Warszawa, 48 lipca 2017 r.

RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ TRYBUNAL KONSTYTUCYJNY
Sygn. akt K 52/16

BAS-WPTK-2706/16 Xﬁﬁ’a‘ 20, 07. 2007

Loz, e Lezal oo,

Trybunat Konstytucyjny

Na podstawie art. 69 ust. 2 w zwigzku z art. 42 pkt 3 ustawy z dnia
30 listopada 2016 r. o organizacji i trybie postepowania przed Trybunatem
Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 2072, ze zm.), wimieniu Sejmu Rzeczypospolitej
Polskiej przedktadam wyjasnienia w sprawie wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich
z 1 grudnia 2016 r. (sygn. akt K 52/16), jednoczes$nie wnoszac o stwierdzenie, ze
art. 527 § 1 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2017 .
poz. 459, ze zm.) w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie na zasadzie analogii
legis do naleznosci publicznoprawnych, jest zgodny zart. 2 oraz z art. 84

Konstytuciji.



Uzasadnienie

I. Przedmiot kontroli i zarzuty wnioskodawcy

1. We wniosku z 1 grudnia 2016 r. Rzecznik Praw Obywatelskich (dalej takze:
RPO lub Rzecznik) przedmiotem kontroli uczynit art. 527 § 1 ustawy z dnia 23
kwietnia 1964 r. — Kodeks cywilny (t.j. Dz. U. z 2017 r. poz. 459, ze zm.; dalej: k.c.)
w zakresie, ,w jakim 2znajduje zastosowanie na zasadzie analogii legis do
dochodzenia naleznos$ci publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi
pauliafnskiej”.

Zgodnie art. 527 § 1 k.c., gdy wskutek czynnos$ci prawnej dtuznika dokonanej
Zz pokrzywdzeniem wierzycieli osoba trzecia uzyskata korzy$¢ majatkowa, kazdy
z wierzycieli moze zadac¢ uznania tej czynnosci za bezskuteczng w stosunku do
niego, jezeli dtuznik dziatat ze $wiadomos$cia pokrzywdzenia wierzycieli, a osoba
trzecia o tym wiedziata lub przy zachowaniu nalezytej starannosci mogta sie
dowiedzie¢. Przepis ten stanowi podstawe prawng tzw. skargi paulianskie;j,
tj. wytoczenia powodztwa lub podniesienia zarzutu przeciwko osobie trzeciej, ktora
uzyskata korzy$¢ majatkowa w wyniku zawarcia czynnosci prawnej z dtuznikiem.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich wskazat na ewolucje
wyktadni art. 527 § 1 k.c. w odniesieniu do zobowigzan publicznoprawnych.
W poczatkowym okresie w orzecznictwie sgdowym dominowat poglad, zgodnie
z ktérym nie bylo mozliwe udzielenie ochrony wierzycielowi w razie niewyptacalnosci
diuznika, jezeli wierzytelno§¢ Skarbu Panstwa oraz innego zwigzku
publicznoprawnego wynikata z decyzji organu podatkowego. Argumentacja
przemawiajaca za tym pogladem oparta byta na twierdzeniu, ze skarga paulianska
jest instytucjg materialnego prawa cywilnego, azatem moze chroni¢ wytacznie
wierzytelnosci cywilnoprawne. W pézniejszym orzecznictwie sgdowym wyktadnia
art. 527 § 1 k.c. w kontekscie naleznosci publicznoprawnych zostata catkowicie
zmodyfikowana w ten sposob, ze uznano za dopuszczalng droge sadowg
w sprawach dotyczacych ochrony nalezno$ci publicznoprawnych. Istotny wplyw na
uksztattowanie sie nowej linii orzeczniczej miat wyrok TK z 10 lipca 2000 r. (sygn. akt
SK 12/99), w ktérym Trybunat uznat, ze art. 1 ustawy z dnia 17 listopada 1964 r.
— Kodeks postepowania cywilnego (t.j. Dz. U. z 2016 r. poz. 1822, ze zm.; dale;:
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k.p.c.) rozumiany w ten sposéb, ze w zakresie pojecia ,sprawa cywilna” nie moga
miesci¢ sie roszczenia dotyczgce zobowigzan pienieznych, ktérych zrédio stanowi
decyzja administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3
Konstytucji. W uchwale wydanej nastepnie w sktadzie siedmiu sedziow w dniu
12 marca 2003 r. (sygn. akt Il CZP 85/02) SN stangt na stanowisku, ze droga
sgdowa w sprawie, w ktdérej Zaktad Ubezpieczen Spofecznych domagat sie na
podstawie art. 527 k.c. ochrony naleznosci z tytutu sktadki na ubezpieczenie
spoteczne, jest dopuszczalna. W uzasadnieniu tej uchwaty SN wskazal, ze
w przepisach dotyczgcych odpowiedzialnosci oséb trzecich wzgledem ZUS
pominieto instytucje, ktéra bytaby zblizona do instytucji skargi paulianskiej. Zdaniem
SN, ,[...] W tej sytuacji trzeba uznaé, ze przynajmniej moze wchodzi¢ w rachube
przyjecie stanowiska, iz konstrukcja cywilistycznej skargi pauliariskiej mozna takze
objaé, na przyktad w drodze zastosowania analogiae legis, wierzytelno$¢
publicznoprawng [...]". Podobne stanowisko SN zajmowat takze w pézniejszych
orzeczeniach (m.in. w uchwale SN z 11 kwietnia 2003 r., sygn. akt Il CZP 15/03;
w wyrokach SN z: 13 maja 2005 r., sygn. akt | CK 677/04; 27 stycznia 2016 r., sygn.
akt Il CSK 149/15). Sad Najwyzszy rozwingt argumentacje przemawiajaca za
dopuszczalno$cig stosowania skargi pauliafiskiej w drodze analogii do ochrony
naleznosci podatkowych w wyroku z 28 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt Il CSK
227/10), w ktorym stwierdzit, ze zakaz analogii w prawie podatkowym ma charakter
wzgledny i dotyczy sytuacji, gdy wnioskowanie z podobienstwa miatoby prowadzi¢ do
rozszerzenia zakresu opodatkowania. W ocenie SN, wyrok w procesie pauliafnskim
nie rodzi nowych podatkowoprawnych stanéw faktycznych podlegajgcych
opodatkowaniu, nie powoduje rozszerzenia zakresu opodatkowania, leczy jedynie
stwarza wierzycielowi mozliwoS¢ przeprowadzenia w przysztosci skutecznej
egzekucji naleznosci publicznoprawnej z przedmiotéw majatkowych, ktérych dtuznik
wyzbyt sie w celu pokrzywdzenia wierzyciela. W ocenie SN, celdéw, ktérym na gruncie
prawa cywilnego stuzy skarga pauliafnska, podmioty prawa publicznego nie moga
osiagng¢ na podstawie art. 107 i nast. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (t.j. Dz. U. z 2015 r. poz. 613, ze zm.; dalej: o.p. albo Ordynacja
podatkowa), regulujacych odpowiedzialnos§¢ oséb trzecich za zobowigzania
podatkowe. SN wskazat, ze ochrona zapewniona w drodze skargi pauliariskiej ma
szerszy zakres w poréwnaniu do regulacji podatkowych, w przypadku ktérych

konieczne jest spetnienie dodatkowych warunkéw. Argumentacja ta jest podzielana
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takze w nowszym orzecznictwie zaréwno SN, jak i sagdéw powszechnych, o czym
$wiadczg liczne judykaty powotane w uzasadnieniu wniosku RPO.

Z uwagi na powyzsze, Rzecznik stoi na stanowisku, ze w procesie stosowania
prawa doszio do uksztattowania sie jednolitego rozumienia art. 527 § 1 k.c. w ten
sposOb, Zze dopuszcza on na zasadzie analogii legis mozliwosé dochodzenia
naleznosci publicznoprawnych na drodze cywilnej w formie skargi paulianiskiej.
Obecna praktyka stosowania tego przepisu w kontekscie zobowigzan
publicznoprawnych jest stata i powszechna, co, zdaniem Rzecznika, oznacza
spetnienie przestanki pozwalajacej na objecie kognicjg Trybunatu Konstytucyjnego
tresci, jaka art. 527 § 1 k.c. uzyskat w drodze utrwalonej praktyki jego stosowania.

Jak podkresla Rzecznik (wniosek, s. 12), w konsekwencji wyksztatcenia sie
aktualnej linii orzeczniczej na tle art. 527 § 1 k.c. doszlo do usankcjonowania stanu,
w ktérym Skarb Panstwa, realizujac swoje funkcje wladcze w sferze imperium
(egzekwowanie naleznosci publicznoprawnej) moze korzystaé z dodatkowego $rodka
ochrony swojej wierzytelnosci, nieprzewidzianego w przepisach Ordynag;ji
podatkowej. Dzieki temu organy paristwa majg mozliwos¢ zaspokojenia sie z majatku
innej osoby niz podatnik. W razie uwzglednienia przez sad powo6dztwa ze skargi
paulianskiej, organy moga prowadzi¢ egzekucje z przedmiotow majatkowych
przekazanych przez podatnika osobom trzecim, z pierwszenstwem przed innymi
wierzycielami. Dochodzi zatem do ingerencji w czynno$¢ prawna dokonang
pomiedzy podatnikiem a osobg trzecia, co ostatecznie skutkuje rozszerzeniem
odpowiedzialno$ci osoby trzeciej za zobowigzania podatkowe.

