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DAR1USZ GIBASIEWICZ

oraz naruszen praw podatnika. Jednoczes$nie opisano prawidlowy model orzekania w tego typu
sprawach - z poszanowaniem praw podatnikéw.

Stowa kluczowe: decyzja zabezpieczajaca, uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania podat-
kowego, odliczenie podatku naliczonego, puste faktury, zasada zaufania do organéw podatkowych

1. UWAGI WSTEPNE

Przedmiotem niniejszego artykulu jest ocena decyzji wydawanych
przez organy podatkowe oraz orzeczen sagdéw administracyjnych dotycza-
cych zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych przed wyda-
niem decyzji okreslajacej wysokos$¢ zobowigzania podatkowego. Przyczyn-
kiem do jego napisania byla obserwacja ,automatyzmu” dzialania organow
podatkowych przy wydawaniu decyzji zabezpieczajacych w zwigzku z za-
kwestionowaniem prawa do odliczenia podatku naliczonego na podstawie
tzw. pustych faktur.

Ponizsza analiza bedzie prowadzona w odniesieniu do przypadkéw,
w ktérych organy podatkowe zakwestionowaly podatnikom prawo do
odliczenia podatku naliczonego w podatku od towarow i ustug na pod-
stawie art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a ustawy o podatku od towaréw i ustug’,
uznajac jednoczesnie, ze juz sam fakt prawdopodobienstwa wystgpienia
tej przestanki rodzi przypuszczenie uczestnictwa podatnika w mechani-
zmie oszustwa podatkowego, a wigc jest samoistng przestanka dokonania
zabezpieczenia zobowigzania podatkowego. Takie sytuacje budzg najwie-
cej watpliwosci prawnych w kontekscie prawidlowosci ustalenia istnienia
uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania przez podatnika, wywo-
dzonej z prawdopodobienstwa przyjmowania przez niego do rozliczenia
faktur niedokumentujacych rzeczywistych zdarzen gospodarczych?®. Jasne

! Ustawa z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towaréw i ustug (tekst jedn. Dz.U.
22022 r., poz. 913 ze zm.), dalej: u.p.t.u.

? Zgodnie z tredcig art. 33 § 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2651 ze zm., dalej: 0.p.) zobowigzanie podatkowe przed
terminem platnosci moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika, a w przypadku oséb
pozostajacych w zwigzku matzenskim takze na majatku wspolnym, jezeli zachodzi uzasad-
niona obawa, Ze nie zostanie ono wykonane, a w szczegdlnosci, gdy podatnik trwale nie
uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czyn-
nosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudni¢ lub udaremni¢ egzekucje.
W przypadku zabezpieczenia na majatku wspolnym matzonkéw przepis art. 29 § 2 o.p.
stosuje si¢ odpowiednio. Z kolei art. 33 § 2 o.p. stanowi, ze zabezpieczenia w okoliczno$-
ciach wymienionych w § 1 mozna dokona¢ réwniez w toku postepowania podatkowego,
kontroli podatkowej lub kontroli celno-skarbowej, przed wydaniem decyzji: 1) ustalajacej
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jest przy tym, Ze w postepowaniach w sprawie zabezpieczenia organ nie
ma obowigzku szczegdtowego rozwazania kwestii materialnoprawnych,
w tym kwestii $wiadomosci podatnika ewentualnego oszustwa podatko-
wego albo dzialania w tzw. dobrej wierze na gruncie podatku od warto-
$ci dodanej, jednak organ w tresci swojej decyzji zabezpieczajacej musi
przekonujaco wykazaé przyblizona kwote zobowigzania podatkowego
oraz kwote odsetek za zwloke naleznych od tego zobowigzania na dzien
wydania decyzji o zabezpieczeniu, a takze — co najistotniejsze — istnienie
uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania podatkowego. Ta dru-
ga kwestia jest bardzo czgsto przedmiotem sporéw miedzy podatnikami
a organami podatkowymi, ktdre sprowadzaja si¢ do wykladni i zastoso-
wania w odniesieniu do konkretnego stanu faktycznego ,,uzasadnionej
obawy niewykonania zobowigzania”

Zagadnienia zwigzane z zabezpieczeniem wykonania zobowigzania
podatkowego przed wydaniem decyzji okreslajacej zobowigzanie podat-
kowe budza wiele watpliwosci takze ze wzgledu na stosunkowo wysoki
poziom ingerencyjnosci takiej decyzji w sfere majatkowa podatnika. Kwe-
stia ta stala si¢ tak istotna, ze wypowiadal si¢ na ten temat takze Trybu-
nal Konstytucyjny (dalej: TK), ktéry w jednym ze swoich rozstrzygniec’
wskazal na orzeczenia sagdéw administracyjnych, w ktorych stwierdzono,
ze punktem odniesienia oceny decyzji o zabezpieczeniu jest jej uzasad-
nienie, ktére musi zawiera¢ co najmniej podstawowe dane o aktualnej
sytuacji majatkowej (w ramach ktorej wskazac nalezy przynajmniej zrod-
ta i wysoko$¢ $rednich miesigcznych dochodéw i obcigzen podatnika)
i zyciowej podatnika (przede wszystkim w kontekscie srodkéw koniecz-
nych do zapewnienia bytu osobom pozostajagcym na utrzymaniu strony).
Sady za zasadne uznajg réwniez zobrazowanie sytuacji majatkowej po-
datnika i jego rzetelnosci w wywigzywaniu si¢ z obowiazkéw fiskalnych
na podstawie deklaracji i zeznan podatkowych posiadanych przez organ
podatkowy. Dopiero zestawienie wspomnianych danych przyblizajacych
kondycje ekonomiczng podatnika, jego zasoby oraz mozliwosci platnicze
z kwotg przewidywanego zobowigzania podatkowego — w ocenie sgdow
administracyjnych — moze zosta¢ uznane za wykazanie uzasadnionej oba-
wy niewykonania (dobrowolnego lub przymusowego) tego zobowigzania.

wysokos¢ zobowigzania podatkowego; 2) okreslajacej wysokos¢ zobowigzania podatkowe-
go; 3) okreslajacej wysokos¢ zwrotu podatku.

* Wyrok Trybunalu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12,
LEX/el.
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Niestety, jednak nie we wszystkich sprawach taka wszechstronna analiza
jest przeprowadzana, co stanowi powazne uchybienie i prowadzi do nie-
prawidlowos$ci wydawanych decyzji orzekajacych o zabezpieczeniu wyko-
nania zobowigzania podatkowego.

2. PRZESLANKI WYDANIA DECYZJI ZABEZPIECZAJACE]
W SWIETLE PRZEPISOW PRAWA I ORZECZNICTWA
SI}D(’)W ADMINISTRACYJNYCH

Kwestia zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na majatku podat-
nika przed wydaniem decyzji okreslajacej wysoko$¢ zobowigzania podatko-
wego zostala uregulowana w art. 33 §§ 11 2 o.p.* Zgodnie z tymi przepi-
sami takie zobowigzanie® moze by¢ zabezpieczone na majatku podatnika,
a w przypadku os6b pozostajacych w zwigzku matzenskim takze na ma-
jatku wspdlnym, jezeli zachodzi uzasadniona obawa, ze nie zostanie ono
wykonane, a w szczegdlnosci, gdy podatnik trwale nie uiszcza wymagal-
nych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czyn-
nosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga utrudnic¢ lub uda-
remni¢ egzekucje. Cel tej regulacji wydaje si¢ oczywisty, podobnie jak cel
wiekszosci postepowan zabezpieczajacych - nie tylko na gruncie prawa
podatkowego. Celem tego zabezpieczenia jest nie tyle pobdr podatku, ile
zagwarantowanie srodkéw finansowych na zaspokojenie zobowigzan po-
datkowych. Zabezpieczenie to nie jest wiec formg wykonania zobowigza-
nia podatkowego, zwigksza jedynie gwarancje, ze zobowigzanie podatkowe

* Postepowanie w przedmiocie zabezpieczenia zobowigzania podatkowego moze
toczy¢ sie rownolegle z postepowaniem kontrolnym lub podatkowym i stuzy zapewnie-
niu wykonania przez zobowigzanego cigzacego na nim obowigzku, przez zabezpieczenie
skutecznosci przyszlej egzekucji. Jest to postepowanie pomocnicze w stosunku do poste-
powania egzekucyjnego z uwagi na art. 155 ustawy z dnia 17 czerwca 1966 r. o postgpo-
waniu egzekucyjnym w administracji (tekst jedn. Dz.U. z 2022 1., poz. 479 ze zm.), ktory
zezwala na dokonanie zabezpieczenia przed ustaleniem lub okresleniem kwoty naleznosci
pienieznej, jezeli brak zabezpieczenia mégtby utrudni¢ lub udaremni¢ skuteczne prowadze-
nie egzekucji, a przepisy szczegdlne zezwalajg na takie zabezpieczenie. Takim przepisem
szczegdlnym jest art. 33 o.p.

> Warto zauwazy¢, ze przedmiotem decyzji o zabezpieczeniu zobowiazania podatko-
wego na podstawie art. 33 o.p. nie moze by¢ dodatkowe zobowigzanie podatkowe, o kto-
rym mowa w art. 112 b i ¢ u.p.t.u. - zob. uchwate Naczelnego Sadu Administracyjnego
(dalej: NSA) z dnia 29 maja 2023 r., sygn. I FPS 1/23, LEX/el.

12 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



,,AUTOMATYZM» DZIALANIA ORGANOW PODATKOWYCH PRZY WYDAWANIU DECYZJI...

zostanie w przyszlosci wykonane — wtasnie poprzez zabezpieczenie w tym
celu stosownych srodkéw, ktdrymi podatnik nie bedzie mégt swobodnie
rozporzadzac®.

