e Odsetki za zwloke za czas przewleklej kontroli celno-skarbowej, zastosowanie
przepisu art. 54 § 1 pkt 7 ustawy Ordynacja podatkowa po 1 marca 2017r. - radca
prawny Artur Nowak Domarfiski Zakrzewski Palinka

Wyrok WSA w Lodzi z 7 marca 2024 r., I SA/Ld 3/24

Wylacznie literalna wykladnia art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej godzilaby w
wartosci konstytucyjne wskazane w wyroku TK. W tym kontekscie uzasadnione jest
twierdzenie, ze za zastosowaniem art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej takze do
kontroli celno-skarbowej — uregulowanej w ustawie o KAS od 1 stycznia 2017r. -
przemawiaja zarowno rezultaty wykladni dokonywanej z uwzglednieniem unormowan
konstytucyjnych, jak rowniez wzgledy celowosSciowe.

Wykladnia przeciwna wskazanego przepisu, ktora prezentuje organ, prowadzilaby do
wniosku, ze ustawodawca powtorzyl niekonstytucyjne zapisy ustawy, wbrew wyrokowi
TK i tym samym mamy do czynienia ze zjawiskiem tzw. "wtérnej niekonstytucyjnosci".
Zjawisko to polega na tym, ze ustawodawca powtarza rozwiazania normatywne uznane
juz raz za niekonstytucyjne (...) i probuje, za pomoca znowelizowanych przepisow,
ograniczy¢ zakres zastosowania orzeczenia Trybunalu, naruszajac tym samym art. 190
ust. 1 Konstytucji (moc powszechnie obowiazujaca wyrokow TK).

Najwazniejsze fragmenty uzasadnienia wyroku

Zgodnie z trescig art. 54 § 1 pkt 7 ustawy Ordynacja podatkowa, nie nalicza sie odsetek za
zwloke za okres od dnia wszczecia postepowania podatkowego do dnia doreczenia decyzji
organu pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostala doreczona w terminie 3 miesiecy od dnia
wszczecia postepowania. Ww. przepis nie reguluje wprost kwestii, czy wynikajaca z niego
norma powinna znalez¢ zastosowanie takze do kontroli celno-skarbowej. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze instytucja kontroli celno-skarbowej okreslona w ustawie o KAS, obowigzujacej
od 1 stycznia 2017r., zastgpila instytucje postepowania kontrolnego okreslonego w ustawie z
dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej. Zgodnie z brzmieniem art. 31 ust. 1 ustawy o
kontroli skarbowej, obowiazujacym do dnia 30 czerwca 2010 r., w zakresie nieuregulowanym
w ustawie do postepowania kontrolnego stosuje sie odpowiednio przepisy ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa, z wylaczeniem art. 54 i art. 290 § 3 tej ustawy. Z
brzmienia powyzszego przepisu wynikalo, ze w przypadku postepowania kontrolnego nie
znajdowatl zastosowania art. 54 Ordynacji podatkowej, w tym § 1 pkt 7 tego przepisu, ktory
wylaczal naliczanie odsetek w przypadku braku rozstrzygniecia sprawy podatkowej w ciagu 3
miesiecy. Kwestia zgodnosci powyzszej regulacji z Konstytucja RP byla przedmiotem analizy
Trybunalu Konstytucyjnego, ktéry w wyroku z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt: SK
2/10, uznal, ze brak zastosowania art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej do postepowania
kontrolnego jest sprzeczny z Konstytucja RP, bowiem prowadzi do nieuzasadnionego
zroznicowania sytuacji podatnikéw, w zaleznosci od tego, czy postepowanie jest prowadzone
przez organ podatkowy (postepowanie podatkowe), czy tez organ kontroli skarbowej
(postepowanie kontrolne). W konsekwencji prowadzi¢ moze takze do nieuzasadnionego
uzyskania przez administracje podatkowa korzysci w postaci zwiekszonej kwoty odsetek za
zwloke od zaleglosci podatkowych. TK ostatecznie stwierdzil, ze brak zastosowania art. 54 § 1
pkt 7 Ordynacji podatkowej do postepowania kontrolnego jest sprzeczny z Konstytucja RP
(art. 84 w zwiazku z art. 64 ust. 11i 2, art. 31 ust. 3, art. 32 ust. 1 i art. 2 Konstytucji RP). W
wyniku zlozenia skargi konstytucyjnej, z dniem 1 lipca 2010 r. (jeszcze przed wydaniem
cytowanego wyroku) weszta w zycie nowelizacja art. 31 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej na
mocy ktorej postanowiono, ze art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej bedzie znajdowat
zastosowanie takze do postepowania kontrolnego. W uzasadnieniu do projektu nowelizacji
wskazano, ze podatnicy powinni mie¢ takie same prawa, niezaleznie od rodzaju postepowania
prowadzonego w ich sprawie a zmiana przepisow podyktowana jest koniecznoscia
ograniczenia nadmiernej i nieuzasadnionej dla podatnika sankcji jaka jest niewatpliwie
naliczanie odsetek za zwloke w przypadku wydluzania postepowania przez organy kontroli
skarbowej. Ponadto zaznaczono, ze zréznicowanie sytuacji prawnej podatnikéw w zaleznosci



