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WYROK
z dnia 24 wrzesnia 2013 r.
Sygn. akt K 35/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
24 wrzesnia 2013 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:
art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 wrze$nia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572, ze zm.) z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256,
poz. 2572, Nr 273, poz. 2703 i Nr 281, poz. 2781, z 2005 r. Nr 17, poz. 141, Nr 94, poz. 788, Nr 122, poz. 1020,
Nr 131, poz. 1091, Nr 167, poz. 1400 i Nr 249, poz. 2104, z 2006 r. Nr 144, poz. 1043, Nr 208, poz. 1532 i Nr 227,
poz. 1658, z 2007 r. Nr 42, poz. 273, Nr 80, poz. 542, Nr 115, poz. 791, Nr 120, poz. 818, Nr 180, poz. 1280
i Nr 181, poz. 1292, z 2008 r. Nr 70, poz. 416, Nr 145, poz. 917, Nr 216, poz. 1370 i Nr 235, poz. 1618, z 2009 r.
Nr 6, poz. 33, Nr 31, poz. 206, Nr 56, poz. 458, Nr 157, poz. 1241 i Nr 219, poz. 1705, z 2010 r. Nr 44, poz. 250,
Nr 54, poz. 320, Nr 127, poz. 857 i Nr 148, poz. 991, z 2011 r. Nr 106, poz. 622, Nr 112, poz. 654, Nr 139,
poz. 814, Nr 149, poz. 887 i Nr 205, poz. 1206, z 2012 r. poz. 941 i 979 oraz z 2013 r. poz. 827) jest niezgodny
z art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

!
Przepis wymieniony w czesci | traci moc obowigzujaca z uptywem 18 (osiemnastu) miesiecy od dnia

ogtoszenia wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

UZASADNIENIE

1. W pismie z 31 lipca 2012 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO lub Rzecznik) wnidst o stwierdzenie,
ze art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572,
ze zm.; dalej: u.s.o. lub ustawa o systemie os$wiaty) jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuciji.

1.1. Rzecznik wniost sprawe w zwigzku z wptywajacymi skargami obywateli na nieprawidtowosci w syste-
mie oceniania oraz przeprowadzania egzamindw zewnetrznych w szkotach. Za gtéwng przyczyne tego stanu

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 8 pazdziernika 2013 r. w Dz. U. poz. 1191.
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Rzecznik uznat art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o., ktéry upowaznia ministra wiasciwego do spraw oswiaty i wychowania
do okreslenia w rozporzadzeniu warunkéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania ucznidéw oraz
przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw. Zdaniem RPO, przepis ten nie pozwala na petne zrekonstruowa-
nie wytycznych co do tresci aktu wykonawczego. Pozostawia ,nieograniczony zakres swobody prawodawczej
ministrowi”, co jest sprzeczne z art. 92 ust. 1 Konstytugiji.

1.2. Kwestionowany przepis wskazuje jednoznacznie podmiot uprawniony do wydania rozporzadzenia.
Watpliwos¢ moze budzi¢ to, czy art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. precyzyjnie okre$la zakres spraw przekazanych
do regulacji. Przepis wskazuje co prawda materie, ktérej ma dotyczy¢ akt wykonawczy, jako ,warunki i sposéb
oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw”, nie podaje
jednak definicji uzytych w ustawie pojeé. Mimo pewnego chaosu terminologicznego zakres spraw przekazanych
do regulacji moze zostac¢ zidentyfikowany. Okreslenia ,ocenianie” i ,promowanie”, w szczegdlnosci uzupetnione
o kontekst, jakim jest ustawa odnoszaca sie do systemu oswiaty, mimo trudnosci interpretacyjnych, sg mozliwe
do zidentyfikowania. Rekonstrukcja przedmiotu upowaznienia wskazuje jednak, ze zakres regulacji jest bardzo
szeroki. Obejmuje bowiem wszystkie kwestie zwigzane z oceng osiggnie¢ w nauce uczniow wszystkich typow
szkoét i placowek wymienionych w ustawie o systemie o$wiaty. Taki ksztatt upowaznienia jest dopuszczalny,
wymaga jednak szczegdlnie precyzyjnych wytycznych ustawowych. Muszg one pozwoli¢ na wydanie rozporza-
dzenia, ktére pomimo szerokiego zakresu normowania bedzie w cato$ci oparte na upowaznieniu ustawowym.

1.3. Art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. nie zawiera wytycznych pozwalajacych na wydanie rozporzadzenia, ktére regulo-
watoby cato$¢ materii oceniania, klasyfikowania i promowania oraz przeprowadzania sprawdziandw i egzaminow
tak, by rozporzadzenie w catosci miato oparcie w ustawie. W sytuacji, w ktorej do uregulowania w rozporzadze-
niu pozostawiony zostat szeroki zakres spraw, brak wytycznych co do catosci lub cze$ci materii zawsze bedzie
oznaczat, ze organ upowazniony zmuszony jest do normowania kwestii, ktére nie zostaty uregulowane w usta-
wie. Oznacza to naruszenie zasady, zgodnie z ktérg rozporzgdzenie wydawane jest w celu wykonania ustawy.

1.4. Rzecznik przypomniat, ze Trybunat Konstytucyjny dopuscit mozliwos¢ umieszczenia wytycznych w dowol-
nym przepisie ustawy (niekoniecznie w tym, w ktérym znalazty sie pozostate elementy upowaznienia). Wytyczne
umieszczone w innych jednostkach redakcyjnych musza jednak by¢ precyzyjne i pozwala¢ na niebudzacg wat-
pliwosci rekonstrukcje woli ustawodawcy. Ustalenie wskazéwek co do tresci ustawy nie moze opierac sie ani
na domniemaniu ich istnienia, ani na wykfadni rozszerzajgcej. Celem art. 92 ust. 1 Konstytugji jest bowiem przede
wszystkim ograniczenie swobody organu upowaznionego. Wybor i interpretacja norm, ktére majg petnic¢ role
wytycznych, nie moga by¢ uzaleznione od woli i intencji podmiotu wykonujgcego ustawe. Przeciwne rozumienie
prowadzitoby do pozbawienia art. 92 ust. 1 Konstytucji jego gwarancyjnego charakteru.

1.5. Na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. Minister Edukacji Narodowej wydat rozporzadzenie z dnia
30 kwietnia 2007 r. w sprawie warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw i stuchaczy
oraz przeprowadzania sprawdziandw i egzamindw w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 83, poz. 562, ze zm.).
Z kolei na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 i art. 32a ust. 4 u.s.o. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego wydat
rozporzadzenie z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania
uczniéw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzamindéw w publicznych szkofach i placéwkach artystycznych
(Dz. U. Nr 65, poz. 400, ze zm.).

1.6. Rzecznik podkreslit, ze konsekwencje wielu zmian w przepisach regulujacych podstawe funkcjonowania
systemu oswiaty widoczne sg w szczegolnosci w wypadku egzaminéw maturalnych. Zgodnie z art. 169 ust. 3i 4
ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym (Dz. U. z 2012 r. poz. 572) podstawe przyjecia
na studia pierwszego stopnia lub jednolite studia magisterskie stanowig wyniki egzaminu maturalnego. Uczel-
nia nie moze przeprowadzi¢ dodatkowych egzaminéw wstepnych obejmujgcych przedmioty objete egzaminem
maturalnym. Zatem kazda zmiana przepiséw dotyczacych przeprowadzania egzaminéw maturalnych prowadzi
do zréznicowania dostepu do uczelni wyzszych. W ten sposdb wyniki egzaminéw z réznych rocznikéw stajq sie
nieporéwnywalne. O przyjeciu na wybrany kierunek studiéw decyduje nie wiedza i umiejetnosci kandydata, ale
rok uzyskania $wiadectwa dojrzatosci.

1.7. Problemem jest takze réznicowanie dostepu maturzystéw do mozliwosci ponownego przystapienia
do egzaminu maturalnego.
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1.8. Rzecznik podkreslit, ze sposob oceniania i promowania ucznidw oraz przeprowadzania sprawdzianow
i egzaminow przesadza o korzystaniu z konstytucyjnego prawa do nauki. Z tego wzgledu oceny muszg byé
wystawiane na podstawie jasnych i przewidywalnych kryteriéw. Organizacja egzamindéw i sprawdzianéw powinna
gwarantowac¢ mozliwie obiektywne wyniki, ktére bedg mogty stanowi¢ podstawe rekrutacji do szkét. Upowaznienie
ustawowe do uregulowania kwestii oceniania ucznidow oraz przeprowadzania egzaminow i sprawdzianéw powin-
no by¢, ze wzgledu na $cisty zwigzek ze sferg praw i wolnosci jednostki, precyzyjne i szczegdtowe. O ksztatcie
systemu oceniania i organizowania egzaminéw powinien decydowac ustawodawca. Kompetencja ta nie moze
zosta¢ scedowana na organ wtadzy wykonawcze;.

1.9. W wypadku stwierdzenia przez Trybunat Konstytucyjny niezgodnos$ci z Konstytucjg kwestionowanego
przepisu, Rzecznik wnidst o odroczenie utraty mocy obowigzujacej tego przepisu na 12 miesiecy. Przestankg
tego stanowiska jest waga spraw regulowanych przez przepisy wykonawcze wydane na podstawie art. 22 ust. 2
pkt 4 u.s.o. oraz zapewnienie stabilnosci systemu edukaciji.

2. W pismie z 11 lutego 2013 r. Marszatek Sejmu wnidst o stwierdzenie niezgodnosci kwestionowanej regu-
lacji z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. nie zawiera wytycznych, ktére pozwalatyby na wydanie
rozporzadzenia regulujgcego cato$¢ materii oceniania, klasyfikowania i promowania oraz przeprowadzania
sprawdzianow i egzaminow. Kwestionowany przepis zawiera pewne ,reguly”, czy tez ,zasady” (litery a-g), ktore
organ upowazniony powinien uwzglednic, wydajac rozporzgadzenie. Trudno jednak uznac, ze dyrektywy te majg
charakter wytycznych. Skoro w upowaznieniu przekazuje sie do unormowania w drodze rozporzgdzenia dwie
grupy réznych spraw, tj. warunki i sposob oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw oraz przeprowadzanie
sprawdzianow i egzamindw, to dla kazdej z tych grup trzeba sformutowaé¢ wytyczne.

2.1. W ocenie Marszatka Sejmu, z pozostatych przepiséw ustawy oraz jej preambuty nie da sie odtworzyc¢
wytycznych w odniesieniu do materii przekazanej do uregulowania ministrowi wtasciwemu do spraw o$wiaty
i wychowania.

2.2. Jesliby TK stwierdzit, ze art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. jest niezgodny z Konstytucjg, Marszatek Sejmu wniost
o odroczenie terminu utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu o 18 miesiecy. Derogacja upo-
waznienia do wydania rozporzadzenia bedzie skutkowaé utratqg mocy obowigzujacej aktu wykonawczego. W tej
sytuacji skorzystanie z instytucji odroczenia bedzie oznaczato, ze w wyznaczonym przez Trybunat Konstytucyjny
okresie zaréwno przepis ustawy, jak i przepisy rozporzgdzenia nadal beda stosowane. Odroczenie wejscia w zycie
wyroku stwierdzajgcego niekonstytucyjno$¢ zaskarzonego przepisu ustawy o systemie oswiaty bedzie stuzyé
wprowadzeniu niezbednych zmian legislacyjnych, usuwajacych stwierdzong niekonstytucyjnosé.

3. Prokurator Generalny 4 grudnia 2012 r. zajat stanowisko, ze art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy o systemie o$wiaty
jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytuc;ji.

3.1. Art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. przekazuje do uregulowania w akcie wykonawczym dwie grupy zagadnien:
a) warunki i sposob oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw, b) warunki i sposdb przeprowadzania
sprawdzianow i egzaminéw. Ustawodawca, odsytajac do uregulowania w akcie wykonawczym wskazane grupy
zagadnien, nakazat, aby podczas ich okreslania uwzgledni¢ reguty, wymienione w literach a-g zaskarzonego
przepisu. W zatozeniu ustawodawcy reguty te miaty pemni¢ funkcje wytycznych. Z analizy tresci art. 22 ust. 2
pkt 4 u.s.0. wynika, ze nawet ze wzgledéw formalnych trudno je kwalifikowac¢ jako spetniajace konstytucyjne
wymagania ,wytycznych dotyczacych tresci aktu”. Skoro w zakwestionowanym upowaznieniu przekazuje sie
do unormowania w drodze rozporzadzenia dwie grupy réznych rodzajowo spraw, to — zgodnie z orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego — dla kazdej z przekazywanych do unormowania spraw trzeba sformutowac wytyczne.

3.2. Materia przekazana kwestionowanym przepisem do uregulowania w formie rozporzadzenia, przez uzycie
w nim sformutowania ,warunki i sposéb oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw oraz przeprowadzania
sprawdzianow i egzaminéw”, sugeruje, ze w akcie rangi ustawowej byta w istocie zamieszczona petna regulacja
dotyczaca zagadnien: a) oceniania i klasyfikowania uczniéw oraz ich promowania, b) przeprowadzania spraw-
dzianéw i egzaminow.

Takiego stanu rzeczy nie zmienia dodanie ust. 1a i 1b do art. 9 u.s.o., dokonane na mocy art. 1 pkt 10
ustawy z dnia 19 marca 2009 r. (Dz. U. Nr 56, poz. 458, ze zm.). Przepisy te, okreslajac zakres sprawdzianow
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i egzamindw, nie czynig tego samodzielnie, lecz odsytajg do podstawy programowej ksztatcenia ogoélnego lub
podstawy programowej ksztatcenia w zawodach. Tymczasem wskazane podstawy programowe sg hormowane
w drodze aktéw wykonawczych, wydawanych przez ministra wtasciwego do spraw o$wiaty i wychowania (art. 22
ust. 2 pkt 2 i 2a u.s.0.).

3.3. W ocenie Prokuratora, trafne jest stanowisko RPO, ze ustawodawca przekazat do uregulowania w roz-
porzadzeniu catoksztatt procesu oceniania oraz zagadnienie dotyczace sprawdzianéw i egzaminéw. Prokurator
uznat, ze kwestionowane upowaznienie ustawowe narusza konstytucyjnie uksztattowane relacje miedzy ustawg
a rozporzadzeniem wydanym w celu jej wykonania. Naruszenie to wynika z przekazania do uregulowania w roz-
porzadzeniu materii dotyczacej konstytucyjnego prawa do nauki (art. 70 Konstytucji).

3.4. W wypadku uwzglednienia wniosku RPO, wejscie w zycie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego mogtoby
doprowadzi¢ do destabilizacji systemu oswiaty. W zwigzku z tym, Prokurator Generalny wniést o odroczenie
utraty mocy obowigzujacej zakwestionowanego przepisu na 12 miesiecy.

Na rozprawie uczestnicy podtrzymali stanowiska zajete w formie pisemnej. Prokurator Generalny podkreslit,
ze problem konstytucyjny dotyczy przede wszystkim wadliwego rozdziatu materii miedzy ustawe a rozporzg-
dzenie.

Rzecznik Praw Obywatelskich zaznaczyt, ze w sprawie chodzi zaréwno o problem materii ustawowej, jak
i 0 sposéb ksztattowania wytycznych w przepisie upowazniajgcym do wydania rozporzadzenia.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Problem konstytucyjny.

1.1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik albo RPO) wnidst o stwierdzenie niezgodnosci art. 22
ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 7 wrzesnia 1991 r. o systemie oswiaty (Dz. U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572, ze zm ;
dalej: u.s.o. lub ustawa o systemie oswiaty) z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem minister wtasciwy
do spraw oswiaty i wychowania okresli, w drodze rozporzadzenia, warunki i sposéb oceniania, klasyfikowania
i promowania ucznidw oraz przeprowadzania sprawdzianow i egzaminéw, z uwzglednieniem:

a) prawa ucznia do jawnej i umotywowanej oceny oraz informacji o wymaganiach edukacyjnych,

b) tworzenia wewnatrzszkolnych systemow oceniania,

c¢) dostosowania wymagan edukacyjnych do indywidualnych potrzeb psychofizycznych i edukacyjnych ucznia,

d) przekazywania rodzicom informacji o postepach i trudnosciach ucznia w nauce,

e) kompetencji okregowych komisji egzaminacyjnych w zakresie przygotowywania, przeprowadzania i oce-
niania sprawdzianow i egzaminow,

f) mozliwosci zwalniania z czesci lub catosci sprawdzianu i egzaminu laureatéw i finalistbw odpowiednio
konkurséw i olimpiad przedmiotowych,

g) mozliwosci uniewaznienia sprawdzianu lub egzaminu w przypadku stwierdzenia naruszenia przepiséw
dotyczacych przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminow, jezeli to naruszenie mogto mie¢ wptyw na wynik
sprawdzianu lub egzaminu.

1.2. W ocenie Rzecznika, problemem konstytucyjnym w sprawie jest to, ze kwestionowany przepis nie
pozwala na zrekonstruowanie szczegotowych wytycznych co do tresci aktu wykonawczego. RPO stoi na sta-
nowisku, ze ministrowi pozostawiono nieograniczony zakres swobody prawodawczej. Upowaznienie ustawowe
ma w istocie bowiem charakter blankietowy.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze problem konstytucyjny w niniejszej sprawie polega przede wszystkim
na kwestii rozdziatu materii miedzy ustawe a rozporzadzenie. Trybunat musiat zatem rozstrzygna¢, czy zagad-
nienia, ktére przepis upowazniajacy przekazuje do uregulowania w rozporzadzeniu, nie stanowig materii, ktéra
powinna by¢ okreslona w ustawie.
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2. Orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego dotyczace art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o.

2.1. RPO, 6 marca 2003 r., skierowat do Trybunatu wniosek o stwierdzenie niekonstytucyjnosci art. 22 ust. 2
pkt 4 u.s.o. (por. postanowienie z 12 pazdziernika 2004 r., sygn. K 7/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 100). Trybu-
nat umorzyt postepowanie w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy z dnia 27 czerwca 2003 r. o zmianie ustawy
o systemie os$wiaty oraz o zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 137, poz. 1304), ktéra zmienita tres¢
zaskarzonego przepisu.

2.2. W wyroku z 16 stycznia 2007 r. (sygn. U 5/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 3), Trybunat Konstytucyj-
ny, orzekajac o niekonstytucyjnosci niektérych przepiséw rozporzadzenia Ministra Edukacji Narodowej z dnia
8 wrzesnia 2006 r. zmieniajagcego rozporzadzenie w sprawie warunkoéw i sposobu oceniania, klasyfikowania
i promowania ucznidw i stuchaczy oraz przeprowadzania sprawdzianow i egzamindw w szkotach publicznych
(Dz. U. Nr 164, poz. 1154), zakwestionowat konstytucyjnos¢ art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. Trybunat nie orzekat jednak
0 zgodnosci przepisu upowazniajgcego z Konstytucjg ze wzgledu na zakres zaskarzenia, ktorym objete byty
wytgcznie przepisy rozporzgdzenia.

Trybunat, 31 stycznia 2007 r., zwrdcit sie do ustawodawcy z postanowieniem sygnalizacyjnym (sygn. S 1/07,
OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 8), w ktérym wskazat potrzebe podjecia inicjatywy ustawodawczej dotyczacej zmiany
art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. w sposob zgodny z konstytucyjnymi wymaganiami dotyczacymi upowaznienia ustawowe-
go oraz zasadq wytacznosci regulacji ustawowej w sferze praw i wolnosci. Trybunat stwierdzit, ze postanowienie
to jak dotad nie zostato wykonane.

2.3. Grupa postéw, 1 grudnia 2009 r., ztozyta wniosek do Trybunatu Konstytucyjnego o stwierdzenie niezgod-
nosci z Konstytucjg, miedzy innymi, art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. Trybunat postanowieniem z 29 listopada 2011 r.
umorzyt postepowanie ze wzgledu na wygasnigcie mandatow postéw wnioskodawcow (sygn. K 34/09, OTK ZU
nr 9/A/2011, poz. 105). W tej sprawie Prokurator Generalny w pismie z 29 listopada 2010 r. oraz Sejm w pismie
z 30 listopada 2010 r. podzielili opinie o niezgodno$ci art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2.4. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze powyzsze orzeczenia wskazuja, iz kwestia konstytucyjnosci art. 22
ust. 2 pkt 4 u.s.o. budzita watpliwosci réznych podmiotéw. Trybunat do tej pory nie poddat jednak merytorycznej
kontroli art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. Nie zachodzi zatem przestanka umorzenia niniejszego postepowania ze wzgledu
na zasade ne bis in idem.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze argumentacja przedstawiona przez wnioskodawcéw w przywotywanych
sprawach moze by¢ wykorzystana w niniejszym postepowaniu. Trybunat Konstytucyjny uwzglednit tez swoje
dotychczasowe rozwazania dotyczgce kwestionowanej regulacji.

3. Konstytucyjne prawo do nauki a materia ustawy.

3.1. Najpierw Trybunat Konstytucyjny odnidst sie do art. 70 ust. 1 Konstytucji, ktéry reguluje prawo do nauki.
Zgodnie z tym przepisem, kazdy ma prawo do nauki. Nauka do 18 roku zycia jest obowigzkowa. Sposéb wyko-
nywania obowigzku szkolnego okresla ustawa. Konstytucja zawiera ponadto zasade polityki panstwa, ze wiadze
publiczne zapewniajg obywatelom powszechny i rowny dostep do wyksztatcenia (art. 70 ust. 4 zdanie pierwsze
Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny, w wyroku z 16 stycznia 2007 r. o sygn. U 5/06, wyjasnit, ze z art. 70 Konstytuciji
wynikajg dwie grupy norm. Po pierwsze, ustanawia on zadania panstwa w zakresie o$wiaty i nauki. Ich realizacja
stanowi instytucjonalng podstawe podmiotowego prawa do nauki. Prawo do nauki jest objete drugim zbiorem
norm zawartych w art. 70 Konstytucji. Podmiotowym prawem konstytucyjnym jest powszechny i réwny dostep
do wyksztatcenia jako konieczny element prawa do nauki (art. 70 ust. 4 Konstytucji). W przywotywanym wyroku
Trybunat podkreslit, ze powszechnos$c¢ i rownosé ksztatcenia musi by¢ rozumiana jako rownos¢ szans.

3.2. W doktrynie prawa wskazuje sie, ze trescig prawa do nauki jest mozliwo$¢ zdobywania wiedzy, ksztat-
cenia prowadzonego w zorganizowanych formach, w sposéb regularny i ciagty, obejmujacego najpierw pewien
kanon podstawowych wiadomosci ogdlnych, a nastepnie umozliwiajgcego uzyskiwanie pogtebionej wiedzy spe-
cjalistycznej, konczonego uzyskaniem dokumentoéw, jednolicie w skali kraju dajgcych szanse kontynuowania nauki
lub wykonywania okreslonego zawodu. Konstytucja przesadza o podstawowych elementach prawa do nauki.
Pozostate tresci pozostajg w gestii ustawodawcy. Moze on nakfada¢ ré6znego rodzaju ograniczenia na prawo
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do nauki. Ograniczenia te muszg by¢ zgodne z zasadg proporcjonalnosci wynikajaca z art. 31 ust. 3 Konstytucji
(zob. L. Garlicki, uwagi do art. 70, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki, t. 3,
Warszawa 2003, s. 3).

W zakresie wykonywania obowigzku szkolnego Konstytucja odsyta do ustawy. Z tego wynika, ze uszcze-
gotowienie tresci prawa do nauki ma by¢ okreslone w ustawie. Teza ta musi by¢ punktem wyjscia analizy, czy
okreslone kwestie w ramach systemu os$wiaty mogg by¢ regulowane w akcie podustawowym.

3.3. Art. 1 u.s.o. okresla zadania systemu oswiaty. Jest to katalog o charakterze otwartym. System oswiaty
zapewnia¢ ma w szczegolnosci: realizacje prawa kazdego obywatela Rzeczypospolitej Polskiej do ksztatcenia
sie oraz prawa dzieci i mtodziezy do wychowania i opieki, odpowiednich do wieku i osiagnietego rozwoju (pkt 1),
upowszechnianie dostepu do szkdt, ktérych ukohczenie umozliwia dalsze ksztatcenie w szkotach wyzszych
(pkt 7), mozliwos$¢ uzupetniania przez osoby doroste wyksztatcenia ogoélnego, zdobywania lub zmiany kwalifikaciji
zawodowych i specjalistycznych (pkt 8), zmniejszanie réznic w warunkach ksztatcenia, wychowania i opieki miedzy
poszczegolnymi regionami kraju, a zwtaszcza osrodkami wielkomiejskimi i wiejskimi (pkt 9), przygotowywanie
uczniéw do wyboru zawodu i kierunku ksztatcenia (pkt 14). Istotne w tym zakresie jest ocenianie i przeprowadza-
nie egzaminow zewnetrznych, gdyz tylko formalne potwierdzenie osiagnietych przez ucznidéw efektow ksztatcenia
daje mozliwos$¢ dalszej nauki albo rozpoczecia pracy zawodowej. Znaczenie ma zatem to, w jaki sposob zasady
te bedg okreslone oraz w jakim akcie normatywnym regulacja ta ma miejsce.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit w zwigzku z tym, ze skoro zagadnienia regulowane ustawg o systemie
oswiaty sg bezposrednio zwigzane z konstytucyjnym prawem cztowieka, ich istota powinna zosta¢ okreslona
w ustawie. Jezeli jednak pewne kwestie majg by¢ regulowane w rozporzadzeniu, to ustawodawca winien tak
skonstruowac przepis upowazniajacy, by wytyczne dotyczace tresci rozporzadzenia cechowat okreslony poziom
$zCczegotowosci.

3.4. Trybunat Konstytucyjny przywotat w tym kontekscie aprobujgco wyrok Wojewddzkiego Sgdu Admini-
stracyjnego w Poznaniu z 1 lutego 2007 r. (sygn. akt IV SAB/Po 31/06, Lex nr 919047). Sad ten wskazat, ze
w kwestii uniewazniania egzaminéw maturalnych ustawa o systemie oswiaty, poza upowaznieniem ustawowym,
nie zawiera ,ani materialno- ani proceduralnoprawnych unormowan”. Stanowisko sadu dotyczgce danego stanu
prawnego byto krytyczne, bo materia egzamindw maturalnych nalezy do tzw. materii ustawowej i powinna by¢
regulowana w ustawie. WSA wskazat, ze: ,[w] sferze szkolnictwa, o tym, jak szczegdtowe winny by¢ regulacje
ustawowe danej materii, decyduje jej zakwalifikowanie do spraw istotnych, zgodnie ze znang [w] doktrynie prawa
administracyjnego teorig istotnosci. Istotn[a] w tym aspekcie jest materia, kidéra decyduje o urzeczywistnieniu
praw podstawowych, a do takich nalezy pozycja prawna uczniow w takich sprawach, jak egzaminy. Ta istotnos¢
sprawy szkolnej ma wptyw na wymaog szczegbtowosci regulacji prawnej, przy czym im bardziej sprawa jest wazna
dla pojedynczego ucznia, tym precyzyjniejsze winny by¢ regulacje ustawowe (por.: H. Maurer, Ogdine prawo
administracyjne, Wroctaw 2003, ss. 86-87). Oznacza to, iz wszystkie istotne sprawy zwigzane z obowigzkiem
szkolnym winny zosta¢ uregulowane przez ustawodawce, a regulacje zawarte w aktach nizszej rangi muszg,
mie¢ oparcie w delegacji ustawowej do ich wprowadzenia”.

4. Konstytucyjne wymogi dotyczace wydawania rozporzadzen wykonawczych.
Powotany przez Rzecznika jako wzorzec kontroli art. 92 ust. 1 Konstytucji byt przedmiotem wypowiedzi
Trybunatu Konstytucyjnego.

4.1. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze rozporzadzenie jest aktem
wykonawczym. Zwigzek rozporzgdzenia z ustawg ma charakter kompetencyjny (wydanie na podstawie ustawy)
i funkcjonalny (wydanie w celu wykonania ustawy). Niedopuszczalne jest domniemanie kompetencji w zakresie
wydania rozporzadzenia. Akt ten nie moze by¢ sprzeczny z ustawg upowazniajacq, z normami konstytucyjnymi
oraz z wszelkimi obowigzujgcymi ustawami, w szczegolnosci z tymi, ktére w sposéb bezposredni lub posredni
regulujg materie bedace przedmiotem rozporzadzenia (por. wyrok z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08, OTK ZU
nr 3/A/2009, poz. 28).

Charakter rozporzgdzenia jest determinowany przez tre$¢ ustawowego upowaznienia do jego wydania. Upo-
waznienie to musi by¢ szczegoétowe pod wzgledem: 1) podmiotowym — ma okresla¢ organ wtasciwy do wydania
rozporzadzenia, 2) przedmiotowym — ma wskazywac zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz 3) tre-
Sciowym — ma okres$lac¢ wytyczne dotyczace tresci aktu (por. wyrok z 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK
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ZU nr 6/1999, poz. 120). Brak ktéregos z tych elementéw przesadza o niezgodnosci badanego upowaznienia
ustawowego z art. 92 ust. 1 Konstytuc;ji.

W niniejszej sprawie podstawowe znaczenie ma zagadnienie zakazu przekazywania okreslonych materii
do wytacznej regulacji w rozporzadzeniu.

4.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zakres materii, kiéra moze by¢ prze-
kazana ustawg do regulacji w rozporzgdzeniu, powinien by¢ okreslony ,poprzez wskazanie spraw rodzajowo
jednorodnych z tymi, ktére reguluje ustawa, lecz ktdre nie majg zasadniczego znaczenia z punktu widzenia
zatozen ustawy i ktdre dlatego nie zostaty unormowane w niej wyczerpujaco, a sg niezbedne do realizacji norm
ustawy” (orzeczenie z 22 kwietnia 1987 r., sygn. K 1/87, OTK w 1987 r., poz. 3; por. tez wyroki z: 7 listopada
2000 r., sygn. K 16/00, OTK ZU nr 7/2000, poz. 257; 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01, OTK ZU nr 5/A/2002,
poz. 67; 12 lipca 2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76).

W takich dziedzinach jak np. prawo karne (szerzej — represyjne) zarysowuje sie bezwzgledna wytgcznosc
ustawy, nakazujaca normowanie w samej ustawie wiasciwie wszystkich elementow definiujgcych strone pod-
miotowg czy przedmiotowg czyndw karalnych. W innych dziedzinach prawa ustawa moze pozostawia¢ wiecej
miejsca dla regulacji wykonawczych. Nie moze to jednak prowadzi¢ do nadania regulacji ustawowej charakteru
blankietowego.

Im silniej regulacja ustawowa dotyczy kwestii podstawowych dla pozycji jednostki (podmiotéw podobnych),
tym petniejsza musi by¢ regulacja ustawowa i tym mniej miejsca pozostaje dla odestan do aktéw wykonawczych.
Zakres spraw, ktére moga by¢ przekazane do uregulowania w rozporzgdzeniu, zalezy od regulowanej materii
i jej zwigzku z sytuacjg jednostki (por. wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06). Co do zasady ,ustawodawca
nie moze przekazywac¢ do unormowania w drodze rozporzadzenia spraw o istotnym znaczeniu dla urzeczywist-
nienia wolnosci i praw cztowieka i obywatela zagwarantowanych w [K]onstytucji. Wymienione sprawy muszg by¢
regulowane bezposrednio w ustawie” (wyrok z 28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 142;
por. tez wyroki z: 19 lutego 2002 r., sygn. U 3/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 3; 8 lipca 2003 r., sygn. P 10/02,
OTK ZU nr 6/A/2003, poz. 62; 26 listopada 2003 r., sygn. SK 22/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 97).

4.2.1. Trybunat, w wyroku z 5 listopada 2001 r. (sygn. U 1/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 247), stwierdzit, ze
rozporzadzenie nie moze bez wyraznego upowaznienia ustawy wkraczac w sfere materii prawnych regulowanych
innymi ustawami, nie moze takze zawartych w nich tresci przeksztatca¢, modyfikowaé, a nawet nie powinno ich
powtarzac. Naruszenie tych warunkéw moze stwarza¢ podstawe do postawienia zarzutu niezgodnosci rozporzg-
dzenia z ustawg (por. wyrok z 4 listopada 1997 r., sygn. U 3/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 40). Rozporzadzenia
wydawane sg na podstawie ustaw i w celu ich wykonania. Taki charakter rozporzadzenia determinuje i ogranicza
ich tre$¢ przynajmniej w trzech ptaszczyznach. Po pierwsze, w drodze delegacji ustawowej do prawotworstwa
administracyjnego nie moze zosta¢ przekazane uprawnienie do zmiany przepiséw rangi ustawowej. Po drugie,
upowaznienia ustawowe nie moga delegowac prawa do wkraczania w materie zastrzezong wytgcznie dla regulacji
ustawowej. Po trzecie, wydane na podstawie delegacji ustawowej przepisy prawne o charakterze wykonawczym
winny wynika¢ wyraznie z tresci dyspozycji ustawowych i stuzy¢ ich realizacji. Jesli wymagania takie nie sg
spetnione, to przepisy podustawowe nalezy uzna¢ za niekonstytucyjne.

4.2.2. Trybunat w swoich orzeczeniach zwracat uwage na to, ze nakaz zamieszczenia wszystkich zasadni-
czych elementdw regulacji prawnej bezposrednio w ustawie, potaczony z zakazem regulowania ich w rozporza-
dzeniu, jako akcie podustawowym, dotyczy zwtaszcza materii odnoszacej sie do praw i wolnosci jednostki lub
do wtadczych form dziatania wtadzy publicznej wobec obywateli. W wyroku z 26 kwietnia 2004 r. (sygn. K 50/02,
OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 32), Trybunat podkreslit, ze wymaganie umieszczenia bezposrednio w tekscie usta-
wy wszystkich zasadniczych elementoéw regulacji prawnej musi by¢ stosowane ze szczegdélnym rygoryzmem,
gdy regulacja ta dotyczy wtadczych form dziatania organéw administracji publicznej wobec obywateli, praw
i obowigzkéw organu administracji i obywatela w ramach stosunku publicznoprawnego lub korzystania przez
obywateli z ich praw i wolnosci (por. orzeczenia TK z: 5 listopada 1986 r., sygn. U 5/86, OTK w 1986 r., poz. 1;
30 listopada 1988 r., sygn. K 1/88, OTK w 1988 r., poz. 6; 25 lutego 1997 r., sygn. K 21/95, OTK ZU nr 1/1997,
poz. 7; 22 wrzesnia 1997, sygn. K 25/97, OTK ZU nr 3-4/1997, poz. 35; wyrok z 10 marca 2010 r., sygn. U 5/07,
OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 20).

4.3. Art. 92 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli wtasciwych relacji miedzy ustawg i rozporzadzeniem

byt stosowany przez Trybunat Konstytucyjny w sprawach dotyczgcych prawa do nauki. Wéréd rozstrzyganych
spraw byty:
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— niedostateczna precyzyjno$¢ upowaznienia do uregulowania w rozporzadzeniu zasad podnoszenia kwali-
fikacji przez pracownikéw (zob. wyrok z 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08);

— przyznawanie pomocy materialnej wytgcznie studentom studiéw dziennych, z pominieciem studentéw
studiow wieczorowych i zaocznych (zob. wyrok z 2 lipca 2002 r., sygn. U 7/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 48);

— tzw. amnestia maturalna, tj. przeliczanie na podstawie rozporzgdzenia wynikéw egzaminu maturalnego
z przedmiotéw niezdanych na poziomie rozszerzonym na oceny pozytywne na poziomie podstawowym (zob.
wyrok z 16 stycznia 2007 r., sygn. U 5/06).

W przytoczonych wyrokach Trybunat Konstytucyjny stosowat zasady oceny relacji tresciowych miedzy usta-
wa a rozporzadzeniem, wypracowane we wczesniejszym orzecznictwie (por. wyrok z 31 marca 2009 r., sygn.
K 28/08 i przywotane tam orzecznictwo). Punktem wyjscia oceny konstytucyjnosci przepisdw upowazniajacych
do wydawania aktéw wykonawczych dotyczacych realizacji prawa do nauki byto przy tym zawsze zatozenie,
ze skoro majg one wptyw na realizacje konstytucyjnych praw jednostki (por. art. 70 ust. 1 Konstytucji), powinny
zosta¢ poddane rygorom wynikajacym z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Przepis ten wymaga formy ustawowej dla
wszystkich unormowan dotyczgcych ograniczen konstytucyjnych praw i wolnoéci jednostki, totez zakres materii
pozostawianych do unormowania w rozporzgdzeniu jest z zatozenia wezszy niz zakres materii ogélnie dozwo-
lony na tle art. 92 ust. 1 Konstytucji (na temat specyfiki relacji miedzy ustawg i aktami wykonawczymi w sferze
prawa do nauki por. postanowienie o sygn. S 1/07 oraz wyrok z 8 stycznia 2013 r., sygn. K 38/12, OTK ZU
nr 1/A/2013, poz. 1).

5. Ocena konstytucyjnosci art. 22 ust. 2 pkt 4 ustawy o systemie oswiaty.

5.1. Kwestionowany art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. upowaznia ministra wtasciwego do spraw oswiaty i wychowania
do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, warunkéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniow
oraz przeprowadzania sprawdziandw i egzaminow. Wydajac rozporzadzenie, minister musi uwzgledni¢: prawa
ucznia do jawnej i umotywowanej oceny oraz informacji o wymaganiach edukacyjnych, tworzenie wewnatrzszkol-
nych systemoéw oceniania, dostosowanie wymagan edukacyjnych do indywidualnych potrzeb psychofizycznych
i edukacyjnych ucznia, przekazywanie rodzicom informacji o postepach i trudnosciach ucznia w nauce, kompe-
tencje okregowych komisji egzaminacyjnych w zakresie przygotowywania, przeprowadzania i oceniania spraw-
dzianu i egzaminéw, mozliwo$¢ zwalniania z czesci lub catosci sprawdzianu i egzaminu laureatéw i finalistow
odpowiednio konkursow i olimpiad przedmiotowych oraz mozliwo$¢ uniewaznienia sprawdzianu lub egzaminu
w wypadku stwierdzenia naruszenia przepiséw dotyczacych przeprowadzania sprawdzianu i egzaminodw, jezeli
to naruszenie mogto mie¢ wptyw na wynik sprawdzianu lub egzaminu.

Trybunat stwierdzit, ze wyzej wskazane sprawy decydujg o zasadniczych celach ustawy zwigzanych z reali-
zacjg konstytucyjnego prawa do nauki. W kwestionowanym przepisie upowazniajagcym do wydania rozporzg-
dzenia, ustawodawca powierzyt ministrowi uregulowanie zagadnien, ktore nie sg okreslone w ustawie. W ten
sposo6b rozporzadzenie wydane na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. w istocie bedzie aktem o charakterze
samoistnym, a nie wykonawczym.

Materie wymienione w kwestionowanym upowaznieniu, takie jak warunki i sposéb oceniania, klasyfikowanie
i promowanie ucznidw oraz warunki przeprowadzania sprawdzianow i egzaminéw sg sprawami, ktére nie majq
charakteru technicznego lub pomocniczego, ale catosciowo regulujg wazng sfere z zakresu systemu oswiaty.
Jest to sfera, ktéra zgodnie z art. 70 Konstytucji musi by¢ okreslona w ustawie.

5.2. Kwestionowana regulacja jest zwigzana z realizacjg konstytucyjnego prawa do nauki (art. 70 ust. 1
Konstytucji). W porzgadku prawnym opartym na zasadzie podziatu i rownowagi wtadzy, w ktérym podstawowym
zrodtem prawa powszechnie obowigzujgcego, oprécz Konstytuciji, jest ustawa, ustawodawca nie moze w dowol-
nym zakresie i w dowolny sposdb cedowac¢ funkcji prawodawczych na organy wtadzy wykonawczej. Istota danej
kwestii nie moze by¢ domeng przepisow wykonawczych. Wtadza wykonawcza nie moze zastgpowac wtadzy
ustawodawczej.

Po przeanalizowaniu przepiséw ustawy o systemie o$wiaty Trybunat Konstytucyjny uznat, ze przepis upo-
wazniajgcy do wydania rozporzadzenia na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. powoduje rozchwianie relaciji
miedzy ustawg a aktem wykonawczym. Zatem przepis ten narusza art. 92 ust. 1 Konstytucji przez to, ze prze-
kazuje do uregulowania w rozporzadzeniu istote danej kwestii zwigzanej z warunkami i sposobem oceniania,
klasyfikowania i promowania ucznidéw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw.

Mozliwos¢ tatwego i arbitralnego zmieniania przepiséw rozporzgdzenia w zakresie warunkéw i sposobu
oceniania, klasyfikowania i promowania ucznidéw oraz przeprowadzania sprawdziandw i egzaminéw powoduje,
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ze system oswiaty przestaje by¢ stabilny. Godzi to z kolei w konstytucyjne prawo do nauki. Niepewne sg bowiem
reguly, na podstawie ktérych uczen ma byc¢ oceniany, klasyfikowany i promowany.

5.3. Przedstawione wyzej stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w sprawie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. wyra-
zane w przesziosci, a takze argumenty RPO w sprawie o sygn. K 34/09 uzasadniajg to, ze art. 22 ust. 2 pkt 4
u.s.o. jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o. nie spetnia konstytucyjnych wymagan zwia-
zanych z rozktadem materii miedzy ustawg a rozporzgdzeniem.

6. Skutki wyroku Trybunatu Konstytucyjnego.

6.1. Na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.o0. Minister Edukacji Narodowej wydat rozporzadzenie z dnia
30 kwietnia 2007 r. w sprawie warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniow i stuchaczy
oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 83, poz. 562, ze zm.).
Rozporzadzenie to uchylito wczesniej obowigzujacy akt wykonawczy, wydany na podstawie upowaznienia usta-
wowego w tym samym brzmieniu — rozporzgdzenie Ministra Edukacji Narodowej i Sportu z dnia 7 wrzesnia
2004 r. w sprawie warunkéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania ucznioéw i stuchaczy oraz prze-
prowadzania sprawdzianéw i egzamindw w szkotach publicznych (Dz. U. Nr 199, poz. 2046, ze zm.). Lacznie,
rozporzadzenia te byty nowelizowane 29 razy.

6.2. Na podstawie art. 22 ust. 2 pkt 4 i art. 32a ust. 4 u.s.o. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego wydat
rozporzadzenie z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie warunkoéw i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania
uczniéw oraz przeprowadzania sprawdzianéw i egzaminéw w publicznych szkotach i placéwkach artystycznych
(Dz. U. Nr 65, poz. 400, ze zm.). Rozporzadzenie to uchylito wczesniej obowigzujacy akt wykonawczy, wydany
na podstawie upowaznienia ustawowego w tym samym brzmieniu — rozporzadzenie Ministra Kultury z dnia
29 wrzesnia 2004 r. w sprawie warunkow i sposobu oceniania, klasyfikowania i promowania uczniéw oraz prze-
prowadzania sprawdziandéw i egzaminéw w publicznych szkotach i placéwkach artystycznych (Dz. U. Nr 214,
poz. 2179, ze zm.). Lacznie, rozporzadzenia te byty nowelizowane 9 razy.

6.3. Trybunat Konstytucyjny uznat przepis upowazniajacy do wydania rozporzadzenia za niekonstytucyjny.
Mimo ze wyrok Trybunatu Konstytucyjnego o niezgodnosci art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.0. nie jest réwnoznaczny
ze stwierdzeniem niezgodnosci z Konstytucjg wydanego na podstawie tego przepisu rozporzgdzenia, to zgod-
nie z systemowymi regutami kolizyjnymi, rozporzadzenie réwniez traci moc obowigzujaca. Derogacja delegacji
ustawowej sprawia, ze traci moc rowniez akt wykonawczy wydany na podstawie tego przepisu (por. wyroki z:
28 czerwca 2000 r., sygn. K 34/99; 31 marca 2009 r., sygn. K 28/08 oraz 11 lutego 2010 r., sygn. K 15/09, OTK
ZU nr 2/A/2010, poz. 11 i powotane tam orzecznictwo).

Trybunat stanowczo podkresla, ze uchylenie art. 22 ust. 2 pkt 4 u.s.0. nie spowoduje zrealizowania sie
przestanki wznawiania postepowan, o ktérej mowa w art. 190 ust. 4 Konstytucji, w odniesieniu do rozstrzygnie¢
zapadtych na podstawie rozporzadzen wydanych na podstawie niekonstytucyjnego przepisu upowazniajgcego.
Postepowanie moze by¢ wznawiane tylko wtedy, gdy Trybunat Konstytucyjny orzeknie o niezgodnosci z aktem
wyzszego rzedu aktu normatywnego, na podstawie kiérego wydano prawomocne orzeczenie sgdowe, ostateczng,
decyzje administracyjng lub rozstrzygniecie w innych sprawach. Skoro przedmiotem rozstrzygniecia Trybunatu
byt przepis ustawy upowazniajacy do wydania rozporzadzenia, wyrok Trybunatu Konstytucyjnego nie moze miec
wplywu na wznowienie postepowan opartych na przepisach rozporzadzenia.

6.4. Stosownie do art. 190 ust. 3 Konstytucji, Trybunat moze okresli¢ termin utraty mocy obowigzujace;j
kwestionowanego przepisu, niezaleznie od terminu ogtoszenia wyroku w odpowiednim dzienniku urzedowym.
Przyjecie nowej regulacji wymaga uprzedniego uchwalenia nowej podstawy ustawowej tego aktu wykonawczego.
W celu ograniczenia negatywnych konsekwencji orzeczenia dla systemu odwiaty, Trybunat orzekt o odroczeniu
terminu utraty mocy obowigzujacej przepisu uznanego za niezgodny z Konstytucjg o osiemnascie miesiecy.

Ze wzgledu na powyzej wskazane okolicznos$ci, Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 26 wrzesnia 2013 .
Sygn. akt K 22/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Maria Gintowt-Jankowicz — przewodniczacy
Mirostaw Granat — sprawozdawca

Leon Kieres

Andrzej Wrébel

Marek Zubik,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
26 wrzesnia 2013 r., wniosku Rady Miasta Kotobrzeg o zbadanie zgodnosci:

art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
z2010r. Nr 95, poz. 613, ze zm.), w brzmieniu nadanym przez art. 133 ustawy z dnia 15 kwietnia
2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654, ze zm.), z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku
z art. 15 ust. 1i 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2'i 3 w zwigzku z art. 12
ust. 1 tiret 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzgdzonej w Strasburgu dnia 15 paz-
dziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607),

orzeka:

Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
22010 r. Nr 95, poz. 613, Nr 96, poz. 620, Nr 225, poz. 1461 i Nr 226, poz. 1475 oraz z 2011 r. Nr 102, poz. 584,
Nr 112, poz. 654, Nr 171, poz. 1016 i Nr 232, poz. 1378):

a) jest zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej
w zwiazku z art. 9 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego,
sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607 oraz z 2006 r.
Nr 154, poz. 1107),

b) nie jest niezgodny z art. 15 ust. 1 i 2 Konstytucji.

UZASADNIENIE

1. Rada Miasta Kotobrzeg (dalej: wnioskodawca) wystapita 16 lutego 2012 r. z wnioskiem o stwierdzenie
niezgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
z2010r. Nr 95, poz. 613, ze zm.; dalej: ustawa o podatkach i optatach lokalnych lub u.p.o.l.), w brzmieniu nada-
nym przez art. 133 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654, ze zm.;
dalej: ustawa o dziatalnosci leczniczej lub u.d.l.), z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 ust. 1i 2 oraz art. 16
ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. Q ust. 1, 2i 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 Europejskiej Karty Samorzadu
Lokalnego, sporzadzonej w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; dalej:
EKSL).

1.1. Wnioskodawca jako przedmiot kontroli wskazat art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., ktéry to przepis okresla
maksymalng stawke podatku od nieruchomosci, okreslang w drodze uchwaty przez rade gminy, dla podmiotéw

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 7 pazdziernika 2013 r. w Dz. U. poz. 1185.
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prowadzgcych dziatalno$¢ gospodarcza polegajaca na udzielaniu swiadczen zdrowotnych. Tresc tego przepisu
zostata zmieniona przez art. 1 ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokal-
nych (Dz. U. Nr 225, poz. 1461) oraz art. 133 u.d.l., za$ znowelizowana wersja jest przedmiotem postepowania
przed Trybunatem Konstytucyjnym.

Powyzsze nowelizacje wprowadzity dwie zmiany w tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. Pierwsza, nazwana
zmiang o charakterze kwotowym, polegata na podwyzszeniu maksymalnej rocznej stawki podatku od nieruchomo-
Sci. Druga, nazwana zmiang o charakterze merytorycznym, polegata na innym okresleniu katalogu nieruchomosci,
ktére mogq korzysta¢ z preferencyjnej maksymalnej rocznej stawki podatku od nieruchomosci.

Whnioskodawca zakwestionowat tres¢ art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych w brzmie-
niu nadanym przez art. 133 ustawy o dziatalno$ci leczniczej ze wzgledu na zmiane o charakterze merytorycznym.

1.2. Wnioskodawca przypomniat tres¢ art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. w brzmieniu sprzed obydwu nowelizacji.
Zwrocit uwage na sformutowanie ,,budynkoéw lub ich czesci (...) zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodar-
czej w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych”. W jego ocenie, przy takiej tresci przepisu, preferencyjna
stawka podatku od nieruchomosci miata zastosowanie wytgcznie do tych budynkéw lub ich czesci, ktore byty
zajete faktycznie na dziatalno$¢ polegajaca na udzielaniu swiadczen zdrowotnych. Wytgczone ze stosowania
preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci byty pomieszczenia pomocnicze, na przyktad przeznaczone
na udzielanie $wiadczen pacjentom w zakresie wyzywienia czy tez prowadzenie dziatalnosci hotelowe;j.

Z kolei w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. w brzmieniu nadanym przez art. 133 u.d.l. znalazto sie sformutowanie
,oudynkow lub ich czesci (...) zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepisow o dzia-
falnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajace tych swiadczen (...)". Zdaniem wnioskodawcy, w takiej
wersji przepisu, preferencyjna stawka podatku od nieruchomosci dotyczy nie tylko budynkéw lub ich czesci,
ktore sg faktycznie zajete na dziatalno$¢ polegajaca na udzielaniu swiadczen zdrowotnych, ale réwniez tych
budynkéw lub ich czesci, ktére maja jedynie posredni zwigzek z udzielaniem swiadczen zdrowotnych, na przyktad
pomieszczen restauracyjnych, pokojéw hotelowych, pomieszczen kuchennych, recepcji sanatoryjnych, kottowni.

1.3. Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., w brzmieniu wynikajacym z art. 133 u.d.l., rozszerza grupe beneficjentow
preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci. Zmiana taka, w wypadku gmin uzdrowiskowych, ktére majq
dodatkowe zadania wiasne okreslone w art. 46 ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym,
uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 651,
ze zm.; dalej: ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym), rodzi po stronie kazdej takiej gminy ,powazne ryzyko
zwigzane ze znacznym uszczupleniem jej wptywow z dochodéw wiasnych w postaci wptywow z podatku [od]
nieruchomosci”.

1.4. Zdaniem wnioskodawcy, nowe brzmienie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., z uwagi na skutki finansowe
w postaci uszczuplenia wptywoéw srodkéw finansowych z danin z tytutu podatku od nieruchomosci, przy braku
rozwigzan legislacyjnych odejmujacych gminom uzdrowiskowym cze$¢ zadan wiasnych, ktérych wykonywanie
przez te gminy jest obligatoryjne, stanowi naruszenie zasady adekwatnosci wyrazonej w art. 167 ust. 1 i 4 Konsty-
tucji oraz w art. 9 ust. 1-3 EKSL, przy jednoczesnym naruszeniu norm gwarancyjnych dla gmin uzdrowiskowych
jako jednostek samorzadu terytorialnego, ujetych w art. 15 ust. 1 i 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji, w zakresie
nalezytego (wystarczajacego) finansowania natozonych na nie zadan wtasnych.

1.5. W ocenie wnioskodawcy, rozszerzenie zakresu sytuacji stosowania preferencyjnej stawki podatkowe;j,
przy jednoczesnym braku modyfikacji zakresu zadan wiasnych gmin uzdrowiskowych badz zapewnienia im
innego zrodta finansowania celem uzupetnienia niedoboru srodkéw, stanowi naruszenie gwarancji samodziel-
nosci finansowej gminy jako jednostki samorzadu terytorialnego, ktéra jest jednym z gtéwnych atrybutéw ich
samodzielnosci, a jest ujeta w art. 15 ust. 1i 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji, powotanych jako wzorce kontroli.

Jednostki samorzadu terytorialnego musza by¢ wyposazone w okreslong samodzielnos¢, ktéra ma réwniez
swoj wymiar finansowy. W tym zakresie oznacza ona konieczno$¢ zapewnienia $srodkéw (dochoddw) propor-
cjonalnych do osiggniecia postawionych celéw, pozwalajacych na realizacje powierzonych zadan publicznych.

Nowe brzmienie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych, zdaniem wnioskodawcy,
narusza samodzielno$¢ finansowg gmin, albowiem nie zapewnia tym jednostkom samorzadu terytorialnego
odpowiednich zasobow finansowych na realizacje powierzonych zadan, przez uszczuplenie wplywéw z tytutu
podatku od nieruchomosci.
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1.6. Art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji, wskazany jako wzorzec kontroli, zawiera gwarancje dla jednostek samo-
rzadu terytorialnego w postaci wyposazenia w odpowiednie dochody, proporcjonalne do potrzeb wyznaczonych
przez zakres zadan rzeczowych (wtasnych lub zleconych). Wyrazona w ten sposéb zasada adekwatnosci odnosi
sie do trzech aspektéw samodzielnosci finansowej gminy: dochodowego, wydatkowego i realizowania gospodarki
budzetowej. Wielko$¢ udziatu w dochodach jednostki samorzadu terytorialnego jest powigzana z rozmiarami
zadan realizowanych przez gminy, zas na ustawodawce natozony jest obowigzek wprowadzenia regulacji praw-
nych zapewniajgcych gminom rzeczywiste, a nie tylko pozorne, dochody wiasne, umozliwiajace sfinansowanie
powierzonych zadan.

W ocenie wnioskodawcy, naruszeniem standardu wynikajacego z art. 167 ust. 4 Konstytucji jest przydzielenie
jednostce samorzgdu terytorialnego nowych zadan bez zapewnienia nowych dochoddw publicznych lub bez
zwiekszenia wydajnosci fiskalnej juz istniejgcych dochoddéw publicznych. A contrario, naruszeniem takim jest
réwniez zmniejszenie wydajnosci fiskalnej juz istniejacych zrédet finansowania jednostki samorzadu terytorial-
nego, bez eliminacji lub ograniczenia powierzonych jej zadan.

Jednostki samorzadu terytorialnego majg roszczenie do panstwa o wyposazenie ich w zasoby finansowe
umozliwiajgce realizacje powierzonych im zadan. Zasoby te stanowig za$ element wiadztwa dochodowego,
bedacego gwarancjg samodzielnosci finansowej samorzadu terytorialnego.

1.7. Z art. Qust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL, wskazanych jako wzorce kontroli, wynika, ze
spotecznosci lokalne, a zatem i gmina, majg prawo, w ramach narodowej polityki gospodarczej, do posiadania
wilasnych, wystarczajgcych zasobow finansowych, ktérymi moga swobodnie dysponowa¢ w ramach wykonywania
swoich uprawnien. Powinny to by¢ zaréwno wiasne dochody, jak i inne $rodki finansowe, ktére majg gwarantowac
realizacje wydatkow dokonywanych przez gminy. Tym samym mozliwe jest sformutowanie roszczenia jednostki
samorzadu terytorialnego o wyposazenie w zasoby finansowe umozliwiajgce realizacje zadan.

Z powyzszych przepisow EKSL wynika zasada odpowiedniosci zasobow finansowych, wedle ktérej powinny
by¢ zachowane wtasciwe relacje miedzy wysokoscig zasobdw finansowych jednostek samorzadu terytorialnego
a zakresem wykonywanych przez nie uprawnien. Tym samym ustawodawca krajowy jest zobowigzany do dosto-
sowania $rodkow finansowych przeznaczonych dla jednostki samorzadu terytorialnego odpowiednio do jej zadan
i ich prawidtowego zabezpieczenia.

1.8. Wnioskodawca wskazat, ze dla pokrycia istniejacego deficytu budzetowego miasto Kotobrzeg, m.in.
w zwigzku z niedoborem dochodéw spowodowanym nowelizacjq art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., zaciggneto kredyt
uzupetniajacy w wysokosci 4 000 000 zt. Jednoczesnie wnioskodawca wyliczyt, ze rzeczywista wysokos¢ utra-
conych dochodéw przez miasto Kotobrzeg w zwigzku z obowigzywaniem kwestionowanego przepisu w brzmie-
niu nadanym przez art. 133 u.d.l. wyniosta w 2011 r. 1 470 365 zt. Z uwagi jednak na ciagle sktadane przez
podatnikéw korekty deklaracji podatkowych hipotetyczna wysokos¢ utraconych dochodéw wynosi 1 733 852 zt.

1.9. Wnioskodawca, majac na uwadze skutki finansowe zwigzane z ewentualnym wyrokiem Trybunatu Kon-
stytucyjnego stwierdzajacym niezgodnos$¢ z powotanymi wzorcami kontroli art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podat-
kach i optatach lokalnych, w brzmieniu nadanym przez art. 133 ustawy o dziatalno$ci leczniczej, opowiedziat
sie za okresleniem terminu utraty mocy obowigzujacej zaskarzonego przepisu po uptywnie 12 miesiecy od dnia
ogtoszenia wyroku.

2. Marszatek Sejmu w pisSmie z 11 pazdziernika 2012 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, w brzmieniu nadanym przez art. 133 ustawy o dziatalnosci leczniczej,
jest zgodny z art. 167 ust. 114 w zwigzku z art. 15 ust. 1 i 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. 9
ust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

2.1. W ocenie Marszatka Sejmu, wnioskodawca ma legitymacje do ztozenia wniosku w tej sprawie. Rada
Miasta Kotobrzeg jest bowiem organem stanowigcym gminy i dziatata na podstawie uchwaty nr XI1/164/11
z 17 listopada 2011 r. Z kolei art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych reguluje wysokosé
maksymalnej stawki podatku od nieruchomosci, stanowigcego jeden z dochodéw wiasnych gminy i ustalanego
przez rade gminy w drodze uchwaty, w zwigzku z czym kwestionowany przepis pozostaje w $cistym zwigzku
z realizacjg kompetencji wnioskodawcy.

2.2. Marszatek Sejmu przypomniat, ze przyczyng wprowadzenia w 2002 r. preferencyjnej stawki podat-
ku od nieruchomosci ,zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania swiadczen
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zdrowotnych” byto uksztattowanie sie w orzecznictwie Naczelnego Sgdu Administracyjnego stanowiska, ze
zaktady opieki zdrowotnej sg podmiotami prowadzacymi dziatalno$¢ gospodarcza, zas proponowana wéwczas
zmiana uwzgledniata wnioski zaréwno tych podmiotdw, jak i gmin. Wprowadzeniu preferencyjnej stawki podatku
od nieruchomosci towarzyszyty réwnolegle zmiany, ktérych celem byto wzmocnienie niezaleznosci finansowej
gmin oraz zwiekszenie ich dochoddéw wtasnych.

2.2.1. Preferencyjna stawka podatku od nieruchomosci, okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., w brzmie-
niu obowigzujgcym w latach 2003-2010, dotyczyta tych budynkéw lub ich czesci, ktére byly ,zajete na prowadze-
nie dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych”. Na gruncie tego przepisu uksztat-
towata sie linia orzecznicza, wedle ktérej pod pojeciem ,zajecia” rozumiano jedynie faktyczne i bezposrednie
wykorzystywanie nieruchomosci na udzielanie $wiadczen zdrowotnych, za$ preferencyjna stawka podatkowa
nie mogta by¢ stosowana na przyktad w odniesieniu do swiadczen w zakresie wyzywienia lub zakwaterowania,
bowiem nie stanowity one udzielania $wiadczen zdrowotnych. W ocenie Marszatka Sejmu, powyzsza wykfadnia
art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., w brzmieniu obowigzujacym w latach 2003-2010, prezentowana w orzecznictwie
sqdow administracyjnych, nie znajdowata racjonalnego uzasadnienia, odbiegata od pierwotnej intencji parlamentu
w tym zakresie i zostata poddana krytyce w piSmiennictwie.

2.2.2. Zmiana tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., dokonana przez art. 1 ustawy z dnia 24 wrzes$nia 2010 .
0 zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 225, poz. 1461), zgodnie z ktérg preferencyjna
stawka podatku od nieruchomosci dotyczy¢ miata budynkéw lub ich czesci ,zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych, zajetych przez podmioty udzielajace tych
Swiadczen”, zmierzata do usunigcia istniejgcych watpliwosci interpretacyjnych i jej celem byto ,umozliwienie
stosowania preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci od budynkéw przeznaczonych do swiadczenia ustug
zdrowotnych zgodnie z intencjg ustawodawcy” (druk sejmowy nr 2876/VI kadencja).

2.2.3. Zmiana art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych dokonana przez art. 133
u.d.l., polegajaca na zdefiniowaniu pojecia ,Swiadczen zdrowotnych” przez odwotanie sie do przepiséw ustawy
0 dziatalnosci leczniczej, miata jedynie charakter doprecyzowujacy i potwierdzata wole ustawodawcy objecia
Lpreferencyjng” stawka podatku od nieruchomosci budynkéw lub ich czesci zwigzanych z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych, czyli powierzchnie zaréwno bezpos$rednio, jak i posrednio zwigzane z udzielaniem tych swiadczen
(por. druk sejmowy nr 3489/VI kadencja).

2.3. Marszatek Sejmu zajat stanowisko, ze wniosek w niniejszej sprawie nalezy rozpatrywa¢ w dwéch ptasz-
czyznach. Pierwsza, to normatywne podstawy swobody regulacyjnej ustawodawcy w odniesieniu do danin
publicznych stanowigcych dochody wiasne gminy. Druga, to zbadanie konsekwencji analizowanej decyzji usta-
wodawcy dla sytuacji finansowej gmin.

2.3.1. W konstrukcji kazdego podatku istotng role ekonomiczng petnig przyznane przez ustawodawce pre-
ferencje podatkowe, skutkujace obnizeniem zobowigzania podatkowego. Stanowig one realizacje okreslonej
polityki panstwa w dziedzinie spoteczno-ekonomicznej, w tym takze w zakresie dazenia do wsparcia okreslonych
sektorow dziatalnosci gospodarczej. Ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajgcego
zatozonym celom politycznym i gospodarczym, a za swoje decyzje ponosi odpowiedzialnos¢ polityczng.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego ustawodawca ma w dziedzinie systemu podatkowe-
go duzg swobode wyboru réznego rodzaju konstrukcji zobowigzan podatkowych, szczegdlnie w odniesieniu
do ksztattowania ulg i zwolnieh podatkowych. Niemniej jednak swoboda ta nie moze by¢ absolutyzowana i prze-
ksztatca¢ sie w dowolnosc¢, a ustawodawca winien sie kierowaé celami spoteczno-gospodarczymi.

2.3.2. Preferencja podatkowa okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. zostata wprowadzona ze wzgledow
spotecznych, bowiem objete nig obiekty budowlane stuzg ogdtowi spoteczenstwa; wykonywanie swiadczen zdro-
wotnych stanowi dziatalno$¢ w oczywistym stopniu uzytecznosci publicznej i minimalizacja kosztéw ich realizaciji
jest ze wszech miar spotecznie uzasadniona. Ponadto rozwigzanie takie ma réwniez oparcie w art. 68 Konstytucji.

W zwigzku z powyzszym analizowana preferencja podatkowa znajduje racjonalne podstawy w celu regulaciji.
Nieuprawniona jest teza o naruszeniu zasady samodzielnosci finansowej gminy. Zdaniem Marszatka Sejmu
nakaz odpowiedniego wyposazenia samorzgdéw w dochody wtasne mozna traktowaé jako prawnopolityczny
postulat pod adresem ustawodawcy i dyrektywe prakseologiczng, a nie bezwzgledng zasade rangi konstytucyjne;j
znajdujacg umocowanie w przepisach powotanych przez wnioskodawce.

2.4. Marszatek Sejmu zwrdcit uwage, ze podatek od nieruchomosci jest jednym z najwazniejszych podat-

kéw lokalnych z punktu widzenia wydajnosci fiskalnej, nie jest jednak jedynym zrédtem dochodow jednostek
samorzadu terytorialnego, ktére sg wyliczone w art. 3 i art. 4 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach
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jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego).

2.4.1. W odniesieniu do gmin uzdrowiskowych, Marszatek Sejmu zwrécit uwage na ich specyfike finansowa.
Zauwazyt jednak, ze od 2003 r. podwyzszono dwukrotnie maksymalng stawke optaty miejscowej w miejsco-
wosciach uzdrowiskowych, zas w 2005 r. wyodrebniono w systemie optaty miejscowej optate uzdrowiskowa.
Chociaz ustawodawca na podstawie ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym natozyt na gminy uzdrowiskowe
dodatkowe zadania wiasne zwigzane z zachowaniem funkcji leczniczych uzdrowiska, to rownoczesnie wyposazyt
je w odpowiednie srodki finansowe w postaci dotacji z budzetu panstwa w wysokosci réwnej wptywom z tytutu
optaty uzdrowiskowej pobranej w uzdrowisku w roku poprzedzajgcym rok bazowy.

2.4.2. Preferencyjna stawka podatku od nieruchomosci dotyczy obiektdéw zlokalizowanych w kazdej gminie,
zas$ instrumenty rekompensujace (opfata i dotacja uzdrowiskowa) przystugujg wytacznie gminom uzdrowiskowym.
W zwigzku z tym samo natozenie na gminy uzdrowiskowe dodatkowych zadan nie moze stanowi¢ argumentu
za niekonstytucyjnoscia art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. Ponadto wydajnos¢ tych samych zrédet dochodu w wypad-
ku kazdej jednostki samorzadu terytorialnego jest inna, w zwigzku z czym niekorzystny bilans finansowy jednej
z gmin nie moze przesgdzac o niekonstytucyjnosci catego rozwigzania normatywnego.

Marszatek Sejmu odwotat sie do ekspertyz i opinii zaméwionych na etapie prac legislacyjnych, zwigza-
nych z nowelizacjg ustawy o podatkach i optatach lokalnych w 2010 r. Wyrazono w nich poglad, ze zmiana
stanu prawnego jest niewielka i trudno uchwytna statystycznie, w zwigzku z czym trudno jest postawi¢ teze
0 naruszeniu zasady adekwatnosci. Przypomniat, ze od 1 stycznia 2011 r. zostata podwyzszona maksymalna
roczna stawka podatku od nieruchomosci, uregulowana w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l., z 3,46 zt do 4,27 zi,
co w pewnym stopniu przyczynito sie do zwiekszenia wptywoéw budzetowych jednostek samorzadu teryto-
rialnego.

W konsekwencji z samego zmniejszenia wydajnosci fiskalnej jednego ze zrédet dochodéw nie mozna auto-
matycznie wyprowadzi¢ wniosku, ze doszto do naruszenia konstytucyjnej zasady adekwatnosci.

2.5. Marszatek Sejmu zauwazyt, ze z przedstawionych przez wnioskodawce danych wynika, ze strata z tytutu
preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci stanowi niewiele ponad 1/3 ogdlnego zadtuzenia gminy Koto-
brzeg, z czego jednak nie wynika, iz wtasnie ta preferencja podatkowa jest bezposrednim powodem deficytu
budzetowego tej gminy.

2.5.1. Wyliczenia wnioskodawcy majg btedny punkt odniesienia. Prognozy budzetowe oparte byty bowiem
na zatozeniu, ze preferencyjng stawkg podatku od nieruchomosci objete sa budynki lub ich czesci jedynie
bezposrednio zajete na prowadzenie dziatalnosci w postaci udzielania swiadczen zdrowotnych, podczas gdy
intencjg ustawodawcy byto objecie tg preferencyjng stawka podatku nieruchomosci zaréwno bezposrednio, jak
i posrednio zwigzanych z takg dziatalnoscig. W zwigzku z tym ocena zachowania zasady adekwatnosci powinna
dotyczy¢ pierwotnego rozstrzygniecia ustawodawcy z 2002 r.

2.5.2. W konsekwencji Marszatek Sejmu stanagt na stanowisku, ze zaskarzony przepis nie prowadzi do tak
daleko idacej ingerencji w sytuacje finansowg wnioskodawcy, aby mozna byto przyja¢ naruszenie zasady ade-
kwatnosci oraz samodzielnosci finansowej gminy Kotobrzeg. Réwniez zbiorcze dane statystyczne nie dajgq
podstaw do przyjecia takiej konkluzji w odniesieniu do wiekszosci gmin. Zgodnie z szacunkami Ministerstwa
Finansoéw — ogodlna wartos¢ preferenciji podatkowej wynikajacej z art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. wyniosta w 2009 .
250 min zt, zas w 2010 r. — 262 min zt.

2.6. Marszatek Sejmu, odwotujgc sie do orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, uznat, ze jezeli wnio-
skodawca jako wzorzec kontroli wskazat przepisy EKSL, ktére mieszczg sie w tresci normatywnej wzorcow
konstytucyjnych, wniosek w tym zakresie nie wymaga odrebnej analizy.

3. Prokurator Generalny w pismie z 3 grudnia 2012 r. przedstawit stanowisko, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 oraz art. 16 ust. 2
Konstytucji, w zwigzku z art. 9 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

3.1. Prokurator Generalny uznat, ze legitymacja Rady Miasta Kotobrzeg do ztozenia wniosku do Trybunatu
Konstytucyjnego nie budzi watpliwosci. Jest to bowiem organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego,
a przedmiotem wniosku jest przepis dotyczacy podatku od nieruchomosci, stanowigcego dochdd wiasny gminy,
ktéra powinna mie¢ wptyw na wydajnos¢ fiskalng takiego zrédta dochodoéw.
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3.2. Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych
jest kwestionowany przez wnioskodawce z uwagi na aspekt ekonomiczny. Gtéwny zarzut dotyczy nieprawi-
dtowego okreslenia w ustawie przedmiotu opodatkowania preferencyjng stawka podatku od nieruchomosci.
W ocenie wnioskodawcy jest on zakreslony zbyt szeroko, co prowadzi do zmniejszenia wptywow do budzetéw
gmin uzdrowiskowych.

Przypomniat ponadto, ze przyczyna wprowadzenia w 2002 r. preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci
,zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych” byto uksztat-
towanie sie w orzecznictwie sagdéw administracyjnych stanowiska, ze zaktady opieki zdrowotnej sg podmiotami
prowadzgcymi dziatalno$¢ gospodarczg, a proponowana wowczas zmiana uwzgledniata wnioski zaréwno tych
podmiotow, jak i gmin.

Podstawowy problem interpretacyjny wywotato uzycie przez ustawodawce w kontekscie uzytkowania budyn-
kow lub ich czesci na prowadzenie dziatalnosci w zakresie udzielania swiadczenh zdrowotnych terminu ,zajete”,
ktory w orzecznictwie sgdow administracyjnych byt rozumiany jako bezposredni zwigzek pomieszczen budynku
z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych. Taka wyktadnia zostata poddana krytyce w literaturze jako nieracjonalna
i sprzeczna z celem ustawodawcy.

W zwigzku z powyzszym 18 grudnia 2009 r. wptynat do Sejmu poselski projekt ustawy o zmianie ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, zaktadajacy m.in. nowelizacje art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. Jego celem
byto umozliwienie stosowania preferencyjnej stawki podatku od nieruchomosci do budynkéw przeznaczonych
do Swiadczenia ustug zdrowotnych zgodnie z intencjg ustawodawcy. Nowelizacja ta spotkata sie z aprobatg
ekspertow sejmowych.

3.3. Prokurator Generalny zajat stanowisko, ze nowelizacja art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. moze powodowaé
obnizenie wplywow z podatku od nieruchomosci z uwagi na rozszerzenie kregu adresatéw preferencji podatkowe;j.

3.3.1. W konstrukcji kazdego podatku istotng role ekonomiczng petnig przyznane przez ustawodawce pre-
ferencje podatkowe, skutkujace obnizeniem zobowigzania podatkowego. Stanowig one realizacje okreslonej
polityki panstwa w dziedzinie spoteczno-ekonomicznej, w tym takze w zakresie dgzenia do wsparcia okreslonych
sektorow dziatalnosci gospodarcze;.

3.3.2. Okolicznos¢, ze w wyniku nowelizacji art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. mogto nastgpi¢ zmniejszenie wpty-
wow z tytutu podatku od nieruchomosci, nie moze przesadzac o niekonstytucyjnosci takiej regulaciji w odniesieniu
do standardu wynikajacego z art. 167 ust. 1 Konstytucji. Niezbedne jest bowiem przedstawienie konkretnych
dowodow wskazujacych, ze w wyniku nowelizacji jednostka samorzadu terytorialnego bez okreslonej czesci
dochodu nie jest w stanie realizowa¢ niektérych lub wszystkich przypadajacych jej zadan.

Tymczasem wnioskodawca nie skonkretyzowat takich zadan, ktérych gmina Kotobrzeg nie jest w stanie
realizowac bgdz moze je realizowa¢ w mniejszym zakresie, z uwagi na zmniejszenie wptywow z tytutu podatku
od nieruchomosci. Ponadto wnioskodawca nie przedstawit argumentoéw, ze sposdb obliczania preferencyjnej
stawki podatku od nieruchomosci powoduje tak znaczne ograniczenie wptywdéw z tego tytutu, ze dochodzi
do powstania oczywistej dysproporcji miedzy zakresem zadan jednostki samorzadu terytorialnego a poziomem
uzyskiwanych przez nig dochodéw. Zdaniem Prokuratora Generalnego samo obnizenie dochodéw jednostki
samorzadu terytorialnego nie przesadza jeszcze o naruszeniu art. 167 ust. 1 i 4 Konstytucji.

3.4. Prokurator Generalny, podobnie jak Marszatek Sejmu, stanat na stanowisku, ze jezeli wnioskodawca jako
wzorzec kontroli wskazuje przepisy EKSL, ktére mieszczg sie w tresci normatywnej wzorcow konstytucyjnych,
wniosek w tym zakresie nie wymaga odrebnej analizy.

3.5. W ocenie Prokuratora Generalnego, tak jak Marszatka Sejmu, preferencyjna stawka podatku od nie-
ruchomosci okreslona w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. znajduje oparcie w art. 68 Konstytucji i jest spotecznie
uzasadniona. Udzielanie swiadczen zdrowotnych stanowi bez watpienia dziatalnos¢ majaca wymiar zadan
z zakresu uzytecznosci publicznej i kazda redukcja kosztéw ich realizacji jest spotecznie uzasadniona.

Podatek od nieruchomosci jest jednym z wazniejszych podatkéw lokalnych, nie jest jednak jedynym zrodtem
dochodow jednostek samorzadu terytorialnego, ktére sg wyliczone w art. 3 i art. 4 ustawy o dochodach jedno-
stek samorzadu terytorialnego. Ponadto gminy uzdrowiskowe zostaty wyposazone w dodatkowe instrumenty
finansowe, ktére majg umozliwi¢ im realizacje powierzonych zadan, a sg nimi: optata uzdrowiskowa i dotacja
z budzetu panstwa w wysokosci rownej wptywom z tytutu optaty uzdrowiskowej, pobranej w uzdrowisku w roku
poprzedzajagcym rok bazowy.
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4. Ministerstwo Finanséw — Departament Podatkéw Lokalnych w pismie z 3 czerwca 2013 r. poinformowato
Trybunat Konstytucyjny, ze nie dysponuje szczegdétowymi danymi o wysokosci dochodéw z podatku od nieru-
chomosci okre$lonego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych. Z przeprowadzonego
w 2011 r. badania ankietowego gmin wynikato, ze planowane na 2011 r. wptywy z tytutu tego podatku stanowity
0,4% planowanych wplywow ogoétem z podatku od nieruchomosci. Niemniej powyzsze badanie ankietowe miato
charakter dobrowolny, nie wszystkie gminy wziety w nim udziat, za$ Ministerstwo Finanséw nie weryfikowato
prawidtowosci przekazywanych danych.

5. Prezes Rzagdowego Centrum Legislacji w pismie z 6 czerwca 2013 r. poinformowat Trybunat Konstytucyjny,
ze na etapie rzadowych prac legislacyjnych zostata zgtoszona przez Rzgdowe Centrum Legislacji do projektu
art. 133 ustawy o dziatalnosci leczniczej jedynie uwaga o charakterze redakcyjnym.

6. Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w pismie z 7 czerwca 2013 r. poinformowato Trybunat Konstytucyj-
ny, ze projekt nowelizacji ustawy o podatkach i optatach lokalnych uchwalony przez Sejm 24 wrzes$nia 2010 r.
nie byt opiniowany przez Komisje Wspélng Rzadu i Samorzadu Terytorialnego. Natomiast projekt catej ustawy
o dziatalnosci leczniczej zostat negatywnie zaopiniowany przez Zespét ds. Ochrony Zdrowia i Polityki Spotecznej
Komisji Wspdinej Rzadu i Samorzadu Terytorialnego.

7. Stowarzyszenie Gmin Uzdrowiskowych RP (dalej: stowarzyszenie) w pismie z 10 czerwca 2013 r. podzielito
stanowisko wnioskodawcy — Rady Miasta Kotobrzeg. Stowarzyszenie zwrécito uwage, ze gminy uzdrowisko-
we czerpig swoje dochody podatkowe przede wszystkim z sanatoridéw, szpitali uzdrowiskowych i dziatalnosci
leczniczej. Zmiana art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. doprowadzita do powstania niedoboru srodkéw pienieznych
w budzetach niektorych gmin uzdrowiskowych. Stowarzyszenie ocenia, ze utracone dochody w skali wszystkich
gmin uzdrowiskowych wyniosty okoto 22 min zt.

Stowarzyszenie zwrdcito réwniez uwage, ze powyzsza stawka podatkowa jest definiowana przez aspekt
podmiotowy, a nie przedmiotowy, zas nowelizacja zostata przeprowadzona ,na polityczne zapotrzebowanie
wywotane przez okreslone srodowiska spotek uzdrowiskowych”. W ocenie stowarzyszenia, stosowanie preferen-
cyjnych norm prawnych w prawie podatkowym powinno mie¢ charakter wyjatkowy i nastepowa¢ w szczegdlnie
uzasadnionych wypadkach.

Na rozprawie 26 wrzesnia 2013 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete na pismie i udzielili
Trybunatowi dalszych wyjasnien.

Na rozprawe stawili sie rowniez przedstawiciele Ministra Finanséw, wezwani do udziatu w postepowaniu
na podstawie art. 38 pkt 4 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643,
ze zm.). W imieniu Ministra Finanséw podzielili oni stanowisko Marszatka Sejmu i Prokuratora Generalnego, ze
art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. jest zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 ust. 1i 2 oraz art. 16 ust. 2
Konstytucji, w zwigzku z art. 9 ust. 1-3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

Przedstawiciel Ministra Finanséw zaprezentowat dane dotyczace dochodéw gminy Kotobrzeg. W roku 2012
dochody wiasne tejze gminy wyniosty 104 393 575,29 zt, w tym dochody z tytutu podatku od nieruchomosci —
28 177 296 zt. Z kolei utracone dochody gminy Kotobrzeg z tytutu podatku od nieruchomosci, wynikajace z polityki
podatkowej gminy i stosowania obnizonych stawek podatkowych, wyniosty 1 955 592 zt. Z przeprowadzonych
badan ankietowych wynika, ze udziat utraconych dochodéw w dochodach z podatku od nieruchomosci w wypadku
Kotobrzegu wynidst 6,94%. Z kolei procent utraconych dochodéw z tytutu podatku od nieruchomosci od budynkéw
zwigzanych i zajetych przez podmioty prowadzace dziatalno$c¢ lecznicza w 2011 r. wyniost 2,99%, za$ kwotowo
— 2531 110 zt. Wptywy z tytutu optaty uzdrowiskowej w gminie Kotobrzeg w 2012 r. wyniosty 8 233 311 z, za$
dotacja uzdrowiskowa wyniosta 7 922 859,50 zt.

~1298 -



OTK ZU nr 7/A/2013 K22/12 poz. 95

][]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Dopuszczalnos¢ wniosku.

1.1. Rada Miasta Kotobrzeg wystapita 16 lutego 2012 r. z wnioskiem o stwierdzenie niezgodnoéci art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. d ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. z 2010 r. Nr 95, poz. 613,
ze zm.; dalej: ustawa o podatkach i optatach lokalnych lub u.p.o.l.), w brzmieniu nadanym przez art. 133 ustawy
z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U. Nr 112, poz. 654, ze zm.; dalej: ustawa o dziatalnosci
leczniczej lub u.d.l.), z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 ust. 1 i 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku
zart. 9ust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego, sporzadzonej
w Strasburgu dnia 15 pazdziernika 1985 r. (Dz. U. z 1994 r. Nr 124, poz. 607; dalej: EKSL).

