ORZECZNICTWO

TRYBUNALU KONSTYTUCYJNEGO
ZBIOR URZEDOWY

Seria A Warszawa, dnia 18 grudnia 2023 r. Pozycja 93

WYROK
z dnia 4 lipca 2023 r.
Sygn. akt SK 8/20"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Andrzej Zielonacki — przewodniczacy
Piotr Pszczotkowski

Jakub Stelina

Wojciech Sych — sprawozdawca
Michat Warcinski,

po rozpoznaniu w trybie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji
i trybie postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393), na
posiedzeniu niejawnym w dniu 4 lipca 2023 r., skargi konstytucyjnej D.L. o zbadanie zgod-
nosci:
1) art. 11 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sg-
dami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.) ,,w zakresie,
w jakim przepis ten wigze sady administracyjne oraz organy podatkowe row-
niez w sprawach innych osob niz oskarzony, przeciwko ktoremu zapad} pra-
womocny, skazujacy wyrok w postepowaniu karnym lub karnym skarbowym
i przez to pozbawia te inne osoby, jesli sa podatnikami podatku od towardéw
I ustug, prawa do pomniejszenia naleznego podatku od towardéw i ustug o po-
datek naliczony”,
2) art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towa-
row 1 ushug (Dz. U. z 2018 r. poz. 2174, ze zm.) w zwiazku z art. 11 ustawy
powotanej w punkcie 1 ,,w zakresie, w jakim pozbawia podatnika podatku od
towaré6w 1 ushug prawa do pomniejszenia naleznego podatku od towardéw
i ustug o podatek naliczony ze wzgledu na przyjecie, ze faktury wystawione
na rzecz tego podatnika stwierdzaja czynnosci, Ktore nie zostaty dokonane,
ktore to przyjecie wynika ze zwigzania sagdéw administracyjnych i organow
podatkowych prawomocnym, skazujacym wyrokiem w postgpowaniu karnym
lub karnym skarbowym, niewydanym wobec tego podatnika, ale wydanym
wobec oskarzonego bedacego kontrahentem podatnika i wystawca tych fak-
tur”
—zart. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji,

* Sentencja zostala ogloszona dnia 11 lipca 2023 r. w Dz. U. poz. 1323.
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orzeka:

Art. 11 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami
administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, ze zm.) w zakresie, w jakim wiaze sady
administracyjne réwniez w sprawach innych oséb niz osoba, przeciwko ktorej wydano
prawomocny, skazujacy wyrok w postepowaniu karnym, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w
zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:
umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.
Orzeczenie zapadlo wiekszoscig glosow.

UZASADNIENIE
I

1. W skardze konstytucyjnej, wniesionej do Trybunatu Konstytucyjnego 16 stycznia
2019 r. (data nadania), D.L. wystapit z zadaniem przytoczonym w komparycji niniejszego
wyroku.

1.1. Skarga zostata sformutowana na tle nastepujacego stanu faktycznego:

Decyzja z 20 czerwca 2013 r. Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w W. okreslit
skarzgcemu zobowigzanie podatkowe w podatku od towardw i ustug za poszczegdlne miesig-
ce od stycznia do grudnia 2011 r. Decyzja ta zostala utrzymana w mocy decyzja Dyrektora
Izby Skarbowej w W. z 15 listopada 2013 r. Wojewddzki Sad Administracyjny w W. wyro-
kiem z 30 kwietnia 2014 r. (sygn. akt [...]) uchylit decyzje organu podatkowego drugiej in-
stancji. W nastepstwie tego wyroku Dyrektor Izby Skarbowej w W. decyzja z 22 wrzes$nia
2014 r. uchylit decyzj¢ organu kontroli skarbowej z 20 czerwca 2013 r. i przekazat sprawe
temu organowi do ponownego rozpatrzenia.

Po ponownym rozpoznaniu sprawy, Dyrektor Urzedu Kontroli Skarbowej w W. decy-
zjg z 25 maja 2015 r. okreslit skarzagcemu, ktory prowadzit dziatalno$¢ gospodarczg, kwoty
zobowigzan w podatku od towardéw i ustug za miesigce od stycznia do grudnia 2011 r. z po-
mini¢ciem podatku naliczonego, a wynikajacego z faktur wystawionych przez kontrahenta
skarzacego. Zdaniem organu, faktury te nie potwierdzaly rzeczywistych transakcji handlo-
wych. Byty one bowiem tzw. pustymi fakturami, gdyz ich wystawieniu nie towarzyszyta do-
stawa towarow. Nie mogly w zwigzku z tym stanowi¢ — zgodnie z art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a
ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug (Dz. U. z 2018 r. poz. 2174, ze
zm.; obecnie: Dz. U. z 2022 r. poz. 931, ze zm.; dalej: VATu) — podstawy do odliczenia wy-
nikajacego z nich podatku naliczonego.

Dyrektor Izby Skarbowej w W., po rozpatrzeniu odwotania skarzacego, decyzja
z 15 wrze$nia 2015 r. utrzymal w mocy decyzje organu pierwszej instancji z 25 maja 2015 r.
Organ odwotawczy stwierdzit, ze kontrahent skarzacego zostal skazany prawomocnymi wy-
rokami za przestgpstwa wynikajace z art. 62 § 2 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks
karny skarbowy (Dz. U. z 2013 r. poz. 186, ze zm.) polegajace na tym, iz w okresie od paz-
dziernika 2007 r. do listopada 2011 r. w ramach prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej wy-
stawit w sposob nierzetelny 266 faktur VAT na rzecz skarzacego na taczng wartos¢ brutto
6 099 497,67 zt. Organ drugiej instancji ustalit, ze kontrahent przyznat si¢ do zarzucanych mu
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czyndw, zaré6wno podczas przestuchania w trakcie dochodzenia prowadzonego przez organ
kontroli skarbowej, jak i w toku rozprawy sadowe;.

Skarzacy wnidst skarge na powyzsza decyzje, oddalong przez Wojewodzki Sad Ad-
ministracyjny w W. wyrokiem z 3 marca 2016 r. (sygn. akt [...]). Wyrokiem z 30 kwietnia
2018 r. (sygn. akt [...]) Naczelny Sad Administracyjny (dalej: NSA) oddalit skarge kasacyjna
skarzagcego. W uzasadnieniu wyroku NSA wskazat, ze z prawomocnych wyrokéw karnych
wynikato, iz kontrahent wystawit na rzecz skarzgcego faktury niedokumentujace realnych
dostaw towardéw w nich ujetych. W tej sytuacji, w ocenie NSA, sad pierwszej instancji prawi-
dlowo przyjal, iz jest zwigzany ustaleniem, ze faktury te nie potwierdzaly rzeczywistych zda-
rzen gospodarczych, co bylo istotg przestgpstwa, za ktore zostat skazany kontrahent skarzace-
go. Taka identyfikacja faktur ,,[m]iescita si¢ zatem wprost w pojeciu «ustalenia (...) co do
popehnienia przestepstwa», ktore mocg art. 11 [ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.; dalej:
p.p.s.a.)] wiaza sad administracyjny” (uzasadnienie wyroku NSA z 30 kwietnia 2018 r., s. 13).

1.2. Skarzacy zarzucil, ze: art. 11 p.p.s.a. w zakresie, w jakim wiaze sady administra-
cyjne oraz organy podatkowe rowniez w sprawach innych oséb niz oskarzony, wobec ktérego
zostat wydany prawomocny wyrok skazujacy w postepowaniu karnym lub karnym skarbo-
wym, i przez to pozabawia te osoby prawa do pomniejszenia naleznego podatku od towarow
i ustug (dalej: VAT) o podatek naliczony, oraz art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu w zakresie,
w jakim pozbawia podatnika VAT prawa do pomniejszenia naleznego podatku VATu 0 poda-
tek naliczony ze wzgledu na przyjecie, ze faktury wystawione na rzecz tego podatnika stwier-
dzaja czynnosci, ktdre nie zostaty dokonane, a stwierdzenie to jest wynikiem zwigzania Sg-
dow administracyjnych i organow podatkowych prawomocnym wyrokiem skazujacym wyda-
nym w postgpowaniu karnym lub karnym skarbowym wobec osoby bedacej kontrahentem
skarzacego — sg niezgodne z art. 2, art. 45 ust. 1 i art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

Skarzacy twierdzi, ze na podstawie zakwestionowanych przepiséw zostat pozbawiony
»prawa do wykazania, za pomocg wszelkich $rodkow dowodowych, faktu nabycia towaréw
od swojego kontrahenta, gdyz to wykazanie uznano za pozostajace W sprzecznosci z tezami
wyrokéw karnych wydanych wobec tego kontrahenta” (skarga, s. 1), co w konsekwencji do-
prowadzito do naruszenia jego prawa do sadu, w tym prawa do wystuchania i prawa do spra-
wiedliwego procesu.

Skarzacy zarzucit takze naruszenie wynikajacych z art. 2 Konstytucji zasad: zaufania
obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa, bezpieczenstwa prawnego oraz spra-
wiedliwos$ci proceduralnej W ten sposob, ze ,,dziatania kontrahenta skarzacego, na ktore skar-
zacy nie ma zadnego wplywu moga pozbawi¢ go prawa do odliczenia podatku VAT (...)
z tego wzgledu, ze dziatania te doprowadzity do wydania wobec kontrahenta skarzacego wy-
roku skazujacego przez sad karny, ktorym zwigzane sg sady administracyjne i organy podat-
kowe” (skarga, s. 1-2).

Ponadto, w ocenie skarzacego, kwestionowane przepisy naruszyty jego prawo do wia-
snosci | prawo do ochrony wiasno$ci, zagwarantowane w art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji, w ten
sposob, ze ,,0kreslono u skarzacego zaleglo$¢ podatkows, wbrew okolicznosciom faktycz-
nym, ktorych skarzgcemu nie pozwolono wykazac, a koniecznos¢ zaptaty tej zaleglosci przez
skarzacego prowadzi do pozbawienia go prawa wtasnosci majatku” (skarga, s. 2).

2. W postanowieniu z 30 grudnia 2019 r., sygn. Ts 11/19 (OTK ZU B/2020, poz. 62)
Trybunat Konstytucyjny nadat skardze konstytucyjnej dalszy bieg.

3. W pismie z 5 marca 2020 r. Rzecznik Praw Obywatelskich poinformowat, ze nie
zglasza udzialu w postepowaniu.
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4. W pismie z 26 czerwca 2020 r. Sejm Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: Sejm), repre-
zentowany przez Marszatka, wniost o umorzenie postgpowania na podstawie art. 59 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. 0 organizacji i trybie postgpowania przed Trybuna-
tem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.0.t.p.TK) ze wzglgdu na niedopusz-
czalno$¢ wydania wyroku.

