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Dz.U. 2000 Nr 28 poz. 351

WYROK
z dnia 11 kwietnia 2000 r.

Sygn. K. 15/98

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Wiestaw Johann — przewodniczacy
Krzysztof Kolasinski — sprawozdawca
Andrzej Maczynski

Ferdynand Rymarz

Jadwiga Skorzewska-t.osiak

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 11 kwietnia 2000 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika

Praw Obywatelskich z udzialem umocowanych przedstawicieli uczestnikéw postepowania:

wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej i Prokuratora Generalnego o stwierdzenie

niezgodnosci:

1) art. 182 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.), w czg$ci uprawniajacej naczelnika
urzedu skarbowego do zZadania w zwiazku z postgpowaniem
podatkowym wszczetym przez urzad skarbowy przekazania przez bank,
dom maklerski, towarzystwo powiernicze i1 fundusze inwestycyjne
informacji dotyczacych — nie bedacych rachunkami rozliczeniowymi
podmiotow gospodarczych prowadzonymi na podstawie art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr
41, poz. 324 ze zm.) — rachunkéw podatnika, w stosunku do ktorego nie
jest prowadzone postgpowanie karne lub karne skarbowe, w zakresie:

a) posiadanych rachunkéw bankowych lub rachunkow
oszczedno$ciowych oraz rachunkéw pienigznych lub rachunkow

papieréw wartosciowych, liczby tych rachunkéw a takze obrotéw i
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standow tych rachunkow, zawartych umow kredytowych Ilub umow
pozyczek pienigznych, a takze uméw depozytowych, nabytych za
posrednictwem bankow akcji Skarbu Panstwa lub obligacji Skarbu
Panstwa oraz obrotu tymi papierami warto§ciowymi 1 obrotu
wydawanymi przez banki certyfikatami depozytowymi lub innymi
papierami wartosciowymi (art. 182 § 1),

b) posiadanych w domach maklerskich rachunkéw pienieznych lub
rachunkéw papieréw wartosciowych, liczby tych rachunkéw, a takze
obrotow i stanéw tych rachunkéw i nabytych za posrednictwem tych
doméw akcji Skarbu Panstwa lub obligacji Skarbu Panstwa, a takze
obrotu tymi papierami warto$ciowymi (art. 182 § 2),

¢) umorzonych jednostek uczestnictwa w towarzystwach funduszy
powierniczych i towarzystwach funduszy inwestycyjnych (art. 182 § 3),

— z artykutami 47, 49 1 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskie;j,
ustanawiajacymi zasady ochrony prywatnosci i ochrony tajemnicy
komunikowania si¢ i okreslajacymi zakres mozliwych ograniczen tych

zasad;

2) art. 183 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) uprawniajacego naczelnika urzedu
skarbowego do zadania ujawnienia przez podatnika, o ktorym mowa w
pkt. 1 niniejszego wniosku, wskazanych w tym punkcie informacji albo
do upowaznienia urzedu skarbowego do wystapienia do instytucji
finansowych o przekazanie tych informacji

— z artykutami 47, 51 ust. 1 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej, ustanawiajacymi zasady ochrony prywatnosci oraz ujawniania
informacji o samym sobie i1 okre$lajacymi zakres mozliwych ograniczen

tych zasad,

3) art. 182 1 art. 183 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
z art. 78 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowiacym, ze — z
wyjatkami przewidzianymi w ustawie — strona ma prawo do zaskarzenia

orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, oraz z art. 77 ust. 2



Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej stanowiacym, ze ustawa nie moze

zamyka¢ nikomu drogi sadowej do dochodzenia naruszonych praw

orzeka:

Przepisy art. 182 i art. 183 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926; zm.: z 1997 r. Nr 160, poz.
1083; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr 11, poz. 95) sa zgodne z art. 47,
art. 31 ust. 3, art. 49, art. 51 ust. 1, art. 77 ust. 2 oraz art. 78 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej.

Uzasadnienie:

1. We wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich kwestionuje uprawnienia
naczelnika urzedu skarbowego okreslone w przepisach art. 182 i art. 183 ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm., dalej: ordynacja
podatkowa), do zadania ujawnienia przez banki, domy maklerskie, towarzystwa funduszy
powierniczych i towarzystwa funduszy inwestycyjnych informacji chronionych tajemnica
bankowa, dotyczacych strony nie bedacej podmiotem gospodarczym we wszczgtym przez
urzad skarbowy postgpowaniu podatkowym, i to w sytuacji, gdy zadania takie dotycza
podatnika w stosunku do ktorego nie jest prowadzone postgpowanie karne lub karne
skarbowe. Nadto wnioskodawca kwestionuje uprawnienia tego samego organu
podatkowego do zadania od takiego podatnika informacji z tego samego zakresu o samym
sobie, dla okreslenia zobowiazania podatkowego.

Uprawnienia te, wprowadzone do polskiego systemu prawa podatkowego ustawa
z dnia 31 maja 1996 r. o zmianie ustawy o zobowiazaniach podatkowych oraz o zmianie
niektorych innych ustaw (Dz.U. Nr 75, poz. 357), byly — w zwiazku z wnioskiem
Rzecznika Praw Obywatelskich — przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z
24 czerwca 1997 r., sygn. akt K. 21/96. Trybunal Konstytucyjny uznal, ze zaskarzone
postanowienia ww. ustawy z 31 maja 1996 r. w zakresie, w jakim dopuszczaja mozliwos¢

zadania przez naczelnika urzedu skarbowego dostepu do informacji dotyczacych podatnika



objetych tajemnica bankowa, sa zgodne z trescia art. 1 1 art. 87 ust. 2 obowiazujacych w
dniu orzekania przepiséw konstytucyjnych pozostawionych w mocy przez art. 77 Ustawy
Konstytucyjnej z dnia 17 pazdziernika 1992 r. o wzajemnych stosunkach miedzy wtadza
ustawodawcza i wykonawcza Rzeczypospolitej Polskiej oraz o samorzadzie terytorialnym
(Dz.U. Nr 84, poz. 426 ze zm.) i nie sa niezgodne z art. 56 ust. 1 tych przepisow
konstytucyjnych.

Whioskodawca kwestionujac we wniosku z 20 kwietnia 1998 r. uprawnienia
naczelnikéw urzedéw skarbowych do zadania ujawniania w postgpowaniu podatkowym
informacji objetych tajemnica bankowa stwierdza, ze:

— zaskarza przepisy zawarte w ustawie innej niz ta, ktora byla przedmiotem orzeczenia
Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca 1997 r., sygn. akt K. 21/96,

— stawia zaskarzonym przepisom zarzut naruszenia zasad ustanowionych w Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz.U. Nr 78, poz. 483), ktora to
konstytucja nie obowiazywata w dniu orzekania przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie o
sygn. akt K. 21/96,

— powoluje — zdaniem wnioskodawcy — nowe istotne okolicznosci, nieznane w czasie
wyrokowania przez Trybunat Konstytucyjny w sprawie o sygn. akt K. 21/96.

Zakres 1 przestanki dostepu do informacji objgtych tajemnica bankowa okresla art.
105 ust. 1 1 art. 106 ust. 3 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe (Dz.U. Nr
140, poz. 939 ze zm.). Ustawa ta nie reguluje bezposrednio obowiazku bankéw do
udzielenia informacji stanowiacych tajemnicg bankowa organom skarbowym. Art. 105 ust.
2 stanowi, ze zakres oraz zasady udzielania informacji przez banki organom podatkowym
lub organom kontroli skarbowej reguluja odrgbne ustawy. Zaskarzone przepisy sa
realizacja wyzej wymienionego postanowienia art. 105 ust. 2 ustawy — Prawo bankowe.

Zdaniem wnioskodawcy, moca zaskarzonych przepisow art. 182 i art. 183
ordynacji podatkowej naczelnikowi urzedu skarbowego zostal nadany wigkszy zakres
uprawnien w zakresie dostgpu do informacji objetych tajemnica bankowa niz te, ktore
posiada sad 1 prokurator, Prezes Najwyzej Izby Kontroli, Prezes Gléwnego Urzgdu Cet czy
tez Przewodniczacy Komisji Papierow Warto§ciowych i1 Gield.

Sad 1 prokurator moga bowiem zada¢ udzielenia informacji stanowiacych
tajemnicg bankowa tylko w zwiazku z toczacym si¢ przeciwko posiadaczowi rachunku —
osobie fizycznej lub prawnej — postgpowaniem karnym lub karnym skarbowym, albo — gdy

chodzi o sad — w zwiazku z prowadzonym postgpowaniem spadkowym, o alimenty lub o



rent¢ o charakterze alimentacyjnym. Prezes Najwyzszej Izby Kontroli moze zadaé
ujawnienia informacji chronionych tajemnica bankowa tylko w przypadkach niezbgdnych
do przeprowadzenia postgpowania kontrolnego przewidzianego w ustawie o Najwyzszej
Izbie Kontroli. Podobnie w tym zakresie ksztaltuja si¢ uprawnienia Prezesa Gloéwnego
Urzedu Cel, czy tez Przewodniczacego Komisji Papierow Wartosciowych i1 Gield.
Natomiast naczelnik urzedu skarbowego zadaniem ujawnienia rachunkoéw i obrotéw na
nich moze obja¢ kazdy rachunek kazdego podatnika, cho¢by dla celéw prewencyjnych.

W ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich uprawnienia naczelnika urze¢du
skarbowego okreslone w zaskarzonych przepisach naruszaja:

— prawo podatnika do ochrony jego prywatno$ci wyartykutowanie w art. 47 Konstytucji
RP,

— prawo do ochrony tajemnicy komunikowania si¢ zawarte w art. 49 Konstytucji RP
oraz

— prawo do nie ujawniania informacji o samym sobie, gwarantowane przez art. 51 ust. 1
Konstytucji RP, w zakresie przekraczajacym informacje niezbedne dla ztozenia zeznania
podatkowego.

Mimo, ze ograniczenia dotyczace ochrony tajemnicy komunikowania si¢ i prawa
do nie ujawniania informacji o samym sobie zostaly wprowadzone ustawa, zdaniem
wnioskodawcy naruszaja zasad¢ wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, iz wszelkie
ustawowe ograniczenia w zakresie wolnos$ci i praw obywateli moga mie¢ miejsce tylko w
sytuacjach wyraznie w tym przepisie przewidzianych i nie moga naruszacé istoty tych
wolnosci 1 praw.

Powolujac si¢ na praktyke demokratycznych krajow europejskich wnioskodawca
uznaje, ze stan majatkowy obywatela jest elementem jego Zycia prywatnego, w tym w
szczegolnosci dotyczy wysokosci jego oszczednosci, stanu konta bankowego oraz
dokonywanych operacji finansowych.

W demokratycznym panstwie prawa powinny by¢ przestrzegane powszechnie
uznawane przez spotecznos¢ migdzynarodowa standardy ochrony praw czlowieka. W
odniesieniu do prawa do prywatnosci, gwarantowanego przez art. 47 Konstytucji RP,
standardy te okreSlaja: art. 17 Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i
Politycznych oraz art. 8 Europejskiej Konwencji o Ochronie Praw Czlowieka i

Podstawowych Wolnosci, a ktore to dokumenty zostaly przez Polske ratyfikowane.