Stosowanie do art. 191 ust. 1 pkt 3 i ust. 2 Konstytucji z wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie
zgodnosci ustawy z Konstytucjg lub ratyfikowang umowg miedzynarodowa moga wystapi¢ organy stanowigce
jednostek samorzadu terytorialnego, jezeli akt normatywny dotyczy spraw objetych ich zakresem dziatania.

Whnioskodawca w niniejszym postepowaniu jest Rada Miasta Kotobrzeg, a zatem organ stanowiacy jednostki
samorzadu terytorialnego, jakg w tym wypadku jest gmina, stosownie do art. 11a i art. 18 ustawy z dnia 8 marca
1990 r. o samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2013 r. poz. 594, ze zm.).

1.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie dokonywat wyktadni sformutowania ,sprawy objete zakresem dziata-
nia”, przyjmujac, ze chodzi tu o sprawy wchodzace w zakres dziatania okreslonego wnioskodawcy (w tym wypad-
ku organoéw stanowigcych jednostek samorzadu terytorialnego), rozpatrywane w zwigzku z jego kompetencjami
i przesgdzajacymi o istocie samorzadu terytorialnego. Ponadto dany przepis powinien dotyczy¢ dziatalnosci
stanowigcej realizacje konstytucyjnie lub ustawowo okreslonych zadan jednostki samorzadu terytorialnego (por.
postanowienia TK z: 22 sierpnia 2001 r., sygn. T 25/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 40; 9 pazdziernika 2002 r.,
sygn. Tw 33/02, OTK ZU nr 4/B/2002, poz. 233; 18 stycznia 2005 r., sygn. Tw 34/03, OTK ZU nr 1/B/2005, poz. 2;
8 lipca 2008 r., sygn. K 40/06, OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 113).

Zaskarzony przepis — art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych — okresla maksymalng
stawke podatku od nieruchomosci od budynkéw lub ich czesci zwigzanych z udzielaniem swiadczen zdrowotnych
w rozumieniu przepiséw o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajgce tych swiadczen.

Nalezy zauwazy¢, ze zgodnie z art. 4 ust. 1 pkt 1 lit. a ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o dochodach jed-
nostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2010 r. Nr 80, poz. 526, ze zm.; dalej: ustawa o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego) podatek od nieruchomosci stanowi jeden z dochodéw witasnych gminy. Dodatkowo
to wtasnie organ stanowigcy gminy, jakim jest rada gminy, okresla wysokos¢ stawki podatku od nieruchomo-
$ci, majac jednak na uwadze ograniczenia wynikajgce m.in. z dopuszczalnej maksymalnej wysokosci podatku
od nieruchomosci w pewnych sytuacjach, objetych z woli ustawodawcy ,preferencyjng” stawkg podatkowa (por.
art. 5 ust. 1 u.p.o.l.).

1.3. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze zaskarzony przepis, ustalajacy zakres przedmiotowy stosowania ,pre-
ferencyjnej” stawki podatku od nieruchomosci i maksymalng wysokos$¢ podatku, ktéra jest okreslana w drodze
uchwaty przez rade gminy, a zatem organ stanowigcy jednostki samorzadu terytorialnego, i stanowi dochéd
wiasny gminy, dotyczy ,spraw objetych zakresem dziatania” wnioskodawcy, czyli Rady Miasta Kotobrzeg.

2. Wzorzec konstytucyjny.

2.1. Wnioskodawca jako wzorce kontroli przede wszystkim wskazat art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15
ust. 1 2 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji, a w szczegdInosci wynikajaca jego zdaniem z powyzszych przepiséw
zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Z art. 15 Konstytucji wynika obowigzek decentralizacji wtadzy publicznej, przez stworzenie jednostek teryto-
rialnych, ktére bedg zdolne do wykonywania zadan publicznych.

Z kolei z art. 16 ust. 2 Konstytucji wynika, ze samorzad terytorialny uczestniczy w sprawowaniu witadzy
publicznej, wykonujac przystugujgca mu w ramach ustaw istotng czes¢ zadan publicznych w imieniu wiasnym
i na wlasng odpowiedzialno$c¢. Konstytucja wskazuje tym samym na zasade samodzielnosci jednostek samorzadu
terytorialnego, ktéra zostata im przyznana przez prawo i ktéra réwniez jest prawnie chroniona (por. orzeczenie
TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96, OTK ZU nr 5/1996, poz. 38).
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Z powyzszym przepisem $cisle powigzana jest regulacja art. 167 Konstytucji. Wynika z niej m.in., ze jednost-
kom samorzadu terytorialnego zapewnia sie udziat w dochodach publicznych odpowiednio dla przypadajacych im
zadan (ust. 1), za$ zmiany w zakresie zadan i kompetencji jednostek samorzadu terytorialnego powinny naste-
powa¢ wraz z odpowiednimi zmianami w podziale dochoddw publicznych (ust. 4). Art. 167 Konstytucji stanowi
tym samym jedng z wazniejszych gwarancji samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialnego, gwarantujac
im zasade samodzielnosci finansowe;.

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze wnioskodawca jako wzorzec kontroli wskazat zasade decentralizacji
wiadzy publicznej, wynikajaca z art. 15 Konstytucji, oraz zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego, zdekodowana na podstawie przepiséw art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytuc;ji.
Zasada ta znajduje potwierdzenie réwniez w powotanych jako wzorce kontroli w niniejszej sprawie art. 9 ust. 1,
2i 3 wzwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

2.2. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie definiowat tre$¢ zasady samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego. Jest nig prawo samodzielnego prowadzenia gospodarki finansowej, czyli pobierania
dochodéw okreslonych w ustawach i dysponowania nimi, tak by méc realizowac¢ ustalone ustawowo zadania
(por. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 37). W zwigzku z powyzszym, jed-
nym z gtéwnych celow tej zasady jest zapewnienie jednostce samorzadu terytorialnego srodkéw finansowych
odpowiednich do realizacji powierzonych jej zadan (por. wyrok TK z 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98, OTK ZU
nr 3/1999, poz. 39). Jej istotg jest jednak rowniez pozostawienie jednostkom samorzadu terytorialnego swo-
body ksztattowania wydatkéw (z uwzglednieniem pewnych zastrzezen ustawowych) oraz stworzenie gwarancji
formalnych i proceduralnych, zapewniajacych realizacje powyzszej zasady (por. wyroki TK z: 24 marca 1998 r.,
sygn. K 40/97, OTK ZU nr 2/1998, poz. 12; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00, OTK ZU nr 5/2001, poz. 119;
18 wrzesnia 2006 r., sygn. K 27/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 105).

W zwigzku z powyzszym, na ustawodawcy cigzy pozytywny obowigzek ustanowienia regulacji prawnych,
ktére bedg zapewniaty jednostkom samorzadu terytorialnego rzeczywisty dochéd wiasny, odpowiedni do powie-
rzonych im zadan. Stosownie do tego na ustawodawce natozony jest zakaz podejmowania takich dziatan, ktére
prowadzityby do faktycznej eliminacji dochodéw wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego albo takiej ich
modyfikacji, ktéra bedzie przekreslac¢ ich odpowiednig wysokos¢ do realizacji powierzonych tym jednostkom
zadan (por. orzeczenia TK z: 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95, OTK ZU nr 2/1995, poz. 8; 23 pazdziernika
1996 r., sygn. K 1/96 oraz wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00).

2.3. Trybunat Konstytucyjny zwracat uwage, ze zasady samodzielnosci jednostek samorzadu terytorialne-
go, w tym samodzielnosci finansowej, nie mozna absolutyzowaé, albowiem wykonujg one zadania publiczne,
stosowanie do art. 16 ust. 2 Konstytuciji, ,w ramach ustaw” (por. orzeczenie TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn.
K 1/96 oraz wyroki TK z: 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97; 24 listopada 1998 r., sygn. K 22/98, OTK ZU nr 7/1998,
poz. 115; 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00).

Ustawodawca, mimo ograniczenia nakazem zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego dochodu
odpowiedniego do powierzonych im zadan, uprawniony jest do modyfikacji zrodet dochodéw wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego, nawet wowczas gdy modyfikacje te prowadzg do niekorzystnego rezultatu finansowe-
go danej jednostki (por. orzeczenia TK z: 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95; 23 pazdziernika 1996 r., sygn.
K 1/96 oraz wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97, OTK ZU nr 5-6/1997, poz. 69; 16 marca 1999 r.,
sygn. K 35/98; 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00).

2.4, Trybunat Konstytucyjny zaznacza, ze ustawodawcy przystuguje daleko idgca swoboda okreslania zro-
det dochodow wtasnych jednostek samorzadu terytorialnego, jak i poziomu tych dochodéw (por. orzeczenie
TK z 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96 oraz wyrok TK z 18 wrzesnia 2006 r., sygn. K 27/05). Swoboda ta,
z punktu widzenia niniejszej sprawy, dotyczy rowniez ksztattowania zasad systemu podatkowego i realizacji
wladztwa daninowego (por. orzeczenie TK z 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95 oraz wyrok TK z 16 marca
1999 r., K 35/98).

Swoboda ustawodawcy ksztattowania dochodow wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego nie oznacza
jednak dowolnosci w tym zakresie, albowiem wynikajaca z Konstytucji zasada samodzielnosci jednostek samo-
rzadu terytorialnego podczas wykonywania powierzonych im zadan wigze réwniez ustawodawce. Z uwagi na to,
ze ramy dziatalnosci jednostek samorzadu terytorialnego sa tworzone w formie ustaw, réwniez ograniczenia
w zakresie przystugujacej im samodzielnosci, w tym samodzielno$ci finansowej, musza spetnia¢ wymagania
formalnoproceduralne, a zatem by¢ ustanowione w drodze ustaw. Ponadto ograniczenia zasady samodzielnosci
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jednostek samorzadu terytorialnego musza spetniac¢ rowniez wymagania materialnoprawne, wynikajace z zasady
proporcjonalnosci, a zatem znajdowac uzasadnienie w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych warto-
Sciach. Nie moga przy tym by¢é one nadmierne, czyli wykracza¢ poza granice niezbedne dla ochrony interesu
publicznego (por. wyroki TK z: 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97; 24 marca 1998 r., sygn. K 40/97; 24 listopada
1998 r., sygn. K 22/98; 20 marca 2007 r., sygn. K 35/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 28).

W zwigzku z tym nalezy uznaé, ze do naruszenia zasady samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu
terytorialnego dochodzi m.in. wowczas, gdy ustawodawca dokona takich modyfikacji zrédet dochodéw wiasnych
jednostek samorzadu terytorialnego, ktére nie bedg odpowiadaty wymaganiom formalnoproceduralnym lub mate-
rialnoprawnym, lub tez modyfikacja dokonana przez ustawodawce bedzie tak znaczna, ze w sposob drastyczny
naruszy istote samodzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego i tym samym bedzie prowadzi¢
do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem dziatan jednostki a poziomem jej dochodéw (por. orzeczenia
TK z: 4 pazdziernika 1995 r., sygn. K 8/95; 23 pazdziernika 1996 r., sygn. K 1/96 oraz wyroki TK z: 15 grudnia
1997 r., sygn. K 13/97; 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98; 30 marca 1999 r., sygn. K 5/98; 7 czerwca 2001 r.,
sygn. K 20/00; 25 lipca 2006 r., sygn. K 30/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 86).

3. Problem konstytucyjny.

Problem konstytucyjny przedstawiony we wniosku Rady Miasta Kotobrzeg sprowadza sie do tego, czy zmiany
wprowadzone przez art. 133 ustawy o dziatalnosci leczniczej w tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach
i optatach lokalnych prowadzg do naruszenia zasady decentralizacji wtadzy publicznej oraz istoty samodzielnosci
finansowej gminy, czy tez stanowig jej modyfikacje, dopuszczalng z punktu widzenia norm konstytucyjnych, lub
tez w ogole nie majg wptywu na finanse jednostek samorzadu terytorialnego. Zdaniem wnioskodawcy, tres¢ art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. ostatecznie ustalona przez art. 133 u.d.l. prowadzi do naruszenia zasady decentralizacji
wiadzy publicznej oraz istoty samodzielnosci finansowej gmin. Trybunat Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci
okreslit charakter i zakres zmian, ktére zostaty dokonane w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach
lokalnych.

4. Zakres stosowania ,preferencyjnej” stawki podatku od nieruchomosci na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

4.1. Art. 5 ust. 1 ustawy o podatkach i optatach lokalnych stanowi upowaznienie dla rady gminy do okreslenia
w drodze uchwaty wysokosci stawek podatku od nieruchomosci. Jednoczesnie przepis ten okresla sytuacje,
w ktorych stawka podatku od nieruchomosci nie moze przekroczy¢ rocznie okreslonej w ustawie kwoty, walory-
zowanej corocznie — zgodnie z art. 20 tej ustawy — w stopniu odpowiadajgcym wskaznikowi cen towardw i ustug
konsumpcyjnych w okresie pierwszego poétrocza roku, w ktérym stawki ulegajg zmianie, w stosunku do analogicz-
nego okresu roku poprzedniego. Sytuacje te okreslajg tzw. preferencyjne stawki podatkowe. Takie sformutowanie
wykorzystywane byto w toku procedury legislacyjnej i jest uzywane w doktrynie prawa podatkowego.

4.2. Art. 5 ust. 1 pkt 2 u.p.o.l. w brzmieniu sprzed 30 listopada 2002 r. okre$lat maksymalng dopuszczalng
wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci ,,od budynkoéw lub ich czesci zwigzanych z dziatalnoscig gospodar-
czg inng niz rolnicza lub lesna, z wyjatkiem budynkéw lub ich czesci przydzielonych na potrzeby bytowe oséb
zajmujgcych lokale mieszkalne, oraz od czesci budynkéw mieszkalnych zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej” na kwote 16,83 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej. Ponadto art. 5 ust. 1 pkt 3 tej ustawy wska-
zywat, ze podatek od nieruchomosci nie moze przekroczy¢ w odniesieniu do budynkéw lub ich czesci zajetych
na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym 7,84 zt od 1 m?
powierzchni uzytkowej. Z powyzszej regulacji wynikato, ze budynki zwigzane z dziatalnoscig gospodarczg polega-
jaca na udzielaniu $wiadczen zdrowotnych byty objete identyczng stawka podatku od nieruchomosci jak budynki
zwigzane z prowadzeniem innego rodzaju dziatalnosci gospodarczej, z wyjatkiem dziatalnosci rolniczej, lesnej
i w zakresie obrotu kwalifikowanym materiatem siewnym.

4.3. 20 sierpnia 2002 r. wptynat do Sejmu rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatkach i opta-
tach lokalnych oraz o zmianie niektérych ustaw (druk sejmowy nr 828/IV kadencja). Projektowany art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. b u.p.o.l. przewidywat maksymalng stawke podatku od nieruchomosci w wysokosci 17,31 zt od 1 m?
powierzchni uzytkowej ,,od budynkdw lub ich czesci (...) zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej
oraz od czesci budynkéw mieszkalnych zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej’, zas projektowany
art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. przewidywat maksymalng stawke podatku od nieruchomosci w wysokosci 3,46 zt
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od 1 m? powierzchni uzytkowej ,od budynkoéw lub ich czesci (...) zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie $wiadczenia ustug medycznych”.

W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze ,dla budynkéw zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospo-
darczej w zakresie $wiadczenia ustug medycznych wprowadzono ,preferencyjng” stawke, ktéra zostata obni-
zona o 80% w stosunku do stawki dla budynkow zwigzanych z dziatalnoscig gospodarczg. Dotychczasowe
opodatkowanie z zastosowaniem takiej stawki jak dla innych rodzajéw dziatalno$ci gospodarczej spotkato sie
z negatywna reakcjg zaréwno zainteresowanych podmiotéw, jak i gmin. Proponowany przepis uwzglednia zatem
liczne wnioski w tej sprawie”. W ocenie skutkéw finansowych projektowanych zmian wskazano, ze wprowadzenie
Lpreferencyjnej” stawki podatkowej dla budynkéw zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej w zakresie
$wiadczenia ustug medycznych spowoduje spadek dochodéw gmin o okoto 177,3 min zt (zob. druk sejmowy
nr 828/1V kadencja, s. 2-3 i 8 uzasadnienia).

W opinii prawnej do projektowanej nowelizacji u.p.o.l. Leonard Etel w odniesieniu do tresci art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. d zajat stanowisko, ze zmiana ta stanowi ,wynik obecnie wystepujacych problemoéw z opodatkowaniem zakta-
dow opieki zdrowotnej, ktére ptacg podatek wg takich samych stawek jak przedsiebiorcy. Wydaje sie jednak,
ze to gmina powinna mie¢ mozliwos¢ decydowania o tym, czy i jakie zaktady opieki zdrowotnej powinny byé
preferencyjnie opodatkowane. Jezeli bowiem na terenie gminy dziata np. tylko jeden niepubliczny zaktad opieki
zdrowotnej, osiggajacy wysokie dochody z prowadzonej dziatalnosci gospodarczej, to nie ma podstaw do zmniej-
szania wysokos$ci opodatkowania tego typu zaktadu. Ustawowe obnizenie wysoko$ci podatku od nieruchomosci
wszystkich zaktadéw opieki zdrowotnej nie znajduje uzasadnienia. Z tego typu pomocy powinny korzysta¢ jedynie
placowki znajdujace sie w trudnej sytuacji finansowej. To rada gminy powinna samodzielnie o tym decydowac.
Pewng niekonsekwencjg dziatania projektodawcy jest wprowadzanie obnizenia stawek dla budynkéw zoz-éw
z pominigeciem gruntow i budowli. Te dwa rodzaje rzeczy w dalszym ciggu beda podlegaty opodatkowaniu naj-
wyzszymi stawkami. Jezeli zdecydowano sie na obnizenia stawek podatku ptaconego przez zoz-y, to powinno
to dotyczy¢ nie tylko budynkow, ale réwniez gruntéw i budowli” (opinia z 9 wrzes$nia 2002 r., s. 6).

30 pazdziernika 2002 r. zostata uchwalona ustawa o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych oraz
0 zmianie niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 200, poz. 1683; dalej: ustawa z 30 pazdziernika 2002 r.), ktora
weszta w zycie w zakresie nowelizacji art. 5 u.p.o.l. 30 listopada 2002 r. W art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. zosta-
ta okreslona maksymalna dopuszczalna stawka podatku od nieruchomosci ,od budynkow lub ich czesci (...)
zajetych na prowadzenie dziatalnos$ci gospodarczej w zakresie udzielania Swiadczen zdrowotnych” w wysokosci
3,46 zt od 1 m? powierzchni uzytkowe;.

4.4. Poza ,preferencyjng” stawka podatku od nieruchomosci, obowigzujacg w stosunku do budynkéw lub
ich czesci ,zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania Swiadczen zdrowotnych”,
ustawodawca w ustawie z 30 pazdziernika 2002 r. okreslit rowniez inne wypadki stosowania obnizonych stawek
podatkowych. W szczegolnosci w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. b ustawy o podatkach i optatach lokalnych ,preferencyjna”
stawka podatku od nieruchomosci zostata przewidziana dla budynkéw lub ich czgsci ,zwigzanych z prowadze-
niem dziatalnosci gospodarczej (...)".

4.5. W orzecznictwie sadéw administracyjnych wyraznie zarysowato sie stanowisko, wedle ktérego sfor-
mutowania ,zajetych na prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej” i ,zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci
gospodarczej” majg odmienne znaczenie. Sgdy administracyjnie powszechnie przyjmowaty, ze pojecie ,zwig-
zania” z prowadzeniem okreslonej dziatalnosci jest szersze od pojecia ,zajecia” na prowadzenie okreslonej
dziatalnosci. W wypadku dziatalnosci polegajacej na udzielaniu $wiadczen zdrowotnych ,zajecie” budynku lub
jego czesci pod tego typu dziatalno$¢ oznacza, ze w danym miejscu muszg by¢ faktycznie wykonywane czyn-
nosci medyczne (udzielane $wiadczenia zdrowotne). Z kolei ,zwigzanie” budynku lub jego czesci z tego typu
dziatalnoscig oznacza, ze w danym miejscu moga, ale nie musza, by¢ faktycznie wykonywane czynnosci medycz-
ne — wystarczajacy jest jakikolwiek zwigzek z prowadzong dziatalnosci lecznicza, natomiast dla istnienia tego
zwigzku w ogole nie jest konieczne faktyczne udzielanie w danym miejscu swiadczen zdrowotnych. W zwigzku
z tym, o ile pomieszczenia o charakterze administracyjnym, gospodarczym czy socjalnym uznawano za ,zwig-
zane” z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej polegajacej na udzielaniu swiadczen zdrowotnych, to nie byty
one traktowane jako ,zajete” na prowadzenie tejze dziatalnosci i tym samym nie byly one objete ,preferencyjng”
stawkg podatku od nieruchomosci (por. wyroki NSA z: 6 czerwca 2006 r., sygn. akt Il FSK 870/05; 27 czerwca
2006 r., sygn. akt Il FSK 971/05; 27 czerwca 2006 r., sygn. akt Il FSK 1006/05; 20 lipca 2006 r., sygn. akt
Il FSK 1101/05; 5 wrzesnia 2006 r., sygn. akt Il FSK 1081/05; 28 wrzesnia 2006 r., sygn. akt [l FSK 1223/05;
14 grudnia 2006 r., sygn. akt Il FSK 50/06; 28 lutego 2007 r., sygn. akt Il FSK 305/06; 5 kwietnia 2007 r., sygn.
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akt Il FSK 420/06; 3 kwietnia 2008 r., sygn. akt Il FSK 118/07; 16 grudnia 2009 r., sygn. akt Il FSK 667/09;
12 kwietnia 2012 r., sygn. akt Il FSK 1771/10; 26 czerwca 2012 r., sygn. akt Il FSK 2509/10 oraz wyroki
WSA w: Biatymstoku z 5 marca 2007 r., sygn. akt | SA/Bk 14/07; Bydgoszczy z 17 sierpnia 2011 r., sygn. akt
| SA/Bd 268/11 oraz z 10 stycznia 2012 r., sygn. akt | SA/Bd 761/11; Gdansku z 7 marca 2012 r., sygn. akt
I SA/Gd 1294/11; Kielcach z 27 kwietnia 2006 r., sygn. akt | SA/Ke 51/06; Krakowie z 1 lutego 2011 r., sygn.
akt | SA/Kr 1967/10; Szczecinie z 28 kwietnia 2005 r., sygn. akt | SA/Sz 760/04, z 8 lipca 2009 r., sygn.
akt | SA/Sz 325/08 oraz z 8 lipca 2009 r., sygn. akt | SA/Sz 326/08 — wszystkie powotane orzeczenia pochodza
z Centralnej Bazy Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/).

4.6. 18 grudnia 2009 r. wptynat do Sejmu poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o podatkach i optatach
lokalnych (druk sejmowy nr 2876/VI kadencja). Projektowany art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach
lokalnych przewidywat maksymalng stawke podatku od nieruchomosci w wysokosci 4,16 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowej od budynkoéw lub ich czesci ,zajetych na prowadzenie dziatalnosci w zakresie udzielania swiadczen
zdrowotnych w tym przez szpitale i sanatoria”.

W uzasadnieniu projektu noweli wskazano, ze w wyniku sgdowych kontroli decyzji administracyjnych w spra-
wie stosowania omawianej stawki w ostatnich latach uksztattowano linie orzecznictwa, zgodnie z ktérg dla
zastosowania stawki od budynkoéw lub ich czesci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie
Swiadczen zdrowotnych musi zachodzi¢ bezposredni zwigzek przeznaczenia budynku z udzielaniem $wiadczen
zdrowotnych, w zwigzku z czym celem ustawy bylo umozliwienie stosowania preferencyjnej stawki podatku
od nieruchomosci od budynkow przeznaczonych do $wiadczenia ustug zdrowotnych zgodnie z intencjg ustawo-
dawcy (por. druk sejmowy nr 2876/VI kadencja, s. 3).

4.6.1. W sporzgdzonej opinii prawnej do projektowanej nowelizacji u.p.o.l. Jacek Kulicki zajat stanowisko, ze
zmiana ta jest w petni uzasadniona merytorycznie. Nie budzi zasadniczych watpliwosci zaréwno co do zgodnosci
z Konstytucja, jak i prawem Unii Europejskiej. Nie powinna rowniez stanowic istotnego zagrozenia dla finansow
jednostek samorzadu terytorialnego. Uznat on, ze okreslanie stawek podatkowych jest wyrazem pewnej polityki
spotecznej i gospodarczej panstwa (opinia z 28 maja 2010 ., s. 2).

Z kolei w opinii prawnej Henryk Dzwonkowski zajat stanowisko, ze proponowana zmiana przepisu niewat-
pliwie spowoduje obnizenie wptywow z podatku od nieruchomosci, albowiem obnizona stawka podatku obejmie
wiekszg niz dotychczas liczbe nieruchomosci zajetych na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie
udzielania $wiadczen zdrowotnych. Uznat on jednak, ze ,formalnie zasada adekwatnosci jest projektowanymi
przepisami naruszana bowiem zmniejszeniu dochodoéw nie towarzyszy wyraznie wskazane ograniczenie zadan
samorzadow, (...) materialnie jednak zmiana stanu prawnego jest tak niewielka i trudno uchwytna statystycznie,
ze trudno jest o naruszeniu zasady adekwatnosci mowi¢” (opinia z 21 czerwca 2010 r., s. 2).

4.6.2. Ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U. Nr 225,
poz. 1461; dalej: ustawa zmieniajgca z 2010 r.), ktéra weszta w zycie 1 stycznia 2011 r., zmienita tres¢ art. 5
ust. 1 pkt. 2 lit. d u.p.o.l., ktory otrzymat brzmienie: ,Rada gminy, w drodze uchwaty, okresla wysokos¢ stawek
podatku od nieruchomosci, z tym ze stawki nie mogg przekroczy¢ rocznie: (...) od budynkéw lub ich czesci: (...)
zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych, zajetych
przez podmioty udzielajgce tych $wiadczen — 4,27 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej”.

4.6.3. W toku procedury legislacyjnej Sejm odrzucit uchwate Senatu z 21 pazdziernika 2010 r., ktéry odrzucit
uchwalong przez Sejm ustawe. W uzasadnieniu uchwaty Senat wskazat, ze ,[u]przywilejowanie dziatalnosci, ktdra
nie stuzy ochronie zdrowia, a jedynie jest zwigzana z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych, w ocenie Senatu
narusza konkurencje i rownowage podmiotéw oferujgcych te same ustugi. (...) Dziatalnos¢ w zakresie ochrony
zdrowia bez watpienia zastuguje na uprzywilejowane potraktowanie. Niedopuszczalna jest jednak sytuacja, w kto-
rej na skutek interwencji ustawodawcy podmiot udzielajgcy swiadczen zdrowotnych korzysta z prawnych udo-
godnien rowniez w innych sferach dziatalnosci. Taka regulacja wykracza poza zakres dopuszczalnego wyjatku”.

4.7. W zwigzku powyzszym nalezy uznac, ze ustawodawca, dokonujgc zmiany tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d
ustawy o podatkach i optatach lokalnych, poszerzyt zakres sytuacji, w ktérych stosowana jest ,preferencyjna”
(nizsza) stawka podatku od nieruchomosci, zastepujac sformutowanie ,zajetych na prowadzenie dziatalnosci
gospodarczej w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych” wyrazeniem ,zwigzanych z prowadzeniem dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych, zajetych przez podmioty udzielajace tych
Swiadczen”.

Powyzszy wniosek znalazt réwniez odzwierciedlenie w orzecznictwie sgdéw administracyjnych. Naczelny Sad
Administracyjny uznat, odnoszac sie do nowelizacji art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. obowigzujgcej od 1 stycznia
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2011 r., ze ,[plo pierwsze, skoro ustawodawca uznat, ze konieczna jest zmiana przepisu po to, by obja¢ nim takze
te budynki lub ich czesci, ktdre nie tylko sg zajete na udzielanie swiadczeh zdrowotnych, ale takze zwigzane
z udzielaniem tych swiadczen, to oznacza, ze wczesniej budynki lub ich czesci nie zajete na udzielanie swiadczen
zdrowotnych przepisem tym objete nie byly. Po drugie, gdyby zgodzi¢ sie z wyktadnig przepisu (w brzmieniu
z 2010 r.) proponowang przez skarzacy Szpital, jej rezultatem bytoby objecie preferencyjng stawka podatkowg,
takze budynkéw lub ich czesci tylko zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych; oznaczatoby to zatem,
ze nowelizacja przepisu nie ma znaczenia normatywnego, a jego tres¢ jest identyczna zaréwno przed, jak
i po nowelizacji. Bytoby to nie do przyjecia ze wzgledu na zakaz dokonywania wykfadni synonimicznej, jako ze
dwie istotnie od siebie formuty redakcyjne przepisu miatyby oznacza¢ to samo” (wyrok NSA z 20 marca 2013 r.,
sygn. Il FSK 1499/11, Lex nr 1293246).

4.8. Art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych zostat znowelizowany przez art. 133
ustawy o dziatalnosci leczniczej, ktdra weszta w zycie 1 lipca 2011 r., i otrzymat brzmienie: ,Rada gminy, w drodze
uchwaty, okresla wysokos¢ stawek podatku od nieruchomosci, z tym Ze stawki nie moga przekroczy¢ rocznie:
(-..) od budynkéw lub ich czesci: (...) zwiazanych z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepiséw
o dziatalnosci leczniczej, zajetych przez podmioty udzielajace tych swiadczen — 4,27 zt od 1 m? powierzchni
uzytkowej”.

W uzasadnieniu projektu ustawy wskazano, ze dokonano réwniez zmiany merytorycznej w ustawie o podat-
kach i optatach lokalnych w zakresie zgodnym z propozycjg zmiany tej ustawy w nowelizacji zawartej w druku
sejmowym nr 2876. Zaproponowana w niej stawka preferencyjna (4,27 zt od 1 m? powierzchni uzytkowej) znaj-
dzie zastosowanie do budynkéw lub ich czesci zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych i obejmie
powierzchnie zaréwno bezposrednio, jak i posrednio zwigzane z udzielaniem tych $wiadczen (por. druk sejmowy
nr 3489/VI kadencja, s. 174).

4.8.1. Nowelizacja art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. dokonana przez art. 133 u.d.l., poza zmiang terminologiczng
dostosowujgcy te ustawe do terminologii zawartej w ustawie o dziatalnosci leczniczej (zastgpienie sformutowania
,ZwWigzanych z prowadzeniem dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania Swiadczen zdrowotnych” wyra-
zeniem ,zwigzanych z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych w rozumieniu przepiséw o dziatalno$ci leczniczej”’),
potwierdzata wole ustawodawcy, wyrazong w ustawie zmieniajacej z 2010 r. Swiadczy o tym zastapienie stowa
,Zajetych” wyrazem ,zwigzanych”, objecia ,preferencyjng”’ stawka podatku od nieruchomosci budynkoéw lub ich
czesci zarowno bezposrednio, jak i posrednio zwigzanych z udzielaniem $wiadczen zdrowotnych.

4.8.2. Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze w toku procedury legislacyjnej nad ustawg o dziatalnosci leczniczej
Senat nie zajat stanowiska w odniesieniu do tresci art. 133 tejze ustawy. Jednoczesnie Trybunat nie dostrzegt
orzecznictwa sgdow administracyjnych, w ktérym zostataby dokonana interpretacja art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l.
w brzmieniu nadanym przez art. 133 u.d.l.

4.9. Ustawodawca, ustawg zmieniajaca z 2010 r., zastepujac sformutowanie ,zajetych na prowadzenie dzia-
talnosci gospodarczej w zakresie udzielania $wiadczen zdrowotnych” wyrazeniem ,zwigzanych z prowadzeniem
dziatalnosci gospodarczej w zakresie udzielania swiadczen zdrowotnych, zajetych przez podmioty udzielajace
tych swiadczen”, poszerzyt zakres sytuacji, w ktorych stosowana jest ,preferencyjna” (nizsza) stawka podatku
od nieruchomosci na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. Powyzsze rozszerzenie zakresu stosowania tej
stawki zostato nastepnie potwierdzone nowelizacjg dokonang przez art. 133 u.d.l. Trybunat Konstytucyjny uznat,
ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. nalezy interpretowaé uwzgledniajac przestanke podmiotowo-przedmiotows.
Budynki lub ich cze$ci zajete przez podmioty wykonujace dziatalno$¢ leczniczg muszg jednoczesnie pozostawac
w zwigzku z dziatalnoscig lecznicza. Adresatem tego przepisu, w obydwu jego czesciach, jest ten sam podmiot.

Trybunat Konstytucyjny nie zajmowat sie ustaleniem ratio legis zmiany tresci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l.
Niemniej analiza zmian stanu normatywnego w zakresie regulacji podatku od nieruchomosci okreslonego w art. 5
ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. prowadzi do wniosku, ze ustawodawcy brakuje systemowego podejscia do sposobu
ksztattowania zakresu i wysokosci podatkow, stanowigcych dochdd wiasny jednostek samorzadu terytorialnego,
zas przepisy prawne w tym zakresie majg charakter dos¢ przypadkowy. Tymczasem regulacje prawne dotyczace
sposobu nakfadania podatkow, zakresu ich stosowania oraz ich wysokosci muszg by¢ stanowione z poszano-
waniem zasad konstytucyjnych, w tym m.in. wskazanej przez wnioskodawce zasady samodzielnosci finansowej
jednostek samorzadu terytorialnego.
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5. Ocena konstytucyjnosci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

5.1. Wnioskodawca podnosi, ze ustawodawca — dokonujgc zmiany zakresu stosowania preferencyjnej stawki
podatku od nieruchomosci na podstawie art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych — naru-
szyt wynikajaca z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 oraz art. 16 ust. 2 Konstytucji zasade samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego. W ocenie wnioskodawcy, rozszerzenie zakresu stosowania
danej ulgi podatkowej i tym samym zmniejszenie dochodéw gmin, przy jednoczesnym braku modyfikacji zadan
powierzonych gminom badz zapewnienia im innego zrédta finansowania celem uzupetnienia niedoboru Srodkow,
powoduje naruszenie przedmiotowej zasady, poniewaz ustawodawca nie gwarantuje jednostkom samorzadu
terytorialnego dochodéw wtasnych odpowiednich do powierzonych im zadan.

Zdaniem wnioskodawcy, naruszeniem zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego
jest przydzielenie jednostce nowych zadan bez zapewnienia nowych dochodéw publicznych lub bez zwieksze-
nia wydajnosci fiskalnej juz istniejacych dochodéw publicznych. A contrario, naruszeniem takim jest rowniez
zmniejszenie wydajnosci fiskalnej juz istniejacych zrodet finansowania jednostki samorzadu terytorialnego, bez
eliminacji lub ograniczenia powierzonych jej zadan.

5.2. Wnioskodawca jako wzorzec kontroli przywotat art. 15 Konstytucji, wyrazajacy zasade decentralizacji
wiadzy publiczne;j.

Trybunat Konstytucyjny zwracat w dotychczasowym orzecznictwie uwage, ze decentralizacja oznacza orga-
nizacje systemu organéw panstwowych w taki sposob, ze jednostki terytorialne dysponujg okreslong ustawg
samodzielnoscia, a ingerencja w zakres tej samodzielnosci moze odbywac sie wytgcznie na podstawie ustawy
i w formach nig przewidzianych. Zadaniem ustawodawcy jest zatem takie uksztattowanie ustroju terytorialnego,
aby zostata zapewniona decentralizacja wtadzy publicznej (por. wyrok TK z 25 listopada 2002 r., sygn. K 34/01,
OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 84). Podnosi sie, ze definicja decentralizacji wtadzy publicznej uwypukla trzy zagad-
nienia: 1) przekazanie zadan publicznych do realizacji na szczebel lokalny, 2) korzystanie przez organy lokalne
z majatku oraz uprawnien gwarantujgcych ich samodzielnos¢ oraz mozliwos¢ decydowania o sprawach publicz-
nych, 3) posiadanie odpowiednich srodkow finansowych do realizacji wiasnej polityki (por. N. Gajl, Finanse
i gospodarka lokalna na swiecie, Warszawa 1993, s. 12; wyroki TK z: 18 lutego 2003 r., sygn. K 24/02, OTK ZU
nr 2/A/2003, poz. 11; 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 80).

Decentralizacja jest jednak silnie potgczona z zasadniczym podziatem terytorialnym panstwa, czyli struktura,
organizacja, zadaniami i kompetencjami organéw wtadz publicznych dziatajgcych w jednostkach terytorialnych
(por. P. Sarnecki, [w:] L. Garlicki red., Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, Warszawa 2005, komen-
tarz do art. 15). Podziat ten, z jednej strony, ma by¢ oparty na wieziach wymienionych w art. 15 ust. 2 Konstytuciji,
z drugiej zas, zapewnia¢ ma wtasnie decentralizacje wtadzy publicznej, gdyz jednostki terytorialne majg mie¢
zdolnos¢ wykonywania zadan publicznych.

Zarzut wnioskodawcy dotyczy takiego uksztattowania przez ustawodawce normy wynikajacej z art. 5 ust. 1
pkt 2 lit. d u.p.o.l., ktére prowadzi do naruszenia zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego. Wnioskodawca tym samym nie kwestionuje sposobu organizacji systemu organéw panstwowych,
ktory naruszatby decentralizacje wtadzy publicznej. Jednoczesnie, art. 15 Konstytucji nie stanowi zrodta dla
zasady samodzielnos$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego, kiéra to zasada zostata powotana przez
wnioskodawce jako wzorzec kontroli.

W zwigzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 15 ust. 1 i 2 Konstytucji stanowi nieadekwatny
wzorzec kontroli w niniejszej sprawie, a tym samym, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach
lokalnych nie jest niezgodny z art. 15 ust. 1 i 2 Konstytuciji.

5.3. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze zasada samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu tery-
torialnego, wynikajgca z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji, nie ma charakteru absolut-
nego i ustawodawca ma swobode ksztattowania zrodet dochodéw wiasnych tych jednostek oraz poziomu tych
dochodow. W powyzszej swobodzie ustawodawcy miesci sie rowniez mozliwo$¢ modyfikaciji istniejgcych zrédet
dochodoéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego lub ich poziomu. W szczegélnosci Trybunat Konstytu-
cyjny stwierdzat juz, ze ,[u]stanowienie nowych zwolnien od podatku od nieruchomosci nalezy traktowac jako
taka wtasnie dopuszczalng modyfikacje, znajdujaca oparcie w kompetencji ustawodawcy do regulowania podstaw
gospodarki finansowej na wszystkich szczeblach publicznej organizacji panstwa” (orzeczenie TK z 4 pazdziernika
1995 r., sygn. K 8/95).
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Swoboda modyfikacji zrédet dochodoéw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego nie jest jednak nieogra-
niczona i nie moze prowadzi¢ do dowolnosci. Ograniczenia zasady samodzielnosci finansowej tych jednostek
muszg by¢ bowiem dokonywane przy spetnieniu zaréwno warunkéw formalnoproceduralnych, jak i materialno-
prawnych. To znaczy, ze moga by¢ one wprowadzone wytgcznie w drodze ustawy oraz znajdowaé uzasadnienie
w konstytucyjnie okreslonych celach i chronionych wartosciach.

W niniejszej sprawie spetniona zostata przestanka formalnoproceduralna. Zakres stosowania ,preferencyjne;j”
stawki podatku od nieruchomosci zostat bowiem okreslony w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach
lokalnych, a zatem w przepisie ustawowym. Analizy wymaga jednak, czy zostata spetniona przez ustawodawce
przestanka materialnoprawna.

5.3.1. Nalezy przypomnie¢, ze zdaniem Marszatka Sejmu, stawka podatkowa zawarta w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. d u.p.o.l. zostata wprowadzona z uwagi na wzgledy spoteczne, poniewaz objete nig obiekty budowlane stuzg
ogotowi spoteczenstwa, za$ ,wykonywanie swiadczen zdrowotnych stanowi dziatalno$¢ o oczywistym stopniu
uzytecznosci publicznej i minimalizacja kosztéw ich realizacji jest ze wszech miar spotecznie uzasadniona”.
Ponadto analizowane rozwigzanie prawne ma oparcie w art. 68 Konstytucji. Podobne stanowisko wyrazit rowniez
Prokurator Generalny.

5.3.2. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, budynki lub ich czesci zwigzane z udzielaniem $wiadczen zdro-
wotnych powigzane sg z celami zwigzanymi z ochrong zdrowia spoteczenstwa, a zatem sg zwigzane z ochrong,
konstytucyjnych wartosci, takich jak prawo do ochrony zdrowia (art. 68 Konstytucji). W zwigzku z tym racjonalnym
rozwigzaniem sg mechanizmy prawne minimalizujgce koszty udzielania $wiadczen zdrowotnych, w szczegdlnosci
koszty posrednie zwigzane z obstugg administracyjna i gospodarczg podmiotéw wykonujacych dziatalnos¢ lecz-
nicza. Z tego wzgledu nalezato uznac, ze ograniczenie zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
terytorialnego w niniejszej sprawie uzasadniajg konstytucyjnie okreslone cele i chronione wartosci.

5.4. Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze realizacja przez ustawodawce swobody modyfikacji zrodet
dochoddw wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego moze takze prowadzi¢ do negatywnych skutkow
finansowych dla tych jednostek. W takiej sytuacji, dla zachowania konstytucyjnie chronionej samodzielnosci
jednostek samorzadu terytorialnego, nie moze jednak doj$¢ do naruszenia istoty ich samodzielno$ci finansowe;j.

Przede wszystkim to, ze ustawa ogranicza pewne dochody jednostek samorzgdu terytorialnego, nie moze
stanowi¢ podstawy do stwierdzenia niekonstytucyjnosci danej regulacji prawnej, jezeli dochody z innych Zrédet
umozliwiajq realizacje efektywng poszczegdlnych zadan publicznych. Aby mozna byto stwierdzi¢ niekonstytucyj-
nosc¢ regulacji prawnej ograniczajgcej dochody jednostek samorzadu terytorialnego, nalezatoby wykaza¢ m.in.,
ze jednostki samorzadu terytorialnego nie s w stanie realizowa¢ niektérych badz tez catosci przypadajgcych
im zadan bez dochoddw, ktérych zostaty pozbawione w wyniku wejscia w zycie danej regulacji (por. wyrok TK
z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00).

W niniejszej sprawie wnioskodawca wskazat, ze dla pokrycia istniejgcego deficytu budzetowego miasto
Kotobrzeg zaciggneto kredyt uzupetniajacy w wysokosci 4 000 000 zt. Jednoczesnie wnioskodawca wyliczyt, ze
rzeczywista wysoko$¢ utraconych dochodéw przez miasto Kotobrzeg w zwigzku z obowigzywaniem kwestiono-
wanego przepisu wyniosta w 2011 r. 1 470 365 zt, za$ hipotetyczna moze wynies¢ 1 733 852 zt.

Trybunat Konstytucyjny zauwazyl, ze Rada Miasta Kotobrzeg zaciggneta kredyt przewyzszajacy rzeczywi-
stg wysokos$¢ utraconych dochoddw z uwagi na obowigzywanie innego zakresu preferencyjnej stawki podatku
od nieruchomoséci. To znaczy, ze niedobory w dochodach gminy wynikajg rowniez z innych powodow, a nawet
— jak zauwazyt Marszatek Sejmu — z danych przedstawionych przez wnioskodawce nie mozna wywniosko-
wac, iz wkasnie analizowana preferencja podatkowa jest bezposrednim powodem deficytu budzetowego gminy.
Whnioskodawca nie wykazat réwniez, ktére z zadan wiasnych gmina nie jest w stanie realizowa¢, w catosci lub
w pewnym zakresie, na skutek pozbawienia czesci dochodoéw z tytutu podatku od nieruchomosci.

Nie bez znaczenia jest to, ze zasoby finansowe, ktérymi dysponujg witadze publiczne, sg ograniczone
i w zasadzie istnieje deficyt Srodkéw finansowych przeznaczonych na realizacje bardzo wielu zadan publicznych.
W zwigzku z tym, w kontekscie regulacji art. 167 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze ogéiny poziom
dochoddéw publicznych moze nie wystarcza¢ na efektywna realizacje wszystkich zadan natozonych na wtadze
publiczne przez Konstytucje i ustawy. Wymieniony przepis Konstytucji nie moze by¢ rozumiany jako podstawa
do wyprowadzenia nakazu zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego okreslonego poziomu dochodéw,
w oderwaniu od sytuacji finansowej catego panstwa (por. wyrok TK z 16 marca 1999 r., sygn. K 35/98).

Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze to, iz dochody wtasne jednostek samorzadu terytorialnego
nie sg wystarczajgce, aby optymalnie realizowa¢ wszystkie powierzone im zadania publiczne, nie moze przesa-
dzac¢ o naruszeniu wynikajacej z art. 167 Konstytucji zasady samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu
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terytorialnego, jezeli ogdlny poziom wszystkich dochodéw publicznych nie zapewnia realizacji wszystkich zadan
publicznych (por. wyrok TK z 7 czerwca 2001 r., sygn. K 20/00).

5.5. Trybunat Konstytucyjny zajmowat juz stanowisko, ze dla uznania, iz doszto do naruszenia zasady samo-
dzielnosci finansowej jednostki samorzadu terytorialnego, musi doj$¢ do naruszenia istoty tej zasady w sposob
drastyczny, co bedzie prowadzi¢ do oczywistych dysproporcji miedzy zakresem dziatan jednostki a poziomem
jej dochodow. Narazenie niektérych gmin na negatywne skutki finansowe w wyniku okreslonej decyzji ustawo-
dawcy, dla naruszenia istoty samodzielnosci finansowej gmin, ,mégtby mie¢ znaczenie, gdyby w wyniku nowe-
lizacji wptywy, uzyskiwane przez gminy, z catego podatku od nieruchomosci okazaty sie iluzoryczne” (wyrok TK
z 15 grudnia 1997 r., sygn. K 13/97).

5.5.1. Ustawodawca, w ramach swobody ustalania zroédet i poziomu dochoddéw witasnych gmin, miat prawo
do rozszerzenia zakresu sytuacji, w ktérych stosowana jest preferencyjna stawka podatku od nieruchomosci.
Whnioskodawca nie wykazat, ze ustawodawca, dokonujac tej modyfikacji wysokosci dochoddéw wiasnych gmin,
spowodowat drastyczne naruszenie ich samodzielnosci finansowej lub sprowadzit ich dochody w zaskarzonym
zakresie do poziomu iluzorycznego lub doprowadzit do oczywistej dysproporcji miedzy zadaniami jednostek
samorzadu terytorialnego a ich dochodami.

5.5.2. Ustawodawca nie wprowadzit regulacji prawnej powodujace;j likwidacje podatku od nieruchomosci ani
nie dokonat catkowitego zwolnienia budynkéw i ich czesci zwigzanych z prowadzeniem dziatalnosci leczniczej
z danego podatku. W ramach istniejacej ,preferencji” podatkowej doszto do rozszerzenia zakresu jej stosowania
takze na budynki lub ich czesci, ktére sg posrednio zwigzanie z udzielaniem Swiadczen zdrowotnych. Zmia-
na zakresu stosowania ,preferencyjnej” stawki podatku od nieruchomosci, uregulowanej w art. 5 ust. 1 pkt 2
lit. d u.p.o.l., nie powoduje jednak sprowadzenia dochoddéw wtasnych gmin z tytutu podatku od nieruchomosci
do poziomu iluzorycznego, a tym samym nie prowadzi do naruszenia istoty samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego, wynikajacej z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytuciji.

Jak wynika z informacji przekazanych przez Ministra Finanséw, uzyskanych na podstawie badan ankieto-
wych, planowane na 2011 r. w gminach wptywy z tytutu podatku okreslonego w art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l.
stanowity jedynie 0,4% planowanych wptywéw ogdétem z podatku od nieruchomosci. Podczas rozprawy przed
Trybunatem Konstytucyjnym przedstawiciel Ministra Finansoéw dodat, ze z powyzszych badan ankietowych wyni-
kato, ze wielko$¢ utraconych dochoddw w zwigzku ze zmiang tej stawki podatkowej zostata oceniona w gminie
Kotobrzeg na 2,99% i kwote 2 531 110 zt. Jednoczesnie wskazat, ze utracone dochody gminy Kotobrzeg z tytutu
obnizenia stawek podatku od nieruchomosci, wynikajace z prowadzone;j polityki podatkowej, w roku 2012 wyniosty
1 955 592 zt. Nie mozna tym samym uzna¢, ze dochody jednostek samorzadu terytorialnego z tytutu podatku
od nieruchomosci w wyniku nowelizacji art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d u.p.o.l. zostaty na podstawie decyzji ustawodawcy
drastycznie obnizone.

5.5.3. Wnioskodawca podnidst, ze miasto Kotobrzeg stanowi gmine uzdrowiskowg. Gminy uzdrowiskowe majg
za$ dodatkowe zadania wtasne zwigzane z zachowaniem funkcji leczniczych uzdrowiska, okreslone w art. 46
ustawy z dnia 28 lipca 2005 r. o lecznictwie uzdrowiskowym, uzdrowiskach i obszarach ochrony uzdrowiskowej
oraz o gminach uzdrowiskowych (Dz. U. z 2012 r. poz. 651, ze zm.; dalej: ustawa o lecznictwie uzdrowiskowym
lub u.l.u.), w zwigzku z czym ograniczenie dochodéw wtasnych gmin uzdrowiskowych rodzi po stronie kazdej
takiej gminy powazne ryzyko zwigzane ze znacznym uszczupleniem jej wptywow z dochoddéw wiasnych w postaci
wptywéw z podatku nieruchomosci. Ma to swiadczy¢ o naruszeniu zasady samodzielnosci finansowej jednostek
samorzadu terytorialnego.

Zaréwno Marszatek Sejmu, jak i Prokurator Generalny podniesli to, ze chociaz ustawodawca na podstawie
ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym natozyt na gminy uzdrowiskowe dodatkowe zadania wtasne, to réwnocze-
$nie wyposazyt je w odpowiednie $rodki finansowe w postaci optaty uzdrowiskowe;j i dotacji z budzetu panstwa
w wysokosci rownej wptywom z tytutu optaty uzdrowiskowej pobranej w uzdrowisku w roku poprzedzajacym rok
bazowy. Nadto ,preferencyjna” stawka podatku od nieruchomosci dotyczy obiektéw zlokalizowanych w kazdej
gminie, za$ wspomniane instrumenty rekompensujace (optata i dotacja uzdrowiskowa) przystugujg wytgcznie
gminom uzdrowiskowym.

5.5.4. Trybunat Konstytucyjny podkresla, ze na podstawie art. 46 u.l.u. na gminy uzdrowiskowe zostat natozo-
ny obowigzek realizacji dodatkowych zadan wtasnych. Niemniej jednak ustawodawca wyposazyt gminy uzdrowi-
skowe w dodatkowe zrédta dochoddw, majace zapewni¢ mozliwosc realizacji owych dodatkowych zadan. Stosow-
nie bowiem do art. 48 u.l.u. ,[g]mina uzdrowiskowa w celu realizacji zadan, o ktérych mowa w art. 46, ma prawo
do pobierania optaty uzdrowiskowej na zasadach okreslonych w przepisach odrebnych”, zas zgodnie z art. 49
u.l.u. gmina uzdrowiskowa realizujaca zadania, o ktérych mowa w art. 46, otrzymuje dotacje z budzetu panstwa
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w wysokosci rownej wptywom z tytutu optaty uzdrowiskowej pobranej w uzdrowisku w roku poprzedzajgcym rok
bazowy w rozumieniu ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego. Wobec tego posiadanie przez
wnioskodawce statusu gminy uzdrowiskowej, ktéra realizuje dodatkowe zadania wtasne, nie moze by¢ argu-
mentem za naruszeniem istoty samodzielnosci finansowej danych gmin przez poszerzenie przez ustawodawce
Lpreferencyjnej” stawki podatku od nieruchomosci i zredukowanie dochodoéw wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego. Ustawodawca, uwzgledniajac dodatkowe zadania wiasne gmin uzdrowiskowych, przewidziat
réwniez dla nich dodatkowe Zrédta dochoddw, wskazane w art. 48 i art. 49 ustawy o lecznictwie uzdrowiskowym.

5.6. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest
zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 15 ust. 1 2
Konstytucji.

6. Ocena zgodnosci art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych z art. 9 ust. 1, 2i 3
w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

6.1. Wnioskodawca, jako wzorce kontroli poza art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 15 ust. 1i 2 oraz art. 16
ust. 2 Konstytucji, wskazat rowniez art. 9 ust. 1, 2 i 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL i wynikajaca z tych
przepisow zasade samodzielnosci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze powotane jako wzorce art. 9 ust. 1, 2i 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1
tiret 7 EKSL majg swoje ,odpowiedniki” w przepisach prawa polskiego, w szczegoélnosci w przepisach konsty-
tucyjnych (art. 167 Konstytucji), ktére ,konsumujg” tres¢ EKSL w polskim systemie prawnym. W zwigzku z tym
nie zachodzi koniecznos¢ odrebnego rozpatrywania przez Trybunat zwigzanych z tym zarzutéw dotyczacych
przywotanej umowy miedzynarodowej (por. wyroki TK z: 18 lipca 2006 r., sygn. U 5/04 oraz 18 grudnia 2008 r.,
sygn. K 19/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 182).

6.2. Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach lokalnych jest
zgodny z art. 9 ust. 1, 21 3 w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL.

7. W konsekwencji Trybunat Konstytucyjny uznat, ze art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy o podatkach i optatach
lokalnych jest zgodny z art. 167 ust. 1 i 4 w zwigzku z art. 16 ust. 2 Konstytucji w zwigzku z art. Q ust. 1, 21i 3
w zwigzku z art. 12 ust. 1 tiret 7 EKSL oraz nie jest niezgodny z art. 15 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny pominat w sentencji, ze przedmiotem kontroli byt art. 5 ust. 1 pkt 2 lit. d ustawy
o podatkach i optatach lokalnych, w brzmieniu nadanym przez art. 133 ustawy o dziatalnosci leczniczej. Dane
brzmienie przepisu jest wersjg aktualnie obowigzujacq i nie ma potrzeby odrebnego wskazywania, na podstawie
jakiego aktu prawnego zostata dokonana ostatnia nowelizacja kwestionowanego przepisu prawnego.

W zwigzku z powyzszym Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.
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WYROK
z dnia 2 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt SK 10/13*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy

Zbigniew Cieslak

Maria Gintowt-Jankowicz

Wojciech Hermelinski

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — sprawozdawca,

po rozpoznaniu w trybie art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.

Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,
poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654), na posiedzeniu niejawnym w dniu 10 wrze$nia 2013 r., skargi konstytucyjnej Jakuba
Gasika o zbadanie zgodnosci:

art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-

-weterynaryjnych (Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767, ze zm.) w zakresie, w jakim pozbawia lekarza

weterynarii wobec ktdrego orzeczono w drugiej instancji kare upomnienia, mozliwosci odwofania

sie do sadu apelacyjnego od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej, z art. 2, art. 32 ust. 1, art. 45

ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-wete-
rynaryjnych (Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767, z 2010 r. Nr 200, poz. 1326 oraz z 2013 r. poz. 779) w zakresie,
w jakim pozbawia lekarza weterynarii, wobec ktorego orzeczono w drugiej instancji kare upomnienia,
mozliwosci odwotania si¢ do sadu od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej, jest niezgodny z art. 45
ust. 1 i art. 77 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

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

UZASADNIENIE

1. Skarzacy, lekarz weterynarii, zostat ukarany karg upomnienia za popetnienie btedu lekarsko-weteryna-
ryjnego, polegajagcego na postawieniu btednej diagnozy w leczeniu psa (orzeczenie Sadu Warszawskiej 1zby
Lekarsko-Weterynaryjnej z 17 maja 2011 r., sygn. Pw 17/10). Obwiniony odwotfat sie od tego rozstrzygniecia
do Krajowego Sadu Lekarsko-Weterynaryjnego, ktéry orzeczeniem z 22 lutego 2012 r. (sygn. KILW/015[2]01/12)
utrzymat w mocy zaskarzone orzeczenie.

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 29 pazdziernika 2013 r. w Dz. U. poz. 1261.
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Skarzacy wystapit, za posrednictwem Krajowego Sadu Lekarsko-Weterynaryjnego, z odwotaniem do Sadu
Apelacyjnego. Postanowieniem z 30 maja 2012 r. Krajowy Sad Lekarsko-Weterynaryjny odmowit przyjecia
odwotania, wskazujac, ze nie spetnia wymogow okreslonych w art. 46 ust. 2 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r.
0 zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych (Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767, ze zm.; dalej:
ustawa). Przepis ten odnosi sie do rodzajéw kar, w wypadku wymierzenia ktérych lekarz weterynarii moze sie
odwotaé¢ do sadu apelacyjnego. Wsréd tych kar nie ma kary upomnienia.

2. W skardze konstytucyjnej skarzacy domagat sie stwierdzenia niezgodnosci art. 46 ust. 2 ustawy z art. 2,
art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji. Zdaniem skarzacego, przez brak uregu-
lowania umozliwiajgcego zaskarzenie orzeczenia organu dyscyplinarnego drugiej instancji do sagdu powszech-
nego, zostat on pozbawiony mozliwosci dochodzenia ,swoich obywatelskich praw” (s. 3 uzasadnienia skargi
konstytucyjnej). Skarzacy uznat, ze kwestionowany art. 46 ust. 2 ustawy pozbawia go mozliwosci wykazania
przed sadem nieprawidtowosci postepowania dyscyplinarnego i podwazenia zasadno$ci wymierzenia w ramach
tego postepowania kary upomnienia. Jak zauwazyt, to, ze kara upomnienia w katalogu kar dyscyplinarnych,
orzekanych przez sady lekarsko-weterynaryjne, zaliczana jest do najtagodniejszych, nie moze byé podstawg
uzasadniajgcq wytaczenie jej stosowania spod kontroli sgdowej. ,Kara ta ingeruje w sfere konstytucyjnych praw
i wolnosci lekarza weterynarii, dotyka bowiem tak cennych wartosci dla kazdego cztowieka jak godnos¢, dobre
imie czy zaufanie innych, zwtaszcza, ze jest to zawdd zaufania publicznego” (s. 5 uzasadnienia skargi konsty-
tucyjnej). Podsumowujac stwierdzit, ze podane argumenty przemawiajg za koniecznoscig zagwarantowania
lekarzowi weterynarii, ukaranemu karg upomnienia w postepowaniu dyscyplinarnym, mozliwosci rozpoznania
jego sprawy przez bezstronny, niezalezny i niezawisty sad. Z tego wzgledu art. 46 ust. 2 ustawy, w zakresie,
w jakim takiej mozliwosci nie przewiduje, jest niezgodny z Konstytucja.

Na zarzadzenie sedziego Trybunatu Konstytucyjnego, wzywajace do usuniecia brakéw formalnych skargi
konstytucyjnej, skarzacy wyjasnit, ze zaskarzony przepis art. 46 ust. 2 ustawy narusza takze: zasade sprawie-
dliwosci spotecznej (art. 2 Konstytucji), zasade demokratycznego panstwa prawa (art. 2 Konstytucji), zasade
réwnosci obywateli wobec prawa (art. 32 ust. 1 Konstytucji). Zdaniem skarzacego, kwestionowany przepis
godzi w zasade demokratycznego panstwa prawnego, ,pozwala bowiem sagdom korporacji zawodowe;j lekarzy
weterynarii na dowolne, nieuwarunkowane spetnieniem jakichkolwiek przestanek prawnych, naruszanie procedur
prawnych w prowadzonych postepowaniach, bez jakiejkolwiek kontroli przez sad powszechny” (s. 2 uzupetienia
skargi). Godzi takze w ,istote prawa skarzacego do wolnosci i réwnego traktowania przez wtadze publiczne, w ten
sposob, ze pozbawia go mozliwosci ochrony swoich praw przed sgdem apelacyjnym” (tamze, s. 2).

Skarzacy, wymieniajac w petitum skargi art. 87 ust. 1 Konstytucji jako wzorzec kontroli, pominat ten przepis
w uzasadnieniu zaréwno skargi, jak i jej uzupetnienia, nie wskazujac sposobu jego naruszenia.

3. Prokurator Generalny w stanowisku pisemnym z 16 kwietnia 2013 r. wnidst o uznanie, ze art. 46 ust. 2
ustawy — w zakresie, w jakim pozbawia lekarza weterynarii, wobec ktérego orzeczono w drugiej instancji kare
upomnienia, mozliwosci odwotania sie do sgdu apelacyjnego od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej — jest nie-
zgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 oraz z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W pozostatym
zakresie wnidst 0 umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ orzekania — na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej:
ustawa o TK).

Zdaniem Prokuratora Generalnego, konstytucyjnie gwarantowanym prawem, na ktérego naruszenie powotat
sie skarzacy, jest prawo do sadu rozumiane jako prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy przez
wiasciwy, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1 art. 77 ust. 2 Konstytucji) oraz prawo do réwnego traktowania
— w kontekscie zapewnienia przez ustawodawce realizacji prawa do sgdu — okre$lone w art. 32 ust. 1 w zwigzku
z art. 45 ust. 1 Konstytuciji.

W odniesieniu do przepiséw art. 2 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji Prokurator Generalny zwrdcit uwage, ze nie sg
one samoistnymi zrédtami praw podmiotowych jednostki, lecz pierwszy z nich formutuje zasady ustrojowe (art. 2),
drugi za$ okresla system zrédet prawa powszechnie obowigzujacego w Polsce (art. 87 ust. 1) — w zwigzku
z powyzszym postepowanie w tym zakresie winno zosta¢ umorzone.

Ponadto zawarta w skardze konstytucyjnej argumentacja w odniesieniu do powotanego wyzej wzorca kontroli
w postaci art. 2 Konstytucji ograniczyta sie de facto do wymienienia tego przepisu Konstytucji oraz — niewska-
zujacego sposobu naruszenia wzorca — lakonicznego sformutowania zarzutu niezgodnosci z tym wzorcem
zakwestionowanego przepisu ustawy lekarsko-weterynaryjnej, co nie spetnia warunkéw okreslonych w art. 47
ust. 1 pkt 2 ustawy o TK.
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Prokurator zwrdcit uwage, ze linia orzecznicza Trybunatu Konstytucyjnego w sprawach dotyczacych regulacji
normujgcych odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng jest jednolita i trwata. Prawo do sadu powinno by¢ zagwarantowane
w ramach kazdego postepowania dyscyplinarnego, niezaleznie od tego, czy chodzi o postepowanie egzekwujgce
odpowiedzialno$¢ dyscyplinarng oséb wykonujgacych zawdéd zaufania publicznego, czy oséb nalezacych do innych
grup zawodowych. Gdy chodzi o odpowiedzialno$¢ zwigzang z wykonywaniem zawodu, ktéra byta przedmiotem
rozstrzygniecia w postepowaniu dyscyplinarnym, ustawodawca musi zapewni¢ prawo do wszczecia sadowej
kontroli postepowania dyscyplinarnego i zapadtego w jego wyniku orzeczenia.

Na kanwie zapadtych wczes$niej wyrokow Trybunatu (w szczegdlnosci z 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00,
OTK ZU nr 6/2001, poz. 165 i z 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 52) Prokurator
Generalny uznat, ze kwestionowany przepis zamknat skarzacemu droge sadowa, gdyz nie dopuscit w zakresie
dotyczacym kary upomnienia mozliwosci odwotania sie do sadu, a nie istniejg relewantne cechy odrézniajgce
przedstawicieli tego zawodu lekarzy medycyny (zob. wyrok o sygn. P 28/09), czy tez nauczycieli akademickich
(zob. wyrok o sygn. SK 17/00), ktérych wystgpienie mogtoby uzasadnia¢ nieréwny dostep do sadowej kontroli
rozstrzygnie¢ zapadtych w postepowaniach dyscyplinarnych. Réwno$¢ uprawnien (w aspekcie wewnetrznym
i zewnetrznym) w zakresie mozliwosci odwotawczych jest cechg istotng charakteryzujacg kazde rzetelne
postepowanie.

W zawigzku z powyzszym Prokurator wnidst o uznanie, ze 46 ust. 2 ustawy w zaskarzonym zakresie narusza
takze art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

4. Pismami z 10 maja i 30 lipca 2013 r. Rzecznik Praw Obywatelskich zgtosit swéj udziat w postepowaniu
ze skargi konstytucyjnej Jakuba Gasika oraz przedstawit stanowisko, ze art. 46 ust. 2 ustawy w zakresie, w jakim
wytgcza mozliwos¢ odwotania do sgdu osoby ukaranej orzeczeniem sadu lekarsko-weterynaryjnego drugiej
instancji karg upomnienia, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytuciji.

Rzecznik zwrdcit uwage, ze zawdd lekarza weterynarii w rozumieniu art. 17 Konstytucji jest zawodem zaufa-
nia publicznego, ktéry ma wtasne sgdownictwo dyscyplinarne, spoczywajace w gestii samorzadu zawodowego.
Zauwazyt takze, ze sankcje, ktére w ramach postepowania dyscyplinarnego moga zostaé natozone na cztonkow
tego samorzadu, wywierajg skutki nie tylko wewnatrz korporacji zawodowej, lecz takze na zewnatrz. Mogg one
zarowno zmieni¢ wizerunek osoby ukaranej, jak i ograniczy¢ lub pozbawi¢ jg prawa wykonywania zawodu,
co decyduje o mozliwosci korzystania z wolnosci wyboru i wykonywania zawodu (art. 65 ust. 1 Konstytuciji). Stad
tez sgdownictwo dyscyplinarne wykonywane przez korporacje zawodowe winno by¢ poddane kontroli sgdowe;.

Rzecznik wskazat liczne orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego, ktére uzasadniajg
powyzsze tezy i nakazujg poddac kontroli sgdowe;j nie tylko najbardziej dolegliwe kary dyscyplinarne, lecz wszyst-
kie rozstrzygniecia, gdyz kazda z orzeczonych kar ma dla osoby ukaranej, wykonujacej zawod zaufania publicz-
nego, znaczenie — szczegolnie ze wzgledu na mozliwos¢ utraty zaufania spotecznego i, w efekcie, klientow.

5. Pismem z 6 wrze$nia 2013 r. Marszatek Sejmu przedstawit stanowisko, ze art. 46 ust. 2 ustawy, uchy-
lony przez art. 2 pkt 2 ustawy z dnia 19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o izbach lekarskich oraz niektérych
innych ustaw (Dz. U. z 2013 r. poz. 779), w zakresie, w jakim wylgcza prawo lekarza weterynarii, wobec ktérego
sad lekarsko-weterynaryjny orzekt w drugiej instancji kare upomnienia, do wniesienia odwotania do sgadu, jest
niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 77 ust. 2 Konstytucji. W pozostatym zakresie wniést o umorzenie
postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Oceniajac przestanki dopuszczalnosci skargi, Marszatek Sejmu zwrdcit uwage, ze utrata mocy obowigzuja-
cej kwestionowanego przepisu nie stoi na przeszkodzie rozpoznaniu skargi, gdyz jest to konieczne dla ochrony
praw i wolnosci skarzacego. Nadto, analizujac wzorce kontroli konstytucyjnosci wskazane w niniejszej sprawie,
zwrdcit uwage, ze postepowanie w zakresie, w jakim wskazane zostaty art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji, powinno
zosta¢ umorzone, gdyz zgodnie z ustabilizowanym orzecznictwem Trybunatu nie mogg by¢ one samodzielnymi
wzorcami kontroli konstytucyjnosci, a takze poniewaz skarzacy nie skonkretyzowat praw podmiotowych, jakie
z tych wzorcéw miatyby wynika¢. Ten sam zarzut Marszatek Sejmu postawit wobec art. 87 ust. 1 Konstytuciji.

Odnoszac sie do pozostatych zarzutéw skarzacego, Marszatek Sejmu uznat, opierajac sie na dotychczaso-
wym orzecznictwie TK, ze niekonstytucyjno$¢ kwestionowanego przepisu jest oczywista i argumentacja w tej
sprawie pokrywa sie z ustaleniami Trybunatu dokonanymi w wyroku z 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09 (OTK ZU
nr 5/A/2010, poz. 52).
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Art. 59 ust. 2 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.)
stanowi, ze , Trybunat moze rozpozna¢ na posiedzeniu niejawnym skarge konstytucyjna, jezeli z przedstawionych
na pismie stanowisk uczestnikow postepowania bezspornie wynika, ze akt normatywny, na podstawie ktérego
sad lub organ administracji publicznej orzekt ostatecznie o konstytucyjnych wolnosciach lub prawach albo obo-
wigzkach skarzacego, jest niezgodny z Konstytucjq”.

Z przedstawionych na pi$mie stanowisk Sejmu i Prokuratora Generalnego oraz Rzecznika Praw Obywatel-
skich wynika, ze podzielili oni stanowisko skarzacego co do niekonstytucyjnosci art. 46 ust. 2 ustawy o zawodzie
lekarza weterynarii i izbach lekarsko-weterynaryjnych (Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767, ze zm.), w zakresie,
w jakim pozbawia lekarza weterynarii, wobec ktérego orzeczono w drugiej instancji kare upomnienia, mozliwosci
odwotania sie do sgdu od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej. Nie ma w tym wypadku juz znaczenia, ze nie
podzielili stanowiska skarzgcego co do niezgodnosci kwestionowanego przepisu ze wszystkimi powotanymi
wzorcami. Nie zmienia to bowiem faktu niekonstytucyjnosci poddanego kontroli przepisu, ktérg Trybunat Kon-
stytucyjny ocenit jako bezsporna.

W zwigzku z powyzszym, uznajac, ze sprawa dojrzata do wyjasnienia, przeprowadzenie rozprawy Trybunat
Konstytucyjny uznat za zbedne.

[}
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Skarga konstytucyjna.

Orzeczeniem Krajowego Sadu Lekarsko-Weterynaryjnego z 22 lutego 2012 r. (sygn. KILW/015[2]01/12)
utrzymane zostato w mocy orzeczenie Sadu Warszawskiej Izby Lekarsko-Weterynaryjnej z 17 maja 2011 r.
(sygn. Pw 17/10), ktory uznat skarzacego winnym popetnienia btedu lekarsko-weterynaryjnego i ukarat go karg
upomnienia (art. 46 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 21 grudnia 1990 r. o zawodzie lekarza weterynarii i izbach lekar-
sko-weterynaryjnych, Dz. U. z 2009 r. Nr 93, poz. 767, ze zm.; dalej: ustawa).

Skarzacy wystapit, za posrednictwem Krajowego Sadu Lekarsko-Weterynaryjnego, z odwotaniem do Sadu
Apelacyjnego. Postanowieniem z 30 maja 2012 r. Krajowy Sad Lekarsko-Weterynaryjny odmowit przyjecia
odwotania, wskazujac, ze nie spetnia ono wymogow okreslonych w art. 46 ust. 2 ustawy. Przepis ten stanowi,
ze: ,Lekarz weterynarii, wobec ktérego sad lekarsko-weterynaryjny orzekt w drugiej instancji kare wymieniong,
w ust. 1 pkt 3 i 4, ma prawo wniesienia odwotania do wtasciwego ze wzgledu na miejsce zamieszkania obwi-
nionego sadu apelacyjnego — sgdu pracy i ubezpieczen spotecznych w terminie 14 dni od dnia doreczenia
orzeczenia wraz z uzasadnieniem”.

Jak wynika z tresci kwestionowanego przepisu, odwotanie przystuguje wytgcznie od kar okreslonych w art. 46
ust. 1 pkt 3 i 4 ustawy, ktérymi sg: zawieszenie prawa wykonywania zawodu lekarza weterynarii na okres od trzech
miesiecy do trzech lat (pkt 3) oraz pozbawienie prawa wykonywania zawodu (pkt 4). Mozliwo$¢é odwotania sie
do sadu nie przystuguje w wypadku kary upomnienia, ktérg orzeczono wobec skarzgcego, oraz kary nagany
(art. 46 ust. 1 pkt 2 ustawy).

W zwigzku z powyzszym skarzacy wystapit ze skargg konstytucyjng o stwierdzenie, ze art. 46 ust. 2 ustawy,
w zakresie, w jakim pozbawia lekarza weterynarii, wobec ktérego orzeczono w drugiej instancji kare upomnienia,
mozliwo$ci odwotania sie do sadu apelacyjnego od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej, jest niezgodny z art. 2,
art. 32 ust. 1, art. 45 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 87 ust. 1 Konstytucji.

2. Dopuszczalnos¢ skargi.

2.1. Ustawag z dnia 19 kwietnia 2013 r. 0 zmianie ustawy o izbach lekarskich oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 779) uchylony zostat art. 46 ust. 2 i 3 ustawy kontrolowanej w niniejszej sprawie przez Trybunat. W tej sytuaciji
powstato pytanie o dopuszczalnos¢ kontroli konstytucyjnej. Zgodnie bowiem z art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) postepowanie
podlega umorzeniu na posiedzeniu niejawnym, jezeli akt normatywny — w zakwestionowanym zakresie — utracit
moc obowigzujaca przed wydaniem orzeczenia przez Trybunat. Jednoczesnie jednak art. 39 ust. 3 ustawy o TK
wytgcza stosowanie powyzszego przepisu, gdy orzekanie o akcie normatywnym jest konieczne dla ochrony kon-
stytucyjnych wolnosci i praw. Trybunat stwierdzit, ze przestanka okreslona w art. 39 ust. 3 ustawy o TK zostata
W niniejszej sprawie spetniona, co decyduje o mozliwosci merytorycznego rozpoznania sprawy.
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2.2. Trybunat, dokonujgc oceny dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, stwierdzit, ze nie wszystkie wskazane
przez skarzacego wzorce kontroli konstytucyjnosci spetiajg wymogi formalne okreslone w ustawie o TK. Zawarta
w skardze konstytucyjnej argumentacja dotyczgca zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji ograniczyta sie do wska-
zania tego przepisu Konstytucji jako wzorca kontroli konstytucyjnosci oraz lakonicznego sformutowania zarzutu
niezgodnosci kwestionowanego przepisu. W tym zakresie skarga nie spetnia warunkoéw okreslonych w art. 47
ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ktéry wymaga doktadnego sformutowania zarzutéw oraz wskazania, jakie konstytucyjne
wolnosci lub prawa, i w jaki sposdb — zdaniem skarzgcego — zostaty naruszone.

Nadto w zakresie, w jakim art. 2 Konstytucji zostat wskazany jako samodzielny wzorzec kontroli konstytucyjnosci,
skarzacy nie wykazat, w jaki sposéb naruszenie wywodzacych sie z niego zasad mogtoby prowadzi¢ do narusze-
nia konkretnej wolno$ci lub prawa obywatelskiego w jego sprawie. W zwigzku z tym postepowanie w tym zakresie
rowniez podlegato umorzeniu, ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania orzeczenia, na podstawie art. 39 ust. 1
pkt 1 ustawy o TK. Umorzeniu podlegato takze postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 46 ust. 2 ustawy
z art. 87 ust. 1 Konstytucji, poniewaz przepis ten, nie statuujgc praw czy wolnosci obywatelskich, nie moze stanowi¢
wzorca kontroli w sprawach zainicjowanych skargg konstytucyjna. Trybunat zwrdcit rowniez uwage, ze zarzutu
naruszenia art. 87 ust. 1 Konstytucji skarzacy nie uzasadnit.

Podsumowujac ten fragment rozwazan, Trybunat stwierdzit, ze kontrola konstytucyjnosci w niniejszej sprawie
moze zosta¢ oparta na zarzutach naruszenia:

— prawa do sadu, rozumianego jako prawo do sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy przez wiasciwy,
bezstronny i niezawisty sad — art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytucji, oraz

— prawa do réwnego traktowania w kontekscie zapewnienia przez ustawodawce realizacji prawa do sgdu —art. 32
ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji.

3. Naruszenie prawa do sadu.

3.1. Prawo do sadu, gwarantowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji, byto przedmiotem licznych orzeczen Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktérych zdefiniowano je jako: prawo dostepu do sadu, tj. prawo do uruchomienia postepowania
przed sadem; prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej — zgodnie z wymogami sprawiedliwo-
$ci i jawnosci; prawo do wyroku sadowego (tj. prawo uzyskania wigzacego rozstrzygniecia sprawy przez sad
w rozsadnym terminie) oraz prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw sadowych (zob.
m.in. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z 6 listopada 2012 r., sygn. K 21/11, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 119).
Warunkiem podstawowym i koniecznym umozliwienia jednostce realizacji prawa wyrazonego w art. 45 ust. 1
Konstytucji jest zapewnienie jej dostepu do sadu, rozumianego jako mozliwo$¢ uruchomienia stosownej proce-
dury jurysdykcyjnej. Dopiero po przekroczeniu tego progu, doniostosci nabierajg pozostate elementy sktadowe
prawa do sadu (tak TK w wyrokach z 24 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108
oraz 21 lipca 2009 r., sygn. K 7/09, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 113, s. 1186-1187). Analizowany przepis obejmuje
zatem prawo do sgdu w ujeciu formalnym (dostepnos$c¢ drogi sgdowej w ogole) i materialnym (mozliwo$¢ prawnie
skutecznej ochrony praw na drodze sgdowej).

Z kolei w wyroku z 26 czerwca 2007 r. o sygn. SK 29/05 Trybunat stwierdzit, ze ,dla ustalenia tresci konstytu-
cyjnego prawa do sadu istotne znaczenie ma art. 77 ust. 2 Konstytugji, ktéry stanowi, ze ustawa nie moze nikomu
zamykac drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw. (...) Konstytucja nie wyklucza natomiast
ustanawiania w ustawie pewnych ograniczen prawa do sadu, jezeli nie prowadzg do zamkniecia sadowej drogi
dochodzenia konstytucyjnych wolnosci i praw i mieszczg sie w ramach okreslonych przez art. 31 ust. 3 Konstytucji,
wyznaczajacy granice ingerencji organow wiadzy publicznej w sfere wolnosci i praw konstytucyjnych. W $wietle
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, Konstytucja naktada na prawodawce z jednej strony obowigzki pozytywne
— utworzenia sprawnie funkcjonujacych sadéw i ustanowienia sprawiedliwej procedury sadowej, a z drugiej strony
obowigzki negatywne, polegajace na zakazie zamykania lub nadmiernego ograniczania prawa do sadu” (OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 54, s. 834).

Trybunat stoi na stanowisku, ze prawo do sgdu powinno by¢ gwarantowane réwniez w ramach kazdego poste-
powania dyscyplinarnego. Taki poglad Trybunat Konstytucyjny wyrazat jeszcze przed wejsciem w zycie obowigzu-
jacej Konstytucji (zob. orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego: z 7 grudnia 1993 r., sygn. K 7/93, OTK w 1993 r.,
cz. ll, poz. 42; z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK w 1995 r., cz. |, poz. 12). Poglad ten pozostaje aktualny
(zob. wyrok o sygn. K 21/11). Wymdg zagwarantowania przez ustawodawce sgdowej kontroli orzeczen dyscypli-
narnych Trybunat uzasadniat podobienstwem postepowania dyscyplinarnego do postepowania karnego. Zagad-
nienie to zostato rozwiniete w szczegélnosci w orzeczeniach dotyczacych konstytucyjnosci przepiséw regulujgcych
odpowiedzialnos$¢ dyscyplinarng nauczycieli akademickich. W wyroku z 27 lutego 2001 r., sygn. K 22/00 (OTK ZU
nr 3/2001, poz. 48), Trybunat wskazat na relacje zachodzace miedzy postepowaniem karnym i dyscyplinarnym.
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Oba te postepowania zaliczyt do kategorii postepowan represyjnych. Stwierdzit, ze skoro niektére z postepowan
represyjnych, w tym tez postepowanie dyscyplinarne, mogag prowadzi¢ do rozstrzygniec¢, ktérych konsekwencje sg
zblizone do wystepujacych w postepowaniu karnym, nalezy obwinionemu w tego typu sytuacjach zagwarantowaé
prawo do sadu. Powtdrzyt rowniez teze wczesniej juz sformutowana, ze przyjecie takiej koncepcji postepowania
dyscyplinarnego, w ktorej sad posiada uprawnienie do kontroli w toku postepowania odwotawczego prawidtowosci
postepowania dyscyplinarnego, gwarantuje wystarczajacy standard ochrony konstytucyjnej oséb ukaranych dyscy-
plinarnie. Z kolei w wyroku z 11 wrzes$nia 2001 r. o sygn. SK 17/00 Trybunat zauwazyt, Ze o ile postepowanie dys-
cyplinarne dopuszcza ,orzekanie w sprawach dyscyplinarnych przez organy pozasadowe odstepujac tym samym
od stosowania w tym postepowaniu standardéw obowigzujacych w postepowaniu karnym sensu stricto, o tyle
w sposob zdecydowany i konsekwentny przyjmuje ono, iz gwarancjg poszanowania praw i wolnosci obwinionego
jest zapewnienie kontroli sgdowej orzeczen w sprawach dyscyplinarnych. We wszystkich postepowaniach o cha-
rakterze represyjnym prawo do sadu petni role szczegdlng, gwarantujgc kontrole poszanowania praw i wolnosci
obywatelskich przez niezalezny, bezstronny i niezawisty sad” (OTK ZU nr 6/2001, poz. 165, s. 881). W wyroku
z 10 maja 2004 r. o sygn. SK 39/03 Trybunat, nawigzujac do swojego wczesniejszego orzecznictwa, stwierdzit
kategorycznie: ,Sprawy dyscyplinarne niewatpliwie nalezg do kategorii, gdzie wymaga sie sagdowej kontroli w Swietle
unormowania praw cztowieka” (OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 40, s. 560).

