przepisy podatkowe nie przewiduja odwotania si¢ do regulacji
cywilnoprawnych w tym zakresie. W mysl art. 84 Konstytucji RP, panstwo powinno zadbaé
o to, aby stworzy¢ w ustawie odpowiednie instytucje, stuzace realizacji obowigzku
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ponoszenia cigzarOw 1 $§wiadczen publicznych. Bez precyzyjnego okreslenia sposobu
egzekwowania nalozonych przez panstwo obowigzkoéw, nie jest bowiem mozliwe
realizowanie praw obywateli.

W tym kontek$cie Rzecznik Praw Obywatelskich upatruje naruszenie zasady
powszechnosci ponoszenia ciezarow i $wiadczen publicznych okreSlonych w ustawie.
W ocenie Rzecznika znaczenie normatywne, jakie zostalo nadane art. 527 § 1 Kodeksu
cywilnego, doprowadzito do wykreowania, nieznanych regulacjom podatkowym, gwarancji
instytucjonalnych dla Skarbu Panstwa dochodzgcego naleznos$ci publicznoprawnych.

Jezeli w dziedzinie opartej na wladztwie podatkowym i stosunku podporzadkowania,
ustawodawca nie widzi potrzeby wprowadzenia regulacji (o czym szerzej byta mowa w pkt
5.1 niniejszego wniosku) 1 jednoczesnie powotuje si¢ na praktyke orzecznicza
dopuszczajaca stosowanie na zasadzie analogii legis cywilnoprawnej instytucji skargi
paulianskiej do dochodzenia nalezno$ci publicznoprawnych, to mamy do czynienia
z przekroczeniem realizacji uprawnien wladczych panstwa, o ktorych mowa w art. 84
Konstytucji RP.

Reasumujac, w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich instytucja skargi paulianskie;j
nie jest dostosowana do specyfiki stosunkow podatkowych. Jej sztuczne przeniesienie
na grunt prawa publicznego narusza standardy konstytucyjne okreslone w art. 2 Konstytucji
RP oraz w art. 84 Konstytucji RP.

Majac na uwadze powyzsze, wnoszg jak w petitum wniosku.

Zataczniki:

- 4 odpisy wniosku

-28 -