od rodzaju procedury, narusza konstytucyjna zasade rownosci, a brak wylaczenia naliczania
odsetek powoduje, ze to podatnicy sa obciazani konsekwencjami nieterminowego zalatwienia
sprawy przez organ administracji podatkowej. W obecnie obowiazujacym stanie prawnym, od
1 marca 2017 r. kontrole skarbowa, w ramach ktérej organy skarbowe prowadzity
postepowanie kontrolne, zastapila unormowana w ustawie o Krajowej Administracji
Skarbowej kontrola celno-skarbowa. (... ). Zgodnie z aktualnie obowiazujacym przepisem art.
94 ust 1 ustawy o KAS w zakresie nieuregulowanym do kontroli celno-skarbowej przepisy:

1) art. 3e, art. 12, art. 102 § 3, art. 135, art. 138, art. 139 § 4, art. 140 § 2, art. 141-143, art.
165b, art. 165c, art. 175-177,

2) dzialu IV rozdziatéw 1, 2, 3a, 5, 6, 10, 11, z wyjatkiem art. 182-185, art. 189 § 3, art. 190
§ 1, art. 193 § 6-8, art. 198 i art. 200, oraz rozdziatéw 12, 14, 16, 22 i 23,

3) art. 281, art. 282a, art. 283 § 41 5, art. 284a § 5-6, art. 284ab § 1-3, art. 286 § 3, art. 286a
§ 112, art. 289, art. 290 § 4-6, art. 291a, art. 291d oraz dzialu VII Ordynacji podatkowej,
stosuje sie odpowiednio.

Nie sposo6b zatem nie zauwazyc, ze tak jak w poprzednim stanie prawnym, ocenianym przez
Trybunal Konstytucyjny w sprawie SK 2/10, w ktérym art. 54 § 1 punkt 7 O.p. nie mial
zastosowania do kontroli skarbowej, réwniez i obecnie przepis ten nie ma zastosowania do
kontroli celno-skarbowej. Réwnoczesnie Sad nie dostrzega takiej odmiennosci obecnych
uregulowan tej kontroli w stosunku do poprzednio obowigzujacych, na ktoére zwraca uwage
organ odwolawczy i ktére mialyby uzasadnia¢ brak stosowania cytowanej regulacji.
Podnoszona przez organ zmiana polegajaca na tym, ze obecnie organ koniczac kontrole wydaje
wynik kontroli a nie decyzje oraz, ze dopiero nastepnie ta kontrola moze przeksztalci¢ sie w
postepowanie podatkowe z punktu widzenia podatnika i powodowanych dla niego skutkow
tych zmian jest obojetna. Gdyby toczylo sie postepowanie podatkowe a nie celno-skarbowa
kontrola, skutki dla podatnika bylyby odmienne. Podobne skutki dla podatnika i w
konsekwencji dla organu zaistnialyby, gdyby toczyla sie kontrola skarbowa w okresie od 1
lipca 2010r. do 1 stycznia 2017r. Co istotne, naczelnik urzedu celno-skarbowego, ktory
sporzadzit wynik kontroli celno-skarbowej, jest wlasciwy do przeprowadzenia postepowania
podatkowego i wydania decyzji, a zatem postepowania te sg prowadzone przez ten sam organ.
Oznacza¢ to moze, ze naczelnik urzedu celno-skarbowego moze prowadzi¢ dlugotrwata
kontrole celno-skarbowa, bez zadnych konsekwencji a nastepnie przeksztalci ja w
postepowanie podatkowe i dysponujac zgromadzonym w toku kontroli celno-skarbowe;j
materiatem dowodowym wyda decyzje w ustawowym terminie. W konsekwencji, pomimo ze
czynnosci wobec podatnika trwaty bardzo dtugo, to podatnik bedzie obowigzany do uiszczenia
odsetek za caly okres trwania kontroli celno-skarbowej oraz postepowania podatkowego, tak
jak to mialo miejsce w rozpoznawanej sprawie. Niewatpliwie zatem takie zastosowanie
przepiséw prowadziloby do nadmiernego i1 nieuzasadnionego obciazenia fiskalnego
podatnikéw za przewleklos¢ postepowan organéw kontroli celno-skarbowe;j.

