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WYROK
z dnia 11 lutego 2014 .
Sygn. akt P 24/12"

W imieniu Rzeczypospolitej Polskiej
Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Stanistaw Biernat — przewodniczacy
Marek Kotlinowski

Teresa Liszcz

Matgorzata Pyziak-Szafnicka
Andrzej Wrobel — sprawozdawca,

protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udzialem Sejmu oraz Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 11
lutego 2014 r., pytania prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego we Wroctawiu:
czy art. 89 ust. 16 w zwiazku z art. 89 ust. 14 ustawy z dnia 6 grudnia
2008 r. 0 podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm.) w
zakresie, w jakim warunkuje zastosowanie stawki akcyzy na wyroby
energetyczne — olej opatowy — okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o
podatku akcyzowym od spetnienia warunku z przepisu art. 89 ust. 14
ustawy o podatku akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3
Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,

orzeka:

Art. 89 ust. 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z
2011 r. Nr 108, poz. 626, Nr 120, poz. 690, Nr 171, poz. 1016, Nr 205, poz. 1208, Nr 232,
poz. 1378 i Nr 291, poz. 1707, z 2012 r. poz. 1342 i 1456 oraz z 2013 r. poz. 939, 1231 i
1645) w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy okreslona w art. 89 ust. 4
pkt 1 tej ustawy w przypadku niespelnienia przez sprzedawce oleju opalowego
obowiazku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i przekazania do
wlasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesiaca nastepujacego
po miesigcu, w ktorym dokonano sprzedazy, miesiecznego zestawienia oSwiadczen
nabywcéw tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celéw opalowych, jest
zgodny z wywodzonym z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zakazem
nadmiernej ingerencji ustawodawcy.

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)

" Sentencja zostata ogtoszona dnia 24 lutego 2014 r. w Dz. U. poz. 235.



umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie ze wzgledu na niedopuszczalno$¢
wydania wyroku.

UZASADNIENIE
|

1. Wojewodzki Sad Administracyjny we Wroclawiu (dalej: sad pytajacy)
postanowieniem z 5 grudnia 2011 r. (sygn. akt I SA/Wr 1184/11) skierowat do Trybunatu
Konstytucyjnego pytanie prawne, czy art. 89 ust. 16 w zwiazku z art. 89 ust. 14 ustawy z
dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (Dz. U. z 2009 r. Nr 3, poz. 11, ze zm.; dalej:
ustawa o podatku akcyzowym) w zakresie, w jakim warunkuje zastosowanie stawki
akcyzy na wyroby energetyczne — olej opatlowy — okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o
podatku akcyzowym od spetnienia warunku z przepisu art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

1.1. Sad pytajacy powziagl watpliwo$¢ co do konstytucyjnosci kwestionowanych
przepisow na kanwie rozpatrywanej sprawy ze skargi Zaktadu Produkcyjno-Handlowo-
Ustugowego ,,ROZ-SWIT”, spotka jawna H. C., A. P. (dalej: strona) na decyzje Dyrektora
Izby Celnej.

Strona prowadzita handel wyrobami ropopochodnymi na stacji paliw w
Zielenicach. W postepowaniu podatkowym dotyczacym obrotu olejem opatowym
stwierdzono, ze nie skladala witasciwemu miejscowo Naczelnikowi Urzgdu Celnego
miesi¢gcznych zestawien o§wiadczen nabywcoOw oleju opatowego o jego wykorzystaniu na
cele opatowe, o ktorych mowa w art. 89 ust. 14 i1 15 ustawy o podatku akcyzowym. W
zwiazku z powyzszym Naczelnik Urzedu Celnego decyzja z 23 lutego 2011 r. okreslit
stronie zobowigzanie w podatku akcyzowym za okres od marca do grudnia 2009 r. z tytutu
niezachowania ustawowych warunkow uprawniajgcych do zastosowania obnizonej stawki
podatku akcyzowego przy sprzedazy oleju opatowego.

Dyrektor Izby Celnej decyzja z 18 maja 2011 r. utrzymal w mocy powyzsza
decyzj¢, uznajac m.in., ze strona w sytuacji niespetnienia warunkéw, o ktéorych mowa w
art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym, nie mogla korzysta¢ z obnizonych,
preferencyjnych stawek akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie oleju do celow opatowych.

Od powyzszej decyzji strona zlozyla skarge do Wojewddzkiego Sadu
Administracyjnego we Wroctawiu. Sad ten przychylit si¢ do wniosku strony o
przedstawienie Trybunalowi Konstytucyjnemu pytania prawnego.

1.2. Na tle rozpatrywanej sprawy sad pytajacy kwestionuje konstytucyjnos¢ art. 89
ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, powotujac si¢ na
nastepujace argumenty:

Kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym nakazuje stosowac
wysoka stawke akcyzy, wilasciwa w przypadku uzycia olejow do napedu silnikow
spalinowych, jesli sprzedawca nie uczyni zado$¢ obowigzkom natozonym na niego w
sytuacji sprzedazy olejow do celow opatowych, tj.: po pierwsze, nie odbierze od nabywcy
o$wiadczenia o przeznaczeniu oleju wytgcznie do celow opatowych lub tez po drugie, nie
sporzadzi i nie przekaze zestawienia takich oswiadczen wtasciwemu naczelnikowi urzedu
celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktorym dokonano
sprzedazy. Od spelnienia tacznie powyzszych obowigzkow przez sprzedawce uzaleznione
jest zastosowanie zdecydowanie nizszej stawki akcyzy (wykorzystanie wyroboéw do celow
opatowych — 232 z1/1000 1, a wykorzystanie do napedu silnikow spalinowych — 1822
zt/1000 1).



Sad pytajacy podkresla, ze regulacja ta jest konsekwencjg mozliwosci uzycia oleju
opalowego zarowno do celow grzewczych, jak 1 napgdowych i ma na celu
przeciwdziatanie naduzyciom wykorzystujacym  zréznicowanie stawki  akcyzy,
skutkujacym uszczupleniem wptywow do budzetu panstwa.

W ocenie sgdu pytajacego, kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym budzi jednak watpliwosci co do zgodnosci z zasadg demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) oraz zasadg proporcjonalnosci (art. 31 ust. 3 Konstytucji).
Dzigje si¢ tak w szczego6lnosci w sytuacji, jaka miata miejsce w sprawie, na kanwie ktorej
zgloszone zostalo pytanie prawne, a mianowicie niedochowania przez sprzedawce
obowigzku sporzadzenia i przekazania w okreslonym terminie naczelnikowi urze¢du
celnego zestawien stosownych o§wiadczen nabywcow.

Zdaniem sadu pytajacego, wysokos¢ stawki akcyzy, jaka nakazuje w takiej sytuacji
stosowac art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, ,,wskazuje na jej niewatpliwie
sankcyjny charakter”. Mamy przy tym do czynienia z sankcja podatkowa, ktorej
zastosowanie nie jest uzaleznione od winy, lecz samego faktu naruszenia nakazéw lub
zakazdw ujetych w przepisach podatkowych.

W opinii sagdu pytajacego, klauzula demokratycznego panstwa prawnego, zawarta
w art. 2 Konstytucji, stoi w sprzecznosci ze stanowieniem przepisow naktadajacych na
obywatela sankcje bez umozliwienia mu prawa do podjecia i przeprowadzenia dziatania
majacego na celu uwolnienie si¢ od ich zastosowania. Sad pytajacy podziela w tym
wzgledzie stanowisko L. Etela i P. Pietrasza, ze nie do pogodzenia z =zasada
demokratycznego panstwa prawnego jest mechaniczne i rygorystyczne uregulowanie
sytuacji prawnej zobowigzanego 1 zastosowanie sankcyjnej stawki podatkowej niezaleznie
od okolicznosci, ktére przyczynily si¢ do niewykonania obowigzku prawnego, tj.
nieprzedtozenia w terminie organowi podatkowemu miesi¢cznego zestawienia oswiadczen
(zob. Uwagi w przedmiocie konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym,
»Przeglad Podatkowy” nr 10/2011, s. 32 i n.).

Sad pytajacy podkresla, ze to o$wiadczenie nabywcy o przeznaczeniu oleju do
celow opatowych jest decydujgce dla zastosowania uprzywilejowanej stawki akcyzy.
Obowiazek przedlozenia w okreslonym terminie zestawienia takich o§wiadczen nie wigze
si¢ bezposrednio z czynno$ciami podlegajagcymi opodatkowaniu ani tez z jakimkolwiek
elementem konstrukcji podatku i ma na celu jedynie realizacj¢ zadan administracji
podatkowej. Stad tez zastosowanie wysokiej, sankcyjnej stawki akcyzy, bez mozliwosci
uchylenia si¢ od odpowiedzialno$ci podatkowej, w sytuacji niedochowania obowigzku
przedtozenia zestawienia stosownych o$wiadczen, narusza takze zasade proporcjonalnosci
wyrazong w art. 31 ust. 3 Konstytucji.

W ocenie sadu pytajacego obowigzek sporzadzenia i1 przedlozenia organowi
podatkowemu w okre§lonym terminie zestawien stosownych os$wiadczen jest zbedny z
punktu widzenia mozliwos$ci badania rzeczywistego przeznaczenia paliwa. Cel ten
wypetniajag bowiem o$wiadczenia nabywcoéw oleju. Kwestionowana regulacja nie jest
zatem wlasciwa dla osiggnigcia zamierzonego celu (nakaz przydatno$ci) ani tez niezbedna
dla ochrony i realizacji interesu publicznego (nakaz niezbednos$ci i koniecznos$ci).

W przekonaniu sagdu pytajacego, sankcja, o ktérej mowa w kwestionowanym art. 89
ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, bedaca nastepstwem niedochowania obowigzku
wskazanego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, stanowi nieproporcjonalnie dolegliwa reakcje
panstwa na naruszenie formalnego aspektu prawa podatkowego.

2. Marszatek Sejmu w pismie z 10 grudnia 2012 r. przedstawit stanowisko Sejmu,
ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowac
stawke akcyzy na olej opatowy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku



akcyzowym, jezeli sprzedawca wyrobow akcyzowych nie przekazat miesiecznego
zestawienia o$wiadczen, o ktorych mowa w art. 89 ust. 14-15 ustawy o podatku
akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i nie jest niezgodny z art. 31 ust. 3 Konstytucji.
Stanowisko powyzsze zostato uzasadnione z powotaniem nast¢pujacych argumentéw:

2.1. Marszatek Sejmu w pierwszej kolejnosci odniost si¢ do zakresu zaskarzenia
sformutowanego przez sad pytajacy. W ocenie Sejmu, nie zachodzi konieczno$c¢
ujmowania zakwestionowanych przepisow w tzw. relacji zwigzkowej, wlasciwym
przedmiotem kontroli w niniejszej sprawie jest wytacznie art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym. Co wigcej, z uzasadnienia pytania prawnego wynika jednoznacznie, ze sad
pytajacy kwestionuje zgodnos$¢ art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w
jakim nakazuje stosowaé stawke akcyzy na olej opatowy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1
ustawy o podatku akcyzowym, jezeli sprzedawca wyrobow akcyzowych nie przekazat
miesiecznego zestawienia o$wiadczen, o ktérych mowa w art. 89 ust. 14-15 ustawy o
podatku akcyzowym, z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

2.2. Zdaniem Marszatka Sejmu, art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest adekwatnym
wzorcem kontroli. Sad pytajacy nie wskazal bowiem, jakie konstytucyjnie gwarantowane
prawo lub wolno$¢ zostaty w sposob nieproporcjonalny ograniczone przez art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym.

Adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie jest natomiast zasada
proporcjonalno$ci wywiedziona z art. 2 Konstytucji. Zarzut naruszenia zasady
proporcjonalnosci odnosi si¢ do przekroczenia przez ustawodawce swobody regulacyjnej
w zakresie intensywnosci represji. Ustawodawca nie moze zastosowac sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspotmiernie dolegliwych.

2.3. W ocenie Sejmu, na aprobat¢ zastuguje zréwnanie przez ustawodawce
uchybienia w przedstawianiu zestawienia os$wiadczen nabywcow oleju 0 jego
wykorzystaniu do celow opalowych z uchybieniami w treSci 1 odbiorze samego
o$wiadczenia. Ustawodawca wskazal tym samym w art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym w sposob precyzyjny i1 jednoznaczny, ze naruszenie chociazby jednego z
warunkdw pozbawia podatnika mozliwosci korzystania z przywileju, jakim jest stosowanie
preferencyjnej stawki podatku akcyzowego. Trudno ponadto uznaé, ze sporzadzenie i
przedlozenie zestawienia w terminie jest obowigzkiem cigzkim do zrealizowania, czy tez
oblozonym nadmiernym formalizmem. Co wigcej, obrot wyrobami akcyzowymi jest
dziatalnoscig o szczegdlnym znaczeniu, istotnym z punktu widzenia finanséw panstwa.
Ustawodawca ma zatem prawo do okreslenia warunkéw formalnych dokumentacji oraz
zwigzanych z nig obowigzkéw w obrocie wyrobami akcyzowymi, od ktérych spetnienia
uzaleznia dopuszczalno$¢ stosowania nizszej stawki podatku akcyzowego. Tym bardzie;j,
ze zestawienia oswiadczen nabywcow oleju o jego przeznaczeniu do celow opatowych
umozliwiaja biezaca kontrolg¢ obrotu wyrobami akcyzowymi. Zestawienia sg bowiem
jedynym zrédtem informacji przekazywanych przez dystrybutorow paliw do urzeddéw
celnych, umozliwiajacym wstepna analize¢ zawartych w nich danych bez potrzeby
wszczynania ucigzliwych dla przedsiebiorcy kontroli podatkowych. Stad tez sprzedawca
oleju opatowego, jako podmiot profesjonalnie zajmujacy si¢ obrotem tymi wyrobami,
powinien dochowa¢ nalezytej starannosci, zwlaszcza kiedy mozliwos$¢ zastosowania
preferencyjnej stawki uzalezniona jest od spelnienia okreslonych wymagan.

2.4. Marszalek Sejmu podkreslit, ze z orzecznictwa Trybunalu Konstytucyjnego
wynika, ze ustawodawca moze swobodnie decydowaé¢ o ulgach 1 zwolnieniach



podatkowych, poniewaz o ich przedmiocie i zakresie nie decydujg przestanki prawne, ale
ekonomiczne i spoteczne. W przypadku regulacji podatkowych z samego faktu, iz sg
niekorzystne dla podatnika, nie sposdb wysnuwac¢ wniosku o ich niekonstytucyjnosci, jesli
spetniaja wymogi dotyczace prawidtowej legislacji i nie godza w inne postanowienia
Konstytucji. Co wigcej, dla stwierdzenia niekonstytucyjnosci przepisOw prawa
podatkowego wymagana jest oczywisto§¢ naruszenia zasady proporcjonalnosci, a
optymalizacja przepisOw nie jest tozsama z kontrolg konstytucyjnosci.

