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Adam Bodnar

V.511.996.2014.EG Trybunal Konstytucyjny
Al. Jana Christiana Szucha 12a
00-918 Warszawa

Whniosek
Rzecznika Praw Obywatelskich

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia
2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 z pdzn. zm. — dalej: ,, Konstytucja RP ")
oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich
(Dz.U.z 2014 r., poz. 1648 z p6zn. zm.)

WNnosz¢ 0:

stwierdzenie niezgodnosci art. 70 § 8 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2015 r., poz. 613 z pézn. zm. — dalej: ,,op”) z art. 64 ust. 2 oraz art. 2 w zwiagzku
z art. 84 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

I. Warunki dopuszczalnos$ci orzekania przez Trybunat Konstytucyjny

Przedmiotem watpliwosci konstytucyjnych Rzecznika Praw Obywatelskich jest przepis
art. 70 § 8 op, zgodnie z ktéorym nie ulegaja przedawnieniu zobowigzania podatkowe
zabezpieczone hipoteka lub zastawem skarbowym, jednakze po uplywie terminu
przedawnienia zobowigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki
lub zastawu, w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 1 stycznia 2003 r., nadanym ustawg z dnia
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12 wrzes$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1387 z p6zn. zm.).

W stanie prawnym obowigzujagcym do dnia 31 grudnia 2002 r. odpowiednikiem
obecnego art. 70 § 8 op byt art. 70 § 6 op, ktory stanowil, iz nie ulegajg przedawnieniu
zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipoteka, jednakze po uptywie terminu przedawnienia

zaleglo$¢ podatkowa moze by¢ egzekwowana tylko z przedmiotu hipoteki.

Zgodnos¢ przywotanego art. 70 § 6 op z Konstytucjg RP byla przedmiotem badania
Trybunatu Konstytucyjnego. W wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)
Trybunat orzekt w pkt I, ze art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 op w brzmieniu
obowigzujagcym od dnia 1 stycznia 2003 r. do dnia 31 sierpnia 2005 r., w zakresie, w jakim
uzaleznia zabezpieczenie naleznos$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 RP. Natomiast w pkt Il
Trybunat stwierdzit, ze art. 70 § 6 op w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 1 stycznia 1998 r.
do dnia 31 grudnia 2002 r. jest niezgodny z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP.

Orzeczenie to zapadto w wyniku rozpoznania potaczonych skarg konstytucyjnych
dotyczacych ustanawiania hipoteki przymusowej podczas kontroli podatkowej. Z perspektywy
niniejszego wniosku istotne znaczenie ma rozstrzygniecie zawarte w pkt 11 ww. wyroku.

Trybunat stangl na stanowisku, iz domniemanie konstytucyjnosci art. 70 § 6 op
w brzmieniu obowigzujagcym od dnia 1 stycznia 1998 r. do dnia 31 grudnia 2002 r. nie mogto
zosta¢ utrzymane, bowiem instytucja ta rdznicuje w istotny sposob zakres czasowy
odpowiedzialnos$ci podatnikow, w zalezno$ci od arbitralnego 1 przypadkowego kryterium,
tj. posiadania lub nieposiadania sktadnikow majatkowych pozwalajacych na ustanowienie
zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowej. Trybunat stangl na stanowisku,
iz nie do zaakceptowania z punktu widzenia zasady rdéwnej ochrony wlasnosci
jest wprowadzenie rozwigzan przewidujacych bardziej rygorystyczne traktowanie podatnikow
posiadajacych nieruchomo$ci. W tym bowiem przypadku organy moga w nieograniczonym
czasie dochodzi¢ zobowigzah podatkowych, poniewaz po uprzednim ustanowieniu hipoteki,
a nastgpnie po uptywie terminu przedawnienia, zalegto$¢ moze by¢ egzekwowana
z przedmiotu hipoteki. Trybunat podkreslit, iz nie znajduje powoddéw, uzasadniajacych
dozywotniag odpowiedzialno§¢ wtascicieli nieruchomos$ci za naleznosci podatkowe,
argumentujac, iz ich ogdlna sytuacja finansowa moze by¢ gorsza niz podmiotéw, ktorych
naleznos$ci zostaty zabezpieczone w inny sposob (gwarancja bankowa, zajecie wierzytelnos$ci

na rachunkach bankowych) i wygasaja po uptywie ustawowych terminéw przedawnienia.

Jednoczesnie Trybunal wskazat, iz calkowity brak przedawnienia naleznosci
zabezpieczonych hipotekg przymusowa podczas kontroli podatkowej powoduje wydrazenie

z tres$ci instytucji przedawnienia 1 jej pozorno$¢, co zostalo uznane za bezwzglednie



niedopuszczalne w $wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunalu dotyczgcego instytucji
przedawnienia. W uzasadnieniu do omawianego wyroku Trybunat stwierdzil, iz dozywotnia
egzekucja naleznos$ci podatkowych moze réwniez budzi¢ zastrzezenia z punktu widzenia
zasady zaufania obywatela do panstwa | stanowionego przez nie prawa, wywodzonej
z art. 2 Konstytucji RP. Zdaniem Trybunatu, jezeli ustawodawca zdecydowat
si¢ na wprowadzenie instytucji przedawnienia zobowigzan podatkowych, to przy okre§laniu
zasad regulujgcych funkcjonowanie tej instytucji (w szczegdlnosci tych o charakterze
gwarancyjnym, tj. dtugos¢ terminu przedawnienia, zasady jego zawieszania, przerywania,
wylagczania) powinien przestrzegaé standardow konstytucyjnych, majagc na uwadze,
iz Konstytucja RP zaktada powszechno$¢ i rowno$¢ opodatkowania (art. 84 Konstytucji RP).
Wytaczenie przedawnienia naleznoSci zabezpieczonych hipotekg przymusows stanowi
— w ocenie Trybunatu — przekroczenie zakresu swobody regulacyjnej, przystugujacego
ustawodawcy w zakresie prawa podatkowego.

Ponadto, w koncowej czeSci uzasadnienia Trybunal odniost si¢ do obecnie
obowigzujacego art. 70 § 8 op. Przepis ten wprawdzie nie byt przedmiotem orzekania, gdyz
nie stanowil podstawy ostatecznego rozstrzygnigcia (sprawa o sygn. akt SK 40/12 zostata
zainicjowana skargami  konstytucyjnymi), niemniej jednak  Trybunal stwierdzit,
iz do art. 70 § 8 op w sposdb oczywisty znajdujg zastosowanie zastrzezenia konstytucyjne
podniesione wzgledem art. 70 § 6 op w brzmieniu obowigzujacym od dnia 1 stycznia 1998 r.
do dnia 31 grudnia 2002 r. Trybunat wyraznie podkreslit, iz w ramach realizacji wyroku z dnia
8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12) istnieje konieczno$¢ podjecia pilnych dziatan

zmierzajacych do wyeliminowania z systemu prawnego art. 70 § 8 op.

Rzecznik Praw Obywatelskich z niepokojem odnotowat fakt, iz podejmowane proby
dostosowania przepisow op do ww. wyroku Trybunatu Konstytucyjnego nie przyniosty dotad

oczekiwanych rezultatow.