Jak zaznacza RPO, odwotujac sie do stanowiska dokiryny prawa
podatkowego i orzecznictwa sgdowego, w prawie tym obowigzuje zasada
ograniczonego stosowania analogii, zgodnie z ktérg wykluczone jest postuzenie sie
wnioskowaniem per analogiam, jezeli skutkiem miatoby by¢ natozenie na podatnika
obowigzku podatkowego, ale takze zawezenie regut gwarancyjnych, czy tez
ostabienie ochrony praw i wolnosci obywateli. Ograniczenia te wynikajg z zasady
wylacznosci ustawy w ksztattowaniu obowigzku podatkowego oraz z zasady
poprawnej legislacji, a takze z zasady zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa. W ocenie RPO, na tym tle pojawia sie pytanie
o dopuszczalno$¢ positkowania sie w drodze analogii na niekorzys¢ obywatela
instytucja o charakterze stricte cywilnoprawnym, jakg jest skarga paulianska,
w sytuacji, gdy przepisy podatkowe do niej wprost sie nie odwotujg i jednoczes$nie
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zawierajg odrebng regulacje dotyczaca odpowiedzialnosci oséb trzecich za
zobowigzania podatkowe. Problem konstytucyjny, jaki dostrzega Rzecznik
sprowadza sie do kwestii, czy tre§¢ normatywna, jaka zostata nadana art. 527 § 1
k.c. w drodze powszechnej praktyki jego stosowania przez SN oraz sady
powszechne, przekracza granice zasady ograniczonego stosowania analogii
w prawie podatkowym i w konsekwencji narusza standardy konstytucyjne okreslone
w art. 2 Konstytucji. W ocenie RPO, tres¢ ta jest niezgodna z zasadg poprawnej
legislacji wynikajgca z art. 2 Konstytucji. Niekonstytucyjnos¢ ta polega na tym, ze
praktyka orzecznicza przy wykorzystaniu niedozwolonego wnioskowania z analogii
na niekorzy$¢ obywatela rozszerzyta zakres zastosowania instytucji o charakterze
typowo cywilnoprawnym do ochrony nalezno$ci publicznoprawnej. W konsekwencji
doszto do wykreowania normy zakresowej rozszerzajgcej odpowiedzialno$¢ oséb
trzecich za zobowiagzania publicznoprawne. Naruszenie zasady poprawnej legislacji
sprowadza sie takze do tego, ze prawodawca pozwolit organom stosujgcym prawo
na rozszerzenie zakresu zastosowania instytucji cywilnoprawnej do ochrony
naleznosci publicznoprawnej. RPO wskazuje przy tym na odpowiedZz Ministra
Finansow z 22 lutego 2016 r. udzielong na wystgpienie generalne Rzecznika
z 15 stycznia 2016 r. (nr V.511.645.2015), w ktérej Minister Finanséw oznajmit, iz nie
dostrzega potrzeby wprowadzenia zmian w Ordynacji podatkowej we wskazanym
zakresie.

W uzasadnieniu zarzutu naruszenia art. 2 Konstytucji Rzecznik wskazuje, ze
prawo podatkowe i prawo cywiine regulujg odmienne stosunki spoteczne. Normy
prawa cywilnego odnoszg sie do stosunkéw pomiedzy réwnorzednymi podmiotami,
ktére samodzielnie ksztaftujg swoje relacje. Natomiast normy prawa podatkowego
przewidujg jednostronne natozenie na podatnika, w oparciu o0 przepisy ustawy,
obowigzku  $wiadczenia pienieznego o charakterze  publicznoprawnym,
nieodptatnym, przymusowym oraz bezzwrotnym na rzecz Skarbu Panstwa lub
jednostki samorzadu terytorialnego (art. 6 o0.p.). Odwotujac sie do literatury
przedmiotu Rzecznik podnosi, ze podmiotowi uprawnionemu z tytutu podatku nie
przystuguje prawo podmiotowe
— roszczenie (wierzytelno$é) o zaptate. Skoro zatem prawo przystugujgce zwigzkowi
publicznoprawnemu nie jest wierzytelnoscig w rozumieniu cywilistycznym, to podmiot
ten nie moze by¢ nazywany wierzycielem w rozumieniu przepiséw k.c., w tym art.

527 § 1 k.c. Ponadto, zdaniem Rzecznika, odwotywanie sie¢ do cywilnoprawne;j
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konstrukcji skargi paulianskiej jako instrumentu ochrony interesu fiskalnego narusza
konstytucyjng zasade poprawnej legislacji, poniewaz ustawodawca pozostawit
organom stosujgcym prawo nadmierng swobode interpretacyjng, co doprowadzito do
niedopuszczalnego odwotania sie do konstrukcji wnioskowania per analogiam na
niekorzy$¢ obywatela. W tym kontekscie Rzecznik powotat caly szereg Srodkéw
prawnych przewidzianych w prawie publicznym (ij. przede wszystkim w Ordynac;ji
podatkowej oraz w ustawie z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym
w administracji, Dz. U. z 2016 r. poz. 599, ze zm.; dalej: u.p.e.a.), ktérych celem jest
ochrona naleznosci publicznoprawnych i ktére moga zosta¢ wykorzystane przez
organy parnstwowe (w szczeg6lnosci organy podatkowe) dla zabezpieczenia interesu
Skarbu Panstwa przed skutkami dziatan podatnikéw, polegajacych na wyzbywaniu
sie majatku. Sg to Srodki, ktére organy mogg zastosowaé bezposrednio wobec
podatnika (na etapie przedwymiarowym, jak i egzekucyjnym), a takze szczegdblne
instrumenty prawne pozwalajgce na pociggniecie oséb trzecich do odpowiedzialnosci
za zobowigzania podatkowe. Jak zaznacza RPO, korzystanie z nich nastepuje
w sposOb charakterystyczny dla prawa podatkowego, jest bowiem oparte na
wiadztwie podatkowym i stosunku podporzadkowania. Realizacja uprawnien paristwa
w ramach sfery imperium, do ktérej nalezy wykonywanie wiladztwa podatkowego,
zaktada konieczno$¢ istnienia podstawy prawnej dla dokonywanych czynno$ci. Nie
sg to jednak normy prawa cywilnego, poniewaz panstwo, dziatajgc w sferze
imperium, nie powinno wkracza¢ w stosunki cywilnoprawne ani siega¢ po $rodki
charakterystyczne dla ochrony wierzytelnosci cywilnoprawnej. W ocenie Rzecznika,
dochodzenie naleznosci publicznoprawnych przy wykorzystaniu skargi pauliariskiej
prowadzi do zachwiania rownowagi pomiedzy potrzebg ochrony interesu parnstwa
a potrzeba ochrony praw jednostki. W sytuacji, gdy panstwo dysponuje mozliwoscia
korzystania ze $rodkéw szczegbtowo uregulowanych w prawie daninowym, nie moze
bez dostatecznego umocowania ustawowego  wykorzystywaé  instytugji
cywilnoprawnych dla realizacji swoich uprawnien witadczych. Dlatego tez, zdaniem
Rzecznika, doszio do nieuprawnionego rozszerzenia uprawnien panstwa, co
w konsekwenc;ji skutkuje przyznaniem mu nadmiernie uprzywilejowanej pozyciji.

W ocenie RPO, tre$¢ normatywna wywiedziona przez sady z art. 527 § 1 k.c.
powinna zosta¢ rowniez skonfrontowana z zasadg zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa, poniewaz prowadzi do zachwiania réwnowagi

pomiedzy potrzebg ochrony interesu panstwa a potrzeba ochrony praw jednostki.
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Skarb Panstwa dysponuje mozliwoscig korzystania z szerokiego katalogu $rodkéw
prawnych, ktére moga stuzyé =zabezpieczeniu jego interesu i zapewnié
zabezpieczenie roszczenia publicznoprawnego. Stosowanie skargi paulianskiej
wdrodze analogii dla ochrony zobowigzan publicznoprawnych podwaza stan
bezpieczenstwa prawnego osoby trzeciej dziatajacej jako uczestnik obrotu, ktéry
nabywa rzecz lub prawo majatkowe od podmiotu zobowigzanego do uiszczenia
naleznosci publicznoprawnej, np. podatnika. Jak stwierdza RPO, na skutek
wytoczenia przez Skarb Panstwa powddztwa o uznanie bezskutecznosci czynnosci
prawnej zawartej pomiedzy podatnikiem a osobg trzecia, osoba trzecia jest w istocie
zaskakiwana dodatkowg mozliwoscig dochodzenia nalezno$ci publicznoprawnej,
ktéra nie wynika w sposob jasny i zrozumiaty z obowigzujacych regulacji prawnych,
gdyz zostata wykreowana w drodze orzecznictwa sagdowego. W ocenie Rzecznika,
panstwo nie powinno zastawia¢ putapki na obywatela, ktéry dziatajgc w zaufaniu do
treéci przepisbw ma prawo oczekiwaé, ze organy bedg korzystaty tylko z takich
$rodkoéw, jakie wprost zostaty okreslone w prawie.

Niepewnos$¢ sytuacji osoby trzeciej, ktéra dokonata czynnosci prawnej
z podatnikiem, przejawia sie, zdaniem RPO, takze w tym, Ze osoba ta ma
ograniczone mozliwosci weryfikacji, czy korzy$¢, jakg uzyskata w zwigzku
zdokonang czynnoscig prawng, miata na celu pokrzywdzenie Skarbu Panstwa.
Przestanka podmiotowg skargi paulianskiej jest stan Swiadomosci osoby trzeciej,
tj. wiedza lub mozliwo$é dowiedzenia sie o tym, ze dokonywana przez dtuznika
czynno$¢ krzywdzi wierzyciela. Z uwagi na szeroki zakres tajemnicy skarbowej,
osoba dokonujgca czynnosci prawnej z podatnikiem nie zawsze jest w stanie ocenié,
czy jej kontrahent dziata ze $wiadomoscig pokrzywdzenia wierzyciela. Istotng kwestig
jest takze okolicznos¢, ze z uwagi na tzw. mechanizm samoobliczenia podatku
w wielu przypadkach sam podatnik nie ma pewnosci, czy nie cigzy na nim obowigzek
zaptaty podatku w dacie zawarcia transakcji z osoba trzecis.

Jak zaznacza Rzecznik, normatywna tre$¢ nadana w orzecznictwie
zaskarzonemu przepisowi narusza zasade zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego prawa takze z perspektywy gwarancji praw jednostki. W oparciu
o literalne brzmienie art. 527 § 1 k.c. obywatel moze mie¢ uzasadnione przekonanie,
ze przepis ten znajduje zastosowanie wytacznie do sfery stosunkéw
cywilnoprawnych, na co wskazuje jego treS¢ i umiejscowienie w przepisach prawa

cywilnego. Majagc na uwadze fakt, ze w regulacji podatkowej nie ma odestania do
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przepiséw k.c. normujgcych instytucje skargi paulianskiej, obywatel ma prawo
oczekiwac, iz konstrukcja ta nie bedzie mechanicznie przenoszona na sfere prawa
podatkowego, a jego ewentualna odpowiedzialno$¢ jako osoby trzeciej za
zobowigzania podatnika moze nastgpié w trybie i na zasadach wynikajacych
zart. 107 o.p. W ocenie Rzecznika, prowadzi to do naruszenia bezpieczehstwa
prawnego osoby trzeciej, dziatajacej w charakterze uczestnika obrotu, ktéra nabywa
rzecz lub prawo majatkowe od podatnika. Zachwianie pewnosci prawa polega na
tym, ze panstwo w sposob pozaustawowy stosuje wobec obywatela instytucje
majaca korzenie w innej dziedzinie prawa, co prowadzi do tego, ze obywatel wpada
w putapke. Nie zmienia tego faktu okoliczno$é, ze w judykaturze utrwalit sie
jednoznaczny sposéb rozumienia art. 527 § 1 k.c., poniewaz orzecznictwo to zostato
uksztattowane na gruncie innej regulacji prawnej i jednocze$nie wykracza poza
dopuszczalne granice stosowania analogii w prawie podatkowym.