Przepis art. 17 Paktu stanowi, ze ,nikt nie bedzie poddany arbitralnej lub
bezprawnej ingerencji w jego zycie prywatne, rodzinne, mir domowy czy korespondencj¢”
oraz 7e ,kazdy ma prawo do ochrony prawnej przed tego rodzaju ingerencja lub
zamachami”. Za$ art. 8§ Konwencji Europejskiej stanowi, ze ,,kazda osoba ma prawo do
poszanowania swojego zycia prywatnego i rodzinnego, swojego domicylu i swojej
korespondencji” i ,,niedopuszczalna jest ingerencja wladzy publicznej w korzystanie z tego
prawa z wyjatkiem przypadkow, ktore sa zgodne z prawem i konieczne w demokratycznym
spoleczenstwie ze wzgledu na interesy bezpieczenstwa narodowego, bezpieczenstwa
publicznego lub dobrobytu gospodarczego kraju, zapobieganie zamieszkom lub
przestepczosci, ochrong zdrowia i moralnosci lub ochrong praw i wolnosci innych oséb”. Z
postanowien tych wynika, Zze ingerencja panstwa w prywatnos¢ obywatela powinna by¢
ograniczona do minimum. W Polsce gwarantuje to wskazany art. 31 ust. 3 Konstytucji RP,
ktory zawiera tez gwarancj¢ nienaruszalno$ci istoty wolnos$ci i praw obywatelskich.

Art. 49 Konstytucji RP, ani tez art. 17 Paktu, nie zawieraja definicji
korespondencji, jednakze wspolczesnie przez korespondencje rozumie si¢ wszelka
facznos¢ 1 wszelkiego rodzaju dokumenty z nia zwigzane, a wigc takze polecenia
przelewow, polecenia wyptaty, salda, wyciagi komputerowe, a takze korespondencj¢ sensu
largo z rachunkiem bankowym zwiazana.

Zdaniem wnioskodawcy konstytucyjnie zagwarantowana wolnos¢ i ochrona
komunikowania sig, wyrazona w art. 49 Konstytucji RP zawieraja w sobie takze ochrong
tak rozumianej korespondencji.

Odnoszac si¢ do postanowien art. 183 ordynacji podatkowej, na mocy ktdérych
naczelnik urzedu skarbowego moze wystapi¢ w zwiazku z wszczetym postgpowaniem
podatkowym — po uprzednim wezwaniu, nie podejrzanego o popelnienie przestepstwa czy
tez wykroczenia skarbowego, podatnika do udzielenia informacji o jego rachunkach
bankowych albo do upowaznienia przez podatnika instytucji finansowych do przekazania
tych informacji — do banku o udzielenie o podatniku informacji objgtych tajemnica
bankowa wnioskodawca stwierdza, ze zadanie to pozostaje w sprzecznosci z art. 51 ust. 1
w zwiazku z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP, stanowiac zarazem przejaw ,,hipokryzji prawa”.
Jezeli bowiem, podatnik w wyznaczonym terminie nie udzieli zadanej informacji ani nie
upowazni urzedu skarbowego do wystapienia do instytucji ani nie upowazni urzedu

skarbowego do wystapienia do instytucji finansowych o przekazanie informacji, lub wrecz



odmoéwi udzielenia takowej, pozostaje to bez znaczenia dla dalszych czynnosci naczelnika
urzedu skarbowego.

Omawiane czynno$ci naczelnika urzedu skarbowego nie podlegaja zaskarzeniu
przez podatnika, co narusza postanowienie art. 78 Konstytucji RP, gwarantujace kazdej ze
stron zaskarzanie orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji. Zadanie przez
naczelnika urzedu skarbowego ujawnienia tajemnicy bankowej nie podlega zaskarzeniu do
Naczelnego Sadu Administracyjnego. Nie mozna go tez kwestionowaé przed sadem
cywilnym, co — zdaniem wnioskodawcy — narusza prawo do sadu gwarantowane przez art.
77 ust. 2 Konstytucji RP.

Whnioskodawca zauwaza, ze wymiar podatku dochodowego zarowno od osob
fizycznych, jak i prawnych, opiera si¢ na zeznaniach podatkowych os6b zobowigzanych do
uiszczenia podatku, zawartych w deklaracjach podatkowych. W postepowaniu
podatkowym jako dowdd nalezy dopusci¢ wszystko, co moze przyczyni¢ si¢ do
wyjasnienia sprawy, a nie jest sprzeczne z prawem. Postgpowanie podatkowe moze
wykaza¢, ze zachodzi podejrzenie popetnienia przestgpstwa lub wykroczenia skarbowego
(art. 1 1 art. 35 ustawy karnej skarbowej). Wowcezas organ skarbowy ma obowiazek
wszczaé postgpowanie przygotowawcze w oparciu o przepisy ustawy karnej skarbowej
(art. 170 tej ustawy). Postgpowanie przygotowawcze ma na celu ustalenie, czy
rzeczywiscie zostato popetnione przestepstwo lub wykroczenie skarbowe, wszechstronne
wyjasnienie okolicznosci sprawy, wykrycie i1 w razie potrzeby ujgcie sprawcy, zebranie

niezbgdnych danych o osobie oskarzonego stosownie do art. 8 kpk, zebranie i utrwalenie

dowodu.

Dopiero uprawdopodobnienie podejrzenia popelnienia przestepstwa skarbowego
uzasadni¢ moze — zdaniem wnioskodawcy — ograniczenie prawa podejrzanego do
prywatnosci.

Ograniczenie tego prawa podatnikom, w stosunku do ktérych nie jest prowadzone
postepowanie karne lub karne skarbowe, nie jest dopuszczeniem dowodu lecz
zastosowaniem w postgpowaniu podatkowym s$rodka dowodowego naruszajacego
konstytucyjne wolnosci i prawa podatnikow, na zastosowanie ktérego we wszystkich
innych przypadkach zezwoli¢ musi sad lub prokurator.

Whioskodawca przywotujac orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca
1997 r., sygn. akt K. 21/96 — w ktérym Trybunal powotat Raport Organizacji Wspotpracy

Gospodarczej i Rozwoju z 1987 r., pt. ,,Opodatkowanie i naduzycia w stosowaniu



tajemnicy bankowej” oraz zalecenie Nr 83 Zgromadzenia Ogolnego Rady Europy z 1978 r.
dla uzasadnienia interesu publicznego, ktory mialby zosta¢ zabezpieczony przez
umozliwienie organom skarbowym wgladu do dokumentacji bankowej — podnidst, ze w
czasie wyrokowania nie byl opublikowany dokument pt. ,,Opinia Komisji Europejskiej o
wniosku Polski o czlonkostwo w Unii Europejskiej”, wydanie specjalne Komitetu
Integracji Europejskiej z wrze$nia 1997 r. W dokumencie tym stwierdzono, ze ustawa o
kontroli skarbowej przyjeta w listopadzie 1996 r., a wigc analogicznie jak zaskarzona
ustawa — Ordynacja podatkowa, ,,umozliwia organom podatkowym uzyskanie informacji
od bankow o stanie kont ich klientow — bez jakiejkolwiek uprzedniej oficjalnej procedury”.

Zdaniem wnioskodawcy tre$¢ tego dokumentu powinna zmieni¢ oceng znaczenia
prawnego warunkéw przedstawionych przez Grupge Robocza Komitetu do Spraw
Fiskalnych Organizacji Wspotpracy Ekonomicznej Rozwoju (OECD). Warunki te, wiazace
jako prawo-migdzynarodowe w znaczeniu art. 9 Konstytucji RP, nie powinny pozostawac
w sprzeczno$ci nie tylko z konstytucyjnymi prawami i wolno$ciami obowiazujacymi w
Polsce, ale takze z pogladami panujacymi w Unii Europejskie;.

Rzecznik Praw Obywatelskich na zakonczenie stwierdzil, ze nie kwestionuje
prawa wgladu naczelnika wydzialu skarbowego do rachunkéw rozliczeniowych
podmiotow prowadzacych dziatalno$¢ gospodarcza, ktére to podmioty z mocy art. 3 ust. 3
ustawy z dnia 23 grudnia 1988 r. o dziatalno$ci gospodarczej (Dz.U. Nr 41, poz. 324 ze
zm.) — sg zobowiazane do prowadzenia, za posrednictwem rachunkéw bankowych, obrotu

bezgotéwkowego.

2. Prokurator Generalny w przedstawionym na pisSmie stanowisku nie podzielit
pogladu wnioskodawcy stwierdzajac, ze zaskarzone przepisy nie sa niezgodne ze

wskazanymi we wniosku przepisami Konstytucji RP.

Ustosunkowujac si¢ do zarzutéw Rzecznika Praw Obywatelskich Prokurator
Generalny podnidst, ze zarowno uwarunkowania historyczne kwestionowanej instytucji
prawa podatkowego, obowiazujace w tym zakresie standardy mi¢dzynarodowe, nadanie
obowiazkowi podatkowemu rangi obowiazku konstytucyjnego i wlasciwe pojmowanie w
zwiazku z tym zasady panstwa prawnego i sprawiedliwosci spolecznej oraz réwnosci

wobec prawa 1 ochrony prywatnosci, nie tylko ze nie uzasadniaja przyjecia



niekonstytucyjnosci zaskarzonych przepisow, lecz wrgez przeciwnie, nakazuja ich
traktowanie jako takich, ktore nie sa niezgodne z Konstytucja RP.

Dodatkowym uzasadnieniem takiego stanowiska jest nadanie przez ordynacje
podatkowa, uzyskanym z bankéw przez naczelnika urzedu skarbowego, informacji rangi
»tajemnicy skarbowej”, obwarowanej wieloma rygorami w zakresie postgpowania z nia
oraz drastycznymi konsekwencjami karno-prawnymi dla os6b ja naruszajacych.

Przewidziane w art. 182 i art. 183 ordynacji podatkowej uprawnienie naczelnika
urzedu skarbowego zadania informacji dotyczacych posiadanych przez podatnikoéw
rachunkow w bankach, domach maklerskich i w towarzystwach funduszy powierniczych i
inwestycyjnych, ma swoja tradycj¢ historyczna, albowiem znane byto juz w
ustawodawstwie przedwojennym — art. 60 § 1 ordynacji podatkowej z 15 marca 1934 r.

W okresie powojennym, do roku 1996, rozwiazania przyjgte w obowiazujacym
wowczas systemie prawnym w ogolne nie przewidywaly mozliwosci dostepu wiladz
podatkowych do informacji objetych tajemnica bankowa. Jedynie Generalny Inspektorat
Kontroli Skarbowej mogt zada¢ informacji o obrotach i stanach rachunkéw bankowych, z
tym, ze tylko w odniesieniu do osob, przeciwko ktérym toczylto si¢ postepowanie karne lub
karne skarbowe.

Liberalizacja przepisow zwiazanych z dostgpem witadz podatkowych do
informacji chronionych tajemnica bankowa dokonana zostata w Polsce ustawa z dnia 31
maja 1996 r. o zmianie ustawy o zobowiazaniach podatkowych oraz zmianie niektorych
innych ustaw (Dz.U. Nr 75, poz. 357). Zostalo to potraktowane jako proces majacy
odwzorowanie =~ w ustawodaswtwach wielu wysoko rozwinigtych panstw, bedacy
konsekwencja rozwoju rynku kapitatowego, tagodzenia rygorow prawa dewizowego oraz
obrotu nieruchomo$ciami. Kwestia dostgpu wladz podatkowych do informacji
stanowiacych tajemnic¢ bankowa stanowita przedmiot szczegdlnego zainteresowania
Komitetu do Spraw Fiskalnych Organizacji Wspotpracy Ekonomicznej i Rozwoju
(OECD). Grupa Robocza funkcjonujaca w strukturach tego komitetu sformutowata
wowczas szereg zalecen, m.in. dotyczacych zapewnienia organom podatkowym szerokiego
dostepu do informacji objetych tajemnica bankowa. Zrealizowanie tych zalecen bylo
warunkiem sine qua non przyjecia ubiegajacego si¢ panstwa w poczet cztonkéw OECD.

