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Skutki wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu
w swietle uchwaty NSA z dnia 24
pazdziernika 2011 r., | FPS 1/11

Uchwatg podjeta w dniu 24 pazdziernika 2011 r.! w sktadzie siedmiu s¢dziéw Na-
czelny Sad Administracyjny rozstrzygnal, iz wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu na
postawie art. 33a § 1 pkt 2 i 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa?
powoduje bezprzedmiotowo$¢ postgpowania odwotawczego dotyczacego tej decyzji
1 stanowi podstawe¢ do zastosowania art. 233 § 1 pkt 3 tej ustawy, a zatem do umorzenia
postgpowania odwotawczego.

1. Zagadnienie prawne przedstawione przez sktad
orzekajacy

Zagadnienie prawne, ktorym zajmowat si¢ NSA w sktadzie poszerzonym, zostato
przedstawione postanowieniem NSA z dnia 20 stycznia 2011 r.3 Istotg sporu, prowadzone-
go na gruncie tej sprawy przez skarzaca spoltke, z organami skarbowymi byta zasadnos¢
zabezpieczenia zobowiazania podatkowego. Spotka, uznajac, iz nie zaszly ustawowe
przestanki do orzeczenia o zabezpieczeniu zobowigzania na majatku spotki, wniosta
odwotanie od decyzji naczelnika Urzedu Skarbowego. Odwotanie to nie zostato jednakze
merytorycznie rozpoznane, gdyz dyrektor [zby Skarbowej uznal, ze po dorgczeniu decy-
zji wymiarowej i w zwigzku z wygasni¢ciem decyzji o zabezpieczeniu wszczgta przez
spotke procedura weryfikacji wspomnianej decyzji stata si¢ bezprzedmiotowa. Tozsame
stanowisko zajat WSA we Wroctawiu w orzeczeniach z dnia 13 sierpnia 2009 r.%, co tez
stanowito bezposrednig przyczyne skarg kasacyjnych skierowanych do NSA.

1 IFPS 1/11, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego™.

2 Tj.: Dz U.z2005r, nr 8, poz. 60 z pézn. zm., dalej OP.

8 1FSK 2053/09, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego”.

4 TSA/Wr 503, 504 i 505/09, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego”.
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2. Stanowisko zajete w uchwale i niewyjasnione
watpliwosci

Naczelny Sad Administracyjny omawiang uchwata utrwalil dominujacg dotychczas
lini¢ orzecznicza sadow administracyjnych, wskazujac, jak nalezy rozumie¢ skutki
wygasnigcia decyzji na gruncie Ordynacji podatkowej. Nalezy jednak — opierajac si¢ na
ustnych motywach uzasadnienia uchwaty — podkresli¢, iz nadal wiele aspektow rozpa-
trywanego zagadnienia budzi watpliwosci. W szczegolnosci nalezy zaznaczy¢, ze prawo
podatnika do uruchomienia efektywnego procesu kontroli legalno$ci decyzji o zabezpie-
czeniu bedzie kazdorazowo zalezalo od przebiegu postepowania podatkowego w jego
sprawie. Realizacja prawa do odwotania od decyzji o zabezpieczeniu jest de facto
uzalezniona od woli organéw podatkowych, ktére juz obecnie przeciagaja rozpatrzenie
odwotania do czasu, az postepowanie to stanie si¢ bezprzedmiotowe, a zatem do zakon-
czenia postgpowania wymiarowego.

Sad w skladzie poszerzonym, pomimo wielu argumentéw o koniecznosci kon-
tynuowania merytorycznej kontroli decyzji o zabezpieczeniu, stanal na stanowisku
0 bezwzglednej konieczno$ci umorzenia tegoz jako bezprzedmiotowego. Zaznaczono
przy tym, ze bezprzedmiotowos$¢ taka nie wystgpi w sytuacji, w ktorej do rozpatrzenia
odwotania od decyzji o zabezpieczeniu dojdzie przed jej wygasnigciem, wowczas pozo-
stanie w obrocie prawnym przedmiot kontroli sgdowoadministracyjnej w postaci decyzji
organu odwotawczego.

Nalezy w tym miejscu wskazac¢ na pewng nickonsekwencj¢ powyzszego stanowi-
ska na tle argumentow, ktore doprowadzily Sad do podjecia uchwaly w omawianym
ksztalcie. Jednym z nich byt bowiem ten o braku w katalogu srodkéw przewidzianych
art. 233 OP takich, ktore dawatyby si¢ zastosowac¢ w sytuacji wadliwos$ci decyzji o za-
bezpieczeniu — skoro wygasnigcie decyzji powoduje jej eliminacj¢ z obrotu prawnego,
to w szczegolnosci nie mozna jej juz uchyli¢. Wskazano przy tym, ze art. 233 OP nie
daje organowi odwotawczemu mozliwosci stwierdzenia wydania decyzji z naruszeniem
prawa, co byto podkreslane juz wezesniej takze w doktrynie.