Nadmieni¢ nalezy, iz kwestia wykonania wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r.
(sygn. akt SK 40/12) poczatkowo byta przedmiotem prac toczacych si¢ w ramach rzadowego
projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(nr UD154). Ostatecznie jednak zagadnienie to zostalo wylaczone z projektu (por. wyciag
z protokotu ustaleh nr 43/2014 posiedzenia Statlego Komitetu Rady Ministrow z dnia
27 listopada 2014 r.). Postanowiono, iz w zwigzku z usuni¢ciem z projektu zagadnien
dotyczacych art. 70 § 8 op Minister FinansOw przygotuje i ponownie skieruje pod obrady
projekt stanowiska Rzadu do senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa (nr druku 2605). W konsekwencji uchwalona z inicjatywy Rzadu ustawa z dnia
10 wrzeénia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. z 2015 r., poz. 1649) nie zawiera rozwigzan w kwestii przedawnienia zobowigzan
zabezpieczonych hipoteka lub zastawem skarbowym.



Ponadto, toczyty si¢ prace zmierzajace do uchylenia art. 70 § 8 op w ramach wspolnie
rozpatrywanego senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
(druk nr 2605) oraz prezydenckiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz niektorych innych ustaw (druk nr 3018). W obu projektach proponowano uchylenie
art. 70 § 8 op. Wobec ww. projektow Rada Ministréw nie przedstawiata swojego stanowiska
w dokumencie rzadowym. Ostatecznie, zmiana polegajaca na wyeliminowaniu z porzadku
prawnego art. 70 § 8 op nie zostala zaakceptowana. W konsekwencji, uchwalona w dniu
5 sierpnia 2015 r. ustawa 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych
ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1197) nie dotyczy art. 70 § 8 op.

Z wyjasnien Ministerstwa Finansow udzielonych Rzecznikowi Praw Obywatelskich
wynika, iz zagadnienie uregulowania kwestii wplywu hipoteki lub zastawu skarbowego
na przedawnienie poboru podatku aktualnie jest przedmiotem prac Komisji Kodyfikacyjnej
Ogolnego Prawa Podatkowego. Przy czym, konkretne propozycje w tym zakresie zostang
przygotowane dopiero na dalszym etapie. Natomiast zgodnie z przyj¢tym harmonogramem
prac Komisji Kodyfikacyjnej, okreslonym w § 8 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia, organizacji i trybu dzialania Komisji
Kodyfikacyjnej Prawa Podatkowego (Dz. U. z 2014 r., poz. 1471), Komisja zostala
zobowigzana do opracowania projektu nowej Ordynacji podatkowej oraz projektu aktow
wykonawczych o podstawowym znaczeniu dla proponowanej regulacji w ciggu dwoch
lat od dnia przyjecia kierunkowych zatozen przez Ministra Finansow i Rad¢ Ministrow.
Kierunkowe zatozenia nowej Op, w ostatecznej wersji z dnia 24 wrzesnia 2015 r., zostaly

w dniu 13 pazdziernika 2015 r. przyjete przez Rade Ministrow.

Majac na uwadze powyzsze, Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zauwazy¢,
iz ustawodawca nie respektuje wskazan sformutowanych przez Trybunat Konstytucyjny
w uzasadnieniu do wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12) o konieczno$ci
pilnego uchylenia art. 70 § 8 op. Stad konieczne stalo si¢ przedstawienie tej sprawy

Trybunatowi.

Podkresli¢ nalezy, iz art. 70 § 8 op nadal jest cze$cia obowigzujacego porzadku
prawnego i w zwigzku z tym jest stosowany przez organy podatkowe. Dotyczy
to zarowno standow faktycznych, w ktéorych po zakonczonym postepowaniu podatkowym
ustanowiono zabezpieczenie, jak i sytuacji, w ktorych zabezpieczenie zobowigzania
podatkowego =zostalo ustanowione wczesniej, m.in. na etapie kontroli podatkowej
(tak jak w sprawie o sygn. akt SK 40/12). Dopoki wiec w przepisach op formalnie bedzie
istniata podstawa prawna umozliwiajagca egzekwowanie zobowigzania po uptywie terminu

przedawnienia, dotad organy podatkowe beda z tego mechanizmu korzystac.

W tym kontek$cie nalezy zwroci¢ uwage na korzystne dla podatnikéw stanowisko

sadow administracyjnych, ktéore w odniesieniu do spraw w toku prowadzonych w trybie



zwyklym dokonujg prokonstytucyjnej wyktadni art. 70 § 8 op i w ramach kontroli legalno$ci
decyzji konsekwentnie odmawiajg zastosowania ww. przepisu. Zdaniem sagdéw w tym
przypadku mamy do czynienia z tzw. niekonstytucyjnos$cia wtorng art. 70 § 8 op.
Jest to sytuacja na tyle oczywista, ze¢ w ocenie sagdow, nie stanowi podstawy do uruchomienia
procedury pytania prawnego do Trybunalu Konstytucyjnego. W konsekwencji sady przyjmuja,
iz ustanowienie zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego
nie wyklucza przedawnienia zobowigzania podatkowego i1 jednoczes$nie powoduje skutek
procesowy, jaki wigze si¢ z uplywem terminu przedawnienia na zasadach ogo6lnych,
wynikajacych z art. 70 § 1 op — por. przyktadowo wyroki Naczelnego Sagdu Administracyjnego
(dalej: ,,NS4”) z dnia 19 czerwca 2015 r. (sygn. akt | FSK 918/14), z dnia 3 czerwca 2015 r.
(sygn. akt | FSK 383/14), z dnia 16 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt I FSK 317/14), z dnia 18 lipca
2014 r. (sygn. akt | FSK 1410/13, | FSK 1175/13, | FSK 1044/13), z dnia 4 czerwca 2014 r.
(sygn. akt I FSK 491/14 i | FSK 535/14), z dnia 17 kwietnia 2014 r. (sygn. akt Il FSK
1197/12), a takze prawomocne wyroki wojewddzkich sadéw administracyjnych (dalej:
., WSA”) w Gliwicach z dnia 9 stycznia 2015 r. (sygn. akt | SA/GI 619/14), w Krakowie z dnia
18 grudnia 2014 r. (sygn. akt | SA/Kr 1809/14), we Wroctawiu z dnia 9 grudnia 2014 r. (sygn.
akt | SA/Wr 1158/14), w Olsztynie z dnia 13 listopada 2014 r., (sygn. akt I SA/Ol 777/14),
w Lublinie z dnia 25 wrze$nia 2014 r. (sygn. akt I SA/Lu 385/14), w Poznaniu z dnia 23 lipca
2014 r. (sygn. akt | SA/Po 925/13) oraz w Lodzi z dnia 24 kwietnia 2014 r. (sygn. akt
IIT SA/Ld 579/13).

