ODPIS

Sygn. akt P 29/10

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIEJ

Warszawa, dnia 15 listopada 2011 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Marek Zubik — przewodniczgcy
Teresa Liszcz

Andrzej Rzeplinski

Piotr Tuleja — sprawozdawca

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz,
protokolant: Grazyna Szatygo,

po rozpoznaniu, z udziatem sadu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu, Ministra
Finanséw i Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 15 listopada 2011 r., pytania

prawnego Wojewddzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie:

czy art. 93 ust. 2 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne
(Dz.U. Nr 68, poz. 622, ze zm.) oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie stawek oplat
pobieranych przez organy celne (Dz. U. Nr 87, poz. 832) sa zgodne
z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,



orzeka:

I

1. Art. 93 ust. 2 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne (Dz. U. Nr 68,
poz. 622 i Nr 273, poz. 2703, z 2008 r. Nr 209, poz. 1320 i Nr 215, poz. 1355, z 2009 r.
Nr 168, poz. 1323,z 2010 r. Nr 106, poz. 673 oraz z 2011 r. Nr 106, poz. 622) w zakresie,
w jakim dotyczy stawki oplaty za przechowanie w depozycie organu celnego towaréw
zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy — Prawo celne, jest niezgodny z art. 2

i art. 92 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

2. § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 22 kwietnia 2004 r.
w sprawie stawek oplat pobieranych przez organy celne (Dz. U. Nr 87, poz. 832)
w zakresie, w jakim okre§la minimalng stawke¢ oplaty za przechowanie towaréw

w depozycie organu celnego, jest niezgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji.

II

Przepis wymieniony w czeSci I w punkcie 1, w zakresie tam wskazanym,
traci moc obowiazujaca z uplywem 12 (dwunastu) miesi¢gcy od dnia ogloszenia

wyroku w Dzienniku Ustaw Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
22001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 i Nr 178,
poz. 1375,z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112, poz. 654)

umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE
I
1. Wojewodzki Sad Administracyjny w Olsztynie (dalej: WSA w Olsztynie,

pytajacy sad) postanowieniem z 14 kwietnia 2010 r., uzupelnionym postanowieniem

z 15 czerwea 2010 . (sygn. akt I SA/OI 146/10), przedstawit Trybunatowi Konstytucyjnemu



pytanie prawne: czy art. 93 ust. 2 ustawy z dnia 19 marca 2004 r. — Prawo celne (Dz. U.
Nr 68, poz. 622, ze zm.; dalej: prawo celne) oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia Ministra
Finans6w z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie stawek oplat pobieranych przez organy
celne (Dz. U. Nr 87, poz. 832; dalej: rozporzadzenie z 2004 r.) s zgodne z art. 92 ust. 1
i art. 2 Konstytucji.

Zakwestionowany art. 93 ust. 2 prawa celnego stanowi: ,Minister wilasciwy
do spraw finansow publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, stawki oplat, o ktérych
mowa w ust. 1, uwzgledniajac charakter czynnosci, za ktore oplaty te sg pobierane”.
Zgodnie z § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.: ,Za przechowanie towaréw
niewspolnotowych w depozycie pobiera si¢ optate w wysokosci 5% ich wartosci celne;j,
jednak nie mniej niz 3% przecigtnego wynagrodzenia miesiecznego w sektorze
przedsigbiorstw bez wyplat nagréd z zysku, ogtoszonego przez Prezesa Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, w kwartale poprzedzajacym przyjgcie towaréw do depozytu — za kazdy

rozpoczety miesigc”.

1.1. Pytanie prawne zostalo sformulowane na tle nastepujacego stanu faktycznego
1 prawnego:

Jak wynika z zalgczonych do pytania prawnego akt sadowych, postanowieniem
z 17 marca 2009 r. Naczelnik Urzedu Celnego w Elblagu — na podstawie art. 30 prawa
celnego — wszczagl postgpowanie celne w sprawie uregulowania sytuacji nielegalnie
wprowadzonych przez J.M. na obszar celny Wspdlnoty papieroséw (w ilosci 1 paczka
zawierajgca 20 sztuk) oraz zajat przedmiotowe papierosy do postepowania celnego.
W toku postgpowania Naczelnik Urzgdu Celnego w Elblagu wystgpit 7 lipca 2009 r.
do Sadu Rejonowego w Braniewie z wnioskiem o orzeczenie przepadku towaru w postaci
wyrobow tytoniowych (wartos¢ 1,00 PLN). Postanowieniem z 13 lipca 2009 r., sygn. akt
I Ns 315/09, Sad Rejonowy w Braniewie orzek! przepadek papieroséw na rzecz Skarbu
Pafistwa. Po uprawomocnieniu si¢ orzeczenia o przepadku, Naczelnik Urzedu Celnego
w Elblagu, postanowieniem z 4 listopada 2009 r. — m.in. na podstawie art. 93 ust. 1 pkt 1
lust. 2 prawa celnego oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. — ustalil kwote oplaty
za przechowanie paczki papierosow w depozycie urzedu celnego (od 17 marca
do 9 sierpnia 2009 r.) w wysokosci 498 zt i wezwat J.M. do jej uiszczenia.

W zazaleniu na powyzsza decyzj¢ J.M. wniost ,,0 umorzenie kwoty 498,00 zI”.
Zarzucil, ze postgpowanie w sprawie skierowania wniosku o przepadek towaru bylo

przewlekte, co miatlo wplyw na wysokos¢ oplaty za przechowanie. Podnidst ponadto, ze nie



byl poinformowany o przechowywaniu papierosoéw i obowiazku uiszczenia oplaty oraz
stwierdzil, ze zostat juz ukarany mandatem karnym.

Dyrektor Izby Celnej w Olsztynie, postanowieniem z 25 stycznia 2010 r.,
utrzymal w mocy postanowienie Naczelnika Urzedu Celnego w Elblagu z 4 listopada
2009 r. W uzasadnieniu orzeczenia Dyrektor Izby Celnej podzielil stanowisko organu
pierwszej instancji, zgodnie z ktorym kwota 498 zt stanowi minimalng kwot¢ optaty
depozytowej, jaka organ celny jest obowiazany pobraé za przechowanie zajetych w sprawie
papierosow.

W skardze skierowanej do WSA w Olsztynie JM. wniést o uchylenie
powyzszego postanowienia i umorzenie kwoty 498 zt za przechowywanie zajetego

W sprawie towaru.

1.2. W ocenie WSA w Olsztynie, upowaznienie zawarte w art. 93 ust. 2 prawa
celnego ma charakter blankietowy i nie spetnia wymogéw okreslonych w art. 92 ust. 1
Konstytucji. Upowaznienie ustawowe pozbawione wytycznych dotyczacych tresci aktu
jest sprzeczne z Konstytucja.

Pytajacy sad podkreslit, ze art. 93 ust. 2 prawa celnego dotyczy obowiazku
ponoszenia oplat o charakterze publicznoprawnym, stanowiacych dochod budzetu
panstwa. Mimo to przepis nie okre§la zadnych granic realizacji tego obowiazku.
Za niewystarczajgcg nalezy uznaé dyspozycj¢ ,uwzglednienia charakteru czynnosci,
za ktore optlaty te sg pobierane”. Oplaty, o ktérych mowa w art. 93 ust. 1 prawa celnego,
maja charakter publicznoprawny. Zatem — w ocenie sadu — norma upowazniajaca Ministra
Finansé6w do okreslenia stawek oplat powinna zawieraé wytyczne co do minimalnej
i maksymalnej ich wysokosci i przestanek, na podstawie ktérych maja by¢ ustalone

te oplaty.

1.3. W ocenie pytajacego sadu, art. 93 ust. 2 prawa celnego jest takze niezgodny
z art. 2 Konstytucji, gdyz narusza ,zasad¢ poprawnej legislacji — zasadg dostatecznej
okreslonosci przepiséw prawa i zasadg¢ zaufania do parfstwa i stanowionego przez nie
prawa” (uzasadnienie postanowienia uzupetniajacego z 15 czerwea 2010 r., s. 5). Wedtug
pytajacego sadu, spos6b ustalenia oplat narusza proporcje pomi¢dzy dwoma dobrami:
prawem do ochrony wlasnosci prywatnej i prawem wladzy publicznej do zadania optat
zwiazanych z realizacja tego prawa. Zaréwno w art. 93 ust. 2 prawa celnego, jak i w § 2

ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. nie zostata zachowana ekwiwalentno$¢ prawa do ochrony



wlasnosci prywatnej i prawa wladzy publicznej do zadania optat zwigzanych z realizacja
tego prawa.

Poza tym, wszelkie obowiazki jednostek o charakterze publicznoprawnym
powinny by¢ wprowadzone w ustawie, ktora okresli przestanki do nalozenia tego
obowiazku i granice jego realizacji. W wypadku optat pobieranych przez organy celne

granice realizacji tego obowigzku wyznacza minimalna i maksymalna ich wysokos¢.

1.4. W ocenie pytajacego sadu, tres¢ § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. nie miesci
si¢ w zakresie spraw przekazanych przez ustawg do uregulowania w drodze aktu
wykonawczego. W przepisie tym doszlo do okreslenia elementu konstrukcyjnego
obowigzku ponoszenia oplat, w postaci minimalnej wysokosci oplaty za przechowywanie
w depozycie towaréw niewspodlnotowych, a wigc kwestii nalezacej do materii ustawowe;j.

Zdaniem WSA w Olsztynie, uregulowanie zawarte w § 2 ust. 1 rozporzadzenia
z 2004 r. w zakresie, w jakim wysoko$¢ optat jest uzalezniona od wartosci celnej towaru,
wydaje si¢ racjonalne i uzasadnione, zwazywszy, ze przechowywanie zatrzymanych
towarOw wigze si¢ z wykonywaniem przez stuzby celne zadan z zakresu ,,imperium”
panstwa, a nie w ramach funkcji uslugowych. Natomiast watpliwosci budzi ustanowienie
minimalnej wysokosci oplaty na poziomie 3% przecig¢tnego wynagrodzenia miesiecznego
w sektorze przedsigbiorstw — za kazdy rozpoczety miesiac.

Przechowywanie zaj¢tych towaréw w depozycie celnym trwa do czasu
uprawomocnienia si¢ postanowienia o przepadku towaru, wydanego przez wiasciwy sad
rejonowy. W rezultacie, im dluzej trwa takie postgpowanie, tym wyzsza jest optata. Osoba,
ktorej towary zajeto w celu orzeczenia przez wlasciwy sad ich przepadku na rzecz Skarbu
Panstwa (w sytuacji okreslonej w art. 31 ust. 1 pkt 2 prawa celnego), nie ma wplywu
na czas trwania postgpowania w przedmiocie orzeczenia takiego przepadku. W sytuacji
niewielkich 1ilosci i niewielkiej wartosci towaréw wprowadzanych na obszar celny
Wspdlnoty z naruszeniem obowigzujacych przepisow optata za przechowanie

w magazynie depozytowym jest oderwana od wartosci celne;.

1.5. Zdaniem pytajacego sadu, § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. narusza
sformulowang w art. 2 Konstytucji, ogélna zasad¢ sprawiedliwos$ci spolecznej, z ktorej
wywodzi si¢ rOwniez zasada réwnosci oraz proporcjonalnosci. Z kwestionowanej regulacji
wynika, ze osoby, ktdrych towary o niewielkiej wartosci sa przechowywane w depozycie
urzedu celnego, ponosza relatywnie wyzsza optate od osob, ktére przechowuja w tym

depozycie towary o wigkszej wartosci. W ocenie pytajacego sadu, § 2 ust. 1 rozporzadzenia



z 2004 r. jest nieadekwatny do zakladanego celu ustawy, ktérym bylo pokrycie
faktycznych kosztéw przechowania towaru zaj¢tego przez organy celne.