Podsumowaujac, Trybunat stwierdzit, Zze linia orzecznicza w sprawach dotyczgcych unormowania odpowie-
dzialnosci dyscyplinarnej jest jednolita i trwata. Prawo do sadu powinno by¢ zagwarantowane w ramach kazdego
postepowania dyscyplinarnego, niezaleznie od tego, czy chodzi o postepowanie egzekwujgce odpowiedzialnos¢
dyscyplinarng oséb wykonujacych zawod zaufania publicznego, czy osob nalezacych do innych grup zawodowych,
i niezaleznie od orzeczonej kary. Kazde postepowanie dyscyplinarne jest bowiem postepowaniem represyjnym
zmierzajacym do ukarania osoby obwinionej o popetnienie przewinienia dyscyplinarnego. Sagdowa kontrola prawi-
diowosci postepowania dyscyplinarnego oraz rozstrzygnie¢ w nim wydawanych gwarantuje ochrone konstytucyjnych
praw i wolnosci takiej osoby, a dodatkowo stanowi element nadzoru panstwa nad dziatalnoscig samorzadu zawo-
dowego, jezeli to on prowadzi postepowanie dyscyplinarne. Z tego tez wzgledu w kazdej sprawie dyscyplinarnej
— jesli chodzi o odpowiedzialno$¢ zwigzang z wykonywaniem zawodu — ktéra byta przedmiotem rozstrzygniecia
w pozasgdowym postepowaniu dyscyplinarnym, ustawodawca musi zapewni¢ prawo do wszczecia sadowe;j
kontroli postepowania dyscyplinarnego i zapadtego w jego wyniku orzeczenia.

3.2. W art. 46 ust. 2 ustawy zostato przyznane prawo wniesienia odwotania do sadu lekarzowi weterynarii
wylacznie w razie ukarania karg zawieszenia prawa wykonywania zawodu lub pozbawienia tego. Tym samym
przepis ten zamyka droge sadowa lekarzowi weterynarii ukaranemu karg nagany lub upomnienia. Z powotanego
wyzej orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika wymog zagwarantowania przez ustawodawce petnej sado-
wej kontroli orzeczen dyscyplinarnych, bez wzgledu na rodzaj i stopien dolegliwosci zastosowanej sankcji. Rodzaj
wymierzonej kary dyscyplinarnej nie moze by¢ kryterium roznicujacym dostep ukaranego do sadu. Nie znajduje
wiec konstytucyjnego uzasadnienia wytaczenie spod kontroli sgdowej orzeczen dyscyplinarnych wymierzajgcych
kare upomnienia tylko z tego wzgledu, Ze kara ta jest najtagodniejsza z przewidzianych.

Celem sadowej kontroli dziatan organéw dyscyplinarnych jest weryfikacja prawidtowosci catego postepowania
dyscyplinarnego, a nie jedynie kary w nim wymierzonej. Lekarz weterynarii, ktéry wykonuje zawdd zaufania
publicznego, bedac jednoczesnie cztonkiem samorzadu zawodowego, powinien mie¢ mozliwos¢ kwestionowania
przed sadem zaréwno popetnienia przewinienia dyscyplinarnego i dopuszczalnosci wszczecia przeciwko niemu
postepowania dyscyplinarnego, jak i prawidtowosci przeprowadzenia tego postepowania oraz zasadnosci wymie-
rzonej w nim kary. Nie budzi watpliwosci Trybunatu, ze kazda kara dyscyplinarna dla cztonka samorzadu zawo-
dowego zawodu zaufania publicznego jest dolegliwa, gdyz oznacza negatywng ocene sposobu wykonywania
przez niego zawodu, a tym samym utrate zaufania publicznego, ktére art. 17 ust. 1 Konstytucji wskazuje jako
immanentng ceche tego rodzaju zawodoéw. Dla os6b wykonujacych zawdd zaufania publicznego faktem dyskredy-
tujgcym w oczach opinii publicznej jest juz samo ukaranie za przewinienie dyscyplinarne. Oczywiste jest, ze lekarz
weterynarii musi cieszy¢ sie zaufaniem. Uznanie go za winnego przewinienia dyscyplinarnego niewatpliwie
moze by¢ powodem utraty zaufania do niego i jego kompetencji. Rodzaj kary wymierzonej lekarzowi przez sad
dyscyplinarny nie ma z tego punktu widzenia najwazniejszego znaczenia, gdyz dolegliwos¢ kary nie przekfada
sie wprost na stopien utraty zaufania do ukaranego lekarza weterynarii. Kazda zatem kara dyscyplinarna, w tym
réwniez kara upomnienia, moze wywotywac¢ szeroko rozumiane negatywne konsekwencje w zyciu zawodowym
ukaranego lekarza weterynarii.

Przedstawione wyzej stanowisko Trybunatu, wyrazone w wielu orzeczeniach, prowadzito w konsekwencji do uzna-
nia, ze zaskarzona regulacja jest niezgodna z art. 45 ust. 1 i art. 77 ust. 2 Konstytugiji.
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4. Naruszenie zasady réwnosci.

Z zasady réwnosci, proklamowanej w art. 32 ust. 1 Konstytucji, wynika nakaz jednakowego traktowania przez
wiadze publiczne podmiotéw prawa w obrebie okreslonej klasy (kategorii). Trybunat zwrdcit uwage, ze w sytu-
acji gdy ,ustawodawca roznicuje podmioty prawa, ktore charakteryzujg sie¢ wspolng cechg istotng, to wprowadza
odstepstwo od zasady réownosci. Odstepstwo takie nie oznacza jeszcze naruszenia zasady réwnosci, ale tylko
jezeli: 1) kryterium réznicowania ma charakter relewantny, a wiec pozostaje w racjonalnym zwigzku z celem i trescig
danej regulacji; 2) waga interesu, ktéremu réznicowanie ma stuzy¢, pozostaje w odpowiedniej proporcji do wagi
interesow, ktore zostang naruszone w wyniku wprowadzonego zréznicowania; 3) kryterium réznicowania pozostaje
w zwigzku z innymi wartosciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne traktowanie
podmiotéw podobnych” (wyrok z 4 marca 2008 r., sygn. SK 3/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 25).

W niniejszej sprawie Trybunat nie znalazt zadnego istotnego interesu, wartosci czy zasad, ktére uzasadniatyby
zroéznicowanie — w ramach danego modelu odpowiedzialnosci dyscyplinarnej — sytuacji prawnej oséb ukaranych
dyscyplinarnie w zakresie dopuszczalnosci zaskarzenia przez nie orzeczen dyscyplinarnych do sadu.

Wadliwo$¢ zaskarzonej regulacji polega na niejednakowym traktowaniu lekarzy weterynarii tworzacych jedno-
lita kategorie zawodowa, chociaz brak jakiejkolwiek wtasciwosci pozwalajgcej na ich réznicowanie wewnatrz tej
korporacji. Przyczyng tego stanu jest tylko rodzaj orzeczonej kary za postepowanie sprzeczne z zasadami etyki
i deontologii zawodowej oraz za naruszenie przepiséw o wykonywaniu zawodu lekarza weterynarii.

Takie unormowanie nie uwzglednia standardéw wynikajacych z art. 32 ust. 1 Konstytucji i rézni sie od regulacji
zawartych w innych ustawach, ktére ukaranym prawomocnie czionkom réznych grup zawodowych gwarantujg
prawo do sadu — bez wzgledu na rodzaj orzeczonej kary. Dotyczy to w szczegdlnosci mozliwosci ztozenia kasacji
do Sadu Najwyzszego, przewidzianej w art. 91a ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U.
z2009r. Nr 146, poz. 1188, ze zm.), art. 62 ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych (Dz. U.z2010r.
Nr 10, poz. 65, ze zm.), art. 83 ust. 2 ustawy z dnia 20 czerwca 1985 r. o prokuraturze (Dz. U. z 2011 r. Nr 270,
poz. 1599, ze zm.), art. 95 ust. 1 ustawy z dnia 2 grudnia 2009 r. o izbach lekarskich (Dz. U. Nr 219, poz. 1708,
ze zm.) lub wniesienia odwotania do sgdu apelacyjnego — sadu pracy i ubezpieczen spotecznych przewidzianego
w art. 127 ust. 2 ustawy z dnia 21 listopada 2008 r. o stuzbie cywilnej (Dz. U. Nr 227, poz. 1505, ze zm.) czy art. 75
ust. 1 ustawy z dnia 5 lipca 1996 r. o doradztwie podatkowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 41, poz. 213, ze zm.).

Niedopuszczalnos¢ réznicowania prawa do sgdu w zaleznosci od rodzaju wymierzonej kary w postepowaniu
dyscyplinarnym zostata w sposéb wyrazny podkreslona przez Trybunat Konstytucyjny w przywotanym wyroku
o sygn. SK 17/00. Trybunat uznat wéwczas, ze tego rodzaju wytaczenie prawa do sadu w odniesieniu do oséb
ukaranych tagodniejszymi karami dyscyplinarnymi, w tym karg nagany z ostrzezeniem, narusza art. 45 ust. 1
i art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Skoro w przywotanym wyroku o sygn. SK 17/00 Trybunat Konstytucyjny sformutowat wymog zagwarantowania
prawa do sadu nauczycielowi akademickiemu ukaranemu karg nagany z ostrzezeniem i analogicznie orzekt w wyroku
z 29 czerwca 2010 r., sygn. P 28/09 (OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 52), wobec ukaranego nagang lekarza medycyny,
to prawo takie powinno przystugiwaé réwniez lekarzowi weterynarii ukaranemu karg upomnienia, o ktdrej mowa
w art. 46 ust. 1 pkt 1 ustawy. Nie istniejg bowiem relewantne cechy odrézniajace przedstawicieli tego zawodu,
ktorych wystgpienie mogtoby uzasadnia¢ nieréwny dostep do sgdowej kontroli rozstrzygnie¢ zapadtych w poste-
powaniach dyscyplinarnych. Rownos$c¢ uprawnien (w aspekcie wewnetrznym i zewnetrznym) w zakresie mozliwosci
odwotawczych jest cechg istotng charakteryzujaca kazde rzetelne postepowanie.

W zwigzku z powyzszym Trybunat stwierdzit, Zze art. 46 ust. 2 ustawy — w zakresie, w jakim pozbawia lekarza
weterynarii, wobec ktérego orzeczono w drugiej instancji kare upomnienia, mozliwosci odwotania sie do sadu
od wymierzonej mu kary dyscyplinarnej — jest niezgodny réowniez z art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Kon-
stytuciji.

5. Naruszenie standardéw ochrony zauwazyt zresztg sam ustawodawca, czego dowodem jest ustawa z dnia
19 kwietnia 2013 r. o zmianie ustawy o izbach lekarskich oraz niektdérych innych ustaw (Dz. U. poz. 779), ktéra
weszta w zycie 20 lipca 2013 r. Obecnie, na mocy dodanego ustawg nowelizujgcg art. 46b ust. 1 ustawy ,Od pra-
womocnego orzeczenia wydanego przez Krajowy Sad Lekarsko-Weterynaryjny w drugiej instancji, konczacego
postepowanie w przedmiocie odpowiedzialnosci zawodowej (...) przystuguje kasacja do Sadu Najwyzszego (...)"
bez wzgledu na rodzaj orzeczonej kary.

Ze wzgledu na powyzsze okolicznosci Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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WYROK
z dnia 8 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt SK 40/12*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Teresa Liszcz — przewodniczacy
Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Stanistaw Rymar

Piotr Tuleja

Andrzej Wrébel,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacej oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 8 pazdzier-

nika 2013 r., potgczonych skarg konstytucyjnych spétki ,SANPOL” sp. z 0.0. z siedzibg w Poznaniu o zbadanie
zgodnosci:

1) art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa

(Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.) z art. 45, art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64

ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 70 § 6 ustawy powotanej w punkcie 1, w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2002 r.,

z art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji,

orzeka:

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

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

Ponadtopostanawia:
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638, z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169,

poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178, poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz
z 2011 r. Nr 112, poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostatym zakresie.

UZASADNIENIE

1. Zgodnie z art. 33 § 1 zdanie pierwsze ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (tekst pier-
wotny: Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.; obecnie obowigzujgcy tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm;

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 13 listopada 2013 r. w Dz. U. poz. 1313.
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dalej: ordynacja podatkowa), w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r.: ,Zobowig-
zanie podatkowe przed terminem ptatnos$ci moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika, a w przypadku oséb
pozostajgcych w zwigzku matzenskim takze na majatku wspélnym, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie
zostanie ono wykonane, a w szczegdlnosci gdy podatnik nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze
publicznoprawnym i dokonuje czynnosci, ktérych skutkiem jest utrata prawa wtasnosci na majatku”. Z dniem
1 wrzesnia 2005 r. (na mocy art. 1 pkt 15 lit. a ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 143, poz. 1199, ze zm.; dalej: nowelizacja ordy-
nacji podatkowej z 2005 r.) kohcowej czesci tego przepisu nadano nastepujace brzmienie: ,w szczegdlnosci gdy
podatnik trwale nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnosci
polegajgcych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje. W przypadku zabezpieczenia
na majatku wspolnym matzonkéw przepis art. 29 § 2 stosuje sie odpowiednio”. W mysl| art. 33 § 2 ordynacji
podatkowej (obowigzujacego w badanym okresie bez zadnych modyfikacji): ,Zabezpieczenia w okolicznosciach
wymienionych w § 1 mozna dokonac¢ réwniez w toku postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej, przed
wydaniem decyzji: 1) ustalajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego; 2) okreslajacej wysokosé zobowigzania
podatkowego, 3) okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku”.

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

2. ,SANPOL” sp. z 0.0. z siedzibg w Poznaniu (dalej: skarzaca, spétka) w dwdch skargach konstytucyjnych
z 10 wrzesnia 2010 r. zwrdcita sie do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci (odpowiednio):

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

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

Zarzgdzeniem z 25 czerwca 2012 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego postanowit o tgcznym rozpoznaniu
powyzszych spraw.

2.1. Stan faktyczny, na tle ktérego wystapiono z powyzszymi skargami konstytucyjnymi, przedstawiat sie
nastepujaco:

Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w Poznaniu wszczat 12 listopada 2007 r. w odniesieniu do skarzacej
kontrole podatkowg w zakresie podatku dochodowego od os6b prawnych (dalej: CIT) za 2001 r. Na jego wniosek
17 grudnia 2007 r. Naczelnik Pierwszego Wielkopolskiego Urzedu Skarbowego w Poznaniu (dalej: organ podat-
kowy) dokonat na podstawie decyzji o znaku ZD/4217-02/07 (dalej: decyzja o zabezpieczeniu) zabezpieczenia
przyblizonej kwoty niezaptaconego zobowigzania wraz z naleznymi odsetkami za zwtoke w tacznej wysokosci
ponad 2,5 min zt ,z uwagi na uzasadnione obawy, ze przyszte zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane”.
Podstawa tej decyzji (wyraznie w niej wymieniong) byty m.in.: art. 33 § 2, 3 i 5 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r.) oraz art. 155 i art. 155a
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2005 r. Nr 229,
poz. 1954; obecnie obowigzujacy tekst jednolity: Dz. U. z 2012 r. poz. 1015, ze zm.; dalej: ustawa egzekucyjna).
Sposob i zakres zabezpieczenia zostaty ustalone w zarzadzeniu zabezpieczenia, wydanym na podstawie art. 156
§ 1 pkt 9 ustawy egzekucyjnej. Zabezpieczenie zostato dokonane m.in. przez zatozenie hipoteki przymusowe;j
kaucyjnej na dwéch nieruchomosciach nalezgcych do spofki, znajdujgcych sie w Poznaniu i Wroctawiu (wnioski
o wpis hipoteki zostaty ztozone — odpowiednio — 17 i 18 grudnia 2007 r.). Spétka 18 grudnia 2007 r. zaproponowata
jako zabezpieczenie gwarancje bankowa, a wniosek w tej sprawie uzupetnita 11 stycznia 2008 r. Postanowieniem
z 23 stycznia 2008 r., znak ZD/4217-03/07, organ podatkowy odmowit przyjecia jako zabezpieczenia gwarangc;ji
bankowej przedstawionej przez spotke, poniewaz tylko zabezpieczenie w formie hipoteki ,chronito” zobowigzanie
podatkowe za 2001 r. przed przedawnieniem, a dodatkowo proponowana zamiast niego gwarancja bankowa
byta ograniczona czasowo (miata obowigzywac jedynie do konca 2008 r.). Na skutek odwotania spotki Dyrek-
tor 1zby Skarbowej w Poznaniu (dalej: organ odwotawczy) decyzjg z 5 marca 2008 r., znak BP/4218-2/08/MU,
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utrzymat w mocy decyzje o zabezpieczeniu, przyjmujac — odmiennie niz organ pierwszej instancji — ze do oceny
jej zasadnosci zastosowanie znajdujg przepisy ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujagcym w momencie
wydawania tej decyzji (tj. w 2007 r.). Skarga spotki na te decyzje zostata oddalona wyrokiem Wojewodzkiego
Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Poznaniu z 21 sierpnia 2008 r., sygn. akt | SA/Po 624/08, a skarga
kasacyjna spotki od tego orzeczenia zostata oddalona wyrokiem Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej:
NSA) z 19 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 5/09, przy czym w pierwszym z tych orzeczen wskazano, ze podstawg
orzekania (ze wzgledu na brzmienie art. 19 nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r.) byt art. 33 § 1 ordynac;ji
podatkowej w brzmieniu obowigzujgcym do 31 sierpnia 2005 r., a w drugim na plan pierwszy wysunieto art. 70
§ 6 w brzmieniu obowigzujgcym do 31 grudnia 2002 r. Ostateczna wysokos$¢ zobowigzania spétki z tytutu CIT
zostata okreslona decyzjg organu podatkowego z 30 maja 2008 r., ktéra zostata utrzymana w mocy decyzjg
organu odwotawczego z 18 sierpnia 2008 r. Nalezno$c¢ zostata zaptacona przez spétke wraz z odsetkami 26 maja
2009 r. Ustanowione tytutem zabezpieczenia hipoteki na nieruchomos$ciach nalezacych do skarzacej zostaty
wykreslone 25 lutego 2009 r. i 8 czerwca 2009 r. Skarga spétki na decyzje wymiarowg zostata oddalona wyrokiem
WSA w Poznaniu z 5 sierpnia 2008 r., sygn. akt | SA/Po 390/10, a skarga kasacyjna od tego orzeczenia zostata
oddalona wyrokiem NSA z 25 czerwca 2012 r., sygn. akt || FSK 2543/10.

2.2. Uzasadniajgc zakres zaskarzenia, skarzgca stwierdzita, ze w toku prowadzonego wobec niej postepo-
wania zastosowano przepisy ordynacji podatkowej obowigzujace w réznym czasie:

— art. 33 w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r. oraz

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

Swiadczy o tym tre$é ostatecznego orzeczenia NSA dotyczacego skarzacej w postepowaniu zabezpieczaja-
cym (tj. wspomnianego wyroku o sygn. akt Il FSK 5/09), w ktérym NSA wyraznie wskazat jako podstawe orzekania
art. 70 § 6 ordynacji podatkowej i rownoczesnie nie zakwestionowat zastosowania na wczesniejszych etapach
postepowania art. 33 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia
2005 .

Obydwa wskazane przepisy po ich zastosowaniu do skarzgcej zostaty znowelizowane, lecz — w jej opinii —
nie ma to wptywu na dopuszczalnosé orzekania w jej sprawie przez Trybunat Konstytucyjny i nie powinno by¢
powodem umorzenia postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybu-
nale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Art. 33 § 2 ordynacji podatkowej
obowigzuje w brzmieniu niezmienionym, a doprecyzowany art. 33 § 1 tej ustawy w dalszym ciggu zawiera
przestanke ,uzasadnionej obawy”, ktora stanowita podstawowy powdd zastosowania zabezpieczenia wobec
skarzacej. Natomiast art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, mimo ze zostat formalnie zastapiony przez art. 70 § 8
ordynacji podatkowej (o szerszym zakresie), w dalszym ciaggu stanowi podstawe orzeczen organéw administraciji
i sadéw administracyjnych. W wypadku niepodzielania przez Trybunat Konstytucyjny tego pogladu, skarzaca
wniosta o0 uznanie, ze wydanie orzeczenia o tym przepisie jest konieczne dla ochrony jej konstytucyjnych praw
w znaczeniu art. 39 ust. 3 ustawy o TK.

2.3. Zarzuty skarzacej zostaty odrebnie sformutowane wobec kazdej zakwestionowanej regulacji, z wyraznym
przyporzadkowaniem argumentacji do poszczegdlnych przepiséw Konstytucji stanowigcych wzorzec kontroli.

W kontekscie art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej skarzaca wskazata, ze przepis ten
— przez zastosowanie klauzuli generalnej ,uzasadnionej obawy” niewykonania zobowigzania podatkowego —
pozostawia organom podatkowym znaczny luz decyzyjny podczas podejmowania decyzji o zabezpieczeniu
naleznosci podatkowych. Ma to negatywne skutki w trzech ptaszczyznach:

— ogranicza zakres kontroli sgdowej decyzji o zabezpieczeniu do zbadania, czy organ podatkowy przedsta-
wit dowody potwierdzajace istnienie okolicznosci uznanych za uzasadniajgce obawe niewykonania przysziego
zobowigzania (a wiec do kontroli formalnej), z pominieciem oceny, czy obawa ta jest uzasadniona (zarzuty na tle
art. 45 Konstytugiji);

— umozliwia dokonanie ingerencji w prawo wiasno$ci, polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwo-
Sci dysponowania zajetym skfadnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu zdolnosci operacyjnej i kredytowej, dla
potrzeb niezgodnych z celem regulacji (fj. w zamiarze ograniczenia zakresu ochrony wynikajacego z przedaw-
nienia i nieograniczonego przedtuzania postepowania podatkowego); w tym kontekscie skarzgca stwierdzita,
ze gdyby tego rodzaju dziatania podejmowali podatnicy, mogtoby to zosta¢ zakwalifikowane jako ,obejscie”
czy ,naduzycie” prawa, oraz zauwazyla, ze brak jakichkolwiek dziatan przez niemal caty okres przedawnienia,
a nastepnie podejmowanie dziatan tuz przed jego uptywem trudno uzna¢ za konieczne w demokratycznym
panstwie prawnym z jakichkolwiek powodoéw (zarzuty na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji);

-1318 -



OTK ZU nr 7/A/2013 SK 40/12 poz. 97

— powoduje niepewnos¢ podatnikdéw co do zakresu czasowego ich praw i obowigzkéw, poniewaz w praktyce
to nie ustawa wyznacza zakres dopuszczalnej ingerencji w prawo wtasnosci, lecz potrzeba (interes) Skarbu Panstwa
w konkretnej sprawie; dodatkowo organ ma prawo dowolnego (wybiérczego) powotania dowoddw, bo ordynacja
podatkowa nie wymaga, aby ocena zasadnosci zabezpieczenia nastepowata na podstawie analizy catoksztattu
sytuacji majatkowej konkretnego podatnika czy konkretnych, okreslonych w ustawie jej aspektow (zarzuty na tle
art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytuciji, tj. zasadg poprawnej legislacji i zasadg okreslonosci ustawy).

Zawarta w skardze konstytucyjnej argumentacja dotyczaca art. 70 § 6 ordynacji podatkowej sprowadzata
sie do zarzutéw:

— braku réwnej ochrony wiasnosci i innych praw majatkowych podatnikéw, polegajgcego na nieograniczonej
w czasie (ze wzgledu na wytaczenie przedawnienia) mozliwosci dochodzenia zobowigzan podatkowych wobec
podmiotéw posiadajacych sktadniki majatkowe, na ktérych moze zosta¢ ustanowiona hipoteka (tj. nieruchomosci),
podczas gdy podmioty, ktorych naleznosci w ogdle nie zostaty zabezpieczone lub zostaty zabezpieczone w inny
sposob, korzystajg z wiekszej ochrony (zarzuty na tle art. 64 ust. 2 Konstytucji);

— ,réznicowania praw podatnikow w zakresie mozliwosci skorzystania z dobrodziejstwa przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego” ze wzgledu na stan majatkowy i sposéb postepowania wtadz panstwa, tj. zastosowanie
lub niezastosowanie okreslonego sposobu zabezpieczenia przy prowadzeniu postepowania podatkowego —
wedtug uznania uprawnionych organdw (zarzuty na tle art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji).

3. Marszatek Sejmu w pismie z 9 listopada 2012 r. przedstawit w imieniu Sejmu stanowisko w sprawie,
wnoszgc o stwierdzenie, ze art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, w brzmieniu obowia-
zujacym 30 sierpnia 2005 r., nadanym nowelizacjg ordynacji podatkowej z 2002 r., jest zgodny z art. 45 ust. 1,
art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, oraz o umorzenie
postepowania w pozostatym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos$¢ wydania wyroku.

3.1. Marszatek Sejmu zakwestionowat na wstepie dopuszczalnos¢ wskazanego przez spétke zakresu zaskar-
zenia.

Jego zdaniem, art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujagcym do 31 grudnia 2002 r. nie byt
podstawg ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacej i z tego powodu nie moze zosta¢ poddany kontroli
w ramach postepowania wszczetego analizowang skargq konstytucyjng. W wypadku niepodzielenia tego pogla-
du przez Trybunat Konstytucyjny, Marszatek Sejmu wnidst o uznanie, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej jest
zgodny z Konstytucjg jako niezbedny instrument efektywnego dochodzenia realizacji zobowigzan podatkowych,
ktérych ptacenie jest powszechnym obowigzkiem w swietle art. 84 Konstytucji. Art. 33 § 2 ordynacji podatkowej
moze by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego jedynie czesciowo — w zakresie pkt 2, postepowanie
co do pkt 1 i 3 nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnosé
wydania wyroku. Z uwagi na obowigzujaca w prawie podatkowym regute tempus regit actum, przepisem zwigz-
kowym dla tej regulacji powinien by¢ art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w brzmieniu obowigzujacym 30 sierpnia
2005 r., nadanym nowelizacjg ordynacji podatkowej z 2002 .

Oceniajgc wtasciwe w sprawie wzorce kontroli, Marszatek Sejmu wskazat w kontekscie art. 70 § 6 ordyna-
cji podatkowej, ze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego dominuje poglad o niedopuszczalnosci oceny
instytucji podatkowych przez pryzmat prawa witasnosci w aspekcie ,réwnosciowym” (art. 64 ust. 2 Konstytuciji),
co stanowi dodatkowg przestanke umorzenia postepowania w tym zakresie. Analizujac wzorce kontroli art. 33
§ 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, podkreslit on, ze:

— intencjg skarzacej byto zakwestionowanie zgodnosci tego przepisu z art. 45 ust. 1 Konstytucji (a nie catym
art. 45 Konstytucji),

— zarzut naruszenia zasady poprawnej legislacji i okreslonosci prawa (art. 2 Konstytucji) zostatl powigzany
z przepisem formutujgcym prawa podmiotowe (art. 64 ust. 3 Konstytucji), wobec czego nie ma przeszkdd dla
jego merytorycznego zbadania,

— art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest w tym wypadku dopuszczalnym wzorcem kontroli,
poniewaz zaskarzony przepis dotyczy ingerencji w prawa majatkowe, ktéra nie polega na natozeniu podatku
(w tym ostatnim wypadku wtasciwymi wzorcami kontroli bytyby bowiem art. 84 i art. 217 Konstytucji).

3.2. Uzasadniajac zgodnos$¢ z Konstytucjg art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowe;j,
Marszatek Sejmu zauwazyt, ze wszystkie argumenty skarzacej — cho¢ powotane w kontekscie kilku ré6znych
wzorcow kontroli — bezposrednio nawigzujg do problematyki ,luzu decyzyjnego” sformutowania ,uzasadniona
obawa” niewykonania zobowigzania podatkowego i — co za tym idzie — nadmiernego zakresu swobody organéw
podatkowych i ograniczonej kognicji sadéw administracyjnych.
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W zwigzku z zarzutami dotyczacymi art. 45 ust. 1 Konstytucji Marszatek Sejmu podnidst, ze — jak stusznie
twierdzi skarzgca — sgdowa kontrola decyzji w sprawie zabezpieczenia jest sprawowana przez sady administra-
cyjne i ograniczona do badania legalnosci (zgodnosci z prawem) kwestionowanego aktu. Podkreslit rownoczesnie,
ze brak petnej merytorycznej kontroli trafnosci, celowos$ci czy efektywnos$ci decyzji administracyjnej ma pod-
stawy konstytucyjne w art. 184 zdanie pierwsze Konstytucji. Ustawodawca dysponuje wprawdzie marginesem
swobody regulacyjnej co do wyboru witasciwego rodzaju sadu, trudno jednak kwestionowa¢ skorzystanie przez
niego z rozwigzania najbardziej typowego, tj. poddania spraw z zakresu dziatania organéw podatkowych pod
jurysdykcje sagdow administracyjnych.

W kontekscie art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji Marszatek Sejmu dokonat analizy kilkunastu orze-
czen sadoéw administracyjnych, stwierdzajac, ze pojecie ,uzasadnionej obawy” nie nasuwa trudnosci interpreta-
cyjnych ponad przecietng (kwalifikowang) miare i jest systematycznie wyjasniane i precyzowane w judykaturze.
Zarzut naruszenia przez ten przepis zasady poprawnej legislacji i zasady okreslonosci prawa jest wiec chybiony.

Na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Marszatek Sejmu uznat, ze wynikajgce z zaskar-
zonej regulacji uznanie administracyjne jest wynikiem $wiadomego dziatania ustawodawcy, a jego zastosowa-
nie podlega weryfikacji sgdowej. Nie stanowi ona nieproporcjonalnej ingerencji w prawo wtasnosci, poniewaz
stuzy realizacji konstytucyjnego obowigzku ptacenia podatkéw (art. 84 Konstytucji) oraz zapewnieniu porzadku
publicznego, a takze — posrednio — praw i wolnosci innych oséb (w mys$l zasady rownosci, sprawiedliwosci
i powszechnosci opodatkowania).

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

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

— art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, w brzmieniu nadanym nowelizacjg ordyna-
cji podatkowej z 2002 r., jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji,

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

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

4.1. Oceniajac wskazany w skardze konstytucyjnej zakres zaskarzenia, Prokurator Generalny wskazat, ze
art. 33 § 2 pkt 1 i 3 ordynacji podatkowej nie miaty zastosowania w sprawie skarzacej, wobec czego nie mogg
stanowi¢ przedmiotu kontroli w ramach niniejszego postepowania. Réwnoczesnie uznat, ze nie ma przeszkdd dla
oceny przez Trybunat Konstytucyjny art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia
2002 r.) — w ostatecznym wyroku w sprawie skarzacej sad administracyjny analizowat bowiem takze kwestie
przedawnienia zobowigzania podatkowego, a zastosowanie tego przepisu byto konsekwencjg wczesniejszego
dokonania zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na majatku skarzacej i ksztattowato bezposrednio jej
sytuacje prawng. Podniost takze, ze art. 33 § 2 pkt 2 ordynacji podatkowej powinien byé oceniany w zwigzku
z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym nowelizacjg ordynacji podatkowej z 2002 r.

Jezeli zas$ chodzi o wzorce kontroli, to Prokurator Generalny podniost, ze skarzgca nie uzasadnita zarzutéw
na tle art. 45 ust. 2 Konstytucji, wobec czego postepowanie w tym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku. Odnoszac sie zas do mozliwosci
zastosowania w sprawie art. 64 Konstytucji, wskazat on, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej dotyczy wytaczenia
przedawnienia juz istniejgcego zobowigzania podatkowego, za$ art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji
podatkowej — zabezpieczenia zaptaty podatku w przysztosci, zaden z tych przepiséw nie dotyczy natomiast nakta-
dania podatkéw. Prokurator Generalny nie podwazyt takze mozliwo$ci zastosowania w niniejszej sprawie art. 2,
art. 31 ust. 3 i art. 32 ust. 1 Konstytucji ze wzgledu na wyrazne wskazanie przez skarzaca zwigzku tych przepisow
z — odpowiednio — art. 64 ust. 3 i art. 64 ust. 1 Konstytuciji.
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4.2. Oceniajac konstytucyjnos¢ art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, Prokurator Generalny podkreslit, ze cechg
réznicujgca podatnikéw na tle tego przepisu jest ustanowienie zabezpieczenia przez organ podatkowy, co moze
mie¢ miejsce tylko wtedy, gdy istnieje przedmiot, na ktérym mozliwe jest ustanowienie hipoteki. Taki wybor cechy
roznicujacej miesci sie w zakresie swobody ustawodawcy. Dodatkowo Prokurator Generalny zauwazyt, ze wszy-
scy podatnicy, na ktérych majatku dokonano analizowanego zabezpieczenia, znajdujq sie w tej samej sytuaciji
(tj. ich zobowigzania nie ulegajg przedawnieniu), przestanki ustanowienia hipoteki sg uregulowane w przepisach
ordynacji podatkowej, a dziatajgce w tym zakresie organy administracji podatkowej sg zwigzane zasadg legali-
zmu. Powotat takze orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego, zgodnie z ktérymi nie istnieje konstytucyjne ,prawo
do przedawnienia”. Wskazat rowniez, ze obywatel nie ma prawa oczekiwa¢ konstytucyjnej ochrony korzysci,
ktére mogtyby dla niego wynika¢ z niewywigzywania sie z konstytucyjnego obowigzku uiszczania podatkow.

Odnoszac sie do zarzutéw skarzacej wobec art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej
w kontekscie art. 45 ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny po analizie orzecznictwa sadéw administracyjnych
podkreslit, ze kontroli sgdowej podlega zaréwno istnienie przestanek uzasadniajacych dokonanie zabezpieczenia,
jak i zakres dowoddw, ktérymi postuzyt sie organ ustanawiajacy to zabezpieczenie, a w ramach postepowania
badana jest zgodnos¢ decyzji zabezpieczajacej zaréwno z prawem materialnym, jak i przepisami o postepowaniu
administracyjnym. Ze wzgledu na specyfike kognicji sgdéw administracyjnych kontrola sgdowa nie obejmuje pet-
nej merytorycznej kontroli celowosci rozstrzygnie¢ organdéw administracji publicznej, jednak wynika to z art. 184
Konstytucji i nie moze by¢ ujmowane w kategoriach ograniczenia prawa do sadu.

Oceniajac przestanke ,uzasadnionej obawy” niewykonania zobowigzania podatkowego z punktu widzenia
art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji, Prokurator Generalny stwierdzit, ze nie zawiera ona wprawdzie
zamknietego katalogu okolicznosci uzasadniajacych zastosowanie zabezpieczenia, jednak jest to nieuniknio-
ne ze wzgledu na duza liczbe uogdlnionych w ten sposoéb stanéw faktycznych. Pojecie to nie budzi istotnych
watpliwosci interpretacyjnych, a pozostate przestanki wydania decyzji zabezpieczajacej sg okreslone w sposéb
precyzyjny i jasny. Kwestionowana regulacja spetnia wiec konstytucyjne wymogi dotyczace okreslonosci prze-
piséw prawnych i nie narusza zasady przyzwoitej legislacji.

Prokurator Generalny wskazat, ze tym samym nie mozna uznac, ze w nastepstwie niedookreslenia przestanek
zastosowania zabezpieczenia zobowigzania podatkowego przed wydaniem decyzji okreslajgcej zobowigzanie
podatkowe dochodzi do nadmiernej i nieuzasadnionej ingerencji w prawo wtasnosci podatnika w sposéb naru-
szajacy art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Ptacenie podatkéw jest obowigzkiem powszechnym
uregulowanym w art. 84 Konstytucji, a kwestionowane unormowanie stuzy realizacji zasady sprawiedliwosci
podatkowej i interesowi publicznemu. Ustawodawca zachowat proporcje miedzy efektami jego wprowadzenia
a ciezarami wynikajacymi z niego dla obywateli. Instytucja zabezpieczenia jest uksztattowana w sposéb zapew-
niajacy osiggniecie zamierzonego celu, tj. zapewnienie realizacji obowigzku podatkowego.

5. Rzecznik Praw Obywatelskich w pismie z 23 sierpnia 2012 r. poinformowat, ze nie zgtasza udziatu w poste-
powaniu w sprawie niniejszych skarg konstytucyjnych.

6. Trybunat Konstytucyjny pismem z 19 kwietnia 2013 r. zwrécit sie do Ministra Finanséw o przedstawienie
opinii w sprawie oraz o udzielenie informacji na temat praktyki stosowania zaskarzonych przepiséw. W pismie
z 25 kwietnia 2013 r. Minister Finanséw wniost o przedtuzenie terminu udzielenia odpowiedzi do 15 czerwca
2013r.

W pismie z 14 czerwca 2013 r. Minister Finansoéw wniost o stwierdzenie, ze:

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

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

Analizujgc praktyke stosowania hipoteki przymusowej jako $rodka zabezpieczania naleznosci podatkowych
w toku postepowania kontrolnego, Minister Finanséw podkreslit, ze przy podejmowaniu decyzji o zabezpieczeniu
urzedy podatkowe odnosza kwote zalegtosci podatkowej do sytuacji finansowej podatnika, uwzgledniajac m.in.
ewentualne prowadzenie przez niego dziatalno$ci gospodarczej, majatek w postaci srodkow trwatych, wymagalne
wierzytelnosci, dziatania dokonywane w sferze majatkowej, wysokos¢ deklarowanych zobowigzan podatkowych
i ich terminowe regulowanie. W jego opinii, wpis hipoteki przymusowe;j jest stosowany, jezeli ustalenia kontroli
wskazujg na znaczne uszczuplenia podatkowe, a podatnik nie posiada innych sktadnikow majatkowych gwaran-
tujgcych pézniejsze zaspokojenie zobowigzania (jezeli bowiem dysponuje majatkiem ruchomym o odpowiedniej
wartosci, podlega on zabezpieczeniu w pierwszej kolejnosci). Minister Finansow podniost takze, iz hipoteka jest
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bardzo czesto stosunkowo najmniej ucigzliwg forma zabezpieczenia (nie powoduje pozbawienia kontrolowanego
mozliwosci korzystania z nieruchomosci) i stosuje sie jg zwlaszcza wobec przedsiebiorcow.

Przedstawiajgc dane statystyczne dotyczace zabezpieczen w formie hipoteki przymusowej, Minister Finan-
séw podnidst m.in., ze w latach 2010-2012 tego typu zabezpieczenia byty stosowane w 0,3% kontroli podatko-
wych (ustanowiono ich tacznie 1371 w niespetna 395 tys. prowadzonych w tym okresie kontroli podatkowych)
i stanowity 37% ogolnej liczby zabezpieczen w toku kontroli podatkowych. W tym samym okresie organy
skarbowe w 16% wypadkéw (podczas 262 kontroli podatkowych) zrezygnowaty z ustanowienia hipoteki przy-
musowej, pomimo posiadania przez kontrolowanego nieruchomosci, na przyktad z powodu ustanowienia innej
formy zabezpieczenia albo juz obcigzajacych dang nieruchomosé hipotek. Szczegdtowe dane statystyczne
na temat stosowania zabezpieczen w latach 2010-2012 zostaty przestawione w zatgczniku do pisma Ministra
Finansow.

Jezeli chodzi o ratio legis wytgczenia przedawnienia naleznosci podatkowych zabezpieczonych hipoteka,
Minister Finanséw wskazat, ze tego typu rozwigzania istniejg w polskim systemie prawnym od ponad trzydzie-
stu lat (por. art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowigzaniach podatkowych, Dz. U. z 1993 r.
Nr 108, poz. 486, ze zm.), nie sg wiec instytucjg nowa. Wytgczenie przedawnienia wynika z samego charakteru
instytucji hipoteki, poniewaz aby w przysztosci byta mozliwa egzekucja z przedmiotu hipoteki, musi istnie¢
zobowigzanie podatkowe, ktérego dotyczy dokonane uprzednio zabezpieczenie. Przy zachowaniu ogéinych
zasad przedawnienia, egzekucja zabezpieczonych naleznosci czesto nie bytaby mozliwa, m.in. ze wzgledu
na dtugotrwatos¢ czynnosci egzekucyjnych, istotng zwtaszcza w wypadku wieloetapowej egzekucji z nieru-
chomosci. Minister Finansow zwrdcit takze uwage, ze organy egzekucyjne nie majg petnej swobody decy-
dowania o0 momencie przystgpienia do egzekucji z nieruchomosci, poniewaz moze to nastapic¢ jedynie, jezeli
zastosowanie innych srodkow nie byto mozliwe lub okazato sie bezskuteczne, a naleznos¢ zostata okreslona
lub ustalona w ostatecznym orzeczeniu (por. art. 110 § 1 i 2 ustawy egzekucyjnej). Zwrdcit takze uwage, ze
mozliwos$¢ prowadzenia egzekucji z nieruchomosci przez administracyjne organy egzekucyjne zostata wpro-
wadzona dopiero od 30 listopada 2001 r. Dodatkowo wskazat, ze podatnik nie ma obowigzku zaptaty odsetek
za zwloke od zalegtosci podatkowych po uptywie terminu przedawnienia (por. § 5 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie naliczania odsetek za zwtoke oraz optaty prolongacyjnej, a takze
zakresu informacji, ktére musza by¢ zawarte w rachunkach, Dz. U. Nr 165, poz. 1373, ze zm.). Zwrdcit takze
uwage, ze ustanowienie hipoteki przymusowej powoduje wstrzymanie z urzedu wykonania decyzji ostatecz-
nej do czasu wydania prawomocnego orzeczenia sgdowego (por. art. 239f § 1 pkt 2 ordynacji podatkowej).
Stwierdzit, ze zaskarzone regulacje w zakresie przedawnienia stanowig przejaw uprawnienia ustawodawcy
do swobodnego ksztattowania prawa daninowego, a ich zasadnos$c¢ i zgodnosc¢ z Konstytucjg byta podkreslana
w orzecznictwie sgdow administracyjnych i doktrynie.

W stanowisku Ministra Finansow brak jest opinii oraz informac;ji statystycznych na temat terminéw przedaw-
nienia roszczen zabezpieczanych hipotekg przymusowa.

7. Skarzaca 25 pazdziernika 2012 r. ztozyta do Trybunatu Konstytucyjnego dwie kolejne skargi o tresci ana-
logicznej do niniejszej sprawy, w ktérych jako ostateczne rozstrzygniecie wskazata wyrok NSA z 25 czerwca
2012 r.,, sygn. akt Il FSK 2543/10, oddalajacy skarge kasacyjng spotki na wyrok oddalajacy skarge na decyzje
wymiarowa. Skargi te otrzymaty sygnature SK 23/13 i bedg rozpatrywane w odrebnym postepowaniu.

Il
Na rozprawie przedstawiciele uczestnikdw postepowania podtrzymali stanowiska przedstawione na pismie.
]

Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Dopuszczalny zakres merytorycznego rozpoznania sprawy.

1.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny skargi konstytucyjnej uzaleznione jest od spet-

nienia przez nig wymogow formalnych, wynikajacych m.in. z art. 79 Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zaréwno wskazany przez skarzaca przedmiot, jak i wzorce kontroli
zostaty okreslone zbyt szeroko i wymagaja doprecyzowania.

1.2. Na wstepie nalezy okresli¢ wtasciwy zakres zaskarzonych norm.

Skarzaca zakwestionowata w swoich skargach konstytucyjnych dwie regulacje zawarte w ustawie z dnia
29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa):
art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 oraz art. 70 § 6. Tak wskazany przedmiot kontroli wymaga kilku komentarzy.

Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy zaskarzone przepisy byly podstawg ostatecznego orzeczenia dotyczacego
skarzgcej (wyroku Naczelnego Sadu Administracyjnego — dalej: NSA —z 19 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 5/09;
wszystkie powotane orzeczenia sgdéw administracyjnych — jezeli nie zaznaczono inaczej — pochodzg z Central-
nej Bazy Orzeczen Sadéw Administracyjnych — dalej: CBOSA, http://orzeczenia.nsa.gov.pl/), bo tylko pod takim
warunkiem moga by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego (por. art. 79 ust. 1 Konstytucji i art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK). Ze wzgledu na okolicznosci wydania ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzacej,
przedmiot kontroli wymaga zawezenia z nastepujacych powodow:

— zabezpieczenie w sprawie skarzacej zostato wydane na podstawie art. 33 § 2 ordynacji podatkowej w toku
kontroli podatkowej (prowadzonej na podstawie dziatu VI ordynacji podatkowej w celu sprawdzenia, czy ,kon-
trolowani wywigzujg sie z obowigzkéw wynikajacych z przepiséw prawa podatkowego” — art. 281 § 2 ordynagc;ji
podatkowej), podczas gdy zakwestionowane przez nig przepisy moga mie¢ zastosowanie takze w toku poste-
powania podatkowego (prowadzonego na podstawie dziatu IV ordynacji podatkowej) oraz wtedy, gdy naleznos¢
podatkowa jest juz skonkretyzowana (zaistniaty fakty powodujace konieczno$¢ zaptaty podatku ex lege lub
zostata doreczona decyzja organu podatkowego, ustalajaca wysoko$¢ tego zobowigzania — por. art. 21 § 1
ordynacji podatkowej), lecz nie uptynat termin jej ptatnosci (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej), co nie moze
by¢ przedmiotem oceny Trybunatu Konstytucyjnego w niniejszej sprawie;

— po zakonczeniu kontroli podatkowej wobec skarzgcej zostata wydana decyzja okreslajgca wysokos¢ podat-
ku, o ktérej mowa w art. 33 § 2 pkt 2 ordynacji podatkowej (co wynikato z tego, ze postepowanie to dotyczyto
nieprawidtowosci w zakresie podatku dochodowego od oséb prawnych, powstajgcego ex lege), wobec tego
podstawg dotyczacego jej ostatecznego orzeczenia nie byt art. 33 § 2 pkt 1 i 3 ordynacji podatkowej (reguluja-
cy zabezpieczenie przed wydaniem decyzji ustalajgcej wysokosé zobowigzania podatkowego lub okreslajace;j
wysokos¢ zwrotu podatku).

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

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

— art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w zakresie, w jakim zawiera przestanke ,uzasad-
nionej obawy” niewykonania zobowigzania podatkowego,

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

Jezeli chodzi o te pierwsza konfiguracje przepiséw, to skarzgca nie kwestionuje samego istnienia instytuciji
zabezpieczenia naleznosci podatkowych, a wszystkie jej watpliwosci koncentrujg sie na negatywnej ocenie
zakresu swobody dziatania organéw decydujacych o jej zastosowaniu, umozliwionej przez niedookreslonosé
przepisow ordynacji podatkowej. Brak uzasadnienia zarzutéw co do tych elementéw art. 33 § 2 w zwigzku z art. 33
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§ 1 ordynacji podatkowej uniemozliwia ich zbadanie przez Trybunat Konstytucyjny z powodu niedopuszczalnosci
wydania wyroku (por. art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK).

Druga regulacja nie jest przez nig kontestowana w tej czesci, w ktérej formutuje zasade zaspokajania nalez-
nosci podatkowych po uptywie terminu przedawnienia wytacznie z przedmiotu zabezpieczenia. Réwnoczesnie
jednak Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze to unormowanie nie ma charakteru samoistnego, lecz jest
funkcjonalnym dopetnieniem kwestionowanej przez skarzaca zasady nieprzedawniania naleznosci zabezpieczo-
nych hipotekg przymusowa w toku kontroli podatkowej, nie musi wiec by¢ expressis verbis odrebnie kwestio-
nowany w skardze konstytucyjnej (skoro skarzaca kwestionuje brak przedawnienia, tym bardziej — a maiori ad
minus — podwaza dalsze skutki tej regulacji, tj. sposéb egzekucji nieprzedawnionych naleznosci). Nalezy wiec
przyja¢, ze w wypadku uwzglednienia watpliwosci skarzacej w praktyce caty art. 70 § 6 ordynacji podatkowe;j
tracitby racje bytu (przedawnione naleznosci nie mogtyby by¢ egzekwowane — ani z przedmiotu hipoteki, ani
z innych sktadnikéw majatkowych kontrolowanego), co przemawia za uznaniem dopuszczalnosci kontroli catego
tego przepisu. Pozwala to na unikniecie niekorzystnego skutku wyroku negatywnego zakresowego, w postaci
pozostawienia w systemie prawnym zbednej i niemozliwej do realizacji ,resztki” art. 70 § 6 ordynacji podatkowe;j
w badanym brzmieniu.

Po trzecie, ze wzgledu na wielokrotne nowelizowanie zaskarzonych regulacji, konieczne jest ustalenie, ktore
ich brzmienie ma podlega¢ ocenie Trybunatu Konstytucyjnego. Zgodnie ze wspomnianym juz art. 79 ust. 1 Kon-
stytucji (por. takze art. 47 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK) przedmiotem zaskarzenia skargg konstytucyjng moga by¢
wytacznie te przepisy, ktore byly podstawg wydania ostatecznego rozstrzygniecia w sprawie skarzacej — a con-
trario, wytgczone spod kognicji Trybunatu Konstytucyjnego sa te ich wersje (wczesniejsze i pézniejsze), ktdre nie
miaty bezposredniego wplywu na sytuacje skarzacej uksztattowang ostatecznym orzeczeniem w jej indywidualnej
sprawie. Trybunat Konstytucyjny ustalit, ze podstawa wyroku NSA z 19 maja 2010 r., sygn. akt Il FSK 5/09 byty:

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

— art. 70 § 6 w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r. (j. od wejscia w zycie
ordynacji podatkowej do wejscia w zycie wspomnianej nowelizacji ordynacji podatkowej z 2002 r.) — ta wersja
tego przepisu zostata powotana wprost w analizowanym orzeczeniu (w tym kontekscie, jak wskazano wyzej,
za nadmiernie rygorystyczny nalezy uzna¢ wyrazony w niniejszej sprawie poglad Sejmu, iz przepis ten nie sta-
nowit podstawy ostatecznego rozstrzygniecia sprawy skarzgcej w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji i art. 47
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Ustalone ramy czasowe wyznaczajg granice dopuszczalnego rozpoznania niniejszej sprawy przez Trybunat
Konstytucyjny. Na marginesie mozna wskazac¢, ze w obecnym stanie prawnym odpowiednikiem art. 70 § 6
ordynacji podatkowej (ktéry zawiera zupetnie inne tresci) jest art. 70 § 8 tej ustawy (przepis ten ma jednak o tyle
szerszy zakres, ze przewiduje brak przedawnienia takze w wypadku naleznoéci zabezpieczonych zastawem
skarbowym). Zarzuty skarzgcej co do art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej stracity
natomiast nieco na aktualnosci w zwigzku z wprowadzeniem do art. 33 § 1 tej ustawy (na mocy art. 1 pkt 15
lit. a nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r.) przyktadowych okolicznosci, uzasadniajgcych potrzebe zabez-
pieczenia naleznosci podatkowych.

Po czwarte, w zwigzku z tak ustalonym zakresem czasowym przepiséw zastosowanych wobec skarzgcej,
konieczne jest rozwazenie, czy nie zachodzi ujemna przestanka procesowa wymieniona w art. 39 ust. 1 pkt 3
ustawy o TK. Wobec zmiany lokalizacji jednego z zaskarzonych przepiséw i jego oznaczenia (art. 70 § 6 ordynac;ji
podatkowej) oraz uzupetnienia obydwu o nowe tresci (art. 70 § 8 tej ustawy o zastaw skarbowy, a art. 33 § 1 —
o przyktady okolicznosci uzasadniajacych ,obawe niewykonania” obowigzku podatkowego), trzeba oceni¢, czy
nie nalezy umorzy¢ postepowania w sprawie ze wzgledu na utrate mocy obowiazujgcej kwestionowanych norm.
Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie mozna jednak uznac, ze zaskarzone przepisy utracity moc obowigzujaca,
w rozumieniu art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK. Ze wzgledu na zasade tempus regit actum przepisy te — w usta-
lonym, historycznym brzmieniu — w dalszym ciggu sg i bedg stosowane przez sady administracyjne do oceny
legalnosci zabezpieczen (lub egzekucji z zabezpieczen) dokonanych przez organy skarbowe w przesztosci.
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Niezaleznie od powyzszego, nawet w wypadku odmiennej konkluzji (uznania, ze zaskarzone przepisy utracity
moc), nalezatoby ocenic¢ ich konstytucyjno$¢ na podstawie art. 39 ust. 3 ustawy o TK z uwagi na koniecznosé
ochrony praw skarzgcej. Nie miatoby tutaj znaczenia, ze — jak trafnie zauwazyt Marszatek Sejmu — z powodu
zakonczenia postgpowania wymiarowego i zwolnienia hipoteki na nieruchomosciach skarzacej, w wypadku wyda-
nia wyroku negatywnego nie mogtaby ona domagac¢ sie wznowienia postepowania w sprawie zabezpieczenia
na podstawie art. 190 ust. 4 Konstytucji (zoperacjonalizowanego w art. 240 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej).

1.3. Doprecyzowania wymagajg takze wskazane przez skarzaca wzorce kontroli, {j.:

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

— art. 64 ust. 2 oraz art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji (wzorce kontroli art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej).

Po pierwsze, zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w Swietle uzasadnienia skarg konstytucyjnych jest oczy-
wiste, ze zastrzezenia skarzacej na tle art. 45 Konstytucji odnosza sie wytacznie do prawa do sadu, a wiec ich
zrodtem jest ust. 1 tego przepisu. Wobec tego postepowanie w sprawie zbadania zgodnosci art. 33 § 2 pkt 2
w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej z art. 45 ust. 2 Konstytucji (dotyczgcym jawnosci rozprawy sado-
wej) nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK ze wzgledu
na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

Po drugie, w opinii Trybunatu Konstytucyjnego zbyteczne jest rozpatrywanie identycznych co do istoty zarzu-
tow skarzgcej wobec art. 70 § 6 ordynacji podatkowej rownoczesnie w kontekscie art. 64 ust. 2 Konstytucji oraz
art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji. Majac na uwadze zwigzek funkcjonalny i tresciowy miedzy
tymi wzorcami kontroli, a takze wyrazne skoncentrowanie zarzutéw skarzacej na elementach pierwszego z nich
(,nieréwnej” — bo uzaleznionej od posiadania lub nieposiadania nieruchomosci — ochrony wtasnosci podatnikéw)
nalezy zastosowa¢ obowigzujaca w postepowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym pragmatyczng zasade
orzecznicza, zgodnie z ktérg orzeczenie merytoryczne powinno dotyczy¢ tylko wzorca bardziej szczegétowego,
Scislej wigzacego sie ze stawianymi zarzutami (por. analiza tej zasady w wyroku z 13 listopada 2007 r., sygn.
P 42/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 123), a wigc art. 64 ust. 2 Konstytucji. Postepowanie co do wzorca bardziej
ogolnego (art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 64 ust. 1 Konstytucji) nalezy natomiast umorzy¢ na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z uwagi na zbednos$¢ wydania wyroku.

Po trzecie, z tego samego powodu konieczne jest ograniczenie oceny zarzutéw stawianych przez skarza-
cq na tle art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 Konstytucji do zbadania zgodnosci zaskarzonej regulacji z zasadg,
dostatecznej okreslonosci prawa, ktéra jest elementem — takze wspomnianej w skardze konstytucyjnej — zasady
poprawne;j legislacji. W uzasadnieniu skargi konstytucyjnej nie ma bowiem zadnych odrebnych argumentéw
odnoszacych sie do innych aspektéw tej ostatniej zasady niz nakaz odpowiedniej precyzyjnosci przepiséw.

Po czwarte, w mys| zasady falsa demonstratio non nocet trzeba uznaé, ze wtasciwym wzorcem badania
sformutowanych przez skarzaca zarzutow nadmiernego naruszenia przez art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33
§ 1 ordynacji podatkowej prawa wtasnosci podatnika jest art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Po piate, wypada takze rozwazy¢ — podniesione w stanowisku Marszatka Sejmu — zastrzezenia co do moz-
liwosci zastosowania przepiséw dotyczacych ochrony wiasnosci (art. 64 ust. 2 i 3 Konstytucji) w stosunku
do badanych regulacji. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utrwalit sie poglad, ze
skoro ptacenie podatkéw jest obowigzkiem powszechnym wynikajacym wprost z art. 84 Konstytucji, zwigzanych
z tym nieuniknionych uszczuplen majatkowych podatnikéw nie mozna co do zasady rozpatrywac¢ w kategoriach
niedozwolonej ingerencji w prawo wiasnosci chronione na podstawie art. 64 Konstytucji, lecz nalezy je trakto-
wac jako konieczne ,dopetnienie” prawa witasnosci (por. wyroki z: 14 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 11/00, OTK
ZU nr 6/2001, poz. 166; 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 26; 22 maja 2002 r.,
sygn. K 6/02, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 33; 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU nr 6/A/2002, poz. 83;
13 pazdziernika 2008 r., sygn. K 16/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 136 oraz postanowienia z: 18 listopada 2008 .,
sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166; 25 listopada 2009 r., sygn. SK 30/07, OTK ZU nr 10/A/2009,
poz. 159). Teza ta nie miata jednak nigdy charakteru bezwzglednego: Trybunat Konstytucyjny dopuszczat wyjatki
w sytuacjach szczegdlnie drastycznych, naruszajgcych istote prawa wiasnosci (np. gdy skumulowany podatek
stanowi ukrytg forme konfiskaty mienia — okolicznos$¢ ta byta podnoszona w ponad dwudziestu orzeczeniach
Trybunatu Konstytucyjnego, m.in. w wyrokach z: 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK ZU nr 10/A/2004,
poz. 110; 9 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 70/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 103; 13 pazdziernika 2008 r., sygn.
K 16/07; 6 stycznia 2009 r., sygn. SK 22/06, OTK ZU nr 1/A/2009, poz. 1; 17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07,
OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103) i niedotyczacych obowigzku ptacenia podatku sensu strico (a np. ucigzliwego
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wypetnienia deklaracji podatkowych, nadptaty podatkowej czy odsetek za zwtoke — por. wyroki z: 20 listopada
2002 r., sygn. K 41/02; 21 lipca 2010 r., sygn. SK 21/08, OTK ZU nr 6/A/2010, poz. 62; 18 pazdziernika 2011 r.,
sygn. SK 2/10, OTK ZU nr 8/A/2011, poz. 83). W opinii sktadu orzekajacego w niniejszej sprawie, tak tez nalezy
postapi¢ podczas oceny zaskarzonych regulacji, dotyczacych przestanek zabezpieczania naleznosci podatko-
wych i przedawnienia naleznosci zabezpieczonych hipoteka. Nalezy bowiem zauwazy¢, ze zabezpieczenie jest
stosowane jeszcze przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku, kiedy istnienie zobowigzania podatkowego
i jego doktadna wysokos$¢ nie zostaly jeszcze ostatecznie ustalone (lecz tylko uprawdopodobnione). Na tym
etapie postepowania podatkowego nie dochodzi jeszcze do zaptaty podatku w rozumieniu art. 84 Konstytucji, ale
jedynie do zapewnienia wyptacalnosci podatnika w przysztosci (gdy $wiadczenie bedace przedmiotem kontroli
podatkowej okaze sie nalezne). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, mimo istotnej roli tego typu regulaciji, jesli
chodzi o egzekucje zobowigzan podatkowych (a w rezultacie — zapewnienie stosownych wptywéw do budzetu
panstwa), na tym etapie majatek potencjalnego podatnika powinien by¢ objety przynajmniej minimalng ochrong
na podstawie art. 64 Konstytucji. Z tego tez powodu wskazany wzorzec kontroli nalezy uzna¢ za adekwatny
i sprawe zgodnosci z nim zaskarzonych przepisow rozpozna¢ pod wzgledem merytorycznym.

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

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

— art. 70 § 6 ordynac;ji podatkowej, w brzmieniu obowigzujgcym od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 .,
z art. 64 ust. 2 Konstytuciji.

Postepowanie w pozostatym zakresie powinno zas zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z przyczyn wskazanych szczegétowo wyzej.

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

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

2.2. Zabezpieczenie naleznosci podatkowych jest uregulowane w dziale Ill, rozdziale 3 ordynacji podatkowej
(art. 33-46). Najogdlniej méwigc, polega ono na tymczasowym ,zamrozeniu” sktadnikow majatkowych podmiotu
kontrolowanego (najczesciej — podatnika, ale nie tylko — por. art. 281 § 1 ordynacji podatkowej) w celu zagwa-
rantowania, ze ewentualne (ustalone w toku kontroli podatkowej) zobowigzanie podatkowe zostanie wykonane.
Zabezpieczenie w toku kontroli podatkowej nie stuzy wiec wyegzekwowaniu naleznosci podatkowej (bo do zakon-
czenia kontroli nie sg pewne ani jej istnienie, ani wysokos$¢). Ma ono na celu zwiekszenie prawdopodobienstwa
zapfaty potencjalnej naleznosci w przysztosci, po zakonczeniu kontroli podatkowej (por. odmienny cel zajecia
zabezpieczajgcego w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji, Dz. U.
z 2012 r. poz. 1015, ze zm.; dalej: ustawa egzekucyjna).

Postepowanie zabezpieczajgce w toku kontroli podatkowej nie ma charakteru samoistnego, ale dodatko-
wy (akcesoryjny) — zeby zostata wydana decyzja zabezpieczajaca, musi wczesniej zostaé wszczeta kontrola
podatkowa (z tego wzgledu w orzecznictwie wyraznie podkresla sie, ze postepowanie zabezpieczajace nie jest
czescig postepowania ,gtéwnego”, np. kontroli podatkowej — por. wyrok NSA z 22 kwietnia 2010 r., sygn. akt
Il FSK 2146/08).

Merytoryczng przestankg zastosowania zabezpieczenia jest stan ,uzasadnionej obawy” niewykonania
zobowigzania podatkowego (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej). Na mocy nowelizacji ordynacji podatkowej
z 2005 r. przestanka ta zostata dookreslona przez wymienienie przyktadowych sytuacji uprawdopodabniajgcych
istnienie ,uzasadnionej obawy”. Wskazano mianowicie (w $lad za orzecznictwem sadéw administracyjnych), ze
zastosowanie zabezpieczenia jest zasadne ,w szczegolnosci”, gdy podatnik ,trwale nie uiszcza wymagalnych
zobowigzan o charakterze publicznoprawnym” lub ,dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére
moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje” (por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej w brzmieniu nadanym przez art. 1
pkt 15 lit. a nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r., ktéry wszedt w zycie 1 wrzesnia 2005 r.).

Przedmiotem zabezpieczenia jest majatek podmiotu kontrolowanego (np. podatnika), w wypadku o0sdb fizycz-
nych pozostajgcych w zwigzku maitzenskim — zarbwno majatek odrebny, jak i majatek wspdlny matzonkéw
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(por. art. 33 § 1 ordynacji podatkowej). Sktadniki tego majatku sg ustalane samodzielnie przez organ (m.in.
na podstawie informacji posiadanych z urzedu np. w zwigzku z wniesieniem podatku od czynnosci cywilno-
prawnych za zakup nieruchomosci) oraz ewentualnie — o$wiadczenia kontrolowanego ztozonego pod rygorem
odpowiedzialno$ci karnej za fatszywe zeznania (por. art. 39 ordynacji podatkowej). Podmiot kontrolowany nie
ma obowigzku wspotpracy z organem podatkowym w zakresie wyjawiania swojego majatku, lecz nieztozenie
omawianego o$wiadczenia lub podanie w nim niekompletnych informacji moze skutkowa¢ natozeniem zabez-
pieczenia w trybie art. 154 § 1 tiret 4 ustawy egzekucyjne;j.

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

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

— na wniosek strony (dobrowolnie), w formach okreslonych w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej (ten sposob
dokonywania zabezpieczen zostat wprowadzony na skutek nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r.).

Pierwszenstwo majg przy tym sposoby zabezpieczenia wskazane w tym ostatnim przepisie (obecnie gwaran-
tujg to zasady wprowadzone do ordynacji podatkowej przez ustawe z dnia 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy
— Ordynacja podatkowa oraz niektérych innych ustaw, Dz. U. Nr 209, poz. 1318, wczesniej zatozenie to przyjeto
w orzecznictwie). W razie ztozenia wniosku o zabezpieczenie w formach wskazanych w art. 33d § 2 ordynacji
podatkowej, przed ewentualnym zastosowaniem srodkéw przewidzianych w ustawie egzekucyjnej, organ musi
wydac¢ postanowienie o0 odmowie przyjecia zaproponowanego zabezpieczenia (por. art. 33d § 3 ordynac;ji podat-
kowej). Przyjecie zabezpieczenia na wniosek strony w formie okreslonej w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej
powoduje takze odpowiednie uchylenie lub zmiane zakresu zabezpieczenia ustanowionego wczesniej w trybie
ustawy egzekucyjnej (por. art. 33d § 4 ordynacji podatkowej). Nalezy zaznaczyc¢, ze oméwione art. 33d § 3 i 4
ordynacji podatkowej obowigzuja dopiero od 1 stycznia 2009 r., nie mogty wiec mie¢ zastosowania do wniosku
skarzgcej o przyjecie przez organ zabezpieczenia w formie gwarancji bankowej (na marginesie mozna przypo-
mniec¢, ze wniosek ten zostat zlozony po doreczeniu jej decyzji o zastosowaniu hipoteki przymusowej).

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

— gwarancja bankowa lub ubezpieczeniowa;
poreczenie banku;
weksel z poreczeniem wekslowym banku;
czek potwierdzony przez krajowy bank wystawcy czeku;
zastaw rejestrowy na prawach z papierow wartosciowych emitowanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy
Bank Polski — wedtug ich warto$ci nominalnej;

— uznanie kwoty na rachunku depozytowym organu podatkowego;

— pisemne, nieodwotalne upowaznienie organu podatkowego, potwierdzone przez bank lub spotdzielczg kase
oszczednosciowo-kredytowa, do wytgcznego dysponowania srodkami pienieznymi zgromadzonymi na rachunku
lokaty terminowe;j (por. art. 33d § 2 ordynacji podatkowej).

Dodatkowo w ordynacji podatkowej przewidziane jest takze zabezpieczanie naleznosci podatkowych hipo-
teka przymusowag (por. art. 34 i art. 35 ordynacji podatkowej) i zastawem skarbowym (por. art. 41-46 ordynac;ji
podatkowej). Te formy zabezpieczenia nie majg jednak charakteru dobrowolnego i nie zostaty wymienione
w art. 33d § 2 ordynacji podatkowej, co do zasady nie moga wiec by¢ stosowane w celu wykonania decyzji
zabezpieczajacej (por. jednak nizej).

Natomiast w ustawie egzekucyjnej przewidziane sg nastepujgce srodki zabezpieczenia nalezno$ci pieniez-
nych (a do takich nalezg zobowigzania podatkowe):

— zajecie pieniedzy, wynagrodzenia za prace, wierzytelnosci z rachunkéw bankowych, innych wierzytelnosci
i praw majatkowych lub ruchomosci;

— obcigzenie nieruchomosci zobowigzanego hipotekg przymusowa, w tym przez ztozenie dokumentow
do zbioru dokumentéw w przypadku nieruchomosci, ktdra nie ma urzadzonej ksiegi wieczystej;

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

— ustanowienie zakazu zbywania i obcigzania nieruchomos$ci, ktéra nie ma urzadzonej ksiegi wieczystej albo
ktorej ksiega wieczysta zginetfa lub ulegta zniszczeniu;
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— ustanowienie zakazu zbywania spotdzielczego prawa do lokalu mieszkalnego, spotdzielczego prawa
do lokalu uzytkowego lub prawa do domu jednorodzinnego w spétdzielni mieszkaniowej (por. art. 164 § 1 usta-
wy egzekucyjnej).

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

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

Tryb dokonywania zabezpieczen w toku kontroli podatkowej zalezy od tego, czy ich podstawg jest wylacznie
ordynacja podatkowa, czy tez zgodnie ze wspomnianym art. 33d § 1 tej ustawy zastosowanie majg instrumenty
i procedury przewidziane w ustawie egzekucyjnej. W tym pierwszym wypadku, konieczny jest wniosek strony
(kontrolowanego, por. art. 33d § 2 ordynacji podatkowej), w ktérym okresla on wybrany przez siebie sposéb
zabezpieczenia (por. art. 33f ordynacji podatkowej) oraz przyjecie zaproponowanego zabezpieczenia przez organ
w formie postanowienia, na ktére przystuguje zazalenie (por. art. 33g ordynacji podatkowej). Gdy stosowany jest
tryb ustawy egzekucyjnej (czyli m.in. — jak wskazano wyzej — gdy ma by¢ stosowana hipoteka przymusowa),
wymagane jest postanowienie o odmowie przyjecia zabezpieczenia w formie okreslonej w art. 33d § 2 ordynac;ji
podatkowej (jezeli wniosek taki zostat ztozony), a poza tym wniosek wierzyciela (lub organu kontroli skarbowej)
o0 zastosowanie zabezpieczenia i wystawione przez niego zarzadzenie wykonania zabezpieczenia (por. art. 155a
§ 1 ustawy egzekucyjnej), ktére musi zawiera¢ rowniez klauzule organu egzekucyjnego o przyjeciu zarzadzenia
zabezpieczenia do wykonania (por. art. 156 § 1 pkt 7 ustawy egzekucyjnej). W obydwu wypadkach niezbedne
moze by¢ dopetnienie formalnosci wymaganych dla ustanowienia danego rodzaju zabezpieczenia (np. skierowanie
wniosku do sgdu o ustanowienie hipoteki przymusowej i wpis zabezpieczenia do ksiegi wieczystej — por. art. 164
§ 3 ustawy egzekucyjnej i art. 35 § 1 ordynacji podatkowe;j).

W wypadku zabezpieczenia naleznosci w toku kontroli podatkowej, nie jest jeszcze znana ostateczna kwota
naleznosci. Wobec tego organ dokonujacy zabezpieczenia ma obowigzek okresli¢ w decyzji o zabezpieczeniu
,na podstawie posiadanych danych co do wysokosci podstawy opodatkowania (...) przyblizong kwote zobowia-
zania podatkowego” wraz z ewentualnymi odsetkami za zwtoke na dzieh wydania decyzji o zabezpieczeniu (por.
art. 33 § 2 ordynacji podatkowe;j).

Decyzja o zabezpieczeniu wygasa:

— po uptywie 14 dni od dnia doreczenia decyzji ustalajgcej wysokosé zobowigzania podatkowego;

— z dniem doreczenia decyzji okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowego;

— z dniem doreczenia decyzji okreslajacej wysokosé zwrotu podatku (art. 33a ordynacji podatkowej).

Zgodnie z art. 154 § 4 ustawy egzekucyjnej, zajecie zabezpieczajace przeksztatca sie w zajecie egzekucyj-
ne z dniem wygasniecia decyzji zabezpieczajacej, pod warunkiem wystawienia przez organ podatkowy tytutu
wykonawczego w okreslonym terminie.

2.3. Instytucja zabezpieczenia naleznosci podatkowych byta przedmiotem licznych orzeczerh Naczelnego
Sadu Administracyjnego oraz wojewddzkich sgdéw administracyjnych (cze$¢ z omdwionych nizej orzeczen
dotyczy wprawdzie pdzniejszego stanu prawnego niz bedacy przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie,
lecz stanowi reprezentatywne podsumowanie wczesniejszej linii orzeczniczej). W kontekscie niniejszej sprawy
najwazniejsze sg ustalenia sagdéw administracyjnych dotyczace:

— zakresu swobody organéw podatkowych, a zwtaszcza interpretacji przestanki ,uzasadnionej obawy” nie-
wykonania zobowigzania podatkowego zawartej w art. 33 § 1 ordynacji podatkowej oraz
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— wylaczenia przedawnienia zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipoteka przymusowa, zgodnie
z art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (a od wejscia w zycie nowelizacji ordynacji podatkowej z 2002 r. — takze
zastawem skarbowym — por. art. 70 § 8 ordynacji podatkowej).

2.3.1. Jezeli chodzi o orzeczenia dotyczace tego pierwszego zagadnienia, to przyktadem reprezentatywnej
wypowiedzi judykatury moze byé nastepujacy fragment uzasadnienia wyroku WSA w todzi z 12 lutego 2009 r.,
sygn. akt | SA/t.d 1341/08: ,Zasadnicza przestanka zastosowania tej instytucji jest istnienie uzasadnionej obawy,
ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane. Postuzenie sie terminem nieostrym i ocennym oznacza, ze
wyczerpanie dyspozycji przepisu moze nastgpi¢ przez rozmaite stany faktyczne, o ile uznac¢ bedzie mozna, ze
Swiadczg o wystgpieniu owej uzasadnionej obawy. Przyjecie jednak, ze obawa wystgpita, musi zosta¢ wykazane
w postepowaniu podatkowym poprzez podanie konkretnych, rzeczywistych faktéw, ktore skutkowaty wywotaniem
takiego przeswiadczenia. Niedopuszczalna jest dowolno$¢ w zakresie ustalania elementéw stanu faktycznego,
ktére miatyby uzasadnia¢ ocene o istnieniu obawy. Obawa ta musi by¢ uzasadniona, a wiec opierac¢ sie na fak-
tach, a nie wytacznie [na] przypuszczeniach prowadzacego postepowanie. Zwazy¢ przeciez trzeba na fakt,
ze zabezpieczenie oznacza wiadczg ingerencje w majatek podatnika bez nalezytego umocowania w decyzji
wymiarowej”. ,Rozstrzygniecie w przedmiocie zabezpieczenia jest w kazdym przypadku uznaniem organu podat-
kowego. Uznanie to obejmuje ocene istnienia ustawowych przestanek oraz przede wszystkim skorzystanie badz
nieskorzystanie z zabezpieczenia w razie ich stwierdzenia. Zasadniczym celem zabezpieczenia zobowigzania
podatkowego jest zagwarantowanie srodkéw finansowych na zaspokojenie zobowigzan podatkowych” (wyrok
WSA w Warszawie z 20 maja 2009 r., sygn. akt Il SA/Wa 388/09).

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

Po pierwsze, rozpatrywano spory miedzy podatnikami i organami skarbowymi na tle dopuszczalnych metod
interpretacji zaskarzonego przepisu. Organy administracji staty bowiem na stanowisku, ze art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej (a obecnie art. 70 § 8 tej ustawy) wprost i jednoznacznie stwierdza, ze zobowigzania zabezpieczone
hipoteka ,nie podlegajg przedawnieniu”, wobec czego nie mozna nadawac im innego znaczenia. Natomiast podat-
nicy czesto prébowali argumentowac, ze tak zabezpieczone zobowigzania jednak sie przedawniajg, a sensem
omoéwionych przepiséw jest tylko wprowadzenie wyjatku od braku mozliwosci egzekucji przedawnionych zobo-
wigzan w postaci mozliwosci ich dochodzenia z przedmiotu hipoteki. Analizujac te kwestie, sady administracyjne
stwierdzaty, ze tres¢ art. 70 § 6 ordynacji podatkowej (a obecnie art. 70 § 8 tej ustawy) jest tak jednoznaczna,
Ze nie wymaga ,zadnych zabiegdéw interpretacyjnych” (por. np. wyroki: NSA z 19 pazdziernika 2006 r., sygn. akt
Il FSK 1003/06; 23 lutego 2010 r., sygn. akt | FSK 1667/08; 30 listopada 2010 r., sygn. akt Il FSK 1259/09; WSA
w Krakowie z 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | SA/Kr 473/08; WSA w Lublinie z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt
| SA/Lu 317/11; WSA w Gdansku z 21 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | SA/Gd 264/08 i 20 marca 2013 r., sygn.
akt | SA/Gd 207/13 i | SA/Gd 208/13; WSA we Wroctawiu z 10 lutego 2010 r., sygn. akt [ll SA/Wr 652/09; WSA
w Poznaniu z 27 maja 2010 r., sygn. akt | SA/Po 923/09). Podkreslaty rownoczesnie, iz ustalanie znaczenia
analizowanych przepisdw powinno nastepowac na zasadach ogdinych — {j. przede wszystkim na podstawie zasad
wyktadni jezykowej, poniewaz sieganie po inne reguty wyktadni (nawet gdy dajg one rezultaty bardziej korzystne
dla podatnika) jest uzasadnione tylko wéwczas, gdy wyktadnia jezykowa prowadzitaby do wynikéw sprzecznych
z prawem albo z zasadami logicznego rozumowania (por. np. wyroki: NSA z 25 marca 2009 r., sygn. akt [l FSK
1309/08 i 23 wrzesnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 727/10 oraz WSA w Gdansku z 6 marca 2008 r., sygn. akt
| SA/Gd 1028/07 i 19 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Gd 22/08).

Po drugie, wazne miejsce w orzecznictwie na tle art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 r. — art. 70 § 8) ordynacji
podatkowej zajmowato zagadnienie, czy wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu (np. w zwigzku z wydaniem
decyzji wymiarowej — por. art. 33a ordynacji podatkowej) niweczy wytaczenie przedawnienia zobowigzan podat-
kowych zabezpieczonych hipoteka. Analizujac te kwestie, sady administracyjne zgodnie wskazywaty, ze o wytg-
czeniu przedawnienia tych zobowigzan decyduje tylko istnienie w obrocie prawnym skutecznego zabezpieczenia
w postaci hipoteki przymusowej, a wiec — odpowiedni wpis w ksiedze wieczystej (por. wyroki: NSA z 19 pazdzier-
nika 2006 r., sygn. akt [l FSK 1003/06; WSA w Krakowie z 23 pazdziernika 2008 r., sygn. akt | SA/Kr 473/08;
WSA w Lublinie z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt | SA/Lu 317/11; WSA we Wroctawiu z 10 lutego 2010 r., sygn.
akt Il SA/Wr 652/09; WSA w todzi z 30 stycznia 2013 r., sygn. akt | SA/kd 812/12 i | SA/td 813/12; 20 lutego
2013 r., sygn. akt | SA/td 816/12 i | SA/kd 817/12; 28 lutego 2013 r., sygn. akt | SA/td 814/12 i | SA/ktd 815/12;
nalezy przy tym mie¢ na uwadze, ze skutecznos¢ wpisu nastepuje od dnia ztozenia wniosku — por. art. 29 ustawy
o ksiegach wieczystych i hipotece). ,Istniejacy wpis hipoteki przymusowej kaucyjnej korzysta z domniemania
z art. 3 ust. 1 ustawy o ksiegach wieczystych i hipotece [Domniemywa sie, ze prawo jawne z ksiegi wieczystej
jest wpisane zgodnie z rzeczywistym stanem prawnym]. To domniemanie nie podlega obaleniu w postepowaniu
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podatkowym, czy w toku sadowej kontroli legalnosci decyzji podatkowej” (wyroki: WSA w Lublinie z: 11 stycz-
nia 2012 r., sygn. akt | SA/Lu 317/11; 4 lipca 2011 r., sygn. akt | SA/Lu 208/11; 3 czerwca 2011 r., sygn. akt |
SA/Lu 178/11).

Po trzecie, waznym watkiem orzecznictwa byta koniecznos$¢ Scistego interpretowania zastrzezenia zawartego
w koncowej czesci art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 r. — art. 70 § 8) ordynacji podatkowej, a mianowicie, ze po upty-
wie terminu przedawnienia zabezpieczone zobowigzania moga by¢ egzekwowane ,tylko z przedmiotu hipoteki”,
co ,w oczywisty sposob generalnie i nieodwotalnie wytgcza stosowanie srodkéw egzekucyjnych nieskierowanych
do nieruchomosci” (wyrok NSA z 12 kwietnia 2011 r., sygn. akt Il FSK 431/10). Analizujac to zastrzezenie, sady
administracyjne podkreslaty niedopuszczalnos$¢ stosowania innych metod egzekucji zabezpieczonych nalezno-
Sci w zwigzku z przeksztatceniem — na mocy wskazanych przepisow — odpowiedzialnosci osobistej podatnika
w odpowiedzialno$¢ rzeczowg (por. np. wyroki: NSA z 17 marca 2010 r., sygn. akt [l FSK 13/10; WSA w Lublinie
z 11 stycznia 2012 r., sygn. akt | SA/Lu 317/11; WSA w Krakowie z 30 marca 2012 r., sygn. akt | SA/Kr 33/12).