Jezeli zatem z powodu braku stosownych srodkow przystugujacych organowi wyz-
szego stopnia nie moze on zakonczy¢ postgpowania odwoltawczego po wygasnigciu
decyzji o zabezpieczeniu, to w jaki sposob winien on postapi¢ w sytuacji, w ktorej utrzy-
mujaca w mocy decyzje o zabezpieczeniu decyzja odwotawcza zostalaby uchylona przez
sad administracyjny, ktory dostrzegtby nieprawidtowosci w dokonanym zabezpieczeniu
(a dzieje si¢ to juz po doreczeniu decyzji wymiarowej)? Organ znalaziby si¢ wowczas
w sytuacji analogicznej do tej, w ktorej rozpatruje odwotanie od wygastej decyzji, przy

czym bytby ponadto zwigzany pogladem sgdu administracyjnego o wadliwosci decyzji
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o zabezpieczeniu. Utrzymujac ponownie w mocy te decyzje, naruszytby art. 141 § 4 oraz
art. 153 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postepowaniu przed sadami admi-
nistracyjnymi’ — dalej p.p.s.a., a z drugiej strony wcigz nie ma kompetencji ani do stwier-
dzenia, ze do wydania decyzji doszlo z naruszeniem prawa, ani tez nie moze decyzji

uchyli¢, poniewaz w miedzyczasie doszto do jej wygasniecia.

3. Problem zgodnosci przepiséw Ordynacji z Konstytucjq
—wyrok TK

Powyzsze pozwala zatem dopatrzy¢ si¢ luki w przepisach Ordynacji podatkowej,
ktora staje si¢ jeszcze bardziej dostrzegalna, gdy skonfrontujemy tak uksztattowana
sytuacje z przepisami Konstytucji oraz ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. — Kodeks
cywilny® — dalej k.c.

Podkreslenia wymaga, ze prawidlowo$¢ rozwazanego rozwigzania budzi sporg
liczbe zastrzezen w $§wietle art. 77 ust. 1 i 2 oraz art. 78 Konstytucji, a takze w zwigzku
z jej art. 45. Watpliwosci te jednak byly przedmiotem rozwazan Trybunatu Konstytucyj-
nego, ktory ich nie podzielit’. Wyrok TK byt oparty jednak na nie w pelni uzasadnionym
przekonaniu, ze podatnik zachowuje prawo do merytorycznego skontrolowania legalnosci
decyzji o zabezpieczeniu, lecz w innych postgpowaniach. W wyroku tym wskazano
w szczegolnoscei:

»Powyzsze ustalenia jasno wskazuja na tymczasowos$¢ i akcesoryjny charakter
decyzji zabezpieczajacych. Nie moga one uzyska¢ charakteru samoistnego, poniewaz
same w sobie nie ksztattujg obowigzkow adresata jako podatnika i powigzane sg z toczg-
cym si¢ postgpowaniem, prowadzacym do wydania decyzji wymiarowej. Ich byt prawny
musi konczy¢ si¢ z chwilg dorgczenia decyzji wymiarowej, ktéra wywotuje trwate skut-
ki, rozstrzygajac kwestie faktyczne i prawne, rozpatrywane wczesniej przy wydaniu
wygaslej decyzji zabezpieczajacej (organ podatkowy wskazuje rodzaj podatku, zdarze-
nia powodujace koniecznos$¢ jego uiszczenia, wysokos¢ podstawy opodatkowania oraz
wysokos$¢ zobowigzania podatkowego albo zalegtosci podatkowej). Od decyzji wymia-
rowej, wydanej w pierwszej instancji przez organ podatkowy, przyshuguje podatnikowi
odwotanie do organu wyzszego stopnia, a od jego decyzji — skarga do sagdu. Tym samym
zgodzi¢ si¢ nalezy z pogladem Prokuratora Generalnego, ze «decyzja wymiarowa wyra-
za obowigzek wykonania zobowigzania podatkowego w okreslonej wysokosci (wigc)

5 DzU. Nr 153, poz. 1270 z pézn. zm.

6 DzU.Nr 16, poz. 93 z pézn. zm.

" Wyrok TK z dnia 20 grudnia 2005 r., SK 68/2003, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego™.
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bezzasadny jest poglad, izby wczesniejsze zabezpieczenie moglo godzi¢ w prawa podat-
nika. Stad przyja¢ mozna, ze materia decyzji zabezpieczajacej staje si¢ — z chwila jej
wygasnigcia z powodu dorgczenia decyzji wymiarowej — przedmiotem decyzji wymia-
rowej». Nalezy jednak zwroci¢ uwage, ze wygasnigcie decyzji zabezpieczajacej nie
wywoluje takiego skutku, izby umarzajace postepowanie decyzje drugiej instancji nie
podlegaty badaniu merytorycznemu sadu administracyjnego, zwtaszcza w zakresie spet-
nienia przestanek zabezpieczenia”.

Podkreslenia wymaga ostatnie zdanie cytowanego fragmentu orzeczenia — wynika
z niego, ze TK wychodzi z zalozenia o mozliwos$ci skontrolowania przez sad administra-
cyjny spelnienia przestanek zabezpieczenia przy rozpatrywaniu skargi na decyzje
umarzajacg postepowanie odwotawcze. Brak jest uzasadnienia dla takiego twierdzenia.
W sytuacji, gdy przedmiotem zaskarzenia do WSA jest decyzja umarzajaca poste-
powanie odwolawcze, sad nie ma mozliwosci zbadania, czy doszlo do zrealizowania
przestanek zabezpieczenia i czy zostaly one prawidlowo powolane w decyzji o za-
bezpieczeniu. Sad ten ograniczy si¢ bowiem do zbadania, czy zasadnie umorzono
postepowanie odwolawcze, a zatem czy zasadnie nie zajeto si¢ merytorycznym
rozpatrzeniem sprawy obejmujacym w szczegolnosci istnienie przestanek zabezpie-
czenia. W $wietle komentowanej uchwaty skarga winna zosta¢ oddalona, a przestanki
zabezpieczenia nie bedg stanowity przedmiotu rozpoznania przez sad administracyjny.