W konsekwencji zastosowanie instytucji zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na podstawie art. 33 o.p. umozliwia organom dokonanie
ingerencji w prawo wlasnosci podatnika, polegajacej m.in. na czasowym
ograniczeniu mozliwosci dysponowania przez podatnika zajetym sklad-
nikiem majatkowym oraz zmniejszeniu jego zdolnosci operacyjnej i kre-
dytowej. Takie dziatanie — pomimo jego skrajnej ingerencyjnosci i braku
pewnosci na etapie zabezpieczenia, czy w wyniku prowadzonego postepo-
wania merytorycznego zostanie wydana decyzja okreslajaca zobowigzanie
podatkowe — zostalo uznane za zgodne z normami konstytucyjnymi, w tym
regulujagcymi ochrone prawa wlasnosci. W swietle orzecznictwa Trybuna-
tu Konstytucyjnego ochrona praw majatkowych nie oznacza zupelnej nie-
mozliwosci ingerencji panstwa w ich tres¢, ich absolutnej nienaruszalnosci’.
Konieczne jest jednakze zachowanie ram konstytucyjnych, wyznaczajacych
granice dopuszczalnych ograniczen ochrony prawa majatkowego®. Z kolei
w wyroku o fundamentalnym znaczeniu dla analizowanej kwestii’ Trybu-
nal Konstytucyjny wskazal, ze ,,ocena zgodnosci przestanki uzasadnionej
obawy niewykonania zobowigzania podatkowego ze wskazanymi wzorcami
kontroli sprowadza si¢ do zbadania proporcjonalnosci tego rozwigzania.
Pozostale elementy testu dopuszczalnodci ograniczen prawa wlasnosci wy-
nikajace z art. 64 ust. 3 w zwigzku z art. 31 ust. 3 Konstytucji nie budza
kontrowersji - jest oczywiste, ze kwestionowana instytucja zostala uregu-
lowana w formie ustawowej i nie narusza istoty prawa wlasnosci (prowadzi
bowiem tylko do jego czasowego ograniczenia, a nie do odjecia - to bo-
wiem jest mozliwe dopiero po zakonczeniu kontroli podatkowej i wydaniu
odpowiedniej decyzji)”. Zdaniem Trybunatu Konstytucyjnego, oceniajac
art. 33 § 2 pkt 2 o.p. w zwigzku z art. 33 § 1 o.p., w tej perspektywie nalezy
mie¢ na wzgledzie specyfike analizowanej instytucji. Zabezpieczenia wy-
dawane w toku kontroli — w przeciwienstwie do zabezpieczen wydawanych
np. w postepowaniu egzekucyjnym - stuzg zagwarantowaniu wykonania

¢ Komentarz do Ordynacji podatkowej, red. L. Etel, LEX/el. Zob. takze na ten temat:
K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Zabezpieczenie wykonania zobowigzat podatkowych,
[w:] System prawa finansowego, t. 3, red. L. Etel, Warszawa 2010, s. 538.

7 Wyrok TK z dnia 22 czerwca 1999 r., sygn. K 5/99, LEX/el.

8 Wyrok TK z dnia 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98, LEX/el.

® Wyrok TK z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, LEX/el.
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potencjalnego zobowigzania podatkowego, ktérego istnienie i wysokos¢ sg
przedmiotem sporu miedzy organami skarbowymi i podatnikiem. Zdaniem
Trybunatu Konstytucyjnego cho¢ docelowo maja one zapewnic¢ spelnienie
przez podatnika obowigzku plynacego z art. 84 Konstytucji RP, to jednak sa
stosowane na etapie, kiedy byt i zakres tego obowiazku s3 jedynie prawdo-
podobne, a nie pewne i ostateczne. Z tego powodu — w jego ocenie — zba-
danie, czy zastosowanie tego rozwigzania jest konieczne i proporcjonalne,
powinno by¢ dokonywane ze szczegdlng doktadnoscig — czym innym jest
bowiem ingerencja w prawo majatkowe na podstawie prawomocnej decyzji
wymiarowej (w tym wypadku ograniczenie praw podatnika jest bowiem
konstytucyjnie uzasadnione i jesli nie prowadzi do konfiskaty mienia, nie
moze by¢ traktowane jako nieproporcjonalne naruszenie praw podatnika),
a czym innym ustanowienie zabezpieczenia naleznosci podatkowej, co do
ktdrej toczy sie dopiero kontrola podatkowa.

Zgodnie ze stanowiskiem Trybunalu Konstytucyjnego przestanka za-
stosowania zabezpieczenia, tj. uzasadniona obawa niewykonania zobowia-
zania podatkowego, pozwala organom podatkowym (pod kontrola sagdow
administracyjnych) na odpowiednie ustalanie relacji migdzy konkuruja-
cymi warto$ciami — prawem wtasnosci podatnika i obowigzkiem ptace-
nia przez niego podatkow. Zgodnie z tymi wytycznymi organy skarbowe
maja obowigzek nie tylko wykaza¢ (z powotaniem na konkretne elementy
sytuacji podatnika, zwlaszcza jego kondycje majatkowa), Ze istnieje praw-
dopodobienstwo jego niewyplacalnosci, lecz takze powinny ujawni¢ w uza-
sadnieniu decyzji zabezpieczajacej powody zastosowania zabezpieczenia.
Ten przepis gwarantuje wiec, ze instytucja ta bedzie stosowana w sposob
rozwazny i racjonalny.

Powyzsze wytyczne Trybunatu Konstytucyjnego sa niezwykle istotne
w kontekscie stosowania prawa w konkretnych okoliczno$ciach faktycz-
nych, zaréwno w odniesieniu do dokonywania ustalen walidacyjnych, jak
i interpretacyjnych. W kazdym bowiem przypadku zastosowania art. 33
§§ 112 o.p. organ podatkowy powinien positkowac si¢ tymi wytycznymi
i dokonywa¢ swoistego ,wywazenia” powyzszych konkurujacych ze soba
warto$ci, a w wyniku dokonania tej wnikliwej oceny powinien mdc w spo-
sob niebudzacy watpliwosci ocenid, ktdrej z nich dac priorytet. Dodatkowo
dokonana przez organ podatkowy analiza musi zosta¢ w sposob przekonu-
jacy uargumentowana i przedstawiona podatnikowi, aby przekona¢ go do
tego, ze zachodzi prawdopodobienstwo jego niewyplacalnosci, oraz przed-
stawi¢ mu powody zastosowania zabezpieczenia. W takim postepowaniu
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zabezpieczajacym nie ma mozliwo$ci uznania, ze domniemane przez organ
podatkowy prawdopodobienstwo postugiwania si¢ przed podatnika tzw. pu-
stymi fakturami oznacza w kazdym przypadku obawe niewykonania przez
tego podatnika zobowigzania podatkowego.

Wywody dotyczace stosowania instytucji zabezpieczenia zobowigzan
podatkowych na mocy art. 33 o.p. moga postuzy¢ do wypracowania stan-
dardéw oceny prawidlowosci zastosowania powyzszej instytucji takze w in-
nych sprawach i stworzenia pewnego rodzaju standardu w tym zakresie.
Jego zbudowanie i zdefiniowanie powinno by¢ réwniez potaczone z od-
czytaniem w tym kontekscie zasady proporcjonalnosci oraz odpowiednich
regulacji unijnych w zwigzku z faktem, Ze analizowane zagadnienie (wyko-
nywanie zobowigzan podatkowych w zakresie podatku od towaréw i ustug)
dotyczy podatku od wartosci dodanej, a wiec materii prawnej regulowane;j
przez prawodawstwo Unii Europejskie;j'.

Przestanki mozliwosci wydania decyzji zabezpieczajacej wykonanie
zobowigzania podatkowego byly réwniez szeroko analizowane w orzecz-
nictwie sgdéw administracyjnych. Wskazuje si¢ w nim na zréznicowany
charakter przestanek warunkujacych mozliwos¢ siegniecia do instytucji
zabezpieczenia wykonania zobowigzan podatkowych. Naczelny Sad Ad-
ministracyjny w swoim wyroku'! skonstatowal, Ze z jednej strony te prze-
stanki nawigzuja do sytuacji juz istniejacej (stan obawy), z drugiej nato-
miast do przyszlosci (grozba niewykonania zobowigzania podatkowego).
Ujmujac rzecz innymi stowy, sad ten zauwazyl, ze nie ulega watpliwosci, iz
uzasadniona obawa musi istnie¢ juz w chwili rozstrzygania w przedmio-
cie zabezpieczenia, jednak odnoszona jest ona zarazem do zdarzenia, ktére
jeszcze na wystapilo (a nawet nie wiadomo, czy w ogdle wystapi). Ten stan
rzeczy sprawia — zdaniem sadu - ze rozwazanej kwestii nie nalezy rozpa-
trywa¢ w kontekscie tradycyjnie pojmowanych dowodéw - trudno bowiem

10 Istotny w tym zakresie bedzie art. 47 Karty Praw Podstawowych, regulujacy ,,pra-
wo do sadu” oraz ,,prawo do rzetelnego procesu”. Tym samym stosowanie $rodkéw tym-
czasowych powinno odbywac si¢ zgodnie ze standardami wynikajacymi z tego przepisu.
Zob. na ten temat takze: N. Poltorak, Zakres zwigzania patistw cztonkowskich Kartg Praw
Podstawowych Unii Europejskiej, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2014, nr 10, s. 17 i nast.;
M. Szpunar, Kilka uwag systematyzujgcych na temat zakresu zastosowania Karty Praw
Podstawowych UE, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2015, nr 10, s. 4 i nast.; Karta Praw Pod-
stawowych Unii Europejskiej. Komentarz, red. A. Wrébel, Warszawa 2020, s. 1108 i nast.;
J. Chlebny, Sgdownictwo administracyjne w Polsce z perspektywy art. 47 KPP, ,,Europejski
Przeglad Sadowy” 2022, nr 10, s. 29 i nast.

" Wyrok NSA z dnia 19 listopada 2009 r., sygn. I FSK 1383/08, LEX/el.
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wskazac, jakie okoliczno$ci uzasadniatyby w sposéb pewny (to zas jest isto-
ta dowodu) istnienie takiej obawy. W ocenie sgdu, jesli z kolei zwazy¢, ze
problem ,wykonania” badz ,,niewykonania” zobowigzania podatkowego
jest materig dotyczaca rzeczywisto$ci majacej si¢ dopiero zisci¢ w przyszlo-
$ci, to nie nalezy oczekiwa¢ dowodu na to, Ze nie zostanie ono wykonane.
W odniesieniu do przyszlosci zawsze bowiem przedmiotem rozwazan jest
pewien stan hipotetyczny, co sprawia, ze ocenie (a takze wykazywaniu ar-
gumentow majacych wskazywac na rzecz tej oceny) podlega¢ moze tylko
perspektywa ziszczenia sie tego stanu.