Biorac powyzsze pod uwage, zdaniem Sejmu, art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym w zakwestionowanym zakresie jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

3. Prokurator Generalny w pi§mie z 27 lipca 2012 r. przedstawit stanowisko, ze art.
89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim przepis ten nakazuje — w
wypadku niespelnienia warunku przekazania do urzedu celnego zestawienia, o ktérym
mowa w art. 89 ust. 14 tej ustawy — zastosowanie przy sprzedazy oleju opatowego stawki
akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, jest zgodny z art. 2
Konstytucji. W pozostalym zakresie postgpowanie podlega umorzeniu 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 o TK) z powodu niedopuszczalnosci wydania wyroku.
Stanowisko powyzsze zostato uzasadnione nastepujgcymi argumentami:

3.1. W doktrynie i orzecznictwie utrwalit si¢ poglad, ze obowigzek uzyskania
oswiadczenia nabywcy o przeznaczeniu oleju na cele opalowe ma charakter
materialnoprawny, natomiast miesieczne zestawienie takich oswiadczen jest dokumentem
wtérnym o charakterze formalnym. Prokurator Generalny podkreslit, ze z punktu widzenia
zapewnienia rzetelnosci obrotu olejami opatowymi nie jest istotne, ze obowigzek
przedktadania organom podatkowym zestawien o$wiadczen nabywcow 0 wykorzystaniu
oleju do celow grzewczych nie ma charakteru materialnoprawnego. Skoro ustawodawca
zobowigzat sprzedawce do odbierania o§wiadczen od nabywcoéw o przeznaczeniu oleju do
celow opatowych bez obowigzku niezwlocznego informowania organow podatkowych o
dokonaniu takiej sprzedazy, to obowigzek przedkladania zestawien takich o$wiadczen
stanowi drugi z podstawowych elementow systemu kontroli wykorzystania oleju
opatowego. Wazne jest przy tym, aby informacje byly aktualne, stad tez termin do 25 dnia
miesigca nastgpujacego po miesigcu, w ktorym nastapita sprzedaz.

Prokurator Generalny zauwazyt, ze w przypadku sprzedazy oleju do celow
opalowych mamy do czynienia ze stawka podatku akcyzowego obnizong i preferencyjna.
Uzycie oleju opalowego do innych celéw, a mianowicie napgdowych, a takze
niedochowanie warunkéw obrotu tym wyrobem, powoduje zatem utrate preferencii,
skutkujaca koniecznos$cig uiszczenia wyzszej stawki podatku akcyzowego. Dolegliwos¢ ta
ma jedynie charakter tzw. sankcji pozornej. Decyzja organu administracji skarbowej
naktadajaca na sprzedawce oleju obowigzek uiszczenia podatku akcyzowego wedlug
wyzsze] stawki, w zwigzku z dokonaniem sprzedazy oleju z naruszeniem warunkow
okre$lonych w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym, ma bowiem na celu
doprowadzenie do prawidlowej realizacji naleznego zobowigzania podatkowego.

3.2. Zdaniem Prokuratora Generalnego, nie jest dopuszczalne przeprowadzenie
oceny kwestionowanego art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym z perspektywy
dochowania zasady proporcjonalno$ci wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Wedtug
ustalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego powotanie zasady proporcjonalnosci
jako wzorca kontroli mozliwe jest w sytuacji konfliktu dwoch wartosci, a mianowicie z
jednej strony konstytucyjnej wolnosci lub prawa jednostki z drugiej natomiast warto$ci, o



ktorych mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wigcej, obowigzki podatkowe maja wyrazng
podstawe konstytucyjng i ich dopuszczalno$¢ nie moze by¢ rozpatrywana w kategoriach
ograniczen w korzystaniu z konstytucyjnych wolnosci lub praw. Stad tez wystepuje w tym
zakresie konieczno$¢ umorzenia postgpowania przed Trybunatem Konstytucyjnym.

3.3. W opinii Prokuratora Generalnego, okoliczno$ci podniesione w uzasadnieniu
pytania prawnego daja jednak podstawe do przeprowadzenia kontroli kwestionowanego
przepisu pod katem zgodnosci z zasada demokratycznego panstwa prawnego, w
szczegdlnosci z wyprowadzong z niej zasadg respektowania przez ustawodawce
adekwatnos$ci celow i1 §rodkoéw (art. 2 Konstytucji). Zasada ta oznacza, ze prawodawca
sposréd mozliwych i1 zarazem legalnych srodkow dzialania winien wybiera¢ takie, ktore
skutecznie prowadzityby do osiggni¢cia zatozonych celéw, a jednocze$nie nie beda zbyt
ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majg by¢ zastosowane.

W ocenie Prokuratora Generalnego, obowiazek sporzadzania i przekazywania
organom podatkowym miesi¢cznych zestawien o$wiadczen nabywcow oleju opatowego
stanowi jeden z waznych elementéw zwigkszajacych skutecznosé systemu kontroli obrotu
tym olejem. Trudno tez uzna¢, ze obowigzek ten, sprowadzajacy si¢ do
nieskomplikowanych dziatan technicznych, jest nadmiernie ucigzliwy dla sprzedawcow
oleju opatowego. Stad tez obowigzek dochowania szczegdlnych wymogdéw formalnych w
obrocie olejem opalowym nie moze by¢ uznany za rozwigzanie arbitralne i
nieproporcjonalne. Tym bardziej ze niedochowanie tego obowigzku nie pocigga za soba
sankcji, ale nakaz zastosowania niepreferencyjnej stawki podatku akcyzowego. W
konsekwencji, zdaniem Prokuratora Generalnego, kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o
podatku akcyzowym pelni gtéwnie funkcje restytutywna i jest srodkiem skierowanym na
zrekompensowanie ewentualnych strat panstwa mogacych powsta¢ w wyniku naruszenia
zasad obrotu olejami opatowymi.

4. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w pismie z 21 grudnia 2012 r. zwrécit si¢ do
Prezesa Rady Ministrow o przedstawienie opinii, czy orzeczenie Trybunalu
Konstytucyjnego w niniejszej sprawie moze wywota¢ skutki wigzace si¢ z naktadami
finansowymi nieprzewidzianymi w ustawach budzetowych.

5. Minister Finanséw, dziatajgc na mocy upowaznienia udzielonego przez Prezesa
Rady Ministrow, w pismie z 21 lutego 2013 r. udzielit wyjasnienia, ze mozliwe do
wskazania sg jedynie skutki finansowe w postaci koniecznos$ci zwrotu akcyzy zaptaconej
od 1 marca 2009 do 31 grudnia 2012 r. w wysokosci okoto 36 115 081 zt, bez wyliczenia
naleznych odsetek oraz ewentualny brak wptywu do budzetu panstwa podatku akcyzowego
w wysokosci okolo 179 582 266 zt z tytulu toczacych sie jeszcze postepowan
podatkowych.

6. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego w pismie z 20 grudnia 2012 r. zwrdcit si¢ do
Ministra Finanséw oraz Prezesa Polskiej Izby Paliw Ptynnych o przedstawienie opinii w
niniejszej sprawie.

7. Minister Finanséw w pi$mie z 21 stycznia 2013 r. wyrazit opinig¢, ze art. 89 ust.
16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestionowanym zakresie nie jest niezgodny z art.
31 ust. 3 Konstytucji oraz jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

7.1. Zdaniem Ministra FinansoOw brak wskazania przez sad pytajacy, jakie
konstytucyjne wolnosci lub prawa zostatly naruszone przez zakwestionowany art. 89 ust.



16 ustawy o podatku akcyzowym, powoduje, ze art. 31 ust. 3 Konstytucji nie jest
adekwatnym wzorcem kontroli w niniejszej sprawie. Zakwestionowany przepis moze
natomiast podlega¢ kontroli konstytucyjnosci z perspektywy zasady respektowania celow 1
srodkow, wyprowadzonej z art. 2 Konstytucji.

7.2. W opinii Ministra Finanséw, zakwestionowany przepis moze natomiast
podlegac kontroli konstytucyjnosci z perspektywy zasady respektowania celow i srodkow,
wyprowadzone;j z art. 2 Konstytucji. Zgodnie z ta zasadg prawodawca sposrdd mozliwych i
zarazem legalnych $rodkoéw winien wybiera¢ takie, ktore skutecznie prowadzityby do
osiggnigcia zatozonych celow, a jednoczesnie nie bytyby zbyt ucigzliwe dla podmiotow,
wobec ktorych je zastosowano. Minister Finansow podkreslit, ze ustawodawca ma prawo
okresli¢ warunki, ktorych spetnienie jest konieczne do skorzystania z ulg i zwolnien
podatkowych, jak i skutki niedochowania tych warunkéw. Jednym z warunkow
skorzystania z preferencyjnych stawek akcyzy dla paliw przeznaczonych do celow
opalowych jest obowiazek sporzadzenia i przekazania do wtasciwego naczelnika urzedu
celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastgpujacego po miesigcu, W ktorym dokonano
sprzedazy, miesiecznych zestawien o$§wiadczen nabywcéw. Obowigzek ten ma na celu
zapewnienie wlasciwej kontroli w zakresie obrotu olejami opalowymi. Umozliwia
organom podatkowym biezacg weryfikacj¢ nabywcow i zapobiega tym samym licznym
naduzyciom podatkowym zwigzanym z wykorzystaniem olejow do celéw napgdowych.
Nalezy uzna¢, ze obowigzek sporzadzenia i1 przekazania miesigcznego zestawienia
o$wiadczen, o ktorym mowa wart. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, nie jest zbyt
ucigzliwy i trudny do realizacji. Jest natomiast adekwatny do celu, a mianowicie
zabezpieczenia prawidlowosci stosowania preferencyjnych stawek akcyzy w obrocie
olejami opatowymi. W ocenie Ministra Finansoéw, brak jest zatem podstaw do uznania, ze
kwestionowany art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym naruszyl zasadg
adekwatnosci celow i srodkoéw — art. 2 Konstytucji.

8. Prezes Polskiej 1zby Paliw Ptynnych w pismie z 25 stycznia 2013 r. przedstawit
opini¢, ze art. 89 ust. 16 w zwiazku z art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym jest
niezgodny: 1) z wystowiong w art. 31 ust. 3 Konstytucji zasadg proporcjonalnosci, przez
to, ze dla zwalczania naduzy¢ w podatku akcyzowym postuguje si¢ niewlasciwym
instrumentem, ktory stwarza nadmierng dolegliwos¢; 2) z art. 2 Konstytucji, przez to, ze
niezgodnie z zasada konstytucjonalizmu i sprawiedliwosci spolecznej nadaje daninie
publicznej cechy konfiskaty.

8.1. Zdaniem Prezesa Polskiej Izby Paliw Ptynnych (dalej: Prezesa PIPP), ustawa o
podatku akcyzowym nie wprowadza preferencyjnych stawek podatku akcyzowego dla
paliw przeznaczonych do celow opalowych, ale roznicuje wysoko$¢ tych stawek ze
wzgledu na odmienne przeznaczenie wyroboéw. Odrebne, wyzsze stawki dotycza olejow
nap¢dowych i benzyn, natomiast nizsze olejow opatowych. Aby umozliwi¢ organom
podatkowym kontrol¢ przeznaczenia olejow obcigzonych nizszg stawka, na konsumentow
zostal nalozony obowigzek sktadania o$wiadczen o przeznaczeniu oleju do celow
opalowych. Zlozenie takiego os$wiadczenia zostalo potraktowane jako warunek
uprawniajacy do nabycia oleju obcigzonego nizsza stawka. Obowiazek podatkowy zostat
zatem skonstruowany warunkowo 1 aktualizuje si¢ w momencie dokonania sprzedazy.
Dodatkowo, na mocy art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, na zbywcow olejow
opalowych zostal nalozony obowigzek sporzadzenia zestawienia odebranych o$wiadczen 1
przekazania ich do wtasciwego naczelnika urzedu celnego w okreslonym terminie. W
opinii Prezesa PIPP, w sytuacji niewywigzania si¢ przez zbywce oleju z obowigzku



terminowego zlozenia organom podatkowym zestawienia odebranych o$wiadczen nie
mamy jednak do czynienia z powstaniem obowigzku podatkowego zwigzanego z
niedochowaniem warunkow sprzedazy wyrobow akcyzowych, ale z sankcyjng stawka
podatku akcyzowego. Skoro nie jest to obowiazek zaptaty podatku, mozna jedynie przyjac,
ze jest to sankcja administracyjna.

8.2. Prezes PIPP prezentuje stanowisko, ze zestawienie o$wiadczen nabywcoéw o
przeznaczeniu oleju do celow opalowych nie stanowi wyjatkowego narzgdzia
poprawiajacego skuteczno$¢ zwalczania oszustw podatkowych w zakresie obrotu i
wykorzystania olejow opalowych. Zestawienia stosownych o$wiadczen sa bowiem
przekazywane w terminie do 25 dnia miesigca nast¢pujgcego po miesigcu, w ktorym miato
miejsce zbycie oleju do celow opatowych. Jest to na tyle dlugi okres od daty sprzedazy
oleju opatowego, ze czesto u nabywcdédw nie pozostajg juz zadne $lady §wiadczace o
wykorzystaniu oleju do deklarowanych celow. Zestawienia nie sg zatem w stanie poprawic
efektywnosci biezacej kontroli wykorzystania oleju opalowego. Co najwyzej, moga stuzy¢
wstepnej analizie, kto i w jakich okolicznosciach nabywal oleje o przeznaczeniu
opalowym. Praktyka pokazuje, ze w celach kontrolnych wykorzystywane s3 przede
wszystkim oryginalne o$wiadczenia nabywcéw olejow opatowych przechowywane u
zbywcow.

8.3. Tymczasem, w opinii Prezesa PIPP, sankcja za nieztozenia w terminie
zestawienia o$wiadczen jest bardzo dolegliwa. Polega na obowigzku zaptaty kwoty rownej
iloczynowi stawki podatkowej wiasciwej dla olejow napedowych oraz ilosci zbytego oleju.
Co wigcej, cigzar, ktdry zostaje natozony na zbywce, nie pozostaje w zadnej proporcji do
efektu, jaki jest osiggany w zwiazku z zastosowaniem tej sankcji. Do wymierzenia
sankcyjnej stawki podatku akcyzowego dochodzi bowiem nawet w sytuacji, gdy olej zostat
wykorzystany do celéw opatowych, a jedynie zbywca opdznit si¢ z przekazaniem
zestawienia stosownych o$wiadczen. Czgstokro¢ wysokos¢ wymierzonej z tego tytulu
sankcji zbliza si¢ do pozbawienia przedsigbiorcy majatku obrotowego i trwale eliminuje go
z rynku. Zdaniem Prezesa PIPP, natoZenie tak wysokiego podatku, ktéry w istocie staje si¢
instrumentem konfiskaty mienia podatnika, narusza zasade¢ proporcjonalnosci.

9. Przewodniczacy sktadu orzekajgcego w niniejszej sprawie zwrocit si¢ 5 listopada
do Prezesa Naczelnego Sadu Administracyjnego na podstawie art. 22 ustawy o TK o
udzielenie informacji o orzecznictwie sagdow administracyjnych dotyczacym stosowania
zaskarzonych przepisow.

10. Prezes Naczelnego Sadu Administracyjnego w pismie z 9 grudnia 2013 r.
przedstawil nastepujace informacje co do stosowania zaskarzonych przepisow:

Wprowadzenie w ustawie o podatku akcyzowym rozwigzan prawnych
naktadajacych na sprzedawcow, okreslony w art. 89 ust. 14 tej ustawy, obowigzek
przekazania do witasciwego naczelnika urzedu celnego w terminie do 25 dnia miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesigcznego zestawienia
oswiadczen, o ktorych mowa w art. 89 ust. 5 tej ustawy, a zwlaszcza kategoryczne
sformutowanie tresci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym i restrykcyjnos¢ tej
regulacji wywotato rozbieznos$ci w orzecznictwie sgdoéw administracyjnych.

W orzecznictwie wskaza¢ nalezy dwa odmienne stanowiska w zakresie wyktadni 1
stosowania art. 89 ust. 14 w zwigzku z art. 89 ust. 16 ustawy 0 podatku akcyzowym.