Nalezy jednoznacznie stwierdzi¢, ze kontrola celno-skarbowa jest - w sensie prawnym,
funkcjonalnym i organizacyjnym — swego rodzaju nastepca postepowania kontrolnego. Tym
samym, wbrew stanowisku organu, tezy wyroku TK z dnia 18 pazdziernika 2011 r., sygn. akt;
SK 2/10 musza znajdowac zastosowanie takze do kontroli celno-skarbowej. Za powyzszym
sposobem interpretacji art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej przemawiaja takze wzgledy
celowosSciowe zwiazane z realizacja okresSlonej w art. 125 § 1 Ordynacji podatkowej zasady
szybkosci postepowania, ktéra na mocy art. 94 ust. 1 pkt 2 Ustawy o KAS stosuje sie takze
do kontroli celno-skarbowej. Jak wynika z ww. art. 125 § 1 Ordynacji podatkowej, organy
podatkowe powinny dziata¢ w sprawie wnikliwie i szybko (...). Wylacznie literalna wykladnia
art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej godzilaby w wartosci konstytucyjne wskazane w
wyroku TK. W tym kontekscie uzasadnione jest twierdzenie, ze za zastosowaniem art. 54 § 1
pkt 7 Ordynacji podatkowej takze do kontroli celno-skarbowej — uregulowanej w ustawie o
KAS od 1 stycznia 2017r. — przemawiaja zaréwno rezultaty wykladni dokonywanej z
uwzglednieniem unormowan konstytucyjnych, jak réwniez wzgledy celowosciowe. Wyktadnia
przeciwna wskazanego przepisu, ktora prezentuje organ, prowadzilaby do wniosku, ze
ustawodawca powtorzyl niekonstytucyjne zapisy ustawy, wbrew wyrokowi TK i tym samym
mamy do czynienia ze zjawiskiem tzw. "wtérnej niekonstytucyjnosci'. Zjawisko to polega na



tym, ze ustawodawca powtarza rozwigzania normatywne uznane juz raz za niekonstytucyjne
(K. Kos, O pojeciu wtorej niekonstytucyjnosci prawa, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2018,
nr 2 (42), s. 21) i probuje, za pomoca znowelizowanych przepiséw, ograniczyC zakres
zastosowania orzeczenia Trybunalu, naruszajac tym samym art. 190 ust. 1 Konstytucji (moc
powszechnie obowiazujaca wyrokéw TK). Brak wprowadzenia do wustawy o KAS
bezposredniego odwolania do art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowej zostal poddany krytyce
w doktrynie prawa podatkowego. W literaturze podatkowej zwraca sie uwage, ze "...brak takiej
regulacji jest o tyle zaskakujacy, ze wustawodawca zdecydowal sie powroci¢é do
niekonstytucyjnego stanu prawnego obowiazujacego w Polsce przed 1 lipca 2010r. (...).