Analizowana instytucja zabezpieczenia nie powinna by¢ jednak nad-
uzywana, biorgc pod uwage jej niezwykle ingerencyjny charakter i fakt, ze
decyzja zabezpieczajaca jest wydawana przed okresleniem zobowigzania
podatkowego lub tez w ogdle przed ustaleniem przestanek wydania takiej
decyzji merytorycznej. W wielu sprawach organy podatkowe stoja na sta-
nowisku, Ze nawet w przypadku podatnika, co do ktérego nie istnieja zadne
watpliwosci, Ze nie prowadzi on dzialalnos$ci przestepczej, jezeli organ po-
wezmie watpliwosci (niezaleznie, czy majg one charakter uzasadniony, czy
nieuzasadniony) co do rzeczywistosci okreslonych transakcji, to mozliwe
jest zastosowanie instytucji zabezpieczenia wykonania zobowigzania po-
datkowego. Z takg narracjg nie sposéb si¢ zgodzié, poniewaz gdyby uzna¢
ja za zasadna, to decyzja zabezpieczajaca mogtaby zosta¢ wydana wobec
kazdego podatnika, niezaleznie od jego majatku, wielko$ci zobowigzan po-
datkowych i historii terminowego ich regulowania. Wystarczatoby jedynie,
ze organ podatkowy uznalby, iz kontrahent tego podatnika jest podmiotem
nieuczciwym i podatnikowi nie przystugiwalo prawo do odliczenia podat-
ku naliczonego'?, a tym samym, ze podatnik zawyzyt wysokos¢ podatku
naliczonego w danym okresie. Przyjmujac teori¢ organu podatkowego za
zasadna, w kazdym przypadku prowadzenia postepowania podatkowego
w celu wydania decyzji okreslajacej, w ktorej okreslane jest zobowigza-
nie podatkowe stanowigce zaleglo$¢ podatkowa, mozliwe bytoby wydanie
decyzji w trybie art. 33 o.p., w kazdym z tych przypadkow podatnik jest

12 Bardzo czesto w takich postepowaniach organy podatkowe powotuja si¢ na decyzje
wydang wobec dostawcy lub ustugodawcy podatnika na podstawie art. 108 u.p.t.u. Zob. na
ten temat: B. Bieniek, Decyzja wydana wobec kontrahenta podatnika jako dowéd stuzgcy do
zakwestionowania prawa do odliczenia podatku naliczonego, ,Przeglad Podatkowy” 2020,
nr 8, s. 40 i nast.; K. Lasinski-Sulecki, Decyzja wydana na podstawie art. 108 ust. 1 ustawy
o podatku od towaréw i ustug jako dowéd w postepowaniu podatkowym dotyczgcym prawa
do odliczenia, ,Europejski Przeglad Sadowy” 2023, nr 5, s. 21 i nast.
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bowiem w zwloce i tym samym trwale nie uiszcza wymagalnych zobowia-
zan o charakterze publicznoprawnym, co powoduje - w rozumieniu or-
ganu podatkowego — obawe niewykonania przez podatnika zobowigzania
podatkowego.

Analizujac tres¢ art. 33 § 1 o.p., zauwazy¢ nalezy jednak, ze podstawo-
wa przestanka zastosowania zabezpieczenia jest ,,uzasadniona obawa, ze zo-
bowigzanie nie zostanie wykonane, a w szczegdlnosci, gdy podatnik trwale
nie uiszcza wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym
lub dokonuje czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére moga
utrudni¢ lub udaremnic egzekucje” W orzecznictwie wskazuje sie przy tym,
ze nieuiszczanie wymagalnych zobowigzan oraz zbywanie majatku to tyl-
ko przyktadowe okolicznosci precyzujace gtéwna dyrektywe orzekania
w przedmiocie zabezpieczenia. Wynika z nich, ze chodzi o takie dziata-
nia podatnika badz sytuacje z nim zwigzane, ktére wptywaja na jego stan
majatkowy w kontekscie przewidywanych zobowiazan i mozliwosci prze-
prowadzenia skutecznej egzekucji®. Istniejg zatem takie sytuacje, w kto-
rych nawet podejrzenie wykorzystywania w obrocie faktur niedokumentu-
jacych rzeczywistych transakcji gospodarczych nie daje podstaw w kazdym
przypadku do zasadnosci twierdzenia o obawie niewykonania zobowigzan
podatkowych. Konieczne jest bowiem umiejscowienie okreslonych zda-
rzen w kontekscie potencjalnego niewykonania zobowigzan podatkowych
przez podatnika (z uwzglednieniem jego sytuacji podatkowej, majatkowej
i finansowe;j). Teza ta znajduje potwierdzenie w doktrynie, zgodnie z ktorg
wymienione przestanki dopuszczalnosci zabezpieczenia wykonania zobo-
wigzania podatkowego majg charakter przyktadowy, wskazujacy jednak na
dzialania podatnika, ktére wplywajg na jego stan majatkowy w kontekscie
przewidywanych zobowigzan i mozliwosci ich wykonania'. Nie ma moz-
liwosci wydania decyzji zabezpieczajacej bez zbadania stanu majatkowego
podatnika w odniesieniu do mozliwosci wykonania zobowigzan podatko-
wych. Konieczne jest zauwazenie, ze jezeli wszystkie parametry ekonomicz-
ne odnoszace sie do podatnika wskazuja, iz jego stan ekonomiczny pozwala
mu bez najmniejszego trudu uisci¢ przyblizong kwote zobowigzania podat-
kowego, to brakuje podstaw do wydania decyzji zabezpieczajacej.

B Wyrok Wojewoddzkiego Sadu Administracyjnego (dalej: WSA) w Bydgoszczy
z dnia 6 stycznia 2009 r., sygn. I SA/Bd 726/08, LEX/el.
!4 B. Dauter, Komentarz do art. 33 ustawy - Ordynacja podatkowa, LEX/el.
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Konieczne jest takze zauwazenie, ze ustawodawca podatkowy, tworzac
instytucje zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego w prze-
pisie art. 33 § 1 o.p., jako przestanke zastosowania tej instytucji wykorzystat
wyrazenie ustawowe oparte na okresleniu nieostrym". Dlatego tez istot-
nego znaczenia nabiera ,,nakreslanie” ksztaltu tego wyrazenia w praktyce
podatkowej, a szczegdlnie w orzecznictwie sadéw administracyjnych, tak-
ze w kontekscie celu tej regulacji, ktory wydaje sie oczywisty — zabezpiecze-
nie intereséw wierzyciela podatkowego w tych sytuacjach, w ktérych wyste-
puje rzeczywista obawa niewykonania zobowigzania przez podatnika (przy
tym obawa musi by¢ rzeczywista, a nie wymyslona przez organ podatkowy).

Nalezy rowniez powtorzy¢, ze konstrukcja analizowanej przestanki byta
stosunkowo czesto przedmiotem rozstrzygnig¢ sadow administracyjnych.
Sady akcentowaly w pierwszej kolejnosci brak mozliwosci zastosowania
»automatyzmu” w dzialaniu organéw podatkowych zamierzajacych wyko-
rzystac instytucje zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego,
podkreslajac konieczno$¢ wykazania tej przestanki niezaleznie od przewi-
dywanej wysokosci zobowigzania podatkowego. Wskazujac na znaczenie
analizowanej przestanki, sady tym samym potwierdzaly, jak istotna role

> W wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12,
Trybunat Konstytucyjny wskazat na swoje wczesniejsze orzeczenia, w ktérych podniesio-
no, ze wystepowanie w aktach prawnych poje¢ niedookreslonych jest powszechne i czesto
nieuniknione. Postugiwanie si¢ przez ustawodawce pojeciami ogolnymi jest nieodzowne
zwlaszcza wtedy, gdy ,,stosowanie okreslonej instytucji prawnej oparte jest na kryteriach
ocennych. Brak definicji takich poje¢ spowodowany jest zazwyczaj tym, ze dla doko-
nania konkretnych ocen brane jest pod uwage wiele okoliczno$ci, ktére rozni¢ si¢ beda
w zaleznosci od sprawy, a ujecie ich w sposdb ogdlny i wyczerpujacy w jednym katalogu
byloby niemozliwe, czy wrecz — wszelkie proby w tym zakresie prowadzityby do nadmier-
nej kazuistyki przepisow prawa, co w istocie zaprzeczaloby ich abstrakcyjnemu charaktero-
wi” (wyrok z dnia 26 lutego 2008 r., sygn. SK 89/06, OTK ZU nr 1/A/2008, poz. 7; teza po-
wtorzona w wyroku z dnia 12 maja 2008 r., sygn. SK 43/05, OTK ZU nr 4/A/2008, poz. 57).
Tego typu pojecia maja istotne zalety dla systemu prawa. ,Nieostro$¢ czy niedookreslonos¢
poje¢ prawnych sprzyja uelastycznieniu porzadku prawnego i uczynieniu go wrazliwym
na zachodzgce w rzeczywisto$ci stany faktyczne, a przez to przyczyniac sie moze do pet-
niejszego wyrazenia w trakcie stosowania prawa wartosci, ktore wynikaja z zasady pan-
stwa prawnego. Mozna nawet sformulowac teze, iz nadmierna kazuistyka w konkretnych
sytuacjach prowadzi¢ moze do deformacji idei panstwa prawnego” (postanowienie z dnia
27 kwietnia 2004 r., sygn. P 16/03, OTK ZU nr 4/A/2004, poz. 36; podobnie wyroki:
z dnia 16 stycznia 2006 r., sygn. SK 30/05, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 2; z dnia 3 marca
2011 r,, sygn. K 23/09; z dnia 13 wrzeénia 2011 r., sygn. P 33/09, OTK ZU nr 7/A/2011,
poz. 71; z dnia 14 lutego 2012 r., sygn. P 20/10, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 15 oraz posta-
nowienie z dnia 2 lutego 2012 r., sygn. SK 14/09, OTK ZU nr 2/A/2012, poz. 17).
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odgrywa jej konstrukcja. W ramach tej konstrukeji wskazywano zaréwno
na wyrazenie ,,uzasadniona obawa” niewykonania zobowigzania podatkowego,
z podkresleniem braku jego definicji, jak i przykladowe okolicznosci, przez
ktore ustawodawca oznaczyl, kiedy zachodzi stan ,uzasadnionej obawy”.
Jednoczesnie w ramach unormowania przestanki z art. 33 § 1 o.p. podkre-
slano znaczenie tych przykltadowych okolicznosci, ktére stanowig pewna
dyrektywe orzekania, wskazujac, iz chodzi zaréwno o dziatania podatni-
ka, jak i sytuacje, poprzez ktore oceniany jest stan majatkowy podatnika
w kontekscie jego przewidywanych zobowigzan. Warto zatem w tym za-
kresie przywota¢ wyrok WSA w Bydgoszczy'®, w ktérym konstrukeja tej
przestanki zostala do$¢ szczegdtowo zarysowana. W wyroku tym przyjeto,
ze przepis art. 33 o.p. stanowi materialnoprawng podstawe do zastosowania
instytucji zabezpieczenia zobowigzania podatkowego na majatku podatnika
przed wydaniem decyzji okreslajacej zobowigzanie podatkowe. Jako pod-
stawowej przestanki swojego zastosowania wymaga on zachodzenia obawy,
ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane. W szczegdlnosci oba-
wa jest uzasadniona, gdy podatnik nie uiszcza wymaganych zobowigzan
o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje czynnosci polegajacych na
zbywaniu majatku, ktdre to czynnosci moga udaremnic egzekucje. Brak
wykazania powyzszej przestanki uniemozliwia zastosowanie zabezpieczenia, co
oznacza, ze instytucja ta nie znajduje automatycznego zastosowania w kaz-
dym postepowaniu, w ktérym organy przewiduja zwigkszong wysokos¢ zo-
bowigzania podatkowego wzgledem zadeklarowanej przez podatnika (przy
zobowiazaniach powstajacych z mocy prawa). Takze sama przewidywana
wysoko$¢ tego zobowigzania nie moze stanowi¢ wystarczajacej podstawy
do zastosowania zabezpieczenia, o ile nie zostanie wykazane, Ze w zestawieniu
z sytuacjg majatkowa strony zachodzi uzasadniona obawa niewykonania
zobowigzania podatkowego takze w ramach postepowania egzekucyjnego.
Podstawowa przestanka zastosowania zabezpieczenia, tj. ,uzasadniona oba-
wa, ze zobowigzanie nie zostanie wykonane”, nie zostala przez ustawodaw-
ce zdefiniowana, a jedynie zobrazowana przykladowymi okoliczno$ciami,
co do ktérych ustalenie, ze zaistnialy, pozwala na kwalifikacje stanu fak-
tycznego jako spelniajacego wymogi z art. 33 § 1 o.p. I cho¢ ustawodawca
wskazat tylko przyktadowe okolicznosci precyzujace gléwna dyrektywe orze-
kania w przedmiocie zabezpieczenia, jednak niewatpliwie wynika z nich, ze

16 Zob. wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 stycznia 2009 r., sygn. I SA/Bd 726/08,
LEX/el.
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chodzi o dzialania podatnika badz sytuacje z nim zwigzane, ktére wplywaja
na stan majatkowy podatnika w kontekscie przewidywanych zobowigzan
i mozliwosci przeprowadzenia skutecznej egzekucji.