Rzecznik reprezentuje rowniez poglad, ze tre$¢ normatywna nadana art. 527
§ 1 k.c. w drodze powszechnej praktyki jego stosowania, narusza wynikajgca
z art. 84 Konstytucji zasade powszechnosci ponoszenia danin publicznych
okreslonych w ustawie. Tre$é ta prowadzi do wykreowania nadmiarowych gwaranciji
instytucjonalnych dla Skarbu Panstwa dochodzacego naleznosci publicznoprawnych,
ktére to gwarancje nie sg przewidziane wprost w przepisach podatkowych, lecz
zostatly ,zapozyczone” na zasadzie analogii z innej dziedziny prawa, jakg jest prawo
cywilne. W my$! art. 84 Konstytucji, panstwo powinno zadba¢ o to, aby stworzy¢
w ustawie odpowiednie instytucje stuzace realizacji obowigzku ponoszenia ciezaréw
i Swiadczeh publicznych. Bez precyzyjnego okreslenia sposobdéw egzekwowania

przez panstwo obowigzkéw, nie jest mozliwe realizowanie praw obywateli.

lll. Wzorce konstytucyjne

1. Artykut 2 Konstytucji (zasady: zaufania do panstwa i stanowionego przez nie

prawa, poprawnej legislacji)

1. Zgodnie z art. 2 Konstytucji: ,Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym
panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady sprawiedliwosci spotecznej”.
W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego z klauzuli demokratycznego

panstwa prawnego wywodzi sie zasade zaufania obywatela do panstwa, a z niej
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-~ pewne zasady szczegdlowe, wyznaczajgce okreslony w ten sposdéb model
panstwa. Mozna wéréd nich wyrdzni¢ katalog dyrektyw okreslanych zbiorczo mianem
zasady przyzwoitej (poprawnej, prawidiowej) legislacji. Na podstawie tego
orzecznictwa w literaturze zaliczono do nich: zasade niedziatania prawa wstecz,
zasade ochrony praw nabytych, zasade pacta sunt servanda, zasade poszanowania
intereséw w toku, zasade nakazujgca stosowanie przepiséw przejsciowych, zasade
odpowiedniej vacatio legis, zasade zakazujacag zmiany prawa podatkowego w trakcie
roku podatkowego, zasade okreslonosci przepiséw prawa, zasade proporcjonalnosci
oraz nakaz przestrzegania zasad techniki prawodawczej (T. Zalasinski, Zasada
prawidiowej legislacji w poglgdach Trybunafu Konstytucyjnego, Warszawa 2008,
8. 51; por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej legislacji w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego [w:] Ksiega XX-lecia orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego,
red. M. Zubik, Warszawa 2006, s. 674-685). Ponizsza rekonstrukcja tresci
normatywnych zawartych w art. 2 Konstytucji ma charakter ograniczony,

dostosowany do potrzeb zajecia przez Sejm stanowiska w niniejszej sprawie.

2. Zgodnie z ustalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zwana tez zasadag lojalnosci
panstwa wobec obywateli) opiera sie na pewnosci prawa, a wiec takim zespole cech
przystugujacych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne;
umozliwiajg jej decydowanie o swoim postepowaniu w oparciu o petng znajomoséé
przestanek dziatania organéw paristwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej
dziatania mogg pociggna¢ za soba. Jednostka powinna mie¢ mozliwosé okreslenia
zarbwno konsekwencji poszczegélnych zachowan i zdarzen na gruncie
obowiagzujacego w danym momencie systemu, jak tez oczekiwaé, ze prawodawca nie
zmieni ich w sposob arbitrainy. Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane
z pewnoscig prawa umozliwia wiec przewidywalnosé dziatan organdéw panstwa,
a takze prognozowanie dziatan wlasnych (por. m.in. wyroki TK z: 14 czerwca 2000 r.,
sygn. akt P 3/00; 16 czerwca 2003 r., sygn. akt K 52/02; 10 lutego 2015 r., sygn. akt
P 10/11).

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa
wyraza sie wigc w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, aby nie stawato si¢ ono
swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktada¢ swoje sprawy w zaufaniu, ze

nie naraza sie na skutki prawne, ktérych nie mogt przewidzie¢ w momencie
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podejmowania decyzji, oraz w przekonaniu, ze jego dziatania podejmowane zgodnie
Z obowigzujgcym prawem bedg takze w przyszio§ci uznawane przez porzadek
prawny. Zgodnie z analizowanym wzorcem konstytucyjnym, przyjmowane przez
ustawodawce nowe uregulowania nie mogg zaskakiwa¢ ich adresatow, ktorzy
powinni mie¢ czas na dostosowanie sie do zmienionych regulacji i spokojne podjecie
decyzji co do dalszego postepowania (por. wyroki TK z: 7 lutego 2001 r., sygn. akt
K 27/00; 6 lipca 2004 r., sygn. akt P 14/03 oraz 15 lutego 2005 r., sygn. akt K 48/04;
12 grudnia 2012 r., sygn. akt K 1/12). Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, zasada
zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa bazuje wiec na zatozeniu
przewidywalnosci postepowania organéw panstwa. ,W ten sposob urzeczywistniana
jest wolno$¢ jednostki, ktéra wedtlug swoich preferencji ukfada swoje sprawy
i przyjmuje odpowiedzialnosé¢ za swoje decyzje, a takze jej godnos¢, poprzez
szacunek porzadku prawnego dla jednostki, jako autonomicznej, racjonalnej istoty
[...]. Wartosci te, przy zmianie prawa, prawodawca narusza wtedy, gdy jego
rozstrzygniecie jest dla jednostki zaskoczeniem, bo w danych okolicznosciach nie
mogta go przewidzieé, szczegblnie zas wtedy, gdy przy jego podejmowaniu
prawodawca mogt przypuszczaé, ze gdyby jednostka przewidywata zmiane prawa,
bytaby inaczej zdecydowata o swoich sprawach [...]" (wyroki TK z: 15 czerwca
2000 r., sygn. akt P 3/00; 25 kwietnia 2001 r., sygn. akt K 13/01).

Zasada zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa nie ma
charakteru absolutnego. Trybunat Konstytucyjny przyznaje, ze zasada ta moze
znajdowac sie w kolizji z innymi zasadami i wartosciami konstytucyjnymi, co z kolei
sprawia, ze dla realizacji tych innych zasad i wartosci konieczne jest w pewnych
sytuacjach wprowadzenie modyfikacji na niekorzy$¢ jednostki. Jednostka musi
zawsze liczy¢ sie ztym, ze dynamika warunkdéw spotecznych lub gospodarczych
moze wymagacé nie tylko zmiany obowigzujgcego prawa, lecz takze niezwtocznego
wprowadzenia w zycie nowych regulacji prawnych (zob. wyroki TK z: 16 czerwca
2003 r., sygn. akt K 52/02; 20 stycznia 2010 r., sygn. akt Kp 6/09). Dlatego tez,
badajgc zgodnosé aktow normatywnych z zasadg ochrony zaufania jednostki do
panstwa i do prawa, ,nalezy ustali¢, na ile oczekiwanie jednostki, ze nie narazi sie
ona na prawne skutki, ktérych nie mogta przewidzie¢ w momencie podejmowania
decyzji i dziatan, sg usprawiedliwione” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r.,, sygn. akt
K 27/00).
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3. Wnioskodawca zarzuca zakwestionowanej regulacji naruszenie zasady
przyzwoitej (poprawnej, rzetelnej) legislacji, wywodzonej z zasady demokratycznego
panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji).

Zasada przyzwoitej (poprawnej) legislacji byta juz wielokrotnie przedmiotem
rozwazan Trybunatu Konstytucyjnego (por. np. wyroki TK z: 5 stycznia 1999 r.,
sygn. akt K 27/98; 14 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 11/00; 30 pazdziernika 2001 r.,
sygn. akt K 33/00; 19 marca 2007 r., sygn. akt K 47/05; 21 kwietnia 2009 r., sygn. akt
K 50/07; 21 lipca 2011 r., sygn. akt K 23/08; por. T. Zalasiriski, Zasada ..., Warszawa
2008, s. 51; por. S. Wronkowska, Zasady przyzwoitej ..., s. 674-685). Trybunat
konsekwentnie prezentuje stanowisko, ze z wyrazonej w art. 2 Konstytucji zasady
panstwa prawnego wynika nakaz przestrzegania przez ustawodawce zasad
poprawnej legislacji. Nakaz ten jest funkcjonalnie zwigzany z zasadami pewnosSci
i bezpieczenstwa prawnego oraz ochrony zaufania do panstwa i prawa. Zasada
przyzwoitej legislacji obejmuje miedzy innymi wymég dostatecznej okreslonosci
przepisow. Powinny by¢é one formulowane w sposdb precyzyjny i jasny oraz
poprawny pod wzgledem jezykowym. Wymaog jasno$ci oznacza obowigzek tworzenia
przepisow zrozumiatych dla ich adresatéw, ktérzy od racjonalnego ustawodawcy
oczekiwaé moga stanowienia norm prawnych niebudzacych watpliwosci co do tresci
naktadanych obowigzkéw i przyznawanych praw. Zwigzana z jasnoscig precyzja
przepisu powinna przejawia¢ sie w konkretnosci naktadanych obowigzkow
i przyznawanych praw tak, by ich tre$¢ byta oczywista ipozwalata na ich
wyegzekwowanie. Jak stwierdzit Trybunat, z zasady okreslonoéci ,[W]ynika nakaz
stanowienia przepisbw prawa w sposob dostatecznie precyzyjny ijasny,
umozliwiajgcy jednoznacznag ich wyktadnie oraz konstruowanie na gruncie tych
przepisow dostatecznie precyzyjnych norm prawnych, jesli przepisy te majg za
zadanie takg funkcje normotwoérczg spetniac” (zob. wyrok TK z 7 kwietnia 2011 r,,
sygn. akt K 4/09; por. wyroki TK z: 15 wrze$nia 1999 r., sygn. akt K 11/99;
11 stycznia 2000 r., sygn. akt K 7/99; 20 listopada 2002 r., sygn. akt K 41/02).
Ustawodawca nie moze wiec, poprzez niejasne formutowanie tresci przepiséw,
pozostawia¢ organom majacym je stosowaé nadmiernej swobody przy ustalaniu ich
zakresu podmiotowego i przedmiotowego. Zatozenie to mozna nazwaé ogodinie
zasadg okreslonosci ustawowej ingerencji w sfere praw i obowigzkéw adresatéw
normy prawnej. Przekroczenie pewnego poziomu niejasnosci przepiséw stanowié

moze samoistng przestanke stwierdzenia ich niezgodno$Sci z wyrazong w art. 2
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Konstytucji zasadg panstwa prawnego (por. wyrok TK z 24 lutego 2003 r., sygn. akt
K 28/02).

