17 sierpnia 1998 r.

RPO/275035/98/V1/Z Trybunat Konstytucyjny

Warszawa

WNIOSEK
RZECZNIKA PRAW OBYWATELSKICH

Na podstawie art. 191 ust. 1 pkt 1 w zw. z art. 188 pkt 1 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483), art. 2
ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz.U.
Nr 102, poz. 643) oraz art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku

Praw Obywatelskich (Dz. U. z 1991 r. Nr 109, poz. 471)

Wnosze¢

o stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny, ze przepisy:

1) art. 3 pkt 2 oraz art. 4 § 2 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926) przewidujace, ze tylko zakres podmiotowy
obowiazku podatkowego, przedmiot opodatkowania, moment powstania
obowiazku podatkowego oraz stawki podatkowe okres$laja ustawy podatkowe,

natomiast pozostate zagadnienia zwiazane ze zobowiazaniami podatkowymi moga



by¢ regulowane ,,przepisami prawa podatkowego" obejmujacymi takze akty

wykonawcze:

- naruszaja art. 217 Konstytucji RP przez to, ze upowazniaja do regulowania
aktami wykonawczymi materii, ktdora zostala zastrzezona wytacznie do
regulacji ustawowej,

2) art. 25, art. 39 § 3, art. 50, art. 54 § 3, art. 58, art. 67 § 4, art. 83, 851 89 pkt 1, 2
i 3 Ordynacji podatkowej zawierajace upowaznienia ustawowe dla Ministra
Finanséw do wydania rozporzadzen regulujacych prawa i obowiazki podatnikow
naruszaja art. 217 i art. 92 ust. 1 Konstytucji RP, przez to, ze:

- upowazniaja do wykonania rozporzadzen wykonawczych w materii, ktdéra
zostata zastrzezona wytacznie do regulacji ustawowej oraz

- nie zawieraja wytycznych co do tresci tych rozporzadzen,

3) art. 39 § 3 Ordynacji podatkowej udzielajacy Ministrowi Finansdw upowaznienia
do okreslenia wzorow formularzy obowiazujacych podatnika w drodze

zarzadzenia - naruszajq art. 87 Konstytucji RP.

Uzasadnienie

L. Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz.U.
Nr 137, poz. 926) weszta w zycie po dniu wejScia w zycie Konstytucji. W takiej
sytuacji okreslone postanowienia Ordynacji podatkowej powinny odpowiadaé
regutom Kkonstytucyjnym, a w szczegolnosci wyrazonej w art. 217 zasadzie, iz
naktadanie podatkdéw, innych danin publicznych, okreslanie podmiotéw,
przedmiotow opodatkowania i stawek podatkowych, a takze zasad przyznawania ulg
i umorzen oraz kategorii podmiotéw zwolnionych od podatkéw nastepuje w drodze
ustawy. Nie odpowiadaja takze przepisowi art. 92 ust. 1 Konstytucji stanowiacemu,
ze rozporzadzenia sa wydawane przez organy wskazane w Konstytucji na podstawie

szczegdtowego upowaznienia ustawowego zawartego w ustawie i w celu jej



wykonania i Zze upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy do wydania
rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz wytyczne
dotyczace tresci aktu.

Wykonanie przez Ministra Finanséw zaskarzonych niniejszym  wnioskiem
upowaznien ustawowych przez wydanie odpowiednich rozporzadzen musiatoby
prowadzi¢ do niezwlocznego ich =zaskarzenia, jako naruszajacych konstytucyjna
zasade wytacznosci ustawy w okreslonej materii podatkowej, o ktérej stanowi
art. 217 Konstytucji RP, niedopuszczajacy wyjatkow, niezaleznie od faktu, ze
Ordynacja podatkowa zostata uchwalona w dniu 29 sierpnia 1997 r., a wiec przed
wejsciem w zycie Konstytucji RP.