Odnoszac si¢ do uwarunkowan wynikajacych z migdzynarodowych standardéw
Prokurator Generalny wyjasnil, Zze ustawa z dnia 27 wrze$nia 1996 r. o ratyfikacji

Konwencji o Organizacji Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (Dz.U. Nr 128, poz. 603)
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Sejm RP upowaznit Prezydenta RP do ratyfikacji tej konwencji 1 22 listopada 1996 r.
Polska zostata przyjeta do OECD. Konwencja ta naktada na strong polska obowiazek
dostosowania do niej przepisow prawa krajowego. Wprawdzie z konwencji nie wynika
wprost obowiazek uregulowania przez Polsk¢ dostepu wladz skarbowych w zaskarzonym
zakresie do tajemnicy bankowej, to jednak wymagania takie stawiat Komitet ds. Fiskalnych
OECD, i okoliczno$¢ ta nie moze nie by¢ brana pod uwage przy ocenie zaskarzonych
unormowan ordynacji podatkowej. Zwiazane jest to bowiem z wiarygodnoS$cia traktatowa
Polski.

Przystapienie Polski do tej konwencji traktowane byto przez wladze polskie w
kategoriach  zasadniczych racji stanu 1 priorytetow gospodarczych panstwa.
Sygnatariuszami tej konwencji sa panstwa demokratyczne, ktore w zdecydowanej
wigkszosci posiadaja, lub sa w trakcie wprowadzania ustawodawstwa, ktore podobnie jak
Polska zezwala na dostgp wladz podatkowych m.in. do informacji bankowych i innych
instytucji finansowych. Wymaga tego mig¢dzynarodowa wspdipraca migdzy stuzbami
podatkowymi, albowiem zaistnienie tzw. dziury prawnej umozliwi¢ moze ucieczke przed
opodatkowaniem $rodkow ptynnych. Stad tez prawie we wszystkich panstwach OECD
funkcjonuje procedura uwarunkowanego dostepu organoéw fiskalnych do tajemnicy
bankowej, aczkolwiek zakres tych uwarunkowan moze by¢ rézny. Niektore dane sa
przekazywane w poszczeg6lnych panstwach automatycznie, w innych na zadanie, wreszcie
cze$¢ np. w Wielkiej Brytanii, Irlandii na wniosek sedziego.

Prokurator Generalny podkreslil, ze zakres udzielanych informacji organom
podatkowym przez instytucje finansowe, w niektdrych z tych panstw jest niejednokrotnie
znacznie szerszy od tego, ktory zostal wprowadzony zakwestionowanymi przez Rzecznika
Praw Obywatelskich przepisami, gdyz np. w Niemczech, Francji 1 Japonii obejmuje on
oproécz informacji, takze przedlozenie (na zadanie organow) do wgladu ksiag handlowych,
rachunkowych, itp. dokumentow.

Wbrew wywodom zawartym we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich,
Prokurator Generalny stwierdza, ze rozwiazania prawne z art. 182 i art. 183 ordynacji
podatkowej nie naruszaja standardow praw czitowieka okreslonych w art. 17
Migdzynarodowego Paktu Praw Obywatelskich i Politycznych oraz art. 8 Europejskiej
Konwencji o Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci, ktére to dokumenty
zostaly ratyfikowane przez Polsk¢. Wspomniany art. 17 stanowi, ze ,,nikt nie moze by¢

narazony na samowolna lub bezprawna ingerencje w jego zycie prywatne...”, to trudno za
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taka ,,samowolna lub bezprawna ingerencj¢” uzna¢ uregulowanie zawarte w art. 182 1 art.
183 ustawy ordynacja podatkowa, zwlaszcza gdy nastapito to z zachowaniem rygorow
konstytucyjnej zasady proporcjonalnosci okre§lonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.
Natomiast okreslone w art. 8 Konwencji Europejskiej prawo do poszanowania zycia
prywatnego i1 rodzinnego dopuszcza w ust. 2 art. 8 ,ingerencje wiadzy publicznej w
korzystanie z tego prawa... w przypadkach przewidzianych przez ustawe i1 koniecznych w
demokratycznym spoteczenstwie, z uwagi na (...) bezpieczenstwo publiczne lub dobrobyt
gospodarczy kraju, ochrong porzadku (...) lub ochrong praw 1 wolno$ci innych”.
Uzasadnienia dla ingerencji polskiego ustawodawcy w sfer¢ zycia prywatnego poprzez
przepisy art. 182 1 art. 183 ordynacji podatkowej nalezy poszukiwaé¢ w konstytucyjnym
obowiazku ponoszenia przez ,kazdego cigzaréw 1 $§wiadczen publicznych, w tym
podatkow” (art. 84 Konstytucji RP), ochrony przed szara strefa gospodarcza (naduzyciami
podatkowymi zwlaszcza w duzych rozmiarach) i zapewnienia faktycznej réwnosci
podatnikow w zakresie ponoszenia cigzarOw i $wiadczen publicznych. Wydaje sig, ze
trudno w tych warunkach podnosi¢ naruszenie wspomnianego art. 8§ EKPC. Inna
interpretacja musiala by bowiem oznaczaé, ze wskazane wyzej panstwa — sygnatariusze
OECD, jednoczes$nie naruszaja zarowno Migdzynarodowe Pakty Praw Czlowieka, jak i
Europejska Konwencj¢ o Ochronie Praw Cztowieka 1 Podstawowych Wolnosci.

Prokurator Generalny zauwaza, ze prywatno$¢, bedac dzisiaj zaliczana do
wartosci powszechnie chronionych, nie podlega jednoczesnie w zadnych z tych
dokumentéw migdzynarodowych obronie absolutnej. W konkretnych bowiem sytuacjach
interes publiczny moze uzasadnia¢ ingerencje wladzy publicznej w sferg zycia prywatnego
jednostki. Potwierdza to wyraznie tre$c ust. 2 art. 8 EKPC.

Prokurator Generalny stwierdza, ze wewngtrzna aksjologia konstytucji, oparta na
zagwarantowanych przez nig prawach i obowiazkach, pozwala w sposob wlasciwy ustali¢
zaréwno preferencje, jak i hierarchig zarowno praw i1 wolnosci, jak i ich ograniczen, w imi¢
poszanowania interesu spotecznego i koniecznos$ci panstwowe;.

W tym kontek$cie na zagwarantowana w art. 47 Konstytucji RP ochrong Zycia
prywatnego, jak i ochrong tajemnicy komunikowania si¢ zagwarantowana w art. 49
Konstytucji RP, nalezy patrze¢ poprzez pryzmat konstytucyjnego obowiazku ponoszenia
cigzarow 1 $wiadczen publicznych, wérod ktérych wyrdzniaja si¢ podatki.

Przyjecie przez konstytucj¢ zasady powszechno$ci obcigzen publicznych (art. 84),

stanowi jednocze$nie zobowiazanie panstwa do stworzenia takich instrumentdw prawnych,
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ktoére pozwola organom wiladzy wykonawczej stwierdzi¢ prawidtowe wywiazanie si¢ z
tego obowiazku przez wszystkie osoby, nad ktorymi rozciaga si¢ wladztwo personalne 1
wladztwo terytorialne panstwa. Inaczej bowiem realizacja tego konstytucyjnego obowiazku
bedzie sprzeczna z zasada sprawiedliwosci spotecznej i z zasada rownosci.

Konieczno$¢ realizacji tych konstytucyjnych zasad, upowaznia do ingerencji
panstwa w formie stanowionego prawa w te sfer¢ zycia prywatnego. Skoro bowiem w
ramach podatkow chodzi o pokrycie potrzeb publicznych, to jednostka w takich
przypadkach nie moze sama wyznacza¢ granic swej prywatnosci i nie mozna wylacznie od
jej woli uzaleznia¢ mozliwos¢ weryfikacji natozonych na nia granic opodatkowania
spotecznego.

Art. 2 Konstytucji RP zawiera deklaracjg, ze Rzeczpospolita Polska
urzeczywistnia zasady sprawiedliwo$ci spotecznej. Trudno inaczej wypetni¢ rzeczywista
trescia ten przepis, jak tylko poprzez stworzenie elementu demokratycznej kontroli przez
wladzg publiczng tego, co zostalo zadeklarowane przez podatnika w jego deklaracji
majatkowej. Dzieje si¢ tak w imig interesu publicznego oraz koniecznosci panstwa. Nie
moze to by¢ traktowane jako niedopuszczalna ingerencja w sfer¢ prywatnosci (art. 47
Konstytucji RP), czy tez naruszenie prawa osoby do nieujawniania informacji o samym
sobie (art. 51 Konstytucji RP), i jest to dopuszczalne nie tylko wowczas, gdy zostato
uprawdopodobnione popelnienie przez podatnika przestgpstwa. Oznacza to wprowadzenie
do tresci prawa standardow sprawiedliwosci spotecznej. Pojecie ,,panstwo prawa” nie
oznacza tylko przyjecia okreslonego katalogu swobdd i1 praw, lecz przede wszystkim
stworzenie mechanizmow zapewniajacych ich skuteczna ochrong. Prokurator Generalny
podnidst, ze skoro obowiazkiem obywatela jest ptacenie podatkow (art. 84 konstytucji), to
po stronie organow podatkowych panstwa musi obowiazkowi temu odpowiadac
uprawnienie, ktére moze skutecznie zapewnié¢ kontrole jego wykonania, w postaci
ujawniania przypadkow ukrywania dochodéw nieopodatkowanych. Do takiego
rozumowania upowaznia takze tre$¢ art. 31 ust. 3 konstytucji, ktory jednoznacznie
przesadza o tym, ze w demokratycznym panstwie zachowanie porzadku publicznego, badz
ochrona praw innych, moze uzasadnia¢ konieczne ograniczenia praw innych oséb. Oznacza
to, ze ustawodawca kierujac si¢ m.in. waznym fiskalnym interesem panstwa, wynikajacym
z przeciwdzialania nieprzestrzeganiu prawa podatkowego i nieprawidlowosciom w tzw.
szarej strefie gospodarczej, a takze dla koniecznego zabezpieczenia praw i wolno$ci

uczciwych podatnikow oraz sprawiedliwosci spolecznej, zmuszony byl dokonaé
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ograniczenia w ochronie tajemnicy bankowej, a tym samym ograniczy¢ sfer¢ zycia
prywatnego niektorych klientow bankow 1 instytucji finansowych, o ktéorych mowa w art.
182 ordynacji podatkowej. Poniewaz tajemnica bankowa nie ma charakteru absolutnego i
jej ochrona nie jest zagwarantowania bezposrednio w Konstytucji RP, a wigc nie jest
warto$cia konstytucyjna, to tym samym trudno méwi¢ o naruszeniu istoty tego prawa.

Prokurator Generalny stwierdza, Zze tym ograniczajacym uregulowaniom prawnym
nadano rangg ustawowa, a ich wprowadzenie byto rzeczywiscie konieczne, a przy tym w
pelni uzasadnione interesem publicznym, to niewatpliwie mozna przyjac, iz nie doszto
takze do naruszenia przepisu art. 31 ust. 3 Konstytucji RP.

