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WYROK
Z dnia 28 czerwca 2016 r.
Sygn. akt SK 31/14"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Rymar — przewodniczacy

Stanistaw Biernat

Piotr Tuleja

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz — sprawozdawca
Marek Zubik,

po rozpoznaniu w trybie art. 93 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293), na posiedzeniu niejawnym w dniu 28 czerwca
2016 r.:
1) skargi konstytucyjnej Fabryki Samochodow Osobowych S.A. z siedzibg
W Warszawie o zbadanie zgodnosci:
a) art. 64 § 1, 6 oraz § 8 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. 0 postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2012 r. poz. 1015) z art. 64 ust. 1
W zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku zart. 84 i art. 2 Konstytucji
Rzeczypospolitej Polskiej,
b) art. 64 § 8 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a z art. 32 w zwigzku z art. 84
i art. 2 Konstytuciji,
2) wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich o zbadanie zgodnos$ci art. 64 8 1
pkt 1-5, 7, 11, 12 i art. 64 § 6 ustawy powotanej w punkcie 1 lit. a
w zakresie, w jakim przepisy te nie okreslajg maksymalnej wysokosci optaty
egzekucyjnej oraz optaty manipulacyjnej, z wynikajacg z art. 2 Konstytucji
zasadg zaufania obywateli do panstwa i prawa oraz z art. 217 Konstytucji,

orzeka:

1. Art. 64 § 1 pkt 4 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z 2016 r. poz. 599) w zakresie, w jakim nie okresla
maksymalnej wysoko$ci oplaty za dokonane czynnos$ci egzekucyjne, jest niezgodny
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasadq zakazu nadmiernej
ingerencji w zwiazku z art. 64 ust. 1 i art. 84 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31
ust. 3 Konstytucji.

2. Art. 64 § 6 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie okresla
maksymalnej wysokosci oplaty manipulacyjnej, jest niezgodny z wynikajaca z art. 2
Konstytucji zasada zakazu nadmiernej ingerencji w zwiazku z art. 64 ust. 1 i art. 84
Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

“'W dniu 28 czerwca 2016 r. Prezes TK zarzadzit ogloszenie wyroku w Dzienniku Ustaw.



3. Art. 64 § 8 ustawy powolanej w punkcie 1 w zakresie, w jakim nie przewiduje
mozliwosci obnizenia oplaty, 0 ktorej mowa w art. 64 § 1 pkt 4 tej ustawy i oplaty
manipulacyjnej w razie umorzenia post¢powania z uwagi na dobrowolng zaplate
egzekwowanej naleznosci po dokonaniu czynnosci egzekucyjnych, jest niezgodny
z wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasada zakazu nadmiernej ingerencji w zwigzku
z art. 64 ust. 1 i art. 84 Konstytucji oraz nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

4. Art. 64 8 1 pkt 1-5, 7, 11, 12 i art. 64 § 6 ustawy powolanej w punkcie 1
w zakresie, w jakim przepisy te nie okreSlaja maksymalnej wysokosci oplat
egzekucyjnych i oplaty manipulacyjnej, nie sa niezgodne z art. 217 Konstytucji.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)
wzwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) umorzy¢ postepowanie w pozostalym
zakresie.

UZASADNIENIE
|

1. 11 wrzesnia 2013 r. do Trybunalu Konstytucyjnego wplyneta skarga konstytucyjna
Fabryki Samochodow Osobowych S.A. z siedzibg w Warszawie (poprzednio Daewoo-FSO
Motor S.A.; dalej: skarzaca), w ktorej zakwestionowano art. 64 § 1, 6 1 8 ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U. z2012 r.
poz. 1015; dalej: u.p.e.a.). Skarzaca wniosta o stwierdzenie niezgodnosci wskazanych wyzej
przepisow z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji,
a ponadto o stwierdzenie, ze art. 64 § 8 u.p.e.a. jest niezgodny z art. 32 w zwigzku z art. 84
i art. 2 Konstytucji.

Zarzadzeniem Prezesa Trybunatu Konstytucyjnego z 18 listopada 2014 r., z uwagi na
tozsamos$¢ przedmiotowsa, do skargi konstytucyjnej dotgczony zostat wniosek Rzecznika Praw
Obywatelskich (dalej: wnioskodawca, Rzecznik) z 6 listopada 2014 r. We wniosku Rzecznik
zakwestionowat zgodno$¢ art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11, 12 i art. 64 § 6 u.p.e.a. w zakresie,
w jakim przepisy te nie okreslajg maksymalnej wysokosci optaty egzekucyjnej oraz optlaty
manipulacyjnej, z wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasadg zaufania obywateli do panstwa
| prawa oraz z art. 217 Konstytucji.

1.1. Skarga konstytucyjna zostala wniesiona w zwigzku z nastgpujagcym stanem
faktycznym:

Na podstawie tytutow wykonawczych z 25 1 30 lipca 2002 r., wystawionych
przez Naczelnika Urzedu Skarbowego Warszawa-Praga, wobec skarzacej prowadzone byto
postepowanie egzekucyjne dotyczace naleznosci z tytutu podatku dochodowego od 0sob
prawnych za kilkanascie miesigcy z lat 1997-1999, obejmujacych kwote 250 707 126 zt
naleznos$ci gléwnej wraz z odsetkami w kwocie 330296 842,85 zi. W ramach tego
postepowania organ egzekucyjny dokonat zajecia udziatow skarzacej w 38 spotkach.



22 wrzesnia 2003 r. miedzy skarzaca a jej wierzycielami (w tym Skarbem Panstwa) zawarto
porozumienie W sprawie restrukturyzacji zobowigzan skarzacej, w wyniku ktorego nastgpita
konwersja wierzytelnosci Skarbu Panstwa na akcje skarzacej. W rezultacie decyzjg
z 10 grudnia 2003 r. Naczelnik Urzedu Skarbowego Warszawa-Praga stwierdzil wygasnigcie
zobowigzania podatkowego wraz z odsetkami za zwloke. W zwigzku z uregulowaniem
nalezno$ci podatkowych poza postepowaniem egzekucyjnym, 12 stycznia 2007 r. skarzaca
wniosta o umorzenie postgpowania egzekucyjnego oraz stwierdzenie wygasnigcia optat za
czynno$ci egzekucyjne ze wzgledu na wygasniecie egzekwowanego obowigzku ,,z innego
powodu” (art. 59 § 1 pkt 2 u.p.e.a.). Po wyczerpaniu srodkow prawnych, postanowieniem
z 20 listopada 2009 r., wydanym w ramach ponownego rozpatrzenia sprawy, Naczelnik
Urzedu Skarbowego Warszawa-Praga umorzyl postepowanie egzekucyjne. Jednoczesnie,
postanowieniem z 1 lutego 2010 r. okres$lit koszty egzekucyjne w wysokosci 34 860 238,10 zt.
Postanowieniem z 15 lipca 2010 r. Dyrektor Izby Skarbowej utrzymal w mocy zaskarzone
postanowienie. Wyrokiem z 21 kwietnia 2011 r. Wojewodzki Sad Administracyjny oddalit
skarge skarzacej na postanowienie Dyrektora Izby Skarbowej. Z kolei wyrokiem z 21 czerwca
2013 r. Naczelny Sad Administracyjny oddalit skarge kasacyjna.

1.2. Zaré6wno skarzaca, jak 1 wnioskodawca kwestionuja normy prawne,
ktore okreslajg wysokos$¢ optat egzekucyjnych pobieranych w egzekucji administracyjnej za
dokonanie okreslonych czynnosci egzekucyjnych (art. 64 § 1 u.p.e.a.) i wysokos$¢ optaty mani-
pulacyjnej z tytutu zwrotu wydatkow za czynno$ci manipulacyjne zwigzane ze stosowaniem
srodkow egzekucyjnych (art. 64 § 6 u.p.e.a.). W wypadku oplat za czynnosci egzekucyjne
zarzuty przedstawione przez Rzecznika dotycza jedynie tych optat, ktore sg okreslane
stosunkowo i co do ktorych nie okre$lono gornej kwoty tej optaty (art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11
i12 u.p.ea.).

Dodatkowo skarzaca kwestionuje takze norme¢ prawng, zgodnie z ktora Zz obowigzku
uiszczenia optaty manipulacyjnej oraz optat za czynnosci egzekucyjne nie zwalnia
dobrowolna zaptata egzekwowanej naleznosci po dokonaniu tych czynnosci (art. 64 § 8
u.p.ea.).

1.3. Zakwestionowane normy prawne zostaly skonfrontowane z r6znymi wzorcami
kontroli. Skarzaca zarzuca im przede wszystkim naruszenie wtasciwej proporcji pomiedzy
wyrazonym w art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zar6w publicznoprawnych
aprawem jednostki do witasnosci. Z kolei wnioskodawca wskazuje, ze przyjete
przez ustawodawce rozwigzanie powoduje zatarcie réznicy pomiedzy daning publiczng
a podatkiem i tym samym narusza wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasad¢ zaufania obywateli
do panstwa i1 prawa oraz art. 217 Konstytucji, ktory wprowadza rozréznienie pomig¢dzy
podatkiem a innymi daninami publicznymi.

1.4. W opinii skarzacej, niekonstytucyjno$s¢ wskazanych norm prawnych wigze si¢
przede wszystkim z naruszeniem wymogu adekwatnos$ci przewidzianych w nich srodkéw do
zaktadanego celu regulacji oraz zasady proporcjonalnosci, ktére skarzaca wywodzi z art. 2
iart. 31 ust. 3 Konstytucji. Zaskarzone przepisy uzalezniaja bowiem wysokos$¢ optat
egzekucyjnych 1 optaty manipulacyjnej jedynie od wysokosci egzekwowanej naleznos$ci i nie
przewiduja goérnej granicy pobieranych optat. Jednocze$nie ustawodawca nie uzaleznit
wysokosci optat od takich czynnikow jak: efektywno$¢ i1 skuteczno$¢ egzekucji, poziom
skomplikowania poszczegdlnych czynnos$ci czy naklad pracy organu egzekucyjnego.
Umozliwia to organom egzekucyjnym pobieranie maksymalnych optat za kazda podjeta
czynno$¢ egzekucyjng, bez wzgledu na jej rezultat 1 niezaleznie od tego, czy dtuznik uiscit



dobrowolnie egzekwowang naleznos¢ w catosci lub czgsci.

Zdaniem skarzacej, oceniajagc kwestionowane regulacje, nalezy bra¢ pod uwage
rozwigzania przewidziane w ustawie z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach sgdowych
i egzekucji (Dz. U. z 2011 r. Nr 231, poz. 1376, dalej: u.k.s.e.), a takze zwigzane z nimi
wyroki Trybunatu. Jak przyktadowo wskazuje skarzaca, u.k.s.e. uzaleznia mozliwo$¢ pobrania
optat egzekucyjnych od wartosci wyegzekwowanego $wiadczenia oraz przewiduje gorng
granice wysokosci pobieranej optaty (art. 49 ust. 1 u.k.s.e.). Umozliwia takze miarkowanie
wysokosci kosztow, co zapobiega ustalaniu wysokich optat stosunkowych w sytuacjach, gdy
wyegzekwowanie roszczenia znacznej wartosci jest czynnos$cig nieskomplikowang 1 mato
czasochtonng. Skarzaca wskazata takze wyroki, w ktorych Trybunat uznat za niekonstytucyjne
naktadanie optat stosunkowych, jezeli nie odzwierciedlaja one efektywnosci czynno$ci
dokonanych w toku egzekucji sadowej (sygn. P 6/04, P 18/05), oraz obcigzanie dtuznikow
kosztami egzekucyjnymi w sytuacji, gdy nastgpito dobrowolne zaspokojenie wierzyciela
(sygn. P 13/11).

Skarzaca akceptuje bardziej restrykcyjne podejscie do egzekucji $wiadczen
publicznoprawnych w porownaniu z egzekucja swiadczen prywatnoprawnych ze wzgledu na
specyfike przedmiotu egzekucji administracyjnej. Jednak w jej opinii, nie moze to prowadzié
do nadania zaskarzonym optatom charakteru ,,swoistego parapodatku”. Taki charakter optat
egzekucyjnych pozostaje w kolizji z istotg zadan panstwa; optaty te nie powinny by¢ zrodtem
zysku.

Zdaniem skarzacej, wysokos¢ kosztow egzekucyjnych powinna by¢ ustalana na takim
poziomie, by stuzyto to efektywnosci egzekucji. Jednoczesnie na kazdym etapie postepowania
dhuznicy powinni by¢ motywowani do dobrowolnego i pelnego zaspokojenia wierzycieli.
Natomiast zakwestionowane normy prawne nie tylko nie zachecajg organu egzekucyjnego do
szybkiego podejmowania czynnosci, ale takze zniechecajg dluznika do dobrowolnego
uregulowania zobowigzan. Natozenie optaty na dtuznika, ktoéry dobrowolnie uregulowat swoje
zobowigzania, staje si¢ sankcja za zachowanie pozadane 1 zgodne z wymaganiami prawa oraz
interesem wierzyciela.

Normie prawnej, zgodnie z ktorg z obowigzku uiszczenia optaty manipulacyjnej oraz
oplat za czynnos$ci egzekucyjne nie zwalnia dobrowolna zaptata egzekwowanej naleznos$ci
nastepujaca po dokonaniu tych czynnosci, skarzgca dodatkowo zarzuca niezgodnos$¢ z zasada
rownosci w zakresie spoczywajacego na kazdym podmiocie obowigzku ponoszenia ci¢zarow
i Swiadczen publicznych, w tym podatkow (art. 32 ust. 1 w zwigzku z art. 84 Konstytucji).
W opinii  skarzacej, brak jest racjonalnego uzasadnienia reguty nakazujacej wszystkim
kategoriom dtuznikéw optlacenie wysokosci kosztow egzekucyjnych, bez wzgledu na ich
postawe w trakcie postepowania egzekucyjnego. Za niesprawiedliwe nalezy uzna¢ identyczne
potraktowanie tych dluznikéw, ktorych dziatania zaslugujg na aprobate, 1 tych, ktorzy do
konca nie wykonujg swoich zobowigzan.

W lakoniczny sposob skarzaca uzasadnita naruszenie przez omawiang norme¢ prawng
art. 2 Konstytucji, wskazujac na brak powigzania tej normy z art. 60 u.p.e.a. Zgodnie z tym
ostatnim przepisem umorzenie postgpowania egzekucyjnego powoduje uchylenie dokonanych
czynno$ci egzekucyjnych, jezeli przepisy ustawy nie stanowig inaczej. Zdaniem skarzacej,
uchylenie dokonanych czynnosci egzekucyjnych powinno wigzac si¢ takze z uchyleniem ich
kosztow.

1.5. Wnioskodawca, charakteryzujagc prawne uregulowanie kosztow postepowania
egzekucyjnego w administracji, ograniczyl swoje uwagi jedynie do tych przepisow,
ktore okreslajag wysoko$¢ optaty za czynno$ci egzekucyjne i optaty manipulacyjnej w Sposob
stosunkowy, bez wskazania ich goérnej granicy. W jego opinii, zarOwno optata za czynnosci



egzekucyjne, jak 1 oplata manipulacyjna nosza wszelkie cechy daniny publicznej. Sg one
bowiem pobierane przez podmioty prawa publicznego na rzecz systemu budzetowego
w wyniku jednostronnej decyzji jako $wiadczenia odptatne 1 powigzane ze §wiadczeniem
organu administracji publicznej. Ponadto ich pobor wynika z ustawy, nie podlegaja zwrotowi,
a ich egzekwowanie obwarowane jest przymusem 1 nast¢puje w trybie przepisow
0 postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Z tego wzgledu pomiedzy wysokoscig tych
oplat a nakltadem pracy pracownikow organu egzekucyjnego powinien zachodzi¢ jaki$
uchwytny zwigzek. Nie mogg by¢ one catkowicie oderwane od wydatkéw ponoszonych przez
organ egzekucyjny oraz od pracochtonnos$ci dokonywanych czynnosci egzekucyjnych.
Warunku tego nie spelniaja omawiane regulacje. Brak maksymalnej wysokosci optat
stosunkowych w postepowaniu egzekucyjnym w administracji powoduje, ze oplaty te tracg
Swo0ja pierwotng, wyznaczong przez ustawe funkcje 1 stajg si¢ kolejnym podatkiem. Narusza
to zasade zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Zdaniem Rzecznika, zerwanie wig¢zi pomigdzy wysokoscig daniny publicznej
a $wiadczeniem wzajemnym organu administracji prowadzi takze do naruszenia art. 217
Konstytucji. Przepis ten wprowadza wyrazne rozrdéznienie mig¢dzy pojeciem ,,daniny
publicznej” oraz pojeciem ,,podatku” i nie udziela ustawodawcy upowaznienia do dowolnego
ksztatltowania tych konstytucyjnych poje¢ na poziomie ustawy. Tymczasem rezygnacja
w kwestionowanych przepisach z okreslenia maksymalnej kwoty optat egzekucyjnych oraz
optaty manipulacyjnej powoduje, ze danina publiczna staje si¢ podatkiem ukrytym pod nazwa
,»oplaty”.

2. Sejm, w pisSmie swego Marszatka z 27 lipca 2015 r., wniost o stwierdzenie, ze:
art. 64 8 1 pkt 1-5, 7, 11 i 12 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej wysokoS$ci
optat egzekucyjnych w egzekucji naleznosci pieni¢znych, jest niezgodny z art. 2 i art. 217
Konstytucji; art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej wysokosci
oplaty egzekucyjnej za zajecie innych praw majatkowych, jest niezgodny z art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3 1 art. 84 Konstytucji; art. 64 § 6 zdanie drugie u.p.e.a.
w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej wysokosci oplaty manipulacyjnej, jest
niezgodny z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 84 oraz z art. 2 i art. 217
Konstytucji. Ponadto Sejm wnidst o umorzenie postgpowania w pozostatym zakresie na
podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym
(Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa 0 TK z 1997 r.) z uwagi na niedopuszczalnosé¢
wydania wyroku.

Prokurator Generalny zajat stanowisko w pismie z 3 lutego 2016 r. Stanowisko
Prokuratora Generalnego pokrywa si¢ ze stanowiskiem Sejmu, z wyjatkiem oceny
zakwestionowanych regulacji z art. 217 Konstytucji; przepis ten zostal uznany
przez Prokuratora Generalnego za nieadekwatny wzorzec kontroli. Ponadto Prokurator
Generalny wniost o stwierdzenie niezgodnos$ci catego art. 64 § 6 u.p.e.a. ze wskazanymi
wzorcami kontroli, bez ograniczenia jego nickonstytucyjnosci jedynie do zdania drugiego.

2.1. Sejm 1 Prokurator Generalny odniesli si¢ przede wszystkim do przestanek
formalnych, warunkujacych dopuszczalno$¢ oceny merytorycznej skargi konstytucyjnej oraz
wniosku.

Zaré6wno Sejm, jak 1 Prokurator Generalny zwrocili uwage na konieczno$¢
ograniczenia przedmiotu kontroli w skardze konstytucyjnej z uwagi na niedopuszczalnos$¢
orzekania w zakresie art. 64 8 1 pkt 1-3 oraz 5-12 u.p.e.a. Ich zdaniem, podstawg prawng
ostateczne] decyzji ustalajgcej] wysokos¢ optaty egzekucyjnej w sprawie skarzacej byt
wylacznie art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a., ktory okresla wysoko$¢ optaty egzekucyjnej za zajecie



innych niz wymienione w pkt 2 i 3 wierzytelnosci pieni¢znych lub innych praw majatkowych.
W przypadku skarzacej optata ta zostata naliczona bowiem z tytutu zajecia praw majatkowych
w postaci udziatow w spotkach. Pozostale jednostki redakcyjne art. 64 § 1 u.p.e.a. nie
spelniajg natomiast podstawowego warunku dopuszczalnosci skargi, tj. naich podstawie
organ administracji nie orzekal ostatecznie o wolnosciach, prawach lub obowigzkach
skarzacej. Biorgc pod uwage powyzsze ustalenia, postepowanie w zakresie badania zgodnosci
art. 64 8 1 pkt 1-3 i pkt 5-12 u.p.e.a. z art. 64 ust. 1 w zwiagzku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 84
Konstytucji powinno zosta¢ umorzone ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku
(art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r.).