4.1. Sejm zwrécit uwage, ze uzasadnienie zarzutu niezgodnosci kwestionowanych
przepisdw z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji jest ,,niezwykle lakoniczne” i ,,trudno [je] potrakto-
wac jako prawidtowe pod wzgledem formalnoprawnym” (pismo z 26 czerwca 2020 r., s. 12).
W ocenie Sejmu, nie mozna na jego podstawie stwierdzi¢, na czym ma polega¢ niezgodnos¢
z Konstytucja kwestionowanych przepiséw. Tak sformutowane uzasadnienie nie spetnia wy-
mogu formalnego wynikajacego z art. 53 ust. 1 pkt 3 u.0.t.p.TK, co pociaga za soba umorze-
nie postgpowania w tym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

4.2. W odniesieniu do powotanego jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytucji, Sejm
wskazal, ze tam, gdzie skarzacy dekoduje z tego przepisu zasade zaufania obywatela do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa oraz zasad¢ bezpieczenstwa prawnego, postrzega on 6w
przepis jako samodzielny wzorzec kontroli, co zasadniczo jest niedopuszczalne w tym trybie
postepowania. Skarzacy za$ nie wyprowadzil z art. 2 Konstytucji prawa podmiotowego lub
wolnosci, nieujetych w innych normach konstytucyjnych, co jest ewentualnym warunkiem
dopuszczalno$ci powotania tego przepisu jako samoistnego wzorca kontroli w skardze kon-
stytucyjnej. W zakresie wyprowadzanej przez skarzacego z art. 2 Konstytucji zasady sprawie-
dliwosci proceduralnej, ktorg zdaje si¢ on wigza¢ z prawem do sadu, Sejm podkreslit, ze za-
sada ta miesci si¢ w bardziej szczegdtowej regulacii, tj. whasnie w art. 45 ust. 1 Konstytucji.
W skardze konstytucyjnej nie wyprowadza si¢ nic ponad to, co juz wynika z tego przepisu,
wobec czego art. 2 Konstytucji nie petni w istocie pomocniczego wzorca kontroli. W zakresie
kontroli zgodnosci zakwestionowanych przepisOw z art. 2 Konstytucji, Sejm wniost wigc
0 umorzenie postgpowania ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

4.3. Analizujac przedmiot kontroli, Sejm zwrocit uwage, ze postawiony przez skarza-
cego problem konstytucyjny ma swoje zrodto wytgcznie w art. 11 p.p.s.a. Normatywnym zro-
dtem tego problemu nie jest natomiast art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu, ktérego ewentualna
niezgodnos$¢ z Konstytucja moze mie¢ Co najwyzej charakter pochodny i jest $cisle uzalez-
niona od wcze$niejszego stwierdzenia niezgodnos$ci z Konstytucja art. 11 p.p.s.a.

Nastgpnie Sejm przedstawit analize art. 11 p.p.s.a., przywotujac stosowne orzecznic-
two oraz poglady przedstawicieli doktryny. Skonkludowat ten wywod stwierdzeniem, ze
w sprawie podatkowej skarzacego doszto do prawidtowego zastosowania tego przepisu. Przy-
toczyl takze ratio legis kwestionowanej regulacji. Ponadto odwotat si¢ do orzecznictwa Try-
bunatu, ktory na etapie wstepnej kontroli formalnej kilku skarg konstytucyjnych, w ktorych
sformutowane zostaty zarzuty podobne do postawionych w niniejszej sprawie, odmowit na-
dania im dalszego biegu z powodu oczywistej bezzasadnosci tych zarzutow.

Majac powyzsze na uwadze, Sejm wniGst o umorzenie postepowania W niniejszej
sprawie ze wzgledu na oczywista bezzasadnos¢ zarzutu skarzacego, iz art. 11 p.p.s.a. — przez
to, ze wigze sady administracyjne i organy podatkowe ustaleniami wydanego w postepowaniu
karnym prawomocnego wyroku skazujacego co do popetnienia przestepstwa, co dotyczy tak-
ze spraw podatkowych 0sdb, ktdre nie wystepowaty w tym postepowaniu karnym w charakte-
rze oskarzonego — narusza art. 45 ust. 1 Konstytucji. Powotujac szeroko tezy z orzeczen Try-
bunatu, uzasadnit, ze art. 11 p.p.s.a. nie determinuje bez reszty przebiegu i wyniku postepo-
wania podatkowego, a jedynie wigze sady administracyjne i organy podatkowe w zakresie
ustalen wydanego w postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego. Znaczy to,
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ze sady 1 organy podatkowe zasadniczo dokonuja wlasnych ustalen faktycznych i prawnych,
ktore stuzg rozstrzygnieciu sprawy podatkowe;j.

5. W pismie z 12 sierpnia 2020 r. Prokurator Generalny (dalej: Prokurator) wnidst
0 orzeczenie przez Trybunal, ze art. 11 p.p.s.a. w zakresie, w jakim przewiduje zwigzanie
ustaleniami wydanego w postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego sady
administracyjne takze w sprawach innych 0sob, niz osoba przeciwko ktorej wyrok ten zostat
wydany, jest zgodny z art. 45 ust. 1 Konstytucji oraz 0 umorzenie postepowania W p0ozosta-
tym zakresie na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK ze wzgledu na niedopuszczalnos¢
wydania wyroku.

5.1. W ocenie Prokuratora, skarzacy nie uzasadnit nalezycie zarzutow naruszenia
przez kwestionowane przepisy art. 64 ust. 1 i 2 oraz art. 2 Konstytucji. Ponadto Prokurator
zwrécit uwage, ze art. 2 Konstytucji nie moze by¢ samoistnym wzorcem kontroli w postgpo-
waniu skargowym. W powyzszym zakresie Prokurator wnidst zatem o0 umorzenie postgpowa-
nia ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

5.2. Odnoszac si¢ do zarzutu sformutowanego wzgledem art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a
VATuU, Prokurator uznal, ze w istocie zrodta naruszenia wzorca wynikajacego z art. 45 ust. 1
Konstytucji skarzacy upatruje wytacznie w art. 11 p.p.s.a. Kwestionuje bowiem regulacje,
ktora prowadzi do zastosowania wobec podatnika art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu na skutek
zwigzania organdéw podatkowych i sgdow administracyjnych ustaleniami prawomocnego wy-
roku skazujacego, wydanego wobec innej osoby, co do popetnienia przestgpstwa polegajace-
go na wystawieniu przez skazanego tzw. pustych faktur na rzecz tegoz podatnika. Skarzacy
nie kwestionuje natomiast unormowania wytaczajacego prawo do obnizenia podatku nalezne-
go oraz zwrotu réznicy podatku lub zwrotu podatku naliczonego na podstawie faktur stwier-
dzajacych czynnosci, ktore nie zostaty dokonane. W zwiazku z tym postgpowanie w zakresie
zarzutow dotyczacych art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATuU powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

5.3. W niniejszej sprawie, w ocenie Prokuratora, merytorycznie rozpoznany moze z0-
sta¢ jedynie zarzut niezgodnosci art. 11 p.p.s.a. — w zakresie wskazanym w skardze — z art. 45
ust. 1 Konstytuciji.

Prokurator w szczegolno$ci zwrdcit uwage, ze przewidziane w art. 11 p.p.s.a. zwiaza-
nie sadu administracyjnego ustaleniami prawomocnego wyroku skazujacego odnosi si¢ tylko
| wylacznie do ustalen dotyczacych popehienia przestgpstwa, jezeli jest to istotne z punktu
widzenia postepowania sgdowoadministracyjnego. W zakresie wykraczajagcym poza wskaza-
ne ustalenia organy podatkowe i sady administracyjne moga zatem dowodzi¢ okolicznosci
pozwalajacych na ustalenia faktyczne i prawne niezbgdne do rozstrzygniecia konkretnej
sprawy podatkowej. Zwigzanie sadu administracyjnego prawomocnym wyrokiem skazujacym
sadu karnego ma na celu uniknigcie rozbiezno$ci w orzecznictwie w zwigzku z tak istotng
kwestia, jak przypisanie jakiej$ osobie tego, ze popelnita przestepstwo, a takze eliminuje po-
trzebg prowadzenia podwdjnego postepowania dowodowego dla ustalenia tych samych fak-
tow w roznych postepowaniach sgdowych i w postepowaniu administracyjnym (Co nie zna-
czy, ze dotaczenie skazujacego wyroku sadu karnego do akt sprawy zwalnia organy podatko-
we z obowigzku przeprowadzenia postepowania dowodowego).

W konsekwencji zarzut naruszenia prawa do sadu Prokurator uznat za niezasadny, co
pociggneto za sobg wniosek o stwierdzenie przez Trybunat zgodnosci art. 11 p.p.s.a. — w za-
kresie wskazanym w skardze — z art. 45 ust. 1 Konstytucji.
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Na podstawie art. 92 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i try-
bie postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) Trybunat
Konstytucyjny, po zapoznaniu si¢ z pisemnymi stanowiskami uczestnikéw postepowania oraz
pozostatymi dowodami zgromadzonymi w sprawie, stwierdziwszy, ze stanowia one wystar-
czajacg podstawe do wydania orzeczenia, postanowit rozpozna¢ sprawe na posiedzeniu nie-
jawnym.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. D.L. (dalej: skarzacy) sformutowal w skardze konstytucyjnej dwa zarzuty. Po
pierwsze, zakwestionowat art. 11 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo 0 postepowaniu
przed sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2018 r. poz. 1302, ze zm.; obecnie: Dz. U.
z 2023 r. poz. 259, ze zm.; dalej: p.p.s.a.) ,,w zakresie, w jakim przepis ten wigze sady admi-
nistracyjne oraz organy podatkowe rowniez w sprawach innych osob niz oskarzony, przeciw-
ko ktéremu zapadt prawomocny, skazujgcy wyrok w postepowaniu karnym lub karnym skar-
bowym i przez to pozbawia te inne osoby, jesli sa podatnikami podatku od towardw i ustug,
prawa do pomniejszenia naleznego podatku od towardéw i ustug o podatek naliczony”. Po
drugie, zarzucit niezgodno$¢ z Konstytucja art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy z dnia 11 marca
2004 r. o podatku od towaréw i ustug (Dz. U. z 2018 r. poz. 2174, ze zm.; obecnie: Dz. U.
z 2022 r. poz. 931, ze zm.; dalej: VATuU) w zwiazku z art. 11 p.p.s.a., ,,w zakresie, w jakim
pozbawia podatnika podatku od towardw i ustug prawa do pomniejszenia naleznego podatku
od towardw i ustug o podatek naliczony ze wzgledu na przyjecie, ze faktury wystawione na
rzecz tego podatnika stwierdzaja czynnosci, ktore nie zostaly dokonane, ktore to przyjecie
wynika ze zwigzania sagdow administracyjnych i organéw podatkowych prawomocnym, ska-
zujagcym wyrokiem w postepowaniu karnym lub karnym skarbowym, niewydanym wobec
tego podatnika, ale wydanym wobec oskarzonego be¢dacego kontrahentem podatnika i wy-
stawcg tych faktur”.

Jako wzorce kontroli w odniesieniu do obu zaskarzonych przepisow skarzacy wskazat
art. 2, art. 45 ust. 1 oraz art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.

2. Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny zarzutow Trybunat dokonat analizy
formalnej skargi. Wprawdzie w postanowieniu Trybunatu z 30 grudnia 2019 r., sygn.
Ts 11/19 (OTK ZU B/2020, poz. 62) skardze zostat nadany dalszy bieg, jednak nie zwalnia to
Trybunatu na etapie kontroli merytorycznej z obowiazku zbadania, czy w sprawie nie wyste-
puja ujemne przestanki procesowe, pociggajace za sobg konieczno$¢ umorzenia postgpowa-
nia. Trybunal nie jest bowiem zwigzany postanowieniem o nadaniu skardze konstytucyjnej
dalszego biegu, wydanym na etapie wstepnej kontroli formalnej.