Sad w sktadzie rozpoznajacym sprawe w pelni podziela te zastrzezenia a dodatkowo podkresla,
iz mimo, ze jest zwiazany, na podstawie art. 178 ust. 1 Konstytucji RP, przepisami ustaw i
Konstytucji i w razie watpliwosci co do zgodnosci z Konstytucja przepisu ustawy bedacego
podstawa rozstrzygniecia sprawy, powinien skierowac¢ do Trybunalu Konstytucyjnego pytanie
prawne (art. 193 Konstytucji RP) uznaje, iz nie ma to charakteru bezwzglednego, o czym
Swiadczy bogate i utrwalone od lat orzecznictwo sgdowoadministracyjne (por. wyroki : WSA
we Wroctawiu I SA/Wr 1827/13, I SA/Wr 801/13,1SA/Ed 1168/13,1SA/Ld 808/13). Poglad
ten zasluguje na akceptacje tym bardziej, gdy ustawodawca albo milczy albo wprowadza w
nowym przepisie rozwigzanie prawne uznane juz przez Trybunat Konstytucyjny za niezgodne
z aktem wyzszej rangi lub przepis ustawy jest w oczywisty sposéb niezgodny z Konstytucja
(por. Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego nr 2/2008 s. 71-73 oraz J. Wegner
"O stosowaniu Konstytucji przez sady administracyjne"”, Zeszyty Naukowe Sadownictwa
Administracyjnego nr 4/2008, s. 55-61, a takze R. Hauser i J. Trzcinski "Prawotwércze
znaczenie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego w orzecznictwie Naczelnego Sadu
Administracyjnego", LexisNexis Warszawa 2008 ). Za takim pogladem przemawia réwniez art.
8 ust. 2 Konstytucji RP, zgodnie z ktorym przepisy Konstytucji stosuje sie bezposrednio, chyba
ze Konstytucja stanowi inaczej. Ponadto stosownie do tresci art. 178 ust. 1 Konstytucji RP
sedziowie w sprawowaniu swojego urzedu sa niezawisli i podlegaja tylko Konstytucji oraz
ustawom. Przepisy te umozliwiaja odstapienie przez Sad od obowiazku kierowania pytan do
Trybunalu Konstytucyjnego w sytuacji, gdy Trybunat wyrazit juz swoja opinie w przedmiocie
konstytucyjnosci normy prawnej chociaz, zwigzany granicami pytania prawnego odniost sie
do majacej zastosowanie w sprawie regulacji stanowiacej podstawe rozstrzygniecia konkretne;j
sprawy. (...) Analogiczne poglady zaprezentowaty sady administracyjne na kanwie wyroku TK
z dnia 8 pazdziernika 2013r. sygn. SK 40/12, gdzie chodzi o wzajemna relacje uznanego za
niekonstytucyjny przepisu art. 70 § 6 w stosunku do znowelizowanego art. 70 § 8 Ordynacji
podatkowej (por. II FSK 3741/18, II FSK 271/17 czy Il FSK 1291/15 czy I FSK 948/14). W
szczegb6lnosci, w uzasadnieniu wyroku NSA z dnia 3 kwietnia 2019r. sygn. II FSK 3741/18
wskazano, ze "Niezgodnos¢ z Konstytucja RP dotyczy okreslonej normy prawnej, ktora przepis
wyraza, a nie jednostek redakcyjnych, pelniacych wytacznie role porzadkujaca wewnatrz aktu
prawnego, w ktorym sie znajduje”. Stwierdzenie przez Trybunal Konstytucyjny
niekonstytucyjnosci przepisu ma zatem istotne znaczenie dla oceny mozliwosci zastosowania
przepiséw o tozsamej badz analogicznej tresci. W takiej sytuacji dochodzi do wystapienia, tzw.
oczywistej niekonstytucyjnosci. Zasadniczo sytuacja oczywistej niekonstytucyjnosci zachodzi
wowczas, gdy porownywane przepisy ustawy i Konstytucji dotycza regulacji tej samej materii
i sg ze sobg sprzeczne. Tego typu zalozenie wystepuje rowniez w przypadku, gdy ustawodawca
wprowadzil regulacje identyczna, jak norma objeta juz wyrokiem Trybunatu (R. Hauser, J.
Trzcinski, Prawotworcze znaczenie orzeczen Trybunalu Konstytucyjnego w orzecznictwie
Naczelnego Sadu Administracyjnego, Warszawa 2010, s. 266-268; M. Wiacek, Pytanie prawne
sadu do Trybunatu Konstytucyjnego, Warszawa 2011, s. 266-268).