Ponadto, zdaniem Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, przestanka umorzenia
postepowania zachodzi rowniez wobec sformutowanego przez skarzgcg zarzutu niezgodnosci
art. 64 § 8 u.p.e.a. z art. 32 w zwiazku z art. 2 i art. 84 Konstytucji. W tym wypadku skarzaca
nie wskazata przepisu Konstytucji, ktory statuuje okreslone prawo lub wolnos$¢ konstytucyjng
1 moglby stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli. Powotujac si¢ na orzeczenia Trybunatu,
zarowno Sejm jak i1 Prokurator Generalny przypomnieli, ze art. 2 Konstytucji wyznacza
jedynie standard kreowania przez ustawodawce wolnosci 1 praw, nie wprowadzajac
jednoczes$nie konkretnej wolnosci lub konkretnego prawa. Analogiczne stanowisko zajgli
wobec art. 32 ust. 1 Konstytucji, przypominajac, ze przepis ten moze by¢ wzorcem kontroli
w skardze konstytucyjnej jedynie jako przepis zwigzkowy w stosunku do innego
postanowienia Konstytucji, normujgcego konkretng wolno$¢ lub prawo podmiotowe. Ich
zdaniem, takze art. 84 Konstytucji nie wyraza zadnego konstytucyjnego prawa podmiotowego.
Z tego powodu Sejm 1 Prokurator Generalny wnie§li o umorzenie postgpowania
W omawianym zakresie z uwagi na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku (art. 39 ust.1 pkt 1
ustawy o TK z 1997 r.).

Sejm przedstawil takze dodatkowy argument za umorzeniem postgpowania w zakresie
badania konstytucyjnosci art. 64 § 8 u.p.e.a. W jego opinii, zarzuty skarzacej formutowane
w kontekscie art. 64 § 8 u.p.e.a. nie dotyczg niekonstytucyjno$ci normy wyrazonej w tym
przepisie, lecz praktyki jej stosowania. W sprawie skarzacej NSA zajat stanowisko, zgodnie
Z ktérym uzyte w tym przepisie wyrazenie ,,zaptata” nalezy rozumie¢ szeroko, obejmujgc nim
wszelkie formy efektywnego zaspokojenia wierzyciela poza postepowaniem egzekucyjnym.
W takim rozumieniu przepis ten zdaje si¢ kwestionowac skarzaca. Sejm zaznaczylt jednak, ze
powyzszy wyrok nie przesadza o istnieniu utrwalonej, jednolitej 1 powszechnej linii
orzeczniczej. Swiadcza o tym wyroki sadéw administracyjnych, w ktorych przepis ten
rozumiany jest wasko, tzn. wyprowadzona z niego norma prawna ma zastosowanie wytacznie
w przypadku zaplaty egzekwowanego obowigzku po podjeciu czynnosci egzekucyjnych. Nie
znajduje natomiast zastosowania w wypadku przeniesienia na wierzyciela pewnych
sktadnikow majatku dtuznika w zamian za wygasniecie jego wierzytelnosci wobec dluznika.
W takim rozumieniu norma ta nie mogtaby zosta¢ zastosowana wobec skarzacej. W zwigzku
Z powyzszym, zdaniem Sejmu, nalezalo uzna¢, ze skarzaca zakwestionowata okre§long
wyktadni¢ art. 64 § 8 u.p.e.a., ktora jednak nie ma cech jednolitej, powszechnej 1 statej. Tym
samym nie moze ona podlega¢ kontroli Trybunatu. Z tego wzglgdu Sejm wnidst o umorzenie
postepowania w zakresie badania konstytucyjnosci art. 64 § 8 u.p.e.a. na podstawie art. 39
ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r.

Dodatkowo Sejm odnidst si¢ takze do zakresu zaskarzenia art. 64 § 6 u.p.e.a.
okreslonego przez skarzacg oraz wnioskodawce. W jego opinii, zarzuty przedstawione
w pismach inicjujgcych postgpowanie dotycza nie samej zasady pobierania oplaty
manipulacyjnej, proklamowanej w zdaniu pierwszym art. 64 § 6 u.p.e.a., lecz wysokosci tej
optaty, okre$lonej w zdaniu drugim tego przepisu. Dlatego nalezalo uznaé, ze rzeczywistym
przedmiotem kontroli powinien by¢ art. 64 § 6 zdanie drugie u.p.e.a.



2.2. Analiz¢ przedmiotu kontroli Sejm poprzedzit uzasadnieniem dopuszczalnos$ci
powotania jako wzorcow kontroli art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust 1 Konstytucji. Oceniajac
adekwatno$¢ wskazanych przepisow Konstytucji jako wzorcow kontroli, Sejm przypomniat,
ze z uwagi na to, iz obowigzki podatkowe majg wyrazng podstawe konstytucyjng, regulacja
prawna dotyczgca tych obowigzkow nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach ingerencji
w sfer¢ witasnosci 1 innych praw majatkowych, lecz w kategoriach relacji miedzy obowigz-
kami konstytucyjnymi z jednej strony i ochrong konstytucyjnych wolnosci 1 praw z drugiej
strony. W ocenianej sprawie zarzut skarzacej dotyczy jednak nie tyle ingerencji w prawa
majatkowe polegajacej na nalozeniu podatku, ile ingerencji nastg¢pujacej przez obcigzenie
dodatkowe — w postaci optaty egzekucyjnej i manipulacyjnej — wykraczajagce poza granice
samego podatku. Tym samym odwotanie si¢ do treSci art. 31 ust. 3 oraz art. 64 ust. 1
Konstytucji mozna uzna¢ za dopuszczalne. Dodatkowo dopuszczalnos$¢ art. 64 jako wzorca
kontroli w sprawach podatkowych zostata potwierdzona w kilku wyrokach Trybunatu.

Z kolei Prokurator Generalny odniost si¢ do kwestii adekwatnosci art. 84 oraz art. 217
Konstytucji. Prokurator przypomniat, ze art. 84 Konstytucji nie moze by¢ samodzielng
podstawg skargi konstytucyjnej, poniewaz nie stanowi zrodla konstytucyjnie chronionych
praw podmiotowych. Jednak powotanie tego przepisu jako wzorca kontroli jest w skardze
dopuszczalne, bo wynikajgca z niego zasada powszechno$ci opodatkowania zostata
powigzana w niej z prawem wilasnos$ci, a wigc prawem podmiotowym wyrazonym w art. 64
ust. 1 Konstytucji. Za nieadekwatny wzorzec kontroli Prokurator Generalny uznat natomiast
art. 217 Konstytucji. Jego zdaniem, przepis ten ustanawia bezwzgledng wytacznos$¢ ustawy
w sprawach daninowych, pozostawiajgc ustawodawcy swobod¢ zaliczania danin do
poszczegolnych Kkategorii oraz okreSlania nazw nakladanych danin. O ewentualnej
niezgodnosci okreslonych norm z art. 217 Konstytucji mozna bytoby méwi¢ tylko wtedy,
gdyby normy te ustanowiono aktem prawnym nizszej rangi niz ustawa. W zwigzku
Z powyzszym Prokurator Generalny wnidst o uznanie, ze art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 111 12 u.p.e.a.
w zakresie, w jakim nie okreslajg maksymalnej kwoty oplaty egzekucyjnej, oraz art. 64 § 6
u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej kwoty oplaty manipulacyjnej, nie sg
niezgodne z art. 217 Konstytucji.

2.3. Zarowno Sejm jak i Prokurator Generalny zgodzili si¢ ze stanowiskiem
wnioskodawcy co do charakteru optat egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjnej jako daniny
publicznej w rozumieniu konstytucyjnym. Przesadzajg o tym te ich cechy, ktore w swoim
pismie wskazat Rzecznik.

Jak zauwazyl Sejm, optaty egzekucyjne oraz optata manipulacyjna nie majg charakteru
podatkowego, poniewaz s3 $wiadczeniami odptatnymi, majacymi realizowa¢ rdézne cele
wynikajace z przepisoOw u.p.e.a. Jego zdaniem, nie mozna jednak uzna¢ omawianych optat za
oplaty w S$cistym tego stowa znaczeniu, tj. za $wiadczenia publicznoprawne pobierane
W zamian za wzglednie ekwiwalentne $wiadczenia ze strony organu administracji publiczne;.
Optaty te, a zwlaszcza oplaty egzekucyjne, powinny bowiem realizowa¢ rézne funkcje, do
ktorych zaliczy¢ nalezy: funkcje fiskalng (wykorzystanie optat jako zrédta zasilania wptywow
budzetowych), funkcje procesowa (przeciwdzialanie biernosci stron postgpowania), funkcje
spoleczng (zapewnienie realnej roOwno$ci stron postgpowania i1 zapewnienie skutecznej
ochrony intereséw i praw podmiotowych), funkcje spoteczno-wychowawczg (sktanianie stron
postepowania do zachowan pozadanych z punktu widzenia okreslonych celow polityczno-
prawnych). Rola omawianych optat nie moze natomiast sprowadzac si¢ wylgcznie do bycia
dodatkowa sankcja pieni¢zng, nieuzasadniong kosztami funkcjonowania aparatu
egzekucyjnego czytez zryczattowanymi kosztami prowadzenia danego post¢powania



egzekucyjnego.

2.4. Zdaniem Sejmu, o niezgodno$ci norm prawnych okreslajacych wysokos¢ optat
egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjnej z art. 2 oraz art. 217 Konstytucji przesadza przede
wszystkim zerwanie konstrukcyjnego zwigzku migdzy ,,Swiadczeniem” organu egzekucyjnego
a obowigzkiem obcigzajacym podmiot zobowigzany do uiszczenia optaty. Brak okreslenia
gornej granicy stosunkowej optaty egzekucyjnej i manipulacyjnej powoduje, ze zamiast
spetnia¢ okreslone funkcje, optaty te stajg si¢ wylacznie dodatkowa sankcja pieni¢zng z tytutu
niewykonania obowigzku. Z punktu widzenia organu egzekucyjnego jest to forma dochodu,
ktorego nie uzasadnia wielo$¢, czasochtonno$¢ czy stopien skomplikowania podejmowanych
czynno$ci egzekucyjnych. Opftaty te stajg si¢ zatem w znaczeniu materialnym obcigzeniem
podatkowym.

Za niezgodnos$cig ocenianych norm prawnych z art. 2 i art. 217 Konstytucji przemawia
takze to, ze przyjety w zaskarzonych normach prawnych mechanizm moze by¢ dysfunkcyjny
w stosunku do podstawowych celow postepowania egzekucyjnego. Istota przymusu
egzekucyjnego jest bowiem doprowadzenie do wykonania obowigzkow. Nie chodzi zatem
orepresje, lecz o osiggnig¢cie stanu wymaganego przez przepis prawa. ZarOwno Wwigc
zastosowanie srodka egzekucyjnego, jak i1 optata za t¢ aktywnos$¢ organdéw egzekucyjnych nie
powinny by¢ traktowane jako sankcja wobec dluznika, tym bardziej ze podstawowym
instrumentem ochrony interesu wierzyciela publicznego, ktory nie uzyskat zaspokojenia we
wlasciwym terminie, jest instytucja odsetek od zalegtosci.

Bardzo lakonicznie Sejm odnidst si¢ do zarzutu niezgodnosci art. 64 § 1 pkt 4
oraz art. 64 § 6 u.p.e.a. zdanie drugie z art. 64 ust. 1 w zwiazku z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 84
Konstytucji. Jak wskazal, zasadniczymi argumentami przesgdzajagcymi o negatywnym wyniku
testu konstytucyjnosci sa: nadmierna represyjnos¢ omawianych opftat, a takze nieadekwatnos¢
do zaktadanych celow, ktore legly u podstaw tej regulacji.

Sejm nie zgodzit si¢ natomiast z argumentacja skarzacej w zakresie, w jakim dotyczy
ona zarzutu niekonstytucyjnosci kwestionowanych przepisow ze wzgledu na brak w nich
powigzania wysokosci optaty egzekucyjnej z efektywnoscig egzekucji, umorzeniem
postepowania czy zaspokojeniem wierzyciela poza postepowaniem egzekucyjnym. W opinii
Sejmu, nie mozna zgodzi¢ si¢ z prostym zestawieniem regulacji wysokosci i zasad pobierania
optat egzekucyjnych w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji z egzekucjg sgdowa.
Pomigdzy uregulowaniami obu postepowan egzekucyjnych wystepuja bowiem zasadnicze
roznice ustrojowe 1 proceduralne. Nalezy zaliczy¢ do nich przede wszystkim odmienng
pozycje prawng organdw egzekucyjnych w systemie organow wiladzy publicznej, a takze inny
przedmiot egzekucji oraz jego znaczenie dla systemu finansowego panstwa.

2.5. Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia wynikajacej z art. 2 Konstytucji zasady
zaufania obywateli do panstwa i1 prawa, Prokurator Generalny przypomnial, ze zasada ta
wymaga, by nie stanowi¢ norm prawnych, ktore nakazywalyby obcigzenie obywateli
bez jednoznacznego  wprowadzenia  zasad  postgpowania  odpowiednio  jasnych,
umozliwiajagcych dochodzenie przez obywateli swoich praw. Natomiast zastosowana
przez ustawodawce konstrukcja ustalania wysokosci optaty za czynnosci egzekucyjne
oraz optaty manipulacyjnej powoduje, ze nie istnieje bariera uniemozliwiajgca pobieranie
nadmiernych optat w postepowaniu egzekucyjnym w administracji. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, skoro optaty egzekucyjne sa pobierane ,,za dokonane czynnosci egzekucyjne”,
a optata manipulacyjna jest pobierana ,,z tytulu zwrotu wydatkow za wszystkie czynnosci
manipulacyjne”, to wysoko$¢ pobieranych optat musi pozostawa¢ w jakis uchwytnym
zwiazku z tymi czynno$ciami 1 wydatkami.



Prokurator Generalny, podobnie jak Sejm, zwrécil takze uwage na istote przymusu
egzekucyjnego, ktora sprowadza si¢ do stosowania srodkow egzekucyjnych w celu osiggnigcia
stanu wymaganego przez przepis prawa. Optat egzekucyjnych nie mozna wigc sprowadzad
wylacznie do dodatkowej sankcji pieni¢znej, niemajgcej przy tym odzwierciedlenia
w kosztach funkcjonowania aparatu egzekucyjnego lub kosztach prowadzenia danego
postepowania egzekucyjnego.

Rozwazajac zarzut naruszenia prawa wilasnosci przez normy prawne odtworzone
zart. 64 § 1 pkt 4 oraz art. 64 § 6 u.p.e.a., Prokurator Generalny wskazatl, ze nakladanie
podatkOw i innych danin publicznych z samej swojej natury jest ingerencjag w sfere praw
majatkowych. Nie mozna jednak uznaé, ze jest to ingerencja niekonstytucyjna, poniewaz jej
wyrazng podstawg jest art. 84 ustawy zasadniczej. Jednak zarzuty skarzacej nie dotyczg same;j
idei ponoszenia optat za czynnosci egzekucyjne oraz optaty manipulacyjnej, lecz sposobu ich
naliczania. Tym samym dopuszczalne jest odwotanie si¢ do tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji
jako zwigzkowego wzorca kontroli i dokonanie oceny kwestionowanych norm prawnych
Z punktu widzenia proporcjonalnosci ograniczenia prawa wiasnosci. Zdaniem Prokuratora
Generalnego, zakwestionowane normy prawne nie speinity wyrazonej w art. 31 ust. 3
Konstytucji przestanki koniecznosci. Okreslone w nich optaty stosunkowe cechuje bowiem
nadmierna represyjnos¢ oraz nieadekwatno$¢ do zaktadanych przez ustawodawce celow
regulacji prawnej. Celem omawianych norm powinno by¢ oddziatywanie na dtuznika, aby
wykonat cigzacy na nim obowigzek, a realizujg go normy okreslajace naliczanie odsetek za
nieterminowe uregulowanie nalezno$ci. Natomiast zakwestionowane normy sg w nadmiernym
stopniu represyjne. Ponadto normy te mogg by¢ takze przyczyng niskiej skutecznoSci
egzekucji administracyjnej. Nie mobilizujg bowiem organéw do szybkiego podejmowania
czynnosci egzekucyjnych.

3. Trybunat Konstytucyjny, w trybie art. 52 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. poz. 1064, ze zm.) zwrécit si¢ do Prezesa Naczelnego
Sadu Administracyjnego o informacj¢ na temat orzecznictwa sagdoéw administracyjnych
w zakresie obejmujacym stosowanie zaskarzonego art. 64 § 8 u.p.e.a. W odpowiedzi Prezes
NSA wskazal, ze w orzecznictwie sadow administracyjnych nie wystepuja rozbieznosci co do
rozumienia tego przepisu, a W szczegélnoSci rozumienia pojegcia ,zaptata”. Sady
administracyjne opieraja si¢ na wyktadni jezykowej i przyjmuja, ze zaptata egzekwowanej
nalezno$ci nie zwalnia zobowigzanego z obowigzku uiszczenia optlaty za dokonane czynnosci
egzekucyjne oraz oplaty manipulacyjnej, jezeli nastgpita ona po dokonaniu tych czynnosci.
Wylacznie w jednym orzeczeniu wskazano, ze przez ,,zaptate” egzekwowanej naleznosci nie
mozna rozumie¢ umorzenia naleznosci przez wierzyciela, a wigc w takich przypadkach norma
wynikajaca z art. 64 § 8 u.p.e.a. nie moze by¢ stosowana. Jednak, jak uznal Prezes NSA,
orzeczenie to nie moze by¢ miarodajne dla cato$ci orzecznictwa sgdowoadministracyjnego.

4. W pismie z 5 maja 2016 r. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego, na podstawie art. 84
ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz.
293), zwrécit si¢ do Prezesa Rady Ministrow o przedstawienie opinii, Czy orzeczenie
Trybunalu Konstytucyjnego moze wywotla¢ skutki wigzace si¢ z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej lub ustawie o prowizorium budzetowym. Ze
wzgledu na szczegoOlny charakter sprawy Prezes Trybunatu Konstytucyjnego zwrdcit sie
0 przedstawienie tej opinii w terminie miesigca od daty otrzymania pisma. Do dnia wydania
orzeczenia przez Trybunat Konstytucyjny, czyli do dnia 28 czerwca 2016 r., Prezes Rady
Ministrow nie przedstawit opinii.
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1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Na wstepie nalezato przypomnie€, ze 30 sierpnia 2015 r. weszla w Zycie ustawa
z dnia 25 czerwca 2015 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293; dalej:
ustawa o TK z 2015 r.).

Ustawa o TK z 2015 r. byla kilkukrotnie nowelizowana, m.in. ustawg z dnia
22 grudnia 2015 r. (Dz. U. poz. 2217; dalej: ustawa zmieniajgca), ktéra — w zakresie
odnoszacym si¢ do merytorycznego rozpoznawania spraw — zmienila liczne przepisy
regulujgce postepowanie przed Trybunatem. Ustawa zmieniajaca zawierata ponadto art. 2
nakazujacy co do zasady stosowanie jej przepisow do  wszystkich spraw,
w ktorych postepowanie zostato wszczete przed dniem wejscia w zycie tej ustawy.

W wyroku z 9 marca 2016 r., sygn. K 47/15 (OTK ZU nr A/2016, poz. 2), Trybunat
Konstytucyjny stwierdzit niekonstytucyjno$¢ ustawy zmieniajgcej w catosci ze wzgledu
na tryb jej uchwalenia, a takze — w pkt 16 lit. b sentencji — orzekt o niezgodnosci jej art. 2
z art. 2 Konstytucji.

Stosownie do art. 190 ust. 1 Konstytucji, orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego sg
ostateczne 1 majg moc powszechnie obowigzujacg. Oba te przymioty przystugujg orzeczeniom
Trybunatu od momentu ich wydania, czyli — w wypadku wyrokdéw — od chwili ich ogloszenia
na sali rozpraw. Wowczas, w razie orzeczenia o niezgodnosci z Konstytucja, obalone zostaje
domniemanie konstytucyjnosci zakwestionowanej regulacji prawnej. Utrata mocy
obowigzujacej przepisOw uznanych przez Trybunal za niezgodne z Konstytucja nastepuje
zasadniczo w dniu ogloszenia wyroku Trybunalu we witasciwym dzienniku urzedowym,
ktorego wlasciwy organ winien dokonaé ,niezwltocznie” (art. 190 ust. 2 Konstytucji).
Jednakze przepisy pozbawione — od momentu ogloszenia wyroku nasali rozpraw -—
domniemania konstytucyjno$ci nie mogg by¢ dalej stosowane przez Trybunat. Pozostawienie
ich w systemie prawa 1 dalsze stosowanie byloby dopuszczalne jedynie w wypadku
wyznaczenia przez Trybunal w sentencji wyroku innego terminu utraty przez nie mocy
obowigzujacej, na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji (zob. wyrok z 9 marca 2016 r.,
sygn. K 47/15).

