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Streszczenie

Celem artykulu bylo oméwienie problemu wszczynania postepowan karnych skarbo-
wych przez organy podatkowe wylaczenie w celu zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia. Mimo, ze to negatywne zjawisko jest komentowane w literaturze juz od kilku
lat, to praktyka w tym wzgledzie nie ulegta zmianie. W 2014 r. wnioskiem do Trybunatu
Konstytucyjnego Rzecznik Praw Obywatelskich zainicjowal postepowanie dotyczace tej
kwestii, jednak do tej pory nie zakonczylo si¢ ono wigzacym rozstrzygnieciem. Réwniez
sady administracyjne pozostaja bezradne wobec problemu, prébujac w ramach przyzna-
nych im kompetencji reagowac na niewlasciwe stosowanie instytucji zawieszenia biegu
terminu przedawnienia. Orzeczenie Trybunatu Konstytucyjnego stwierdzajace niezgod-
no$¢ z Konstytucja takiego sposobu korzystania przez organy z przyznanych im upraw-
nien miatoby istotny wplyw na poprawe sytuacji prawnej podatnikéw. Pozostaje mie¢
nadzieje, ze Trybunal wkrétce wezmie pod uwage racje stabszej strony tego publiczno-
-prywatnego konfliktu interesow.
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Abstract

Initiating criminal fiscal proceeding as the tax authorities’
method of suspending tax liabilities prescription period.
Anticipating the Constitutional Tribunal Judgment

The aim of the article was to elaborate on the tax authorities’ practice of initiating crim-
inal fiscal proceedings only for the purposes of suspension of tax liabilities prescription
period. Despite the fact that legal literature has noticed and commented on the issue
for several years, the problem has not yet been dealt with. In 2014 the Polish Ombuds-
man initiated legal proceeding in front of the Polish Constitutional Tribunal concerning
this matter, however since then no binding judgment has been issued. The administra-
tive courts remain helpless while facing the problem, while at the same time, within the
competences they had been given, they try to react to the inappropriate exercise of the
mechanism of prescription of tax liabilities. The legal situation of the taxpayers would
strongly benefit if the Constitutional Tribunal judgment stated unconstitutionality of the
legal authorities’ current practice. It is only to be hoped that the Polish Constitutional
Tribunal will soon take into account the reasons of the weakest party of this public-pri-
vate conflict of interest.

I. Uwagi wstepne

Praktyka wszczynania postgpowania karnego skarbowego przez organy po-
datkowe tuz przed uptywem terminu przedawnienia zobowigzania ma miej-
sce od co najmniej dziesieciu lat. W tym czasie zjawisko to bylo juz wnikli-
wie dyskutowane w doktrynie, jak réwniez spotkalo si¢ ze stanowczg reakcja
konstytucyjnego organu panstwa jakim jest Rzecznik Praw Obywatelskich.
Wnioskiem do Trybunalu Konstytucyjnego® zainicjowat on w 2014 r. poste-
powanie zarzucajac analizowanemu mechanizmowi naruszenie zasady demo-
kratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytucji) i prawa do sadu (art. 45
Konstytucji). Do tej pory jednak inicjatywa RPO nie doczekata si¢ zadnego

> Whniosek RPO do TK 222 pazdziernika 2014 r., znak: I1.511.1778.2014.MWa., ktéremu
w postepowaniu przed TK nadano sygn. K 31/14.
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wigzacego rozstrzygniecia ze strony TK. Mimo tak dlugiego czasu, sady ad-
ministracyjne w swoim nawet najbardziej aktualnym orzecznictwie, powo-
tuja si¢ na czekajacy na rozpoznanie wniosek, podkreslajac tym samym stan
zawieszenia, w jakim pozostaja. Naczelny Sad Administracyjny mierzy sie
z nagminnie formutowanym przez podatnikéw zarzutem naduzycia kompe-
tencji ze strony organéw podatkowych. Nie moze jednak odniesc sie do proble-
mu merytorycznie z powodu braku orzeczenia Trybunatu Konstytucyjnego®.