2.1. Jako jeden z wzorcow kontroli skarzacy wskazat art. 2 Konstytucji, przy czym
w petitum skargi wymienit go jako wzorzec samodzielny, doprecyzowujac, ze zakwestiono-
wane przepisy naruszaja nastgpujace zasady, wywodzone z okreslonej w powotanym wzorcu
zasady demokratycznego panstwa prawnego: zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, bezpieczenstwa prawnego oraz sprawiedliwosci proceduralnej. Natomiast
w uzasadnieniu skargi, w czesci zatytutlowanej ,,Uzasadnienie zarzutu niezgodnosci art. 11
p.p.s.a. i art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a) ustawy o VAT z art. 2 w zw. z art. 45 ust. 1 Konstytucji
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RP” (skarga, s. 15), skarzacy powotatl art. 2 w zwigzku z art. 45 ust. 1 Konstytucji, co zdaje
si¢ $wiadczy¢ o niesamodzielno$ci tego przepisu jako wzorca kontroli.

Kwestia, w jakim charakterze zostat powotany jako wzorzec kontroli art. 2 Konstytu-
cji, ma kluczowe znaczenie z punktu widzenia warunkdw formalnych skargi. Co do zasady
bowiem, przepis ten nie moze by¢ samodzielnym wzorcem kontroli w tym trybie post¢powa-
nia, chyba ze skarzacy wskaze wywiedzione z niego prawa lub wolnos$ci, ktére nie zostaty
wyraznie wystowione w tresci innych przepiséw Konstytucji (zob. np. postanowienia TK z:
24 pazdziernika 2001 r., sygn. SK 10/01, OTK ZU nr 7/2001, poz. 225 oraz 20 lutego 2008 r.,
sygn. SK 27/07, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 22 oraz wyroki TK z: 13 stycznia 2004 r., sygn.
SK 10/03, OTK ZU nr 1/A/2004, poz. 2; 23 listopada 1998 r., sygn. SK 7/98, OTK ZU
nr 7/1998, poz. 114 oraz 10 lipca 2000 r., sygn. SK 21/99, OTK ZU nr 5/2000, poz. 144).
Skarzacy moze takze odwota¢ si¢ do jednej z zasad wyrazonych w art. 2 Konstytucji dla uzu-
petnienia lub wzmocnienia argumentacji dotyczacej naruszenia praw i wolnosci statuowanych
w innym przepisie konstytucyjnym — wowczas bedzie on pehni¢ funkcj¢ pomocniczego wzor-
ca kontroli wystgpujacego w powiagzaniu z innym przepisem konstytucyjnym. W kazdym wa-
riancie jest to jednak mozliwo$¢ wyjatkowa i subsydiarna (zob. np. wyrok TK z 10 lipca
2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 75).

Analizujac uzasadnienie skargi, Trybunat doszedt do wniosku, ze niezaleznie od spo-
sobu ujecia art. 2 Konstytucji zostat powotany w skardze jako samodzielny wzorzec kontroli.
Powotanie jako pozostajacego w zwigzku z nim art. 45 ust. 1 Konstytucji nie zmienia bowiem
charakteru art. 2 Konstytucji jako gtéwnego wzorca, ktéry ma by¢ uzupetniony przez art. 45
ust. 1 Konstytucji. W zwiazku z tym konieczne byto ustalenie, czy skarzacy wywiodt z tego
przepisu konstytucyjne prawo lub wolnos¢, niewyrazone w innych przepisach Konstytucji,
ktore zostaly, W jego ocenie, naruszone przez zakwestionowane przepisy. Trybunat przypo-
mnial, ze istota wywodzonych z art. 2 Konstytucji zasad: ochrony zaufania obywateli do pan-
stwa i stanowionego przez nie prawa oraz bezpieczenstwa prawnego opiera Si¢ na wymaganiu
pewnosci prawa i polega w szczegdlnosci na zakazie zastawiania na obywatela putapek praw-
nych, kreowaniu uprawnien pozornych lub formutowaniu przez panstwo obietnic bez pokry-
cia (zob. np. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138
I 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97).

Analiza skargi jednoznacznie wykazata, ze skarzacy nie spetnit warunku dopuszczaja-
cego uczynienie art. 2 Konstytucji samodzielnym wzorcem kontroli. Wymienit on bowiem
jedynie hastowo zasady wynikajace z zasady demokratycznego panstwa prawa, statuowanej
w art. 2 Konstytucji, nie wskazujac, jakie prawo podmiotowe chronione przez te zasady, ktore
nie jest zawarte w innym przepisie Konstytucji, zostato, w jego ocenie, naruszone. Uzasad-
nienie zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji skarzacy ograniczyt do ponownego przedstawie-
nia stanu faktycznego, w zwigzku z ktérym sformutowat skarge. Szczeg6lnie uwzglednit oko-
licznosci dotyczace sytuacji jego kontrahenta, ktory przyznat si¢ do wystawiania na rzecz
skarzacego tzw. pustych faktur i ktdéry, zdaniem skarzacego, ,,w ten prosty sposéb zakonczyt
(...) wszystkie swoje problemy podatkowe i karne, a cata odpowiedzialnos$¢ za to dziatanie
zostala przerzucona na skarzacego, ktory w procesie [kontrahenta] nie mogt bra¢ udziatu
i 0 ktérym mogt nic nie wiedzie¢” (skarga, s. 15). Uzasadnienie sprowadza si¢ zatem w gtow-
nej mierze do krytyki zachowania kontrahenta skarzacego i podawania przyktadow korzysci
ptynacych dla oskarzonych w sprawach o wystawianie tzw. pustych faktur, ktorzy ,,dobro-
wolnie poddadza si¢ odpowiedzialnosci” (skarga, s. 15-16). Niezaleznie od tego, ze tak sfor-
mutowane zarzuty i ich uzasadnienie nie speiniajg warunkdéw dopuszczalnosci ich meryto-
rycznego rozpoznania przez Trybunal, nalezy ponadto zauwazy¢, ze w sprawie kontrahenta
skarzacego w 0go0le nie doszto do zastosowania instytucji dobrowolnego poddania si¢ odpo-
wiedzialnosci (na co zwrocit uwage takze sam skarzacy — zob. skarga, s. 15).
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Nawet jesli przyjac, ze skarzacy, zarzucajac naruszenie zasady sprawiedliwosci proce-
duralnej, chcial wzmocni¢ zarzut naruszenia prawa do sadu, wynikajgcego z art. 45 ust. 1
Konstytucji, to i tak w tym zakresie skarga nie spetnia warunku formalnego. Odczytujac
z art. 2 Konstytucji zasade sprawiedliwosci proceduralnej, skarzacy nie wywiodt z niej nic,
ponad to, co wynika z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W zwigzku z tym nie spetnil warunku do-
puszczalnosci powotania art. 2 Konstytucji jako wzorca pomocniczego, wzmacniajacego lub
uzupetniajgcego argumentacje dotyczacag naruszenia art. 45 ust. 1 Konstytucji.

Majac powyzsze na uwadze, postepowanie w zakresie badania zgodnosci zakwestio-
nowanych przepisow z art. 2 Konstytucji zostato umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2
ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunalem
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dalej: u.o.t.p.TK) z powodu niedopuszczalnosci
wydania wyroku.

2.2. Kolejnym wzorcem kontroli skarzacy uczynit art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji.
W skardze wskazal, ze statuowane w tym przepisie prawa: do wtasnosci i do ochrony wtasno-
Sci zostaty naruszone w ten sposob, ze na podstawie zakwestionowanych przepisow ,,0kreslo-
no u skarzacego zaleglto$¢ podatkowa, wbrew okoliczno$ciom faktycznym, ktorych skarza-
cemu nie pozwolono wykazac, a koniecznos¢ zaptaty tej zalegtosci przez skarzagcego prowa-
dzi do pozbawienia go prawa wilasnosci majatku” (skarga, s. 2). Zdaniem skarzacego,
wyktadnia zaskarzonych przepisow ,,prowadzi do obowigzku zaptaty podatku, co stanowi
naruszenie prawa réwnej dla wszystkich ochrony wtasnosci (...) [0znaczajacej] zakaz rdzni-
cowania intensywnos$ci ochrony pomiedzy podmiotami prawa prywatnego, osobami fizycz-
nymi lub prawnymi, podmiotami prawa publicznego czy tez panstwem” (skarga, s. 17).

Trybunat przypomnial, ze skarzacy ma obowigzek, wynikajacy z art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK, przedstawienia konkretnych i przekonujacych argumentéow $wiadczacych o nie-
zgodnosci z Konstytucjg kwestionowanych regulacji. Tym samym nie tylko powinien on
wskaza¢, jakie konstytucyjne prawa lub wolnosci zostaty naruszone przez zaskarzone przepi-
sy, lecz takze opisa¢ sposdb tego naruszenia. Argumenty skarzacego musza koncentrowac sie
na problemie merytorycznej niezgodno$ci zachodzacej migdzy przepisami wskazanymi
w skardze jako przedmiot kontroli oraz tymi, ktore sg okreslone jako wzorce. Nie wystarczy
zatem, ze skarzacy wskaze okreslone przepiSy oraz przepisy konstytucyjne, z ktorymi sa one,
W jego opinii, niezgodne, lecz musi wyjasnic¢, na czym owa niezgodnos¢ polega (zob. np. po-
stanowienia TK z: 24 lipca 2002 r., sygn. SK 44/01, OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 57; 28 lutego
2007 r., sygn. SK 78/06, OTK ZU nr 2/A/2007, poz. 21; 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09,
OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).

Konfrontujac powyzsze wymogi z tre§cig uzasadnienia zarzutu naruszenia prawa wia-
snosci i prawa do réwnej ochrony wilasno$ci przez zakwestionowane w skardze przepisy,
Trybunat ocenit, Ze nie spetnia ono wymogu formalnego okreslonego w art. 53 ust. 1 pkt 3
u.0.t.p.TK. Uzasadnienie jest lakoniczne, ogdlnikowe, a przede wszystkim niejasne. Zdaniem
Trybunatu, skarzacy nawet nie podjat proby wykazania, na czym miatoby polega¢ naruszenie
praw wynikajacych z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji przez art. 11 p.p.s.a. i art. 88 ust. 3a pkt 4
lit. a VATu. W szczegolnosci niezrozumiate sg twierdzenia, ze powotane przepisy ,,powoduja
powstanie u skarzacego zalegtos$ci podatkowej wbrew okolicznosciom faktycznym” oraz ze
ich wyktadnia ,,prowadzi do obowigzku zaptaty podatku, co stanowi naruszenie prawa rownej
dla wszystkich ochrony wtasnosci”. Postgpowanie w zakresie dotyczacym wzorca wynikaja-
cego z art. 64 ust. 1 i 2 Konstytucji zostato w zwigzku z tym umorzone na podstawie art. 59
ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
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2.3. Podsumowujac, w efekcie formalnej analizy przepisow wskazanych w skardze ja-
ko wzorce, za jedyng dopuszczalng podstawe kontroli zgodnosci zakwestionowanych przepi-
sOw z Konstytucjg Trybunat uznat jej art. 45 ust. 1.