Skutkiem wyroku Trybunatu z 9 marca 2016 r. jest powr6t do stanu prawnego sprzed
nowelizacji dokonanej ustawag zmieniajacg. To znaczy, ze rozstrzygnigcie intertemporalne
wystowione w art. 2 tej ustawy oraz pozostate reguty postepowania wyrazone w jej przepisach
nie moga juz by¢ uwzgledniane podczas ustalania zasad i1 trybu procedowania przed
Trybunalem. W konsekwencji do sytuacji prawnych, ktore trwaja w chwili ogloszenia
orzeczenia Trybunatu, oraz sytuacji prawnych, ktore wystapig W przysztosci, zastosowanie ma
ustawa o0 TK z 2015 r. bez uwzglednienia zmian wprowadzonych ustawg zmieniajaca.

Wobec powyzszego postepowanie W niniejszej sprawie powinno toczy¢ si¢
na podstawie przepiséw ustawy o TK z 2015 r. w brzmieniu sprzed nowelizacji, a w zakresie
okreslonym w jej art. 134 (mianowicie w odniesieniu do przestanek umorzenia postgpowania)
— wedlug przepiséw ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U.
Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK z 1997 r.).

Jakkolwiek przy tym we wspomnianym wyroku z 9 marca 2016 r. Trybunat orzeki,
ze art. 44 ust. 1 ustawy o TK z 2015 r. w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 9 ustawy
zmieniajgcej utraci moc obowigzujaca po uplywie dziewigciu miesiecy od dnia ogloszenia
wyroku — czyli, ze przez owe dziewie¢ miesi¢cy liczebnos¢ sktadow orzekajacych
W postepowaniach wszczgtych po wejsciu w zycie ustawy zmieniajgcej (tj. od 28 grudnia
2015 r.) ma by¢ ustalana na podstawie wspomnianego art. 44 ust. 1 w brzmieniu nadanym
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przez wskazany przepis ustawy zmieniajacej — to liczebnos¢ sktadow orzekajacych
w sprawach wszczetych przed wejsciem w zycie ustawy zmieniajgcej nie ulega zmianie.
Wynika to z obalenia domniemania konstytucyjnosci art. 2 ustawy zmieniajgcej,
ktory wymagal, aby w kazdym wypadku sktady orzekajgce ustalano zgodnie z jej przepisami.
Skoro postgpowanie w niniejszej sprawie zostalo wszczete przed wejSciem w zycie ustawy
zmieniajacej, sktad orzekajacy nie podlegal modyfikacji.

2. Przed przystgpieniem do merytorycznej kontroli zarzutow zgloszonych w skardze
konstytucyjnej oraz we wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej: Rzecznik, RPO),
nalezato przede wszystkim rozstrzygna¢ kwestie formalne zwigzane ze spetnieniem
przestanek dopuszczalnos$ci orzekania przez Trybunal Konstytucyjny. Na kazdym etapie
postepowania Trybunat ma bowiem obowigzek ustalenia, czy merytoryczna ocena zarzutow
okreslonych w skardze konstytucyjnej lub wniosku jest w ogdle dopuszczalna (por. wyrok TK
z 9 listopada 2010 r., sygn. SK 10/08, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 99; postanowienie TK
z 12 maja 2015 ., sygn. K 7/14, OTK ZU nr 5/A/2015, poz. 67).

2.1. Zgodnie z art. 79 Konstytucji, kontrola konstytucyjno$ci zainicjowana skargg
konstytucyjng moze dotyczy¢ wylgcznie ustawy lub innego aktu normatywnego, na podstawie
ktorego sad lub organ administracji publicznej orzekl ostatecznie o konstytucyjnych
wolnosciach lub prawach albo o obowigzkach podmiotu wnoszacego skarge. Miedzy normag
bedaca przedmiotem kontroli a prawng podstawa ostatecznego rozstrzygnig¢cia musi istnie¢
nierozerwalny zwigzek. Nalezy zatem ustali¢, czy na podstawie zaskarzonego przepisu
zapadlo ostateczne orzeczenie sadu lub organu administracji publicznej. Niespelnienie tego
wymogu powoduje umorzenie postepowania ze wzgledu na niedopuszczalno$¢ wydania
wyroku (zob. postanowienie TK z 28 stycznia 2015 r., sygn. SK 15/14, OTK ZU nr 1/A/2015,
poz. 10).

W rozpatrywanej skardze konstytucyjnej zakwestionowany zostal caly art. 64 § 1
ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.
z 2016 r. poz. 599; dalej: u.p.e.a.). W przepisie tym wymieniono w czternastu punktach
czynnos$ci egzekucyjne dotyczace naleznos$ci pienieznych, za ktore pobierane sg optaty, oraz
wskazano zasady pobierania tych optat. Do czynnosci tych zalicza si¢ na przyktad: pobranie
pieniedzy na miejscu u zobowigzanego (pkt 1), zajecie $wiadczen z ubezpieczenia
spotecznego (pkt 2), zajecie wynagrodzenia za prace (pkt 3), zajecie ruchomosci (pkt 5),
ogloszenie sprzedazy zajetej nieruchomosci (pkt 10), spisanie na miejscu u zobowigzanego
protokotu o stanie majatkowym zobowigzanego (pkt 14). W przypadku skarzacej optata
egzekucyjna zostata naliczona z tytulu zajecia przez organ egzekucyjny praw majatkowych
W postaci udzialéw w spotkach. Podstawa prawng ostatecznej decyzji ustalajacej wysokosé
oplaty egzekucyjnej] w sprawie skarzacej byt wiec wylacznie art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a.
Pozostale jednostki redakcyjne art. 64 § 1 u.p.e.a. nie stanowity natomiast podstawy orzekania
przez organ administracji o wolnosciach, prawach lub obowigzkach skarzacej. W tym zakresie
skarga konstytucyjna nie speinia wiec podstawowego warunku dopuszczalno$ci orzekania
przez Trybunat.

W zwigzku z powyzszym postepowanie w zakresie badania zgodnosci art. 64 § 1
pkt 1-3 oraz 5-14 u.p.e.a. z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 84 i art. 2
Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r.
w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK z 2015 .

2.2. Nastepnie Trybunat odniost si¢ do powotanych w skardze konstytucyjnej wzorcow
kontroli.
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W S$wietle art. 79 wust. 1 Konstytucji, przestanka dopuszczalnosci ztozenia
| rozpoznania skargi konstytucyjnej jest naruszenie wolnosci lub praw wynikajacych z norm
konstytucyjnych. Podmiot, ktory wystepuje do Trybunatu ze skargg konstytucyjng, musi wiec
wskaza¢ naruszone konstytucyjng wolno$¢ lub konstytucyjne prawo oraz Sposob ich
naruszenia (art. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK z 1997 r.,, art. 65 ust. 1 pkt 2 ustawy o TK
z20157r.).

Przedstawione w skardze zarzuty zostaly skonfrontowane z norma konstytucyjng
wywodzong z art. 64 ust. 1 w zwigzku z art. 31 ust. 3 w zwigzku z art. 84 1 art. 2 Konstytucji.
Dodatkowo normie prawnej wyrazonej w art. 64 § 8 u.p.e.a. skarzaca zarzucita niezgodnos¢
z art. 32 w zwiagzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji. Nalezato zatem zbadaé, czy powotane przez
skarzacg przepisy Konstytucji moga stanowi¢ adekwatny wzorzec kontroli konstytucyjnosci
w przypadku skargi konstytucyjne;j.

2.2.1. Wynikajace z art. 64 Konstytucji prawo ochrony wiasnosci i innych praw
majatkowych ma charakter konstytucyjnego prawa podmiotowego. Dopuszczalnosé
stosowania art. 64 Konstytucji jako wzorca kontroli w sprawach daninowych (podatkowych)
wymaga jednak przedstawienia odpowiednich argumentow. Ingerencja w sfer¢ prawa
wlasnos$ci nalezy bowiem do zasadniczej tresci podatku oraz innych danin publicznych. Ma
ona przy tym wyrazng podstawe konstytucyjng w postaci art. 84 1 art. 217 Konstytucji, ktore
ustanawiajg tzw. zasade¢ wtadztwa daninowego. Z zasady tej wynika legitymacja dla dziatan
panstwa, w wyniku ktorych nastepuje obcigzanie okreslonych podmiotow daninami,
umozliwiajagcymi realizacj¢ zadan publicznych. Nakladanie danin jest wiec na gruncie
Konstytucji uprawnione i nie moze by¢ traktowane jako ograniczanie whasno$ci (zob. wyrok
TK z 10 marca 2009 r., sygn. P 80/08, OTK ZU nr 3/A/2009, poz. 26). Dlatego tez art. 31
ust. 3 Konstytucji co do zasady nie moze by¢ adekwatnym wzorcem kontroli regulacji prawa
daninowego w zakresie ograniczenia wiasnosci (zob. wyrok TK z 18 lipca 2013 r.,
sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).

W s$wietle dotychczasowego orzecznictwa Trybunatu, od tak sformulowanej zasady
ogolnej dopuszczalne sg dwa wyjatki. Po pierwsze, kiedy ustawodawca pod pozorem regulacji
daninowej ustanowi instrument stuzacy celom innym niz fiskalne, w szczegolnosci
nacjonalizacyjnym czy represyjnym (np. przez nadanie podatkowi cech instytucji konfiskaty
mienia). Po drugie, jezeli regulacje daninowe normujg nie sfer¢ naktadania obowigzkow
daninowych, ale sfere realizacji tego obowigzku. Oznacza to mozliwos¢ powolywania
omawianego wzorca W odniesieniu do zagadnien normowanych przepisami prawa
daninowego, zwigzanych np. ze zwrotem podatku (zob. wyrok z 13 pazdziernika 2008 r.,
sygn. K 16/07, OTK ZU nr 8/A/2008, poz. 136), z wymogami formalnymi, ktérych spetnienie
umozliwia obnizenie kwoty podatku (zob. wyrok z 22 maja 2007 r., sygn. SK 36/06, OTK ZU
nr 6/A/2007, poz. 50).

Jednoczesnie w swoim orzecznictwie Trybunat uznawal, Zze chociaz obowigzek
ponoszenia cigzaréw i $wiadczen publicznych nie jest ograniczeniem, ktorego dotyczy art. 31
ust. 3 Konstytucji, to jego zakres 1 treS¢ moga by¢ kontrolowane z punktu widzenia zgodnosci
z Konstytucja. W tym zakresie istotny jest wyrok Trybunatu z 18 lipca 2013 r., sygn.
SK 18/09, w ktorym Trybunal podkreslit, ze wprawdzie Konstytucja nie zawiera wprost
postanowien dotyczacych wielkosci naktadanych obowigzkow daninowych, ale nie znaczy to,
iz w tym zakresie ustawodawcy przystuguje catkowita swoboda. Musi on bowiem
respektowa¢ — poza wymogiem nienaruszania istoty praw i wolno$ci konstytucyjnych —
rowniez wszelkie zasady 1 wartoSci wyrazone w ustawie zasadniczej. Chodzito
W szczegolnosci o wywodzong z art. 2 Konstytucji zasad¢ proporcjonalnosci. Jak wskazat
Trybunatl, ,,Wielko$¢ obcigzen daninowych, w tym podatkowych, ogranicza zasada
proporcjonalnosci, wywodzona z art. 2 Konstytucji, w zwigzku z ktérg mozliwe jest
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postawienie zarzutu nadmiernego fiskalizmu, a posrednio rowniez zasada sprawiedliwosci
spotecznej 1 zasada réwnosci. Rozwazane zarzuty mogg przy tym zosta¢ podniesione takze
w skardze konstytucyjnej, gdyz — majac na uwadze, ze obowigzki daninowe s3g zawsze
korelatem ograniczen praw i wolno$ci — kazda z tych zasad stanowi dopuszczalny wzorzec
kontroli konstytucyjno$ci prawa w tym trybie. Ustanowienie nieproporcjonalnego,
niesprawiedliwego lub nier6wnego obcigzenia daninowego jest przeciez zarazem niezgodnym
z Konstytucjg ograniczeniem praw i wolnosci jednostki” (OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80).

Odnoszgc poczynione ustalenia do niniejszej sprawy, nalezy zauwazy¢, ze podstawowy
zarzut skarzacej sprowadza si¢ do twierdzenia, ze zakwestionowane normy prawne, ze
wzgledu na przyjety w nich mechanizm naliczania oplaty za czynno$ci egzekucyjne
W egzekucji administracyjnej oraz oplaty manipulacyjnej, naruszaja wilasciwg proporcje
pomigdzy wynikajacym z art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zarow
publicznoprawnych a prawem jednostki do wtasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji). Jak zauwaza
skarzgca, ustawodawca, ktory naktada cigzary publiczne, zobowigzany jest
do ,,odpowiedniego miarkowania zakresu swojej ingerencji, przy uwzgl¢dnieniu zasad
adekwatnos$ci i1 proporcjonalno$ci wynikajacych z art. 2 Konstytucji”. Skarzaca uzasadnia
wiec naruszenie wskazanych przez siebie norm konstytucyjnych bez nawigzania
do wkroczenia w podmiotowe prawo wlasnosci. Zarzut ten odnosi do sytuacji,
w ktorych panstwo za pomocg stanowionego przez siebie prawa oddzialuje na pozycje osoby
pozostajacej] pod jego wiladzg. Ingerencje w prawo wilasnosci skarzaca wykazuje
W ptaszczyznie prawa do proporcjonalnego naktadania ci¢zarow publicznych (optaty
egzekucyjnej okreslonej w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. oraz optaty manipulacyjnej), co mozna
opisa¢ za pomocg wzorcow konstytucyjnych wskazanych w skardze, tj. art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji.

Natomiast za nieadekwatny wzorzec kontroli Trybunat uznat art. 31 ust. 3 Konstytuc;ji.
Skarzaca stwierdzita, ze odwotanie si¢ do tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji jest dopuszczalne,
poniewaz skarga dotyczy nie tyle ingerencji w prawa majatkowe, polegajacej na natozeniu
podatku, ile ingerencji nast¢pujacej przez obcigzenie dodatkowe (w postaci opflaty
egzekucyjnej 1 manipulacyjnej), zwigzane z obcigzeniem podatkowym. Skarzaca nie
przedstawila jednak zadnych argumentoéw za potraktowaniem optaty egzekucyjnej jako
obcigzenia dodatkowego, zwigzanego z nalozonym na nig podatkiem. Trudno tez zgodzi¢ si¢
z wyrazonym przez skarzaca pogladem. Optaty egzekucyjne stanowig odrebny od podatku
ciezar o charakterze publicznoprawnym 1 odnosza si¢ do postgpowania egzekucyjnego
W administracji. Ponoszone sg w zwigzku z dokonanymi przez organ czynnosciami
egzekucyjnymi (procesowymi), niezaleznie od toczgcego si¢ wobec skarzacej postgpowania
podatkowego. Nie mozna uzna¢ ich wigec za zwigzane ze sferg realizacji obowigzku
podatkowego. Tym samym nie zachodzi przestanka uzasadniajgca dopuszczalno$¢ oceny
norm o charakterze daninowym z punktu widzenia zasady proporcjonalnosci wynikajacej
z art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.2.2. Normie prawnej wyrazonej w art. 64 § 8 u.p.e.a. skarzaca zarzucita dodatkowo
niezgodno$¢ z art. 32 w zwigzku z art. 84 1 art. 2 Konstytucji. Skarzaca zarzut niezgodnosci
art. 64 § 8 u.p.e.a. z zasadg rOwnos$ci powigzala z naruszeniem spoczywajacego na kazdym
obowigzku ponoszenia cigzaroOw 1 §wiadczen publicznych, wynikajacym z art. 84 Konstytucji.
W jej opinii, reguta nakazujaca wszystkim kategoriom dtuznikow optacenie petnej wysokosci
kosztow egzekucyjnych bez wzgledu na ich postawe w postgpowaniu egzekucyjnym i bez
wzgledu na efekty egzekucji jest rozwigzaniem niesprawiedliwym i nieracjonalnym.

Sejm oraz Prokurator Generalny wnies$li o umorzenie postgpowania w tym zakresie
Zuwagi na brak wskazania przez skarzaca przepisu Konstytucji, ktory statuuje okreslone
prawo lub wolno$¢ konstytucyjng i mégltby stanowi¢ samodzielny wzorzec kontroli. Trybunat
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zgodzit si¢ z ich stanowiskiem.

Nie ulega watpliwosci, ze Konstytucja gwarantuje kazdemu roéwnos¢ w zakresie
obcigzen daninami publicznymi 1 w tym zakresie ustawodawca jest zwigzany dyrektywami
ptynacymi z konstytucyjnej zasady rownosci w zwigzku z zasadg sprawiedliwosci. Naruszenie
tych dyrektyw moze tez by¢ przedmiotem kontroli Trybunalu Konstytucyjnego. Jednakze
w przypadku skargi konstytucyjnej wszczecie takiej kontroli obwarowane jest dodatkowym
wymogiem wskazania naruszonych wolno$ci lub praw konstytucyjnych skarzgcego. Wynika to
wprost z art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Skarzaca, podnoszac zarzut naruszenia prawa do roOwnego traktowania, powinna
wskazaé¢, w zakresie jakiej wolnosci lub jakiego prawa konstytucyjnego nieréwne traktowanie
wystepuje. Laczac zarzut naruszenia zasady roéwnosci z zasadg sprawiedliwos$ci, skarzaca nie
spelita powyzszego wymogu, gdyz z obu tych zasad nie wynika publiczne prawo
podmiotowe w rozumieniu art. 79 ust. 1 Konstytucji. Prawo takie nie wynika réwniez
Z powigzania wskazanych wyzej zasad z zasadg powszechno$ci opodatkowania wyrazong w
art. 84 Konstytucji, stanowigcg podstawe nakladania na obywateli obowigzkow, a nie
wywodzenia z niej ich wolnosci lub praw. Zwigzek zasady rownosci, sprawiedliwosci
| powszechnosci opodatkowania nie daje podstawy do wyinterpretowania z Konstytucji
publicznego prawa podmiotowego w rozumieniu jej art. 79 ust. 1.

Wobec powyzszego postgpowanie w zakresie zgodnoS$ci art. 64 § 8 u.p.e.a. z art. 32
w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1
ustawy o TK z 1997 r. w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK z 2015 .

2.3. Rzecznik Praw Obywatelskich zakwestionowat normy prawne, ktoére wyznaczaja
wysoko$¢ oplat egzekucyjnych pobieranych w egzekucji administracyjnej za dokonanie
okreslonych czynnosci egzekucyjnych (art. 64 § 1 u.p.e.a.) oraz wysoko$¢ opflaty
manipulacyjnej z tytulu zwrotu wydatkdow za czynno$ci manipulacyjne zwigzane
ze stosowaniem $rodkoéw egzekucyjnych (art. 64 8 6 u.p.e.a.) w zakresie, w jakim przepisy te
nie okre$lajag maksymalnej wysokosci optat egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjne;j. Jako
wzorce kontroli RPO wskazat art. 2 1 wynikajaca z niego zasade zaufania jednostki
do panstwa i stanowionego przez nie prawa oraz art. 217 Konstytucji.

2.3.1. Zdaniem Rzecznika, z zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynika dla ustawodawcy zakaz arbitralnego ksztalttowania obowigzujacych
norm prawnych oraz traktowania ich jako dogodnego instrumentu do osiggnigcia celow, ktore
sobie dowolnie wyznacza. Zakwestionowane normy prawne naruszajg, jego zdaniem,
powyzsza zasade, poniewaz sposOb okreslania wysokosci optat egzekucyjnych
W postepowaniu egzekucyjnym w administracji powoduje, ze optaty te nie majg charakteru
w petlni ekwiwalentnego. Natomiast cechg optaty w czystej postaci jest ,,ekwiwalentnos¢
swiadczen przejawiajaca si¢ w tym, ze wartos¢ S$wiadczenia jednostkowego powinna
odpowiada¢ wartosci §wiadczenia publicznego”. Brak wskazania maksymalnej wysokosci
optat stosunkowych powoduje, ze optaty te w okreSlonej sytuacji (wysoka kwota
egzekwowanej naleznosci) staja si¢ kolejnym, ukrytym podatkiem.