Pojawiajace si¢ w orzecznictwie sformulowania wskazujace na uzna-
nie zaistnienia przeslanki uzasadnionej obawy stanowig jedynie pewne
uproszczenie i w rezultacie odnoszg si¢ do jednego z etapdw ustalania
zakresu zwrotu szacunkowego, tj. elementu kwalifikacyjnego. Mozna za-
tem przywota¢ wyrok NSAY, w ktérym przyjeto, ze ,tres¢ art. 33 § 1 o.p.
wyraznie stanowi o »uzasadnionej obawie«, a wiec takiej, ktéra ma swoje
zrédlo w obiektywnie stwierdzonym stanie faktycznym sprawy, jak réwniez
o »wykonaniu« zobowigzania, a wiec nie tylko dobrowolnie, ale i w drodze
egzekucji. Nie ma przy tym watpliwosci, iz to, czy istnieje obawa niewy-
konania zobowigzania, w konkretnym wypadku pozostawiono do uznania
wlasciwego w sprawie organu. Uznanie to nie moze oznacza¢ dowolnosci
dzialania, lecz powinno by¢ oparte na catoksztalcie okolicznosci faktycz-
nych i prawnych”.

Pierwszym elementem analizowanej konstrukcji przestanki z art. 33
§ 1 o.p. jest zatem okreslenie wskazujace na stan ,,uzasadnionej obawy”
odnoszonej do niewykonania zobowigzan podatkowych. W orzecznictwie
akcentuje sie konieczno$¢ zaistnienia okreslonego zrédta obawy, co z jed-
nej strony czyni stan obawy ,,realnym’, z drugiej za§ pozwala na dokonanie
kwalifikacji tej obawy jako uzasadnionej. Warto przywola¢ wyrok WSA
w Lodzi", w ktérym przyjeto, iz ,okreslenie przestanki zabezpieczenia zo-
bowigzania terminem »uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania«
oznacza, ze nie chodzi o jakakolwiek obawe, ale o obawe powazng, uza-
sadniong konkretnymi, zdefiniowanymi okolicznosciami sprawy sytuacje
ekonomiczng konkretnego podatnika, o duze prawdopodobienstwo wysta-
pienia takiej sytuacji. Jednocze$nie ocena sytuacji w tym zakresie powinna
by¢ dokonywana na podstawie obiektywnych kryteriéw, gdyz tylko wtedy
decyzja o zabezpieczeniu podlegajaca kontroli sagdowej bedzie sprawdzal-
na”. Realno$¢ obawy niewykonania zobowigzania podatkowego powoduje,
iz ,nie mozna w $wietle art. 33 o.p. podzieli¢ pogladu, ze sama przewi-
dywana wysoko$¢ zobowigzania moze stanowi¢ podstawe zastosowania
zabezpieczenia™®.

7 Wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., sygn. I FSK 594/11, LEX/el.
5 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 26 stycznia 2012 r., sygn. I SA/Ld 1250/11, LEX/el.
! Wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2011 r., sygn. I FSK 888/10, LEX/el.
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7

Na ,,realnos¢” obawy w kontekscie mozliwos$ci zaspokojenia roszczen
Skarbu Panstwa zwrocit uwage WSA w Bydgoszczy® w swoim wyroku,
uznajac, ze: ,obawa, o ktdrej traktuje art. 33 § 1 o.p., musi by¢ realna i w du-
zym stopniu prawdopodobna, zawsze w kontekscie przyszlych mozliwo-
$ci zaspokojenia wierzytelno$ci Skarbu Panstwa. Gwarancja takiej mozliwosci
jest w ogole istnienie i funkcjonowanie podatnika na rynku. Dokonujac za-
bezpieczenia, organ powinien takze starannie rozwazy¢, czym — w kontek-
$cie panujacych na rynku gospodarczym warunkow - skutkowaé moze po-
zbawienie podatnika mozliwosci dysponowania okreslong kwotg pieni¢zna,
zwykle do czasu zakonczenia postgpowania podatkowego. O ile podatnik
jest podmiotem funkcjonujacym w obrocie gospodarczym bez szczegdlnych
zaklocen, regulujacym swoje zobowiazania, prawdopodobienistwo obawy
o przyszle wykonanie zobowigzania podatkowego powinno by¢ analizowa-
ne takze w kontekscie mozliwosci przysztego uregulowania ewentualnych
zaleglodci podatkowych w ramach standardowego dzialania takiego podat-
nika”. Na szczegdlnie pozytywna ocene zastuguje podkreslenie znaczenia tej
instytucji dla sytuacji podatnika na rynku, co powinien takze — zdaniem
sadu - rozwazy¢ organ dokonujacy zabezpieczenia. Chodzi bowiem o wy-
konanie przyszlego zobowigzania podatkowego, przy stosowaniu instytucji
zabezpieczenia nalezy zatem ocenia¢ uzasadniong obawe takze w kontek-
$cie przyszlej sytuacji podatnika. Za stuszne nalezy uznac stanowisko WSA
we Wroclawiu?', zgodnie z ktérym ,,okoliczno$ci uzasadniajace dokonanie
zabezpieczenia powinny mie¢ charakter trwaly, a nie przejsciowy, realny”.
Poglad ten jest w petni usprawiedliwiony, zwazywszy na koniecznos¢ oceny
sytuacji podatnika w odniesieniu nie tylko do jego najblizszej przyszlosci,
ale takze w relacji do jego sytuacji w ujeciu globalnym.

Konieczne jest takze zauwazenie, Ze na pozytywna oceng zastuguje wie-
le wyrokow sadéw administracyjnych, w ktérych wskazane zostaly konkret-
ne sytuacje wypelniajgce zakres pojecia ,,uzasadnionej obawy niewykonania
zobowigzania podatkowego” W wyroku WSA w Gdansku** stwierdzono, iz
»Z uzasadniong obawg niewykonania zobowigzania podatkowego mamy do
czynienia w przypadku trudnej sytuacji finansowej podmiotu zobowigza-
nego lub gdy podatnik wyzbywa si¢ majatku”. W tym wigc przypadku sad
podkreslit znaczenie biezacej — trudnej — sytuacji podatnika i jego dzialan

2 Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 19 maja 2010 r., sygn. I SA/Bd 198/10, LEX/el.
21 Wyrok WSA we Wroclawiu z dnia 4 listopada 2008 r., sygn. I SA/Wr 866/08, LEX/el.
2 Wyroku WSA w Gdansku z dnia 24 kwietnia 2013 r., sygn. I SA/Gd 298/13, LEX/el.
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dotyczacych majatku. Przy tym réwniez same dzialania, poprzez ktore po-
datnik pozbywa si¢ majatku, mogg potwierdza¢ stan ,,uzasadnionej obawy”.
Tak wigc zaréwno ocena caloksztattu sytuacji podatnika, jak i pojedyncze
dziatania mogg stanowi¢ konkretny przyklad stanu ,,uzasadnionej obawy”
niewykonania zobowigzania podatkowego.

Z kolei na ,zderzenie” wysokosci zobowigzania podatkowego z do-
chodami podatnika jako potwierdzenie stanu uzasadnionej obawy zwré-
cil uwage WSA w Gliwicach®. Sad ten uznal, iz ,uzyty w art. 33 § 1 o.p.
zwrot »obawa, ze zobowigzanie nie zostanie wykonane« oznacza, ze chodzi
o obawe dobrowolnego wykonania zobowigzania, a nie w wyniku egzekucji.
W sytuacji, gdy juz istniejace zalegtosci wraz z odsetkami za zwloke stano-
wig znaczng wysokos¢ w poréwnaniu z dochodami wykazanymi w deklara-
cjach podatkowych za poszczegélne lata podatkowe, a strona nie podejmuje
dziatan, by te zobowigzania regulowac, uzasadnione jest podjecie decyzji
o dokonaniu zabezpieczenia na majatku skarzacego”

Punktem wyjécia w zakresie analizy znaczenia okoliczno$ci potwier-
dzajacych stan uzasadnionej obawy moze stac si¢ takze wyrok WSA w War-
szawie*, w ktorym stwierdzono, ze ,aczkolwiek ustawodawca wskazat
tylko przyktadowe okolicznosci precyzujace gléwna dyrektywe orzekania
w przedmiocie zabezpieczenia, tym niemniej wynika z nich, ze chodzi
o dzialania podatnika badz sytuacje z nim zwigzane, ktére wplywaja na stan
majatkowy podatnika w kontekscie przewidywanych zobowigzan i mozli-
wosci przeprowadzenia skutecznej egzekucji”. Wskazane powyzej ,,zderze-
nie” dwdch zbiorczo okreslonych okolicznosci, niezbedne do stwierdzenia
stanu obawy, ma takie znaczenie, Ze nawet ,,drastyczne” pogorszenie stanu
majatkowego podatnika nie musi przesadza¢ o istnieniu stanu uzasadnio-
nej obawy niewykonania zobowigzan podatkowych. Podkreslit to WSA
w Bydgoszczy®, przyjmujac, iz ,,samo stwierdzenie, ze dochody podatnika
ulegty, nawet drastycznemu, spadkowi, nie wystarcza do zastosowania in-
stytucji zabezpieczenia podatkowego. W takiej sytuacji nie mozna stwier-
dzi¢ zmniejszania si¢ majatku podatnika, czego wymaga przepis art. 33
§ 1 Ordynacji podatkowej. Pomniejszanie majatku nie jest rbwnoznaczne
z jego niepowigkszaniem, a tylko tak zakreslono pojecie »uzasadnionej oba-
wy« niewykonania zobowigzania, wynikajacej z dzialan podatnika w zakresie

> Wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 sierpnia 2010 r., sygn. I SA/GI 432/09, LEX/el.
# Wyrok WSA w Warszawie z dnia 7 sierpnia 2009 r., sygn. IIT SA/Wa 418/09, LEX/el.
» Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 20 maja 2008 r., sygn. I SA/Bd 122/08, LEX/el.
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swego majatku”. Potwierdzenie tej tezy mozna odnalez¢ w wyroku WSA
w Gorzowie Wielkopolskim?®, ktéry uznal, ze ,powodem wydania decyzji
zabezpieczajacej nie moze by¢ sama wysokos$¢ przewidywanego zobowigza-
nia podatkowego, lecz organ podatkowy jest zobowigzany odnies¢ te kwo-
te do sytuacji finansowej podatnika - jego aktualnych dochoddéw i stanu
majatkowego”. Podobny poglad, wskazujacy na niewystarczajaca okolicz-
no$¢ przewidywanej wysokosci zobowigzania podatkowego, wyrazit WSA
w Warszawie”, uznajac, ze ,nie sposob przyjacé, iz sama przewidywana wy-
soko$¢ zobowigzania moze stanowic¢ wystarczajaca podstawe do zastoso-
wania zabezpieczenia, o ile nie zostanie wykazane, w zestawieniu z sytuacja
majatkowy strony, ze zachodzi uzasadniona obawa niewykonania zobowia-
zania podatkowego takze w ramach postepowania egzekucyjnego”
Ponadto podkreslenia wymaga to, iz istnienie ustawowo okreslonych
okolicznosci nie oznacza ich automatycznego zastosowania (,,podstawie-
nia”), lecz wymaga odpowiedniego dziatania organu podatkowego. Zacho-
wanie to, majace ,,posta¢” wykazania uzasadnionej obawy niewykonania
zobowiazania podatkowego, warunkuje zastosowanie instytucji zabezpie-
czenia. Podkreslil to m.in. WSA w Warszawie w swoim wyroku?, stwier-
dzajac, ze ,,brak wykazania uzasadnionej obawy, ze zobowigzanie podat-
kowe nie zostanie wykonane, w szczegolnosci gdy podatnik nie uiszcza
wymagalnych zobowigzan o charakterze publicznoprawnym lub dokonuje
czynnosci polegajacych na zbywaniu majatku, ktére to czynnosci moga
udaremni¢ egzekucje, uniemozliwia zastosowanie zabezpieczenia”. Dlatego
tez — jak juz podkreslano - ,brak wykazania powyzszej przestanki unie-
mozliwia zastosowanie zabezpieczenia, co oznacza, Ze instytucja ta nie znaj-

duje automatycznego zastosowania w kazdym postepowaniu™*.

3. PROCEDURALNE GWARANCJE OCHRONY PRAW PODATNIKA
PRZY WYDAWANIU DECYZJI ZABEZPIECZAJACE]

Pomimo odmiennosci wystepujacych w postepowaniu dowodowym
w przypadku wydawania decyzji zabezpieczajacej nie sposob jednak uznac,
ze postepowanie to moze nie odpowiada¢ wymogom przewidzianym

¢ Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 27 czerwca 2012 r., sygn. I SA/Go
184/12, LEX/el.

¥ Wyrok WSA w Warszawie z dnia 1 czerwca 2012 r., sygn. IIT SA/Wa 2529/11, LEX/el.

% Wyrok WSA w Warszawie z dnia 13 marca 2012 r.,, sygn. III SA/Wa 1311/11, LEX/el.

» Wyrok WSA w Bydgoszczy z dnia 6 stycznia 2009 r., sygn. I SA/Bd 726/08, LEX/el.
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w przepisach Ordynacji podatkowej. W tym miejscu konieczne jest pod-
kreslenie, ze — stosownie do art. 122 o.p. — w toku postepowania organ
powinien podejmowac wszelkie niezbedne dzialania w celu dokladnego
wyjasnienia stanu faktycznego oraz zalatwienia sprawy w prowadzonym
postepowaniu. Przepis ten wyraza zasade prawdy obiektywnej, a jej reali-
zacji stuza przepisy Ordynacji podatkowej regulujace postepowanie dowo-
dowe, m.in. art. 187 § 1 o.p., nakladajacy na organy podatkowe obowigzek
zebrania i rozpatrzenia materialu dowodowego w sposob wyczerpujacy. To,
czy dana okolicznos¢ zostata udowodniona, mozna bowiem stwierdzi¢ na
podstawie calego zebranego materialu dowodowego (art. 191 o.p.). Z cy-
towanych przepiséw prawa wynika zatem, ze zadaniem organu jest takie
ustalenie stanu faktycznego, aby odpowiadal on rzeczywistosci. Wiasciwe
zastosowanie odpowiednich norm prawa materialnego jest bowiem uzalez-
nione od uprzedniego dokladnego wyjasnienia stanu faktycznego. Dopie-
ro po spetnieniu tych warunkéw, tj. prawidlowej subsumpcji okolicznosci
faktycznych sprawy do prawidlowo ustalonej normy prawa materialnego,
mozna mowi¢ o prawidlowym rozstrzygnieciu sprawy.

W konsekwencji przyjecie przez organ podatkowy istnienia przestanek
zabezpieczenia wskazanych w art. 33 § 1 o.p., do ktérych nalezy wystapie-
nie uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania w zwigzku z obrotem
»pustymi fakturami’, naktada na organ obowiazek przeprowadzenia po-
stepowania wyjasniajacego. Powinnos¢ ta wynika z cytowanych powyzej
art. 122, art. 180 § 1, art. 187 § 1 i art. 191 o.p., tj. przepisow ksztaltujacych
zasade prawdy obiektywnej w postepowaniu podatkowym?. Stad tez za
prawidtowe uzna¢ nalezy stanowisko sadéw administracyjnych, méwiace,
ze organy podatkowe moga siega¢ po wszelkie dowody czy ustalenia fak-
tyczne, uzasadniajace zaistnienie ,uzasadnionej obawy” niewykonania zo-
bowiazania podatkowego, o ktérej mowa w przepisie art. 33 o.p. Oprdcz
stwierdzenia ogélnego wymogu zachowania si¢ organu podatkowego
w zakresie wykazania przestanki uzasadnionej obawy sady wskazujg za-
réwno na szeroki zakres srodkéw dowodowych (czy ustalen faktycznych),
jak i na sposdb realizacji zachowania organu podatkowego. W jednym ze
swoich orzeczen NSA uznal, ze ,,organy moga siega¢ po wszelkie dowody,

¥ W tego typu postepowaniach - co byto wskazywane juz wczeéniej — moze doj$¢
takze do naruszenia art. 121 § 1 o.p., co moze nastapi¢ réwniez w wyniku obstrukeji inicja-
tywy dowodowej strony przez organ, a tym samym prowadzenia postepowania w sposéb
niebudzacy zaufania do organéw podatkowych, bez wymaganej wnikliwosci w celu usta-
lenia stanu faktycznego i nieprzeprowadzenia dowodéw wskazanych przez strone.
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czy ustalenia faktyczne, ktére uzasadniajg zaistnienie »uzasadnionej obawy«
niewykonania zobowigzania podatkowego™'. Podkreslajac w orzecznictwie
wymog odpowiedniego postepowania organu podatkowego, jednoczes-
nie stusznie zauwazono, ze organ ten ma obowigzek prowadzi¢ postepo-
wanie wyjasniajace i nie moze ,,przerzuci¢ ciezaru dowodu” na podatni-
ka. Warto wigc w tym zakresie przywota¢ wyrok WSA w Lodzi, w ktérego
tresci przyjeto, ze ,,uproszczenie zawarte w art. 33 § 1 o.p. zdanie 1 in fine
nie moze zmierza¢ do zwolnienia z obowigzku prowadzenia postepowania
wyjasniajacego, czy tez do przerzucenia ci¢zaru dowodu na podatnika.
W szczegolnosci za$ nie prowadzi do obcigzenia podatnika pragnacego
nie dopusci¢ do ustanowienia zabezpieczenia, powinno$cig wykazania, ze
obawa niewykonania zobowigzania jednak nie zachodzi, czy tez ze nie jest
uzasadniona, a wiec okolicznosci, ktore mialyby doprowadzi¢ do odstapie-
nia od zabezpieczenia™.

Natomiast w odniesieniu do sposobu realizacji wymogu badania wy-
stapienia relewantnych przestanek ustanowienia zabezpieczenia zaréwno
NSA, jak i wojewddzkie sady administracyjne podkreslaty, ze uznanie, czy
uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania podatkowego nastgpila
w danym przypadku, nie moze oznacza¢ dowolnosci, lecz musi by¢ opar-
te na caloksztalcie okolicznosci. Warto przytoczy¢ wyrok NSA®, w kto-
rego tresci przyjeto m.in., ze ,,uznanie to nie moze oznacza¢ dowolnosci
dzialania, lecz powinno by¢ oparte na catoksztalcie okolicznosci faktycz-
nych i prawnych”. Niemalze identyczny poglad wyrazit WSA w Gdansku*,
stwierdzajac, iz ,,uznanie to nie moze oznacza¢ dowolnosci dzialania, lecz
powinno by¢ oparte na catoksztalcie okoliczno$ci faktycznych i prawnych,
w sposob czytelny uprawdopodobnione dla podatnika w uzasadnieniu de-
cyzji”. Stad tez ,wykazanie przestanki warunkujacej mozliwos¢ zastosowa-
nia zabezpieczenia spoczywa na organie, ktéry w uzasadnieniu winien wy-
raznie okresli¢, w czym upatruje Zrédto obawy, przy czym nie moze by¢ ono
domyslne, lecz uprawdopodobnione w sposob czytelny dla podatnika”™.

w

! Wyrok NSA z dnia 2 sierpnia 2011 r., sygn. I FSK 1230/10, LEX/el.

32 Wyrok WSA w Lodzi z dnia 12 lutego 2009 r., sygn. I SA/Ld 1341/08, LEX/el.

> Wyrok NSA z dnia 6 marca 2012 r., sygn. I FSK 594/11, LEX/el.

* Wyrok WSA w Gdansku z dnia 21 grudnia 2011 r., sygn. I SA/Gd 1011/11, LEX/el.
3 Wyrok WSA w Kielcach z dnia 20 listopada 2008 r., sygn. I SA/Ke 171/08, LEX/el.

