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WYROK'
z dnia 13 lutego 2001 r.
Sygn. K. 19/99

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Ferdynand Rymarz — przewodniczacy
Lech Garlicki

Stefan J. Jaworski

Wiestaw Johann

Jerzy Stepien — sprawozdawca

Joanna Szymczak — protokolant

po rozpoznaniu 13 lutego 2001 r. na rozprawie sprawy z wniosku Rzecznika Praw

Obywatelskich, z udziatem umocowanych przedstawicieli uczestnikdw postgpowania:
wnioskodawcy, Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej, Ministra Finanséw 1 Prokuratora
Generalnego, o wydanie orzeczenia stwierdzajacego, ze:

art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowe;j

(Dz.U. Nr 100, poz. 442 ze zm.) stanowiacy, ze czynnoSci

wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 3, 5, 6, 7 1 8 tej ustawy kontrolowany

jest obowiazany, na zadanie inspektora kontroli skarbowej, udostgpni¢

badz wykonywac¢ nieodplatnie — pozostaje w sprzecznos$ci z art. 2, art.

31 ust. 3 1 art. 64 ust. 2 Konstytucji RP

orzeka:

1. Art. 17 ust. 2 w zwiazku z art. 17 ust. 1 pkt 3 i 6 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o kontroli skarbowej (tekst jednolity z 1999 r. Dz.U. Nr 54, poz. 572; zm.: Nr 83,
poz. 931; z 2000 r. Nr 70, poz. 816, Nr 104, poz. 1103) — w zakresie, w jakim naklada na
kontrolowanego obowigzek nieodplatnego wykonania czynnosci w nich okreslonych

— jest niezgodny z art. 2 i art. 31 ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej;

— jest zgodny z art. 64 ust. 2 konstytucji.

2. Art. 17 ust 2 w zwiazku z art. 17 ust. 1 pkt 5, 7 i 8 ustawy powolanej w pkt. 1

jest zgodny z art. 2, art. 31 ust. 3 i art. 64 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Uzasadnienie:

" Tekst sentencji opublikowany zostal w Dz.U. Nr 14, poz. 143.



1. Rzecznik Praw Obywatelskich domagat si¢ we wniosku z 22 czerwca 1999 r.
stwierdzenia, ze art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 28 wrze$nia 1991 r. o kontroli skarbowej
(Dz.U. Nr 100, poz. 442 ze zm.; dalej: ustawa o kontroli skarbowej) stanowiacy, ze
czynno$ci wymienione w art. 17 ust. 1 pkt3,5,6, 718, tj.:

— sporzadzenie kopii dokumentow okreslonych przez kontrolujacego (pkt 3);

— umozliwienie filmowania 1 fotografowania oraz dokonywania nagran
dzwigkowych, jezeli film, fotografia lub nagranie moze stanowi¢ dowod lub przyczyni¢ si¢
do utrwalenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli (pkt 5);

— udostepnienie srodkéw lacznosci, a w przypadku gdy kontrolowany jest podmiot
gospodarczy takze koniecznych $rodkow technicznych, jakimi dysponuje, w zakresie
niezb¢dnym do wykonywania czynno$ci kontrolnych (pkt 6);

— przedstawienie na zadanie inspektora tlumaczenia na jezyk polski sporzadzonej
dokumentacji finansowo-ksiggowej (pkt 7);

— przeprowadzenia inwentaryzacji na zadanie i w niezbednym zakresie okre§lonym
przez inspektora (pkt 8);

kontrolowany jest obowiazany, na zadanie inspektora kontroli skarbowej, udostepnic
badz wykonywac¢ nieodptatnie — pozostaje w sprzecznosci z art. 2 oraz art. 64 ust. 2
Konstytucji RP.

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich podnidst, ze w polskim
systemie podatkowym powstata sytuacja, w ktorej podatnicy poddawani sa dwom rezimom
postgpowania podatkowego: pierwszy okreslony zostal przepisami ustawy z dnia 28
wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442), drugi natomiast —
przepisami Dziatu VI ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr
137, poz. 926 ze zm.), cho¢ obydwa te postgpowania sa czg$ciami postgpowania
podatkowego 1 zmierzaja do tego samego, a mianowicie — do sprawdzenia zeznania
podatkowego, zrodel przychodow i prawidlowosci zgloszonych wydatkow oraz wyliczenia
naleznego podatku. W praktyce prowadzi to — zdaniem Rzecznika — do nieformalnego, nie
znajdujacego odzwierciedlenia w przepisach prawnych podziatu, wedlug ktérego organy
podatkowe (urzedy skarbowe) dokonuja kontroli skarbowej w sprawach “mniejszej wagi”,
natomiast inspektorzy kontroli skarbowej (urzedy kontroli skarbowej) — czynia to samo,
tyle tylko, ze w sprawach “wigkszej wagi”. Samo wyodrgbnienie kontroli skarbowej w
specjalnej ustawie bylo uzasadnione przed sformulowaniem przepisow dotyczacych
kontroli podatkowej, ujetych w innym akcie prawnym, czyli przed wejsciem w zycie
ordynacji podatkowej, ale obecnie ten dualizm — w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich
— nie znajduje merytorycznego uzasadnienia.

W efekcie podatnicy poddawani sg — stwierdza RPO — réznym rezimom prawnym:
innemu, gdy kontrola prowadzona jest przez inspektora kontroli skarbowej a innemu, gdy
kontrolg¢ prowadzi pracownik urzedu skarbowego. W powyzszym kontekscie budza
rowniez sprzeciw podatnikow — co podkresla RPO — roznice w obowiazkach naktadanych
na kontrolowanych. W szczeg6lnosci chodzi tu o natozony ustawa z 28 wrze$nia 1991 r. o
kontroli skarbowej, wprowadzony nowelizacja z dnia 7 listopada 1996 r. o zmianie ustawy
o kontroli skarbowej 1 niektorych ustaw (Dz.U. Nr 152, poz. 720), okreslony w art. 17 ust.
2, szczegolnie drazliwy i1 wywotujacy sprzeciw, natozony na podatnika obowiazek
nieodptatnego wykonywania na zadanie inspektora szeregu niekiedy bardzo kosztownych
czynnosci, wymienionych w petitum wniosku. Wszystkie te czynnosci — jak glosi art. 17
ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej — kontrolowany obowiazany jest wykona¢ nieodplatnie
1 bez znaczenia jest tu stylistyka tego obowiazku, ktéry raz jest okreslony jako



“umozliwienie”, w innym przepisie za$§ jako “udostgpnienie”, “przedstawienie”, czy
“przeprowadzenie”. Nadto — zauwaza RPO — przedstawiony katalog jest przyktadowy, na
co wskazuje uzycie przez ustawodawcg sformutowania “w szczegdlnosci”. W
konsekwencji moze to prowadzi¢ do jego rozszerzenia w razie potrzeb wynikajacych z
przebiegu okreslonego postgpowania kontrolnego na inne jeszcze czynnosci, ktore wiaza
si¢ z ponoszeniem przez kontrolowanego kosztow. Co wigcej — zdaniem RPO — ustawa nie
przewiduje mozliwosci zaskarzania polecen dowodowych, a Zaden z przepisow nie
zobowiazuje inspektora kontroli do liczenia si¢ z kosztami kontroli. Dzieje si¢ to przy
jednoczesnym funkcjonowaniu przepiséw o dodatkowych wplywach podatkowych i nie
podatkowych  nalezno$ciach  budzetowych  przeznaczonych na  usprawnienie
funkcjonowania jednostek organizacyjnych resortu finansow oraz na premie dla
pracownikow podleglych Ministrowi Finanséw, w szczegdlnosci dla tych, ktorzy
przyczynili si¢ bezposrednio do uzyskania dodatkowych wptywow.