Zasada zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa (zZwana inaczej
zasadg lojalnosci panstwa wzgledem obywateli) nalezy do kanonu zasad sktadajacych si¢ na
koncepcje panstwa prawnego w znaczeniu, w jakim to pojecie pojawia si¢ w art. 2 Konstytucji
(por. wyrok TK z 20 grudnia 1999 r., sygn. K 4/99, OTK ZU nr 7/1999, poz. 165, cz. IlI, pkt
2). Adresatami zasady wynikajacej z art. 2 Konstytucji sg wszystkie organy wtadzy publiczne;,
zarbwno tworzace, jak 1 stosujgce prawo. Zasada zaufania obywatela do panstwa
| stanowionego przez nie prawa wigze si¢ SciSle z bezpieczenstwem prawnym jednostki
| przejawia si¢ przede wszystkim w zakazie formulowania obietnic bez pokrycia czy
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nieuzasadnionej konstytucyjnie zmiany ,,regut gry”. Do sktadnikow tej zasady zalicza si¢
m.in. ochrong praw nabytych i ekspektatyw, uwzglednianie interesow w toku, zakaz retroakcji
oraz wymog odpowiedniej vacatio legis (zob. wyroki TK z: 19 maja 2011 r., sygn. K 20/09,
OTK ZU nr 4/A/2011, poz. 35; 28 listopada 2013 r., sygn. K 17/12, OTK ZU nr 8/A/2013,
poz. 125).

Majac na uwadze ugruntowang w orzecznictwie konstytucyjnym tre$¢ zasady zaufania
do panstwa i stanowionego przez nie prawa, Trybunat Konstytucyjny stwierdzil, ze wniosek
Rzecznika nie zawiera przekonujgcego uzasadnienia tezy, iz doszto, a jezeli tak, to w jaki
sposOb do naruszenia wymienionych powyzej komponentow zasady lojalnosci. W warunkach
niniejszej sprawy zostata ona powotana bez odniesienia do zrekonstruowanej w orzecznictwie
konstytucyjnym jej tresci. Zarazem wnioskodawca nie wykazal, ze w zakwestionowanych
przepisach ustawodawca postuzyt si¢ pojeciem ,,optata” jedynie dla pozoru, i ze mozna takie
dziatanie zakwalifikowac¢ jako naruszenie zasady zaufania do panstwa i stanowionego przez
nie prawa. Tym samym wniosek w tym zakresie nie spelnia wymogu formalnego, zgodnie
Z ktérym powinien on zawiera¢ uzasadnienie postawionego zarzutu, z powotaniem dowodow
na jego poparcie (art. 32 ust. 3 i 4 ustawy o TK z 1997 r.).

Bioragc pod uwage powyzsze, postepowanie dotyczace kontroli zgodno$ci art. 64 § 1
pkt 1-5, 7, 11, 12 u.p.e.a. w zakresie, w jakim przepisy te nie okre$laja maksymalnej
wysokos$ci optaty egzekucyjnej, oraz art. 64 § 6 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla
maksymalnej wysokos$ci optaty manipulacyjnej, z zasadg zaufania do panstwa i stanowionego
przez nie prawa podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK z 1997 r.
w zwigzku z art. 134 pkt 3 ustawy o TK z 2015 .

2.3.2. Zdaniem Rzecznika, art. 217 Konstytucji wprowadza wyrazne rozroznienie
pomigdzy pojeciem ,,daniny publicznej” i pojeciem ,,podatku” 1 nie udziela ustawodawcy
upowaznienia do modyfikowania tych konstytucyjnych poj¢¢ na poziomie ustawy. Tymczasem
rezygnacja w kwestionowanych przepisach z okreslenia maksymalnej kwoty optat
egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjnej powoduje, ze danina publiczna staje si¢ podatkiem,
ukrytym pod nazwa ,,optaty”.

Art. 217 Konstytucji stanowi: ,,Naktadanie podatkow, innych danin publicznych,
okreslanie podmiotdéw, przedmiotéw opodatkowania 1 stawek podatkowych, a takze zasad
przyznawania ulg i umorzen oraz kategorii podmiotow zwolnionych od podatkow nastepuje
w drodze ustawy”. Przepis ten statuuje zasade wytacznosci ustawowej w zakresie normowania
danin publicznych. Jak wskazuje Trybunat w swoim orzecznictwie, art. 217 Konstytucji
nalezy rozumie¢ jako wyrazajagcy powinno$¢ regulowania ustawg wszystkich istotnych
elementéw stosunku daninowego, do ktérych zaliczajg si¢ m.in.: okreslenie podmiotu oraz
przedmiotu opodatkowania, stawek podatkowych, zasad przyznawania ulg i umorzen oraz
kategorii podmiotow zwolnionych od podatku (zob. np. wyroki TK z: 16 lipca 2009 r., sygn.
K 36/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 111; 15 lipca 2013 r., sygn. K 7/12, OTK ZU
nr 6/A/2013, poz. 76; 29 lipca 2014 r., sygn. P 49/13, OTK ZU nr 7/A/2014, poz. 79).
Wyliczenie zawarte w tym przepisie nie ma przy tym charakteru wyczerpujacego, a to znaczy,
ze wszystkie istotne elementy stosunku daninowego powinny by¢ uregulowane bezposrednio
w ustawie, za§ do unormowania w drodze rozporzadzenia moga zosta¢ przekazane te tylko
sprawy, ktore nie majg istotnego znaczenia dla konstrukcji danej daniny. Celem przyjetej
w art. 217 Konstytucji zasady wytacznosci ustawy jest przede wszystkim zagwarantowanie
praw podatnika wobec organow wladzy publicznej, jego ochrona przed natozeniem
obowigzkow daninowych w trybie niezgodnym z Konstytucja.

Zasada wyltacznosci ustawowej odnosi si¢ do wszelkich danin publicznych. Totez bez
wzgledu na to, czy dana regulacja dotyczy podatku, oplaty czy innej daniny publicznej,
wymaga si¢, aby podstawowe elementy tego $wiadczenia byly okre§lone w ustawie.
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Ustawodawca ma natomiast znaczng swobodg¢ okre§lania materialnych tre$ci regulacji
daninowych, w tym takze okre$lania nazw nakladanych danin. Jak bowiem wskazuje si¢
w doktrynie, wyrazona w art. 217 Konstytucji zasada wymaga drogi ustawowe]
dla uregulowania wymienionych w niej elementéw obowigzku daninowego, ,,0kreslajac
materi¢ przewidzianej regulacji, ale nie odnoszac si¢ do jej tresci” (zob. W. Sokolewicz,
komentarz do art. 217 [w:] Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz,
red. L. Garlicki, Warszawa 2005, , s. 9). Przepis ten, jako samodzielny wzorzec kontroli
nie formutuje wigc ograniczen w ksztattowaniu treSci obowigzkow daninowych. Nie zwalnia
to ustawodawcy z przestrzegania innych norm, zasad i wartosci wyrazonych w Konstytuciji,
Z ktorych takie treSciowe ograniczenia moga wynika¢, jak chociazby wskazana juz wyzej
zasada proporcjonalnosci, wywodzona z art. 2 Konstytucji.

Analizujagc na tym tle zarzuty przedstawione przez Rzecznika, nalezalo uznad,
ze art. 217 Konstytucji jest nieadekwatnym wzorcem kontroli.

Rzecznik wniost bowiem o stwierdzenie, ze art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11, 12 oraz art. 64
8 6 u.p.e.a. naruszajg art. 217 Konstytucji w zakresie, w jakim przepisy te nie okreslajg
maksymalnej wysokosci optat egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjnej. Zarzut ten
sprowadza si¢ do twierdzenia, ze brak okreSlenia w zakwestionowanych przepisach
maksymalnej kwoty optat egzekucyjnych oraz optaty manipulacyjnej powoduje, iz danina
publiczna pod nazwg ,,optaty” w istocie staje si¢ podatkiem. Wnioskodawca kwestionuje wiec
materialng tre$¢ optat egzekucyjnych i optaty manipulacyjnej, nie odnoszac si¢ do kwestii
wytacznosci ustawy w ich regulowaniu. Natomiast art. 217 Konstytucji, jak zaznaczono, nie
formutuje materialnych wskazan, ktore wyznaczalyby tre§¢ i kierunki przyjmowanych
rozwigzan daninowych.

Na powyzsza ocen¢ nie ma wptywu to, ze w orzecznictwie Trybunatu inaczej rozumie
si¢ zasade wylgcznos$ci ustawy w zalezno$ci od tego, czy odnosi si¢ ona do podatkdw, czy
optat. Celem takiego rozroznienia jest bowiem okreslenie zakresu spraw, ktore ustawa moze
przekaza¢ do uregulowania w drodze rozporzadzenia. Nie ma ono natomiast wptywu na ocene
materialnej tresci daniny publicznej z punktu widzenia art. 217 Konstytucji (zob. wyrok TK
z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, OTK ZU nr 6/A/2011, poz. 56).

Biorgc pod uwage powyzsze, Trybunatl uznal, ze art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11, 12 u.p.e.a.
w zakresie, w jakim przepisy te nie okreslajg maksymalnej wysokosci optat egzekucyjnych,
oraz art. 64 § 6 u.p.c.a. w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej wysokosci optaty
manipulacyjnej, nie sg niezgodne z art. 217 Konstytucji.

2.4. Po ustaleniu przedmiotu oraz wzorcow kontroli, do merytorycznej oceny pozostat
nastepujacy zarzut przedstawiony w skardze konstytucyjnej: czy normy prawne okreslajace
wysokos$¢ optaty za dokonane czynno$ci egzekucyjne wskazanej w art. 64 8 1 pkt 4 u.p.e.a.
(dalej: opflaty egzekucyjne lub optaty za czynnosci egzekucyjne) 1 wysoko$¢ opflaty
manipulacyjnej wskazanej w art. 64 § 6 u.p.e.a. oraz naktadajgce obowigzek uiszczenia wyzej
wymienionych optat pomimo dobrowolnej zaptaty egzekwowanej naleznosci po dokonaniu
tych czynnosci (art. 64 8§ 8 u.p.e.a.) naruszaja zasad¢ proporcjonalnosci (zasade¢ zakazu
nadmiernej ingerencji albo inaczej zasade adekwatno$ci) wynikajacg z art. 2 Konstytucji
w kontekscie relacji pomigdzy sformulowanym w art. 84 Konstytucji obowigzkiem
ponoszenia cigzarOw 1 $wiadczen publicznoprawnych a prawem jednostki do wiasnosci
(art. 64 ust. 1 Konstytucji).

3. Zakwestionowane w skardze konstytucyjnej normy prawne dotyczg mechanizmu
ustalania wysokosci optat za dokonane czynno$ci egzekucyjne oraz ustalania wysokosci
oplaty manipulacyjnej w postgpowaniu egzekucyjnym w administracji. Oceng zgodnos$ci
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zakwestionowanych przepisow ze wskazanymi wzorcami kontroli Trybunat poprzedzit
przedstawieniem kontekstu normatywnego tych regulacji oraz krotka charakterystyka
omawianych kategorii optat.

Stosownie do art. 64c § 1 u.p.e.a., zarowno oplaty za czynnosci egzekucyjne,
jak i optata manipulacyjna wraz z poniesionymi przez organ egzekucyjny wydatkami wchodzg
w sktad kosztow egzekucyjnych. Koszty te powstaja w zwiazku z podjeciem przez organy
egzekucyjne czynnosci egzekucyjnych, majg charakter odrgbnego obcigzenia zobowigzanego,
a ich egzekucja nast¢puje w trybie przepisdw o postepowaniu egzekucyjnym w administracji.
Ustawa o postepowaniu egzekucyjnym w administracji nie wprowadza obowigzku ustalenia
kosztow w formie okreslonego aktu administracyjnego. Organ egzekucyjny wydaje jednak
postanowienie o ustaleniu kosztow egzekucyjnych na zgdanie zobowigzanego lub z urzedu,
gdy obcigzajg one wierzyciela. Przy egzekucji kosztow egzekucyjnych nie pobiera si¢ optat za
czynno$ci egzekucyjne. Egzekucja kosztow odbywa si¢ na podstawie tytutu wykonawczego
wystawionego na dochodzong naleznos$¢ gtowna i zwigzane z nig odsetki (nie dotyczy to
kosztow egzekucyjnych w egzekucji obowigzkow o charakterze niepieni¢znym, w tym
wypadku konieczne jest wystawienie odrebnego tytutu wykonawczego; zob. S. Babiarz [w:]
S. Babiarz, B. Dauter, M. Niezgddka-Medek, Koszty postepowania w sprawach
administracyjnych i sqdowoadministracyjnych, Warszawa 2009, s. 390 i nast.).

W postepowaniu egzekucyjnym w administracji koszty egzekucyjne co do zasady
ponosi zobowigzany. Jak wskazuje si¢ w doktrynie, trafno$¢ takiego rozwigzania nie budzi
watpliwosci. Powstanie kosztow egzekucyjnych, jak i1 cate postepowanie egzekucyjne, jest
nastepstwem uchylania si¢ zobowigzanych od wykonywania natozonych na nich obowigzkow.
Tym samym to ich negatywna postawa powoduje konieczno$¢ podjecia dziatan przez organ
egzekucyjny (zob. R. Hauser, W. Piatek, [w:] Postepowanie egzekucyjne w administracji.
Komentarz, red. R. Hauser, A. Skoczylas, Warszawa 2014, s. 311 i nast.). Zobowigzanego nie
obcigzajg jednak koszty egzekucyjne, jezeli zostaly one spowodowane niezgodnym z prawem
wszczgciem lub prowadzeniem postgpowania egzekucyjnego. W takiej sytuacji do poniesienia
tych kosztéw zobowigzany zostaje wierzyciel lub organ egzekucyjny, w zaleznosci od tego,
kto spowodowat ich powstanie (art. 64c § 3 u.p.e.a.). Wierzyciel pokrywa takze koszty
postepowania egzekucyjnego, gdy nie moga by¢ one $ciggnicte od zobowigzanego (art. 64c
§4 u.p.ea.).

Obowigzek uiszczenia kosztow egzekucji nie zalezy od efektow calego postepowania
egzekucyjnego (zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z 28 stycznia 2014 r., sygn. akt 1 SA/Bd
1009/13, Lex nr 1457008). Skoro zostaly podjete czynnosci egzekucyjne, to nawet jesli nie
doprowadzily do wyegzekwowania obowigzku objetego tytutem wykonawczym, zobowigzany
1 tak bedzie musiat je ponies¢. Nalezy jednak podkresli¢, ze organ egzekucyjny, cho¢ ma
swobod¢ wyboru okreslonych czynnosci podejmowanych w toku postepowania
egzekucyjnego, to jednak jest zwigzany ogdélnymi zasadami postgpowania egzekucyjnego,
W szczegdlnosci zasadg celowosci i zasadg gospodarnego prowadzenia egzekucji. Z zasad
tych wynika, ze zobowigzany ponosi jedynie koszty celowe, niezbedne do przeprowadzenia
egzekucji. Nie moze wigc zosta¢ obcigzany nieuzasadnionymi wydatkami lub kosztami
powstalymi w wyniku nieprawidlowego dziatania organu egzekucyjnego lub pracownikow
tego organu. Dlatego tez w orzecznictwie sgdowym za nieuprawnione uwaza si¢ pobieranie
oplat za czynnosci egzekucyjne, co do ktérych juz przed ich podjeciem mozna byto
stwierdzi¢, ze nie doprowadzg do przymusowego wyegzekwowania naleznosci w kwocie
przewyzszajacej wydatki egzekucyjne (zob. wyrok NSA z 25 lutego 2014 r., sygn. akt
I1 FSK 687/12, Lex nr 1494996).

Srodki pienigzne pochodzace z wyegzekwowanych lub pokrytych przez wierzyciela
kosztéw egzekucyjnych co do zasady przypadaja organowi, ktory je uzyskat. Nie dotyczy to
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jednak sytuacji, w ktorych koszty egzekucyjne zostaty pokryte przez wierzyciela, gdyz srodki
pieni¢zne uzyskane z tego tytutu przypadaja ponoszacemu koszty organowi dokonujacemu
czynno$ci egzekucyjnych. Koszty egzekucyjne moga by¢ takze rozdzielone miedzy rdzne
organy egzekucyjne, jesli czynnosci egzekucyjne, ktore spowodowaty ich powstanie, zostaly
dokonane nie przez jeden organ. Uzyskane z tego tytulu §rodki pieni¢zne rozdziela si¢ migdzy
te organy proporcjonalnie do wyegzekwowanych kwot. W pismiennictwie zwraca si¢ uwagg,
ze mozliwo$¢ uzyskania pewnych dochoddéw na podstawie ustawy egzekucyjnej moze
stanowi¢ bodziec do sprawnego prowadzenia egzekucji (zob. R. Hauser, W. Piatek, [w:]
op.cit., s. 321 i nast.).

W skfad kosztéow egzekucyjnych wchodza, jak zaznaczono, zarowno opftaty
za dokonane czynnos$ci egzekucyjne, jak 1 optata manipulacyjna. Optaty te, w przeciwienstwie
do wydatkow, sa elementem kosztow egzekucyjnych, ktore nie powodujg wydatkowania przez
organ egzekucyjny zadnych $rodkow pienieznych (zob. S. Serafin, Koszty egzekucyjne
W administracyjnym postepowaniu egzekucyjnym, [w:] System egzekucji administracyjnej,
red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa 2004, s. 300).

Watpliwosci konstytucyjne budza te optaty w egzekucji naleznosci pienig¢znych
za czynnosci egzekucyjne, ktoérych wysokos¢ okreslona jest stosunkowo. Zgodnie z art. 64 § 1
u.p.e.a., organ egzekucyjny pobiera tego typu oplaty za S$cisle okreslone czynnosci
egzekucyjne, do ktorych nalezg: pobranie pienigdzy na miejscu u zobowigzanego (pkt 1),
zajecie $§wiadczen z ubezpieczenia spolecznego (pkt 2), zajecie wynagrodzenia za pracg
(pkt 3), zajecie innych niz wymienione w punktach 2 i 3 wierzytelnosci pienieznych
lub innych praw majatkowych (pkt 4), zajecie ruchomosci (pkt 5), zajecie nieruchomosci
(pkt 6), odebranie zajetych ruchomos$ci od zobowigzanego (pkt 7), przeprowadzenie licytacji
lub dokonanie sprzedazy egzekucyjnej w inny sposob (pkt 11), spisanie protokotu
0 udaremnieniu przez zobowigzanego przeprowadzenia egzekucji z zajetych ruchomosci lub
praw majatkowych przez ich usunigcie, zbycie lub uszkodzenie (pkt 12).

Optaty za dokonanie tych czynnosci wynoszg od 4% do 10% podstawy, ktorg stanowi
odpowiednio: kwota pobranej naleznosci (pkt 1), kwota egzekwowanej naleznosci (pkt 2-5),
szacunkowa warto$¢ ruchomosci (pkt 7 1 12) albo kwota uzyskana ze sprzedazy licytacyjnej
lub dokonanej w innym trybie (pkt 11). W zwigzku z tym, ze wysokos$¢ optaty egzekucyjnej
okreslona jest stosunkowo, do egzekwowanej lub pobranej naleznosci w podstawie obliczenia
oplaty uwzglednia si¢ rowniez odsetki z tytulu niezaptacenia naleznosci w terminie (art. 64
§ 7 u.p.e.a).

Regulacje dotyczace stosunkowych optat egzekucyjnych okreslaja minimalng kwote
oplaty wedlug stawek kwotowych, a nie procentowych, np. optata za pobranie pieni¢dzy
na miejscu u zobowigzanego nie moze by¢ nizsza niz 2 zi 50 gr, a za zajecie ruchomosci
nizsza niz 6 zt 80 gr. Kwoty te podlegaja waloryzacji na zasadach okreslonych w art. 64 § 10
u.p.e.a.