Z punktu widzenia organu stojacego na strazy wolnosci i praw obywateli, ugruntowanie
si¢ linii orzeczniczej, ktora w istocie obala domniemanie konstytucyjno$ci obecnie
obowiazujacego art. 70 § 8 op, z pewnoscig zastuguje na aprobate. Niemniej jednak, wydaje
sie, iz nie jest to wystarczajagce rozwigzanie dla zapewnienia ochrony praw obywateli.
Nie do zaakceptowania jest bowiem sytuacja, w ktoérej podatnicy zmuszeni sg do Kierowania
spraw na droge postgpowania sagdowego, z tego wzgledu, ze od przeszto dwoch lat od wydania
wyroku przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt SK 40/12 nie podjeto skutecznej
interwencji ustawodawczej.

Podsumowujac, W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, cho¢ wspominany wyrok
Trybunalu zawiera argumentacje $wiadczaca 0 oczywiste] niezgodnosci art. 70 § 8 op
z Konstytucjg RP, to nie sposob uznaé, iz w zwiazku z jego wydaniem doszlo
do wyeliminowania z porzadku prawnego kwestionowanego przepisu. Podkresli¢ nalezy,
iz moc wigzaca ma tylko rozstrzygnigcie zawarte w sentencji wyroku Trybunatu,
a to w sprawie o0 sygn. akt SK 40/12 dotyczyto poprzednio obowigzujacego stanu prawnego.
Skoro zatem art. 70 § 8 op nadal obowiazuje, to nalezy uznac, iz nie zostaly spetnione
przestanki z art. 77 ust. 3 pkt 4 i 5 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2015 r., poz. 1064 z p6zn. zm.), pozwalajace na odmowg¢ nadania



biegu niniejszemu wnioskowi. Tym samym, w przedstawionej sprawie mozliwe jest wydanie
orzeczenia merytorycznego przez Trybunat.

Il. Instytucja zabezpieczenia zobowiazan podatkowych hipoteka lub zastawem skarbowym

— przedawnienie zobowiazan zabezpieczonych rzeczowo

Instytucja zabezpieczenia stuzy ochronie interesow Wwierzyciela podatkowego.
W doktrynie podnosi si¢, iz celem zabezpieczenia jest nie tyle pobdr 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,
s. 538.

Postepowanie zabezpieczajace moze by¢ prowadzone na podstawie przepisow
op, a takze w oparciu o regulacje wynikajace z ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r.
o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2014 r., poz. 1619 z pdzn. zm.
— dalej: ,,upea™).

Zagadnienia dotyczace zabezpieczenia Wykonania zobowigzan podatkowych zostaly
uregulowane w przepisach dzialu III, rozdziat 3 op, art. 33 op i nast. Zabezpieczenie
dokonywane w trybie przywolanych przepisow op dotyczy zobowigzan, dla ktérych
nie uptynat jeszcze termin platnosci. Zobowigzanie podatkowe moze by¢ zabezpieczone, jezeli
zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono wykonane, a w szczegdlnosci gdy podatnik
trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje
czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktore mogg utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje
(art. 33 § 1 op). W literaturze zabezpieczenie to okresla si¢ jako zabezpieczenie
przedwymiarowe lub jurysdykcyjne, poniewaz dotyczy ono zobowigzania jeszcze
nie wymierzonego — por. (red.) H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz,
Warszawa 2011, s. 396. Wymiar wyznacza wiec granice, po przekroczeniu ktorej nie bedzie
podstaw do ustanowienia zabezpieczenia jurysdykcyjnego, a jedynie mozliwe bedzie
zastosowanie zabezpieczenia egzekucyjnego.

Zabezpieczenie egzekucyjne dokonywane jest w trybie i na zasadach wynikajacych
z art. 154 1 nast. upea. Stanowi ono wstepng faze¢ postepowania egzekucyjnego. Nie jest
to jednak postepowanie egzekucyjne — por. prawomocny wyrok WSA z Bydgoszczy z dnia
26 maja 2009 r. (sygn. akt I SA/Bd 232/09). Ustanowienie zabezpieczenia egzekucyjnego
zasadniczo mozliwe jest po uptywie terminu ptatnosci zobowigzania, po dokonaniu wymiaru.
Stosownie do tresci art. 154 upea przestanka zastosowania zabezpieczenia egzekucyjnego jest
uzasadniona obawa, ze jego brak moglby utrudni¢ lub udaremnié 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$wiadczenia dotyczgcego wyjawienia majatku (art. 39 op),
mimo wezwania do jego ztozenia albo niewykazanie w zlozonym o$wiadczeniu wszystkich

rzeczy lub praw podlegajacych ujawnieniu.

W trybie upea zabezpieczenie moze by¢ dokonane takze przed terminem ptatnosci
naleznosci pieni¢znej lub przed terminem wykonania obowigzku o charakterze niepieni¢znym
(art. 154 § 2 upea). Wyjatkowo, stosownie do tresci art. 155 upea zabezpieczenie moze
by¢ dokonane réwniez przed ustaleniem albo okre§leniem kwoty naleznosci pieni¢znej
lub obowigzku o charakterze niepienieznym, jezeli brak zabezpieczenia moégiby utrudnié
lub udaremni¢ skuteczne przeprowadzenie egzekucji, a przepisy odrebne zezwalajg na takie
zabezpieczenie. Przepisem odrgbnym zezwalajgcym na dokonanie takiego zabezpieczenia
jest art. 33 § 2 op, zgodnie z ktérym zabezpieczenia mozna dokonaé¢ réwniez w toku
postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej, przed wydaniem decyzji ustalajacej
wysoko$¢ zobowigzania podatkowego, okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego badz
okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie
ono wykonane, a w szczeg6lnosci gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynno$ci polegajacych na zbywaniu majatku,
ktore moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje.

Zabezpieczenie zobowigzan podatkowych moze mie¢ charakter dobrowolny,
co oznacza, ze nastgpuje na wniosek strony. Takie zabezpieczenie korzysta z pierwszenstwa
przed zabezpieczeniem dokonywanym w trybie przepisOw upea. Jezeli zostal ztozony wniosek
o zabezpieczenie dobrowolne, to zabezpieczenie w trybie przepisdw upea mozliwe jest dopiero
po wydaniu postanowienia o odmowie przyjecia zabezpieczenia wnioskowanego przez
podatnika (art. 33d § 3 op). Katalog form zabezpieczenia na wniosek zostal enumeratywnie
wskazany w § 2 art. 33d op i obejmuje zabezpieczenie w formie gwarancji bankowej
lub ubezpieczeniowej, porgczenia banku, weksla z porgczeniem wekslowym banku, czeku
potwierdzonego przez krajowy bank wystawcy czeku, zastawu rejestrowego na prawach
z papierOw warto$ciowych emitowanych przez Skarb Pafstwa lub Narodowy Bank Polski
— wedlug ich warto$ci nominalnej, uznania kwoty na rachunku depozytowym organu
podatkowego,  pisemnego, nieodwotalnego  upowaznienia  organu  podatkowego,
potwierdzonego przez bank lub spotdzielcza kas¢ oszczedno$ciowo-kredytowa, do wytacznego

dysponowania §rodkami pieni¢znymi zgromadzonymi na rachunku lokaty terminowe;.