W konsekwencji obowiazywania przepisu art. 17 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowe;,
w zwiazku trescig ust. 1 pkt 3, 5, 6, 7 1 8 art. 17 tejze ustawy, trzeba méwié — stwierdza
RPO — o wprowadzeniu w polskim prawie administracyjnym nowej “zasady”, polegajacej
na partycypowaniu obywatela w kosztach dzialania administracji publicznej, w sytuaciji,
gdy ich powstanie bylo niezalezne od woli obywatela, a nawet przez niego niezawinione.
Tymczasem art. 84 Konstytucji RP naktada na obywatela obowiazek ponoszenia cigzarow
1 $wiadczen publicznych, w tym podatkéw okreslonych w ustawie, a nie roznych kosztow
czynnosci administracji publicznej, na ktdra tozy, ptacac odpowiednie podatki 1 optaty.

Do czasu nowelizacji, jaka miata miejsce 7 listopada 1996 r. — podnosi RPO —
ustawa o kontroli skarbowej nie zawierata unormowan dotyczacych kosztow powstatych w
zwiazku z prowadzona kontrola skarbowa, a zgodnie z art. 31 tej ustawy sprawe kosztow
regulowaly przepisy kodeksu postgpowania administracyjnego. Skutkiem tego
unormowania kontrolowany, tak jak kazdy inny wuczestnik postgpowania
administracyjnego, ponosit te koszty postgpowania, ktore wynikly z winy strony oraz
zostaly poniesione w interesie lub na zadanie strony, a nie te, ktore wynikaja z
ustawowych obowiazkéw organdw prowadzacych postgpowanie (art. 262 § 1 kpa).
Przedmiotowa nowelizacja natomiast sprawita, ze do postgpowania w zakresie kontroli
skarbowej zaprzestano stosowac zasady obowiazujace w postgpowaniu administracyjnym,
co jest przedmiotem krytyki teorii i takze wskazuje na odejscie od podstawowych
standardow obowiazujacych w panstwach Unii Europejskie;.

Ordynacja podatkowa w przeciwienstwie do ustawy o kontroli skarbowej
przewiduje, ze strona obcigzona jest tylko kosztami:

— ktore zostaty poniesione w jej interesie albo na jej zadanie, w nie wynikaja z
ustawowego obowiazku organéw prowadzacych postgpowanie;

— wezwania publicznego do odbioru pisma, o ktérych mowa w art. 150 ustawy —
Ordynacja podatkowa;

— sporzadzania odpiséw lub kopii, o ktorych mowa w art. 178 ustawy — Ordynacja
podatkowa;

— przewidzianymi w odrgbnych przepisach;

— powstalymi z jej winy, a w szczeg6lnosci kosztami:

a) o ktorych mowa w art. 268 ustawy — Ordynacja podatkowa;

b) wyniklymi wskutek zatajenia lub nieprzedstawienia dowodu w wyznaczonym
terminie,

¢) wyniklymi wskutek ztozenia wyjasnien lub zeznan niezgodnych z prawda.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich przepisy ustawy o kontroli skarbowe;j
powinny by¢ dostosowane do ogdlnie obowiazujacych regul ponoszenia kosztow, ktore
przewiduja, ze w prawie prywatnym koszty postgpowania obcigzaja strong przegrywajaca,



a w prawie publicznym — wydatki publiczne (budzet panstwa lub jednostki samorzadu
terytorialnego).

W tej sytuacji odmienno$¢ regulacji tworzaca r6zna odpowiedzialno$¢ podatnika
stanowi naruszenie zasady rownosci wyrazong w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP, bowiem
nierownoscia jest, gdy te same rodzajowo koszty, powodowane przez organy kontroli
skarbowej 1 organy kontroli podatkowej, w sposdb rdézny obciazaja kontrolowanych
podatnikow.

W konkluzji uzasadnienia wniosku Rzecznik Praw Obywatelskich stwierdzit, ze
natozenie na podatnika ci¢zaru kosztow kontroli zwigzanej z systemem samoobliczania
naleznych podatkéw narusza zasadg proporcjonalno$ci i tym samym jest sprzeczne z art. 2
konstytucji. Z kolei — zdaniem Rzecznika — nieréwno$¢ w obciazaniu podatnikow
kosztami postgpowania w zaleznosci od tego, czy kontrola prowadzona jest w oparciu o
przepisy ustawy o kontroli skarbowej, czy tez w trybie przepisOw ordynacji podatkowe;j
sprawia, ze ta odmienno$¢ regulacji tworzaca r6zna odpowiedzialno$¢ podatnika stanowi
naruszenie zasady rownosci (art. 64 ust. 2 konstytucji).

2. Prokurator Generalny w piSmie z 2 sierpnia 1999 r. uzaleznit uznanie
konstytucyjnosci art. 17 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej od wskazania, ktére z
nieodplatnych czynno$ci obciazajacych osobe kontrolowana wiaza si¢ z obowiazkiem
podatkowym, a ktore stanowia pozapodatkowa forme¢ obciazenia kosztami tej osoby i w
zasadzie podzielit stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich uznajac, ze art. 17 ust. 2
ustawy o kontroli skarbowej, w czgéci odnoszacej si¢ do art. 17 ust. 1 pkt 3, 5, 6 1 8, jest
niezgodny z art. 2 i art. 64 ust. Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Prokurator
Generalny odmiennie niz RPO ocenil konstytucyjno$¢ przepisu art. 17 ust. 2, w czgsci
odnoszacej si¢ do jego ust. 1 pkt 7, stojac na stanowisku, iz ten przepis nie jest niezgodny
z przytoczonymi art. 2 oraz 64 ust. 2 konstytucji. Przepis naktadajacy na kontrolowanego
obowiazek przedstawienia ttumaczenia na jgzyk polski sporzadzonej w jezyku obcym
dokumentacji finansowo-ksiggowej — zdaniem Prokuratora Generalnego — zwiazany jest z
obowiazkiem podatkowym 1 koresponduje z trescig art. 9 1 art. 21 ust. 5 ustawy z dnia 29
wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591), w ktéorym ustanowiony zostat
obowiazek prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzenia sprawozdan finansowych w
jezyku polskim, jak réwniez zapewnienia wiarygodnego przettumaczenia na jezyk polski
tresci wskazanych przez organy kontroli dowodow. Prokurator Generalny zwrocit takze
uwage na to, ze obowiazek podatkowy najczesciej taczy si¢ ze zlozeniem organowi
podatkowemu deklaracji (zeznanie, o§wiadczenie), a — zgodnie z art. 27 konstytucji — w
Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urzgdowym jest jezyk polski. Przytoczyt nadto
przepisy dekretu z dnia 30 listopada 1945 r. o jezyku panstwowym i jezyku urzegdowania
rzadowych 1 samorzadowych wladz administracyjnych (Dz.U. Nr 57, poz. 324), w ktoérym
zostato zawarte uregulowanie podobnej tresci oraz przepisy ustawy z dnia 7 pazdziernika
1999 r. ustawy o jezyku polskim (Dz.U. Nr 90, poz. 999 ze zm.), ktéra przewiduje, ze w
jezyku polskim sktadane sa o§wiadczenia, m.in. konstytucyjnym organom panstwowym,
instytucjom powolanym do realizacji okreslonych zadan publicznych (art. 5 ust. 1 w zw. z
art. 3) i w konsekwencji stwierdzil, ze przepis ustawy o kontroli skarbowej, naktadajacy na
kontrolowanego obowiazek przedstawienia tlumaczenia na jezyk polski sporzadzonej w
jezyku obcym dokumentacji finansowo-ksiggowej (art. 17 ust. 2 w zw. z ust. 1 pkt 7), nie
jest niezgodny ze wskazanymi przez Rzecznika Praw Obywatelskich wzorcami
konstytucyjnymi.

Inaczej — zdaniem Prokuratora Generalnego — ma si¢ rzecz z pozostatymi
wymienionymi w petitum wniosku RPO obowiazkami (art. 17 ust. 1 pkt 3, 5, 6 1 8).
Wszystkie one bowiem dotycza wylacznie postgpowania kontrolnego i tym samym



stanowia pozapodatkowa forme¢ obciazenia kosztami kontroli skarbowej kontrolowanego
podatnika, ktory ta droga zostal zobowiazany do partycypowania w kosztach kontroli
sprawowanej przez organy administracji publiczne;j.