Prokurator Generalny podkreslil, ze do czeSciowego naruszenia tajemnicy
bankowej dochodzi w nastgpstwie wymuszenia tej sytuacji przez samego podatnika, a wigc
osobeg, na ktorej ciazy zarowno obowiazek przestrzegania prawa (art. 83 konstytucji) i
obowiazek ponoszenia podatkéw (art. 84 konstytucji), a ktora mimo to odmawia
naczelnikowi urzedu skarbowego udzielenia informacji, o ktoérych stanowi art. 183
ordynacji podatkowej, co musi rodzi¢ wobec niego konsekwencje z art. 182 ordynacji
podatkowej 1 zazadanie przez organ podatkowy takich informacji z banku badz instytucji
finansowych, o ktérych mowa w tym przepisie.

Prokurator Generalny zwraca uwagg na to, ze w sytuacji takiej nie nastgpuje
zapoznanie si¢ przez naczelnika urzedu skarbowego z korespondencja bankowa klienta
banku, czy tez z przebiegiem operacji bankowych albo z ujawnieniem osob, czy instytucji,
od ktorych dany podatnik otrzymywal poszczegdlne kwoty pienigzne podlegajace
opodatkowaniu. Upowaznienie naczelnika tego urzedu dotyczy jedynie uzyskania
informacji o faktach istnienia rachunkéw bankowych, obrotach i stanach tych rachunkéw,
czy tez o zawartych umowach o charakterze fiskalnym, a wigc kredytowych,
depozytowych, pozyczek pienigznych 1 dotyczacych papierow wartosciowych.
Niewatpliwym jest, ze ustawodawca ingerujac w sfer¢ prywatnosci uczynit to w zakresie
niezbgdnym i poprzez takie ograniczenie nie przekroczyl proporcji wymaganej migdzy
stopniem naruszenia uprawnien jednostki, i tym samym spowodowanymi dla niej
ucigzliwosciami, a rangg interesu publicznego i waznego interesu panstwa, ktory ma
podlegac ochronie poprzez zakwestionowane przepisy.

Prokurator Generalny przyjal, iz kwestionowane uregulowania z art. 182 i art. 183
ordynacji podatkowej pozwalaja na rzeczywiste normatywne zrownanie podatnikow wobec

prawa w ponoszeniu ci¢zarOw publicznych. Nie moze bowiem tajemnica bankowa
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stanowi¢ parawanu, czy innej przeszkody, dla stwierdzenia, ze dolegliwo$¢ zwigzana z
ptaceniem podatkéw nie jest w rownym stopniu przez wszystkich ponoszona. Ochrong
tajemnicy bankowej mozna taczy¢ jedynie z tym celem, dla ktérego zostata ona
ustanowiona. Motywem tym za$ byta przede wszystkim troska o bezpieczenstwo wktadow
1 0s6b gromadzacych te $rodki finansowe, a wigc nie ochrona sfery prywatnosci tych osob.
Ten ostatni cel moze jedynie, w tych warunkach, by¢ traktowany jako uboczny. Rowniez i
z tego powodu, przewidziane w art. 182 i art. 183 ordynacji podatkowej, uprawnienia
naczelnika urzedu skarbowego nie moga by¢ traktowane jako nadmierna ingerencja w sferg
prywatnosci osoby.

Ponadto, zdaniem Prokuratora Generalnego, celem tajemnicy bankowej w zadnym
wypadku nie jest ukrywanie standw rachunkéw i operacji finansowych przed organami
podatkowymi i stad w tym zakresie — z powodu, Ze nie ma ona wartosci konstytucyjne;j
(art. 227 Konstytucji RP regulujacy funkcjonowanie banku centralnego nie zabezpiecza jej
ochrony) — nie moze korzysta¢ z ochrony absolutne;.

Prokurator Generalny zwraca wreszcie uwage na to, ze zgodnie z art. 82 § 4
ordynacji podatkowej, zadanie naczelnika urzedu skarbowego dotyczace zakresu jak i
terminu przekazania informacji objetych tajemnica bankowa, oznacza si¢ klauzula
»lajemnica skarbowa”, 1 zardbwno przekazanie tego zadania, jak i1 w odpowiedzi na to,
przekazanie zadanych informacji nast¢puje w trybie przewidzianym dla dokumentow
zawierajacych wiadomos$ci stanowiace tajemnicg sluzbowa w rozumieniu przepisOw o
ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej. Nadto, dostep do tych informacji — zgodnie z
ta ustawa (art. 295) — przystuguje wyltacznie pracownikowi zalatwiajacemu sprawe, jego
bezposredniemu przetozonemu oraz naczelnikowi urzedu skarbowego. Zaznaczenia
wymaga, iz zachowanie tajemnicy skarbowej obowiazuje rowniez po ustaniu zatrudnienia
(art. 294 § 3), a jezeli dane te udostgpniono stuzbowo réwniez innym osobom, obowiazuje
je tajemnica skarbowa (art. 294 § 4). Akta sprawy zawierajace takie informacje
zabezpiecza si¢ zgodnie z przepisami o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej (art.
296 § 1), a informacje bankow, po ich wykorzystaniu, sa wylaczone z akt sprawy i
przechowywane w kasach pancernych lub szafach pancernych (art. 296 § 2).

Trudno jest wigc twierdzi¢, zauwaza Prokurator Generalny, aby uregulowania
zawarte w zaskarzonych przepisach ordynacji podatkowej narazaly na szwank interes

prywatny podatnika i klienta banku.
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W odniesieniu do zarzutu dotyczacego niezgodnosci art. 182 i art. 183 ordynacji
podatkowej z art. 78 Konstytucji RP — stanowiacym, Ze strona ma prawo do zaskarzenia
orzeczen i decyzji wydanych w pierwszej instancji, oraz art. 77 ust. 2 Konstytucji RP
zapewniajacym, ze ustawa nie moze zamyka¢ nikomu drogi sadowej do dochodzenia
naruszonych praw — Prokurator Generalny zauwaza, ze skoro od ostatecznej decyzji w
sprawie podatkowej opartej na tych informacjach bankowych przystuguje skarga do NSA,
to niezapewnienie podatnikowi prawa do sadu, na etapie postgpowania zmierzajacego do
udostgpnienia urz¢dnikowi skarbowemu informacji bankowych, nie jest rownoznaczne z
pozbawieniem go drogi sadowej w przedmiocie oceny prawidlowosci decyzji podatkowej,
opartej na tych informacjach.

W  zakresie zarzutu nierespektowania zasady dwuinstancyjnosci poprzez
uregulowanie prawne art. 182 ordynacji podatkowej, ktore nie przewiduje mozliwos¢
zaskarzenia decyzji naczelnika urzedu skarbowego o zadaniu informacji banku
dotyczacego strony podatkowej, Prokurator Generalny podniost, ze zgodnie z art. 77 kpk
organ administracji panstwowej zobowiazany jest zebraé, jak i rozpatrzy¢, caty materiat
dowodowy, za$ mozliwos¢ kwestionowania zasadnosci dopuszczenia danego dowodu
przez inny organ jeszcze przed wydaniem rozstrzygnigcia sprawy, godziloby w zasade
prawdy obiektywnej. Dlatego tez okre$lony w formie postanowienia przez dany organ
zakres postgpowania dowodowego moze by¢ kwestionowany, ale tacznie z decyzja — w
odwotaniu do organu drugiej instancji.

Prokurator Generalny podkreslit, Ze ograniczenia tajemnicy bankowej poprzez
uregulowania art. 182 1 art. 183 ordynacji podatkowej, w imig celow konstytucyjnie
okreslonych, oraz wartosci konstytucyjnie chronionych, uczynione zostaly w pelnej

zgodzie z zasada przyzwoitej legislacji i zasada proporcjonalnosci.
11
Na rozprawie 11 kwietnia 2000 r. wnioskodawca i przedstawiciel Prokuratora
Generalnego podtrzymali stanowiska ztozone na pismie. Przedstawiciel Sejmu wnidst o

orzeczenie zgodnosci z konstytucja zaskarzonej ustawy.

I1I
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Kwestionowane we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich uprawnienia
naczelnika urzedu skarbowego okreslone w przepisach art. 182 1 183 ustawy z 29 sierpnia
1997 r. — Ordynacja podatkowa do zadania: 1) ujawnienia przez banki, domy maklerskie,
towarzystwa funduszy powierniczych i towarzystwa funduszy inwestycyjnych informacji
chronionych tajemnica bankowa, dotyczacych strony nie bedacej podmiotem
gospodarczym we wszczetym przez urzad postgpowaniu skarbowym, 2) od podatnika
ujawnienia tychze informacji w celu ustalenia zobowiazania podatkowego, wprowadzone
zostaty do polskiego systemu podatkowego ustawa z 31 maja 1996 r. o zmianie ustawy o
zobowigzaniach podatkowych oraz o zmianie niektorych ustaw.

Trybunat Konstytucyjny orzeczeniem z 24 czerwca 1997 r. (K. 21/96) orzekt o
konstytucyjnosci przepisow tej ustawy wyrazajacych wskazane kompetencje naczelnika
urzedu skarbowego. Ponowne wystapienie z wnioskiem o oceng konstytucyjnosci
przepisbw przyznajacych omawiane kompetencje naczelnikowi urzgdu skarbowego
uzasadnia wnioskodawca tym, iz: 1) zaskarza przepisy zawarte w innej ustawie, niz ta,
ktéra byta przedmiotem orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego z 24 czerwca 1997 r., 2)
zarzut wniosku dotyczy naruszenia konstytucji, ktora nie obowiazywata w dniu orzekania,
3) wystapity nowe okolicznosci po wydaniu orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny.

Zaskarzony przepis art. 182 ustawy z 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
stanowi w: ,,§ 1. Banki, na pisemne zadanie naczelnika urzedu skarbowego wydane w
zwiazku z postgpowaniem podatkowym wszczetym przez urzad skarbowy, sa obowigzane
do sporzadzenia i przekazywania informacji dotyczacych strony postgpowania w zakresie:

1) posiadanych rachunkoéw bankowych lub rachunkéw oszczednosciowych, liczby tych
rachunkoéw, a takze obrotow i standw tych rachunkow,

2) posiadanych rachunkéw pienig¢znych lub rachunkow papieréw wartosciowych, liczby
tych rachunkow, a takze obrotdéw i stanéw tych rachunkow,

3) zawartych uméw kredytowych lub uméw pozyczek pienigznych, a takze umow
depozytowych,

4) nabytych za posrednictwem bankéw akcji Skarbu Panstwa lub obligacji Skarbu
Panstwa, a takze obrotu tymi papierami wartosciowymi,

5) obrotu wydawanymi przez banki certyfikatami depozytowymi lub innymi papierami
warto$ciowymi,

§ 2. Przepisy § 1 pkt 2 i 4 stosuje si¢ rowniez do domow maklerskich;
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§ 3. Towarzystwa funduszy powierniczych i towarzystwa funduszy inwestycyjnych, na
pisemne zadanie naczelnika urzedu skarbowego, sa obowiazane do sporzadzania
informacji o umorzonych jednostkach uczestnictwa. Przepis § 1 w czgSci dotyczacej
wystapienia z zadaniem stosuje si¢ odpowiednio.”

Artykul 183 ordynacji podatkowej reguluje postgpowanie poprzedzajace
zwrocenie si¢ przez naczelnika urzedu skarbowego do bankow, domow maklerskich 1
towarzystw funduszy inwestycyjnych o udzielenie informacji w zakresie wskazanym w art.
182 tejze ordynacji. Przepis ten stanowi: ,,Z zadaniem sporzadzenia i przekazania
informacji, o ktorych mowa w art. 182, naczelnik urzedu skarbowego moze wystapi¢ po
uprzednim wezwaniu do udzielenia informacji z tego zakresu albo do upowaznienia urzedu
skarbowego do wystapienia do instytucji finansowych o przekazanie tych informacji, a
strona w wyznaczonym terminie:

1) nie udzielita informacji,

2) nie upowaznita urzedu skarbowego do wystapienia do instytucji finansowych o
przekazanie informacji.”