Organ podatkowy powinien wskaza¢ wyraznie fakty, ktore — jego zdaniem - powoduja

wystapienie uzasadnionej obawy, ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie wykonane. Na

ten temat wypowiedziat si¢ takze WSA w Lodzi w wyroku z dnia 12 lutego 2009 r., sygn.
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Konieczne jest przy tym wskazanie, ze rozpatrujac zachowanie sie¢
organu podatkowego w ramach ustalania przestanki stanu uzasadnionej
obawy na podstawie orzecznictwa sagdéw administracyjnych, nalezy takze
zauwazy¢, ze w orzecznictwie tym podkreslano znaczenie jednej z zasad
ogdlnych postepowania podatkowego, tj. zasady zaufania do organow
podatkowych, w przypadku postepowan podatkowych niezwykle istotne
jest bowiem zachowanie gwarancji procesowych przystugujacych stronie.
U podstaw sformulowania takich obowigzkéw (gwarancji procesowych)
w postepowaniu podatkowym lezy to, iZ postepowanie podatkowe, be-
dace szczegdlnym rodzajem postepowania administracyjnego, nie ma
charakteru kontradyktoryjnego, a stosunek faczacy podatnika z organem
podatkowym to stosunek administracyjnoprawny cechujacy sie nieréw-
norzednos$cig podmiotow, ktory oparty jest na wladztwie administracyj-
nym. W tym stanie rzeczy pozycja strony postepowania jest stabsza, gdyz
to organ podatkowy jest gospodarzem tego postgpowania. To organ je
prowadzacy podejmuje czynnosci poszukiwawcze, zmierzajace do usta-
lenia stanu faktycznego w sprawie, a nastepnie przeprowadza niezbedne
dowody. Chcgc zrownowazy¢ to gorsze polozenie procesowe strony, prze-
pisy przyznaja jej wiele uprawnien o gwarancyjnym znaczeniu. Jednym
z nich jest konieczno$¢ prowadzenia postepowania w sposéb budzacy
zaufanie do organu podatkowego. Organ podatkowy powinien to czynié¢
m.in. poprzez sprawne i merytorycznie uzasadnione czynnosci, poprzez
odpowiednie wywazenie interesu podatnika oraz Skarbu Panstwa* i roz-
strzyganie watpliwosci na korzys¢ podatnika.

I SA/Ed 1341/08, LEX/el., w ktorym stwierdzil, ze ,,zasadniczg przestanka zastosowania
tej instytucji jest istnienie uzasadnionej obawy, ze zobowigzanie podatkowe nie zostanie
wykonane. Postuzenie si¢ terminem nieostrym i ocennym oznacza, ze wyczerpanie dys-
pozycji przepisu moze nastapic przez rozmaite stany faktyczne, o ile uzna¢ bedzie mozna,
ze $wiadczg o wystgpieniu owej uzasadnionej obawy. Przyjecie jednak, ze obawa wystapita,
musi zosta¢ wykazane w postepowaniu podatkowym poprzez podanie konkretnych, rzeczywi-
stych faktow, ktore skutkowaty wywolaniem takiego przeswiadczenia. Niedopuszczalna jest
dowolno$¢ w zakresie ustalania elementéw stanu faktycznego, ktore miatyby uzasadniaé
oceng o istnieniu obawy. Obawa ta musi by¢ uzasadniona, a wigc opierac sie na faktach,
a nie wylacznie przypuszczeniach prowadzacego postepowanie. Zwazy¢ przeciez trzeba na
fakt, ze zabezpieczenie oznacza wladcza ingerencje w majatek podatnika bez nalezytego
umocowania w decyzji wymiarowej”.

% Podejmujac decyzje o wyborze zabezpieczenia, organ ma obowigzek wywazy¢ sku-
tecznos¢ zabezpieczenia i jego uciazliwo$¢ dla podatnika (por. np. wyrok NSA z dnia 24 marca
2009 r., sygn. II FSK 1875/07, LEX /el ; przestanka ta byta badana takze np. w wyrokach: WSA
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Co wiecej, zasada zaufania do organow podatkowych nie moze by¢
traktowana jako postulat wobec tych organdw, lecz jako wigzaca norma
prawna, ktdéra zobowigzuje organy podatkowe do uwzglednienia wszystkich
okolicznosci sprawy — takze tych korzystnych dla podatnika. Ta regula dzia-
tania organéw podatkowych powinna znajdowac takze w pelni zastosowa-
nie w postepowaniach w sprawach orzekania o zabezpieczeniu wykonania
zobowigzania podatkowego.

4. KONIECZNOSC BADANIA PROFILU PODATKOWEGO,
FINANSOWEGO I MAJATKOWEGO PODATNIKA

Nalezy zauwazy¢, ze o ile w ramach postepowania w sprawie zabez-
pieczenia wykonania zobowigzania podatkowego organ nie ma obowiaz-
ku szczegdlowego rozwazania kwestii materialnoprawnych dotyczacych
podatku od wartosci dodanej, w tym ustalania kwestii §wiadomosci po-
datnika w odniesieniu do ewentualnego oszustwa podatkowego albo dzia-
tania w tzw. dobrej wierze, o tyle organ wydajacy taka decyzje ma obowia-
zek przekonujaco wykaza¢ istnienie uzasadnionej obawy niewykonania
zobowigzania podatkowego, w szczegdlnosci przy wzigciu pod uwage sy-
tuacji finansowej podatnika, w tym wysokosci jego dochodéw i tendencji
z nimi zwigzanej (wzrostowej albo spadkowej), wartosci srodkow trwa-
tych i innych aktywéw posiadanych przez podatnika, ktére moga w spo-
sob oczywisty wskazywac na potencjal do zaspokojenia zabezpieczanego
zobowigzania.

Organ w tresci wydanej decyzji zabezpieczajacej powinien przedsta-
wi¢ silne argumenty, bedace rezultatem przeprowadzonych analiz, uzasad-
niajgce obawe niewykonania zobowigzania przez podatnika. Odnos$nie do
istnienia obawy niewykonania zobowigzania nalezy zauwazy¢, ze nie ist-
nieje wyczerpujacy katalog okolicznosci, ktére majg znaczenie dla oceny,
czy spelnione zostaly przestanki zastosowania zabezpieczenia. W kazdej
sprawie inne okolicznos$ci moga swiadczy¢ o istnieniu obawy niewykonania
zobowiazania. Kwestia wyktadni pojecia uzasadnionej obawy niewykona-
nia zobowigzania byta rozwazana - jak wcze$niej zostalo to juz wskazane
- przez Trybunal Konstytucyjny na gruncie art. 33 o.p., regulujacego insty-
tucje zabezpieczenia zobowigzania podatkowego przed terminem platnosci.

w Warszawie z dnia 4 marca 2011 r., sygn. ITI SA/Wa 2005/10, LEX/el. i ITI SA/Wa 2006/10,
Lex/el. oraz WSA w Olsztynie z dnia 17 stycznia 2013 r., sygn. I SA/OI 688/12, LEX/el.).
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W tym wzgledzie Trybunal Konstytucyjny w powolywanym juz we wczes-

niejszym fragmencie wyroku z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12,

wskazal na nastepujace mozliwe przestanki pozytywne, uzasadniajace za-

stosowanie instytucji zabezpieczenia, zaznaczajac przy tym, ze wyczerpu-
jace ustalenie listy przyczyn uzasadniajacych zastosowanie zabezpieczenia
jest praktycznie i legislacyjnie niemozliwe:

— znaczna wysokos¢ zaleglosci podatkowych wraz z odsetkami w porow-
naniu z dochodami podmiotu, gdy strona nie podejmuje staran w kie-
runku uregulowania zobowigzan®;

— relatywnie niskie dochody podatnika w stosunku do przyszlego zobo-
wigzania®®;

— pozbywanie sie przez podatnika znacznej czgsci srodkéw trwatych, gdy
podatnik sptaca kredyt bankowy i czes¢ biezacych zobowigzan reguluje
z opOZnieniem?;

— ustalone nierzetelne prowadzenie ksiag handlowych, zwlaszcza zaniza-
nie dochodéw bedacych przedmiotem opodatkowania®’;

— ujawnienie w postepowaniu kontrolnym okolicznosci, ze podatnik do-
konywat obnizenia podatku naleznego na podstawie fikcyjnych faktur*'.
Natomiast wykazanie tych przestanek — wbrew twierdzeniom organow

podatkowych i niektorych sadéw administracyjnych — nie moze oznacza¢

wprost i samodzielnie zaistnienia ,,obawy niewykonania zobowigzania po-
datkowego”. Do tego konieczne jest przeprowadzenie analizy profilu podat-
kowego, finansowego oraz majatkowego podatnika — dopiero przeprowa-
dzenie takiej analizy moze bowiem uzasadnia¢ uznanie, ze podatnik nie
zaplaci podatku w przysztosci.

Przyjecie innego sposobu widzenia tej problematyki prowadzito-
by do catkowicie nieuprawnionych wnioskéw, ze prawdopodobienstwo
przyjmowania tzw. pustych faktur do rozliczenia moze by¢ zasadniczym

37 Zob. np. wyrok WSA w Gliwicach z dnia 2 sierpnia 2010 r., sygn. I SA/Gl 432/09,
LEX/el.

* Zob. np. wyrok WSA w Szczecinie z dnia 9 czerwca 2009 ., sygn. I SA/Sz 726/08,
LEX/el.

3 Zob.np. wyrok WSA we Wroctawiu z dnia 20 marca 2007 r., sygn. I SA/Wr
1605/06, LEX/el.

10" Zob. np. wyroki: WSA w Bialymstoku z dnia 18 stycznia 2006 r., sygn. I SA/Bk
367/05; WSA w Rzeszowie z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. I SA/Rz 248/10, LEX/el.

4 Zob. np. wyroki: WSA w Rzeszowie z dnia 15 czerwca 2010 r., sygn. I SA/Rz
248/10; WSA w Gdansku z dnia 19 czerwca 2008 r., sygn. I SA/Gd 22/08; WSA w Warsza-
wie z dnia 12 pazdziernika 2004 r., sygn. IIT SA 2408/03, LEX/el.