Prokurator Generalny nie zgodzit si¢ natomiast z twierdzeniem RPO, jakoby
przedmiotowa regulacja wprowadzila nieréwno$¢ w obciazeniu podatnikéw kosztami
postgpowania, w zaleznosci od tego, czy kontrola w postgpowaniu podatkowym
prowadzona jest na podstawie przepisow ustawy o kontroli skarbowej, czy przepiséw
ustawy — Ordynacja podatkowa. Adresatami obydwu tych ustaw — jak zauwaza RPO — sa
wszyscy podatnicy (platnicy, inkasenci), a zadna z nich nie dzieli podmiotéw
kontrolowanych wedlug rezimow prawnych w dziedzinie szeroko rozumianej kontroli.
Kazdy bowiem podatnik moze by¢ poddany kontroli skarbowej, jak i podatkowe;.

3. Ustosunkowujac si¢ do wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, Marszatek
Sejmu w pi$mie z 1 marca 2000 r. jedynie czgSciowo podzielil zawarte w nim zarzuty. W
szczeg6lnosci uznat za niekonstytucyjne dwa z przedmiotowych obowiazkéow, a
mianowicie: sporzadzenie kopii dokumentéw wskazanych przez kontrolujacego (art. 17
ust. 1 pkt 3) oraz udostgpnienie srodkéw tacznosci, a w przypadku gdy kontrolowany jest
podmiotem gospodarczym — takze innych koniecznych $rodkéw technicznych, jakimi
dysponuje w zakresie niezbgdnym do wykonywania czynnos$ci kontrolnych (art. 17 ust. 1
pkt 6). Zdaniem Marszatka Sejmu obowiazek nieodptatnego wykonania okreslonych w
tych przepisach czynnos$ci oznacza dodatkowe obciazenie finansowe kontrolowanego (nie
przewidziane w ustawach podatkowych) na rzecz organdéw administracji panstwowej.
Prowadzi to w konsekwencji do przeniesienia czgsci kosztow postgpowania kontrolnego
na kontrolowanego, stanowiac oczywista dolegliwo$¢ o charakterze ekonomicznym.
Dolegliwos$¢ ta nie znajduje — w ocenie Marszatka Sejmu — Zadnego uzasadnienia,
zwlaszcza w stosunku do tych kontrolowanych, ktérzy nie popenili Zadnego przestepstwa
lub wykroczenia skarbowego, ujawnionego w wyniku postgpowania kontrolnego.
Nalozenie na kontrolowanego powyzszych obowiazkéw jest sprzeczne — stwierdzit
Marszalek Sejmu — z art. 2 konstytucji, wyrazajacym zasade demokratycznego panstwa
prawnego i zasadg sprawiedliwos$ci spoteczne;j.

Marszatek Sejmu nie zgodzit si¢ natomiast z zarzutem Rzecznika Praw
Obywatelskich, jakoby zaskarzony przepis naruszal art. 64 ust. 2 konstytucji. Wedlug
Marszatka Sejmu przepis ten wyraza zasad¢ ochrony wilasnos$ci, a zaskarzone przepisy nie
uszczuplaja praw wiascicielskich podmiotow kontrolowanych przez organ kontroli
panstwowe;j.

Inaczej takze Marszatek Sejmu ocenil konstytucyjnos¢ pozostatych zaskarzonych
przepisow, tj. tych, ktore zobowiazuja kontrolowanego do nieodptatnego: a) umozliwienia
filmowania 1 fotografowania oraz dokonywania nagran dzwigkowych, jezeli film,
fotografia lub nagranie moze stanowi¢ dowdd lub przyczyni¢ si¢ do utrwalenia dowodu w
sprawie bedacej przedmiotem kontroli (pkt 5); b) przedstawienia, na zadanie inspektora,
thumaczenia na jezyk polski sporzadzonej w jezyku obcym dokumentacji finansowo-
ksiggowej (pkt 7) oraz c) przeprowadzenia inwentaryzacji na zadanie i w niezbednym
zakresie okre$lonym przez inspektora (pkt 8). Marszalek Sejmu wyrazit poglad, ze
obowiazek okreslony w pkt. 5 (umozliwienie filmowania, fotografowania itd.) nie pociaga
za soba bezposrednich wydatkow, poniewaz kontrolowany obowiazany jest jedynie
umozliwi¢ kontrolujacemu wykonanie przedmiotowych czynnosci, z kolei obowiazek
przedstawienia ttumaczenia na j¢zyk polski sporzadzonej w jezyku obcym dokumentacji
finansowo-ksiggowej réwniez nie mozna uzna¢ za niekonstytucyjny, poniewaz prawo
polskie generalnie nakazuje postugiwanie si¢ w obrocie prawnym je¢zykiem polskim,
nakladajac w szczeg6lnosci na podatnika obowiazek prowadzenia ksiag rachunkowych w



jezyku polskim, co wynika zaréwno z tresci art. 9 ustawy z dnia 19 listopada 1994 1. o
rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591), jak 1 z brzmienia art. 7 ustawy z dnia 7
pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (Dz.U. Nr 90, poz. 999). Przepis ten stanowi, ze
jezyka polskiego uzywa si¢ w obrocie prawnym na terytorium Polski pomigdzy
podmiotami polskimi oraz gdy jedna ze stron jest podmiot polski. Takze obowiazek
przeprowadzenia nieodplatnie inwentaryzacji na zadanie i w niezbgdnym zakresie
okreslonym przez inspektora (pkt 8) nie moze by¢ uznany — w ocenie Marszatka Sejmu —
za sprzeczny z konstytucja. Celowos¢ i sens przeprowadzenia takiej inwentaryzacji jest, z
punktu widzenia skuteczno$ci kontroli, oczywisty, a ewentualna odptatnos¢ organu
kontroli skarbowej za czynno$ci zwiazane z inwentaryzacja kontrolna bylaby czynnikiem
hamujacym zadanie jej przeprowadzenia, nierzadko ze szkoda dla celow kontroli.

W konkluzji Marszalek Sejmu wniost o uznanie natozenia na podatnika tej ostatniej
kategorii obowiazkow za zgodne z Konstytucja RP.

4. Z kolei Minister Finanséw w piSmie z 26 listopada 1999 r. wnidst o
nieuwzglednienie wniosku, motywujac swoje stanowisko nastgpujaco:

Obowiazki wymienione w art. 17 ust. 1 pkt 3, 5 1 6 sa niemal dostownym
powtdrzeniem tych przepisOw ustawy o kontroli skarbowej o tej samej numeracji sprzed
nowelizacji, ktore okreslaty obowiazki kontrolowanego, jako $wiadczenia nieodptatne w
zakresie niezbednym dla potrzeb kontroli, a praktyczne stosowanie tych przepiséw z
reguly nie budzilo zastrzezen podatnikow. Novum w stosunku do brzmienia zaskarzonego
przepisu sprzed nowelizacji sa natomiast wprowadzone nia obowiazki przedktadania w
jezyku polskim sporzadzonych w jezyku obcym dokumentéw finansowo-ksiggowych oraz
przeprowadzenia inwentaryzacji na zadanie i w niezb¢dnym zakresie okres§lonym przez
inspektora. Celem za§ nowelizacji z 1996 r., a konkretnie nowo wprowadzonego art. 17
ust. 2, bylo przesadzenie o odptatnosci w wypadkach niejasnego stanowiska podatnika 1
usankcjonowanie obowiazujacej od lat praktyki, ktora nigdy nie byla przez podatnikow
kwestionowana.