3. Odnoszac sie do przepiséw wskazanych jako przedmiot kontroli oraz sposobu uje-
cia zarzutu przez skarzacego, Trybunal zrekonstruowat nastgpujacy problem konstytucyjny:

3.1. Zgodnie z zaskarzonym art. 11 p.p.s.a., ustalenia wydanego w post¢powaniu kar-
nym prawomocnego wyroku skazujacego co do popehienia przestepstwa wigza sad admini-
stracyjny. Skarzacy zarzucit, ze przepis ten narusza prawo do sadu, w tym prawo do wystu-
chania i prawo do sprawiedliwego procesu, poniewaz zwigzanie prawomocnym skazujgcym
wyrokiem karnym dotyczy nie tylko oskarzonego, przeciwko ktoremu zapadt wyrok, o kto-
rym mowa w tym przepisie, lecz takze osoby, wobec ktorej toczy sie postgpowanie podatko-
we, lecz ktora nie wystgpowata w postepowaniu karnym jako oskarzony. W konsekwenciji,
zdaniem skarzacego, 0soba ta zostaje pozbawiona mozliwosci wykazywania w postgpowaniu
podatkowym okolicznos$ci, ktore przemawiaja na jej korzysc, ale sa sprzeczne z ustaleniami
prawomocnego skazujacego wyroku karnego. Skutkiem powyzszego jest, zdaniem skarzace-
go, pozbawienie tej innej osoby, jesli jest podatnikiem podatku od towaréw i ustug, prawa do
pomniejszenia naleznego podatku od towarow i ustug o podatek naliczony.

3.2. Na podstawie drugiego z kwestionowanych w skardze przepisdw, art. 88 ust. 3a
pkt 4 lit. a VATU, nie stanowig podstawy do obnizenia podatku naleznego oraz zwrotu rézni-
cy podatku lub zwrotu podatku naliczonego faktury i dokumenty celne w przypadku, gdy wy-
stawione faktury, faktury korygujace lub dokumenty celne stwierdzajg czynnosci, ktore nie
zostaly dokonane — w czeSci dotyczacej tych czynno$ci. Na tle tego przepisu, powotujac go
w zwiagzku z art. 11 p.p.s.a., skarzacy sformutowat zarzut niezgodnosci z Konstytucja ,,w za-
kresie, w jakim pozbawia [on] podatnika podatku od towarow i ustug prawa do pomniejszenia
naleznego podatku od towarow i ustug o podatek naliczony ze wzgledu na przyjecie, ze faktu-
ry wystawione na rzecz tego podatnika stwierdzaja czynnosci, ktore nie zostaty dokonane,
Ktore to przyjecie wynika ze zwigzania sadow administracyjnych i organOw podatkowych
prawomocnym, skazujacym wyrokiem w postepowaniu karnym lub karnym skarbowym,
niewydanym wobec tego podatnika, ale wydanym wobec oskarzonego bedacego kontrahen-
tem podatnika 1 wystawcg tych faktur”.

Analizujac ten zarzut, Trybunat doszedt do wniosku, ze jego rzeczywistym Zrodtem
nie jest art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu, lecz art. 11 p.p.s.a. Skarzacy nie zakwestionowat bo-
wiem przewidzianej w art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu zasady, ze nie mozna obnizy¢ podatku
naleznego oraz zwrdci¢ roéznicy podatku lub zwréci¢ podatku naliczonego na podstawie faktur
lub dokumentow celnych stwierdzajacych czynnosci fikcyjne. Podwazyt natomiast to, ze
przepis ten jest stosowany w sytuacji, w ktorej fikcyjnos¢ tych czynnosci jest stwierdzana na
podstawie prawomocnego wyroku sagdu karnego wydanego wobec innej osoby niz podatnik.
Zarzuty wzgledem art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATu sa zatem pochodng zarzutow sformutowa-
nych wzgledem art. 11 p.p.s.a. Swiadczy o tym takze argumentacja zawarta w skardze, zgod-
nie z ktorg ,,5am wyrok skazujacy wystarczy do zastosowania regulacji art. 88 ust. 3a pkt 4
lit. a) ustawy o VAT (...)”, a podatnik ,,[w] zaden sposob nie bedzie mogt zakwestionowaé
zastosowania [tego przepisu], poniewaz jego stosowanie bedzie «naturalng» konsekwencja
zastosowania wczesniej art. 11 p.p.s.a.” (skarga, s. 9). Skarzacy ponadto nie uzasadnit, w jaki
sposob art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a VATuU narusza prawo do sadu.

Wobec powyzszego postepowanie w zakresie kontroli zgodnosci z Konstytucja art. 88
ust. 3a pkt 4 lit. a VATu zostalo umorzone na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK ze
wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.



OTK ZU A/2023 SK 8/20 poz. 93

3.3. W efekcie kontroli warunkéw formalnych przedmiotem kontroli w niniejszym po-
stepowaniu pozostat zatem — co do zasady — art. 11 p.p.s.a. w zakresie wskazanym w petitum
skargi, wzorcem kontroli za$ art. 45 ust. 1 Konstytucji. Trybunat dokonatl oceny, czy zgodne
z prawem do sadu jest wynikajace z tego przepisu zwigzanie Sadow administracyjnych ustale-
niami wydanego w postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujacego co do popet-
nienia przestepstwa takze w sprawach innych osdb, niz osoba, przeciwko ktorej wyrok ten
zostal wydany.

4. Prawo do sadu, statuowane w art. 45 ust. 1 Konstytucji, to prawo kazdego do
»Sprawiedliwego i jawnego rozpatrzenia sprawy bez nieuzasadnionej zwtoki przez wiasciwy,
niezalezny, bezstronny i niezawisty sad”. W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Kon-
stytucyjny wielokrotnie dokonywat wyktadni tego przepisu, ustalajac tre$¢ poszczeg6lnych
elementow sktadajgcych sie na wyrazone w nim prawo. Linia orzecznicza w tym zakresie jest
wige utrwalona, w zwigzku z czym Trybunat ograniczyt si¢ do przypomnienia kwestii naj-
wazniejszych z punktu widzenia zarzutéw sformutowanych w niniejszej sprawie.

Prawo do sadu obejmuje: po pierwsze, prawo dostepu do sgdu, tj. uruchomienia pro-
cedury przed sadem — organem o okreslonej charakterystyce (wtasciwym, niezaleznym, bez-
stronnym i niezawistym), po drugie, prawo do odpowiednio uksztattowanej procedury sado-
wej (zgodnej migdzy innymi z wymogami sprawiedliwos$ci i jawnosci), po trzecie, prawo do
wyroku sgdowego, tj. do uzyskania wigzacego rozstrzygniecia danej sprawy przez sad, po
czwarte, prawo do odpowiedniego uksztattowania ustroju i pozycji organéw rozpoznajacych
sprawy (zob. zamiast wielu: wyrok petnego sktadu TK z 24 pazdziernika 2007 r., sygn.
SK 7/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 108).

W niniejszej sprawie skarzacy zarzucit naruszenie prawa do sadu w aspekcie prawa do
wystuchania i prawa do sprawiedliwego procesu. Odnoszac si¢ do tych aspektow prawa sta-
tuowanego w art. 45 ust. 1 Konstytucji, Trybunat Konstytucyjny przypomnial, ze istota spra-
wiedliwosci proceduralnej zawiera si¢ w zapewnieniu stronom mozliwosci korzystania z praw
I gwarancji procesowych oraz zagwarantowaniu rzetelnego i merytorycznego rozpatrzenia
sprawy. Tak rozumiana rzetelno$¢ proceduralna obejmuje w szczego6lnosci prawo do: wystu-
chania, informowania, zapewnienia uczestnikom przewidywalnosci przebiegu postepowania,
ujawnienia w sposob czytelny motywoOw rozstrzygniecia, a takze sprawne rozstrzygniecie
sprawy w rozsadnym terminie (zob. np. wyroki TK z: 16 marca 1999 r., sygn. SK 19/98, OTK
ZU nr 3/1999, poz. 36; 8 listopada 2001 r., sygn. P 6/01, OTK ZU nr 8/2001, poz. 248;
31 stycznia 2005 r., sygn. SK 27/03, OTK ZU nr 1/A/2005, poz. 8 i 22 pazdziernika 2015 r.,
sygn. SK 28/14, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 149).

Skarzacy zarzucit, ze wprawdzie nie zamknigto mu drogi sadowej w sensie formal-
nym, lecz wskutek zastosowania zakwestionowanego przepisu uniemozliwiono mu prawnie
skuteczng ochrong jego praw na drodze sadowej, czyli pozbawiono go prawa do sadu w sen-
sie materialnym.

Trybunat przypomniat w zwiazku z powyzszym, ze cho¢ Konstytucja wprowadza do-
mniemanie drogi sadowej, nie znaczy to, ze wszelkie ograniczenia sadowej ochrony interesow
jednostki sa niedopuszczalne. W szczegolnych, wyjatkowych okolicznosciach moze dojs¢ do
kolizji prawa do sadu z inng normg konstytucyjng, poddajaca pod ochrong wartosci 0 rownym
lub nawet wigkszym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa lub rozwoju jednostki. Koniecz-
no$¢ uwzglednienia obu norm konstytucyjnych moze przemawia¢ za wprowadzeniem pew-
nych ograniczen zakresu przedmiotowego prawa do sadu (por. wyroki: z 9 czerwca 1998 r.,
sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50, sygn. SK 19/98). Ograniczenia takie sg jednak
dopuszczalne jedynie w niezbednym zakresie, jezeli urzeczywistnienie danej wartosci konsty-
tucyjnej nie jest mozliwe w inny sposob. Zasadno$¢ wprowadzenia tych ograniczen powinna

10
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podlega¢ ocenie z punktu widzenia przestanek zawartych w art. 31 ust. 3 Konstytucji, statuu-
jacych zasade proporcjonalnosci ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci.

Art. 31 ust. 3 Konstytucji przewiduje, ze ograniczenia w zakresie korzystania z kon-
stytucyjnych wolnosci i praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa
konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego
badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnosci publicznej albo wolnosci i praw innych
0s6b. Ograniczenia te nie mogg narusza¢ istoty wolnosci i praw. W orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego zasada proporcjonalnosci znalazta rozwinigcie jeszcze na gruncie poprzed-
nich uregulowan konstytucyjnych (zob. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94, OTK
21995, cz. |, s. 128-138). Za niezmiennie aktualne uzna¢ nalezy stwierdzenie, iz dla oceny,
czy doszto do naruszenia zasady proporcjonalnosci (zakazu nadmiernej ingerencji) konieczne
jest przeprowadzenie testu, na podstawie ktorego mozna stwierdzi¢, ze ograniczajac prawa
lub wolnosci jednostki, prawodawca spetnit trzy przestanki. W tym celu nalezy udzieli¢ od-
powiedzi na trzy pytania: 1) czy dane ograniczenie moze doprowadzi¢ do zamierzonych skut-
kow (przestanka przydatnosci); 2) czy jest ono niezbedne dla ochrony interesu publicznego,
z ktoérym jest zwigzane (przestanka koniecznos$ci) oraz 3) czy efekty ograniczenia pozostaja
w odpowiedniej proporcji do ciezaréw natozonych na obywatela (przestanka proporcjonalno-
Sci sensu stricto).