Po czwarte, w kilku orzeczeniach sadéw administracyjnych analizowany byt takze podnoszony przez podatni-
kow zarzut naruszenia przez art. 70 § 6 (a od 1 stycznia 2003 r. — art. 70 § 8) ordynacji podatkowej konstytucyjnej
zasady réwnosci wobec prawa, przejawiajacy sie w uzaleznieniu terminu przedawnienia naleznosci podatkowych
od posiadania przez podatnika sktadnikow majgtkowych, na ktérych moze zosta¢ ustanowione zabezpieczenie
w formie hipoteki. Odnoszac sie do tej kwestii, WSA w Gdansku w wyroku z 6 marca 2008 r., sygn. akt | SA/Gd
1028/07 stwierdzit m.in.: ,ROéwnos$¢ opodatkowania nie sprzeciwia sie jednak réznicowaniu przez ustawodawce
sytuacji prawnej podatnikow. Zasada rownosci wymaga przede wszystkim tego, aby w odniesieniu do takich samych
zdarzen podatkowych stosowac takie same nastepstwa podatkowe, co oznacza, ze przy réznicach co do zdarzen
podatkowoprawnych stosuje sie odmienne nastepstwa podatkowe. Zasada réwnosci podatkowej nie sprzeciwia sie
temu, aby to co jest w sensie podatkowym niejednakowe, byto opodatkowane stosownie do istniejacych odmienno-
$ci, a wiec w sposob rozny. Z tym, ze kryteria r6znicowania podatnikdw nie moga by¢ arbitralne. Swojg normatywng
podstawe muszg wywodzi¢ z konstytucyjnej zasady rownosci. W konstytucyjnej zasadzie réwnosci bowiem miesci
sie zakaz nieuzasadnionego réznicowania podatnikow. Istotg zasady réwnosci jest rowne traktowanie wszystkich
podmiotéw charakteryzujgcych sie w rownym stopniu dang cechg. Dlatego wszystkie podmioty charakteryzujgce
sie dang cechg istotng w rownym stopniu majg by¢ traktowane rowno. Wedtug jednakowej miary bez zréznicowan
zaréwno dyskryminujacych, jak i faworyzujgcych. Zasada réwnosci jest przestrzegana wtedy, gdy kazdy moze sta¢
sie adresatem kazdej z norm przyznajgcych okreslone prawo obywatelskie. Nie mozna zatem réznicowac jednostki
ze wzgledu na kryteria, ktére powodujg powstanie zamknietych kategorii o zréznicowanym statusie prawnym.
(...) Skoro zatem ustawodawca stanowi, ze w przypadku zabezpieczenia zobowigzania podatkowego hipotekg
lub zastawem skarbowym zobowigzanie podatkowe nie przedawnia sie, a potencjalnie kazdy podatnik moze by¢
wiascicielem przedmiotu hipoteki lub zastawu, to (...) omawiany przepis nie narusza konstytucyjnej zasady row-
nosci” (por. podobne wywody zawarte w wyroku WSA w Gdansku z 19 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Gd 22/08;
podobnie: wyrok NSA z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt | FSK 2070/11).

2.4. Instytucja zabezpieczenia zobowigzan podatkowych byta przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjne-
go w wyroku z 20 grudnia 2005 r., sygn. SK 68/03 (OTK ZU nr 11/A/2005, poz. 138), ktérego przedmiotem byt brak
mozliwosci kontroli sagdowej decyzji 0 zabezpieczeniu po jej wygasnieciu na skutek doreczenia decyzji o wymiarze
podatku. Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 33 § 4 pkt 2 ordynacji podatkowej (w brzmieniu obowigzujacym
do dnia wejscia w zycie nowelizacji ordynacji podatkowej z 2002 r.) jest zgodny z art. 45 i art. 77 Konstytuc;ji.

W uzasadnieniu tego orzeczenia Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze zabezpieczenie wykonania zobo-
wigzan podatkowych stuzy ochronie interesu Skarbu Panstwa, oraz dokonat szczegoétowej analizy tej instytucii.
Omawiajac charakter decyzji zabezpieczajacej, stwierdzit m.in., ze nie zastepuje ona decyzji wymiarowej i nie
rozstrzyga sprawy co do istoty, poniewaz nie przesadza tresci przysztej decyzji wymiarowej, a jedynie ,upraw-
dopodabnia” wysokos¢ zalegtosci. Decyzje zabezpieczajace majq charakter tymczasowy i akcesoryjny. ,Nie
mogg one uzyskac charakteru samoistnego, poniewaz same w sobie nie ksztattujg obowigzkéw adresata jako
podatnika i powigzane sg z toczacym sie postepowaniem, prowadzgcym do wydania decyzji wymiarowej. Ich byt
prawny musi konczy¢ sie z chwilg doreczenia decyzji wymiarowej, ktéra wywotuje trwate skutki, rozstrzygajac
kwestie faktyczne i prawne, rozpatrywane wczesniej przy wydaniu wygastej decyzji zabezpieczajacej (organ
podatkowy wskazuje rodzaj podatku, zdarzenia powodujgce koniecznos¢ jego uiszczenia, wysokosé podstawy
opodatkowania oraz wysokos$¢ zobowigzania podatkowego albo zalegtosci podatkowej)”.

Roéwnoczesnie Trybunat Konstytucyjny zauwazyt, ze samo wydanie decyzji zabezpieczajgcej ,ma charakter
uznaniowy — organ podatkowy albo organ kontroli skarbowej ocenia istnienie ustawowych przestanek oraz
odnosi kwote zalegtosci do sytuacji finansowej podatnika (jego aktualnych dochodoéw i stanu majatkowego); te
dziatania organu moga (ale nie muszg) uprawdopodobni¢ niesciagalnos¢ zobowigzania (zalegtosci)’. Podkreslit
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rébwnoczes$nie, ze ,uznanie administracyjne” nie oznacza dowolnosci, a decyzje na nim oparte podlegajg kontroli
instancyjnej i sgdowej. Od decyzji wymiarowej, wydanej w pierwszej instancji przez organ podatkowy, przystuguje
podatnikowi odwotanie do organu wyzszego stopnia, a od jego decyzji — skarga do sadu.

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

3.1. Skarzaca podnosi wobec art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej trzy rodzaje
zarzutow na tle odrebnych wzorcéw kontroli, wobec czego wymagajg one oddzielnego rozpoznania w kolejnosci
wynikajacej z miejsca poszczegolnych wzorcédw kontroli w systematyce Konstytuciji.

3.2. Na tle art. 45 ust. 1 Konstytucji skarzaca wywodzi, ze przestanka ,uzasadnionej obawy” niewykonania
zobowigzania podatkowego prowadzi do ograniczenia sadowej kontroli decyzji o zabezpieczeniu do kwestii czysto
formalnych, tj. przedstawienia przez organ podatkowy okoliczno$ci uzasadniajacych zastosowanie zabezpiecze-
nia, bez oceny ,jakosci” przedstawianych okolicznosci.

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

— prawo dostepu do sadu, tj. uruchomienia procedury przed sgdem — organem o okreslonej charakterystyce
(wtasciwym, niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

— prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jaw-
nosci;

— prawo do wyroku sgdowego, tj. do uzyskania wigzgcego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad;

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

W kontekscie niniejszej sprawy najwazniejsze znaczenie ma drugi z nich. Zarzuty skarzacej nawigzujg bowiem
w sposdb oczywisty (choc¢ nie zostato to implicite wystowione w skardze konstytucyjnej) do kwestii ograniczenia
kognicji sadéw administracyjnych do badania legalnosci (zgodnos$ci z prawem) decyzji w sprawie zabezpieczen
podatkowych, z pominieciem innych ich cech (np. celowosci czy racjonalnosci). Zagadnienie podziatu kompeten-
cji miedzy sady administracyjne i sady powszechne byto przedmiotem wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego
w kilkunastu sprawach gtéwnie na tle art. 184 Konstytucji (,Naczelny Sad Administracyjny oraz inne sady admi-
nistracyjne sprawujg, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatalnosci administracji publicznej. Kontrola
ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw samorzadu terytorialnego i aktéw nor-
matywnych terenowych organéw administracji rzagdowej”) i przepisow dotyczacych m.in. stosunku pracy, uchwat
samorzadéw zawodowych czy prawa prasowego, a systematyczne podsumowanie dotychczasowego dorobku
orzeczniczego w tym zakresie zostato zawarte w wyroku z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10 (OTK zZU
nr 8/A/2010, poz. 78), dotyczacym sgadowej kontroli decyzji zwigzkéw sportowych.

Trybunat Konstytucyjny uznawat m.in., ze ustawodawca ma prawo i obowigzek wyboru sadu odpowiedzialne-
go za rozstrzygniecie danej sprawy, a podejmujac decyzje w tym zakresie powinien kierowa¢ sie m.in.: rodzajem
sprawy, charakterystykg ustrojowg danego rodzaju sgdu, stosowang procedurg oraz koniecznoscig zapewnienia
dostepu do sgdu w kazdej sprawie (por. orzeczenia przytoczone w powotanym wyroku o sygn. P 10/10). Odno-
szgc te zasady konkretnie do kwestii granic wlasciwosci poszczegdinych rodzajéw sadow, Trybunat Konstytucyjny
podkreslat — z jednej strony — konstytucyjne domniemanie kompetencji sadéw administracyjnych w zakresie
kontroli administracji (por. np. postanowienie z 23 stycznia 2002 r., sygn. Ts 77/01, OTK ZU nr 1/B/2002, poz. 68),
a z drugiej strony — akcentowat takze brak automatyzmu w tym zakresie i dopuszczalno$¢ orzekania przez sady
powszechne (cywilne) w niektdrych sprawach z zakresu stosunkéw prawnych powstajgcych na skutek decyzji
administracyjnych (por. np. wyroki z: 10 lipca 2000 r., sygn. SK 12/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 143; 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50 oraz postanowienie z 9 maja 2000 r., sygn. SK 15/98, OTK
ZU nr 4/2000, poz. 113).

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

Przede wszystkim, poddanie decyzji o zabezpieczeniu podatkowym ocenie sadéw administracyjnych miesci
sie w modelowym rozwigzaniu wynikajacym z art. 184 Konstytucji — akty te sg wydawane w ramach dziatania
administracji skarbowej, wiec ich kontrolowanie przez sady administracyjne jest rozwigzaniem oczywistym. Postu-
lowane implicite przez skarzaca przekazanie tych spraw do sgdow powszechnych bytoby znaczacym wytomem
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w rozstrzygnieciach ustrojodawcy co do wlasciwosci poszczegoélnych rodzajéw sgdow i (jako wyjatek od zasad
wyrazonych wprost w art. 184 Konstytucji) wymagatoby szczegdtowego i bardzo przekonujacego uzasadnienia.
Sama przestanka ,uzasadnionej obawy” niewykonania obowigzku podatkowego jest w tym kontekscie elementem
neutralnym — nie przemawia ani na rzecz rozpatrywania decyzji zabezpieczajacych przez sgqdy powszechne,
ani tez za zachowaniem status quo (kognicji sgdéw administracyjnych). W tym kontekscie nalezy przypomniec,
ze — zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego — tre$¢ konstytucyjnego prawa do sadu
nie moze by¢ utozsamiana z ,prawem do sgdu powszechnego”, nie mozna tez na podstawie art. 45 Konstytucji
formutowac ,prawa podmiotowego do rozpoznania sprawy okreslonego rodzaju” przez danego rodzaju sad,
poniewaz ustawodawca dysponuje w tym zakresie pewng swobodg (por. orzeczenia cytowane w powotanym
wyroku o sygn. P 10/10).

Poza tym przedstawiona przez skarzgcg interpretacja zaskarzonego przepisu nie znajduje potwierdzenia
w orzecznictwie sgdowym oraz praktyce organow skarbowych (por. oméwione stanowisko Ministra Finanséw),
co jest istotne o tyle, ze Trybunat Konstytucyjny bada zakwestionowane regulacje w znaczeniu nadanym im
w procesie stosowania prawa, o ile przyjeta interpretacja jest ,stata, utrwalona i powszechna” (por. np. postano-
wienie z 21 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 32/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 95). Po analizie kilkudziesieciu orze-
czen saddéw administracyjnych nalezy bowiem stwierdzi¢, ze zakres kontroli sagdowej decyzji o zabezpieczeniu
obejmuje co najmniej dwa elementy:

— zasadnos$¢ wydania decyzji (istnienie przestanek uzasadniajacych dokonanie zabezpieczenia, tj. okolicz-
nosci powodujgcych ,uzasadniong obawe” niewykonania zobowigzania podatkowego) i

— zakres dowodow, jakimi postuzyt sie organ, ustanawiajac zabezpieczenie,
przy czym w orzecznictwie czesto ten pierwszy element jest wskazywany jako podstawowy (por. np. jedno z pierw-
szym orzeczen w tym zakresie — wyrok NSA z 10 pazdziernika 1990 r., sygn. akt SA/Ka 511/90). Punktem odnie-
sienia oceny decyzji o zabezpieczeniu na wskazanych ptaszczyznach jest jej uzasadnienie, ktére musi ,zawieraé
co najmniej podstawowe dane o aktualnej sytuacji majatkowej (w ramach ktérej wskazac nalezy chociaz zrédta
i wysokos¢ srednich miesiecznych dochoddéw i obcigzen podatnika) i zyciowej podatnika (w kontekscie przede
wszystkim srodkéw koniecznych na zapewnienie bytu osobom pozostajacym na utrzymaniu strony). Zasadne
jest réwniez zobrazowanie sytuacji majatkowej podatnika i jego rzetelnosci w wywigzywaniu sie z obowigzkow
fiskalnych w oparciu o deklaracje i zeznania podatkowe posiadane przez organ podatkowy. Dopiero zestawienie
wspomnianych danych przyblizajgcych kondycje ekonomiczng podatnika, jego zasoby oraz mozliwo$ci ptatnicze
z kwotg przewidywanego zobowigzania podatkowego moze zosta¢ uznane za wykazanie uzasadnionej obawy
niewykonania (dobrowolnego lub przymusowego) tego zobowigzania” (wyrok WSA w Gliwicach z 6 lipca 2011 r,,
sygn. akt | SA/GI 297/11; teza powtérzona nastepnie w czterech wyrokach tego sadu z 1 sierpnia 2012 r. o sygn.
akt: 1l SA/GI 464/12, 11l SA/GI 465/12, 1Il SA/GI 467/12 i lll SA/GI 468/12). ,Dokonujac ustalen w tym zakresie
organy podatkowe powinny w sposdb wyczerpujacy zebraé i rozpatrzy¢ caty materiat dowodowy, uwzgledni¢
wszystkie okoliczno$ci przedstawione przez strony, a w razie watpliwosci dokona¢ wtasnych ustalen” (wyroki
WSA w todzi z 12 czerwca 2008 r. o sygn. akt: | SA/kd 1383/07, | SA/kd 1384/07 i | SA/kd 1385/07).

Nie znajdujgc podstaw do obalenia domniemania konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu, Trybunat Kon-
stytucyjny dostrzega jednak trudnosci, jakie wigzg sie z sadowg kontrolg decyzji o zabezpieczeniu. Wynikajg,
one z samej istoty zabezpieczenia, ktdére jest stosowane jeszcze w toku kontroli podatkowej, zanim istnienie
i wysoko$¢ ewentualnego zobowigzania podatkowego zostang ustalone. Jak trafnie zauwazajg sady administra-
cyjne, ,uzasadniona obawa [niewykonania zobowigzania podatkowego] musi istnie¢ juz w chwili rozstrzygania
w przedmiocie zabezpieczenia, jednak obawa ta odnoszona jest zarazem do zdarzenia, ktdre jeszcze na nastapito
(a nawet nie wiadomo czy w ogole wystapi)” (wyrok WSA w Lublinie z 11 lutego 2011 r., sygn. akt | SA/Lu 743/10).
Z tego wzgledu podczas ustalania zasadnosci zastosowania zabezpieczenia nie mozna stosowacé ,tradycyjnie
pojmowanych dowoddéw”, bo przedmiotem rozwazan jest pewien stan hipotetyczny z przysztosci, a wiec ocenie
(i argumentac;ji) podlegaé moze tylko mozliwos¢ ziszczenia sie tego stanu (por. wyroki NSA z 19 listopada 2009 r.,
sygn. akt | FSK 1383/08 i 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt | FSK 2070/11).

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

3.3.1. Wskazana jako wzorzec kontroli dla powyzszych zarzutéw zasada dostatecznej okreslonosci prawa
(stanowigca jedno z podstawowych kryteriow poprawnosci legislacyjnej przepisow) jest funkcjonalnie zwigzana
z zasadami pewnosci i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Nakazuje ona,
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by przepisy byty formutowane w sposéb precyzyjny i komunikatywny oraz poprawny pod wzgledem jezykowym
(por. np. wyrok z 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09, OTK ZU nr 2/A/2011, poz. 8 i omdéwione tam orzeczenia).

Trybunat Konstytucyjny przyznawat, ze wystepowanie w aktach prawnych poje¢ niedookreslonych jest
powszechne i czesto nieuniknione. Postugiwanie sie przez ustawodawce pojeciami ogolnymi jest nieodzowne
zwlaszcza wtedy, gdy ,stosowanie okreslonej instytucji prawnej oparte jest na kryteriach ocennych. Brak defi-
nicji takich poje¢ spowodowany jest zazwyczaj tym, ze dla dokonania konkretnych ocen brane jest pod uwage
wiele okolicznosci, ktére rozni¢ sie beda w zaleznosci od sprawy, a ujecie ich w sposdb ogdlny i wyczerpujacy
w jednym katalogu bytoby niemozliwe, czy wrecz — wszelkie préby w tym zakresie prowadzityby do nadmierne;j
kazuistyki przepiséw prawa, co w istocie zaprzeczatoby ich abstrakcyjnemu charakterowi” (wyrok z 26 lutego
2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; teza powtérzona w wyroku z 12 maja 2008 r., sygn.
SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).

Tego typu pojecia majq istotne zalety dla systemu prawa. ,Nieostros¢ czy niedookreslonos¢ pojec¢ prawnych
sprzyja uelastycznieniu porzgdku prawnego i uczynieniu go wrazliwym na zachodzace w rzeczywistosci stany
faktyczne, a przez to przyczynia¢ sie moze do petniejszego wyrazenia w trakcie stosowania prawa wartosci,
ktére wynikajg z zasady panstwa prawnego. Mozna nawet sformutowac teze, iz nadmierna kazuistyka w konkret-
nych sytuacjach prowadzi¢ moze do deformac;ji idei panstwa prawnego” (postanowienie z 27 kwietnia 2004 r.,
sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; podobnie wyroki z: 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK zZU
nr 1/A/2006, poz. 2; 3 marca 2011 r., sygn. K 23/09; 13 wrzesnia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK zZU nr 7/A/2011,
poz. 71; 14 lutego 2012 r., sygn. P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15 i oraz postanowienie z 2 lutego 2012 r.,
sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).

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

,Nie sposob przy tym in abstracto wyznaczy¢ granice pomigdzy zwykig i kwalifikowang niejasnoscig stanu
prawnego, tym bardziej, ze w zaleznosci od gatezi prawa i regulowanej materii przebiega ona w nieco inny
sposéb. Ogdlnie ujmujgac, watpliwosci interpretacyjne moga by¢ tolerowane w wigkszym stopniu w prawie
prywatnym (prawo cywilne, prawo rodzinne, prawo handlowe), a w mniejszym stopniu w prawie publicznym,
przy czym w tym ostatnim wypadku rozrézni¢ nalezy miedzy prawem administracyjnym, prawem podatkowym
i prawem karnym, gdyz poziom wymaganej jednoznacznosci i precyzji ulega podwyzszeniu w kazdej z kolejno
wymienionych dziedzin prawa. Okoliczno$¢ ta jest konsekwencjg odmiennego zakresu swobody interpretacyjnej
w poszczegoélnych gateziach prawa, wynikajacego m.in. z réznego stopnia dopuszczalnosci postugiwania sie
w ich ramach funkcjonalnymi regutami wyktadni w celu rozstrzygniecia rozwazanych watpliwosci” (powotany
wyrok o sygn. P 33/09).

Powyzsze zasady Trybunat Konstytucyjny kilka razy operacjonalizowat takze na tle przepiséw podatkowych,
podkreslajac, ze w tej sferze zachowanie zasady poprawne;j legislacji i dostatecznej okreslonosci prawa jest szcze-
golnie istotne, poniewaz ,respektowanie tych wymogow przez ustawodawce «rownowazy» niejako daleko idaca
swobode ustawodawcy w sferze prawa podatkowego” (postanowienie z 25 listopada 2009 r., sygn. SK 30/07,
por. podobnie: wyroki z: 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01, OTK ZU nr 4/2001, poz. 81 i 22 maja 2002 r., sygn.
K 6/02 oraz powotane w nich dalsze orzeczenia). ,Naktadanie danin (podatkéw) jest wigc na gruncie Konsty-
tucji uprawnione i nie moze by¢ traktowane jako pozbawianie witasnosci, a ustawodawca ma w tym wzgledzie
dalece posunietg swobode. Jednakze swoboda ustawodawcy nie moze by¢ absolutna i nie moze przeksztatci¢
sie w dowolnos$¢. Swoboda ustawodawcy w zakresie ksztattowania tresci ustaw podatkowych ograniczona jest
obowigzkiem przestrzegania regut dotyczgacych wymogow drogi ustawodawczej, procedury uchwalania ustaw
podatkowych oraz wymogu szczegolnej dbatosci legislacyjnej przy stanowieniu przepiséw prawnych, aby umoz-
liwialy one konstruowanie precyzyjnych norm podatkowych. Swoboda ta jest oczywiscie ograniczona réwniez
«nakazem respektowania vacatio legis i zakazem nadawania mocy wstecznej oraz dokonywania zmian w ciggu
roku podatkowego»” (wyrok z 27 listopada 2007 r., sygn. SK 39/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 127, zob. réw-
niez: W. Sokolewicz, uwagi do art. 217, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, red. L. Garlicki,
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Warszawa 2005, t. IV, s. 26 i n. oraz wyrok z 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26).
Naruszenie konstytucyjnych wymogodw legislacji, wynikajacych z art. 2 Konstytucji, oznacza ,niekonstytucyjng
ingerencje w sfere wlasnosci podatnika i odbiera wtadzy panstwowej konstytucyjna legitymacje do pozbawiania
wiasnosci, wynikajgca z wtadztwa daninowego, okreslong w art. 84 i art. 217 Konstytucji” (powotane juz posta-
nowienie o sygn. SK 30/07).

3.3.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, takze zarzut naruszenia przez przestanke ,uzasadnionej obawy”
niewykonania zobowigzania podatkowego zasady okreslonosci prawa nie zastuguje na aprobate, pomimo Ze jest
podzielany przez niektorych przedstawicieli doktryny (por. np. H. Dzwonkowski, uwagi do art. 33, [w:] Ordynacja
podatkowa. Komentarz, red. H. Dzwonkowski, Warszawa 2013, s. 311).

W opinii Trybunatu Konstytucyjnego, konieczno$¢ zagwarantowania zaptaty prawdopodobnych naleznosci
podatkowych (co do ktdérych toczy sie kontrola podatkowa) jest typowa sytuacja, w ktérej nie jest mozliwe
zastosowanie ,definicji przez wyliczenie”, tj. sformutowanie zamknietego katalogu okolicznosci sktadajgcych
sie na ,uzasadniong obawe” niewykonania zobowigzania podatkowego. Postepowanie zabezpieczajgce jest
bowiem prowadzone w zwigzku z bardzo ré6znymi pod wzgledem konstrukgc;ji i funkcji podatkami (np. VAT, podat-
kiem od spadkéw i darowizn, podatkiem dochodowym od oséb fizycznych, podatkiem akcyzowym, podatkiem
od czynnosci cywilnoprawnych) w stosunku do podmiotéw o réznym statusie (np. osoby prawne, osoby fizyczne),
ktorych sytuacja finansowa jest ksztattowana przez najczesciej niepowtarzalne konfiguracje rozmaitych czynnikéw
nie tylko ekonomicznych, ale i osobistych (np. kurs akcji, stope zwrotu inwestycji, liczbe oséb na utrzymaniu,
podwyzki wynagrodzen, utrate lub rozpoczecie pracy, zaciagniete kredyty bankowe, wczesniejsze zobowigzania
publicznoprawne, posiadany majatek). W rezultacie powody ustanowienia (lub odmowy ustanowienia) zabezpie-
czenia naleznosci podatkowych sg z reguty dosy¢ ztozone i trudno jest je uogolni¢. W Swietle orzecznictwa sgdow
administracyjnych (podobnie, jak oméwionej w stanowisku Ministra Finanséw praktyki organéw administracji)
przestankami pozytywnymi uzasadniajagcymi zastosowanie tej instytucji sq na przyktad:

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

— relatywnie niskie dochody podatnika w stosunku do przysztego zobowigzania (por. np. wyrok WSAw Szcze-
cinie z 9 czerwca 2009 r., sygn. akt | SA/Sz 726/08);

— pozbywanie sie przez podatnika znacznej czesci srodkéw trwatych, gdy podatnik sptaca kredyt bankowy
i czes$¢ biezacych zobowigzan reguluje z op6znieniem (por. np. wyrok WSA we Wroctawiu z 20 marca 2007 r.,
sygn. akt | SA/Wr 1605/06);

— ustalone nierzetelne prowadzenie ksiag handlowych, zwtaszcza zanizanie dochodéw bedacych przedmio-
tem opodatkowania (por. np. wyroki: WSA w Biatymstoku z 18 stycznia 2006 r., sygn. akt | SA/Bk 367/05 i WSA
w Rzeszowie z 15 czerwca 2010 r., sygn. akt | SA/Rz 248/10);

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

O koniecznosci zastosowania zabezpieczenia nie moga natomiast samodzielnie przesadzac:

— przewidywana wysoko$¢ zobowigzania (por. np. wyroki: WSA w Gliwicach z 6 lipca 2011 r., sygn. akt | SA/
Gl 297/11 i 8 czerwca 2009 r., sygn. akt Il SA/GI 1499/08; WSA w Warszawie z: 7 sierpnia 2009 r., sygn. akt
Il SA/Wa 418/09; 5 pazdziernika 2009 r., sygn. akt Ill Sa/Wa 906/09; 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt Il SA/
Wa 609/10; 25 stycznia 2012 r., sygn. akt Il SA/Wa 1369/11; 11 czerwca 2012 r., sygn. akt Il SA/Wa 2531/11;
WSA w Bydgoszczy z 9 listopada 2010 r., sygn. akt | SA/Bd 617/10; WSA w Olsztynie z 14 kwietnia 2011 r.,
sygn. akt | SA/OI 196/11);

— uplyw terminu zaptaty zobowigzania, zwltaszcza gdy jego istnienie i wysoko$¢ sg przedmiotem toczacego
sie postepowania podatkowego lub kontroli podatkowej (por. np. wyroki: WSA w Kielcach z 20 listopada 2008 r.,
sygn. akt | SA/Ke 171/08; WSA w Poznaniu z 18 grudnia 2008 r., sygn. akt | SA/Po 1204/08 i | SA/Po 1205/08);

— zmniejszanie sie dochodoéw podatnika (nawet ich drastyczny spadek), poniewaz nie jest to réwnoznaczne
ze ,zmniejszeniem” jego majatku (moze bowiem oznaczac tylko spowolnienie dynamiki poprawy sytuacji majatko-
wej podatnika albo zachowanie status quo, a poza tym podatnik moze ograniczy¢ wydatki pokrywane z biezgcych
dochoddéw i — mimo zmniejszenia wptywow do budzetu — nie narusza¢ zgromadzonych srodkéw majatkowych;
por. np. wyroki: WSA w Bydgoszczy z 20 maja 2008 r., sygn. akt | SA/Bd 122/08; WSA w Gliwicach z 8 czerwca
2009 r., sygn. akt lll SA/GI 1499/08);
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— ,hormalne przejawy” dziatalnosci podatnika, np. sporadyczna sprzedaz maszyny, urzadzenia lub innych
srodkow trwatych, dokonywana na zasadach rynkowych, z dostatecznym namystem (bez pospiechu) i za realne
ceny (por. np. wyroki: WSA w todzi z 2 kwietnia 2008 r., sygn. akt | SA/kd 243/08; WSA w Gliwicach z 8 czerw-
ca 2009 r., sygn. akt Il SA/GI 1499/08; WSA w todzi z 26 stycznia 2010 r., sygn. akt | SA/td 1015/09; WSA
w Gdansku z 15 czerwca 2011 r., sygn. akt | SA/Gd 323/11);

— niepotwierdzone, powstate w toku postepowania watpliwosci co do rzetelnosci rozliczen podatnika (por.
np. wyroki WSA we Wroctawiu z 11 marca 2011 r., sygn. akt | SA/Wr 7/11 i | SA/Wr 8/11);

— bezpodstawne zgdanie zwrotu nadptaty podatkowej, niski kapitat zatozycielski spotki, uchylanie sie
od odbioru korespondenc;ji (por. np. wyroki WSA we Wroctawiu z 21 marca 2006 r., sygn. akt | SA/Wr 222/05
i | SA/Wr 223/05).

Powyzsze reprezentatywne przyktady potwierdzajg, ze wyczerpujace ustalenie listy przyczyn uzasadniajacych
zastosowanie zabezpieczenia jest praktycznie i legislacyjnie niemozliwe (Swiadczy o tym takze zakres art. 33 § 1
po nowelizacji ordynacji podatkowej z 2005 r., ktéra ograniczyta sie do wskazania przyktadowych okolicznosci
przemawiajacych za koniecznoscig zabezpieczenia: trwatego zalegania z naleznosciami publicznoprawnymi lub
zbywania majatku, ktére moze utrudni¢ lub udaremnic¢ egzekucje). W potaczeniu z nadaniem im bezwzglednie
wigzacego charakteru mogtoby ono prowadzi¢ do zwiekszenia rygoryzmu stosowania tej instytucji — zaktadajac,
ze priorytetem jest maksymalne zwigkszenie Sciggalnosci podatkéw, musiatoby to bowiem prowadzi¢ do wpro-
wadzenia obowigzku stosowania zabezpieczenia takze w sytuacjach ,granicznych”, w ktérych obecnie organy
administracji muszg odstapic¢ od zastosowania zabezpieczenia, jezeli nie sg w stanie szczegétowo wykazagé, ze
istnieje ,uzasadniona obawa” niewykonania zobowigzania podatkowego.

Za oddaleniem zastrzezen skarzacej w analizowanym zakresie przemawiajg takze dalsze okolicznosci bar-
dziej szczegotowe, takie jak — wspomniane juz — wysokie wymogi formalne stawiane uzasadnieniom decyzji
zabezpieczajgcych oraz sagdowoadministracyjna kontrola tych decyzji (ich znaczenie dobrze ilustruje przytoczony
wyzej fragment uzasadnienia wyroku WSA w todzi z 12 lutego 2009 r., sygn. akt | SA/td 1341/08), a takze ratio
legis zaskarzonych rozwigzan (por. rozwazania dotyczace zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 64 ust. 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji).

Istotnym argumentem przeciwko uwzglednieniu zastrzezen skargi konstytucyjnej jest takze specyfika wska-
zanego w tym kontekscie wzorca kontroli. Naruszenie zasady dostatecznej okreslonosci przepisow prawnych
(czy szerzej — zasady poprawnej legislacji) moze by¢ podstawa uznania niekonstytucyjnosci przepiséw wytacz-
nie w sytuacjach kwalifikowanych, zwtaszcza w sprawach rozpatrywanych w wyniku skargi konstytucyjnej i gdy
ma to by¢ jedyng przyczyng wyeliminowania przepisu z systemu prawnego (por. omowione wyzej orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego).

3.4. W opinii skarzacej, sformutowana w art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej
przestanka ,uzasadnionej obawy” niewykonania zobowigzania podatkowego umozliwia organom skarbowym
dokonanie ingerencji w prawo wiasnosci podatnika, polegajacej m.in. na czasowym ograniczeniu mozliwosci
dysponowania zajetym sktadnikiem majatkowym oraz zmniejszeniu zdolno$ci operacyjnej i kredytowej, dla
potrzeb niezgodnych z celem regulaciji (fj. w zamiarze ograniczenia zakresu ochrony wynikajgcego z przedaw-
nienia i nieograniczonego przediuzania postepowania podatkowego). Powotanym przez nig w tym kontekscie
wzorcem kontroli byt art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.4.1. W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ochrona praw majatkowych nie oznacza zupetnej
niemozliwosci ingerencji panstwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci (por. wyrok z 22 czerwca 1999 r.,
sygn. K5/99, OTK ZU nr 5/1999, poz. 100). Ingerencja taka moze by¢ uznana za dopuszczalng, a nawet — celowa.
Konieczne jest jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajgcych granice dopuszczalnych ograniczen
ochrony prawa majatkowego (por. wyrok z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, OTK ZU nr 1/2000, poz. 3).

W wypadku prawa wtasnosci ramy te sg tworzone przez art. 64 ust. 3 i art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zgodnie
z tym pierwszym przepisem, wtasnos¢ moze by¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim
nie narusza ona istoty prawa wiasnosci. Wymienione kryteria nie sg jednak kompletne — ograniczajg sie wytgcz-
nie do wskazania wymaganej formy regulacji oraz zakreslenia maksymalnej granicy ingerencji, a nie formutujg
np. katalogu tresci wskazania wartosci i dobr, ktérych ochrona przemawia za dopuszczalnos$cig ingerencji w prawa
wiasciciela. Wobec tego nalezy je odczytywac tgcznie z przestankami wymienionymi w art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji
(por. wyrok z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2; teza podirzymana w kontekscie oceny
regulacji podatkowych w wyroku o sygn. SK 23/01). Przepis ten taksatywnie wymienia kryteria dopuszczalnosci
ograniczen korzystania ze wszystkich konstytucyjnych wolnosci i praw jednostki (lege non distiguenta — takze
prawa wiasnosci). Nalezg do nich:
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— ustawowa forma ograniczen,

— istnienie koniecznosci ograniczen (brak innych srodkéw skutecznie stuzacych temu celowi),

— funkcjonalny zwigzek ograniczenia z realizacjg warto$ci wskazanych enumeratywnie w art. 31 ust. 3 Kon-
stytucji (bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej,
wolnosci i praw innych oséb),

— zakaz naruszania istoty danej wolnosci lub prawa.

Powyzsze przestanki byty stosunkowo rzadko badane przez Trybunat Konstytucyjny w kontekscie przepisow
z zakresu prawa podatkowego, co wynikato przede wszystkim z watpliwosci co do mozliwosci stosowania w tej
sferze art. 31 ust. 3 Konstytuciji.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego wskazywano, ze ,kazdy podatek jest ze swej natury pewng
ingerencjg panstwa w sfere praw majatkowych” (wyrok z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06, OTK ZU
nr 9/A/2007, poz. 105). Ptacenie naleznosci publicznoprawnych moze prowadzi¢ do umniejszenia substan-
cji majatku, a w wypadku przymusowej egzekucji — nawet do utraty wtasnosci i innych praw majatkowych (por.
powotane wyroki o sygn. K 6/02, SK 70/06, K 16/07 oraz wyroki z: 11 grudnia 2001 r., sygn. SK 16/00, OTK ZU
nr 8/2001, poz. 257 i 5 listopada 2008 r., sygn. SK 79/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 153). W przeciwienstwie
do innych uszczuplen majatkowych, podatki majg jednak ,wtasng, odrebng podstawe konstytucyjna, wyraznie
upowazniajgcg ustawodawce do stanowienia ograniczeh praw majatkowych” w postaci art. 84 Konstytucji (por.
np. cytowany wyrok o sygn. SK 31/04). Wobec tego dopuszczalno$é stanowienia obowigzkéw podatkowych
,hie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci i praw (art. 31
ust. 3 Konstytucji), lecz [powinna by¢ ujmowana] w kategoriach relacji miedzy obowigzkami konstytucyjnymi
z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnosci i praw z drugiej strony” (por. wyrok o sygn. K 6/02, a takze
wyroki o sygn.: K 16/07, SK 16/00, SK 22/06, SK 70/06, SK 79/06 oraz wyroki z: 25 pazdziernika 2004 r., sygn.
SK 33/03, OTK ZU nr 9/A/2004, poz. 94 i 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 50).
Innymi stowy, ,ciezary publiczne w postaci prawidtowo stanowionych podatkéw nie moga by¢ uznane za nie-
konstytucyjng ingerencje w sfere wiasnosci i innych praw majatkowych” (wyrok o sygn. SK 22/06; por. réwniez
wyroki o sygn.: SK 70/06, SK 2/10 i K 41/02). Dodatkowo Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze ,ustawodawca
ma w dziedzinie podatkow daleko posunietg swobode wyboru miedzy réznymi konstrukcjami podatkowymi, opartg
o kryteria i cele polityczne i gospodarcze. Polityka podatkowa jest bowiem $rodkiem realizacji tych okreslonych
celéw. Za realizacje tej polityki oraz wybor wiasciwych metod i celéw parlament ponosi odpowiedzialnos¢ przed
spoteczenstwem (wyborcami)” (cytowane postanowienie o sygn. SK 30/07; podobnie zagadnienie to byto ujete
w wiekszosci z cytowanych wyzej orzeczen).

Réwnoczesnie jednak Trybunat Konstytucyjny wskazywat, ze w niektérych wypadkach ocena rozwigzan
podatkowych przez pryzmat prawa wtasnosci i zasady proporcjonalno$ci jest konieczna i uzasadniona. W szcze-
golnosci jest to niezbedne w sytuacji przekroczenia przez ustawodawce granic przystugujgcej mu swobody regu-
lacyjnej, w sposdb naruszajacy istote prawa wiasnosci — Konstytucja zakazuje bowiem ksztattowania obowigzkéw
podatkowych w taki sposob, zeby staty sie one instrumentem konfiskaty mienia (teza powtarzana co najmniej
od 1997 r. w kilkunastu orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, ostatnio np. w powotanych wyrokach o sygn.
SK 23/07, SK 49/07 i SK 22/06). Analizujgc kwestie wiasciwych w tego typu sprawach wzorcéw kontroli, Trybu-
nat Konstytucyjny podkreslat na tle spraw podatkowych, ze ,odrgbne unormowanie problematyki ograniczania
wilasnosci, poprzez wskazanie w art. 64 ust. 3 Konstytucji przestanek dopuszczajgcych tego rodzaju dziatania,
nie oznacza wytgczenia zastosowania w odniesieniu do tego prawa generalnej zasady wyrazonej w art. 31
ust. 3 Konstytuciji. (...) Analiza tresci obydwu klauzul okreslajacych przestanki ograniczania praw (w tym prawa
wilasnosci) wskazuje, ze w przypadku prawa wiasnosci, to wtasnie art. 31 ust. 3 powinien spetnia¢ role podsta-
wowg, natomiast art. 64 ust. 3 traktowac nalezy wylgcznie jako konstytucyjne potwierdzenie dopuszczalnosci
wprowadzania ograniczen tego prawa” (powotywany wyrok o sygn. SK 23/01; analogiczna teza pojawiata sie
takze w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego na tle innych przepiséw niz podatkowe).

3.4.2. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, kontrola zgodnos$ci zaskarzonej przestanki zastosowania zabez-
pieczenia podatkowego z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji powinna uwzgledniac to, ze badane
rozwigzanie nie dotyczy wprost wywigzania sie z powszechnego obowigzku podatkowego w rozumieniu art. 84
Konstytucji, lecz jego celem jest jedynie zapewnienie wyptacalnosci domniemanego podatnika w przysztosci (pod
warunkiem, ze $wiadczenie bedace przedmiotem kontroli podatkowej okaze sie nalezne). Okolicznos¢ ta prze-
mawia za uznaniem dopuszczalno$ci kontroli zaskarzonej regulacji z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji, podobnie jak przyjmowat to Trybunat Konstytucyjny w innych orzeczeniach niedotyczacych obowigzku
ptacenia podatku sensu strico (a np. ucigzliwego wypetniania deklaracji podatkowych, nadptaty podatkowej czy
odsetek za zwtoke — por. powotane juz wyroki o sygn.: K 41/02, SK 21/08 i SK 2/10).
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Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena zgodnosci przestanki ,uzasadnionej obawy” niewykonania zobo-
wigzania podatkowego ze wskazanymi wzorcami kontroli sprowadza sie do zbadania proporcjonalnosci tego
rozwigzania. Pozostate elementy testu dopuszczalnos$ci ograniczen prawa witasnosci wynikajace z art. 64 ust. 3
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie budzg kontrowersji — jest oczywiste, ze kwestionowana instytucja
zostata uregulowana w formie ustawowej i nie narusza istoty prawa wiasnosci (prowadzi bowiem tylko do jego
czasowego ograniczenia, a nie do odjecia — to bowiem jest mozliwe dopiero po zakonczeniu kontroli podatkowej
i wydaniu odpowiedniej decyzji).

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

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zakwestionowana przestanka zastosowania zabezpieczenia, {j. ,uza-
sadniona obawa” niewykonania zobowigzania podatkowego, pozwala organom skarbowym (pod kontrolg sadoéw
administracyjnych) na odpowiednie ustalanie relacji miedzy konkurujacymi wartosciami — prawem wiasnosci
podatnika i obowigzkiem ptacenia przez niego podatkéw. Zgodnie z powotanym wyzej orzecznictwem admini-
stracyjnym, organy skarbowe majg obowigzek nie tylko wykaza¢ (z powotaniem na konkretne elementy sytu-
acji podatnika, zwtaszcza jego kondycji majatkowej), ze istnieje prawdopodobienstwo jego niewyptacalnosci,
lecz takze powinny ujawni¢ w uzasadnieniu decyzji zabezpieczajacej powody zastosowania zabezpieczenia.
Zaskarzony przepis gwarantuje wiec (przynajmniej teoretycznie), ze instytucja ta bedzie stosowana w sposob
rozwazny i racjonalny. W taki tez sposéb jest on odczytywany przez sady administracyjne, ktére podkreslaja,
ze podejmujgc decyzje o wyborze zabezpieczenia, organ ma obowigzek wywazy¢ skutecznos$¢ zabezpieczenia
i jego ucigzliwos¢ dla podatnika (por. np. wyrok NSA z 24 marca 2009 r., sygn. akt || FSK 1875/07, przestanka
ta byta badana np. w wyrokach: WSA w Warszawie z 4 marca 2011 r., sygn. akt: Il SA/Wa 2005/10 i Ill SA/
Wa 2006/10 oraz WSA w Olsztynie z 17 stycznia 2013 r., sygn. akt | SA/Ol 688/12). Trybunat Konstytucyjny
nie podziela jednak przedstawionego w sprawie pogladu Ministra Finanséw, ze ta forma zabezpieczenia jest
réwnoczesnie najkorzystniejsza dla podmiotow kontrolowanych — ogranicza ona bowiem mozliwos¢ korzystania
z nieruchomosci, np. jako zabezpieczenia dla kredytdw hipotecznych czy zrodta dodatkowych dochodoéw z tytutu
czynszu najmu lub dzierzawy.

3.5. Reasumujac, Trybunat Konstytucyjny orzekt, ze art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podat-
kowej, w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r., w zakresie, w jakim uzaleznia
zabezpieczenie naleznosci podatkowej w toku kontroli podatkowej od przestanki ,uzasadnionej obawy” niewy-
konania zobowigzania podatkowego, jest zgodny z art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

Na zakonczenie tej czesci rozwazan, nalezy odnies¢ sie jeszcze do argumentéw skarzacej, ze organy podat-
kowe naduzywajg prawa do zabezpieczenia hipotecznego i traktujg je w sposob instrumentalny, tak aby unikng¢
przedawnienia zabezpieczanych zobowigzan w wyniku przewlektosci dziatan administracji podatkowej. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego, argumenty te wynikajg ze zdarzajacych sie w praktyce nieprawidtowosci, ktorych
przyczyna nie jest tres¢ zaskarzonego przepisu, lecz incydentalne, wadliwe dziatanie organéw panstwa. W tym
kontekscie nalezy przypomnieé, ze przedmiotem orzekania w niniejszej sprawie jest jedynie zawarto$¢ norma-
tywna art. 33 § 2 pkt 2 w zwigzku z art. 33 § 1 ordynacji podatkowej, a nie jednostkowa praktyka stosowania tej
regulacji. Nie mozna wykluczyé, ze moze ona w pewnych sytuacjach by¢ interpretowana w sposoéb niezgodny
z zasadami, normami i wartosciami konstytucyjnymi, a w rezultacie stanowi¢ podstawe orzeczen niesprawiedliwych
i niezgodnych z ustawg zasadnicza. ,Jednak ocena konstytucyjnosci prawa nie polega na wykazaniu, ze takie
sytuacje moga wystapic, ale ze ich przyczyna jest sama tres¢ okreslonych przepisow. (...) Niekonstytucyjno$¢ norm
prawnych nie polega bowiem na tym, ze moga zdarzy¢ sie sytuacje, gdy ich stosowanie doprowadzi do naruszenia
Konstytuciji, lecz polega na tym, ze mozliwos¢ tych naruszen jest niejako wpisana w tres¢ danej normy i powoduje
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w konsekwencji jej niezgodnos¢ z Konstytucjg” (wyrok z 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr 4/A/2006,
poz. 43). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, w niniejszej sprawie taka sytuacja nie wystapita.

4. Ocena braku przedawnienia naleznosci podatkowych zabezpieczonych hipotekg (art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej).

4.1. Skarzaca twierdzi, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej prowadzi do nieuzasadnionego zréznicowania
poziomu ochrony praw majatkowych podatnikow w zaleznosci od ich stanu majatkowego (posiadania przedmio-
téw mogacych by¢ zabezpieczeniem hipotecznym) i decyzji organéw podatkowych o zastosowaniu w konkretnej
sytuacji srodka zabezpieczajgcego wytaczajacego przedawnienie (hipoteka, a obecnie takze zastaw skarbowy).

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

Zgodnie z art. 64 ust. 2 Konstytucji, ,wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajgq
réwnej dla wszystkich ochronie prawnej”. Przepis ten zawiera konstytucyjng ,wytyczng” dla ustawodawcy, obo-
wigzujgcq podczas regulowania zasad ochrony wskazanych w nim praw: nakazuje bowiem, aby byta ona ,réwna
dla wszystkich”, nie rzutuje natomiast ,na sama tres¢ chronionych praw, ktérej okreslenie nalezy kazdorazowo
do kompetenciji ustawodawcy” (wyrok z 15 grudnia 2004 r., sygn. K 2/04, OTK ZU nr 11/A/2004, poz. 117; por.
takze wyrok z 23 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 11/12, OTK ZU nr 107/9/A/2012, poz. 107).

W Swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego, obowigzki ustawodawcy, wynikajace z art. 64 ust. 2
Konstytucji, majg dwojaki charakter. W wymiarze pozytywnym, powinien on ustanowi¢ przepisy i procedury
udzielajgce réownej ochrony prawnej prawom majatkowym, a w wymiarze negatywnym — jest on zobligowany
powstrzymac sie od przyjmowania regulaciji, ktére owe prawa mogtyby pozbawi¢ ochrony prawnej lub tez ochrone
te ograniczac (por. wyrok z 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 40).

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

Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zasada réwnosci i zasada sprawiedliwo$ci wyznaczajg granice wtadz-
twa podatkowego panstwa (por. np. cytowany juz wyrok o sygn. SK 31/04 i powotane tam dalsze orzeczenia).
Wynikajace z art. 64 ust. 2 Konstytucji prawo do réwnej dla wszystkich ochrony praw majatkowych ,ma charakter
konstytucyjnego prawa podmiotowego. Jednak w zakresie (...) prawa daninowego nie tylko ustawodawca korzy-
sta, po spetnieniu warunkoéw formalnych, z wiekszej swobody regulacyjnej, ale przede wszystkim Konstytucja
naktada na kazdego obowigzek ponoszenia ciezaréw i swiadczen publicznych, w tym podatkéw, okreslonych
w ustawie (art. 84 Konstytucji). Tym samym Konstytucja w znaczacej mierze ogranicza mozliwos¢ petnej ochrony
praw majatkowych, o ktérych mowa w art. 64 ust. 2 Konstytucji, w odniesieniu do prawa daninowego, a wiec
obowiazku ponoszenia przez kazdego ustawowo okreslonych ciezaréw i Swiadczen publicznych” (postanowienie
z 18 listopada 2008 r., sygn. SK 23/06, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 166; por. takze cytowane postanowienie o sygn.
SK 30/07 i wyrok o sygn. SK 22/06). W swietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ,Regulowanie zobo-
wigzan podatkowych jest w demokratycznym panstwie prawa konstytucyjnym obowigzkiem kazdego obywatela.
Co wiecej, w kontekscie wynikajacej z prawa podatkowego zasady powszechnosci podatkéw, do ponoszenia
wynikajacych z nich obcigzen obowigzani sg na rowni wszyscy charakteryzujgcy sie dang cechg relewantna.
Obywatele uchylajacy sie od ponoszenia ciezaréw publicznych — naruszajg zasade dobra wspodlnego — poniewaz
czynig to na koszt pozostatych podatnikéw. Taki stan rzeczy w ramach demokratycznego panstwa prawnego
nie moze mie¢ miejsca” (powotany wyrok o sygn. SK 23/01). Zgodnie z przyjetg przez Trybunat Konstytucyjny
linig orzeczniczg ,ocena zasadnosci i celowosci przyjmowanego modelu dotyczacego obowigzkow podatkowych
pozostaje zasadniczo poza zakresem kompetencji Trybunatu. Tylko niebudzgce watpliwosci przekroczenie przez
ustawodawce granic swobody, jesli chodzi o zréznicowanie sytuacji podatnikéw, moze by¢ przedmiotem kontroli
konstytucyjnej” (powotane postanowienie o sygn. SK 23/06, por. takze wskazane tam wczes$niejsze orzeczenia).

Kwestia zachowania zasady réownej ochrony praw podatnikdw w kontekscie przedawnienia zobowigzan
podatkowych pojawita sie w wyrokach Trybunatu Konstytucyjnego z:

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

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

Adekwatnym wzorcem kontroli w tych sprawach byt jednak art. 32 ust. 1 Konstytucji (a nie — art. 64 ust. 2),
Trybunat Konstytucyjny nie dokonat w nich takze szczegdtowej analizy instytucji przedawnienia podatkowego
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w kontekscie zasady réwnosci. W sprawie o sygn. P 41/10 sad pytajacy domagat sie bowiem poréwnania sytu-
acji ptatnikdw réznych podatkéw, ktérzy nalezg do odrebnych kategorii i nie musza by¢ traktowani w jednakowy
sposoéb, co spowodowato uznanie nieadekwatno$ci art. 32 ust. 1 Konstytucji jako wzorca kontroli. Natomiast
w sprawie o sygn. P 30/11 nie doszto do orzekania merytorycznego w omawianym zakresie, poniewaz domnie-
manie konstytucyjnosci badanych przepiséw zostato obalone z innych przyczyn, a postepowanie co do zgodnosci
zaskarzonej regulacji z art. 32 ust. 1 Konstytucji zostato umorzone ze wzgledu na zbedno$¢ wydania wyroku.

4.3. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ocena zarzutéw skarzacej musi zosta¢ poprzedzona krotka analizg
instytucji przedawnienia w prawie podatkowym oraz podsumowaniem dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego w tym zakresie.

4.3.1. Zgodnie z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej, zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat,
liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym uptynat termin ptatnosci podatku. Przedawnienie zobowigzania
podatkowego oznacza, ze po uptywie okreslonego czasu zobowigzanie podatkowe, chociaz niezaptacone,
wygasa — zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9 ordynacji podatkowej — z mocy prawa facznie z odsetkami za zwtoke,
bez potrzeby wydawania odrebnych decyzji. Organ podatkowy po uptywie terminu przedawnienia nie moze
skutecznie zgdac¢ zaptaty naleznosci (nawet jezeli zdgzyt wczesniej wydac i doreczy¢ decyzje wymiarowq), zas
dobrowolna zaptata podatku po tym terminie skutkuje powstaniem nadptaty podlegajacej zwrotowi. Mechanizm
przedawnienia uregulowany w art. 70 ordynacji podatkowej odnosi sie do zobowigzan podatkowych, a zatem
do sytuacji, w ktorej wysokos¢ i termin ptatnosci podatku sg podatnikowi znane. Powinnos¢ swiadczenia jest
zatem skonkretyzowana i zaktualizowana. Przedawnienie uregulowane w art. 70 ordynacji podatkowej dotyczy
zaréwno zobowigzan powstatych z mocy prawa, jak tez ustalonych w drodze konstytutywnej decyzji wymiaro-
wej, o ktérej mowa w art. 21 § 1 pkt 2 ordynacji podatkowe;.

Na warunkach okreslonych w ordynacji podatkowej bieg terminu przedawnienia moze by¢ zawieszany
(po ustaniu przyczyny zawieszenia biegnie wtedy w dalszym ciagu) lub przerywany (po ustaniu przyczyny przer-
wania biegnie wtedy na nowo), a w niektérych wypadkach przedawnienie moze zostaé catkowicie wytagczone
(nie nastepuje).

Bieg terminu przedawnienia nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu m.in. w wypadku:

— wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie
popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania;

— whniesienia skargi do sqdu administracyjnego na decyzje dotyczacq tego zobowigzania;

— whniesienia zgdania ustalenia przez sad powszechny istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub
prawa;

— doreczenia postanowienia o przyjeciu zabezpieczenia, o ktérym mowa w art. 33d § 2 (tj. dokonywanego
na wniosek strony), lub doreczenia zarzadzenia zabezpieczenia w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyj-
nym w administracji (por. art. 70 § 2 i 6 ordynacji podatkowej).

W takich wypadkach bieg terminu przedawnienia rozpoczyna sie, a po zawieszeniu biegnie dalej, od dnia
nastepujacego po dniu — odpowiednio: prawomocnego zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, doreczenia organowi podatkowemu odpisu orzeczenia sgdu administracyj-
nego, ze stwierdzeniem jego prawomocnosci, uprawomocnienia sie orzeczenia sgdu powszechnego w sprawie
ustalenia istnienia lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa, wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu lub
zakonczenia postepowania zabezpieczajacego w trybie przepiséw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji
(por. art. 70 § 7 ordynacji podatkowej).

Przerwanie terminu przedawnienia moze by¢ rezultatem ogtoszenia upadtosci lub zastosowania srodka
egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony (por. art. 70 § 3 i 4 ordynacji podatkowej). W takim
wypadku przedawnienie biegnie na nowo od dnia nastepujacego — odpowiednio — po dniu uprawomocnienia
sie postanowienia o ukonczeniu postepowania upadtosciowego lub po dniu, w ktérym zastosowano srodek
egzekucyjny (por. art. 70 § 3 i 4 ordynacji podatkowej).

Catkowite wytaczenie przedawnienia jest natomiast rezultatem zabezpieczenia zobowigzania podatkowe-
go hipotekg lub (od 1 stycznia 2003 r.) zastawem skarbowym, jednakze po uptywie terminu przedawnienia
zobowigzania te moga by¢ egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu (por. art. 70 § 6 ordynac;ji
podatkowej w brzmieniu obowigzujacym do 31 grudnia 2002 r., obecnie: art. 70 § 8 ordynacji podatkowe;j).
Jest to wyjatek od ogodlnej zasady, ze skutkiem zabezpieczenia (bez wzgledu na to, czy jest to zabezpieczenie
,dobrowolne” z ordynacji podatkowej, czy ,przymusowe” z ustawy egzekucyjnej) jest jedynie zawieszenie biegu
przedawnienia (por. omowiony wyzej art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji podatkowej). Nawet w takim wypadku uptyw
okresu przedawnienia oznacza jednak kres naliczania odsetek za zwtoke: zgodnie z § 5 ust. 1 rozporzadzenia
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Ministra Finanséw z dnia 22 sierpnia 2005 r. w sprawie naliczania odsetek za zwtoke oraz optaty prolongacyjne;j,
a takze zakresu informaciji, ktére muszg by¢ zawarte w rachunkach (Dz. U. Nr 165, poz. 1373, ze zm.; dalej:
rozporzadzenie w sprawie odsetek), odsetki za zwtoke od zobowigzan podatkowych zabezpieczonych hipotekg
lub zastawem skarbowym ,sg naliczane do dnia uptywu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
wigcznie z tym dniem”.

Nalezy zauwazyc¢, ze samo wszczecie kontroli podatkowej (bez zastosowania zabezpieczenia) — inaczej
niz wszczecie postepowania karnoskarbowego (por. art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatkowej) — nie ma zadnego
skutku dla terminu przedawnienia roszczen podatkowych — nie powoduje ani jego zawieszenia, ani przerwania,
ani tym bardziej — wytaczenia.

4.3.2. Problematyka przedawnienia byta analizowana przez Trybunat Konstytucyjny przede wszystkim na tle
przepiséw dotyczacych penalizacji przestepstw lub odpowiedzialnosci odszkodowawczej za delikty cywilnopraw-
ne, w kontekscie prawa podatkowego byta rozwazana stosunkowo rzadko — w powotanych wyrokach o sygn.
P 30/11i P 41/10 oraz w wyroku z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43), dotyczacym
przerwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego wskutek zastosowania srodka egzekucyjnego.

W orzeczeniach tych Trybunat Konstytucyjny dokonat rekapitulacji dotychczasowej linii orzeczniczej dotycza-
cej instytucji przedawnienia i na tle przepiséw podatkowych sformutowat nastepujace tezy:

— ,Zasadaq jest ptacenie podatkow, a nie oczekiwanie, ze nastapi przedawnienie zobowigzania podatkowe-
go” (wyrok o sygn. P 30/11, por. podobnie np.: wyroki o sygn. P 26/10 i SK 23/01), wobec tego ,przedawnienie
[takze w prawie podatkowym] nie jest podmiotowym prawem konstytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie
przewidziat tej instytucji, nie mozna bytoby twierdzi¢, ze jakie$ konstytucyjne prawa lub wolnosci zostaty w ten
sposo6b naruszone” (wyrok o sygn. P 30/11, teza ta pojawita sie wczesniej w innych orzeczeniach Trybunatu
Konstytucyjnego i Sadu Najwyzszego na tle przepiséw z zakresu prawa karnego);

— rownoczesnie jednak instytucja przedawnienia zobowigzan podatkowych stuzy realizacji dwoch istot-
nych wartosci konstytucyjnych — koniecznosci zachowania réwnowagi budzetowej oraz stabilizacji stosunkéw
spotecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobowigzan podatkowych — ,Nie ma zatem watpliwosci, ze
przedawnienie zobowigzan podatkowych, cho¢ nie jest expressis verbis uregulowane w ustawie zasadniczej,
znajduje oparcie w wartosciach konstytucyjnie chronionych” (wyrok o sygn. P 30/11);

— ,Wprowadzenie przedawnienia w prawie podatkowym, jak tez okreslenie terminu, w jakim ono nastapi,
pozostawione jest uznaniu ustawodawcy. Ustawodawca moze rownoczesnie wybiera¢ miedzy réznymi konstruk-
cjami przedawnienia, ustanawiajac odrebne terminy przeprowadzenia czynnosci weryfikujacych wywigzywanie
sie podatnikow z ich obowigzkéw oraz odrebne terminy dla procedury egzekucji naleznosci. Terminy te nie moga,
jednak byc¢ zbyt krotkie, poniewaz wytaczatyby zapewnienie realizacji zasady powszechnosci i sprawiedliwosci
podatkowej, ani nie mogg pozostawac zbyt dtugie, czynigc przedawnienie instytucjg pozorng. Ustanowiony
mechanizm przedawnienia w prawie podatkowym nie moze sktania¢ podatnikéw do uchylania sie od opodat-
kowania i traktowania przedawnienia instrumentalnie, w kategoriach narzedzia pozwalajgcego unikna¢ zaptaty
podatku po pewnym czasie” (wyrok o sygn. P 41/10);

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

— ,Mimo braku konstytucyjnego prawa podmiotowego do przedawnienia, jak réwniez ekspektatywy takiego
prawa, ustawodawca powinien uksztattowa¢ mechanizmy prawa podatkowego w taki sposob, by w rozsgdnym
terminie doprowadzity one do wygasniecia zobowigzania podatkowego, gdy doszto juz do zindywidualizowania
i skonkretyzowania obowigzku podatkowego badz tez wygasniecia prawa do wydania decyzji ustalajacej to zobo-
wigzanie. W szczegolnosci dotyczy to sytuaciji, gdyby w ustawowym okresie wymagalnosci podatku organy
panstwa, majac taka mozliwosc, nie podjety zadnych czynnosci 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 wystarczajgcej
przestanki egzekwowania dtugu podatkowego przez dziesieciolecia. Stabilizacja stosunkow spotecznych, ktérg
zapewnia przedawnienie, stanowi warto$¢ konstytucyjng, wymagajaca uwzglednienia. Jest ona zakotwiczona
w zasadzie bezpieczenstwa prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji” (wyrok o sygn. P 41/10).

4.4. Analize zarzutéw skarzgcej nalezy poprzedzi¢ powtorzeniem przyjetego przez Trybunat Konstytucyjny
zatozenia o dopuszczalnosci badania zasad przedawnienia zobowigzan podatkowych w kontekscie przepiséw
0 rownej ochronie wiasnosci (por. art. 64 ust. 2 Konstytucji, dotychczas w orzecznictwie kwestia ta nie byta bada-
na merytorycznie — por. wskazane wyroki o sygn. P 41/10 i P 30/11). W niniejszej sprawie jest to tym bardziej
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uzasadnione, ze modyfikacja zasad przedawnienia jest rezultatem ustanowienia zabezpieczenia zobowigzania
podatkowego na etapie kontroli podatkowej, a wiec jeszcze przed wydaniem decyzji o wymiarze podatku, kiedy
istnienie zobowigzania podatkowego i jego doktadna wysokos$¢ nie zostaty jeszcze ostatecznie ustalone (a jedy-
nie uprawdopodobnione), nie dotyczy zas uchylania sie od wykonania bezspornego obowigzku podatkowego
w rozumieniu art. 84 Konstytucji (por. powotane juz wyroki o sygn. K 41/02, SK 21/08 i SK 2/10). Wskazany
wzorzec kontroli nalezy wiec uzna¢ za adekwatny punkt odniesienia kontroli art. 70 § 6 ordynacji podatkowej
w zaskarzonym brzmieniu.

Trybunat Konstytucyjny na tle niniejszej sprawy podtrzymuje uksztattowang dotychczas linie orzecznicza,
zgodnie z ktérg z polskiej ustawy zasadniczej nie mozna wyprowadzi¢ ,konstytucyjnego prawa do przedawnienia
w prawie podatkowym”. Istotg problemu konstytucyjnego w niniejszej sprawie nie jest jednak samo wytaczenie
przedawnienia (co w $wietle powotanych wyzej wyrokéw o sygn. P 30/11 i P 41/10 jest trudne do jednoznacz-
nej oceny), lecz to, ze o istnieniu lub nieistnieniu przedawnienia decyduje forma zabezpieczenia naleznosci
podatkowych, a wiasciwie — posiadanie lub nieposiadanie przez podatnika nieruchomosci, na ktérych moze by¢
ustanowiona hipoteka przymusowa.

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym
brzmieniu stanowi podstawe podziatu potencjalnych podatnikow (wobec ktérych zastosowano zabezpieczenie
podatkowe w toku kontroli podatkowej) na dwie grupy podmiotéw podobnych w zaleznos$ci od tego, czy posiadaja
oni sktadniki majatkowe, na ktérych mozna ustanowic¢ hipoteke. Nie mozna natomiast zaakceptowac pogladu
skarzgcej, ze drugim kryterium réznicowania ich sytuacji jest pozytywna lub negatywna decyzja organu skarbo-
wego w sprawie zastosowania zabezpieczenia — nalezy bowiem uznaé, ze zabezpieczenie w omawianej formie
bedzie stosowane praktycznie zawsze, gdy bedzie zachodzita ,uzasadniona obawa” niewykonania zobowigzania
podatkowego. Swoboda wyboru sposobu zabezpieczenia przez organ jest bowiem wzgledna — powinien on
dazy¢ do uzyskania mozliwie najlepszych gwarancji zaptacenia domniemanych naleznosci fiskalnych — ptacenie
podatkow jest wszak obowigzkiem powszechnym (por. art. 84 Konstytucji), a uzyskiwana dzieki temu rownowa-
ga budzetowa stanowi jeden z aspektdw bezpieczenstwa panstwa (por. art. 31 ust. 3 Konstytucji). W wypadku
zobowigzan, ktérych termin przedawnienia sie zbliza, sSrodkiem takim ze wzgledu na mozliwosc¢ nieograniczonego
w czasie egzekwowania naleznosci jest hipoteka (a od 2003 r. — takze zastaw). Ta forma zabezpieczenia moze
okazac¢ sie nieatrakcyjna tylko w takich sytuacjach, gdy kontrola podatkowa jest stosunkowo prosta, termin jej
zakonczenia mozliwy do przewidzenia i krotki, a potencjalny podatnik dysponuje innymi sktadnikami majatkowymi,
z ktérych Sciagniecie naleznosci podatkowej jest tansze i szybsze (np. gwarancja bankowa albo wierzytelnosci
z rachunkéw bankowych — por. art. 33d § 2 ordynacji podatkowej). Powyzszg konkluzje potwierdza analiza
praktyki: jak wynika z danych statystycznych przedstawionych przez Ministra Finanséw, jezeli kontrolowany
dysponuje nieruchomoscig z hipotekg wolng od wpiséw, istnieje wysokie prawdopodobienstwo zastosowania
tego wtasnie sposobu zabezpieczenia naleznosci podatkowych (organy podatkowe odstepujg od tej mozliwosci
tylko w stosunku do ok. 16% kontrolowanych wtascicieli nieruchomosci, najczesciej z powodu juz istniejacego
wczesniej znacznego obcigzenia hipoteki np. w zwigzku z kredytami bankowymi).

Bezsporne jest takze to, ze wskazane dwie grupy podmiotéow podlegajacych kontroli podatkowej (ktérych
naleznosci zostaty zabezpieczone hipotekg przymusowg oraz ktérych naleznosci zostaty zabezpieczone w inny
sposob) sg na skutek zaskarzonego przepisu potraktowane w inny sposéb: zobowigzania podatkowe pierwszej
grupy nie podlegajg przedawnieniu (por. art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu), podczas gdy
przedawnienie zobowigzan podatkowych drugiej grupy na czas trwania zabezpieczenia ulega jedynie zawie-
szeniu (a po wygasnieciu zabezpieczenia biegnie w dalszym ciggu — por. art. 70 § 6 pkt 4 i § 7 pkt 4 ordynacji
podatkowej w brzmieniu aktualnie obowigzujgcym). Omowione zréznicowanie zasad przedawnienia prowadzi
do odmiennego pod wzgledem czasowym poziomu ochrony wiasnosci i praw majatkowych, z ktérych po zakon-
czeniu kontroli podatkowej egzekwowane beda naleznosci podatkowe (art. 64 ust. 2 Konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze art. 64 ust. 2 Konstytucji nie ma charakteru bezwzglednej zasady,
a takze w tym zakresie zastosowanie majg zasady dopuszczalnosci ograniczen konstytucyjnych praw i wolno-
$ci, wskazane w powotanym juz art. 31 ust. 3 Konstytucji (przepis ten nie zostat wprawdzie wymieniony przez
skarzacg jako wzorzec kontroli art. 70 § 6 ordynacji podatkowej, co nie znaczy, ze wynikajace z niego zasady
przestajg obowigzywac i nie moga by¢ elementem wywodu prawnego). Samo stwierdzenie, ze art. 70 § 6 ordy-
nacji podatkowej réznicuje sytuacje podatnikéw poddanych kontroli podatkowej, nie wystarcza wiec do uznania
niekonstytucyjnosci tego przepisu, Wyjatki od zasady réwnego poziomu ochrony wtasnosci i praw majgtkowych
moga W pewnych sytuacjach by¢ konieczne i uzasadnione, co nalezy oceni¢, majac na uwadze, ze punktem
wyjscia powinno by¢ zawsze zatozenie o domniemaniu konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu.
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Wsrdéd argumentéw mogacych swiadczy¢ o konstytucyjnosci zaskarzonego rozwigzania, przedstawionych
przede wszystkim w stanowisku Ministra Finanséw, mozna wskaza¢ m.in.:

— jego skutecznos¢ dla realizacji celu ustawy — ustanowienie hipoteki przymusowej wobec niektérych pod-
miotow podlegajacych kontroli podatkowej pozwala organom skarbowym na zabezpieczenie nawet znacznych
naleznosci podatkowych, umozliwia prowadzenie kontroli podatkowej w sposob doktadny (a wiec czesto diu-
gotrwaly), a po jej zakonczeniu stanowi podstawe skutecznego wyegzekwowania ustalonych zobowigzan, bez
wzgledu na to, kiedy one powstaty;

— rygorystyczne warunki dopuszczalnosci egzekucji zobowigzan podatkowych z nieruchomosci — moze
ona by¢ stosowana jedynie, jezeli inne srodki egzekucyjne nie byty mozliwe lub okazaty sie bezskuteczne (por.
art. 110 § 1 ustawy egzekucyjnej) i tylko wtedy, gdy egzekwowane naleznosci pieniezne zostaty okreslone lub
ustalone w decyzji ostatecznej lub wynikajg z zaopatrzonego w klauzule wykonalnosci orzeczenia sadu (por.
art. 110 § 2 ustawy egzekucyjnej), przy czym ustanowienie hipoteki przymusowej powoduje wstrzymanie z urzedu
wykonania decyzji ostatecznej do czasu wydania prawomocnego orzeczenia sgdowego (por. art. 239f § 1 pkt 2
ordynacji podatkowej);

— dhugotrwatos¢ egzekucji z nieruchomosci w poréwnaniu z egzekucjg z innych przedmiotéw majgtkowych —
pierwszym etapem egzekucji administracyjnej z nieruchomosci jest zajecie nieruchomosci i wezwanie do zaptaty
dochodzonych naleznosci, po ktérej moga nastapi¢ kolejno: opis i oszacowanie wartosci zajetej nieruchomosci,
trzy nastepujgce po sobie licytacje publiczne nieruchomosci i przyznanie wtasnosci jej ewentualnemu nastepcy,
a cata procedura mozne tacznie trwac nawet kilka lat (por. dziat I, rozdziat 7 ustawy egzekucyjnej); dodatkowo
nalezy uwzgledni¢, ze organy administracji skarbowej uzyskaty prawo do prowadzenia tej egzekucji (a wiec
kontrole nad jej sprawnym przebiegiem) dopiero od 30 listopada 2001 r. (w zwigzku z wejsciem w zycie ustawy
z dnia 6 wrzesnia 2001 r. o zmianie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji oraz niektérych innych
ustaw, Dz. U. Nr 125, poz. 1368; dalej: nowelizacja ustawy egzekucyjnej z 2001 r.);

— mozliwos¢ korzystania przez podmioty kontrolowane z nieruchomosci obcigzonej hipoteka przymusowg
np. dla dalszej dziatalnosci gospodarczej, podczas gdy np. zajecie wierzytelnosci z rachunkéw bankowych
oznacza catkowitg blokade $rodkéw finansowych (w tym kontekscie Minister Finanséw stawia nawet teze, ze
takie zabezpieczenie jest ,najmniej dolegliwe” dla podatnikéw);

— ograniczony zakres egzekwowanych roszczen, poniewaz podatnik nie ma obowigzku zaptaty odsetek
za zwioke od zalegtosci podatkowych po uptywie terminu przedawnienia (por. wspomniany juz § 5 rozporza-
dzenia w sprawie odsetek);

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

Trybunat Konstytucyjny nie uwaza powyzszych argumentéw za dostatecznie przekonujace.

Po pierwsze, wptyw zaskarzonej regulacji na czas kontroli podatkowej i dozywotniej egzekucji naleznosci
podatkowych nie jest jednoznacznie pozytywny, poniewaz moze budzi¢ zastrzezenia z punktu widzenia nakazu
sprawnego dziatania instytucji publicznych (por. preambuta do Konstytucji) oraz zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. art. 2 Konstytucji). Wprawdzie sama mozliwos¢ naduzycia
kompetencji przez organ panstwa (np. wykorzystania hipoteki przymusowe;j dla uniknigcia skutkéw przewlekto-
$ci kontroli podatkowej) nie jest wystarczajgcg podstawg uznania przepisu za niekonstytucyjny, to jednak tego
rodzaju obawy moga rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej z ustawa zasadnicza.
Na te aspekty przedawnienia podatkowego Trybunat Konstytucyjny zwrécit uwage w powotanym wyroku o sygn.
P 41/10, w ktorym stwierdzit m.in., ze: ,jezeli organy podatkowe w okresie biegu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie wykonywaty w stosunku do podatnika zadnych czynnosci ukierunkowanych na kontrole albo
ewentualng egzekucje naleznosci, uptyw czasu moze zasadnie wzmacnia¢ domniemanie prawidtowo$ci rozlicze-
nia sie podatnika ze zobowigzania podatkowego. (...) dtugi termin przedawnienia, wyznaczajacy jednoczesnie
horyzont czasowy prowadzenia przez organy podatkowe oraz organy kontroli skarbowej postepowan wzgledem
podatnikéw, moze rodzi¢ trudnosci w rzetelnym ich przeprowadzeniu, stajgc sie w rezultacie swoistg putapka
réwniez na uczciwych podatnikéw. Z uptywem lat coraz trudniej bowiem udowodni¢ pochodzenie majatku czy
prawidtowos¢ rozliczenia sie z podatkow”.

Po drugie, nalezy uznaé, ze nakaz subsydiarnego stosowania egzekucji z nieruchomosci nie ma wiekszego
znaczenia dla oceny zaskarzonego przepisu. Przede wszystkim, w $wietle zaskarzonego art. 70 § 6 in fine
ordynacji podatkowej po uptywie terminu przedawnienia organy administracji moga sciggna¢ ustalong naleznosc¢
wytgacznie z przedmiotu hipoteki. To znaczy, ze (eksponowane zwtaszcza przez Ministra Finanséw) gwarancje
zawarte we wspomnianych wyzej art. 110 § 1 i 2 ustawy egzekucyjnej nie majg w takiej sytuacji zastosowania
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i w zadnym stopniu nie chronig podatnikow, ktorych naleznos¢ zabezpieczono hipotekg w toku kontroli podatko-
wej. Ponadto nalezy takze zwréci¢ uwage, ze zasada stosowania egzekucji z nieruchomosci dopiero w ostatecz-
nosci nie obowigzuje na etapie ustanawiania zabezpieczen — w tym wypadku wprawdzie od 1 stycznia 2009 r.
organy skarbowe majg obowigzek rozwazy¢ w pierwszej kolejnosci przyjecie zabezpieczenia zaproponowane-
go przez podatnika (por. art. 33d § 3 i 4 ordynacji podatkowej), lecz ostatecznie same oceniajg, jakiego typu
zabezpieczenie jest w danym wypadku wystarczajgce i moga je ustanowi¢ w sposéb przymusowy (przy czym,
jak wynika z przedstawionych w sprawie informacji Ministra Finanséw, tylko w odniesieniu do 16% wiascicieli
nieruchomosci odstepujg od mozliwosci zatozenia hipoteki przymusowej i to najczesciej dlatego, ze hipoteka
jest juz zajeta innymi obcigzeniami).

Po trzecie, nieprzekonujaca jest tez teza o niezbednym charakterze zaskarzonej regulacji z powoddéw zwig-
zanych z dtugotrwatoscig egzekucji administracyjnej z nieruchomosci. Pomijajac juz sygnalizowane wyzej wady
tego rozwigzania z punktu widzenia nakazu sprawnosci dziatania organow panstwa i zasady zaufania obywateli
do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. preambuta i art. 2 Konstytuciji), nalezy zwroéci¢ uwage, ze ten
sam skutek w wypadku zabezpieczen innych niz hipoteka przymusowa (i od 2003 r. — zastaw) jest osiagany
za pomoca zawieszenia biegu przedawnienia (por. art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji podatkowej w aktualnym brzmieniu).
Wobec tego Trybunat Konstytucyjny nie widzi powodu, dla ktérego konieczne bytoby stosowanie w odniesieniu
do naleznosci zabezpieczonych hipotekg zasad znacznie bardziej rygorystycznych (izn. catkowitego wytgczenia
przedawnienia). Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze zgodnie z art. 154 § 4 ustawy egzekucyjnej, zajecie zabez-
pieczajgce przeksztatca sie w zajecie egzekucyjne z dniem wygasniecia decyzji zabezpieczajacej, pod warun-
kiem wystawienia przez organ podatkowy tytutu wykonawczego nie pozniej niz przed uptywem 14 dni od dnia
wygasniecia decyzji o ustanowieniu zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej, co takze sprzyja efektywnosci
egzekucji. Przytoczony w tym kontekscie argument Ministra Finanséw o niewielkim wptywie organéw skarbo-
wych na sprawnos¢ prowadzenia egzekucji z nieruchomosci po wspomnianej nowelizacji ustawy egzekucyjnej
z 2001 r. znacznie stracit na aktualnosci, a poza tym moze uzasadniac raczej koniecznos¢ nowelizacji proce-
dur egzekucyjnych i wydtuzenia (w rozsadnych granicach) wszystkich terminéw przedawnienia (bez wzgledu
na rodzaj stosowanych zabezpieczen, poniewaz to nie jest dopuszczalnym kryterium réznicowania — por. nizej),
a nie catkowite wytaczenie przedawnienia naleznosci zabezpieczonych hipoteka.

Po czwarte, nie jest oczywiste, czy hipoteka przymusowa stanowi — jak twierdzi Minister Finanséw — naj-
korzystniejszg dla podatnikow metode zabezpieczania naleznosci w toku kontroli podatkowej. Jej zalety sg
bowiem widoczne co najwyzej w krétkim horyzoncie czasowym i nie sg jednoznaczne (np. pozwalajg na dalsze
korzystanie z nieruchomosci do celéw gospodarczych, najczesciej uniemozliwiajg jednak dokapitalizowanie
przedsiebiorstwa za pomocg kredytu hipotecznego albo czynszu z tytutu najmu lub dzierzawy nieruchomosci).
Nie mogg one w zadnym stopniu rekompensowac tego, ze zabezpieczone hipotekg przymusowg zobowigzania
podatkowe nigdy sie nie przedawnig (por. art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu). Trudno w takiej
sytuacji popierac teze, ze stosowanie hipoteki jest przejawem preferencyjnego traktowania niektorych podatnikow,
a ustanowienie innych form zabezpieczen jest dla nich mniej korzystne. Oceniajgc skutki ekonomiczne hipoteki
przymusowej dla podatnikéw, nalezy bra¢ pod uwage takze to, ze — zgodnie z informacjami przedstawionymi
w niniejszej sprawie przez Ministra Finanséw — hipoteka przymusowa jest stosowana przede wszystkim wobec
przedsiebiorcow, co moze mie¢ wptyw na swobode wykonywania dziatalnosci gospodarczej (por. art. 20 i art. 22
Konstytucji). Wydaje sie, ze skutkiem ubocznym zaskarzonego rozwigzania moze by¢ niekorzystne zjawisko
pozbywania sie nieruchomosci przez przedsiebiorcow w obawie przed dozywotnig odpowiedzialno$cig podatko-
wa. Ryzyko to dotyczy w szczegdlnosci podmiotéw prowadzacych dziatalnos¢ gospodarczg — zbycie nierucho-
mosci w pospiechu z uwagi na wszczecie kontroli podatkowej najczesciej jest nieoptacalne gospodarczo i moze
przyczyni¢ sie do upadtosci przedsiebiorstwa, podczas gdy w interesie panstwa (takze fiskalnym) lezy ich rozwoj
i jak najwieksze zyski, od ktérych beda odprowadzane podatki. Jak stwierdzit Trybunat Konstytucyjny w wyroku
z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126, egzekwowanie naleznosci podatkowych
powinno ,nastepowaé w sposob uwzgledniajacy wszelkie wynikajgce z tego skutki gospodarcze, w tym takze
skutki dla innych podmiotéw gospodarczych”.

Po piate, zakaz dozywotniego powigkszania nieuregulowanych nalezno$ci podatkowych zabezpieczonych
hipoteka (por. wspomniany juz § 5 rozporzadzenia) stanowi wprawdzie rozwigzanie tagodzace dolegliwos¢ art. 70
§ 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu, ale dla osoby zainteresowanej nie ma podstawowego znaczenia:
sama naleznos¢ podatkowa wraz z odsetkami za zwtoke naliczonymi do uptywu okresu przedawnienia moze
bowiem by¢ egzekwowana bezterminowo. W rezultacie domniemany podatnik (ktérego zobowigzanie podat-
kowe nie zostato jeszcze ostatecznie ustalone) staje sie potencjalnie ,dozywotnim diuznikiem panstwa”. Jego
odpowiedzialnos¢ nie jest w zaden sposob ograniczona czasowo, podczas gdy podatnicy, ktérych naleznosci
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nie zostaty zabezpieczone hipoteka, odpowiadajg za swoje zobowigzania podatkowe co do zasady jedynie
przez piec lat (por. art. 70 § 1 ordynacji podatkowej), a ustanowienie zabezpieczenia w innej formie niz hipo-
teka (i od 2003 r. — zastaw) powoduje jedynie zawieszenie biegu tego terminu (por. art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji
podatkowej w obowigzujgcym brzmieniu).