Gorng granice opfaty egzekucyjnej ustawodawca zdecydowal si¢ okresli¢ jedynie
w wypadku optaty za zajecie nieruchomosci (art. 64 § 1 pkt 6 u.p.e.a.), wskazujac,
ze nie moze by¢ ona wyzsza niz 34 200 zt. Natomiast tego typu ograniczenia nie przewidziano
w razie podjgcia przez organ egzekucyjny czynnosci egzekucyjnych okreslonych w art. 64 § 1
pkt 1-5,7,11i12 u.p.e.a.

Watpliwosci  konstytucyjne budzi takze sposdéb okre§lenia wysokosci optaty
manipulacyjnej. Jest ona szczegdlnego rodzaju optata, ktorg pobiera si¢ z tytulu zwrotu
wydatkow za wszystkie czynno$ci manipulacyjne zwigzane ze stosowaniem $rodkow
egzekucyjnych w poczatkowej fazie postepowania egzekucyjnego. Jej wysokos¢ wynosi 1%
kwoty egzekwowanych nalezno$ci objetych kazdym tytutem wykonawczym, nie mniej niz 1
zt 40 gr.
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Obowigzek uiszczenia optaty egzekucyjnej oraz optaty manipulacyjnej powstaje
Z chwilg dokonania czynnosci, z ktorg sg one zwigzane (pobrania pienigdzy, doreczenia
dtuznikowi zawiadomienia o zajeciu, podpisania protokolu odebrania lub sprzedazy),
a w wypadku optaty manipulacyjnej takze z chwilg dorgczenia zobowigzanemu odpisu tytutu
wykonawczego. Obowigzek zaptaty nie zalezy od efektow tych czynnosci i catego
postepowania egzekucyjnego, a z obowigzku uiszczenia omawianych optat nie zwalnia
zaptata egzekwowanej nalezno$ci juz po dokonaniu czynno$ci egzekucyjnych (art. 64 § 8
u.p.e.a.). Natomiast zobowigzany nie ponosi optat za czynnosci egzekucyjne dokonane przez
organ egzekucyjny po zaplacie egzekwowanej nalezno$ci (tak tez wyrok WSA w Lublinie
z 13 maja 2015 r., sygn. akt I SA/Lu 206/15, http://orzeczenia.nsa.gov.pl).

4. Zdaniem skarzacej, zakwestionowane normy prawne, okreslajace wysokos¢ optaty
egzekucyjnej za czynnos¢ okreslong w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. oraz wysokos¢ opflaty
manipulacyjnej, a takze nakladajace obowigzek uiszczenia tych optat pomimo zaptlaty
egzekwowanej naleznosci juz po dokonaniu czynno$ci egzekucyjnych (art. 64 § 8 u.p.e.a.),
naruszaja wynikajaca z art. 2 Konstytucji zasade proporcjonalnosci w kontekscie relacji
pomigdzy sformutowanym w art. 84 Konstytucji obowigzkiem ponoszenia ci¢zarow
publicznoprawnych a prawem jednostki do wtasnosci (art. 64 ust. 1 Konstytucji).

4.1. Oplaty egzekucyjne oraz optata manipulacyjna jako $wiadczenie publiczne
o0 charakterze niepodatkowym.

Jednym z obowigzkéw cigzacych z mocy Konstytucji na ,.kazdym™ jest ponoszenie
ciezarow 1 $wiadczen publicznych, w tym podatkow okreslonych w ustawie (art. 84
Konstytucji). W zwigzku z powotaniem art. 84 Konstytucji jako wzorca kontroli, dokonujac
oceny zakwestionowanych w skardze konstytucyjnej norm prawnych, nalezato ustali¢, czy
okreslong w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. optate egzekucyjng oraz zwigzang z nig oplatg
manipulacyjng mozna zaliczy¢ do tego rodzaju §wiadczen.

Wyrazenie ,,ci¢zary i §wiadczenia publiczne” ma znaczenie szerokie. Juz z samej tresci
art. 84 Konstytucji wynika, ze obejmuje ono nie tylko podatki. W orzecznictwie Trybunatu, za
swiadczenia publiczne uznaje si¢ $wiadczenia o charakterze pienigznym, ktére polegaja na
wptatach na cel publiczny, niezaleznie od celu ustanowienia danego $wiadczenia (cel fiskalny,
prohibicyjny, karny, zob. wyrok TK z 20 listopada 2002 r., sygn. K 41/02, OTK ZU
nr 6/A/2002, poz. 83; A. Bien-Kacata, Zasada wladztwa daninowego w Konstytucji RP z 1997
r., Torun 2005, s. 133). Szczegdlng kategorig $wiadczen publicznych sg daniny publiczne, do
ktorych Trybunat zalicza m.in. podatki, cta oraz optaty (zob. tez W. Sokolewicz, uwagi do
art. 217, [w:] Konstytucja..., s. 7). W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal za danine
publiczng uznawat ,przymusowe, bezzwrotne, powszechne $wiadczenie pieni¢zne
0 charakterze publicznoprawnym, stanowigce dochod panstwa lub innego podmiotu
publicznego, naktadane jednostronnie (wiadczo) przez organ publicznoprawny w celu
zapewnienia utrzymania panstwa (cho¢ moga mu towarzyszy¢ takze inne cele,
np. stymulacyjne, prewencyjne), ktore stuzy wypethianiu zadan (funkcji) publicznych
wynikajacych z Konstytucji i ustaw” (wyrok TK z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, OTK ZU
nr 6/A/2011, poz. 59; zob. tez wyroki TK z: 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09; 4 listopada
2009 ., sygn. Kp 1/08, OTK ZU nr 10/A/2009, poz. 145; 26 pazdziernika 2010 r., sygn.
K 58/07, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 80).

Optaty egzekucyjne oraz optata manipulacyjna noszg wszelkie cechy daniny publicznej
w rozumieniu konstytucyjnym. Sa one $wiadczeniami pienieznymi o charakterze
przymusowym, a obowigzek ponoszenia tych oplat zostal natozony ustawg i ma charakter
wzglednie powszechnego, jednostronnie ustalanego $wiadczenia pieni¢znego, speinianego
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w zwigzku ze $wiadczeniem podmiotu publicznego (organu egzekucyjnego), tj. za dokonanie
przez ten podmiot czynnosci egzekucyjnych okreslonych w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. lub za
czynno$ci manipulacyjne zwigzane ze stosowaniem S$rodkow egzekucyjnych. Obowigzek
zaptaty, co do zasady, spoczywa na zobowigzanym. Ponadto podmioty zobowigzane do ich
uiszczenia nie majg swobody ksztaltowania wysokosci optat, prawa ewentualnego ich
obnizenia lub odstgpienia od ich poboru oraz ustalania terminu zaptaty. Moga jedynie
wystapi¢ z wnioskiem o umorzenie naleznosci lub roztozenie jej na raty (art. 64e u.p.c.a.).
Jednoczesnie optaty te nalezg do dochodow publicznych i sg przeznaczone na realizacje celow
publicznych. Zgodnie z art. 64c 8 9-11 u.p.e.a. $rodki pieniezne pochodzace z tych opftat
stanowig dochod organu egzekucyjnego, z ktérego pokrywa sie funkcjonowanie systemu
egzekucji administracyjnej. Ponadto z art. 64c § 5 u.p.e.a. wynika, ze zaréwno opflaty
egzekucyjne, jak i optata manipulacyjna podlegaja przymusowemu S$ciggnigciu w trybie
egzekucji administracyjnej. Egzekucja optat odbywa si¢ na podstawie tytulu wykonawczego
wystawionego na dochodzong nalezno$¢ gtowna i1 zwigzane z nig odsetki.

W ujeciu  konstytucyjnym optaty egzekucyjne nie maja natomiast charakteru
podatkowego. Jak wskazat Trybunat w wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09, cecha
charakterystyczng odrozniajacg optate od podatku jest jej odptatnos¢. Podatek jako danina
nieodptatna nie wigze si¢ z zadnym bezposrednim $wiadczeniem wzajemnym na rzecz
podatnika. Nie ma znaczenia w tym kontekScie, ze podatnik moze uzyskiwaé¢ $wiadczenia
finansowane z dochodoéw publicznych, a wigc posrednio takze z uiszczonych przez siebie
podatkow, ktore panstwo realizuje w ramach wypetniania swych zadan publicznych
(np. $wiadczenia zdrowotne). Zakres tego rodzaju $wiadczen nie zalezy bowiem ani od
wysokosci ptaconego podatku, ani nawet od realizacji obowigzku podatkowego. Natomiast
oplaty pobierane s3 w zwigzku z wyraznie wskazanymi uslugami i czynnos$ciami organow
panstwowych lub samorzagdowych. Stanowig one swoista zaplate za wuzyskanie
zindywidualizowanego $wiadczenia oferowanego przez podmiot prawa publicznego
(zob. wyroki TK z: 10 grudnia 2002 r., sygn. P 6/02, OTK zZU nr 7/A/2002, poz. 91,
17 stycznia 2006 r., sygn. U 6/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 3, 8 grudnia 2009 r., sygn.
K 7/08, OTK ZU nr 11/A/2009, poz. 166). Obowigzek uiszczenia oplaty publicznej powstaje
przy tym bez wzgledu na to, czy osoby, na ktérych on cigzy, same zadaty podjecia okreslonych
czynnoS$ci przez organy publicznoprawne, czy tez do korzystania z okreslonych ustug zostaly
prawnie zobowigzane (zob. J. Gliniecka, Opfaty publiczne w Polsce. Analiza prawna
i funkcjonalna, Bydgoszcz 2007, s. 13- 15).

Z cecha odplatnosci optat taczy si¢ tez zagadnienie ekwiwalentnosci $wiadczenia
wzajemnego, wynikajace z charakteru czynnosci podmiotéw publicznoprawnych. Precyzyjne
okreslenie kosztow takich czynnosci (ustug) bywa czesto niemozliwe lub trudne do ustalenia,
tym bardziej ze ustalajagc wysoko$¢ optat publicznych, bierze si¢ pod uwage takze
niepoliczalne czynniki, takie jak potrzeba sprawnego dziatania organu publicznego czy
dazenie do zapewnienia powszechnego dostepu do informacji idokumentow. Dlatego
najczesciej wysokos¢ optat publicznych wigzana jest z poziomem przypuszczalnych
wydatkow na dane czynnosci urzedowe, jednak bez dokonywania ich $cistych kalkulacji. Nie
jest to jednak reguta. W odniesieniu do niektorych czynnosci organéw publicznych podczas
okreslania stawki optaty §wiadomie nie bierze si¢ pod uwage wysokosci zwigzanych z nimi
wydatkow, ksztaltujac optate bez odniesienia lub w luznym nawigzaniu do tych wydatkow
(zob. J. Gliniecka, Opfaty..., s. 33-34). Dlatego tez oplaty mogg charakteryzowaé si¢
ekwiwalentnoscig $wiadczen indywidualnego i publicznego. W takim wypadku warto$é
$wiadczenia administracyjnego odpowiada wysoko$ci pobranej optaty, ktora wykazuje wtedy
cechy ceny. Nie jest to jednak jedyna posta¢ optaty. Optata moze bowiem mie¢ takze charakter
»mieszany”: w cze$ci odpowiadaé wartosci $wiadczenia podmiotu publicznoprawnego,
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a W pozostalej czeSci przewyzsza¢ te wartoS¢ — moze zatem w pewnych sytuacjach
wykazywa¢ cechy podatku (zob. wyrok TK z 9 wrze$nia 2004 r., sygn. K 2/03, OTK ZU
nr 8/A/2004, poz. 83).

Dokonujagc pod tym katem oceny optaty za czynno$Sci egzekucyjne 1 opflaty
manipulacyjnej, nalezy wskazaé, ze wigzg si¢ one z okreslonymi czynno$ciami organdéw
egzekucyjnych. Optaty za czynnosci egzekucyjne ponosi si¢ za podejmowane i dokonywane
przez organ egzekucyjny czynnosci egzekucyjne. Z kolei optata manipulacyjna stanowi zwrot
wydatkow poniesionych przez organ egzekucyjny za wszelkie czynnosci manipulacyjne
dokonane w toku prowadzonej egzekucji. Jak stusznie zauwaza si¢ w doktrynie, oplaty te sg
forma zryczattowanego wynagrodzenia dla organu prowadzacego egzekucje (zob. S. Serafin,
Koszty..., s. 300). Ustalane sg one jednak w sposdb niezwigzany z rzeczywistymi kosztami
konkretnego postepowania egzekucyjnego. Ich wysoko$¢ okreslona zostata stosunkowo, jako
okreslony procent od kwoty egzekwowanej naleznos$ci. Taki sposob uksztattowania wysokosci
analizowanych optat z zalozenia powoduje, ze maja one charakter oplaty ryczattowej —
ponoszonej ,,za” wskazane w nich czynnoSci, ale niezaleznie od ich intensywnosci, rezultatow
czy innych czynnikéw, ktore moglyby wpltywac na ich wysoko$¢. Kryterium ustalania ich
wysokosci nie jest wigc co do zasady warto$¢ konkretnych czynnosci czy swiadczen, ktore
podlegaja optacie. Powoduje to, ze wartos¢ $wiadczenia organu egzekucyjnego nie zawsze
odpowiada wysokos$ci pobranej optaty. W pewnych okolicznos$ciach optaty moga by¢ wyzsze
niz warto$¢ uzyskanego $§wiadczenia. Mozliwa jest jednak réwniez sytuacja odwrotna, gdy
oplata jest znacznie nizsza niz koszt $wiadczen. Ustawa o egzekucji w administracji nie
zaktada bowiem, ze kazde postgpowanie egzekucyjne musi przynosi¢ organowi
egzekucyjnemu zysk. Uregulowanie wysoko$ci optat opiera na zatozeniach szacunkowych,
nie gwarantujgc zbilansowania si¢ wptywow i wydatkéw w kazdym jednostkowym wypadku.

Przesadza to, ze optat egzekucyjnych i oplaty manipulacyjnej nie mozna uznaé
za daniny publiczne o charakterze podatkowym.

4.2. W petitum skargi konstytucyjnej jako wzorce kontroli wskazano art. 64 ust. 1
w zwigzku z art. 84 i art. 2 Konstytucji. Art. 64 ust. 1 Konstytucji statuuje prawo podmiotowe
jednostki obejmujace ochrong wilasnos¢, inne prawa majagtkowe oraz dziedziczenie. Przepis
ten przewiduje przede wszystkim obowigzek uksztattowania przez ustawodawce konstrukcji
poszczegblnych praw ekonomicznych, zapewnienie mozliwo$ci czynienia z nich uzytku oraz
przyznanie im odpowiedniej ochrony (zob. wyrok TK z 18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09). Na
tre$¢ prawa do wilasnosci sktada si¢ szereg uprawnien, w tym wolnos¢ jej nabywania oraz
dysponowania nig (por. wyrok TK z 31 stycznia 2001 r., sygn. P 4/99, OTK ZU nr 1/2001,
poz. 5); mozliwo$¢ korzystania (w tym korzystania ze srodkéw pienieznych — por. wyrok TK
z 16 pazdziernika 2007 r., sygn. SK 63/06, OTK ZU nr 9/A/2007, poz. 105), pobierania
pozytkow lub posredniego eksploatowania przedmiotu wtasnosci.

Z kolei art. 84 Konstytucji naktada na kazdego obowigzek ponoszenia cig¢zaréw
i Swiadczen publicznych. Obowigzek ten oznacza ingerencje w prawo dysponowania
srodkami pienigznymi nalezagcymi do majatku osoby obcigzonej tym obowigzkiem.
Obowigzku tego nie mozna jednak traktowac jako takiego ograniczenia prawa wlasnosci,
0 ktérym jest mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. cz. Il uzasadnienia, pkt 2.2.1).

Trybunal wielokrotnie juz wypowiadat si¢ w kwestii uprawnien wiladzy
ustawodawcze] w dziedzinie naktadania na obywateli obowigzkéw daninowych. Dokonujac
oceny legislacji daninowych, Trybunat konsekwentnie przyjmuje poglad, podtrzymywany
takze w niniejszym wyroku, ze ustawodawca ma wzgledng swobode ksztalttowania dochodow
1 wydatkéw panstwa. Jak TK stwierdzil juz w orzeczeniu z 12 stycznia 1995 r. ,,Wiladza
ustawodawcza ma w tej dziedzinie szeroka swobod¢ wyboru pomiedzy rdznymi
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konstrukcjami zobowigzan podatkowych, w rozmaity sposéb realizujgcymi polityke
gospodarczg panstwa, ktorej konkretyzacje stanowi przejawiajgca si¢ w tresci tych regulacji
polityka podatkowa. Ustawodawca jest uprawniony do stanowienia prawa odpowiadajacego
zatozonym celom politycznym i gospodarczym (...)” (sygn. K 12/94, OTK w 1995 r., cz. |,
s. 27). Stanowisko to potwierdzit Trybunatl takze w nowszym orzecznictwie, przypominajac,
ze swoboda ta jest rOwnowazona 1 miarkowana przez spoczywajacy na ustawodawcy
obowigzek poszanowania proceduralnych aspektow zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasady wylacznos$ci ustawowej w dziedzinie regulacji
podatkow i innych danin publicznych (art. 217 Konstytucji; zob. wyroki TK z: 15 lutego
2005 r., sygn. K 48/04, OTK ZU nr 2/A/2005, poz. 15; 25 kwietnia 2001 r., sygn. K 13/01,
OTK ZU nr 4/2001, poz. 81).

Nie znaczy to jednak, ze zakres i tre$¢ S$wiadczen publicznych nie mogg by¢
kontrolowane z punktu widzenia zgodnosci z Konstytucjg. Trybunal wskazat juz bowiem,
iz ustawodawca, naktadajac $wiadczenia publiczne, zobowigzany jest respektowaé — poza
wymogiem nienaruszenia istoty praw 1 wolnos$ci konstytucyjnych — rowniez w szczegdlnosci
wywodzong z art. 2 Konstytucji zasad¢ proporcjonalnosci.

Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie wypowiadat si¢ na temat tej zasady (zob. wyroki
TK z: 11 lutego 2014 r., sygn. P 24/12, OTK ZU nr 2/A/2014, poz. 9; 25 listopada 2003 r.,
sygn. K 37/02, OTK ZU nr 9/A/2003, poz. 96; 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, OTK ZU
nr 3/A/2007, poz. 26; 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, OTK ZU nr 7/A/2009, poz. 112,
12 kwietnia 2011 r., sygn. P 90/08, OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21; 9 lipca 2012 r., sygn.
P 8/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 75; 9 pazdziernika 2012 r., sygn. P 27/11, OTK zZU
nr 9/A/2012, poz. 104).

Trybunal podtrzymal w niniejszej sprawie swa dotychczasowa lini¢ orzecznicza.
W szczegblnosci, Trybunatl potwierdza, ze cho¢ podstawowym instrumentem umozliwiajgcym
ocen¢ dopuszczalno$ci ingerencji w prawa 1 wolnosci jednostki jest zasada proporcjonalnosci
wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji, to wyprowadzanie zasady proporcjonalnosci (zakazu
nadmiernej ingerencji) z zasady demokratycznego panstwa prawnego jest dopuszczalne
i celowe. Wazne sg jednak istotne roznice w tresci tej zasady wyrazonej w art. 2 oraz w art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Przywotanie art. 2 Konstytucji, jako bezposredniej podstawy zasady zakazu
nadmiernej ingerencji, jest dopuszczalne, gdy w danej sytuacji nie mozna przeprowadzi¢ testu
proporcjonalnosci zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak mozliwosci przeprowadzenia
takiego testu moze wynikac z tego, ze kwestionowana regulacja ogranicza wprawdzie prawa
lub wolnosci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawnej prawa prywatnego), ale
zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie konstytucyjnym, albo tez wprowadza
ograniczenia w zakresie praw roznie rozumianych podmiotow publicznych (najczescie)
jednostek samorzadu terytorialnego), wreszcie gdy dotyczy oceny ograniczenia praw
majatkowych wynikajacego z natozenia lub zwickszenia obowigzku daninowego.