Oprocz ww. form zabezpieczenia, W przepisach op ustawodawca przewidziat mozliwo$¢
zabezpieczenia rzeczowego, tj. ustanowienia hipoteki przymusowej (art. 34-38 op) albo
zastawu skarbowego (art. 41-46 op), majacych charakter przymusowy. Natomiast na gruncie
upea do srodkéw zabezpieczenia naleznosci pienigznych, zaliczanych do §rodkéw przymusu,



ustawodawca zaliczyt: zajecie pieniedzy, wynagrodzenia za prace, wierzytelnosci z rachunkow
bankowych, innych wierzytelnosci 1 praw majatkowych lub ruchomosci, obcigzenie
nieruchomosci zobowigzanego hipotekg przymusowa, w tym przez ztozenie dokumentdéw
do zbioru dokumentow w przypadku nieruchomosci, ktéra nie ma wurzadzonej ksiegi
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 ksiegi wieczystej albo ktorej ksiega
wieczysta zgineta lub ulegla zniszczeniu, ustanowienie zakazu zbywania spoétdzielczego prawa
do lokalu mieszkalnego, spotdzielczego prawa do lokalu uzytkowego lub prawa do domu

jednorodzinnego w spétdzielni mieszkaniowej (art. 164 § 1 upea).

Hipoteka jest ograniczonym prawem rzeczowym, ktore zabezpiecza wierzytelno$¢
pieni¢zng poprzez umozliwienie uprawnionemu zaspokojenie si¢ z obcigzonego przedmiotu
hipoteki bez wzglgdu na to, do kogo ten przedmiot nalezy, i z pierwszenstwem przed
wierzycielami osobistymi tego podmiotu — tak tez: W. Stachurski (w:) Ordynacja podatkowa.
Komentarz (red.) C. Kosikowski, L. Etel, Lex 2013. Mozliwo$¢ ustanowienia hipoteki
przymusowej przewidziana jest na podstawie przepisOw 0p (przepisy szczegdlne),
jak 1 regulacji wynikajacych z upea (przepisy ogodlne). W zakresie nieuregulowanym
w ww. przepisach do hipoteki znajdujg takze zastosowanie przepisy ustawy z dnia 6 lipca
1982 r. o ksiggach wieczystych i hipotece (Dz. U. z 2013 r., poz. 707 z pdzn. zm.
— dalej:,, ukih”).

Zgodnie z art. 34 § 1 op Skarbowi Panstwa i jednostce samorzadu terytorialnego
przystuguje hipoteka na wszystkich nieruchomosciach podatnika, platnika, inkasenta, nastgpcy
prawnego lub os6b trzecich z tytulu zobowigzan podatkowych powstatych w sposob
przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2 (tj. po doreczeniu decyzji organu podatkowego, ustalajacej
wysoko$¢ tego zobowiagzania), a takze z tytulu zaleglo$ci podatkowych w podatkach
stanowigcych ich dochdd oraz odsetek za zwtoke od tych zalegtosci’.

Zasadniczo hipoteka powstaje przez dokonanie wpisu do ksiegi wieczystej (art. 35 § 1
op). Wpis hipoteki do ksiegi wieczystej ma charakter konstytutywny. Ma on jednak moc
wsteczng od chwili ztozenia wniosku o dokonanie wpisu (art. 29 ukih). Skutek wsteczny
zwigzany jest z wpisem juz dokonanym 1 wystepuje dopiero od daty dokonania
(uprawomocnienia si¢) wpisu. Dopdki nie nastapi wpis hipoteki, dopdty nikt nie moze

powolywa¢ si¢ na uprawnienia wynikajace z przysztego wpisu, nawet jezeli wniosek o wpis

! Wskazaé nalezy, iz zmiany dotyczace hipoteki przymusowej, majace obowiazywaé od dnia 1 stycznia 2016 r.,
w zwigzku z wejciem w zycie ustawy z dnia 10 wrzeénia 2015 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz
niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1649) nie beda mialy wptywu na skutki zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych w formie hipoteki przymusowej z punktu widzenia art. 70 § 8 op.



juz zostal zlozony — tak tez postanowienie Sadu Najwyzszego z dnia 21 wrze$nia 2011 r.
(sygn. akt | CSK 32/11).

Zgodnie z art. 35 § 2 pkt 1 op podstawa wpisu hipoteki przymusowej jest dorgczona
decyzja (ustalajaca wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, okreslajaca wysokos$é zobowigzania
podatkowego, okreslajaca wysoko$¢ odsetek za zwloke, 0 odpowiedzialnos$ci podatkowej
ptatnika lub inkasenta, o odpowiedzialno$ci podatkowej osoby trzeciej, o odpowiedzialnosci
spadkobiercy, okreslajaca wysoko$¢ zwrotu podatku). Stosownie zas do tresci art. 35 § 2 pkt 2
op podstawa dokonania wpisu hipoteki przymusowej moze by¢ tytul wykonawczy wystawiony
w postepowaniu egzekucyjnym lub zarzadzenie zabezpieczenia, jezeli moze by¢ wystawione,
na podstawie przepisow upea bez wydawania jednej z decyzji, o ktérych mowa w art. 35 § 2
pkt 1 op.

Z powyzej przywotanych przepisow wynika, iz co do zasady dla ustanowienia hipoteki
przymusowe] konieczne jest przeprowadzenie postgpowania podatkowego. W tym wigc
przypadku mamy do czynienia z zabezpieczeniem dokonywanym w odniesieniu
do zobowigzania, ktorego wartos¢ wynika z decyzji podatkowej. Zdarzenia uprawniajace
do wystapienia z wnioskiem o wpis hipoteki przymusowej to zdarzenia prawne zwigzane
z decyzjami wymiarowymi (szczegétowo wymienionymi w powyzszej przytoczonym art. 35 §
2 pkt 1 op) — dorgczonymi, wigc niekoniecznie ostatecznymi — por. M. Kalinowski: Hipoteka
zabezpieczajgca naleznosci podatkowe, PP 2002, nr 5, s. 47.

Od tej reguty ustawodawca przewiduje jednak pewne wyjatki. Ustanowienie hipoteki
mozliwe jest takze w oparciu 0 tytut wykonawczy wystawiony w postepowaniu egzekucyjnym
lub o wydanie zarzadzenia zabezpieczenia (art. 155a i nast. upea). Podstawg wystawienia
zarzadzenia zabezpieczenia moze by¢ migdzy innymi deklaracja lub zeznanie podatkowe,
z ktorych wynika obowiagzek podlegajacy egzekucji administracyjnej, ktérego termin ptatnosci
jeszcze nie minat, ale takze decyzja o zabezpieczeniu wydana na podstawie art. 33 op, ktora
moze by¢ wykonywana w postgpowaniu zabezpieczajacym, o ile nie zostalo przyjete
tzw. dobrowolne zabezpieczenie, okreslone w art. 33d § 2 op. W przypadku wydania
zarzadzenia zabezpieczenia organ moze dokonaé zabezpieczenia nalezno$ci pieni¢znej przez
obcigzenie nieruchomosci zobowiazanego hipoteka przymusowa, a takze obcigzenie statku
morskiego lub statku morskiego w budowie tzw. hipoteka morska przymusowsa (art. 164 § 1
pkt 2 i upea). Tym samym, mozliwe jest ustanowienie hipoteki przymusowej nawet w czasie
trwania postgpowania podatkowego czy kontroli podatkowej, a wigc jeszcze przed wydaniem
podatnikowi decyzji.