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich juz samo upowaznienie w art. 183
ordynacji podatkowej naczelnika urzedu skarbowego do wezwania podatnika, do
ujawnienia informacji okreSlonych w art. 182 tej ustawy lub upowaznienia urze¢du
skarbowego do wystapienia o udzielenie tych informacji od wskazanych instytucji
finansowych jest niekonstytucyjne. Narusza cztery zasady konstytucyjne a mianowicie: 1)
zasade ochrony zycia prywatnego, wyrazona w art. 47 konstytucji, 2) zasade prawa do
zachowania w tajemnicy informacji dotyczacych wiasnej osoby — art. 51 konstytucji, 3)
zasade ochrony konstytucyjnych wolnos$ci i praw, wyrazona w art. 31 konstytucji, 4) zasade
drogi sadowej dochodzenia naruszonych wolno$ci lub praw — art. 77 ust. 2 konstytucji.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie wskazuje zadnej z zasad konstytucyjnych, ktora
mogltaby przemawia¢ za udostgpnieniem organowi kontroli skarbowej wgladu do
informacji o dokonywanych przez podatnika transakcjach finansowych za posrednictwem
wskazanych instytucji finansowych. Nalezy jednak zwroci¢ uwagg, ze art. 84 konstytucji
naktada na obywatela obowiazek ponoszenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym
podatkdw okreslonych w ustawie. Egzekwowanie realizacji tego konstytucyjnego
obowiazku obywateli jest zadaniem urzedéw skarbowych. Nie ulega watpliwosci, iz
przyznane w art. 182 1 art. 183 ordynacji podatkowej kompetencje organom skarbowym

maja zapewni¢ urzgdom skarbowym mozliwos¢ efektywnej kontroli rzetelnosci deklaracji
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podatkowych. Nie przesadza to jeszcze o konstytucyjnosci tychze kompetencji urzedow
skarbowych. Wskazuje jednak, iz ocena konstytucyjnosci zaskarzonych przepisow
ordynacji podatkowej nie moze by¢ przeprowadzona jednostronnie, a wigc jedynie z
punktu widzenia praw 1 wolnosci obywatelskich, lecz winna uwzglednia¢ takze
konstytucyjne obowiazki obywateli.

Zapewnienie urzedom skarbowym wgladu, w ramach prowadzonego
postepowania podatkowego, do rachunkéw podatnika prowadzonych przez banki, domy
maklerskie 1 towarzystwa funduszy inwestycyjnych stanowi zdaniem Trybunatu
Konstytucyjnego ingerencje w sfer¢ zycia prywatnego obywatela. Trybunat Konstytucyjny
podtrzymuje jednak stanowisko wyrazone wielokrotnie w dotychczasowym orzecznictwie,
ze prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego, podobnie jak inne prawa i wolnosci
jednostki nie ma charakteru absolutnego i moze podlega¢ ograniczeniom, formutowanym
w sposob czyniacy zado§¢ wymaganiom konstytucyjnym (orzeczenia z: 25 kwietnia 1995
r, K 11/99, OTK w 1995 r., cz. 1, s. 132-133, 21 listopada 1995 r., K. 12/95, OTK ZU Nr
3/1995, s. 141, uchwata z 24 kwietnia 1996 r., W. 14/95, OTK ZU Nr 2/1996, s. 136).
Oznacza to zwlaszcza, ze ograniczenie prawa lub wolnosci moze nastapi¢ tylko jezeli
przemawia za tym inna norma, zasada lub warto§¢ konstytucyjna, a stopien tego
ograniczenia musi pozostawa¢ w odpowiedniej proporcji do rangi interesu, ktoéremu
ograniczenie to ma stuzy¢. Tak rozumiane warunki i granice ingerencji ustawodawczej w
sfer¢ praw 1 wolnosci konstytucyjnych odpowiadaja wymogom przewidzianym w art. 31
ust. 3 konstytucji, jak i zasadom wynikajacym, z art. 8 ust. 2 Konwencji Europejskiej o
Ochronie Praw Cztowieka i Podstawowych Wolnosci.

Prawo do ochrony zycia prywatnego sformutowane w art. 31 konstytucji obejmuje
takze ochrong tajemnicy danych dotyczacych sytuacji majatkowej obywatela, a wigc odnosi
si¢ takze do posiadanych przez niego rachunkéw bankowych (i podobnych) oraz
dokonywanych przez niego transakcji (tak zwlaszcza orzeczenie TK z 24 czerwca 1997 r.,
sygn. akt K. 21/96, OTK ZU Nr 2/1997, s. 225).

Rzecznik Praw Obywatelskich utozsamiajac ochrong prawna tajemnicy bankowej
z ochrong prawna tajemnicy korespondencji doszedt do konkluzji, iz ingerencja organu
panstwa w sfer¢ objeta tajemnica bankowa moze by¢ dopuszczalna tylko w ramach
postgpowania karnego 1 w niektoérych innych wyjatkowych sytuacjach. Trybunat
Konstytucyjny nie podziela tego pogladu. Ochrona prawna tajemnicy korespondencii,

odmiennie niz ochrona tajemnicy bankowej, nie pozostaje w zwiazku z konstytucyjnym
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obowiazkiem ponoszenia cigzarow i $wiadczen publicznych, w tym podatkow, okreslonych
w ustawie (art. 84 konstytucji). Stad tez odstgpstwa od zasady ochrony tajemnicy bankowe]
przed ingerencja organu panstwa musza by¢ oceniane z uwzglednieniem innych warto$ci
konstytucyjnych, niz odstgpstwa od zasady ochrony korespondencji (art. 49 konstytucji).

Trybunat Konstytucyjny podziela stanowisko Prokuratora Generalnego, iz
oceniajac konstytucyjno$¢ dopuszczalnosci wgladu organéw podatkowych do tajemnicy
bankowej nalezy uwzgledni¢ cel dla ktorego osiagnigcia tajemnica bankowa zostata
ustanowiona, chodzi o zapewnienie bezpieczenstwa wkladow oraz oséb gromadzacych
srodki i dokonujacych transakcji. Ten zasadniczy cel ochrony tajemnicy bankowej nie jest
naruszony, czy choc¢by zagrozony poprzez umozliwienie organom podatkowym, w
uzasadnionych przypadkach wgladu do informacji objg¢tych tajemnica bankowa.

Postulowany przez Rzecznika Praw Obywatelskich zakres ograniczen ingerencji
organow panstwowych w sferg objgta tajemnica bankowa do ram postgpowania karnego —
obowiazywat w Polsce do dnia wejscia w zycie ustawy z 31 maja 1996 r. o zmianie ustawy
o zobowiazaniach podatkowych oraz o zmianie niektorych innych ustaw. Trybunat
Konstytucyjny w uzasadnieniu orzeczenia z 24 czerwca 1997 r. (sygn. akt K. 21/96) ze taki
stan prawny zostal oceniony przez Komitet do Spraw Fiskalnych Organizacji Wspolpracy
Gospodarczej 1 Rozwoju jako nadmiernie restrykcyjny. Raport Organizacji Wspotpracy
Gospodarczej i Rozwoju z 1987 r. pt. ,,Opodatkowanie i naduzycia w stosowaniu
tajemnicy bankowej” zwracal uwage na niebezpieczenstwo naduzywania tajemnicy
bankowej w celu unikania ptacenia podatkéw, co prowadzi do naruszenia zasady
sprawiedliwosci podatkowej 1 ogranicza skuteczno$¢ pobierania podatkow.

Whniosek Rzecznika Praw Obywatelskich o wytaczenie spod dopuszczalno$ci
wgladu organdw podatkowych rachunkéw podmiotéw prywatnych, a wigc innych
podmiotéw niz gospodarczych, nawiazuje do projektu rzadowego, poprzedzajacego projekt
wskazanej ustawy z 31 maja 1996 r. Zgodnie z tym projektem organy podatkowe miaty
mie¢ zapewniona mozliwo$¢ wgladu tylko do rachunkéow bankowych podmiotow
gospodarczych. W powolanym juz uzasadnieniu orzeczenia z 24 czerwca 1997 r. Trybunat
Konstytucyjny wskazat, ze negocjatorzy OECD z rzadem polskim ocenili t¢ propozycje
jako niewystarczajaca 1 =zalecili rozszerzenie stosowania proponowanych rozwiazan
prawnych, umozliwiajacych dostgp organéw podatkowych do kont bankowych podmiotow

gospodarczych o konta osobiste 1 rachunki oszczgdnosciowe osoéb fizycznych.
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Trybunat Konstytucyjny przychyla si¢ do stanowiska Prokuratora Generalnego, iz
wyrazona w art. 84 konstytucji zasada powszechnosci obciazen publicznych wyraza
réwnoczesnie zobowigzanie panstwa wprowadzenia gwarancji instytucjonalnych, ktore
zapewniaja organom wtadzy wykonawczej kontrolg prawidlowego wywiazania si¢ z tego
obowiazku przez wszystkie osoby, nad ktorymi rozciaga si¢ wiladztwo personalne i
wladztwo terytorialne panstwa (Podobnie Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej oraz
komentarz, red. J. Bo¢, Wroctaw 1998, s. 148).

Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich o niezbgdnosci takiej samej ochrony
tajemnicy bankowej, jak tajemnicy korespondencji nie sposob pogodzi¢ takze z wywodami
uzasadnienia wniosku, dotyczacymi art. 105 ust. 1 prawa bankowego, zobowiazujacego
bank do wudzielenia informacji objetych tajemnica bankowa innym bankom o
wierzytelnosciach oraz o obrotach i stanach rachunkow bankowych w zakresie, w jakim te
informacje sa niezbedne w zwiazku z udzielaniem kredytow, gwarancji bankowych itp.
Wskazane wzgledy nie mogltyby wszak w Zadnym razie uzasadnia¢ odstgpstwa od zasady
ochrony tajemnicy korespondencji, w $cistym tego pojecia znaczeniu. W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego potrzeba zabezpieczenia interesow fiskalnych panstwa jest nie mniej
istotng przyczyna zapewnienia organom podatkowym wgladu do danych objgtych
tajemnica bankowa niz wzglad na zabezpieczenie interesOw bankow przed nierzetelnymi
klientami, z uwagi na ktére banki przekazuja sobie informacje na podstawie art. 105 ust. 1
prawa bankowego.