Uwzgledniajac powyzsze, Trybunal dokonat oceny zarzutdw sformutowanych przez
skarzacego wobec art. 11 p.p.s.a. z punktu widzenia przestanek zawartych w art. 31 ust. 3
Konstytucji. Prawo do sadu, w tym takze sprawiedliwo$¢ proceduralna, jest bowiem prawem
podstawowym, do ktérego ma zastosowanie zasada proporcjonalnosci. Ograniczenie tego
prawa powinno zatem spetnia¢ przestanki, o ktérych stanowi art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Z uwagi na uniwersalny charakter zasady statuowanej w powotanym przepisie, Trybunat,
analizujac zasadnosc¢ zarzutu niezgodnego z Konstytucja ograniczenia wolnosci i praw, bierze
ja pod uwage z urzedu, nawet jesli nie zostata powotana jako wzorzec kontroli w pi$mie ini-
cjujacym postepowanie przed Trybunatem (zob. wyrok TK z 10 grudnia 2019 r., sygn.
SK 16/19, OTK ZU A/2019, poz. 71). W niniejszej sprawie wzorcem kontroli Trybunat uczy-
nit zatem art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

5. Ocene poprzedzito jednak kilka uwag ogolnych dotyczacych przepisu bedacego
przedmiotem kontroli.

Art. 11 p.p.s.a. wprowadza na gruncie postgpowania sgdowoadministracyjnego insty-
tucje rozszerzonej prejudycjalnosci wyroku karnego (prejudycjalnosci sensu largo). Polega
ona na zwigzaniu sagdu administracyjnego ustaleniami co do popetnienia przestgpstwa. Sad ten
nie moze dokonywa¢ zatem ustalen, ktorych w tym zakresie dokonat sad karny. Istnienie wy-
roku karnego nie jest przy tym konieczng przestankg rozstrzygnigcia sprawy sagdowoadmini-
stracyjnej (inaczej niz w sytuacji, gdy mamy do czynienia z prejudycjalnoscia sensu stricto, to
jest, gdy rozstrzygnigcie sprawy karnej ma wigzace znaczenie dla rozstrzygniecia sprawy Sa-
dowoadministracyjnej, np. wowczas, gdy sad administracyjny uchyla decyzje wydang w wy-
niku przestepstwa — art. 145 8 1 pkt 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowa-
nia administracyjnego, Dz. U. z 2023 r. poz. 775, ze zm.; dalej: k.p.a.), natomiast ma wigzaca
moc dowodowa w zakresie zawartych w wyroku ustalen faktycznych, ktére mogg mie¢ zna-
czenie dla rozstrzygniecia o administracyjnoprawnych skutkach zdarzen (zob. J. Drachal,
J. Jagielski, P. Gotaszewski, komentarz do art. 11, Nb 1 i 20, [w:] Prawo o postgpowaniu
przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, red. R. Hauser, M. Wierzbowski, Warszawa
2023).

Zasada zwigzania sagdu administracyjnego wyrokiem sadu karnego odnosi si¢ wytacz-
nie do prawomocnych wyrokéw skazujacych. Znaczy to, ze sad administracyjny nie jest
zwigzany wyrokiem uniewinniajacym, orzeczeniem o umorzeniu postgpowania lub umarzaja-
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cym warunkowo postgpowanie. Zwigzanie dotyczy ponadto wyrokdw skazujacych za prze-
stepstwo, nie odnosi si¢ wiec do wyrokow skazujacych za popetnienie wykroczenia (zob.
wigcej na temat roznego rodzaju rozstrzygnieé i zakresu zwigzania nimi sagdu administracyj-
nego na podstawie art. 11 p.p.s.a. — J. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit. oraz po-
wotane tam orzecznictwo).

Przez pojecie ,,ustalenia prawomocnego wyroku” nalezy rozumie¢ ustalenia wynikaja-
ce z sentencji wyroku karnego dotyczace osoby sprawcy, strony podmiotowej i przedmioto-
wej przestepstwa oraz miejsca i czasu jego popetnienia (zob. np. wyroki NSA z: 8 kwietnia
2011 r., sygn. akt Il FSK 2070/09 i 19 lipca 2017 r., sygn. akt | FSK 2204/15; wszystkie po-
wolane w uzasadnieniu orzeczenia sadow administracyjnych pochodzg z Centralnej Bazy
Orzeczen Sadow Administracyjnych, http://orzeczenia.nsa.gov.pl). Sad administracyjny nie
jest natomiast zwigzany ustaleniami zawartymi w uzasadnieniu wyroku karnego, a zatem jest
uprawniony do oceny — tak jak innych dowoddw w sprawie — ustalen zawartych w uzasadnie-
niu wymienionego wyroku (zob. np. wyrok NSA z 19 lipca 2011 r., sygn. akt | FSK 790/10).

W orzecznictwie sagdow administracyjnych, jak rowniez wsrod przedstawicieli doktry-
ny nie ulega watpliwosci, ze adresatem art. 11 p.p.s.a. sg nie tylko sagdy administracyjne, lecz
takze — posrednio — organy administracji publicznej, w tym organy podatkowe. Znaczy to, ze
sad administracyjny nie moze podwaza¢ ustalen organu administracji publicznej zgodnych
z ustaleniami prawomocnego wyroku skazujgcego oraz akceptuje ustalenia organu admini-
stracyjnego zgodne z ustaleniami takiego wyroku. Jednocze$nie sad bgdzie musiat uznaé za
btedne ustalenia organu, o ile nie bgdg korespondowaly z zasada zwigzania ustaleniami pra-
womocnego wyroku skazujacego (zob. J. Drachal, J. Jagielski, P. Gotaszewski, op. cit. oraz
powotane tam orzecznictwo i literatura).

Z punktu widzenia zarzutow sformutowanych w niniejszej sprawie nalezy podkreslic,
ze art. 11 p.p.s.a., stanowiaC o zwigzaniu sadu administracyjnego ustaleniami prawomocnego
wyroku skazujacego co do popetnienia przestepstwa, nie odnosi tego zwigzania tylko do wy-
roku skazujacego podatnika, bedacego strong danego postgpowania podatkowego, a nastepnie
sagdowoadministracyjnego. Tego rodzaju wyrokiem sad administracyjny jest zwigzany takze
co do ustalen dotyczacych popehienia przestgpstwa przez inne osoby, na przyktad kontrahen-
tow strony skarzacej. Niedopuszczalne jest wigc ograniczanie prejudycjalnosci wyroku kar-
nego wylacznie do skazanego wystepujacego jako strona postgpowania przed organami,
a nastepnie przed sadem (por. wyroki NSA z: 26 lutego 2008 r., sygn. akt | FSK 262/07;
1 kwietnia 2008 r., sygn. akt | FSK 434/07; 30 lipca 2008 r., sygn. akt | FSK 826/07; 26 mar-
ca 2010 ., sygn. akt | FSK 587/09; 23 stycznia 2018 r., sygn. akt | FSK 892/16).

6. Analizujac sprawe skarzacego, Trybunat stwierdzil, ze art. 11 p.p.s.a. zostal w niej
zastosowany w sposob zgodny z jednolita, utrwalong linig orzecznicza sadow administracyj-
nych, aprobowang przez doktryne prawa administracyjnego. Przyznaje to takze sam skarzacy,
ktory w uzasadnieniu skargi powotat liczne orzecznictwo sgdowoadministracyjne, interpretu-
jace kwestionowany przepis. Skarzacy uwaza jednak, iz stosowanie zasady rozszerzonej pra-
womocno$ci wyroku karnego pomija to, ze ,,050ba, ktdra nie uczestniczyta w postepowaniu
karnym i nie mogta wpltynag¢ na jego przebieg, bedzie rowniez adresatem normy prawnej wy-
nikajacej z art. 11 p.p.s.a.” (skarga, s. 8) i w konsekwencji, mimo ze nie byta oskarzona, zo-
stanie pozbawiona prawa do sprawiedliwego procesu i obarczona skutkami dziatan oskarzo-
nego, na ktore nie miata wptywu. Skarzacy twierdzi takze, iz ,,w demokratycznym panstwie
prawnym nie mozna prymatowi jednej dziedziny prawa nad innymi przypisywac tak doniostej
roli, ze przystania on takie fundamentalne prawa i wolnosci jednostki, jak prawo do sadu
(...)” (skarga, ibidem).
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6.1. Z zarzutami skarzacego nie sposéb si¢ zgodzi¢. Podniesione przezen argumenty
zdaja si¢ sugerowaé, ze jedyng podstawg rozstrzygniecia jego sprawy podatkowej, na ktorej
oparly si¢ organy podatkowe i sady administracyjne, byt wyrok skazujacy jego kontrahenta za
przestepstwo wystawiania tzw. pustych faktur, ktérych nabywca — co trzeba podkresli¢ — byt
skarzacy. Tymczasem ustalenia prawomocnego skazujgcego wyroku karnego sa tylko jednym
z elementow, ktore bierze pod uwage sad administracyjny, wydajgc rozstrzygni¢cie w danej
sprawie. Zgodnie bowiem z art. 133 § 1 p.p.s.a., sad administracyjny wydaje wyrok na pod-
stawie akt sprawy. Znaczy to, ze podstawa orzekania sadu administracyjnego jest materiat
zgromadzony przez organ administracji publicznej w toku catego postepowania toczacego Si¢
przed organami obydwu instancji (zob. np. A. Kabat, komentarz do art. 133, [w:] Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. Il, red. B. Dauter, A. Ka-
bat, M. Niezgddka-Medek, opubl. LEX/el. 2021) i ,,obejmuje peine i dostatecznie wnikliwe
odniesienie si¢ do rozpatrywanego stanu faktycznego i prawnego z uwzglednieniem racji
podniesionych przez strone skarzacg” (wyrok NSA z 6 sierpnia 2013 r., sygn. akt Il FSK
2431/11). Nie ulega zatem watpliwosci, ze sady administracyjne nie ograniczajg si¢ jedynie
do powtorzenia ustalen poczynionych w prawomocnym wyroku karnym. Ponadto nalezy
przypomnieé, ze sad administracyjny jest zwigzany wytacznie trescia sentencji prawomaocne-
go wyroku wydanego w postgpowaniu karnym. Znaczy to, ze jest on uprawniony do oceny —
tak jak i innych dowodow w sprawie — ustalen sagdu karnego zawartych w uzasadnieniu wyro-
ku. Uzasadnienie nie ma bowiem mocy wigzacej, poniewaz jest jedynie ilustracjg dochodze-
nia przez sad do rozstrzygniecia (zob. wyrok NSA z 25 lipca 2006 r., sygn. akt | FSK 425/05).