Pierwsze nie kwestionuje konstytucyjnosci art. 89 ust. 14 w zwigzku z art. 89 ust.
16 ustawy o podatku akcyzowym. Stanowisko takie jest prezentowane w szczego6lnosci w



orzecznictwie Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w  Opolu. W licznych
orzeczeniach stwierdzono, ze zarzut naruszenia konstytucyjnej zasady réwnosci i
proporcjonalnos$ci wynika z btednego utozsamiania sankcji za niedopetnienie obowigzkow
wynikajacych z ustawy o podatku akcyzowym z realizacja prawa do preferencji
podatkowej, jaka stanowi mozliwo$¢ skorzystania z nizszej stawki podatkowej,
uzaleznionej od spelnienia przez podatnika okreslonych obowiazkéw (sporzadzenia i
terminowego przekazania do wlasciwego naczelnika urzedu celnego miesigcznych
zestawien o$wiadczen, o ktorych mowa w art. 89 ust. 5 ustawy o podatku akcyzowym). |
chociaz utrata prawa do zastosowania przez podatnika preferencyjnej stawki podatkowej
stanowi pewnego rodzaju dolegliwo$¢, to nie mozna uzna¢ jej za sankcje, gdyz podatnik
nie wypetliat swojego obowigzku, a jedynie staral si¢ nieskutecznie skorzysta¢ z
przystugujacego mu prawa (zob. np. wyroki WSA w Opolu: z 13 marca 2013 r., sygn. akt |
SA/Op 499/12, z 6 marca 2012 r., sygn. akt | SA/Op 498/12, z 20 lutego 2013 r., sygn. akt
I SA/Op 245/12). Podobne poglady prezentowane sg w orzecznictwie sadow
administracyjnych w Gdansku 1 Gliwicach (zob. np. wyroki WSA w Gdansku z 8 lipca
2010 r., sygn. akt | SA/Gd 469/10 oraz WSA w Gliwicach z 19 marca 2011 r., sygn. akt I11
SA/GI 1605/10).

Przeciwne poglady wyrazaly sktady orzekajace w WSA w Olsztynie, Rzeszowie,
Lublinie 1 Wroctawiu, powotujac si¢ na argumenty przedstawione w niniejszym pytaniu
prawnym.

Na rozprawe 11 lutego 2014 r. stawili si¢ przedstawiciele Sejmu i Prokurator
Generalnego. Sad pytajacy nie zglosit udziatu w rozprawie. Uczestnicy postepowania
podtrzymali stanowiska zaj¢te w pismach procesowych.

i
Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:
1. Uwagi wstepne.

1.1. Dopuszczalno$¢ pytania prawnego.

Zgodnie z art. 193 Konstytucji ,,Kazdy sad moze przedstawi¢ Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnos$ci aktu normatywnego z Konstytucja,
ratyfikowanymi umowami mig¢dzynarodowymi lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na
pytanie prawne zalezy rozstrzygniecie sprawy toczacej si¢ przed sadem”. Dopuszczalnosé
merytorycznego rozpoznania pytania prawnego uzalezniona jest zatem od spelnienia
przestanek: 1) podmiotowej, ktéra wymaga, aby podmiotem inicjujagcym w trybie pytania
prawnego konstytucyjng kontrole byt wyltacznie sad; 2) przedmiotowej, ktora ogranicza
kontrolg jedynie do oceny hierarchicznej zgodnosci aktow normatywnych z Konstytucja,
ratyfikowang umowa mig¢dzynarodowa lub ustawg; 3) i wreszcie funkcjonalnej, ktéra
nakazuje, aby od odpowiedzi na pytanie prawne zalezato rozstrzygnigcie sprawy toczacej
si¢ przed sadem.

Skuteczne zainicjowanie kontroli konstytucyjnej w trybie pytania prawnego
wymaga zatem spelnienia przestanek okreslonych w art. 193 Konstytucji i powtdrzonych
w art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz.
643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Powotane przepisy, tacznie z art. 32 ust. 1 i 3 ustawy o
TK, precyzujg warunki merytorycznego rozpoznania pytania prawnego.
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Podmiotem inicjujagcym niniejsze pytanie prawne jest sad — Wojewddzki Sad
Administracyjny we Wroctawiu (dalej: sad pytajacy), a przedmiot kontroli dotyczy
zgodnosci art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o
podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626, ze zm.; dalej: ustawa o podatku
akcyzowym) w zakwestionowanym zakresie, z powotanymi wzorcami konstytucyjnymi.
Co wigcej, zakres zaskarzenia art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, a w
konsekwencji odpowiedz Trybunatu Konstytucyjnego na pytanie prawne, ma bezposredni
wptyw na kierunek rozstrzygnigcia sprawy zawistej przed sadem pytajacym.

W zwiazku z powyzszym nalezy stwierdzi¢, ze pytanie prawne speitnia przestanki
przedmiotowa, podmiotowa 1 funkcjonalng warunkujace merytoryczne rozpoznanie
niniejszej sprawy.

1.2. Przedmiot kontroli.

Sad pytajacy postanowieniem z 5 grudnia 2011 r. (sygn. akt I SA/Wr 1184/11)
skierowal do Trybunatlu Konstytucyjnego pytanie prawne, czy art. 89 ust. 16 w zwiazku z
art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim warunkuje zastosowanie
stawki akcyzy na wyroby energetyczne — olej opatowy — okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1
ustawy o podatku akcyzowym od spelnienia warunku z przepisu art. 89 ust. 14 ustawy o
podatku akcyzowym, jest zgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Zgodnie z zakwestionowanym art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym: ,\W
przypadku niespelnienia warunkow okreslonych w ust. 5-15 stosuje si¢ stawke akcyzy
okreslong w ust. 4 pkt 1.

W mysl art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym ,,Sprzedawca wyrobow
akcyzowych okreslonych w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a sporzadza i przekazuje do
wlasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25. dnia miesigca nastgpujacego po
miesigcu, w ktorym dokonano sprzedazy, miesigczne zestawienie o§wiadczen, o ktdrych
mowa w ust. 5; oryginaty o$§wiadczen powinny by¢ przechowywane przez sprzedawce
przez okres 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego, w ktorym zostaty sporzadzone, i
udostepniane w celu kontroli”.

Wreszcie art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym stanowi, ze W
przypadku ,,uzycia wyrobow, o ktorych mowa w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a, do napedu
silnikow spalinowych, uzycia ich, gdy nie spetniaja warunkéw okreslonych w
szczegOlnych przepisach w zakresie prawidtowego znakowania i1 barwienia, a takze ich
posiadania w zbiorniku podtaczonym do odmierzacza paliw lub sprzedazy z takiego
zbiornika, stosuje si¢ odpowiednio stawke 1.822,00 zt/1 000 litrow, a w przypadku gdy ich
gestos¢ w temperaturze 15°C jest rowna lub wyzsza od 890 kilogramow/metr szescienny -
2.047,00 zt/1 000 kilograméw”.

Sad pytajacy jako przedmiot kontroli w petitum pytania prawnego wskazat art. 89
ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym we wskazanym wyzej z
zakresie. Z uzasadnienia pytania prawnego, jak i sprawy, na kanwie ktoérej zostato ztozone,
wynika ponad wszelka watpliwos¢:

po pierwsze, ze przedmiot zaskarzenia obejmuje wylacznie art. 89 ust. 16 ustawy o
podatku akcyzowym 1 zbedne jest powotanie ,,zwigzkowe” art. 89 ust. 14 ustawy o
podatku akcyzowym;

po drugie, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym zostat zaskarzony ,,w
zakresie, w jakim nakazuje stosowanie okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy stawki
akcyzy w przypadku, gdy podatnik nie sporzadzi i nie przekaze do wtasciwego naczelnika
urzedu celnego zestawienia o§wiadczen nabywcoOw oleju opatowego o jego przeznaczeniu
na cele opalowe, a wigc uchybi obowigzkowi przewidzianemu w art. 89 ust. 14 ustawy” (S.
15 uzasadnienia pytania prawnego).
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Nalezy si¢ zgodzi¢, ze stanowiskiem Marszatka Sejmu, ze dostowne odczytanie
wskazanego w petitum pytania prawnego zakresu zaskarzenia mogloby by¢ sprzeczne z
jednoznaczng intencja sadu pytajacego wyrazong w uzasadnieniu.

W konsekwencji nalezy zatem przyjaé¢, ze mamy do czynienia z sytuacja falsa
demonstratio, w mysl ktorej decydujagce znaczenie nalezy przypisa¢ nie tyle zgdaniu
wskazanemu w petitum wniosku, ile calej jego tresci z uwzglednieniem argumentacji
zawartej w uzasadnieniu pisma (por. np. wyroki TK z: 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01,
OTK ZU nr 4/A/2002, poz. 51; 6 marca 2007 r., sygn. SK 54/06, OTK ZU nr 3/A/2007,
poz. 23 i 24 lutego 2009 r., sygn. SK 34/07, OTK ZU nr 2/A/2009, poz. 10). Zasada ta
znajduje zastosowanie nie tylko w odniesieniu do przedmiotu kontroli, ale takze wzorcow
kontroli (zob. wyrok z 8 lipca 2002 r., sygn. SK 41/01; por. rowniez wyroki TK z: 12 lipca
2005 r., sygn. P 11/03, OTK ZU nr 7/A/2005, poz. 80; 28 pazdziernika 2010 r., sygn. P
25/09, OTK ZU nr 8/A/2010, poz. 82).

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny uznat, ze przedmiot kontroli
W niniejszej sprawie obejmuje art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w
jakim nakazuje stosowaé stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w
przypadku niespehienia przez sprzedawce oleju opatowego obowiazku, wyrazonego w art.
89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i przekazania do wlasciwego naczelnika urzedu
celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastepujacego po miesigcu, w ktérym dokonano
sprzedazy, miesigcznego zestawienia o$wiadczen nabywcow tego wyrobu akcyzowego o
jego przeznaczeniu do celéw opatowych.

1.3. Dopuszczalno$¢ oceny konstytucyjnosci z perspektywy art. 31 ust. 3
Konstytucji.

Przepis art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym w zakwestionowanym
zakresie budzi watpliwosci sadu pytajacego co do zgodnos$ci z zasada demokratycznego
panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji oraz zasadg proporcjonalnosci — art. 31 ust. 3
Konstytucji. Sad pytajacy podstawowy zarzut niekonstytucyjnosci sformutowat i uzasadnit
jedynie w odniesieniu do naruszenia zasady proporcjonalnosci, a jako wzorce kontroli
wskazat tacznie art. 2 1 art. 31 ust. 3 Konstytucji. Co wigcej, w ocenie sadu pytajacego,
zasade proporcjonalnosci wyraza nie tylko art. 31 ust. 3 Konstytucji, ale jest ona rowniez
elementem sktadowym zasady panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji.

Zgodnie z art. 31 ust. 3 Konstytucji ,,Ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralno$ci publicznej, albo wolnos$ci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie mogg naruszac istoty wolno$ci i praw”.

Wedtug ustalonego stanowiska Trybunatu Konstytucyjnego, zarzut naruszenia
zasady proporcjonalnosci, wyrazonej w art. 31 ust. 3 Konstytucji, dotyczy sytuacji
konfliktu co najmniej dwéch wartosci, a mianowicie z jednej strony konstytucyjnej
wolno$ci lub prawa jednostki, z drugiej natomiast ochrony bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, srodowiska, zdrowia 1 moralnosci publicznej, wolnosci i praw innych oséb, a
wigc wartos$ci, o ktérych wprost mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji (zob. np. wyrok TK z
29 stycznia 2002 r., sygn. K 19/01, OTK ZU nr 1/A/2002, poz. 1). Zbadanie zasadnosci
zarzutu naruszenia zasady proporcjonalno$ci wymaga wigc zawsze w pierwszej kolejnosci
wskazania, jakie prawo czy wolno$¢ konstytucyjng ogranicza kwestionowana regulacja.
Bez powotania konstytucyjnego prawa lub wolno$ci podlegajacej ograniczeniu nie jest w
ogble mozliwe przeprowadzenie testu proporcjonalno$ci sensu stricto wprowadzanych
ograniczen.
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Sad pytajacy w niniejszej sprawie ewidentnie nie wskazal konstytucyjnej wolnosci
lub prawa, ktérych ograniczenie podlega¢ winno ocenie z perspektywy zasady
proporcjonalnosci, 0 ktorej mowa w art. 31 ust. 3 Konstytucji. W konsekwencji ze wzgledu
na wadliwo$¢ sformulowania zarzutu niekonstytucyjnosci nie jest mozliwe
przeprowadzenie merytorycznej kontroli zgodnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym w zakwestionowanym zakresie z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Pytanie prawne
powinno bowiem zawiera¢ zaro6wno sformutowanie zarzutu niekonstytucyjnosci, jak i
uzasadnienie postawionego zarzutu z powotaniem dowodow na jego poparcie (art. 32 ust.
1 pkt 3 i 4 ustawy o TK).

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunal Konstytucyjny postanowit, na podstawie
art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzy¢ postgpowanie w zakresie zbadania zgodno$ci art.
89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, z art. 31 ust. 3
Konstytucji — ze wzgledu na niedopuszczalnos¢ wydania wyroku.

1.4. Przedmiot i wzorce kontroli.

Sad pytajacy zarzucit art. 89 wust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w
zakwestionowanym zakresie, naruszenie zasady proporcjonalno$ci, stanowigcej element
0gllnej zasady demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji. Zaréwno
Prokurator Generalny, jak i Marszatek Sejmu w pisemnych stanowiskach uznali, ze zarzut
naruszenia art. 2 Konstytucji dotyczy zasady respektowania przez ustawodawce
adekwatnosci celow i s$rodkdéw, czy tez zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy,
wyprowadzonych z zasady demokratycznego panstwa prawnego. Trybunat Konstytucyjny
przychylit si¢ do tego stanowiska, uwzgledniajac istot¢ sprawy i jednoznaczne w tym
wzgledzie uzasadnienie pytania prawnego.

W niniejszej sprawie merytorycznej ocenie podlega zatem to, czy art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowac stawke akcyzy
okreslong w art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespetnienia przez sprzedawce
oleju opalowego obowiazku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i
przekazania do wilasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesigcznego zestawienia
o$wiadczen nabywcow tego wyrobu akcyzowego 0 jego przeznaczeniu do celow
opatowych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

2. Zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy (zasada proporcjonalnosci) — art. 2
Konstytucji.

2.1. W orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego podkresla sie¢, ze na gruncie
Konstytucji zasada proporcjonalno$ci ma $ci$le sprecyzowany charakter zwigzany z
ochronng funkcjg konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka i obywatela (zob. wyrok TK
z 31 stycznia 2013 r., sygn.. K 14/11, OTK ZU nr 1/A/2013, poz. 7). W demokratycznym
panstwie prawnym konstytucyjne wolnosci i prawa maja bowiem przede wszystkim
gwarantowac¢ jednostce ochron¢ przed nadmierng ingerencja panstwa. Na strazy granic
dopuszczalnej ingerencji w konstytucyjne wolnosci i prawa jednostki stoi wiasnie zasada
proporcjonalnosci. W doktrynie podkresla sie, ze konstytucjonalizacja zasady
proporcjonalnosci wigze si¢ przede wszystkim z realizacja tzw. funkcji ochronnej,
okreslajacej relacje panstwo ~— jednostka (zob. np. K. Wojtyczek, Zasada
proporcjonalnosci, [W:] Prawa i wolnosci obywatelskie w Konstytucji RP, red. B.
Banaszak, A. Preisner, Warszawa 2002, s. 669).