Zdaniem Trybunatu, zasada poprawnej legislacji obejmuje réwniez
podstawowy z punktu widzenia procesu prawotwérczego etap formutowania celoéw,
ktére majg zostaé osiggniete przez ustanowienie okreslonej normy prawne;.
Stanowig one podstawe oceny, czy sformutowane ostatecznie przepisy w prawidiowy
spos6b wyrazajg wystawiang norme oraz czy nadajg sie do realizacji zaktadanego
celu (wyrok TK z 24 lutego 2003 r., sygn. akt K 28/02). Jak z kolei zaznaczyt
Trybunat w wyroku z 17 maja 2005 r. (sygn. akt P 6/04), ,Podstawg kazdego systemu
norm prawnych jest fikcja prawna racjonalnosci prawodawcy. [...] Powotfana fikcja
prawna nakazuje zatozy¢, ze wszelkie dziatania prawodawcy sg efektem dogtebnego
rozwazenia problemu i dojrzatej decyzji znajdujacej racjonalne uzasadnienie. Wynika
wiec stad, ze stanowione prawo cechuje sie zatozonym z goéry racjonalizmem,
a zalozenie to pozwala wymagaé od wszystkich obywateli respektowania tego prawa
i jego stosowania. [...] Skoro punktem wyjScia jest przyjecie racjonalnosci
ustawodawcy (i wynikajacego stad racjonalizmu poszczegbéinych unormowan
prawnych), to racjonalizm stanowionego prawa musi zosta¢ uznany za sktadowg
przyzwoitej legislacji. Innymi stowy: legislacja nieracjonalna nie moze by¢
w demokratycznym panstwie prawnym uznana za «przyzwoitg», choéby nawet
spetniata wszelkie formalne kryteria poprawnos$ci (na przykiad w zakresie formy aktu
czy trybu jego uchwalenia i ogtoszenia)’. Jednak, jak podkreslit TK w wyroku
z 21 lipca 2011 r. (sygn. akt K 23/08), ,kontrola konstytucyjno$ci ustaw opiera sie na
zatozeniu racjonalnosci ustawodawcy i domniemaniu zgodnosci badanych norm
z Konstytucjg. W  kompetencji ustawodawcy jest stanowienie prawa
odpowiadajacego zatozonym celom politycznym i gospodarczym oraz przyjmowanie
takich rozwigzan prawnych, ktére jego zdaniem beda najlepiej stuzyty realizacji tych
celéw. Dopiero gdy ustawodawca wyjdzie poza granice swobody dziatania i naruszy
okreslong norme, zasade lub warto$¢ konstytucyjna, dopuszczalna jest ingerencja
Trybunatu Konstytucyjnego (zob. orzeczenie z 24 jutego 1997 r., sygn. akt K 19/96).
Trybunat moze ingerowa¢ w domene <zastrzezong dla ustawodawcy tylko
w sytuacjach, gdy badane unormowania ustawowe godza w sposdb oczywisty w inne
normy, zasady czy wartosci konstytucyjne. Nie ma za$ podstaw do ingerencji, gdy

ustawodawca wybrat jeden z konstytucyjnie mozliwych wariantéw unormowania
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danej kwestii, nawet jezeli mozna mieé¢ watpliwosci czy unormowanie to byto
najlepsze z mozliwych (zob. wyrok z 3 listopada 1998 r., sygn. akt K 12/98)”.

W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego utorowat sobie droge poglad,
w mys$l ktérego wymog okreslonosci prawa jest szczegbdlnie wazny w przypadku
przepisbw ograniczajacych konstytucyjne prawa lub wolnosci. Dlatego od takich
przepisow wymaga sie, aby. po pierwsze, zostaly sformufowane w sposéb
pozwalajacy jednoznacznie ustali¢, kto i w jakiej sytuacji podlega ograniczeniom; po
drugie, byly na tyle precyzyjne, by umozliwi¢ jednolita ich wyktadnie¢ i jednolite
stosowanie; po trzecie, zostaty tak sformutowane, zeby zakres ich zastosowania
obejmowat tylko sytuacje, w ktorych dziatajacy racjonalnie ustawodawca istotnie
zamierzat wprowadzié¢ regulacje ograniczajgce korzystanie z konstytucyjnych praw
i wolnosci (zob. wyroki TK z: 30 pazdziernika 2001 r., sygn. akt K 33/00; 11 maja
2004 r., sygn. akt K 4/03 i cytowane tam orzecznictwo).

Jak zaznaczyt Trybunat w wyroku z 13 wrze$nia 2011 r. (sygn. akt P 33/09),
,Z haruszeniem zasady poprawnej legislacji mozemy mie¢ wyjatkowo do czynienia
w sytuacji odwrotnej, a mianowicie w razie, gdy danym przepisom prawnym zostato
przypisane, wskutek ich trwalej, powszechnej i jednolitej wykiadni, okreslone
znaczenie normatywne. Zgodnie z przyjetym przez Trybunat zapatrywaniem
przedmiotem kontroli staje sie wéwczas norma prawna, ktéra odtworzono w praktyce
orzeczniczej. Moze sie przy tym zdarzyé, ze znaczenie nadane przez organy wladzy
publicznej pewnej regulacji, niebudzgcej zastrzezen z punktu widzenia ustawy
zasadniczej, okazuje sie sprzeczne z Konstytucja, co jest wynikiem zignorowania
przez te organy obowiazku dokonywania wyktadni wszystkich przepisow prawnych
w zgodzie z aktami normatywnymi o wyzszej mocy prawnej. Omawiany wypadek
niekonstytucyjnosci wystgpi nie tylko w sytuacji, gdy sposréd kilku mozliwych,
akceptowalnych i nieakceptowalnych konstytucyjnie znaczen przepisu prawnego
zostat wybrany wariant interpretacyjny niedajacy sie uzgodni¢ z Konstytucjg, lecz
takze w sytuacji, gdy w ramach gatezi prawa, w ktérych obowigzuje szczegélny
standard wymaganej okreslonosci regulacji ustawowej (prawo daninowe, prawo
kame), pewna regulacja jest stosowana per analogiam badz w sposob rozszerzajgcy
na niekorzy$¢ podmiotéw obowigzanych. Dochodzi przez to do naruszenia zakazu
wyktadni przez analogie wzglednie zakazu wyktadni rozszerzajgcej, ktére to zakazy
majg w tych dziedzinach prawa bezposrednie uzasadnienie konstytucyjne.

W ostatnio wymienionych wypadkach nie bytaby trafna teza o naruszeniu przez
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prawodawce przewidzianych w ustawie zasadniczej wymogéw tresciowych dla
stanowionego prawa (odtworzone przez organy wiadzy publicznej normy prawne nie
musiatyby przeciez byé materialnie niezgodne z normami Konstytuciji). Nie powinno
jednak budzi¢ watpliwosci, ze mielibySmy woéwczas do czynienia z naruszeniem
zasady poprawnej legislacji, skoro prawodawca przez odpowiednie sformutowanie
aktu normatywnego nie wykluczyt niedopuszczalnego z punktu widzenia ustawy
zasadniczej analogicznego badZ rozszerzajgcego stosowania przepiséw prawnych
albo — jesli pomimo zachowania wymaganego standardu legislacyjnego — nie
zareagowat nastepczo na niewlasciwg ich interpretacje w praktyce orzeczniczej i nie
wprowadzit do aktu normatywnego koniecznych zmian majgcych na celu jej
wyeliminowanie. Odmienne stanowisko prowadzitoby w wypadku podniesionych do
rangi konstytucyjnej zasad nullum crimen sine lege czy nullum tributum sine lege
(ktorych komponentem jest zakaz wyktadni przez analogie oraz zakaz wyktadni
rozszerzajgcej na niekorzys¢é podmiotdw obowigzanych) do pozbawienia ich
— w istotnym stopniu — praktycznego znaczenia w zakresie zwigzanym z kontrolg
konstytucyjnosci prawa. Nie trzeba przy tym przekonywaé, ze ustalenie, czy w danej
sytuacji mamy do czynienia z omawianym wypadkiem niekonstytucyjno$ci, wymaga
przeprowadzenia przez Trybunat Konstytucyjny samodzielnej wyktadni
zakwestionowanych przepiséw i pordwnania jej wynikbw ze stanowiskiem

wypracowanym przez organy wiadzy publicznej”.
2. Artykut 84 Konstytucji (zasada powszechnosci obciazen publicznych)

Zgodnie z art. 84 Konstytucji, kazdy jest obowigzany do ponoszenia ciezaréw
i Swiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych w ustawie.

Jak przyjmuje sie w doktrynie, powszechnos¢ opodatkowania jest jedna
z podstawowych zasad prawa finansowego i wyraza sie w tym, ze podatek jako
$wiadczenie o charakterze nieekwiwalentnym powinien obcigza¢ wszystkich, tak aby
moc pokrywaé wspolne potrzeby (zob. Z. Ofiarski, Zrédfa prawa podatkowego i jego
stanowienie oraz podstawowe formy [w:] System Prawa Finansowego, Prawo
daninowe, tom |||, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 395). W wyroku z 15 lipca 2013 r.
(sygn. akt K 7/12) Trybunat zaznaczyt, ze art. 84 i art. 217 Konstytucji tgcznie
statuujg zasade wiadztwa daninowego, zgodnie z ktérym panstwo — poprzez decyzje

ustawodawcze — ma prawo obcigza¢ obywateli i inne podmioty prawne w celu
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sfinansowania zadan publicznych. Wiadztwo podatkowe wigze sie $cisle
z wiadztwem panstwa w sferze finansowej, a wiec z odpowiedzialno$cig panstwa za
ksztattowanie dochodéw stuzgcych realizacji zadan publicznych. Wiadztwo
podatkowe, czy tez szerzej wtadztwo daninowe, to wtadza stanowienia i pobierania
danin publicznych, w szczegéinoéci podatkdw. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie
W swym orzecznictwie wskazywat, Ze nie jest, co do zasady, uprawniony do
formutlowania ocen celowosci przyjmowanych przez ustawodawce rozwigzan
w sprawach podatkowych. Ustawodawca ma bowiem duzg swobode w wyborze
réznych konstrukcji zobowigzan podatkowych, przez ktére system podatkowy ma
zapewni¢ gromadzenie dochoddw panstwa, umozliwiajgcych realizacje wydatkéw
publicznych, wplywanie na gospodarcze, socjalne i spoteczne zachowania
podatnikébw. Swoboda przystugujgca ustawodawcy jest jeszcze wieksza, gdy
ksztattuje on system ulg i zwolnien podatkowych (zob. np. wyroki TK z: 25 listopada
1997 r., sygn. akt K 26/97; 26 pazdziernika 2010 r., sygn. akt K 58/07). W ocenie TK
.Kkonsekwencjg tak uksztattowanego modelu jest wyposazenie ustawodawcy
w daleko idgca swobode, ktérej granice wyznacza jednak rozbudowany katalog
konstytucyjnych wymogéw o charakterze formalnym, ktére musi respektowaé
ustawodawca, okreslajgc tres¢ obowigzkéw w zakresie podatkéw i innych danin
publicznych. Ustawodawca musi bowiem podporzgdkowaé sie wymaganiom co do
formy stanowienia prawa, zaréwno gdy chodzi o dochowanie nakazéw prawidtowej
(przyzwoitej) legislacji, jak i przestrzeganie podziatu regulowanej materii pomiedzy
ustawe a rozporzadzenie”.