Po szdste, jest oczywiste, ze dtuga historia zaskarzonego przepisu nie moze byé samoistnym powodem
uznania jego konstytucyjnosci, moze co najwyzej $wiadczy¢ o tym, ze ocena zgodnosci art. 70 § 6 ordynacji
podatkowej w badanym brzmieniu (i analogicznych rozwigzan wczesniejszych i pdzniejszych) nie jest oczywista.
Zastrzezenia co do konstytucyjnosci zroznicowania zasad przedawnienia w zaleznosci od rodzaju zabezpieczenia
byly wskazywane takze w doktrynie (np. |. Krawczyk, Wytgczenie przedawnienia zobowigzania podatkowego
a Konstytucja, ,Prawo i Podatki” nr 11/2009, s. 13-17; L. Etel, uwagi do art. 70, [w:] Ordynacja podatkowa, red.
C. Kosikowski, L. Etel, Warszawa 2013, s. 532).

Niezaleznie od stabosci argumentéw Ministra Finanséw, Trybunat Konstytucyjny uwaza, ze mozna wskazaé
istotne (i bezposrednio zwigzane z trescig art. 64 ust. 2 Konstytucji) powody, dla ktérych domniemanie kon-
stytucyjnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu nie moze zosta¢ utrzymane. Zaskarzone
rozwigzanie roznicuje bowiem w istotny sposob zakres czasowy odpowiedzialnosci podatnikdw w zaleznosci
od arbitralnego i przypadkowego kryterium, tj. posiadania lub nieposiadania sktadnikéw majatkowych pozwala-
jacych na ustanowienie zabezpieczenia w formie hipoteki przymusowe;.

Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze posiadanie majatku i jego forma (nadajaca sie do zatozenia hipoteki
przymusowej lub nie) najczesciej nie ma zwigzku z genezg zobowigzania podatkowego — stosowanie tej instytucji
nie jest bowiem zastrzezone dla naleznosci z tytutu podatku od nieruchomosci, podatku od czynnosci cywilno-
prawnych w zwigzku z nabyciem przedmiotu hipoteki, podatku spadkowego od odziedziczonej nieruchomosci
albo podatku dochodowego z tytutu najmu nieruchomosci, lecz moze stuzy¢ wykonaniu wszystkich bez wyjatku
zobowigzan podatkowych zabezpieczanych na podstawie ordynacji podatkowej (np. podatku akcyzowego).

Trybunat Konstytucyjny nie widzi réowniez powodu tego, ze akurat to wtasciciele nieruchomosci mieliby dozy-
wotnio odpowiadaé za naleznosci podatkowe. Zdecydowanie nie mozna zgodzi¢ sie ze stanowiskiem sadéw
administracyjnych, ze dla zachowania zasady réwnosci wystarczy, ze ,potencjalnie kazdy podatnik moze by¢
wiascicielem przedmiotu hipoteki” (por. cytowane juz wyroki: WSA w Gdansku z 6 marca 2008 r., sygn. akt
| SA/Gd 1028/07 i 19 czerwca 2008 r., sygn. akt | SA/Gd 22/08 oraz NSA z 26 kwietnia 2012 r., sygn. akt | FSK
2070/11). Brak jest bowiem wartosci konstytucyjnych przemawiajacych za bardziej rygorystycznym traktowaniem
podatnikéw posiadajacych nieruchomosci. Nie do obrony jest np. teza, ze sg to podmioty szczegdlnie zamozne,
wobec czego nie ma powodu do przyznawania im dobrodziejstwa przedawnienia. Ich ogodlna sytuacja finanso-
wa moze by¢ gorsza niz podmiotdw, ktorych naleznosci sa zabezpieczone gwarancjg bankowa czy zajeciem
wierzytelnosci na rachunkach bankowych i wygasajg po uptywie ustawowych terminéw (por. art. 70 ordynacji
podatkowej). Kryterium réznicujgcym sytuacje podatnikéw nie jest ani zrédto powstania obowigzku podatkowego
(tutaj odmiennie mozna by byto potraktowaé np. osoby obcigzone podatkiem od nieujawnionych zrédet przycho-
dow i osoby, ktore przez pomytke dokonaty btednego samoobliczenia podatku na podstawie skomplikowanych
i czesto zmieniajacych sie przepiséw), ani wysokos¢ podatku (wieksza lub mniejsza) czy postawa podatnikéw
w toku kontroli podatkowej i postepowania zabezpieczajgcego (wspotpraca z organami skarbowymi i dgzenie
do wyjasnienia sprawy lub ukrywanie dowodow i sabotowanie postepowania).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu powoduje, ze
przedawnienie w odniesieniu do podatnikéw, ktérych naleznosci zabezpieczono hipotekg przymusowg w toku
kontroli podatkowej, staje sie instytucjg pozorng i wydrgzong z tresci, co w Swietle omoéwionego wyzej orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego jest bezwzglednie niedopuszczalne (por. powotany wyrok o sygn. P 41/10,
w ktérym Trybunat Konstytucyjny krytycznie ocenit zbyt dtugie terminy przedawnienia). Skoro juz ustawodawca
zdecydowat sie na wprowadzenie instytucji przedawnienia zobowigzan podatkowych (por. art. 70 ordynacji
podatkowej), przy okreslaniu zasad dziatania tej instytucji (w szczegdlnosci tych o charakterze gwarancyjnym,
takich jak dtugosc¢ terminu przedawnienia, zasady jego zawieszania, przerywania i wylaczania) powinien prze-
strzegac¢ standardow konstytucyjnych (por. oméwiony wyrok o sygn. P 30/11), zwtaszcza ze Konstytucja zaktada
powszechnos$¢ i rownos¢ opodatkowania (por. art. 84 Konstytucji). W niniejszej sprawie przystugujacy ustawo-
dawcy margines swobody ustalania rozwigzan z zakresu prawa daninowego zostat przekroczony (por. powotane
postanowienie o sygn. SK 23/06). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, ustalone naruszenie zasady rownosci
ochrony praw majgtkowych podatnikdéw ma charakter kwalifikowany i niebudzacy watpliwosci, co powoduje
koniecznos$¢ uznania niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu (por. powotane
postanowienie o sygn. SK 23/06), pomimo ze brak przedawnienia zobowigzan podatkowych korzystnie przyczynia
sie do egzekwowania obowigzku ptacenia podatkéw (por. art. 84 Konstytucji).

~1344 -



OTK ZU nr 7/A/2013 SK 40/12 poz. 97

4.5. Z powyzszych powodoéw nalezy uznac, ze art. 70 § 6 ordynacji podatkowej jest niezgodny z art. 64
ust. 2 Konstytuc;ji.

5. Konkluzja i skutki orzeczenia.

5.1. Z powyzszych powoddw, Trybunat Konstytucyjny uwzglednit jedynie cze$¢ zastrzezen skarzacej: zaak-
ceptowat stosowanie zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej w sytuacji ,uzasadnionej obawy” niewykona-
nia zobowigzania podatkowego, zakwestionowat natomiast zréznicowanie zasad przedawnienia zobowigzania
podatkowego w czasie kontroli podatkowej w zaleznosci od sposobu ich zabezpieczenia.

Niniejsze orzeczenie w zadnym stopniu nie powinno by¢ rozumiane jako podwazajace dopuszczalnos¢ sto-
sowania hipoteki dla zabezpieczenia naleznosci podatkowych w toku kontroli podatkowej — ta forma w niektérych
wypadkach jest bowiem niezbedna dla zapewnienia Sciggalnosci podatkéw. W Swietle niniejszej sprawy, nie
ma wigc podstaw do jej likwidacji.

Trybunat Konstytucyjny krytycznie odnidst sie jedynie do dwoch aspektow art. 70 § 6 ordynacji podatkowej
w badanym brzmieniu, a mianowicie tego, ze:

— catkowicie wytgcza on przedawnienie niektérych rodzajéw naleznosci podatkowych (w badanym stanie
prawnym: zabezpieczonych hipoteka przymusowg w czasie kontroli podatkowej), a rownoczesnie

— czyni to na podstawie nieuzasadnionego i arbitralnego kryterium (formy zabezpieczenia naleznosci podat-
kowych).

Trybunat Konstytucyjny podtrzymuje poglad, ze ustawodawca dysponuje duzym marginesem swobody decy-
zyjnej okreslania zasad i terminéw przedawnienia naleznosci podatkowych. Przy okazji niniejszej sprawy zwraca
jednak uwage, ze granice dla dziatan prawodawczych wyznaczajg zasady, wartosci i normy konstytucyjne, ktore
zabraniajg tworzenia instytucji pozornych, niesprawiedliwych, nadmiernie ograniczajacych prawa podatnika
oraz podwazajacych jego zaufanie do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wyraznie wiec trzeba zastrzec,
ze warunkéw tych nie spetniatoby rozszerzenie zasad przewidzianych w zaskarzonym przepisie (a obecnie
zawartych w art. 70 § 8 ordynacji podatkowej) na wszystkie naleznosci, ktére w toku kontroli podatkowej zostaty
zabezpieczone w jakikolwiek sposob. Taka operacja nie doprowadzitaby bowiem do zréwnania sytuacji wszyst-
kich podatnikéw (w dalszym ciagu przedawniatyby sie zobowigzania podatkowe os6b nieposiadajacych zadne-
go maijatku), z ktérych czes¢ bytaby ,dozywotnimi” dtuznikami panstwa. Tego typu rozwigzania nalezy w swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego ocenic¢ jako niedopuszczalne (por. zwtaszcza obszer-
nie cytowane wyzej wyroki o sygn. P 30/11 i P 41/10).

5.2. Oceniajgc skutki niniejszego orzeczenia, nalezy zwrdéci¢ uwage na nastepujace kwestie:

Po pierwsze, badany art. 70 § 6 ordynacji podatkowej obowigzywat w zakwestionowanym brzmieniu
od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r. W dniu wydania niniejszego orzeczenia przez Trybunat Konstytu-
cyjny hipotetycznie moga jeszcze funkcjonowac zabezpieczenia naleznosci podatkowych ustanowionych pod
rzgdami tego przepisu (jezeli w dalszym ciggu trwa kontrola podatkowa dotyczaca zabezpieczonych naleznosci,
por. powyzsze rozwazania na temat formalnej dopuszczalnosci wydania wyroku).

Ze wzgledu na brak mozliwosci odroczenia utraty mocy obowigzujacej przez badany przepis (obowigzujacy
do 31 grudnia 2002 r.), tego typu zabezpieczenia z dniem ogtoszenia niniejszego wyroku w Dzienniku Ustaw
przestajg wywiera¢ skutek okreslony w art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu, polegajacy
na wytgczeniu przedawnienia zabezpieczonych naleznosci podatkowych. Naleznosci zabezpieczone obecnie
z wykorzystaniem zakwestionowanego przepisu (co do ktorych toczy sie jeszcze kontrola podatkowa) zostang
wiec objete zasadami ogdinymi, zgodnie z ktérymi ustanowienie zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej (bez
wzgledu na forme) powoduje zawieszenie biegu przedawnienia zabezpieczanych roszczen (por. art. 70 § 6 pkt 4
ordynacji podatkowej w aktualnie obowigzujgcym brzmieniu). Co do zasady skutkiem niniejszego wyroku bedzie
wiec zrownanie standardéw ochrony wiasnosci i praw majatkowych podmiotéw, wobec ktorych w toku kontroli
podatkowej zastosowano zabezpieczenia podatkowe, pod wzgledem zasad przedawnienia dochodzonych zobo-
wigzan podatkowych. W wiekszosci stanow faktycznych nie zmieni to sytuacji prawnej podatnikéw, poniewaz
zawieszenie terminu przedawnienia (tak jak i jego wytaczenie) pozwoli organom podatkowym na przeprowadzenie
egzekucji zobowigzan ustalonych w toku kontroli podatkowej. W niektorych stanach faktycznych skutkiem niniej-
szego wyroku moze by¢ jednak uptyw terminu przedawnienia — zawieszony termin przedawnienia po wygasnieciu
decyzji o zabezpieczeniu biegnie bowiem w dalszym ciggu (por. art. 70 § 7 pkt 4 aktualnej ordynacji podatko-
wej), a wiec jezeli kontrola podatkowa i ustanowienie zabezpieczenia miaty miejsce tuz przed uptywem terminu
przedawnienia i nie zachodzg inne przestanki zawieszenia lub przerwania terminu przedawnienia (por. art. 70
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§ 2, 3, 4 i 6 aktualnej ordynacji podatkowej), niekiedy moze dojs¢ do wygasniecia zobowigzan podatkowych
(por. art. 59 § 1 pkt 9 w zwigzku z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej).

Nieco inne skutki wystapig jedynie dla zobowigzan zabezpieczonych nadal aktualng hipotekg w okresie
od 1 stycznia 1998 r. do 31 grudnia 2002 r.: ze wzgledu na to, ze w tym okresie nie byto podstaw zawieszenia
biegu przedawnienia zabezpieczonych roszczen (tj. odpowiednika obecnego art. 70 § 6 pkt 4 ordynacji podatko-
wej), a obowigzujaca od 1 stycznia 1998 r. zasada catkowitego wytgczenia przedawnienia, wyrazona w art. 70
§ 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu, zostata w niniejszym wyroku uznana za niezgodng z Konsty-
tucja, nalezy uzna¢, ze przedawnienie takich roszczen do 31 grudnia 2002 r. biegto, a jezeli uptynety w tym
okresie ustawowe terminy przedawnienia — roszczenia te wygasty z mocy prawa (por. art. 59 § 1 pkt 9 w zwigzku
z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej). Tego typu sytuacje moga wystapi¢ przede wszystkim w tych wypadkach
(prawdopodobnie nielicznych), gdy kontrola podatkowa zostata wszczeta tuz przed uptywem terminu przedaw-
nienia spornych zobowigzan i zakonczyta sie po uptywie ustawowych okreséw przedawnienia zabezpieczanych
naleznosci, lecz przed 1 stycznia 2003 r.

Po drugie, niniejszy wyrok wywiera specyficzne skutki w tych sprawach, w ktorych zabezpieczenie ustano-
wione na podstawie art. 70 § 6 ordynacji podatkowej w badanym brzmieniu wygasto (np. w zwigzku z zakoncze-
niem kontroli podatkowej i wydaniem decyzji wymiarowej; dotyczy to takze skarzacej). W tego typu sytuacjach
nie ma bowiem mozliwosci wznowienia postepowania w sprawie zabezpieczenia na podstawie art. 190 ust. 4
Konstytucji (zoperacjonalizowanego w art. 240 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej). Wynika to z akcesoryjnosci
i tymczasowosci postepowania zabezpieczajacego, ktdre nie moze istnie¢ bez trwajgcej kontroli podatkowe;.
Zastosowanie zabezpieczenia w toku kontroli podatkowej jest bowiem mozliwe tylko do wydania decyzji wymia-
rowej, a wydanie decyzji wymiarowej powoduje z mocy prawa ostateczne i nieodwracalne wygasniecie zabez-
pieczenia na zasadach wskazanych w art. 33a ordynacji podatkowej i art. 154 § 4 ustawy egzekucyjnej, ktérego
nie mozna ,reanimowac¢” w zadnym trybie.

Po trzecie, cho¢ zakwestionowany przepis od 1 stycznia 2003 r. nie miat juz zastosowania do nowych
zabezpieczen naleznosci podatkowych z uwagi na utrate mocy obowigzujgacej, zawarta w nim norma prawna
zostata powtdrzona i rozszerzona (o zastaw skarbowy) w art. 70 § 8 ordynacji podatkowej. Ten ostatni przepis
nie byt wprawdzie formalnie przedmiotem orzekania (nie stanowit bowiem podstawy ostatecznego rozstrzygniecia
w sprawie skarzacej), lecz w sposéb oczywisty majg do niego odpowiednie zastosowanie te same zastrzezenia
konstytucyjne, ktére zostaty podniesione w niniejszym wyroku. Z punktu widzenia Konstytucji, podczas kontroli
podatkowej nie jest dozwolone ani uzaleznianie terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych od tego, w jaki
sposoOb zostaty one zabezpieczone, ani dopuszczenie do sytuacji, w ktorej zobowigzania tak wyodrebnionej kate-
gorii podatnikéw nigdy sie nie przedawniajg. Uzasadnia to konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce w ramach
realizacji niniejszego wyroku pilnych dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania z systemu prawnego art. 70 § 8
ordynacji podatkowej z przyczyn wskazanych wyzej.

Z powyzszych powoddéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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WYROK
z dnia 8 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt K 30/11*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w skladzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Maria Gintowt-Jankowicz
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski

Marek Zubik — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem wnioskodawcy oraz Sejmu i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu
8 pazdziernika 2013 r., wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnosci:

1) art. 81 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89,
poz. 555, ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzenia zarzgdzenia prezesa sadu
w przedmiocie odmowy wyznaczenia obroncy z urzedu przez strone, ktéra ztozyta wniosek w try-
bie art. 78 § 1 ustawy — Kodeks postepowania karnego, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2
i z art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

2) art. 78 § 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzenia
postanowienia sadu w przedmiocie cofniecia wyznaczenia obroncy z urzedu, z art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 42 ust. 2 i z art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytuciji,

orzeka:

1. Art. 81 § 1 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555,
ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje sagdowej kontroli zarzadzenia prezesa sagdu o odmowie wyzna-
czenia obroncy z urzedu dla oskarzonego, ktory ztozyt wniosek w trybie art. 78 § 1 ustawy — Kodeks
postepowania karnego, jest niezgodny z art. 42 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i z art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 78 § 2 ustawy powotanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzenia posta-
nowienia sadu o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu, jest niezgodny z art. 78 w zwiazku z art. 42
ust. 2 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

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

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 29 pazdziernika 2013 r. w Dz. U. poz. 1262.
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UZASADNIENIE

1. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO) 9 sierpnia 2011 r. zwrécit sie do Trybunatu Konstytucyjnego
z wnioskiem o zbadanie zgodnosci dwdch przepiséw ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania
karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.). Rzecznik uczynit przedmiotem zaskarzenia art. 81 § 1 k.p.k.
w zakresie, w jakim przepis ten nie przewiduje zaskarzenia zarzadzenia prezesa sagdu o odmowie wyznaczenia
obroncy z urzedu przez strone, ktdra ztozyta wniosek w trybie art. 78 § 1 k.p.k., oraz art. 78 § 2 k.p.k. w zakresie,
w jakim przepis ten nie przewiduje zaskarzenia postanowienia sadu o cofnieciu wyznaczenia obroicy z urzedu.
Wzorcami kontroli kwestionowanych przepiséw k.p.k. uczyniono art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2 oraz
art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytuciji.

Zdaniem RPO, procedura, ktéra pozbawia mozliwosci zaskarzenia zarzgdzenia prezesa sgdu o odmowie
wyznaczenia obroncy z urzedu oraz wytgcza mozliwosé zaskarzenia postanowienia sadu o cofnieciu wyzna-
czenia obroncy z urzedu, nie spetnia kryteribw sprawiedliwego i rzetelnego procesu sgdowego. Konieczno$¢
odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej jest elementem przystugujacego kazdemu prawa do sadu
(art. 45 ust. 1 Konstytucji). Uczestnikom procesu powinny byé¢ zatem stworzone warunki do bycia wystuchanym,
umozliwiajgce ujawnienie w sposob czytelny motywow rozstrzygniecia oraz zapewniajace przewidywalnosc
przebiegu postepowania.

Whnioskodawca nawigzat do wyksztatconego w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego sposobu rozumie-
nia prawa do obrony w znaczeniu materialnym i formalnym. Prawo wyboru obroicy lub korzystania z obroncy
z urzedu gwarantowa¢ ma mozliwosc¢ obrony racji oskarzonego przez wykwalifikowanego petnomocnika proce-
sowego, ktérego zadaniem jest ochrona oskarzonego w sposéb pozwalajacy na osiggniecie celu postepowania
karnego przy jednoczesnym zagwarantowaniu prawa do obrony. Zdaniem wnioskodawcy, zaréwno zarzgdzenie
prezesa sadu, jak i postanowienie wydawane przez sad ingerujg bezposrednio w konstytucyjnie chronione
prawo do obrony. Pozostawienie do uregulowania przez ustawodawce zasad korzystania z obroncy z urzedu
nie oznacza — zdaniem Rzecznika — catkowitej swobody ksztaltowania przestanek przyznania oskarzonemu
profesjonalnego petnomocnika procesowego. Ustawodawca powinien zatem uksztattowaé skuteczng procedure
wyznaczania obroncy z urzedu tak, aby urzeczywistni¢ tresci wynikajace z art. 42 ust. 2 Konstytucji.

Zdaniem RPO, zarzadzenie prezesa sadu o odmowie wyznaczenia obrofAcy z urzedu oraz postanowienie
sadu o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu nie sg wydawane w okoliczno$ciach tak jednoznacznych i wyklu-
czajacych ryzyko pomyiki, by w swietle standardéw konstytucyjnych mogty uzasadnia¢ wytgczenie drogi odwo-
tawczej. Istniejgcy brak kontroli instancyjnej wspomnianych rozstrzygnie¢ nie moze by¢ zatem zaakceptowany
w kontekscie konstytucyjnego standardu instancyjnosci i zaskarzalnosci orzeczen. Rzecznik zwrécit uwage, ze
ustawodawca moze wprowadzi¢ wytgczenie prawa do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej instanciji,
jakkolwiek nie powinien tego czyni¢ wdéwczas, kiedy wigze sie to z realizacjg uprawnienia konstytucyjnego.
Odstepstwo od reguty wynikajacej z art. 78 Konstytucji powinno by¢ podyktowane szczegdlnymi okolicznosciami
i nie moze powodowac¢ przekreslenia samej zasady ogolnej.

Mozliwos¢ podniesienia w apelacji zarzutu nieprzyznania lub cofniecia obroncy z urzedu nie rozwigzuje
problemu braku zaskarzalnosci rozstrzygnie¢ w obu sprawach. Aby postuzy¢ sie takim zarzutem, osoba, ktéra
wystepowata w procesie bez profesjonalnego petnomocnika, musiataby bowiem odpowiednio zna¢ prawo. Oprécz
tego uznanie przez sad odwotawczy takiego zarzutu powoduje konieczno$¢ powtdrzenia procesu. Istnieje zatem
ryzyko, ze w ponownym procesie nie uda sie przeprowadzi¢ wszystkich dowoddéw w obecnosci obroncy, co z kolei
moze mie¢ istotny wplyw na pozycje procesowg oskarzonego i jego prawo do obrony.

Whnioskodawca zauwazyt réwniez, ze w procedurze cywilnej przewidziana jest kontrola instancyjna orzeczenh
sadu, ktérych o odmowie ustanowienia adwokata lub radcy prawnego lub ich odwotaniu. Tego rodzaju gwarancje
powinny by¢ zatem ustanowione przez ustawodawce w postepowaniu karnym, ktére ma w swej istocie charakter
represyjny.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 26 kwietnia 2012 r. przedtozyt stanowisko w imieniu Sejmu, wnoszac o stwier-
dzenie, ze art. 78 § 2 k.p.k. w zakresie, w jakim nie przewiduje zaskarzenia postanowienia sadu o cofnigciu
wyznaczenia obroncy z urzedu, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2 oraz art. 78 w zwigzku
z art. 176 ust. 1 Konstytucji. Marszatek wniost takze o stwierdzenie, ze art. 81 § 1 k.p.k. w zakresie, w jakim
nie przewiduje zaskarzenia zarzadzenia prezesa sadu o odmowie wyznaczenia obroicy z urzedu przez strong,
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ktora ztozyta wniosek w trybie art. 78 § 1 k.p.k., jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2 oraz
art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytuc;ji.

Zdaniem Marszatka Sejmu, wylaczenie prawa do zaskarzenia zarzadzenia prezesa sadu o odmowie wyzna-
czenia obroncy z urzedu oraz postanowienia sgdu o cofnigciu wyznaczenia obroncy z urzedu nie jest konstytu-
cyjnie dopuszczalne. W odniesieniu do tych dwdch rozstrzygnie¢ nie wystepujg bowiem szczegdlne okolicznosci
uzasadniajgce postuzenie sie przez ustawodawce ograniczeniem prawa do zaskarzania orzeczehn wydanych
w pierwszej instancji. Wytgczenie mozliwosci zaskarzania zarzadzenia prezesa sadu oraz postanowienia
sgdu majg — w ocenie Marszatka — stuzy¢ zwigkszeniu efektywnosci postepowania i przyspieszeniu procesu.
Nie mozna ich jednak traktowac jako uzasadniajacych ograniczenie konstytucyjnego prawa do kontroli rozstrzy-
gnie¢ zapadtych w pierwszej instancji. Z tego wzgledu kwestionowane przepisy k.p.k. w zakresie wskazanym
przez wnioskodawce sg niezgodne z art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Marszatek Sejmu powtorzyt argumentacje rowniez w odniesieniu do zarzutu niezgodnosci kwestionowanych
przepisow k.p.k. z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2 Konstytucji. Jego zdaniem prawo do zaskarzenia stanowi
istotny sktadnik ,sprawiedliwosci proceduralnej”, bedacej jednym z komponentéw prawa do sadu (art. 45 ust. 1
Konstytucji). Na tle badanej sprawy brak jest konstytucyjnego uzasadnienia wytgczenia prawa do zaskarzenia
rozstrzygnie¢ podejmowanych przez prezesa sadu oraz przez sad na podstawie zakwestionowanych przepiséw
k.p.k. Szybkos$¢ rozpoznania sprawy — identyfikowana przez Marszatka Sejmu jako powdd wytgczenia mozliwosci
zaskarzania rozstrzygnie¢ zapadajacych w trybie art. 78 § 2 oraz art. 81 § 1 k.p.k. — nie moze by¢ traktowana
jako argument za wprowadzaniem ograniczen prawa do sgdu w aspekcie sprawiedliwosci proceduralnej. Mar-
szatek Sejmu podkreslit rowniez, ze ocenny charakter przestanek ustanawiania obroncy z urzedu przemawia
dodatkowo za wprowadzeniem kontroli rozstrzygnie¢ podejmowanych w tej sprawie juz na etapie postepowania
w pierwszej instancji. Wprowadzenie mechanizmu umozliwiajacego skuteczniejsze weryfikowanie btednych roz-
strzygnie¢ dotyczacych wnioskéw o wyznaczenie obroncy z urzedu wzmachia konstytucyjne prawo do obrony,
a w niektorych wypadkach zapewnia jego realizacje.

Marszatek Sejmu nawigzat rowniez do zmian, jakie w ramach procedury karnej zostaty przedstawione przez
Komisje Kodyfikacyjng Prawa Karnego. Proponowane zmiany zmierzajg w strone poszerzenia dostepu do pomo-
cy prawnej na etapie postepowania sgdowego. Zasada ma by¢ korzystanie przez podejrzanego z prawa ubogich
na etapie postepowania przygotowawczego. Wyznaczanie obroncy z urzedu w ramach postepowania sgdowego
nie bedzie uzaleznione od sytuacji majatkowej oskarzonego. Proponowana modyfikacja uregulowan stanowia-
cych przedmiot wniosku RPO oraz uzasadnienie projektowanych zmian dodatkowo potwierdzajg argumentacje
Marszatka Sejmu w odniesieniu do kwestionowanych przepisow k.p.k.

3. Prokurator Generalny w pismie z 21 lutego 2012 r. zajat stanowisko, ze art. 81 § 1 k.p.k. w zakresie,
w jakim nie przewiduje mozliwo$ci wniesienia zazalenia na zarzadzenie prezesa sadu odmawiajgce wyznaczenia
obroncy z urzedu oskarzonemu, ktory ztozyt wniosek na podstawie art. 78 § 1 k.p.k., jest niezgodny z art. 78
oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i art. 42 ust. 2 Konstytucji. Prokurator uznat takze, ze art. 78 § 2
k.p.k. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci wniesienia zazalenia na postanowienie sadu o cofnieciu
wyznaczenia obroncy z urzedu, jest niezgodny z art. 78 oraz art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1i art. 42
ust. 2 Konstytuciji.

Prokurator Generalny stanat na stanowisku, ze — cho¢ prawo do zaskarzania orzeczen i decyzji wydawanych
w pierwszej instancji (art. 78 Konstytucji) nie ma charakteru absolutnego — to jednoczes$nie brak jest dostatecznie
uzasadnionych powoddw wytgczenia tego prawa w ramach przepisow k.p.k. kwestionowanych we wniosku RPO.
Argumentem uzasadniajgcym brak mozliwosci zaskarzania rozstrzygnie¢ wydawanych na podstawie art. 81 § 1
oraz art. 78 § 2 k.p.k. nie moze by¢ w szczegdlnosci dgzenie do zapewnienia szybkiego rozpoznania sprawy.
Jego zdaniem, kontrola instancyjna rozstrzygnie¢ o wyznaczeniu lub cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu
dotyczytaby wytacznie kwestii ubocznej z punktu widzenia gtéwnego postepowania, co z pewnoscig nie miatoby
wplywu na jego przewlektos¢. W rezultacie uznajac, ze brak jest szczegdlnych okolicznosci uzasadniajgcych
ustanowienie wyjatku od zasady wyrazonej w art. 78 Konstytucji, Prokurator Generalny w petni podzielit poglad
RPO dotyczacy niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw k.p.k. w zakresie wskazanym we wniosku.
Zdaniem Prokuratora Generalnego, niezgodnos$¢ pominiecia ustawodawczego identyfikowanego w art. 78 § 2
oraz art. 81 § 1 k.p.k. z art. 78 Konstytucji skutkuje rowniez koniecznos$cig uznania niezgodnosci tych przepisow
z pozostatymi wzorcami wymienionymi we wniosku RPO, a wiec z art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 45 ust. 1
i art. 42 ust. 2 Konstytuciji.
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Na rozprawie 8 pazdziernika 2013 r. uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska zajete na pismie
i odpowiedzieli na pytania cztonkéw sktadu orzekajacego.

Po uzyskaniu odpowiedzi na pytania od uczestnikow postgpowania Trybunat Konstytucyjny uznat sprawe
za dostatecznie wyjasniong do wydania rozstrzygniecia i zamknat rozprawe.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Przedmiot kontroli.

1.1. Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego o zbadanie zgodnosci z Konsty-
tucjg dwdch przepisow k.p.k. okreslajacych uprawnienia oskarzonego zwigzane z realizowaniem prawa do obrony
w procesie karnym. Kwestionowane rozstrzygniecia dotyczg warunkéw wyznaczania obroncy z urzedu (art. 81
§ 1 k.p.k.) oraz okolicznosci, w jakich oskarzony moze zosta¢ pozbawiony prawa do korzystania z tak wyzna-
czonego obroncy (art. 78 § 2 k.p.k.).

1.2. Wnioskodawca w petitum oraz uzasadnieniu wniosku postuguje sie pojeciem ,strony”, ktérej nie przystu-
guje prawo do zaskarzenia zarzadzenia prezesa wtasciwego sagdu o odmowie wyznaczenia obroncy z urzedu.
W zakwestionowanym art. 81 § 1 k.p.k. mowa jest natomiast o ,oskarzonym”, ktéremu nie przystuguje takie
prawo. Majac jednak na uwadze wyjasnienia przedstawiciela wnioskodawcy ztozone na rozprawie oraz tresc
art. 71 § 3 k.p.k., nalezato przyja¢, ze wnioskodawca kwestionuje w istocie brak mozliwosci zaskarzenia sto-
sownego zarzadzenia prezesa sgdu nie tylko przez oskarzonego, ale rowniez przez podejrzanego, ktdry ubiega
sie 0 obronce z urzedu.

1.3. Dziatajgc na podstawie art. 81 § 1 k.p.k. prezes sgdu wtasciwego do rozpoznania sprawy wyznacza
oskarzonemu obronce z urzedu w zwigzku z okolicznosciami okreslonymiw art. 78 § 1, art. 79§ 1i 2 oraz art. 80
k.p.k. Kompetencja prezesa sgdu zwigzana jest — po pierwsze — z realizacjg przez oskarzonego prawa do zada-
nia wyznaczenia obroncy z urzedu ze wzgledu na niezamoznos$¢, definiowang jako brak mozliwosci ponoszenia
kosztow obrony bez uszczerbku dla niezbednego utrzymania siebie i rodziny (art. 78 § 1 k.p.k.). Po drugie, prezes
sgdu wyznacza obronce z urzedu w wypadkach tzw. obrony obligatoryjnej, a wiec jesli obowigzek korzystania
z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu wynika z ustawy (art. 79 § 1 i 2 oraz art. 80 k.p.k.).

Watpliwosci wnioskodawcy dotyczg nie catego zakresu normowania art. 81 § 1 k.p.k., ale wytgcznie tej cze-
Sci tego przepisu, ktéra stanowi podstawe prawng do wydania zarzgdzenia o wyznaczeniu obroncy z urzedu
na wniosek oskarzonego dziatajgcego w trybie art. 78 § 1 k.p.k.

Drugi przepis kwestionowany we wniosku RPO — art. 78 § 2 k.p.k. — stanowi, iz sgd moze cofng¢ wyznaczenie
obroncy, jezeli okaze sie, ze nie istniejg okolicznosci, na podstawie ktoérych go wyznaczono. Chodzi o sytuacje,
w ktorej sad, dokonujac oceny sytuacji materialnej oskarzonego, stwierdza, ze brak jest podstaw do dalszego
korzystania przez niego z pomocy profesjonalnego petnomocnika ustalonego z urzedu. Moze to mie¢ miejsce
w kazdym wypadku zmiany sytuacji finansowej powodujacej wytaczenie w odniesieniu do oskarzonego przestanki
Lbraku mozliwosci ponoszenia kosztéw obrony bez uszczerbku dla niezbednego utrzymania siebie i rodziny”.
Moze tez wynika¢ z dokonanej przez sad w toku toczacego sie postepowania odmiennej od prezesa sgdu oceny
stanu majatkowego oskarzonego, a w rezultacie oznacza¢ stwierdzenie, ze brak byto podstaw do wyznaczenia
obroncy z urzedu.

1.4. Przedmiotem kontroli konstytucyjnosci w biezacej sprawie byly jedynie te rozstrzygniecia kodeksu poste-
powania karnego, ktére dotycza wyznaczania obroncy z urzedu oskarzonym pozostajagcym w trudnej sytuacji
finansowej. Wnioskodawca sformutowat zarzuty zaréwno w odniesieniu do dziatan prezesa sadu podejmowanych
na podstawie art. 81 § 1 k.p.k., jak i rozstrzygniecia sadu, zapadajgcego na podstawie art. 78 § 2 k.p.k. Rzecznik
nie podwaza samej istoty instytucji obrony z urzedu przystugujacej ze wzgledu na niezamozno$¢ oskarzonego,
ani nie kwestionuje przyjetego modelu rozstrzygania tej kwestii przez prezesa sadu, czy nastepnie przez wia-
$ciwy sad. Watpliwosci RPO wigza sie z brakiem zagwarantowania przez ustawodawce mechanizmu weryfikacji
tych rozstrzygnie¢ procesowych. W rezultacie przepisy k.p.k. wskazane we wniosku majg by¢ poddane kontroli
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konstytucyjnosci nie tyle w tej czesci, ktéra zostata w nich unormowana, ile w zakresie sygnalizowanego przez
wnioskodawce pominiecia ustawodawczego. Zarzut dotyczy wiec tego, co ustawodawca pominat w tresci art. 81
§ 1iart. 78 § 2 k.p.k. cho¢ — zdaniem RPO - powinien byt unormowac¢ przez wzglad na powotane we wniosku
wzorce kontroli. Weryfikacja tak okre$lonego zarzutu powinna sie zatem sprowadzac¢ do stwierdzenia, czy fak-
tycznie brak mozliwosci merytorycznej kontroli rozstrzygnie¢, o ktérych mowa w kwestionowanych przepisach
oznacza, ze ustawodawca nie zrealizowat postanowien wynikajacych z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 42 ust. 2
oraz z art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytuciji.

2. Obrona z urzedu dla osoby niezamozne;j.

2.1. Wyznaczenie obronicy z urzedu na podstawie art. 78 § 1 k.p.k. uzaleznione jest od trzech przestanek.
Po pierwsze, oskarzony nie moze uprzednio wyznaczy¢ obrohcy z wyboru, po drugie, powinien pozostawac
w trudnej sytuacji finansowej oraz, po trzecie, powinien sformutowa¢ zgdanie wyznaczenia obroncy z urzedu.

Podstawowym, a przy tym merytorycznym, warunkiem domagania sie wyznaczenia obroncy z urzedu na pod-
stawie art. 78 § 1 k.p.k. jest wykazanie zlej sytuacji majatkowej przez oskarzonego. W doktrynie wskazuje sie,
iz chodzi tutaj o taki stan finanséw oskarzonego, w ktérym po optaceniu obrony nie jest on w stanie pokry¢
niezbednych kosztéw utrzymania siebie i swojej rodziny. To nie znaczy, ze oskarzony powinien by¢ catkowicie
pozbawiony $rodkow finansowych, ale jedynie wykaza¢ taki ich poziom, ktory uniemozliwia zaspokojenie mini-
malnych potrzeb. Utozsamiane jest to niekiedy z kryterium minimum socjalnego, wyznaczajacego gérna granice
obszaru ubdstwa. Przykladowym miernikiem sytuacji, ktérg opisuje art. 78 § 1 k.p.k., moze by¢ réwniez wskaznik
przecietnego miesiecznego dochodu na osobe w rodzinie, uprawniajacy do otrzymania zasitku rodzinnego (por.
R. A. Stefanski, Prawo do wyznaczenia obroncy z urzedu ze wzgledu na niezamoznosc, [w:] Skargowy model
procesu karnego. Ksiega ofiarowana Profesorowi Stanistawowi Stachowiakowi, Warszawa 2008, s. 346-347).

Formalnym warunkiem wyznaczenia obroncy z urzedu w sytuacji niezamoznosci jest brak uprzedniego wybo-
ru obroncy przez oskarzonego. Swiadczy to przede wszystkim o subsydiarnym charakterze instytucji pomocy
prawnej z urzedu, uksztattowanej obecnie jako zastepcza — wzgledem obrony z wyboru — forma realizacji przez
oskarzonego przystugujacego mu prawa do obrony.

Wyznaczenie obroncy z urzedu zwigzane jest z wymogiem formalnym w postaci wystgpienia przez oskarzone-
go z zadaniem wyznaczenia mu obroncy z urzedu. A wiec bez inicjatywy ze strony oskarzonego nie jest mozliwe
postuzenie sie mechanizmem obrony z urzedu w analizowanej sytuacji. Wniosek oskarzonego powinien przy
tym zawiera¢ argumentacje, w ktérej wykaze on, ze nie moze ponies¢ kosztéw obrony bez uszczerbku dla nie-
zbednego utrzymania siebie i swojej rodziny. Wykazanie niemoznosci poniesienia kosztow obrony moze nastgpic
m.in. na podstawie dokumentéw $wiadczacych o zarobkach oskarzonego, jego stanie rodzinnym i majatkowym.
WSsrdd okolicznosci uzasadniajacych zadanie mogg by¢ np. pozostawanie bez pracy i brak majatku, pobieranie
nauki i pozostawanie na utrzymaniu rodzicéw lub opiekunéw, ponoszenie znacznych wydatkéw na leczenie lub
rehabilitacje siebie lub cztonkdw rodziny, zobowigzania alimentacyjne (por. A. Zachuta, Bezpfatna pomoc prawna
z urzedu w procesie karnym (art. 78 § 1 k.p.k.), ,Przeglad Sadowy” nr 7-8/2005, s. 194-196). Jezeli oskarzony nie
wykaze w sposob nalezyty braku mozliwosci poniesienia kosztow obrony, to przewodniczacy wydziatu wyznacza
termin uzupetnienia wniosku. Po bezskutecznym uptywie tego terminu lub tez w wypadku watpliwosci co do spo-
sobu wykazania przez oskarzonego niemoznosci poniesienia kosztéw obrony, sprawe kieruje sie na posiedze-
nie w celu merytorycznego rozpoznania wniosku (§ 284 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia
23 lutego 2007 r. — Regulamin urzedowania sgdéw powszechnych, Dz. U. Nr 38, poz. 249, ze zm.).

2.2. Organem uprawnionym do wyznaczenia obroncy z urzedu w zwigzku z niezamoznoscig oskarzonego
jest prezes sadu wtasciwego do rozpoznania sprawy (art. 81 § 1 k.p.k.). Czynnosci te moze wykona¢ réwniez
przewodniczacy wydziatu lub upowazniony sedzia (art. 93 § 2 k.p.k.). Wiasciwy podmiot dokonuje merytorycznej
oceny zadania oskarzonego oraz stwierdza, czy w danym wypadku wykazat on nalezycie brak mozliwosci pono-
szenia kosztéw obrony bez uszczerbku dla niezbednego utrzymania siebie i rodziny. Zaréwno pozytywne, jak
i negatywne rozstrzygniecie dotyczace wyznaczenia obroncy z urzedu na podstawie art. 78 § 1 k.p.k. powinno
przybra¢ postac¢ zarzadzenia (art. 93 § 2 k.p.k.), cho¢ w praktyce wskazywano tez na wydawanie tego rodzaju
rozstrzygnie¢ w formie postanowien (por. A. Zachuta, op. cit., s. 194-195).

Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze rozstrzygniecie prezesa sadu, o ktérym mowa w art. 81 § 1 k.p.k,
ma niewatpliwie charakter procesowy. Nie jest ono natomiast czynnoscig administracyjna.

Istnieje rozbieznos¢ co do tego, czy rozstrzygniecie w omawianej sprawie powinno zawiera¢ uzasadnienie.
Poglad o koniecznosci sporzadzenia uzasadnienia wyrazit Sqd Najwyzszy, wskazujac na potrzebe wyjasnienia
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motywow takiego rozstrzygniecia, podlegajgcego nastepnie kontroli w postepowaniu odwotawczym (zob. wyrok
SN z 5 marca 2002 r., sygn. akt Il KKN 547/00, ,Prokuratura i Prawo” nr 11/2002, poz. 8). Stanowisko to byto
czesto przywotywane w doktrynie, jakkolwiek nie jest powszechnie podzielane. Oprécz gtoséw poparcia (zob.
R. A. Stefanski, op.cit., s. 354; J. Grajewski, Komentarz aktualizowany do art. 81 Kodeksu postepowania karnego,
pkt 4, Lex/el 2012) formutowano tez opinie krytyczne (zob. T. Grzegorczyk, komentarz do art. 81, [w:] Kodeks
postepowania karnego. Komentarz, Krakéw 2003, pkt 8), nawigzujgce do ustawowego zwolnienia z obowigzku
uzasadniania tych zarzgdzen, ktore nie podlegajg zaskarzeniu (art. 99 § 2 k.p.k.). Trzeba podkresli¢, ze obecnie
odmowa wyznaczenia obroncy z urzedu z uwagi na niezamoznos$¢ nie podlega zaskarzeniu. Nie mamy bowiem
w tym wypadku do czynienia z rozstrzygnieciem zamykajacym droge do wydania wyroku (art. 459 § 1 w zwigzku
z art. 466 § 1 k.p.k.). Negatywne rozstrzygniecie prezesa sadu o zasadnosci przyznania obroncy osobie, ktéra
ztozyta wniosek w trybie art. 78 § 1 k.p.k., nie podlega na tym etapie merytorycznej kontroli sgdu.

W doktrynie analizowano skale tego rodzaju rozstrzygnie¢ wydawanych przez prezeséw sgdow, aczkolwiek
zawezajgc badania wytacznie do jednego okregu sadowego (okreg krakowski) oraz ograniczonego okresu
(od lipca 2003 r. do czerwca 2004 r.). Traktujac te ustalenia wytacznie jako orientacyjne, trzeba powiedzie¢, ze
odsetek rozstrzygnie¢ odmownych oscyluje wokdt 40% wszystkich rozstrzygnie¢. Jednocze$nie, nawigzujac
do tych samych danych, mozna zauwazy¢, ze korzystanie z instytucji przewidzianej w art. 78 § 1 k.p.k. nie jest
specjalnie rozpowszechnione. Jedynie bowiem ok. 3% oskarzonych domaga sie wyznaczenia obroncy z urzedu
w tym trybie (por. A. Zachuta, op.cit., s. 189).

W pismie z 23 sierpnia 2013 r. (znak: DSO-11-070-46/13/18) przekazanym Trybunatowi Konstytucyjnemu
w zwigzku z rozpatrywang sprawg przez Departament Sgdow, Organizacji i Analiz Wymiaru Sprawiedliwosci
Ministerstwa Sprawiedliwosci wyjasniono, ze uzyskanie wyczerpujgcych danych dotyczacych liczby wnioskéw
0 wyznaczenie obroicy z urzedu na podstawie art. 78 § 1 k.p.k. oraz informacji o przyznaniu badz odmowie
przyznania takiego obroncy nie jest mozliwe z uwagi na to, ze wnioski te nie sg rejestrowane w osobnym wykazie
i nie ma mozliwosci wygenerowania takich danych z systemoéw informatycznych bez konieczno$ci analizowania
kazdej sprawy. Z tego wzgledu przekazano Trybunatowi jedynie dane szacunkowe dotyczace wytacznie trzech
obszarow sadowych. Nawigzujgc do tych informacji, mozna stwierdzi¢, ze korzystanie z instytucji przewidzianej
w art. 78 § 1 k.p.k. nie jest zbytnio rozpowszechnione. Chodzi tu o przeszto 4600 wnioskéw na ponad 47 000
0s6b oskarzonych i skazanych w obszarze apelacji biatostockiej w latach 2007-2012, nieco ponad 1000 wnio-
skéw na ponad 60 000 osdb oskarzonych w okregu Sgdu Okregowego w Czestochowie w latach 2007-2012
oraz 383 wnioski na ogolng liczbe przeszio 24 000 oskarzonych w okregu Sadu Okregowego we Wihoctawku
w latach 2007-2012. Odnoszac sig do tych samych, szacunkowych danych nalezy tez stwierdzic, ze w wigkszo-
$ci wypadkoéw wnioski 0 wyznaczenie obroncy z urzedu w trybie art. 78 § 1 k.p.k. byty — we wskazanych tutaj
obszarach sagdowych — uwzgledniane.

2.3. Wyznaczenie obroicy z urzedu z uwagi na niezamoznos¢ oskarzonego nie ma charakteru definitywnego
i moze podlega¢ weryfikacji w toku prowadzonego postepowania. Zgodnie z art. 78 § 2 k.p.k. sad moze cofng¢
wyznaczenie obroncy, jezeli okaze sie, ze nie istniejg okoliczno$ci, na podstawie ktdérych go wyznaczono. Ist-
nieje zatem mechanizm merytorycznej kontroli rozstrzygnie¢ prezesa sadu na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku
z art. 78 § 1 k.p.k. Kompetencja kontrolna przystuguje w tym wypadku sadowi, ktdry dokonuje samodzielnej oceny
stanu majatkowego oskarzonego. Brzmienie powotanego art. 78 § 2 k.p.k. przesadza o tym, ze cofniecie wyzna-
czenia obroncy moze opierac sie na analizie aktualnej sytuacji finansowej oskarzonego. Moze réwniez odnosic¢ sie
do sytuacji, jaka miata miejsce w momencie rozstrzygania tej sprawy przez prezesa sadu. Ocena sgdu ma wiec
w tym znaczeniu charakter catosciowy, przez co stuzy¢ ma kompleksowej kontroli kondycji finansowej oskarzonego.

Cofniecie wyznaczenia obroncy nastepuje w formie postanowienia (art. 93 § 1 k.p.k.), ktére nie podlega
zaskarzeniu.

2.4, Wyznaczenie obroncy z urzedu na podstawie art. 78 § 1 k.p.k. powierzone jest prezesowi sgdu wtasci-
wego do rozpatrzenia sprawy (art. 81 § 1 k.p.k.). Ten sam model podejmowania rozstrzygnie¢ dotyczy rowniez
m.in. wyznaczania przez prezesa sgdu obroncy z urzedu w sytuacjach obrony obligatoryjnej (art. 81 § 1 w zwigzku
zart. 79§ 1i 2 oraz art. 80 k.p.k.).

W procedurze karnej przewidziano rowniez kilka sytuacji, w ktérych uprawnienie do wyznaczenia obroncy
z urzedu przystuguje sadowi, a nie prezesowi sagdu. Ma to miejsce wéwczas, kiedy w toku postepowania sad
stwierdzi sprzecznos$¢ interesow kilku oskarzonych majacych tego samego obronce (art. 85 § 2 k.p.k.). Podobnie
to sad decyduje o wyznaczeniu obroncy z urzedu na wniosek oskarzonego, ktéry wystgpit jednoczesnie z wnio-
skiem o skazanie go bez przeprowadzenia postepowania dowodowego (art. 387 § 1 k.p.k.). Takze sad odwotawczy
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wyznacza obronce z urzedu, jezeli nie zdecyduje sie uprzednio sprowadzi¢ na rozprawe oskarzonego pozbawio-
nego wolnosci, ktéry nie ma obroncy z wyboru (art. 451 k.p.k.). Dzieje sie tak ponadto jezeli oskarzony, ktéry jest
objety obowigzkiem obrony obligatoryjnej i korzysta z obrony z wyboru, wypowiada dotychczasowy stosunek obron-
czy (takze jezeli stosunek wypowie obronca); obronce z urzedu wyznacza sad, jakkolwiek stanowigcy podstawe
wydania takiej decyzji art. 378 § 1 k.p.k. umozliwia wydanie takiego rozstrzygnigcia réwniez przez prezesa sadu.

Podsumowujgc powyzsze ustalenia, nalezy zaznaczy¢, ze o ile rozstrzygniecie w sprawie przyznania obroncy
z urzedu z uwagi na trudng sytuacje finansowg oskarzonego pozostawione zostato prezesowi sadu wiasciwego
do rozpatrzenia sprawy (art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k.), o tyle w ramach obowigzujacych przepisow
procedury karnej istnieja rowniez takie sytuacje, w ktérych rozstrzyganie o obronie z urzedu podejmuje sad. Sg
to jednak wypadki niezwigzane w zadnym razie z analizg sytuacji finansowej oskarzonego. Podejmujgc stosowne
rozstrzygniecia na podstawie powotanych przepisow, sad przyznaje obronce z urzedu w oderwaniu od statusu
materialnego oskarzonego.

3. Ocena zgodnosci art. 81 § 1 k.p.k. z art. 42 ust. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 i z art. 78 Konstytucji.

3.1. Zarzut sformutowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzgledem art. 81 § 1 k.p.k. dotyczy sugero-
wanego przez wnioskodawce pominiecia ustawodawczego. Rzecznik twierdzi, ze odmowa wyznaczenia obroncy
z urzedu na wniosek niezamoznego oskarzonego powinna podlega¢ zaskarzeniu. Brak mozliwosci weryfikaciji
tego rozstrzygniecia w obecnym stanie prawnym oznacza niespetnienie wynikajgcych z prawa do sadu zasad
rzetelnego i sprawiedliwego procesu (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Narusza réwniez wyrazone w art. 42 ust. 2
Konstytucji prawo do obrony. Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich w analizowanej sprawie brak jest rowniez
podstaw do zastosowania wyjatku od zasady zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji
(art. 78 Konstytucji).

3.2. Zarzut RPO dotyczacy istniejacego mechanizmu wyznaczania obroicy z urzedu na podstawie art. 81
§ 1 k.p.k. zostat poddany ocenie Trybunatu Konstytucyjnego przez pryzmat konstytucyjnych gwarancji przystu-
gujacych oskarzonemu w ramach postepowania karnego.

3.3. Zgodnie z art. 42 ust. 2 Konstytucji kazdy, przeciw komu prowadzone jest postepowanie karne, ma prawo
do obrony we wszystkich stadiach postepowania. Moze on w szczegdlnosci wybra¢ obronce lub na zasa-
dach okreslonych w ustawie korzysta¢ z obroncy z urzedu. Tak wyrazone prawo do obrony identyfikowane
jest w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego zaréwno jako jedna z podstawowych zasad procesu karnego,
jak i elementarny standard demokratycznego panstwa prawnego (zob. m.in. wyroki z: 17 lutego 2004 r., sygn.
SK 39/02, OTK ZU nr 2/A/2004, poz. 7, cz. lll, pkt 3 uzasadnienia; 3 czerwca 2008 r., sygn. K 42/07, OTK
ZU nr 5/A/2008, poz. 77, cz. lll, pkt 3 uzasadnienia; 11 grudnia 2012 r., sygn. K 37/11, OTK ZU nr 11/A/2012,
poz. 133, cz. lll, pkt 2.2 uzasadnienia). Trybunat stwierdza, ze oprocz istotnych gwarancji procesowych, art. 42
ust. 2 Konstytucji ma takze niezwykle wazne znaczenie ustrojowe. Okresla bowiem konkretny model panstwa,
w ktérym kazdy podmiot, od momentu wszczecia przeciwko niemu postepowania karnego az do wydania pra-
womocnego wyroku, ma prawo do obrony wiasnych intereséw. To przede wszystkim znaczy, ze moze sktadac
wyjasnienia, prezentowac¢ swoje stanowisko czy podejmowac inne dziatania majace na celu przeciwstawienie
sie kierowanemu wzgledem niemu oskarzeniu.

Prawo do obrony, ze wzgledu na $ciste powigzanie z zasadg demokratycznego panstwa prawnego, odnosi
sie zaréwno do postepowania karnego, o czym jednoznacznie przesadza tres¢ art. 42 ust. 2 zdania pierwszego
Konstytucji, jak réwniez do kazdego postepowania majacego charakter represyjny (zob. wyrok o sygn. K 42/07,
cz. lll, pkt 3 uzasadnienia). Gwarancyjny charakter prawa do obrony wymaga przy tym, aby nada¢ mu znaczenie
realne i efektywne w ramach konkretnego postepowania. Chodzi zatem o stworzenie warunkoéw, w ktérych pod-
miot tego prawa bedzie mogt z niego skutecznie korzystac dla obrony swoich intereséw (zob. wyrok z 28 listopada
2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 129, cz. lll, pkt 11.2.1 uzasadnienia).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze przystugujace kazdemu prawo do obrony w procesie kar-
nym ma wymiar materialny i formalny. Materialny aspekt prawa do obrony odnosi sie do wszystkich gwarancji
procesowych umozliwiajgcych podejrzanemu lub oskarzonemu prezentowanie wtasnego stanowiska. Obejmuje
m.in. prawo wgladu w akta, mozliwo$¢ sktadania wnioskéw dowodowych, czy tez prawo odmowy sktadania
wyjasnien. Elementem tak szeroko rozumianej materii prawa do obrony jest rowniez jej formalny aspekt zwia-
zany $cisle z prawem do korzystania z pomocy obroncy, a wiec profesjonalnego petnomocnika zapewniajacego
ochrone intereséw oskarzonego. Dotyczy to zaréwno obroncy z wyboru, jak i wskazanego w toku postepowania
obroncy z urzedu (zob. m.in. wyrok o sygn. K 42/07).
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Ocena mechanizmu procesowego okreslonego w art. 81 § 1 k.p.k. przez pryzmat konstytucyjnych gwaranc;ji
prawa do obrony (art. 42 ust. 2 Konstytucji) prowadzi do wniosku, ze wyznaczenie obroncy z urzedu — nieza-
leznie od tego, czy dokonywane jest w ramach obrony obligatoryjnej na podstawie art. 79 § 1 i 2 oraz art. 80
k.p.k., czy tez na podstawie art. 78 § 1 k.p.k. — jest rozstrzygnieciem o sposobie korzystania przez oskarzonego
z prawa do obrony. Prezes sadu wtasciwego do rozpatrzenia sprawy, dziatajac na podstawie art. 81 § 1 k.p.k.,
decyduje zatem o realizacji jednego z praw podmiotowych oskarzonego (por. wyrok z 11 stycznia 2005 r., sygn.
SK 60/03, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 2, cz. lll, pkt 6 uzasadnienia). Trybunat podkres$la, ze chodzi tu o prawo
podmiotowe majace swoje zrodto w art. 42 ust. 2 Konstytucji. Kazde rozstrzygniecie podejmowane na podstawie
art. 81 § 1 k.p.k. nalezy odczytywac¢ w kontekscie realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego, a w szcze-
golnosci — majac na wzgledzie zarzut wnioskodawcy w badanej sprawie — w perspektywie prawa do korzystania
z obronhcy z urzedu na zasadach okreslonych w ustawie wyrazonego w art. 42 ust. 2 zdaniu drugim Konstytuc;ji.

Nalezy doda¢ na marginesie, ze podobny sposéb postrzegania rozstrzygnie¢ procesowych dotyczacych
obroncy z urzedu w kontekscie podmiotowego prawa do obrony jest przyjmowany roéwniez w orzecznictwie
Europejskiego Trybunatu Praw Cztowieka. Odmowa przyznania oskarzonemu obroncy z urzedu w postepo-
waniu karnym byta podstawg stwierdzonego przez ten sad naruszenia gwarancji wynikajacych z art. 6 § 1i 3
Konwencji o ochronie praw cziowieka i podstawowych wolnosci (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.) (por.
wyrok z 11 czerwca 2013 r. w sprawie Kowalski przeciwko Polsce, nr 43316/08).

3.4. Bezposrednie powigzanie faktu przyznania, bgdz odmowy przyznania obroncy z urzedu oskarzonemu
wystepujacemu z wnioskiem w trybie art. 78 § 1 k.p.k. z trescig prawa do obrony (art. 42 ust. 2 Konstytucji) ozna-
cza, iz rozstrzygniecie prezesa sgdu okresla sposob realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego w trakcie
konkretnego postepowania karnego.

Zastosowanie gwarancji wynikajacych z prawa do sgdu uzaleznione jest zawsze od tego, czy rozpatrywa-
ne zagadnienie nalezy powigza¢ z pojeciem ,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Pojecie to byto
dotychczas wielokrotnie analizowane w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego i rozumiane jest na gruncie
konstytucyjnym w sposdb autonomiczny. Nie mozna go interpretowac jedynie przez odwotanie sie do podobnych
pojec¢ funkcjonujacych na poziomie ustawowym w ramach procedury karnej, cywilnej czy administracyjnej. Z tre-
Sci art. 45 ust. 1 Konstytucji wynika, ze w sferze przedmiotowej prawo do sadu dotyczy mozliwie najszerszego
zakresu spraw rozpatrywanych przez sady w zwigzku z ich podstawowg funkcjg — sprawowaniem wymiaru
sprawiedliwosci. W tym sensie zakres normowania art. 45 ust. 1 Konstytuciji, jesli chodzi o zastosowane przez
ustrojodawce pojecie ,sprawy”, obejmuje te wszystkie spory prawne, ktére dotyczg istoty funkcji sagdowego wymia-
ru sprawiedliwosci. Poza tym zakresem pozostajg natomiast spory wewnatrz aparatu panstwowego (np. sprawy
stosunku nadrzednosci i podporzadkowania miedzy organami panstwa) oraz — co do zasady — sprawy podlegtosci
stuzbowej urzednikéw (zob. wyrok TK z 18 lipca 2011 r., sygn. SK 10/10, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 58, cz. llI,
pkt 3.1.1 uzasadnienia).

Urzeczywistnienie konstytucyjnych gwarancji prawa do sadu dotyczy wszystkich sytuacji, w ktérych dochodzi
do rozstrzygania o prawach danego podmiotu — w relacji zaréwno do innych réwnorzednych podmiotow, jak
i wladzy publicznej — a natura istniejacego stosunku prawnego wyklucza podejmowanie w tym zakresie arbitral-
nych decyzji. W rezultacie tres¢ normatywna pojecia ,rozpatrzenie sprawy” utozsamiana jest z kazdym rozstrzy-
gnieciem o prawach lub obowigzkach danego podmiotu, zapadajgcym na podstawie norm prawnych zawartych
w obowigzujacych przepisach. Chodzi tu o czynno$¢ polegajaca na prawnej kwalifikacji okreslonego stanu
faktycznego na podstawie konkretnej i indywidualnej normy adresowanej do danego podmiotu, ktéra wywotuje
skutki prawne w sferze uprawnien badz obowigzkéw tego podmiotu. Zgodnie z art. 45 ust. 1 Konstytucji kazda
czynnos$¢ spetniajaca wskazane kryteria zarezerwowana jest dla niezaleznego, bezstronnego i niezawistego
sgadu, ktérego rozstrzygniecie ma by¢ dokonane w sposéb sprawiedliwy, jawny oraz bez nieuzasadnionej zwtoki
(zob. wyroki TK z 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63, cz. lll, pkt 5; 30 pazdziernika
2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110, cz. I, pkt 5.1.1 uzasadnienia).

Podmiotem konstytucyjnego prawa do sadu jest ,kazdy”. To znaczy, ze takze w sferze podmiotowej prawo
to ma charakter bardzo szeroki i obejmuje wszystkie ,sprawy” dotyczgce zaréwno jednostki, jak i oséb prawnych
prawa prywatnego. Ochrona przewidziana w art. 45 ust. 1 Konstytucji dotyczy nie tylko wasko rozumianego
postepowania gtdwnego, ale moze rowniez obejmowac inne postepowania, w ktérych sad rozstrzyga o prawach
i obowigzkach danego podmiotu. W dotychczasowym orzecznictwie wskazywano m.in. na postepowanie wie-
czystoksiegowe (zob. wyrok z 7 wrzesnia 2004 r., sygn. P 4/04, OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 81), postepowanie
w sprawie stwierdzenia niedopuszczalno$ci wpisu hipoteki lub zastawu w ksiedze wieczystej lub wtasciwym
rejestrze (zob. wyrok z 19 wrzesnia 2007 r., sygn. SK 4/06, OTK ZU nr 8/A/2007, poz. 98) czy tez postepowanie
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dotyczace kosztéw pomocy prawnej swiadczonej z urzedu (wyrok z 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11,
OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110).

Na tle powyzszych ustalen Trybunat stwierdzit, Ze rozstrzygniecie o przyznaniu badz odmowie przyznania
obroncy z urzedu oskarzonemu wystepujacemu z wnioskiem w trybie art. 78 § 1 k.p.k. jest ,sprawg” w rozumieniu
art. 45 ust. 1 Konstytucji. Decyduje bowiem o prawach lub obowigzkach konkretnego podmiotu na podstawie
norm prawnych wynikajgcych z przepiséw prawnych. Dokonujgc oceny wniosku oskarzonego, ubiegajacego sie
0 przyznanie mu obroncy z urzedu z uwagi na brak mozliwosci poniesienia kosztéw obrony z wyboru, prezes
wihadciwego sadu rozstrzyga zaréwno o formie korzystania z prawa do obrony, jak i w zasadniczym stopniu o tym,
jak to prawo bedzie realizowane. Wyznaczenie obroncy oznacza bowiem ustanowienie procesowego przedsta-
wiciela, ktérego gtébwnym zadaniem jest ochrona oskarzonego w taki sposob, aby cele toczacego sie procesu
karnego zostaty osiagniete z poszanowaniem gwarancji prawa do obrony (por. wyrok z 10 grudnia 2012 r., sygn.
K 25/11, OTK ZU nr 11/A/2012, poz. 132, cz. Ill, pkt 2 uzasadnienia). Odmowa przyznania profesjonalnego
obroncy nie oznacza — sama w sobie — pozbawienia oskarzonego prawa do obrony, jakkolwiek determinuje
sposéb korzystania przez te osobe z przystugujgcego jej uprawnienia do prezentowania wtasnego stanowiska
i przeciwstawiania sie stawianym zarzutom. Dotyczy zatem ,sprawy”, o ktérej mowa w art. 45 ust. 1 Konstytucji,
przez co musi by¢ postrzegana w perspektywie konstytucyjnej regulacji prawa do sadu.

3.5. Rozstrzygniecie podejmowane na podstawie art. 81 § 1 k.p.k. musi sta¢ sie przedmiotem oceny dokony-
wanej przez witasciwy, niezalezny, bezstronny i niezawisty sad (art. 45 ust. 1 Konstytucji). Wigze sie to z koniecz-
noscig takiego uksztattowania procedury, aby sad miat mozliwos¢ wypowiedzenia sie na temat przyznania
obroncy z urzedu w sytuacji, w ktorej oskarzony nie bedzie w stanie ponies¢ kosztéw obrony z wyboru bez
uszczerbku dla niezbednego utrzymania siebie i rodziny. Orzeczenie w tym zakresie — z uwagi na wyrazne
powigzanie rozstrzygniecia tej kwestii z pojeciem ,sprawy” z art. 45 ust. 1 Konstytucji — musi naleze¢ do sadu.
Wymog ten — w obecnym stanie prawnym — nie jest realizowany.

Rozstrzygniecie podejmowane na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k. pozostawione jest
poza zakresem kompetencji sgdu w rozumieniu konstytucyjnym. Wyznaczenie obroncy z urzedu niezamoznemu
oskarzonemu lezy bowiem w kompetencji prezesa sgdu wtasciwego do rozpoznania sprawy, a wydane przez
niego rozstrzygniecie nie podlega kontroli sadu.

Pozycja ustrojowa prezesa sgdu zostata okreslona przede wszystkim w ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. —
Prawo o ustroju sagdéw powszechnych (Dz. U. z 2013 r. poz. 427, ze zm.). Funkcje prezesa, bedacego organem
sqdu danego szczebla, moze petni¢ sedzia powotany sposrod kadry sedziowskiej sadow rejonowych, okregowych
lub apelacyjnych. Jest to funkcja sprawowana kadencyjnie, przy czym status prawny prezesa sadu w okresie
jego urzedowania mozna uznaé za stabilny, biorgc pod uwage ograniczone mozliwosci odwotania takiej osoby
ze stanowiska przed uptywem kadencji. Do podstawowych zadan zwigzanych z wykonywaniem funkcji prezesa
sgdu nalezy przede wszystkim kierowanie sgdem i reprezentowanie go na zewnatrz. Chodzi tu m.in. o kiero-
wanie dziatalnoscig administracyjng sadu, wykonywanie zadan zwierzchnika stuzbowego pozostatych sedziow,
referendarzy sagdowych oraz asystentéw sedziéw, jak réwniez powierzanie sedziom i referendarzom sgdowym
petnienia okreslonych prawem funkcji. Prezes sadu jest jednoczesnie przewodniczgcym kolegium sadu okrego-
wego lub apelacyjnego. Status prawny prezesa sadu nie ogranicza sie przy tym wytacznie do funkcji o charak-
terze administracji sadowej. Wigze sie réwniez z wykonywaniem zadan jurysdykcyjnych przewidzianych dla tego
podmiotu m.in. w przepisach odrebnych. Przyktadem tego rodzaju zadania jest wtasnie kompetencja w zakresie
rozstrzygania o wyznaczeniu obrohcy z urzedu niezamoznemu oskarzonemu. Cho¢ prezes sgdu ma szczegodlny
status z uwagi na powierzone mu zadania administracyjne i orzecznicze, to z oczywistych wzgledoéw nie moze
by¢ utozsamiany z sgdem w rozumieniu konstytucyjnym.

3.6. Obowigzujgca procedura wyznaczania obroncy z urzedu oskarzonemu, ktéry wystapit z wnioskiem
w trybie art. 78 § 1 k.p.k., nie przewiduje udziatu sadu. Rozstrzygniecie dotyczace odmowy wyznaczenia obron-
cy, a zatem sposobu realizacji prawa do obrony w postepowaniu karnym, nie podlega jakiejkolwiek sadowej
weryfikaciji.

Zarzut postawiony przez wnioskodawce dotyczy braku zagwarantowania przez ustawodawce mozliwosci
merytorycznej weryfikacji zarzadzenia prezesa sadu o odmowie wyznaczenia obroncy z urzedu niezamoznemu
oskarzonemu. Rzecznik upatruje wadliwos$¢ kwestionowanego przepisu w braku zaskarzalnosci rozstrzygniecia,
ktére — jak zostato to uprzednio stwierdzone — dotyczy sfery realizacji konstytucyjnego prawa podmiotowego,
a konkretnie prawa do obrony. Pytanie, na jakie nalezato odpowiedzie¢, dotyczyto tego, czy powotane przez
wnioskodawce wzorce kontroli okreslajg konstytucyjny model zaskarzalnosci tego rodzaju rozstrzygnieé, a jesli
tak, to czy mozna na tym tle dopatrywac sie wadliwosci rozwigzania przyjetego w art. 81 § 1 k.p.k.
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W dotychczasowym orzecznictwie Trybunat wskazywat, ze zaskarzalnos$¢ rozstrzygnie¢ sgdowych stanowi
jedng z gwarancji przypisywanych do ogdlnie sformutowanego prawa do sadu. W tym ujeciu art. 45 ust. 1 Kon-
stytucji traktowano nie tylko jako prawo do sagdowego wymiaru sprawiedliwosci, a wiec merytorycznego rozstrzy-
gniecia w zakresie praw jednostki, ale takze jako prawo do sadowej kontroli takich rozstrzygnie¢ (zob. wyrok
z 12 maja 2003 r., sygn. SK 38/02, OTK ZU nr 5/A/2003, poz. 38, cz. lll, pkt 3 uzasadnienia). Rozstrzyganie po raz
pierwszy kwestii majacej istotne znaczenie dla praw jednostki powinno podlega¢ weryfikacji, ktérej zrédiem jest
wywiedziona z art. 45 ust. 1 Konstytucji zasada sprawiedliwo$ci proceduralnej (zob. wyrok z 2 czerwca 2010 r.,
sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46, cz. I, pkt 3.1 uzasadnienia).

Zdaniem Trybunatu, na tle badanej sprawy kwestie zaskarzalnosci nalezy postrzega¢ gtéwnie przez pryzmat
powotanego przez RPO wzorca w postaci art. 78 Konstytucji. Przepis ten wyraza ogélng zasade zaskarzalnosci
wszelkich rozstrzygnie¢ w kazdym postepowaniu przed organami panstwa. Powinien by¢ on przy tym inter-
pretowany z uwzglednieniem wyktadni systemowej, biorgc pod uwage przede wszystkim art. 45 oraz art. 175
Konstytucji (zob. m.in. wyroki z: 13 czerwca 2006 r., sygn. SK 54/04, OTK ZU nr 6/A/2006, poz. 64, cz. lll,
pkt 2.1 uzasadnienia; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110, cz. lll, pkt 3.4.2
uzasadnienia). Prawo do zaskarzania orzeczen, w taki sposob, w jaki zostato wyrazone w art. 78 Konstytucji,
wzmachnia i rozwija gwarancje prawa do sadu (zob. wyrok o sygn. SK 20/11, pkt 3.4.2 uzasadnienia). Uznanie
danej kwestii za ,sprawe”, nawet jezeli ma w ramach danego postepowania charakter wpadkowy, skutkuje zatem
konieczno$cig zagwarantowania zaskarzalnosci takiego rozstrzygniecia.

Wynikajacy z art. 78 Konstytucji nakaz takiego ksztattowania procedury, aby przewidziane w niej byto prawo
wniesienia przez strone $rodka zaskarzenia, nie oznacza, ze ma on charakter absolutny. Swiadczy o tym przede
wszystkim samo brzmienie art. 78 zdania drugiego Konstytucji, w ktérym wyraznie przewidziano mozliwos¢
ustawowego wprowadzania wyjatkéw od zasady zaskarzalnosci. Tak wiec chociaz konkretna sprawa moze
— co do zasady — wymagac¢ takiego uksztattowania procedury, by byta zapewniona merytoryczna weryfikacja
zapadtego rozstrzygniecia, to jednoczesnie brak tego rodzaju rozwigzania nalezy zawsze oceni¢ w kontekscie
dopuszczalnosci postuzenia sie przez ustawodawce wyjatkiem od zasady wyrazonej w art. 78 zdaniu pierwszym
Konstytucji. Taki kierunek rozumowania nalezato przyja¢ w badanej sprawie w odniesieniu do rozstrzygniecia
zapadajgcego na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k.

Wspominajac o mozliwosci wprowadzenia wyjatku od zasady wynikajacej z art. 78 zdania pierwszego Kon-
stytucji, ustrojodawca nie okreslit szczegétowo katalogu sytuacji, w ktérych jego zastosowanie jest dopuszczal-
ne. Nie znaczy to jednak, iz ustawodawca ma w tym zakresie nieograniczong swobode. W przeciwnym razie
to w jego kompetencjach nalezatoby samodzielne okreslanie zakresu norm konstytucyjnych. Wyjatki od zasady
zaskarzalnosci nie mogg z pewnoscig prowadzi¢ do naruszenia innych norm konstytucyjnych, a tym bardziej
catkowicie przekresla¢ samej zasady ogodlnej. Kazde odstepstwo od reguty wyznaczonej w art. 78 Konstytucji
musi by¢ wiec spowodowane szczegdlnymi okolicznosciami, ktére usprawiedliwiatyby pozbawienie strony poste-
powania srodka odwotawczego (zob. wyroki z: 4 marca 2008 r., sygn. SK 3/07, OTK ZU nr 2/A/2008, poz. 25,
cz. lll, pkt 6.1 uzasadnienia; 6 grudnia 2011 r., sygn. SK 3/11, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 113, cz. Ill, pkt 1.4
uzasadnienia; 3 lipca 2012 r., sygn. K 22/09, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 74, cz. lll, pkt 5.5 uzasadnienia).

Przenoszac te ustalenia na poziom rozwazan dotyczgcych procedury wyznaczania obroncy z urzedu oskar-
zonemu wystepujacemu z wnioskiem w trybie art. 78 § 1 k.p.k. Trybunat stwierdzit, ze rozstrzygniecie w tej
sprawie powinno — co do zasady — podlega¢ weryfikacji sagdowej, zgodnie z wymogami art. 45 ust. 1 oraz art. 78
Konstytucji. Ewentualne odstepstwo od zasady zaskarzalnosci bytoby mozliwe jedynie, jesli datoby sie uzasadnic
szczegolnymi okolicznosciami legitymowanymi konstytucyjnie. Na gruncie rozpatrywanej sprawy Trybunat nie
znalazt jednak takich okolicznosci, ktére uzasadniatyby odstapienie od zaskarzalnosci rozstrzygniecia o odmowie
wyznaczenia obroncy z urzedu niezamoznemu oskarzonemu.

3.7. Podstawowym argumentem wskazujacym na brak mozliwosci odstgpienia od zaskarzalnos$ci negatywne-
go rozstrzygniecia podjetego w trybie art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k. jest istota sprawy, ktérej dotyczy.
Okreslenie sposobu realizacji przez oskarzonego prawa podmiotowego do obrony dotyczy jednej z podstawo-
wych gwarancji wyznaczajgcych jego status w ramach postepowania karnego. Analizowane tutaj rozstrzygniecie
ma — co prawda — charakter odrebny od postepowania, w ramach ktérego sad sprawuje wymiar sprawiedliwosci,
wypowiadajac sie na temat odpowiedzialnosci karnej, jakiej podlega¢ ma jednostka. Okreslenie sposobu prowa-
dzenia obrony w zasadniczym stopniu ksztattuje jednak sytuacje faktyczng oskarzonego. Trybunat Konstytucyjny
nie wypowiada sie w tym miejscu na temat tego, czy wystepowanie w postepowaniu karnym bez petnomocnika
moze obniza¢ skutecznos¢ obrony z uwagi na brak merytorycznego przygotowania oskarzonego. Z punktu
widzenia oskarzonego rozstrzygniecie o ewentualnym przyznaniu obroncy z urzedu istotnie okresla sposob
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prowadzenia obrony w jej formalnym znaczeniu. Rozstrzygniecie dotyczace ,prawa ubogich” w oczywisty sposob
dotyka sfery obrony w znaczeniu formalnym, wigzac sie $cisle z ekonomicznym aspektem realizowania tego
prawa (por. wyrok z 26 lipca 2006 r., sygn. SK 21/04, OTK ZU nr 7/A/2006, poz. 88, cz. VI, pkt 6 uzasadnienia).
Powinno zatem podlegac sadowej kontroli. Rozstrzygniecie tej kwestii nie moze by¢ traktowane jako catkowicie
uboczne w stosunku do toczacego sie postepowania w sprawie. Wrecz przeciwnie, przesgdza ono o tym, jak
to postepowanie bedzie przebiegato, co najmniej w jego sferze formalnej. Przyznanie badz nieprzyznanie obron-
cy z urzedu niezamoznemu oskarzonemu nie moze by¢ zatem klasyfikowane jako czynno$é dodatkowa wobec
rozstrzyganej sprawy, a przez to nienalezaca do aktéw dokonywanych w ramach sprawowania funkcji wymiaru
sprawiedliwosci (por. wyrok o sygn. SK 54/04).

Niedopuszczalnos¢ zastosowania wyjatku od zasady zaskarzalnosci wzgledem rozstrzygniecia podejmowa-
nego na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k. zwigzana jest rowniez z samym sposobem wyzna-
czania obroncy z urzedu w podanym wypadku. Rozstrzygniecie tej kwestii dokonywane jest jednoosobowo przez
prezesa sadu wtasciwego do rozpoznania sprawy, ktdéry musi uprzednio oceni¢ spetnienie materialnej przestanki
nalezytego wykazania braku mozliwosci ponoszenia kosztéw obrony przez oskarzonego. Kryteria dokonywa-
nej w tym zakresie oceny nie zawsze sg jasno okreslone. Nie bez znaczenia sg takze istniejgce rozbieznosci
co do tego, czy takie rozstrzygniecie powinno by¢ uzasadniane, czy tez nie wymaga uzasadnienia z uwagi na brak
mozliwosci jego zaskarzenia (art. 99 § 2 k.p.k., por. takze cz. lll, pkt 2.2 uzasadnienia).

Inny argument na rzecz braku mozliwo$ci odstgpienia od zasady przewidzianej w art. 78 zdaniu pierwszym
Konstytucji wigze sie z trescig niektérych unormowan zawartych w kodeksie postepowania karnego. W obowia-
zujgcym stanie prawnym istniejq takie rozstrzygniecia prezesa sadu, ktére dotycza bezposrednio sfery upraw-
nien procesowych uczestnikow postepowania i sg objete prawem do zaskarzenia. W ramach procedury karnej
sgdowa weryfikacja rozstrzygnie¢ prezesa sadu dotyczy m.in. zarzadzenia prezesa w sprawie usuniecia brakow
formalnych aktu oskarzenia (art. 337 § 2 w zwigzku z art. 337 § 1 k.p.k.), zarzadzenia o odmowie przyjecia
wniosku 0 sporzgdzenie na pismie i doreczenie uzasadnienia wyroku, ztozonego przez osobe nieuprawniong,
lub po terminie (art. 422 § 3 k.p.k.) czy tez zarzadzenia o odmowie przyjecia srodka odwotawczego wniesionego
po terminie lub przez osobe nieuprawniong (art. 429 § 2 w zwiazku z art. 429 § 1 k.p.k.). Trudno jest znalez¢
uzasadnienie wytaczenia z tego katalogu rozstrzygniecia o tak istotnym znaczeniu dla sytuacji prawnej oskarzo-
nego w procesie karnym, jakim jest odmowa wyznaczenia obroncy z urzedu w zwigzku z tzw. prawem ubogich,
zwlaszcza ze ustawodawca przewidziat mozliwos¢ zazalenia postanowienia sadu o wyznaczeniu innego obroncy
z urzedu ze wzgledu na sprzecznosc interesow kilku oskarzonych reprezentowanych przez tego samego obron-
ce (art. 85 § 2 k.p.k.). W ocenie Trybunatu, uzasadnieniem wprowadzenia wyjatku od zasady zaskarzalnosci
w odniesieniu do zarzadzenia prezesa sgdu wydanego na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k. nie
moze by¢ przestanka waznego interesu postepowania, szczegdélnego charakteru, ani postulat jego sprawnego
i szybkiego przeprowadzenia.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego tego rodzaju sytuacje stanowity podstawe
stwierdzenia zgodnosci z art. 78 Konstytucji niektorych rozwigzan proceduralnych wprowadzajacych wyjatki
od zasady zaskarzalnosci orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Trybunat dopuszczat brak moz-
liwosci zazalenia na zarzadzenie dotyczace obecnosci prokuratora (lub osoby wskazanej) podczas kontaktéw
oskarzonego z jego obroncg (zob. wyrok o sygn. SK 39/02), brak mozliwosci zazalenia przez komornika orze-
czenia sgdu przyznajacego mu odpowiednig sume pieniezng od Skarbu Panstwa (zob. wyrok z 14 pazdziernika
2010 ., sygn. K 17/07, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 75) czy tez brak mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu
w sprawie oddalenia wniosku o wytgczenie komornika (zob. wyrok z 12 kwietnia 2012 r., sygn. SK 21/11, OTK
ZU nr 4/A/2012, poz. 38). Rozpatrywana w niniejszym postepowaniu sprawa wyznaczenia obroncy z urzedu
oskarzonemu, ktoéry wskazuje na brak mozliwosci ponoszenia kosztéw obrony bez uszczerbku dla niezbednego
utrzymania siebie i rodziny, ma catkowicie odrebny charakter i nie moze by¢ przyrownywana do wymienionych
rozstrzygnie¢ Trybunatu. Trudno jest przy tym wskaza¢ inne wartosci lub zasady konstytucyjne, ktére mogty-
by uzasadnia¢ postuzenie sie przez ustawodawce przewidzianym w art. 78 Konstytucji wyjatkiem od zasady
zaskarzalnosci w odniesieniu do analizowanego art. 81 § 1 w zwigzku z art. 78 § 1 k.p.k. Nawigzujac w tym
miejscu do argumentu sprawnosci i szybkosci postepowania karnego, trzeba takze zauwazyé¢, ze brak mozliwosci
zakwestionowania negatywnego rozstrzygniecia podejmowanego na podstawie art. 81 § 1 k.p.k. moze powodo-
wac daleko idace skutki dla catego postepowania w danej sprawie. Zarzut braku wyznaczenia obroncy z urzedu
moze by¢ bowiem podnoszony przez oskarzonego w apelacji zgodnie z art. 447 § 3 k.p.k., co — w wypadku
jego uwzglednienia — skutkowa¢ moze koniecznoscig powtdrzenia procesu. Sgdowa kontrola rozstrzygniecia
podejmowanego na podstawie art. 81 § 1 k.p.k., zapewniona dopiero na kolejnym etapie instancyjnym, jest przez
to nieefektywna z punktu widzenia catego toczacego sie postepowania.
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3.8. Trybunat Konstytucyjny zwraca rowniez uwage na wazne argumenty systemowe. Po pierwsze, zgodnie
z art. 117 § 2 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296,
ze zm., dalej: k.p.c.) osoba fizyczna, niezwolniona przez sad od kosztéw sadowych, moze sie domagac¢ ustano-
wienia adwokata lub radcy prawnego, jezeli ztozy oswiadczenie, z ktérego wynika, ze nie jest w stanie ponie$¢
kosztéw wynagrodzenia adwokata lub radcy prawnego bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodzi-
ny. Orzeka o tym sad, w ktérym sprawa ma by¢ wytoczona lub sie toczy (art. 117 § 4 k.p.c.). Na postanowienie
odmawiajgce ustanowienia adwokata lub radcy prawnego lub ich odwotanie przystuguje zazalenie (art. 394 § 1
pkt 2 k.p.c.) kierowane do sadu, ktéry je wydat. Jezeli sad ten nie uwzgledni zazalenia, a przy tym stwierdzi, ze
nie ma ono brakéw formalnych, przekazuje je wraz z aktami sprawy sadowi drugiej instancji do rozpoznania.
Wydaje sie, ze skoro rozstrzygniecia dotyczace przyznania bgdZ odmowy przyznania obrony z urzedu w pro-
cedurze cywilnej podlegajg merytorycznej kontroli sadu, to tym bardziej sagdowa weryfikacja powinna dotyczy¢
tych samych zagadnien na gruncie procesu karnego.