Jak wskazano w wyroku TK o sygn. K 14/11: ,.Z historycznego punktu widzenia,
do sformulowania zasady proporcjonalnosci w jej obecnym ksztatcie, doprowadzito
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rozwinigcie ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji. Poczatkowo, w relacji
panstwo — jednostka, 6w zakaz nadmiernej ingerencji wigzano przede wszystkim z
potrzeba stosowania $rodkéw koniecznych i przydatnych do osiggnigcia zaktadanych
celow. Z biegiem czasu wypracowano takze trzeci wymog, okreslany dzi$ jako zasada
proporcjonalnosci sensu stricto, wymagajgca <<wazenia>> dobra poswigcanego i dobra,
ktéremu stuzy ingerencja. Z tak rozbudowanej zasady wynikal nakaz rozstrzygania kolizji
débr zgodnie z zatozeniem, ze zastosowane S$rodki majg pozosta¢ w odpowiedniej
proporcji do zaktadanych celow”.

Z analizy orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika jednoznacznie, ze
przed wejsciem w zycie Konstytucji z 1997 r. zasada proporcjonalnos$ci zostata
wywiedziona z zasady demokratycznego panstwa prawnego i stanowila kryterium oceny
ingerencji ustawodawcy w sfere praw i wolnosci. Juz w pierwszym orzeczeniu Trybunatu
Konstytucyjnego, w ktorym podstawowy wzorzec kontroli stanowila zasada
proporcjonalnosci, Trybunat wywiodt zakaz nadmiernej ingerencji z zasady panstwa
prawnego, a nastepnie dookreslit tres¢ tej zasady, formutujgc pytania charakterystyczne dla
testu proporcjonalnosci, @ mianowicie: po pierwsze, czy wprowadzona regulacja jest w
stanie doprowadzi¢ do zamierzonych przez nig skutkéw, po drugie, czy regulacja ta jest
niezbedna dla ochrony interesu publicznego, z ktéorym jest powiazana, i po trzecie
wreszcie, czy rezultaty wprowadzanej regulacji pozostajg w odpowiedniej proporcji do
ciezarow naktadanych na obywatela (zob. orzeczenie z 26 kwietnia 1995 r., sygn. K 11/94,
OTK w 1995r., cz. |, poz. 12).

Powyzsze rozumienie zasady proporcjonalnosci znalazto w 1997 r. potwierdzenie
w tresci art. 31 ust. 3 Konstytucji, zgodnie z ktérym ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanawiane tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sg konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony $rodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci
i praw innych osob.

Zasada proporcjonalnosci wyrazona w art. 31 ust. 3 Konstytucji jest obecnie
podstawowym instrumentem umozliwiajgcym oceni¢ dopuszczalnos$¢ ingerencji w prawa i
wolnosci jednostki. Ustrojodawca w art. 31 ust. 3 Konstytucji wyraznie jednak zastrzegt,
ze taka role na gruncie Konstytucji zasada proporcjonalnosci odgrywa wytacznie W
odniesieniu do praw i wolnos$ci o charakterze konstytucyjnym. Art. 31 ust. 3 Konstytucji
koncentruje si¢ bowiem na wskazaniu przestanek wprowadzenia ograniczen
konstytucyjnych wolnosci i praw, za§ zawarta w nim zasada wyznacza maksymalne
granice owych ograniczen.
Pod rzadami Konstytucji z 1997 r. jedng z podstaw obowigzywania zasady
proporcjonalnosci wcigz pozostaje zasada demokratycznego panstwa prawnego. Przyjmuje
si¢, ze zasada proporcjonalno$ci nadal znajduje zakotwiczenie w art. 2 Konstytucji.

2.2. Wobec bezposredniego wyrazenia zasady proporcjonalnosci w art. 31 ust. 3
Konstytucji, podstawowe znaczenie w niniejszej sprawie ma rozstrzygnigcie, czy jest nadal
dopuszczalne oraz celowe wyprowadzanie zasady proporcjonalnosci z zasady
demokratycznego panstwa prawnego — art. 2 Konstytucji, a przede wszystkim, czy tresc tej
zasady jest tozsama zarO6wno na gruncie art. 2, jak i art. 31 ust. 3 Konstytucji.

Problem mozliwosci dalszego wywodzenia zasady proporcjonalnosci z art. 2
Konstytucji zostal rozstrzygniety w dotychczasowym orzecznictwie Trybunatlu
Konstytucyjnego.

Poczatkowo przyjmowano, ze ,,zasade¢ proporcjonalnosci statuuje w sposdb w peini
samodzielny i calosciowy Inny przepis ustawy zasadniczej, a mianowicie art. 31 ust. 3.
Wobec jego obowigzywania nie ma juz potrzeby siegania do niewatpliwie pojemnej, a
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przez to mieszczacej w sobie wiele odrgbnych norm konstytucyjnych, zasady panstwa
prawa. Nie oznacza to oczywiscie catkowitego zerwania aksjologicznych i funkcjonalnych
wiezi miedzy zasadg proporcjonalnosci a wywodzonymi z idei panstwa prawa zasadami”
(wyrok TK z 12 stycznia 1999 r., sygn. P 2/98, OTK ZU nr 1/1999, poz. 2). Powyzszy
poglad byl wiclokrotnie przywotywany i potwierdzany w orzecznictwie TK (zob. np.
wyrok TK z 6 marca 2012 r., sygn. K 15/08, OTK ZU nr 3/A/2012, poz. 24).

Z czasem w orzecznictwie TK przewazyt poglad, ze przywotanie art. 2 Konstytucji
jako bezposredniej podstawy zasady proporcjonalnosci jest dopuszczalne w sytuacji, gdy
nie mozna przeprowadzi¢ testu proporcjonalnosci z art. 31 ust. 3 Konstytucji. Brak
mozliwosci przeprowadzenia takiego testu wynikat z tego, ze kwestionowana regulacja
ograniczala wprawdzie prawa lub wolno$ci jednostki (osoby fizycznej lub osoby prawnej
prawa prywatnego), ale zagwarantowane jedynie na poziomie ustawowym, a nie
konstytucyjnym, albo tez wprowadzata ograniczenia w zakresie praw rdznie rozumianych
podmiotoéw publicznych (najczesciej jednostek samorzadu terytorialnego).

Juz w wyroku z 25 listopada 2003 r., sygn. K 37/02, Trybunat Konstytucyjny
stwierdzit, ze ,,zakres ingerencji dopuszczalnej dla ochrony og6lnego interesu publicznego
wyznacza¢ powinien (...) kazdorazowo postulat proporcjonalnosci, ktory nie znajdujac
wprost oparcia w art. 31 ust. 3 Konstytucji (odnoszacym si¢ ze wzgledu na usytuowanie
tego przepisu w rozdziale Il do oséb fizycznych i innych podmiotow prywatnoprawnych)
moze by¢ poszukiwany w art. 2 Konstytucji, poniewaz stanowi istotny komponent zasad,
ktore sktadajg si¢ na pojecie demokratycznego panstwa prawa” (OTK ZU nr 9/A/2003,
poz. 96).

Znamienny z tego punktu widzenia jest wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K 8/07, w
ktérym Trybunat Konstytucyjny uznat, Zze ,,zarzut braku proporcji moze bowiem opierac
si¢ takze na naruszeniu tylko art. 2 Konstytucji (zarzut nierzetelnego, niezrozumiale
intensywnego dzialania ustawodawcy, korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej),
jednak wtedy bedzie oceniany bez nawigzania do wkroczenia w podmiotowe prawo
konstytucyjne” (OTK ZU nr 3/A/2007 r., poz. 26). Powyzsza teza zostala rozwinigta w
wyroku z 16 lipca 2009 r., sygn. Kp 4/08, wydanym w pelnym skladzie, w ktorym
Trybunat Konstytucyjny potwierdzit, ze: ,,wywiedziona z art. 2 Konstytucji zasada
proporcjonalnosci szczegolny nacisk kladzie na adekwatnos$¢ celu legislacyjnego i srodka
uzytego do jego osiagniecia. To znaczy, ze sposréd mozliwych (i zarazem legalnych)
srodkow oddziatywania nalezaloby wybra¢ $rodki skuteczne dla osiggniecia celow
zatozonych, a zarazem najmniej ucigzliwe dla podmiotow, wobec ktorych majg by¢
zastosowane lub dolegliwe w stopniu nie wigkszym niz jest to niezbedne dla osiggniecia
zatozonego celu. Rozpatrujac zgodno$¢ zakwestionowanej regulacji z zasada
proporcjonalnosci (z art. 2 Konstytucji) nalezy zbadac¢ trzy istotne zagadnienia: 1) czy ta
regulacja jest niezbedna dla ochrony i realizacji interesu publicznego, z ktorym jest
zwigzana, 2) czy jest efektywna, umozliwiajac osiggni¢cie zamierzonych celow, 3) czy jej
efekty pozostaja w odpowiedniej proporcji do ci¢zar6w naktadanych na obywatela lub
inny podmiot prawny” (OTK ZU nr 7/A/2009, poz.112).

Co wigcej, w orzecznictwie TK przyjmuje si¢, ze zasada proporcjonalnosci
wynikajaca z art. 2 Konstytucji ma takze szczegdlne znaczenie dla oceny przepisoOw
przewidujacych odpowiedzialno$¢ administracyjng. W wyroku TK z 30 listopada 2004 r.,
sygn. SK 31/04, uznano, ze ,,w granicach zakreslonych przez Konstytucj¢ ustawodawcy
przystuguje swoboda okre$lenia sankcji zwigzanych z niedopelnieniem obowigzku (...)
Swoboda ustawodawcy nie jest jednak nieograniczona. Konstytucja wymaga od
ustawodawcy poszanowania podstawowych zasad polskiego systemu konstytucyjnego na
czele z zasadg panstwa prawnego, jak rowniez praw i wolno$ci jednostki. Ustawodawca
okreslajac sankcj¢ za naruszenie prawa W szczegOlnosci musi respektowac (...) zasade
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proporcjonalno$ci wlasnego wkroczenia. Nie moze wigc stosowaé sankcji oczywiscie
nieadekwatnych lub nieracjonalnych albo tez niewspotmiernie dolegliwych” (OTK ZU nr
10/A/2004, poz. 110). Powyzszy poglad o adekwatnosci zasady proporcjonalnosci
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji w kontekS§cie zarzutu nadmiernej represyjnosci —
dolegliwosci sankcji administracyjnych zostal nastgpnie potwierdzony m.in. w wyrokach
TK z 15 stycznia 2007 r., sygn. P 19/06 (OTK ZU nr 1/A/2007, poz. 2), z 14 pazdziernika
2009 r., sygn. Kp 4/09 (OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134), z 12 kwietnia 2011 r., sygn. P
90/08 (OTK ZU nr 3/A/2011, poz. 21) oraz 9 pazdziernika 2012 r., sygn. P 27/11 (OTK
ZU nr 9/A/2012, poz. 104).

Szczegllnie istotny z punktu widzenia tre$ci zasady proporcjonalnosci
wywiedzionej z art. 2 Konstytucji jest wyrok TK z 9 lipca 2012 r., sygn. P 8/10 (OTK ZU
nr 7/A/2012, poz. 75), w ktorym Trybunat Konstytucyjny:

po pierwsze, potwierdzit, ze zasada adekwatnos$ci (proporcjonalnos$ci) rozwigzan
ustawodawczych do zakladanego celu regulacji moze stanowi¢ jedyny i samodzielny
wzorzec konstytucyjnej kontroli przez TK - ,,zasada adekwatno$ci (proporcjonalnosci)
rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji jest bowiem jednym z
elementéw zasady demokratycznego panstwa prawnego. Ze wzgledu jednak na swojg tres¢
stanowi odrgbng zasad¢ w stosunku do zasad tradycyjnie wywodzonych z art. 2
Konstytucji: zasady zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przezen prawa, zasady
prawidtowej legislacji, zakazu retroakcji czy zasady sprawiedliwos$ci spoteczne;j”;

po drugie, podkreslit, ze zasada adekwatnosci (proporcjonalno$ci) rozwigzan
ustawodawczych do zakladanego celu dotyczy formalnego sposobu korzystania przez
ustawodawce ze swobody regulacyjnej, w oderwaniu od oceny wkraczania w konkretne
podmiotowe prawa konstytucyjne;

po trzecie, wskazal, ze dochowanie zasady adekwatno$ci (proporcjonalnosci)
rozwigzan ustawodawczych do zaktadanego celu regulacji oceniane bedzie z perspektywy
konieczno$ci, celowos$ci, efektywnosci a takze stopnia dolegliwosci;

po trzecie, stwierdzil, ze wlasnie ,,charakter zarzutu niezgodnosci z Konstytucja
(brak proporcjonalnosci ze wzgledu na cel ustawy) przemawia za daleko idaca
wstrzemigzliwo$cig Trybunalu Konstytucyjnego w ocenie celowosci i1 efektywnos$ci
posuni¢¢ ustawodawcy”. Przypomnial tym samym, ze ,nie jest powotany do
kontrolowania celowo$ci 1 trafno$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce, a
punktem wyjscia dla oceny zgodnosci kwestionowanych przepisow z Konstytucjg jest
zatozenie racjonalnego ustawodawcy i domniemanie zgodnosci ustawy z Konstytucja.
Trybunal Konstytucyjny interweniuje dopiero w tych przypadkach, gdy ustawodawca
przekracza zakres przyznanej mu swobody regulacyjnej w sposéb na tyle drastyczny, ze
ewidentne stalo si¢ naruszenie konstytucyjnych generalnych zasad”;

po czwarte, uznat w konsekwencji ,,konieczno$¢ przedstawienia w postgpowaniu
przed Trybunalem takich argumentéw przemawiajacych za obaleniem konstytucyjnosci
rozwigzania przyjetego przez ustawodawce, by moéc stwierdzi¢ przede wszystkim brak
osiggni¢cia zakladanych przez ustawodawce celow. Ponadto nalezy wykaza¢ drastyczne
naruszenie tych celow przez kwestionowane przepisy lub wystepowanie razacych skutkéw
ubocznych wprowadzonej regulacji w zwigzku z wartoscia celu, do ktorego ta regulacja
zmierza”,

W wyroku z 31 stycznia 2013 r., sygn. K 14/11, Trybunat Konstytucyjny przyjat
natomiast, ze zasada proporcjonalnosci wywiedziona z art. 2 Konstytucji powinna by¢
rozumiana ,,jako ogdlnie sformutowany zakaz nadmiernej ingerencji”. Co wigcej, Trybunat
uznal, ze istnieje widoczna rozbiezno$¢ tresciowa miedzy zasada proporcjonalnosci,
wywiedziong z art. 2 Konstytucji, a zasadg proporcjonalnosci, o ktorej mowa wprost w art.
31 ust. 3 Konstytucji. Trybunat Konstytucyjny stwierdzit bowiem, ze ,,Zakaz nadmiernej
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ingerencji ustawodawcy nie moze by¢ (...) rozumiany w ten sposob, ze zawiera si¢ w nim
rygorystyczny test proporcjonalnosci, wymagajacy tacznego spetnienia wszystkich trzech
zasad sktadowych, tj. zasady przydatnosci, zasady koniecznos$ci 1 zasady proporcjonalnosci
sensu stricto. W tym wypadku wywodzona z art. 2 Konstytucji zasada proporcjonalno$ci
sprowadza si¢ jedynie do ogdlnie rozumianego zakazu nadmiernej ingerencji. (...) Ratio
legis przedstawionej powyzej zasady proporcjonalnosci uniemozliwia proste przeniesienie
schematu rozumowania zakotwiczonego w art. 31 ust. 3 Konstytucji”.

2.3. Biorgc powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny podzielit w niniejszej
sprawie dotychczasowa lini¢ orzecznicza, uznajac, ze jest dopuszczalne i nadal celowe
samodzielne wywodzenie zasady proporcjonalnosci z art. 2 Konstytucji.