W wypadku gdy zarzut braku proporcji opiera si¢ na naruszeniu art. 2 Konstytucji,
tj. na braku adekwatnosci zastosowanych przez prawodawce srodkow prawnych do celow,
jakie zamierza osiggngC, to zarzut Ow bedzie oceniany bez nawigzania do wkroczenia
w czyjekolwiek podmiotowe prawo konstytucyjne (zob. wyroki TK z: 14 pazdziernika
2015 ., sygn. Kp 1/15, OTK ZU nr 9/A/2015, poz. 147 oraz z 25 maja 2016 r., sygn. Kp 5/15,
OTK ZU nr A/2016, poz. 24, w ktorych stwierdzono, ze niezgodne z tg zasadg jest takie
dziatanie ustawodawcy, ktéore z punktu widzenia zasad racjonalnos$ci jest nadmierne
w stosunku do zatozonych celow). Wywiedziona z tego przepisu Konstytucji zasada
szczegOlny nacisk kladzie bowiem na sam zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, co
sprawia, ze nie jest konieczne odnoszenie si¢ do wartosci wskazanych wart. 31 ust. 3
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Konstytucji, takich jak: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $§rodowiska,
zdrowia 1 moralnosci publicznej, albo wolnosci i1 praw innych oséb, ktére moga uzasadniac
konieczno$¢ ograniczenia konkretnego prawa lub konkretnej wolnosci konstytucyjne;j.
W rozwazanym wypadku ocena korzystania przez ustawodawceg ze swobody regulacyjnej
musi przebiega¢ w oderwaniu od wkroczenia w prawa lub wolnosci konstytucyjne. Trybunat
Konstytucyjny nie moze wigc oceni¢ wprost, czy waga Szeroko rozumianego interesu
publicznego przewaza w okreslonym przypadku nad dolegliwosciami, jakimi jest
ograniczenie okreslonych praw lub wolnosci.

Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy nie moze by¢ takze rozumiany w ten
sposob, ze ustalenie jego przekroczenia wymaga przeprowadzenia rygorystycznego testu
proporcjonalnosci  wedlug zasady przydatnosci, zasady koniecznosci 1 zasady
proporcjonalnosci sensu stricto.

W $wietle powyzszych ustalen niezgodne z zasadg zakazu nadmiernej ingerencji
bedzie wigc takie dziatanie ustawodawcy, ktore z punktu widzenia aktualnej wiedzy jest
nadmierne w stosunku do zalozonych celow. Jednoczes$nie, nalezy podkresli¢, ze charakter
zarzutu niezgodnosci z Konstytucja (nadmierna ingerencja ustawodawcy) przemawia
za potrzeba daleko idacej wstrzemiezliwosci Trybunatu Konstytucyjnego w ocenie posunigc
ustawodawcy. Trybunal — co wielokrotnie podkreslat — nie jest powotany do kontrolowania
celowosci 1 trafnos$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, a punktem wyjscia
oceny zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucja jest zalozenie o racjonalnosci
ustawodawcy 1 domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucja. Trybunat interweniuje dopiero
w tych przypadkach, gdy ustawodawca przekracza zakres przyznanej mu swobody
regulacyjnej w sposob na tyle drastyczny, ze ewidentne stalo si¢ naruszenie konstytucyjnych
zasad. Nie ocenia przy tym samej merytorycznej trafnosci przyjetego przez ustawodawce
rozwigzania (jako jednego z mozliwych do realizacji danego celu), ale stwierdza, ze jest ono
niedopuszczalng, nadmierng ingerencjag w sfere praw cztowieka lub w sfer¢ innych prawnie
chronionych interesbw. Oznacza to konieczno$¢ przedstawienia w postepowaniu przed
Trybunalem silnych argumentéw za obaleniem konstytucyjnosci ustawodawczego
rozwigzania.

Trybunal Konstytucyjny w niniejszej sprawie uznal, ze zakwestionowane
przez skarzaca normy prawne mozna oceni¢ z punktu widzenia wynikajacej z art. 2
Konstytucji zasady zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy. Poniewaz jednak Trybunat nie
jest powotany do kontrolowania celowosci i trafno$ci rozwigzan przyjmowanych
przez ustawodawce, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji,
skarzagca powinna wykaza¢ oczywiste przekroczenie przez ustawodawce swobody
regulacyjnej, a wigc uprawdopodobni¢ w stopniu niebudzacym watpliwosci, ze doszio
do nierzetelnego i niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy i w zwigzku z tym
zaskarzona regulacja jest dolegliwa w stopniu razgcym.

4.3. Ocena zgodnosci art. 64 § 1 pkt 4, § 6, § 8 u.p.e.a. z wynikajacg z art. 2
Konstytucji zasadg zakazu nadmiernej ingerencji w zwigzku z art. 64 ust. 1 1 art. 84
Konstytucji.

W opinii skarzacej, normy prawne, ktore okreslaja wysoko$¢ optaty za czynnosci
egzekucyjne (art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a.), wysokos¢ optaty manipulacyjnej z tytutu zwrotu
wydatkow za czynno$ci manipulacyjne zwigzane ze stosowaniem Srodkow egzekucyjnych
(art. 64 § 6 u.p.e.a.) oraz nakladajga obowigzek uiszczenia powyzszych optat pomimo
dobrowolnej zaptaty egzekwowanej nalezno$ci po dokonaniu tych czynnosci (art. 64 § 8
u.p.e.a.), naruszaja zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy przez to, ze nie przewidujg
gbrnej granicy wysoko$ci pobieranych opftat, a takze nie uwzgledniaja stopnia efektywnosci
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egzekucji, poziomu skomplikowania poszczegolnych czynno$ci oraz naktadu pracy organu
egzekucyjnego. Nie uzalezniajg takze wysokosci optat egzekucyjnych od tego,
czy postepowanie zostalo umorzone z uwagi na dobrowolne uiszczenie przez dtuznika
nalezno$ci w catosci lub w czesci. Powoduje to, ze sg one nieadekwatne do zaktadanego celu,
za ktory skarzaca przyjmuje przeprowadzenie skutecznej egzekucji, a przy tym sg nadmiernie
dolegliwe.

Przed przystgpieniem do dalszych rozwazan, Trybunal Konstytucyjny zwrécit uwagg,
ze w Dzienniku Ustaw z 2015 r. poz. 1311, oznaczonym datg 7 wrzes$nia 2015 r., ogloszono
ustawe z dnia 10 lipca 205 r. o zmianie ustawy — Kodeks cywilny, ustawy — Kodeks
postepowania cywilnego oraz niektoérych innych ustaw, ktora nowelizuje miedzy innymi
art. 64 u.p.ea., w tym § 6 tego przepisu. Nowelizacja ta wejdzie w zycie po uplywie
12 miesi¢gcy od dnia ogloszenia i nie ma wplywu na zarzuty rozpatrywane w Niniejszej
sprawie.

Jak wskazal wczesniej Trybunal, ocena zaskarzonych norm prawnych z punktu
widzenia zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy polega na sprawdzeniu,
Czy ustanawiajac te normy, ustawodawca nie przekroczyl pewnego dopuszczalnego poziomu
ingerencji w stosunku do zalozonych przez siebie celow.

Bezposrednim celem optat egzekucyjnych jest dostarczanie dochodéw organom
egzekucyjnym za wykonane przez nie czynnosci egzekucyjne. Funkcja fiskalna optat
egzekucyjnych nie budzi watpliwosci ani w doktrynie, ani w orzecznictwie (zob. K. Celinska-
Grzegorczyk, [w:] Koszty i oplaty w postepowaniach administracyjnych i postepowaniu
sgdowoadministracyjnym, red. A. Trela, M. Swora, Warszawa 2007, s. 58-59; zob. R. Hauser,
W. Pigtek, op. cit., s. 321; tak tez np. wyrok WSA w Poznaniu z 3 lutego 2011 r., sygn. akt
| SA/Po 945/10, Lex nr 991381). Zgodnie z obowigzujagcymi regulacjami u.p.e.a koszty
egzekucyjne (w tym takze optaty za czynnosci egzekucyjne oraz optata manipulacyjna)
przypadaja temu organowi egzekucyjnemu, ktory poniost wydatki lub dokonat czynnosci, za
ktorg nalezna jest optata (art. 64¢ § 9-11).

Jednocze$nie nie mozna zapomina¢ o podstawowym celu egzekucji administracyjnej,
aco za tym idzie takze optat z nig zwigzanych, jakim jest doprowadzenie do wykonania
obowiazkoOw powstajagcych w obszarze dziatania administracji. Celem egzekucji, co do
zasady, nie jest bowiem represja, ale spowodowanie stanu wymaganego przez przepis prawa
(zob. E. Bojanowski, Konstrukcja administracyjnych Srodkow egzekucyjnych, [w:] System
egzekucji administracyjnej, red. J. Niczyporuk, S. Fundowicz, J. Radwanowicz, Warszawa
2004, s. 141-145). Srodkéw egzekucyjnych oraz zwigzanych z nimi optat nie mozna zatem
kwalifikowa¢ jako sankcji wobec podmiotu niewywigzujacego si¢ z okreslonych prawem
obowigzkow. Pehia one raczej funkcj¢ stymulujgco-wychowawczg. Konieczno$¢ poniesienia
oplat egzekucyjnych obcigza bowiem zasadniczo zobowigzanego. Zwigzana Z tym
dolegliwo$¢ materialna powinna stanowi¢ dodatkowy bodziec sktaniajagcy zobowigzanego do
dobrowolnego uiszczenia naleznosci. Powinien on w szczegoOlnosci by¢ $wiadomy,
ze uchylanie si¢ od dobrowolnego wykonania obowigzku moze wigzac si¢ nie tylko z jego
przymusowym wykonaniem, ale takze z dodatkowymi kosztami (zob. wyrok TK z 26 lutego
2013 r., sygn. SK 12/11, OTK ZU nr 2/A/2013, poz. 19). Takze w doktrynie zauwaza sig,
ze koszty egzekucyjne, ktore bedzie musiat ponie$¢ zobowigzany w zwigzku z tym, ze przez
niespetnienie obowigzku doprowadzit do konieczno$ci przymusowego jego egzekwowania,
stanowig dla niego okreslong dolegliwo$¢ materialng i tym samym oddziatujg na przysztose,
petnigc funkcje wychowawczg (zob. K. Celinska-Grzegorczyk, op.cit., s. 60).

Trybunal Konstytucyjny stwierdzit, ze przyj¢cie na gruncie ustawy o postepowaniu
egzekucyjnym w administracji zasady, ze wysoko$¢ omawianej optaty egzekucyjnej
oraz optaty manipulacyjnej ustalana jest w sposob stosunkowy - proporcjonalnie
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do wysokos$ci egzekwowanej nalezno$ci, bez okreslenia jej gornej granicy oraz bez wzgledu
na wczesniejsze wykonanie zobowigzania, jest w stanie doprowadzi¢ tylko do niektorych ze
wymienionych wyzej celow.

Zanim Trybunal odniesic si¢ do wskazanego powyzej problemu, podkreslenia
wymaga, ze nie budzi watpliwosci konstytucyjnych dopuszczalno$¢ stosowania stawek
stosunkowych (procentowych) jako jednej z metod okre$lania wysokosci danin publicznych,
takze optat. W tym sposobie okreslania wysokosci danin publicznych, uwzgledniajac
obiektywny wymiar danej oplaty, co do zasady nie bierze si¢ pod uwage sytuacji
indywidualnego podmiotu, ktéry te oplaty uiszcza. Stawki stosunkowe sg obcigzeniem
proporcjonalnym do wysokosci konkretnej kwoty podlegajacej egzekucji, a wiec na przyktad
— €0 miato miejsce w wypadku skarzacej — zaleglo$ci podatkowych. Tak okreslona wysokos¢
oplaty egzekucyjnej moze nie by¢ w peini adekwatna do naktadu pracy organu egzekucyjnego
i stopnia skutecznosci jego dziatah w konkretnej egzekucji. Jestto jednak sytuacja
konstytucyjnie dopuszczalna. W tym zakresie ustawodawca ma bowiem znaczng swobode
regulacyjng. Z samej tez istoty optat wynika, ze nie zawsze wigza si¢ one z ekwiwalentnym
swiadczeniem podmiotu publicznego.

Swoboda ustawodawcy okreslania wysokoSci optat nie jest jednak nieograniczona.
Problematyka wysokosci optat w egzekucji jest bowiem nierozerwalnie zwigzana
Z zapewnieniem wiasciwej rownowagi mi¢dzy interesem panstwa, polegajagcym na otrzymaniu
zwrotu wydatkow za przeprowadzone postepowanie egzekucyjne, a ochrong podmiotow przed
nadmiernym fiskalizmem panstwa. Bez watpienia wysokos$¢ 1 zasady pobierania tych optat
powinny by¢ uksztalttowane w taki sposob, aby zapewni¢ finansowanie aparatu
egzekucyjnego. Funkcja fiskalna optat w egzekucji powinna polega¢ na uzyskaniu
czesciowego przynajmniej zwrotu kosztow funkcjonowania tego aparatu. Istotne jest jednak
zachowanie przez ustawodawce racjonalnej zaleznosci miedzy wysokoscig optat w egzekucji
a czynnos$ciami organdw, za podjecie ktorych optaty te zostaty naliczone. W przeciwnym razie
rola tych optat sprowadza si¢ do swoistej kary z tytulu niewykonania okres§lnego obowiagzku,
co jest niespdjne z podstawowym celem postgpowania egzekucyjnego, za ktory nalezy uznac
wykonanie przez dluznika cigzacego na nim obowigzku.

Trybunal stwierdzil, ze brak okreslenia gornej granicy optaty, o ktérej mowa w art. 64
§ 1 pkt 4 u.p.e.a. oraz optaty manipulacyjnej powoduje, ze w pewnych warunkach (w
wypadku nalezno$ci o znacznej wartosci) nastgpuje catkowite wrecz zerwanie zwigzku
miedzy $wiadczeniem organu egzekucyjnego a wysokoscig ponoszonych za dokonanie tych
czynno$ci optat. Oplaty te nie sg wtedy forma zryczaltowanego wynagrodzenia organu
prowadzacego egzekucje za podejmowane czynnos$ci, ale z perspektywy dtuznika stajg sie
jedynie dodatkowg sankcjg pieniezng. Mechanizm ustalania optaty stosunkowej z wyznaczong
gbrng jej granicg chroni przed tego typu sytuacjami. Warto$¢ wyznaczona kwotowo zakresla
bowiem maksymalny putap optaty i dzieki temu limituje kwote okre§long procentowo przed
jej nadmierng wysokoscia.

Chociaz jednym z celow oplat w egzekucji jest oddziatywanie na dhluznika,
aby wykonat cigzagcy na nim obowigzek, nie mozna zapominaé, ze zobowigzany,
ktory nie wywigzal si¢ z natozonego na niego obowigzku podatkowego, ponosi juz z tego
tytutu okreslone konsekwencje, chociazby w postaci odsetek od zalegtosci. Odsetki za zwtoke
w postepowaniu podatkowym, co do zasady, stuzg rekompensowaniu Skarbowi Panstwa lub
jednostce samorzadu terytorialnego ubytku dochodéw, ktore nie trafity do budzetu
w ustawowym terminie. W doktrynie 1 orzecznictwie podkresla si¢ jednak, ze nie petnig one
jedynie funkcji kompensacyjnej. Przekraczaja bowiem znacznie wysokos¢ odsetek
ustawowych, co wskazuje, ze pelnig réwniez funkcje swoistej dolegliwosci stosowanej
w zwigzku ze zwloka w placeniu podatkdéw. Ich celem jest sklonienie podatnika do
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terminowej zaptaty podatku, a ich wysokos$¢ stuzy ,,ukaraniu” podatnika za op6zniong zaptate
(zob. H. Dzwonkowski, Ordynacja podatkowa. Komentarz, Warszawa 2014, s. 388). Tym
samym dtuznika, ktory nie wywiazuje si¢ ze swoich obowigzkow wzgledem Skarbu Panstwa,
spotyka z tego tytulu okre$long dolegliwos¢. Nalozenie na niego dodatkowej sankcji
pieni¢znej w postaci bardzo wysokiej optaty egzekucyjnej staje si¢ nadmiernie represyjne.

Trybunal podzielit réwniez argument wnioskodawcy, wskazany takze w stanowisku
Sejmu 1 Prokuratora Generalnego, ze brak okreslenia gornej granicy optaty za czynnosci
egzekucyjne i oplaty manipulacyjnej prowadzi do tego, ze stajg si¢ one — z punktu widzenia
organu egzekucyjnego forma dochodu nieuzasadnionego wielkoscia, czasochtonnoscig
czy stopniem skomplikowania podejmowanych czynnosci egzekucyjnych. W ujeciu
materialnym stajg si¢ wigec obcigzeniem podatkowym.

Za sprzeczne z zasadniczym celem postepowania egzekucyjnego nalezy uznac takze
norm¢ prawng, zgodnie z ktorg dluznik zostaje obcigzony petlng wysokoscig oplaty
w wypadku dobrowolnego zaspokojenia wierzyciela. Norma ta nie tylko nie motywuje
do dobrowolnego spetnienia §wiadczen dochodzonych w egzekucji, ale wykazuje wregcz cechy
swoistej kary finansowej, naktadanej za zachowanie pozadane i zgodne z prawem. Skoro
w kazdym wypadku istnieje obowigzek uiszczenia kosztow egzekucyjnych w pelnej
wysokos$ci, to zobowigzani moga nie by¢ zainteresowani wywigzaniem si¢ ze swoich
zobowigzan dobrowolnie.

Co wigcej, przyjety system okreslania wysokos$ci optaty za czynnosci egzekucyjne oraz
optaty manipulacyjnej nie mobilizuje takze organu egzekucyjnego do podejmowania szybkich
dziatan czy sprawnego postepowania. Zgodnie z przyjeta regula, do podstawy obliczania
wysokos$ci oplaty egzekucyjnej wlicza si¢ takze odsetki z tytutu nalezno$ci niezaptaconej
W terminie (art. 64 § 7 u.p.e.a.). To znaczy, ze na wysoko$¢ oplaty egzekucyjnej majg wptyw
odsetki za zwtoke, ktore z kazdym dniem powickszaja jej wartos¢. Dlatego tez im pozniej
zostanie naliczona oplata za czynnosci egzekucyjne, tym wyzsza bedzie jej wysokosc,
niezaleznie od charakteru czynnosci egzekucyjnych, za ktore te optaty zostang naliczone, oraz
niezaleznie od skutkow samej egzekucji. Takie rozwigzanie nie stanowi skutecznej zachety do
szybkiego podejmowania czynnosci egzekucyjnych przez organy egzekucyjne.

Bioragc pod uwage powyzsze, Trybunat uznal, ze regulacje zawarte w zaskarzonych
normach prawnych sg niecadekwatne do podstawowego celu postepowania egzekucyjnego. Ze
wzgledu na brak okreslenia maksymalnych wysokosci optaty wymienionej w art. 64 § 1 pkt 4
u.p.e.a. oraz oplaty manipulacyjnej, oplaty te realizujg w nadmiernym stopniu funkcje
represyjng. Ponadto mogg zniechecaé dtuznikoéw do dobrowolnego, cho¢ spdznionego — skoro
sprawa dojrzata do egzekucji — regulowania zobowigzan. Optata egzekucyjna oraz oplata
manipulacyjna zostang bowiem pobrane bez wzgledu na spetnienie §wiadczenia 1 umorzenie
postepowania. Stajg si¢ tym samym dla osoby, ktora spetnita dobrowolnie §wiadczenie,
swoistg karg finansowa, co musi zosta¢ uznane za sprzeczne z zasadg zakazu nadmiernej
ingerencji.

Skutkowi temu nie przeciwdziatajg inne mechanizmy przewidziane w art. 64e u.p.c.a.
Za niewystarczajgce nalezy uzna¢é w szczegolnosci przepisy procedury egzekucyjnej, ktore
umozliwiajg zwolnienie w catosci lub w czes$ci z nadmiernie wysokich optat, jezeli mogtyby
one stanowi¢ zagrozenie dla bytu dtuznika. Regulacje te opieraja si¢ bowiem na uznaniu
administracyjnym, co znaczy, ze organy egzekucyjne majg w zakresie ich stosowania znaczng
swobod¢e. W orzecznictwie sadow wskazuje si¢, ze odmowa umorzenia kosztow
egzekucyjnych nie narusza prawa zaréwno wtedy, gdy wystapily przestanki ich umorzenia, jak
i wtedy, gdy nie mialy one miejsca (zob. wyrok NSA z 13 stycznia 1998 r., sygn. akt I SA/Ld
1811/96).