W wyroku z 15 lipca 2013 r. (sygn. akt K 7/12) Trybunat stwierdzit rbwniez, ze
.Konstytucja w odniesieniu do ustaw okre$lajgcych obowigzek podatkowy ustanawia
tez wyzsze wymagania co do stopnia okreslono$ci i zakresu przedmiotowego niz
wymogi wnikajace z zasady prawidiowej (przyzwoitej) legislacji (zob. wyrok
z 9 listopada 1999 r., sygn. akt K 28/98). Swoboda ustawodawcy ksztattowania
materiainych treSci prawa podatkowego jest w swoisty sposob ograniczona
koniecznoscig respektowania proceduralnych aspektéw zasady demokratycznego
panstwa prawnego (zob. wyrok z 14 wrzesnia 2001 r., sygn. akt SK 11/00). [...] Nie
nalezy traci¢ z pola widzenia, ze w prawie podatkowym gwarancje konstytucyjnej
ochrony wolnosci praw jednostki i innych podmiotéw obrotu gospodarczego sg
szczegolnie potrzebne. Obcigzenie podatkami oznacza bowiem natozenie na osobe

fizyczng lub prawng obowigzku prawnego, ktdéry sprowadza sie do koniecznosci
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przekazania panstwu czesci swojego majatku. Stad gwarancje konstytucyjne
rozpatrywane musza byé nie tylko w ptaszczyzZnie praworzgdnosci formainej, ale
takze materialnej — realizowania wartosci obowigzujacego systemu prawa”.

W wyroku z 15 lipca 2013 r. (sygn. akt K 7/12) Trybunat Konstytucyjny
poswiecit swoje rozwazania pojeciu daniny publicznej, ktére ma réwniez znaczenie
w kontekscie niniejszej sprawy. Jak zaznaczyt TK, ,daniny publiczne, o ktérych mowa
w art. 217 Konstytucji, w tym przede wszystkim podatki, nalezg do szerszej kategorii
«ciezaréw i Swiadczen publicznychy», ktérych obowigzek ponoszenia ma charakter
powszechny (art. 84 Konstytucji). [...] Daniny publiczne nalezg wiec do swiadczen
publicznych, w ramach ktérych wyréznia je przede wszystkim pieniezny charakter.
Daniny publiczne noszg takze ceche bezzwrotnosci. Co wiecej, daniny publiczne, jak
sama nazwa wskazuje, to Swiadczenia pieniezne wylgcznie na rzecz podmiotow
publicznoprawnych, przede wszystkim panstwa | jednostek samorzadu
terytorialnego. Daniny publiczne stanowig zatem dochody publiczne. Charakter
daninowy majg jednak tylko te dochody publiczne, ktére wnosi sie na zasadzie
przymusu opartego na wiladztwie daninowym, nie za$ wynikajgcego z umowy,
orzeczenia sadu lub jednostronnego o$wiadczenia woli  obcigzonego
(zob. C. Kosikowski, Ustawa daninowa w $wietle standardéw konstytucyjnych [w:]
Ksiega Jubileuszowa Profesora Ryszarda Mastalskiego. Stanowienie i stosowanie
prawa podatkowego, red. W. Miemiec, Wroctaw 2009, s. 248). Dla uznania, ze
okreslone Swiadczenie pieniezne jest daning publiczng, nie wystarcza zatem samo
ustalenie, ze stanowi ono dochéd publiczny. Determinujgcg ceche stanowi bowiem
przymusowo$¢ i jednostronno$¢ ustalania daniny publicznej, wynikajgca wprost
z brzmienia art. 217 Konstytucji, méwigcego o wiadczym «nakfadaniu» daniny
publicznej. Nie ulega wreszcie watpliwosci generalny i abstrakcyjny charakter norm,
na mocy ktérych nastepuje natozenie konkretnej daniny publicznej, mamy bowiem
w tym zakresie do czynienia z wylgcznoscig ustawowa. Biorgc powyzsze pod uwage,
nalezy uznac¢, ze pojecie «danina publiczna» obejmuje $wiadczenie pieniezne,
przymusowe, bezzwrotne, ustalane jednostronnie na mocy wiadztwa daninowego,
o charakterze ogdlnym. W doktrynie wskazuje sie, ze pojecie daniny publicznej
oznacza wszelkie przymusowe Swiadczenia pieniezne o charakterze bezzwrotnym,
takie jak podatki, sktadki, opfaty, cta, doptaty oraz inne $wiadczenia pieniezne
wynikajgce z przepiséw ustawy (zob. J. Gluminska-Pawlic, Ogdlna charakterystyka
danin niepodatkowych [w:] System Prawa Finansowego..., s. 859). Zatem danine
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publiczng od podatku, bedacego wzorcowym jej przyktadem, moze rézni¢
przynajmniej cze$ciowa odptatnoé¢ lub ekwiwalentnosé. W doktrynie przyjmuje sie,
ze danina publiczna — tak jak podatki — powinna stuzy¢ przede wszystkim celom
ogélnym sprowadzajacym sie do finansowania panstwa i jego zadan publicznych.
.Podatki i inne daniny publiczne to co do zasady dochody budzetowe parnstwa lub
samorzadu terytorialnego o przeznaczeniu ogélnym — czyli stuzgce finansowaniu
caftosci zadan publicznych panstwa lub samorzadu terytorialnego® (T. Debowska-
Romanowska, op. cit.,, s. 117). W tym tez znaczeniu danina publiczna jako jeden
z dochodéw publicznych (do ktérego odwotuje sie wprost art. 167 ust. 1 Konstytuciji
w kontekscie udziatu w nich jednostek samorzadu terytorialnego) stanowitaby
dochod budzetowy panstwa (art. 219 ust. 3 Konstytucji) lub tez dochéd wihasny
jednostek samorzadu terytorialnego (art. 167 ust. 2 Konstytuciji)”.

W orzecznictwie TK wyraznie wskazuje sie, ze zasada powszechnosci
ponoszenia danin publicznych okreslona w art. 84 Konstytucji wigze sie jednoczesnie
z aktualizacjg po stronie pansiwa obowigzku wprowadzenia takich gwarancji
instytucjonalnych, ktére zapewnityby organom wiadzy wykonawczej kontrole
prawidiowego wywigzywania sie z tego obowigzku przez wszystkich zobowigzanych
(wyrok TK z 11 kwietnia 2000 r. sygn. akt K 15/98). Ustawodawcy dotyczy tez
wymodg, aby w samej ustawie zostaty uregulowane wszystkie podstawowe elementy
w sposOb kompletny, precyzyjny i jednoznaczny (wyrok TK z 9 listopada 1999 r.,
sygn. akt K 28/98). Panstwo powinno wprowadzi¢ gwarancje instytucjonalne
zapewniajgce organom wiadzy wykonawczej kontrole i egzekwowanie wykonywania
przez podatnikéw ich obowigzkéw fiskalnych, zarébwno na etapie postepowan
zabezpieczajgcych zaptate naleznoéci, jak i na etapie postepowan egzekucyjnych
(wyrok TK z 26 listopada 2007 r., sygn. akt P 24/06).

IV. Analiza zgodnosci

1. Zgodnie ze statg, jednolita linig orzeczniczg Trybunatu Konstytucyjnego,
normatywng tre$é przepisu nadawaé moze takze praktyka jego stosowania. Zdaniem
Trybunatu, .jezeli okreslony sposéb rozumienia przepisu ustawy utrwalit sie juz
w sposob oczywisty, a zwlaszcza jesli znalazt jednoznaczny i autorytatywny wyraz
w orzecznictwie Sadu Najwyzszego badz Naczelnego Sadu Administracyjnego, to

nalezy uznac, ze przepis ten — w praktyce swego stosowania — nabrat takiej wiasnie
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tresci, jakg odnalazly w nim najwyzsze instancje sgdowe naszego kraju” (zob. wyrok
petnego skfadu TK z 27 pazdziernika 2010 r., sygn. akt 10/08 oraz cytowane tam
liczne orzeczenia). Jak zaznaczyt TK: ,Uksztattowany w procesie stosowania prawa
okreslony sposéb rozumienia przepisu odbiegaé moze dalece od literainego
brzmienia, jakie nadat mu prawodawca. Organy stosujgce prawo, w tym przede
wszystkim sgdy, mogg w drodze wyktadni prawa wydobywac¢ z aktéw normatywnych
treéci nie do pogodzenia z normami, zasadami lub warto$ciami, ktorych
poszanowania wymaga Konstytucja. Z tej tez racji Trybunat Konstytucyjny uznat za
konieczne objecie swag kognicjg takze takich tresci normatywnych, kt6re zostaty
niejako twoérczo wyprowadzone z aktu normatywnego w drodze jego utrwalonej
w sposob oczywisty wyktadni. Jednak w takiej sytuacji kognicja Trybunatu
Konstytucyjnego nie obejmuje — co oczywiste — orzeczen sgdowych czy tez innych
rozstrzygnie¢ organdéw stosujacych prawo. Przedmiotem kontroli konstytucyjnoéci
jest tres¢, jaka przepisy prawa nabraty w drodze utrwalonej praktyki ich stosowania”.

Sejm podziela stanowisko Rzecznika, iz na tle art. 527 k.c. mozna moéwié
o stalym, uksztaltowanym orzecznictwie Sgdu Najwyzszego i sgdow powszechnych,
zgodnie z ktérym regulacja ta znajduje zastosowanie, na zasadzie analogii legis, do
dochodzenia naleznosci publicznoprawnych na drodze cywilnej (por. postanowienie
SN z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt V CK 41/02; uchwata 7 sedziéow SN z 12 marca
2003 r., sygn. akt lll CZP 85/02; uchwata SN z 11 kwietnia 2003 r., sygn. akt lli CZP
15/03; wyrok SN z 27 stycznia 2016 r., sygn. akt CSK 149/15; wyrok SA we
Wroctawiu z 13 marca 2015 r., sygn. akt | ACa 53/15; postanowienie SA
w Rzeszowie z 14 grudnia 2012 r., sygn. akt | ACz 836/12).