Minister Finanséw wyjasniat, ze wyodrgbnienie kontroli skarbowej byto uzasadnione
1 ma shuizy¢ efektywnej kontroli. Wolny rynek i swoboda dzialalno$ci gospodarczej
przyniosty bowiem takze zjawiska negatywne, a zadaniem panstwa jest ich zwalczanie, a
przede wszystkim — zapobieganie ich powstawaniu. Koncepcja stworzenia
wyspecjalizowanych jednostek kontroli skarbowej, mogacych skutecznie kontrolowac i
ujawnia¢ przypadki wyludzania podatkow, prowadzenia nieujawnionej dzialalnosci
gospodarczej, dokonywania nielegalnego obrotu dewizowego, w tym prania “brudnych
pieniedzy”, niedozwolonego wykorzystywania powiazan kapitalowych migdzy
podmiotami itp. podyktowana byla zamystem zwigkszenia sprawnosci i1 skutecznos$ci
dziatan kontrolujacych, i tym samym — zwalczania tzw. szarej strefy oraz przestgpczosci
gospodarczej, za$ urzedy skarbowe, nadmiernie obciazone obowiazkami, nie podotatyby
zadaniom postawionym przed organami kontroli skarbowe;.

Przechodzac do analizy poszczegolnych punktéw zaskarzonego przepisu, Minister
Finansow stwierdzil, ze wprowadzenie obowiazku nieodptatnego kopiowania dokumentoéw
(ust. 1 pkt 3) podyktowane bylo wzglgdami praktyki, poniewaz inspektor prowadzacy
czynno$ci kontrolne w siedzibie podatnika lub biurze rachunkowym pozbawiony jest
urzadzen technicznych, umozliwiajacych np. kopiowanie dokumentow w zakresie
niezb¢dnym do udokumentowania wykrytych nieprawidlowosci. Inspektor wprawdzie w
takim przypadku moglby, z mocy art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy o kontroli skarbowe;j,
zabezpieczy¢ zebrane dowody, lecz jest to metoda stosowana wyjatkowo, ze wzgledu na
jej uciazliwo$¢ dla podatnika, bowiem takie zabezpieczenie moze spowodowac
dezorganizacje w biezace] dziatalno$ci podatnika i tym samym spowodowaé w jego



majatku wigksze straty.

Z kolei kwestionowanie przez wnioskodawceg obowiazku okre§lonego w ust. 1 pkt 5
(umozliwienie filmowania i1 fotografowania oraz dokonywania nagran dzwigkowych)
wynika — zdaniem Ministra Finans6w — z niezrozumienia jego rzeczywistej tresci. Nie
chodzi w tym przypadku o ponoszenie kosztow wywotywania filmow, dostarczenia
kamery, czy ponoszenia kosztéw tych czynno$ci w innej formie, lecz jedynie o
umozliwienie inspektorowi wykonania powyzszych czynnos$ci we wlasnym zakresie i
przede wszystkim — o nie utrudnianie mu kontaktu z obiektami, urzadzeniami i innymi
sktadnikami majatkowymi.

Nie zastuguje rowniez na uwzglednienie — w ocenie Ministra Finanséw — zarzut
niekonstytucyjno$ci w odniesieniu do obowiazku nieodptatnego udostgpniania $rodkow
facznosci (ust. 1 pkt 6). Udostepnienie ich inspektorowi w celu skontaktowania sig z
urzedami publicznymi, a takze oddzialami przedsigbiorstwa kontrolowanego wytacznie w
zakresie niezbednym do prawidlowego przeprowadzenia i zakonczenia postgpowania
kontrolnego ma na celu usprawnienie post¢gpowania kontrolnego, co jest roOwniez w
interesie samego kontrolowanego.

Obowiazek przedtozenia tlumaczenia na jezyk polski dokumentacji finansowo-
ksiggowej, sporzadzonej w jezyku obcym (pkt 7 ust. 1) — z kolei — nie istniat przed
nowelizacja z 1996 r. a trudno uzna¢ — wedlug Ministra Finanséw — niekonstytucyjnosé¢
wprowadzenia jego nieodptatnosci, skoro sam art. 27 Konstytucji RP stwierdza, ze w
Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urzedowym jest jezyk polski, a z kolei z tresci
uchwalonej przez parlament ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim wynika, Ze
na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej uzywa si¢ w obrocie prawnym je¢zyka polskiego
pomigdzy podmiotami polskimi oraz gdy jedna ze stron jest podmiot polski, a dotyczy to w
szczegOlnosci nazewnictwa towardéw 1 ustug, ofert, reklamy, instrukcji obstugi, informacji
o wlasciwosciach towarow i ustug, ofert, warunkow gwarancji, faktur, rachunkéw i
pokwitowan. Minister Finanséw zwrdcit takze uwage na to, ze dotychczas obowiazek
przedktadania ttumaczenia na jezyk polski dokumentacji finansowo-ksiggowej nie istniat
w stosunku do podmiotow poddanych procedurom ustawy o kontroli skarbowej, a
obejmowat tych wszystkich, ktére podlegaja ustawie z 29 wrze$nia 1994 r. o
rachunkowosci, co wynika z brzmienia art. 9 i art. 21 ust. 5, z ktérych pierwszy ustanawia
obowiazek prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania sprawozdan finansowych w
jezyku polskim, drugi za$§ nakazuje — na zadanie bieglego rewidenta — zapewnic
wiarygodne przettumaczenie na jgzyk polski tresci wskazanych przez nich dowoddéw,
sporzadzonych w jezyku obcym. Stan taki powodowal wigc zréznicowanie
kontrolowanych podatnikow pod wzgledem ich obowiazkow.

Za nietrafny Minister Finanséw uznal réwniez zarzut niekonstytucyjnosci przepisu
art. 17 ust. 1 pkt 8 w zw. z art. 17 ust. 2, bowiem trudno wyobrazi¢ sobie przeprowadzenie
rzetelnej kontroli bez zobowiazania podatnika do nieodptatnego przeprowadzenia
inwentaryzacji w zakresie wskazanym przez inspektora w sytuacji, gdy istnieja
uzasadnione watpliwosci co do zgodnosci danych wynikajacych z ksiag a rzeczywistym
stanem rzeczy. Trudno jest przede wszystkim wskazaé, ktory artykul konstytucji zostat w
tym przypadku naruszony.

Co do zarzutu Rzecznika Praw Obywatelskich, formutujacego tezg, ze poprzez
wprowadzenie obowigzku nieodptatnego wykonania przedmiotowych obowiazkéw
kontrolowany ponosi koszty kontroli skarbowej i partycypuje w kosztach dzialania
administracji publicznej, nawet w sytuacji gdy ich powstanie bylo niezalezne od woli
obywatela, a nawet niezawinione, Minister Finanséw podniost, ze nie jest prawda, jakoby
ewentualne koszty wykonania czynnosci wymienionych w art. 17 ust. 1 ustawy o kontroli
skarbowej nie stanowily kosztow uzyskania przychodéw. Zdaniem Ministra Finansow tak



wlasnie jest, co w konsekwencji prowadzi do zmniejszenia obciazenia podatnika na rzecz
budzetu panstwa.

Nie zgodzit si¢ on takze z teza Rzecznika Praw Obywatelskich, iz niemozliwe jest
zaskarzanie zadan inspektora w trybie odwolawczym, przewidzianym przez kodeks
postgpowania administracyjnego. Nic nie stoi na przeszkodzie do zaskarzania czynnos$ci
inspektora podejmowanych w trybie ustawy o kontroli skarbowej, poniewaz — jak
stwierdzil Minister Finanséw — do procedur przewidzianych ta ustawa stosuje si¢ przepisy
dziatu VIII kodeksu postgpowania administracyjnego.