Odnoszac si¢ jeszcze do pogladow wskazujacych na mozliwosé dokonania przez
sad administracyjny kontroli legalnosci decyzji o zabezpieczeniu przy rozpatrywaniu
skargi na decyzje umarzajaca postepowanie, na podstawie art. 134 § 1 i art. 135 p.p.s.a.,
napotykamy ten sam problem, co na gruncie postegpowania podatkowego. Sad, orzekajac
ze skargi na decyzje¢, na podstawie art. 145 § 1 p.p.s.a., co do zasady, moze jg uchyli¢ — brak
jednak bedzie podstaw do uchylenia decyzji organu odwolawczego, a decyzji o zabezpie-
czeniu jako wygastej rowniez uchyli¢ nie mozna. W przypadku gdy zachodza stosowne
przestanki, okreslone przepisami ogo6lnego postgpowania administracyjnego lub poste-
powania podatkowego, sad moze rowniez stwierdzi¢ niewazno$¢ decyzji lub stwierdzic¢
wydanie jej z naruszeniem prawa. Te przypadki, z uwagi na zastosowane odestanie,
dotycza jedynie takich sytuacji, ktore dawalyby podstawe do podjecia takich rozstrzy-
gnie¢ przez organy administracji publicznej procedujace w trybach nadzwyczajnych.

Kontrolujac zatem legalno$¢ decyzji umarzajacej postegpowanie odwotawcze, sad
nie bedzie wladny stwierdzi¢, ze doszto do wydania jej z naruszeniem prawa (gdyz
decyzja ta jest w $wietle uchwaty prawidlowa), jak rowniez nie ma podstaw do stwier-
dzenia, ze decyzje o zabezpieczeniu wydano z naruszeniem prawa, bo mogloby to nasta-
pi¢ jedynie w sytuacji, w ktorej istniejg podstawy do wznowienia postgpowania lub

stwierdzenia niewaznosci zaskarzonego aktu, jednakze jego wzruszenie w takim trybie
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nie moze nastgpi¢ ze wzgledu na wystapienie przestanek negatywnych okreslonych
w ustawie z dnia 14 czerwca 1960 r. — Kodeks postepowania administracyjnego®, dalej
k.p.a. — i Ordynacji podatkowe;j.

Reasumujgc, jezeli organ odwotawczy nie posiada narzgdzia pozwalajacego na
ocene legalno$ci wygastej decyzji z uwagi na ograniczony katalog art. 233 OP, to sto-
sownym instrumentem nie dysponuje rowniez sad administracyjny w §wietle art. 145
p.p.s.a. Nalezy przy tym zastrzec, ze powyzsze nie dotyczy skrajnej sytuacji, w ktorej
zasztyby przestanki do stwierdzenia niewaznos$ci decyzji o zabezpieczeniu. Wydaje sig
pozornie’, ze byloby mozliwe stwierdzenie niewaznosci decyzji o zabezpieczeniu
zarOwno w postepowaniu podatkowym, jak i sagdowoadministracyjnym z uwagi na skutek
ex tunc tej instytucji — jezeli decyzja byta niewazna od samego poczatku, to nie mogta
nastepnie wygasng¢. Problem zatem dotyczy tych wszystkich przypadkéw, w ktorych
decyzja o zabezpieczeniu zostaje wydana z naruszeniem prawa, ktorego nie mozemy
zakwalifikowac jako razacego. To z kolei wskazuje, ze watpliwo$ci natury konstytucyjnej
sg wcigz aktualne, pomimo odmowy zaj¢cia si¢ przez TK ponownym badaniem konsty-
tucyjnosci art. 33a OP.

4. Skutki wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu

Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu ma
znaczenie przede wszystkim w ptaszczyznie czynnosci dokonywanych celem zabezpie-
czenia — uniemozliwia dokonywanie na jej podstawie dalszych czynno$ci. Przyjecie
jednakze, jakoby powodowato ono jej wyjscie z obrotu prawnego, uniemozliwiajac kon-
trole (sadowa 1 instancyjng), szczegdlnie co do istnienia przestanek dokonania zabezpie-
czenia, nie moze zosta¢ zaaprobowane. Nalezy szczegolnie mocno podkreslié, iz o do-
puszczalno$ci, a wrecz koniecznosci prowadzenia takiego postepowania, przesadza
aktualno$¢ interesu prawnego podatnika — interesu sprowadzajacego si¢ do oceny legal-
no$ci dziatan administracji. Byt interesu prawnego $wiadczy o istnieniu przedmiotu
postgpowania odwolawczego majacego na celu przede wszystkim oceng zaistnienia
przestanek do wydania decyzji o zabezpieczeniu pomimo jej wygasni¢cia. Prawda jest,
Ze przepis art. 233 OP nie daje si¢ tu SciSle zastosowaé, jednakze nie sposob rowniez
poprzestaé na przyjeciu, ze z uwagi na te luke postepowanie podlega umorzeniu.

8 Tj.:Dz.U. 22000 r., Nr 98, poz. 1071 z p6zn. zm.

Decyzja ta musiatby jednak najpierw sta¢ si¢ decyzja ostateczna, gdyz Ordynacja podatkowa,
w odroznieniu od k.p.a., w art. 247 § 1 dopuszcza stwierdzenie niewaznoS$ci jednie decyzji
ostatecznej. Podatnik musiatby zatem nie wnie$§¢ odwotania, a po uptywie 14 dni zazadaé
stwierdzenia niewazno$ci decyzji.
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Wynika to w szczego6lnos$ci z braku innych $rodkéw prawnych, ktore moglyby chro-
ni¢ jednostke przed nielegalnym dzialaniem administracji w takiej sytuacji.