Nie przekonuje takze argument, iz w relacji do innych organdw majacych
zapewniony dostgp do tajemnicy bankowe;j, takich jak: Prezes Najwyzszej Izby Skarbowe;,
Prezes Gléwnego Urzedu Cel, Przewodniczacy Komisji Papierow Warto$ciowych i Gietd,
Urzad Nadzoru nad Funduszami Emerytalnymi, Prezes Zarzadu Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego, naczelnikowi urzedu skarbowego przyznano szersze uprawnienia do
zadania przekazania informacji objetych tajemnica bankowa. Kazdy z tych organéw ma
zapewniona mozliwo$¢ wgladu do informacji objetych tajemnica bankowa w zakresie jego
dziatania. Z uwagi na zasad¢ powszechnosci obowiazku podatkowego, zakres dziatania
urzedow skarbowych jest rzeczywiscie szeroki. Dopiero jednak wtedy, gdyby organy
podatkowe mogty Zzada¢ ujawnienia informacji objgtych tajemnica bankowa dotyczacych
innych 0s6b niz tych, wobec ktérych prowadzone jest postgpowanie podatkowe, mozna by
uznac, iz ich uprawnienia w tym przedmiocie sa nadmierne, nieuzasadnione. Wszczecie

postepowania podatkowego jest wyjatkiem od reguly. Nastgpuje wtedy, gdy deklaracja
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podatkowa budzi watpliwosci co do prawidlowosci lub rzetelnosci. W ramach
dowodow co do prawidlowosci zlozonej deklaracji podatkowej. Dopiero wtedy, gdy
watpliwosci co do prawidlowosci lub rzetelnosci deklaracji podatkowej nie zostana
wyjasnione, urzednik prowadzacy sprawe podatkowa moze zwrdci¢ si¢ do naczelnika
urzedu skarbowego o wezwanie podatnika do ujawnienia informacji objgtych tajemnica
bankowa. Naczelnik urzedu skarbowego po zapoznaniu si¢ z materiatami postgpowania
podatkowego, gdy uzna iz sprawa podatkowa budzi watpliwos$ci, ktoérych wyjasnienie
wymaga wgladu do informacji objetych tajemnica bankowa, zwraca si¢ do podatnika o
ujawnienie tych informacji. Podatnik ujawniajac informacje objete tajemnica bankowa ma
mozliwo$¢ skladania wyjasnien co do okoliczno$ci majacych znaczenie dla ustalenia i
wymiaru zobowiazania podatkowego. Dopiero w przypadku odmowy podatnika ujawnienia
tych informacji, naczelnik urzedu skarbowego moze si¢ zwroci¢ do banku lub innej ze
wskazanych instytucji finansowych o ujawnienie tych danych.

Obowiazek zwrdcenia si¢ w pierwszej kolejnosci do samego podatnika o
ujawnienie danych objetych tajemnica bankowa zapobiega zaskoczeniu podatnika przez
urzad skarbowy informacjami uzyskanymi z banku. Od postanowienia naczelnika urzedu
skarbowego o udostgpnienie danych objetych tajemnicaq bankowa, podobnie jak od innych
postanowien dowodowych nie przysluguje odwotanie. Zdaniem Rzecznika Praw
Obywatelskich stanowi to naruszenie prawa do sadu. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze
takze, gdy pozostate organy upowaznione z mocy ustawy do wgladu do informacji objgtych
tajemnica bankowa skorzystaja z tej kompetencji, nie przewiduje si¢ mozliwosci
odwotania na drodze sadowej. Podobnie w regulacji ordynacji podatkowej z 15 marca 1934
r. powotanej przez wnioskodawceg jako wzorcowa, od zarzadzenia Ministra Skarbu o
udzielenie informacji i ujawnienie ksiag dotyczacych wkladow oszczednosciowych i
lokacyjnych w instytucjach kredytowych nie byla przewidziana droga sadowa. Istotna
réznica porownywanych regulacji prawnych dotyczy szczebla, na jakim podejmowano
decyzje o udostepnieniu informacji objetych tajemnica bankowa. Nie przekonuje sugestia,
ze takze przy obecnym stanie rozwoju rynku kapitalowego zastrzezenie tej kompetencji dla
organu szczebla centralnego bytoby rozwiazaniem optymalnym. Zagadnienie to wykracza
juz jednak poza ramy oceny konstytucyjno$ci zaskarzonych przepisow prawnych.
Okre$lenie w ordynacji podatkowej z 1934 r., iz wskazane zarzadzenie moze wydaé

Minister Skarbu w wyjatkowych przypadkach, wobec braku ich sprecyzowania, nie
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stanowito istotnej roznicy w relacji do aktualnie obowiazujacego stanu prawnego. Mimo
nie postuzenia si¢ w obowiazujacej ordynacji podatkowej klauzula wyjatkowosci
przypadkow, to wynika ona z regulacji postgpowania podatkowego.

Samo postepowanie podatkowe wszczyna si¢ w wyjatkowych przypadkach, gdy
poprawnos¢ lub rzetelnos¢ oswiadczenia podatkowego budzi watpliwosci. Urzednik
prowadzacy postgpowanie podatkowe zwraca si¢ do naczelnika urzedu skarbowego o
udostgpnienie informacji objetych tajemnica bankowa dopiero wéwcezas, gdy w drodze
innych dostgpnych $rodkéw dowodowych sprawa nie mogta zosta¢ wyjasniona. Dopiero,
gdy naczelnik urzedu skarbowego uzna, ze dla oceny prawidtowosci i rzetelnosci
oswiadczenia podatkowego niezbgdne jest zapoznanie si¢ z informacjami objgtymi
tajemnica bankowa, zwraca si¢ do podatnika o ujawnienie tych informacji. Jak juz
wskazano podatnik, ktory przedstawi zadane informacje ma mozliwos¢ sktadania
wyjasnien co do okolicznosci wynikajacych z tych informacji, majacych znaczenie dla
ustalenia nalezno$ci podatkowej. Jezeli odmoéwi udostgpnienia wskazanych informacji,
naczelnik moze wystapi¢ do banku lub innej okreslonej instytucji finansowych o ich
przekazanie. Postulowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich uzaleznienie mozliwos$ci
zapoznania si¢ przez urzad skarbowy z danymi objgtymi tajemnica bankowa od zgody
podatnika, prowadzitoby do pozbawienia organu podatkowego mozliwosci weryfikacji
prawidtowosci i1 rzetelnosci oswiadczen podatkowych, a wigc ograniczatoby mozliwosci
weryfikacji tych o$§wiadczen. Ograniczenie takie nie sprzyjatoby realizacji publicznego
obowiazku optacania podatkow wedtug regut ustawowo okreslonych.

Wykladnia konstytucyjna zaskarzonych przepisow wskazuje, ze zwrdcenie si¢
przez naczelnika urzedu skarbowego do banku o ujawnienie danych objetych tajemnica
bankowa, w zwiazku z toczacym si¢ postepowaniem podatkowym jest dopuszczalne tylko
wtedy, gdy: 1) uzasadnione watpliwosci co do istnienia lub rozmiaru obowiazku
podatkowego nie zostaty wyjasnione, mimo wykorzystania wszystkich innych dostgpnych
srodkéw dowodowych; 2) nieskorzystanie z tego nadzwyczajnego $rodka dowodowego
narazitoby Skarb Panstwa na powazne straty. Tylko w takich okolicznosciach przyjac
mozna, iZ naruszenie tajemnicy bankowej poprzez udostgpnienie wskazanych danych
naczelnikowi urzedu skarbowego jest uzasadnione. Ewentualne zadanie naczelnika
urz¢dnika skarbowego ujawnienia danych objetych tajemnica bankowa, w innych

przypadkach toczacego si¢ postgpowania podatkowego stanowiloby przejaw naduzycia
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kompetencji. Nalezaloby je oceni¢ jako dziatanie bezprawne, naruszajace zasad¢ ochrony
Zycia prywatnego.

Korzystanie z tego nadzwyczajnego srodka dowodowego dopuszczalne jest tylko
z zachowaniem zasady proporcjonalno$ci migdzy stopniem zagrozenia interesu fiskalnego
panstwa, a konstytucyjnym nakazem ochrony zycia prywatnego. Zebrane w sprawie
materialy, nie wskazuja na naduzywanie przez naczelnikow urzedéw skarbowych
kwestionowanej we wniosku kompetencji. Sama potencjalna mozliwos¢ naduzycia
kompetencji przez organ panstwa nie jest natomiast wystarczajaca podstawa uznania
przepisu kompetencyjnego za niekonstytucyjny. Wyktadnia przepisow kompetencyjnych
uwzglednia¢ musi zalozenia ustawodawcze udzielenia okreslonych kompetencji organowi
panstwa, jak i konstytucyjny obowiazek organdéw panstwa przestrzegania praw i wolnosci
obywatelskich.

Zapoznanie si¢ przez organ podatkowy z informacjami objgtymi tajemnica
bankowa nie zamyka postgpowania w sprawie podatkowej. Stanowi szczegdlny, w
wyjatkowych przypadkach stosowany etap tego postgpowania, gdy inne $rodki dowodowe
okazaly si¢ nie wystarczajace dla wyjasnienia watpliwosci co do poprawnosci 1 rzetelnosci
oswiadczenia podatkowego.

Postgpowanie podatkowe konczy decyzja podatkowa. Postgpowanie to jest
dwuinstancyjne a od ostatecznej decyzji przystuguje odwotanie do sadu administracyjnego.
Sad badajac prawidtowos$¢ decyzji podatkowej poddaje ocenie takze prawidtowos¢
przeprowadzonego postepowania podatkowego, w tym wykorzystania informacji
udostepnionych organowi podatkowemu przez bank lub inng zobowiazana do przekazania
tych informacji instytucje finansowa.

Prawo do sadu w postgpowaniu administracyjnym, w tym i podatkowym nie jest
rozumiane jako prawo do zaskarzania na drodze sadowej postanowien dowodowych, lecz
decyzji konczacych postgpowanie administracyjne, w tym takze podatkowe. Rozwiazanie
to jest zgodne z zasadami kodeksu postgpowania administracyjnego. Na podstawie art. 77
kpa organ administracji panstwowej zobowiazany jest zebra¢ i rozpatrzy¢ caly materiat
dowodowy. Nie przewiduje on za§ mozliwosci kwestionowania na drodze odwotawczej
przez uczestnika postgpowania zasadnosci dopuszczenia poszczegdlnych dowodoéw przed
rozstrzygnigciem sprawy. Godzitoby to w zasadg prawdy obiektywnej i prowadzitoby do
przewlektosci postepowania. Wobec tego okreslony w formie postanowienia organu zakres

postepowania dowodowego moze by¢ kwestionowany jedynie lacznie z decyzja, w drodze
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odwotania do organu drugiej instancji (Por. A. Adamiak, J. Borkowski, Kodeks
postepowania administracyjnego, Warszawa 1996, s. 368 1 369).

Nie przekonuje takze zarzut Rzecznika Praw Obywatelskich, iz zadanie
ujawnienia informacji objgtych tajemnica bankowa oznacza obowiazek $wiadczenia
przeciwko sobie samemu. Zarzut taki mozna by postawi¢ raczej samemu obowiazkowi
sktadania deklaracji podatkowych. Konstytucyjnosci tego obowiazku jednak
wnioskodawca nie kwestionuje. Odmowa przedlozenia przez podatnika informacji
objetych tajemnica bankowa nie jest sankcjonowana. Nie jest to obowiazek podatnika, lecz
jego prawo. Obowiazkiem natomiast naczelnika urz¢du skarbowego jest zwrocenie si¢ do
podatnika o ujawnienie tych informacji przed zwrdceniem sig o ich udostepnienie do banku
lub innej instytucji finansowej. Chodzi o to, zeby dane obj¢te tajemnica bankowa nie byly
poddane kontroli organu skarbowego bez uprzedzenia podatnika.

Ordynacja podatkowa przewiduje, jak juz wskazano, dwa etapy postgpowania
poprzedzajacego zwrocenie si¢ do banku o dostarczenie danych objgtych tajemnica
bankowa: 1) urzednik prowadzacy postgpowanie podatkowe zwraca si¢ do naczelnika
urzedu skarbowego o wystapienie o udostegpnienie tych informacji; 2) naczelnik urzedu
skarbowego wzywa do udzielenia informacji z tego zakresu stron¢ postgpowania
podatkowego. Ordynacja podatkowa jako jedyna z regulacji ustawowych przewidujacych
upowaznienie organu panstwa lub instytucji finansowej, w tym banku o udostgpnienie
informacji objetych tajemnica bankowa, uregulowata tok postgpowania poprzedzajacego
wystapienie o przekazanie tych informacji.