Trybunal zauwaza takze, ze zardbwno optata egzekucyjna (art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a.), jak
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1 oplata manipulacyjna (art. 64 § 6 u.p.e.a.) stanowig procent od naleznosci egzekwowanej, ale
nie sg to koszty faktycznie poniesione w egzekucji. Zgodnie z art. 64b u.p.e.a. organ
egzekucyjny ma prawo do zwrotu od zobowigzanego rzeczywistych wydatkéw poniesionych
w toku prowadzenia postepowania egzekucyjnego. Chodzi o okreslone kwoty, jakie
wydatkowal organ egzekucyjny ze swoich S$rodkow w zwigzku z podejmowanymi
czynno$ciami egzekucyjnymi. Na przyktad w ustawie wskazuje si¢, ze chodzi o optacenie
przejazdu i delegacji egzekutora (art. 64b pkt 1), przewozu, zaladowania, roztadowania,
przechowania, utrzymania i dozoru zwierzat oraz innych ruchomosci (art. 64b pkt 2),
naleznos$ci $§wiadkow, bieglych i1 rzeczoznawcow (art. 64b pkt 4) czy koszty uzyskania
informacji o majatku dhuznika (art. 64b pkt 9). Totez jesli w toku postgpowania
egzekucyjnego organ egzekucyjny poniesie konkretne wydatki, to — w zakresie okre§lonym
ustawg — moze otrzymac¢ od zobowigzanego ich zwrot. Nawet wigc w sytuacji okreslenia
gbérnej granicy opfaty egzekucyjnej 1 manipulacyjnej oraz obnizenia stawek za opflaty
egzekucyjne czy oplate manipulacyjng w razie umorzenia postgpowania w zwigzku
z wywigzaniem si¢ dtuznika ze zobowigzania - organ egzekucyjny nie poniesie strat.

Bioragc pod uwage powyzsze, Trybunal uznat, ze art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. w zakresie,
w jakim nie okresla maksymalnej wysokosci optaty za czynnosci egzekucyjne, art. 64 § 6
u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie okresla maksymalnej wysokos$ci optaty manipulacyjnej, oraz
art. 64 § 8 u.p.e.a. w zakresie, w jakim nie przewiduje mozliwosci obnizenia oplaty
wymienionej w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.c.a. 1 oplaty manipulacyjnej w razie umorzenia
postepowania z uwagi na dobrowolng zaplate egzekwowanej naleznosci po dokonaniu
czynno$ci egzekucyjnych, sg niezgodne z wynikajgca z art. 2 Konstytucji zasada zakazu
nadmiernej ingerencji.

4.4. Trybunat nie zgodzil si¢ natomiast z argumentacjg skarzacej w czesci,
w ktorej niezgodno$¢ kwestionowanych przepisow oparla na zestawieniu regulacji
dotyczacych wysokosci 1 =zasad pobierania optat egzekucyjnych w postgpowaniu
egzekucyjnym w administracji oraz egzekucji sgdowej, prowadzonej na podstawie przepisoOw
ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania cywilnego (Dz. U. z 2014 r.
poz. 101, ze zm.; dalej: k.p.c.) oraz ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o komornikach
sadowych 1 egzekucji (Dz. U. z 2015 r. poz. 790, ze zm.; dalej: u.k.s.e.). Trybunat bada
bowiem, czy okreS§lona norma prawna jest zgodna z wzorcem zawartym w akcie
normatywnym wyzszego rzedu. Nie dokonuje natomiast ,,poziomej” kontroli norm o tej same;j
randze (zob. postanowienie TK z 4 listopada 2015 r., sygn. K 9/14, OTK ZU nr 10/A/2015,
poz. 170). Jednocze$nie — na co shusznie zwrocono uwage w piSmie Sejmu — z uwagi na
zasadnicze roznice ustrojowe oraz proceduralne obu pordwnywanych systemow egzekucji, do
stosowania tego typu analogii nie ma podstaw. Do réznic tych zaliczy¢ nalezy przede
wszystkim inny cel egzekucji i zwigzang z nim obligatoryjno$¢ lub dyspozycyjnos$¢ wszczecia
egzekucji, inny przedmiot egzekucji oraz jego znaczenie dla systemu finansowego panstwa
oraz odmienng pozycj¢ prawng organow egzekucyjnych w systemie organéow wiadzy
publicznej. Trybunat wskazywal w swym orzecznictwie, ze obecnie status prawny komornika
ma specyficzng ceche, zbliza si¢ bowiem do statusu przedstawicieli innych tzw. wolnych
zawodOw, zachowujgc zarazem przymiot funkcjonariusza panstwowego (zob. wyroki TK
z: 14 grudnia 2010 r., sygn. K 20/08, OTK ZU nr 10/A/2010, poz. 129 oraz 30 kwietnia
2012 r., sygn. SK 4/10, OTK ZU nr 4/A/2012, poz. 42).

Egzekucja administracyjna prowadzona jest w interesie ogdlnym. Jej celem jest
doprowadzenie do wykonania obowigzkow publicznoprawnych powstajacych w obszarze
dziatania administracji. Chodzi o naleznos$ci publicznoprawne, w tym takze podatki, a wigc
nalezno$ci o podstawowym znaczeniu dla funkcjonowania panstwa (zob. E. Bojanowski,



28

op.cit., s.141). Niewywigzywanie si¢ ze zobowigzan daninowych nie tylko godzi w interes
finansowy Skarbu Panstwa lub uprawnionych jednostek samorzadu terytorialnego, ale narusza
rowniez szeroko pojety interes publiczny, sprzeciwiajgc si¢ réwnoczesnie zasadom spra-
wiedliwos$ci spotecznej. Natomiast egzekucja sgdowa ma istotne znaczenie przede wszystkim
dla wierzyciela, ktoremu zapewnia uzyskanie okre§lonego $wiadczenia (zob. A. Marciniak,
Postepowanie egzekucyjne w sprawach cywilnych, Warszawa 2008, s. 17-21). Jej celem jest
zagwarantowanie postuszenstwa orzeczeniom sadu (zob. wyrok TK z 17 maja 2005 r., sygn.
P 6/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 50).

Z celem egzekucji bezposrednio wigze si¢ tez zakres swobody podjecia dziatan
wszczynajacych egzekucje. Podmiot administracji publicznej ma obowiazek podjecia dziatan
celem wszczecia egzekucji administracyjnej. Na administracji publicznej cigzy bowiem stata
powinno$¢ dazenia do tego, aby wszelkie obowiazki adresatbw norm prawa
administracyjnego, pozostajagce w zakresie wlasciwosci tej administracji, byly wykonywane.
W panstwie prawa tego rodzaju powinno$¢ administracji publicznej nalezy do istoty
realizowanych przez nig funkcji. Z kolei podstawowa zasade postgpowania egzekucyjnego
w egzekucji sgdowej stanowi zasada dyspozycyjnosci. Silna dyspozycyjno$¢ postgpowania
egzekucyjnego jest przejawem jego zasadniczego celu, jakim jest zaspokojenie wierzyciela.
Egzekucja jest bowiem instrumentem stuzagcym ochronie jego prawa do otrzymania
swiadczenia. Z tych wzgledow pozostaje ona zasadniczo w dyspozycji wierzyciela
(zob. A. Marciniak, op. cit, s. 30-31).

Istotna rdéznica obu rodzajow egzekucji dotyczy takze usytuowania organéw
egzekucyjnych w systemie organow wiadzy publicznej. W egzekucji administracyjnej organy
egzekucyjne zasadniczo przynaleza do tego samego pionu organizacyjnego co organy
wydajace decyzje administracyjne. Organy te powotane sg wiec do dziatania w imieniu i na
rachunek panstwa (zob. W. Pigtek, A. Skoczylas, [w:] op.cit., s. 121 i nast.). Natomiast
w egzekucji sagdowej zasadniczym organem egzekucyjnym jest komornik, ktory dziata jako
funkcjonariusz publiczny, ale czynnosci egzekucyjne wykonuje na wtasny rachunek.

Biorgc pod uwage jedynie zasygnalizowane roznice ustrojowe obu rodzajow
egzekucji, nie mozna oczekiwac, ze przyjete przez ustawodawce rozwigzania w zakresie
ustalania wysokosci optat egzekucyjnych w egzekucji sadowej powinny zostaé
»automatycznie” przeniesione do postepowania egzekucyjnego w administracji. Chociaz
wysokos$¢ 1 zasady pobierania optat powinny by¢ uksztaltowane w taki sposob, aby zapewnié
finansowanie aparatu egzekucyjnego oraz sprzyja¢ sprawnosci i efektywnos$ci postgpowania
egzekucyjnego, to jednak konkretne unormowania w kazdej z wymienionych procedur moga
sie znaczaco rozni¢. Nalezy bowiem przypomnie¢, ze Trybunatl Konstytucyjny, badajac
konstytucyjno$¢ przepisow daninowych, kontroluje jedynie, czy normy prawne
w zadowalajagcym stopniu chronig istotne wartosci konstytucyjne, takie jak proporcjonalnosé¢
czy réwnos¢ opodatkowania. Trybunatl nie ocenia natomiast, czy wybrany przez ustawodawce
wariant uregulowania danej kwestii jest najlepszy badz najskuteczniejszy.

5. Skutki wyroku.

Dla wtasciwej realizacji wyroku Trybunatu w rozpatrzonej sprawie konieczna bedzie
interwencja ustawodawcy, ktéry powinien, w granicach norm konstytucyjnych
| Zuwzglednieniem wnioskéw wynikajacych z wyroku Trybunatu, okresli¢ nie tylko
maksymalng wysokos$¢ optaty egzekucyjnej, o ktorej mowa w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a.
oraz optaty manipulacyjnej, o ktorej mowa w art. 64 § 6 u.p.e.a., ale takze maksymalng
wysokos$¢ innych optat egzekucyjnych, przeciwko ktérym mozna wysuna¢ zarzuty podobne do
rozpatrzonych w niniejszej sprawie. Ustawodawca powinien nadto okresli¢ sposéb obliczania
wysokos$ci tych oplat w razie umorzenia postgpowania w zwigzku z dobrowolng zaptatg
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egzekwowanej naleznos$ci po dokonaniu czynnosci egzekucyjnych. Trybunal Konstytucyjny,
jako ,,ustawodawca negatywny”, nie ma w tym zakresie kompetencji.

Trybunal zaznacza, ze konieczno$¢ podjecia przez ustawodawce odpowiednich
krokow w celu wykonania niniejszego wyroku powinna stanowi¢ okazje do szerszego
spojrzenia na przyjety model optat w egzekucji w administracji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunalu Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odrebne
sedziego TK Marka Zubika
do uzasadnienia wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 28 czerwca 2016 r. o sygn. SK 31/14

Na podstawie art. 99 ust. 2 zdanie drugie ustawy z dnia 25 czerwca 2016 r.
0 Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. z 2016 r. poz. 293) zglaszam zdanie odrebne
do uzasadnienia wyroku z 28 czerwca 2016 r. o sygn. SK 31/14.

1. Popieram stanowisko Trybunatu o niezgodnosci zaskarzonych przepisow z zakazem
nadmiernej ingerencji wynikajacym z art. 2 Konstytucji.

Nie podzielam jednak rozumowania zar6wno co do okreSlenia pozycji procesowej
Rzecznika Praw Obywatelskich (dalej takze: Rzecznik, RPO) w procedurach zwigzanych
Z rozpoznawaniem skarg konstytucyjnych, jak i argumentacji odnoszacej si¢ do umorzenia
postepowania co do zarzutu naruszenia prawa do réwnego traktowania w zakresie obowigz-
kow podatkowych (art. 84 w zwigzku z art. 32 ust. 1 Konstytucji) i nieadekwatnosci art. 217
Konstytucji.

Trybunat nie skorzystal z okazji do wyprostowania niektorych swoich wczesniejszych
ustalen i odpowiedzi na trzy fundamentalne pytania. Po pierwsze, o rolg¢ RPO w postepowaniu
przed Trybunatem w zwigzku z jego zadaniem wynikajagcym z art. 80 i art. 208 Konstytucji.
Po drugie, o dopuszczalnos¢ kwestionowania w trybie skargi konstytucyjnej tych przepisOw
prawa, ktére prowadza do nieréwnego traktowania jednostek w zwiazku z realizacja obo-
wigzkow okreslonych w Konstytucji. Po trzecie za$, o znaczenie gwarancyjne art. 217 Konsty-
tucji. Swoim orzeczeniem Trybunal — niestety — ostabil znaczenie mechanizméw ochrony
wolnosci 1 praw cztowieka wyraznie przewidzianych w Konstytucji. Takie podejscie jest wie-
cej niz rozczarowujace z punktu widzenia ochrony praw jednostki w zderzeniu z okresleniem
wiasciwych ram wladztwa daninowego wtadz publicznych.

2. Trybunat Konstytucyjny badal sprawe¢ konstytucyjnosci przepisoOw regulujacych wy-
soko$¢ optaty egzekucyjnej, optaty manipulacyjnej oraz zasad ich pobierania przez organ eg-
zekucyjny. Sprawa zostala zainicjowana skargg konstytucyjng. Po przekazaniu tej skargi do
merytorycznego rozpoznania na podstawie zarzadzenia sedziego TK z 18 lipca 2014 r., do
Trybunatu wptynal wniosek RPO z 6 listopada 2014 r. kwestionujacy, co do zasady, te same
przepisy, ktére objeta skarga konstytucyjna. Z uwagi na tozsamos$¢ przedmiotu zaskarzenia
skarga konstytucyjna i wniosek trafnie zostaty potgczone do wspdlnego rozpoznania.

Istota zarzutéw sformutowanych przez skarzaca i Rzecznika pod adresem art. 64 § 1
| 6 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz. U.
z 2012 r. poz. 1015; dalej: u.p.e.a.) byla tozsama. Obydwa podmioty postawity zarzut, ze
przepisy te nie okres$lajg maksymalnej wysokos$ci oplaty egzekucyjnej 1 optaty manipulacyjnej
w toku postepowania egzekucyjnego, jakkolwiek postuzyly sie r6znymi argumentami, nieco
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inaczej postrzegajac przyczyne niekonstytucyjnosci. Wzbogacito to argumentacje¢ i poszerzyto
perspektywe orzekania. Skarzgca zakwestionowata caty art. 64 § 1 u.p.e.a. dotyczacy wysoko-
sci optat egzekucyjnych, za§ RPO zakwestionowat wytacznie te punkty tego artykutu, ktore
nie okres$laty maksymalnej wysokosci optaty, a mianowicie pkt 1-5, 7, 11 12,

Trybunat Konstytucyjny, wydajac orzeczenie w sprawie obydwu potaczonych spraw,
ograniczyl si¢ de facto do merytorycznego rozstrzygnigcia o przepisach zakwestionowanych
przez skarzaca. Orzeczenie odnoszace si¢ do zarzutu niekonstytucyjnosci art. 64 § 1 u.p.c.a.
zawezono wytacznie do tego punktu art. 64 § 1, ktory stanowit podstawe prawng ostatecznego
rozstrzygnigcia o sytuacji prawnej skarzacej i ktory zostal zastosowany w jej sprawie, a mia-
nowicie — art. 64 8 1 pkt 4 u.p.e.a. Gdy chodzi o wniosek Rzecznika, obejmujacy pozostate
punkty tego artykutu, ktore takze nie okreslaja maksymalnej wysokosci optaty, TK uznat
cze$¢ zarzutow za nieadekwatne (pkt 4 sentencji), a w odniesieniu do zarzutu naruszenia art. 2
Konstytucji umorzyt postepowanie, stwierdzajac, ze wnioskodawca nie uzasadnit zarzutu nie-
konstytucyjnosci.

3. W $Swietle obowigzujacego w momencie orzekania stanu prawnego, Rzecznik Praw
Obywatelskich mogt wystepowac¢ do TK z wnioskami dotyczacymi hierarchicznej zgodnos$ci
norm (art. 191 ust. 1 pkt 1 Konstytucji), a ponadto przystepowac do wszystkich postepowan —
poza postepowaniem w trybie kontroli prewencyjnej — w charakterze uczestnika postepowania
(art. 56 pkt 10 w zwigzku z art. 82 ust. 3 ustawy o TK z 2015 r.). Ustawa, bedgca podstawa
wydania orzeczenia w tej sprawie, rozszerzyla zatem — w porownaniu do ustawy o TK z 1997
r. — pozycj¢ procesowg RPO w postepowaniach przed TK, przyznajac RPO mozliwos¢ przy-
stepowania do kazdego postepowania w trybie nast¢pczej kontroli norm, a nie tylko — jak pod
rzadami poprzednio obowigzujacej ustawy — do postgpowan zainicjowanych skarga konstytu-

cyjna.

4. Trybunat Konstytucyjny nie wypracowat dotychczas jednoznacznego stanowiska co
do procesowej roli Rzecznika Praw Obywatelskich w postepowaniach inicjowanych skarga
konstytucyjng. W moim przekonaniu, w niniejszej sprawie TK zmarnowat doskonata okazje
do rozstrzygnigcia problemu, budzacego powazne procesowe trudnosci na gruncie ustawy
0TKz2015r.

W przewazajacej liczbie orzeczen wydanych pod rzadami ustawy o TK z 1997 r. Try-
bunat wskazywal, ze Rzecznik przystepujacy do postgpowania zainicjowanego skargg konsty-
tucyjng nie ma mozliwosci powotywania nowych, niewskazanych przez skarzacego, wzorcow
kontroli. Jego pozycja procesowa zblizona zostata do pozycji interwenienta ubocznego w po-
stepowaniu cywilnym (art. 76 i n. ustawy z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego, Dz. U. z 2014 r. poz. 101, ze zm.), ktérego udziat w sprawie ma charakter adhe-
zyjny. Trybunal odmawiat Rzecznikowi prawa do modyfikacji zakresu zaskarzenia wyzna-
czonego skarga konstytucyjng lub podejmowania jakichkolwiek czynnos$ci dyspozycyjnych
(zob. wyroki TK z: 11 wrze$nia 2001 r., sygn. SK 17/00, OTK ZU nr 6/2001, poz. 165;
10 lipca 2007 r., sygn. SK 50/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 75; 13 grudnia 2011 r., sygn.
SK 44/09, OTK ZU nr 10/A/2011, poz. 117). Wprawdzie mogt podnosi¢ nowe argumenty,
jednak musiat si¢ zawsze ,,zmiesci¢” w $Scisle rozumianym zakresie zaskarzenia skargi konsty-
tucyjnej. Ztagodzone stanowisko, aczkolwiek nawigzujace do dominujacej linii orzeczniczej,
Trybunat zajat w wyroku o sygn. SK 3/12. Wskazat w nim, ze jakkolwiek pozycja procesowa
RPO jako uczestnika postepowania wszczetego skargg konstytucyjng wyznaczona jest kazdo-
razowo przez zakres zaskarzenia skargi konstytucyjnej, to Rzecznik moze wskazywac, ze za-
kwestionowana norma prawna prowadzi do naruszenia praw podmiotowych obywateli takze
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W sposOb inny, niz miato to miejsce w sprawie skarzacego (zob. wyrok TK z 20 listopada
2012 r., sygn. SK 3/12, OTK ZU nr 10/A/2012, poz. 123).

Zdecydowanej rzadziej Trybunatu Konstytucyjnego wyrazat poglad, zgodnie z ktorym
»przystepujac do skargi, Rzecznik daje wyraz swemu stanowisku merytorycznemu co do oce-
ny konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji. Poparcie przez Rzecznika stanowiska skarza-
cego co do niekonstytucyjnosci przepisu mogtoby znalez¢ wyraz w samodzielnym wniosku
skierowanym do Trybunalu w trybie kontroli abstrakcyjnej. Celom i zalozeniom postepowania
przed Trybunatem przeczytoby jednak stanowisko domagajace si¢, aby w kazdym wypadku
poszerzenia wzorca konstytucyjnego (w porownaniu do skargi) Rzecznik wystgpowal z samo-
dzielnym wnioskiem w trybie kontroli abstrakcyjnej. Przeczyloby to réwniez oczywistym
wzgledom ekonomii procesowej. Odmienny wniosek bylby wreszcie sprzeczny zaro6wno
Z treScig przepisu art. 16 ust. 2 pkt 2 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich, jak i z konsty-
tucyjnie okre$lonymi zadaniami Rzecznika” (wyrok TK z 21 maja 2001 r., sygn. SK 15/00,
OTK ZU nr 4/2001, poz. 85).