W rozporzadzeniu nie zostaly uwzglednione istotne okoliczno$ci majgce wpltyw
na koszty przechowania towaru, takie jak ilo$¢ oraz rozmiary przechowywanego towaru
w magazynie. Jakkolwiek organy celne ponosza koszty zwigzane z przechowywaniem
zajetego towaru, to nie sg to koszty jednakowe. W obowigzujacym stanie prawnym oplata
za przechowanie 1 paczki papieroséw i 1000 paczek papierosé6w o wartosci 1000 zt bedzie
taka sama — 3% przecietnego wynagrodzenia miesigcznego w sektorze przedsigbiorstw
bez wyplat nagrod z zysku. Ustalona w niewspdtmiernej wysokosci oplata staje sig
w istocie kolejng sankcjg nakladang na osobe wprowadzajaca nielegalnie towary na obszar
Wspdlnoty. Osoba taka jest oprocz tego karana grzywna (nakladang mandatem),
a w stosunku do zajetych i przechowywanych w magazynach towaréw orzeka si¢ ich

przepadek na rzecz Skarbu Panstwa.

2. Marszalek Sejmu w pi$mie z 29 pazdziernika 2010 r. przedlozyl wyjasnienia
w imieniu Sejmu, wnoszgc jednoczesnie o stwierdzenie, ze art. 93 ust. 2 prawa celnego jest

zgodny z art. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji.

2.1. Marszatek Sejmu, podejmujgc ocen¢ zgodnosci art. 93 ust. 2 prawa celnego
zart. 92 ust. 1 Konstytucji, przyjal, ze réwniez art. 2 Konstytucji postuzyl sadowi
do uzasadnienia zarzutu dotyczacego wytycznych jako nazbyt ogdlnych, niewskazujacych
ustawowych progdéw wysokosci oplat, ktére wigzalyby wlasciwego ministra.

W ocenie Marszalka Sejmu, upowaznienie ustawowe sformutowane w art. 93
ust. 2 prawa celnego spetnia wymag szczegétowoscei podmiotowej, okresla rowniez zakres
spraw przekazanych do uregulowania, a podstawowy zarzut pytajacego sadu — dotyczacy
braku wytycznych w delegacji ustawowej — jest nietrafny. Analiza art. 93 prawa celnego
prowadzi do wniosku, ze: po pierwsze, oplaty celne pobierane sa wylacznie za czynnosci
podjete przez organy celne (art. 93 ust. 1); po drugie, wysoko$¢ tych oplat zostala
uzalezniona od charakteru czynnosci, za ktore sg one pobierane (art. 93 ust. 2). Zdaniem
Marszatka Sejmu, dodatkowe wskazéwki co do tresci aktu wykonawczego mozna
odnalezé w pozostalych przepisach analizowanej ustawy. Okreslaja one charakter
czynno$ci podejmowanych w zwigzku z przechowywaniem towaréw w miejscu innym
niz urzad celny lub poza godzinami pracy urzgdu celnego, doprecyzowujgc tym samym

wytyczne wskazane w art. 93 ust. 2 prawa celnego.



Podsumowujac t¢ cze$é rozwazan, Marszalek Sejmu zauwazyl, ze ustawodawca
przewidzial, iz wysoko$¢ optat celnych powinna byé proporcjonalna do nakladu
podejmowanych przez organy celne czynnosci o charakterze kontrolnym
i administrujacym. Takie tez dyrektywy skierowal do organéw wiladzy wykonawczej
odpowiedzialnej za wydanie rozporzadzenia. Oplaty te nie stanowig oplat represyjnych
(tak jak np. nieobowiagzujaca juz w prawie celnym optata manipulacyjna dodatkowa,
majaca charakter kary administracyjnej — zob. wyrok TK z 24 stycznia 2006 r.,
sygn. SK 52/04, OTK ZU nr 1/A/2006, poz. 6), nie sg tez oplatami o charakterze
ochronnym. Stawki oplat powinny wigc uwzgledniaé charakter poszczegdlnych czynnosci
organdw celnych, za ktore oplaty te s pobierane. Nie ulega watpliwosci, ze charakter tych
czynnos$ci nie jest jednolity. Nie oznacza to jednak, ze ustawodawca, postugujac sie
zwrotem ,,uwzgledniajac charakter czynnosci, za ktdre oplaty te sg pobierane”, uczynit
delegacj¢ ustawowa blankietowa. Kazuistyczne wymienienie w art. 93 ust. 2 prawa
celnego czynnosci, ktore nalezy wzigé pod uwage przy okreslaniu stawek optat celnych
za przechowanie towaré6w w depozycie lub w magazynie czasowego skladowania
prowadzonym przez organ celny oraz wykonywanie na wniosek osoby zainteresowanej
czynnosci przewidzianych w przepisach prawa celnego, w miejscu innym niz urzad celny
lub poza czasem pracy urzgdu celnego, nie czyniloby zado$¢ zasadom poprawnej
legislacji.

Biorac powyzsze pod uwage Marszatek Sejmu stwierdzil, ze art. 93 ust. 2 prawa
celnego jest zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji i wywodzong z art. 2 Konstytucji zasada

okreslonosci przepiséw prawa.

2.2. Marszalek Sejmu nie zgodzil si¢ takze ze stwierdzeniem pytajgcego sadu, ze:
»Ustalona w niewspOlmiernej wysokosci oplata staje si¢ w istocie kolejng sankcjg
nakladang na osob¢”. Omawiane oplaty celne maja charakter publicznoprawny. Nie majg
przy tym charakteru represyjnego ani ochronnego, ale administracyjny. Do okreslenia
minimalnego zakresu regulacji ustawowej w wypadku oplat o charakterze
publicznoprawnym decydujace znaczenie ma ich charakter (por. orzeczenie TK
z 26 wrzesnia 1995 r, sygn. U 4/95, OTK ZU nr 1/1995, poz. 4). Do przepiséw
administracyjnych nie odnosza si¢ tak surowe wymagania konstytucyjne, jak wobec
regulacji o charakterze represyjnym (zob. orzeczenie TK z 1 marca 1994 r., sygn. U 7/93,
OTK w 1994 r., poz. 5). Ustawodawca posiada w tym wypadku wiekszg swobode



i jednoczesnie moze przekaza¢ do uregulowania w drodze rozporzadzenia szerszy zakres
materii.

Art. 93 ust. 2 prawa celnego zastrzega, ze oplaty celne sa pobierane za czynnosci
organéw celnych, a ich wysoko$é pozostaje w proporcji do nakladu pracy tych organow.
W rozpatrywanym przez sad stanie faktycznym nielegalnie wprowadzone na obszar celny
Unii Europejskiej towary zostaly zajgte w trybie art. 30 prawa celnego i umieszczone
w depozycie urzedu celnego. Zdaniem Marszatka Sejmu, jest bez znaczenia, czy organy
celne przyjely do depozytu znaczna, czy tez niewielka ilo$¢ towaru oraz jaka byla jego
rzeczywista warto$¢ celna. Podstawowe czynnosci organéw celnych w obu wypadkach
beda takie same (np. czynno$ci zwigzane z dozorem celnym, kontrolg celng lub inne
czynnos$ci administracyjne). To uzasadnia, aby wysoko$¢ oplaty celnej minimalnej byla
zalezna od ,,charakteru czynnos$ci organdéw celnych”, a nie uwzgledniata ilosci lub wartosci
celnej towaréw. W tym kontekscie Marszatek Sejmu przypomniat zasade prawng, zgodnie
z ktérg prawo nie ochrania sytuacji zaistniatych z dziatan bezprawnych (nemo ex suo
delicto meliorem suam condicionem facere potest). Zdaniem Marszatka Sejmu, zasada ta
powinna stanowi¢ swoiste tlo oceny konstytucyjnosci zaskarzonego przepisu w realiach

sprawy zawistej przed pytajacym sadem.

2.3. Marszatek Sejmu, nawigzujac do podniesionej w pytaniu prawnym kwestii
terminéw przechowania towaréw w depozycie celnym, wyjasnil, ze warunki
przyjmowania towar6w do depozytu urzedu celnego, wydawania towaréw z depozytu,
a takze wypadki, w ktorych organ celny odméwi przyjecia towarow do depozytu oraz
terminy przechowania towardw w depozycie, okresla rozporzadzenie Ministra Finansow
z dnia 19 lipca 2004 r. w sprawie depozytu urzedu celnego (Dz. U. Nr 169, poz. 1771,
dalej: rozporzadzenie w sprawie depozytu). Ewentualne ekscesy (niestarannos¢
czy opieszato$¢) pozostaja w tym incydentalnym wypadku bez wplywu na oceng
konstytucyjnosci zaskarzonych regulacji. Nalezy je traktowaé — ewentualnie — jako skarge
na stosowanie prawa.

Z treéci art. 93 ust. 2 prawa celnego wynika, ze wysoko$¢ optaty celnej ma
pozostawaé w proporcji do czynnosci organéw celnych podejmowanych w zwigzku
z koniecznoscig przechowania towaru. Uzaleznienie, na poziomie ustawowym, wysokosci
optat celnych od nakladu pracy organéw celnych, a takze okreslenie charakteru czynnosci
wykonywanych przez te organy, czyni zados¢ wymogom konstytucyjnym. Biorgc

powyzsze pod uwage, Marszalek Sejmu uznal, ze art. 93 ust. 2 prawa celnego jest zgodny



z wywodzonymi z art. 2 Konstytucji zasadami sprawiedliwo$ci spolecznej i zaufania

obywatela do panstwa i tworzonego przez nie prawa.

3. Minister Finansow w pismie z 20 sierpnia 2010 r. wniosl o stwierdzenie,
ze art. 93 ust. 2 prawa celnego oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. nie sg niezgodne
z art. 92 ust. 1 i art. 2 Konstytucji oraz przedstawil nastgpujace wyjasnienia:

W przepisie upowazniajgcym Ministra Finansow do okreslenia stawek oplat
zawarta zostala wytyczna nakazujaca, przy okresleniu stawek oplat za poszczegdlne
czynnos$ci, uwzglednienie charakteru tych czynnosci (tj. przechowanie towaru oraz
czynnosci polegajace np. na kontroli zgloszen celnych, kontroli towaru).

Zdaniem Ministra Finansow, w $wietle orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego
wydaje si¢ uprawiong opinia, ze regulacje dotyczace oplat za przechowanie towaréw
w depozycie urzedu celnego nie naruszajg przepiséw Konstytucji. Sposéb ujecia
wytycznych, zakres ich szczegbtowosci i zawarte w nich tresci sg pozostawione uznaniu

ustawodawcy.

3.1. Regulacje zawarte w art. 93 ust. 2 prawa celnego i § 2 ust. 1 rozporzadzenia
22004 r. dotycza oplat za przechowanie towaru w depozycie urzgdu celnego. Opfata,
o ktérej mowa, jest daning publicznoprawna, ma charakter $wiadczenia odplatnego,
pobieranego w zwigzku z okreslona usluga $wiadczona przez organ administracji
publicznej. Przyjmujac, ze regulacja dotyczaca oplaty za przechowanie towaru
w depozycie nie ingeruje stricte w prawa i wolnosci obywatelskie, nalezy uznaé,
ze upowaznienie do okreslenia stawek tej oplaty, w tym réwniez minimalnej wysokosci tej
optaty w drodze aktu podustawowego, nie narusza Konstytucji, a wytyczna sformutowana
w art. 93 ust. 2 prawa celnego, cho¢ ogélna, zawiera jednak pewne wskazanie
merytoryczne co do tre$ci rozporzadzenia i w Swietle przepisoéw Konstytucji jest poprawna

i wystarczajaca.