Jesli za$ chodzi o instytucje zastawu skarbowego, to nalezy wskazaé, iz stanowi
ona konstrukcje prawng zblizong w swej istocie do tzw. zastawu zwyklego, uregulowanego
przepisami art. 306 i nast. ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny



(Dz. U. z 2014 r., poz. 121 z pdézn. zm. — dalej: , kc”). Prawo zastawu nalezy do grupy
tzw. praw zastawniczych, stuzgcych zabezpieczeniu wierzytelnosci. Tak jak hipoteka, zastaw
jest ograniczonym prawem rzeczowym. Jego ustanowienie daje wierzycielowi (zastawnikowi)
mozliwo§¢ dochodzenia zaspokojenia swojej wierzytelnosci wobec dtuznika (zastawcy)
z przedmiotu zastawu, bez wzgledu na to, czyja w danym momencie jest on wlasnoscig
i co do zasady z pierwszenstwem przed wierzycielami osobistymi wtasciciela tego przedmiotu.
Przedmiotem zastawu mogg by¢ rzeczy ruchome i zbywalne prawa majatkowe. Zastaw jest
prawem akcesoryjnym w stosunku do wierzytelnosci, ktoérg zabezpiecza. Dlatego,
co do zasady, warunkiem powstania i trwania zastawu jest istnienie zabezpieczanej
wierzytelnosci — tak tez W. Stachurski (w:) Ordynacja podatkowa. Komentarz (red.)
C. Kosikowski, L. Etel, Lex 2013.

W $wietle art. 41 § 1 op Skarbowi Panstwa i jednostkom samorzadu terytorialnego
z tytulu zobowigzan podatkowych powstalych w sposéb przewidziany w art. 21 § 1 pkt 2
(tj. po dorgczeniu decyzji organu podatkowego, ustalajacej wysokos$¢ tego zobowigzania),
a takze z tytulu zaleglo$ci podatkowych stanowiacych ich dochod oraz odsetek za zwiloke
od tych zaleglosci przystuguje zastaw skarbowy na wszystkich bedacych wlasnoscig podatnika
oraz stanowigcych wspotwilasnosé taczng podatnika i jego matzonka rzeczach ruchomych oraz
zbywalnych prawach majatkowych, jezeli warto$¢ poszczegdlnych rzeczy lub praw wynosi
w dniu ustanowienia zastawu co najmniej 12.400 z*. Ww. kwota dotyczy 2015 r. i wynika
z obwieszczenia Ministra Finanséw z dnia 18 sierpnia 2014 r. w sprawie wysokosci kwoty
wymienionej w art. 41 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa (M.P. z 2014 r., poz. 709).
Zastawem skarbowym nie mogg by¢ obcigzone rzeczy lub prawa majatkowe niepodlegajace
egzekucji oraz mogace by¢ przedmiotem hipoteki (§ 2). Zastaw skarbowy zabezpiecza rowniez
naleznoS$ci przypadajace od ptatnikoéw lub inkasentéw, nastgpcoOw prawnych oraz osob trzecich
odpowiadajacych za zaleglosci podatkowe (§ 3).

Do powstania zastawu skarbowego niezbedny jest wpis do rejestru zastawow
skarbowych (art. 42 § 1 op). Natomiast podstawg wpisu zastawu skarbowego do rejestru
jest — w $wietle art. 44 § 1 op — dorgczona decyzja ustalajgca wysoko$¢ zobowigzania
podatkowego; okreslajagca wysokos$¢ zobowigzania podatkowego, okreslajaca wysoko$¢
odsetek za zwlokg, o odpowiedzialnosci podatkowej ptatnika lub inkasenta

0 odpowiedzialnosci podatkowej osoby trzeciej, o odpowiedzialnosci spadkobiercy;

2 Odnotowaé nalezy, iz z dniem 1 stycznia 2017 r. regulacja dotyczaca instytucji zastawu skarbowego ulegnie istotnemu
przeredagowaniu (m.in. zostanie zniesiony dualizm w systemie zastawow skarbowych i zostanie utworzony jeden
Rejestr Zastawow Skarbowych prowadzony w systemie teleinformatycznym przez organ wyznaczony przez ministra
wlasciwego do spraw finansow publicznych). Zmiany wprowadzone na mocy ustawy z dnia 10 wrzesnia 2015 r.
0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. z 2015 r., poz. 1649) pozostaja jednak
bez wptywu na skutki zabezpieczenia zobowigzan podatkowych w formie zastawu skarbowego z punktu widzenia
art. 70 § 8 op.
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okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku. Wymienione decyzje stanowig podstawe do dokonania
wpisu zastawu skarbowego, nawet jesli nie sg ostateczne, o ile tylko zostaty doreczone
stronom.

Ponadto, zgodnie z art. 44 § 2 op podstawa dokonania wpisu zastawu skarbowego
jest takze deklaracja podatkowa, z ktorej wynika kwota zobowigzania podatkowego
powstalego z mocy prawa. Dokonanie wpisu zastawu mozliwe jest, jezeli wykazane
w deklaracji zobowigzanie podatkowe nie zostalo wykonane. Wpis zastawu skarbowego
nie moze by¢ dokonany wczesniej niz po uptywie 14 dni od uplywu terminu ptatnosci

zobowigzania podatkowego.

Powyzej przedstawione formy zabezpieczania zobowigzan podatkowych (hipoteka
przymusowa oraz zastaw skarbowy) majg istotne znaczenie dla organdow podatkowych
ze wzgledu na nadal obowiazujaca regulacje zawarta w tresci art. 70 § 8 op. Przepis
ten wprowadza odstepstwo od ogdlnych zasad przedawniania si¢ zobowigzan podatkowych.
W odniesieniu bowiem do zobowigzan zabezpieczonych rzeczowo ustawodawca wylaczylt
mozliwo$¢ przedawnienia, z takim skutkiem, iz po uptywie terminu, ktéory w innych
przypadkach powodowalby przedawnienie, zobowigzania podatkowe moga by¢ egzekwowane
z przedmiotu hipoteki lub zastawu (dobrowolne wykonanie takich zobowigzan nie jest
obwarowane zadnymi ograniczeniami) — tak tez A. Huchla (w:) C. Kosikowski,
H. Dzwonkowski, A. Huchla, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Dom Wydawniczy ABC, 2004,
S. 260).

Poczatkowo ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu regulacji wylaczajacej
mozliwo$¢ przedawnienia zobowigzania podatkowego tylko w stosunku do zobowigzah
zabezpieczonych hipoteka (art. 70 § 6 op w brzmieniu obowigzujacym w okresie od dnia
1 stycznia 1998 r. do dnia 31 grudnia 2002 r.). Nastgpnie na mocy ustawy z dnia 12 wrzesnia
2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(Dz. U. z 2002 r. Nr 169, poz. 1387 ze zm.) wprowadzono art. 70 § 8 op, w ktorym
rozszerzono mozliwo$¢ stosowania wyjatku o nieprzedawnialnosci do zobowigzan
zabezpieczonych zastawem skarbowym.