II. Zrédla problemu i wyrok Trybunatlu Konstytucyjnego w sprawie P 30/11

Omawiany problem zrodzil si¢ w na tle art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatko-
wej*, ktéry w obowiazujacym w 2011 r. stanie prawnym stanowil, Ze bieg ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego zostaje zawieszony z dniem
wszczecia postegpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykrocze-
nie skarbowe, jezeli podejrzenie popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia
wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania. Nalezy wspomnie¢, ze juz
w tamtym czasie organy podatkowe wszczynaly postepowanie karnoskar-
bowe w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Sprawa tego rodza-
ju trafita do Naczelnego Sadu Administracyjnego, ktéry powzial powazne
watpliwosci co do konstytucyjnosci przepisu ordynacji. Postanowieniem z 5
kwietnia 2011 r. wystapil on z pytaniem prawnym do Trybunalu Konstytu-
cyjnego co do zgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatkowej z art. 2 oraz
art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Argumentacja NSA zawarta we wniosku do Trybunatu skupita si¢ wokot
dwdch zasadniczych probleméw powstalych na kanwie stosowania kwestio-
nowanego przepisu — ogdlnej dopuszczalnosci zawieszania biegu terminu
przedawnienia w zwigzku ze wszczeciem postepowania karnoskarbowego,
a takze braku obowigzku poinformowania podatnika o takim zawieszeniu.
Naczelny Sad Administracyjny przypomnial, Ze na tle orzecznictwa przyjmuje
si¢ jednolicie, Ze warunkiem zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego jest wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo

3 Zob.uchwala NSA z 18 czerwca 2018r., sygn. IFPS 1/18, wszystkie orzeczenia sadéw

administracyjnych dostepne w bazie CBOSA.
*  Ustawa z 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. 2018, poz. 60 ze zm.).
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(wykroczenie) skarbowe, a zatem nie jest konieczne wszczecie postepowania
karnego skarbowego przeciwko osobie. Przywotal on jednak orzeczenie Wo-
jewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie’, w ktérym stwierdzono,
ze wszczecie i prowadzenie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, ktorych podejrzenie popelnienia nie zasadza si¢
na istnieniu bezposredniego zwigzku z niewykonaniem konkretnego zobo-
wigzania, nie powinno by¢ postrzegane jako okoliczno$¢ powodujaca zawie-
szenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ktore nie
zostalo wykonane. Naczelny Sad Administracyjny podkredlil, ze jest $wiado-
my faktu, iz tezy zawarte w orzeczeniu sagdu wojewodzkiego s3 jedynie od-
osobnionym przypadkiem takiego sposobu interpretacji przepisu ordynacji
podatkowej. Zaznaczyl on jednak, ze zgadza si¢ z przedstawiona w wyroku
argumentacjg i podziela krytyke sformufowang przez WSA.

Ponadto, Naczelny Sad Administracyjny uznal przepis ordynacji podat-
kowej za budzacy watpliwosci z punktu widzenia konstytucyjnej zasady réw-
nosci wynikajacej z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Analiza tresci art. 70 ordynacji
pozwolita NSA na stwierdzenie, Ze we wszystkich przypadkach zaistnienia
przestanki powodujacej zawieszenie lub przerwanie biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania podatkowego — poza sytuacjg okreslong wart. 70 § 6 pkt
1 bedaca przedmiotem pytania prawnego — podatnik jest informowany o za-
istnieniu tej przestanki lub posiada wiedze o jej istnieniu nabyta w inny spo-
s6b. Zdaniem NSA tego rodzaju réznicowanie zasad majacych wplyw na ter-
min przedawnienia w zaleznosci od tego, z ktorg z przestanek powodujacych
zawieszenie lub przerwanie biegu terminu przedawnienia mamy do czynie-
nia, nalezy uzna¢ za niedopuszczalne w §wietle zasady réwnosci®.