Podsumowujac, w dotychczasowym orzecznictwie Trybunal odmawial Rzecznikowi —
dziatajacemu w postepowaniu inicjowanym skargg konstytucyjng w charakterze uczestnika
postepowania — prawa od rozszerzenia zakresu zaskarzenia wyznaczonego przez skarzgcego.
Sugerowat zatem wystepowanie z osobnym wnioskiem do TK.

5. Jak mozna sadzi¢, wystgpienie przez Rzecznika z wnioskiem w niniejszej sprawie,
w istocie zakresowo tozsamym z zaskarzeniem w skardze konstytucyjnej, byto konsekwencja
dotychczasowego pogladu Trybunatu o braku mozliwosci rozszerzenia zakresu zaskarzenia
przez Rzecznika, dziatajacego jako uczestnik postgpowania, o przepisy niebedace podstawa
ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzace;.

W moim przekonaniu wniosek RPO w rozpoznawanej sprawie nalezato odczytaé jako
dopehienie argumentacji oraz zakresu zaskarzenia wynikajacego ze skargi konstytucyjnej
| takie zatozenie uczyni¢ podstawg okreslenia zakresu orzekania w potgczonych sprawach.

6. Trybunat Konstytucyjny w niniejszej sprawie nie rozwazyt specyfiki postepowania
wynikajacej z polgczenia spraw wszczynanych skargg konstytucyjng iwnioskiem RPO.
Stusznie, ze wzgledow ekonomii procesowej, wniosek Rzecznika potaczono ze skarga konsty-
tucyjng. Jednak Trybunal — na potrzeby wydania orzeczenia — potraktowat obydwa pisma pro-
cesowe nie jako skladajace si¢ na jedng szerszg catos¢, a przez to wymagajace kompleksowe-
g0 rozpoznania, lecz faktycznie jako dwie odrgbne, niezalezne od siebie sprawy.

Postepowanie TK jest tym bardziej niezrozumiate, gdy uwzgledni si¢ wskazanie przez
RPO oraz skarzacg art. 2 Konstytucji jako wzorca kontroli kwestionowanych przepisow. Try-
bunat umorzyt postgpowanie w zakresie badania zgodnosci art. 64 § 1 pkt1-3, 5, 7, 11
i 12 u.p.e.a., uznawszy, ze nie byly one podstawg ostatecznego orzeczenia w sprawie skarzg-
cej, a RPO nie postawil zarzutu naruszenia — wynikajgcego z art. 2 Konstytucji — zakazu nad-
miernej ingerencji, poprzestajac jedynie na zarzucie naruszenia zasady ochrony zaufania do
panstwa i stanowionego prawa. Moim zdaniem Trybunal mial w niniejszej sprawie mozliwos¢
— chocby przez odwotanie si¢ do zasady falsa demonstratio non nocet — dokonania rekon-
strukcji zarzutu zwlaszcza, ze RPO w uzasadnieniu wniosku wskazywal na ten sam problem
konstytucyjny, ktory byt podstawg stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a.

Nawet jesli Trybunatl stwierdzil, ze RPO nie uzasadnil zarzutéw niekonstytucyjnosci
art. 64 8§ 1 pkt 1-3,5, 7,11 12 u.p.e.a., to powinien, w mojej ocenie, rozwazy¢ uwzglednienie
relewantnej dla tych przepiséw argumentacji przedstawionej przez skarzacg, ktora — cO
stwierdzit zresztag sam TK — zasadnie zarzucila ustawodawcy naruszenie zakazu nadmiernej
ingerencji w wolno$ci i prawa konstytucyjne w zwigzku z nieokresleniem maksymalnej wy-
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sokosci optaty egzekucyjnej. Formalistyczne rozumowanie TK — separujace przedmiotowo
tozsamy wniosek Rzecznika od skargi konstytucyjnej, do ktérej wniosek zostat dotgczony —
doprowadzito w konsekwencji do wydania orzeczenia o relatywnie waskim zakresie przed-
miotowym, mimo istnienia przestanek do objecia orzeczeniem pozostatych przepisoOw. Z sys-
temu prawnego wyeliminowano bowiem tylko ten przepis (tj. art. 64 § 1 pkt 4), ktory byt pod-
stawg prawng rozstrzygni¢cia sprawy skarzacej. Pozostate przepisy, objete zakresem zaskar-
zenia przez RPO 1 skarzaca, dotknigte ta samg wada, jakg jest brak okreslenia maksymalne;j
wysokos$ci optaty egzekucyjnej (tj. art. 64 § 1 pkt 1-3, 5, 7, 11 1 12), pozostaja nadal czescig
systemu prawnego. Powodowac to bedzie konieczno$¢ ponownego zainicjowania postepowa-
nia co do tych przepisow 1 powtorzenia co do zasady argumentacji dotyczacej naruszenia za-
kazu nadmiernej ingerencji w wolnosci 1 prawa konstytucyjne. Dyrektywa ekonomii postepo-
wania, ktorg winien kierowac si¢ TK, w tym wypadku okazala si¢ pozorna, a wzgledy forma-
lizmu wziety gore nad bardziej elastycznym odczytaniem przepisow postgpowania.

Wyrazam przekonanie, ze w sytuacji ztozenia przez RPO wniosku dotyczacego tych
samych przepisow, ktore sg objete wezesniej zlozong skargg konstytucyjna, obydwie sprawy
powinny by¢ przekazywane do tacznego rozpoznania. Trybunal, wydajac orzeczenie, powi-
nien przy tym uwzglednia¢ zakres zaskarzenia i argumentacje¢ wynikajaca z obydwu pism pro-
cesowych tacznie i traktowaé polaczone sprawy jako jedng cato$¢. Przemawia za tym szcze-
golna pozycja ustrojowa Rzecznika, ktdry, zgodnie z art. 80 i art. 208 Konstytucji oraz art. 1
ust. 2 ustawy z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (Dz. U. z 2014 r.
poz. 1648, ze zm.), jest organem stojagcym na strazy wolnosci i praw czlowieka i obywatela
okreslonych w Konstytucji oraz w innych aktach normatywnych. W zwigzku z tym praktyka
stosowania przez TK przepisoOw regulujacych rozpoznawanie spraw powinna respektowac te
szczeg6lng pozycje ustrojowa RPO, réwniez w ramach postepowania dotyczacego naruszenia
konstytucyjnych wolnos$ci 1 praw.

7. Niezaleznie od powyzszych zastrzezen jeszcze dalej posunigtym formalizmem byto
zawezenie zakresu niekonstytucyjnosci art. 64 § 8 u.p.e.a. jedynie do wypadkow, w ktorych
oplata egzekucyjna zostata naliczona z tytutlu zajecia wierzytelnosci pieni¢znych, o ktérych
mowa w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a. Trybunatl przekonujaco nie wyjasnit, dlaczego orzekt w taki
sposab.

Art. 64 § 8 u.p.e.a. ma charakter ogolny i dotyczy zasad ponoszenia wszystkich opftat
egzekucyjnych, optat manipulacyjnych 1 wydatkow egzekucyjnych. Nie réznicuje wigc pono-
szenia oplat egzekucyjnych ze wzgledu na rodzaj czynnosci egzekucyjnej, od ktorej jest nali-
czana opfata. Przepis ten zostal w cato$ci zastosowany w sprawie skarzacej. Ograniczenie
zakresu orzekania w punkcie 3 sentencji, jak to uczynit TK, wynikato nie z tresci normatyw-
nej przepisu bedacego podstawg prawng orzeczenia wydanego w sprawie skarzacej, lecz jedy-
nie ze stanu faktycznego indywidualnej sprawy. Okoliczno$¢ ta nie jest konstytucyjng prze-
stankg determinujacg zakres orzekania, nawet w postgpowaniach inicjowanych skargg konsty-
tucyjng. W zwigzku z tym uwazam, ze ograniczenie niekonstytucyjnosci art. 64 § 8 tylko do
wypadku poniesionej przez skarzacg optaty, o ktorej mowa w art. 64 § 1 pkt 4 u.p.e.a., nie ma
podstaw w art. 79 ust. 1 ani w art. 190 Konstytucji.

8. Nie podzielam argumentacji odnoszacej si¢ do przestanek umorzenia postgpowania
dotyczacego badania zgodnos$ci zaskarzonych przepisow z art. 84 w zwigzku z art. 32 ust. 1
Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny przyjat bowiem w uzasadnieniu, ze skarzaca, stawiajac
zarzut naruszenia prawa do réwnego traktowania, powinna dodatkowo wskaza¢, w zakresie
jakiej wolnosci lub jakiego prawa konstytucyjnego wystepuje nierowne traktowanie. Zdaniem
TK prawa podmiotowego do rownego traktowania skarzgca nie mogta wywodzi¢ w zwigzku
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z zasada sprawiedliwosci spotecznej wywodzonej z art. 2 Konstytucji ani z art. 84 Konstytu-
¢ji, odnoszacym si¢ do powszechnego obowigzku ponoszenia ci¢zaréw 1 swiadczen publicz-
nych, w tym podatkéw okreslonych w ustawie. Trybunat znéw opowiedzial si¢ za formali-
stycznym podejéciem, domagajac si¢ wskazania mu przez skarzacg przepisu Konstytucji, kto-
ry wprost stanowi o wolno$ciach lub prawach, innych niz prawo do réwnego traktowania,
jakie miaty by¢ naruszone w sprawie skarzace;.

Moim zdaniem art. 32 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji ustanawia — co jednoznacznie
wynika z jego brzmienia — konstytucyjne prawo podmiotowe do réwnego traktowania przez
wladze publiczne. Mimo dotychczasowego stanowiska w orzecznictwie Trybunatu uwazam,
ze prawo to moze by¢ dochodzone samodzielnie w trybie skargi konstytucyjnej. Art. 79 ust. 1
Konstytucji niec wprowadza tutaj zadnych ograniczen. Podzielam w tym zakresie stanowisko
L. Garlickiego wyrazone w zdaniu odrgbnym do postanowienia TK z 24 pazdziernika 2001 r.,
sygn. SK 10/01 (OTK ZU nr 7/2001, poz. 225), czemu tez datem wyraz w zdaniu odr¢gbnym
do postanowienia TK z 25 kwietnia 2016 r., sygn. Ts 66/16 (OTK ZU B/2016, poz. 355).

Niezaleznie od powyzszego, nawet gdyby TK chcial w niniejszej sprawie — zgodnie
z dotychczasowym orzecznictwem — uznawa¢ prawo do rownego traktowania wynikajgce
z art. 32 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji za sui generis ,,metaprawo”, to, moim zdaniem,
btednie odczytal wspomniane wyzej postanowienie peilnego skladu o sygn. SK 10/01.
Jak uzasadnial TK w tamtym postanowieniu, ,,z prawnokonstytucyjnego punktu widzenia
istotne jest, aby te wazne elementy sytuacji faktycznej 1 prawnej skarzacego i innych adresa-
tow z grupy (grup) «porownywalnych» miaty swoje konstytucyjne odniesienie. Inaczej mo-
wigc, art. 32 Konstytucji okresla sytuacje prawng jednostki «wspolnie» z inng norma, ktéra
wyznacza sytuacje prawng innych podmiotéw. Z wyjatkiem niezwykle rzadkich wspotczesnie
przypadkow generalnej dyskryminacji (np. w postaci niewolnictwa lub spoteczenstwa kasto-
wego) trudno wskazaé inne przypadki, gdzie rownos$¢ nie miataby konkretnego odniesienia do
okreslonych praw, wolnos$ci lub obowigzkéw jednostki. Zréznicowanie dotyka wiec z reguly
pewnego konkretnego uprawnienia lub wolnosci”. Trybunat domagal si¢ zatem powigzania
art. 32 ust. 1 Konstytucji z konkretnym przepisem wyrazajgcym wolnos¢, prawo lub obo-
wigzek konstytucyjny jednostki.

Skarzaca powigzala w skardze konstytucyjnej art. 32 ust. 1 z art. 84 Konstytucji, ktory
wyraza powszechny obowigzek ponoszenia ci¢zaréw i §wiadczen publicznych, w tym podat-
kow okreslonych w ustawie. Dokonata wymaganego w dotychczasowym orzecznictwie TK
odniesienia rownosci do konkretnego obowigzku konstytucyjnego, dopetniajac wymagan for-
malnych.

Realizacja konstytucyjnych obowigzkow jednostek sitg rzeczy koliduje z korzystaniem
z wolnosci 1 praw konstytucyjnych. Ilekro¢ panstwo egzekwuje realizacje tych obowiazkow,
tylekro¢ ingeruje w sfer¢ wolnosci i praw cztowieka i obywatela. W tej sytuacji domaganie si¢
przez TK dodatkowego wykazania zwigzku pomiedzy prawem do rownego traktowania,
a szczegdtowym przepisem wyrazajgcym wolnos$¢ lub prawo — i to mimo wskazania przepisu
konstytucyjnego, z ktérego wynika obowigzek jednostki — jest nadmierne i wbrew brzmieniu
art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Nalezy podkresli¢, ze w sprawie skarzacej orzeczono o jej konstytucyjnym obowigzku
wynikajagcym z art. 84 Konstytucji. Skarzgca wskazata ten przepis jako zwigzkowy wzorzec
kontroli — wobec art. 32 ust. 1 Konstytucji — przepisu ustawowego precyzujgcego obowigzek.
Spetione zostaly zatem wymagania wynikajace z art. 79 ust. 1 Konstytucji.

Konkluzja ta nie przesadza oczywiscie o merytorycznej zasadnosci zarzutow. Wskazu-
je jednakze na powinno$¢ wskazania przez Trybunal odmiennej przestanki umorzenia poste-
powania lub innego jej uzasadnienia. W sprawie tej TK znacznie ograniczyt mozliwos$¢ postu-
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zenia si¢ skarga konstytucyjng w kontek$cie zapewnienia przez wtadze publiczne rownego
traktowania w zakresie realizacji przez jednostki obowigzkow konstytucyjnych.

9. Trybunat Konstytucyjny uznat rowniez nieadekwatno$¢ art. 217 Konstytucji ja-
ko wzorca kontroli zaskarzonych przez Rzecznika art. 64 § 1 pkt 1-5, 7, 11 i 12 oraz § 6
u.p.e.a. Trybunatl zadowolit si¢ — i to bez glebszej argumentacji — stwierdzeniem, ze przepis
ten ,,nie formutuje (...) ograniczen w ksztattowaniu tresci obowiazkow daninowych” (cz. Il,
pkt 2.3.2).

W moim przekonaniu tre$¢ art. 217 Konstytucji nie powinna by¢ sprowadzana tylko
i wylacznie do skonstytucjonalizowania ogolnej tre$ci normy podatkowej ustalonej
przez nauke prawa finansowego. Jest to podejscie redukcjonistyczne. Poza tym gwatci ono
ustalenia nauki prawa konstytucyjnego o potencjalnie szerszym znaczeniu norm konstytucyj-
nych wzgledem norm ustawowych. Trybunal powinien byt odpowiedzie¢ na pytanie, co zna-
czy wyrazenie ,,okresli¢ stawke opodatkowania”, jak tego wymaga ustrojodawca w art. 217
Konstytucji 1 czy sprowadza si¢ to jedynie do spetnienia wymagania formalnego, jakim jest
wskazanie sposobu jej ustalenia w ustawie.

Wymaganie okreslenia w ustawie stawki podatkowej, w rozumieniu art. 217
Konstytucji, to nie tylko formalny nakaz, aby ustawa regulowata t¢ materi¢ z pominigciem
rozporzadzenia. Regulacja musi by¢ p e 1 n a. Petno$¢ nie jest rownoznaczna z jej kompletno-
$cig formalng. Regulacja petna znaczy w tym wypadku, ze przepisy ustawowe muszg pozwa-
la¢ na jednoznaczne ustalenie wysokosci pienigznego cig¢zaru publicznoprawnego. Niezalez-
nie od zastosowanej techniki legislacyjnej (kwota lub sposob ustalenia stawki), nie moga
prowadzi¢ do konfiskaty mienia, ani nie moga by¢ oderwane od celu fiskalnego i1 spotecznego,
ktoremu stuzg. Ponadto muszg uwzglednia¢ mozliwos$ci ptatnicze zobowigzanego, a W przy-
padku optat — pozostawa¢ w racjonalnym zwigzku z czynno$cia wzajemng wtadzy publicznej.
Tezy te byly obecne w orzecznictwie Trybunatlu. Sg réwniez aktualne w nauce prawa finan-
sowego.

W moim przekonaniu art. 217 Konstytucji ma charakter przepisu szczegdtowego, gdy
chodzi o wymagania ,,jako$ci regulacji” daninowej, wobec ogdlnego art. 2 Konstytucji, ktory
dotyczy wszystkich materii. Trafnie zatem RPO wskazat ten wiasnie przepis jako wzorzec kon-
troli przepisow ustawy niewskazujacych maksymalnej wysoko$ci oplaty w postgpowaniu egze-
kucyjnym w administracji. W dotychczasowym orzecznictwie (zob. np. wyrok TK z 12 lipca
2012 r., sygn. P 24/10, OTK ZU nr 7/A/2012, poz. 79) TK uznawal, ze gdy danej materii doty-
czg rownoczesnie przepisy ogolny i szczegdtowy, jako wzorzec kontroli powinien by¢ wskazany
przepis szczegdtowy. W tej sprawie TK postapit odwrotnie.

Ponadto, przy takim sposobie wyktadni art. 217 Konstytucji, jaki zaprezentowat Try-
bunal w niniejszej sprawie, przepis ten nalezaloby uzna¢ za zbedny. Dla zdefiniowania formy
realizacji wladztwa daninowego panstwa wystarcza bowiem art. 84 Konstytucji, ktory wyma-
ga ustawowej formy okreslenia wszystkich cigzarow 1 §wiadczen publicznych. Elementy kon-
strukcyjne normy daninowej juz dawno ustalita nauka prawa finansowego.

Podsumowujac, zbyt tatwo przyszto Trybunatowi przyja¢ w niniejszej sprawie poglad,
ze art. 217 Konstytucji pozostaje bez jakiegokolwiek zwigzku treSciowego z nakazem okre-
$lenia w ustawie maksymalnej wysokosci ciezaru publicznoprawnego. W moim przekonaniu
przepis ten dawat TK podstawe do interpretacji szeregu norm gwarancyjnych. Wymagato to
jednak pewnej otwarto$ci na rzeczywisto$¢ 1 wyjscia poza schematy dotychczasowych ustalen.

10. Obowigzkiem Trybunatu jest samodzielne ustalanie treSci normatywnej przepisow
konstytucyjnych wskazanych jako wzorce kontroli w kazdej sprawie. Trybunat nie moze si¢
ogranicza¢ do wymagania, by wnioskodawca dokonywal samodzielnej wyktadni jej przepi-



35

sow, a potem do aprobowania lub negowania zaproponowanej interpretacji. Pasywna rola TK,
pozostajaca wylgcznie w ramach dotychczasowego dorobku poprzednich pokolen s¢dziow,
moze uczyni¢ z tekstu ustawy zasadniczej dokument martwy, nicodpowiadajacy na rzeczywi-
ste, wazne i aktualne problemy spoteczne. Stanowi to powazne zagrozenie dla urzeczywist-
niania wlasciwej roli Konstytucji w panstwie.

11. Wyrokiem w rozpatrzonej sprawie Trybunat doprowadzit do zredukowania roli
Rzecznika, jak 1 efektywnos$ci skargi konstytucyjnej — jako srodkow ochrony wolnosci 1 praw
jednostek. Takie redukcjonistyczne podejscie jest zaskakujace rowniez ze wzgledu na konsty-
tucyjny obowiazek lojalnej wspdlpracy organdw panstwa. Rzecznik Praw Obywatelskich jest
— 1 miejmy nadziej¢ bedzie — gléwnym organem panstwa przedstawiajacym Trybunatowi
wnioski odnoszace si¢ do naruszenia konstytucyjnych wolnosci i praw cztowieka i obywatela.
Trybunatl, odmawiajac merytorycznego rozpoznania zarzutu naruszenia art. 217 Konstytucji,
doprowadzil rowniez do ostabienia gwarancyjnej roli tego przepisu dla jednostek w zwigzku
z wykonywaniem wiladztwa daninowego.