W praktyce oznacza to, iz w odniesieniu do podatnikéw posiadajacych sktadniki
majatkowe, na ktorych mozna ustanowi¢ hipoteke przymusowa lub zastaw skarbowy, organy
podatkowe majg nieograniczone w czasie mozliwosci dochodzenia zobowigzan podatkowych.
Jednoczesnie podkresli¢ nalezy, iz art. 70 § 8 op znajduje zastosowanie zarowno do sytuacji,
gdy doszto do ustanowienia hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego w wyniku
doreczenia podatnikowi enumeratywnie wymienionych decyzji (art. 35 § 2 pkt 1 op oraz
art. 44 § 1 op), ale rowniez do innych przypadkéw zabezpieczenia (art. 35 § 2 pkt 2 op oraz
art. 44 § 2 op.).
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M. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 70 § 8 op z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP

Kluczowym punktem odniesienia dla rozwazan co do konstytucyjnosci art. 70 § 8 op
jest wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12)
— przytoczony w pierwsze] czg¢sSci niniejszego wniosku. Orzeczenie to zostalo wydane
w wyniku rozpoznania potgczonych skarg konstytucyjnych, ktorych stan faktyczny dotyczyt
ustanowienia, w oparciu o poprzednio obowigzujacy Stan prawny, zabezpieczenia
zobowigzania podatkowego w formie hipoteki przymusowej w toku kontroli podatkowej
(a wigc przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku). Na t¢ kwestie wyraznie wskazywat

Trybunat Konstytucyjny.

W uzasadnieniu do ww. wyroku Trybunatl analizowal konstytucyjnos¢ art. 70 § 6 op
(tj. w brzmieniu obowigzujacym w okresie od dnia 1 stycznia 1998 r. do dnia 31 grudnia
2002 r.) w $wietle przepisow o rownej ochronie wtasnosci, uznajac w tym zakresie art. 64 ust.
2 Konstytucji RP za adekwatny wzorzec kontroli. Trybunat zwrdcit uwage, iz w sytuacji, kiedy
zabezpieczenie jest dokonywane jeszcze przed wydaniem decyzji wymiarowej, gdy istnienie
zobowigzania podatkowego nie zostatlo ustalone (lecz tylko uprawdopodobnione), majatek

podatnika powinien by¢ objety minimalng ochrong wynikajaca z art. 64 Konstytucji RP.

W tym kontek$cie — zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich — nalezy uznac,
iz w sytuacji, gdy mamy do czynienia z ustanowieniem zabezpieczenia przed dokonaniem
wymiaru, aktualnie obowigzujacy art. 70 § 8 op rowniez moze by¢ poddany ocenie
co do zgodnosci z art. 64 ust. 2 Konstytucji RP (konstytucyjne prawo do rownej ochrony praw
majatkowych). Przywotlany przepis stanowi, iz wlasno$¢, inne prawa majatkowe oraz prawo

dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich ochronie prawne;.

Jednocze$nie nalezy mie¢ na uwadze, iz w zakresie prawa daniowego, tresc
normatywna art. 64 ust. 2 Konstytucji RP nabiera szczegdlnego znaczenia, na co wskazywat
Trybunat Konstytucyjny w swoim orzecznictwie. Zdaniem Trybunatu ingerencja w sfer¢ praw
majatkowych nalezy do zasadniczej tresci podatku — por. przyktadowo wyrok z dnia
14 wrzesnia 2001 r. (sygn. akt SK 11/00). Tym samym, ci¢zary publiczne w postaci
prawidlowo stanowionych podatkow nie moga by¢ uznane za niekonstytucyjng ingerencje
w sfere wlasnosci i innych praw majatkowych — por. wyroki z 20 listopada 2000 r. (sygn. akt
K 41/02) oraz z dnia 30 listopada 2004 r. (sygn. akt SK 31/04). Przyjecie tezy, ze kazde
ograniczenie majatkowe przez nalozenie podatku lub innej daniny publicznej zawsze
jest niedopuszczalnym ograniczeniem wlasno$ci, prowadzitoby do falszywego wniosku,
ze kazda niekorzystna zmiana w sytuacji majatkowej obywatela jest ograniczeniem jego
wlasno$ci — zob. wyrok z dnia 30 stycznia 2001 r. (sygn. akt K 17/00). Innymi stowy, tresé¢
normatywna poje¢cia prawa wlasnoSci zawiera w sobie obowigzki, ktore wynikaja

z konieczno$ci ponoszenia ci¢zarOw publicznych, bez ktéorych nie byloby mozliwe
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uksztattowanie normatywnego uktadu odniesienia umozliwiajagcego zabezpieczenie tychze
praw — tak tez Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 13 pazdziernika 2008 r. (sygn. akt
K 16/07).

Co istotne jednak, przywotane rozumienie art. 64 ust. 2 Konstytucji RP w odniesieniu
do prawa daninowego nie stanowi zasady bezwzglednej. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
podkreslal, ze przepisy regulujagce problematyke danin publicznych muszg by¢ zgodne
z caltoksztaltem obowigzujacych norm 1 zasad konstytucyjnych, nie mogg prowadzic¢
do naruszenia warto$ci objetych ochrong konstytucyjng, a w szczegdlnosci nie moga
ksztaltowa¢ obowigzku podatkowego w taki sposob, ze stalby si¢ on instrumentem konfiskaty
mienia — por. wyroki dotyczace obowigzku ptacenia podatku, np. z dnia 11 grudnia 2001 r.
(sygn. akt SK 16/00), z dnia 7 czerwca 1999 r. (sygn. akt K 18/98), z dnia 5 stycznia 1999 r.
(sygn. akt K 27/98), z dnia 25 listopada 1997 r. (sygn. akt K 26/97), z dnia 17 listopada 2010 r.
(SK 23/07).

Tym samym, nalezy uzna¢, iz w wyjatkowych wypadkach dopuszczalna jest ocena
instytucji podatkowej przez pryzmat prawa wlasnosci w aspekcie rownosciowym,
co tez zostato uczynione przez Trybunal Konstytucyjny w wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013
r. (sygn. akt SK 40/12). W konsekwencji zastrzezenia konstytucyjne poczynione
W Ww. orzeczeniu w odniesieniu do ustanowienia zabezpieczenia zobowigzania podatkowego

w toku kontroli podatkowej, nalezy odpowiednio zastosowac¢ do tresci art. 70 § 8 op.

Przepis ten — analogicznie jak art. 70 § 6 op w brzmieniu obowigzujgcym od dnia
1 stycznia 1998 r. do dnia 31 grudnia 2002 r. — w sposob nieuprawniony roznicuje sytuacje
podatnikow, ktorzy posiadaja sktadniki majatkowe, na ktérych mozna ustanowié rzeczowe
zabezpieczenie, traktujac ich w gorszy sposob z punktu widzenia zasad przedawnienia

zobowigzan podatkowych, niz pozostatych.