28 KWARTALNIK PRAWA PODATKOWEGO



,,AUTOMATYZM» DZIALANIA ORGANOW PODATKOWYCH PRZY WYDAWANIU DECYZJI...

argumentem na rzecz istnienia uzasadnionej obawy niewykonania zobo-
wigzania podatkowego przez podatnika, podczas gdy jest to jedna z oko-
licznosci faktycznych, ktéra powinna by¢ brana pod uwage przy ocenie
istnienia uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania podatkowego,
ale w zestawieniu z caloksztaltem materialu dowodowego oraz innymi
okolicznosciami faktycznymi, a w szczegdlnosci z sytuacja majatkowa
podatnika. Innymi stowy, niedopuszczalna jest taka interpretacja art. 33
§ 1 0.p., zgodnie z ktorg juz tylko perspektywa, nawet bardzo prawdopo-
dobna, zastosowania wobec podatnika art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a u.p.t.u.
przesadza o istnieniu uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania
i zwalnia organ od analizy sytuacji majatkowej i finansowej podatnika.
Ponadto nie ma podstaw do uznania, ze kazdy podatnik, wobec ktérego
moze znalez¢ zastosowanie art. 88 ust. 3a pkt 4 lit. a u.p.t.u., jest $wiado-
mym oszustem podatkowym, ktory nie bedzie mial zdolnosci ani woli
wykonania zobowigzania i nie ma zadnego majatku. Takie rozumowa-
nie jest obarczone bledami logicznymi. Konieczne jest bowiem wskazanie,
ze nawet prawdopodobna fikcyjnos¢ spornych transakeji, pociggajaca za
soba zanegowanie prawa do odliczenia podatku naliczonego, nie musi
jednak automatycznie przekladac si¢ na uzasadniong obawe co do niewy-
konania przez podatnika zobowigzania podatkowego.

Idac tokiem rozumowania cz¢sto prezentowanym przez organy podat-
kowe, potrzeba zabezpieczenia spetnialaby sie niejako automatycznie po-
przez wykazanie przyblizonej wysokosci zobowiazania wczes$niej niewyko-
nanego w zwigzku z prawdopodobnym zastosowaniem art. 88 ust. 3a pkt 4
lit. a u.p.t.u. Gdyby ustawodawca chcial, aby o zasadnosci zabezpieczenia
decydowalo juz tylko zarzucane stronie wadliwe rozliczenie podatkowe
i naruszenie prawa podatkowego, to nie umiescitby w przepisie art. 33 § 1
o.p. przestanki ,uzasadnionej obawy niewykonania zobowigzania”. Istnienie
tej przestanki wskazuje, ze nie w kazdym przypadku, gdy strona narusza
reguly prawa podatkowego, musi istnie¢ potrzeba orzekania o zabezpiecze-
niu przedwymiarowym. Powyzsze ilustruje takze mozliwo$¢ wystepowania
powaznych naduzy¢ w dziataniach organéw podatkowych, ktére moglyby
wszczynaé wobec podatnikéw postepowania podatkowe, kontrole podat-
kowe lub kontrole celno-skarbowe na podstawie nieuzasadnionych twier-
dzen o wykorzystywaniu przez podatnika ,,pustych” faktur do odliczenia
podatku naliczonego, a nastepnie w ich trakcie moglyby one wydawa¢
decyzje o zabezpieczeniu wykonania zobowigzania podatkowego, mimo
ze majatek podatnika nie uzasadnia powstania obawy co do wykonania
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zobowigzania podatkowego w przypadku wydania decyzji okreslajacej wy-
soko$¢ zobowigzania podatkowego.

Tym samym, niezaleznie od wyniku ustalen poczynionych przez or-
gany w przedmiocie ewentualnego uczestnictwa podatnika w oszustwie
podatkowym, w $wietle przytoczonego wyroku Trybunalu Konstytucyjne-
go* nawet fakt, ze podatnik dokonywat odliczenia podatku naliczonego
wynikajgcego z faktur, co do ktérych organ ma uzasadnione podejrzenia
nierzetelnosci, nie musi - w powigzaniu z sytuacja finansowg podatni-
ka — $wiadczy¢ automatycznie o istnieniu uzasadnionej obawy, ze nie wy-
kona on zobowigzania.

Powyzsze rozwazania podkreslajg istotno$¢ wymienianej wcze$niej
analizy profilu podatkowego, finansowego oraz majatkowego podatnika,
ktéra jest procesem koniecznym do przeprowadzenia przed wydaniem
decyzji zabezpieczajgcej wykonanie zobowigzania podatkowego. Jej prze-
prowadzenie nie powinno nastrecza¢ organowi podatkowemu zadnych
trudnodci, biorac pod uwage zakres informacji i danych, ktére sa dla niego
dostepne®. Takie dane mogg by¢ z fatwoscia uzyskane ze sprawozdan finan-
sowych, deklaracji podatkowych czy tez ustalone na podstawie wysokosci
wplacanych zaliczek na podatek dochodowy. O sytuacji finansowej danego
podatnika beda decydowac¢ tez takie czynniki jak stan jego aktywow i ich
struktura oraz stan pasywow (organy podatkowe bardzo czgsto albo w tym
zakresie nie prowadzg zadnego postepowania, albo dochodza do catkowicie
blednych wnioskdw, np. zarzucajac podatnikowi wyzbywanie si¢ majatku,
podczas gdy on w trakcie prowadzenia dziatalnosci gospodarczej zamienia
okreslone aktywa na inne, co ma z reguly charakter dynamiczny w procesie
prowadzenia dziatalnosci gospodarczej). Organ podatkowy powinien takze
dokona¢ prognozowania zysku podatnika za kolejne okresy, bazujac na wy-
sokosci zaliczek na podatek dochodowy, skoro obawa niewykonania zobo-
wigzania podatkowego ma sie zaktualizowa¢ w przysztosci. W tym miejscu
nalezy takze zauwazy¢, ze organy podatkowe bardzo czgsto przy wydawa-
niu decyzji zabezpieczajacych positkujg sie odleglymi historycznie danymi,

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12,
LEX/el.

¥ Bazy danych organéw podatkowych pozwalaja na sprawdzenie biezacego poziomu
obrotéw podatnika, ustalenie skali zatrudnienia, prognozowanie dochodowosci dziatal-
nosci na podstawie wysokos$ci wplacanych zaliczek na podatek dochodowy, a przez to
zebranie materialu dowodowego na plaszczyZnie oceny istnienia uzasadnionej obawy nie-
wykonania zobowigzania podatkowego.
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ktére majg - ich zdaniem - przemawia¢ za wystgpieniem obawy niewy-
konania zobowigzania podatkowego przez podatnika. Organy podatkowe
czesto takze wskazuja na postgpowania egzekucyjne lub istnienie zaleglosci
podatkowych wiele lat przed wydaniem decyzji zabezpieczajacej, ktore to
zobowigzania zostaly w dodatku zaspokojone dobrowolnie lub w wyniku
przeprowadzenia postgpowania egzekucyjnego, jako podstawe uznania, ze
w sprawie zachodzi uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania po-
datkowego. Trzeba przy tym zaznaczy¢, ze istnienie w podatkowej historii
podatnika zalegtosci objetych tytutami wykonawczymi nie czyni z niego
automatycznie podmiotu o watpliwej reputacji, potencjalnie niewyplacal-
nego, co mialoby sie przeklada¢ na uzasadniong obawe niewykonania zo-
bowiazania podatkowego w przysztosci.

Konieczne jest rowniez stwierdzenie, Ze organ podatkowy, stosujac in-
stytucje zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego, musi za-
pewnic¢ réwniez ochrong stusznych intereséw podatnika, ktory z powodu
zabezpieczenia moze ponies¢ szkode lub nawet utraci¢ zdolno$¢ dalszego
prowadzenia dziatalnos$ci gospodarczej. Jak wskazat Trybunat Konstytucyj-
ny w swoim wyroku*, ingerencja w prawa jednostki z jednej strony stawia
przed prawodawcg kazdorazowo wymag stwierdzenia rzeczywistej potrze-
by jej dokonania w danym stanie faktycznym, z drugiej za$ powinna by¢
rozumiana jako wymog stosowania takich srodkéw prawnych, ktére beda
skuteczne, a wiec rzeczywiscie stuzacych realizacji zamierzonych przez pra-
wodawce celéw. Ponadto chodzi tu o $rodki niezbedne w tym sensie, ze
chroni¢ beda okreslone wartosci w sposéb badz w stopniu, ktory nie mogl-
by by¢ osiggnigty przy zastosowaniu innych $rodkéw. Niezbednos¢ to row-
niez skorzystanie ze srodkéw jak najmniej ucigzliwych dla podmiotéw, kto-
rych prawa lub wolnosci ulegng ograniczeniu. Ingerencja w sfere statusu
jednostki musi wiec pozostawac w racjonalnej i odpowiedniej proporcji do
celdw, ktorych ochrona uzasadnia dokonane ograniczenie.

Na gruncie prawa podatkowego wydaje sie zatem uzasadnione twier-
dzenie, Ze zasada niezbednosci zaklada, iz jedli istnieje wybor pomiedzy
srodkami nadajacymi si¢ do osiaggniecia danego celu, organy podatkowe
powinny wybiera¢ srodki najmniej dotkliwe, niedogodnosci za$ wynikajace
z zastosowania danej normy prawnej powinny pozostawa¢ w odpowiedniej
relacji do urzeczywistnianego celu. Nalezy zauwazy¢ przy tym, ze koniecz-
no$¢ zastosowania tej zasady wymaga, jak podkreslit NSA, calosciowej oceny

“ Wyrok TK z dnia 12 stycznia 1999 1., sygn. P 2/98, LEX/el.
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okreslonego stanu faktycznego oraz regulacji prawnych tego stanu pod katem
zbadania, jakiemu celowi stuzylo dane unormowanie i jaki byt przedmiot
ochrony®.

Niezaleznie do powyzszego w kazdym przypadku niezbedne jest do-
konanie oceny stosowanego $rodka prawnego w kontekscie zasady propor-
cjonalnosci. Zasada ta jest ogdélng zasada prawa i odgrywa fundamentalna
role w interpretacji przepiséw prawnych. Tres¢ zasady proporcjonalnosci
wyznaczaja trzy wymogi: odpowiednios¢, koniecznosé i proporcjonalnosé
sensu stricto®®. Test proporcjonalnosci srodka prawnego nalezy uznac za spel-
niony, gdy $rodek spelnia tacznie wszystkie wskazane wyzej wymogi okresla-
jace tres¢ zasady proporcjonalnosci. Zasada proporcjonalnosci stanowi staty
punkt odniesienia wielu orzeczen Trybunatu Konstytucyjnego oraz Trybu-
natu Sprawiedliwosci Unii Europejskiej. W swoim wyroku Trybunat Konsty-
tucyjny wskazal, ze ,,jezeli cel regulacji mozna osiaggna¢ przy pomocy dwoch
$rodkéw, przy czym jeden z nich w wiekszym stopniu pogarsza sytuacje
prawng podmiotu niz drugi, to nalezy wybra¢ korzystniejszy dla podmiotu.
W kazdej decyzji zabezpieczajacej powinno znalez¢ sie wyrazne wyjasnienie,
dlaczego zastosowano instytucje¢ zabezpieczenia wykonania zobowigzania
podatkowego. Instytucja ta nie moze by¢ instrumentem wykorzystywanym
w kazdym przypadku, gdy organ ma podejrzenie zanizenia zobowigzania

* Wyrok NSA z dnia 31 sierpnia 2011 r., sygn. I FSK 1195/10, LEX/el.