Zasada ta odnosi si¢ do oceny korzystania przez ustawodawce ze swobody
regulacyjnej w oderwaniu od naruszenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjne;j.
Dotyczy bowiem najcze¢$ciej ograniczenia praw lub wolno$ci gwarantowanych jedynie na
poziomie ustawowym, albo tez konstytucyjnych praw roznie rozumianych podmiotow
publicznych, czy tez wreszcie oceny ograniczenia praw majatkowych wynikajacego z
nalozenia lub zwigkszenia obowigzku podatkowego, do ktorych to — wedle utrwalonej linii
orzeczniczej TK — nie ma zastosowania art. 31 ust. 3 Konstytucji. Zatem zarzut braku
proporcjonalnosci — nierzetelnego, niezrozumiale intensywnego dziatania ustawodawcy,
korzystajacego ze swej swobody regulacyjnej — bedzie oceniany ,,bez nawigzania do
wkroczenia w podmiotowe prawo konstytucyjne” (wyrok TK o sygn. K 8/07). Tym samym
ocenie podlega¢ bedzie, czy zakwestionowana regulacja jest niezbedna, celowa i
efektywna, a ponadto czy nie jest nadmiernie dolegliwa (zob. wyrok TK o sygn. P 8/10).

Nie jest oczywiscie mozliwe przeprowadzenie pelnego testu proporcjonalnosci, a
wiec przede wszystkim oceny, czy wartosci wskazane w art. 31 ust. 1 Konstytucji, takie
jak: bezpieczenstwo panstwa, porzadek publiczny, ochrona $rodowiska, zdrowia i
moralno$ci publicznej, albo wolnosci 1 praw innych osob, uzasadniajg konieczno$¢
ograniczenia konkretnego prawa lub wolnosci konstytucyjnej. Dzieje si¢ tak dlatego, ze
brak jest wskazania konstytucyjnych wolnosci i praw podlegajacych ograniczeniu. Skoro
nie ma wskazania ograniczenia konstytucyjnych wolnosci lub praw jednostki, to nie
sposob zbada¢ proporcjonalnosci sensu stricto. Ocena korzystania przez ustawodawce ze
swobody regulacyjnej przebiega zatem w istocie in abstracto, tj. w oderwaniu od
wkroczenia w prawa lub wolnosci konstytucyjne. Trybunat Konstytucyjny nie moze zatem
oceni¢ wprost, czy waga szeroko rozumianego interesu publicznego, uzasadniajacego
skorzystanie przez ustawodawce w konkretny sposob ze swej swobody regulacyjnej
przewaza nad warto$ciami, z jakimi wigzg si¢ ograniczone w danym wypadku prawa lub
wolnosci, ktore ze wskazanych wyzej wzgledow nie podlegaja ochronie na gruncie art. 31
ust. 3 Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie jest bowiem co do zasady powotany do kontrolowania
celowosci 1 trafno$ci rozwigzan przyjmowanych przez ustawodawce. Co wigcej, w
postepowaniu przed TK obowigzuje co do zasady domniemanie konstytucyjnosci
kwestionowanej regulacji. W konsekwencji zasada proporcjonalnos$ci wywiedziona z art. 2
Konstytucji powinna by¢ rozumiana ,jako ogélnie sformulowany zakaz nadmiernej
ingerencji” ustawodawcy (zob. wyrok TK o sygn. K 14/11), dotyczy bowiem jedynie
formalnego sposobu korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej. Nie mamy
zatem do czynienia z tozsamos$cig zasady proporcjonalnosci na gruncie art. 31 ust. 3
Konstytucji oraz wywodzonej z art. 2 Konstytucji.

Wszystko to przemawia za daleko idaca wstrzemiezliwoscig Trybunatlu
Konstytucyjnego przy ocenie naruszenia zasady proporcjonalnosci wywodzonej z art. 2
Konstytucji. Stad tez, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci kwestionowanej regulacji
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Z uwagi na naruszenie zasady proporcjonalnosci — zakazu nadmiernej ingerencji (art. 2
Konstytucji), nalezy wykaza¢ ewidentne przekroczenie przez ustawodawce przyznanej mu
swobody regulacyjnej (zob. wyrok TK o sygn. P 8/10). Oznacza to konieczno$¢
uprawdopodobnienia, ze cel regulacji jest zupeilnie nieuzasadniony i nieracjonalny w
stopniu razgcym lub tez $rodki, ktére majg stluzy¢ do jego realizacji, sg niewtasciwe 1
nieefektywne (nieskuteczne, nieprzydatne) lub nadmiernie dolegliwe (represyjne). Cigzar
dowodu obcigza w tym zakresie podmiot inicjujacy postgpowanie przed TK.

3. Ocena zgodno$ci art. 89 wust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w
zakwestionowanym zakresie, z art. 2 Konstytucji — zakazem nadmiernej ingerencji
ustawodawcy (zasadg proporcjonalnosci).

3.1. W niniejszej sprawie pytanie prawne dotyczy tego, czy art. 89 ust. 16 ustawy o
podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowa¢ stawke akcyzy okreslong w
art. 89 ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespelnienia przez sprzedawce oleju
opatowego obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i
przekazania do wilasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca
nastgpujacego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy, miesigcznego zestawienia
oswiadczen nabywcow tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celow
opatowych, jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

Sad pytajacy zarzut niekonstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym opiera na twierdzeniu, ze nakaz zastosowania wysokiej, a przez to sankcyjnej
stawki akcyzy, jako konsekwencja uchybienia przez sprzedawce wyroboéw akcyzowych
obowigzkowi sporzadzenia i przekazania do wilasciwego naczelnika urzedu celnego w
okreslonym terminie zestawienia oswiadczen nabywcow oleju o jego wykorzystaniu
wylacznie do celow opalowych, stanowi przekroczenie przez ustawodawce zakresu
swobody regulacyjnej przede wszystkim co do intensywnosci represji.

Co wigcej, cigzacy na zbywcy oleju opalowego obowigzek sporzadzenia i
przedtozenia organowi podatkowemu w okre§lonym terminie zestawien stosownych
o$wiadczen — w przekonaniu sadu pytajacego — jest zbedny z punktu widzenia kontroli
wykorzystania oleju do celow opatowych. Weryfikacji rzeczywistego zuzycia oleju do
celow opatowych stuzy bowiem przede wszystkim przechowywane u sprzedawcy
o$wiadczenie nabywcy oleju o jego wykorzystaniu do celow opatowych. Kwestionowana
regulacja nie jest wiec ani wlasciwa dla osiagnig¢cia zamierzonego celu, ani tez niezbedna
dla ochrony i realizacji interesu publicznego.

Wszystko to uzasadnia, w ocenie sagdu pytajacego, zarzut naruszenia przez art. 89
ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, zakazu nadmiernej
ingerencji ustawodawcy — art. 2 Konstytucji.

3.2. Stawki akcyzy na olej opalowy na gruncie ustawy o podatku akcyzowym.

Ustawa o podatku akcyzowym réznicuje stawki akcyzy na wyroby energetyczne,
wprowadzajac zdecydowanie nizsze, wrgcz ulgowe stawki dla olejow, ktore zostaty uznane
za opalowe lub tez majg by¢ przeznaczone na cele opatowe.

W mysl art. 89 ust. 1 pkt 9-10 i pkt 15 lit. a ustawy o podatku akcyzowym stawki
olejow wykorzystywanych na cele opatowe wynosza dla:
1) olejow napedowych przeznaczonych do celow opatowych o kodach CN od 2710 19 41
do 2710 19 49, zabarwionych na czerwono i oznaczonych znacznikiem zgodnie z
przepisami szczegolnymi — 232,00 zt/1000 litrow;
2) olejow opatowych o kodach CN od 2710 19 51 do 2710 19 69:
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a) z ktorych 30 % lub wigcej objetosciowo destyluje przy 350°C lub ktorych gestosé w
temperaturze 15°C jest nizsza niz 890 kilograméw/metr sze$cienny, zabarwionych na
czerwono i oznaczonych znacznikiem zgodnie z przepisami szczegélnymi — 232,00
zt/1000 litrow,

b) pozostatych, niepodlegajacych obowigzkowi barwienia i znakowania na podstawie
przepisdéw szczegolnych — 64,00 z+/1000 kilogramow;

3) pozostatych paliw opatlowych:

a) w przypadku gdy ich gesto§¢ w temperaturze 15°C jest:

— nizsza niz 890 kilogramow/metr szeScienny — 232,00 zt/1000 litrow,

—rowna lub wyzsza niz 890 kilogramow/metr sze$cienny — 64,00 z/1000 kilogramow.

W doktrynie stawki, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a ustawy
o podatku akcyzowym okresla si¢ jednoznacznie jako ,,preferencyjne” lub ,,obnizone”
(zob. A. Jedruszczak, K. Urbaniak, Podatek akcyzowy. Komentarz i przyktady obliczen,
Warszawa 2010, s. 159; M. Kalka, U. Ksieniewicz, Podatek akcyzowy. Komentarz 2011,
Wroctaw 2011, s. 467). Preferencyjne stawki podatku akcyzowego na oleje
wykorzystywane do celow opalowych znajduja oczywiste uzasadnienie spoteczne. Podatek
akcyzowy, bedac podatkiem konsumpcyjnym, jest doliczany przez producenta lub
importera do ceny produktu i w ostatecznym rozrachunku obcigza jego nabywce,
najczesciej konsumenta. Stad tez ustawodawca zdecydowat o wprowadzeniu nizszej stawki
akcyzy dla olejow zuzywanych na cele grzewcze, aby uniknaé zbytniego obcigzania tym
podatkiem gospodarstw domowych.

Poniewaz jednak oleje, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a
ustawy o podatku akcyzowym, ze wzgledu na swoje cechy fizyczne moga by¢
wykorzystane takze do celéw napgdowych, ktore nie uzasadniajg obnizenia stawki podatku
akcyzowego, ustawodawca przewidzial mechanizm stuzacy przeciwdziataniu naduzyciom
przy sprzedazy olejow opatowych. Zastosowanie ulgowej stawki podatku akcyzowego na
oleje opatowe jest wiec uzaleznione od speinienia przez sprzedawce tych wyroboéw
energetycznych warunkow okre§lonych w art. 89 ust. 5-15 ustawy o podatku akcyzowym,
a mianowicie:

po pierwsze, odebrania od nabywcy w okres§lonej formie i tresci o$§wiadczenia o
przeznaczeniu oleju wylgcznie do celow opatowych (art. 89 ust. 5-10 ustawy o podatku
akcyzowym);

po drugie, sporzadzenia 1 przekazania do wtasciwego naczelnika urzedu celnego, w
terminie do 25 dnia miesigca nast¢pujacego po miesigcu, w ktérym dokonano sprzedazy,
miesigcznego zestawienia okreslonej tresci oswiadczen nabywcoOw o przeznaczeniu oleju
wylgcznie do celow opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym);

wreszcie po trzecie, przechowywania przez 5 lat i udost¢pniania w celu kontroli
oryginaléw stosownych o§wiadczen nabywcoéw olejow opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o
podatku akcyzowym).

Od spehienia przez sprzedawce oleju opatowego, i1 to tacznie, powyzszych
warunkOw uzaleznione jest zastosowanie zdecydowanie nizszej stawki akcyzy
(przyktadowo wykorzystanie oleju napedowego do celow opatowych jest obtozone stawka
232 z1/1000 litrow, a wykorzystanie do napedu silnikéw spalinowych stawka — 1 196,00
z4/1000 litrow).

W uzasadnieniu projektu ustawy o podatku akcyzowym wskazano, ze regulacja
nakladajagca na sprzedawce oleju opatowego obowiazki, zwigzane z odebraniem,
przechowywaniem i udostgpnianiem do kontroli o$wiadczen nabywcy o przeznaczeniu
wyrobOw uprawniajgcym do zastosowania obnizonej stawki akcyzy oraz ze sporzadzeniem
1 przestaniem we wlasciwym terminie miesigcznego zestawienia takich o$wiadczen,
»wprowadzono w celu zapewniania wilasciwe] kontroli w zakresie obrotu wyrobami
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energetycznymi Kkorzystajagcymi z preferencyjnych stawek akcyzy ze wzgledu na
przeznaczenie do celoéw opatowych” (druk sejmowy nr 1083/VI kadencja).

Jesli jednak sprzedawca nie uczyni zado$¢ natozonym na niego obowigzkom w
sytuacji sprzedazy olejow do celéw opatowych, to w mysl art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym ,.stosuje si¢ stawke akcyzy okreslong w ust. 4 pkt 1”. Art. 89 ust. 4 pkt 1
ustawy o podatku akcyzowym stanowi, ze w przypadku ,,uzycia wyrobow, o ktérych
mowa w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a, do nape¢du silnikéw spalinowych, uzycia ich, gdy
nie spetniajg warunkow okreslonych w szczegdlnych przepisach w zakresie prawidlowego
znakowania 1 barwienia, a takze ich posiadania w zbiorniku podtagczonym do odmierzacza
paliw lub sprzedazy z takiego zbiornika, stosuje si¢ odpowiednio stawke 1.822,00 z1/1000
litrow, a w przypadku gdy ich gestos¢ w temperaturze 15°C jest rowna lub wyzsza od 890
KilogramOw/metr szeScienny - 2.047,00 zt/1000 kilograméw”.

Co wigcej, przewidziana w ust. 4 pkt 1 art. 89 ustawy o podatku akcyzowym
wysoka stawka akcyzy — 1822,00 zt/1000 litrow — obcigza co do zasady sprzedawce oleju
opalowego zar6wno w sytuacjach okreslonych wprost w tym przepisie, jak 1 w tych, ktore
zostaty wskazane w ust. 16 art. 89 ustawy o podatku akcyzowym. Z treéci art. 89 ust. 4 pkt
1 ustawy o podatku akcyzowym wynika, ze nabywca zobowigzany bedzie do zaptaty
wysokiej stawki 1822,00 zt/1000 litrow jedynie w sytuacji wykrycia, ze olej opalowy, o
ktorym mowa w ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a art. 89 ustawy o podatku akcyzowym, zostat
uzyty do napedu silnikéw spalinowych, oraz w sytuacji uzycia nieprawidtowo
znakowanego i barwionego oleju. Wysoka stawka akcyzy, o ktérej mowa w art. 89 ust. 4
pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym (wyzsza nawet od stawki obowigzujacej dla olejow
napedowych), obcigza zatem w wigkszosci wypadkow sprzedawce olejow opatowych.

Nie nalezy jednak traci¢ z pola widzenia, ze zgodnie z ogdlnymi postanowieniami
art. 8 ust. 2 pkt 1 i 3 ustawy o podatku akcyzowym przedmiotem opodatkowania akcyza,
obok produkcji i importu wyrobow, jest zarowno uzycie wyrobow akcyzowych, objetych
okreslong stawka akcyzy zwigzang z ich przeznaczeniem, niezgodne z przeznaczeniem
uprawniajagcym do zastosowania tej stawki, jak i sprzedaz, ktora odbyla si¢ bez zachowania
warunkoéw uprawniajgcych do zastosowania takiej stawki. W konsekwencji sprzedawca
wyrobow akcyzowych nalezy do krggu podmiotéw obcigzonych podatkiem akcyzowym —
jest podatnikiem tego podatku, a sprzedaz takich wyrobow bez dochowania warunkow
uprawniajacych do zastosowania nizszej, najcze$ciej ulgowej stawki, jest jednym z
typowych przedmiotow opodatkowania akcyza (zob. np. wyrok WSA w Opolu z 13 marca
2013 r., sygn. akt I SA/Op 491/12, Lex nr 1302825).