W pierwszym przypadku w wyniku ustanowienia zabezpieczenia w formie hipoteki
czy zastawu skarbowego, podatnicy zostaja pozbawieni ochrony swoich praw, gdyz po uptywie
terminu przedawnienia, ich zobowigzanie moze by¢ nadal egzekwowane. W sytuacji
podatnikow, wobec ktorych zastosowano inne formy zabezpieczenia, przedawnienie
zobowigzan nastapi na zasadach ogoélnych, z uwzglednieniem zawieszenia biegu terminu
przedawnienia (art. 70 § 6 pkt 4 oraz § 7 pkt 4 op).

Taka sytuacja prowadzi do nieuprawnionego przeniesienia ci¢zaru nieprzedawnialnosci
zobowigzan podatkowych tylko na jedng z kategorii podatnikow, tj. na wlascicieli
nieruchomosci, czy tez rzeczy lub praw, na ktérych mozliwe jest ustanowienie zastawu
skarbowego. Rzecznik Praw Obywatelskich nie znajduje argumentow przemawiajacych

za bardziej rygorystycznym traktowaniem ww. grupy podatnikéw. Tak jak stwierdzit Trybunat
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w uzasadnieniu do wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r. (sygn. akt SK 40/12) w tym
przypadku kryterium réznigcym sytuacje podatnikow nie jest, ani zrodto powstania obowigzku

podatkowego, ani wysokos$¢ podatku, ani tez postawa podatnikow w toku kontroli podatkowe;.

Powyzsze naruszenie =zasady roéwnoSci ochrony praw majatkowych implikuje

koniecznos$¢ stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 70 § 8 op.

V. Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 70 § 8 op z art. 2 w zwiazku z art. 84
Konstytucji RP

Zwazywszy, ze ustanowienie hipoteki przymusowej lub zastawu skarbowego moze
rowniez stuzy¢ zabezpieczeniu zobowigzan powstalych na skutek dorgczonych podatnikowi
decyzji (a wigc w sytuacji, gdy wysoko$¢ zobowigzania zostata juz skonkretyzowana),
w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, zagadnienie to nalezy poddaé¢ odrgbnej analizie
w odniesieniu do innych wzorcéw konstytucyjnych, a mianowicie art. 2 w zw. z art. 84
Konstytucji RP.

W  dotychczasowym orzecznictwie odnoszacym si¢ do instytucji przedawnienia
wyrazany jest poglad, iz nie istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia, jak rowniez
ekspektatywa takiego prawa — por. wyrok z dnia 17 lipca 2012 r. (sygn. akt P 30/11).
W zwiazku z tym Trybunal uznaje, iz wprowadzenie do systemu prawnego tej instytucji,
jak rowniez nadanie jej konkretnego ksztaltu, w tym okre$lenie terminu przedawnienia,
pozostaje w sferze uznania ustawodawcy — por. wyrok z dnia 23 maja 2005 r. (sygn. akt SK
44/04).

Co jednak istotne, swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie ma charakteru
nieograniczonego ze wzgledu na konieczno$¢ respektowania zasady panstwa prawnego
i obowigzek ochrony wolnosci i praw obywateli. Jak wskazal Trybunat w wyroku z dnia
19 czerwca 2012 r. (sygn. akt P 41/10) ustanowienie przedawnienia wynika z zasady
demokratycznego panstwa prawnego, o ktorej mowa w art. 2 Konstytucji RP, stanowigc
przejaw zasady bezpieczenstwa prawnego. Zdaniem Trybunatu, jednym z przejawow
bezpieczenstwa prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca
si¢ w efekcie na stabilizacje sytuacji stosunkéw spotecznych. Z art. 2 Konstytucji RP wynika
tym samym obowigzek ustawodawcy uksztattowania regulacji prawnych, ktore beda sprzyjaty

wygaszaniu — wraz z uptywem czasu — stanu niepewnosci.

Oznacza to, iz ograniczona swoboda ustawodawcy w sposéb szczegdlny aktualizuje
sie¢ w odniesieniu do przepisow majacych dla podatnika charakter gwarancyjny.
We wspominanym wyroku z dnia 17 lipca 2012 r. (sygn. akt P 30/11) Trybunat stwierdzit,
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1z tego rodzaju przepisami sg przepisy dotyczgce biegu terminu przedawnienia, mozliwos$ci
jego przerwania lub zawieszenia, a takze dlugosci samego terminu przedawnienia. Trybunat
wyraznie podkre$la, iz zbyt krotkie terminy przedawnienia pozostawalyby w sprzecznosci
z zasadami powszechnos$ci i sprawiedliwo$ci podatkowej, natomiast terminy zbyt dilugie

czynilyby przedawnienie zobowigzania podatkowego instytucja pozorng.

Ustawodawca powinien uksztalttowaé mechanizmy prawa podatkowego w taki sposob,
by w rozsadnym terminie doprowadzily one do wygasni¢cia 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 wymagalnosci podatku organy panstwa,
majac taka mozliwos$¢, nie podjety zadnych czynnos$ci zmierzajacych do skutecznego
wyegzekwowania daniny w naleznej wysokosci. W ocenie Trybunatu, naruszenie
konstytucyjnego obowigzku ptacenia podatkow — jakkolwiek naganne spotecznie i sprzeczne
z interesem publicznym — nie stanowi jednak wystarczajacej przestanki egzekwowania dtugu
podatkowego przez dziesigciolecia. Stabilizacja stosunkéw spotecznych, ktérg zapewnia
przedawnienie, stanowi warto$¢ konstytucyjng, wymagajaca uwzglednienia. Jest ona
zakotwiczona w zasadzie bezpieczefnstwa prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji RP
— tak tez w wyroku z dnia 19 czerwca 2012 r. (sygn. akt P 41/10).

Jednocze$nie zwazy¢ nalezy, iz powszechny obowigzek ponoszenia cigzarow
1 $wiadczen publicznych (w tym podatkow), okreslonych w ustawie, ma podstawe w art. 84
Konstytucji RP. Przepis ten jest zgeneralizowanym ujg¢ciem zasady, ze jednostki majg nie tylko
konstytucyjne obowiagzki, ale rdwniez maja prawo do sprawiedliwego roztozenia cigzaréw

publicznych.

Z przywotanego przepisu wywodzona jest zasada powszechno$ci ponoszenia danin
publicznych i réwnos$ci opodatkowania, ktora oznacza, ze wszyscy na réwnych zasadach
powinni przyczynia¢ si¢ do pokrywania wspolnych potrzeb. Trybunat Konstytucyjny wskazuje,
iz sprawiedliwo$¢ podatkowa jest pojmowana jako reguta ksztaltowania podatkow wedlug
zasady powszechnosci i rOwnosci.