Informacje bankowe przekazane naczelnikowi urzedu skarbowego objete sa
tajemnica skarbowa. Samo przekazanie tych informacji nastgpuje w trybie przewidzianym
dla dokumentéw zawierajacych wiadomosci stanowiace tajemnice stuzbowa. Dostgp do
tych informacji przystuguje zgodnie z art. 295 ordynacji podatkowej wylacznie
pracownikowi zalatwiajacemu sprawe, jego bezposredniemu przetozonemu 1 naczelnikowi
urzedu skarbowego. Akta sprawy zawierajace omawiane informacje zabezpiecza si¢
zgodnie z przepisami o ochronie tajemnicy panstwowej i stuzbowej, a informacje bankow,
po ich wykorzystaniu, wytacza si¢ z akt sprawy i przechowuje w kasach pancernych lub
szafach pancernych (art. 296 ordynacji podatkowe;j).

Informacje dotyczace danych objgtych tajemnica bankowa, przekazane urzedowi
skarbowemu w celu wszechstronnego wyjasnienia sprawy, bedacej przedmiotem

postepowania podatkowego, sa chronione przepisami o zabezpieczeniu tajemnicy



25

panstwowej i stuzbowej. Nie moga by¢ one wykorzystane w innym celu, niz wyznaczony
przedmiotem i celem postgpowania podatkowego. Ustawodawca upowazniajac naczelnika
urzedu skarbowego do wystapienia w ramach prowadzonego postgpowania podatkowego
do bankow, towarzystw funduszy powierniczych i towarzystw funduszy inwestycyjnych o
dostarczenie informacji dotyczacych strony postepowania, w zakresie posiadanych
rachunkéw 1 dokonanych transakcji, zabezpieczyt te informacje przed osobami trzecimi, w
stopniu nie mniejszym, niz sg one chronione przepisami o tajemnicy bankowej. Rozwazane
przepisy ustawy ordynacja podatkowa koresponduja z prawem bankowym (ustawa z dnia
29 sierpnia 1997 r., Dz.U. Nr 140, poz. 939), ktory stanowi w art. 105 ust. 2, iz zakres oraz
zasady udzielania informacji przez banki organom podatkowym lub organom kontroli
skarbowej reguluja odrgbne przepisy. Prawo bankowe zapewniajac klientom zachowanie w
tajemnicy informacji o stanie kont i dokonywanych transakcjach, zastrzega o mozliwosci
udostgpnienia tych informacji organom podatkowym lub organom kontroli skarbowej, na
podstawie innych przepisow.

Zasady powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej wymagaja zapewnienia
warunkow efektywnej kontroli przez organy podatkowe rzetelnosci i1 poprawnosci
wszystkich deklaracji podatkowych, z zachowaniem zasady proporcjonalnosci migdzy
waga interesu publicznego, wymagajacego ochrony prawnej, a stopniem uciazliwosci
ingerencji w sfer¢ informacji z zycia prywatnego obywateli, z zakresu zawieranych przez

nich transakcji bankowych.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Andrzeja Maczynskiego
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 11 kwietnia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 15/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 18 kwietnia 2000 r. w sprawie K. 15/98, poniewaz nie podzielam
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pogladu, ze wskazane w tym wyroku przepisy ordynacji podatkowej sa zgodne z
konstytucja.

Moje zdanie odrgbne uzasadniam nastgpujaco:

Zakwestionowane przez Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy art. 182 i art.
183 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze
zm.) umozliwiaja organowi wiladzy publicznej ingerencje w sfer¢ wartosci objgtych
ochrong gwarantowang przez art. 47 1 art. 49 konstytucji. Pierwsza z tych wartosci jest
zycie prywatne, ktorego elementem jest rowniez stan majatkowy. Ochrona zycia
prywatnego nie ma wprawdzie charakteru absolutnego, ale o znaczeniu, jakie konstytucja
przywiazuje do ochrony tej wartosci, swiadczy to, ze gwarantuje ja nawet w czasie stanu
wojennego 1 wyjatkowego (art. 233 konstytucji). Okoliczno$¢ ta uzasadnia potrzebg
szczegollnie wnikliwej oceny przepisow ustawowych okreslajacych przestanki, zakres i
procedur¢ ingerencji wladzy publicznej w sferg zycia prywatnego. Konsekwencja zakazu
naruszania zycia prywatnego jest przewidziane w art. 51 konstytucji poddanie wiladz
publicznych ograniczeniom dotyczacym pozyskiwania 1 gromadzenia informacji
dotyczacych obywateli, w tym réwniez informacji o S$rodkach pienigznych
przechowywanych przez nich na rachunkach bankowych, a wigc informacji nalezacych do
zakresu, ktory dlugo przed objgciem zycia prywatnego ochrona konstytucyjna stanowit
przedmiot tzw. tajemnicy bankowej, przewidzianej rowniez w obowiazujacych obecnie
przepisach ustawowych. Druga warto$cia, ktorej naruszenie dopuszczaja kwestionowane
przepisy, jest tajemnica komunikowania si¢. Nie mozna jej ogranicza¢ tylko do
przekazywania informacji, gdyz obejmuje ona wszelkiego rodzaju kontakty

migdzyosobowe, w tym rOwniez zwiazane z obrotem pieni¢znym.

Rzecznik Praw Obywatelskich nie zakwestionowal calo$ci unormowania
przewidzianego we wskazanych we wniosku przepisach ordynacji podatkowe;j, ale tylko
jego oznaczony zakres obejmujacy podatnikéw, ktorzy nie prowadza dzialalnosci
gospodarczej 1 przeciwko ktorym nie wszczgto postgpowania karnego lub karnego
skarbowego. Nie kwestionujac, ze nawet w stosunku do tych podatnikéw wiasciwemu
organowi wladzy publicznej moze przystugiwa¢ kompetencja do uzyskiwania i
gromadzenia informacji niezbgdnych do kontroli realizowania opartego na art. 84

konstytucji powszechnego obowiazku spetniania $§wiadczen podatkowych, uwazam ze
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regulacja przewidziana we wskazanych przepisach ordynacji podatkowej nie spelnia

wymagan konstytucyjnych.

Po pierwsze — przepisy te nie okres$laja dostatecznie jasno ani warunkow, w
ktoérych naczelnik izby skarbowej moze wykonywaé przewidziana w tych przepisach
kompetencje, ani przestanek uzasadniajacych skorzystanie z niej w stosunku do
konkretnego podatnika. Ocena tych warunkéw 1 przestanek pozostawiona zostata
wylacznie uznaniu naczelnika izby skarbowej. Po drugie — przepisy te zapewniaja temu
organowi wytaczno$¢ decyzji o zastosowaniu przewidzianych w nich $§rodkow, nie dajac
podatnikowi jakichkolwiek instrumentoéw ochronnych umozliwiajacych mu spowodowanie
sprawdzenia w trybie kontroli instancyjnej lub sadowej zasadnosci zastosowania tych
srodkow, a tym bardziej — zapobiezenie nieuzasadnionej ingerencji w sferg
konstytucyjnych wolnosci 1 praw. Wskutek tego przepisy te nie wylaczaja mozliwosci
stosowania przewidzianych w nim $rodkéw wylacznie ze wzgledéw prewencji ogolnej, a

nawet dopuszczaja catkowicie uznaniowe i dowolne ich stosowanie.

Ponadto — ze wzgledu na uksztaltowanie przestanek sadowej kontroli dziatan
podejmowanych na podstawie ordynacji podatkowej — nie kazdy przypadek zastosowania
srodkéw przewidzianych w kwestionowanych przepisach bgdzie mogt zosta¢ poddany

kontroli sadowe;.

Z tych wzgledow nie moge oceni¢ unormowania przewidzianego w
kwestionowanych przepisach w ich obecnie obowiazujacym ksztalcie jako ograniczen
wolnosci 1 praw odpowiadajacych przewidzianemu w art. 31 ust. 3 konstytucji wymaganiu
»koniecznosci”. W $wietle orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego przepisy regulujace
obowiazek podatkowy musza uwzglednia¢ ochrong norm, zasad i warto$ci konstytucyjnych
(zob. np. wyrok z 25 listopada 1997 r., K. 26/97, OTK ZU Nr 5-6/1997, poz. 64, wyrok z 7
czerwca 1999 r., K. 18/98, OTK ZU Nr 5/1999, poz. 95), tym bardziej zatem dotyczy to
przepisow okreslajacych powierzona organom wladzy publicznej kontrolg realizacji
obowiazku podatkowego. Zapewnienie skutecznej kontroli realizacji obowiazku
podatkowego nie musi taczy¢ si¢ z naruszeniem warunkéw uzasadniajacych ograniczenie
ochrony konstytucyjnych wolnosci i praw. Instruktywny jest w tym zakresie przyktad
analogicznej regulacji zawartej] w ustawie z 15 marca 1934 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 39, poz. 346). Niezaleznie od tego trzeba zwroci¢ uwage, ze $rodki okreslone w

kwestionowanych przepisach nie zawsze bgda przydatne do osiagnigcia zamierzonego
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przez ustawodawce celu, skoro moga one by¢ stosowane tylko wtedy, gdy podatnik
odmawia udzielenia informacji albo upowaznienia urzedu skarbowego do wystapienia do
instytucji finansowych o przekazanie tych informacji, zatem nie moga wykorzystywane w
celu sprawdzenia prawdziwos$ci informacji udzielonych przez podatnika na Zzadanie

naczelnika urzedu skarbowego.

Zdanie odr¢bne
sedziego TK Jadwigi Skorzewskiej-tosiak
do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 11 kwietnia 2000 r.
w sprawie o sygn. K. 15/98

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz.U. Nr 102, poz. 643) zgtaszam zdanie odrgbne do wyroku Trybunatlu
Konstytucyjnego z 11 kwietnia 2000 r., sygn. K. 15/98, poniewaz uwazam, ze art. 182 1
183 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926;
zm.: z 1997 r. Nr 160, poz. 1083; z 1998 r. Nr 106, poz. 668; z 1999 r. Nr 11, poz. 95), w
zakresie w jakim przepisy te zostaty zaskarzone przez Rzecznika Praw Obywatelskich, sa
niezgodne z art. 47 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej przez to, ze w spos6b nadmierny

ograniczaja prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego.

Uzasadnienie:

1. Art. 47 konstytucji gwarantuje kazdemu prawo do ochrony prawnej zZycia
prywatnego. W swietle pogladow formutowanych przez przedstawicieli doktryny, prawna
ochrona Zycia prywatnego wymaga zapewnienia jednostce mozliwosci ksztattowania
swego zycia w sposob autonomiczny, zgodnie z dokonanym przez siebie wyborem, w
warunkach wolnych od jakiejkolwiek nieuzasadnionej ingerencji zewngtrznej (por. A.
Kopff, Koncepcja praw do intymnosci i do prywatnosci zycia osobistego. Zagadnienia
konstrukcyjne, Studia cywilistyczne 1972, t. XX, s. 30). Do istoty prawa do ochrony zycia
prywatnego nalezy zagwarantowanie jednostce pewnej sfery ,,odosobnienia”. Jednostka

musi mie¢ zapewnione prawo decydowania o tym, ktére fakty z tej sfery moga zostac
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ujawnione innym osobom. Tak rozumiane prawo do ochrony prawnej zycia prywatnego
znajduje swoje zrodlo w przyrodzonej godnosci osoby ludzkiej. Poszanowanie i
urzeczywistnienie tego prawa stanowi nie tylko konieczny warunek samorealizacji
jednostki, ale roéwniez konieczny warunek  funkcjonowania  spoleczenstwa
demokratycznego.