W odpowiedzi na pytanie prawne, Trybunal Konstytucyjny w wyroku
z 17 lipca 2012 r. stwierdzil, ze mechanizm wszczynania postepowania kar-
noskarbowego narusza art. 2 Konstytucji i wynikajaca z niego zasade ochrony
zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa. Jest on nie-
zgodny z konstytucja, jednakze jedynie w zakresie w jakim wywotuje skutek
w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia, o ktérym podatnik nie
zostal poinformowany najpdzniej z uptywem pigcioletniego terminu. Try-

> Wyrok WSA w Warszawie z 26 lutego 2010 r., sygn. III SA/Wa 1303/09.
¢ Wyrok TKz 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, pkt 13.
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bunat odniost si¢ merytorycznie jedynie do kwestii obowigzku informacyj-
nego i ustanowil w tym wzgledzie pewne konstytucyjne standardy odnosnie
do tego, jak takie zawiadomienie powinno wyglada¢. Niestety skutkiem stwier-
dzenia niezgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatkowej z art. 2 Konsty-
tucji, byto umorzenie postepowania w pozostatlym zakresie, gdyz Trybunat
uznal, ze jego dalsza wypowiedz stala sie zbedna. W konsekwencji, nie od-
nidst si¢ on do zarzutu niezgodnosci regulacji z konstytucyjna zasada réw-
nosci. Rezultatem wyroku byla nowelizacja ordynacji podatkowej’ i zmiana
brzmienia przepisu. W obecnym stanie prawnym art. 70 § 6 pkt 1 stanowi,
ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna
sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w spra-
wie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik
zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie popelnienia przestepstwa lub wy-
kroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania. Do ustawy dodano
réwniez art. 70c, ktory stanowi, ze organ zawiadamia podatnika o nierozpo-
czeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podat-
kowego w przypadku, o ktéorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1, najpdzniej z uply-
wem terminu przedawnienia oraz o rozpoczeciu lub dalszym biegu terminu
przedawnienia po uptywie okresu zawieszenia.

III. Wplyw wyroku Trybunalu Konstytucyjnego w sprawie
P 30/11 na ksztalt orzecznictwa sadéw administracyjnych

Mimo, ze TK nie odniost si¢ w swoim wyroku do kwestii zgodnosci z Konsty-
tucjg samego wszczynania postepowan karnoskarbowych, a jedynie do braku
powiadamiania o takim wszczeciu zainteresowanego podatnika, nie mozna
nie doceni¢ wagi wyroku P 30/11 dla orzecznictwa sagdéw administracyjnych.
Po rozstrzygnieciu Trybunatu i zmianie ustawy, sady administracyjne regu-
larnie siegaly w uzasadnieniach swoich wyrokéw do argumentacji przyto-
czonej przez TK w zakresie koniecznosci poinformowania podatnika o to-
czacym sie przeciwko niemu postgpowaniu karnym skarbowym. To wiasnie
w tym orzecznictwie nalezy dopatrywac si¢ elementu cze¢$ciowo ogranicza-

7 Ustawaz 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa, ustawy — Kodeks

karny skarbowy oraz ustawy — Prawo celne (Dz.U. poz. 1149).
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jacego wszczynanie postepowan przez organy. Zaostrzenie wymogow proce-
duralnych spowodowalo, ze wszczecie postepowania, a tym samym zawie-
szenie biegu terminu przedawnienia, okazalo si¢ nie w kazdym przypadku
mozliwe lub nastepowalo w innym momencie, najczesciej pozniejszym, niz
wskazywaly na to organy.