Odnoszac si¢ do roli art. 11 p.p.s.a. w poprzedzajacym postepowanie sgdowadmini-
stracyjne postgpowaniu administracyjnym, wyjasni¢ nalezy, ze w Kk.p.a. nie ma regulacji
prawnej, z ktorej wynikatoby, ze ustalenia dokonane w postgpowaniu sgdowym stwierdzone
prawomocnym wyrokiem sagdu wigzg organ administracji publicznej. W orzecznictwie sadow
administracyjnych wprost wskazuje si¢ jednak, ze wyroki karne skazujace np. wspolnikow
czy tez kontrahentow osoby bgdacej strong postepowania muszg by¢ brane przez organy pod
uwage (i w konsekwencji przez sad administracyjny). Potencjalnie moze to budzi¢ pewne
watpliwosci, czy na tym etapie postgpowania, ze wzglgdu na ograniczenie dowodowe wyni-
kajace z art. 11 p.p.s.a., sa zachowane standardy prawa do sadu. W orzecznictwie sadow ad-
ministracyjnych jednolicie prezentowane jest stanowisko, ze ,,nie oznacza to jednak, iz (...)
dotaczenie [wyrokow karnych] do akt sprawy zwalnia organy z obowigzku przeprowadzenia
postepowania dowodowego” (wyrok NSA z 26 lutego 2008 r., sygn. akt | FSK 262/07). Pod-
kresla si¢ takze, ze ustalenia co do faktow zawarte w sentencji prawomocnego wyroku sadu
wprawdzie nie sg przedmiotem postepowania dowodowego w sprawie, sg wigzace dla organu
administracji publicznej i nie podlegaja weryfikacji w odréznieniu od innych faktow w poste-
powaniu administracyjnym, jednak moga by¢ przedmiotem oceny ze wzglgdu na odmienno$é
postepowania administracyjnego od postepowania sgdowego (zob. wyrok NSA z 21 czerwca
2007 r., sygn. akt 1l GSK 58/07). ,,Ograniczajac w art. 11 ustawy [p.p.s.a.] zwigzanie sgdow
administracyjnych — a co za tym idzie, takze organdw administracji publicznej — jedynie do
sentencji wyroku karnego skazujacego, ustawodawca uczynit to nie bez powodu, albowiem
w ten wilasnie sposob pozostawit konieczny oraz niezbedny orzecznictwu organdow admini-
stracji margines swobody w zakresie gromadzenia i oceny materialu dowodowego” (wyrok
NSA z 28 lutego 2023 r., sygn. akt Il GSK 1271/19). Trybunat podkresla zatem, ze posrednie
stosowanie art. 11 p.p.s.a. takze przez organy postepowania administracyjnego nie powoduje,
ze postgpowanie dowodowe na tym etapie staje si¢ fikcjg. Po pierwsze, przeciwne wnioski
wynikaja wprost z orzecznictwa sadow administracyjnych. Po drugie, k.p.a. nakazuje orga-
nom administracji publicznej dziata¢ zgodnie z prawem (zasada praworzadnosci, ktorej pier-
wotnym zrédlem jest art. 7 Konstytucji), rozstrzyga¢ watpliwosci na korzy$¢ strony,
uwzgledniaé interes spoteczny i interes obywateli, prowadzi¢ sprawe sprawiedliwie (zasada
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poglebiania zaufania do administracji publicznej), zapewni¢ stronie i innym uczestnikom po-
stepowania czynny udzial w nim (por. art. 6-16 k.p.a.). Kontrola przestrzegania przez organy
tych zasad w postgpowaniu administracyjnym dokonywana jest przez sady administracyjne.
Po trzecie za$, przyjecie przez Trybunat Konstytucyjny przy ocenie zgodnosci zakwestiono-
wanego przepisu z Konstytucja zalozenia, ze organy administracji, dysponujaCc prawomocnym
skazujagcym wyrokiem karnym, nie prowadza postepowania dowodowego, czyli nie prze-
strzegaja zasad ogolnych postepowania administracyjnego, stanowitoby aprobate przez Try-
bunat pogladu, ze organy wladzy publicznej naruszaja wyrazong w art. 7 Konstytucji zasade
praworzadnosci, nakazujacg im dziatanie na podstawie i w granicach prawa.

W tym $wietle twierdzenia skarzgcego, ze ,,norma prawna wynikajaca z art. 11 p.p.s.a.
uniemozliwita (...) przeprowadzenie jakichkolwiek dowoddéw (...) i dokonanie ich oceny
w zakresie ustalenia, czy [oskarzony] sprzedawat skarzacemu towary” (skarga, s. 9) nie maja
zadnego oparcia w tre$ci normatywnej kwestionowanego przepisu. Zasada zwigzania sagdow
administracyjnych ustaleniami prawomocnego skazujacego wyroku karnego wydanego
W sprawie innej osoby niz oskarzony nie narusza gwarancji prawa do sadu wynikajacych
z art. 45 ust. 1 Konstytucji. W szczegdlnosci nie pozbawia prawa do wystuchania i prawa do
sprawiedliwego procesu — skarzacy w toku prowadzonego postepowania miat zagwarantowa-
ng mozliwos¢ prezentowania dodatkowych dowodoéw przemawiajacych za zasadnos$cia jego
stanowiska, natomiast ich nieuwzglednienie przez organy podatkowe i nastepnie sad admini-
stracyjny — jako sfera stosowania prawa — pozostaje poza kontrolag Trybunatu Konstytucyjne-
go. Nie ulega jednak, w ocenie Trybunatu, watpliwosci, ze skarzacego — podczas prowadzo-
nego postepowania sgdowoadministracyjnego i poprzedzajacego je postgpowania podatkowe-
go — obejmowaty wszelkie gwarancje wynikajace z art. 45 ust. 1 Konstytucji. Swiadczy o tym
okoliczno$¢, ze w jego sprawie, w toku postepowania kontrolnego przeprowadzono liczne
czynnosci dowodowe, w tym takze wnioskowane przez skarzacego, i to w oparciu o te czyn-
nosci organy podatkowe przyjety, ze dokonal on obnizenia podatku naleznego na podstawie
tzw. pustych faktur (zob. decyzja Dyrektora Urzedu Kontroli Skarbowej w W. z 25 maja
2015r.,s.281in.).

6.2. Niezaleznie od powyzszej konkluzji, majac na uwadze charakter prawa do sadu
(zob. uwagi zawarte w pkt. 4, Il cz. uzasadnienia), potencjalng kolizj¢ tego prawa z innymi
konstytucyjnymi wartosciami oraz sformutowany przez skarzacego zarzut nadmiernej inge-
rencji w jego prawo do sadu, Trybunat ocenit art. 11 p.p.s.a. takze z punktu widzenia art. 31
ust. 3 Konstytuciji.

Nie ulega watpliwosci, ze spelniona zostata formalna przestanka dopuszczalnosci
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci, tj. ograniczenie zostalo ustanowione w usta-
wie.

Analizujac dopuszczalnos¢ ograniczenia prawa do sadu z perspektywy przestanki
przydatnosci, Trybunat zwrécit w pierwszej kolejnosci uwage, ze skarzacy w swej argumen-
tacji catkowicie pominat ratio legis wprowadzenia do systemu prawnego art. 11 p.p.s.a. Tym-
czasem zasada zwigzania sadu administracyjnego skazujacym wyrokiem sadu karnego zostata
ustanowiona po to, by unikac rozbieznosci w orzecznictwie sagdéw karnych i innych w zwigz-
ku z tak istotng kwestia, jak przypisanie okreslonej osobie tego, ze popelnita przestepstwo.
Wiazaca wypowiedz W tej kwestii moze pochodzi¢ od sadu karnego i takiej wypowiedzi inne
sady nie powinny podwazac¢, ani ponownie zajmowac si¢ badaniem tych okolicznosci, ktore
sa istotne dla stwierdzenia, kto i jaki czyn zabroniony ustawg popetnit (zob. M. Romanska,
komentarz do art. 11, [w:] Prawo o postgpowaniu przed sgdami administracyjnymi. Komen-
tarz, wyd. VI, red. T. Wos, Warszawa 2016). ,,Zwigzanie to zostato wprowadzone, aby unik-
na¢ sytuacji, w ktérych na podstawie tych samych standéw faktycznych zapadatyby rozne
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orzeczenia W postgpowaniu karnym i sgdowoadministracyjnym” (wyrok WSA w Lodzi
z 8 marca 2013 r., sygn. akt I SA/k.d 1002/12).

Rozwigzanie to eliminuje takze potrzeb¢ prowadzenia podwojnego postepowania
dowodowego w celu ustalenia tych samych faktow w réznych postepowaniach sgdowych
I W postgpowaniu administracyjnym. Art. 11 p.p.s.a. stuzy wigc takze zapewnieniu sprawno-
sci (ekonomii) postgpowania.

W ocenie Trybunatu, nie ulega watpliwosci, ze zakwestionowana regulacja realizuje
zalozone przez ustawodawcg cele, spetniajgc tym samym Kryterium przydatnosci.

Analizujac kryterium koniecznosci, Trybunat podkreslit, ze art. 11 p.p.s.a. i statuowa-
na w nim zasada rozszerzonej prawomocnosci wyrokow karnych chronig konstytucyjne war-
tosci, tj. zasade pewnosci prawa i stabilnosci orzeczen sadowych, ktore majg swe zrodto
w wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasadzie demokratycznego panstwa prawnego. Ogranicze-
nia w postepowaniu dowodowym wynikajace z art. 11 p.p.s.a. sg zatem niezbgdne dla ochro-
ny innych konstytucyjnych wartosci. W kategoriach konstytucyjnych stabilnos¢ orzeczen
sagdowych stuzy zapewnieniu bezpieczenstwa i porzadku publicznego, tj. warto$ci wymienio-
nych w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok TK, sygn. SK 16/19), ktorych ochrona uspra-
wiedliwia ograniczenie innego konstytucyjnego prawa — w tym wypadku prawa do sadu. Try-
bunat Konstytucyjny uznat przy tym, ze celu tego nie da si¢ osiagna¢ w zaden inny sposob.

Trybunat zwrécit takze uwage, ze sady administracyjne nie maja watpliwosci, iz
art. 11 p.p.s.a. nie narusza prawa do sagdu gwarantowanego w art. 45 Konstytucji. W wyroku
z 16 marca 2018 r., sygn. akt | FSK 922/16, NSA stwierdzil, ze ,,[p]rzeciwnie wprowadzenie
do postepowan sadowych normy, ktdra zapewnia poszanowanie prawomocnych wyrokow
sagdow wiasciwych w sprawach orzekania o popetnieniu przestgpstwa i zapewnienie jednolito-
$ci orzecznictwa sagdowego w tym zakresie sprzyja realizacji zasady demokratycznego pan-
stwa prawnego, wynikajgcej z art. 2 ustawy zasadniczej”.

W swietle dotychczasowych ustalen przydatno$é i koniecznos¢ art. 11 p.p.s.a. w kwe-
stionowanym zakresie dla realizacji zalozonego przez ustawodawce Celu nie budzity watpli-
wosci. Pozostawato wiec jedynie oceni¢, czy nie odbywa si¢ to w sposob nadmiernie rygory-
styczny, tj. czy spetniona jest przestanka proporcjonalnosci sensu stricto.