Po drugie, prawo pomocy, obejmujgce zwolnienie od kosztéw sgdowych oraz ustanowienie adwokata,
radcy prawnego, doradcy podatkowego lub rzecznika patentowego, jest przewidziane rowniez w ustawie z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2012 r. poz. 270, ze zm.
dalej: p.p.s.a.). Przyznanie prawa pomocy osobie fizycznej zwigzane jest z wykazaniem braku mozliwosci pono-
szenia jakichkolwiek kosztéw postepowania lub tez braku mozliwosci ponoszenia petnych kosztéw postepowania,
bez uszczerbku utrzymania koniecznego dla siebie i rodziny (art. 246 § 1 p.p.s.a.). Rozpoznawanie wnioskéw
0 przyznanie prawa pomocy nalezy do wojewddzkiego sadu administracyjnego, w ktérym sprawa ma sie toczy¢
lub juz sie toczy (art. 254 § 1 p.p.s.a.). Sad, na posiedzeniu niejawnym, wydaje postanowienie o przyznaniu lub
odmowie przyznania prawa pomocy. Rozstrzygniecie to moze podlega¢ merytorycznej weryfikacji wojewddzkiego
sadu administracyjnego (art. 259 § 1 p.p.s.a.).

3.9. Na podstawie powyzszych ustalen Trybunat stwierdzit, ze kwestionowany we wniosku RPO art. 81 § 1
k.p.k. w zakresie, w jakim nie przewiduje sgdowej kontroli zarzadzenia prezesa sadu o odmowie wyznaczenia
obroncy z urzedu dla oskarzonego, ktéry ztozyt wniosek w trybie art. 78 § 1 k.p.k., jest niezgodny z art. 42 ust. 2
w zwigzku z art. 45 ust. 1 oraz z art. 78 Konstytuciji.

Stanowisko Trybunatu Konstytucyjnego w odniesieniu do art. 81 § 1 k.p.k. wigze sie z takim uksztalttowaniem
procedury, w ktérej pominieto udziat sadu w rozstrzyganiu o realizacji przez oskarzonego przystugujacego mu
konstytucyjnego prawa do obrony. To za$ oznacza pozostawienie kwestii przyznania bgdZz odmowy przyznania
obroncy z urzedu niezamoznemu oskarzonemu w catosci poza merytoryczng kontrolg sadu.

Rozstrzygniecie Trybunatu przyjete w niniejszej sprawie dotyczy wytgcznie zarzutu sformutowanego przez
wnioskodawce. Trybunat ograniczyt sie zatem do stwierdzenia, Zze konstytucyjne gwarancje przewidziane w powo-
tanych przez RPO wzorcach kontroli nie zostaty urzeczywistnione przez ustawodawce. Przesadzajac o koniecz-
nosci stworzenia mechanizmu zaskarzalnosci rozstrzygnige¢ podejmowanych na podstawie art. 81 § 1 w zwigzku
z art. 78 § 1 k.p.k., Trybunat Konstytucyjny nie wypowiedziat sie w tym miejscu o tym, jaki model ich weryfikac;ji
nalezy zastosowac. W tym kontek$cie aktualny pozostaje poglad przyjety w orzecznictwie Trybunatu, ze ,konsty-
tucyjna kwalifikacja konkretnych srodkéw zaskarzenia pozostawionych przez prawodawce do dyspozycji strony
uwzglednia¢ musi catoksztatt unormowan determinujgcych przebieg danego postepowania. W szczegdlnosci
konieczne jest zaréwno odniesienie do rodzaju sprawy rozstrzyganej w danym postepowaniu, struktury i cha-
rakteru organdw podejmujacych rozstrzygniecie, jak i wreszcie konsekwencji oddziatywania innych zasad i norm
konstytucyjnych, w szczegdlnosci zas konstytucyjnej zasady prawa do sgdu” (wyrok z 16 listopada 1999 r.,
sygn. SK 11/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 158 oraz zob. wyroki z: 18 kwietnia 2005 r., sygn. SK 6/05, OTK ZU
nr 4/A/2005, poz. 36; 13 lipca 2009 r., sygn. SK 46/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 109; 12 stycznia 2010 r., sygn.
SK 2/09, OTK ZU nr 1/A/2010, poz. 1).

4. Ocena zgodnosci art. 78 § 2 k.p.k. z art. 78 w zwigzku z art. 42 ust. 2 Konstytucji.

4.1. Zarzut przedstawiony we wniosku RPO w odniesieniu do art. 78 § 2 k.p.k. sformutowany zostat w sposéb
analogiczny do analizowanego uprzednio zarzutu niezgodnosci z Konstytucjg art. 81 § 1 k.p.k. W obu wypadkach
wnioskodawca kwestionuje konstytucyjnos¢ rozwigzania, ktoére nie przewiduje mozliwosci sgdowej weryfikaciji
rozstrzygniecia w sprawie wyznaczenia obroncy z urzedu niezamoznemu oskarzonemu. Na gruncie art. 78 § 2
k.p.k. chodzi o brak zaskarzalnosci postanowienia sadu, ktéry w toku postepowania cofa wyznaczenie obroncy
z urzedu, stwierdziwszy, ze nie istniejg juz okolicznosci, na podstawie ktérych obronca zostat wyznaczony.
Z uwagi na tozsamos¢ obu zarzutéw, kierunek oraz zasadnicze elementy argumentacji odnoszace sie do art. 81
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§ 1 k.p.k. i zaprezentowane w pkt 3 niniejszego uzasadnienia, miaty zastosowanie do oceny konstytucyjnosci
art. 78 § 2 k.p.k.

Zasadnicza réznica miedzy rozstrzygnieciem zwigzanym z wyznaczeniem obroncy z urzedu niezamoznemu
oskarzonemu (art. 81 § 1 k.p.k.) i cofnieciem wyznaczenia takiego obroncy (art. 78 § 2 k.p.k.) dotyczy etapow
postepowania, na ktérych one zapadaja, ale — co znacznie bardziej istotne w perspektywie rozpatrywanej spra-
wy — podmiotéw, ktére je podejmuja. W mysl art. 78 § 2 k.p.k. podmiotem tym jest sad, co zapewnienia sagdowe
rozpatrzenie ,sprawy” w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Oznacza to, ze w odniesieniu do badanego art. 78
§ 2 k.p.k. spetniony jest wymag takiego uksztattowania procedury, ktéra zapewnia udziat sgdu w decydowaniu
0 sposobie realizacji prawa podmiotowego, a konkretnie prawa do obrony. Do rozstrzygniecia pozostat nato-
miast problem zaskarzalnos$ci orzeczen i decyzji wydanych przez sad w tej materii (art. 78 Konstytucji). Chodzito
tu gtéwnie o to, czy istniejacy w ramach postepowania karnego brak sadowej weryfikacji postanowienia podej-
mowanego na podstawie art. 78 § 2 k.p.k. moze by¢ uznany za dopuszczalny wyjatek od zasady okreslone;j
w art. 78 zdaniu pierwszym Konstytuciji.

4.2. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, Ze cofniecie wyznaczenia obroncy z urzedu na podstawie art. 78
§ 2 k.p.k. dotyczy kwestii majgcej zasadnicze znaczenie z punktu widzenia realizacji przez oskarzonego przy-
stugujacego mu prawa do obrony w procesie karnym. Zaréwno cofniecie wyznaczenia obroncy z urzedu, jak
i uprzednio analizowana odmowa jego wyznaczenia determinujg sytuacje procesowg oskarzonego, przesadzajac
0 koniecznosci zmiany sposobu korzystania przez niego z gwarancji prawa do obrony w znaczeniu formalnym.
W sytuacji braku wyznaczenia obroncy z wyboru oraz cofniecia wyznaczenia obrony z urzedu, oskarzony musi
samodzielnie przedstawia¢ przed sadem swojg sprawe. Oczywiste jest zatem, ze rozstrzygniecie sgdu na pod-
stawie art. 78 § 2 k.p.k. oddziatuje bezposrednio na te sfere uprawnien oskarzonego, ktére wynikajg z gwaranc;ji
prawa do obrony (art. 42 ust. 2 Konstytucji). Powinna ona zatem podlega¢ merytorycznej weryfikacji i nie moze
by¢ objeta wyjatkiem, o ktérym mowa w art. 78 zdaniu drugim Konstytuc;ji.

Trybunat Konstytucyjny nie znalazt argumentow, ktére mogtyby w sposéb konstytucyjnie satysfakcjonuja-
cy uzasadnia¢ wytgczenie zasady zaskarzalnosci orzeczen sagdowych w odniesieniu do postanowienia sadu
o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu w sytuacji okreslonej w art. 78 § 2 k.p.k. Trybunat podtrzymat w tym
zakresie rozbudowang argumentacje przedstawiong juz wczesniej w odniesieniu do zarzutu niekonstytucyjnosci
art. 81 § 1 k.p.k. (zob. cz. lll, pkt 3.6-3.7 uzasadnienia). Uzupetniajgc jedynie tamte ustalenia, nalezy podkresli¢,
ze prawo do zaskarzenia stanowi istotny element zasady sprawiedliwos$ci proceduralnej, bedacej jednym z kom-
ponentow prawa do sgdu, stanowigcego jednoczesnie wazng gwarancje poszanowania innych praw jednostek
w postepowaniu sgdowym. Z tego wzgledu przestanki sprawnego prowadzenia postepowania, jego waznego
interesu czy szczegdlnego charakteru nie mogq uzasadnia¢ wprowadzenia wyjatku od zasady zaskarzalnosci
réwniez w odniesieniu do postanowien sgdu o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu. Zastosowanie sadowej
kontroli takich rozstrzygniec¢ jest réwniez uzasadnione ze wzgledu na ocenny charakter przestanek, ktére sad
bierze pod uwage, wydajac postanowienie na podstawie art. 78 § 2 k.p.k.

Nalezy nadmieni¢, ze w ramach procedury karnej zaskarzeniu podlegajg rozstrzygniecia sadu dotyczace
bezposrednio sfery uprawnien procesowych uczestnikéw postepowania. Zazalenie przystuguje m.in. na posta-
nowienie sgdu o odtworzeniu akt sprawy (art. 165 § 2 w zwigzku z art. 165 § 1 k.p.k.). Zaskarzeniu podlega
réwniez postanowienie sadu odwotawczego o pozostawieniu bez rozpoznania srodka odwotawczego wniesionego
po terminie lub przez osobe nieuprawniong (art. 430 § 2 w zwigzku z art. 430 § 1i art. 429 § 1 k.p.k.). Zazalenie
moze dotyczy¢ takze orzeczenia sgdu o kosztach procesu (art. 626 § 3 k.p.k.). W tym Swietle jeszcze trudnej
ttumaczy sie przyjete przez ustawodawce rozwigzanie, nieprzewidujace zaskarzalnosci postanowienia sgdu
o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu.

Biorac pod uwage te okolicznosci, Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 78 § 2 k.p.k. w zakresie, w jakim
nie przewiduje zaskarzenia postanowienia sadu o cofnieciu wyznaczenia obroncy z urzedu, jest niezgodny
z art. 78 w zwigzku z art. 42 ust. 2 Konstytucji.

5. Zbednosc¢ orzekania.
Stwierdzajac niezgodno$¢ kwestionowanych przepiséw k.p.k. z niektdrymi wzorcami powotanymi we wniosku
RPO, Trybunat Konstytucyjny uznat za zbedne dokonywanie ich dalszej kontroli z punktu widzenia pozostatych

wzorcow wskazanych przez wnioskodawce.

Z tych wzgleddéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentenciji.
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WYROK
z dnia 15 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt P 26/11*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunat Konstytucyjny w sktadzie:

Matgorzata Pyziak-Szafnicka — przewodniczacy
Maria Gintowt-dankowicz

Mirostaw Granat — sprawozdawca

Wojciech Hermelinski

Leon Kieres,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udziatem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 15 pazdziernika
2013 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego w todzi, czy:

1) art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2007 r. Nr 39, poz. 251,
ze zm.) jest zgodny z art. 2 Konstytuciji,

2) art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z art. 2
w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 i 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie
Protokotami nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.),

orzeka:

1. Art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243
i Nr 203, poz. 1351, z 2011 r. Nr 106, poz. 622, Nr 117, poz. 678, Nr 138, poz. 809, Nr 152, poz. 897 i Nr 171,
poz. 1016 oraz z 2012 r. poz. 951 i 1513), w brzmieniu obowigzujagcym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca
2011 r., przez to, ze przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za nie-
terminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

2. Art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy powotanej w punkcie 1 jest zgodny z:
a) art. 2 w zwiagzku z art. 184 Konstytucji,
b) art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

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

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 3 grudnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1426.
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UZASADNIENIE

1. Postanowieniem z 9 marca 2011 r. (sygn. akt Il SA/td 1509/10) Wojewddzki Sad Administracyjny w todzi
(dalej: WSA w todzi, sad pytajacy) zwrdcit sie do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem prawnym, czy art. 79c
ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2007 r. Nr 39, poz. 251, ze zm.; dalej: ustawa
o odpadach) jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz czy art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach
jest zgodny z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 i 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja).

1.1. Z przedstawionego stanu faktycznego sprawy wynika, ze skarzacy przed WSA jest wtascicielem auto-
ryzowane;j stacji obstugi pojazdéw, matym przedsiebiorca. Corocznie sktadat w terminie wymagane w ustawie
zbiorcze zestawienie danych o odpadach za poprzedni rok. 12 kwietnia 2010 r. ztozyt do marszatka wojewddztwa
wymagane przez ustawe zbiorcze zestawienie danych o rodzajach i ilosci odpadéw, o sposobach gospodaro-
wania nimi oraz o instalacjach i urzgdzeniach stuzgcych do odzysku i unieszkodliwiania odpadéw za rok 2009,
przekraczajgc tym samym okreslony w art. 37 ustawy o odpadach termin ztozenia wskazanego zestawienia
(31 marca 2010 r.).

Skarzacy otrzymat postanowienie Marszatka Wojewddztwa t.odzkiego z 6 maja 2010 r. o wszczeciu z urzedu
postepowania w sprawie wymierzenia mu kary pienieznej za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia
danych o rodzajach i ilosci odpadow za 2009 r. Skarzacy zostat poinformowany o prawie do wypowiedzenia sie
co do materiatdw zebranych w sprawie i skorzystat z tej mozliwosci. Swoje wyjasnienia przedstawit w piSmie
z 14 maja 2010 .

Marszatek Wojewoddztwa todzkiego w decyzji z 11 sierpnia 2010 r. (sygn. akt RO.III-KP-7645/15/10) wymierzyt
skarzacemu kare pieniezng w przewidzianej w ustawie wysokosci 10 000 zt za nieterminowe przekazanie danych.
Podstawa wydania decyzji byty art. 37 ust. 1 i 3, art. 79c ust. 3 oraz art. 79d ust. 3, 4 i 5 ustawy o odpadach,
w zwigzku z wiasciwymi przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2005 .
Nr 8, poz. 60, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa).

W odwotaniu od tej decyzji skarzacy powtdrzyt ztozone wyjasnienia w sprawie. Wskazat, ze dziat ksiegowo-
Sci jego firmy skifada sie z dwéch osob, z ktérych tylko jedna potrafi sporzadzi¢ sktadane co roku zestawienia
danych o odpadach i miata do tego upowaznienie pracodawcy. Osoba ta od 15 marca byfa na zalegtym urlopie
wypoczynkowym. Nowe przepisy o karach pienieznych weszty w zycie 12 marca 2010 r., a wiec przed korncem
kwartatu, w ktérym miata by¢ ztozona zbiorcza deklaracja o odpadach. Bedgc matym przedsiebiorca, skarzacy
nie miat mozliwosci ani srodkéw finansowych uzyskania na czas informacji o zmianie przepisow o tak krotkiej
vacatio legis. Osoba dotychczas sporzadzajgca zestawienie wrdcita z urlopu 9 kwietnia 2010 r. Po uzyskaniu
informacji o wprowadzeniu zmian przepiséw skarzacy wystapit do urzedu marszatkowskiego za pomoca poczty
elektronicznej i uzyskat odpowiedz potwierdzajaca te informacje wraz z formularzem do sporzadzenia zestawie-
nia danych. Zestawienie zostato ztozone niezwtocznie po trzech dniach od uzyskania urzedowej informacii, tj.
12 kwietnia 2010 r. Skarzacy podniost, ze natozona na niego w tych okolicznosciach kara pieniezna na podstawie
art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach jest razgco wygérowana i niewspotmierna do rodzaju uchybienia, obiektyw-
nie niezawinionego przez skarzacego, a jej stosowanie powinno objg¢ dopiero nieztozenie zestawienia danych
sporzgdzanego za rok 2010.

Decyzje marszatka utrzymato w mocy Samorzadowe Kolegium Odwotawcze decyzjg z 24 wrzesnia 2010 r.
(sygn. akt SKO 4291/2010). SKO uznato, ze wskazywany przez przedsiebiorce dowdd na brak winy w nieter-
minowym ztozeniu zestawienia danych o odpadach dotyczy organizacji pracy jego przedsiebiorstwa. Tego typu
okoliczno$¢ nie moze stanowic¢ podstawy do zwolnienia go z obowigzku administracyjnego.

Wiasciciel stacji zaskarzyt decyzje SKO do sadu administracyjnego, zarzucajac naruszenie przez SKO
art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach przez btedna jego wyktadnie i przyjecie, ze organ w kazdym wypadku (nawet
niezawinionego) ztozenia informacji o odpadach po terminie byt zobligowany do natozenia kary pieniezne;j.
Naruszenie przez SKO art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach polega na zastosowaniu razaco wygoérowanej i nie-
wspotmiernej kary w stosunku do rodzaju uchybienia, ktére byto niezawinione przez skarzgcego. Niewspotmier-
nosc¢ kary wynika réwniez z tego, ze obowigzek sprawozdawczy zostat ostatecznie dobrowolnie spetniony, jego
prawidtowo$¢ nie jest kwestionowana, a zachowanie skarzgcego nie wyrzadzito szkody. Organ drugiej instancji
nie wziat pod uwage podczas rozstrzygania sprawy okolicznosci wskazywanych przez skarzgcego w odwotaniu,
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ktore spowodowaty nieznaczne przekroczenie terminu ztozenia zbiorczego zestawienia danych o odpadach
w sytuacji, gdy ztozenie deklaracji z opéznieniem nastgpito z przyczyn obiektywnie niezaleznych od skarzacego.

1.2. WSA w uzasadnieniu pytania prawnego wniesionego do Trybunatu podniost, ze art. 79c ust. 3 ustawy
0 odpadach wszedt w zycie 12 marca 2010 r., a wiec ponad dwa tygodnie przed uptywem terminu 31 marca
2010 r. przewidzianego na ztozenie wlasciwego sprawozdania za 2009 r. Przepis stanowi element ustawy zna-
czaco modyfikujacej dotychczasowe regulacje, zmieniajac rodzaj i wysokos$¢ sankcji za nieterminowe przeka-
zywanie sprawozdan o odpadach. Przed 12 marca 2010 r. niewykonanie tego obowigzku, a takze nieterminowe
lub niezgodne z rzeczywistoscig jego wykonanie byly zagrozone karg grzywny w wysokosci od 20 do 5000 zt
wymierzanej w postepowaniu w sprawach o wykroczenia. Zamiast tej kary wprowadzono jedng sankcje o wyso-
kosci 10 000 zt w postaci administracyjnej kary pienieznej.

1.2.1. Watpliwos¢ sadu wywotato zagadnienie adekwatnosci i zakresu dolegliwosci stosowanej sankcji wzgle-
dem chronionego dobra, jakim jest zachowanie zasobdw srodowiska naturalnego. Wykonanie obowigzku ztozenia
sprawozdania pozwala organom panstwa monitorowac i planowac dziatania stuzgce gospodarowaniu odpadami.
Sktadanie sprawozdan nie jest jednak zachowaniem, ktére ma bezposredni zwigzek z ochrong $rodowiska, lecz
z ogolnie pojetg gospodarkg odpadami. W tej perspektywie kwestionowana sankcja jest znaczaco dolegliwa
dla wiekszosci obywateli, co $wiadczy o jej represyjnym charakterze. Poza tym tak samo wysoka kara znalazta
zastosowanie wobec zachowan o zréznicowanych, negatywnych skutkach dla srodowiska. Unormowanie, nie-
réznicujgce surowej sankcji w stosunku do krancowo odmiennych zachowan, jest sprzeczne z zasadg poprawne;j
legislacji (art. 2 Konstytucji). Nie ma przy tym usprawiedliwienia zastosowania tej samej sankcji wzgledem tych,
ktorzy ztozyli, jak i tych, ktdrzy nie ztozyli sprawozdania, a tym bardziej wzgledem tych, ktérzy $wiadomie dokonali
zachowan bezposrednio zagrazajgcych zasobom srodowiska.

WSA nie kwestionuje zgodnosci z art. 2 Konstytucji wkroczenia ustawodawcy z dyscyplinujaca i nawet
represyjng regulacjg w materie obowigzku terminowego skfadania zbiorczych zestawien danych o odpadach.
W ocenie sgdu pytajacego, nie jest jednak racjonalnie mozliwe wyttumaczenie tak radykalnego i niesprawiedli-
wego podwyzszenia poziomu stosowanej sankcji. Nie przewidziano takze mozliwo$ci jej miarkowania. W tym
znaczeniu obowigzujgca regulacja art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach narusza rowniez zasady demokratycznego
panstwa prawa i sprawiedliwosci spotecznej (art. 2 Konstytuciji).

1.2.2. Ponadto sad pytajacy wskazat, ze ustawodawca naruszyt zasade proporcjonalnosci sankcji administra-
cyjnej (art. 2 Konstytucji), a sama wyktadnia art. 2 Konstytucji w zakresie odnoszacym sie do odpowiedzialnosci
administracyjnej i proporcjonalnosci sankcji administracyjnej, powinna odwzorowywac te same gwarancje pro-
ceduralne, jakie wynikajg z art. 42 Konstytucji i art. 6 konwencji dla wszelkiej odpowiedzialnosci o charakterze
represyjnym sensu largo. Ustawodawca wprawdzie dokonat formalnej depenalizacji zachowania okreslonego
w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach, gdyz zachowujgc sankcje dla tego samego czynu, poddat go rezimowi
odpowiedzialnosci administracyjnej, formalnie tagodniejszej niz odpowiedzialno$¢ karna. Jednak w praktyce
kara administracyjna, ktorej istotg jest prewencja i profilaktyka, przyjeta jeszcze bardziej represyjny charakter
niz dotychczasowa sankcja karna (grzywna) za wykroczenie. Zmiana rezimu odpowiedzialnosci wprowadzita
automatyzm dziatania i pozbawita obywateli dotychczasowych gwarancji proceduralnych przewidzianych w pro-
cesowej ustawie karnej. Kontrola decyzji dokonywana przez sad karny i sgd administracyjny rézni sie tym, ze sad
administracyjny nie przejmuje sprawy do merytorycznego rozpoznania. Kontroluje jedynie legalno$¢ zaskarzonej
decyzji. Tymczasem sprawa o naktadanie tak wysokich dolegliwych kar powinna by¢ przekazana (pozostawiona)
sgdom karnym, a nie administracyjnym. Orzekanie o legalnosci tak represyjnej kary wykracza ponad zakres
konstytucyjnie zakreslonej kognicji sgdow administracyjnych (art. 184 Konstytucji).

2. Marszatek Sejmu w pismie z 16 wrzesnia 2011 r. wniost o stwierdzenie, ze art. 79c ust. 3 ustawy o odpa-
dach, w brzmieniu obowigzujacym od 12 marca 2010 r. do 19 lipca 2011 r., w zakresie, w jakim okresla sankcje
za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia danych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 i art. 184 Konstytucji oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1-3 konwencji.
W pozostatym zakresie Marszatek wniést o umorzenie postepowania.

2.1. Artykut 79c ust. 3 ustawy o odpadach nie jest niezgodny z art. 42 ust. 1-3 w zwigzku z art. 2 i art. 184
Konstytucji oraz w zwigzku z art. 6 ust. 1-3 konwenc;ji, gdyz, wbrew twierdzeniu WSA, sankcja w nim wyrazona nie
ma charakteru represyjnego. Jezeli nawet dopatrywac sie w niej pewnych elementéw represyjnosci, to nie sg one
dominujace i nie przestaniajg administracyjnego charakteru omawianej kary. Powotane przez sad wzorce kontroli
konstytucyjnosci nie majg zastosowania w postepowaniach o natozenie administracyjnych kar pienieznych, jesli
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kary te nie statuujg odpowiedzialnosci karnej (w znaczeniu konstytucyjnym i konwencyjnym). Dopiero uznanie,
ze dany rodzaj odpowiedzialnosci ma charakter represyjny, moze skutkowa¢ odpowiednim zastosowaniem
art. 42 Konstytucji, ktéry WSA w todzi przytacza w uzasadnieniu pytania prawnego i ktéry na podstawie zasa-
dy falsa demontratio non nocet Trybunat powinien dotaczy¢ do wzorcéw kontroli konstytucyjnosci. Nie da sie
jednak wykaza¢, ze sankcje z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach sg w istocie karami kryminalnymi, a jedynie
ta koncepcja — w ocenie Marszatka Sejmu — pozwalataby na usytuowanie tych kar i ich ocene w ramach konsty-
tucyjnej odpowiedzialnosci karnej (represyjnej). Kara na podstawie art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach ma przede
wszystkim charakter dyscyplinujgco-prewencyjny i wykazuje typowe cechy odpowiedzialnosci administracyjnej.
Jej stosowanie nie jest przejawem represji, rozumianej jako odptata za popetniony czyn, ale wtadztwa admini-
stracyjnego, zabezpieczajgcego wykonanie administracyjnych obowigzkéw w drodze przymusu panstwowego.

2.2. Dokonujgc w 2010 r. zmiany legislacyjnej, ustawodawca nie naruszyt takze zasady proporcjonalnosci
(art. 2 Konstytucji).

Po pierwsze, kara pieniezna wprowadzona w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach jest niezbedna dla ochrony
interesu publicznego. Pozwala ona na szybkie zebranie danych umozliwiajgcych skuteczne monitorowanie
rodzajow i ilosci odpadoéw obecnych w srodowisku, a przez to utatwia odpowiednie dziatania im przeciwdzia-
fajgce. Egzekwowanie w ten sposéb obowigzku sprawozdawczego wymusza podjecie przez posiadaczy odpa-
déw konkretnych bezposrednich dziatar stuzgcych ochronie srodowiska. Aby sporzadzi¢ prawidtowy raport
na czas, zmuszeni sg postepowacé w okreslony sposéb lub dostosowac swe postepowanie tak, aby zapobiegaé
powstawaniu lub wadliwemu sktadowaniu odpaddw. Niezbednos$c¢ kary pienieznej jako sankcji za niewykonanie
obowigzkéw sprawozdawczych jest uzasadniona takze tg okolicznoscia, ze w omawianym wypadku nie wchodzi
w gre zastosowanie innego skutecznego narzedzia egzekwowania obowigzku administracyjnego, poniewaz
np. nie istnieje mozliwos¢ przeprowadzenia egzekucji administracyjnej. Nie jest takze mozliwe przywrdcenie
stanu zgodnego z prawem, gdy zestawienie danych przedstawiono z op6znieniem.

Po drugie, kara przewidziana w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach jest efektywna. Przymusza do terminowego
sporzadzania periodycznych raportow. Ostrzega, ze kazde bez wyjatku naruszenie obowigzku sprawozdaw-
czego spotka sie z odpowiednig reakcjg organdw administracji. Zaostrzenie sankcji za nieterminowe sktadanie
sprawozdan zbiorczych byto uzasadnione niewielkg w skali kraju efektywnoscig wykonywania dotychczasowych
obowigzkow sprawozdawczych. Marszatek Sejmu przypominat ocene braku narzedzia mobilizujgcego podmioty
dziatajgce w zakresie gospodarki odpadami do przestrzegania przepiséw ustawy o odpadach dokonang przez
WSA w todzi we wczesniejszym orzeczeniu z 8 lutego 2011 r. (sygn. akt Il SA/kd 1477/10, Lex nr 1086291).
W tej to wiasnie sprawie skarzaca nie wywigzywata sie latami z obowigzku sprawozdawczego i, podobnie jak inni
obowigzani, nie ponosita w zwigzku z tym zadnych konsekwencji. Marszatek Sejmu odwotat sie tez do orzecz-
nictwa Trybunatu Konstytucyjnego, wykazujac, ze nowa wysokosc¢ sankcji przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy
o odpadach jest efektywna, gdyz zapobiega kalkulowaniu przez zobowigzanego ewentualnych korzysci ptynacych
z naruszenia prawa. Dostosowanie swojego postepowania i sporzadzenie raportu jest czasochtonne, zatem moze
istnie¢ ryzyko wkalkulowywania z gory zaptaty kary pienieznej za niewykonanie obowigzku sprawozdawczego.

Po trzecie, kara jest proporcjonalna, tzn. jej wykonanie daje efekty pozostajace w odpowiedniej proporcji
do nakfadanego cigzaru. Natozenie kary nie pocigga za sobg koniecznosci obcigzania wing konkretnej osoby
w wyniku postepowania sgdowego w sprawach o wykroczenia. Nie mozna przy tym upatrywac naruszenia
zasady proporcjonalnosci w tym, ze ustawodawca nie zréznicowat naruszen obowigzkow sankcjonowanych tg
samg karg w wysokosci 10 000 zt. Biorgc pod uwage cel omawianej sankcji, kazde naruszenie art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach — bez wzgledu na intensywnos$¢ lub rodzaj niewykonania obowigzkéw w nim wymienionych
— niweczy ten cel lub znaczaco utrudnia jego realizacje. Nawet niewielkie opdznienie w ztozeniu zbiorczego
zestawienia danych moze uniemozliwi¢ ministrowi opracowanie ogdlnokrajowej polityki gospodarowania odpa-
dami lub spowodowac¢ opracowanie tej polityki na podstawie nieadekwatnych danych. Nalezy tez zauwazy¢, ze
naktadana kara finansowa jest jednoznacznie okreslona nawet wtedy, gdy dziatanie obowigzanego wyrzgdzito
znacznie wyzsze szkody w $rodowisku niz przewidziana w ustawie wysokos$c¢ kary.

2.3. Mechanizm natozenia kary nie narusza zasady proporcjonalnosci. Automatyzm i obligatoryjnos¢ kary,
wyeliminowanie z opisu czynu sankcjonowanego jakiejkolwiek przestanki ocennej lub nieostrej, ogranicza obawy
o nieprawidiowe stosowanie lub wrecz o niestosowanie sankcji przez organy administracji. Jednoczes$nie odpo-
wiedzialnos¢ administracyjna okreslona w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach nie ma charakteru absolutne-
go. Do kar pienieznych znajduje zastosowanie dziat Il ordynacji podatkowej, przewidujgcy m.in. mozliwosé
zaniechania poboru natozonej kary oraz umorzenia obowigzku uregulowania omawianej kary przez marszatka
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wojewodztwa lub wojewddzkiego inspektora ochrony srodowiska, majgcych uprawnienia organow podatkowych.
W ten sposdb ustawodawca wybrat srodek efektywny. Jest on dolegliwy, ale dolegliwos$¢ ta nie jest wieksza, niz
jest to niezbedne dla osiggniecia zatozonego celu.

Kwestionowany przepis jest takze zgodny z wynikajacq z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywatela
do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Wprowadzona odpowiedzialno$¢ administracyjna nie ma bowiem
charakteru absolutnego.

3. Prokurator Generalny w pismie z 20 grudnia 2011 r. zajat stanowisko, ze art.79c ust. 3 ustawy o odpa-
dach, w brzmieniu ustalonym ustawg z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 145; dalej: nowelizacja z 2010 r.), w zakresie, w jakim okresla sankcje za delikt
administracyjny polegajacy na nieterminowej realizacji obowigzku, jest zgodny z art. 2 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 184 Konstytucji i art. 6 ust. 1 i 3 konwencji. W pozostatym zakresie postepowanie podlega
umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.) z uwagi na niedopuszczalno$¢ orzekania.

3.1. Podstawowy zarzut WSA sprowadza sie do sposobu uksztattowania na nowo zasad odpowiedzialnosci
za naruszenie obowigzkow sprawozdawczych, ktére nastapito z przyjeciem automatyzmu w orzekaniu przez
organ administracji publicznej kary pienieznej o wysokim stopniu dolegliwosci i w oderwaniu od okolicznosci
podmiotowych. W $wietle uzasadnienia pytania prawnego i podanych wzorcow kontroli konstytucyjnosci, anali-
zie konstytucyjnosci poddany by¢ moze wytacznie art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach. Natomiast postepowanie
wzgledem art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach powinno podlega¢ umorzeniu. Prokurator przypomniat, ze insty-
tucja kar pienieznych stanowi zagadnienie z pogranicza prawa administracyjnego i prawa karnego. W ocenie
Prokuratora, kary finansowe orzekane przez sady w postepowaniu karnym lub o wykroczenia w zasadzie nie
réznig sie jakosciowo od kar naktadanych przez organy administracji w postepowaniu administracyjnym. Istota
okreslonego rezimu kary pienieznej tkwi jednak w jego funkcjach. Niezaleznie od dolegliwosci, kara administra-
cyjna stanowi przede wszystkim srodek przymusu stuzgcy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzadzajacych
zadan administracji. Jezeli jest wprowadzana, to nie po to, by stanowi¢ odptate za popetniony czyn. Wysokosé
kary administracyjnej moze jednak swiadczy¢ o pewnej jej represyjnosci. Nawet wysoka finansowa kara admi-
nistracyjna juz z samych powoddéw formalnych jest jednak srodkiem tagodniejszym niz kara wymierzona przez
sad karny. Jest tak cho¢by dlatego, ze wystepujg skutki prawne skazania wyrokiem karnym.

3.2. Sankcja w prawie administracyjnym odgrywa istotng role. Organy administracji muszg posiada¢ srodki
do realizacji swej woli w postaci przymusu administracyjnego. W przeciwnym razie, efektywne administrowanie
nie bedzie w ogéle mozliwe. Nagminne naruszanie prawa nie powinno przynosi¢ sprawcom korzysci ekonomicz-
nych. Sankcja administracyjna nie zawsze musi zawierac¢ regulacje korzystne z punktu widzenia partykularnych
intereséw jednostki, ale obiektywnie konieczne z punktu widzenia interesu publicznego. Zaostrzenie sankgc;ji
za nieprzestrzeganie wymogdéw ustawy zmierzato nie tylko do poprawy skutecznosci i egzekucji prawa, ale
miato réwniez umozliwi¢ zasilenie wptywami z kar funduszu wspierajgcego inwestycje w ochronie srodowiska,
w tym réwniez przedsiewziecia stuzace gospodarce odpadami. Z uwagi na wymienione funkcje kary pienieznej
(ochronna, dyscyplinujaca, redystrybucyjna) sankcja wynikajgca z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach nie miesci
sie w systemie prawa karnego i nie jest objeta konstytucyjnymi regutami odpowiedzialnosci karnej. Ocena kon-
stytucyjnosci tej sankcji podlega jednak wymogom art. 2 Konstytucji i wynikajacym z niego zasadom demokra-
tycznego panstwa prawa i zasady poprawnej legislacji.

3.3. Prokurator Generalny wskazat na cechy dyscyplinujace kwestionowanej kary pienieznej. Oficjalnym
powodem uchwalenia nowelizacji z 2010 r. bylo zapewnienie: spojnosci ustawy z prawem Unii Europejskiej,
zapewnienie wyzszego stopnia realizacji zadan i celdow okreslonych w dyrektywach unijnych oraz w krajowym
planie gospodarki odpadami, m.in. przez wprowadzenie srodkéw dyscyplinujacych przedsiebiorcow. Obowigzek
sktadania zbiorczego zestawienia danych zostat wprowadzony juz w 2001 r. i obowigzuje do dzis, a w 2010 r.
zostat jedynie zmieniony system jego egzekwowania. Przesuniecie regulacji wprowadzajacych sankcje za zacho-
wania, ktore kwalifikowano dotychczas jako wykroczenia, z rozdziatu ,Przepisy karne” do rozdziatu ,Kary pienigz-
ne”, oznaczato nie tylko zmiane rezimu odpowiedzialnosci, ale takze systematyki ustawy o odpadach. Nowelizacja
z 2010 r. wprowadzita nowy system administracyjnych kar pienieznych za ré6zne naruszenia ustawy o odpadach,
m.in. dotyczacych sktadania zbiorczych zestawieh danych o odpadach. Zaleznie od charakteru niewykonania
obowigzkow ustawowych miaty by¢é wymierzane kary od 5000 zt do 20 000 zt, w zaleznosci od typu zachowania.
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W tym zestawieniu, kara wynoszgca 10 000 zt nie stanowita najwyzszej mozliwej sankcji. Wprowadzenie tej
kary byto przy tym w petni uzasadnione. Jej wysoko$¢ miata na celu zmobilizowanie adresatéw do wykonywa-
nia obowigzkéw sprawozdawczych przez stworzenie sytuacji, w ktérej dalsze naruszanie prawa stawato sie dla
zdecydowanej wigkszosci sprawcow nieoptacalne.

3.4. Prokurator Generalny przypomniat orzecznictwo Trybunatu Konstytucyjnego oraz stanowisko Komitetu
Ministrow Rady Europy, z ktérych wynika, ze o $rodkach represyjnych mozna orzeka¢ takze w formie decyzji
administracyjnych, ktére mogq by¢ poddane kontroli sgdownictwa administracyjnego. W tym kontekscie, Pro-
kurator Generalny uznat art. 184 Konstytucji za przepis nieadekwatny do oceny konstytucyjnosci art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach, poniewaz nie ma on zwigzku tresciowego z przepisem kontrolowanym. Art. 184 Konstytucji
jest norma ustrojowo-kompetencyjng okreslajacg podstawowe elementy struktury sgdownictwa administracyjne-
go oraz zakres jego kognicji. Tymczasem sad pytajacy nie przedstawit zadnych argumentow, ktére pozwolityby
na odniesienie sie do ewentualnej niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepiséw ustawy o odpadach. Ponadto
problem poddania przez ustawodawce decyzji naktadajacych kare pieniezng kontroli sgdownictwa administracyj-
nego reguluje inny przepis, tj. art. 3 § 2 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed
sgadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1270, ze zm.) w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach. Juz
z tej przyczyny nie mozna podzieli¢ zarzutu naruszenia prawa do sadu (art. 6 ust. 1 konwencji), poniewaz kazdy
ukarany w trybie administracyjnym ma prawo i mozliwos$¢ przedstawienia sprawy niezaleznemu, bezstronnemu
i niezawistemu sgdowi administracyjnemu.

4. W pismie z 15 kwietnia 2013 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécit sie do Gtéwnego Inspektora Ochrony Sro-
dowiska (dalej: GIOS) o udzielenie informacji w sprawie. W pi$mie z 21 maja 2013 r. GIOS udzielit odpowiedzi
na pytania Trybunatu, zgodnie z informacjami uzyskanymi od wojewddzkich inspektoréw ochrony $rodowiska
i marszatkdw wojewodztw.

4.1. GIOS poinformowat, ze wedtug wojewddzkich inspektoréw ochrony $rodowiska — kontrolujacych m.in.
prowadzenie ewidencji odpadoéw i przekazywanie zbiorczych zestawien danych o odpadach — przed wprowadze-
niem kwestionowanej sankcji administracyjnej obowigzek przekazywania marszatkom wojewddztw zbiorczych
zestawien danych byt przestrzegany przez przedsiebiorcow w przedziale od 20% do 80% wypadkdw stwier-
dzonych podczas kontroli, w zaleznos$ci od wojewodztwa. Stwierdzone nieprawidtowosci zazwyczaj dotyczyty
matych przedsiebiorcow oraz przedsiebiorcéw kontrolowanych po raz pierwszy, ktorzy nie wywigzywali sie
z obowigzku prowadzenia ewidencji lub przekazywania danych ze wzgledu na nieznajomos$c¢ przepiséw prawa.
Grzywny w wysokosci od 20 do 5000 zt naktadano w 10-50% wypadkéw stwierdzonych naruszen, w zaleznosci
od wojewddztwa. W pozostatych wypadkach stosowano pouczenia. Dane Swiadczg takze o tym, ze w kilku
wojewodztwach do 2010 r. systematyczne spadata liczba rokrocznie stwierdzanych nieprawidtowosci.

4.2. GIOS przekazat ocene, ze po wprowadzeniu 12 marca 2010 r. kwestionowanej sankcji administracyjnej
w art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach, odnotowano spowodowane ta zmiang zmniejszenie naruszen obowigzkéw
sprawozdawczych stwierdzanych podczas kontroli. Dotyczyto to gtéwnie obowigzku sktadania marszatkom woje-
wodztw zbiorczych zestawien danych. Zgodnie z danymi przekazanymi przez marszatkéw wojewddztw, po wpro-
wadzeniu nowej sankgji, we wszystkich wojewddztwach wzrosta liczba sktadanych zbiorczych zestawien danych
o odpadach. Zaobserwowano takze znaczny spadek liczby sprawozdan sktadanych po terminie. W niektérych
wojewoddztwach w 2010 r. liczba przekazanych zestawieh wzrosta nawet o 112%. Jednak wedtug wojewddzkich
inspektoréw ochrony srodowiska, w niektdrych wojewddztwach nie odnotowano zadnych znaczacych zmian liczby
stwierdzanych naruszen. W niektérych wojewddztwach wzrost liczby sktadanych zestawien danych wynidst jedy-
nie 25-30% w poréwnaniu z poprzednim stanem. Potwierdzajq to tez dane uzyskane od marszatkéw wojewddztw.

4.3. GIOS udzielit dalszych informacji w sprawie zakresu wykorzystania danych zbieranych w wojewddzkich
bazach danych o odpadach przez marszatkéw wojewddztw od przedsiebiorcow dzieki obowigzkowi wnoszenia
przez nich zbiorczych zestawieh danych o odpadach. Wprowadzona obowigzujacq ustawg z dnia 14 grudnia
2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21) tzw. baza danych o produktach i opakowaniach oraz gospodarce
odpadami (BDO) nie zostata jeszcze utworzona i nie funkcjonuje. Organy administracji wykorzystujg zatem dane
gromadzone, tak jak dotychczas, w wojewddzkich bazach danych o odpadach i w bazie centralnej tworzonej
na ich podstawie. Dane te sg wykorzystywane przez GIOS w ramach Panstwowego Monitoringu Srodowi-
ska do opracowywania co 4 lata raportéw o stanie srodowiska w Polsce. GIOS przyznat, ze do sporzadzenia
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ostatniego raportu obejmujgcego dane do 2008 r. korzystat z danych GUS, poniewaz wojewddzkie bazy danych
o odpadach nie zawieraty wowczas kompletnych zbioréw. Zakres wykorzystania danych podczas opracowywania
kolejnego raportu réwniez jest uzalezniony od stanu kompletnosci baz. GIOS wskazat, powotujac sie na informa-
cje uzyskane od wojewddzkich inspektoréw ochrony srodowiska, na obecng niekompletno$¢ danych, a nawet
na btedy, oraz na trudnosci techniczne z dostgpem do baz.

GIOS poinformowat takze, ze dane gromadzone przez marszatkéw wojewddztw byly wykorzystywane przez
ponad potowe wojewddzkich inspektoréw ochrony srodowiska w celach pomocniczych, tzn. w celu planowa-
nia i prowadzenia kontroli przedsiebiorcéw. Inspektorzy wykorzystujg w praktyce te dane takze do tworzenia
wojewddzkich raportéw o stanie srodowiska oraz do aktualizacji baz danych o skfadowiskach i spalarniach.
Jednoczes$nie kilku inspektorow wojewddzkich wyjasnito, ze w ogdle nie korzystajg z danych gromadzonych
przez marszatkéw wojewodztw.

5. W pismie z 15 kwietnia 2013 r. Trybunat Konstytucyjny zwrécit sie do Prezesa Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSIGW) o udzielenie informacji w sprawie. W pigmie
z 26 kwietnia 2013 r. Prezes NFOSIGW udzielit odpowiedzi na pytania Trybunatu zgodnie z informacjami uzy-
skanymi od marszatkow wojewodztw.

5.1. Prezes NFOSIGW poinformowat, ze fundusz odnotowat wptywy z tytutu kar pienieznych w latach 2010-
2012, gdyz w 2009 r. fundusz jeszcze nie uzyskiwat przychodéw z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa
w art. 79¢ ustawy o odpadach. Zarzady wojewddztw przekazujg wptywy z kar pienieznych zbiorczo w terminie
do konca nastepnego miesigca po uplywie kazdego kwartatu. Przed przekazaniem wptywdw pomniejsza sie
je 0 20%, a kwote uzyskang przez zarzad wojewddztwa z tytutu pomniejszenia przeznacza si¢ na koszty egze-
kucji ustalonej naleznej kary oraz koszty weryfikacji ustalenia jej wysokosci.

Jednoczesénie Prezes NFOSIGW zaznaczyt, ze dane i wptywy uzyskiwane od zarzadéw wojewddztw nie
zawierajg wyszczegolnienia czyndéw wymienionych w art. 79c ustawy o odpadach, za ktére wymierzono kary
na podstawie tego przepisu. Lgczne wptywy z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79b i art. 79c ustawy
o odpadach, wyniosty dotychczas 2 406 278,34 zt. Srodki zgromadzone na rachunku bankowym NFOSIGW nie
zostaty wydatkowane. Srodki te mogg zostaé przeznaczone na kazdy z celéw okreslonych w art. 401c ust. 9
ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska (Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.).

5.2. Ze zbiorczej tabelki obejmujacej podzielony wedle wojewddztw wykaz wplywoéw NFOSIGW z tytutu
kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79c ustawy o odpadach, wynika, ze w 2010 r. fundusz zasility wptywy
uzyskane tylko z dwdéch wojewddztw, na kwote 40 106,38 zt. W 2011 r. wptywy przekazane z prawie wszyst-
kich wojewddztw wynosity 1 618 950,62 zt. W 2012 r. wptywy uzyskane ze wszystkich wojew6dztw wynosity
747 221,34 zt. Przekazane NFOSIGW wplywy stanowig zgodnie z ustawg jedynie 80% wysokosci kar natozo-
nych ze wszystkich tytutdw przewidzianych w art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach. Po uwzglednieniu tego nalezy
stwierdzi¢, ze w niektoérych wojewoddztwach liczba natozonych kar jest znikoma lub nie natozono dotychczas
zadnych kar. Gléwne wptywy funduszu pochodza z wojewddztw tédzkiego i Slaskiego. W skali kraju w 2010 r.
ukarano maksymalnie 5 przedsiebiorcéw, w 2011 r. — 202 przedsiebiorcow, zas w 2012 r. — 93 przedsiebiorcow.
tacznie w skali kraju ukarano najwyzej 300 przedsiebiorcow. Z powodu tacznego zestawienia wptywdw z tytutu
wszystkich kar orzekanych na podstawie art. 79c ustawy o odpadach nalezy uznac, ze jedynie czes¢ z nich
zostata ukarana z powodu nieterminowego przekazania zbiorczego zestawienia danych o odpadach.

Na rozprawe 15 pazdziernika 2013 r. nie stawit sie przedstawiciel sqdu pytajacego. Pozostali przedstawicie-
le uczestnikow postepowania podtrzymali pisemne stanowiska, przy czym Prokurator Generalny nieznacznie
zmodyfikowat petitum swego stanowiska przez dodanie, ze przedmiotem kontroli powinien by¢ art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach w brzmieniu obowigzujacym do 19 lipca 2011 r. Uczestnicy postepowania zgodzili sie, ze cho¢
w petitum pytania prawnego nie ma art. 42 Konstytucji, to jednak sad zawart w uzasadnieniu bardzo obszerng,
argumentacje na rzecz naruszenia przez ustawodawce i tego przepisu Konstytucji, oraz ze przywotany w petitum
art. 6 konwencji zawiera podobne gwarancje, ktére wywodzi sie z art. 42 Konstytuciji.

Podczas rozprawy Trybunat Konstytucyjny poinformowat uczestnikdw postepowania o danych uzyskanych
przed rozprawg od przedsiebiorcy z wojewddztwa tédzkiego, wskazujgcych na dowolnos¢ (nieréwnos¢) nakta-
dania kwestionowanej sankcji na przedsiebiorcow z tego wojewddztwa oraz na réznice w stosowaniu tej sankcji
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w poszczegolnych wojewddztwach w Polsce. Takze Prokurator Generalny poinformowat o uzyskaniu przed roz-
prawg podobnych informacji od przedsiebiorcéow z wojewddztwa tédzkiego, ktorzy wskazali, ze na kilkaset tysiecy
zarejestrowanych firm w tym wojewddztwie zbiorcze zestawienia danych przekazuje marszatkowi niewielka
liczba przedsiebiorcow wytwarzajgcych odpady. Znaczna liczba firm przez lata nie jest karana za niesktadanie
zbiorczych zestawien danych o odpadach, podczas gdy firmy przesytajace co roku sprawozdania sg surowo
karane za kilkudniowe op6znienia.

W toku rozprawy wystgpita roznica pogladéw co do automatyzmu kwestionowanej sankcji. Przedstawiciel
Marszatka Sejmu argumentowat, ze rygoryzm kwestionowanej kary administracyjnej jest tagodzony przez
przepisy proceduralne. W postepowaniu o natozenie kary organ moze, zgodnie z art. 7, art. 9 czy art. 77
k.p.a., zawiadomi¢ strone o wszczeciu postepowania i umozliwic jej ztozenie stosownych wyjasnien, co zresztg
uczynit — bezskutecznie — skarzacy przed WSA w todzi. W odpowiedzi na pytanie sktadu orzekajgcego, czy
gwarancje te nie sg iluzoryczne, skoro organ, naktadajac kare, wskazat, ze sankcja administracyjna ma cha-
rakter obiektywny i dlatego przedstawione w wyjasnieniach skarzacego okolicznosci i przyczyny opdznie-
nia w ztozeniu zestawienia danych nie mogtly odnie$¢ pozadanego skutku, przedstawiciel Marszatka Sejmu
wyjasnit, ze w art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach zawarto odestanie do odpowiedniego stosowania przepiséw
ordynacji podatkowe;j i na tej podstawie marszatek wojewodztwa moze odstgpi¢ od wyegzekwowania natozonej
juz przez siebie kary, zaniecha¢ jej poboru lub umorzy¢ zalegtosci. Jednoczesnie przedstawiciel Marszatka
Sejmu przyznat, ze funkcjonowanie kwestionowanej sankcji przez kilkanascie miesiecy dowiodto, ze marszat-
kowie wojewoddztw naktadali automatycznie kare w wysokosci 10 000 zt bez wzgledu na okolicznosci faktyczne
i przyczyny opoznienia.

]
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

Przedmiotem rozpoznania przez Trybunat Konstytucyjny jest pytanie prawne Wojewdédzkiego Sadu Admi-
nistracyjnego w todzi (dalej: WSA w todzi, sad pytajacy) dotyczace proporcjonalnosci administracyjnej kary
pienieznej (sankcji administracyjnej), natozonej na przedsiebiorcow gospodarujgcych odpadami, za nietermi-
nowe przekazanie organom administracji samorzadowej sporzgdzonego przez siebie, na podstawie biezacej
ewidencji odpadow, tzw. zbiorczego zestawienia danych o rodzajach i ilosci posiadanych odpadéw, o sposobach
gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych do odzysku i unieszkodliwiania tych odpadow.

Argumentacja sadu pytajacego wigze sie z dwiema grupami zarzutéw. Podstawowy problem dotyczy material-
nej nieproporcjonalnosci (nadmiernej represyjnosci) kwestionowanej sankgiji, ktérej konstytucyjny zakaz wyraza
art. 2 Konstytucji. Zarzut nadmiernej dolegliwosci kary pienieznej stanowi podstawe kolejnego zarzutu proceso-
wo-ustrojowego co do niewtasciwego trybu jej uregulowania. Zdaniem sgdu pytajgcego, kwestionowana sankcja
narusza art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji oraz z art. 6 ust. 1 i 3 Konwencji o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzonej w Rzymie dnia 4 listopada 1950 r., zmienionej nastepnie Protokotami
nr 3, 5 i 8 oraz uzupetnionej Protokotem nr 2 (Dz. U. z 1993 r. Nr 61, poz. 284, ze zm.; dalej: konwencja) oraz
wskazane poza petitum pytania prawnego art. 42 Konstytuciji i art. 6 ust. 2 konwenc;ji.

2. Kwestionowane przepisy i ich funkcja.

2.1. Zgodnie z pierwszym z zaskarzonych przepisow — art. 79c ust. 3 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r.
o odpadach (Dz. U. z 2010 r. Nr 185, poz. 1243, ze zm.; dalej: ustawa o odpadach z 2001 r.) — , Jezeli posiadacz
odpadéw lub transportujgcy odpady, bedac obowigzanym do prowadzenia ewidencji odpadéw lub przekazywa-
nia wymaganych informacji lub sporzadzania i przekazywania zbiorczego zestawienia danych lub sporzadzania
podstawowej charakterystyki odpaddéw lub przeprowadzania testéw zgodnosci, nie wykonuje tego obowigzku
albo wykonuje go nieterminowo lub niezgodnie ze stanem rzeczywistym podlega karze pienieznej w wysokosci
10.000 z". Przepis zostat zmieniony, tj. uchylono jego dotychczasowe brzmienie, ustawg z dnia 28 kwietnia
2011 r. o zmianie ustawy o odpadach (Dz. U. Nr 138, poz. 809; dalej: nowelizacja z 2011 r.).

Wedtug art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. — ,Kary pieniezne, o ktérych mowa w art. 79¢, wymie-
rza, w drodze decyzji, wtasciwy marszatek wojewddztwa”. Przepis ten, jak i cata ustawa o odpadach z 2001 r.,
zostat uchylony ustawg z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. z 2013 r. poz. 21; dalej: ustawa o odpadach
z2012r).
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2.2. Celem uchylonej ustawy o odpadach z 2001 r. byto okreslenie szczegdtowych zasad postepowania
z odpadami, przede wszystkim zasad zapobiegania powstawaniu odpadéw i ograniczania ich ilosci oraz nega-
tywnego wptywu na Srodowisko, a takze zasad dokonywania ich odzysku lub unieszkodliwiania. Wymienione
cele kontynuuje ustawa o odpadach z 2012 r. Okre$la $rodki stuzace ochronie srodowiska, zycia i zdrowia ludzi
zapobiegajace i zmniejszajace negatywny wptyw wytwarzania odpadow i gospodarowania nimi na srodowisko
i zdrowie ludzi (art. 1 ustawy o odpadach z 2012 r.).

Ustawy te regulujg dwie grupy obowigzkéw o charakterze informacyjno-sprawozdawczym okreslonych grup
przedsiebiorcow. Pierwsza grupa obowigzkéw dotyczy wytwércow odpadow oraz ich posiadaczy i jest zwia-
zana z okreslonymi obowigzkami bezposredniego postepowania z odpadami w sposéb zgodny z zasadami
gospodarowania odpadami, wymaganiami ochrony srodowiska oraz sporzgdzanymi przez organy administracji
planami gospodarki odpadami. Druga grupa obowigzkéw obejmuje obowiazek kazdego posiadacza odpadéw
do prowadzenia ich iloSciowej i jakosciowe]j ewidencji, zgodnie z przyjetym katalogiem odpaddéw i listag odpadow
niebezpiecznych (art. 36 ust. 1 ustawy o odpadach z 2001 r.), a takze obowigzek udzielania o nich informacji wta-
$ciwym organom administracji, m.in. w formie przekazywania marszatkom wojewddztw tzw. zbiorczych zestawien
danych o odpadach. Ten wiasnie obowigzek sankcjonowat skarzony art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r.

Celem przekazywania marszatkom zbiorczych zestawien danych byto prowadzenie przez nich wojewddz-
kich baz danych, dotyczacych wytwarzania i gospodarowania odpadami, oraz prowadzenie rejestru udzielo-
nych zezwolen w zakresie wytwarzania i gospodarowania odpadami. Na podstawie informacji gromadzonych
przez marszatkow, od roku 2002 do dzisiaj, opracowywane sg krajowe, wojewoddzkie, powiatowe i gminne plany
gospodarki odpadami. Ich celem jest doprowadzenie do osiggniecia zatozonego stanu w polityce ekologicznej
panstwa, a takze do stworzenia w kraju zintegrowanej i wystarczajacej sieci instalacji i urzadzen do odzysku
i unieszkodliwiania odpaddéw (art. 14 ust. 1 ustawy o odpadach z 2001 r.). Na podstawie wojewddzkich baz
danych, Minister Srodowiska opracowuje krajowy plan gospodarki odpadami uchwalany przez Rade Ministrow
(art. 14 ust. 4 i 5 ustawy o odpadach z 2001 r., art. 36 ustawy o odpadach z 2012 r.).

Obowiazujgca ustawa o odpadach z 2012 r. przewiduje utworzenie, najpdzniej w terminie 36 miesiecy od jej
wejscia w zycie (art. 234 ustawy), kompleksowego rejestru podmiotéw wprowadzajacych produkty, produkty
w opakowaniach i gospodarujgcych odpadami, prowadzonego przez marszatka wojewddztwa (art. 49 ust. 1
ustawy o odpadach z 2012 r.). Jest to rejestr podmiotéw wprowadzajacych na terytorium kraju sprzet elek-
tryczny i elektroniczny, baterie lub akumulatory, pojazdy, produkty w opakowaniach, opony, oleje smarowe oraz
producentéw, importeréow i wewnatrzwspoélnotowych nabywcéw opakowan. Rejestr ten ma stanowi¢ integralng
czesc¢ tworzonej bazy danych o produktach i opakowaniach oraz o gospodarce odpadami (art. 49 ust. 6 ustawy
o odpadach z 2012 r.). Gromadzone dane stuzg nie tylko organom administracji, ale rowniez umozliwiajg sprawne
wykonywanie obowigzkdéw, o ktérych mowa w art. 3 rozporzadzenia (WE) nr 2150/2002 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 25 listopada 2002 r. w sprawie statystyk odpadéw (Dz. Urz. WE L 332 z 09.12.2002, s. 1).

2.3. Natozone na przedsiebiorcéw kary pieniezne miaty by¢ wnoszone w terminie 14 dni od dnia, w ktérym
decyzja o wymiarze kary stata sie ostateczna, na odrebny rachunek bankowy zarzadu wojewddztwa (art. 79d
ust. 4 ustawy o odpadach z 2001 r.). Wplywy z kar pienieznych zarzady wojewddztw przekazywaty na rachunek
bankowy Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w terminie do korica nastepnego
miesigca po uptywie kazdego kwartatu (art. 402 ust. 12 ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $ro-
dowiska, Dz. U. z 2008 r. Nr 25, poz. 150, ze zm.; dalej: prawo ochrony srodowiska). Wptywy z kary pienieznej
z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. stanowity przychéd tego funduszu (art. 401 ust. 7 pkt 11a prawa
ochrony srodowiska). Przychody te mogty by¢ wydatkowane przez fundusz na finansowanie dziatah odzysku,
recyklingu i unieszkodliwiania odpadéw opakowaniowych, zuzytych baterii i akumulatoréw i zuzytego sprzetu
elektronicznego, finansowanie zbierania i regeneracji odpadéw pouzytkowych, finansowanie doptat i dziatan inwe-
stycyjnych w zakresie zbierania i demontazu pojazdéw wycofanych z eksploatacji i gospodarowania odpadami
powstatymi w jego wyniku, dofinansowania dziatan w zakresie gospodarowania odpadami przemieszczanymi
na terytorium kraju oraz na szkolenia pracownikéw i wyposazania organéw administracji publicznej w sprzet
i oprogramowanie na cele kontroli miedzynarodowego przemieszczania odpadéw (art. 401c ust. 9 pkt 1-8 prawa
ochrony $rodowiska).

2.4. Zgodnie z art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach z 2001 r., w sprawach dotyczacych kar pienieznych z art. 79¢
ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. stosuje sie odpowiednio przepisy dziatu Ill ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r.
— Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749, ze zm.; dalej: ordynacja podatkowa) pt. ,Zobowigzania podat-
kowe”. Oznacza to, ze znajdujg odpowiednie zastosowanie m.in. przepisy rozdziatu 1 ,Powstanie zobowigzania
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podatkowego”, rozdziatu 2 ,Odpowiedzialno$¢ podatnika, ptatnika i inkasenta”, rozdziatu 3 ,Zabezpieczenie wyko-
nania zobowigzan podatkowych”, rozdziatu 4 ,Terminy ptatnosci” (podatku), rozdziatu 5 ,Zalegto$¢ podatkowa”,
rozdziatu 6 ,Odsetki za zwloke i optata prolongacyjna”, rozdziatu 7 ,Wygasniecie zobowigzan podatkowych”,
rozdziatu 7a ,Ulgi w splacie zobowigzan podatkowych”, a takze rozdziatu 8 ,Przedawnienie” (zobowigzania
podatkowego).

Stosowany odpowiednio art. 59 § 1 ordynacji podatkowej przewiduje sposoby wygasniecia w catosci lub
w czesci zobowigzania podatkowego. Do podstawowych sposobéw wygasniecia zobowigzania zalicza sie
jego zaptate, przeniesienie wiasnosci rzeczy lub praw majatkowych, przejecia wtasnosci nieruchomosci lub
prawa majgtkowego w postepowaniu egzekucyjnym, potracenie. Wsrod dalszych sposobdw ustawa wymienia:

— zaniechanie poboru podatku przez organ podatkowy (art. 59 § 1 pkt 5 ordynacji podatkowej); jak sie wydaje,
odpowiednie stosowanie tego przepisu prowadzi do zaniechania natozenia kary przez marszatka wojewdédztwa,
ktéremu przystugujg w tym zakresie uprawnienia organéw podatkowych (art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach
z 2001 r.). Zgodnie z art. 22 § 2 ordynacji podatkowej, organ podatkowy, na wniosek podatnika, moze go zwolni¢
z obowigzku pobrania podatku, jezeli: 1) pobranie podatku zagraza waznym interesom podatnika, a w szcze-
golnosci jego egzystencji, lub 2) podatnik uprawdopodobni, ze pobrany podatek bytby niewspoétmiernie wysoki
w stosunku do podatku naleznego za rok podatkowy lub inny okres rozliczeniowy;

— umorzenie zalegtosci podatkowe;j (art. 59 § 1 pkt 8 ordynacji podatkowej), odpowiednio umorzenie natozo-
nej kary przez marszatka wojewodztwa, ktéremu przystugujg w tym zakresie uprawnienia organéw podatkowych
(art. 79d ust. 5 ustawy o odpadach z 2001 r.); marszatek wojewddztwa moze, stosujgc odpowiednio art. 67a § 1
pkt 3 ordynacji podatkowej, na wniosek podatnika i w wypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika
lub interesem publicznym, umorzy¢ w catosci lub w czesci zalegtosci podatkowe i odsetki za zwtoke. Jak wskazuje
sie w literaturze i orzecznictwie podatkowym, umarzanie zalegtosci podatkowych nastepuje na podstawie uzna-
nia administracyjnego. Przestanka umorzenia zalegtosci podatkowej jest ,wazny interes podatnika” polegajacy
na jego trudnej sytuacji finansowej, zagrazajgcej w szczegolnosci jego egzystenc;j;

— odroczenie zapfaty natozonej kary; marszatek wojewddztwa moze, stosujgc odpowiednio art. 67a § 1 pkt 1
i 2 ordynacji podatkowej, na wniosek podatnika i w wypadkach uzasadnionych waznym interesem podatnika lub
interesem publicznym, odroczy¢ termin ptatnosci podatku lub roztozy¢ zaptate podatku na raty, albo odroczy¢
lub roztozy¢ na raty zaptate zalegtosci podatkowej wraz z odsetkami;

— przedawnienie (art. 59 § 1 pkt 9 ordynacji podatkowej); zgodnie z art. 70 § 1 ordynacji podatkowej, zobo-
wigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynat
termin ptatnosci podatku. W wypadku gdy dane zobowigzanie podatkowe powstaje dopiero z dniem doreczenia
decyzji organu podatkowego ustalajgcej wysokos¢ tego zobowigzania (art. 21 § 1 pkt 2 ordynacji podatkowej),
zobowigzanie podatkowe w ogdle nie powstaje, jezeli decyzja ustalajgca to zobowigzanie zostata doreczona
po uptywie 3 lat od konca roku kalendarzowego, w ktérym powstat obowigzek podatkowy (art. 68 § 1 ordynacji
podatkowej).

3. Brak przestanki umorzenia postepowania ze wzgledu na uchylenie kwestionowanych przepisow.

3.1. Z dniem 20 lipca 2011 r., po uptywie 14 dni vacatio legis, weszty w zycie przepisy nowelizacji z 2011 r.
Z kolei 23 stycznia 2013 r., po uptywie 14 dni vacatio legis, weszlty w zycie przepisy ustawy o odpadach z2012r.,
ktéra uchylita w catosci ustawe o odpadach z 2001 r.

3.2. Nowelizacja z 2011 r. dotyczyta kwestionowanej przez sad wysokosci i sposobu wymierzania sankcji
za nieprawidtowe wykonanie obowigzku sprawozdawczego okreslonego w art. 37 ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r. Ustawodawca przebudowat sposdb egzekwowania tego obowigzku, gruntownie zmieniajgc kwestiono-
wane brzmienie art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. i dodajgc nowy art. 79c ust. 4 tej ustawy. Nowelizacja
z 2011 r. nie zawierata przy tym przepiséw intertemporalnych. Oznacza to, ze w odniesieniu do wymierzonych
administracyjnych kar pienieznych zastosowanie znajdowaty ogélne zasady prawa intertemporalnego. Zgodnie
z zasadq tempus regit actum, do oceny od 20 lipca 2011 r. legalnos$ci wydanych do tego czasu ostatecznych decy-
Zji naktadajgcych administracyjne kary pieniezne, zastosowanie znajdowaty przepisy dotychczasowe, tj. przepisy
obowigzujace w dniu wydania tej decyzji.

3.3. Ustawa o odpadach z 2012 r., poza art. 246 dotyczacym jedynie niezakohczonych jeszcze spraw admini-

stracyjnych i karnych o natozenie kar pienieznych za naruszenie obowigzkéw sprawozdawczych, nie przewiduje
regulacji intertemporalnej odnoszacej sie do obowigzku sporzadzania i sktadania zbiorczych zestawien danych

-1369 -



poz. 99 P 26/11 OTK ZU nr 7/A/2013

o rodzajach i ilosci odpadow, o sposobach gospodarowania nimi oraz o instalacjach i urzadzeniach stuzacych
do odzysku i unieszkodliwiania tych odpaddw, a takze do sporzadzania i sktadania odpowiednich sprawozdan
na podstawie ustaw szczegdlnych. Do kar natozonych za nieterminowe wykonanie obowigzku sprawozdawczego
za rok 2009 znajduje zatem zastosowania zasada tempus regit actum. Podobnie, w sprawach wszczetych a nie-
zakonczonych przed 23 stycznia 2013 r., zastosowanie znajdujg dotychczasowe przepisy o karach pienieznych,
a do ztozonych juz zbiorczych zestawien danych i sprawozdan wymaganych za lata 2012-2014, zastosowanie
znajdujg przepisy dotychczasowe (art. 237 ust. 2 ustawy o odpadach z 2012 r.).

3.4. Nieobowigzujacy art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., w brzmieniu sprzed wejscia w zycie noweli-
zacji z 2011 r., nadal stanowi podstawe oceny legalnosci decyzji marszatka wojewodztwa. Zmiany legislacyjne nie
podwazyty dopuszczalnosci prowadzenia w niniejszej sprawie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

4. Umorzenie postepowania wzgledem okreslonego zakresu normowania kwestionowanych przepiséw.

4.1. Zaskarzone przepisy sa podstawg oceny przez WSA w Lodzi legalnosci decyzji marszatka wojewddztwa,
naktadajacej kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za spdznione o niemal dwa tygodnie ztozenie zbiorczego
zestawienia danych o odpadach za 2009 r. Prawidtowos¢ i kompletnos$¢ tego zestawienia nie byta kwestionowana.

4.2. Trybunat Konstytucyjny, bedac zwigzany przedmiotem zaskarzenia, ktéry ma wptyw na rozstrzygniecie
indywidualnej sprawy toczacej przed sagdem pytajgcym, dokonat ograniczenia zakresu kontroli art. 79¢ ust. 3
w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., wytacznie do wypadku nieterminowego wykonania
obowigzku przedstawienia marszatkowi wojewddztwa zbiorczego zestawienia danych. W pozostatym zakresie
normowania art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. Trybunat umorzyt postepowanie z powodu braku wptywu
odpowiedzi Trybunatu na rozstrzygniecie indywidualnej sprawy toczacej sie przed sadem pytajagcym.

5. Problem adekwatnosci zarzutu braku proporcjonalnosci administracyjnej kary pienieznej (art. 2 Konstytucji).

5.1. Sankcja przewidziana w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. formalnie stanowita administracyjng
kare pieniezna, ktérg ustawodawca okreslit mianem kary pienieznej i ktérg umiescit w rozdziale 9a pt. ,Kary
pieniezne”. Zgodnie z wolg ustawodawcy, kwestionowana sankcja nie stanowita kary (grzywny) w rozumieniu
prawa karnego i prawa wykroczen. Poza tym ustawodawca celowo nie umiescit jej we wczesniejszym rozdziale 9
pt. ,Przepisy karne i optaty sankcyjne”.

Sad pytajacy dowodzi, ze zmiana systemu sankcji karnych za naruszenie obowigzkéw informacyjno-sprawoz-
dawczych, ktéra nastgpita w ustawie z dnia 22 stycznia 2010 r. o zmianie ustawy o odpadach oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 28, poz. 145; dalej: nowelizacja z 2010 r.), byta niekorzystna dla obywateli, jesli wzig¢ pod
uwage nadmiernie represyjny charakter kwestionowanej sankcji administracyjnej. WSA argumentuje, ze zabieg
formalnej depenalizacji odpowiedzialnosci byt pozorny, gdyz pod postacia sankcji administracyjnej ustawodawca
w istocie wprowadzit sankcje o charakterze stricte represyjnym (karnym). W pierwotnym brzmieniu ustawy o odpa-
dach z 2001 r. sankcje za naruszenie wszystkich obowigzkéw informacyjno-sprawozdawczych zostaty zawarte
w art. 76 ustawy o odpadach z 2001 r. (rozdziat 9 pt. ,Przepisy karne”). Jednakowa kara grzywny orzekana
na zasadach i w trybie okreslonym w ustawie z dnia 24 sierpnia 2001 r. — Kodeks postepowania w sprawach
o wykroczenia (Dz. U. z 2013 r. poz. 395, ze zm.), a wiec przez sad karny, w wysokosci od 20 do 5000 zi, grozita
za naruszenie obowigzkéw sprawozdawczych, ale réwniez za bezposrednie dziatania przeciwko $rodowisku,
np. za wytwarzanie odpaddéw niebezpiecznych bez wymaganej decyzji lub z naruszeniem jej warunkéw (art. 76
pkt 1 ustawy o odpadach z 2001 r.) lub za prowadzenie gospodarki odpadami niezgodnie ze ztozong informacjg
(art. 76 pkt 2 ustawy o odpadach z 2001 r.).

Tymczasem na miejsce uchylonego w catosci art. 76 ustawy o odpadach z 2001 r. ustawodawca wprowadzit
administracyjne kary pieniezne uregulowane w nowym rozdziale 9a (,Kary pieniezne”). Ta sama, niepodlegajaca
miarkowaniu, kara pieniezna w wysokosci 10 000 zt grozita za naruszenie obowigzkéw: sprawozdawczego i ter-
minowego przekazywania marszatkowi zbiorczego zestawienia danych, jak i za dziatania bezposrednio godzace
w zasady ochrony srodowiska. Kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt wymierzano réwniez za pozbywanie sie
odpadow wbrew przepisom dotyczacym gospodarowania odpadami, przekazywanie odpadéw podmiotom, ktére
nie uzyskaty wymaganych zezwolen, czy za mieszanie odpaddw niebezpiecznych réznych rodzajéw lub odpaddw
niebezpiecznych z odpadami innymi niz niebezpieczne (art. 79b ust. 2 ustawy o odpadach z 2001 r.). Dodatkowo
kare w wysokosci 5000 zt ustawodawca przewidziat za wytwarzanie odpadéw bez wymaganego ztozenia informaciji
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o wytworzonych odpadach oraz o sposobach gospodarowania nimi lub za prowadzenie gospodarki odpadami nie-
zgodnie ze ztozong informacja, a takze za wytwarzanie odpaddw bez wymaganej decyzji zatwierdzajacej ujawniony
program gospodarki odpadami niebezpiecznymi lub za naruszenie warunkéw decyzji juz wydanej (art. 79b ust. 1
pkt 1i 2 ustawy o odpadach z 2001 r.).

5.2. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze nie sam represyjny charakter administracyjnej
kary pienieznej, lecz nadmiernie lub drastycznie represyjny charakter tej kary moze jej nada¢ w istocie natu-
re sankcji karnej sensu stricto. Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze niektérych sankcji administracyjnych
nie mozna z powodu represyjnosci automatycznie zaliczy¢ do kar lub grzywien karnych, w szczegdlnosci nie
mozna administracyjnych kar pienieznych utozsamia¢ z grzywna (kara), a wiec z instytucjami prawa karnego
(por. wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 30). Dopuszczalno$¢ stosowania
administracyjnych kar pienieznych o funkgcji represyjnej, jako reakcji na naruszenie obowigzkéw ustawowych,
nie budzi watpliwosci w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. Kary pieniezne, petnigc miedzy innymi lub
niemal wytacznie funkcje represyjng, moga by¢ konsekwencjg wydanej decyzji administracyjnej (por. wyrok TK
z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2).

5.3. Jednoczesnie w stosunku do sankcji administracyjnych obowigzuje ustalony wzorzec kontroli ich propor-
cjonalnosci. Sam argument o represyjnosci sankcji administracyjnej (ktéra nie jest az tak dolegliwa, by stanowi¢
kare sensu stricto), nie moze stanowi¢ o niezgodnosci sankcji z Konstytucja. Punktem wyjscia w rozwazaniach
Trybunatu jest zatozenie, ze egzekwowanie prawa i obowigzkéw administracyjnych, a w szczegolno$ci zapewnienie
nieuchronnosci kary (np. sankcji administracyjnej) dla podmiotu naruszajacego prawo nalezy do podstawowych
zadan panstwa (por. wyrok TK z 2 lipca 2009 r., sygn. K 1/07, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 104). Tam gdzie przepisy
naktadajg na osoby fizyczne lub prawne obowigzki, winien sie réwniez znalez¢ przepis okreslajacy konsekwencje
niespetnienia obowigzku (por. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, OTK ZU nr 3/2000, poz. 89). Ingerencja
ustawodawcy jest uzasadniona niezgodnym z prawem zachowaniem okreslonego podmiotu. Art. 83 Konstytucji
naktada na kazdego obowigzek przestrzegania prawa. Zatem w granicach zakreslonych przez Konstytucje usta-
wodawcy przystuguje swoboda okreslenia sankcji zwigzanych z niedopetnieniem ustawowych obowigzkéw (por.
wyroki TK z: 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99, oraz 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2).

Administracyjne kary pieniezne zaliczane sg do szerzej ujmowanej konstytucyjnej, a wiec autonomicznej,
odpowiedzialnosci karno-represyjnej. Nie nadaje to tym karom z goéry cech podobnych do kar orzekanych
w postepowaniu karnym (zob. wyrok TK z 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6).
Konstytucyjna odpowiedzialno$¢ represyjna jest tu realizowana w trybie ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. —
Kodeks postepowania administracyjnego (Dz. U. z 2013 r. poz. 267), a niekiedy w trybie ordynacji podatkowe;j.
Kontrole w tym zakresie sprawujg sady administracyjne, a wyjatkowo Sad Ochrony Konkurencji i Konsumentow.
Takie podejscie Trybunatu znajduje poparcie w literaturze przedmiotu.

Administracyjne kary pieniezne, naktadane w okreslonej wysokos$ci w razie obiektywnego naruszenia obo-
wigzkow ustawowych, mogg jednoczesnie by¢ srodkiem represji i odptaty za niewykonanie okreslonych obo-
wigzkéw najczesciej typu administracyjnego. Stajg sie woéwczas instrumentem szerzej pojetej polityki karania,
zas sama instytucja kary pienieznej stanowi zagadnienie interdyscyplinarne, wspdlne prawu karnemu i admini-
stracyjnemu. Interdyscyplinarno$¢ mechanizmu karania oznacza, ze represyjne sankcje administracyjne nalezg
do szerszej kategorii prawa represyjnego, odpowiadajgcego autonomicznemu konstytucyjnemu pojeciu ,poste-
powania karnego” wystepujacemu w art. 42 Konstytucji. Rozszerzanie sie kompetencji sankcyjnych i wymie-
rzanie przez organy administracji publicznej pienieznych sankgcji i kar administracyjnych jest rezultatem wzrostu
panstwa administracyjnego, jak tez wynikiem tendencji w kierunku depenalizacji odpowiedzialnosci prawne;.
Przyjeta 13 lutego 1991 r. rekomendacja nr R(91)1 Komitetu Ministrow dla panstw cztonkowskich w sprawie
sankcji administracyjnych (niepubl.) uwzglednia ten stan rzeczy i ustala zasady represyjnej odpowiedzialnosci
administracyjnej, w szczegolnosci wymaog doktadnego okreslenia przez prawo okolicznosci, w ktérych kary admi-
nistracyjne moga by¢ naktadane, oraz zapewnienia kontroli legalnosci ich natozenia przez prawnie ustanowiony,
niezawisty i bezstronny sad.

5.3.1. Trybunat Konstytucyjny sformutowat juz w swoim orzecznictwie standard oceny proporcjonalnosci
sankcji o charakterze administracyjnym.

Trybunat interweniuje w tych wypadkach, w ktérych ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu swo-
body regulacyjnej w sposdb na tyle drastyczny, ze ewidentne stato sie naruszenie konstytucyjnych generalnych
zasad, takich jak zasada demokratycznego panstwa prawnego czy zasada zaufania obywatela do panstwa (zob.
wyrok TK z 8 kwietnia 1998 r., sygn. K 10/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 29), a takze wowczas, gdy dziatanie
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ustawodawcy stanowi przejaw nierzetelnego intensywnego postepowania naruszajgcego generalne zasady
konstytucyjne panstwa prawa (zob. wyrok TK z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 26),
w szczegolnosci zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (por. szerokie omowienie
tej zasady w wyroku TK z 29 maja 2007 r., sygn. P 8/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 51).