II

Na rozprawie 13 lutego 2001 r. wnioskodawca i uczestnicy postgpowania
podtrzymali swoje stanowiska wyrazone na pismie, przy czym przedstawiciel Rzecznika
Praw Obywatelskich rozszerzyl wzorce kontroli o art. 31 ust. 3 konstytucji stwierdzajac, ze
W panstwie prawnym wszyscy obywatele, w tym wszyscy podatnicy, maja prawo zadac
azeby w stosunku do nich byta stosowana procedura odpowiadajaca jakiej§ procedurze
obowiazujacej w kraju. Chodzi tu o procedur¢ administracyjna, podatkowa, karna.
Rzecznik podkreslit nadto, ze Trybunat Konstytucyjny rozpoznajac sprawe zgodnosci
prawa podatkowego z zasada panstwa prawnego zawsze przyjmowal, ze na ustawodawcy
ciazy obowiazek stanowienia prawa spdjnego, jasnego i zrozumialego oraz zgodnego z
zasada sprawiedliwosci, a takze nie naruszajacego istoty praw i wolnos$ci obywatela.

Przedstawiciel Ministra Finansow nieco zmodyfikowat og6lna wymowe pisemnego
stanowiska przyznajac, ze Ministerstwo dostrzega w obowiazkach zawartych w przepisach
art. 17 ust. 1 pkt 3 1 6 ustawy o kontroli skarbowej “pewne cigzary natozone na podatnika”.

I1I

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Kontrola konstytucyjnosci objety jest art. 17 ust. 2 ustawy z dnia 28 wrze$nia
1991 r. o kontroli skarbowej (Dz.U. Nr 100, poz. 442 ze zm.), ktéry ustanawia zasade, ze
czynnos$ci okreslone w art. 17 ust. 1 tej ustawy kontrolowany jest zobowiazany wykonac
nieodptatnie. Katalog tych obowiazkow zostat ujety w art. 17 ust. 1 pkt 3, 5,6, 71 8
ustawy o kontroli skarbowej. W szczegdlnosci chodzi tu o obowiazki:

— sporzadzenia kopii dokumentow okreslonych przez kontrolujacego (pkt 3);

— umozliwienia filmowania 1 fotografowania oraz dokonywania nagran
dzwigkowych, jezeli film, fotografia lub nagranie moze stanowi¢ dowdd lub przyczynic si¢
do utrwalenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli (pkt 5);

— udostgpnienia srodkow lacznosci, a w przypadku gdy kontrolowanym jest podmiot
gospodarczy takze koniecznych s$rodkow technicznych, jakimi dysponuje, w zakresie
niezbednym do wykonywania czynnosci kontrolnych (pkt 6);

— przedstawienia na zadanie inspektora ttumaczenia na jezyk polski sporzadzonej
dokumentacji finansowo-ksiggowe;j (pkt 7);

— przeprowadzenia inwentaryzacji na zadanie i w niezb¢gdnym zakresie okreslonym
przez inspektora (pkt 8).

Jako wzorce kontroli wskazane zostaly przez Rzecznika Praw Obywatelskich dwa
przepisy konstytucji: art. 2 1 art. 64 ust. 2. Skarzacy uwaza, ze nalozenie wyzej
wymienionych obowiazkéw nieodptatnego ich wykonania narusza, po pierwsze, zasade



proporcjonalnosci, wyprowadzona z ogodlnej klauzuli demokratycznego panstwa prawnego,
a takze, po drugie, wyrazona w art. 64 ust. 2 zasad¢ rownej dla wszystkich ochrony
prawnej wlasnosci i innych praw majatkowych, gdyz istnienie dwoch reziméw kontroli, a
mianowicie kontroli skarbowej, regulowanej przepisami zaskarzonej ustawy i rownolegte
— kontroli podatkowej, okre$lonej przepisami ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr 137, poz. 926 ze zm.) prowadzi do r6znego obciazania
podatnikéw kosztami postgpowania, w zaleznosci od tego, ktora z przedmiotowych ustaw
jest podstawa prowadzonej kontroli. Ordynacja podatkowa w art. 264 przyjmuje bowiem,
ze koszty postgpowania publicznoprawnego ponosi organ prowadzacy postgpowanie, a
strong obciazaja tylko koszty wyraznie tam wskazane. Katalog tych kosztéw nie pokrywa
si¢ — zdaniem skarzacego — z tymi, ktore wynikaja z obowiazkéw natozonych w drodze
zaskarzonych przepisow.

2. W pierwszej kolejnosci Trybunat Konstytucyjny poddal analizie stusznos$¢ zarzutu
o sprzecznosci art. 17 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowej z art. 64 ust. 2 konstytucji.

W polskim systemie podatkowym - twierdzi Rzecznik — bez uzasadnienia
merytorycznego powstata sytuacja, w ktorej podatnicy poddawani sa réznym rezimom
prawnym w dziedzinie postgpowania wymiarowego. Konstrukcja zarzutu naruszenia
konstytucji przez tre$¢ art. 17 ust. 2 jednoznacznie prowadzi jednak do innego wniosku.
Nalezy przede wszystkim zauwazy¢, ze Rzecznik Praw Obywatelskich nie obejmuje nim
samego katalogu obowiazkow natozonych na kontrolowanego podatnika postanowieniami
art. 17 ust. 1 ustawy o kontroli skarbowej, ale przedmiotem zarzutu czyni wylacznie
obowiazek ptynacy z tresci art. 17 ust. 2 ustawy, ktory stanowi, ze czynnosci okreslone w
ust. 1 kontrolowany obowiazany jest wykona¢ nicodptatnie.

O naruszeniu wigc rozwiazaniami ustawy o kontroli skarbowej zasady réwnej dla
wszystkich ochrony prawnej wlasnos$ci 1 innych praw majatkowych mozna byloby mowié
jedynie wowczas, gdyby z przepisow wskazanej przez Rzecznika Praw Obywatelskich
ordynacji podatkowej dato si¢ wywies¢, iz identyczny katalog obowiazkow, ktérych
spetnienia wymaga si¢ od kontrolowanego w tym drugim przypadku, nie jest objgty
nakazem $wiadczenia nieodplatnego oraz, ze obydwie analizowane tu ustawy odnosza si¢
do dwoch odrgbnych kategorii podatnikow, réznicujac ich sytuacj¢ prawna. W istocie
rzeczy tak jednak nie jest. Obydwie te ustawy stawiaja bowiem przed soba rozne cele, o
ktorych nizej, 1 obejmuja zakresem swego dziatania wszystkich kontrolowanych.

Z art. 1 ordynacji podatkowej wynika, ze ustawa ta normuje:

1) zobowiazania podatkowe;

2) informacje podatkowe;

3) postepowanie podatkowe, kontrol¢ podatkowa 1 czynnosci sprawdzajace oraz

4) tajemnicg skarbowa.

Z kolei ustawa o kontroli skarbowej w art. 1 postanawia, ze celem kontroli
skarbowej jest ochrona intereséw i praw majatkowych Skarbu Panstwa oraz zapewnienie
skutecznos$ci wykonywania zobowiazan podatkowych i1 innych naleznosci stanowiacych
dochdd budzetu panstwa lub panstwowych funduszy celowych (ust. 1), oraz badanie
zgodno$ci z prawem gospodarowania mieniem innych panstwowych oséb prawnych.

W praktyce przyjeto si¢ — jak o tym informuje Minister Finanséw — ze urzedy
skarbowe ustalajac plany kontroli proponuja przekazanie skomplikowanych przypadkow
kontroli skarbowej, ale nie oznacza to jednak, ze obydwie te ustawy okreslaja podmiotowo
dwie kategorie podatnikow wobec ktorych stosowane sa rézne zasady (rezimy) kontroli.
Zawsze bowiem moze doj$s¢ do sytuacji, kiedy postgpowanie prowadzone w trybie
ordynacji podatkowej moze by¢ przejete przez organy kontroli skarbowej, z
zastosowaniem przepisOw ustawy o kontroli skarbowe;.