Stawka akcyzy, o ktorej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym,
jest warunkowa i $cisle powigzana z przedmiotem opodatkowania, a wigc przede
wszystkim dokonaniem sprzedazy bez dochowania wymaganych warunkéw. Niespetnienie
przez zbywce oleju opalowego warunkow koniecznych ze wzgledu na preferencyjny cel
wykorzystania oleju opatowego, powoduje, ze zmienia si¢ przedmiot opodatkowania —
zamiast wyprodukowania czy tez importu, podatek akcyzowy obcigza w tym wypadku
sprzedaz wyrobéw akcyzowych bez dochowania warunkéw uprawniajacych do
zastosowania ulgowej stawki tego podatku, a podatnikiem staje si¢ sprzedawca.

Oczywiscie wysoka stawka podatku akcyzowego, o ktorej mowa w art. 89 ust. 4
pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, petni w takiej sytuacji rézne funkcje. Rygoryzm
warunkow stosowania preferencyjnych stawek akcyzy do sprzedazy oleju opalowego, w
tym réwniez regulacji art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, ma na celu
ograniczenie procederu uszczuplania naleznosci budzetu panstwa w zwiazku ze sprzedaza
lub wykorzystaniem oleju opatowego niezgodnie z jego przeznaczeniem (zob. Odpowiedz
podsekretarza stanu w Ministerstwie FinansOw - z wupowaznienia ministra — na
interpelacje nr 21316).
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W orzecznictwie przewaza poglad, ze stawka akcyzy, o ktorej mowa w art. 89 ust.
4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym, ,nie ma charakteru stawki sankcyjnej, lecz
przewidzianej przez ustawodawce stawki w przypadku niespetnienia warunkow do
skorzystania ze stawki nizszej” (wyrok WSA w Opolu z 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt
I SA/Op 329/11, Lex nr 1084936). Przyjmuje si¢, ze ustawodawca ma prawo okresla¢
warunki, ktérych spelnienie jest konieczne do skorzystania z ulg lub zwolnien
podatkowych, a takze okreslenia skutkow niedochowania tych warunkéw przez podatnika,
sprowadzajacych si¢ najczesSciej do utraty mozliwosci skorzystania z preferencji
podatkowych. Utrata preferencji podatkowych, cho¢ dolegliwa, nie moze by¢ wprost
utozsamiana z sankcja (zob. wyrok WSA w Gdansku z 19 wrzes$nia 2012 r., sygn. akt I
SA/Gd 602/12, Lex nr 1233240).

Nie ulega watpliwo$ci, ze na gruncie ustawy o podatku akcyzowym obnizona
stawka akcyzy na oleje opatowe, o ktorych mowa w art. 89 ust. 1 pkt 9, 10 i pkt 15 lit. a tej
ustawy, ma charakter preferencyjny, czy wreez ulgowy, w stosunku do wysokosci akcyzy
obcigzajacej analogiczne oleje stuzagce do celow napedowych. Co wigcej, W orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego przyjeto, ze ,,zroznicowanie podatkowe dotyczace sprzedazy
oleju zwigzane z podzialem na napedowy i1 opalowy jest oparte na kryterium relewantym z
punktu widzenia spotecznego i gospodarczego”, a ustawodawca moze w tym wypadku
swobodnie decydowac o ulgach i zwolnieniach podatkowych, poniewaz o ich przedmiocie
1 zakresie nie decyduja przestanki prawne, ale ekonomiczne i spoleczne (zob. wyrok TK z
17 listopada 2010 r., sygn. SK 23/07, OTK ZU nr 9/A/2010, poz. 103; zob. tez wyrok TK z
9 maja 2005 r., sygn. SK 14/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 47).

Oczywiscie konieczne jest tez, co nie budzi obiekcji zadnego z uczestnikow
niniejszego postepowania, wlacznie z sadem pytajacym, obwarowanie sprzedazy oleju
przeznaczonego wytacznie do celow opatowych okreslonymi warunkami, ktorych
spelienie obcigza¢ bedzie nie tylko nabywce ulgowych wyrobdéw akcyzowych, ale takze
ich sprzedawce. Stuzy to bowiem kontroli i1 ograniczeniu naduzy¢ podatkowych
zwigzanych z wykorzystywaniem oleju opatowego do celow napedowych.

W przekonaniu sagdu pytajacego powazne watpliwosci co do konstytucyjnosci budzi
jednak obcigzenie zbywcy oleju opalowego wysoka stawka akcyzy w sytuacji
niewywigzania si¢ z obowigzku sporzadzenia i przekazania w odpowiednim terminie
miesiecznego zestawienia o$§wiadczen nabywcoéw o wykorzystaniu oleju wytacznie do
celow opatowych. Sad pytajacy uwaza, ze instytucja miesigcznego zestawienia o§wiadczen
nie jest ani koniecznym, ani skutecznym S$rodkiem shluzacym do kontroli rzeczywistego
zuzycia oleju opatowego. Niezbednym, efektywnym i wystarczajacym instrumentem w
tym wzgledzie jest bowiem obowigzek odebrania 1 przechowywania przez zbywce
oswiadczenia nabywcy o wykorzystaniu oleju wylacznie do celow opatowych. To wtasnie
powigzanie zbyt dolegliwej sankcji z nieefektywnym i niepotrzebnym obowigzkiem
sporzadzenia i1 przekazania miesigcznych zestawien stosownych o$wiadczen narusza,
zdaniem sadu pytajacego, zakaz nadmiernej ingerencji ustawodawcy, wyprowadzony z art.
2 Konstytucji.

3.3. Instytucja miesigcznego zestawienia o$wiadczen nabywcow olejow o ich
przeznaczeniu do celow opatowych.

Sporzadzenie 1 przekazania przez zbywce do wlasciwego naczelnika urzedu
celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nast¢pujacego po miesigcu, w ktorym dokonano
sprzedazy, miesigcznego zestawienia okreslonej treSci o$wiadczen nabywcow o
przeznaczeniu oleju wytacznie do celéw opatowych (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym) jest jednym z trzech natozonych na sprzedawcg obowiazkow, ktorych faczne
spelnienie pozwala na uznanie, ze sprzedaz oleju przeznaczonego do celow opatowych
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dokonana po preferencyjnych stawkach akcyzy odbyta si¢ w warunkach uprawniajacych
do zastosowania takiej stawki (zob. art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy o podatku akcyzowym).

Zgodnie z art. 89 ust. 15 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym miesieczne
zestawienie oswiadczen w przypadku sprzedawcy, o ktorym mowa w ust. 14, powinno
zawierac:

a) imi¢ i1 nazwisko albo nazwe¢ oraz adres siedziby lub zamieszkania podmiotu
przekazujacego zestawienie;

b) ilos¢ i rodzaj oraz przeznaczenie wyrobow, ktorych dotyczy oswiadczenie;

c¢) date zlozenia o§wiadczenia;

d) date i miejsce sporzadzenia zestawienia oraz czytelny podpis osoby sporzadzajacej
zestawienie;

e) okreslenie liczby urzadzen grzewczych posiadanych przez nabywcow, wynikajacej ze
ztozonych przez nich o§wiadczen;

f) miejsce (adres), gdzie znajduja si¢ urzadzenia grzewcze wskazane w o$wiadczeniach;

g) w przypadku oswiadczen, o ktérych mowa w:

— ust. 5 pkt 1 — imi¢ i nazwisko albo nazwe oraz adres siedziby lub miejsca zamieszkania,
a takze NIP, numer PESEL lub REGON sktadajacego o§wiadczenie,

— ust. 5 pkt 2 — imi¢ i nazwisko, adres miejsca zamieszkania oraz numer PESEL
sktadajacego oswiadczenie.

Jak juz wskazano wyzej, konsekwencja niewywigzania si¢ sprzedawcy z
obowigzku sporzadzenia miesi¢cznego zestawienia o$wiadczen oraz ich przekazania w
okreslonym terminie jest zastosowanie stawki akcyzy okreslonej w art. 89 ust. 4 pkt 1
ustawy o podatku akcyzowym (art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym). Uznaje si¢
bowiem, ze ustawodawca w czytelny i jednoznaczny sposob wskazuje, iz niedochowanie
chociazby jednego ze spoczywajacych na zbywcy obowigzkoéw oznacza, ze sprzedaz oleju
korzystajacego z preferencyjnej stawki akcyzy ze wzgledu na przeznaczenie opatowe
odbyla si¢ bez zachowania warunkéw uprawniajacych do zastosowania obnizonej stawki
tego podatku (zob. wyrok WSA w Gdansku z 19 wrzesnia 2012 r., sygn. akt I SA/Gd
602/12). W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
nie budzi watpliwos$ci interpretacyjnych (zob. wyroki WSA we Wroctawiu z 30 czerwca
2011 r.: sygn. akt I SA/Wr 566/11, Lex nr 1085390; sygn. akt I SA/Wr 567/11, Lex nr
1085391, oraz sygn. akt I SA/Wr 568/11, Lex nr 1085392).

W doktrynie i orzecznictwie podkresla si¢, ze miesi¢czne zestawienie o§wiadczen,
0 ktérym mowa w art. 89 ust. 14 i 15 ustawy o podatku akcyzowym, jest dokumentem o
charakterze formalnoprawnym, wtornym w stosunku do o$wiadczenia sktadanego przez
nabywce i sporzadzanym przez sprzedawce na podstawie dokumentu o charakterze
materialnoprawnym, jakim jest o§wiadczenie nabywcdw o przeznaczeniu oleju na cele
opalowe (zob. L. Etel, P. Pietrasz, Uwagi w przedmiocie konstytucyjnosci art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym, ,,Przeglad Podatkowy” nr 10/2011, s. 33-34 i powotany tam
wyrok WSA w Olsztynie z 11 maja 2011 r., sygn. akt | SA/Ol 201/11, Lex nr 794838, a
takze wyrok WSA w Gdansku z 15 listopada 2011 r., sygn. akt I SA/Gd 513/11, Lex nr
1143464).

Formalnoprawny charakter miesigcznego zestawienia stosownych o§wiadczen nie
przekresla jeszcze znaczenia tej instytucji z punktu widzenia rzetelnos$ci obrotu olejami
opatowymi. Podstawowym obowiazkiem sprzedawcy oleju opalowego jest oczywiscie
odebranie od nabywcy o$wiadczenia o przeznaczeniu oleju wytgcznie na cele opatowe (art.
89 ust. 5 1 n. ustawy o podatku akcyzowym). Ustawodawca nie nalozyt jednak na zbywce
oleju opalowego obowigzku niezwtocznego przekazywania kopii powyzszych o§wiadczen
do organu podatkowego w celu natychmiastowego informowania o dokonaniu sprzedazy
wyrobow akcyzowych korzystajacych z preferencyjnych stawek.
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Z perspektywy skutecznych mechanizméw kontroli wykorzystania oleju opatowego
podstawowe znaczenie ma zatem obowiazek sporzadzenia i przekazania przez sprzedawce
oleju opatowego w okreslonym terminie do organdéw podatkowych miesiecznego
zestawienia stosownych o$wiadczen. ,,Zestawienia o$wiadczen s3 jedynym zrodiem
informacji przekazywanych przez dystrybutorow paliw opatowych do urzedow celnych,
umozliwiajagcym wstepng analize zawartych w nich danych bez potrzeby wszczynania
ucigzliwych dla przedsigbiorcy kontroli podatkowych” (Odpowiedz podsekretarza stanu w
Ministerstwie FinansOw - z wupowaznienia ministra — na interpelacje nr 21316).
Miesi¢czne zestawienia oswiadczen shuzg zawiadomieniu organéw podatkowych nie tylko
o dokonanej sprzedazy, ale zawieraja takze dane dotyczace nabywcy, miejsca i sposobu
wykorzystania oleju, a wigc informacje nie do przecenienia z punktu widzenia wstepnej
analizy obrotu olejem przeznaczonym do celéw opatowych. Organy podatkowe moga
naturalnie zawsze przeprowadzi¢ na miejscu u kazdego ze sprzedawcow oleju opatowego
kontrole¢ przechowywanych o$wiadczen nabywcow. Tego rodzaju kontrola przedluza
jednak procedurg i nie stuzy szybkiej 1 efektywnej weryfikacji rzetelnosci obrotu, jesli nie
jest poprzedzona wstepng selekcja danych. Nieprzekazanie czy tez nieterminowe
przekazanie do organu podatkowego miesigcznego zestawienia oswiadczen ,,uniemozliwia
organowi biezaca weryfikacje prawidtowosci wykorzystania wyrobu akcyzowego” (wyrok
WSA w Opolu z 19 pazdziernika 2011 r., sygn. akt I SA/Op 329/11).

W orzecznictwie przyjmuje si¢, ze istota miesiecznego zestawienia oswiadczen
»jest umozliwienie sprawnej kontroli uzycia przez nabywcoéw paliw opatowych” (wyrok
WSA w Gdansku z 19 wrze$nia 2012 r., sygn. akt I SA/Gd 602/12). Podkresla si¢ tez, ze
»trudno uznaé, ze sporzadzenie i przedtozenie zestawienia oswiadczen w terminie jest
obowigzkiem ci¢zkim do zrealizowania, oblozonym nadmiernym formalizmem, skoro w
tym samym czasie podatnik zobowigzany jest do ztozenia deklaracji podatkowej” (wyrok
WSA w Gliwicach z 18 maja 2012 r., sygn. akt I11 SA/GI 1564/11).

Zestawienie miesiecznych o$wiadczen nabywcoOw jest zatem dokumentem
formalnoprawnym umozliwiajagcym organom podatkowym biezaca kontrolg obrotu olejami
przeznaczonymi do celow opatowych (zob. L. Etel, P. Pietrasz, op.cCit., s. 34). Obowigzek
sporzadzenia 1 przekazania takiego zestawienia pelni, wraz z obowigzkiem odebrania od
zbywcy stosownego oswiadczenia, istotng role w kontroli rzeczywistego zuzycia oleju
przeznaczonego do celéw opatowych.

Podstawowym 1 koniecznym elementem kontroli obrotu olejem opatowym
pozostaje obowiazek odebrania od nabywcy oleju o$wiadczenia o jego wykorzystaniu
zgodnie z przeznaczeniem grzewczym. Nie ulega jednak watpliwosci, ze powyzszy
obowigzek nie jest wystarczajagcy do przeciwdzialania naduzyciom podatkowym
wykorzystujacym zrdznicowanie stawki akcyzy na olej, mogacy stluzy¢ zaré6wno do
preferowanego celu opalowego, jak i1 napedowego. Mechanizm efektywnej 1 szybkiej
kontroli obrotu olejem opatowym gwarantuje bowiem takze obowigzek przechowywania i
udostepniania do kontroli stosownych o$wiadczeh nabywcow oraz obowigzek
sporzadzenia i przekazania do organu podatkowego w okreslonym terminie miesi¢cznego
zestawienia takich o$wiadczen.

3.4. Ocena konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym, w
zakwestionowanym zakresie, z punktu widzenia zakazu nadmiernej ingerencji
ustawodawcy — art. 2 Konstytuciji.

Przechodzac do rozstrzygniecia konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym, w zakwestionowanym zakresie, z punktu widzenia zakazu nadmiernej
ingerencji ustawodawcy wywiedzionego z art. 2 Konstytucji, nalezy podkresli¢, ze ocenie
podlega¢ bedzie formalny aspekt korzystania przez ustawodawce ze swobody regulacyjnej
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w oderwaniu od wkroczenia w jakiekolwiek prawa lub wolnosci konstytucyjne. Oznacza
to, ze ocena kwestionowanej regulacji sprowadzi si¢ do sprawdzenia jej niezbednosci,
celowosci, efektywnosci oraz ewentualnie nadmiernej dolegliwosci.