Dotyczy to rowniez innych bardziej szczegétowych zasad wyprowadzonych z tresci art. 2 Konstytucji, m.in.
wskazywanej przez sad pytajacy zasady proporcjonalnosci sankc;ji (por. wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10,
OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75). Za niezgodny z art. 2 Konstytucji moze by¢ uznany przepis regulujacy przestanki
i wymiar sankcji administracyjnej, jesli stanowi ona dolegliwos¢ nieproporcjonalng ze wzgledu na cel jej wprowa-
dzenia (zob. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134). Ponadto skoro
zasada proporcjonalno$ci wyznacza granice stopnia surowosci kar przewidzianych za czyny zabronione przez
ustawe, ustawodawca nie moze naktadac kar, ktore nie sg konieczne dla realizacji wartosci konstytucyjnych
uzasadniajgcych ingerencje represyjna lub prawnokarng. Nie mozna takze naktada¢ kar, jezeli ich efekty nie pozo-
stajg w odpowiedniej proporcji do ciezaréw naktadanych na jednostke (por. wyrok TK z 20 lutego 2008 r., sygn.
K 30/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 6). Ustawodawca nie moze stosowaé sankcji oczywiscie nieadekwatnych lub
nieracjonalnych albo niewspétmiernie dolegliwych (zob. wyrok TK z 30 listopada 2004 r., sygn. SK 31/04, OTK
ZU nr 10/A/2004, poz. 110). Réwniez automatyzm dolegliwej sankcji moze narusza¢ zasade proporcjonalnosci
wynikajaca z art. 2 Konstytucji, nakazujaca wtadzy publicznej na jej miarkowanie w danych okolicznosciach (por.
wyrok TK z 20 lutego 2008 r., sygn. K 30/07).

5.3.2. Problemem z zakresu odpowiedniej proporcjonalnosci moze by¢ takze dublowanie lub multiplikacja
sankcji. Wéwczas owa nadmierna represyjnos¢ jest oceniona jako nieproporcjonalnie ucigzliwa, co moze mie¢
swe zrodto w nagromadzeniu réznych negatywnych nastepstw jednej sytuacji: nie tylko sankcji penalnych, lecz
takze kar administracyjnych i ich wymiaru (por. wyrok TK z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09). Podwdjne
wielokrotne karanie tej samej osoby za ten sam czyn stanowi naruszenie zasady proporcjonalnej reakcji panstwa
na naruszenie obowigzku prawnego. Zasada ne bis in idem, zawierajgca zakaz podwojnego karania tej samej
osoby za ten sam czyn, ma zastosowanie nie tylko w odniesieniu do wymierzania kar za przestepstwo, lecz
takze w zwigzku ze stosowaniem innych srodkéw represyjnych, w tym sankcji administracyjnych (por. wyroki TK
z: 18 listopada 2010 r., sygn. P 29/09, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 104; 4 wrzesnia 2007 r., sygn. P 43/06, OTK
ZU nr 8/A/2007, poz. 95; 8 pazdziernika 2002 r., sygn. K 36/00, OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 63).

Ustawodawca powinien tak ksztattowac¢ normy prawne, by stanowity one najskuteczniejszy srodek osiggniecia
zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej. Od oceny charakteru prawnego danej optaty ,zalezy stopien rygory-
zmu, jaki powinien zastosowac¢ ustawodawca, ksztattujac obowigzek ponoszenia okreslonych swiadczen publicz-
nych” (wyrok TK z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56 — dotyczacy optaty od kopalin;
teza powtorzona w wyrokach TK z: 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 59 — dotyczacy
optat abonamentowych i 15 listopada 2011 r., sygn. P 29/10, OTK ZU nr 9/A/2011, poz. 96 — dotyczacy optat
celnych). Ustawodawca powinien rowniez dokonac oceny skutkow ubocznych wprowadzonej regulacji w zwigzku
z wartoscig celu, do ktérego ta regulacja zmierza (zob. orzeczenie TK z 20 listopada 1996 r., sygn. K 27/95,
OTK ZU nr 6/1996, poz. 50). Wreszcie prawodawca, okreslajac sankcje za naruszenie prawa, musi respektowac
zasade rownosci (zob. wyrok TK z 29 czerwca 2004 r., sygn. P 20/02, OTK ZU nr 6/A/2004, poz. 61).

5.4. Dokonujgc oceny charakteru kwestionowanej sankcji w niniejszym postepowaniu Trybunat Konstytucyjny
przypomina, ze kary uksztattowane formalnie jako administracyjne kary pieniezne petnig w systemie prawnym
kilka funkcji. Przede wszystkim stanowig przejaw wiadczej ingerencji panstwa w sfere praw majgtkowych jed-
nostek stojacych na zewnatrz administracji. Z uwagi juz na te dolegliwos¢ finansowa, kary pieniezne naktadane
przez organy administracji wykazujg podobienstwo do kar wymierzanych przez sady. Niewatpliwie jednak jedng
z podstawowych ich funkc;ji jest réwniez funkcja represyjna, ktéra objawia sie w odpowiedzialnosci za obiektywne
naruszenie lub niewykonanie obowigzkéw ustawowych. Kara jest zapowiedzianym skutkiem zaistnienia stanu
niezgodnego z prawem.

Istota administracyjnych kar pienieznych tkwi jednakze w kolejnych ich funkcjach. Sg one nie tylko odptatg
za naruszenie prawa, lecz stanowig srodek przymusu stuzacy zapewnieniu realizacji wykonawczo-zarzgdzajg-
cych zadan administracji (por. wyrok TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06). Administracyjne kary pieniezne
spetiajg funkcje dyscyplinujaco-przymuszajgca, ktérg wzmacnia okreslony stopien represyjnosci tej sankc;ji. Brak
stosownej sankcji powodowatby, ze przepis naktadajacy dany obowigzek stawatby sie martwy, a niespetnianie
wprowadzonego obowigzku bytoby nagminne (por. wyrok TK z 18 kwietnia 2000 r., sygn. K 23/99). W prawie
administracyjnym sankcja odgrywa wazna role, gdyz przez zapowiedz negatywnych konsekwenciji, jakie nastapig
w wypadku naruszenia obowigzkow wynikajgcych z dyrektyw administracyjnych, zapewnia ich poszanowanie
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i efektywne urzeczywistnianie. Sens kary administracyjnej tkwi w przymuszeniu do respektowania nakazéw
i zakazéw. Dzieki temu norma sankcjonujgca motywuje adresatéw norm sankcjonowanych do poszanowania
prawa. Sama ustawowa grozba natozenia kary pienieznej dyscyplinuje podmioty obowigzane, przez co przy-
czynia sie do realizacji celdéw, ktorym stuzy wykonywanie sankcjonowanych obowigzkéw, a takze wzmacnia
poczucie praworzgdnosci. Organ administracyjny musi posiada¢ srodki w postaci przymusu administracyjnego.
W przeciwnym razie efektywne administrowanie nie bytoby mozliwe.

Sankcje administracyjne spetniajg takze funkcje redystrybucyjna. Polega ona na wydatkowaniu kwot uzy-
skanych przez organy administracji z tytutu natozonych kar pienieznych na cele zblizone do celéw, ktérych nie
osiggnieto lub ktére osiggnieto z opdznieniem przez skutki niezgodnego z prawem dziatania obowigzanego.
Dana funkcja kar, sankgiji i optat wystepuje przede wszystkim w prawie ochrony srodowiska, z zakresu ktérego
pochodzi obowigzek sankcjonowany przez kwestionowany przepis.

5.5. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, naktadana przez marszatka wojewodztwa kara pieniezna na pod-
stawie art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. stanowita forme administracyjnego zabezpieczenia wykonania
przez przedsiebiorce obowigzku sprawozdawczego. Polegat on na dostarczeniu wiasciwemu organowi admini-
stracji samorzadowe;j istotnych dla tego organu podstawowych informac;ji o ilosci i sposobach gospodarowania
posiadanymi odpadami. Dane te sg niezbedne dla organéw panstwa obowigzanych do opracowania efektywnej
polityki ochrony srodowiska przed zanieczyszczeniem odpadami.

5.5.1. Kara pieniezna wynikajaca z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. stanowi jednoczesnie represje
za naruszenie prawa, tj. za niewykonanie obowiazku sprawozdawczego. Swiadczy o tym samo zastrzezenie
kary w postaci koniecznosci zaptaty sumy pienieznej na wypadek niewykonania lub nieterminowego wykonania
obowigzku przekazania zbiorczego zestawienia danych, bezwzgledna wysokosc tej kary oraz wzgledna jej wyso-
kos¢ odnoszona do innych kar przewidzianych w ustawie o odpadach z 2001 r. Represyjng funkcje omawiane;j
sankcji administracyjnej realizowano w praktyce, o czym swiadczg wptywy z tytutu kar natozonych na podstawie
art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. na wtasciwy rachunek NFOSIGW, a takze stan faktyczny w sprawie
toczacej sie przed sadem pytajacym w niniejszej sprawie.

5.56.2. Z kolei funkcja redystrybucyjna kary pienieznej ustanowionej w art. 79c¢ ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r. jest znikoma. Przekonuja o tym informacje przekazane przez Prezesa NFOSIGW. Zgromadzone taczne
wpltywy z tytutu kar pienieznych, o ktérych mowa w art. 79b i art. 79c ustawy o odpadach z 2001 r., nie zostaty
dotychczas wydatkowane i mogq zosta¢ przeznaczone na kazdy cel z katalogu okreslonego w art. 401c ust. 9
prawa ochrony srodowiska.

6. Proporcjonalnos¢ sankcji administracyjnej (art. 2 Konstytucji).

6.1. Argumentacja sgdu pytajacego koncentruje sie przede wszystkim na podstawowym zarzucie niepro-
porcjonalnosci sankcji administracyjnej (art. 2 Konstytucji). Z tezy o nadmiernej represyjnosci kwestionowane;j
kary pienieznej sad wyprowadza dalszy wniosek o wadliwym przekazaniu przez ustawodawce orzekania o tak
represyjnej karze do trybu administracyjnego i sagdowoadministracyjnego, a nie do trybu postepowania karnego.

6.2. Z dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze nie sama represyjnos¢, ale
dopiero nadmierna represyjnos¢ administracyjnej kary pienieznej w stosunku do okolicznosci stosowania przepisu
sankcjonujgcego moze przemawiac za jej niekonstytucyjnoscia. Z punktu widzenia niniejszego postepowania
istotna jest ocena, czy represyjna rola kary pienieznej z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. jest nad-
mierna i nieuzasadniona. W razie uznania, ze doszto do nadmiernego karania, a omawiana sankcja jest zbyt
represyjna, Trybunat Konstytucyjny powinien stwierdzi¢ naruszenie zasady proporcjonalnosci, a w konsekwencji
takze naruszenie zasad sprawiedliwosci spotecznej stanowigcych element zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji).

6.3. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, zasadny jest zarzut nieproporcjonalno$ci sankcji przewidzianej
w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. za opdznione ztozenie zbiorczego zestawienia danych o odpadach
za 2009 r., ktérego prawidtowosci i kompletnosci nie zakwestionowano. Zbytnia dolegliwo$¢ administracyjnej kary
pienieznej przewidzianej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. wynika tu ze szczegdlnej kumulacji kilku
elementéw sankcji: bezwzglednej wysoko$ci kary pienieznej w stosunku do czynu, automatyzmu jej wymierzania
oraz braku wystepowania w praktyce mozliwosci miarkowania jej wysokosci, o czym Trybunat Konstytucyjny
przekonat sie w toku niniejszego postepowania.
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Jednoczesnie nieuzasadniony jest zarzut, ze sankcja wynikajaca z art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 .
stanowi przejaw odpowiedzialnosci o charakterze karnym sensu stricto. O tak dalece idgcej dolegliwosci nie moze
by¢ mowy, gdyz odmienne uksztattowanie choéby jednego z wymienionych elementéw kary pienieznej regulowa-
nej w art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. przemawiatoby za utrzymaniem domniemania konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji. Sama wysoko$¢ kary pienigznej (10 000 zt) nie stanowi argumentu na rzecz naruszenia
art. 2 Konstytuciji, jesli jednoczesnie obowigzywatby mechanizm uprzedniego wezwania lub ponaglenia przed-
siebiorcy do terminowego wykonania ustawowego obowigzku, potgczony ewentualnie z natozeniem niewielkiej
kary pienieznej. Podobnie automatyzm naktadanej kary nie $wiadczy na rzecz jej niekonstytucyjnosci, jezeli
wysokos¢ tej kary bytaby dostosowana do okolicznosci sprawy i podlegataby kontroli sgdu administracyjnego.

6.4. Trybunat Konstytucyjny nie kwestionuje tym samym samej wysokosci sankcji przewidzianej w art. 79c
ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., rozumianej jako bezwzgledna docelowa wartos¢ dolegliwosci odczuwa-
nej przez przedsiebiorce niewykonujgcego sprawozdawczego obowigzku przekazania zbiorczego zestawienia
danych. Ostateczna wysokos$¢ kary jest uzasadniona warto$cig celu, do ktérego zmierza regulacja art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r., a takze oceng jej koniecznosci jako najbardziej skutecznego srodka do osiagniecia
zatozonego celu dziatalnosci prawodawczej. Zasadnos¢ celu wystepuje, mimo ze obowigzek przekazania zbior-
czego zestawienia danych o posiadanych odpadach nie stanowi przejawu dziatania bezposrednio zwigzanego
z oddziatywaniem na $rodowisko, a zaniechanie wykonania tego obowigzku takze nie powoduje bezposrednio
szkdd w srodowisku. W wypadku gospodarowania odpadami wystepuje jednak inna bezposrednia i Scista wiez
miedzy stopniem wykonania obowigzkow sprawozdawczych a niebezpieczenstwem zanieczyszczenia srodowi-
ska, wptywajgca na samodyscypline podmiotéw gospodarczych w ich postepowaniu z posiadanymi odpadami.

6.4.1. W ocenie Trybunatu, obowigzek sprawozdawczy, w tym ujawnienie administracji posiadanych odpadow,
stanowi element systemu ochrony srodowiska. Z uwagi na pochodzenie odpadodw, rzetelna i prawdziwa informa-
cja od przedsiebiorcow o wytwarzanych i posiadanych przez nich odpadach jest istotna dla prowadzenia przez
panstwo skutecznej polityki gospodarowania odpadami. Zgodnie z danymi opublikowanymi przez GUS, w 2000 .,
czyli przed wejsciem w zycie ustawy o odpadach z 2001 r., wytworzono w Polsce 137,7 min ton odpadéw, z czego
az ok. 91% stanowity odpady wytworzone w sektorze gospodarczym (ok. 9% stanowity odpady komunaine).
Podobnie prezentowata sie struktura odpadéw w 2010 r., czyli w chwili wprowadzenia kwestionowanej przez sgd
administracyjnej kary pienieznej. Na 125,5 min ton odpadéw wytworzonych w Polsce 90,5% odpadoéw zostato
wytworzonych w sektorze gospodarczym (9,5% odpadéw stanowity odpady komunalne). Oznacza to, ze odpady
powstajgce w sektorze gospodarczym (w poszczegolnych branzach przemystu, rolnictwa, rzemiosta i niektérych
ustug, niezaleznie od ich struktury wtascicielskiej) stanowig dominujaca czes¢ odpaddéw wytwarzanych w Polsce
(Ochrona srodowiska 2012, Gtéwny Urzad Statystyczny, seria Informacje i Opracowania Statystyczne, Warszawa
2012, s. 342 i nast.).

Organy administracji mogg uzyskiwa¢ wiarygodne informacje o odpadach wytwarzanych i posiadanych
przez podmioty gospodarcze w drodze kontroli i inspekcji. Jednak z istoty swej kontrole i informacje uzyskiwane
z urzedu nie majg charakteru powszechnego. Nie sg dostarczane cyklicznie. Stanowig zrodto wiedzy czastkowej,
pochtaniajg takze znaczne koszty.

6.4.2. Tanszym i powszechniejszym sposobem uzyskania informacji o odpadach od podmiotéw gospo-
darczych jest natozenie na podmioty prywatne administracyjnego obowigzku samodzielnego prowadzenia
biezgcej ewidencji odpadéw zgodnej z rzeczywistoscig, periodycznego sporzgdzania na jej podstawie zbior-
czego zestawienia o posiadanych odpadach i przekazywania tej informacji w okreslonym terminie i zgodnie
z prawda. Prowadzenie ewidencji zgodnie z rzeczywistoscig petni funkcje informacyjng i samodyscyplinujgca
(tj. dyscyplinuje przedsiebiorce do postepowania, ktére zapewni zgodnos$¢ rzeczywistego poziomu wytwarzania
lub postepowania z odpadami z normami ustawowymi). Prowadzenie ewidencji jest takze konieczne do sku-
tecznego wykonywania kontroli na miejscu przez stuzby ochrony srodowiska. Zabezpieczeniem zgodnego
z rzeczywistoscig prowadzenia ewidencji odpaddw i terminowego przekazywania zbiorczego zestawienia danych
o odpadach jest dostatecznie dotkliwa sankcja na wypadek niewykonywania lub wadliwego wykonywania przez
przedsiebiorcow ustawowego obowigzku.

6.5. Trybunat Konstytucyjny nie uznat argumentu o zaskoczeniu przedsiebiorcow zmianami zwigzanymi
z wprowadzeniem nowej wysokosci sankcji za zasadny. Wprawdzie kwestionowane przez WSA przepisy ustawy
o odpadach z 2001 r., dodane nowelizacjg z 2010 r. weszty w zycie 12 marca 2010 r., po uptywie 14 dni vacatio
legis i na niewiele ponad 2 tygodnie od uptywu terminu przekazania zbiorczych zestawien danych. Nowelizacja
z 2010 r. nie wprowadzita jednak zadnych zmian w tresci samego obowigzku sprawozdawczego. Trybunat jest
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Swiadom, ze wczesniejsze wprowadzenie kwestionowanego przepisu umozliwitoby wiekszej liczbie przedsiebior-
cow terminowe ztozenie zestawienia danych, gdyz wysoko$¢ kary pienieznej oddziatywataby na nich bardziej
dyscyplinujgco. Jak jednak wskazuje Trybunat Konstytucyjny, niekonstytucyjno$¢ kary pienieznej wynika z innych
przestanek, tj. z nadmiernie represyjnej kumulacji cech tej sankcji administracyjnej i jej automatyzmu.

6.6. W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, rozwigzanie wprowadzone w art. 79c¢ ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r. nalezy uznac¢ nie tylko za przydatne, ale wrecz za konieczne do realizacji legitymowanych konstytucyjnie
celéw. Kara pieniezna stanowi regulacje uzasadniong i konieczng ze wzgledu na charakter sankcjonowanego
obowigzku sprawozdawczego. Ze wzgledu na znaczenie monitoringu odpadow dla zapobiegania bezposrednim
dziataniom szkodzacym srodowisku niezbedne jest dyscyplinowanie lub nawet przymuszanie przedsigebiorcow
do petnego przestrzegania prawa ochrony $rodowiska, w tym przepiséw o wytwarzaniu, przetrzymywaniu, skfa-
dowaniu, ponownym wykorzystywaniu lub pozbywaniu sie odpadoéw.

6.6.1. Ogolnej pozytywnej oceny kwestionowanej administracyjnej kary pienieznej nie zmienia to, ze wpro-
wadzona przez ustawe o odpadach z 2012 r. tzw. baza danych o produktach i opakowaniach oraz gospodarce
odpadami (BDO) nie zostata jeszcze utworzona (i nie funkcjonuje), ani ze informacje gromadzone dotychczas
przez marszatkow wojewddztw nie sg wykorzystywane w petni. Trybunat wskazuje, ze dane te zostaty wprawdzie
wykorzystane do sporzadzenia przez Rade Ministrow krajowych programéw gospodarki odpadami z 2006 r.
i 2010 r. Jednak przy omawianiu szczegétowych zagadnien w wielu fragmentach tego dokumentu wskazywano
na niekompletnos¢ zgromadzonych danych i na ich szacunkowy charakter. Dane te do tej pory nie byty wyko-
rzystywane przez Generalnego Inspektora Ochrony Srodowiska w ramach prac Panstwowego Monitoringu Sro-
dowiska do opracowywania co 4 lata raportéw o ogoélnym stanie srodowiska w Polsce. Z informacji uzyskanych
od Generalnego Inspektora wynika, ze nawet do sporzadzenia ostatniego raportu obejmujacego dane do 2008 r.,
GIOS korzystat z bardziej ogdlnych, lecz kompletnych, danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego, poniewaz
wojewoddzkie bazy danych o odpadach nie zawieraly jeszcze woéwczas kompletnych zbiorow. Wykorzystanie
do budowy przez GIOS kolejnego raportu GIOS uzaleznia od stopnia kompletnosci tych baz. GIOS wskazuje, ze
wojewodzcey inspektorzy ochrony srodowiska informujg o niekompletnosci danych, o btedach oraz o trudnosciach
technicznych z dostepem do bazy.

6.6.2. Trudnosci z realizacjg celu, ktoéry zabezpieczata sankcja ustanowiona w art. 79c ust. 3 ustawy o odpa-
dach z 2001 r., potwierdzajg, ze zadanie stworzenia kompletnej bazy o odpadach w Polsce jest skomplikowane.
Konieczne jest dyscyplinowanie przedsiebiorcow, tak by prawidtowo prowadzili ewidencje posiadanych odpadéw
i przekazywali wymagane informacje marszatkom wojewddztw. Zasadnos$¢ dyscyplinowania przedsigbiorcéw
potwierdza informacja uzyskana od GIOS w sprawie zakresu wykorzystania danych zbieranych w dotychczaso-
wych wojewddzkich bazach danych o odpadach. Gromadzone przez marszatkéw dane byty juz wykorzystywane
przez ponad potowe wojewddzkich inspektorow ochrony $srodowiska m.in. w celu planowania i prowadzenia
kontroli przedsiebiorcéw. Inspektorzy wykorzystujg w praktyce dane takze do tworzenia wojewddzkich raportow
o stanie srodowiska oraz do aktualizacji baz danych o sktadowiskach i spalarniach. Stanowig one réwniez pod-
stawe informacji dla wtasciwych organéw przed wydaniem okreslonych decyzji administracyjnych (do 2012 r.
np. pozwolen na odzyskanie lub unieszkodliwianie odpadéw, pozwolenia na wytwarzanie odpadéw, decyzji
zatwierdzajgcej program gospodarki odpadami) lub oceny ztozonych informacji (np. informacji o wytwarzanych
odpadach i o sposobach gospodarowania).

6.7. Trybunat uznat, ze kwestionowana kara pieniezna stanowi rozwigzanie efektywne. Wedtug opinii woje-
wddzkich inspektoréw ochrony $érodowiska przedstawionej Trybunatowi przez GIOS, przed 2010 r. obowigzek
przekazywania marszatkom wojewddztw zbiorczych zestawien danych byt przestrzegany przez przedsiebior-
cow, w zaleznosci od wojewddztwa, w od 20% do 80% wypadkdw stwierdzonych podczas kontroli dokonywanej
przez inspektorow m.in. w zakresie obowigzku prowadzenia ewidencji odpadéw i przekazywania zbiorczych
zestawien danych o odpadach. W niektorych wojewodztwach stopien wywigzywania sie z ustawowego obo-
wigzku byt zatem niski. Wprawdzie w kilku wojewodztwach do 2010 r. systematyczne spadata liczba rokrocznie
stwierdzanych nieprawidtowosci, jednak w ocenie ustawodawcy dziato sie to zbyt wolno. Jedng z przyczyn tego
stanu rzeczy mogta by¢ praktyka karania. W wypadkach stwierdzonych naruszen inspektorzy z reguty stosowali
pouczenia. Grzywny naktadano, w zaleznosci od wojewddztwa, jedynie w 10-50% wypadkow stwierdzonych
naruszen, za$ wysokos$¢ naktadanych grzywien miescita sie w ustawowym przedziale od 20 zt do 5000 zt
i mogta by¢ kwestionowana przed sagdem karnym.

Po wprowadzeniu 12 marca 2010 r. kwestionowanej sankcji administracyjnej przewidzianej w art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r., wojewddzcy inspektorzy ochrony srodowiska odnotowali spowodowane tg zmiang
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zmniejszenie liczby naruszen obowigzkéw sprawozdawczych stwierdzanych podczas kontroli. Takze zgodnie
z danymi przekazanymi przez GIOS od marszatkéw wojewddztw, po wprowadzeniu nowej sankcji we wszystkich
wojewddztwach liczba sktadanych zbiorczych zestawien danych o odpadach wyraznie wzrosta. W 2010 r. liczba
przekazanych zestawien w niektérych wojewodztwach wzrosta nawet o 112%, zaobserwowano takze znaczny
spadek liczby sprawozdan sktadanych po terminie. Nawet w tych wojewddztwach, w ktérych inspektorzy ochrony
srodowiska nie odnotowali ,znaczacych zmian” w liczbie stwierdzanych dotychczas naruszen, marszatkowie woje-
wodztw szacowali wzrost liczby sktadanych zestawien danych o 25-30% w poréwnaniu z poprzednim stanem.

6.8. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie badania zgodnosci kwestionowanych prze-
pisdbw z zasadg poprawnej legislacji (art. 2 Konstytucji). Sad przedstawit w tym zakresie zarzut, ze tak samo
wysoka kara znalazta zastosowanie wobec zachowan o zréznicowanych, negatywnych skutkach dla srodowiska,
podczas gdy sktadanie sprawozdan nie jest zachowaniem, ktére ma bezposredni zwigzek z ochrong srodowi-
ska, lecz z ogdlnie pojeta gospodarkg odpadami. Nie ma tez usprawiedliwienia zastosowania tej samej sankcji
wzgledem tych, ktérzy ztozyli, jak i tych, ktérzy nie ztozyli sprawozdania, a tym bardziej wzgledem tych, ktorzy
Swiadomie dokonali zachowan bezposrednio zagrazajacych zasobom srodowiska. Unormowanie nieréznicujgce
surowej sankcji w stosunku do kranicowo odmiennych zachowan, jest sprzeczne z zasadq poprawnej legislaciji
(art. 2 Konstytucji).

Trybunat uznat, ze wobec stwierdzenia juz, iz kwestionowany przepis jest niezgodny z art. 2 Konstytucji
przez to, ze przewiduje niepodlegajaca miarkowaniu kare pieniezng w wysokosci 10 000 zt za nieterminowe
przekazanie zbiorczego zestawienia danych o odpadach, dalsze orzekanie o zgodnos$ci przepisu z zasadg
poprawnej legislacji jest w tej sprawie zbedne. Postepowanie podlega w tym zakresie umorzeniu na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

7. Zarzut naruszenia art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytuciji.

7.1. W petitum pytania prawnego WSA w todzi formutuje zarzut niezgodnosci art. 79c ust. 3 w zwigzku
z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. m.in. z art. 2 w zwigzku z art. 184 Konstytucji. Zgodnie z art. 184
Konstytucji, NSA oraz inne sady administracyjne sprawuja, w zakresie okreslonym w ustawie, kontrole dziatal-
nosci administracji publicznej. Kontrola ta obejmuje rowniez orzekanie o zgodnosci z ustawami uchwat organéw
samorzadu terytorialnego i aktow normatywnych terenowych organéw administracji rzadowej. Tak okreslony
zarzut jest dopuszczalny w postepowaniu przed Trybunatem. To, jaki sad orzeka w konkretnych sprawach, jest
kwestig wyboru o charakterze ustrojowo-organizacyjnym, a nie materialnoprawnym (por. wyrok TK z 4 lipca
2002 r., sygn. P 12/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 50).

7.2. Zdaniem WSA w t.odzi, ustawodawca naruszyt zakres swobody legislacyjnej przez wadliwy wybor proce-
sowego rezimu wymierzania kary pienieznej o represyjnym charakterze. Polega on na niekorzystnej dla obywateli
depenalizacji zachowania sprawcy, tj. na przekazaniu wymierzania kar pienieznych za naruszenie obowigzkéw
sprawozdawczych z trybu postepowania karnego (w sprawach o wykroczenia) do trybu postepowania administra-
cyjnego i sgdowoadministracyjnego. Sad pytajacy przypomniat, ze w pierwotnym brzmieniu ustawy o odpadach
z 2001 r. o wiele nizsze sankcje za naruszenie obowigzkéw informacyjno-sprawozdawczych zostaty zawarte
w art. 76 ustawy o odpadach z 2001 r. (rozdziat 9 pt. ,Przepisy karne”). Zamiast niewysokich sankcji karnych
w postaci grzywny ustawodawca wprowadzit administracyjne kary pieniezne uregulowane w nowym rozdziale 9a
(,Kary pieniezne”). Zabieg formalnej depenalizacji odpowiedzialnosci byt pozorny, gdyz pod postacig sankcji
administracyjnej ustawodawca w istocie wprowadzit wyzszg sankcje o charakterze represyjnym (karnym). Z uwagi
na ten charakter sankcji naruszone zostaty konstytucyjne gwarancje wtasciwosci sadéw administracyjnych
(art. 184 Konstytucji), gdyz nie przewidujg one orzekania w sprawach odpowiedzialnosci karnej, do ktérych de
facto nalezy zaliczy¢ sprawe o natozenie kary na podstawie art. 79¢ ust. 3 ustawy z 2001 r. o odpadach z 2001 r.

7.3. Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze nie ma przeszkdd, by za naruszenie konkretnych przepisow
prawa ustawodawca przewidziat mozliwos¢ stosowania sankcji o podobnym charakterze w ré6znych postepowa-
niach, np. w postepowaniu administracyjnym czy karnym. W szczegdlnosci kary grzywny i kary pieniezne mogq
by¢ konsekwencjg orzeczenia wydanego w nastepstwie przeprowadzenia postepowania karnego, w sprawie
o wykroczenia albo postepowania administracyjnego. Przepisy prawne moga takze przewidywac sankcje (dole-
gliwosci), ktore nie sa realizacjg funkcji karnych (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01). Podobnie samo
umocowanie organow administracji do wymierzania administracyjnych kar pienieznych miesci sie w ramach
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porzadku konstytucyjnego i nie moze by¢ postrzegane jako wkraczanie administracji w kompetencje wymiaru
sprawiedliwosci (art. 10 Konstytucji). Nie mozna administracyjnych kar pienieznych utozsamia¢ z grzywna lub
innymi instytucjami prawa karnego. Kary pieniezne nie muszg by¢ wymierzane tylko w postepowaniu karnym
(por. wyrok TK z 29 kwietnia 1998 r., sygn. K 17/97). Jak juz wskazano, w polskim systemie prawnym nasila sie
tendencja do gwarantowania przestrzegania réznych obowigzkéw o charakterze publicznym za pomocg sankcji
ekonomicznych o charakterze administracyjnym. Przestanki stosowania tych sankcji majg z reguty charakter
zobiektywizowany i nie nawigzuja do winy ,sprawcy”. Sankcje te sa wymierzane w trybie pozasgdowym, a ich
stosowanie podlega sadowej kontroli co do legalnosci.

7.4. Poniewaz Trybunat Konstytucyjny ustalit, ze nadmierne nagromadzenie represyjnych cech kary pienieznej
ustanowionej w art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., Swiadczace o jej niezgodnosci z art. 2 Konstytucji,
nie czyni jednak tej kary sankcjg o charakterze karnym (por. cz. lll, pkt. 6.2 uzasadnienia), Trybunat nie znalazt
podstaw do uznania niezgodnosci kwestionowanych przepiséw z wzorcem kontroli wynikajgcym z art. 2 w zwigzku
z art. 184 Konstytucji.

Art. 184 Konstytucji, w Swietle problematyki sprawy, nalezy odczytywac w zwigzku z art. 177 Konstytucji, wedle
ktérego sady powszechne (lege non distiguente takze sady karne) sprawujg wymiar sprawiedliwosci we wszyst-
kich sprawach, z wyjatkiem spraw ustawowo zastrzezonych dla wtasciwosci innych sadéw. Przepis ten okresla
sie mianem ,swoistego domniemania drogi sgdowej” oznaczajgcego, ze wymiar sprawiedliwosci sprawowany
jest przez sady, a sady powszechne w szczegdélnosci (por. wyrok TK z 21 lutego 2001 r., sygn. P 12/00, OTK
ZU nr 3/2001, poz. 47). Art. 177 Konstytucji pozostawia jednak ustawodawcy swobode wyboru miedzy sgdem
powszechnym a sadem administracyjnym, pod warunkiem wyraznego uregulowania kognicji tego ostatniego
(por. wyrok TK z 9 grudnia 2003 r., sygn. P 9/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 100). Z kolei art. 184 Konstytucji
wprowadza inne domniemanie, mianowicie, ze w sprawach z zakresu administracji publicznej prawo do sgdu
realizowane bedzie przez sgdownictwo administracyjne (por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98,
OTK ZU nr 5/1999, poz. 97), czyli ze w uzasadnionych wypadkach sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci w tym
obszarze moze by¢ powierzone sagdom powszechnym (por. postanowienia TK z: 9 maja 2000 r., sygn. SK 15/98,
OTK ZU nr 4/2000, poz. 113; 14 listopada 2007 r., sygn. SK 53/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 139).

Sad administracyjny orzeka (sprawuje wymiar sprawiedliwosci) w stosunku do podmiotéw, ktére sprawiedli-
wosci dochodzg przed sadem. Sad administracyjny dokonuje kontroli dziatania administracji wytgcznie z punktu
widzenia interesu publicznego polegajacego na zapewnieniu legalnego i celowego dziatania administracji w imie
dobra wspodlnego (por. wyrok TK z 14 czerwca 1999 r., sygn. K 11/98). Kognicja ta jest ograniczona, poniewaz
przyznanie sgdom administracyjnym kompetencji w zakresie merytorycznego rozpoznania sprawy administracyj-
nej (np. o natozenie administracyjnej kary pienieznej) prowadzitoby do wyreczania przez judykatywe administracji
publicznej (egzekutywy) w realizacji powierzonych jej zadan i kompetencji (por. wyrok TK z 13 listopada 2007 r.,
sygn. SK 40/06, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 137). Trybunat Konstytucyjny podkreslat w swoim orzecznictwie, ze
cho¢ zgodnie z modelem jurysdykcji sgdowoadministracyjnej zadaniem tego sadownictwa jest jedynie kontrolowa-
nie aktdéw administracji publicznej przez badanie ich zgodnosci z prawem (por. wyrok TK z 13 listopada 2007 r.,
sygn. SK 40/06), to nie wolno przeciwstawia¢ sgdéw administracyjnych sgdom powszechnym, a sprawowany
przez nie wymiar sprawiedliwo$ci uwazac za ,gorszy” (por. wyrok TK z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10,
OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78).

8. Umorzenie postepowania w zakresie gwarancji konwencyjnych.

8.1. W petitum pytania prawnego WSA w todzi formutuje zarzut niezgodnosci art. 79¢ ust. 3 w zwigzku
z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art. 6 ust. 1 i 3 konwencji. W uzasadnieniu
pytania prawnego sad wyraznie wskazuje, ze wyktadnia art. 2 Konstytucji w zakresie odnoszgacym sie do odpo-
wiedzialnosci administracyjnej i proporcjonalnosci sankcji administracyjnej powinna odwzorowywac te same
gwarancje proceduralne, jakie wynikajg z art. 42 Konstytucji i art. 6 konwenc;ji en bloc dla wszelkiej odpowie-
dzialnosci o charakterze represyjnym sensu largo.

8.2. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie oceny, czy kwestionowana regulacja art. 79¢
ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. narusza art. 6 ust. 1-3 konwencji. Powodem
umorzenia postepowania na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK jest stwierdzona nieadekwatno$¢ wzorca
konwencyjnego w sprawie dotyczacej oceny legalnosci (konstytucyjnosci) sankcji administracyjnej. Sprawa ta nie
stanowi bowiem ani ,sprawy cywilnej”, ani ,sprawy karnej” w rozumieniu art. 6 ust. 1-3 konwencji.
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8.3. Po pierwsze, zgodnie z art. 6 ust. 1 konwencji, kazdy ma prawo do sprawiedliwego i publicznego
rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny sgd ustanowiony ustawg przy
rozstrzyganiu o jego prawach i obowigzkach o charakterze cywilnym. Postepowanie przed sadem jest jawne,
jednak prasa i publiczno$¢ moga by¢ wytgczone w catosci lub w czg$ci rozprawy sadowe;j.

To, czy dane uprawnienie lub roszczenie ma charakter cywilny, Europejski Trybunat Praw Cztowieka (dalej:
ETPC) ustala autonomicznie na podstawie jego tresci i skutku. Do kategorii spraw cywilnych sg zakwalifikowane
przede wszystkim wszystkie spory zaliczane w prawie krajowym do spraw cywilnych (por. orzeczenie z 9 paz-
dziernika 1979 r., Airey przeciwko Irlandii, skarga nr 6289/73, § 21), ponadto takze inne sprawy niezaleznie
od tego, jak dany spér jak klasyfikowany w porzadku krajowym. W szczegdlnosci spory nalezgce w danym
panstwie do prawa publicznego moga zosta¢ zdefiniowane przez ETPC jako cywilne, jezeli ich wynik ma bezpo-
Sredni wptyw na prawa i obowigzki jednostki majgce wyrazny wymiar finansowy. Dla cywilnego charakteru prawa
lub obowigzku nie jest istotne, jaka gataz prawa reguluje dang kwestie. Kluczowe dla sytuacji sporu z udzia-
tem panstwa jest to, czy jego wynik rodzi dla jednostki materialne konsekwencje (por. orzeczenie z 9 grudnia
1994 r., Rafineria Stran Greek przeciwko Grecji, skarga nr 13427/87). W szczegdlnosci dotyczy to sporu miedzy
panstwem a jednostkg w sprawach z zakresu zabezpieczenia spotecznego, prawa pracy, udzielania i odbiera-
nia zezwolen na prowadzenie dziatalnosci gospodarczej, dziatalnosci budowlanej, postepowania o uzyskanie
licencji i koncesji, wykonywania prawa wtasnosci (np. zezwolenia na sprzedaz), wywlaszczenia, dopuszczenia
do wykonywania wolnego zawodu, a takze postepowan dyscyplinarnych, w ktoérych grozi kara pozbawienia
prawa do wykonywania zawodu i zarobkowania (por. orzeczenie z 16 lipca 1971 r., Ringeisen przeciwko Austrii,
skarga nr 2614/65; orzeczenie z 6 maja 1981 r., Buchholz przeciwko Niemcom, skarga nr 7759/77; orzeczenie
z 26 czerwca 1986 r., Van Marle i inni przeciwko Holandii, skarga nr 8543/79, 8674/79, 8675/79 i 8685/79, orze-
czenie z 29 maja 1986 r., Feldbrugge przeciwko Holandii, skarga nr 8562/79; orzeczenie z 26 lutego 1993 r,,
Salesi przeciwko Wtochom, skarga nr 13023/87; orzeczenie z 23 czerwca 1994 r., De Moor przeciwko Belgii,
skarga nr 16997/90; orzeczenie z 5 lipca 2005 r., Turczanik przeciwko Polsce, skarga nr 38064/97; orzeczenie
z 8 czerwca 2006 r., Wos przeciwko Polsce, skarga nr 22860/02; orzeczenie z 27 maja 2003 r., Sobierajska-
-Nierzwicka przeciwko Polsce, skarga nr 49349/99; orzeczenie z 17 pazdziernika 2006 r., Grabinski przeciwko
Polsce, skarga nr 43702/02; orzeczenie z 28 czerwca 1978 r., Kénig przeciwko Niemcom, skarga nr 6232/73;
orzeczenie z 7 lipca 1989 r., Tre Traktorer przeciwko Szwecji, skarga nr 10873/84).

Jednak wyraznie i konsekwentnie poza jurysdykcjg Trybunatu pozostawia sie obszar dziatania panstwa,
w ktérym panstwo wykonuje swoje ,podstawowe publiczne uprawnienia”, przede wszystkim w zakresie opo-
datkowania, gdyz obowigzek ptacenia podatkéw i danin im rownoleznych ma dla ETPC i dla wyktadni art. 6
ust. 1 konwencji charakter $cisle publiczny, a wiec nie wptywajg na prawa i obowigzki cywilne skarzacego (por.
orzeczenie z 12 lipca 2001 r., Ferrazini przeciwko Wtochom, skarga nr 44759/98). Podobnie jak obowigzek pta-
cenia podatkéw, réwniez obowigzki zaptacenia grzywny (kary pienieznej) jest obowigzkiem stricte publicznym
w rozumieniu art. 6 ust. 1 konwenc;ji i pozostaje poza obszarem stosowania konwencji do ,spraw cywilnych” (por.
decyzja z 8 maja 1987 r., Nicolussi przeciwko Austrii, skarga nr 11734/85). Z analizy orzecznictwa ETPC wynika
zatem, ze sprawa o natozenie administracyjnej kary pienieznej wynikajacej z art. 79c ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r. nie moze by¢ kwalifikowana jako ,sprawa cywilna” w rozumieniu art. 6 ust. 1 konwenc;ji.

8.4. Po drugie, art. 6 ust. 1 konwenc;ji dotyczy takze ,postepowan karnych”, gwarantujgc kazdemu prawo
do sprawiedliwego i publicznego rozpatrzenia jego sprawy w rozsadnym terminie przez niezawisty i bezstronny
sad ustanowiony ustawa, w wypadku rozstrzygania o zasadnos$ci kazdego oskarzenia w wytoczonej przeciwko
niemu sprawie karnej. Wytacznie do ,postepowan karnych” odnoszg sie art. 6 ust. 2 konwencji, wedle ktdrego
kazdego oskarzonego o popetnienie czynu zagrozonego karg uwaza sie za niewinnego do czasu udowodnienia
mu winy zgodnie z ustawa, a takze art. 6 ust. 3 konwencji, zgodnie z ktérym kazdy oskarzony o popetnienie czynu
zagrozonego karg ma co najmniej prawo do: a) niezwtocznego otrzymania szczegotowej informacji w jezyku dla
niego zrozumiatym o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu oskarzenia, b) odpowiedniego czasu
i mozliwosci do przygotowania obrony, c) bronienia sie osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obronce,
a takze do bezptatnego korzystania z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru
sprawiedliwosci, d) przestuchania lub spowodowania przestuchania swiadkéw oskarzenia oraz zadania obec-
nosci i przestuchania swiadkéw obrony na takich samych warunkach jak swiadkéw oskarzenia, e) korzystania
z bezptatnej pomocy ttumacza, jezeli nie rozumie jezyka uzywanego w sgdzie lub nie mowi tym jezykiem. Art. 6
ust. 2 i 3 konwencji statuujg szczegétowe gwarancje rzetelnosci postepowania odnoszace sie do postepowa-
nia karnego i w ten sposéb nalezy je interpretowaé w swietle ogélnego zobowigzania panstwa do ,rzetelnego”
postepowania karnego okreslonego w art. 6 konwenciji (por. orzeczenie z 21 stycznia 1999 r., Van Geyseghem
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przeciwko Belgii, skarga nr 26103/95; orzeczenie z 19 grudnia 1989 r., Kamasinski przeciwko Austrii, skarga
nr 9783/82; orzeczenie z 21 lipca 2009 r., Seliwiak przeciwko Polsce, skarga nr 3818/04; orzeczenie z 9 stycznia
2007 r., Gossa przeciwko Polsce, skarga nr 47986/99). Gwarancje proceduralne w postepowaniu karnym i trak-
towanym przez ETPC jako ,karne” z natury rzeczy idg dalej niz te, ktére majg zastosowanie w postepowaniu
cywilnym i w postepowaniach traktowanych przez ETPC jako ,cywilne” (por. orzeczenie z 28 lipca 2009 r., Smyk
przeciwko Polsce, skarga nr 8958/04).

W orzecznictwie ETPC, za ,postepowania karne” uznawane sa przede wszystkim te postepowania, ktére
w prawie krajowym kwalifikowane sg jako postepowania o charakterze karnym. W wypadku sporoéw jednostki
z panstwem w sprawach dotyczacych podatkéw i danin publicznych bardzo ostroznie stosuje sie kryteria jurys-
dykcji ETPC, wyraznie przyznajac charakter ,postepowania karnego” jedynie postepowaniu karnoskarbowemu.
ETPC wskazat w swoim orzecznictwie kryteria, ktorymi kieruje sie przy ocenie, czy ,inne” postepowanie (tzn.
postepowanie nie stanowigce postepowania karnego w prawie krajowym) stanowi ,postepowanie karne” w rozu-
mieniu art. 6 ust. 1, 2 i 3 konwencji. Punktem wyjscia w przypadku czyndéw nie stanowigcych formalnie czynéw
przestepnych w prawie wewnetrznym jest charakter czynu sankcjonowanego oraz ciezar i rodzaj grozacej
sprawcy kary. ETPC bierze woéwczas pod uwage okolicznosci, czy: 1) przepis prawny bedacy u podstawy kwa-
lifikacji petni funkcje odstraszajaca lub karzaca; 2) czy ma charakter ogdlnie obowigzujacy, czy odnosi sie tylko
do konkretnej grupy adresatow; 3) czy natozenie kary zalezy od uznania winy. Jesli z analizy ETPC wynika, ze
dany czyn podlega zagrozeniu sankcja, ktéra ze wzgledu na swdj charakter i ciezar nalezy do sfery karnej, art. 6
konwenciji bedzie miat zastosowanie, a sprawa stanowi dla ETPC postepowanie z oskarzenia karnego przeciw
skarzgcemu (por. orzeczenie z 8 czerwca 1976 r., Engel i inni przeciwko Holandii, skargi nr 5100/71, 5101/71,
5102/71, 5354/72, 5370/72; orzeczenie z 21 lutego 1984 r. Oztiirk przeciwko Niemcom, skarga nr 8544/79).

8.5. Ponadto Trybunat Konstytucyjny wskazuje, ze art. 6 konwencji, zatytutowany ,Prawo do rzetelnego
procesu sagdowego”, dotyczy rzetelnosci o charakterze proceduralnym (fair hearing) odnoszonej do trybu poste-
powania juz wybranego przez ustawodawce krajowego. Art. 6 konwencji nie dotyczy sprawiedliwosci w znacze-
niu materialnym ani tez nie moze stanowi¢ podstawy formutowania wnioskéw co do wadliwosci wyboru trybu
naktadania przez organy administracji kar pienieznych w prawie krajowym. Trudno jest odnosi¢ konwencyjne
gwarancje procesowe do procedury naktadania administracyjnych kar pienieznych, przewidujacych zazwyczaj
automatyczng (tzn. naktadang bez uprzedniego ostrzezenia i po spetnieniu wytacznie ustawowych przestanek)
sankcje za obiektywne (a wiec abstrahujgce od winy lub subiektywnych okolicznosci) naruszenie obowigzkow
ustawowych, mechanizmy ,rozstrzygania o zasadnosci oskarzenia” okreslone w art. 6 ust. 1 konwencji. Do poste-
powania administracyjnego z trudnoscig takze mozna odnosi¢ szczegdtowe gwarancje ustanowione w art. 6
ust. 3 konwencji dla kazdego ,oskarzonego” o popetnienie czynu zagrozonego kara.

Gwarancje konwencyjne mogtyby mie¢ zastosowanie do oceny krajowego postepowania sgdowo-administra-
cyjnego, gdyby w danej sprawie mozna byto uznac, ze w istocie chodzi w niej o ,rozstrzyganie o (...) zasadnosci
(...) oskarzenia w wytoczonej przeciwko niemu sprawie karnej”. Nalezy zaznaczy¢, ze art. 6 ust. 1 konwencji
ma $cisty zwigzek z zasadg wyrazong w art. 6 ust. 2 konwencji, wedle ktérej kazdego ,oskarzonego” o popet-
nienie czynu zagrozonego karg uwaza sie za niewinnego do czasu udowodnienia mu winy zgodnie z ustawa.
Skoro naktadanie sankcji administracyjnych abstrahuje od winy sprawcy, to jedynie w drodze odpowiedniego
stosowania art. 6 ust. 2 konwencji mégtby wyznacza¢ standard oceny. Wéwczas mozna by odnosi¢ gwarancje
konwencyjne w zakresie:

a) prawa do niezwtocznego otrzymania szczegoétowej informacji w jezyku zrozumiatym dla ,oskarzonego”
o istocie i przyczynie skierowanego przeciwko niemu ,oskarzenia”, tj. do sposobu poinformowania ukaranego
0 przyczynie i wysokosci natozonej kary, czyli o tresci decyzji administracyjnej naktadajacej kare pieniezna;

b) prawa do odpowiedniego czasu i mozliwosci do przygotowania obrony, tj. do gwarancji zwigzanych z ter-
minami wniesienia skargi do sadu administracyjnego i wnoszenia pism procesowych w trakcie postepowania;

¢) prawa bronienia sie osobiscie lub przez ustanowionego przez siebie obronce lub do bezptatnego korzysta-
nia z pomocy obroncy wyznaczonego z urzedu, gdy wymaga tego dobro wymiaru sprawiedliwosci, tj. do gwarancji
0s6b wszczynajacych postepowanie jako skarzacy przed sgdem administracyjnym;

d) prawa przestuchania lub spowodowania przestuchania swiadkow oskarzenia oraz zgdania obecnosci
i przestuchania swiadkéw obrony na takich samych warunkach jak swiadkéw oskarzenia, takze w postepowaniu
sgdowoadministracyjnym;

e) prawa do korzystania z bezptatnej pomocy ttumacza, jezeli nie rozumie jezyka uzywanego w sadzie lub
nie mowi w tym jezyku, takze w postgpowaniu sgdowoadministracyjnym.
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8.6. W literaturze sporna pozostaje kwestia wyktadni art. 6 ust. 1-3 konwencji w zakresie odpowiedzi na pyta-
nie, czy ,postepowanie karne” w rozumieniu tego przepisu konwencji oznacza kazdg odpowiedzialno$¢ repre-
syjna. Tym samym nie zostato jednoznacznie rozstrzygniete zagadnienie, czy sprawe o natozenie prewencyjno-
-represyjnej administracyjnej kary pienieznej (jaka jest kara przewidziana w art. 79¢ ust. 3 ustawy o odpadach
z 2001 r.) nalezy kwalifikowac jako ,postepowanie karne” w rozumieniu art. 6 ust. 1-3 konwencji. Na uwage
zastuguje jednak brak orzeczenia ETPC wyraznie potwierdzajacego takg wyktadnie oraz to, ze pozytywna
kwalifikacja przez ETPC postepowania administracyjnego jako postepowania, do ktérego nalezy odnosi¢ gwa-
rancje art. 6 ust. 1-3 konwencji, nastapita dotychczas jedynie wzgledem tych postepowan administracyjnych,
w ktorych ,orzeczenie” (tj. zastosowanie sankcji) skutkowato pozbawieniem wolnosci i to dtuzszym niz kilka dni,
a nie wylacznie dolegliwosciami pienieznymi (por. Europejska Konwencja Praw Cztowieka. Poradnik praktyczny,
red. t. Bojarski, M. Krzyzanowska-Mierzewska, wyd. Krajowa Rada Radcow Prawnych i Helsinska Fundacja
Praw Cztowieka, Warszawa 2011, s. 106).

Z powyzszych wzgledow postepowanie w zakresie oceny art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy
o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art. 6 ust. 1-3 konwencji podlega umorzeniu na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

9. Ocena kwestionowanych przepiséw w swietle art. 42 ust. 1-3 Konstytuciji.

9.1. Za adekwatny wzorzec kontroli w niniejszej sprawie Trybunat Konstytucyjny uznat natomiast art. 42
ust. 1-3 Konstytucji. Przepis ten nie zostat wskazany w petitum pytania prawnego WSA w todzi, jednak zostat
on wskazany wraz z art. 6 konwencji w uzasadnieniu pytania prawnego i obszernie uargumentowany.

9.2. Adekwatnos¢ art. 42 Konstytucji do oceny niniejszej sprawy wynika z nastepujgcych przyczyn. Trybunat
Konstytucyjny wielokrotnie w swoim orzecznictwie przypominat, ze konstytucyjne pojecie ,odpowiedzialnosci
karnej” uzyte w art. 42 Konstytucji musi by¢ rozumiane autonomicznie. Konstytucyjna ,,odpowiedzialnos¢ karna”
to wszelka odpowiedzialno$¢ represyjna, a wiec jej zakres jest szerszy, niz przyjmuje sie w kodeksie karnym.
Odpowiedzialnosc¢ ta obejmuje takze inne formy odpowiedzialnosci prawnej zwigzane nie tylko z wymierzaniem
kar jednostce (por. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 103) stosowa-
niem wszelkich srodkéw o charakterze represyjnym (por. wyrok TK z 8 stycznia 2008 r., sygn. P 35/06, OTK ZU
nr 1/A/2008, poz. 1), ale rowniez wszelkie sui generis karne mechanizmy prawne (por. wyrok TK z 18 listopada
2010 r., sygn. P 29/09). Odnoszg sie do nich przepisy konstytucyjne mowigce o szeroko pojetej odpowiedzialnosci
o charakterze represyjnym. Art. 42 ust. 1-3 Konstytucji dotyczy wigc takze administracyjnych kar pienieznych,
jezeli tylko majg one ceche represyjng. Kary te nie muszg przy tym stanowi¢ przejawu odpowiedzialnosci karne;j
sensu stricto.

Wynika stad, ze takze kwestionowana przez WSA w todzi kara pieniezna przewidziana w art. 79c ust. 3
w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r., ze wzgledu na swg represyjnos¢, moze by¢ objeta
zakresem stosowania art. 42 ust. 1-3 Konstytucji.

9.3. Jednoczesnie Trybunat Konstytucyjny wskazywat w swoim orzecznictwie, ze mozliwos¢ stosowania
art. 42 ust. 1-3 Konstytucji do postepowan represyjnych nie oznacza, ze w kazdej sprawie wzorzec ten bedzie
stosowany wprost. Czesto nie ma podstaw lub faktycznych mozliwosci, by stosowac art. 42 Konstytucji w catej
rozciggtosci do wszelkich postepowan, w ktérych stosowane sg jakiekolwiek $rodki przewidujgce dla adresata
sankcje i dolegliwosci o charakterze represyjnym. Dotyczy to przede wszystkim odpowiedzialnosci przewidzia-
nej w prawie administracyjnym (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01). Inne podej$cie powadzitoby
do zakwestionowania filozofii winy obiektywnej na gruncie prawa administracyjnego. Tymczasem tylko do istoty
odpowiedzialnosci karnej sensu stricto nalezy zasada stosowania tego rodzaju odpowiedzialnosci na podstawie
indywidualnej jednostkowej winy sprawcy.

Oznacza to, ze gwarancje ujete w art. 42 ust. 1-3 Konstytucji mogg by¢ stosowane do oceny art. 79c ust. 3
w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. jedynie odpowiednio, a nie wprost (por. wyroki TK z:
4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01; 2 wrzesnia 2008 r., sygn. K 35/06, OTK ZU nr 7/A/2008, poz. 120).

9.4. Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie oceny konstytucyjnosci kwestionowanych
przepisow z art. 42 ust. 1 Konstytucji. WSA w todzi nie sformutowat bowiem Zzadnych zarzutéw, ktére odnosi-
tyby sie do tresci tego przepisu. Art. 42 ust. 1 Konstytucji wprowadza gwarancje materialne odpowiedzialnosci
karnej (por. wyrok TK z 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 46). Zgodnie z art. 42 ust. 1
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Konstytuciji, konstytucyjnej ,odpowiedzialnosci karnej” podlega ten tylko, kto dopuscit sie czynu zabronionego pod
grozbg kary przez ustawe obowigzujaca w czasie jego popetnienia. Zasada ta nie stoi na przeszkodzie ukaraniu
za czyn, ktéry w czasie jego popetnienia stanowit przestepstwo w my$| prawa miedzynarodowego.

WSA w todzi przyznat w uzasadnieniu pytania prawnego, ze nie kwestionuje samej instytucji kary pienieznej
za nieztozenie lub nieterminowe ztozenie zbiorczego zestawienia danych o odpadach. Sad pytajacy nie formutuje
zatem zadnych zarzutéw, ktére miatyby zwigzek z argumentacjg odnoszaca sie do art. 42 ust. 1 Konstytucji. Nie
kwestionuje samego faktu natozenia kary i nie podwaza tego, ze w chwili wykonania obowigzku ustawowego
obowigzywata nowa ustawa przewidujaca nowg sankcje administracyjng. Watpliwosci sadu dotycza jedynie
krétkiej vacatio legis nowej sankcji, ale nie regulacji przewidujgcej sankcjonowany obowigzek sprawozdawczy.
Trybunat wzigt tez pod uwage, ze do sankcji administracyjnych za obiektywne naruszenie przestanek ustawo-
wych nie moze mie¢ zastosowania inna gwarancja z art. 42 ust. 1 Konstytucji, mogaca mie¢ znaczenie jedynie
w sprawach karnych sensu stricto, tj. zakaz nakfadania kary na podmioty, ktére nie mogty uniknaé popetnienia
albo tez zapobiec popetnieniu czynu zabronionego. Brak winy rozumiany jako niemozliwo$¢ podjecia zachowa-
nia zgodnego z prawem i unikniecia sankcji o charakterze represyjnym moze mie¢ znaczenie w postepowaniu
karnym (por. wyrok TK z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03).

Z powyzszych wzgledow Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie w zakresie oceny art. 79¢ ust. 3
w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 1 Konstytucji.

9.5. Wedle art. 42 ust. 3 Konstytucji, kazdego uwaza sie za niewinnego, dopoki jego wina nie zostanie stwier-
dzona prawomocnym wyrokiem sadu. Z domniemaniem niewinnosci zwigzane jest prawo do obrony w ,poste-
powaniu karnym”. Zgodnie z art. 42 ust. 2 Konstytucji, kazdy, przeciw komu prowadzone jest postepowanie
karne, ma prawo do obrony we wszystkich stadiach postepowania. Moze on w szczegdlnosci wybra¢ obronce
lub na zasadach okreslonych w ustawie korzysta¢ z obroncy z urzedu. Art. 42 ust. 2 i 3 Konstytucji przewiduje
na poziomie konstytucyjnym takie same gwarancje proceduralne jak art. 6 ust. 1-3 konwencji.

9.6. Konstytucyjna zasada domniemania niewinno$ci oznacza, ze kazdego nalezy uwazaé za niewinnego,
dopodki sad prawomocnym wyrokiem nie stwierdzi jego winy. Zasade domniemania niewinnosci nalezy uwzgled-
nia¢ we wszelkich postepowaniach represyjnych (por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07, OTK ZU
nr 10/A/2007, poz. 129). Stanowi ona podstawe prawng stworzenia oskarzonemu okreslonej sytuacji procesowej
(por. wyrok TK z 11 wrzesnia 2001 r., sygn. SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165). Ze wzgledu na szerszy
zakres zastosowania art. 42 ust. 3 Konstytucji w poréwnaniu z gwarancjami konwencyjnymi, zwrot ,uwaza sie
za niewinnego” nalezy ttumaczy¢ szerzej jako ,nie podlega karze”, co nadaje szczegdlne znaczenie tej gwarancji
proceduralnej (por. wyrok TK z 16 maja 2000 r., sygn. P 1/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 111).

Trybunat wyrazit w swoim orzecznictwie poglad, ze karnoprawna zasada domniemania niewinnosci nie moze
by¢ wigzana z kazdym naruszeniem prawa. Nie moze by¢ rozumiana tak szeroko, aby stanowita usprawiedliwie-
nie czy forme zabezpieczenia obiektywnych naruszen prawa, zwtaszcza gdy od adresata normy prawnej wymaga
sie zawodowych zachowan w sferze ekonomicznej i prawnej. Konstytucyjna zasada domniemania niewinnosci
musi by¢ rozumiana jako wykluczajgca uznanie winy i odpowiedzialnosci karnej bez postepowania sgdowego
zakonczonego prawomocnym wyrokiem karnym (por. wyrok TK z 17 grudnia 2003 r., sygn. SK 15/02, OTK ZU
nr 9/A/2003, poz. 103). Z tego wzgledu art. 43 ust. 3 Konstytucji moze mie¢ jedynie odpowiednie i zmodyfikowane
zastosowanie do postepowan administracyjnych, w ktérych dochodzi do naktadania kar pienieznych za obiek-
tywne naruszenie prawa. Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika, ze wytacznie stwierdzenie, ze
konkretna sankcja ma w istocie wytacznie charakter sankcji karnej, obliguje do zastosowania zasad wyrazonych
w art. 42 Konstytucji, w tym zasady domniemania niewinnosci (zob. wyroki TK z: 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01
i 24 stycznia 2006 r., sygn. SK 52/04).

Jak wyjasnit Trybunat Konstytucyjny, podstawg odpowiednich sankcji i ujemnych konsekwencji prawnych
moze by¢ zaistnienie prawem przewidzianych okolicznosci faktycznych bez wzgledu na wing lub brak winy
przedsiebiorcy lub oséb upowaznionych do jego reprezentowania, wykonywanie obowigzkéw lub nagannosc¢
zachowania bez wzgledu na przyczyny naruszenia prawa i okolicznosci, ktére do tego doprowadzity. W tym
kontekscie zasada domniemania niewinnosci nie moze by¢ stosowana do sankcji administracyjnych, ponie-
waz z punktu widzenia tadu gospodarczego podstawowe znaczenie ma przede wszystkim przestrzeganie lub
nieprzestrzeganie prawa, bo to ksztattuje standardy tego fadu (por. wyrok TK z 4 lipca 2002 r., sygn. P 12/01).

Z tego wzgledu Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw do stwierdzenia w niniejszej sprawie naruszenia
przez art. 79c ust. 3 w zwigzku z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 3
Konstytucji.
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9.7. Z domniemaniem niewinnosci zwigzane jest prawo do obrony w ,postepowaniu karnym” (art. 42 ust. 2
Konstytucji). Zgodnie z dotychczasowym stanowiskiem Trybunatu Konstytucyjnego, prawo do obrony obejmuje
obrone w znaczeniu materialnym i formalnym. Obrona materialna to moznos$¢ bronienia przez oskarzonego
swoich intereséw osobiscie, odmowy skfadania wyjasnien, prawo wgladu w akta czy sktadanie wnioskéw dowo-
dowych. Obrona formalna to prawo do korzystania z pomocy obroncy z wyboru lub z urzedu (por. wyrok TK
z 3 listopada 2004 r., sygn. K 18/03). Gwarancja prawa do obrony odnosi sie do wszelkich przewidywanych
przez ustawodawce stadidw danego postepowania, nie tylko sgdowego (por. wyrok TK z 17 maja 2004 r., sygn.
SK 32/03, OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 44). Zapewnienie obrony jest konieczne w kazdym, nawet niedotyczacym
ingerencji w prawa i wolnosci konstytucyjne, postepowaniu, ktére ma legalizowa¢ stosowanie przymusowych
Srodkéw obojetnej natury (por. wyrok TK z 28 listopada 2007 r., sygn. K 39/07). Zasada prawa do obrony
ma zatem charakter ogélnoprocesowy, poniewaz obowigzuje we wszystkich fazach postepowania i dotyczy
wszystkich rodzajéw postepowania represyjnego (por. wyrok TK z 8 listopada 2004 r., sygn. K 38/03, OTK ZU
nr 10/A/2004, poz. 104).

Trybunat Konstytucyjny nie znalazt podstaw do zakwestionowania zgodnos$ci art. 79c ust. 3 w zwigzku
z art. 79d ust. 3 ustawy o odpadach z 2001 r. z art. 2 w zwigzku z art. 42 ust. 2 Konstytucji. Skoro w postepowaniu
administracyjnym o natozenie sankcji pienigznej nie dochodzi do stwierdzenia winy sprawcy, prawo do obrony
w tym postepowaniu ma mniejsze znaczenie niz w postepowaniu karnym sensu stricto. Prawo do obrony moze
by¢ przyznane dopiero na etapie kwestionowania legalnosci natozonej sankcji, tj. w chwili kierowania skargi
do sadu administracyjnego i postepowania przed tym sadem. W tym postepowaniu nastapi ocena legalnosci
natozenia administracyjnej kary pienieznej, tj. spetnienia ustawowych przestanek zastosowania art. 79c ust. 3
ustawy o odpadach z 2001 r., co ma réwniez miejsce w sprawie toczacej sie przed sagdem pytajacym.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

100

WYROK
z dnia 22 pazdziernika 2013 r.
Sygn. akt SK 14/13*

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunatl Konstytucyjny w sktadzie:

Leon Kieres — przewodniczacy
Mirostaw Granat

Wojciech Hermelinski — sprawozdawca
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem skarzacej oraz Sejmu, Prokuratora Generalnego i Rzecznika Praw Obywatelskich,
na rozprawie w dniu 22 pazdziernika 2013 r., skargi konstytucyjnej Moniki Tyblewskiej o zbadanie zgodnosci:
art. 3942 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296, ze zm.) w zakresie, w jakim nie daje podstaw do zaskarzenia postanowienia sadu dru-
giej instancji w sprawie przyznania kosztow zastepstwa procesowego z tytutu pomocy prawnej
Swiadczonej z urzedu w postepowaniu kasacyjnym, z art. 77 ust. 2 oraz art. 78 w zwigzku z art. 176
ust. 1 oraz w zwigzku z art. 32, art. 45 ust. 1 oraz w zwigzku z art. 65 ust. 2 i 4 Konstytucji, art. 21
ust. 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188,

* Sentencja zostata ogtoszona dnia 3 grudnia 2013 r. w Dz. U. poz. 1428.
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ze zm.) i § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r.
w sprawie opfat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztow nie-
optaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu (Dz. U. Nr 163, poz. 1348, ze zm.),

orzeka:

Art. 3942 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43,
poz. 296, ze zm.) w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej
instancji w sprawie przyznania kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej swiadczonej z urzedu, polegajacej
na sporzadzeniu opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej:

a) jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 oraz art. 78 w zwiazku z art. 176 ust. 1
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

b) nie jest niezgodny z art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

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

UZASADNIENIE

1. Art. 3942 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296,
ze zm.; dalej: k.p.c.) reguluje mozliwos¢ sktadania zazalen do innego réwnorzednego sktadu sadu drugiej instancji
na niektére wymienione w nim postanowienia tego sadu. Zgodnie z tym przepisem, ,Na postanowienia sadu
drugiej instancji, ktorych przedmiotem sg oddalenie wniosku o wytgczenie sedziego, zwrot kosztéw procesu,
skazanie swiadka, biegtego, strony, jej petnomocnika oraz osoby trzeciej na grzywne, zarzadzenie przymusowego
sprowadzenia i aresztowania $wiadka, odmowa zwolnienia $wiadka i biegtego od grzywny i $wiadka od przymu-
sowego sprowadzenia, przystuguje zazalenie do innego sktadu tego sadu, z wyjatkiem postanowien wydanych
w wyniku rozpoznania zazalenia na postanowienie sgdu pierwszej instancji”. W przytoczonym w art. 3942 § 1
k.p.c. katalogu rozstrzygnie¢ podlegajacych zaskarzeniu nie uwzgledniono postanowienia sadu drugiej instancji
w przedmiocie przyznania petnomocnikowi od Skarbu Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej
z urzedu w zwigzku z postepowaniem kasacyjnym.

2. Monika Tyblewska (dalej: skarzaca) w skardze konstytucyjnej z 23 stycznia 2013 r. wniosta o stwierdze-
nie, ze art. 3942 § 1 k.p.c. ,w zakresie, w jakim nie daje podstaw do zaskarzenia postanowienia sadu drugiej
instancji w przedmiocie przyznania kosztéw zastepstwa procesowego z tytutu pomocy prawnej swiadczonej
z urzedu w postepowaniu kasacyjnym”, jest niezgodny z ,art. 77 ust. 2 oraz art. 78 w zw. z art. 176 ust. 1 oraz
w zw. z art. 32, art. 45 ust. 1 oraz w zw. z art. 65 ust. 2 i 4 Konstytucji”, art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 26 maja
1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188, ze zm.; dalej: prawo o adwokaturze) i § 13
ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu
(Dz. U. Nr 163, poz. 1348, ze zm.; dalej: rozporzadzenie w sprawie kosztéw adwokackich).

2.1. Stan faktyczny, na tle ktérego wystgpiono z niniejszg skargg konstytucyjng, przedstawiat sie nastepujaco:

Skarzaca zostata 10 lipca 2012 r. wyznaczona petnomocnikiem z urzedu w celu sporzadzenia skargi kasa-
cyjnej w imieniu osoby fizycznej. Po zbadaniu sprawy poinformowata Dziekana Okregowej Rady Adwokackiej
w Krakowie oraz Sad Apelacyjny w Krakowie o0 odmowie opracowania skargi kasacyjnej z uwagi na brak podstaw
do jej sporzadzenia, wnoszac jednoczesnie o przyznanie kosztow zastepstwa procesowego z tytutu pomocy
prawnej $wiadczonej z urzedu. Sad Apelacyjny w Krakowie, Wydziat | Cywilny, postanowieniem z 3 wrzesnia
2012 r., sygn. akt | ACa 274/12, przyznat skarzacej wynagrodzenie w wysokos$ci 147,60 zt. Skarzaca 25 wrzesnia
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2012 r. na podstawie art. 3942 § 1 k.p.c. zaskarzyta powyzsze postanowienie do innego rownorzednego sktadu
Sadu Apelacyjnego w Krakowie, argumentujac, ze — zwazywszy na warto$¢ przedmiotu sporu w sprawie, w ktorej
zostata ona umocowana do sporzadzenia skargi kasacyjnej — nalezato na podstawie § 13 ust. 4 pkt 2 w zwigzku
z § 6 pkt 6 rozporzgdzenia w sprawie kosztéw adwokackich przyznac¢ jej wynagrodzenie w wysokosci 2700 zt.
Postanowieniem z 3 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | ACa 274/12, Sad Apelacyjny w Krakowie, Wydziat | Cywilny
(orzekajacy w innym sktadzie niz w wypadku postanowienia z 3 wrzesnia 2012 r.), odrzucit zazalenie skarzace;j.
W uzasadnieniu tego orzeczenia podkre$lono, ze zakwestionowane postanowienie w sprawie wynagrodzenia
z tytutu nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu nie jest orzeczeniem w przedmiocie kosztéw procesu
i w zwigzku z tym nie podlega zaskarzeniu na podstawie art. 3942 § 1 k.p.c.

2.2. Lakoniczne uzasadnienie skargi konstytucyjnej ogranicza sie do wskazania, ze na skutek zaskarzonego
przepisu odmawia sie petnomocnikowi ustanowionemu z urzedu (a wiec ,w wyniku natozonego na niego przez
ustawe przymusu” reprezentaciji klienta) prawa do sgdowego dochodzenia jego wynagrodzenia, nawet gdy zostato
0Nno przyznane w razaco niskiej, sprzecznej z prawem wysokosci.

Skarzaca podkreslita, ze bezposrednig przyczyna tej sytuaciji jest art. 3942 § 1 k.p.c., w ktérym nie przewidzia-
no mozliwosci sktadania zazalenia ,poziomego” na postanowienie sgdu drugiej instancji w sprawie przyznania
petnomocnikowi kosztow pomocy prawnej z urzedu, udzielonej w postepowaniu kasacyjnym.

Zwrdcita takze uwage, ze w postepowaniu dotyczacym skargi kasacyjnej rozstrzygniecie sgdu apelacyjnego
0 wynagrodzeniu petnomocnika z urzedu jest — z punktu widzenia tego petnomocnika — postanowieniem o cha-
rakterze pierwszoinstancyjnym, ktére powinno podlega¢ zaskarzeniu.

3. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik) w pismie z 27 maja 2013 r. zgtosit swoj udziat
w postepowaniu w sprawie niniejszej skargi konstytucyjnej, wnoszac o stwierdzenie, ze art. 3942 § 1 k.p.c.
,W zakresie, w jakim nie przyznaje petnomocnikowi z urzedu zazalenia na postanowienie sgdu drugiej instancji
w przedmiocie przyznania od Skarbu Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej w postepowaniu
kasacyjnym”, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.1. Oceniajac formalng dopuszczalnos$¢ skargi konstytucyjnej, Rzecznik Praw Obywatelskich dokonat odreb-
nej analizy poprawnosci przedmiotu i wzorcéw kontroli oraz rozwazyt dopuszczalnos¢ orzekania w Swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.

Jezeli chodzi o przedmiot kontroli, to podkreslit on, ze zakwestionowana przez skarzaca interpretacja art. 3942
§ 1 k.p.c. jest utrwalona i powszechnie przyjeta w orzecznictwie. Przepis ten dopuszcza zazalenie ,poziome”
na postanowienia w sprawie ,kosztéw procesu”, lecz pojecie to obejmuje jedynie rozliczenie miedzy stronami
procesu (a nie miedzy petnomocnikiem z urzedu i Skarbem Panstwa, ktéry udzielit petnomocnikowi publiczno-
prawnego ,zlecenia”). Zdaniem Rzecznika, pozwala to przyjac, ze zarzuty podnoszone przez skarzaca wynikajg
z tresci zakwestionowanego przepisu, a nie jego btednego stosowania. Wskazat rowniez, ze skarzaca formutuje
zarzut pominiecia legislacyjnego, tj. nieuwzglednienia przez ustawodawce prawa do zazalen ,poziomych” okre-
Slonej kategorii postanowien wpadkowych (incydentalnych, niedotyczacych istoty sporu sgdowego pomiedzy
stronami), prawidtowo kierujac go do przepisu, ktéry — jako jedyny — obejmuje prawo do zaskarzania wszystkich
postanowien wpadkowych wydawanych przez sad drugiej instancji (w tym takze postanowien w sprawie kosztéw
procesu, najbardziej zblizonych do postanowien w sprawie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej
z urzedu). Rzecznik zgodzit sie tez ze skarzaca, ze dla ochrony jej praw wystarczajace byloby zapewnienie
dostepu do zazalenia ,poziomego”, nie jest natomiast niezbedne przyznanie prawa do odwotania do instancji
hierarchicznie wyzsze;.

Odnoszac sie natomiast do wskazanych przez skarzacg wzorcow kontroli, Rzecznik wnidst o uwzglednienie
dodatkowo art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wskazany przez skarzacg art. 176 ust. 1 Konstytucji moze — jego zdaniem
— by¢ uznany za adekwatny wzorzec kontroli przepiséw dotyczacych niedewolutywnych srodkéw zaskarzenia,
poniewaz wynika z niego obowigzek zapewnienia prawa do odwotania ,co najmniej” do innego réwnorzednego
sktadu tego organu.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrécit uwage, ze de facto identyczna norma, jak zawarta w art. 3942 § 1
k.p.c., byta badana w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego o sygn. SK 20/11. Niemniej jednak, w jego opinii, nie
zachodzg przestanki umorzenia postepowania w niniejszej sprawie ze wzgledu na zbednos¢ wydania wyroku.
Jej przedmiotem jest inny przepis, a ponadto sentencja wyroku we wspomnianej sprawie o sygn. SK 20/11 ogra-
nicza sie do stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 394" § 1 k.p.c. w brzmieniu obowigzujacym do 2 maja 2012 r.
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3.2. Ustosunkowujgc sie do meritum sprawy, Rzecznik stwierdzit, ze wadliwo$¢ zakwestionowanego prze-
pisu przejawia sie w nieproporcjonalnym ograniczeniu zasady sprawiedliwosci proceduralnej, wywodzonej
z art. 45 ust. 1 Konstytucji, oraz nieuzasadnionym zamknieciu drogi do kontroli instancyjnej rozstrzygniecia
0 wynagrodzeniu petnomocnika ustanowionego z urzedu, wbrew wymogom wynikajgcym z art. 176 ust. 1
Konstytucji.

Wedtug niego, kazdy przejaw odjecia stronie instancji kontrolnej da sie potencjalnie uzasadni¢ koniecznoscia,
zwiekszania sprawnosci postepowania, lecz szybko$¢ rozpoznania sprawy nie jest wartoscig, na rzecz ktorej
mozna poswieci¢ ochrone praw podmiotowych. Argument ten w odniesieniu do zaskarzalnosci postanowien
w sprawie wynagrodzenia petnomocnika z urzedu jest nieprzekonujacy réwniez dlatego, ze dotyczy sporu mie-
dzy petnomocnikiem i Skarbem Panstwa, wystepujacego juz po prawomocnym zakonczeniu sprawy ,gtownej”,
w ktorej wystepowat petnomocnik. Wobec tego jedynym wyobrazalnym celem, ktéry ustawodawca planowatby
osiggna¢ za pomocg kwestionowanego rozwigzania, jest ogdlne dazenie do obnizenia kosztow funkcjonowania
aparatu wymiaru sprawiedliwosci poprzez ograniczenie wptywu zazaleh na postanowienia w sprawie kosztow
petnomocnikéw z urzedu. W opinii Rzecznika, nie sposéb jednak obroni¢ tezy o racjonalnosci zwigzku miedzy
ograniczeniem prawa do sadowej ochrony majgtkowego prawa petnomocnika i usprawnieniem funkcjonowania
sadow ,w ogolnosci”. Tym samym, niespetniajac juz pierwszego wymogu testu proporcjonalnosci (racjonalnosci
ograniczenia), zaskarzona regulacja musi zosta¢ uznana za nadmiernie ograniczajacg prawo do sprawiedliwie
uksztattowanej procedury sadowe;.

Poza tym — zdaniem Rzecznika — ustawodawca mogt wybraé bardziej ,0szczedzajgce” rozwigzania (np. powie-
rzy¢ orzekanie o wynagrodzeniach petnomocnikéw za prowadzenie sprawy apelacyjnej nie trzem, ale jednemu
sedziemu). Prawo petnomocnika do zwrotu kosztéw wyniktych ze spetniania publicznoprawnego obowigzku
zapewnienia reprezentacji z urzedu jest prawem podmiotowym, objetym gwarancjami wynikajacymi z art. 22
i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, wobec czego pozbawienie tych praw ochrony poprzez odjecie instancji kontrolnej
musiatoby by¢ uzasadnione szczegdlnie waznymi wzgledami. Zakwestionowane rozwigzanie nie spetnia wiec
takze pozostatych warunkéw proporcjonalnosci ograniczen praw konstytucyjnych (nie jest ani konieczne, ani
proporcjonalne sensu stricto).

4. Prokurator Generalny w pismie z 1 lipca 2013 r. wnidst o stwierdzenie, ze art. 3942 § 1 k.p.c. ,w zakresie,
w jakim nie przewiduje zazalenia na postanowienie sgdu drugiej instancji w przedmiocie przyznania kosztéw
zastepstwa procesowego z tytutu pomocy prawnej udzielonej z urzedu, polegajacej na sporzadzeniu opinii o braku
podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej”, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 78 Konstytucji, a takze o umorzenie postepowania w pozostatym
zakresie na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ orzekania.

4.1. Odnoszac sie do wymogow formalnych skargi konstytucyjnej, Prokurator Generalny uznat, ze nalezy
przychyli¢ sie do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o uwzglednienie jako wzorca kontroli takze art. 31
ust. 3 Konstytucji. Wzorcami kontroli nie moga by¢ natomiast art. 21 ust. 3 prawa o adwokaturze i § 13 ust. 4
pkt 2 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwokackich (wskazane przez skarzaca), poniewaz przepisy te zaj-
mujg pozycje rowng lub nizszg zaskarzonej regulacji. W skardze konstytucyjnej brak jest argumentéw za nie-
zgodnoscig art. 3942 § 1 k.p.c. w zakwestionowanym zakresie z art. 32 ust. 2, art. 77 ust. 2 i art. 65 ust. 2i 4
Konstytucji, wobec czego postepowanie w tej czesci nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$é wydania wyroku. Skarga zawiera natomiast uzasadnienie zarzutéw na tle
,art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 oraz w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytuc;ji”.

Jezeli zas chodzi o przedmiot zaskarzenia, to Prokurator Generalny uznat, ze kwestionowanie w skardze kon-
stytucyjnej pominiecia ustawodawczego jest dopuszczalne. Podnidst réwnoczesnie, ze postanowienie w sprawie
przyznania kosztow sporzgdzenia opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej nie jest elementem
postepowania kasacyjnego, wobec czego wskazany w skardze konstytucyjnej zakres orzekania nalezy skory-
gowac w sposob wskazany w petitum jego stanowiska.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie zachodzi konieczno$¢ umorzenia postepowania w niniejszej sprawie
ze wzgledu na wyrok o sygn. SK 20/11, poniewaz poddano w nim kontroli inny przepis.