W nauce prawa podnosi sie, ze ,Intencja art. 217 Konstytucji RP - jest, aby
wladztwo podatkowe nalezato do parlamentu, nie za$§ do organdéw wladzy
wykonawczej, w tym do Ministra Finanséw. Jest to rozwiazanie radykalnie rézne do
dotychczasowej praktyki tworzenia prawa podatkowego, w ktérym sporo byto ustaw
blankietowych np. ustawa o podatku od towardw i ustug oraz o podatku akcyzowym,
a takze wiele kwestii decydujacych o sytuacji prawnej podatnikéw - rozstrzygaty
przepisy aktéw podustawowych np. o stawkach podatkowych, o ulgach
i zwolnieniach podatkowych, o zryczattowanych formach opodatkowania"
(por. C. Kosikowski, Konstytucyjno$¢ Ordynacji podatkowej, ,,Panstwo i Prawo",
z 1998 r. z. 2). Nie powinno zatem ulegaé¢ watpliwosci, ze w polskim systemie prawa
podatkowego, po wejsciu w zycie Konstytucji RP z dnia 2 kwietnia 1997 r.,
obowiazuje zasada, okre$lona jako ,zupetnos$¢ ustawowa w  dziedzinie
opodatkowania" (por. R. Mastalski i J. Zubrzycki, Ordynacja podatkowa -
komentarz, 1988 r. s. 12).

Szereg przepisow Ordynacji podatkowej, zawierajacych upowaznienia
ustawowe dla Ministra Finanséw do ustanowienia, w drodze rozporzadzenia,
regulacji podatkowej nie odpowiada takze wymogom sformutowanym w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, albowiem rozporzadzenia moga by¢ wydawane przez organy

wskazane w Konstytucji tylko na podstawie szczegdtowego upowaznienia zawartego



w ustawie i w celu jej wykonania. Upowaznienie powinno okresla¢ organ wtasciwy
do wydania rozporzadzenia i zakres spraw przekazanych do uregulowania oraz
wytyczne dotyczace tre$ci tego aktu. Wytyczne, o ktérych mowa w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP, musza okresla¢ kierunek Iub zasady rozwiazania objgtego
upowaznieniem, co ma zapobiega¢ wydawaniu rozporzadzen, ktére bytyby niezgodne
z treScia ustawy i intencja ustawodawcy. Intencja ustawodawcy byto uchwalenie
ustawy - Ordynacja podatkowa majacej stanowi¢ kodyfikacje ogdlnego prawa
podatkowego, glownie za$ zobowiazan podatkowych i postgpowania podatkowego,
a nie tworzenie aktu prawnego, ktéry ma by¢é uzupelniany dziesiatkami aktow
wykonawczych, ,dopeiniajacymi” Ordynacje. Nie mozna uznaé, ze Ordynacja
podatkowa spetnia te zatozenia, gdy jednoczednie zawiera kilkadziesiat delegacji
ustawowych upowazniajacych Ministra Finansow do ,uzupetniania” jej przepisami
nizszego rzedu regulujacymi prawa i obowiazki podatnikéw.

Rzecznik pragnie nadmieni¢, ze Rada Legislacyjna przy Prezesie Rady
Ministréw krytycznie zaopiniowata projekt Ordynacji podatkowej (por. Biuletyn
Rady Legislacyjnej, 1997 r. Nr 3), takze w zakresie przepisow zaskarzonych
niniejszym wnioskiem, w doktrynie za$§ Ordynacja ta jest powszechnie krytykowana
(por.: R. Mastalski: cykl krytycznych artykutéw dotyczacych Ordynacji podatkowej,
,Przeglad Podatkowy" z 1996 r., Nr 2, Nr 3, Nr 4, Nr 5; B. Brzezinski: Ordynacja
podatkowa - uwagi o projekcie ustawy, , Monitor Podatkowy", z 1996 r., Nr 2;
B. Brzezinski: Ordynacja podatkowa, ,Przeglad Podatkowy" z 1997 r., Nr 1;
A. Komar: Ordynacja podatkowa - na cenzurowanym, ,Przeglad Podatkowy"

z 1995 r., Nr 3 i inni).

II. Podstawa dla uznania niezgodno$ci artykutéow 3 pkt 2 i art. 4 § 2
Ordynacji podatkowej z art. 217 Konstytucji RP jest fakt, iz artykuty te przewiduja,
ze przez przepisy prawa podatkowego rozumie si¢ ustawy dotyczace podatkow, optat
oraz niepodatkowych naleznos$ci budzetowych, a takze wydane na ich podstawie akty

wykonawcze i ze jedynie zakres podmiotowy obowiazku podatkowego, przedmiot



opodatkowania, moment powstania obowiazku podatkowego oraz stawki podatkowe

okreslaja ustawy.

Tak wiec wedle zaskarzonych przepiséw Ordynacji - wbrew art. 217
Konstytucji RP - wymogu ustawy mozna nie stosowa¢ dla okre§lania zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz dla okre$lania kategorii podmiotéw zwolnionych
od podatkéw.