5. Odszkodowanie za szkode wyrzadzong wadliwa
decyzja o zabezpieczeniu

Nie ulega watpliwosci, ze decyzja o zabezpieczeniu (zwlaszcza jej wykonanie) jest
przejawem wiladztwa administracyjnego, ktore jest nakierowane wprost na majatek po-
datnika. Zasadno$¢ i legalnos¢ takich dziatan nie moze w zadnym przypadku wymykac
si¢ spod kontroli instancyjnej i sgdowoadministracyjnej. Konsekwencje przyjetego przez
NSA pogladu ujawniaja si¢ szczegolnie na ptaszczyznie odszkodowawczej. Zdaje sig
nie budzi¢ watpliwosci, iz bezpodstawne orzeczenie o zabezpieczeniu, w sytuacji, gdy
powstanie zwigzana z nim szkoda, bedzie stanowi¢ klasyczny przypadek uruchamiajacy
mechanizm odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa za szkode wyrzadzong przez niezgodne
z prawem dziatanie organu wtadzy publicznej. Konstytucyjng gwarancje wynagrodzenia
tej szkody stanowi art. 77 ust. 1 Konstytucji RP. Na gruncie prawa cywilnego w art. 417
i 417" k.c. zostalty doprecyzowane zasady umozliwiajgce uzyskanie tego odszkodowa-
nia. W zaistniatej sytuacji zastosowanie znajduje art. 417' § 2 zdanie pierwsze k.c.,
zgodnie z ktorym:

»Jezeli szkoda zostala wyrzadzona przez wydanie prawomocnego orzeczenia lub
ostatecznej decyzji, jej naprawienia mozna zada¢ po stwierdzeniu we wlasciwym poste-
powaniu ich niezgodnos$ci z prawem”.

Odnoszac si¢ do wskazanego problemu, nie sposob podzieli¢ pogladu zaprezento-
wanego w powotlanych na wstepie orzeczeniach WSA we Wroctawiu. Sad ten dokonat
btednej wyktadni art. 417' § 2 k.c., stwierdzajac, iz ,,podatnik zarzut przedawnienia
spornego w sprawie zobowigzania moze stawia¢ w postepowaniu obejmujacym decyzje
wymiarows, tzn. decyzje, ktorej wydanie spowodowalo wygasnigcie decyzji zabezpie-
czajacej. W przypadku skutecznego zakwestionowania takiej decyzji (doprowadzenie
do jej uchylenia, stwierdzenie niewaznosci) strona bedzie miata mozliwos¢ skorzystania
z mozliwosci, ktore daje przepis art. 417" § 2 k.c.”.

Zarzucany blad polega na przyjeciu, ze szkoda wyrzadzona decyzja wymiarowg
jest tozsama ze szkoda wyrzadzong decyzjg o zabezpieczeniu. Jednoczesnie wyktadnia
ta nie uwzglednia sytuacji, w ktorej okreslenie zobowigzania przez organ, w decyzji
wymiarowej, nastepuje w zgodzie z przepisami, a jedynie wczesniejsze zabezpieczenie
zobowigzania zostato dokonane nielegalnie, wyrzadzajac przy tym szkode podatnikowi.
W sytuacji takiej szkoda zostaje wyrzadzona wydaniem oraz wykonaniem bezpod-

stawnej decyzji o zabezpieczeniu i wlasnie niezgodnos$¢ z prawem tej decyzji musi
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zostaé stwierdzona we wlasciwym postepowaniu, aby umozliwi¢ dochodzenie od-
szkodowania. Innymi slowy, nie sposob przyjac, iz stwierdzenie wadliwo$ci innego niz
decyzja o zabezpieczeniu orzeczenia organéw podatkowych stanowi po mysli art. 417!
§ 2 k.c. przestanke¢ Zadania naprawienia szkody wyrzadzonej ta decyzja.

Ponadto nalezy wskaza¢, iz przestanki wydania decyzji o zabezpieczeniu nie znaj-
duja zadnego odzwierciedlenia w decyzji wymiarowej 1 nie podlegaja kontroli w toku
odwotlania od tejze decyzji. Sad wadliwie zatem przyjatl, ze ewentualny brak przestanek
wydania decyzji o zabezpieczeniu moze by¢ ustalony i orzeczony w ramach kontroli
decyzji wymiarowej, pozwalajac na uzyskanie wynagrodzenia szkody wyrzadzonej bez-
prawna decyzja o zabezpieczeniu. Skoro zatem kwestia ta moze by¢ przedmiotem poste-
powania jedynie w ramach kontroli legalno$ci decyzji o zabezpieczeniu, to nie sposob
uznaé, aby stawato si¢ ono bezprzedmiotowe wraz z wydaniem i doreczeniem decyzji
wymiarowej.