Trybunat Konstytucyjny uznaje zatem za konieczne przypomnie¢, ze co do zasady
nie jest powotany do kontrolowania celowosci 1 trafhos$ci rozwigzan przyjmowanych przez
ustawodawce. Dlatego tez, aby obali¢ domniemanie konstytucyjnosci kwestionowane;j
regulacji, podmiot inicjujgcy postepowanie przed Trybunatem Konstytucyjnym powinien
wykaza¢ oczywiste przekroczenie przez ustawodawce swobody regulacyjnej, a wigc
uprawdopodobni¢ w stopniu niebudzacym watpliwosci, ze regulacja jest catkowicie
nieuzasadniona, nieracjonalna i bezcelowa, lub tez przewidziane instrumenty prawne sa
zupelnie niewtasciwe, niepotrzebne, nieskuteczne, albo tez dolegliwe w stopniu razgcym i
zbytecznym.

Sad pytajacy zarzuca naruszenie przez art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym
w zakresie, w jakim nakazuje stosowaé wysoka stawke akcyzy, okreslong w art. 89 ust. 4
pkt 1 tej ustawy, w sytuacji niespetienia przez sprzedawce oleju opatowego obowigzku
sporzadzenia i przekazania do witasciwego naczelnika urzedu celnego, we wlasciwym
terminie, miesigcznego zestawienia os$wiadczen nabywcow tego wyrobu o jego
przeznaczeniu do celow opatowych, o ktérym mowa w art. 89 ust. 14 tej ustawy o podatku
akcyzowym, zakazu nadmiernej ingerencji ustawodawcy wyprowadzonego z art. 2
Konstytucji.

Sad pytajacy nie podwaza zasadno$ci celu zaskarzonej regulacji, ktory bez
watpliwosci jest racjonalny i uzasadniony, zmierza bowiem do przeciwdzialania
naduzyciom podatkowym w obrocie paliwowym, wykorzystujagcym zréznicowanie stawki
akcyzy na olej opatowy i napedowy. Sad pytajacy kwestionuje jedynie efektywno$é
(skutecznos$¢) 1 zasadno$¢ oraz nadmierng dolegliwos¢ (represyjnos¢) srodkow przyjetych
do realizacji powyzszego celu.

W ocenie sadu pytajacego, Srodkiem wystarczajacym dla  zapewnienia
bezpieczenstwa obrotu olejem opatowym jest obowigzek odebrania przez sprzedawce od
nabywcy o$wiadczenia o przeznaczeniu oleju do celéw opalowych. Natomiast obowigzek
sporzadzenia i przekazania w odpowiednim terminie organom podatkowym miesi¢cznego
zestawienia takich o$wiadczen jest $rodkiem niepotrzebnym, nieskutecznym i nadmiernie
dolegliwym, szczegdlnie z perspektywy konsekwencji jego niedochowania.

Trybunat Konstytucyjny przystgpit zatem do rozwazenia, czy sad pytajacy
uprawdopodobnil w stopniu niebudzacym watpliwosci brak efektywnos$ci cigzacego na
sprzedawcy oleju opatowego obowigzku sporzadzenia i1 przekazania do organow
podatkowych w okre§lonym terminie miesigcznego zestawienia o$wiadczen nabywcow
takiego oleju o jego przeznaczeniu na cele opatowe (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
akcyzowym), a takze nadmierng dolegliwo$¢ w stopniu razgcym i zbytecznym
konsekwencji zwigzanych z niedochowaniem tego obowiazku (art. 89 ust. 16 w zwiazku z
art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym).

Jest oczywiste, ze z punktu widzenia kontroli rzeczywistego zuzycia oleju
opatowego do celow zgodnych z przeznaczeniem, a wigc wylacznie grzewczych, nie jest
istotny moment jego zakupu, ale wykorzystania do celow opatowych, czy tez napedowych.
Sam obowigzek sprzedawcy odbierania stosownych o$wiadczen nabywcow nie jest wiec w
praktyce skutecznym $rodkiem z punktu widzenia kontroli prawidlowosci wykorzystania
oleju opatowego. Nie jest on polaczony z obowigzkiem bezposredniego 1
natychmiastowego powiadamiania organéw podatkowych o dokonaniu sprzedazy oleju do
preferowanych podatkowo celow grzewczych. Konieczng wymiang informacji zapewnia
dopiero cykliczne i terminowe przekazywanie organom podatkowym miesi¢cznego
zestawienia o§wiadczen nabywcow oleju opatowego. Miesigczne zestawienie stosownych
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oswiadczen zawiera bowiem dane dotyczace nabywcéw oraz miejsca 1 sposobu
planowanego zuzytkowania oleju, pozwalajagce na wstgpne wytypowania podmiotdéw, u
ktorych nalezy przeprowadzi¢ kontrole rzeczywistego zuzycia oleju opatowego. Naturalnie
te sama wiedz¢ organy podatkowe moga posias¢, przeprowadzajac kazdorazowo zmudna i
dhugotrwata kontrole u kazdego ze sprzedawcow oleju opalowego, analizujac
przechowywane na miejscu oryginaty stosownych o$wiadczen nabywcow tego oleju.

Niewatpliwie termin przewidziany na przekazanie organom podatkowym
miesiecznego zestawienia o§wiadczen nabywcow oleju opalowego, tj. do 25 dnia miesigca
nastepujacego po miesigcu, w ktorym dokonano sprzedazy (art. 89 ust. 14 ustawy o
podatku akcyzowym), jest na tyle dtugi, ze w tym czasie moze juz dojs¢ do zuzytkowania
przez nabywce oleju na cele sprzeczne z preferowanym podatkowo przeznaczeniem
opatowym. Obowigzek przekazywania w okre§lonym terminie miesi¢cznych zestawien
stosownych o$wiadczen nabywcow bezspornie nie stuzy jednak bezposredniej i1
natychmiastowej weryfikacji przez organy podatkowe pojedynczego wykorzystania oleju
opatowego.

Miesigczne zestawienia os$wiadczen sg bowiem jedynym zrodtem informacji
przekazywanych przez sprzedawcow oleju opatowego do organéw podatkowych,
umozliwiajacym wstgpng analiz¢ zawartych w nich danych, a zatem wytypowanie, a
nastepnie wykrycie naduzy¢ podatkowych przede wszystkim w nieporownywalnie
wigkszej skali tego zjawiska. Paradoksalnie do ogromnych naduzy¢ zwigzanych z obrotem
olejem opatowym nie dochodzi bowiem w momencie jeg0 wykorzystania przez
pojedynczego nabywce do celow napedowych, ale wlasnie w chwili dokonania sprzedazy
takiego oleju. To fikcyjne sprzedaze oleju opalowego jako napedowego i1 falszowanie
dokumentacji takich sprzedazy stanowig gldwne zrodto uszczuplania dochodow panstwa z
tytutu podatku akcyzowego. Poczawszy od lat dziewiecdziesigtych ubiegltego wieku az do
dzisiaj, budzet panstwa traci z tytulu oszustw zwigzanych ze sprzedazg oleju opatowego i
jej dokumentacjg znaczace kwoty dochodu w wymiarze niepozwalajgcym na lekcewazenie
tego zjawiska.

W tym tez znaczeniu miesigczne zestawienie oswiadczen nabywcow o
wykorzystaniu oleju wylacznie do celéw opalowych jest ewidentnie niezbgdnym i
skutecznym elementem catego mechanizmu kontroli obrotu olejem opatowym -
informujacym organy podatkowego o dokonaniu preferencyjnej sprzedazy oleju
opalowego oraz nabywcy takiego oleju, a takze miejscu 1 sposobie jego planowanego
uzycia. Elementem, ktorego usunigcie ostabiloby z cala pewnos$cig caly mechanizm
kontroli w stopniu trudnym do oszacowania.

Nie ulega tez watpliwosci, ze obowigzek dostarczania organom miesi¢cznych
zestawien oswiadczen, chociaz zmudny, nie stanowi sam w sobie nadmiernej dolegliwosci
dla sprzedawcy oleju opatowego. Nie nalezy bowiem traci¢ z pola widzenia, ze
sprzedawca oleju opalowego jest z reguly podmiotem profesjonalnie wykonujacym
koncesjonowang dziatalno$¢ gospodarczg zwigzang z obrotem paliwami ciekltymi. Olej
opatowy jest zaliczany do paliw ciektych, o ktorych mowa w art. 3 pkt 3 ustawy z dnia 10
kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. z 2012 r. poz. 1059, ze zm.; dalej: prawo
energetyczne). Zgodnie z art. 32 ust. 1 pkt 4 lit. a prawa energetycznego uzyskania
koncesji wymaga wykonywanie dzialalno$ci gospodarczej w zakresie obrotu paliwami (w
tym paliwami ciektymi) lub energia, z wylaczeniem: obrotu paliwami statymi, obrotu
energig elektryczng za pomocg instalacji o napigciu ponizej 1 kV bedacej wlasnoscia
odbiorcy, obrotu paliwami gazowymi, jezeli roczna warto$¢ obrotu nie przekracza
roéwnowartosci 100 000 euro, obrotu gazem pltynnym, jezeli roczna warto$¢ obrotu nie
przekracza réwnowartosci 10 000 euro oraz obrotu cieplem, jezeli moc zamdwiona przez
odbiorcéw nie przekracza SMW oraz obrotu benzyng lotniczg — w mysl art. 32 ust. 5 prawa
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energetycznego. Prowadzenie dziatalnosci gospodarczej w zakresie obrotu paliwami wigze
si¢ z natury rzeczy nie tylko ze szczegdlnymi obowigzkami podatkowymi, ale — co
oczywiste z licznymi dodatkowymi obostrzeniami i obowigzkami, w tym technicznymi,
majacymi na celu przede wszystkim zagwarantowanie bezpieczenstwa ludzi oraz ochrong
srodowiska (przyktadowo nawet od oséb eksploatujacych urzadzenia i instalacje na stacji
paliw wymaga si¢ posiadania kwalifikacji potwierdzonych szczegdlnymi §wiadectwami —
zob. art. 54 prawa energetycznego). Sporzadzanie i przekazywanie miesi¢cznego
zestawienia o$§wiadczen mozna zatem postrzega¢ jako jeden z licznych cigzacych na
sprzedawcy obowigzkow sprowadzajacych si¢ do ewidencjonowania czynnosci
zwigzanych z wykonywaniem koncesjonowanej dziatalnosci gospodarcze;j.

W mys$l kwestionowanego art. 89 ust. 16 ustawy o podatku akcyzowym,
niedochowanie przez sprzedawceg obowigzku terminowego przekazywania miesiecznego
zestawienia o$wiadczen nabywcow o wykorzystaniu oleju do celéw opatowych oznacza w
konsekwencji zastosowanie stawki podatku akcyzowego, o ktdrej mowa w art. 89 ust. 4
pkt 1 ustawy o podatku akcyzowym. Dochodzi zatem do zmiany przedmiotu
opodatkowania akcyza. Podatnikiem staje si¢ sprzedawca, a przedmiotem opodatkowania
sprzedaz wyrobow akcyzowych bez dochowania warunkoéw uprawniajacych do
zastosowania preferowanej nizszej stawki akcyzy. Pociagga to za sobg takze zmiang stawki
samej akcyzy z preferowanej 1 nizszej, czy wrecz ulgowej, na stosunkowo wysoka.
Powyzsza zamiana przedmiotu opodatkowania, a takze stawki akcyzy odpowiada jednak
ogolnej regule zawartej w art. 8 ust. 2 pkt 3 ustawy o podatku akcyzowym.

Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze nie sposdb oceni¢, czy konsekwencje
niedochowania przez sprzedawce oleju opalowego obowigzku terminowego
przekazywania organom podatkowym miesi¢cznego zestawienia o$wiadczen nabywcow
oleju o jego wykorzystaniu wylgcznie do celu opatowych sg niewspdimiernie dolegliwe w
stopniu razagcym lub zbytecznym, Skoro sad pytajacy nie wykazal nieefektywnosci oraz
zbednosci tego obowigzku.

Wysoka stawka akcyzy, o ktérej mowa w art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku
akcyzowym, jest logicznie powigzana z celem, ktoremu stuzy regulacja bezpieczenstwa i
rzetelnosci obrotu olejem opatowym. Bezsprzecznie rygoryzm warunkdéw stosowania
preferencyjnych stawek akcyzy do sprzedazy oleju opalowego ma na celu skuteczng
kontrole obrotu tym paliwem, ograniczenie procederu wykorzystywania oleju opalowego
niezgodnie z jego przeznaczeniem, a przede wszystkim ograniczenie zjawiska oszustw
podatkowych zwigzanych ze sprzedaza tego oleju. Jest tez oczywiste, ze brak
sankcjonowania niedochowania obowigzku terminowego przekazywania organom
podatkowym  miesigcznego  zestawienia  stosownych — o$wiadczen — nabywcoéw
uniemozliwitby osiaggniecie zatozonego przez ustawodawce celu, tj. zapewnienie
rzetelnosci obrotu olejem opatowym 1 ograniczenie naduzy¢ podatkowych uszczuplajacych
w stopniu znaczacym dochody budzetu panstwa.

Poniewaz przedmiotem kontroli Trybunatu Konstytucyjnego nie jest to, czy jakis
problem datoby si¢ uregulowacé lepiej albo inaczej (zob. wyrok z 13 marca 2007 r., sygn. K
8/07), to sad pytajacy musi uprawdopodobni¢ w stopniu niebudzacym watpliwosci
nieefektywnos¢ (nieskutecznos¢) czy zbyteczno$é przyjetych przez ustawodawce srodkow,
a w konsekwencji takze ich rygoryzm w stopniu razagcym. W przypadku oceny
uzyteczno$ci regulacji, jej pragmatycznej sprawnosci w zakresie realizacji zatozonego
przez ustawodawce celu, ciezar dowodu obcigza inicjatora postepowania przed TK.

Biorac powyzsze pod uwage, Trybunat Konstytucyjny uznal, Zze sad pytajacy nie
wykazat zbedno$ci oraz braku skutecznosci nalozonego na sprzedawce oleju opalowego
obowigzku terminowego przekazywania organom podatkowym miesigcznego zestawiania
stosownych oswiadczen nabywcow takiego oleju (art. 89 ust. 14 ustawy o podatku
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akcyzowym), a takze co za tym idzie zbytniego rygoryzmu, i to w stopniu razacym i
zbednym, konsekwencji zwigzanych z niedochowaniem powyzszego obowigzku,
przewidzianych w art. 89 ust. 16 w zwigzku z art. 89 ust. 4 pkt 1 ustawy o podatku
akcyzowym.

W niniejszej sprawie nie sposob zatem uzna¢, aby sad pytajacy obalit domniemanie
konstytucyjnosci art. 89 ust. 16 ustawy o0 podatku akcyzowym w zakwestionowanym
zakresie.

Trybunat Konstytucyjny uznal tym samym, ze art. 89 ust. 16 ustawy o podatku
akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje stosowac¢ stawke akcyzy okreslong w art. 89 ust.
4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespetnienia przez sprzedawce oleju opalowego
obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i przekazania do
wiasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastgpujacego po
miesigcu, w ktorym dokonano sprzedazy, miesigcznego zestawienia o$swiadczen
nabywcéw tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celow opatowych, jest
zgodny z wywodzonym z art. 2 Konstytucji zakazem nadmiernej ingerencji ustawodawcy.