3.2. Minister Finanséw, wykonujac delegacje ustawowa zawarta w art. 93 ust. 2
prawa celnego, okre$lit stawke oplaty za przechowanie towaru w depozycie urzedu
celnego, majgc na uwadze charakter czynnosci, za ktérg oplata jest pobierana. Stawka tej
oplaty okreslona zostala w formule procentowej, przy czym podstawa obliczenia optaty
jest dla towaru niewspélnotowego warto$¢ celna, a dla towaru o statusie wspolnotowym
warto$¢ rynkowa towaru identycznego lub podobnego. Okreslona zostala jednoczesnie

minimalna kwota optaty. Tak przyjety sposob okreslenia oplaty za przechowanie towaru
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w depozycie jest uzasadniony i adekwatny do charakteru czynnosci, za ktdrg oplata jest
pobierana, tj. przechowania towaru. Przechowywane sa towary o réznej wartosci
1 wysokos¢ takiej oplaty powinna by¢ zroznicowana whasnie w zaleznosci od ich wartosci.
Wprowadzenie oplaty minimalnej i sposdb jej okreslenia przez odniesienie sie
do przecigtnego wynagrodzenia w sektorze przedsigbiorstw, a nie np. przez wprowadzenie
stawki kwotowej, wynikalo z przyczyn o charakterze racjonalnym. Wprowadzenie
minimalnej stawki okreslonej kwotowo, tj. np. 100 zt za miesiac przechowania ma ten sam
skutek, co okreSlenie stawki minimalnej w formule procentowej z odniesieniem si¢
do przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego oglaszanego przez Prezesa GUS, z tym,
ze przy zastosowaniu tej drugiej formuly minimalna stawka oplaty podlega okresowo
automatycznej waloryzacji, bez potrzeby dokonywania zmiany w akcie prawnym. Samo
za$§ wprowadzenie minimalnej stawki oplaty mialo zapobiec mozliwosci diugiego
przechowania towar6w o niskiej wartosci, lecz np. o duzej masie czy gabarytach
przy bardzo niskiej oplacie za ich sktadowanie.

Majac powyzsze na uwadze, Minister Finanséw wniost o stwierdzenie, ze art. 93
ust. 2 prawa celnego oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. nie sg niezgodne z art. 92

ust. 1 1 art. 2 Konstytucji.

4. Prokurator Generalny w pismie z 24 grudnia 2010 r. uznal, ze art. 93 ust. 2
prawa celnego i § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. sg zgodne z art. 2 i art. 92 ust. 1

Konstytucji.

4.1. Prokurator Generalny, odnoszac si¢ do =zarzutu niekonstytucyjnosci
upowaznienia do wydania przez ministra wlasciwego do spraw finanséw publicznych
rozporzgdzenia okreslajacego stawki oplat za czynnosci organéw celnych, podnidst,
ze wart. 93 ust. 2 prawa celnego wskazany jest podmiot uprawniony do wydania
rozporzadzenia. Okreslony jest szczegbtowo takze przedmiot, ktéry ma byé uregulowany
w drodze aktu podustawowego, tj. okreslenie stawek oplat za czynnosci, o jakich mowa
w art. 93 ust. 1 prawa celnego.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, z przepisow prawa celnego mozna
wyinterpretowa¢ tresci materialne, wyznaczajace granice regulacji wykonawczej. W art. 93
ust. 2 prawa celnego zostaly zawarte wytyczne nakazujace upowaznionemu organowi
uwzgledni¢ przy okresleniu stawek oplat za czynnosci organéw celnych charakter

czynnosci, za ktore oplaty sa pobierane. Uzyte w tym przepisie pojecie ,.charakter”
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oznacza zespot cech wlasciwych danemu przedmiotowi, zjawisku, postaé, forme (zob.
E. Sobol, Podreczny stownik jezyka polskiego, Warszawa 1996, s. 83).

Wytyczne zawarte w art. 93 ust. 2 prawa celnego wskazuja Ministrowi Finansow,
ze okreslone w rozporzadzeniu stawki oplat powinny by¢ zr6znicowane w zaleznosci
od tego, czy oplaty te dotycza przechowania towaréw w depozycie prowadzonym
przez organ celny, przechowania towar6w w magazynie czasowego skladowania
prowadzonym przez organ celny, czy tez czynnosci przewidzianych w przepisach prawa
celnego, wykonywanych w miejscu innym niz urzad celny lub poza czasem pracy urzedu
celnego. Roéznorodnos$¢ tych czynnosci powoduje, ze wskazanie w upowaznieniu
ustawowym ich charakteru, jako kryterium ustalania stawek pobieranych za nie oplat, jest
wyraznym okreSleniem kierunku, jak i materialnej tresci, jaka powinna by¢ zawarta
w wydanym przez upowazniony organ akcie wykonawczym.

Prokurator Generalny zwrdcil uwage, ze wskazéwek co do tresci rozporzadzenia,
umozliwiajacych pelniejsza rekonstrukcje wytycznych z art. 93 ust. 2 prawa celnego,
mozna dopatrywac¢ si¢ rOwniez w innych przepisach tej ustawy (art. 93 ust. 1, art. 35 ust. 1,
art. 16 i art. 18), ktore zawieraja regulacje odnoszace si¢ do czynnosci, o ktérych mowa
w art. 93 ust. 1 prawa celnego. Podkreslit przy tym, ze pojecia uzyte w art. 93 ust. 2 prawa
celnego, jak i w pozostalych przepisach zawierajacych wskazania do wydania
rozporzadzenia, nie maja charakteru niedookreslonego i nie budzg watpliwosci
interpretacyjnych. Z powolanych unormowan wynika, ze ustawodawca, wskazujgc
charakter czynnosci organdéw celnych jako kryterium okre$lenia stawek oplat
za te czynnosci, przewidzial, iz stawki powinny by¢ zalezne od nakladu dzialah
podejmowanych przez organy celne przy tychze czynnosciach.

Reasumujgc, Prokurator Generalny stwierdzil, ze upowaznienie zawarte w prawie
celnym nie pozostawia prawodawcy zbyt daleko idacej swobody ksztaltowania
merytorycznej tresci rozporzadzenia, nie ma tym samym charakteru blankietowego.
Sposéb zredagowania wytycznych dotyczacych stawek oplat za czynnosci organow
celnych pozostaje réwniez w zgodzie z zasadami wylacznosci ustawy. Art. 93 ust. 2 prawa
celnego jest sformulowany w sposéb poprawny, jasny i precyzyjny oraz zapewnia
przewidywalno$¢ jego skutkéw. Umozliwia jednoznaczne zrekonstruowanie wyrazonej
W nim normy prawne;j.

Kwestionowana regulacja, przekazujagc do uregulowania w drodze aktu

podustawowego wysokos¢ stawek oplat pobieranych za czynnosci okreslone w art. 93
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ust. 1 prawa celnego, nie zawiera tez unormowan o zaskakujgcym charakterze i nie stwarza
swoistej putapki prawnej dla podmiotow zobowiagzanych do ich uiszczenia.

W $wietle powyzszego, zasadne jest uznanie, ze art. 93 ust. 2 prawa celnego jest
zgodny z art. 92 ust. 1 Konstytucji oraz wyrazonymi w art. 2 Konstytucji zasadami
okre$lonosci przepisow prawa oraz zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego

przez nie prawa.

4.2. W ocenie Prokuratora Generalnego, niezasadny jest takze zarzut pytajacego

sadu dotyczacy niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.

4.2.1. Prokurator Generalny stwierdzil na wstepie, ze z uzasadnienia pytania
prawnego wynika, iz w istocie konstytucyjnos¢ § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. jest
kwestionowana w zakresie, w jakim zostala w nim okreslona minimalna wysoko$¢ oplaty
za przechowanie w depozycie towaréw niewspolnotowych. Pytajacy sad nie kwestionuje
natomiast konstytucyjnosci § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. w zakresie, w jakim przepis
ten ustala wysoko$é oplaty za przechowanie w depozycie towaréw niewspoélnotowych

w wysokosci 5% ich wartosci celne;j.

4.2.2. Prokurator Generalny, odwolujgc si¢ do regulacji art. 92 ust. 1 Konstytucji
i wypowiedzi Trybunatu Konstytucyjnego dotyczacych wymagan, ktére powinno speinia¢
rozporzadzenie, stwierdzit, ze okreslenie przez Ministra Finanséw minimalnej wysokosci
oplaty za przechowanie towaru w depozycie organu celnego nie wykracza poza zakres
upowaznienia ustawowego.

Zgodnie z art. 93 ust. 2 prawa celnego, Minister Finanséw zostal upowazniony
do okreslenia w drodze rozporzadzenia stawek opftat pobieranych przez organy celne
za czynnosci okreslone w ust. 1 tegoz artykutu. Sformulowanie ,,okreslenie stawek oplat”
obejmuje wskazanie ich wysokosci, w tym takze dolnej granicy stawki. Wytyczne, zawarte
W upowaznieniu ustawowym, nakazuja uwzglednienie przy okreslaniu wysokosci stawek
charakteru czynnosci, za ktére optaty maja by¢ pobierane.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, normodawca, okreslajac w kwestionowanym
przepisie rozporzadzenia dolng granice stawek oplat, uwzglednil specyfike czynnosci
polegajacej na czasowym przechowaniu towaru w depozycie organu celnego. Tym samym
nie naruszyt ustawowych wytycznych dotyczacych tegoz aktu wykonawczego.

Warunki przyjmowania towaréw do depozytu i ich wydawania z depozytu s
okreslone w rozporzadzeniu w sprawie depozytu urzedu celnego, wydanego na podstawie

delegacji z art. 35 ust. 4 prawa celnego. Zgodnie z upowaznieniem ustawowym,
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przy wydawaniu tegoz aktu wykonawczego normodawca obowigzany zostat
do uwzglednienia w szczego6lnosci rodzaju towarOw oraz uproszczenia formalnosci
w przyjmowaniu towaréw do depozytu.

Prokurator Generalny podniost ponadto, ze organ celny ma obowigzek
zapewnienia jego przechowania w sposob zapewniajacy zachowanie w stanie
nienaruszonym. Wiaze si¢ to z okreslonymi kosztami ponoszonymi przez Skarb Panstwa.
Podstawowe czynnosci organdéw celnych, zwigzane 2z przechowaniem towar6w
w depozycie, sa zasadniczo takie same, niezaleznie od ilosci czy wartosci tegoz towaru.
Okreslenie dolnej granicy stawki oplat jest zatem uzasadnione charakterem instytucji
depozytu organu celnego, w szczegdlnosci za$ dopuszczalnoscig sytuacji, w ktorych
w depozycie musi by¢ przechowany takze towar o bardzo malej wartosci (tak, jak to miato
miejsce w sprawie, w zwiagzku z ktorg zostalo skierowane pytanie prawne).

Reasumujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze § 2 ust. 1 rozporzadzenia
z 2004 r. pozostaje w zwiazku funkcjonalnym i merytorycznym z przepisami zawartymi
w prawie celnym. Miesci si¢ w granicach ustawowego upowaznienia zawartego w art. 93
ust. 2 prawa celnego oraz nie narusza pozostalych przepisow tej ustawy. Tym samym
zasadne jest uznanie, ze § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. jest zgodny z art. 92 ust. 1

Konstytucji.

4.3. W ocenie Prokuratora Generalnego, niezasadny jest takze zarzut naruszenia,
przez § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. zasady sprawiedliwosci spolecznej (stusznosci).

W niniejszej sprawie chodzi o ocen¢ zgodnosci z zasadg sprawiedliwo$ci
spolecznej § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. w kontekscie przewidzianej w tym przepisie
dolnej granicy wysokosci stawki oplaty za przechowanie towaru w depozycie, ktora jest
nieproporcjonalna do wartosci tegoz towaru, jako ze warto$¢ te przekracza, i to —
w konkretnym wypadku, rozpoznawanym przez pytajacy sad — wielokrotnie.