4.2. Odnosnie do meritum skargi konstytucyjnej, Prokurator Generalny podkreslit, ze odpowiednie zastoso-

wanie w sprawie majg ustalenia zawarte we wspomnianym wyroku o sygn. SK 20/11, ktére sg ,w pelni” ade-
kwatne i majg ,decydujace znaczenie” dla oceny zarzutéw w aktualnie rozpatrywanej sprawie. Wskazat, ze zwrot
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kosztéw pomocy prawnej udzielonej z urzedu jest jednym z elementéw wynagrodzenia za ustugi wykonywane
przez adwokata, powinien podlega¢ ochronie wiasciwej dla praw majatkowych, a orzeczenie o tych kosztach
jest ,sprawg” w znaczeniu art. 45 ust. 1 Konstytucji. Tymczasem zaskarzona regulacja nie przewiduje zadnego
(dewolutywnego lub niedewolutywnego) srodka zaskarzenia, ktory pozwolitby zakwestionowac rozstrzygniecie
w sprawie kosztow nieoptaconej pomocy prawnej, co jest sprzeczne z art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1 w zwigzku
z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Rébwnoczesnie Prokurator Generalny nie ustosunkowat sie jednoznacznie do kwe-
stii, ktory z tych sposobdéw zaskarzenia uwazatby za wtasciwy, ograniczajac sie do stwierdzenia, ze w Swietle
dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego mozna wskazac¢ liczne argumenty dopuszczajace
kontrole ,pozioma” postanowien sgdu drugiej instancji w sprawach wpadkowych.

W jego opinii, art. 78 Konstytucji nie moze stanowi¢ konstytucyjnego punktu odniesienia dla zaskarzonej regu-
lacji, poniewaz dotyczy orzeczen wydanych w pierwszej instancji (a nie po raz pierwszy w danym postepowaniu).

5. Marszatek Sejmu w pi$mie z 18 pazdziernika 2013 r. w imieniu Sejmu wnidst o stwierdzenie, ze art. 3942
§ 1 k.p.c. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji
w przedmiocie przyznania kosztow zastepstwa procesowego z tytutu pomocy prawnej Swiadczonej z urzedu
w postepowaniu kasacyjnym, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 176 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji oraz
nie jest niezgodny z art. 78 Konstytucji. W jego opinii, postepowanie w pozostatym zakresie powinno zosta¢
umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

5.1. Po analizie formalnej dopuszczalnosci skargi konstytucyjnej, Marszatek Sejmu stwierdzit, ze skarzaca
nie uzasadnita zarzutéw naruszenia art. 32, art. 65 ust. 2 i 4 oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji. Wzorcami kontroli nie
moga by¢ takze art. 21 ust. 3 prawa o adwokaturze i § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwo-
kackich, poniewaz postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym stuzy jedynie tzw. pionowej kontroli norm,
a ponadto zarzuty na tle tych przepisow nie zostaty takze uargumentowane. Ponadto Marszatek Sejmu ocenit,
ze dopuszczalne jest wskazanie przez Rzecznika Praw Obywatelskich jako dodatkowego wzorca kontroli art. 31
ust. 3 Konstytucji. Poinformowat réwniez, ze w Sejmie toczg sie prace legislacyjne, ktére dotyczg zaskarzonego
przepisu (por. druk sejmowy nr 1379/VIl kadencja Sejmu), lecz uchwalenie jego nowelizacji w proponowanym
ksztafcie nie bedzie miato wptywu na sytuacje skarzace;.

5.2. Zdaniem Marszatka Sejmu, do oceny merytorycznej art. 3942 § 1 k.p.c. w zaskarzonym brzmieniu
nalezy zastosowa¢ argumentacje, zaprezentowang w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 30 pazdziernika
2012r., sygn. SK20/11 (OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110). W szczegdlnosci, nieadekwatnym wzorcem kontroli jest
art. 78 Konstytucji, poniewaz skarzaca btednie utozsamia prawo do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwsze;j
instancji z prawem do zaskarzania orzeczen wydanych po raz pierwszy w danym postepowaniu. Tymczasem
literalne brzmienie tego przepisu nie pozwala przyjac, ze statuuje on prawo podmiotowe stron postepowania
drugoinstancyjnego.

Na rozprawie 22 pazdziernika 2013 r. skarzgca oswiadczyta, ze cofa skarge w zakresie dotyczacym art. 21
ust. 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188, ze zm.) i § 13
ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzes$nia 2002 r. w sprawie optat za czynnosci
adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu
(Dz. U. Nr 163, poz. 1348, ze zm.). Zaznaczyta réwniez, ze powotanie jako wzorcéw kontroli art. 65 ust. 2| 4
Konstytucji miato na celu zasygnalizowanie wptywu zagadnienia poddanego kontroli Trybunatu Konstytucyjnego
na prawa majgtkowe petnomocnikow z urzedu. W pozostatym zakresie skarzgca podtrzymata zarzuty i wnioski
zawarte w skardze konstytucyjnej.

Odpowiadajac na pytania sedziego sprawozdawcy, stwierdzita, ze — w jej opinii — wystarczajgce bytoby stwo-
rzenie mozliwosci zaskarzania postanowien w sprawie kosztéw sporzadzenia opinii o braku podstaw do wnie-
sienia skargi kasacyjnej do rownorzednego sktadu sgdu drugiej instancji, nie domaga sie natomiast stworzenia
dewolutywnego srodka zaskarzenia. Podniosta réwniez, ze uwzglednienie skargi konstytucyjnej niekoniecznie
bedzie miato w jej wypadku pozytywne skutki. Wznowienie postepowania jest dopuszczalne jedynie w terminie
trzech miesiecy od wejscia w zycie ewentualnego negatywnego wyroku Trybunatu Konstytucyjnego (czyli od jego
ogtoszenia w Dzienniku Ustaw — por. art. 190 ust. 4 zdanie pierwsze Konstytucji oraz art. 407 § 2 w zwigzku
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z art. 401" ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego, Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.),
a ustawodawca prawdopodobnie nie zdgzy w tym czasie dokona¢ odpowiednich zmian prawnych.
Pozostali uczestnicy postepowania podtrzymali stanowiska pisemne.

[l
Trybunat Konstytucyjny zwazyt, co nastepuje:
1. Dopuszczalny zakres orzekania merytorycznego — przedmiot i wzorce kontroli, problemy konstytucyjne.

1.1. Merytoryczne rozpoznanie przez Trybunat Konstytucyjny skargi konstytucyjnej uzaleznione jest od spet-
nienia przez nig wymogow formalnych, wynikajacych m.in. z art. 79 Konstytucji oraz art. 46-48 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, konieczne jest zbadanie dopuszczalnosci zaréwno wskazanego przez
skarzacqg przedmiotu, jak i wzorcéw kontroli. Ponadto nalezy rozwazyé, czy orzekanie w niniejszej sprawie nie
jest zbedne z uwagi na wczesniejsze wyroki Trybunatu Konstytucyjnego, dotyczace zblizonej problematyki.

1.2. Jako przedmiot kontroli skarzgca wskazata art. 3942 § 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks
postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 43, poz. 296, ze zm.; dalej: k.p.c.) ,w zakresie, w jakim nie daje podstaw
do zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji w przedmiocie przyznania kosztéw zastepstwa procesowego
z tytutu pomocy prawnej Swiadczonej z urzedu w postepowaniu kasacyjnym”.

1.2.1. Jak wynika ze sposobu sformutowania skargi konstytucyjnej, jest w niej kwestionowane pominiecie
we wskazanym przepisie regulacji, ktéra — zdaniem skarzacej — powinna byta sie w nim znalez¢ ze wzgledu
na wskazane wzorce kontroli.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie stwierdzat, ze pominiecie legislacyjne — w odréznieniu od zaniechania
legislacyjnego — moze by¢ przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny w takiej
sytuacji ma obowigzek badac¢, czy w uchwalonych przepisach nie brakuje pewnych elementéw normatyw-
nych, koniecznych z punktu widzenia ustawy zasadniczej (por. zwtaszcza orzeczenie z 3 grudnia 1996 r., sygn.
K 25/95, OTK ZU nr 6/1996, poz. 52 oraz wyrok z 6 maja 1998 r., sygn. K 37/97, OTK ZU nr 3/1998, poz. 33,
podtrzymuijacy te linie orzecznictwa po uchwaleniu Konstytucji z 1997 r.). Jego rola w zadnym wypadku nie moze
jednak prowadzi¢ do ,uzupetniania” obowigzujacego stanu prawnego o rozwigzania pozadane z punktu widzenia
inicjatora postepowania, poniewaz wykraczatoby to poza konstytucyjng funkcje Trybunatu Konstytucyjnego jako
~hegatywnego ustawodawcy” i naruszatoby zasade podziatu wtadzy (por. w szczegdlnosci wyrok z 19 listopada
2001 r.,, sygn. K 3/00, OTK ZU nr 8/2001, poz. 251).

Art. 3942 § 1 k.p.c. zostat dodany na mocy art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o zmianie ustawy
— Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. Nr 138, poz. 806; dalej: nowela k.p.c. z 2011 r.; przepis ten wszedt
w zycie 20 lipca 2011 r.), a nastepnie zmodyfikowany przez art. 1 pkt 40 ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r.
0 zmianie ustawy — Kodeks postepowania cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 233, poz. 1381;
dalej: nowela k.p.c. z 2012 r., przepis ten wszedt w zycie 3 maja 2012 r.). Na podstawie analizy prac legisla-
cyjnych, ktére doprowadzity do tych nowelizacji, nalezy stwierdzi¢, ze celem tej regulacji byto ,wprowadzenie
do procedury cywilnej instytucji tzw. odwotania poziomego, a tym samym przyznanie stronom (uczestnikom
postepowania) prawa do zaskarzania orzeczen wydanych przez sad drugiej instancji, ktére — w Swietle aktualnie
obowigzujacych przepiséw — nie podlegajg weryfikacji w trybie zazalenia do Sadu Najwyzszego” (druk sejmowy
nr 3901/VI kadencja Sejmu, s. 1 uzasadnienia projektu noweli k.p.c. z 2011 r.). Sg one konieczne ze wzgledu
m.in. na konstytucyjne gwarancje prawa do sadu, wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji (druk sejmowy nr 3901/VI
kadencja Sejmu, s. 1 uzasadnienia projektu noweli k.p.c. z 2011 r.), lecz nie wymagajg ,angazowania autorytetu
Sadu Najwyzszego” (por. druk sejmowy nr 4332/VI kadencja Sejmu, s. 22 i 23 uzasadnienia projektu noweli k.p.c.
z 2012 r.). Postulowane przez skarzaca rozszerzenie zakresu art. 3942 § 1 k.p.c. nie byto rozwazane w toku
prac legislacyjnych (propozycji takiej nie przedstawili ani postowie, ani podmioty biorgce udziat w konsultacjach
spotecznych projektéw). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, rozwigzanie to zaréwno pod wzgledem przed-
miotowym, jak i podmiotowym mies$citoby sie jednak w ustalonym celu zaskarzonego przepisu, ktéry reguluje
zaskarzalnos¢ postanowien podobnych do wnioskowanego przez skarzaca. Wskazane przez skarzaca posta-
nowienia majg — tak samo, jak inne wymienione w art. 3942 § 1 k.p.c. — charakter incydentalny (nie dotycza
istoty sprawy gtéwnej miedzy stronami postepowania), sg wydawane po raz pierwszy przez sad drugiej instancji
(nie byly wczesniej rozstrzygane) i adresowane nie tylko do stron, lecz takze do innych podmiotéw (w tym m.in.
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do petnomocnika stron, podobnie jak np. uwzglednione w art. 3942 § 1 k.p.c. postanowienie w sprawie skazania
petnomocnika stron na grzywne).

Wobec powyzszego nalezy uznac, ze zarzut pominiecia ustawodawczego jest dopuszczalny i adresowany
do wiasciwego przepisu (por. podkreslenie tego aspektu zarzutu pominiecia ustawodawczego w wyroku z 19 listo-
pada 2008 r., sygn. Kp 2/08, OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 157; ale réwnoczes$nie teza, ze ,wskazanie jednostki
redakcyjnej o zbyt waskim zakresie unormowania nie ma przesadzajgcego charakteru, gdyz — co do zasady
— z punktu widzenia techniki prawodawczej «pominieta» materia nie musi zosta¢ wpisana do konkretnej [zakwe-
stionowanej przez skarzgcego] jednostki redakcyjnej danego przepisu”, w wyroku z 30 pazdziernika 2012 r.,
sygn. SK 20/11, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 110).

1.2.2. Niezaleznie od powyzszego, nalezy jeszcze ustali¢, czy i ewentualnie w jakim zakresie art. 3942 § 1
k.p.c. byt podstawg ostatecznego rozstrzygniecia sagdowego w sprawie skarzacej, tj. postanowienia Sadu Apela-
cyjnego w Krakowie, Wydziat | Cywilny (dalej: SA w Krakowie) z 3 pazdziernika 2012 r., sygn. akt | ACa 274/12.

Trybunat Konstytucyjny nie ma watpliwosci, ze powyzsze orzeczenie — cho¢ powstato w zwigzku ze spra-
wag miedzy podmiotami trzecimi, w ramach ktérej skarzgca zostata ustanowiona petnomocnikiem z urzedu
jednej ze stron — byto skierowane do skarzacej. W rezultacie nalezy uznac, ze jedynie skarzaca (a nie strony
postepowania ,gtéwnego”) majg legitymacje skargowg do wystapienia w zwigzku z tym orzeczeniem do Try-
bunatu Konstytucyjnego (por. podobne stanowisko Sadu Najwyzszego — dalej: SN, jezeli chodzi o wytgczng
legitymacje skargowg petnomocnika z urzedu do zaskarzania postanowienia sgdu pierwszej instancji w sprawie
kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej z urzedu, w uchwatach z: 20 maja 2011 r., sygn. akt Il CZP
14/11, Lex nr 794130 oraz 25 czerwca 2009 r., sygn. akt Il CZP 36/09, Lex nr 503592, oraz wyrok o sygn.
SK 20/11, potwierdzajacy legitymacje skargowg petnomocnika z urzedu w postepowaniu przed Trybunatem
Konstytucyjnym).

W $wietle uzasadnienia tego wyroku jest oczywiste, ze to tres¢ art. 3942 § 1 k.p.c. (czy bardziej precyzyjnie
— deficyty tej tresci) byta bezposrednig i wytaczng przyczyng odrzucenia zazalenia skarzacej i domniemanego
naruszenia jej praw. Sad drugiej instancji nie tylko powotat w uzasadnieniu wyroku ten przepis, lecz takze dokonat
jego interpretacji w $wietle orzecznictwa Sgdu Najwyzszego w sposéb wskazany przez skarzaca (tj. wykluczajac
mozliwo$¢ skutecznego zaskarzenia tego typu postanowien).

1.2.3. Cho¢ dokonane w petitum skargi okreslenie zakresu kwestionowania art. 3942 § 1 k.p.c. (,w zakresie,
w jakim nie daje podstaw do zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji w przedmiocie przyznania kosztéw
zastepstwa procesowego z tytutu pomocy prawnej $wiadczonej z urzedu w postepowaniu kasacyjnym”) bezpo-
Srednio nawigzuje do tresci uzasadnienia ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzgcej, jest jednak — zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego — nieprawidtowe i wymaga skorygowania w mysl| zasady falsa demonstratio non nocet.

Po pierwsze, skarzaca btednie wskazata stadium postepowania, w ramach ktérego dziatata jako petnomocnik
z urzedu. W postepowaniu cywilnym rozpoczecie postepowania w danej instancji nastepuje przez wniesienie
inicjujgcego je pisma procesowego, a zamkniecie postepowania przejawia sie w wydaniu orzeczenia konczacego
(merytorycznie lub niemerytorycznie; por. postanowienie SN z 25 pazdziernika 2006 r., sygn. akt Il CZP 73/06,
Lex nr 209211 oraz powotane tam dalsze orzeczenia). W odniesieniu do skargi kasacyjnej zasada ta zostata
potwierdzona w licznych orzeczeniach Sadu Najwyzszego, w ktérych wskazywano m.in., ze:

— co do zasady pierwsza czynnoscig postepowania kasacyjnego (cho¢ podejmowang przed sadem drugiej
instanciji) jest wniesienie skargi kasacyjnej (por. postanowienie SN z 30 maja 2006 r., sygn. akt | CZ 23/06, Lex
nr 376287);

— Zzadne wczesniejsze czynno$ci przygotowawcze, ktdre sg koniecznym warunkiem wniesienia skargi kasa-
cyjnej, nie powodujg rozpoczecia postepowania kasacyjnego (np. wniosek o doreczenie wyroku sadu drugiej
instancji z uzasadnieniem — por. postanowienie SN z 18 maja 2006 r., sygn. akt IV CZ 43/06, Lex nr 1102677,
wniosek o ustanowienie adwokata z urzedu dla sporzadzenia skargi kasacyjnej — por. postanowienie SN
z 17 marca 1999 r., sygn. akt Il UZ 29/99, Lex nr 40612).

Wobec powyzszego nalezy przyjac, ze sporzadzenie przez skarzaca opinii o braku podstaw do wniesienia
skargi kasacyjnej nie byto — wbrew sformutowaniom petitum skargi konstytucyjnej — elementem postepowania
kasacyjnego. Notabene problemy z klasyfikacjg tej czynnosci procesowej wystepujg takze na tle niektérych
aktow prawnych (np. w § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r.
w sprawie optat za czynnosci adwokackie oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy
prawnej udzielonej z urzedu, Dz. U. z 2013 r. poz. 461; dalej: rozporzadzenie w sprawie kosztéw adwokackich,
podobnie jak w § 12 ust. 4 pkt 2 rozporzgdzenia Ministra Sprawiedliwosci z dnia 28 wrzesnia 2002 r. w sprawie
opfat za czynnosci radcéw prawnych oraz ponoszenia przez Skarb Panstwa kosztéw pomocy prawnej udzielonej
przez radce prawnego ustanowionego z urzedu, Dz. U. z 2013 r. poz. 490; dalej: rozporzadzenie w sprawie
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kosztow radcowskich, stawke minimalng za sporzadzenie tej opinii uregulowano wsrod ,stawek minimalnych
w postepowaniu kasacyjnym”).

Po drugie, orzekanie o art. 3942 § 1 k.p.c. w ksztalcie zaproponowanym przez skarzaca doprowadzito-
by do rozerwania zwigzku miedzy stanem faktycznym, na tle ktérego wystgpiono ze skarga konstytucyjna,
a zadanym orzeczeniem Trybunatu Konstytucyjnego. Skarga konstytucyjna jest srodkiem konkretnej kontroli
konstytucyjnosci prawa — jej celem jest nie tylko usuniecie z systemu prawnego wadliwego przepisu, ale takze
(w Swietle art. 79 ust. 1 Konstytucji — przede wszystkim) ochrona konkretnych naruszonych praw skarzacego
(por. postanowienie z 20 marca 2013 r., sygn. SK 66/12, OTK ZU nr 3/A/2013, poz. 35). Tymczasem orzekanie
o zaskarzalnosci wszystkich postanowien sadu drugiej instancji w sprawie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
udzielonej z urzedu w postepowaniu kasacyjnym bytoby — z jednej strony zbyt waskie, a z drugiej — zbyt szerokie.
Z przyczyn wskazanych wyzej, ewentualny wyrok negatywny nie otwieratby drogi do zaskarzania postanowien
w sprawie kosztow sporzadzenia opinii o braku podstaw do sporzadzenia skargi kasacyjnej (a brak srodkéw
odwotawczych w tym wiasnie obszarze skarzgca uwaza za naruszenie jej praw). Réwnoczesnie zas wynikatoby
z niego prawo do kontroli postanowien sgdu drugiej instancji w sprawie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
w postepowaniu kasacyjnym (we wiasciwym tego stowa znaczeniu, por. wyzej), ktérych skarzaca jako petno-
mocnik w ogdle nie poniosta, bo nie sporzadzita skargi kasacyjnej i nie wystepowata w zwigzku z tym przed
Sadem Najwyzszym.

Z powyzszych przyczyn nalezy uznac, ze wiasciwym przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie powinien
by¢ art. 3942 § 1 k.p.c. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej
instancji w sprawie przyznania kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej $wiadczonej z urzedu, polegajacej na spo-
rzadzeniu opinii 0 braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej.

1.2.4. Ze wzgledu na to, ze skarzgca kwestionuje pominiecie w art. 3942 § 1 k.p.c. okreslonej kategorii
zazalen, konieczne jest ustalenie, czy przedstawiona przez nig interpretacja zaskarzonego przepisu znajduje
potwierdzenie w powszechnej i jednolitej praktyce sgdowej. Gdyby bowiem okazato sie, ze istniejg spory
co do wyktadni zaskarzonego przepisu w orzecznictwie sagdéw powszechnych (a konkretnie mozliwosci jego
interpretacji rozszerzajacej w kierunku sugerowanym przez skarzaca, a zwtaszcza potraktowania postano-
wien w sprawie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej z urzedu jako postanowien w sprawie zwrotu kosz-
téw procesu), Trybunat Konstytucyjny nie bytby upowazniony do ich rozstrzygniecia, gdyz materia ta jest
zastrzezona dla Sadu Najwyzszego (por. art. 60-62 ustawy z dnia 23 listopada 2002 r. o Sadzie Najwyzszym,
Dz. U. z 2013 r. poz. 499). Jezeli zas kontrowers;ji takich nie ma, to Trybunat Konstytucyjny powinien zbadac¢
zakwestionowang regulacje w znaczeniu nadanym jej w procesie stosowania prawa, o ile przyjeta interpretacja
jest ,stata, utrwalona i powszechna” (por. np. postanowienie z 21 wrzesnia 2005 r., sygn. SK 32/04, OTK ZU
nr 8/A/2005, poz. 95).

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze brak podstaw w art. 3942 § 1 k.p.c. dla ,poziomych” zazalen na posta-
nowienia sadu drugiej instancji w sprawie nieoptaconych kosztéw pomocy prawnej, polegajacej na sporzgdzeniu
opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej, jest jedyng znang mu interpretacjq tego przepisu przyjeta
w orzecznictwie sgdow powszechnych. Nie zostata ona wprawdzie dotychczas wprost potwierdzona w uchwatach
Sadu Najwyzszego na tle tego konkretnego przepisu, lecz mozna dla niej odnalez¢ wyrazne podstawy we wcze-
$niejszych judykatach tego sadu. Sad Najwyzszy w kilkunastu uchwatach wykluczat mianowicie mozliwo$¢é
zaskarzania postanowien sadu drugiej instancji w sprawie kosztow pomocy prawnej udzielonej z urzedu do Sadu
Najwyzszego (a wiec w sposéb ,instancyjny”) na podstawie art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c. w brzmieniu obowigzujacym
do 2 maja 2012 r., poniewaz przepis ten pozwalat na zaskarzenie wytacznie ,postanowien w sprawie kosztow
procesu”. Wedtug tego sadu, postanowienia w sprawie kosztow nieoptaconej pomocy prawnej z urzedu nie moga
by¢ uznane za postanowienia w sprawie kosztéw procesu, poniewaz nie dotyczg rozliczeri miedzy stronami
procesu (tj. powodem i pozwanym w postepowaniu procesowym albo uczestnikami procesu w postepowaniu
nieprocesowym), lecz reguluja relacje miedzy petnomocnikiem z urzedu reprezentujgcym strone a Skarbem Pan-
stwa, ktory ponosi koszty nieoptaconej pomocy prawnej z urzedu (por. postanowienia SN z: 14 grudnia 2007 r.,
sygn. akt lll CZ 61/07, Lex nr 369697; 17 listopada 2009 r., sygn. akt Il CZ 53/09, Lex nr 558799; 15 kwietnia
2010 r.,, sygn. akt Il CZ 118/09, Lex nr 686637; 17 czerwca 2010 r., sygn. akt lll CZ 20/10, Lex nr 852674;
11 marca 2011 r., sygn. akt Il CZ 208/10, Lex nr 785882; 21 lipca 2011 r., sygn. akt V CZ 28/11, Lex nr 1001341;
28 marca 2012 r., sygn. akt V CZ 161/11, Lex nr 1164758; 17 maja 2012 r., sygn. akt | CZ 12/12, Lex nr 1242992;
25 pazdziernika 2012 r., sygn. akt IV CZ 101/12, Lex nr 1265574 oraz wyrok SN z 29 wrzes$nia 2011 r., sygn. akt
IV CSK 636/10, Lex nr 1102546; nalezy zauwazy¢, ze zadne z tych postanowien nie dotyczyto wynagrodzenia
za sporzadzenie opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej). Zawarte w tych postanowieniach argu-
menty (a zwlaszcza teza o braku mozliwosci potraktowania nieoptaconych kosztéw petnomocnika z urzedu jako
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kosztow procesu) znajdujg odpowiednie zastosowanie w aktualnym stanie prawnym, w ktérym postanowienia
sgdu drugiej instancji w sprawie kosztow procesu moga by¢ zaskarzane w sposob ,poziomy” do innego sktadu
tego samego sadu na podstawie kwestionowanego art. 3942 § 1 k.p.c.

W Swietle powyzszych rozwazan nalezy uznaé, ze skarzaca trafnie zrekonstruowata zastosowang wobec
niej norme prawna, wynikajaca z art. 3942 § 1 k.p.c.

1.3. Zdecydowanie wieksze watpliwosci budzg wymienione w petitum skargi konstytucyjnej wzorce kontroli.
W bardzo lakonicznym uzasadnieniu skargi konstytucyjnej nie powotano bowiem ani ich oznaczenia, ani tez
tresci, co znacznie utrudnia nie tylko ocene, czy skarga konstytucyjna spetnia warunki formalne, lecz takze
ustalenie intencji skarzacej.

1.3.1. Uwzglednienie systematyki petitum skargi konstytucyjnej, sposobu wskazania poszczegdélnych prze-
piséw (samodzielnie albo po wyrazeniu ,w zw.”) i miejsca w hierarchii zrodet prawa pozwala — zdaniem Trybu-
natu Konstytucyjnego — na dokonanie (w mysl| zasady falsa demonstratio non nocet) nastepujacej rekonstrukcji
zakresu zaskarzenia:

Jezeli chodzi o przepisy ustawy zasadniczej (,art. 77 ust. 2 oraz art. 78 w zw. z art. 176 ust. 1 oraz w zw.
z art. 32, art. 45 ust. 1 oraz w zw. z art. 65 ust. 2 i 4 Konstytucji”), nalezy przyjac, ze samodzielng funkcje skarzaca
przypisata — wyeksponowanym na poczatku — art. 77 ust. 2 i art. 78 Konstytucji, ewidentnie wzorcami zwigzko-
wymi chciata za$ uczyni¢ art. 32, art. 65 ust. 2 i 4 oraz art. 176 ust. 1 Konstytucji (przy czym ten ostatni przepis
nalezatoby potraktowac jako dopetnienie tylko art. 78 Konstytuciji, a nie art. 77 ust. 2 Konstytucji). Sporna moze
by¢ natomiast rola art. 45 ust. 1 Konstytucji: przepis ten nie jest wprawdzie poprzedzony wyrazeniem ,w zw.”,
ale rownoczesnie nie zostat wymieniony na poczatku petitum skargi konstytucyjnej, lecz wystepuje po wzorcach
ewidentnie samodzielnych i w kompleksie przepiséw zwigzkowych. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, biorgc
pod uwage powyzsze okolicznosci i zwazywszy na istotne znaczenie tego wzorca kontroli w wypadku zarzutu
naruszenia prawa do sadu, nalezy uzna¢, ze w zamysle skarzacej miat on by¢ jednak podstawowym wzorcem
kontroli.

1.3.2. Skarzaca powotata ponadto w petitum swojego pisma takze:

— art. 21 ust. 3 ustawy z dnia 26 maja 1982 r. — Prawo o adwokaturze (Dz. U. z 2009 r. Nr 146, poz. 1188;
dalej: prawo o adwokaturze), regulujgcy obowigzek swiadczenia przez adwokata pomocy prawnej z urzedu
w okregu sadu rejonowego, w ktérym wyznaczyt on swojg siedzibe, oraz

— § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwokackich, okreslajacy stawke minimalng za spo-
rzgdzenie przez adwokata opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze badanie zgodnosci art. 3942 § 1 k.p.c. z przepisami o réwnej lub nizszej
randze nie nalezy do jego uprawnien. Trybunat Konstytucyjny jest bowiem powotany do badania hierarchicz-
nej (,pionowej”) zgodnosci norm prawnych, a nie do rozstrzygania konfliktdw ,poziomych” pomiedzy normami
o tej samej randze (tak m.in. orzeczenia TK z: 11 lutego 1992 r., sygn. K 14/91, OTK w 1992 r., cz. |, poz. 7;
16 lutego 1993 r., sygn. K 13/92, OTK w 1993 r., cz. |, poz. 4; wyroki z: 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK
ZU nr 3/A/2007, poz. 26; 18 grudnia 2008 r., sygn. P 16/07, OTK ZU nr 10/A/2008, poz. 183; por. takze nieco
inaczej: wyrok z 17 maja 2005 r., sygn. P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50). Rozwigzywanie sprzecznosci
poziomej norm nalezy do organéw stosujgcych prawo (w tym sadow), ktére majg mozliwo$é samodzielnego
stosowania wyktadni operacyjnej (por. np. orzeczenie z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K 2/94, OTK w 1994 r,,
cz. ll, poz. 36; teza podtrzymana w licznych pdzniejszych orzeczeniach m.in. w wyroku z 13 wrzesnia 2005 r.,
sygn. K 38/04, OTK ZU nr 8/A/2005, poz. 92). Jedynym dostepnym Trybunatowi Konstytucyjnemu instrumen-
tem reakcji na watpliwosci co do spéjnosci systemu prawa jest wydanie na podstawie art. 4 ust. 2 ustawy o TK
postanowienia sygnalizujgcego Sejmowi koniecznos¢ podjecia dziatan prawodawczych.

Ponadto wydaje sie, ze przynajmniej zarzuty na tle § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzgdzenia w sprawie kosztow
adwokackich dotyczg nieprawidtowego — zdaniem skarzgcej — zastosowania wobec niej tych przepisow. Pomi-
jajac juz to, ze zrodiem jej watpliwosci powinien by¢ w takim wypadku takze § 6 rozporzadzenia w sprawie
kosztow adwokackich (okreslajacy sposob obliczania wysokosci stawek minimalnych w zaleznosci od wartos$ci
przedmiotu sporu), nie mogtyby one by¢ poddane kontroli Trybunatu Konstytucyjnego. Trybunat Konstytucyjny
jest bowiem ,sgdem prawa”, a nie kolejnym ,organem odwotawczym”, kontrolujgcym prawidtowos¢ stosowania
prawa (por. np. postanowienie z 1 grudnia 2010 r., sygn. SK 50/07, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 130).

Z tych powoddéw Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze kontrola art. 3942 § 1 k.p.c. w zakwestionowanym
zakresie z art. 21 ust. 3 prawa o adwokaturze i § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzgadzenia w sprawie kosztéw adwokac-
kich (jako wzorcami zwigzkowymi) jest niedopuszczalna. Nalezy wiec umorzy¢ w tym zakresie postepowanie
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.
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1.3.3. W tym miejscu nalezy rozpozna¢ wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: RPO, Rzecznik)
o0 uwzglednienie w niniejszej sprawie art. 31 ust. 3 Konstytucji jako przepisu regulujgcego dopuszczalnos$é
ograniczenia prawa do sadu (art. 45 ust. 1 Konstytuciji).

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat roli Rzecznika Praw Obywatelskich w postepo-
waniu wszczetym w trybie skargi konstytucyjnej, uznajac, ze dopuszczalne jest doprecyzowanie przez Rzecznika
wzorcow kontroli wskazanych przez skarzacego, o ile nie prowadzi to do rozszerzenia granic zaskarzenia (por.
zwilaszcza wyroki z 11 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 18/10, OTK ZU nr 9/A/2012, poz. 105 i 13 grudnia 2011 r.,
sygn. SK 44/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 117). Dotychczas zadnych zastrzezen nie budzito powotanie przez
RPO art. 31 ust. 3 Konstytucji (por. wyroki z: 2 pazdziernika 2006 r., sygn. SK 34/06, OTK ZU nr 9/A/2006,
poz. 118; 30 maja 2007 r., sygn. SK 68/06, OTK ZU nr 6/A/2007, poz. 53; 17 listopada 2008 r., sygn. SK 33/07,
OTK ZU nr 9/A/2008, poz. 154; 23 marca 2010 r., sygn. SK 47/08, OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 25 oraz powotany
wyrok o sygn. SK 44/09, a takze postanowienie z 15 kwietnia 2009 r., sygn. SK 44/08, OTK ZU nr 4/A/2009,
poz. 59). Trybunat Konstytucyjny konsekwentnie wskazywat, ze przepis ten stanowi naturalne (oczywiste) dopet-
nienie przepiséw dotyczacych praw i wolnosci, poniewaz formutuje konstytucyjne kryteria oceny dopuszczalnosci
ich ograniczen. Jego powotanie w skardze konstytucyjnej — stuzacej wtasnie ochronie praw podmiotowych —
jest wiec w zasadzie zawsze potrzebne i miesci sie w zarzutach stawianych w skargach konstytucyjnych (por.
powotane wyzej wyroki).

Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, powyzsza linia orzecznicza zachowuje petng aktualno$¢ w niniejszej
sprawie. Nalezy wiec uwzgledni¢ wniosek Rzecznika i dopusci¢ orzekanie merytoryczne o zgodnosci kwestio-
nowanego rozwigzania z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 1 Konstytuciji.

1.3.4. Powyzsze wstepne ustalenia trzeba jeszcze zweryfikowa¢, majac na uwadze warunki formalne sta-
wiane skargom konstytucyjnym.

Trybunat Konstytucyjny przypomina, ze we wszystkich pismach inicjujacych postepowanie konieczne jest uza-
sadnienie zarzutow stawianych zaskarzonym przepisom na tle kazdego z powotanych wzorcéw kontroli. Wymaog
ten nie moze by¢ traktowany powierzchownie i instrumentalnie, poniewaz przesadza o zakresie dopuszczalnego
rozpoznania sprawy (por. wyrok z 19 pazdziernika 2010 r., sygn. P 10/10, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 78). Na mocy
art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK, ma on takze zastosowanie do skargi konstytucyjnej, ktérej uzasadnienie musi
polega¢ na wskazaniu, jakie konstytucyjne wolnosci lub prawa skarzgcego i w jaki sposdb zostaty naruszone.

Zarzuty skarzgcej zostaty przedstawione w sposéb ogolny w kontekscie wszystkich wzorcéw kontroli tacznie.
Niemniej w Swietle uzasadnienia skargi konstytucyjnej mozna wyodrebnic trzy kwestionowane przez nig i wza-
jemnie powigzane skutki art. 3942 § 1 k.p.c. w zaskarzonym zakresie:

— nieuzasadnione naruszenie zasad prawa do wtasciwie uksztattowanej procedury sadowej,

— polegajace na zamknieciu drogi sgdowej,

— poprzez wytaczenie mozliwosci zaskarzenia postanowienia w sprawie skarzacej, wydanego przez sad
drugiej instanciji, lecz majacego — jej zdaniem — charakter postanowienia pierwszoinstancyjnego.

Sposob sformutowania tych zarzutow nawigzuje do tresci przepisow, ktore — jak ustalono wyzej — mogag by¢
wzorcami kontroli (odpowiednio):

— art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji (prawo do sgdu),

— art. 77 ust. 2 Konstytucji (zakaz zamykania drogi sadowej),

— art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji (prawo do zaskarzania orzeczen wydanych w pierwszej
instancji w zwigzku z zasadg dwuinstancyjnosci postepowania sgdowego).

Zwazywszy, ze przepisy wskazane jako podstawowe wzorce kontroli niewatpliwie formutujg prawa podmioto-
we, ktére mogag by¢ chronione za pomoca skargi konstytucyjnej (por. art. 79 ust. 1 Konstytucji), wzorce te nalezy
uzna¢ za dopuszczalne, a skarge konstytucyjng w tym zakresie za spetniajgcg minimalne wymogi formalne.

Trybunat Konstytucyjny ma natomiast zastrzezenia co do pozostatych przepiséw ustawy zasadniczej, wska-
zanych jako zwigzkowe wzorce kontroli (tj. art. 32 oraz art. 65 ust. 2 i 4 Konstytucji).

Po pierwsze, w skardze konstytucyjnej nie mozna odnalez¢ zadnego argumentu, uzasadniajgcego naru-
szenie przez kwestionowane rozwigzanie art. 32 Konstytucji. Nie wskazano, jakie — zdaniem skarzacej — grupy
podmiotéw podobnych sg traktowane réznie i dlaczego ewentualna dyferencjacja ich sytuacji miataby by¢ nie-
proporcjonalna (por. elementy testu rownosci w orzeczeniu z 23 pazdziernika 1995 r., sygn. K 4/95, OTK zZU
nr 2/1995, poz. 11), a tym bardziej nie wywiedziono, dlaczego ewentualne zréznicowanie miatoby mie¢ charakter
dyskryminacyjny. Nie powigzano takze zarzutu naruszenia zasady réwnosci w sposéb wyrazny z przepisem for-
mutujgcym prawo lub wolnos$é¢, co jest (zasadniczo) warunkiem sine qua non rozpoznania tego typu zastrzezen
w postepowaniu wszczetym w trybie skargi konstytucyjnej (por. m.in. postanowienie z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225 oraz wyroki z: 19 lutego 2001 r., sygn. SK 14/00, OTK ZU nr 2/2001,
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poz. 31; 9 stycznia 2007 r., sygn. P 5/05, OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 1 i 16 czerwca 2009 r., sygn. SK 5/09, OTK
ZU nr 6/A/2009, poz. 84; zdarzaly sie jednak takze sprawy, w ktorych art. 32 Konstytucji byt jedynym wzorcem
merytorycznym — por. np. wyrok z 12 grudnia 2000 r., sygn. SK 9/00, OTK ZU nr 8/2000, poz. 297). Wobec braku
jakiegokolwiek uzasadnienia tych zarzutéw, Trybunat Konstytucyjny nie ma mozliwosci odpowiedniego zrekon-
struowania zakresu zaskarzenia w my$| zasady falsa demonstratio non nocet poprzez dostrzezenie zwigzku
art. 32 Konstytucji z innymi wskazanymi przez skarzaca wzorcami kontroli. Nie ma znaczenia, ze pewne argu-
menty w tym zakresie mozna znalez¢ w przedstawionym w sprawie stanowisku Rzecznika Praw Obywatelskich
— nie moze on bowiem konwalidowac brakéw formalnych skargi konstytucyjnej (por. zwtaszcza powotany wyrok
o sygn. SK 18/10). Jedynie na marginesie mozna wskazac, ze Trybunat Konstytucyjny rozpatrywat juz kwestie
réznicowania stawek minimalnych wynagrodzenia petnomocnikéw z urzedu i z wyboru w wyroku z 29 sierpnia
2006 r., sygn. SK 23/05, OTK ZU nr 8/A/2006, poz. 94 (w orzeczeniu tym stwierdzono, ze § 11 ust. 1 pkt 1 oraz
§ 15 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie optat radcowskich sg zgodne z art. 2 i art. 32 Konstytucji).

Po drugie, w skardze konstytucyjnej brak jest takze uzasadnienia zarzutéw na tle zakazu naktadania obowigz-
ku pracy bez podstawy ustawowej (por. art. 65 ust. 2 Konstytucji) oraz nakazu okreslenia minimalnej wysokosci
wynagrodzenia w ustawie (por. art. 65 ust. 4 Konstytucji). Przepisy te pozostajg wprawdzie w pewnym odlegtym
zwigzku ze stanem faktycznym, na tle ktérego sporzadzono skarge konstytucyjng (brakiem dostatecznej — zdaniem
skarzgcej — ochrony prawnej jej wynagrodzenia jako petnomocnika z urzedu, przy rownoczesnym znacznym ogra-
niczeniu mozliwosci zwolnienia sie z tej funkcji — por. nizej), jednak ich znaczenie dla sprawy nie zostato wyraznie
wyartykutowane. Na marginesie mozna wskaza¢, ze gdyby skarzgca zamierzata tgczy¢ postulowang zaskarzal-
nos¢ postanowien sadu drugiej instancji w sprawie kosztoéw nieoptaconej pomocy prawnej z urzedu w postgpowa-
niu kasacyjnym z majatkowym charakterem dochodzonych przez nig roszczen, nawigzywataby raczej do art. 64
ust. 1 (a nie art. 65 ust. 2 i 4) Konstytucji. Stosowanie za$ tego wzorca w odniesieniu do petnomocnikéw z urzedu
wymaga uwzglednienia, ze z racji petnienia zawodu zaufania publicznego sg oni wspétodpowiedzialni za swiad-
czenie pomocy prawnej, a ich wynagrodzenia nie moga tworzy¢ bariery realizacji prawa do sadu (por. wspomniany
wyrok o sygn. SK 23/05 oraz postanowienie z 8 stycznia 2013 r., sygn. SK 15/10, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 9,
dotyczace wynagrodzenia za dyzury adwokackie w zwiazku z postepowaniem przyspieszonym).

Reasumujac, nalezy uznaé, ze zarzuty na tle art. 32 oraz art. 65 ust. 2 i 4 Konstytucji nie zostaty przez skar-
zacq nalezycie uzasadnione, wobec czego postepowanie w tym zakresie nalezy umorzy¢ na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 w zwigzku z art. 47 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.
Skarzaca nie okreslita, w jaki sposob przepisy te miatyby dopetniaé podstawowe wzorce kontroli i stanowi¢
elementy norm konstytucyjnych, ktére sg naruszone przez kwestionowang regulacje.

1.4. Ostatnig kwestig formalng wymagajaca oceny jest mozliwos¢ ewentualnego umorzenia postepowania
W niniejszej sprawie ze wzgledu na zasade ne bis in idem na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

Jak stusznie zauwazyli w swoich stanowiskach Marszatek Sejmu, Prokurator Generalny i Rzecznik Praw
Obywatelskich, kwestia zaskarzalno$ci postanowien sadu drugiej instancji w sprawie zwrotu kosztéw nieopta-
conej pomocy prawnej byta przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego we wspomnianej sprawie o sygn.
SK 20/11. W sentencji tego wyroku Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c., w brzmieniu
obowigzujgcym do 2 maja 2012 r., w zakresie, w jakim nie przewidywat zazalenia na postanowienie sadu drugiej
instancji oddalajgce wniosek petnomocnika ustanowionego z urzedu o przyznanie od Skarbu Parnstwa kosztéw
nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej w postepowaniu przed sgdem drugiej instanciji, jest niezgodny z art. 45
ust. 1iart. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji i nie jest niezgodny z art. 32 oraz art. 78 Konstytucji.

Oceniajac znaczenie tej sprawy dla aktualnie rozpatrywanej skargi konstytucyjnej, nalezy potwierdzi¢ podo-
bienstwo badanych zarzutéw i czesciowg zbieznosé wzorcow kontroli. Rdwnoczesnie jednak trzeba takze zwrdcic
uwage na istotne odrebnosci:

— przedmiotem orzekania sa inne jednostki redakcyjne (odpowiednio: art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c. i art. 3942
§ 1 k.p.c.);

— inny jest okres obowigzywania badanych przepiséw (w sprawie o sygn. SK 20/11 analizowano juz wéwczas
historyczny stan prawny, obowigzujacy do 2 maja 2012 r., podczas gdy obecnie kwestionowana jest regulacja
aktualna);

— odmienne sg stany faktyczne, na tle ktérych wystgpiono ze skargami konstytucyjnymi, a w rezultacie — ina-
czej sformutowano zakresy zaskarzenia wskazanych przepiséw (w sprawie o sygn. SK 20/11 chodzito o koszty
zastepstwa prawnego w postepowaniu apelacyjnym w sprawach nieprocesowych i skarzgcemu petnomocnikowi
odmédwiono przyznania wynagrodzenia, podczas gdy w niniejszej skardze konstytucyjnej chodzi o wynagrodzenie
za ,miedzyinstancyjng”, tj. toczacq sie po zakonczeniu postepowania apelacyjnego, lecz przed rozpoczeciem
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postepowania kasacyjnego, opinie o braku podstaw do sporzgdzenia skargi kasacyjnej w sprawie rozpatrywanej
w trybie procesu, a skarzaca wynagrodzenie otrzymata — cho¢ w zbyt niskiej, jej zdaniem, wysokosci);

— obydwa kwestionowane przepisy zawieraty katalog zaskarzalnych postanowien sgdu drugiej instancji,
lecz art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c. przewidywat w takiej sytuacji zazalenie ,instancyjne” (tj. do Sadu Najwyzszego),
podczas gdy art. 3942 § 1 k.p.c. reguluje wytacznie zazalenie ,poziome” (tj. do innego sktadu tego samego sgdu
drugiej instanc;ji).

Powyzsze wzgledy uniemozliwiajg uznanie tozsamosci analizowanych spraw i przesadzajq nie tylko o koniecz-
nosci orzekania o niniejszej skardze konstytucyjnej, lecz takze o ograniczonej aktualnosci ustaler zawartych
w wyroku o sygn. SK 20/11.

Na marginesie Trybunat Konstytucyjny zwraca uwage, ze zbednos$é orzekania z uwagi na wyrok o sygn.
SK 20/11 stata sie przestanka umorzenia postepowania w innej sprawie (por. postanowienie z 27 lutego 2013 r.,
sygn. SK 47/12, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 23).

1.5. Reasumujac, merytoryczne orzekanie w niniejszej sprawie moze dotyczy¢ wytgacznie zgodnosci art. 3942
§ 1 k.p.c. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji w spra-
wie przyznania kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej Swiadczonej z urzedu, polegajgcej na sporzadzeniu opinii
o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej, z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji, art. 77
ust. 2 oraz art. 78 w zwigzku z art. 176 ust. 1 Konstytucji.

Postepowanie w pozostatym zakresie powinno zas zosta¢ umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy
o TK z przyczyn wskazanych szczegétowo wyzej.

2. Koszty pomocy prawnej udzielanej przez petnomocnika z urzedu w zwigzku z postepowaniem kasacyj-
nym — uwagi ogolne.

2.1. Przed przystapieniem do rozpoznania meritum sprawy, Trybunat Konstytucyjny uwaza za niezbedne
omowienie podstawowych zasad ponoszenia kosztéw pomocy prawnej $wiadczonej w zwigzku z postepowaniem
kasacyjnym.

2.2. Namocy art. 87" § 1 k.p.c. w postepowaniu przed Sadem Najwyzszym wystepuje obowigzkowe zastep-
stwo stron przez adwokatéw lub radcéw prawnych, a wiec tzw. przymus adwokacko-radcowski. Rozwigzanie
to ma gwarantowac stronie fachowa pomoc prawng w sformalizowanym postepowaniu nadzwyczajnym, odby-
wajacym sie przed najwyzszym organem sgdowym, a wiec wymagajacym szczegolnego profesjonalizmu (por.
postanowienie SN z 21 pazdziernika 2010 r., sygn. akt IV CZ 77/10, niepubl. oraz wyrok z 16 listopada 2004 r.,
sygn. P 19/03, OTK ZU nr 10/A/2004, poz. 106).

Strona zainteresowana zainicjowaniem postepowania kasacyjnego, ktéra wczesniej wystepowata w sprawie
bez petnomocnika, ma dwie mozliwosci uzyskania pomocy adwokata lub radcy prawnego: moze wskaza¢ go
samodzielnie (tzw. petnomocnik z wyboru, ktérej to instytucji nie dotyczy niniejsza sprawa) lub — jezeli spetnia
przestanki ustawowe — zwrdci¢ sie do sadu drugiej instancji o ustanowienie tzw. petnomocnika z urzedu (por.
art. 117 § 1-3, a takze art. 117%i art. 119" k.p.c.).

Jezeli wniosek o ustanowienie petnomocnika z urzedu zostanie uwzgledniony, sad zwraca sie do wtasciwej
okregowej rady adwokackiej lub rady okregowe;j izby radcow prawnych o wyznaczenie adwokata lub radcy praw-
nego (por. art. 172§ 1 k.p.c.). Odpowiedni organ samorzadu prawniczego wyznacza petnomocnika z urzedu
niezwiocznie, nie pozniej jednak niz w ciagu dwoch tygodni, zawiadamiajac o tym sad (por. art. 117°§ 2 zdanie
pierwsze k.p.c.). Jezeli strona we wniosku wskazata adwokata lub radce prawnego, wiasciwa okregowa rada
adwokacka lub rada okregowej izby radcéw prawnych, w miare mozliwosci i w porozumieniu ze wskazanym
adwokatem lub radcg prawnym, wyznaczy petnomocnika wskazanego przez strone (por. art. 117§ 3 k.p.c.).

Adwokat lub radca prawny ustanowiony przez sad jest obowigzany zastepowac strone do prawomocnego
zakonczenia postepowania, chyba ze z postanowienia sadu wynika, iz obowigzek zastepowania strony ustaje
wczesniej (por. art. 118 § 2 k.p.c.). Ewentualne zwolnienie petnomocnika z urzedu od obowigzku zastepowania
strony jest mozliwe wytacznie przez sad ,z waznych przyczyn” i powoduje konieczno$¢ wyznaczenia przez
wiasciwy samorzad zawodowy innego petnomocnika z urzedu (por. art. 118 § 3 k.p.c.).

Obowigzki petnomocnika z urzedu w postepowaniu kasacyjnym sg scisle sprecyzowane przez kodeks poste-
powania cywilnego. Petnomocnik z urzedu powinien albo sporzadzi¢ skarge kasacyjng i popierac jg przed Sadem
Najwyzszym, albo — jezeli nie stwierdza podstaw do wniesienia skargi — niezwtocznie zawiadomi¢ na pismie o tym
strone oraz sad, nie pozniej niz w terminie dwoch tygodni od dnia zawiadomienia go o wyznaczeniu, dotaczajac
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do zawiadomienia sporzgdzong przez siebie opinie o braku podstaw do wniesienia skargi (por. art. 118 § 5
k.p.c.). Jezeli opinia ta nie zostata sporzgdzona z zachowaniem zasad nalezytej starannosci, sad zawiadamia
o tym wiasciwy organ samorzadu zawodowego, ktéry wyznacza innego adwokata lub radce prawnego (por.
art. 118 § 6 k.p.c.).

2.3. Petnomocnik z urzedu ustanowiony przez sad na potrzeby postepowania kasacyjnego $wiadczy pomoc
prawng tymczasowo nieodptatnie. Jego wynagrodzenie stanowi odrebny sktadnik kosztéw procesu (por. art. 98
§ 3 k.p.c.), o ktérym sad — zgodnie z art. 108 § 1 zdanie pierwsze k.p.c. — rozstrzyga dopiero w ,orzeczeniu
konczacym sprawe w instancji”.

Zgodnie z ogolnymi regutami orzekania o kosztach postepowania cywilnego, w sprawach tzw. procesowych,
do ktérych nalezy wiekszos¢ spraw kasacyjnych, koszty postepowania obcigzajg z reguty strone przegrywajaca,
(por. art. 98 § 1 k.p.c.), chyba ze jest konieczna modyfikacja tej zasady ze wzgledu na szczegodlne okolicznosci
danej sprawy (por. art. 100-104 i art. 110 k.p.c.). W sprawach nieprocesowych obowigzuje inna zasada — kazdy
z uczestnikdw ponosi koszty postepowania zwigzane ze swoim udziatem w sprawie (por. art. 520 § 1 k.p.c.).

Zastosowanie tych regut do pokrywania kosztéw pomocy prawnej z urzedu udzielanej na potrzeby postepo-
wania kasacyjnego prowadzi do nastepujgcych wnioskow:

Jezeli w postepowaniu procesowym strona reprezentowana przez petnomocnika z urzedu wniosta skarge
kasacyjna, ktéra zostata uwzgledniona (spowodowata czesciowe lub catkowite uchylenie wyroku drugiej, lub
rzadziej — pierwszej instancji), koszty petnomocnika z urzedu powinny by¢ optacone przez strone przegrywaja-
ca. W takiej sytuacji jest ona jednak zobowigzana tylko do zwrotu wynagrodzenia (w wysokosci nie wyzszej niz
stawki opfat okreslone w rozporzadzeniach w sprawie kosztéw adwokackich i radcowskich) i wydatkéw jednego
petnomocnika, sktadajacych sie na niezbedne koszty procesu (por. art. 98 § 3 k.p.c.). Koszty petnomocnika
z urzedu sg zaliczane do kosztow procesu, a wydane w ich sprawie postanowienie sadu drugiej (lub — rzadziej
— pierwszej) instancji moze by¢ zaskarzone (odpowiednio: zazaleniem ,poziomym” na podstawie art. 3942 § 1
k.p.c. albo zazaleniem do sgdu drugiej instancji na podstawie art. 394 § 1 pkt 9 k.p.c.). Petnomocnik z urzedu
moze z wylgczeniem strony $ciggnaé¢ sume nalezng mu tytutem wynagrodzenia i zwrotu wydatkéw z kosztéw
zasgdzonych na rzecz tej strony od przeciwnika (por. art. 122 § 1 zdanie pierwsze k.p.c.). W takim wypadku
przeciwnik nie moze czyni¢ zadnych potragcen, z wyjatkiem kosztéw nawzajem mu przyznanych od strony
korzystajacej z pomocy prawnej z urzedu (por. art. 122 § 1 zdanie drugie k.p.c.), a naleznosciom petnomocnika
z urzedu przystuguje pierwszenstwo przed roszczeniami osob trzecich (por. art. 122 § 2 k.p.c.). Gdyby okazato
sie, ze egzekucja wynagrodzenia z majatku przeciwnika procesowego okaze sie bezskuteczna, obowigzek ponie-
sienia tych kosztow przechodzi na Skarb Panstwa (por. § 21 rozporzgdzenia w sprawie kosztéw adwokackich
oraz § 17 rozporzadzenia w sprawie kosztow radcowskich).

Jezeli petnomocnik zostat ustanowiony w postepowaniu nieprocesowym, albo w postepowaniu procesowym
jego dziatanie ograniczyto sie do sporzadzenia opinii 0 braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej lub oka-
zato sie nieskuteczne (sporzadzit on skarge kasacyjna, lecz zostata ona odrzucona, oddalona lub nieprzyjeta
do rozpoznania), nie ma podstaw do obcigzenia wynagrodzeniem petnomocnika z urzedu strony przeciwne;j
(lub w postepowaniu nieprocesowym — innych uczestnikéw). Kosztéw tych nie jest takze w stanie poniesc¢ jego
mocodawca (z tego zresztg powodu sgd ustanowit dla niego petnomocnika z urzedu — por. oméwione wyzej
art. 117 § 1-3 k.p.c.). Aktualizuje sie wowczas subsydiarny obowigzek ich pokrycia przez Skarb Panstwa (por.
art. 29 ust. 1 prawa o adwokaturze oraz art. 22° ust. 1 ustawy z dnia 6 lipca 1982 r. o radcach prawnych, Dz. U.
z 2010 r. Nr 10, poz. 65, ze zm.; dalej: ustawa o radcach prawnych). W takim wypadku dochodzi do powsta-
nia stosunku prawnego miedzy petnomocnikiem z urzedu, ktéry na polecenie sgdu $wiadczyt pomoc prawng
i nie uzyskat za nig wynagrodzenia, oraz Skarbem Panstwa, ktory ponosi odpowiedzialno$¢ za Swiadczenie
pomocy prawnej z urzedu. Nieoptacone koszty petnomocnika z urzedu dziatajgcego na potrzeby postepowania
kasacyjnego nie wchodzg w sktad kosztéw procesu (dotyczg one bowiem rozliczen miedzy stronami) i — jezeli
w tej sprawie orzekat sad drugiej instancji — nie moga by¢ zaskarzane na podstawie art. 3942 § 1 k.p.c. (jezeli
— co w praktyce zdarza sie sporadycznie — orzekat sad pierwszej instancji, nalezy uzna¢, ze prawo do zazale-
nia do sadu drugiej instancji przystuguje na podstawie analogii z art. 394 § 1 pkt 9 k.p.c. — por. postanowienie
SN z 7 grudnia 2012 r., sygn. akt [l CZ 140/12, Lex nr 1288648 oraz uchwata SN z 8 marca 2012 r., sygn. akt
Il CZP 2/12, Lex nr 1129959). Jak wskazano wyzej, obowigzek pokrycia kosztdw petnomocnika z urzedu przez
Skarb Panstwa aktualizuje sie takze (ze wszystkimi wskazanymi konsekwencjami), gdy kosztami zostat pierwotnie
obcigzony przeciwnik procesowy, lecz nie udato sie ich wyegzekwowacé (por. § 21 rozporzadzenia w sprawie
kosztow adwokackich oraz § 17 rozporzadzenia w sprawie kosztéw radcowskich).
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Wysokos¢ i warunki przyznania przez sad kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej przez petno-
mocnika ustanowionego na potrzeby postepowania kasacyjnego regulujg (w podobny sposoéb) rozporzadzenie
w sprawie kosztow adwokackich oraz rozporzadzenie w sprawie kosztéw radcowskich.

Koszty nieoptaconej pomocy prawnej ponoszone przez Skarb Panstwa obejmujg dwa elementy:

— optate w wysokosci nie wyzszej niz 150% stawek minimalnych (zwang potocznie wynagrodzeniem) oraz

— niezbedne, udokumentowane wydatki adwokata (por. § 19 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwokackich
oraz § 15 rozporzadzenia w sprawie kosztéw radcowskich).

— Minimalng wysokos$¢ optaty oblicza sie poprzez przemnozenie stawki minimalnej przewidzianej dla danego
typu spraw (por. § 6-12 rozporzadzenia w sprawie kosztow adwokackich oraz § 6-11 rozporzgdzenia w sprawie
kosztéw radcowskich) przez wspoétczynnik procentowy danego rodzaju ustug adwokata lub radcy prawnego (por.
§ 13 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwokackich oraz § 12 rozporzadzenia w sprawie kosztéw radcowskich).
Na przyktad za sporzadzenie opinii o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej stawka ta wynosi 50%
stawki minimalnej, a jezeli nie prowadzit sprawy w drugiej instancji ten sam adwokat (radca prawny) — 75% stawki
minimalnej, w obu wypadkach nie mniej niz 120 zt (por. § 13 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie kosztéw adwo-
kackich oraz § 12 ust. 4 pkt 2 rozporzadzenia w sprawie kosztéw radcowskich; w tym kontekscie nalezy zwrécic
uwage, ze rozporzadzenia btednie zaliczajg koszty sporzadzenia opinii do kosztéw kasacyjnych, por. wyzej).

Decyzje o tym, jakie wynagrodzenie w ramach widetek przewidzianych przez rozporzadzenia w sprawie kosztéw
adwokackich i radcowskich powinien otrzymac¢ petnomocnik w konkretnej sprawie, podejmuje kazdorazowo sad.
Zasgdzajac optate, ocenia okolicznosci danej sprawy i role w niej adwokata lub radcy prawnego, biorac pod uwage
,hiezbedny nakiad pracy” petnomocnika, a takze ,charakter sprawy” i wktad pracy petnomocnika ,w przyczynienie sie
do jej wyjasnienia i rozstrzygniecia” (por. § 2 rozporzadzen w sprawie kosztéw adwokackich i radcowskich). Zgodnie
z orzecznictwem Sadu Najwyzszego, wniosek o przyznanie kosztdw nieoptaconej pomocy prawnej w postepowaniu
kasacyjnym nie moze zosta¢ uwzgledniony, gdy petnomocnik dziata nieprofesjonalnie, np.:

— nie powotuje w wymagany sposob podstaw kasacyjnych (por. postanowienie SN z 12 lutego 1999 r., sygn.
akt Il CKN 341/98, Lex nr 36282);

— formutuje wnioski rozbiezne z zakresem zaskarzenia (por. postanowienie SN z 10 listopada 2011 r., sygn.
akt Il CSK 210/11, Lex nr 1147763);

— nie wystepuje z wnioskiem o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania (por. postanowienia SN z 29 marca
2011 r., sygn. akt IV CSK 593/10, Lex nr 785541 i 29 sierpnia 2007 r., sygn. akt | CSK 246/07, Lex nr 896490);

— nie uzasadnia wniosku o przyjecie skargi kasacyjnej do rozpoznania w dostateczny sposob (por. posta-
nowienia SN z: 13 marca 2012 r., sygn. akt Il PK 286/11, Lex nr 1215148; 11 maja 2011 r., sygn. akt || CSK
699/10, Lex nr 811923; 17 sierpnia 2007 r., sygn. akt | UK 125/07, Lex nr 864046);

— sporzadza skarge kasacyjng podlegajaca odrzuceniu z powoddw formalnych, a dodatkowo razgco niesta-
ranna, tj. zawierajgca réwnoczesnie btedy w datach powotanych orzeczen, nazwiskach stron i zgdanych kwotach
(por. postanowienie SN z 18 grudnia 2012 r., sygn. akt || CSK 397/12, Lex nr 1288636);

— nie optaca skargi kasacyjnej (por. postanowienie SN z 29 stycznia 2008 r., sygn. akt Il UZ 45/07, Lex
nr 493042).

W Swietle powyzszego orzecznictwa, nalezatoby przyjac, ze co do zasady wynagrodzenie nie nalezatoby
sie takze petnomocnikowi z urzedu, ktéry sporzadzit opinie o braku podstaw do wniesienia skargi kasacyjnej
bez zachowania ,nalezytej starannosci”, np. bezpodstawnie uznat, ze jest ona niedopuszczalna (por. art. 118
§ 6 k.p.c.).

Powyzsze zasady mogg doznawac jeszcze jednej modyfikacji: jezeli okolicznosci, na podstawie ktorych
przyznano petnomocnika z urzedu, nie istniaty lub przestaly istnie¢, sad cofnie ustanowienie adwokata lub
radcy prawnego (por. art. 120 § 1 k.p.c.). Powoduje to obowigzek uiszczenia catosci lub czesci wynagrodzenia
petnomocnika przez strone, dla ktérej go ustanowiono (por. art. 120 § 2 i 3 k.p.c.), oraz — dodatkowo — zaptaty
grzywny, jezeli strona uzyskata ustanowienie adwokata lub radcy prawnego na podstawie podania swiadomie
nieprawdziwych okolicznosci (por. art. 120 § 4 k.p.c.).

3. Ocena zgodnosci zaskarzonego przepisu z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
3.1. Zdaniem skarzacej, na skutek art. 3942 § 1 k.p.c. zostata ona pozbawiona prawa do sgdowego docho-
dzenia naleznego jej wynagrodzenia z tytutu udzielonej pomocy prawnej, w sytuacji gdy zostato ono przyznane

w razgco niskiej i sprzecznej z prawem wysokosci.

3.2. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, na prawo do sgdu w rozumieniu art. 45
ust. 1 Konstytucji sktadajq sie nastepujace elementy konstrukcyjne:
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— prawo dostepu do sadu, tj. uruchomienia procedury przed sagdem — organem o okreslonej charakterystyce
(wkasciwym, niezaleznym, bezstronnym i niezawistym);

— prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej, zgodnie z wymogami sprawiedliwosci i jaw-
nosci;

— prawo do wyroku sgdowego, tj. do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad;

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

3.2.1. Zarzuty skarzacej nawigzujg w bezposredni sposdb do drugiego z powyzszych elementéw art. 45
ust. 1 Konstytucji, a wiec prawa do odpowiedniego uksztattowania procedury sagdowej. Analizujgc znaczenie tego
prawa, Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze ,niekonstytucyjne sa wszelkie uregulowania, ktére uniemozliwiajgq
albo nadmiernie utrudniajg skuteczng ochrone praw na drodze sadowej, przy czym chodzi tu miedzy innymi
o utrudnienia wynikajgce z nieodpowiedniego uksztattowania procedury” (wyrok z 12 marca 2002 r., sygn. P 9/01,
OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; teza powtdérzona w wyrokach z: 18 pazdziernika 2005 r., sygn. SK 48/03, OTK ZU
nr 9/A/2005, poz. 101; 20 listopada 2007 r., sygn. SK 57/05, OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 125). Rozwazajac tres¢
prawa do odpowiedniego uksztattowania procedury sadowej, Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze ,tozsamosc¢
konstytucyjna” sadu (wymiaru sprawiedliwosci) jest wyznaczana — poza oczywistym wymogiem niezaleznosci,
bezstronnosci i niezawisto$ci — miedzy innymi przez odrzucenie dowolnosci i arbitralnosci, zapewnienie udziatu
zainteresowanych podmiotéw w postepowaniu, traktowanie jawnosci jako zasady, wydawanie rozstrzygnie¢
zawierajacych rzetelne i weryfikowalne uzasadnienia, oraz przewidywalnos¢ postepowania z punktu widzenia
jego uczestnika (por. zwtaszcza wyroki z: 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29;
16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK zZU
nr 1/A/2008, poz. 7; 20 maja 2008 r., sygn. P 18/07, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 61; 1 lipca 2008 r., sygn. SK 40/07,
OTK ZU nr 6/A/2008, poz. 101; 31 marca 2009 r., sygn. SK 19/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 29 oraz powotany
wyrok o sygn. SK 68/06).

Najwazniejszym w niniejszej sprawie aspektem zasady sprawiedliwosci proceduralnej jest zakaz arbitralnosci
i dowolnosci, ktérego podstawowg gwarancje tworzy zaskarzalno$¢ orzeczen (por. wyrok z 12 czerwca 2002 r.,
sygn. P 13/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 42 oraz wskazane wyzej orzeczenia). Typowg forma kontroli orzeczenh
sgdowych jest ich ponowna ocena przez sady wyzszej instancji (tzw. kontrola instancyjna, na podstawie dewolu-
tywego srodka zaskarzenia — por. zwtaszcza wyrok z 12 wrzesnia 2006 r., sygn. SK 21/05, OTK ZU nr 8/A/2006,
poz. 103), wyjatkowo w niektorych sprawach dopuszczalna jest kontrola dokonywana przez inny sktad tego
samego sadu (tzw. kontrola pozioma, na podstawie niedewolutywnego $rodka zaskarzenia — por. zwtaszcza
wyrok z 2 czerwca 2010 r., sygn. SK 38/09, OTK ZU nr 5/A/2010, poz. 46). W dotychczasowym orzecznictwie
Trybunat Konstytucyjny podkreslat, ze zaskarzalno$¢ odnosi sie nie tylko do gtéwnego przedmiotu postepowania
sgdowego, lecz moze obejmowac takze te kwestie wpadkowe, w odniesieniu do ktérych sad orzeka o prawach
i obowigzkach okreslonego podmiotu (por. np. ukaranie karg porzadkowg — por. wyrok z 3 lipca 2002 r., sygn.
SK 31/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 49 albo wytaczenie sedziego — por. powotany wyrok o sygn. SK 38/09).

3.2.2. Prawo do odpowiedniego uksztattowania procedury sgdowej (podobnie jak inne aspekty prawa do sadu)
nie ma charakteru absolutnego i moze by¢ limitowane. Trybunat Konstytucyjny zauwazat, ze pewne obostrzenia
sg immanentnym elementem korzystania z tego prawa. Juz ,uksztattowanie postepowania przed sagdem w sposéb
respektujacy okreslone procedury (co do zasad inicjowania postepowania, terminéw procesowych i materialnych,
optat, reprezentacji stron przed sadem, rygoréw postepowania dowodowego etc.) stanowi istotne i rzeczywiste
ograniczenie prawa do sadu, konieczne jednak ze wzgledu na inne wartosci powszechnie szanowane w panstwie
prawnym, jak w szczegolnosci bezpieczenstwo prawne, zasada legalizmu czy zaufanie do prawa. (...) Zasadnos$¢
wprowadzenia pewnych ograniczen prawa do sgdu, przejawiajaca sie w uksztattowaniu postepowania sgdowego
(np. w zakresie terminéw czy zakresu postepowania dowodowego) odmiennie niz przyjeto w ramach powszech-
nych, ogdlnych regut, powinna podlegac takze ocenie z punktu widzenia przestanek zawartych w art. 31 ust. 3
Konstytucji” (wyrok z 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000, poz. 109; por. takze powotane wyroki
o sygn. SK 89/06 i SK 40/07, a takze wyrok z 27 maja 2008 r., sygn. SK 57/06, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 63).

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytuciji, ,ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw
moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badzZ dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo
wolnosci i praw innych osdb. Ograniczenia te nie moga naruszac istoty wolnosci i praw”. Z tego przepisu wynikajg
trzy kryteria oceny dopuszczalnosci ograniczen praw i wolnosci (jedno formalne i dwa materialne):

— zasada wylgcznosci ustawy,
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— obowigzek poszanowania (zachowania) istoty wolnosci i praw oraz

— zasada proporcjonalnosci (wyrazona w sformutowaniu ,gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie”
— por. L. Garlicki, uwagi do art. 31, [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, t. Ill, red. L. Garlicki,
Warszawa 2003, s. 30, rozumiana jako suma trzech zasad sktadowych: zasady przydatnosci, zasady koniecz-
nosci oraz zasady proporcjonalnosci sensu stricto, tzn. zakazu nadmiernej ingerencji — por. wyrok z 11 kwietnia
2000 r., sygn. K 15/98, OTK ZU nr 3/2000, poz. 86; takie ujecie zasady proporcjonalnosci zostato nastepnie
powtdrzone w kolejnych orzeczeniach Trybunatu Konstytucyjnego, por. zwtaszcza wyrok z 23 listopada 2009 r.,
sygn. P 61/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 150),

— przy czym dla uznania niekonstytucyjnosci badanej regulacji wystarczy stwierdzenie jej wadliwosci przy-
najmniej w jednym z tych obszaréw.

3.2.3. Problematyka proporcjonalnosci ograniczen prawa do sadu (w tym takze prawa do odpowiedniego
uksztattowania procedury sgdowej) byta wielokrotnie przedmiotem analizy Trybunatu Konstytucyjnego na tle
réznego typu spraw. Najbardziej relewantne dla niniejszej sprawy sg przede wszystkim orzeczenia dotyczace
braku mozliwosci zaskarzenia orzeczen wpadkowych (akcesoryjnych, niezwigzanych z gtéwnym przedmiotem
sprawy) wydanych po raz pierwszy przez sad drugiej instancji w sprawach cywilnych, dotyczacych:

— wytaczenia sedziego sadu drugiej instancji (por. powotany wyrok o sygn. SK 38/09 oraz postanowienie
z 29 stycznia 2013 r., sygn. SK 36/12, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 15);

— kosztow procesu (por. wyroki z: 27 marca 2007 r., sygn. SK 3/05, OTK ZU nr 3/A/2007, poz. 32; 9 lutego
2010 r., sygn. SK 10/09, OTK ZU nr 2/A/2010, poz. 10 oraz postanowienia z: 1 marca 2010 r., sygn. SK 22/09,
OTK ZU nr 3/A/2010, poz. 28 i 20 wrzesnia 2011 r., sygn. SK 9/09, OTK ZU nr 7/A/2011, poz. 78);

— kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej w postepowaniu przed sgdem drugiej instancji (por.
powotane orzeczenia o sygn. SK 20/11 i SK 47/12);

— odmowy zwolnienia od kosztéw sgdowych przez sad drugiej instancji (por. wspomniany wyrok o sygn.
SK 19/08 — jest to jedyne z wymienionych wyzej orzeczen merytorycznych, ktére potwierdzito zgodnos¢ z Kon-
stytucjg zaskarzonych rozwigzan).

Wprawdzie wiekszo$¢ regulacji badanych w wymienionych orzeczeniach juz nie obowigzuje (m.in. w zwigz-
ku z ich negatywng oceng przez Trybunat Konstytucyjny i zmianami dokonanymi przez ustawodawce), jednak
niektore tezy zawarte w uzasadnieniach powotanych wyrokéw majg znaczenie dla rozstrzygniecia niniejszej
sprawy i wymagajg przytoczenia. Dotyczy to w szczegdlnosci wyrokdéw o sygn. SK 38/09 (w tym orzeczeniu
Trybunat Konstytucyjny zbadat bowiem szczegdétowo réznice miedzy instancyjnoscia i zaskarzalnoscia) oraz
SK 20/11 (ze wzgledu na podobienstwo rozwazanego problemu konstytucyjnego, tj. braku srodkéw odwotawczych
od postanowien sadu drugiej instancji w sprawie kosztow zastepstwa procesowego, rozpatrywanego jednak
w kontekscie postepowania apelacyjnego i zazalen o charakterze dewolutywnym).

W sprawie o sygn. SK 38/09 Trybunat Konstytucyjny badat problem braku mozliwosci zaskarzenia posta-
nowienia sgdu drugiej instancji oddalajacego wniosek o wylgczenie sedziego ztozony w postepowaniu przed
sadem drugiej instancji na tle art. 394" § 2 k.p.c. Analizujac te kwestie, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze
istota problemu konstytucyjnego sprowadza sie do oceny, czy ,istniejacy system kontroli (zaskarzalnosci) posta-
nowien w kwestii wytagczenia sedziego odpowiada — co do zasady — konstytucyjnym standardom, nie zas to, jaki
konkretnie podmiot bedzie kontrolowat postanowienie odmawiajgce wytaczenia sedziego”. Innymi stowy, ,chodzi
tu nie o problem instancyjnosci, lecz zaskarzalno$ci: nie chodzi o to, ze koniecznie ma tu orzeka¢ sgd wyzszej
instancji w sensie ustrojowym (Sad Najwyzszy), lecz o to, ze rozstrzygniecie sadu wydane po raz pierwszy
w danej sprawie podlega weryfikacji. Taka sytuacje zazwyczaj zapewnia instancyjno$¢ rozpatrywania zazalenia
przez sad — co do zasady — stojacy w hierarchii sgdow wyzej (dewolutywnos¢); wyjatkowo jednak weryfikacja
moze by¢ przeprowadzona réwniez przez sad tego samego szczebla organizacyjnego, ale w innym sktadzie
osobowym”. Trybunat Konstytucyjny podkresilit, ze ,rozréznienie miedzy instancyjnosciag i zaskarzalnoscia, a takze
ocena, czy w danym wypadku procedura powinna by¢ uksztattowana w sposéb umozliwiajacy «az» kontrole
instancyjng (rozpatrzenie — weryfikacje przez sad wyzszej instancji), czy «tylko» jako procedura umozliwiajaca
weryfikacje decyzji (orzeczenia) przez inny podmiot, niz ten, ktéry decydowat po raz pierwszy, zalezy m.in.
od tego, czy kontrola (weryfikacja) dotyczy rozstrzygniecia w kwestii incydentalnej, czy rozstrzygniecia «w spra-
wie». Wyzszego poziomu gwarancji (a wiec instancyjnosci potaczonej z dewolutywnoscig) wymaga orzekanie
«w sprawie» i w tym zakresie Konstytucja wymaga dwuinstancyjnego postepowania. Takze postanowienia kon-
czace postepowanie podlegajg zazaleniu instancyjnemu. Natomiast kwestie wpadkowe, incydentalne, tworzg
bardzo zréznicowany zbiér z punktu widzenia ich prawnego rezimu. Czasem wystarczajgcg kontrole decyzji
w tych sprawach zapewnia kontrola instancyjna ostatecznego orzeczenia «w sprawie», czasem ustawodawca
zwykty przyznaje mozliwosc¢ weryfikacji rozstrzygniecia kwestii wpadkowej w ramach zazalenia (rozpatrywanego
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przez sad wyzszej instancji), czasem taka mozliwos¢ weryfikacji w ogole sie wyklucza. W sytuacji, gdy kwestia
wpadkowa pojawia sie po raz pierwszy przed sgdem drugiej instancji, wéwczas — tak jak ma to miejsce w niniej-
szej sprawie — powstaje problem weryfikacji takiej decyzji, zwtaszcza, ze ewentualng wyzsza instancjg bytby
Sad Najwyzszy. Z przyczyn pragmatycznych obcigzenie Sadu Najwyzszego koniecznoscig weryfikacji decyzji
wpadkowych, incydentalnych, zorientowanych sytuacyjnie i réznej wagi, nie jest pozadane”. Przechodzac zas
bezposrednio do oceny konstytucyjnosci zaskarzonego rozwigzania, Trybunat Konstytucyjny podkreslit, ze pro-
cedura sadowa powinna zapewnia¢ stronie przynajmniej minimalny udziat w postepowaniu stuzgcym weryfikacji
rzeczywistej bezstronnosci sadu. W rezultacie orzekt, ze art. 394" § 2 k.p.c. zakresie, w jakim nie przewidywat
mozliwosci zaskarzenia postanowienia sadu drugiej instancji oddalajgcego wniosek o wytaczenie sedziego
ztozony w postepowaniu przed sadem drugiej instancji, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz nie jest
niezgodny z art. 176 ust. 1 Konstytucji. Od 20 lipca 2011 r. tego typu postanowienia sg zaskarzalne do innego
réwnorzednego skfadu sadu drugiej instancji na podstawie art. 3942 § 1 k.p.c.

W wyroku o sygn. SK 20/11 Trybunat Konstytucyjny oceniat zagadnienie braku zazalenia na postanowie-
nie sadu drugiej instancji oddalajagce wniosek petnomocnika ustanowionego z urzedu o przyznanie od Skarbu
Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej w postepowaniu przed sgdem drugiej instancji.
W uzasadnieniu tego orzeczenia stwierdzono m.in., ze ,Kwestia zwrotu kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
przystugujacego petnomocnikowi z urzedu jest sprawg w rozumieniu art. 45 ust. 1 Konstytucji i powinna zosta¢
rozpoznana w dwuinstancyjnym postepowaniu sgdowym. Art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c. nie stwarzat mozliwosci
zaskarzenia tego postanowienia do sadu drugiej instancji, znaczyto to réwniez naruszenie istoty prawa do sadu
realizowanego w postepowaniu sadowym, dlatego nalezato uznaé, ze art. 394" § 1 pkt 2 k.p.c. w zakresie,
w jakim nie przewidywat zazalenia na postanowienie sadu drugiej instancji oddalajace wniosek petnomocnika
ustanowionego z urzedu o przyznanie od Skarbu Panstwa kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej udzielonej
w postepowaniu przed sadem drugiej instanciji, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 i art. 176 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji” oraz nie jest niezgodny z art. 32 i art. 78 Konstytucji. W obecnym stanie prawnym Zaden
przepis nie przewiduje zazalen na postanowienia badane w tym wyroku — co stato sie przyczyng wystgpienia
z niniejszg skargg konstytucyjna.

3.3. Ocena zgodnosci art. 3942 § 1 k.p.c. z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji powinna przebie-
gac¢ w dwoch etapach. Po pierwsze, nalezy ustali¢, czy na skutek zaskarzonego przepisu rzeczywiscie dochodzi
do ograniczenia prawa skarzgcej do sadu, a konkretnie, czy brak mozliwosci zaskarzania postanowien w sprawie
wynagrodzenia za udzielang przez nig pomoc prawng mozna ocenia¢ w kategoriach wadliwie uksztattowanej
procedury sgdowej, niezapewniajgcej odpowiednich gwarancji wydania sprawiedliwego i zgodnego z prawem
orzeczenia. Po drugie, nalezy oceni¢, czy ewentualne ograniczenie odpowiada oméwionym wyzej wymogom
proporcjonalnosci, wynikajgcym z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

3.3.1. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, nie ulega watpliwosci, ze brak mozliwosci zaskarzania przez
petnomocnika z urzedu postanowien sadu drugiej instancji w sprawie kosztéw nieoptaconej pomocy prawnej
stanowi ograniczenie konstytucyjnego prawa do sadu, wynikajacego z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Brak jakiejkolwiek
mozliwosci kontroli tego orzeczenia nalezy ocenic jako niespetniajacy standardu nalezytej procedury sagdowej
z nastepujacych powodow:

Po pierwsze, orzeczenie w sprawie nieoptaconych kosztéw pomocy prawnej udzielonej z urzedu dotyczy istot-
nych praw majatkowych skarzacej, a mianowicie wydatkéw i optaty (czyli wynagrodzenia, por. § 19 rozporzadze-
nia w sprawie kosztéw adwokackich oraz § 15 rozporzadzenia w sprawie kosztéw radcowskich) za Swiadczone
przez nig na zlecenie panstwa ustugi prawnicze (w niniejszej sprawie: za sporzadzenie opinii o braku podstaw
do wniesienia skargi kasacyjnej). Swiadczenia te majg niewatpliwie charakter odptatny i majatkowy (sad zasa-
dza konkretne kwoty na podstawie wskazanych rozporzgdzen w sprawie kosztéw adwokackich i radcowskich),
a ponadto ekwiwalentny (zwrot wydatkéw jest neutralny w kategoriach zyskow i strat, stanowi bowiem wyréwna-
nie kosztéw poniesionych przez petnomocnika tymczasowo ze srodkow witasnych w zwigzku ze swiadczonymi
ustugami, natomiast wynagrodzenie ma charakter przysparzajaco-majatkowy, przy czym obydwa rodzaje kosztow
sg analogiczne do tych, ktére w typowych umowach o zastepstwo prawne sg gwarantowane petnomocnikom
z wyboru; por. powotany wyrok o sygn. SK 20/11). W kategoriach konstytucyjnych nalezy je traktowac¢ jako
prawa majatkowe, chronione na podstawie art. 64 Konstytucji. Tego typu prawa wymagajg — dla swojej skutecz-
nosci — odpowiednio uksztattowanej ochrony sgdowej, zapewniajgcej takze weryfikacje ewentualnych btednych
orzeczen sadowych.

Po drugie, nalezy takze wzig¢ pod uwage, ze swiadczenie pomocy pr