Konsekwencja rozwiazania zawartego w art. 3 pkt 2 i art. 4 § 2 Ordynacji
podatkowej, iz ,przepisami prawa podatkowego" sa nie tylko ustawy ale
i rozporzadzenia wykonawcze, sa rozwiazania zawarte w art. 5, art. 21 § 2 i § 5 oraz
art. 22 § 1 Ordynacji podatkowej.

Itak:

a) z tre$ci art. 5, ktéry stanowi, ze ,,zobowiazaniem podatkowym jest wynikajace
z obowiazku podatkowego zobowiazanie podatnika do zaptacenia na rzecz Skarbu
Panstwa albo gminy podatku w wysoko$ci, w terminie oraz w miejscu okreslonym
w przepisach prawach podatkowego" wynika, ze takze wysoko$¢ podatku, termin,
oraz miejsce wykonania zobowiazania moga by¢ okreslone w  akcie
wykonawczym,

b) z art. 21 § 2 i § 5 Ordynacji podatkowej uzywajacych okreslenia , przepisy prawa
podatkowego" mozna wysnu¢ wniosek, ze aktem wykonawczym moze bycé
ustalony obowiazek podatnika do sktadania deklaracji podatkowej, a wiec
obowiazek dotyczacy sposobu naliczania podatku droga wtasnego zeznania
i wyliczenia,

c) artykutr 22 § 1 Ordynacji podatkowej upowaznia Ministra Finanséow do
wydawania rozporzadzen o zaniechaniu w catosci lub czesci ustalania zobowiazaé
podatkowych oraz poboru podatkéw w przypadkach uzasadnionych interesem
publicznym.

Przepis ten nadaje wiec Ministrowi uprawnienia do regulowania aktem
wykonawczym zagadnien zastrzezonych wyltacznie do regulacji ustawowej.

Chodzi w nim o upowaznienia do wydania aktu normatywnego regulujacego



w sposdb generalny zaniechanie ustalania zobowiazan podatkowych lub poboru
podatku, a nie upowazniajacego do wydawania decyzji w indywidualnych

sprawach. Narusza to art. 217 Konstytucji.

I11. Przepisy Ordynacji podatkowej zaskarzone w pkt 2 wniosku naruszaja

zasade wyrazona w art. 217 Konstytucji. I tak:

a)

b)

art. 25 pkt 1 i 2 Ordynacji podatkowej nadaje Ministrowi Finanséw uprawnienia
do zryczaltowania podatkéw oraz okreslania zasad ich ryczaltowania, a takze
wprowadzenia obowiazku wptacania zaliczek na podatki oraz okreslania sposobu
ich obliczania lub ich wysokos$ci. Ta materia - w ocenie Rzecznika - zostata
zastrzezona dla regulacji ustawowej, jako ze art. 217 Konstytucji zastrzega
wytaczno$¢ ustawy dla okredlenia podmiotdéw, przedmiotéw opodatkowania
i stawek podatkowych. Ryczalt jest swoista forma opodatkowania stosowana dla
okre$§lonych podmiotéw, a zaliczki na podatek forma zaptaty. Wedle art. 217
Konstytucji RP wszystkie elementy konstrukcji podatku decydujace o istnieniu
obowiazku podatkowego, jego zasadach i wysoko$Sci zobowiazania musza by¢

okreslone ustawa,

art. 50 Ordynacji podatkowej nadaje Ministrowi Finanséw uprawnienie do
samodzielnej zmiany droga rozporzadzenia termindéw przewidzianych w prawie
podatkowym (z wyjatkami), a wigc takze termindw ustawowych, (np. terminu
przewidzianego w art. 30 § 3, art. 31, art. 33 § 4 i innych), co takze narusza
art. 217 Konstytucji RP. W tym przypadku Ordynacja podatkowa postuguje sie
zreszta nieostrym pojeciem ,wzglad na interes publiczny”. Nie chodzi przy tym
o decyzje indywidualne, lecz o wydanie aktu prawnego zawierajacego regulacje
powszechnie obowiazujaca

art. 54 § 3 Ordynacji podatkowej nadaje Ministrowi Finanséw uprawnienie do
okre§lenia w drodze rozporzadzenia innych, niz wymienione w § 1 i 3

przypadkéw, w ktérych odsetki za zwtroke nie sa naliczane. Tak wig¢c Minister



d)