Prokurator Generalny zauwazyl, ze w sprawie, w zwigzku z ktorag zostalo
postawione pytanie prawne, zastosowanie stawki w wysokosci 5% wartosci celnej towaru
oznaczaloby, iz oplata za jego przechowanie w depozycie wynositaby 5 gr za kazdy
rozpoczety miesige (przy wartosci celnej towaru wynoszacej 1 zl), co z pewnoscig nie
rekompensowatoby rzeczywistych kosztéw przechowania towaru w depozycie urzedu
celnego. Brak regulacji okre$lajacej dolng granice wysokosci optat za przechowanie
towarow w depozycie moglby zatem doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej Skarb Panstwa

(a w istocie — podatnicy) ponositby rzeczywiste koszty przechowania w depozycie organu



14

celnego towarow o niewielkiej wartosci celnej. Stanowiloby to swoiste uprzywilejowanie
0s6b wprowadzajacych na obszar celny Wspolnoty — z naruszeniem przepiséw prawa —
towary o niewielkiej wartosci.

Ustanowienie dolnej granicy stawki optat w § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.,
zdaniem Prokuratora Generalnego, nalezy zatem oceni¢ raczej jako przejaw realizacji
przez ustawodawce zasady sprawiedliwosci spolecznej (stusznosci). Zasady konstytucyjne
nie powinny stuzy¢ ochronie interesu finansowego wynikajacego z naruszenia prawa.

W ocenie Prokuratora Generalnego, brak jest tez podstaw do uznania, ze oplaty
za czynnosci organow celnych powinny by¢ catkowicie ekwiwalentne do rzeczywistych
kosztow przechowania towar6w w depozycie. Do przyjecia takiego pogladu nie upowaznia
ani Konstytucja, ani prawo celne, ani tez charakter oplat administracyjnych. Brak peinej
ekwiwalentnosci oplat wystepuje takze w innych gat¢ziach prawa. Wskaza¢ nalezy cho¢by
abonament radiowo-telewizyjny (bedacy swoista oplata ryczaltowa) czy oplaty sadowe,
nieodzwierciedlajgce w pelni kosztow czynnosci podejmowanych w danej sprawie
przez sady.

Prokurator Generalny nie zgodzil si¢ rowniez z twierdzeniem, ze oplata
za przechowanie towaru w depozycie organu celnego, w wysokosci okreslonej
na podstawie § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., stanowi dodatkowg sankcj¢ nalozong
na osobe, ktorg juz ukarano grzywna za wykroczenie skarbowe oraz wobec ktdrej
orzeczono przepadek przedmiotu w trybie przepisow kodeksu postgpowania cywilnego.
Optata za przechowanie towaru w depozycie organu celnego nie ma charakteru sankcji, nie
jest tez oplata o charakterze ochronnym. Jest to oplata administracyjna $wiadczona
w zamian za okreslong czynno$¢ organu celnego. Tym samym, niezasadny bytby poglad,
ze kwestionowana regulacja prowadzi do naruszenia konstytucyjnego zakazu podwdjnej
karalnosci.

W $wietle przedstawionej argumentacji Prokurator Generalny uznal, ze § 2 ust. 1

rozporzgdzenia z 2004 r. jest zgodny z art. 2 Konstytucji.

5. W pi$mie z 26 sierpnia 2011 r. Minister Finanséw — dzialajac z upowaznienia
Prezesa Rady Ministrow — przedstawit opini¢, przewidziang w art. 44 ustawy z dnia
1 sierpnia 1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.). Minister
Finansé6w wskazal, ze ewentualne orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace
niezgodno$é art. 93 ust. 2 prawa celnego oraz § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.

z Konstytucja moze spowodowaé zmniejszenie przychodéw budzetu panstwa. Minister
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Finans6w poinformowal, ze Iaczna kwota ustalona w 2010 r. z tytulu poboru oplaty
okreslonej w § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., tj. oplaty za przechowanie towaru

w depozycie urzedu celnego, wynosita 6 818 109 zi.
I

Na rozprawie 15 listopada 2011 r. uczestnicy postgpowania podtrzymali

stanowiska zajete w pismach procesowych.
M1
Trybunal Konstytucyjny zwazyl, co nastgpuje:

1. Zakres przedmiotowy pytania prawnego.

1.1. Pytanie prawne Wojewodzkiego Sadu Administracyjnego w Olsztynie (dalej:
pytajacy sad, WSA w Olsztynie) dotyczy art. 93 ust. 2 ustawy z dnia 19 marca 2004 r.
— Prawo celne (Dz. U. Nr 68, poz. 622, ze zm.; dalej: prawo celne) oraz § 2 ust. 1
rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 22 kwietnia 2004 r. w sprawie stawek optat
pobieranych przez organy celne (Dz. U. Nr 87, poz. 832; dalej: rozporzadzenie z 2004 r.).

W art. 93 ust. 2 w zwigzku z trecig art. 93 ust. 1 prawa celnego zostato
sformulowane upowaznienie dla ministra wlasciwego do spraw finansow publicznych
do okreslenia, w drodze rozporzadzenia, stawek oplat za przechowanie towaréw
w depozycie lub w magazynie czasowego sktadowania prowadzonym przez organ celny,
atakze za wykonywanie na wniosek zainteresowanej osoby czynno$ci przewidzianych
w przepisach prawa celnego w miejscu innym niz urzad celny lub poza czasem pracy
urzedu celnego, z uwzglednieniem charakteru czynnosci, za ktore oplaty te sa pobierane.

Wykonujac powyzsze upowaznienie ustawowe, Minister Finanséw w § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. okredlit, ze za przechowanie towarow niewspdlnotowych
w depozycie pobiera si¢ oplate w wysokosci 5% ich warto$ci celnej, jednak nie mniej
niz 3% przecietnego wynagrodzenia miesigcznego w sektorze przedsigbiorstw bez wyptat
nagréd z zysku, ogloszonego przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego, w kwartale

poprzedzajacym przyjecie towaréw do depozytu — za kazdy rozpoczgty miesigc.

1.2. Pytajacy sad, w uzasadnieniu pytania prawnego (postanowienia z:

14 kwietnia 2010 r. i 15 czerwca 2010 r., sygn. akt I SA/OI 146/10) w stosunku do art. 93
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ust. 2 prawa celnego sformutowat dwa zarzuty: zarzut naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji,
z uwagi na ,.blankietowy charakter” upowaznienia i ,,brak tresci, ktére moglyby pemié role
wytycznych” oraz zarzut naruszenia wyrazonych w art. 2 Konstytucji zasad okreslonosci
przepisow prawa oraz ochrony zaufania obywatela do parstwa i stanowionego przez nie
prawa. W demokratycznym panstwie prawnym wszelkie obowigzki jednostek
o charakterze publicznoprawnym powinny by¢ wprowadzone w ustawie; w wypadku oplat
granice realizacji tego obowigzku wyznacza minimalna i maksymalna wysoko$é oplaty.
Wedlug pytajacego sadu, sposéb ustalenia oplat narusza proporcje pomiedzy dwoma
dobrami — prawem do ochrony wilasnosci prywatnej i prawem wiadzy publicznej
do zadania oplat zwigzanych z realizacjg tego prawa.

Te same wzorce kontroli (art. 92 ust. 1 i art. 2 Konstytucji) wskazatl pytajacy sad
w odniesieniu do § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., zarzucajac, ze tres¢ kwestionowanego
przepisu nie miesci si¢ w zakresie spraw przekazanych przez ustawe do uregulowania
w drodze aktu wykonawczego, a ponadto doszto do naruszenia, sformulowanej w art. 2
Konstytucji, zasady ,,sprawiedliwosci spotecznej, z ktérej wywodzi si¢ réwniez zasada
rownosci i proporcjonalnodci” (uzasadnienie postanowienia WSA w  Olsztynie
z 14 kwietnia 2010 r., s. 5). Nalezy przy tym stwierdzi¢, ze zasadnicze zastrzezenia
pytajacego sadu, gdy chodzi o § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., wiaza sie z tym
fragmentem przepisu, ktéry ustala minimalng stawke oplaty za przechowanie towaru
w depozycie. Zdaniem WSA w Olsztynie, uregulowanie zawarte w § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r., ,w zakresie, w jakim wysoko$¢é oplat jest uzalezniona
od wartosci celnej towaru wydaje si¢ racjonalne i uzasadnione (...). Watpliwosci natomiast
budzi ustanowienie minimalnej wysokosci oplaty na poziomie 3% przecietnego
wynagrodzenia miesigcznego w sektorze przedsigbiorstw — za kazdy rozpoczety miesiac”.
Pytajacy sad w swojej argumentacji skupil si¢ na wykazaniu niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. wlasnie w tym zakresie, gdyz kwota oplaty ustalone;
za przechowanie towaru w depozycie, na tle sprawy rozpatrywanej przez pytajacy sad,
wynikala z przyjecia za podstawe jej obliczenia stawki minimalnej. W zwigzku z tym
ocenie Trybunatu Konstytucyjnego podlega § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. w tym
zakresie, w jakim ustala minimalng stawke oplaty za przechowanie towaréw w depozycie
organu celnego. W istocie bowiem do tego wiasnie zakresu zakwestionowanego § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. odnosi si¢ uzasadnienie pytania prawnego i ocena tego zakresu

ma wplyw na rozstrzygnigcie sprawy rozpatrywanej przez pytajacy sad.
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2. Dopuszczalno$é merytorycznej kontroli zakwestionowanych przepisow.

2.1. Trybunal Konstytucyjny przed przystapieniem do merytorycznej oceny
zakwestionowanych przepisow ustalil, ze pytanie prawne spetnia przestanki okreslone
wart. 193 Konstytucji oraz art. 3 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa o TK). Pytajacy sad
podnidst, ze rozstrzygnigcie budzacego watpliwosci zagadnienia jest istotne z punktu
widzenia realizacji celu postepowania sadowoadministracyjnego oraz ma bezposredni
wplyw na wynik postgpowania sadowego. Z uwagi na kasacyjny charakter orzeczen sagdow
administracyjnych, w wypadku uznania kwestionowanych przepisow za sprzeczne
z Konstytucja, sad — dziatajac na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. b ustawy z dnia
30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U.
Nr 153, poz. 1270, ze zm.) — uchylitby zaskarzone postanowienie Dyrektora 1zby Celne;j
w Olsztynie z 25 stycznia 2010 r. oraz poprzedzajace je postanowienie organu pierwszej

instancji.