2. Zmiana stanowiska orzecznictwa, ktdére poczatkowo negowato mozliwosé
stosowania art. 527 k.c. do naleznosci cywilnoprawnych (wyrok SN z 24 czerwca
1999 r., sygn. akt Il CKN 298/99), nastgpita pod wptywem wyroku Trybunatu
Kons‘tytucyjnego z 10 lipca 2000 r. (sygn. akt SK 12/99), w ktérym Trybunat uznat, ze
art. 1 k.p.c. rozumiany w ten sposoéb, iz w zakresie pojecia ,sprawa cywilna” nie
mogg miesci¢ sie roszczenia dotyczace zobowigzan pienigeznych, ktérych Zzrédto
stanowi decyzja administracyjna, jest niezgodny z art. 45 ust. 1 w zwigzku z art. 31
ust. 3 Konstytucji. Jednakze, w ocenie Sejmu, z przyjetego w tym wyroku szerokiego
rozumienia pojecia ,sprawa cywilna” nie wynika nakaz przenoszenia na grunt prawa

publicznego, w drodze analogii legis, konstrukcji normatywnych wtasciwych prawu
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prywatnemu. Rzecznik kwestionuje w swoim wniosku norme prawa materialnego,
ktéra zostata wyinterpretowana (,skonstruowana” w stalym orzecznictwie Sadu
Najwyzszego i sgdéw powszechnych w rezultacie miedzygateziowej analogii.
Zagadnienie konstytucyjnosci takiej normy ma charakter odrebny (autonomiczny)
w stosunku do kwestii oceny dopuszczalnos$ci drogi sgdowej co do roszczen
dotyczacych zobowigzan pienieznych wynikajgcych z decyzji administracyjnej, ktora
to kwestia stanowita przedmiot kontroli w powotanym wyroku TK z 10 lipca 2000 r.

3. Celem skargi paulianskiej, instrumentu prawnego wywodzgcego sie z prawa
rzymskiego, jest ubezskutecznienie czynnoéci prawnych podjetych przez dtuznika w
celu oszukanczego zmniejszenia swojego majgtku i — tym samym — w celu
uniemozliwienia zaspokojenia wierzyciela w drodze egzekucji majatkowej. Istota
skargi paulianskiej sprowadza sie wiec do ochrony wierzyciela przed nielojalnymi
wzgledem niego czynno$ciami diuznika, dokonanymi na korzy$¢ oséb trzecich.
W polskim prawie prywatnym instytucja ta jest uregulowana w art. 527 i n. k.c.
Zgodnie z art. 527 § 1 k.c., w sytuacji, gdy wskutek czynnosci prawnej dtuznika
dokonanej z pokrzywdzeniem wierzyciela osoba trzecia uzyskata korzy$¢ majgtkows,
kazdy z wierzycieli moze zgdaé uznania tej czynnosci za bezskuteczng w stosunku
do niego, jezeli dtuznik dziatat ze Swiadomoscig pokrzywdzenia wierzycieli, a osoba
trzecia otym wiedziata lub przy zachowaniu nalezytej starannoSci mogta to
przewidzie¢. Czynnos¢ prawna diuznika jest dokonana z pokrzywdzeniem wierzycieli
(in fraudem creditorum), jezeli wskutek tej czynnosci dtuznik stat sie niewyptacalny
albo stat sie niewyptacalny w wyzszym stopniu, niz byt przed dokonaniem czynnosci
(art. 527 § 2 k.c.). Dziatanie ze swiadomoscig pokrzywdzenia wierzyciela oznacza, ze
diuznik wie, iz na skutek czynnosci prawnej okreslone sktadniki wyjda z jego majatku,
wierzyciele beda mieli trudnosci z zaspokojeniem, a w konsekwencji wystapi po ich
stronie pokrzywdzenie (por. M. Pyziak-Szafnicka [w:] System Prawa Prywatnego.
Prawo zobowigzan — cze$¢ ogoina, t. 6, Warszawa 2014, red. A. Olejniczak, s. 1656-
1657; wyrok SA w Poznaniu z 12 maja 2005 r., sygn. akt | ACA 1764/04). Staranno$¢
wymagang od osoby trzeciej, ktéra dokonata z wierzycielem tzw. czynno$ci
fraudacyjnej, nalezy okresli¢, uwzgledniajgc okoliczno$ci konkretnej sytuaciji, w ktorej
osoba ta dziatata, poréwnujac jej zachowanie z zachowaniem podmiotu, ktory
w danym stanie faktycznym postepowatby rozsadnie, zgodnie z zasadami wspétzycia

spotecznego i uczciwego obrotu, przy czym miarodajna dla tej oceny powinna by¢
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chwila dokonywania czynnosci. Jak przyjmuje sie w doktrynie, tre$¢ zarzutu
stawianego osobie trzeciej jest zbiezna z ogblnie przyjetym okresleniem ztej wiary
(por. M. Pyziak-Szafnicka [w:} System..., s. 1659 i cyt. tam literatura). Konieczno$é
udowodnienia swiadomosci pokrzywdzenia spoczywa na wierzycielu.

Jezeli wskutek czynnosci prawnej dtuznika dokonanej z pokrzywdzeniem
wierzycieli uzyskata korzy$¢ majatkowg osoba bedaca w bliskim z nim stosunku,
domniemywa si¢, ze osoba ta wiedziata, iz dtuznik dziatat ze $Swiadomosciag
pokrzywdzenia wierzycieli (art. 527 § 3 k.c.). Podobnie, jezeli wskutek czynnosci
prawnej dtuznika dokonanej z pokrzywdzeniem wierzycieli korzy§¢é majgtkowa
uzyskat przedsiebiorca pozostajgcy =z diuznikiem w stalych stosunkach
gospodarczych, domniemywa sie, ze bylo mu wiadome, iz dluznik dziatat ze
Swiadomos$cig pokrzywdzenia wierzycieli (art. 527 § 4 k.c.). Z kolei jezeli wskutek
czynnos$ci prawnej dokonanej przez dtuznika z pokrzywdzeniem wierzycieli osoba
trzecia uzyskata korzy$¢ majgtkowg bezptatnie, wierzyciel moze zadaé¢ uznania
czynno$ci za bezskuteczng, chociazby osoba ta nie wiedziata i nawet przy
zachowaniu nalezytej starannosci nie mogta sie dowiedzieé, ze diuznik dziatat ze
Swiadomoscig pokrzywdzenia wierzycieli (art. 528 k.c.). Uznanie za bezskuteczng
czynnosci prawnej diuznika dokonanej z pokrzywdzeniem wierzycieli nastepuje
wdrodze powddziwa wytoczonego lub zarzutu podniesionego przeciwko osobie
trzeciej, ktora wskutek tej czynnosci uzyskata korzy$¢ majatkowa (art. 531 § 1 k.c.).
Bezskuteczno$é czynnosci diuznika wzgledem wierzyciela nie nastepuje wiec z mocy
prawa, ale przez wydanie orzeczenia sadowego. W wypadku, gdy osoba trzecia
rozporzadzita uzyskang korzy$cia, wierzyciel moze wystapi¢ bezposrednio przeciwko
osobie, na ktorej rzecz rozporzadzenie nastgpito, jezeli osoba ta wiedziata
o okolicznosciach uzasadniajgcych uznanie czynnosci dtuznika za bezskuteczna

albo jezeli rozporzadzenie byfo nieodptatne (art. 531 § 2 k.c.).

4. Jak zaznaczono, w judykaturze uksztattowata sie stata linia orzecznicza,
zgodnie z ktorg publicznoprawny charakter wierzytelnosci, ktérej zrodtem jest decyzja
administracyjna, nie stanowi przeszkody dla uznania dopuszczalnosci drogi sgdowej
w wypadku, gdy wierzyciel dochodzi od swego dtuznika roszczenia wynikajgcego
z decyzji administracyjnej. Rzecznik w swoim stanowisku kwestionuje nie tyle
szerokie rozumienia pojecia ,sprawy cywilnej” przyjete w orzecznictwie, ile

stosowanie do art. 527 § 1 k.c. na zasadzie analogii legis do dochodzenia naleznosci
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publicznoprawnych na drodze cywilnej, co prowadzi¢ ma do naruszenia powofanych
we wniosku wzorcéw konstytucyjnych, tj. wynikajgcych z art. 2 Konstytucji zasad:
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz przyzwoitej
legislacji, a takze wyrazonej w art. 84 Konstytucji zasady powszechno$ci obcigzen
publicznych. Linia orzecznicza SN i sgadow powszechnych, dopuszczajgca
stosowanie ,miedzygateziowej”’ analogii spotkata sie z krytycznym przyjeciem przede
wszystkim w doktrynie prawa publicznego (A. Nita, W. Morawski, Wykorzystanie
skargi pauliariskiej do zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego
— zagadnienia dyskusyjne, ,Przeglad Sadowy” 2016, nr 6, s. 9; B. Brzezinski,
M. Kalinowski, Dopuszczalno$¢ stosowania skargi paulianskiej do naleznosci
podatkowych, ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” 2015, nr 2, s. 105), choé¢
odnalezé mozna rowniez gtosy ja aprobujgce (M. Pyziak-Szafnicka [w:] System...,
s. 1633). Krytycy wskazanej linii orzeczniczej uznajg takie wnioskowanie per
analogiam za niedopuszczalne z uwagi na zamkniety i zupetny charakter przepiséw
prawa podatkowego okreslajgcych odpowiedzialno$é osob trzecich za zobowigzania
podatkowe (art. 107 i n. 0.p.), co ma wykluczaé przyjecie wystepowania luki prawne;j,
ktéra wymagataby wypetnienia w drodze analogii (B. Brzezihski, M. Kalinowski,
Dopuszczalno$é..., s. 109 i n.; A. Nita, W. Morawski, Wykorzystanie..., s. 17 i n.).
Przeciwko wspomnianej analogii ma réwniez przemawia¢ odmienny charakter
stosunkoéw spotecznych regulowanych przez prawo prywatne i publiczne (daninowe).
W konsekwencji, pojecia uksztattowane na gruncie jednej dziedziny (tutaj: prawa
prywatnego) nie powinny by¢ automatycznie przenoszone do stosowania w innych
gafeziach, zwiaszcza w prawie publicznym. Wreszcie, analogiczne stosowanie
art. 527 k.c. do naleznosci publicznoprawnych ma by¢ réwniez sprzeczne
z fundamentalng zasadg prawa daninowego, zgodnie z ktérg ,nie ma daniny bez
ustawy” (nullum tributum sine lege). Jak przyjmuje sie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych, przez anaiogie nie mozna tworzy¢ nowych podatkowo-prawnych
stanéw faktycznych podlegajacych opodatkowaniu, wszelkie bowiem obowigzki i
uprawnienia podatnika nie mogg by¢é domniemywane, lecz musza wynika¢ wprost z
przepisbw ustawy. Milczenie ustawodawcy w zakresie praw i obowigzkéw
podatkowych nie moze by¢ poczytywane za luke prawng podlegajgcg wypetnieniu w
drodze analogii (por. tez wyroki NSA z: 19 maja 1999 r., sygn. akt | SA/Lu 1106/98;
10 maja 2000 r., sygn. akt | SA/Lu 1702/98). Na pogigdach pismiennictwa
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krytycznego wobec wspomnianej linii orzeczniczej SN dotyczacej skargi paulianskiej
bazuje w znacznej mierze argumentacja Rzecznika powotana w jego wniosku.