Analiza motywow ustawodawcy wyraznie wskazuje, ze poprzez dzialanie ustawy o
kontroli skarbowej starano si¢ stworzy¢ warunki ograniczajace w ten sposob niebezpieczna
dla panstwa prawnego tzw. szara strefe¢ (zob. dyskusje na 59 posiedzeniu Sejmu 14
wrzesnia 1995 r. podczas pierwszego czytania projektu nowelizacji do ustawy o kontroli
skarbowej, stenogram s. 138 i1 n.). Wolny rynek i swoboda prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej przynioslty bowiem takze i negatywne skutki. Nalezy do nich zaliczy¢
przypadki wyludzania podatkéw, prowadzenia nieujawnionej dzialalno$ci gospodarcze;j,
dokonywania nielegalnego obrotu dewizowego, w tym “prania brudnych pieniedzy”,
niedozwolonego wykorzystywania powiazan kapitalowych migdzy podmiotami etc. Jedna
z waznych funkcji demokratycznego panstwa prawa jest skuteczne zwalczanie tych
negatywnych zjawisk, ktore w skrajnym nasileniu moga godzi¢ w samo istnienie tego
panstwa. Dlatego ustawodawca ma — zdaniem Trybunalu — nie tylko prawo, ale takze
obowiazek zwalczania tych negatywnych zjawisk poprzez nadawanie takich uprawnien
organom kontroli, ktore to uprawnienia, pozostajac w zgodzie z zasadami konstytucji, beda
mialy bezposredni wptyw na zwigkszenie sprawnosci dzialan kontrolnych, zwtaszcza w
zakresie wykrywania i1 zwalczania tzw. szarej strefy i przestepczosci gospodarczej.
Roéwniez doktryna, mimo szeregu zastrzezen odnosnie do pewnych rozwiazan zapisanych
w ustawie o kontroli skarbowej, nie kwestionuje jej ratio legis (zob. np. F. Ruskowski, J.
Stankiewicz, Ustawa o kontroli skarbowej, Warszawa 1997, s. 13 i n.).

Brak jest natomiast podstaw do twierdzenia, ze wprowadzenie tych dwoch rezimow
kontroli podzielito podatnikéw na dwie odrebne kategorie kontrolowanych o
zrdznicowanym zakresie praw i obowiazkow. Jak wyzej juz podniesiono, kazdy podatnik
moze zosta¢ poddany obu rezimom kontroli skarbowej. Ustawa nie zwiera tu zadnych
wylaczen podmiotowych. Po objeciu podatnika postgpowaniem okreslonym ustawa o
kontroli skarbowej, kontrola ta jest juz prowadzona na takich samych zasadach w stosunku
do wszystkich. W $wietle powyzszego nie moze by¢ wigc mowy o takim zrdznicowaniu
sytuacji podatnika, o jakim mowa w uzasadnieniu wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich, i w konsekwencji — o naruszeniu zasady réwnej dla wszystkich ochrony
prawnej wlasnosci i innych praw majatkowych, o jakiej mowa w art. 64 ust. 2 konstytucji.

Na marginesie juz tylko nalezy zwroci¢ uwagg, ze nie jest prawda — jak utrzymuje
skarzacy — jakoby ordynacja podatkowa nie przewidywata mozliwo$ci zazadania przez
organ podatkowy nieodptatnego przeprowadzenia inwentaryzacji, tak jak to czyni ustawa o
kontroli skarbowej w art. 17 ust. 1 pkt 8 w zwiazku z art. 17 ust. 2. Z tresci art. 284 § 1
pkt 3 ordynacji podatkowe] wyraznie bowiem wynika, ze kontrolujacy jest uprawniony do
zadania przeprowadzenia remanentu (pojgcie szersze od inwentaryzacji), a z zadnego
przepisu tej ustawy nie wynika, ze zadanie przeprowadzenia remanentu miatoby wiazac si¢
z koniecznos$cia pokrycia jego kosztéw przez organ podatkowy. Sytuacja wigc pod tym
wzgledem kontrolowanych jest na gruncie obydwu analizowanych ustaw identyczna.

3. W nastepnej kolejnosci nalezy zanalizowac stuszno$¢ zarzutu naruszenia art. 2
konstytucji. Rzecznik Praw Obywatelskich upatruje niekonstytucyjnosci art. 17 ust. 2
ustawy o kontroli skarbowej w sprzecznym z zasada proporcjonalnosci nakladaniu na
podatnika “takze cigzaru kosztow kontroli” we wskazanym we wniosku zakresie,
odwotujac si¢ takze do postanowien art. 31 ust. 3 konstytucji, w ktorym obecnie zasada
proporcjonalnosci jest wyrazona. Trybunat Konstytucyjny po wejSciu w zycie nowej
konstytucji wielokrotnie juz zauwazal, ze szereg zasad i regul, ktére dotychczas
funkcjonowaty w polskim porzadku konstytucyjnym w ramach ogoélnej klauzuli
demokratycznego panstwa prawnego, obecnie znalazlo bezposredni wyraz w
szczegotowych postanowieniach konstytucji. Dotyczy to zwlaszcza praw jednostki o
charakterze materialnym. Oznacza to, ze w tym zakresie klauzula demokratycznego



panstwa prawnego utracita swoOj samoistny charakter, gdyz wynikajace z niej
konsekwencje zostaly powtdrzone 1 rozwinigte w szczegoétowych przepisach konstytucji.
Formutujac takie stanowisko m.in. w orzeczeniu w sprawie K. 26/97 (OTK ZU Nr 5-
6/1997, s. 445-446) Trybunat stwierdzil, ze “w razie zakwestionowania zgodno$ci aktu
normatywnego ze standardami demokratycznego panstwa prawnego, skonkretyzowanymi i
rozwinigtymi w odrgbnych postanowieniach ustawy zasadniczej, podstawe kontroli
konstytucyjnosci powinny stanowi¢ przede wszystkim szczegdtowe przepisy
konstytucyjne. W takich sytuacjach nie ma natomiast potrzeby powolywania — jako
podstawy kontroli — zasady demokratycznego panstwa prawnego, wyrazonej w art. 2
konstytucji”. Trybunal Konstytucyjny w obecnym sktadzie w pelni podziela powyzsze
stanowisko. Oznacza to, ze zarzut naruszenia zasady proporcjonalno$ci w niniejszej
sprawie Trybunat badat przede wszystkim w ramach zakre$lonych przepisem art. 31 ust. 3
konstytucji.

Z tego punktu widzenia Trybunat Konstytucyjny poddal analizie zobowigzanie do
nieodptatnego wykonania obowiazkéw natozonych przepisami art. 17 ust. 1 pkt 3
(sporzadzenie kopii dokumentoéw), pkt 6 (udostepnienie srodkoéw tacznosci, a w przypadku
gdy kontrolowanym jest podmiot gospodarczy takze koniecznych srodkow technicznych,
jakimi dysponuje, w zakresie niezbednym do wykonywania czynnosci kontrolnych), pkt 7
(przedstawienie na zadanie inspektora tlumaczenia na jezyk polski sporzadzonej
dokumentacji finansowo-ksiggowej) oraz pkt 8 (przeprowadzenie inwentaryzacji na
zadanie 1 w niezbednym zakresie okreslonym przez inspektora).

Jak stanowi art. 31 ust 3 konstytucji, ograniczenia w zakresie korzystania z
konstytucyjnych wolnosci 1 praw moga by¢ ustanowione tylko w ustawie i tylko wtedy,
gdy sa konieczne w demokratycznym panstwie dla jego bezpieczenstwa lub porzadku
publicznego, badz dla ochrony srodowiska, zdrowia i moralnos$ci publicznej, albo wolnosci
1 praw innych osob. Ograniczenia te nie moga naruszac¢ istoty wolnosci i praw.

Nie moze ulega¢ watpliwosci, ze obowiazki nalozone w art. 17 ust. 1 pkt3,5,6,71 8
i egzekwowane w sposob nieodptatny z mocy art. 17 ust. 2 ustawy o kontroli skarbowe;j
nie naruszaja istoty wolnosci 1 praw podatnika, co nie oznacza, ze wszystkie obowiazki te
sa zgodne z innymi postanowieniami konstytucji.