2.2. Pytanie zostato przedstawione przez uprawniony podmiot i dotyczy aktu
normatywnego. Pewne watpliwosci moze natomiast budzic realizacja przestanki
funkcjonalnej w odniesieniu do kwestii dopuszczalnosci badania upowaznienia
ustawowego. Ze wzgledu na to, ze przepis upowazniajagcy wyraza norme kompetencyjna,
upowazniajacg wiasciwy organ do wprowadzenia okreslonego uregulowania, nie normuje
on bezposrednio powinnosci podmiotéw prawa. Obowiazek okreslonego zachowania
podmiotéw nie aktualizuje si¢ w momencie wydania upowaznienia, ale dopiero wraz
z wprowadzeniem uregulowania wykonawczego (zob. wyroki TK z 6 marca 2002 r.,
sygn. P 7/00, OTK ZU nr 2/A/2002, poz. 13 oraz 29 pazdziernika 2002 r., sygn. P 19/01,
OTK ZU nr 5/A/2002, poz. 67). Upowaznienie ustawowe nie moze by¢ przy tym
samodzielna podstawa orzeczenia sadowego. Niemniej jednak poprawnos¢
(lub wadliwo$¢) upowaznienia ustawowego moze w pewnych sytuacjach mie¢ znaczenie
dla sadu orzekajgcego w konkretnej sprawie (zob. wyrok TK z 19 czerwca 2008 r.,
sygn. P 23/07, OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 82). Nalezy podzieli¢ poglad Trybunatu
Koﬁstytucyjnego wyrazony w wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09 (niepubl.), ze tres$¢
normy materialnej wykonujacej upowaznienie ustawowe jest zdeterminowana
(uwarunkowana) brzmieniem upowaznienia. Zwigzek migdzy tymi dwiema normami jest
zatem Scisly. Pytajagcy sad, kontrolujgc zgodnos¢ z prawem wydanej decyzji

administracyjnej, dostrzegl, ze samo upowaznienie ustawowe budzi watpliwosci
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konstytucyjne. O ile sagd ma kompetencj¢ do oceny zgodnosci przepisu podustawowego
z Konstytucja (i moze odméwi¢ zastosowania niekonstytucyjnej normy rozporzadzenia
W rozstrzyganej przez siebie sprawie), o tyle nie ma mozliwosci kontroli konstytucyjnosci
przepisow ustawowych. Zdaniem Trybunatlu Konstytucyjnego, badanie upowaznienia
ustawowego W niniejszej sprawie jest uzasadnione, zwazywszy na to, ze pytajacy sad
podnosi watpliwo$¢, czy ograniczenie praw konstytucyjnych, zwiazane z nalozeniem
okreslonych obowigzkow, nastapito z poszanowaniem zasady wylacznosci ustawowej.

W wyroku z 12 stycznia 2000 r., sygn. P 11/98 (OTK ZU nr 1/2000, poz. 3),
Trybunat Konstytucyjny stwierdzit, ze: ,,Uzaleznienie dopuszczalnosci ograniczen praw
iwolnosci od ich ustanowienia «tylko w ustawie» jest czyms$ wiecej niz tylko
przypomnieniem ogolnej zasady wylgcznosci ustawy dla normowania sytuacji prawnej
jednostek, stanowiacej klasyczny element idei panstwa prawnego. Jest to takze
sformulowanie wymogu odpowiedniej szczegdtowosci unormowania ustawowego. Skoro
ograniczenia konstytucyjnych praw i wolnosci moga by¢ ustanawiane «tylko» w ustawie,
to kryje si¢ w tym nakaz kompletnoéci unormowania ustawowego, ktére musi
samodzielnie okresla¢ wszystkie podstawowe elementy ograniczenia danego prawa
1 wolnosci, tak aby juz na podstawie lektury przepiséw ustawy mozna bylo wyznaczy¢
kompletny zarys (kontur) tego ograniczenia. Niedopuszczalne jest natomiast przyjmowanie
w ustawie uregulowan blankietowych, pozostawiajacych organom wiadzy wykonawczej
czy organom samorzadu lokalnego swobod¢ normowania ostatecznego ksztaltu owych
ograniczen, a w szczeg6lnosci wyznaczania zakresu tych ograniczen”. Trybunat podkreslit,
ze w plaszczyznie materialnej sformutowania art. 31 ust. 3 zdanie pierwsze Konstytucji
nawigzuja przede wszystkim do zasady proporcjonalnosci, okreslanej tez jako zakaz
nadmiernej ingerencji. ,,Zasada ta to nieodlaczny element koncepcji panstwa prawnego
obecny w orzecznictwie konstytucyjnym wszystkich pafistw naszego kregu kultury

prawnej”.

2.3. Trybunal Konstytucyjny, na tle niniejszego postepowania, podziela poglad
uczestnikéw postgpowania o dopuszczalnosci rozpoznania zarzutu naruszenia Konstytucji
przez upowaznienie ustawowe, jednakze stwierdza, ze wymdg relewantnoéci pytania
prawnego uzasadnia ograniczenie zakresu badanego upowaznienia.

Zgodnie z art. 93 ust. 1 prawa celnego: ,,Organ celny pobiera oplaty, stanowiace
dochody budzetu pafistwa, za: 1) przechowanie towaréw w depozycie lub w magazynie

czasowego skladowania prowadzonym przez organ celny; 2) wykonywanie na wniosek
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osoby zainteresowanej czynnosci przewidzianych w przepisach prawa celnego w miejscu
innym niz urzad celny lub poza czasem pracy urzedu celnego™.

Zakwestionowany art. 93 ust. 2 prawa celnego stanowi: ,,Minister wilasciwy
do spraw finanséw publicznych okresli, w drodze rozporzadzenia, stawki oplat, o ktérych
mowa w ust. 1, uwzgledniajgc charakter czynnosci, za ktdre optaty te sa pobierane™.

Ustawodawca upowaznit zatem organ wykonawczy do okreslenia stawek
wszystkich optat, o ktérych mowa w art. 93 ust. 1, a zatem nie tylko stawki oplaty
za przechowanie towaréw w depozycie organu celnego, lecz takze wielu innych optat,
ktérych nie dotyczy postgpowanie toczace si¢ przed pytajacym sadem. W zwiazku z tym
ocena Trybunalu Konstytucyjnego obejmuje art. 93 ust. 2 w zwigzku z art. 93 ust. 1 pkt 1
prawa celnego tylko w tym zakresie, w jakim przekazuje do okreslenia w rozporzadzeniu
stawke oplaty za przechowanie towaréw w depozycie prowadzonym przez organ celny.
Badanie upowaznienia w zakresie odnoszacym si¢ do pozostatych oplat nie znajduje
uzasadnienia z punktu widzenia przestanki funkcjonalnej pytania prawnego i w zwigzku
z tym postgpowanie w tym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1

ustawy o TK.

3. Zarzut niezgodnosci art. 93 ust. 2 prawa celnego z art. 2 i art. 92 ust. 1

Konstytucji.

3.1. Rekonstrukcja zarzutow.

Pytajacy sad zarzucit, ze upowaznienie zawarte w art. 93 ust. 2 prawa celnego ma
charakter blankietowy, pozbawione jest tresci mogacych petni¢ role wytycznych i tym
samym nie spetnia wymogéw okrelonych w art. 92 ust. 1 Konstytucji. Jednoczesnie
wskazat art. 2 Konstytucji (zasade poprawnej legislacji — zasade okreslonosci przepisow
prawa i zasade zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa), formutujac zarzut
okreélenia ,ram obowiazku dopiero w akcie rangi podustawowej”. Wedlug pytajacego
sadu, wszelkie obowiazki jednostek o charakterze publicznoprawnym powinny by¢
wprowadzone ustawa, ktora okresli przestanki nalozenia tego obowigzku i granice jego
realizacji. W wypadku opfat pobieranych przez organy celne granice realizacji tego
obowiazku wyznacza ich minimalna i maksymalna wysokosc. Ponadto, zdaniem
pytajacego sadu, sposob ustalenia oplat narusza proporcje pomiedzy dwoma dobrami:
prawem do ochrony wlasnosci prywatnej i prawem wiadzy publicznej do zadania optat

zwiazanych z realizacjg tego prawa.
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Tak sformulowany zarzut utrudnil precyzyjne okreslenie problemu
konstytucyjnego. Z jednej strony, pytajacy sad dopatrywal sie niekonstytucyjnosci
upowaznienia z powodu braku wytycznych, z drugiej strony dostrzegt zasadniczy problem
— przekazanie do regulacji podustawowe]j materii, ktéra powinna byé zawarta w ustawie.
Trybunat Konstytucyjny, przystepujac do badania zgodnosci art. 93 ust. 2 prawa celnego
zart. 2 i art. 92 ust. 1 Konstytucji, uwzglednit to, zel oplata za przechowanie towaréw
w depozycie ma charakter daniny publicznoprawnej. W konsekwencji Trybunat
Konstytucyjny uznat, ze zasadnicze znaczenie dla oceny kwestionowanego upowaznienia
ustawowego ma zarzut przekazania do regulacji podustawowej materii, ktéra wymaga

regulacji na poziomie ustawy.

3.2. Specyfika oplaty za przechowanie towaru zajetego ,,w celu uregulowania
jego sytuacji”.

Na wstgpie podjetych rozwazan nalezy zwréci¢ uwage na istotny problem, majacy
wplyw na zakres stwierdzonej niekonstytucyjnosci art. 93 ust. 2 prawa celnego.

Oproécz tego, ze Trybunat Konstytucyjny ograniczy! si¢ do badania tylko pewnego
zakresu upowaznienia (dotyczacego okredlenia stawek za przechowanie towaréw
w depozycie prowadzonym przez organ celny), nie mégt pominaé okolicznosci, ze na tle
niniejszej sprawy wystapita szczegélna sytuacja. Ustawodawca, przekazujac do regulacji
podustawowej okreslenie stawek optaty, m.in. za przechowanie towaréw w depozycie
prowadzonym przez organ celny, nie uwzglednit, ze obok typowej sytuacji, gdy oplata jest
pobierana za ,,ustuge” przechowania towaru na wniosek zainteresowanej osoby, wystepuje
sytuacja, gdy towar zostaje zajety ,,w celu uregulowania sytuacji towaru”. Art. 30 ust. 1
prawa celnego przewiduje: ,Jezeli zgodnie z przepisami Wspdlnotowego Kodeksu
Celnego organ celny jest obowigzany podjaé dzialania zmierzajace do uregulowania
sytuacji towaru, moze dokona¢ jego zajgcia”. W rozpatrywanym przez pytajacy sad stanie
faktycznym nielegalnie wprowadzone na obszar celny Unii Europejskiej towary zostaly
zajgte na podstawie art. 30 prawa celnego, w celu uregulowania sytuacji towaru
(postanowieniem Naczelnika Urzedu Celnego w Elblagu z 17 marca 2009 r.), a nastepnie
umieszczone w depozycie urzedu celnego, gdzie towar podlega czasowemu przechowaniu
(art. 35 ust. 1 pkt 2 prawa celnego) w zwigzku z prowadzonym postepowaniem celnym.
Na podstawie art. 31 ust. 1 pkt 2 prawa celnego Naczelnik Urzedu Celnego wystapit
do Sadu Rejonowego w Braniewie o orzeczenie przepadku towaru. O przepadku towaru

narzecz Skarbu Panstwa orzeka, na wniosek organu celnego, sad, stosujac przepisy
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kodeksu postepowania cywilnego (art. 31 ust. 2 zdanie pierwsze prawa celnego). Wyroby
tytoniowe oraz produkty lecznicze, ktérych przepadek orzeczono, podlegaja zniszczeniu
(art. 31 ust. 4 prawa celnego). Zgodnie z art. 31 ust. 6 prawa celnego, koszty zniszczenia
towaru lub likwidacji w inny sposob oraz koszty zwigzane z jego przechowywaniem
ponosza solidarnie osoba, na ktérej cigza obowigzki wynikajgce z przepisOw prawa
celnego, oraz kazda inna osoba, w ktérej posiadaniu znajdowat sie towar bezposrednio
przed jego zajeciem, jezeli kwota tych kosztow przekracza rownowarto$é kwoty 10 euro.

Nalezy podkresli¢, ze wdrozenie procedury ,uregulowania sytuacji towaru”
przesadza o tym, gdzie zostanie umieszczony zajety towar. Niezaleznie od woli
wlasciciela, towar zostaje umieszczony w depozycie urzgdu celnego (art. 35 ust. 1 pkt 2
prawa celnego). Wiasciciel nie jest informowany, jak dtugo towar bedzie przechowywany.
W zasadzie termin przechowywania towaréw w depozycie wynosi dwa miesiace; termin
ten moze by¢ przedhuzony o cztery miesigce (§ 10 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 19 lipca 2004 r. w sprawie depozytu urzgdu celnego; Dz. U. Nr 169, poz. 1771).
Jednak zgodnie z § 10 ust. 2 rozporzadzenia, okresy przechowywania towaréw zajetych
lub zatrzymanych sg uzaleznione od rozstrzygnig¢ wydawanych przez wlasciwe organy.
Notabene w sprawie, ktora jest przedmiotem rozpoznania pytajacego sadu, postanowienie
Naczelnika Urzedu Celnego w Elblagu o wszczgciu postgpowania w celu uregulowania
sytuacji towaru i zajeciu towaru zapadto 17 marca 2009 r., a wniosek o orzeczenie
przepadku towaru nosi date 7 lipca 2009 r., zostal zatem skierowany po uplywie trzech
miesiecy od zajecia towaru. Sad Rejonowy w Braniewie juz 13 lipca 2009 r. wydat
postanowienie o przepadku towaru, a zatem to nie przebieg postepowania sadowego miat
wplyw na dtugo$¢ okresu przechowania towarow.

W ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, nie budzi watpliwosci, ze w wypadku
zajecia towaru na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego instytucja przechowania towaru
traci swodj typowy charakter.

Jak wyjasnil Minister Finansow, instytucja depozytu celnego co do zasady
powolana zostala w celu stworzenia mozliwosci czasowego przechowania towarow
na wniosek 0séb dokonujacych obrotu towarowego z krajami trzecimi, w sytuacji,
gdy z okreslonych przyczyn (nielezacych po stronie organu celnego) towary te czasowo
nie moga zostaé objete wnioskowang procedura celna. Wyjatkiem jest regulacja zawarta
w art. 35 ust. 1 pkt 2 prawa celnego, przewidujgca mozliwos¢ przechowania w depozycie
urzedu towaréw zajetych w celu uregulowania ich sytuacji. Instytucja depozytu jest wiec,

co do zasady, pewnego rodzaju odptatng ustugg prowadzong przez urzad celny na rzecz
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klienta (importera lub eksportera towaru). Osoba dokonujaca obrotu towarowego
z zagranicg nie ma zatem obowigzku, a ma jedynie mozliwos¢ skorzystania w okreslone;j
sytuacji z depozytu urzedu celnego. Najczgdciej towary wprowadzane na obszar
Wspdlnoty przed nadaniem im przeznaczenia celnego przechowywane sg odplatnie
w magazynach czasowego skladowania, prowadzonych na obszarze calego kraju
przez podmioty gospodarcze. Oplata za przechowanie towaru w depozycie urzedu celnego
jest wigc, zdaniem Ministra Finansow, daning publicznoprawna majagcg charakter
swiadczenia odplatnego, pobieranego w zwigzku z okreslona ustuga $wiadczona
przez organ administracji publiczne;j.

Szczegolna sytuacja i odmienna od wyzej przedstawionej wystapita w konkretne;j
sprawie, bedacej przedmiotem rozpoznania przez WSA w Olsztynie. Przedmiotem
przechowania w depozycie urzgdu celnego byl towar w postaci jednej paczki papierosow,
ktory w $wietle przepisdw prawa celnego by} nielegalnie wprowadzony na obszar celny
Wspolnoty. Z tego powodu towar ten podlegal zajeciu na podstawie art. 30 ust. 1 prawa
celnego, a nastgpnie, w trybie art. 31 ust. 1 pkt 2 i ust. 2 prawa celnego ulegl przepadkowi
na rzecz Skarbu Panistwa. Towar zajety w postepowaniu celnym jest — do czasu
uprawomocnienia si¢ orzeczenia o przepadku — przechowywany w depozycie urzedu
celnego, a za czas tego przechowania sprawca wykroczenia obcigzany jest oplatg (art. 31
ust. 6 prawa celnego).

Minister Finanséw zwrécit uwageg, ze sprawca ,,drobnego wykroczenia
przemytniczego” nie bylby obcigzony optata za przechowanie towaru, gdyby nie przyjat
mandatu karnego, a postgpowanie karne skarbowe toczyloby sie na zasadach 0g0lnych,
wedlug przepiséw ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U.
22007 r. Nr 111, poz. 765, ze zm.). Nalezy zatem zgodzi¢ si¢ z Ministrem Finansow,
ze okreslony w art. 35 ust. 1 pkt 2 prawa celnego wypadek przechowania w depozycie
towaréw zajetych (na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego) w celu uregulowania ich
sytuacji wylamuje si¢ z zasady, iz instytucja depozytu urzedu celnego ma charakter
ustugowy i stosowana jest na wniosek os6b dokonujacych obrotu towarowego z zagranica.

W konsekwencji zajecia towaréw w celu uregulowania ich sytuacji i umieszczenia
ich ,,przymusowo” w depozycie urzedu celnego odmiennego charakteru nabiera oplata
za przechowanie towaru. Nie stanowi ona — tak jak to ma miejsce w sytuacji,
gdy instytucja depozytu urzgdu celnego stosowana jest na wniosek oséb dokonujacych
obrotu towarowego z zagranica — ekwiwalentu za okreslong ushuge, ale przybiera postaé

daniny publicznej. Sad wskazuje nawet na sankcyjny charakter takiej oplaty, wymierzanej
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obok grzywny (w drodze mandatu karnego) i orzeczenia przepadku towaru. W $wietle
powyzszych ustalefi, Trybunat Konstytucyjny uznal, ze zwazywszy na charakter
omawianej optaty, ustawodawca nie mogt upowazni¢ organu wykonawczego do okreslenia
w rozporzadzeniu stawek oplaty za przechowanie towaréw zajetych na podstawie art. 30

ust. 1 prawa celnego.

3.3. Podwyzszony rygor.

Jak wskazat Trybunat Konstytucyjny w wyroku z 13 lipca 2011 r., sygn. K 10/09
(niepubl.), od charakteru optaty publicznej ,zalezy stopien rygoryzmu, jaki powinien
zastosowaé ustawodawca, ksztaltujac obowigzek ponoszenia okreslonych $wiadczen
publicznych”. O ile mozna zgodzi¢ si¢ ze stanowiskiem Marszatka Sejmu, ze oplata
za przechowanie towarow (w typowej sytuacji) nie ma charakteru ochronnego, nie jest tez
forma represji, ale jest pobierana w zwigzku z okreslonymi czynnosciami organow
celnych, o tyle, w ocenie Trybunatu Konstytucyjnego, odmienny charakter przybiera
oplata wymierzana w zwigzku z przechowywaniem towaréw zajetych w trybie art. 30
ust. 1 prawa celnego. Instytucja depozytu zatraca wowczas swoj ,,ustugowy” charakter, nie
jest stosowana ,,na wniosek”, a dodatkowo w sytuacji, gdy orzeczono przepadek towaru,
trudno méwié o ekwiwalentnym $wiadczeniu wzajemnym. W takim wypadku przymusowa
oplata przybiera posta¢ daniny publicznoprawnej, a to determinuje koniecznos¢
zachowania rangi ustawy przy ustanawianiu takiej oplaty jak tez nakazu, by zasadnicze
elementy obowigzku daninowego byty okreslone w ustawie.

W wyroku z 19 lipca 2011 r., sygn. P 9/09, Trybunat Konstytucyjny podtrzymat
dotychczasows lini¢ orzeczniczg dotyczaca stosowania wymogow okreslonych w art. 217
Konstytucji nie tylko do podatkéw, lecz takze do wszelkich danin publicznych.

Pytajacy sad, zarzucajac, ze w rozporzadzeniu doszto do uregulowania materii
ustawowej, nie wskazuje jako wzorca kontroli art. 217 Konstytucji, formutujacego zasadg
wylacznosci ustawowej w dziedzinie prawa daninowego. Pytajacy sad odwolal si¢
natomiast do art. 2 Konstytucji, podnqszqc, ze ,doszto do okreslenia ram obowigzku
dopiero w akcie rangi podustawowej”(Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 20 czerwca
2002 r., sygn. K 33/01, stwierdzil, ze ,art. 217 Konstytucji pozostaje w integralnym
zwiazku z art. 92 Konstytucji w tym znaczeniu, iz — nie uchylajac zastosowania tego
ostatniego przepisu w zakresie prawa daninowego — ustanawia on dodatkowe warunki
dopuszczalnosci wydawania aktéw wykonawczych w tej dziedzinie” (OTK ZU

nr 4/A/2002, poz. 44). Takze w wyroku z 9 wrzesnia 2004 r., sygn. K 2/03, Trybunat
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podnidst, ze niezaleznie od rygoréw wskazanych w art. 217 Konstytucji, ,,wymagania
plyngce z art. 92 ust. 1 Konstytucji nalezy rozumie¢ w ten Sposob, ze upowaznienie
ustawowe do wydania rozporzadzenia nie moze dotyczyé spraw przesadzajacych
o cigzarze (...) daniny” (OTK ZU nr 8/A/2004, poz. 83). Ponadto w orzecznictwie
Trybunatu zostal wyrazony poglad, ze kontrola zgodnosci upowaznienia ustawowego
do wydania rozporzadzenia z art. 92 ust. 1 zdanie drugie Konstytucji wymaga badania,
czy w ustawie zawarto w ogole jakie§ wytyczne oraz czy sposob sformulowania
wytycznych pozostaje w zgodzie z ogélnymi zasadami co do wylacznosci ustawy i jest
adekwatny do specyfiki regulowanej materii — dotyczy to zwlaszcza regulacji z zakresu
prawa karnego czy regulacji w sprawach, o ktérych mowa w art. 217 Konstytucji — (zob.
wyroki TK z: 26 pazdziernika 1999 r., sygn. K 12/99, OTK ZU nr 6/1999, poz. 120 oraz
wyrok z 19 czerwca 2008 r., sygn. P 23/07 i powolane tam orzeczenia). Ponadto
z konstytucyjnej zasady demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji powotany
przez pytajacy sad jako wzorzec kontroli upowaznienia) wynika wymog, azeby prawa
i obowigzki jednostki, a w szczegOlnosci prawa i obowiazki jednostki wobec panstwa,
do ktérych zaliczaja sie réwniez obowiazki podatkowe, byly regulowane ustawa
(powolany wyzej wyrok o sygn. K 33/01).

W wyroku z 9 listopada 1999 r., sygn. K 28/98 (OTK ZU nr 7/1999, poz. 156),
Trybunal Konstytucyjny podni6st, ze nowa Konstytucja odeszia od dotychczasowego
pojmowania zasady wylacznosci ustawy, rozumianej jako obowiagzek zachowania
ustawowej formy normowania okreslonych zagadniefi. Powiazanie unormowan art. 87
ust. 1 1 art. 92 Konstytucji z ogélnymi konsekwencjami zasady demokratycznego panstwa
prawnego (art. 2 Konstytucji) prowadzi do wniosku, ze nie moze obecnie w systemie
prawa powszechnie obowigzujacego pojawiaé si¢ zadna regulacja podustawowa, ktéra nie
znajduje bezposredniego oparcia w ustawie i ktéra nie shizy jej wykonaniu, stosownie
do modelu okreslonego w art. 92 ust. 1. W tym sensie wylacznosé ustawy nabrala
zupelnego charakteru, poniewaz nie ma takich materii, w ktérych mogtyby by¢ stanowione
regulacje podustawowe (o charakterze powszechnie obowigzujacym), bez uprzedniego
ustawowego ich unormowania. Nie ma wigc obecnie potrzeby stawiania pytania, czy dana
materia musi by¢ regulowana ustawowo (poniewaz jest to zawsze konieczne w obrebie
zrodel powszechnie obowigzujacego prawa), natomiast pojawia sie pytanie, jaka ma by¢
szczegOtowos¢ (glebokos¢) regulacji ustawowej, a jakie materie wykonawcze mozna

pozostawi¢ rozporzadzeniu. Odpowiedz na to pytanie zalezy od normowanej materii.