Dokonana przez Trybunat analiza normatywna i analiza praktyki stosowania art. 11
p.p.s.a. na podstawie orzecznictwa sagdow administracyjnych (zob. pkt 5, 11l cz. uzasadnienia),
potwierdzaja, ze ograniczenie dowodowe wynikajace z kwestionowanego przepisu, ktorego
adresatem sg sad administracyjny i — posrednio — organ administracji publicznej, nie uniemoz-
liwiaja stronie postgpowania wnioskowania o przeprowadzenie w toku postgpowania admini-
stracyjnego wszelkich dowoddw, ktore uznaje ona za celowe do wykazania swoich racji.
Art. 11 p.p.s.a. nie zwalnia takze organu administracji publicznej z obowigzku wszechstron-
nego wyjasnienia sprawy, zgodnie z zasadami ogolnymi k.p.a. Kontrole formalng w tym za-
kresie sprawuje sad administracyjny, do ktorego skarga przystuguje stronie postepowania
administracyjnego. Trybunat ponownie zwrocit uwage, ze zasada zwigzania sagdu administra-
cyjnego prawomocnym skazujgcym wyrokiem karnym jest interpretowana restrykcyjnie
I wasko — obejmuje jedynie ustalenia wynikajace z sentencji takiego wyroku. Nie wigza zatem
sadu (ani organu) zadne inne rozstrzygniecia sagdu karnego ani rozstrzygniecia wydane w in-
nych postgpowaniach niz karne. Co wigcej, nie ma charakteru wigzacego uzasadnienie skazu-
Jacego wyroku karnego. W tym wigc zakresie organ dokonuje w peini samodzielnych ustalen,
respektujac przy tym zasady ogélne postepowania administracyjnego. Zdaniem Trybunatu
zatem, zakwestionowana regulacja nie naktada na obywatela nieproporcjonalnych cigzarow,
ktore sg nie do pogodzenia z realizacjg interesu publicznego wyrazonego w art. 11 p.p.s.a.

Podsumowujac, w ocenie Trybunatu, art. 11 p.p.s.a. spelnia wszystkie kryteria testu
proporcjonalnosci.
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6.3. Obszerna czes¢ uzasadnienia skargi poswigcona zostata poréwnaniu tresci art. 11
p.p.s.a. Z jego odpowiednikiem na gruncie procedury cywilnej, art. 11 ustawy z dnia 17 listo-
pada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2021 r. poz. 1805, ze zm.; dalej:
k.p.c.), zgodnie z ktorym ,[u]stalenia wydanego w postepowaniu karnym prawomocnego
wyroku skazujacego co do popelnienia przestepstwa wigza sad w postgpowaniu cywilnym
[zdanie pierwsze]. Jednakze osoba, ktora nie byta oskarzona, moze powotywac si¢ W poste-
powaniu cywilnym na wszelkie okolicznosci Wylaczajace lub ograniczajace jej odpowiedzial-
no$¢ cywilng [zdanie drugie]”. Zdaniem skarzacego, ,,[pJomimo tego, ze w ustawie p.p.s.a.
brakuje odpowiednika drugiego zdania art. 11 k.p.c., to ze wzgledu na: 1) fakt, ze ustawa
p.p.s.a. byta wzorowana na k.p.c. 2) zasady wyktadni prawa, w tym wyktadni systemowej
3) represyjnos¢ prawa podatkowego — nalezatoby przy stosowaniu instytucji zwigzania pra-
womocnym wyrokiem sgdu karnego stosowa¢ reguty wyktadni wypracowane przez procedure
cywilng” (skarga, s. 10).

Odnoszac sie do tej argumentacji, Trybunat zwrdcit uwage, ze skarzacy zdaje si¢ nie
zauwazaé tego, iz ograniczony zakres stosowania zasady zwigzania sagdu administracyjnego
wyrokiem karnym w poroéwnaniu z identycznie sformutowang zasadg w postgpowaniu cywil-
nym wynika przede wszystkim ze specyfiki postepowania przed sadami administracyjnymi,
ktore — co do zasady — nie prowadzg postgpowania dowodowego, a wigc sg ograniczone
w ustalaniu faktéw, jak réwniez nie rozstrzygaja sprawy administracyjnej co do istoty, tzn.
nie ingerujg merytorycznie w tre$¢ stosunku administracyjnoprawnego. Zasadniczo nie jest
zatem mozliwe prowadzenie postepowania dowodowego przed sadem administracyjnym,
ktory kontrole legalnosci opiera na materiale dowodowym zgromadzonym w postgpowaniu
przed organem administracji wydajacym zaskarzong decyzj¢. Na podstawie art. 106 § 3
p.p.s.a. sadowi z urzedu lub na wniosek stron przystuguje wprawdzie uprawnienie (a nie ob-
owiazek) do przeprowadzenia dowodow uzupehiajacych z dokumentow, jezeli jest to nie-
zbedne do wyjasnienia istotnych watpliwosci 1 nie spowoduje nadmiernego przedtuzenia po-
stepowania w sprawie, jednak celem postepowania dowodowego, o ktorym mowa W powota-
nym przepisie, nie jest ponowne ustalenie stanu faktycznego w sprawie administracyjnej, lecz
wylacznie ocena, czy organy administracji ustalily ten stan zgodnie z przepisami postgpowa-
nia administracyjnego, a w konsekwencji, czy dokonaty prawidtowej subsumcji ustalonego
stanu faktycznego do dyspozycji okreSlonych przepiséw prawa materialnego (zob. wyrok
NSA z 3 kwietnia 2019 r., sygn. akt 1l FSK 1259/17). Art. 11 p.p.s.a. zatem, mimo podobien-
stwa do art. 11 k.p.c., petni w postgpowaniu sagdowoadministracyjnym odmienng funkcje ani-
zeli art. 11 k.p.c. w procedurze cywilnej. Nalezy go wiec rozumie¢ w ten sposob, ze zakazuje
on sagdowi podwazania ustalen organu administracji publicznej zgodnych z ustaleniami pra-
womocnego wyroku skazujgcego oraz nakazuje akceptacje ustalen organu administracyjnego
zgodnych z ustaleniami karnego wyroku skazujacego (por. J. Drachal, J. Jagielski, P. Gota-
szewski, op. cit. oraz powotane tam orzecznictwo).

Whnioski wyciggane przez skarzacego w tym zakresie sg zatem nieuprawnione, a za-
prezentowana argumentacja nie uchyla domniemania zgodnosci art. 11 p.p.s.a. z art. 45 ust. 1
Konstytucji. Na marginesie jedynie Trybunal zwraca uwagg, ze hipotetyczny wyrok Trybuna-
hi, uwzgledniajacy zarzuty skarzacego, podwazatby ustanowiong przez ustawodawce role
sagdow administracyjnych, bedacych sadami prawa, a nie faktdw, oraz naruszatby przyjeta
przezen koncepcje postgpowania Sagdowoadministracyjnego, ktorego celem jest kontrola wy-
tacznie legalnosci dziatania organow administracji publicznej.

7. Podsumowujac, art. 11 p.p.s.a. w zakresie wskazanym w sentencji niniejszego wy-
roku, jest zgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
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Zdanie odrebne
sedziego TK Michata Warcinskiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z dnia 4 lipca 2023 r., sygn. akt SK 8/20

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie
postepowania przed Trybunalem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393; dale;j:

u.0.t.p.TK) zglaszam zdanie odrgbne do wyroku TK z dnia 4 lipca 2023 r. o sygn. akt
SK 8/20.

Post¢gpowaniec w tej sprawie podlegalo umorzeniu takze w zakresie, w ktorym niniej-
szy sktad wydat wyrok. Powotany w tym orzeczeniu wzorzec kontroli — art. 45 ust. 1
w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji jest bowiem w sprawie wzorcem nieadekwatnym.

Wedhug utrwalonego orzecznictwa Trybunalu prawo do sadu wyrazone w art. 45 ust. 1
Konstytucji obejmuje w szczegdlnosci: po pierwsze, prawo dostepu do sadu, a wigec prawo do
uruchomienia procedury przed sadem — organem wilasciwym, niezaleznym, bezstronnym
I niezawistym; po drugie, prawo do odpowiedniego uksztalttowania procedury sagdowej, zgod-
nie z wymaganiami sprawiedliwo$ci oraz jawnosci; po trzecie, prawo do wyroku sagdowego,
a wigc prawo do uzyskania wigzacego rozstrzygnigcia danej sprawy przez sad (por. Wyroki
TK z: 9 czerwca 1998 r., sygn. K 28/97, OTK ZU nr 4/1998, poz. 50; 16 marca 1999 r., sygn.
SK 19/98, OTK ZU nr 3/1999, poz. 36; 10 maja 2000 r., sygn. K 21/99, OTK ZU nr 4/2000,
poz. 109; 31 marca 2005 r., sygn. SK 26/02, OTK ZU nr 3/A/2005, poz. 29; 14 marca 2006 r.,
sygn. SK 4/05, OTK ZU nr 3/A/2006, poz. 29; 18 grudnia 2007 r., sygn. SK 54/05, OTK ZU
nr 11/A/2007, poz. 158).

Zgodnie z zaskarzonym art. 11 ustawy — Prawo o postgpowaniu przed sagdami admini-
stracyjnymi ustalenia wydanego w postgpowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujace-
go co do popetlnienia przestepstwa wigza sad administracyjny. W skardze zarzucono przed-
miotowi kontroli, Ze narusza prawo do sadu skarzacego przez uniemozliwienie mu zajgcia
stanowiska co do ustalen faktycznych prawomocnego wyroku skazujacego nawet inng niz on
osobe. Niezaleznie bowiem od tego, czy wyrok taki dotyczy strony postepowania administra-
cyjnego, ustalenia co do popetnienia przestepstwa nie mogg by¢ przez nig podwazane w po-
stepowaniu sgdowoadministracyjnym. Zarzut skargi jest zatem zarzutem naruszenia prawa do
bycia wystuchanym w postgpowaniu sadowym.

Wedlug ugruntowanego orzecznictwa Trybunalu prawo to stanowi jeden z elementéw
prawa do sadu, a Scislej — prawa do sprawiedliwego procesu (por. wyroki TK z: 12 marca
2002 r., sygn. P 9/01, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 14; 17 wrzes$nia 2002 r., sygn. SK 35/01,
OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 60; 11 czerwca 2002 r., sygn. SK 5/02, OTK ZU nr 4/A/2002,
poz. 41). W jednym z orzeczen Trybunat stwierdzil, ze zgodnie z wymaganiami sprawiedli-
wosci proceduralnej ,,uczestnicy postepowania muszg mie¢ realng mozliwo$¢ przedstawienia
swoich racji, a sad ma obowiazek je rozwazy¢. Podstawa sadowego rozstrzygnigcia moga by¢
tylko takie okoliczno$ci 1 dowody, do ktérych mogli si¢ ustosunkowac uczestnicy postepowa-
nia. Jest to zasada okreslana jako «prawo do wystuchania»; przyjmuje si¢, iz w demokratycz-
nym panstwie prawnym praw0 do sgdu nieuwzgledniajace prawa do wystuchania bytoby fik-
cja” (wyrok z 13 maja 2002 r., sygn. SK 32/01, OTK ZU nr 3/A/2002, poz. 31).