Finanséw otrzymuje uprawnienia dla ,,dookreslenia" ustawy podatkowej co jest -
w Swietle art. 217 Konstytucji - niedopuszczalne,

art. 58 Ordynacji podatkowej nadaje Ministrowi Finanséw uprawnienia do
okreé§lania w drodze rozporzadzenia szczegdétowych zasad naliczania odsetek za
zwtoke oraz optaty prolongacyjnej. Jest to kolejne naruszenie zasady wyrazonej w
art. 217 Konstytucji RP,

art. 67 § 4 Ordynacji podatkowej narusza art. 217 Konstytucji RP, jako ze
przyznawanie ulg i umorzen oraz okreslanie kategorii podmiotéw zwolnionych od
podatkow moze okresli¢ wytacznie ustawa,

art. 85 Ordynacji podatkowej zawiera upowaznienie ustawowe dla Ministra
Finanséw do okre$lania obowiazkéw podatnikéw do sktadania zeznan, wykazéw
lub deklaracji, do ustalania zakresu danych zawartych w tych dokumentach, do
ustalania termindéw ich sktadania oraz rodzajow dokumentdéw, jakie powinny by¢
do nich dotaczone, a takze do okredlenia grupy podmiotéw zobowiazanych do
prowadzenia ksiag lub ewidencji, rodzaju i sposobow ich prowadzenia, warunkow
jakim powinny odpowiadaé¢, aby stanowily dowdd pozwalajacy na okreSlenie
zobowiazania podatkowego.

Jest to upowaznienie do regulacji obowiazkdw natlozonych na podatnika
w zakresie prowadzenia S$ciSle okre$lonej dokumentacji obrotéw towarow badz
ustug podlegajacych opodatkowaniu.

W sytuacji, gdy art. 217 Konstytucji RP stanowi, ze tylko w drodze ustawy moga
by¢é okre§lane podmioty i przedmioty opodatkowania, a takze zasady
opodatkowania, a wiec ze tylko przepis ustawy moze stanowi¢ o rozwiazaniach
podatkowych naktadajacych na podatnikéw okre§lone ci¢zary i obowiazki, w tym
obowiazek sktadania zeznan podatkowych, odpowiedniego prowadzenia
dokumentacji, ktéra stanowi o jej uznaniu za dowdd pozwalajacy na okresSlenie
zobowiazania podatkowego oraz gdy od spetniania tego obowiazku uzaleznione
jest stosowanie administracyjnych sankcji skarbowych - upowaznienie zawarte

w art. 85 Ordynacji podatkowej narusza art. 217 Konstytucji RP,



g) art. 89 pkt 1 i 2 lit. a i pkt 3 Ordynacji podatkowej zawiera upowaznienie
ustawowe dla Ministra Finanséw do okreslenia w drodze rozporzadzenia grupy
podatnikdw zwolnionych od obowiazku wystawiania rachunkow okre§lonych w
art.87 § 1 ustawy oraz do okres$lenia przypadkdéw, w ktérych podatnicy sa z kolei
obowiazani do dokumentowania rachunkami nabycie towaréw lub ustug, oraz do
okredlenia dodatkowych obowiazkéw ewidencyjnych.

W sytuacji, gdy art. 87 § 1 Ordynacji podatkowej stanowi jednoznacznie, ze
podatnicy prowadzacy dziatalno$¢ gospodarcza lub wykonujacy wolny zawdd
obowiazani sa - na zadanie kupujacego lub ustugobiorcy - wystawi¢ rachunek
potwierdzajacy dokonanie sprzedazy lub wykonania ustugi, upowaznienie
ustawowe nie moze przekazywaé Ministrowi Finanséw uprawnien do zwolnienia
od ustawowego obowiazku w drodze wydania aktu podustawowego. Narusza to

zasade wyrazona w art. 217 Konstytucji RP.

1V. Wszystkie zaskarzone w pkt. 1 i pkt 2 sentencji niniejszego wniosku
upowaznienia ustawowe nie spetniaja  konstytucyjnego wymogu okreslonego
w art. 92 ust. 1 Konstytucji RP gdyz nie zawieraja wytycznych dotyczacych tresci
aktéw wykonawczych, jakie na ich podstawie moga by¢ wydane. W przypadku tak
licznych - jak w Ordynacji podatkowej - upowaznien ustawowych do regulacji
aktami  wykonawczymi niektérych  zobowiazan podatkowych oraz  zasad
postepowania podatkowego - Sciste przestrzeganie zasady wyrazonej w art. 92 ust. 1
Konstytucji RP staje sie szczegdlnie wazne. Inaczej intencje ustawodawcy moga by¢

zmieniane lub wypaczane.

V. Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wskazywat w swoim
orzecznictwie, jakim wymogom powinno odpowiada¢ w panstwie prawa
upowaznienie ustawowe. W szczegdlnosci Trybunat Konstytucyjny podnosit, iz
ustawowe upowaznienie podlega zawsze $cistej i literalnej wyktadni (orzeczenie TK

sygn. akt U. 6/87, OTK z 1988 r., poz. 10 i n., a takze orzeczenia TK sygn. akt



U. 4/96, OTK z 1996 r. poz. 40, orzeczenie sygn. akt U. 3/96, OTK z 1996 r., poz. 31
i n.). Na priorytetowe znaczenie wyktadni jezykowej w prawie podatkowym
wskazuja takze przedstawiciele doktryny (m.in. prof. dr R. Mastalski: glosa, PiP
z 1993 r. Nr 5, s. 111). Brak jasnego stanowiska ustawodawcy co do tresci
upowaznienia musi by¢ interpretowany, jako nieudzielenie w danym zakresie
kompetencji normodawczej. Upowaznienie nie moze opieraé¢ sie na domniemaniu
objecia jego zakresem materii w nim nie wymienionych. Nie podlega tez wyktadni
rozszerzajacej, (sygn. akt U. 3/87, OTK 1988 r., poz. 14 i n.; orzeczenie sygn. akt U.

3/96, OTK 1996 r., poz. 31 i n., a takze orzeczenia w sprawach sygn. akt U 1/86, U

5/86, K 1/87, P 2/87, K 2/89, U 13/89, U 4/91, U 7/93, P 2/94, P 3/94). Zgodnie

z utrwalonym orzecznictwem Trybunatu Konstytucyjnego rozporzadzenie jest aktem

prawnym wydawanym ,w celu wykonania ustaw" i ,na podstawie udzielonych

w nich upowaznien", a nie ,uzupetnieniem ustawy", czyjej ,,dookresleniem". Istota

rozporzadzenia jest zatem zdeterminowana trzema warunkami:

- wydaniem rozporzadzenia na podstawie wyraznego, to jest opartego nie na
domniemaniu, lecz szczegdétowym upowaznieniu ustawy,

- wydaniem rozporzadzenia w granicach upowaznienia ustawy i w celu jej
wykonania;

- zgodnoscia tresci rozporzadzenia z normami konstytucyjnymi, a takze z innymi
obowiazujacymi aktami ustawodawczymi, ktére w sposéb bezposredni lub
posredni reguluja materie bedace przedmiotem rozporzadzenia.

Artykut 92 ust. 1 Konstytucji RP ogranicza udzielone upowaznienie ustawowe
do wydania aktu nizszego rzedu wymogiem zgodnos$ci tresci tego aktu z wytycznymi
dotyczacego tresci aktu wydawanego z upowaznienia ustawy. Gdy wytycznych takich
brak, upowaznienie ustawowe narusza zasady konstytucyjne, a akt nizszego rzedu nie

moze by¢ wydany.

VI. Artykut 39 § 3 Ordynacji podatkowej zawiera upowaznienie do wydania

zarzadzenia Ministra Finanséw dotyczacego okreSlenia wzoréw formularza



o$wiadczenia podatnika, ptatnika lub inkasenta dotyczacego wyjawienia
nieruchomosci. Przepis ten pozostaje obecnie w sprzecznosci z konstytucyjna zasada
zamknig¢tego kregu zrédel prawa powszechnie obowiazujacego wyrazona w art. 87
Konstytucji RP. Zarzadzenie Ministra Finanséw, wydane nawet na podstawie
wyraznego przepisu ustawy nie moze bowiem zawiera¢ przepiséw powszechnie
obowiazujacych, dla ktérych przewidziana jest forma rozporzadzenia (art. 92 ust. 1

Konstytucji).

Z tych wszystkich wzgledow Rzecznik Praw Obywatelskich uznat zaskarzenie
ustawy - Ordynacja podatkowa w zakresie objetym niniejszym wnioskiem za

niezbedne.
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