Obszerng polemike z argumentami krytykéw swojej linii orzeczniczej podjat
Sad Najwyzszy w wyroku z 28 pazdziernika 2010 r. (sygn. akt Il CSK 227/10).
W ocenie Sejmu, kontrargumenty SN zastugujg na przytoczenie in extenso, gdyz
maja one istotne znaczenie dla oceny konstytucyjnych zarzutéw podniesionych we
wniosku Rzecznika. Jak zaznaczyt SN, ,nalezy wskazaé, ze wyrok w procesie
paulianskim, wydany w nastepstwie uwzglednienia powddztwa, nie rodzi nowych
podatkowo-prawnych stanéw faktycznych podlegajagcych opodatkowaniu, nie
powoduje tez rozszerzenia =zakresu opodatkowania, lecz jedynie stwarza
wierzycielowi mozliwo$¢ przeprowadzenia w przysziosci skutecznej egzekucji
naleznos$ci publicznoprawnej z przedmiotéw majgtkowych, ktoérych dtuznik wyzbyt sie
w celu pokrzywdzenia wierzyciela. W celu uzyskania tego efektu wierzyciel musi
dysponowaé nie tylko orzeczeniem stwierdzajgcym bezskuteczno$¢ czynnosci
prawnej dokonanej miedzy dtuznikiem a osobg trzecia, lecz takze administracyjnym
tytutem wykonawczym przeciwko dtuznikowi. Skoro sad, stwierdzajgc na podstawie
art. 527 i nast. k.c. bezskuteczno$¢ umowy zawartej miedzy wierzycielem
publicznoprawnym i osobg trzecig, nie wkracza w ogdle w obszar uprawnien
i obowigzkéw podatkowych, to nieprzekonujace sg zgltaszane w piSmiennictwie
zastrzezenia odnosnie do mozliwosci zastosowania w drodze analogiae legis
— w celu ochrony wierzytelnosci publicznoprawnej — konstrukcji cywilistycznej, jaka
jest skarga paulianiska. Innymi stowy, wykorzystanie tej skargi we wskazanym celu
nie poszerza zakresu mozliwego opodatkowania ani nie tworzy nowych obowigzkow
podatkowych, chroni jedynie juz ustalong wierzytelno$¢ publicznoprawng, nie
narusza zatem reguly zakazujgcej stosowania analogii w prawie podatkowym.
Nalezy dodaé, ze skarga pauliariska nie jest pow6dztwem o zasadzenie, nie zmierza
do bezposredniego zaspokojenia wierzyciela, a jej celem nie jest rozstrzygniecie
o zasadno$ci wierzytelnosci publicznoprawnej, lecz jedynie uznanie za bezskuteczng
czynnosci prawnej dokonanej przez dtuznika z osobg trzecig (art. 531 k.c.)”.

Jak wywiodt nastepnie SN: ,Nie mozna takze zgodzi¢ sie z prezentowang
w literaturze tezg, ze cele, ktérym na gruncie prawa cywilnego stuzy skarga
paulianska, podmioty prawa publicznego mogg osiggna¢ na podstawie art. 107
i nast. ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (jedn. tekst: Dz.U.
22005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.). Katalog czynno$ci mozliwych do podjecia przez

-22-



organy postepowania podatkowego w celu ochrony naleznosci podatkowych jest
wprawdzie szeroki, pozwala bowiem - pod pewnymi warunkami - objgé
odpowiedzialnoscig za zalegtosci podatkowe takze cztonkéw rodziny podatnika, nie
zapewnia jednak takiej ochrony, jakg pokrzywdzony wierzyciel moze uzyska¢ na
podstawie art. 527 k.c. [...] Odnoszac sie¢ do prezentowanego w piSmiennictwie
twierdzenia, ze skoro w przepisach Ordynacji podatkowej nie ma instytucji
umozliwiajacej ubezskutecznienie czynnoéci prawnej dokonanej przez podatnika
z pokrzywdzeniem wierzyciela, to oznacza, ze ustawodawca nie chciat wprowadzaé¢
do Ordynacji podatkowej instrumentu tak dalece chronigcego wierzyciela
publicznoprawnego, nalezy podnie$é, iz nieprzyznanie organowi podatkowemu
uprawnienia do ubezskutecznienia czynnosci cywilnoprawnych dokonywanych przez
podatnika z osobami trzecimi jest usprawiedliwione i zasadne z punktu widzenia
porzadku konstytucyjnego. Przyznanie organom wiadzy wykonawczej kompetenciji
do rozstrzygania o skuteczno$ci czynnosci cywilnoprawnych podejmowanych przez
osoby trzecie z podatnikami naruszatoby ten porzadek. Organy podatkowe w takich
sprawach w istocie miatyby kompetencje przynalezne wytacznie niezawistym sadom
jako organom powotanym do wymierzania sprawiedliwo$ci. Skoro ze wskazanych
przyczyn nie moze by¢ i nie ma przepisu szczegoélnego, ktoéry uprawniat wierzyciela
naleznosci publicznoprawnej do jednostronnego, a wiec wiadczego zdecydowania,
po powotaniu sie na przestanki przewidziane dla skargi paulianskiej,
o bezskutecznosci czynnoséci prawnej, na podstawie ktérej dtuznik publicznoprawny
wyzbyt sie majgtku w celu pokrzywdzenia wierzyciela publicznoprawnego, to nalezy
przyja¢ — jak uznat Sad Najwyzszy w wyroku z dnia 13 maja 2005 r., sygn. akt | CK
677/04 — ze w takiej sprawie, ktéra, co zostato przesadzone, nalezy do drogi
sgdowej, konstrukcjg cywilistycznej skargi paulianskiej nalezy obja¢ takze w drodze
analogiae legis wierzytelnos¢ publicznoprawng. Poglad ten - krytykowany
w piSmiennictwie przez autoréw, ktorzy kwestionujg nawet dopuszczalnos$¢ drogi
sgdowej w takich sprawach — znajduje aprobate w najnowszych doktrynalnych
wypowiedziach po$wieconych instytucji skargi paulianskiej. Podkresla sie w nich, ze
znaczenie powotanych orzeczen Sadu Najwyzszego i Trybunatu Konstytucyjnego
dotyczacych drogi sadowej w sprawach, w ktérych Zrédiem roszczenia
cywilnoprawnego jest decyzja administracyjna, wykracza poza okreslenia pojeé
«sprawa cywilna» — «stosunek cywilnoprawny», a zawarta w nich my$| sprowadza

sie do spostrzezenia, ze «znaczenie pewnych instrumentéw prawnych regulowanych
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w kodeksie cywilnym wykracza poza stosunki cywilnoprawne». Innymi stowy,
procesowe ujecie zagadnienia (kwestia dopuszczalnosci drogi sgdowej), wprawdzie
nie moze byé uznane za decydujgce o zakresie stosowania przepiséw kodeksu
cywilnego, nie prowadzi jednak do zanegowania, lecz przeciwnie, do wskazania
zwigzku miedzy pojeciem «stosunku cywilnoprawnego» i pojeciem «sprawy
cywilnej». Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 5 pazdziernika 2005 r., sygn. akt
SK 39/05, wypowiadajgc sie na temat stosowania przepiséw kodeksu cywilnego
o bezpodstawnym wzbogaceniu do stosunkéw administracyjnoprawnych, podkreslit,
ze przepisy tego kodeksu majg zastosowanie niezaleznie od tego, na tle jakich
stosunkow prawnych nastgpity przesuniecia majgtkowe prowadzace do
bezpodstawnego wzbogacenia, bowiem znaczenie pewnych instrumentéw prawnych
regulowanych w kodeksie cywilnym wykracza poza stosunki cywilnoprawne.

Nalezy ponadto pamieta¢, ze niektdére instytucje prawa cywiinego — co jest
trafnie podkreslane w doktrynie — stanowig wyraz podstawowych zasad porzadku
prawnego, przyjetych we wszystkich systemach prawnych i przenikajgcych te
systemy w sposob generalny, bez wzgledu na gatgz prawa. Do nich nalezy
niewatpliwie zakaz obchodzenia prawa, dziatania na szkode wierzycieli, czerpania
korzysci z wlasnej niegodziwosci, bezpodstawnego wzbogacenia sie kosztem innych.
Jezeli uregulowania przyjete w prawie publicznym przewidujg odpowiednie $rodki
przeciwdziatania tego rodzaju zachowaniom, to nie ma potrzeby odwotywania sie do
kodeksu cywilnego, jednak przy ich braku moze sta¢ sie to konieczne. Takie
stanowisko prezentowane jest takze w judykaturze”. W konsekwencji, SN stwierdzit,
ze eSli prawo publiczne nie przewiduje wyspecjalizowanego instrumentu
cywilnoprawnego dia ochrony uzasadnionego interesu prawnego, nie mozna a priori
wykluczyé mozliwosci wykorzystania instytucji kodeksu cywilnego. Dotyczy to
zwlaszcza etapu wykonywania zobowigzan, ktérych Zrodtem jest stosunek
publicznoprawny. Przy ustalaniu zobowigzania publicznoprawnego podmiot jest
poddany wtadztwu organu, decyzja podlega przepisom prawa publicznego,
a ewentualna jej weryfikacja nalezy do sagdu administracyjnego. Perspektywa oceny
— jak trafnie podniesiono w doktrynie — zmienia sie jednak woéwczas, gdy
zobowigzanie, jak w rozpoznanej sprawie, zostato juz definitywnie ustalone. W takiej
sytuacji przepisy kodeksu cywilnego postrzega¢ nalezy jako prawo wspoéine dia
catego systemu prawa. Przemawia za tym uniwersalny charakter zawartych w nim

definicji pojeé prawnych, objecie jego regulacjg uniwersalnej kiasy podmiotéw oraz
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dopuszczona we wspoéiczesnej judykaturze mozliwosé wykorzystania pewnych

instytucji prawa cywilnego na tle stosunkéw publicznoprawnych”.