W uzasadnieniach swoich orzeczen, ktére zapadaly juz po wyroku TK,
sady administracyjne dostrzegly, ze w ordynacji podatkowej nie ma wyraz-
nego przepisu, okreslajacego w jaki sposéb powinien zosta¢ zrealizowany
obowigzek powiadomienia podatnika zawarty w nowej tresci art. 70 § 6 pkt
1 ustawy. W zwiazku z tym sady uznaly, ze zawiadomienie podatnika przez
organ o wszczetym postepowaniu o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe moze nastapi¢ w roznorakiej formie®. Naczelny Sad Administracyj-
ny wskazal réwniez, ze z wyroku TK wynika dyrektywa stanowigca, ze ce-
lem czynno$ci zawiadamiania ma by¢ zagwarantowanie podatnikowi wie-
dzy o tym, ze wszczete zostalo postgpowanie w sprawie o przestepstwo lub
wykroczenie skarbowe dotyczace zobowigzania podatkowego, ktérego bieg
terminu przedawnienia nie uptynie w ustawowym terminie. Poinformowa-
nie podatnika moze przy tym nastgpi¢ w réznych trybach, w ramach réznych
postepowan, a w zwigzku z tym przez rézne organy (podatkowe lub kontroli
skarbowej). Trybunal nie wskazal w tym zakresie Zadnych jednoznacznych
dziatan, wyznaczajac jedynie cel do zrealizowania, ktérym jest wspomniane
wyzej zagwarantowanie wiedzy o tym, ze przedawnienie zobowigzania nie
nastapi w czasie, w ktérym podatnik maéglby sie tego spodziewa¢. Nie ma jed-
nolitej procedury dla realizowania tego obowigzku, dlatego tez nalezy stwier-
dzi¢, ze dostosowuje si¢ on niejako do fazy i rodzaju postepowania, z ktérym
taczy sie informacja o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia’.

W tym kontekscie, na uwage zastuguje wyrok NSA', na kanwie ktdre-
go zakwestionowal on legalno$¢ dziatania organéw podatkowych, zawiesza-
jacych bieg terminu przedawnienia, a w konsekwencji umorzyl postepowa-
nie podatkowe przeciwko skarzacemu kasacyjnie. W sprawie tej przeciwko
podatnikowi toczylo si¢ postepowanie administracyjne w przedmiocie zry-

8 Zob.np. wyroki NSA: z 21 listopada 2012 r., sygn. IFSK 303/11, z 15 czerwca 2016 1.,
sygn. IFSK 1821/14.

®  Uchwata NSA z 18 czerwca 2018 r., sygn. I FPS 1/18, pkt 11.6.

1°° Wyrok NSA z 24 listopada 2016 ., sygn. Il FSK 1488/15.
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czaltowanego podatku dochodowego od odptatnego zbycia udziatu w nieru-
chomosci. Okreslajac wysokos¢ zobowigzania ponad szes$¢ lat po zaistnieniu
zdarzenia powodujacego powstanie obowigzku podatkowego, organ bled-
nie przyjal, ze decyzja wymiarowa w tym zakresie ma charakter konstytu-
tywny, a nie jedynie deklaratywny. Réwnolegle z okresleniem zobowigzania,
wszczeto wobec podatnika postepowanie karne skarbowe w sprawie nie-
ujawnienia podlegajacej opodatkowaniu sprzedazy udzialu w nieruchomo-
$ci. W miedzyczasie okazalo sig, Ze organ dokonat bednej kwalifikacji czy-
nu jako przestepstwa skarbowego, podczas gdy kwota podatku uzasadniata
jego kwalifikacje jako wykroczenia. W zwigzku z tym wydano postanowie-
nie o umorzeniu postepowania karnoskarbowego, a nastepnie niezwlocznie
przystapiono do egzekucji administracyjnej przez zawiadomienie podatnika
o zajeciu rachunku bankowego. Na powyzszg decyzje podatnik wniost skar-
ge do WSA w Lublinie, zarzucajgc naruszenie prawa materialnego, lecz sad
nie uwzglednit zarzutéw zawartych w skardze. Dopiero w wyniku wniesio-
nej do NSA skargi kasacyjnej, argumenty podatnika zostaly wnikliwie prze-
analizowane i przyznano mu racje.