Prawidtowa wyktadnia art. 417' § 2 k.c. wskazuje na koniecznos$¢ stwierdzenia
w odpowiednim postepowaniu niezgodno$ci z prawem wiasnie decyzji o zabezpiecze-
niu. Stanowisko to zgodne jest z linig orzecznicza Sadu Najwyzszego, ktory podkresla,
,»Z€ zarOwno na gruncie art. 160 k.p.a., jak i na gruncie art. 417' § 2 k.c. warunkiem
dochodzenia roszczen odszkodowawczych jest, po pierwsze, wydanie ostatecznej decyzji
administracyjnej niewaznej lub niezgodnej z prawem, po drugie, wystapienie szkody
w wyniku jej wydania i, po trzecie, wydanie ostatecznej decyzji nadzorczej stwierdza-
jacej niezgodnos¢ z prawem lub niewazno$¢ decyzji wywolujacej szkode!'*” (podkre-
Slenie autora).

Tym samym w $wietle art. 417* § 2 k.c. oraz art. 77 ust. 1 i 2 Konstytucji nie
sposob przyjaé, aby postepowanie odwolawcze od decyzji o zabezpieczeniu stawalo
sie¢ bezprzedmiotowe w zwiazku z jej wyga$nieciem, poniewaz jest ono niezbedne
dla weryfikacji zaistnienia przestanek zabezpieczenia, a wiec dla oceny legalnosci
tejze decyzji.

Uwzgledniajac norme art. 77 ust. 2 Konstytucji RP, niezbedne staje si¢ przyjecie, iz
nieprawidlowa jest literalna wyktadnia przepis6w o wygasnieciu decyzji o zabezpiecze-
niu. Skoro ustawodawca konstytucyjny postanowit, iz ustawa nie moze nikomu zamykac
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolnosci lub praw, to jako niedopuszczalna
jawi si¢ wyktadnia przepisow prowadzaca do umorzenia postgpowania odwolawczego
od wygastej decyzji. Jak wskazano, jedynie to postgpowanie lub postepowanie w sprawie
stwierdzenia niewaznos$ci przedmiotowej decyzji pozwoli na ubieganie si¢ przez podatni-
ka o odszkodowanie z tytulu nielegalnego zabezpieczenia ustanowionego przez organ na
jego majatku. Oczywistym jest, iz w sytuacji, w ktorej podatnik podnosi, ze zabezpieczenie

10 Uchwata SN — Izba Cywilna z dnia 6 listopada 2008 r., IIT CZP 101/2008.
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dokonane na jego majatku wyrzadzito mu szkodg, koniecznym jest ocena legalnosci
orzeczenia, ktore leglo u podstaw dziatan organu. Kompetencja ta zgodnie z Kodeksem
cywilnym nie nalezy jednak do sadu cywilnego, lecz pozostaje w gestii administracji,
a pod kontrolg sadéw administracyjnych. Przyjecie zatem, iz brak jest mozliwosci
weryfikacji prawidlowosci orzeczenia o zabezpieczeniu (w szczegélnoSci istnienia
przestanek wydania decyzji o zabezpieczeniu) w sytuacji, gdy doreczono decyzje
wymiarowsg, stanowi taka wykladnie prawa, ktéora zamyka droge do uzyskania od-
szkodowania za niezgodne z prawem dzialanie administracji, co wprost narusza
art. 77 ust. 2 Konstytucji.

Nalezy jednoczesnie wskazaé, iz instytucja zabezpieczenia ma charakter szczegol-
ny i jej zastosowanie jest ograniczone do ustawowo wskazanych przypadkow. Celem
instytucji jest zapewnienie faktycznej mozliwosci wykonania zobowigzania (zar6wno
dobrowolnego, jak i w drodze egzekucji administracyjnej). Analiza art. 33 § 1 oraz § 2 OP
pozwala na stwierdzenie, ze juz w ramach samej instytucji zabezpieczenia szczegdlny
charakter ma zabezpieczenie ustanawiane na majatku podatnika przed wydaniem decyzji
wymiarowej, w toku postepowania podatkowego lub kontrolnego. Przypadek ten ma
charakter wyjatkowy z tego wzgledu, iz zabezpieczeniu ulega zobowigzanie, ktdrego
wysoko$¢ nie jest jeszcze ostatecznie znana. Kompetencja przydana tym przepisem
organom podatkowym w sposob jednoznaczny prowadzi do uprzywilejowania interesu
Skarbu Panstwa kosztem interesu podatnika. Mozna w tej sytuacji odnalez¢ analogie do
rozpatrywanego przez SN w sktadzie siedmiu sedzidow zagadnienia wykonania decyzji
nieostatecznej 1 mozliwosci dochodzenia odszkodowania z tego tytulu. W podjetej
uchwale z dnia 26 kwietnia 2006 r."" SN zwazyl migdzy innymi, iz:

»Jesli wigc w postepowaniu podatkowym zasadg jest, ze decyzja nieostateczna
podlega wykonaniu, to ktdci sie¢ z poczuciem stusznosci przerzucenie na strong tego
postepowania ryzyka btedéw organu pierwszej instancji. Ryzyko to powinien ponosi¢
podmiot, ktory ma najwigkszy wplyw na jego powstanie. Skoro Skarb Panstwa czerpie
korzy$ci z unormowania przyjmujacego wykonalno$¢ decyzji nieostatecznych, to on
powinien ponosi¢ ryzyko negatywnych skutkéw tej regulacji. Taka w istocie mysl
przyswiecala regulacji zawartej w art. 338 § 2 k.p.c. Strona, ktora egzekwuje naleznosci
na podstawie nieprawomocnego wyroku opatrzonego rygorem natychmiastowej wyko-
nalno$ci, musi si¢ liczy¢ nie tylko z obowigzkiem zwrotu, lecz takze z obowigzkiem
wyrownania powstalej wskutek tego szkody”.