5. Sejm podziela powotane wyzej stanowisko SN, ktére znajduje réwniez
oparcie w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego. W szczegélnosci nalezy zgodzié
sie z pogladem, ze stosowanie art. 527 k.c. w drodze analogiae legis do naleznosci
prawnych nie prowadzi do naruszenia zasady nullum tributum sine lege, gdyz nie
prowadzi do ,wykreowania” nowych stanéw faktycznych podlegajacych
opodatkowaniu ani do nowych obowigzkéw daninowych, lecz ma na celu
zabezpieczenie efektywnego wyegzekwowania juz istniejgcego zobowigzania
publicznoprawnego. Z tego powodu za bezzasadny nalezy uznaé, zdaniem Sejmu,
zarzut naruszenia art. 84 Konstytucji i przewidzianej w nim zasady powszechnosci
obcigzen publicznych. Z zasady tej wynika bowiem zaréwno powinno$é obywateli
nalezytego wykonania obowigzku daninowego, jak i spoczywajgcy na panstwie
obowigzek wprowadzenia instytucjonalnych gwarancji zapewniajacych organom
wladzy wykonawczej kontrole i egzekwowanie wykonywania przez podatnikéw ich
obowigzkoéw fiskalnych (por. wyrok TK z 26 listopada 2007 r., sygn. akt P 24/06).
W ocenie Sejmu, stosowanie skargi paulianskiej do naleznosci publicznoprawnych
nie narusza zasady powszechnosci obcigzen publicznych przewidzianej w art. 84
Konstytucji, gdyz stuzy zabezpieczeniu efektywnego wykonania zobowigzan
publicznoprawnych i zapobiezeniu czynnosciom fraudacyjnym podejmowanym na
celu unikniecia obowigzku daninowego. Odwotanie sie do skargi pauliainskiej w celu
dochodzenia nalezno$ci publicznoprawnych petni wiec funkcje instrumentaing
(zabezpieczajagca) w stosunku do juz istniejacego zobowigzania publicznoprawnego
(por. A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, Warszawa 2011, s. 105-106). W tym kontekScie nalezy jeszcze raz
przywotaé wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego, iz: ,Panstwo ma bowiem
obowigzek zabezpieczenia swoich praw zwigzanych z daninami publicznymi. Sg one
istotnym elementem dobra wspoéinego, ktérego straznikiem sg przede wszystkim
wiaéciwe organy panstwa. Panstwo chroni w ten sposéb wartosci najwyzsze
Rzeczypospolitej, a przez to prawa innych obywateli. Zabezpiecza przez to takze
realizacje podstawowych zadan publicznych. Potrzeba ich realizacji moze prowadzié¢
do dalej idacych ograniczehh w dysponowaniu skfadnikami majatku podatnika, ktore

zresztg sa prawu polskiemu znane. [...] Obywatele uchylajacy sie od ponoszenia
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ciezaréw publicznych — naruszajg zasade dobra wspdlinego — poniewaz czynig to na
koszt pozostatych podatnikéw. Taki stan rzeczy w ramach demokratycznego panstwa
prawnego nie moze mie¢ miejsca”’ (wyrok TK z 16 kwietnia 2002 r., sygn. akt SK
23/01).

6. Odnoszac sie do zarzutu naruszenia przez zakwestionowang we wniosku
norme wynikajgcych z art. 2 Konstytucji zasad: zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa i zasady poprawnej legislacji, Sejm pragnie zaznaczy¢, ze
niewatpliwie z systemowego punktu widzenia bytoby lepiej, gdyby w prawie
publicznym byla zawarta norma stanowigca odpowiednik art. 527 k.c.,
tj. przewidujgca wyrazng podstawe dla organu panstwa do zwr6cenia sie do sadu
powddztwem o uznanie czynnosci prawnej diuznika za bezskuteczng w stosunku do
wierzyciela publicznoprawnego, lub przynajmniej wprost odsytajgca do tego
unormowania. Jednakze, w ocenie Sejmu, brak takiej normy, wbrew stanowisku
Rzecznika, nie stanowi tak daleko idgcego (kwalifikowanego) ograniczenia
bezpieczenstwa prawnego obywateli, aby zarzut naruszenia tych zasad mégt zostaé
uznany za trafny. Przede wszystkim nalezy podkresli¢, Zze nakaz poszanowania
intereséw wierzycieli ma charakter uniwersalny w tym sensie, iz spoczywa na
kazdym dtuzniku, niezaleznie od prywatno- czy publicznoprawnego charakteru
naleznosci. Mozna w tym miejscu przywota¢ wypowiedz Trybunatu Konstytucyjnego,
iz: ,[...] instytucja bezpodstawnego wzbogacenia, cho¢ regulowana w kodeksie
cywilnym (art. 405 i nast. k.c.), ma charakter uniwersalny w tym sensie, ze w sposob
generalny zapobiega bezpodstawnym przesunieciom majatkowym, niezaleznie od
tego, na tle jakich stosunkéw prawnych te przesuniecia nastapity”. W ocenie Sejmu,
walor taki posiada réwniez instytucja skargi paulianskiej, u podstaw ktoérej lezy
aksjologiczne zatozenie, ze dtuznik powinien zachowywac sie w sposob lojalny
wzgledem swoich wierzycieli oraz poniechaé czynnosci uszczuplajgcych jego
majatek i zmniejszajgcych szanse uzyskania przez nich zaspokojenia, a czynnosci
prawne sprzeczne z tym nakazem (dokonane in fraudem creditorum) powinny
spotka¢ sie z negatywng reakcjg systemu prawa. Przy ocenie zasadno$ci
podniesionych przez Rzecznika zarzutéw naruszenia zasad wynikajacych z art. 2
Konstytucji nie mozna réwniez abstrahowaé od przestanek zastosowania przez
wierzyciela instytucji skargi paulianskiej. Jak wskazano powyzej, skorzystanie z nigj

wymaga, co do zasady, wykazania przez wierzyciela, iz spetnione zostaty wszystkie
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jej ustawowe przestanki, do ktérych nalezy przestanka obiektywna,
tj. niewyptacalnos¢ dituznika lub pogtebienie sie stanu niewyptacalno$ci w wyniku
dokonania czynno$ci fraudacyjnej, oraz przestanki subiektywne, tj. $wiadomos¢
diuznika pokrzywdzenia wierzycieli oraz zta wiara osoby trzeciej bedgcej
beneficjentem tej czynnosci (przypadki, w kitérych zta wiara osoby trzeciej stanowi
przedmiot obalalnego domniemania, sg okreslone w art. 527 § 3 i 4 k.c.; w przypadku
czynnos$ci prawnej in fraudem creditorum dokonanej nieodpfatnie wierzyciel moze
dochodzi¢ jej ubezskutecznienia takze w razie dobrej wiary osoby trzeciej,
por. art. 528 k.c.). Spetnienie tych przestanek podlega ocenie sgdu, ktéry, w razie ich
spetnienia, wydaje wyrok o charakterze konstytutywnym. W ocenie Sejmu, z uwagi
na normatywne ramy skargi pauiianskiej okreslone w art. 527-531 k.c. nie mozna
uznaé¢ za zasadne zarzutéw RPO, iz na skutek wytoczenia powodztwa przez Skarb
Pahstwa o uznanie bezskutecznoSci czynnos$ci prawnej zawartej pomiedzy
podatnikiem a osobg trzecig, osoba ta jest ,w istocie zaskakiwana dodatkowg
mozliwoscig dochodzenia naleznosci publicznoprawnej’, co, w ocenie Rzecznika, ma
przesadza¢ o naruszeniu zasady zaufania obywatela do parstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zdaniem Sejmu, zarzut ten nie moze byé uznany za zasadny
w przypadku, gdy osoba trzecia wspoétdziata z podmiotem zobowigzanym do daniny
publicznoprawnej w dokonaniu czynnos$ci prawnej majgcej na celu uchylenie sie od
tego obowigzku, tzn. gdy osoba ta wie lub przy dotozeniu nalezytej staranno$ci
powinna wiedzie¢ o tym, ze podmiot ten dziata ze $wiadomoscig pokrzywdzenia
wierzyciela, tj. w celu uszczuplenia majgtku, z ktérego moze on dochodzi¢
zaspokojenia przystugujgcego mu roszczenia (naleznosci publicznoprawnej). Osoba
taka nie moze zasadnie twierdzi¢, iz reakcja organéw parnstwa na jej zachowanie
w ztej wierze, polegajgca na skorzystaniu ze skargi paulianskiej, stanowi dla niej
zaskoczenie czy ,putapke” zastawiong przez system prawny.

O pewnym zaskoczeniu tg reakcjg mozna méwi¢ w odniesieniu do osoéb,
w stosunku do ktorych przepisy art. 527 § 3 i 4 k.c. statuujg domniemanie wiedzy co
do dziatania diuznika ze $wiadomos$cig pokrzywdzenia wierzycieli, gdyz obalenie
tego domniemania wymaga z ich strony aktywnosci, a takze w odniesieniu do os6b
uzyskujgcych od dituznika nieodptatne przysporzenie (art. 528 k.c.), w przypadku
ktérych ich zta lub dobra wiara ma charakter irrelewantny dla skorzystania ze skargi
paulianskiej. Jednakze tych przepiséw Rzecznik nie poddat kontroli TK w swoim

wniosku, ograniczajgc sie do wskazania w jego petitum przepisu art. 527 § 1 k.c.
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Niemniej, w ocenie Sejmu, stosowanie tych przepisow do naleznosci
publicznoprawnych takze nie narusza powotanych przez Rzecznika zasad
wynikajgcych z art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na wskazany wyzej uniwersalny
charakter instytucji przewidzianej w art. 527-534 k.c. oraz jej aksjologiczne
uzasadnienie, ktére ulega wzmocnieniu w kontekscie przewidzianej w art. 84
Konstytucji zasady powszechnosci obowigzku daninowego i spoczywajgcego na
panstwie obowigzku zapewnienia jego efektywnej egzekucji. Dla uznania zarzutéw
RPO za bezzasadne istotne znaczenie ma réwniez okoliczno$é, ze stosowanie
przepisbw o skardze paulianskiej na zasadzie analogii legis do naleznosci
publicznoprawnych stanowi obecnie przedmiot ugruntowanej, jednolitej linii
orzeczniczej sgdow, liczacej sobie pietnascie lat. Dla uczestnikéw obrotu prawnego,
w szczeg6lnosci profesjonalnego (przedsiebiorcow), odwolywanie sie organéw
panstwa do ochrony przewidzianej w art. 527-534 k.c. nie powinno wiec stanowic¢
zaskoczenia w sytuacji, w ktérej uzyskujg oni od niewyptacalnego badz znajdujgcego
sie na granicy niewypfacalnosci diuznika przysporzenie majgtkowe nieodptatne badz
gdy pozostajg w nim w bliskich stosunkach lub relacjach gospodarczych.

7. Zwazywszy na poczynione ustalenia, Sejm wnosi o stwierdzenie, ze
art. 527 § 1 k.c. w zakresie, w jakim znajduje zastosowanie na zasadzie analogii
legis do naleznosci publicznoprawnych, jest zgodny z art. 2 oraz z art. 84

Konstytuciji.

MARSZALEK SEJMU

Marek Kuchcinski
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