Z zasady powszechnos$ci wynika, ze obowigzek podatkowy spoczywa na wszystkich
zobowigzanych podmiotach, za§ podatkiem objete sa wszystkie stany faktyczne, z ktorymi
wigze si¢ obowigzek podatkowy. Powszechno$¢ opodatkowania oznacza opodatkowanie
wszystkich podatnikow danym podatkiem na tych samych zasadach, z czego wynika réwniez,
ze zasady wygasania przez przedawnienie zobowigzan podatkowych powinny by¢ okre§lone
dla wszystkich podatnikow w sposob jednolity. Powszechno$¢ ponoszenia ci¢zaru
podatkowego stanowi zatem element sprawiedliwosci podatkowej, jeden z filarow, na ktorych

oparta jest zasada sprawiedliwos$ci, wyprowadzana z zasady demokratycznego panstwa
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prawnego, zawartej w art. 2 Konstytucji RP. Drugim filarem, na ktéorym opiera si¢ zasada
sprawiedliwo$ci jest rowno$¢ opodatkowania — por. wyrok Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 5 stycznia 1999 r. (sygn. akt K 27/98). Z zasady réwnos$ci podatkowej wynika,
ze wszystkie podmioty, begdace w takiej samej sytuacji ekonomicznej powinny by¢
opodatkowane roéwno — por. wyrok z dnia 8 pazdziernika 2011 r. (sygn. akt SK 2/10).

Konsekwencja powyzszych zasad jest obowigzek panstwa w zakresie egzekwowania
od wszystkich podatnikow wywigzywania si¢ z obowigzku podatkowego, gdyz S$rodki
pochodzace z podatku sg podstawg utrzymania i sprawnego funkcjonowania panstwa, ktore
jest dobrem wszystkich obywateli — por. wyrok z dnia 29 lipca 2014 r. (sygn. akt P 49/13).

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, powyzsze rozwazania nalezy odnie$¢
do normy zawartej w art. 70 § 8 op wylaczajacej przedawnienie zobowigzan podatkowych
zabezpieczonych rzeczowo po dokonaniu wymiaru. W tym przypadku, obowigzujaca regulacja
roOwniez staje si¢ instytucja pozorng i wydrazong z tresci, gdyz zaklada dozywotnia
odpowiedzialno$¢ arbitralnie wyodrebnionej grupy podatnikow, co nie moze pozosta

w zgodzie z art. 2 w zwigzku z art. 84 Konstytucji RP.

Ustawodawca powinien dazy¢ do ustabilizowania sytuacji podatnikow poprzez
ustanowienie jasnych gwarancji, iz uptyw okreslonego czasu begdzie skutkowal wygasgnieciem
zobowigzania podatkowego, niezaleznie od tego, na jakim etapie doszto do zabezpieczenia.
Biorac pod uwage okolicznos$é, iz to organ podejmuje decyzj¢, 0 tym Kiedy bedzie korzystat
ze swoich uprawnien do zabezpieczenia (czy jeszcze przed wydaniem decyzji, czy tez dopiero
po dokonaniu wymiaru), a takze okolicznos¢, iz zabezpieczenie powymiarowe dotyczy decyzji
doreczonych, a wiec niekoniecznie ostatecznych, nie ma podstaw do uznania w tym przypadku

dopuszczalnos$ci egzekwowania zobowigzania bez ograniczen czasowych.

Instytucja przedawnienia na gruncie prawa podatkowego powinna tez w sposob
dyscyplinujacy oddziatywac na wierzyciela podatkowego poprzez wytyczenie maksymalnych
granic do egzekwowania zobowigzania podatkowego. Natomiast przy braku istnienia
obiektywnych przyczyn ograniczajacych mozliwo$¢ wydtuzania terminu przedawnienia, moze
dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych organy beda w sposob instrumentalny korzystaty z art. 70 § 8
op. Analiza skarg naptywajacych do Rzecznika Praw Obywatelskich potwierdza, iz w praktyce
zdarzaja si¢ przypadki, gdy po wydaniu decyzji wymiarowych, organy tuz przed uptywem
terminu  przedawnienia decydowaly si¢ na ustanowienie hipoteki przymusowej,
aby w konsekwencji osiggnaé¢ skutek w postaci wylaczenia przedawnienia zobowigzania
podatkowego.

Zapewnienie bezpieczenstwa prawnego obywatelowi, W rozumieniu zasady
wywaodzonej z art. 2 Konstytucji RP, zaktada umozliwienie przewidywalnos$ci dziatan organow
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panstwa, a takze prognozowanie dziatan wiasnych — por. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 14 czerwca 2000 r. (sygn. akt P 3/00). Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich
konstrukcja omawianego art. 70 § 8 op nie stwarza takich mozliwosci podatnikom.
W demokratycznym panstwie prawa nie moze dochodzi¢ do sytuacji, w ktorych na skutek
niekonstytucyjnych regulacji prawnych obywatel moze sta¢ si¢ tzw. dozywotnim dtuznikiem
panstwa, jezeli posiada okreslone skladniki majatku, na ktérych mozna dokonac
zabezpieczenia rzeczowego. Podatnik ma prawo oczekiwaé, ze po uptywie oznaczonego czasu
dojdzie do wygasni¢cia zobowigzania. Utrzymywanie za§ stanu nieprzedawnialnos$ci
zobowigzan podatkowych musi by¢ postrzegane jako naruszenie poczucia bezpieczenstwa
podatnika, ktére nie sprzyja poszanowaniu jego godnosci — por. wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 19 czerwca 2012 r. (sygn. akt P 41/10).

Jednoczes$nie nalezy podniesé, iz art. 70 § 8 op powoduje, iz przedawnienie w stosunku
do podatnikéw, wobec ktorych dokonano wymiaru stanowi takze naruszenie konstytucyjnej
zasady roéwnosci i powszechno$ci opodatkowania, w tym znaczeniu, ze nie obejmuje

’

,kazdego” w rozumieniu art. 84 Konstytucji RP. Kwestionowany przepis wprowadza
szczegollnie restrykcyjne rozwigzania W odniesieniu do wyodrebnionej kategorii podatnikow,
posiadajacych okreslone sktadniki majatkowe, na ktorych mozliwe jest dokonanie
zabezpieczenia. Oznacza to, iz ustawodawca réznicuje zasady przedawnienia zobowigzan
podatkowych w zalezno$ci od majatku podatnika w ten sposéb, iz korzystniej ksztaltuje
sytuacje prawng obywatela nie posiadajgcego nieruchomosci lub innych praw mogacych
stanowi¢ przedmiot hipoteki przymusowej, czy tez rzeczy ruchomych, tudziez zbywalnych
praw majatkowych mogacych stanowi¢ przedmiot zastawu, w porownaniu do obywatela, ktory
ww. sktadniki majatku posiada. Tym samym, za nieuprawnione w $wietle zasad wynikajacych
z art. 84 Konstytucji RP nalezy uznaé, iz tylko niektorzy podatnicy sg adresatami normy

prawnej wynikajacej z art. 70 § 8 op.

Podsumowujac, Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, iz obecnie
obowigzujacy art. 70 § 8 op w odniesieniu do podatnikow, ktorych naleznosci zabezpieczono
hipoteka lub zastawem skarbowym zaréwno przed, jak i po dokonaniu wymiaru, niweczy sens

1 cel instytucji przedawniania zobowigzan podatkowych.

Z tych tez wzgledow, wnosze jak na wstepie wniosku.

-17 -