4. W dalszej kolejnosci nalezy zapytaé, czy wszystkie wyzej wymienione
“nieodptatne obowiazki” w jednakowym stopniu spelniaja postulat niezbednosci,
przydatnosci i1 proporcjonalno$ci wprowadzanych ograniczen w zakresie w jakim
podyktowane jest to konieczno$cia w demokratycznym panstwie prawa dla jego
bezpieczenstwa lub porzadku publicznego (art. 31 wust. 3). W ocenie Trybunatlu
Konstytucyjnego warunki te sa spelnione w przypadku obowiazkéw wymienionych w
art. 17 ust. 1 pkt 5, 7 1 8, ale nie zostaly zachowane w odniesieniu do obowiazkow
okreslonych w pkt. 3 1 6 tego artykutu:

a) przechodzac do analizy tresci pierwszej grupy tych obowiazkéow (pkt 5, 7 i 8)
nalezy zauwazy¢, ze przynajmniej pierwszy z nich nie moze rodzi¢ z istoty swojej zadnych
kosztow po stronie podatnika. Chodzi tu o okreSlony w art. 17 ust. 1 pkt 5 ustawy o
kontroli skarbowej obowiazek umozliwienia filmowania 1 fotografowania oraz
dokonywania nagran dzwigkowych, jezeli film, fotografia lub nagranie moze stanowié
dowdd lub przyczyni¢ si¢ do utrwalenia dowodu w sprawie bedacej przedmiotem kontroli.
Ustawa nie naklada wigc na kontrolowanego podatnika obowiazku filmowania,
fotografowania 1 dokonywania nagran dzwigkowych, ale wyraznie méwi jedynie o
umozliwieniu dokonania tych czynno$ci przez sam organ kontrolujacy. W sposob wigc
oczywisty nie moze by¢ tu mowy o jakichkolwiek uchwytnych, realnych kosztach
powstatych z tego powodu po stronie kontrolowanego. A jest oczywiste, ze tego rodzaju



czynnosci dokumentacyjne, w pewnych sytuacjach konieczne dla utrwalenia niektoérych
dowodow, moga by¢ wykonane jedynie z wykorzystaniem S$rodkéw technicznych
nalezacych do organu kontrolujacego. Mowa bowiem w tym przepisie o “umozliwieniu
filmowania, fotografowania” itd., a nie o jednoczesnym udostgpnieniu odpowiednich
srodkow technicznych za pomoca ktérych te czynnosci beda realizowane;

b) zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego nie mozna takze dopatrzy¢ sig
niekonstytucyjno§ci  normy  prawnej, nakladajacej obowiazek  nieodplatnego
przedstawienia na zadanie inspektora ttumaczenia na jezyk polski sporzadzonej w jezyku
obcym dokumentacji finansowo-ksiggowej (art. 17 ust. 2, w zw. z art. 17 ust. 1 pkt. 7
ustawy o kontroli skarbowej). Zgodzi¢ si¢ nalezy ze stanowiskiem zajetym zar6wno przez
Marszatka Sejmu, jak i Prokuratora Generalnego, ze skoro art. 27 ust. 1 Konstytucji RP w
zdaniu pierwszym stwierdza, ze w Rzeczypospolitej Polskiej jezykiem urzgdowym jest
jezyk polski, 1 skoro art. 7 ust. 1 obowiazujacej od 9 maja 2000 r. ustawy z dnia 7
pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim (Dz.U. Nr 90, poz. 999 ze zm.) wyraznie okresla, ze
jezyka polskiego uzywa si¢ w obrocie prawnym na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
pomigdzy podmiotami polskimi oraz gdy jedna ze stron jest podmiot polski, (a dotyczy to
w szczegbdlnosSci nazewnictwa towardOw 1 ushug, ofert, warunkow gwarancji, faktur,
rachunkéw 1 pokwitowan.), to zarzut niekonstytucyjnosci obowiazku przedstawienia
nieodptatnego tlumaczenia w jezyku polskim dokumentacji finansowo-ksiggowej jest
niezasadny.

Ponadto art. 9 ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. Nr 121,
poz. 591 ze zm.) stanowi expressis verbis, ze ksiggi rachunkowe prowadzi sig, a
sprawozdania finansowe sporzadza si¢ w j¢zyku polskim i okresla w walucie polskie;j.
Dodatkowo ust. 5 art. 21 tejze ustawy, na zadanie organdw kontroli lub bieglego
rewidenta, nakazuje zapewni¢ wiarygodne przetlumaczenie na jezyk polski tresci
wskazanych przez nich dowodow, sporzadzonych w jezyku obcym.

Majac powyzsze na wzglgdzie Trybunal Konstytucyjny uwaza, ze przepis art. 17 ust.
1 pkt 7 ma charakter odsylajacy, nie mozna mu natomiast przypisa¢ samodzielnego
znaczenia prawnego. Oznacza to, ze zadanie nieodplatnego sporzadzenia tlumaczen
dokumentacji finansowo-ksiggowej sporzadzonej w jezyku obcym moze dotyczy¢ tylko
takich dokumentow, ktore — zgodnie z postanowieniami innych ustaw, a w szczego6lno$ci
ustawy z 7 pazdziernika 1999 r. o jezyku polskim oraz ustawy z 29 wrze$nia 1994 r. o
rachunkowos$ci — musza by¢ sporzadzone w jezyku polskim. Art. 17 ust. 1 pkt 7 (w zw. z
ust. 2) nie moze natomiast stanowi¢ samoistnej podstawy prawnej dla zadania
nieodptatnego sporzadzenia tlumaczen innych dokumentoéw czy materialow. Gdyby
bowiem przypisac art. 17 ust. 1 pkt 7 taki samoistny charakter, to koniecznym staloby si¢
uznanie, ze nie spetnia on wymogow okreslonosci, wynikajacych z art. 2 1 art. 31 ust. 3
konstytucji;

c) przechodzac z kolei do analizy obowiazku nieodptatnego przeprowadzenia
inwentaryzacji na zadanie i w niezbednym zakresie okreslonym przez inspektora (pkt 8 art.
17 ust. 1) Trybunat Konstytucyjny stoi na stanowisku, ze miesci on w sobie postulat
niezbgdnosci, przydatnosci i proporcjonalno$ci wprowadzanych ograniczen i nie moze by¢
uznany za sprzeczny z zasada proporcjonalnos$ci.

Inwentaryzacja, zgodnie z brzmieniem art. 4 ust. 2 pkt 3 ustawy z dnia 29 wrze$nia
1994 r. o rachunkowosci (Dz.U. Nr 121, poz. 591 ze zm.), jest integralna cze¢scia
rachunkowo$ci 1 obejmuje okresowa weryfikacje wykazywanych w ksiggach
rachunkowych oraz w bilansie stanéw sktadnikéw aktywow i pasywow. Rzetelnosé
przeprowadzenia inwentaryzacji oraz poprawnos¢ w zakresie rozliczenia jej wynikéw ma
priorytetowe znaczenie dla oceny realnosci prezentowanego sprawozdania finansowego
(zob. np. K.G. Szymanski, Rachunkowos¢ i podatki. Komentarz do ustawy o



rachunkowosci z uwzglednieniem przepisow podatkowych, Warszawa 1998, s. 112). Tym
samym rzetelna inwentaryzacja jest niezbgdna dla ustalenia nalezno$ci podatkowych. Jesli
przyja¢, ze kontrola jest weryfikacja stanu deklarowanego ze stanem faktycznym, to
inwentaryzacja jest realnym ukltadem odniesienia dla przeprowadzenia tego procesu i jako
taka mies$ci si¢ w ramach tych czynnos$ci kontrolnych, ktore sa niezb¢dne do prawidlowego
przeprowadzenia 1 zakonczenia postgpowania kontrolnego.