25

Podsumowujqc-,' Trybunal Konstytucyjny stwierdza, ze art. 93 ust. 2 prawa
celnego w zakresie, w jakim dotyczy stawki oplaty za przechowanie w depozycie organu
celnego towardw zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego, jest niezgodny z art. 2
i art. 92 ust. 1 Konstytucji. W wypadku powyzszej oplaty (majacej charakter daniny
publicznej) wymogiem wynikajacym z zasady wylacznosci ustawowej w dziedzinie prawa
daninowego jest uregulowanie w ustawie istotnych elementéw konstrukcji daniny —
w wypadku danin publicznych o charakterze niepodatkowym, okreslenie w ustawie
€O najmniej _cjg\lnych i gornych granic optaty (zob. wyrok TK z 13 lipca 2011 r,
sygn. K 10/09).”

Wobec stwierdzenia naruszenia zasady wylacznosci ustawowej przez art. 93
ust. 2 prawa celnego w zakresie, w jakim dotyczy stawki oplaty za przechowanie
w depozycie organu celnego towaréw zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego,
zbedne jest badanie upowaznienia z punktu widzenia prawidlowosci zawartych w tam
wytycznych.

Dokonanie oceny art. 93 ust. 2 w zakresie wskazanym w sentencji wyroku jest
uzasadnione z punktu widzenia zwigzku funkcjonalnego. Trybunatl Konstytucyjny nie
ocenit prawidlowosci upowaznienia w zakresie, w jakim dotyczy oplaty pobieranej

za przechowanie towar6w umieszczonych w depozycie urz¢du celnego ,,na wniosek”.

4. Zarzut niezgodnosci § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. z art. 2 i art. 92

ust. 1 Konstytucji.

4.1. Istota zarzutu sformutowanego przez pytajacy sad dotyczy ustanowienia
w § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., bez upowaznienia ustawowego, oplaty minimalne;j
za przechowywanie towaru w depozycie urzedu celnego w oparciu o dowolnie dobrane
kryterium. Zdaniem WSA w Olsztynie, uregulowanie zawarte w § 2 ust. 1 rozporzadzenia
z 2004 r., ,,w zakresie, w jakim wysokos¢ oplat jest uzalezniona od wartosci celnej towaru
wydaje sie racjonalne i uzasadnione (...). Watpliwosci natomiast budzi ustanowienie
minimalnej wysokosci oplaty na poziomie 3% przecigtnego wynagrodzenia miesi¢cznego
w sektorze przedsi¢biorstw — za kazdy rozpoczety miesiac”. Pytajacy sad w swojej
argumentacji skupia si¢ na wykazaniu niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1 rozporzadzenia
z 2004 r. wlasnie w tym zakresie, gdyz kwota oplaty ustalonej za przechowanie towaru
w depozycie, na tle sprawy rozpatrywanej przez pytajacy sad, wynikala z przyjecia

za podstawe jej obliczenia stawki minimalnej. W zwigzku z tym ocenie Trybunatu
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Konstytucyjnego podlega § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r., w tym zakresie, w jakim
ustala minimalng stawke oplaty za przechowanie towaru w depozycie urzgdu celnego.
W istocie do tego zakresu zakwestionowanego § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. odnosi
si¢ uzasadnienie pytania prawnego i ocena przepisu w tym wlasnie zakresie ma wplyw

na rozstrzygniecie sprawy rozpatrywanej przez pytajacy sad.

4.2. Wymagania dotyczace rozporzadzenia sa pochodng wymagan
sformutowanych wzgledem upowaznienia ustawowego. Trybunal Konstytucyjny wskazat,
ze wymagania stawiane upowaznieniu na gruncie art. 92 ust. 1 Konstytucji zalezg
od przedmiotu regulacji. Mogag by¢ one wyzsze, gdy przedmiotem regulacji jest
ograniczanie praw konstytucyjnych jednostki lub nakladanie na nig obowigzkéw. Z taka
sytuacja mamy do czynienia w niniejszej sprawie.

Badajac konstytucyjno$¢ zaskarzonego przepisu rozporzadzenia, Trybunat
Konstytucyjny w pierwszej kolejnosci wskazat wymagania, ktére w $wietle art. 92 ust. 1
Konstytucji musi spelnia¢ kazde rozporzadzenie. Nastgpnie Trybunat Konstytucyjny
zwrdcit uwage na szczego6lne wymagania zwigzane przedmiotem ocenianej regulacji.

Zgodnie z art. 92 ust. 1 Konstytucji, rozporzadzenia s3 wydawane na podstawie
szczegblowego upowaznienia zawartego w ustawie i w celu jej wykonania.
Rozporzadzenie nie moze uzupelnia¢ ani modyfikowaé upowaznienia do jego wydania.
Odstepstwa od tresci upowaznienia nie mogg by¢ usprawiedliwione wzgledami
praktycznymi ani potrzebami zwigzanymi z rozstrzygnieciem konkretnych problemow
prawnych (zob. wyrok TK z 31 maja 2010 r., sygn. U 4/09, OTK ZU nr 4/A/2010,
poz. 36). Niedopuszczalne jest zatem modyfikowanie czy uzupelnienie przez organ
wykonawczy upowaznienia, nawet jezeli moze si¢ to wydawaé celowe z jakiegokolwiek
punktu widzenia. Akty wykonawcze do ustawy moga zawieraé tylko takie uregulowania,

ktére stanowig dopelnienie regulacji zastrzezonej dla materii ustawowej.

4.3. Trybunat Konstytucyjny podkres$la, ze wykonawczy charakter rozporzadzenia
determinuje tre$¢ upowaznienia do jego wydania. Nie mozna wykonywaé w drodze
rozporzadzenia tego, co nie zostalo uregulowane w ustawie. Celem rozporzadzenia jest
wykonanie ustawy.

Zgodnie z art. 93 ust. 1 prawa celnego: ,,Organ celny pobiera oplaty, stanowigce
dochody budzetu panstwa, za: 1) przechowanie towardw w depozycie lub w magazynie

czasowego skladowania prowadzonym przez organ celny; 2) wykonywanie na wniosek
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osoby zainteresowanej czynnosci przewidzianych w przepisach prawa celnego w miejscu
innym niz urzad celny lub poza czasem pracy urz¢du celnego™.

Upowaznienie zawarte w art. 93 ust. 2 prawa celnego stanowi: ,,Minister
wlasciwy do spraw finansoéw publicznych okreli, w drodze rozporzadzenia, stawki opiat,
o ktérych mowa w ust. 1, uwzgledniajac charakter czynnosci, za ktore oplaty te sa
pobierane”.

Ustawodawca, okreslajac w art. 93 ust. 1 prawa celnego obowigzek uiszczenia
oplaty m.in. za przechowanie towaru w depozycie urzedu celnego, przekazal ministrowi
whasciwemu do spraw finanséw publicznych upowaznienie do okreslenia stawki celnej tej
oplaty w drodze rozporzadzenia, formulujac jednocze$nie wskazanie merytoryczne
co do tresci, ktére maja byé w nim zawarte. Zgodnie z upowaznieniem zawartym w art. 93
ust. 2 prawa celnego, minister wlasciwy do spraw finansow publicznych powinien okresli¢
stawki oplat, uwzgledniajac charakter czynnosci, za ktdre optaty te sa pobierane.

Minister Finanséw w stanowisku zajetym w pi$mie stwierdzil, ze wytyczna
zawarta w upowaznieniu ,,nakazuje” Ministrowi Finanséw odréznienie charakteru dwoch
rodzajow czynnosci, za ktore pobierane sg oplaty (4. przechowanie towaru oraz innych
czynnosci polegajacych np. na kontroli zgloszefi celnych i kontroli towaru) i ,,okreslenie
dla nich stawek oplat, uwzgledniajacych charakter danej czynnosci” (pismo Ministra
Finanséw z 20 sierpnia 2010 r., s. 1). W rozporzadzeniu z 2004 r. Minister Finansow,
okreslajac stawki optat, nie ograniczyt si¢ tylko do zroznicowania stawek za przechowanie
oraz stawek za czynnosci przewidziane w przepisach prawa celnego, wykonywane
w miejscu innym niz urzad celny lub poza czasem pracy urzedu celnego. Minister
Finanséw dokonal zréznicowania takze w ramach oplat za przechowanie towaru. Uzaleznit
stawki optat od tego, czy towar jest przechowywany w depozycie urzgdu celnego,
czy w magazynie czasowego skiadowania prowadzonym przez organ celny, czy jest
to towar wspolnotowy, czy niewspolnotowy.

Zgodnie z zakwestionowanym § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.
za przechowanie towaréw niewspolnotowych w depozycie pobiera sie optate w wysokosci
5% ich wartosci celnej, jednak nie mniej niz 3% przecigtnego wynagrodzenia
miesiecznego w sektorze przedsigbiorstw bez wyplat nagréd z zysku, ogloszonego
przez Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego, w kwartale poprzedzajacym przyjecie
towaréw do depozytu — za kazdy rozpoczety miesigc.

Ustawodawca, upowazniajac do okreSlenia w rozporzadzeniu stawek optat,

o ktorych mowa w art. 93 ust. 1 prawa celnego, nie upowaznil ministra wlasciwego
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do spraw finanséw publicznych do okreslenia w rozporzadzeniu minimalnej stawki oplaty
za przechowanie towaru w depozycie prowadzonym przez organ celny, nie wskazat tez
innych wytycznych niz uwzglednienie charakteru czynnosci, za ktére oplaty majg byé
pobierane. Dlatego tez,! w.-_ocenie Trybunalu Konstytucyjnego, po pierwsze, Minister
Finansow ustalit w rozporzadzeniu bez upowaznienia minimalng optate za przechowanie
towarow (co w wypadku oplaty za przechowanie towaréw zajetych na podstawie art. 30
prawa celnego stanowi materi¢ ustawowa), po drugie, postuzyt sie nieprzewidzianym
w ustawie kryterium — powigzal minimalng stawke oplaty z wysokoscia przecigtnego
wynagrodzenia miesigcznego w sektorze przedsigbiorstw, podczas gdy kryterium to nie
znajduje racjonalnego uzasadnienia i pozostaje w catkowitym oderwaniu od ,,charakteru
czynnosci” przechowania.

Wykonawczy charakter rozporzadzenia determinuje tres¢ upowaznienia do jego
wydania. Nie mozna wykonywa¢ w drodze rozporzadzenia tego, co nie zostato
uregulowane w ustawie. Przepisy aktu wykonawczego musza pozostawaé w Zwigzku
merytorycznym i funkcjonalnym z rozwigzaniami ustawowymi (por. wyrok z 12 lipca
2007 r., sygn. U 7/06, OTK ZU nr 7/A/2007, poz. 76). Trybunat Konstytucyjny
konsekwentnie podtrzymuje poglad, ze zadaniem rozporzadzenia jest wykonywaé ustawe,
a nie uzupetia¢, modyfikowa¢ czy powtarza¢ jej regulacje. Wnioskowanie, ze postuzenie
si¢ przez ustawodawcg kryterium ,,charakteru czynnosci” oznacza dopuszczalnosé siggania
w rozporzadzeniu po dalsze dowolnie dobrane kryteria, nie moze by¢ akceptowane. Sami
uczestnicy sugerujag zréznicowany wachlarz kryteriow, jakie powinny byé uwzgledniane
przy ustalaniu stawek za przechowanie towaru: ,naklad pracy”, ,.czas przechowania”,
»naktad dzialan”, ,ilo§¢ i rozmiar towaru”, ,warto$¢ towaru”, »fzeczywiste koszty
przechowania”. W doktrynie podnosi sig, ze zatatwianie formalnosci celnych moze by¢
zwigzane z uiszczaniem réznych oplat celnych (np. za przechowanie towarow). Oplaty
celne nie moga mie¢ charakteru optat o skutkach podobnych do cet. Wysokos¢ optaty musi
by¢ proporcjonalna do wartosci ushugi i odpowiada¢ faktycznie ponoszonym
przez administracj¢ celng kosztom (zob. A. Kus, [w:] Zarys finanséw publicznych i prawa
Jinansowego, red. W. Wéjtowicz, Krakéw 2005, s. 337).