Powotywane w skardze konstytucyjne prawo do sadu jest w istocie prawem do sadu
administracyjnego. Jest zatem zdeterminowane ufundowanymi przez Konstytucje ustrojem,
pozycja oraz kompetencjami sagdownictwa administracyjnego. Prawo do sagdu administracyj-
nego gwarantuje zatem tylko te prawa, ktore sa objete konstytucyjnymi zatozeniami sadow-
nictwa administracyjnego.
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Sadownictwo administracyjne W Polsce ustanawia w szczegolnosci art. 175 ust. 1
Konstytucji, zgodnie z ktorym wymiar sprawiedliwosci w Rzeczypospolitej Polskiej sprawujg
Sad Najwyzszy, sady powszechne, sady administracyjne oraz sady wojskowe. W mysl
art. 184 Konstytucji sgdownictwo administracyjne sprawuja Naczelny Sad Administracyjny
oraz inne sady administracyjne. Z kolei art. 176 ust. 1 Konstytucji nakazuje co najmniej dwu-
instancyjno$¢ postepowania takze przed sagdami administracyjnymi.

Rudymentarny w niniejszej sprawie jest jednak zakres kompetencji sgdow administra-
cyjnych. Wedlug powolywanego juz art. 184 Konstytucji sady administracyjne sprawuja,
w zakresie okreslonym w ustawie, kontrolg dziatalnosci administracji publicznej. Przepis ten,
wyktadany w zgodzie z zasadg trojpodziatu whadz (art. 10 Konstytucji), stanowi, ze sady ad-
ministracyjne sprawuja jedynie kontrolg legalnosci orzeczen (decyzji) organow administracji
publicznej. Nie majg kompetencji do rozstrzygania istoty spraw administracyjnych, jak czynia
to organy administracji. Nie roztrzasaja zasadnosci czy stusznos$ci decyzji administracyjnych,
ale kontrolujg ich zgodnos$¢ z prawem procesowym oraz materialnym. W przeciwnym wy-
padku sad administracyjny petnilby takze funkcje organu wladzy wykonawczej, naruszajac
przez to zasade trojpodziatu wladz.

Wskazany zakres kompetencji sagdow administracyjnych determinuje konstytucyjny
model postgpowania przed nimi. W szczegolnosci sad administracyjny nie moze czyni¢ wila-
snych ustalen stanu faktycznego, bedacego podstawa kontrolowanej decyzji administracyjnej,
a jedynie kontrolowa¢, czy postgpowanie organu administracji, wiodace do takich ustalen, jest
zgodne z przepisami prawa. Prawo do sadu administracyjnego obejmuje zatem prawo do wy-
stuchania, ale tylko w powyzszym zakresie. Strona postegpowania przed sagdem administracyj-
nym, z racji kompetencji tego sadu, nie moze w ramach prawa do wystuchania przedstawia¢
ze skutkiem prawnym swojej wersji stanu faktycznego, stanowigcego podstawe decyzji admi-
nistracyjnej. Moze jedynie twierdzi¢ i wskazywaé dowody na poparcie takiego twierdzenia,
ze postepowanie organu administracji prowadzace do okreslonych ustalen faktycznych byto
nielegalne.

Majac to na uwadze, nalezy stwierdzi¢, ze niemozno$¢ podwazenia ustalen faktycz-
nych prawomocnego wyroku skazujgcego jest wobec prawa do wystuchania przez sad admi-
nistracyjny indyferentna, pozostaje bowiem poza ramami jego gwarancji. Powotany w skar-
dze przedmiot kontroli nie moze wigc ani realizowa¢ prawa do wystuchania, ani narusza¢ go,
cho¢by nawet w zgodzie z wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasada proporcjonalnosci
sensu largo. Zastosowany w niniejszym wyroku wzorzec kontroli jest zatem wobec przed-
miotu kontroli nieadekwatny, dlatego postgpowanie przed Trybunatem takze w tym zakresie
nalezalo umorzy¢ na podstawie art. 59 ust. 1 pkt 2 u.0.t.p.TK.

Z powyzszych wzgledow ztozytem niniejsze zdanie odrgbne.

Zdanie odre¢bne
sedziego TK Andrzeja Zielonackiego
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
z 4 lipca 2023 r., sygn. akt SK 8/20

Na podstawie art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 30 listopada 2016 r. o0 organizacji i trybie

postepowania przed Trybunatem Konstytucyjnym (Dz. U. z 2019 r. poz. 2393) zgtaszam zda-
nie odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 4 lipca 2023 r. (sygn. SK 8/20).
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Nie zgadzam si¢ z wydanym przez Trybunal Konstytucyjny rozstrzygnigciem. Uwa-
zam, ze W niniejszej sprawie nalezato orzec, iz art. 11 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r.
— Prawo o postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2023 r. poz. 259, ze zm.;
dalej: p.p.s.a.) w zakresie, w jakim wigze sady administracyjne oraz organy administracyjne
(podatkowe) rowniez w sprawach innych osdb niz oskarzony, przeciwko ktéremu zapadt
prawomocny, skazujacy wyrok w postepowaniu karnym lub karnym skarbowym, jest nie-
zgodny z art. 45 ust. 1 w zwiazku z art. 2 Konstytucji.

W pierwszej kolejno$ci uwazam, ze umorzenie postepowania odnosnie do art. 2 Kon-
stytucji bylo bledne. W tym miejscu odsytam do moich uwag poczynionych w punkcie 1l
zdania odrebnego do wyroku TK z 22 czerwca 2022 r. o sygn. SK 32/19 (OTK ZU A/2022,
poz. 53). Wskazany wzorzec w aspekcie zasad bezpieczenstwa prawnego oraz zaufania do
panstwa i stanowionego przez nie prawa — w szczegolnosci w §wietle wyroku pelnego sktadu
z 8 grudnia 1999 r. o sygn. SK 19/99 (OTK ZU nr 7/1999, poz. 161) oraz wyrokow z: 10 lip-
ca 2000 r. o sygn. SK 21/99 (OTK ZU nr 5/2000, poz. 144), 14 wrzesnia 2001 r. o sygn.
SK 11/00 (OTK ZU nr 6/2001, poz. 166), 9 czerwca 2003 r. o sygn. SK 12/03 (OTK zZU
nr 6/A/2003, poz. 51), 8 kwietnia 2014 r. o sygn. SK 22/11 (OTK ZU nr 4/A/2014, poz. 37)
i 16 grudnia 2020 r. o sygn. SK 26/16 (OTK ZU A/2020, poz. 69) — mogt by¢ wzorcem ,,sa-
modzielnym” w niniejszej sprawie i jako taki mogt stanowi¢ dla Trybunatu nawet jedyny
punkt odniesienia. Niemniej jednak skarzacy wyraznie na s. 15-16 powiazat ten przepis usta-
wy zasadniczej z art. 45 ust. 1 Konstytucji i do tak okreslonego wzorca kontroli nalezato si¢
odniesc¢.

Przechodzac juz do oceny samego rozstrzygnigcia, musze stwierdzi¢, ze W niniejszej
sprawie Trybunat usankcjonowat przepis, ktory w istocie podwaza sens postgpowania dowo-
dowego na etapie postepowania administracyjnego, ktoére poprzedza procedowanie przed sa-
dem administracyjnym. Co6z z tego, ze jednostka nieskazana w sprawie karnej lub karnej
skarbowej moze w postepowaniu administracyjnym dowodzi¢ swoich racji i c6z z tego, ze
organ administracyjny nawet te racje mogiby hipotetycznie uwzgledni¢, przeprowadzajac we
wilasnym zakresie postepowanie dowodowe, ktore potwierdzatoby stanowisko jednostki, jak
I tak rozstrzygnigcie administracyjne w takiej sytuacji podlega uchyleniu. Uchyleniu, albo-
wiem art. 11 p.p.s.a. zakazuje sadowi administracyjnemu brania pod uwage okolicznosci wy-
faczajacych lub ograniczajacych — ogolnie rzecz ujmujac — odpowiedzialno$¢ administracyj-
noprawng osoby, ktora nie byta oskarzona; art. 11 w powigzaniu z art. 153 p.p.s.a. wymusza
za$ — po uchyleniu rozstrzygniecia administracyjnego przez sad — na organie administracyj-
nym pomini¢cie wlasnych ustalen odnos$nie do osoby innej, niz oskarzona w postgpowaniu
karnym lub karnym skarbowym. Osoba nieoskarzona (nieskazana) nie ma zadnych gwarancji
proceduralnych przed sadem administracyjnym, a tym bardziej przed organem administracyj-
nym, gdyz automatycznie ustalenia wyroku karnego wydanego wobec innej osoby petnig tu
funkcj¢ prejudykatu. Co istotne — inaczej, anizeli w postepowaniu cywilnym, gdyz tam art. 11
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postgpowania cywilnego (Dz. U. z 2019 r.
poz. 1805, ze zm.; dalej: k.p.c.) w zdaniu drugim pozwala osobie nieoskarzonej w sprawie
karnej na dowodzenie braku lub ograniczenia jej odpowiedzialnosci cywilne;.
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Argument, ze postgpowanie sgdowoadministracyjne w Polsce przyjeto model kasato-
ryjny, a przez to nie mozna bytoby art. 11 p.p.s.a. skonstruowa¢, tak jak art. 11 k.p.c., jest
chybiony; zgodnie z art. 184 Konstytucji sagdy administracyjne dzialajg na podstawie ustawy
(ustrojodawca milczy, w jakim modelu sagdowa kontroli administracji ma si¢ odbywac), co
oznacza, ze to od decyzji ustawodawcy zwyktego zalezy model kontroli sgdowoadministra-
cyjnej; w 2002 r. przyjeto model kasatoryjny, cho¢ np. na podstawie art. 149 § 1b p.p.s.a.,
dodanego przez art. 1 pkt 40 lit. b ustawy z dnia 9 kwietnia 2015 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. poz. 658), sad administracyjny —
W razie bezczynnosci organu administracyjnego — moze orzec o istnieniu lub nieistnieniu
uprawnienia lub obowigzku, jezeli pozwala na to charakter sprawy oraz niebudzace uzasad-
nionych watpliwosci okolicznosci jej stanu faktycznego i prawnego.

v

Podsumowujac, art. 11 p.p.s.a. w obecnym brzmieniu — W mojej ocenie — narusza kon-
stytucyjne prawo do sadu w panstwie demokratycznym, albowiem pozbawia jednostke prawa
do rzetelnego rozpatrzenia jej sprawy — wprost na poziomie sgdu administracyjnego, a po-
$rednio na poziomie organu administracyjnego.

Prawo do sadu — w pelnym jego konstytucyjnym wymiarze — nie moze nigdy przybie-
ra¢ iluzorycznej formy. Teoretyczna mozliwos$¢ przedstawienia swoich racji czy powolania
dowodow przez strong nie czyni zado$¢ normie zawartej w art. 45 ust. 1 Konstytucji (jak tez
wywodzonej z tego przepisu w powigzaniu z art. 2 ustawy zasadniczej), gdy 1 tak regulacja
ustawowa — czyli art. 11 p.p.s.a. — nie daje sgdowi administracyjnemu zadnego pola manewru
przy rozstrzyganiu sprawy.

Z powyzszych przyczyn zdecydowatem si¢ na zgtoszenie zdania odrebnego.
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