W doktrynie prawa zwraca si¢ uwagg, ze prawo do ochrony Zycia prywatnego
zasadza si¢ na uznaniu prywatno$ci jako dobra autonomicznego. W konsekwencji
dochodzenie tego prawa nie wymaga odwotywania si¢ do innych débr konstytucyjnych ani
innych celéw, ktérym prawo to stuzy (M. Safjan, Prawo do ochrony zZycia prywatnego [w:]
Podstawowe prawa jednostki i ich sqdowa ochrona, Warszawa 1997, s. 127 i nast.).

Wprawdzie precyzyjne okreslenie zakresu sfery prywatno$ci moze w wielu
przypadkach sprawia¢ trudnos$ci, nie ulega jednak watpliwosci, ze prawna ochrona zycia
prywatnego obejmuje m.in. informacje dotyczace sytuacji majatkowej oraz sposobu
dysponowania swoim majatkiem. Tajemnica bankowa stanowi jeden ze srodkow realizacji
prawa do ochrony prawnej zycia prywatnego. Poniewaz prywatno$¢ jest dobrem
autonomicznym, nie mozna redukowaé celow tajemnicy bankowej do zapewnienia
bezpieczenstwa wktadow oraz osob gromadzacych $rodki i dokonujacych transakcji. Nie
mozna rowniez ustala¢ zakresu tajemnicy bankowej w oparciu o tak okreslone cele jej
ustanowienia. Podstawowym celem tajemnicy bankowej jest zapewnienie jednostce
ochrony przed mozliwoscia zapoznania si¢ podmiotéw zewngtrznych z danymi
stanowiacymi przedmiot tej tajemnicy.

Prawo do ochrony Zycia prywatnego nie jest prawem absolutnym i moze zosta¢
ograniczone dla realizacji innej normy konstytucyjnej, poddajacej pod ochrong dobro, ktore
w danym przypadku posiada pierwszenstwo przed prywatnoscia. Ustanowione
ograniczenia musza spetnia¢ wymogi okreslone w konstytucji, a przede wszystkim w jej
art. 31 ust. 3. W szczegodlnos$ci ograniczenia prawa do ochrony Zycia prywatnego nie moga
naruszac¢ istoty prawa do ochrony zycia prywatnego. Ograniczenia prawa do prywatnosci sa
dopuszczalne, jezeli umozliwiaja ochrong bezpieczenstwa panstwa, porzadku publicznego,
zdrowia, moralnos$ci publicznej, srodowiska albo wolnosci lub praw innych oséb. Musza
one by¢ zgodne z zasada proporcjonalno$ci. Ustanowione ograniczenia spetniaja wymog
proporcjonalnosci, jezeli: 1) wprowadzona regulacja ustawodawcza jest w stanie
doprowadzic do zamierzonych przez nia skutkow (zasada przydatnosci); 2) regulacja ta jest

niezbgdna dla ochrony interesu publicznego, z ktérym jest powigzana (zasada
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konieczno$ci); a ponadto 3) jej efekty pozostaja w proporcji do cigzaréw nakladanych
przez nia na obywatela (zasada proporcjonalnosci w §cistym tego stowa znaczeniu).
Badajac konstytucyjnos¢ zaskarzonych przepiséw nalezy ponadto wzia¢ pod uwage,
ze przepisy konstytucyjne poddajace pod ochrong poszczegdlne prawa jednostki wyrazaja
nakaz stworzenia odpowiednich gwarancji, zapewniajacych skuteczna ochrong jednostki
przed bezprawng ingerencja ze strony organéw wiadzy publicznej. Nakaz ten akcentuje w
szczegllny sposob art. 47 konstytucji, w ktorym mowa jest o prawie do ochrony prawnej
zycia prywatnego. Ustawodawca ma Kkonstytucyjny obowiazek okresli¢ przestanki
ingerencji w sfer¢ prywatnosci w sposdb mozliwie precyzyjny, tak aby ograniczy¢ zakres
»luzoéw decyzyjnych" pozostawionych organom stosujacym prawo, a jednocze$nie ma on
obowiazek stworzy¢ odpowiednie mechanizmy kontroli nad aktami organow wiadzy

publicznej dotykajacymi tej sfery.

2. Art. 182 ordynacji podatkowej przyznaje naczelnikom urzedéw skarbowych
prawo do zadania od bankéw, domoéw maklerskich, funduszy powierniczych i towarzystw
funduszy inwestycyjnych bardzo szerokiego zakresu informacji dotyczacych stanu
majatkowego jednostki. Warunkiem wystapienia z zadaniem informacji jest wszczgcie
postgpowania podatkowego oraz uprzednie wezwanie strony do udzielenia informacji albo
do upowaznienia urzedu skarbowego do wystapienia do instytucji finansowych o
przekazanie zadanych informacji. Jedynym ograniczeniem zakresu zadanych informacji
jest wymog, aby informacje te stuzyly wyjasnieniu sprawy. Analiza przepisow ustawy
prowadzi do wniosku, ze zadanie informacji na podstawie art. 182 nie ma charakteru
srodka nadzwyczajnego, ktory bytby mozliwy do zastosowania wytacznie wtedy, gdy inne
srodki dowodowe nie sa wystarczajace do wyjasnienia sprawy. Przeciwnie, naczelnik
urzedu skarbowego ma prawo zada¢ informacji na podstawie art. 182 ordynacji
podatkowej, ilekro¢ uzna to za potrzebne. Ustawa nie okresla bowiem przestanek
wystapienia z zadaniem informacji ani nie ustanawia mechanizméw kontroli nad decyzja
naczelnika o wystapieniu z takim zadaniem. Nalezy roéwniez zauwazyC, ze ustawa nie
okresla przestanek wszczecia postgpowania podatkowego.

Swobode dziatania organéw podatkowych ograniczaja jedynie ogdlne zasady
konstytucyjne nakazujace stosowanie aktow normatywnych, dotyczacych podstawowych
wolnosci 1 praw cztowieka i obywatela, w taki sposob, aby zapewni¢ mozliwie najszerszy

zakres tych wolnosci i praw. Wobec braku mechanizmoéw kontroli ze strony innych
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organow, zasady te nie stanowia jednak wystarczajacego zabezpieczenia przed
mozliwoscia naduzywania uprawnien wynikajacych z zaskarzonych przepisow. Zaskarzone
przepisy pozostawiaja bardzo szeroki zakres uznania naczelnikom urzgdow skarbowych,
stwarzajac w praktyce mozliwo$¢ swobodnego decydowania o skorzystaniu z uprawnien

przewidzianych w art. 182 ustawy.

3. Zaskarzone przepisy stanowia drastyczna formeg ingerencji w sfer¢ zycia
prywatnego jednostki. Ingerencja ta dotyka podatnika begdacego strona prowadzonego
postepowania. Moze ona dotknaé réwniez osob trzecich. Urzad skarbowy ma bowiem
prawo zadania m.in. informacji o wszelkich na rachunkach bankowych, co moze si¢
wiaza¢ z informacja o wptatach na rachunek dokonywanych przez osoby trzecie lub
swiadczeniach otrzymywanych przez nie z tego rachunku.

Fakt, ze dany akt normatywny ingeruje w sfer¢ zycia prywatnego, nie oznacza
jednak automatycznie jego niekonstytucyjnosci. Oceniajac dopuszczalno$¢ ingerencji,
nalezy rozwazy¢, czy spelnia ona warunki okreslone w konstytucji. Zakwestionowane
przepisy ordynacji podatkowej zostaly ustanowione w celu zwalczania przestepstw
podatkowych oraz tzw. prania brudnych pieniedzy. Stuza one réwniez realizacji zasady
powszechno$ci obciazen podatkowych. Nie podlega zatem dyskusji, ze rozwiazania
wprowadzone przez ustawodawce¢ znajduja uzasadnienie w normach konstytucyjnych i
stuza ochronie porzadku publicznego. Watpliwosci nie budzi réwniez przydatno$¢
(skutecznos$¢) ustanowionych regulacji prawnych. Art. 182 1 183 ordynacji podatkowej nie
spetniaja natomiast wymogu koniecznos$ci ani wymogu proporcjonalno$ci sensu stricto.

Poszukujac odpowiedzi na pytanie, czy ingerencja w sferg konstytucyjnego prawa
jednostki jest zgodna z zasada koniecznosci, nalezy rozwazy¢, czy cel, do ktorego dazy
ustawodawca mozna osiagna¢ przy pomocy Srodkéw réwnie skutecznych, ale mniej
ucigzliwych dla jednostki. W rozpoznawanej sprawie o stopniu ucigzliwosci $rodkow
ustawodawczych decyduje nie tylko zakres osob dotknigtych ingerencja oraz zakres
informacji, ktorych moze zada¢ naczelnik urzedu skarbowego, ale rowniez przestanki
zadania tych informacji, a takze procedura ich uzyskiwania. Nalezy w zwiazku z tym
stwierdzi¢, ze cele zalozone przez ustawodawce moga zosta¢ osiagnigte przy pomocy
srodkéw mniej uciazliwych, polegajacych na doktadnym okresleniu przestanek ingerencji
w sferg tajemnicy bankowej oraz na wprowadzeniu mechanizméw kontroli tej ingerencji.

Przyznanie naczelnikom urzedow skarbowych prawa zadania informacji objgtych
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tajemnica bankowa spetnialoby wymodg konieczno$ci, gdyby ustawodawca precyzyjnie
okreslit przestanki wystapienia z takim zadaniem, a jednoczesnie wprowadzit mechanizmy
zapewniajace kontrolg innego organu nad decyzja o skorzystaniu z tych uprawnien. Takie
rozwigzanie pozwoliloby na zminimalizowanie zakresu ingerencji, a przy tym nie
utrudnialoby skutecznej realizacji celow ustawy ani nie stalo w sprzecznosci ze
zobowiazaniami mi¢dzynarodowymi zaciagni¢tymi przez Polske.

Wobec braku odpowiednich regulacji, uniemozliwiajacych arbitralne korzystanie z
uprawnien przyznanych przez art. 182 1 183 ordynacji podatkowej, wymienione przepisy
nie spetniaja takze wymogu proporcjonalnosci sensu stricto. Tak daleko idaca ingerencja w
dobra o fundamentalnym znaczeniu dla rozwoju jednostki i funkcjonowania spoteczenstwa
nie znajduje usprawiedliwienia w koniecznos$ci ochrony porzadku publicznego oraz
sprawiedliwosci podatkowej. Ustawodawca nalozyt na jednostke cigzar oczywiscie
nieproporcjonalny do efektow regulacji.

Nalezy w tym kontekscie dodaé, ze tres¢ art. 105 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. — Prawo bankowe, ktory dopuszcza uchylenie tajemnicy bankowej dla ochrony
okreslonych warto$ci, nie moze by¢ powolywana jako argument przemawiajacy za
uznaniem zaskarzonych przepiséw za zgodne z konstytucja. Po pierwsze, fakt, ze ustawa —
Prawo bankowe zezwala na uchylenie tajemnicy bankowej w pewnych sytuacjach dla
ochrony pewnych warto$ci, nie oznacza, ze konstytucja dopuszcza wglad do danych
chroniong ta tajemnica w zakresie okre§lonym w ordynacji podatkowej. Po drugie, w art.
105 ust. 1 ustawy — Prawo bankowe ustawodawca starat si¢ okresli¢ w sposob bardziej
restryktywny przestanki uchylenia tajemnicy bankowej, tak aby zakres ingerencji

ograniczy¢ do niezbednego minimum.