Wyroki powiazane

Wyrok stwierdzajacy niekonstytucyjnos¢ niestosowania art. 54 § 1 pkt 7 Ordynacji podatkowe;j
do postepowania kontrolnego w stanie prawnym przed 1 marca 2017r.: wyrok TK z 18
pazdziernika 2011 r., sygn. akt SK 2/10

wyrok bedacy inspiracja dla omawianego wyroku:
wyrok WSA w Krakowie z dnia 19 pazdziernika 2022r. sygn. akt I SA/Kr 594 /22 (prawomocny)



wyroki prezentujace odmienne stanowisko:
1. wyrok WSA w Lodzi z 21 listopada 2023r. sygn. I SA/Ld 769/23 (nieprawomocny)
2. wyrok WSA w Gdansku z dnia 16 lipca 2024r. sygn. I SA/Gd 383/24 (nieprawomocny)

wyrok dotyczacy zagadnienia wtornej niekonstytucyjnosci: ,Niekonstytucyjnos¢ dotyczy
normy prawnej, ktoérag wyraza a nie jednostek redakcyjnych peliacych wylacznie rola
porzadkujaca”: wyrok NSA z dnia 3 kwietnia 2019r. sygn. II FSK 3741/18

wyrok TK powolywany w orzecznictwie administracyjnym jako afirmujacy zagadnienie
wtornej niekonstytucyjnosci (uznano w nim za niekonstytucyjny art. 70 §6 Ordynacji
podatkowej, a zastgpiono go w dacie orzekania przez TK przepisem art. 70 §8 Ordynacji
podatkowej w zasadzie o tozsamym brzmieniu (,nie ulegaja przedawnieniu zobowiazania
zabezpieczone hipoteka (...)”: wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2013r. sygn. SK 40/ 12

wyrok wypowiadajacy poglad, ze wtorna niekonstytucyjnosS¢ zwalnia z wystapienia
przez sad administracyjny do TK o stwierdzenie zgodnosci danego przepisu z
Konstytucja: wyrok NSA z dnia 3 czerwca 2015r. sygn. I FSK 384/14

Przepisy

Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej

Art. 84 Kazdy jest obowigzany do ponoszenia cigezarow i swiadczen publicznych, w tym
podatkow, okreslonych w ustawie.

art. 64 ust. 1i 2

1.

Kazdy ma prawo do wlasnosci, innych praw majatkowych oraz prawo dziedziczenia.

2.

Wlasnos¢, inne prawa majatkowe oraz prawo dziedziczenia podlegaja rownej dla wszystkich
ochronie prawne;j.

art. 31 ust. 3 Ograniczenia w zakresie korzystania z konstytucyjnych wolnosci i praw moga
by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy, gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie
dla jego bezpieczenstwa lub porzadku publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i
moralnosci publicznej, albo wolnosci i praw innych oséb. Ograniczenia te nie moga naruszac
istoty wolnoSsci i praw.

art. 32 ust. 1 Wszyscy sa wobec prawa rowni. Wszyscy maja prawo do rownego traktowania
przez wtadze publiczne.

art. 2 Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajacym
zasady sprawiedliwosci spotecznej.

Art. 193 Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunalowi Konstytucyjnemu pytanie prawne co do
zgodnosci aktu normatywnego z Konstytucja, ratyfikowanymi umowami miedzynarodowymi
lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej sie
przed sadem.

Ordynacja podatkowa

art. 54 § 1 pkt 7 Odsetek za zwloke nie nalicza sie za okres od dnia wszczecia postepowania
podatkowego do dnia doreczenia decyzji organu pierwszej instancji, jezeli decyzja nie zostata
doreczona w terminie 3 miesiecy od dnia wszczecia postepowania

Ustawa z dnia Ustawa o Krajowej Administracji Skarbowej
Art. 94 ust. 1 (okreslajacy zakres zastosowania przepiséw Ordynacji podatkowej do kontroli
celno-skarbowej - nie ma wsrod nich art. art. 54 § 1 pkt 7)


https://sip.lex.pl/#/search-hypertext/16798613_art(84)_1?pit=2025-02-17
https://sip.lex.pl/#/document/16798613?unitId=art(64)ust(2)&cm=DOCUMENT

Glowne problemy

Prawne, funkcjonalne 1i organizacyjne podobienstwo kontroli celno-skarbowej do
postepowania kontrolnego a wtorna niekonstytucyjno$sé w obszarze naliczania odsetek za
zwloke za czas przewlektej kontroli celno-skarbowe;j.