46 Zob. na ten temat A. Mudrecki, Zasada proporcjonalnosci w prawie podatkowym,
Warszawa 2020, LEX/el. Zdaniem autora: ,Wymog proporcjonalnosci musza spetnia¢ za-
réwno normy stanowionego prawa, jak i wykladnia prawa. Prawodawca nie moze stano-
wi¢ prawa naruszajacego te zasade, a organy stosujace prawo nie moga w procesie stoso-
wania prawa dokonywac¢ jego wyktadni w sposéb prowadzacy do wyniku naruszajacego
te zasade. [...] Wymog odpowiedniosci jest z kolei spetniony, gdy badany $rodek prawny
obiektywnie nadaje sie do spelnienia celu, ktéry stawia przed nim prawodawca. Ponadto
wymog koniecznosci jest spetniony, gdy wybrany srodek prawny realizuje zatozony cel
w spos6b najbardziej skuteczny sposrdd innych dostepnych srodkéw, przy wywotaniu naj-
mniejszych dolegliwosci. [...] Wreszcie wymag proporcjonalnosci sensu stricto jest spet-
niony, gdy dolegliwo$ci powodowane przez badany srodek pozostaja w rozsadnych rela-
cjach do wagi celéw, ktore srodek ma realizowaé. Wymog ten jest spetniony, gdy stopien
dolegliwosci srodka prawnego mozna w sposdb racjonalny uzasadni¢ spoleczng potrzebg
uzyskania celow, ktore $rodek ma realizowac”. Na temat zasady proporcjonalnosci zob. tak-
ze: A. Barak, Proportionality. Constitutional Rights and their Limitations, Cambridge 2012,
https://doi.org/10.1017/CB0O9781139035293; A. Miasik, System prawa Unii Europejskiej,
t. 2, Warszawa 2022, s. 186 i nast.
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podatkowego. Rozpatrujgc sprawe, organ winien wiec wykazac, jakiemu za-
chowaniu podatnika zabezpieczenie ma przeciwdziatac™.

Ponadto ,uzasadniona obawa” okreslona w art. 33 o.p. musi by¢ udo-
wodniona. Wymaga podkreslenia to, ze przestanka zabezpieczenia musi
by¢ wykazana indywidualnie w kazdym konkretnym przypadku, przede
wszystkim nawigzujac do sytuacji finansowej podatnika. Ponadto ocena
»uzasadnionej obawy” powinna by¢ wykazana w tresci decyzji w sposob
jasny i czytelny dla podatnika.

Nalezy takze zauwazy¢, ze sama wysoko$¢ przyblizonego zobowigzania
podatkowego nie uzasadnia obawy niewykonania go w przysztosci. Tylko
odniesienie wielkosci przyblizonego zobowigzania do stanu majatku podat-
nika® oraz ocena prawdopodobienstwa wykonania zobowigzania w kontek-
$cie jego dziatan jako podatnika mogg prowadzi¢ do wnioskow, ze zachodzi
uzasadniona obawa niewykonania zobowigzania z uwagi na brak majgtku
i nierzetelno$¢ podatnika.

5. UWAGI KONCOWE

Przestanka zastosowania zabezpieczenia wykonania zobowigzania po-
datkowego, tj. uzasadniona obawa niewykonania tego zobowigzania, wy-
maga od organéw podatkowych (pod kontrolg sagdéw administracyjnych)
odpowiedniego ustalania relacji migdzy konkurujacymi wartosciami — pra-
wem wlasnosci podatnika i obowigzkiem ptacenia przez niego podatkdow.
Organy podatkowe majg obowigzek nie tylko wykaza¢ (z powotaniem na
konkretne elementy sytuacji podatnika, zwlaszcza jego kondycje majatko-
wa), ze istnieje prawdopodobienstwo niewykonania zobowigzania, lecz

¥ Wyrok TK z dnia 31 stycznia 1996 1., sygn. K 9/95, OTK 1996/1/2, LEX/el.

8 Na te relacje zwraca si¢ uwage w orzecznictwie sadéw administracyjnych, zgodnie
z ktérym dopiero zestawienie danych przyblizajacych kondycje ekonomiczng podatnika,
jego zasoby oraz mozliwosci platnicze z kwota przewidywanego zobowigzania podatko-
wego moze zosta¢ uznane za wykazanie uzasadnionej obawy niewykonania (dobrowol-
nego lub przymusowego) tego zobowigzania (wyrok WSA w Gliwicach z dnia 6 lipca
2011 r., sygn. I SA/GI 297/11, LEX/el; teza powtdrzona nastepnie w czterech wyrokach
tego sadu z dnia 1 sierpnia 2012 r,, sygn.: IIT SA/GI 464/12, III SA/Gl 465/12, III SA/Gl
467/12 1 111 SA/GIl 468/12, LEX/el.). Ponadto dokonujac ustalen w tym zakresie, organy
podatkowe powinny w sposdb wyczerpujacy zebrac i rozpatrzy¢ caly material dowodowy,
uwzgledni¢ wszystkie okolicznosci przedstawione przez strony, a w razie watpliwosci do-
kona¢ wlasnych ustalen (wyroki WSA w Lodzi z dnia 12 czerwca 2008 r., sygn.: I SA/Ld
1383/07,1 SA/Ed 1384/07,1 SA/Ld 1385/07, LEX/el.).
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takze powinny ujawni¢ w uzasadnieniu decyzji zabezpieczajacej powody

zastosowania zabezpieczenia. Dodatkowo dokonana przez organ podatko-

wy analiza musi zosta¢ uargumentowana i przedstawiona podatnikowi tak,
aby przekona¢ go do tego, ze zachodzi prawdopodobienstwo jego niewypla-
calnodci, oraz przedstawi¢ mu powody zastosowania zabezpieczenia. W takim
postepowaniu zabezpieczajagcym nie ma absolutnie mozliwosci uznania, ze
domniemane przez organ podatkowy prawdopodobienstwo postugiwania
sie przed podatnika tzw. pustymi fakturami oznacza w kazdym przypadku
obawe niewykonania przez tego podatnika zobowiazania podatkowego.

O koniecznosci zastosowania zabezpieczenia nie mogg samodzielnie

- poza zdarzeniami wskazanymi we wczesniejszych fragmentach niniejsze-

go artykulu - przesadza¢ takze m.in.:

— przewidywana wysoko$¢ zobowigzania podatkowego;

— uplyw terminu zaptaty zobowigzania, zwlaszcza gdy jego istnienie i wy-
sokos¢ sg przedmiotem toczacego si¢ postepowania podatkowego lub
kontroli podatkowej;

— zmniejszanie si¢ dochod6éw podatnika (nawet ich drastyczny spadek),
poniewaz nie jest to réwnoznaczne ze ,zmniejszeniem” jego majatku
(moze to bowiem oznaczac tylko spowolnienie dynamiki poprawy sy-
tuacji majatkowej podatnika albo zachowanie status quo, a poza tym
podatnik moze ograniczy¢ wydatki pokrywane z biezacych dochodéw
i - mimo zmniejszenia wplywéw do budzetu - nie narusza¢ zgroma-
dzonych $rodkéw majatkowych);

— ,normalne przejawy” dzialalnosci podatnika, np. sporadyczna sprzedaz
maszyny, urzadzenia lub innych $rodkéw trwatych, dokonywana na
zasadach rynkowych, z dostatecznym namystem (bez pospiechu) i za
realne ceny;

— niepotwierdzone, powstale w toku postepowania watpliwosci co do
rzetelnosci rozliczen podatnika;

—  niski kapitat zalozycielski spotki.

Nie ulega takze watpliwosci, ze uzasadniona obawa musi istnie¢ juz

w chwili rozstrzygania w przedmiocie zabezpieczenia, jednak obawa ta od-

noszona jest zarazem do zdarzenia, ktdre jeszcze na wystgpito (a nawet nie

wiadomo, czy w ogole wystapi). Ten stan rzeczy sprawia, ze analizowanej
kwestii nie mozna rozpatrywa¢ w kontekscie tradycyjnie pojmowanych
dowodoéw - trudno bowiem wskazaé, jakie okolicznosci uzasadnialyby

w sposdb pewny (to za$ jest istota dowodu) istnienie takiej obawy. Jed-

nak pomimo odmiennosci wystepujacych w postepowaniu dowodowym
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w przypadku wydawania decyzji zabezpieczajacej nie sposob uznac, ze po-
stepowanie dowodowe moze nie odpowiada¢ wymogom przewidzianym
w przepisach Ordynacji podatkowej. Co wigcej, w takich sprawach organ
podatkowy ma obowiazek prowadzi¢ postepowanie wyjasniajace i nie moze
»przerzuci¢ ciezaru dowodu” na podatnika. Ergo, wykazanie przestanki wa-
runkujacej mozliwo$¢ zastosowania zabezpieczenia spoczywa na organie,
ktéry w uzasadnieniu powinien wyraznie okresli¢, w czym upatruje zrédto
obawy, przy czym nie moze by¢ ono domyslne, lecz uprawdopodobnione
w sposob czytelny dla podatnika. Ponadto wykazanie takiej obawy musi by¢
poprzedzone analizg podatkows, finansowg i majatkowa profilu podatni-
ka i na jej gruncie musi nastagpi¢ wykazanie istnienia uzasadnionej obawy
niewykonania zobowigzania podatkowego, w szczegdlnosci przy wzieciu
pod uwage sytuacji finansowej podatnika, w tym wysokosci jego docho-
déw i tendencji z nimi zwigzanej (wzrostowej albo spadkowej), wartosci
$rodkow trwatych i innych aktywéw posiadanych przez podatnika, ktére
moga w sposob oczywisty wskazywac na potencjal do zaspokojenia zabez-
pieczanego zobowigzania.
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ISSUANCE OF A DECISION TO ESTABLISH SECURITY IN RELATION
WITH A DENIAL OF THE RIGHT TO DEDUCT INPUT TAX ON THE BASIS
OF FICTIOUS INVOICES

Summary. The article deals with the issuance by tax authorities of decisions securing the execution
of a tax liability on the taxpayer’s property prior to the issuance of a decision determining the
amount of liability in value added tax in connection with tax proceedings, tax inspection, or
customs and tax inspection, which are carried out in relation to questioning by the tax authorities
the deduction of input tax on the basis of fictious invoices. It presents how these regulations
are interpreted and applied by tax authorities and administrative courts in specific cases. It also
analyzes the mistakes made in such proceedings and violations of the taxpayer’s rights. At the same
time, the correct model of handling and adjudication in this type of cases with respect for the rights
of taxpayers is presented.

Keywords: decision to establish security, reasonable expectation that a tax liability will not be
performed, input tax deduction, fictious invoices, principle of trust in tax authorities
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