Decyzja o zabezpieczeniu podlega wykonaniu zanim stanie si¢ ostateczna. Tym
bardziej winna by¢ mozliwa jej kontrola celem ustalenia, czy mechanizm tak mocno
uprzywilejowujacy Skarb Panstwa zostal zastosowany poprawnie.

11 CZP 125/2005, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego™.
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6. Niezgodnos¢ art. 33a OP z Konstytucja

Nalezy rowniez zwroci¢ uwage na niezwykle wazna kwestie — zachowania w rozpa-
trywanej sprawie konstytucyjnej zasady réwnosci. W doktrynie przyjeto si¢ definiowad
ja nie jako bezwzgledna rownos¢ wszystkich podmiotow, lecz jako koniecznos$¢ rownego
traktowania podmiotéw posiadajacych t¢ sama relewantng ceche. W danym wypadku
cechg nakazujacg zakwalifikowanie podmiotéw do grupy, w ktorej ramach powinny by¢
traktowane w sposob rowny, jest status podatnika, na ktorego majatku dokonano zabez-
pieczenia zobowigzania. Brak jest podstaw do wyktadni dyskryminujacej, na gruncie
przepiséw o zabezpieczeniu, ktorykolwiek z typow podmiotow wchodzacych w skiad tej
grupy. Z pewnoscig o dyskryminacji nie moze przesadzac to, ze zabezpieczenie zostato
ustanowione jeszcze przed okresleniem/ustaleniem zobowigzania (prawidlowej kwoty
zwrotu podatku). Powyzsze odpowiada aktualnemu rozumieniu zasady rownosci w spra-
wach podatkowych i dotyczacych ochrony prawa wlasnosci prezentowanemu przez TK'2.

Nalezy przypomnie¢, iz konstrukcja art. 33 OP wskazuje na typowe zabezpieczenie,
kiedy jest znana wysoko$¢ zobowigzania, a takze na przypadek szczegdlny — zabezpie-
czenie w toku postepowania podatkowego lub kontrolnego. Jak juz wskazano, podatnik,
na ktorego majatku jest dokonywane zabezpieczenie zobowigzania, o nieznanej jeszcze
ostatecznej wysokosci, jest w sytuacji gorszej. Uzasadniona bylaby zatem jedynie pozy-
tywna dyskryminacja, jednakze przepisy takowej nie przewiduja. Przyjecie, ze po do-
reczeniu decyzji wymiarowej niemozliwa staje si¢ kontrola decyzji o zabezpiecze-
niu, prowadzi do faktycznej dyskryminacji podatnikéw, ktéorych zobowigzanie
zabezpieczono na mocy art. 33 § 2 OP. W przypadku bowiem pozostatych podatnikow
decyzja o zabezpieczeniu nie wygasnie i bedzie podlegala petnej kontroli instancyjnej
i sgdowoadministracyjnej. Na gruncie rozpatrywanych przepisow prawa brak jest aksjo-
logicznych podstaw do gorszego traktowania podatnikow, u ktorych zabezpieczenia
dokonano przed wydaniem decyzji wymiarowej. Powinni oni mie¢ rowne z pozostalymi
prawo do zakwestionowania prawidtowosci i zasadnosci wydania decyzji o zabezpiecze-

niu, prawo do skierowania sporu w tym zakresie pod rozwage sadu administracyjnego,

12w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2011 r., SK 2/10, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego”,
TK przypomnial, ze: ,,Argumenty uzasadniajace odstgpstwa od nakazu réwnego traktowania
podmiotéw podobnych musza mie¢: 1) charakter relewantny, a wigc pozostawa¢ w bezpo-
srednim zwigzku z celem i zasadniczg trescig przepiséw, w ktorych zawarta jest kontrolowana
norma, oraz stuzy¢ realizacji tego celu i tresci. Innymi stowy, wprowadzane zréznicowania
musza mie¢ charakter racjonalnie uzasadniony; 2) charakter proporcjonalny, a wigc waga
interesu, ktoremu ma shuzy¢ réznicowanie sytuacji adresatow normy musi pozostawac
w odpowiedniej proporcji do wagi interesoéw, ktore zostana naruszone w wyniku nierdéwnego
potraktowania podmiotow podobnych; 3) argumenty te muszg pozostawa¢ w zwiazku z in-
nymi warto$ciami, zasadami czy normami konstytucyjnymi, uzasadniajgcymi odmienne
potraktowanie podmiotow podobnych (por. wyrok z dnia 22 lutego 2005 r., K 10/04, OTK
ZU 2005, nr 2A, poz. 17, czes¢ 11, pkt 1.3 uzasadnienia)”.
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jak rowniez do uzyskania odszkodowania w razie poniesienia szkody z powodu bez-
prawnego orzeczenia o zabezpieczeniu. Jezeli wyniki wyktadni jezykowej wskazuja, iz
norma tak zrekonstruowana sprzeczna jest z podstawowymi zasadami systemu prawa, to
podmiot stosujacy prawo jest obowigzany odstapi¢ od literalnego brzmienia przepisu,
poszukujac wlasciwej normy za pomoca wyktadni systemowej i celowosciowej. W prze-
ciwnym wypadku dochodzi, jak w powyzszym przypadku, do naruszenia regulacji
o charakterze nadrzgdnym — art. 32 ust. 1 Konstytucji — poprzez jej zupelne pominiecie.