Z powyzszych wzgledow Trybunal Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Zdanie odre¢bne
sedzi TK Teresy Liszcz
do wyroku Trybunalu Konstytucyjnego
z dnia 11 lutego 2014 r., sygn. akt P 24/12

Na podstawie art. 68 ust. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK) zgltaszam zdanie
odrebne do wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z 11 lutego 2014 r. w sprawie o sygn. P
24/12, w ktorym Trybunat uznal, ze art. 89 ust. 16 ustawy z dnia 6 grudnia 2008 r. o
podatku akcyzowym (Dz. U. z 2011 r. Nr 108, poz. 626, ze zm.; dalej: ustawa o podatku
akcyzowym) w zakresie, w jakim nakazuje stosowa¢ stawke akcyzy okreslong w art. 89
ust. 4 pkt 1 tej ustawy w przypadku niespelnienia przez sprzedawce oleju opatowego
obowigzku, wyrazonego w art. 89 ust. 14 tej ustawy, sporzadzenia i przekazania do
wilasciwego naczelnika urzedu celnego, w terminie do 25 dnia miesigca nastgpujgcego po
miesigcu, w ktorym dokonano sprzedazy, miesi¢gcznego zestawienia o$wiadczen
nabywcow tego wyrobu akcyzowego o jego przeznaczeniu do celow opatowych, jest
zgodny z, wywodzonym z art. 2 Konstytucji, zakazem nadmiernej ingerencji
ustawodawcy.

Nie zgadzam si¢ z tym rozstrzygnigciem, uwazam bowiem, ze zaskarzony przepis
jest ewidentnie niezgodny z art. 2 Konstytucji — z wyprowadzang z zasady
demokratycznego panstwa prawnego zasadg adekwatnos$ci reakcji panstwa na naruszenie
prawa przez jednostke — i nadmiernie ingeruje w jej sfer¢ chroniona.

UZASADNIENIE

1. Punktem wyj$cia mojej oceny zaskarzonego przepisu jest stwierdzenie, ze
zastosowanie stawki akcyzy, okreslonej w art. 89 ust. 4 ustawy o podatku akcyzowym, w
zwigzku z niewykonaniem przez sprzedawce oleju do celow opatowych obowigzku
terminowego sporzadzenia i dostarczenia wlasciwemu organowi miesi¢cznego zestawienia
oswiadczen nabywcow tego oleju, nie oznacza, jak uznaje w istocie Trybunal, cofnigcia
preferencji (przywileju) i powr6t do podstawowej (normalnej) stawki, lecz stanowi
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dolegliwa sankcje pieniezng dla sprzedawcy. O powrocie do podstawowej
(niepreferencyjnej) stawki mozna bytoby mowi¢ wtedy, gdyby akcyze w tej podstawowej
(wyzszej stawce) miat uisci¢ nabywca oleju. Tymczasem to sprzedawca, jako platnik
podatku akcyzowego, jest zobowigzany odprowadzi¢ do urzedu skarbowego podatek
akcyzowy zgodnie ze stawka podstawowa, podczas gdy od nabywcy, ktory ztozyt
o$wiadczenie o przeznaczeniu oleju do celow opatowych, pobral on w cenie oleju podatek
wedhug stawki preferencyjnej.

Réznice w wysokosci podatku sprzedawca musi pokry¢ z wlasnych §rodkow. A
roznica ta jest niebagatelna. Z pordéwnania preferencyjnych stawek akcyzy na olej
przeznaczony do celéw opatowych, okreslonych w art. 89 ust. 1 pkt 9-15 ustawy o podatku
akcyzowym, i stawek podstawowych, okreSlonych w art. 89 ust. 4 pkt 1 tejze ustawy,
wynika, ze stawki podstawowe s3 nawet ponad 8-ktrotnie wyzsze od stawek
preferencyjnych. Nie ulega watpliwosci, ze w takim stanie rzeczy obowigzek zaptaty podatku
akcyzowego wedtug podstawowej stawki jest dla sprzedawcy dolegliwa sankcja ekonomiczna.

2. Uzasadnieniem dla zréznicowania stawek podatku akcyzowego na niektore
wyroby akcyzowe, w tym w szczegdlnosci na olej energetyczny, jest ich przeznaczenie.
Preferencyjna stawka zastala przewidziana dla tych wyroboéw pod warunkiem, ze zostang
przeznaczone na cele, ktore ustawodawca chce szczegdlnie chroni¢ — w rozpatrywanym
przypadku — oleju energetycznego, chodzi o przeznaczenie go do celow opatowych, a wiec
posrednio o ochron¢ materialnych podstaw bytu rodziny. Ze wzgledu na ten cel
ustawodawca zdecydowat si¢ ograniczy¢ swoje wplywy z tytulu podatku akcyzowego,
ktory stanowi podstawowy sktadnik ceny wszystkich wyrobow akcyzowych.

Aby zapobiec naduzywaniu preferencyjnej stawki akcyzy na olej przez
zastosowanie jej przy sprzedazy oleju, ktorego deklarowanym przeznaczeniem jest
opalanie (ogrzewanie), a ktory faktycznie jest wykorzystywany jako paliwo napgdowe,
ustawodawca obarczyl przede wszystkim sprzedawce szeregiem obowigzkéw o
charakterze biurokratycznym. Po pierwsze, z mocy art. 89 ust. 5 ustawy o podatku
akcyzowym, sprzedawca jest obowigzany do pobrania od nabywcy pisemnego
o$wiadczenia, ze kupowany olej jest przeznaczony do celow opatowych (lub do
odsprzedazy z przeznaczeniem do celéw opatowych); tres¢ tego o$wiadczenia powinna
odpowiada¢ szczegbtowym wymaganiom okreslonym w ustawie i musi by¢ ono
przechowywane przez sprzedawce przez okres 5 lat.

Po wtdre, z mocy art. 89 ust. 14 ustawy o podatku akcyzowym, sprzedawca ma
obowiazek sporzadzi¢ i1 przekaza¢ do wlasciwego naczelnika urzgdu celnego miesigczne
zestawienie tych oswiadczen w terminie do 25 dnia miesigca nastgpujgcego po miesigcu, w
ktérym dokonano sprzedazy oleju do celow grzewczych.

Sankcja naruszenia jednej badz drugiej powinnosci jest, wynikajacy z art. 89 ust. 16
ustawy o podatku akcyzowym, obowiazek zaptaty akcyzy od sprzedanego w danym czasie
oleju wedlug ,,podstawowe;j” (czyli wyzszej stawki).

Przedmiotem watpliwosci konstytucyjnej pytajacego sadu jest art. 89 ust. 16 ustawy
o podatku akcyzowym w zakresie, w jakim nakazuje sankcjonowaé¢ w ten sposob
obowiazek sporzadzenia i terminowego przekazania do wilasciwego naczelnika urzedu
celnego, miesigcznego zestawienia oswiadczen nabywcoéw oleju do celow opatowych.
Zdaniem sadu, wysoko$¢ stawki akcyzy, jaka nakazuje w tej sytuacji stosowac
kwestionowany przepis stanowi sankcje podatkows, stosowang niezaleznie od winy
podatnika i od innych okoliczno$ci naruszenia przez niego owego sprawozdawczego
obowigzku i bez koniecznego zwigzku z ratio legis tego przepisu, ktorg jest zapobieganie
wykorzystywaniu oleju oblozonego nizsza akcyza niezgodnie z przeznaczeniem, ze szkoda
dla budzetu panstwa.
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Sankcja ta, zdaniem sadu, jest nieproporcjonalnie dolegliwa 1 narusza przez to
zasade demokratycznego panstwa prawnego, wyrazong w art. 2 Konstytucji.

Podzielam w tej sprawie stanowisko pytajacego sadu. Obowigzek sporzadzenia
zestawienia o§wiadczen nabywcow oleju o jego przeznaczeniu do celow grzewczych nie
jest bezposrednio zwigzany ze sprzedaza tego produktu ani z powstaniem obowigzku
podatkowego. Zgadzam si¢ z pogladem, ze zestawienie to jest dokumentem o charakterze
formalnoprawnym (informacyjnym), wtérnym w stosunku do samych o$wiadczen, ktére sa
podstawa ustalenia preferencyjnej stawki akcyzy (tak trafnie, moim zdaniem, WSA w
Olsztynie w wyroku z 11 maja 2011 r., sygn. akt | SA/OI 201/11, Lex nr 794838).

Dokument ten ma na celu ulatwienie przeprowadzenia kontroli prawidlowosci
stosowania tej stawki, w szczego6lnosci kontroli nabywcow. Nalezy podkresli¢, ze i bez tego
zestawienia mozliwe jest przeprowadzenie kontroli, na podstawie przechowywanych przez
sprzedawce oswiadczen nabywcow, ale jest ono niewatpliwie utrudnione.

Pragne podkresli¢, ze nie kwestionuje (podobnie, zreszta, jak i pytajacy sad)
samego obowigzku sporzadzania i przekazywania przez sprzedawcdéw owych zestawien,
ktéry dla profesjonalnego przedsigbiorcy trudnigcego si¢ sprzedaza paliw, jako
dziatalnoscig koncesjonowang, w normalnej sytuacji nie jest, moim zdaniem, zbyt ucigzliwy.

Uwazam natomiast, ze sankcja, ktorg jest zagrozone naruszenie tego obowiazku,
narusza wyprowadzany z art. 2 Konstytucji zakaz nadmiernej ingerencji panstwa w
chroniong sfer¢ podmiotu prywatno-prawnego (okreslony inaczej jako zasada
adekwatnosci reakcji panstwa).

Naruszenie zasady adekwatnos$ci reakcji panstwa wystepuje w tym przypadku w
dwaoch aspektach.

Po pierwsze, sankcja administracyjna w postaci zaptaty roéznicy w wysokosci
akcyzy dotyka sprzedawce w catkowitym oderwaniu zarowno od skutkoOw tego naruszenia,
jak i od jego winy. Podstawowa (w istocie sankcyjna w tym przypadku) stawka akcyzy
obowigzuje w kazdym przypadku spdznienia si¢, chociazby jednodniowego, z
dostarczeniem wykazu o$wiadczen, niezaleznie od tego, ze nabywcy ztozyli prawidlowe 1
zgodne z prawem o$wiadczenie, a zakupiony przez nich olej zostal rzeczywiScie
wykorzystany do celéw grzewczych.

Nie jest to wigc sankcja za jakiekolwiek naruszenie prawa przy sprzedazy tego
wyrobu akcyzowego, czy obliczaniu akcyzy, a tylko za naruszenie czysto
sprawozdawczego obowigzku, nalozonego przez panstwo celem ulatwienia pracy
wlasciwym urzgdom. Przy tym sprzedawca nie ma zadnej mozliwo$ci uwolnienia si¢ od
niej przez wykazanie, ze do niesporzadzenia zestawienia lub niezachowania terminu jego
przedtozenia wlasciwemu organowi doszto w nastepstwie przyczyn niezaleznych od niego,
nawet gdy przyczyng byta sita wyzsza. Nie przewiduja bowiem zadnych ,,kontratypow”
dla tej odpowiedzialno$ci ani przepisy ustawy o podatku akcyzowym, ani ordynacja
podatkowa czy inne ogdlne przepisy prawa administracyjnego.

Takie uksztattowanie sankcji administracyjnych, na zasadzie absolutnej
odpowiedzialnosci, kwestionowat w wielu swoich wcze$niejszych wyrokach Trybunal
Konstytucyjny. Juz w jednym z pierwszych orzeczen dotyczacych kwestii kar
administracyjnych, jakim jest orzeczenie z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93 (OTK w 1994 r.,
cz. I, poz. 5) Trybunat stwierdzil, ze w prawie publicznym sankcja pieni¢zna jest
stosowana w celu ,,zmobilizowania podmiotow, na ktorych cigza obowigzki niepieni¢zne,
do terminowego i1 prawidlowego wykonania tych obowigzkéw”. Dodat przy tym jednak, ze
»W odniesieniu do kary administracyjnej dla jej wymierzenia musi bowiem wystgpic¢
subiektywny element zawinienia. Podmiot, ktéory nie dopeilnia obowigzku
administracyjnego, musi wigc mie¢ mozliwos¢ obrony i wykazywania, ze niedopelnienie
obowiazku jest nastepstwem okolicznosci, za ktére nie ponosi odpowiedzialnosci. Nie do
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pogodzenia z =zasada demokratycznego panstwa prawnego jest, mechaniczne 1
rygorystyczne uregulowanie sytuacji prawnej zobowigzanego”.

P&zniejsze orzecznictwo Trybunatu w sprawie sankcji administracyjnych nie jest
wprawdzie jednolite i konsekwentne, jednak w orzeczeniach z ostatnich lat przewaza,
moim zdaniem, stanowisko, ze odpowiedzialno§¢ administracyjna nie moze miec
charakteru absolutnego i jej regulacja musi zawiera¢ prawne gwarancje ochrony interesu
osoby pociaganej do odpowiedzialno$ci, a w szczegdlnosci mozliwos¢ egzoneracji (zob. np.
wyrok z 14 pazdziernika 2009 r., sygn. Kp 4/09, OTK ZU nr 9/A/2009, poz. 134).

Drugi aspekt naruszenia zasady adekwatno$ci reakcji panstwa w tej sprawie
polega na nadmiernej dolegliwosci ekonomicznej, jaka stanowi obowigzek zaplaty akcyzy
w wysokosci nawet ponad o$miokrotnie wyzszej, od tej ktora uiscit nabywca w cenie
oleju. Zaskarzone przepisy nie dajg przy tym wilasciwemu organowi zadnej mozliwosci
miarkowania tej odpowiedzialno$ci w zalezno$ci od okoliczno$ci sprawy, np. ze wzgledu
na nieznaczne przekroczenie terminu ztozenia zestawienia, badz ze wzgledu na sytuacje
majatkowa podatnika. Takie uksztattowanie pieni¢znych sankcji administracyjnych tez
byto przedmiotem oceny w orzeczeniach TK, chociazby w wyroku z 15 pazdziernika 2013
r., sygn. P 26/11 (OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 99), ktérym Trybunat uznat za niezgodny z
art. 2 Konstytucji przepis ustawy z dnia 27 kwietnia 2001 r. o odpadach (Dz. U. z 2010 .
Nr 185, poz. 1243, ze zm.) z tego powodu, ze przewidywal, niepodlegajaca miarkowaniu,
kare pieni¢zng w wysokosci 10 tys. zt za nieterminowe przekazanie zbiorczego zestawienia
danych o odpadach.

Biorgc pod uwage obydwa wskazane aspekty sankcji w postaci podstawowej
(czyli wyzszej) akcyzy, mozna stwierdzi¢, ze element represji przewaza w niej nad
funkcjami prewencyjnymi i kompensacyjnymi, wtasciwymi dla sankcji administracyjnych.

Jest sprawa notoryjnie znang, ze w obrocie olejami, ktore moga mie¢ rozne
przeznaczenie, decydujace o wysokosci stawki podatku akcyzowego, wystepuja powazne
naduzycia, szkodzace interesom fiskalnym panstwa. Konieczna walka z tymi naduzyciami
musi jednak by¢ prowadzona przez panstwo z poszanowaniem praw jednostki. Warto tez
zauwazy¢, ze naduzycia wystepuja gldwnie po stronie nabywcow paliwa, a ci¢zarem
zapobiegania im obarcza si¢ w przewazajagcym stopniu sprzedawcow, ktorych poza tym
,karze” si¢ ekonomicznie za naruszenie pewnych obowigzkéw o charakterze
instrumentalnym takze wtedy, gdy nie ma watpliwosci, ze nie doszto do zadnego
naduzycia 1 nie ucierpiat interes finansowy panstwa. Takich rozwigzan prawnych nie
mozna, moim zdaniem, uznaé¢ réwniez za zgodne z zasadg sprawiedliwosci.

Z tych wzgledéw czutam si¢ w obowigzku ztozy¢ powyzsze zdanie odrebne.
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