Ustawa o rachunkowosci nakazuje w art. 26 ust. 1 przeprowadzenie inwentaryzacji
raz do roku na ostatni dzien kazdego roku obrachunkowego. Jednakze ust. 3 pkt 2 i 4 tego
artykutu  dopuszcza w  okreSlonych przypadkach przedtuzenie czgstotliwosci
przeprowadzania inwentaryzacji do odpowiednio 2 i 4 lat. Poniewaz przeprowadzenie i
wyniki inwentaryzacji nalezy odpowiednio udokumentowac i powiaza¢ z zapisami ksiag
rachunkowych, moze si¢ okazaé, ze zapisy w tych ksiggach beda w momencie kontroli
skarbowe] nieaktualne, za§ poprawno$¢ 1 rzetelno$¢ kontroli bedzie zalezata od
przeprowadzenia inwentaryzacji w dacie tej kontroli. Dlatego zadanie przez inspektora
skarbowego przeprowadzenia inwentaryzacji w trybie kontroli skarbowej w niezbgdnym
zakresie mie$ci si¢ w ramach czynnos$ci kontrolnych i nie narusza art. 64 ust. 2 konstytucji,
w kontekscie obowiazkéw natozonych na podatnika w analogicznym zakresie przepisami
ordynacji podatkowej. Na marginesie nalezy podkresli¢, ze wszystkie wydatki poniesione
w zwiazku z przeprowadzeniem zadanej inwentaryzacji sa zaliczane do kosztéw uzyskania
przychodow.

5. Inaczej natomiast nalezy spojrze¢ na okreslony w art. 17 ust. 1 pkt 6 obowiazek
udostgpnienia $rodkéw tacznosci, a w przypadku, gdy kontrolowanym jest podmiot
gospodarczy, takze koniecznych $rodkéw technicznych, jakimi dysponuje, w zakresie
niezbednym do wykonywania czynnosci kontrolnych, jako na obowiazek $wiadczony
nieodplatnie, oraz na zagadnienie nieodptatnego kopiowania dokumentéw, o czym mowa
w art. 17 ust. 1 pkt 3 ustawy o kontroli skarbowe;.

Trybunat Konstytucyjny wyraza poglad, ze udostgpnienie srodkéw lacznosci przez
kontrolowanego nie wiaze si¢ bezposrednio z obowiazkiem podatkowym. Ta czg$¢
kosztéw kontroli skarbowej przewidziana w zaskarzonej regulacji istotnie prowadzi do
partycypacji obywatela w kosztach dziatania administracji publicznej w sytuacji, gdy
powstanie tych kosztéw bylo niezalezne od woli obywatela, a nawet przezen nie
zawinione. Taka obowiazujaca regulacja przeczy powszechnie przyjetej zasadzie, ze
koszty w prawie publicznym obciazaja wydatki publiczne, a wigc budzet panstwa badz
budzety jednostek samorzadu terytorialnego. Ponadto — jak trafnie zauwazono w
stanowisku Marszatka Sejmu — bezptatne udostgpnienie wspotczesnych srodkow tacznosci
(telefon, fax, poczta elektroniczna, internet) wiaze si¢ z kosztami, a przepisy ustawy nie
limituja ani sposobu ani czasu korzystania z tych S$rodkéw. Poza tym zadania
kontrolujacego w zakresie uzywania, a w skrajnych przypadkach naduzywania $rodkow
tacznosci, nie podlegaja zaskarzeniu do organu nadrzednego ani pdzniejszej refundacji. W
opinii Trybunatu Konstytucyjnego gwaltownie rozwijajaca si¢ technika w zakresie
srodkdw tacznoscei, jak i techniki biurowej, transportu i telekomunikacji nakazuje z duza
doza ostrozno$ci patrze¢ na przedmiot tak sformutowanego obowiazku, jak to czyni
kwestionowany przepis. Zbyt ogoélne odniesienie si¢ do takich poje¢ jak: “Srodki
facznosci” 1 “Srodki techniczne” nie pozwala uzna¢ cytowanego przepisu za precyzyjny i
jednoznaczny.

Podobnie nalezy spojrze¢ na przepis okreslajacy obowiazek nieodplatnego
kopiowania dokumentéw w mys$l art. 17 ust. 1 pkt 3. W tym przypadku nalezy rozpatrzy¢
kwestig, czy nieodptatne wykonanie kopii dokumentoéw okreslonych przez kontrolujacego
miesci si¢ wytacznie w ramach tych czynnosci kontrolnych, ktore sa niezbgdne do



prawidtowego przeprowadzenia i zakonczenia postgpowania kontrolnego.

Przede wszystkim trzeba podkresli¢, ze ustawodawca w art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy o
kontroli skarbowej przewidzial mozliwo$¢ zabezpieczenia dowoddéw przez inspektora
skarbowego. Jesli wige kontrolujacy ma tak daleko idace prawo faktycznego pozbawienia
podatnika mozliwosci korzystania z zabezpieczonej dokumentacji do czasu zakonczenia
kontroli, co moze powodowa¢ nawet dezorganizacjg¢ biezacej dziatalnos$ci, to natozenie na
niego dodatkowo obowiazku bezptatnego kopiowania dokumentdéw, wskazanych przez
kontrolujacego, bez jednoczesnego wskazania przedmiotowych granic tego obowiazku,
nalezato uzna¢ za nadmierng ingerencje.

Zaréwno w przypadku nieodptatnego obowiazku “udostepnienia srodkow tacznosci”,
jak 1 “kopiowania dokumentéw” (pkt 7 i 3) taka redakcje zaskarzonych przepisow
Trybunat konstytucyjny kwalifikuje jako sprzeczna z wyrazona w art. 31 ust. 3 konstytucji
zasada proporcjonalnosci 1 okreslonosci.

Zasada okreslonosci od dawna znajduje trwale miejsce w orzecznictwie Trybunatu
Konstytucyjnego. Poczatkowo wyprowadzano ja z klauzuli demokratycznego panstwa
prawnego, traktujac jako jedna z zasad poprawnej legislacji. Jak wskazano w orzeczeniu z
19 czerwca 1992 r. (U. 6/92, OTK w 1992 r., cz. I, s. 302-303): “z zasady
demokratycznego panstwa prawnego wynika, ze kazda regulacja prawna, nawet o
charakterze ustawowym, dajaca organowi panstwowemu uprawnienia do wkraczania w
sfer¢ praw 1 wolnosci obywatelskich musi spelni¢ wymog dostatecznej okre§lonosci.
Nalezy przez to rozumie¢ precyzyjne wyznaczenie dopuszczalnego zakresu ingerencji ...”

Obecnie zasadg okreslono$ci nalezy wiazac z art. 31 ust. 3 konstytucji. Jak stwierdzit
Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 10 listopada 1998 r. w sprawie K. 39/97 (OTK ZU Nr
6/1998, s. 558): “nalezyta poprawno$¢, precyzyjnos$¢ i jasno$¢ przepisow prawnych ma
szczegOlne znaczenie, gdy chodzi o ochrong konstytucyjnych praw i wolnosci cztowieka 1
obywatela. Adresat normy prawnej musi wiedzie¢, jakie jego zachowanie i z jakich
przyczyn ma znaczenie prawne.” Od dawna takze w orzecznictwie Trybunalu
Konstytucyjnego ugruntowane jest stanowisko, ze dziedzina, w ktorej nakaz okreslonosci
wymaga szczeg6dlnego zaakcentowania jest — obok prawa karnego — takze dziedzina prawa
daninowego (por. orzeczenie z 29 marca 1994 r., K. 13/93, OTK w 1994 r., cz. 1, s. 50).
W $wietle powyzszego tak nieprecyzyjne i niejednoznaczne wskazanie o jakie “Srodki
facznosci” i “$rodki techniczne” chodzi w omawianym przepisie ustawy o kontroli
skarbowej, a takze brak precyzji co do zakresu obowiazku nieodptatnego kopiowania
dokumentow okreslonych przez kontrolujacego, musi by¢ uznane za regulacje nie
spetniajaca wymogow zasady okreslonosci 1 tym samym — za niezgodna z art. 2 i art. 31
ust. 3 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Z powyzszych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.