Stanowisko przyjmujace, ze podatnicy, na ktérych majatku zabezpieczenia doko-
nano przed wydaniem decyzji wymiarowej, wraz z jej dorgczeniem tracg prawo do
zadania kontroli legalnosci i zasadno$ci wydania decyzji o zabezpieczeniu, stoi
w sprzecznosci z art. 32 ust. 1 Konstytucji RP w zwiazku z art. 8 ust. 2. Nakaz rownego
traktowania podatnikow, u ktorych jest dokonywane zabezpieczenie, wynika wprost
z Konstytucji i znajduje swe bezposrednie zastosowanie na mocy jej art. 8 ust. 2.

7. Naruszenie prawa do sadu

Nalezy ponadto wskazac¢, iz przyjeta w uchwale wyktadnia prowadzi do ogranicze-
nia konstytucyjnego prawa do sadu. W tym zakresie w pelni nalezy podzieli¢ poglad
wyrazony w uzasadnieniu postanowienia NSA z dnia 17 grudnia 2007 r."?

Niezbedne jest zapewnienie podatnikowi prawa do sadu w zakresie decyzji o za-
bezpieczeniu, niezaleznie od wszelkich p6zniejszych okolicznosci. Decyzja ta zostaje

13 IFSK 1648/07, ,,Vademecum Doradcy Podatkowego”. Sad ten zauwazyt w szczegolnosci:,,Zatem
Naczelny Sad Administracyjny — wbrew stanowisku Sadu I instancji — uznaje, ze wygasnigcie
decyzji zabezpieczajacej nie powoduje, iz strona nie ma mozliwosci poddania przedmiotowe;j
decyzji kontroli sadowoadministracyjne;j. Istotnym tutaj bedzie przede wszystkim wskazanie
na fundamentalng zasade, jaka jest prawo do sadu czy wyroku sagdowego w przedmiocie
merytorycznego rozstrzygm@ma sprawy. Nie moze bowiem by¢ tak, ze rozstrzygnigcia, a na-
stepnie dziatania organow podatkowych podejmowane w stosunku do podatnika moga by¢
pozbawione ewentualnej kontroli sgdowoadministracyjnej, a tak w przedmiotowej sprawie
wskutek umorzenia postgpowania sgdowoadministracyjnego mogloby mie¢ miejsce. W tym
miejscu nalezy takze nadmienic, Zze znane sa tut. Sadowi poglady prezentowane w zaskarzonym
postanowieniu Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego, a zwlaszcza przytaczane w nim
uzasadnienie wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 20 grudnia 2005 r., SK 68/03. Niemniej
jednak, z uwagi na niezwigzanie w badanej sprawie pogladami wyrazonymi w tym uzasad-
nieniu, Naczelny Sad Administracyjny prezentuje stanowisko odmienne. Nalezy rowniez
zauwazy¢, ze podobny poglad (do tut. Sadu) prezentowany byt juz w orzecznictwie sadowo-
administracyjnym. Mozna tutaj wskaza¢ na orzeczenie przytaczane przez autora skargi
kasacyjnej, tj. wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 8 listopada 2002 r., III SA
820/2001 czy wyrok Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Bydgoszczy z dnia 6 kwietnia
2004 r., SA/Bd 2756/03, POP 2005, nr 3, poz. 62. W tym drugim orzeczeniu Sad podkreslit,
ze wygasniecie decyzji o zabezpieczeniu z powodu dorgczenia decyzji okreslajacej zobowig-
zanie podatkowe nie czyni postgpowania sagdowego bezprzedmiotowym. Sad kontroluje za-
skarzony akt i postepowanie pod katem ich legalnosci; utrata mocy obowiazujacej decyzji
w postgpowaniu administracyjnym nie wyklucza mozliwos$ci poddania jej kontroli sagdowe;j”.
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wydana 1 wykonana, a kontrola legalno$ci tych zdarzen ma charakter nastgpczy i nie
wymaga, aby decyzja znajdowala si¢ w obrocie prawnym lub nadal wywierata w nim
skutki. Kazda inna wyktadnia prowadzi do naruszenia konstytucyjnego prawa do sadu
i uzyskania wyroku sgdowego, merytorycznie rozstrzygajacego o prawidtowosci dziatan
administracji, skierowanych w stosunku do podatnika i jego majatku. Jak juz wskazano,
ocena dokonana przez TK w tym zakresie byta oparta na wadliwym zalozeniu o istnieniu
innej drogi prawnej umozliwiajacej skuteczng kontrolg legalno$ci decyzji o zabezpieczeniu.

Niezbedne jest ponadto podkreslenie dystynkcji, jaka zachodzi pomigdzy wyga-
$nigciem decyzji a jej uchyleniem. O ile bowiem niedopuszczalne bytoby rozpatrywanie
odwotania od decyzji uchylonej, o tyle nie mozna w sposéb identyczny rozpatrywac
okoliczno$ci wygasnigcia decyzji. Decyzja uchylona nie funkcjonuje juz w obrocie
prawnym, ale dlatego, ze w stosownym postgpowaniu zostata stwierdzona jej wadli-
wos¢. Decyzja wygasta, od chwili, gdy to nastapito, nie ksztattuje juz sytuacji podmiotu,
do ktorego byta skierowana, jednakze nadal odczuwa on jej skutki. Ten sposob eliminacji
aktu administracyjnego z obrotu prawnego nie wptywa na skuteczno$¢ podjetych na
jego podstawie czynnos$ci ani nie przesadza o ich legalnos$ci. Stad tez nie sposéb w tym
przypadku mowi¢ o bezprzedmiotowos$ci postgpowania majacego na celu kontrolg
zgodnosci z prawem decyzji o zabezpieczeniu, nawet jezeli juz wygaslta i niemozliwe
jest jej uchylenie.