Jak wynika z wyjasnien Ministra Finans6w, ,,wprowadzenie (...) minimalnej
stawki optaty miato na celu postawienie pewnej bariery dla traktowania depozytu urzedu
celnego jako tafiszego magazynu czasowego skladowania, niz te prowadzone
przez przedsigbiorcow — mialo w tym zamierzeniu zapobiec mozliwosci diugiego

przechowywania towaréw o niskiej wartosci, lecz np. o duzej masie czy gabarytach
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przy bardzo niskiej oplacie za ich skladowanie” (zob. pismo Ministra Finansow
z 20 sierpnia 2010 r., s. 3 i 4). Prezentowany argument nie moze jednak usprawiedliwiac
oderwania aktu wykonawczego od wytycznej zawartej w upowaznieniu ustawowym.
W ten sposéb Minister Finansow, kreujgc kryteria wymierzania opfat w oderwaniu
od charakteru czynnosci podejmowanych w zwigzku z przechowaniem towaru, przerzucit
na wlasciciela rzeczy ryzyko ,nieoplacalnosci” funkcjonowania depozytu, podczas
gdy depozyt urzedu celnego ma charakter publicznoprawny i nie zawsze musi by¢
dochodowy.

Konkludujac, § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. w zakresie, w jakim okresla
minimalna stawke oplaty za przechowanie towaréw w depozycie organu celnego, stosujac
przy tym kryterium nieprzewidziane w upowaznieniu ustawowym (odniesienie
do przecigtnego wynagrodzenia miesigcznego w sektorze przedsigbiorstw bez wyplat
nagréd z zysku, ogloszonego przez Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego, w kwartale
poprzedzajagcym przyjecie towaréw do depozytu), jest niezgodny z art. 92 ust. 1
Konstytucji.

Trybunat Konstytucyjny nie dokonywat oceny § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r.
w zakresie, w jakim ustala stawke oplaty przez odniesienie do wartosci celnej towaru (tego
elementu regulacji pytajacy sad nie kwestionowal) — w tym zakresie postepowanie podlega
umorzeniu, na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, ze wzgledu
na niedopuszczalno$¢  orzekania. Nalezy jednak zwrécié uwage, 2ze przyjeta
w rozporzadzeniu formuta ustalania stawek optat za przechowanie towaréw wzbudzila
watpliwosci natury konstytucyjnej Rzecznika Praw Obywatelskich. W wystgpieniu
skierowanym do Ministra Finanséw Rzecznik Praw Obywatelskich wyrazit poglad, ze § 2
rozporzadzenia z 2004 r. nie miesci si¢ w granicach upowaznienia ustawowego.
W odpowiedzi poinformowano, ze § 2 rozporzadzenia z 2004 r. jest zgodny z art. 93 ust. 2
prawa celnego, a w konsekwencji takze z art. 92 ust. 1 Konstytucji. Jednocze$nie
zapewniono, ze ,,w celu wyeliminowania jakichkolwiek watpliwosci, przy najblizszej
nowelizacji [prawa celnego] zaproponowana zostanie zmiana art. 93 tej ustawy,
w kierunku okreslenia stawek przedmiotowych oplat w samej ustawie, a nie
w rozporzadzeniu wykonawczym” (druk senacki z 30 marca 2011 r. nr 1161, VII kadencja
Senatu, s. 242).

Nalezy podkreslié, ze ustawodawca, dokonujac niezbgdnych zmian przepisow
dotyczacych optat za przechowanie towaréw w depozycie organu celnego, powinien mie¢

na uwadze, ze z punktu widzenia Konstytucji regulacja oplat za przechowanie towaréw
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~zajgtych” wymaga podwyzszonego rygoru (zob. pkt 3.3. w czeéci III niniejszego
uzasadnienia). Do ustawodawcy nalezy decyzja, czy regulacja ,,depozytéw dobrowolnych”
oraz ,depozytow przymusowych” zostanie ujgta w tym samym, czy w odrebnych

przepisach.

4.4. Nawigzujac do wynikajacych z art. 92 ust. 1 Konstytucji wymogéw zwiazanych
z tym, ze rozporzadzenie, w kontrolowanym zakresie, odnosi si¢ takze do optat
o charakterze daninowym, Trybunat Konstytucyjny stwierdza, ze § 2 rozporzadzenia z 2004 r.
narusza takze zasad¢ wyltgcznosci ustawowej. Naruszenie to polega na uregulowaniu
w rozporzadzeniu materii zastrzezonej wylacznie dla ustawy (tj. stawki oplaty za
przechowanie towar6w zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego). Kwestia ta

byta analizowana wyzej (zob. pkt 3.2. i 3.3. w czesci I1I niniejszego uzasadnienia).

4.5. Zarzut niezgodno$ci § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. z art. 2
Konstytucji.

Pytajacy sad, zarzucajgc naruszenie zasady sprawiedliwosci spolecznej (art. 2
Konstytucji), podniést, ze z powodu okreslenia w § 2 ust. 1 rozporzadzania z 2004 r.
minimalnej stawki oplaty za przechowanie towaru w depozycie ,,relatywnie wyzsza oplate
ponoszg osoby, ktoérych towary majg niewielkg warto$é”.

W dotychczasowym orzecznictwie Trybunal Konstytucyjny wielokrotnie
wskazywal, ze w sytuacji, w ktdrej stwierdza niekonstytucyjnosé kwestionowanej regulacji
z jednym wzorcem kontroli, postgpowanie w zakresie badania zgodnosci tej regulacji
z pozostalymi wzorcami wskazanymi przez podmiot inicjujacy postgpowanie moze byé
umorzone na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK ze wzgledu na zbednosé
wyrokowania (zob. np. wyrok TK z 16 lutego 2010 r., sygn. P 16/09, OTK ZU
nr 2/A/2010, poz. 12; J. Krolikowski, Ujemna przestanka zbednosci orzekania
w postgpowaniu przed Trybunatem Konstytucyjnym, ,,Studia Prawnicze” nr 4/2008, s. 72).

Trybunal Konstytucyjny, biorac pod uwage stwierdzenie niezgodnosci
zaskarzonej regulacji z art. 92 ust. 1 Konstytucji, uznat, ze ocena konstytucyjnosci § 2
ust. 1 rozporzadzania z 2004 r. z punktu widzenia art. 2 Konstytucji jest zbedna. Cel
postgpowania zostal osiggnigty. W zwiazku z tym Trybunal Konstytucyjny postanowil,
na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK, umorzy¢ postepowanie w zakresie badania
zgodnosci § 2 ust. 1 rozporzadzania z 2004 r. z art. 2 Konstytucji, ze wzgledu na zbednosé

wydania wyroku.
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5. Skutki wyroku.

5.1. Niniejszy wyrok zapadl w wyniku kontroli konstytucyjnosci przeprowadzone;j
w zwiazku z pytaniem prawnym zadanym przez sad w konkretnej sprawie. Sprawa ta
dotyczy optaty za przechowanie towaru w depozycie prowadzonym przez organ celny,
przy czym towar ten (paczka papieroséw) zostal zaj}ty w trybie art. 30 ust. 1 prawa
celnego ,w celu uregulowania jego sytuacji”..\_W $wietle wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego dolne i goérne stawki oplaty wymierzanej w takiej sytuacji musza
wynikaé z ustawi;.-_“"

Majac na uwadze, ze eliminacja art. 93 ust. 2 prawa celnego w okreslonym
w sentencji wyroku zakresie juz z dniem ogloszenia niniejszego wyroku w Dzienniku
Ustaw spowodowataby powstanie luki w prawie, uniemozliwiajgcej pobieranie oplat
za przechowanie w depozycie towaréw zajetych w trybie art. 30 ust. 1 prawa celnego,
Trybunat Konstytucyjny — na podstawie art. 190 ust. 3 Konstytucji — zdecydowat,
ze art. 93 ust. 2 prawa celnego, w zakresie uznanym za niezgodny z Konstytucja, utraci
moc obowigzujacg z uplywem 12 miesiecy od dnia ogloszenia niniejszego wyroku
w Dzienniku Ustaw. Z powyzszego wynika, ze po wyroku Trybunatu Konstytucyjnego
nadal obowiagzuje art. 93 ust. 2 prawa celnego, tak w zakresie odnoszacym sie¢ do opflat
za przechowanie towaréw ,,na wniosek”, jak i oplat za przechowanie towardw zaj¢tych
na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego. W =zakresie odnoszacym si¢ do oplat
za przechowanie towaréw zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego upowaznienie
zachowa moc obowigzujaca do czasu jego zmiany przez ustawodawce, nie dtuzej jednak
niz do czasu uplywu 12 miesiecy od daty ogloszenia wyroku. W konsekwencji odroczenia
utraty mocy obowiagzujgcej upowaznienia moc obowigzujacag zachowuje rozporzadzenie

z 2004 r.

5.2. Stwierdzenie naruszenia zasady wylgcznosci ustawowej z uwagi na brak
okreslenia w upowaznieniu dolnych i gérnych stawek oplaty za przechowanie w depozycie
towaréw zajetych na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego oznacza tym samym
niekonstytucyjnos$¢ zaskarzonego § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. w zakresie, w jakim
dotyczy stawki takiej oplaty. Jednakze z uwagi na odroczenie utraty mocy obowigzujacej
upowazniania, § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. nadal moze by¢ stosowany,
ale w ograniczonym zakresie. Trybunal Konstytucyjny podzielit bowiem zarzut pytajacego
sadu, ze wskazane w § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. kryterium stanowigce podstawe

oplaty minimalnej wykracza poza wytyczng zawarta w art. 93 ust. 2 prawa celnego.
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Wprawdzie badanie konstytucyjnosci art. 93 ust. 2 prawa celnego i § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. ma charakter zakresowy, gdyz odnosi si¢ do oplaty
za przechowanie towaru zajg¢tego na podstawie art. 30 ust. 1 prawa celnego, jednak rodzaj
naruszenia art. 92 ust. 1 Konstytucji — polegajacy na ustaleniu optaty minimalnej
przy zastosowaniu kryterium oderwanego od wytycznych zawartych w upowaznieniu —
spowodowat, ze Trybunal Konstytucyjny stwierdzil niekonstytucyjno$¢ § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. w zakresie, w jakim okresla minimalng stawke optaty
za przechowanie towaréow w depozycie organu celnego (bez wzglgdu na podstawe
przechowania towaréw)h.\"I,Skoro wskazane w § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. kryterium
»przecietnego dochodu” nie ma zwigzku z wytyczng sformutowang w art. 93 ust. 2 prawa
celnego, stwierdzenie niekonstytucyjnosci § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. jedynie
w odniesieniu do oplaty minimalnej za przechowanie towaru zajetego na podstawie art. 30
ust. 1 prawa celnego nie znajdowaloby konstytucyjnego uzasadnienia.

Zmiana normatywna bedaca skutkiem niniejszego wyroku polega na tym,
ze po jego wejsciu w zycie organy celne moga — na podstawie art. 93 ust. 2 prawa celnego
i § 2 ust. 1 rozporzadzenia z 2004 r. — wymierza¢ oplatg¢ za przechowanie towaréw
w depozycie w wysokosci 5% wartosci celnej towaru; nie moga natomiast wymierzaé
oplaty minimalnej, o ktérej mowa w tym przepisie, gdyz w tym zakresie § 2 ust. 1
rozporzadzenia z 2004 r. traci moc obowigzujaca wraz z ogloszeniem wyroku Trybunatu

Konstytucyjnego.

Z tych wzgledow Trybunat Konstytucyjny orzekt jak w sentencji.

Na oryginale wlasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Dotota Hajduk
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