Nalezy jednoczesnie podnies¢, iz wadliwy jest pojawiajacy si¢ w orzecznictwie
poglad wskazujacy na brak mozliwosci kontroli decyzji o zabezpieczeniu z uwagi na to,
ze W obrocie prawnym znajduje si¢ juz decyzja wymiarowa, a obie decyzje dotyczg tej
samej materii. Przedmiot obu decyzji jest rozny. Jedyna zbiezno$¢, jaka wystepuje,
dotyczy okreslenia w decyzji o zabezpieczeniu przyblizonej wysokosci zobowigzania
podatkowego wraz z odsetkami. Nalezy jednakze wskazaé, iz zamieszczenie w decyzji
o zabezpieczeniu okreslenia przyblizonej kwoty zobowigzania nie stanowi orzeczenia
0 jego wysokosci. Okreslenie to ma charakter czysto funkcjonalny i praktyczny, wyzna-
czajac gorng granice zabezpieczenia. Trudno zatem przyjaé, iz z tego powodu decyzja
o zabezpieczeniu reguluje t¢ samg materi¢ co decyzja wymiarowa. Z pewnoscig nie
mamy tu do czynienia z tozsamoscig przedmiotowa rozstrzygni¢¢. Co wigcej, w przy-
padku uregulowanym w art. 33 § 2 pkt 3 OP, gdy organ jest w toku okreslania wysokosci
zwrotu podatku, art. 33 § 4 OP nie przewiduje w decyzji o zabezpieczeniu okreslenia
przyblizonej wysokosci zobowiazania (kwoty zwrotu). Decyzja o zabezpieczeniu i de-
cyzja wymiarowa sg zatem od siebie zupelnie r6zne i zaden z elementoéw stanowiacych
ich przedmiot nie jest wspolny.

Przyjecie, ze postepowanie odwolawcze staje si¢ bezprzedmiotowe po wy-
gas$nieciu decyzji o zabezpieczeniu, a zatem niemozliwa stala si¢ merytoryczna
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kontrola decyzji o zabezpieczeniu zaréwno przez organ odwolawczy, jak i przez
sad administracyjny, stanowi naruszenie art. 45 ust. 1 Konstytucji, niweczac
zagwarantowane tym przepisem prawo do sadu. Watpliwa jest réwniez jego
zgodnos$¢ z art. 78 Konstytucji, gdyz brak w tym przypadku skutecznego mecha-
nizmu odwolawczego czyni postepowanie w sprawie wydania decyzji o zabezpie-
czeniu postepowaniem jednoinstancyjnym.

8. Wnioski

Reasumujgc, nalezy wskaza¢ na dwie konkluzje. Po pierwsze, przepisy Ordynacji
podatkowej wymagaja dostosowania do przepisow ustawy zasadniczej, gdyz uniemoz-
liwiajac (w swym literalnym brzmieniu) kontrole legalnosci wygastej decyzji o zabez-
pieczeniu, godza w konstytucyjne gwarancje praw podatnikow. W pelni wystarczajaca
bytaby mozliwos¢ stwierdzenia przez organ odwotawczy, ze decyzja o zabezpieczeniu
narusza prawo, dajac tym samym mozliwo$¢ dalszego dochodzenia — juz w procesie
cywilnym — odszkodowania z tytutu ewentualnej szkody.

Po drugie, dopdki przepisy Ordynacji podatkowej zachowaja obecne swe brzmienie,
nalezy spos$rod dwoch niesatysfakcjonujacych wynikow mozliwej wyktadni przepisow
art. 33a w zwiagzku z art. 233 OP wybrac¢ te, ktdra bardziej odpowiada gwarantowanym
konstytucyjnie prawom podatnika, a zatem dopusci¢ kontynuacjg¢ postepowania odwo-
lawczego (oraz sadowego) pomimo wygasniecia decyzji o zabezpieczeniu. Wymaga
podkreslenia, ze sady administracyjne zajmuja si¢ kontrolg dziatan administracji
publicznej pod katem ich zgodnosci z prawem. Nie stanowi pelnej kontroli analiza
wydanej decyzji jedynie w $wietle literalnego brzmienia pojedynczej instytucji prawa
procesowego. Kiedy wnioski, w pelni zasadne na gruncie postepowania podatkowego,
sg nie do pogodzenia z calym systemem prawnym, w tym z ustawa zasadnicza, rolg sadu
administracyjnego jest usunigcie tej niezgodnosci. Niesatysfakcjonujace jest poprzesta-
nie na wyktadni dokonanej przy zatozeniu, ze brak jest mozliwosci stosowania prawa
poza jego wytacznie literalnym brzmieniem.

Mozliwym i pozadanym wyjsciem z zaistnialej sytuacji bytoby ponowne pochyle-
nie si¢ nad omawianym zagadnieniem przez TK. Wymagatoby to jednak uwzglednienia
nych gwarantujacych skuteczno$¢ prawa do sadu adresata decyzji o zabezpieczeniu
w zakresie przestanek jej wydania. Nalezy przy tym podkresli¢, ze mozliwos¢ skiero-
wania pytania prawnego do TK nadal ma sktad zwyczajny NSA, ktory wystapit z wnio-
skiem o podjgcie omawianej uchwaty.
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