Naczelny Sad Administracyjny w swoim wyroku z 24 listopada 2016 r.
stwierdzil, ze postepowanie karne skarbowe przeciwko skarzgcemu, zwigzane
z niewykonaniem spornego zobowigzania podatkowego, w ogdle nie mogto
by¢ prowadzone z uwagi na uplyw terminu przedawnienia karalnosci. Wszcze-
cie dochodzenia nastgpilo jedynie na skutek przyjecia przez organ blednej
kwalifikacji prawnej czynu, ktéra wynikata z wysokosci naleznego zobowia-
zania podatkowego. Ze wzgledu na fakt, zZe sporne zobowigzanie podatkowe
powstalo z mocy prawa, tj. w sposdb okreslony w art. 21 § 1 pkt 1 ordynacji
podatkowej, uznac¢ nalezalo, ze do jego konkretyzacji doszto juz w dniu za-
istnienia zdarzenia, natomiast jego okreslenie decyzjg organu podatkowego
pierwszej instancji miafo charakter jedynie deklaratywny. Z chwila wszczecia
dochodzenia w sprawie o przestepstwo skarbowe, zarzucany czyn kwalifiko-
wal si¢ jako wykroczenie skarbowe, a tym samym doszto do przedawnienia
jego karalnosci. Zgodnie bowiem z art. 51 § 1 kodeksu karnego skarbowego'!,
karalno$¢ wykroczenia skarbowego ustaje, jezeli od czasu jego popelnienia
uplynal rok. Naczelny Sad Administracyjny uznal, ze bieg terminu przedaw-

1 Ustawaz 10 wrzeénia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (Dz.U. 2018, poz. 2354 ze zm.).
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nienia zobowigzania podatkowego nie ulegl w sprawie zawieszeniu z uwa-
gi na wszczecie postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe i umorzylt
prowadzone postepowanie podatkowe.

Ponadto, w uzasadnieniu do tego orzeczenia NSA odwotal si¢ bezposred-
nio do wyrokéw TK dotyczacych instytucji przedawnienia'?. Uznal, ze przyje-
cie stanowiska zaprezentowanego w sprawie przez wlasciwe organy oraz WSA
w Lublinie ktéciloby si¢ z celami instytucji zawieszenia biegu przedawnienia,
otwieraloby bowiem organom administracji skarbowej droge do instrumen-
talnego wykorzystywania przepisu ustawy, co byloby nie do przyjecia w de-
mokratycznym panstwie prawnym. Przy takiej wykltadni kazde wszczecie po-
stepowania karnoskarbowego, nawet w sytuacji braku jakichkolwiek podstaw
materialnoprawnych czy procesowych, wywotywaloby skutek w zakresie bie-
gu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Wyrok ten ilustruje
doniosla role NSA w ochronie praw podatnikéw i zapobieganiu arbitralnemu
wykorzystaniu kompetencyjnej przewagi organu nad pojedynczym obywa-
telem, ktéra w tym przypadku polegata na wszczeciu egzekucji wobec nalez-
nosci, ktora przeksztalcita sie w niemozliwe do przymusowego egzekwowa-
nia zobowigzanie naturalne. W takim wypadku nawet dobrowolne spetnienie
$wiadczenia przez podatnika skutkuje powstaniem nadpfaty.

Warto réwniez wspomnie¢ o uchwale siedmiu sedziéw NSA z 18 marca
2019 r.%, w ktorej sad analizowal kwestie skutecznosci realizacji obowigzku
informacyjnego z art. 70c ordynacji podatkowej. Sktad orzekajacy w analizo-
wanej sprawie sformufowat pytanie do powiekszonego sktadu izby, czy zawia-
domienie, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 nalezy doreczy¢ bezposrednio
podatnikowi czy jego pelnomocnikowi, ktéry zostal ustanowiony w poste-
powaniu, nawet jezeli zawiadomienia tego dokonuje organ podatkowy, przed
ktérym nie toczy si¢ Zadne postepowanie z udzialem pelnomocnika strony.
Juz na etapie postepowania przed WSA skarzacy podnosil, ze o zawieszeniu
biegu terminu przedawnienia powinien byl zosta¢ powiadomiony jego pel-
nomocnik, ale sad przyznat w tej kwestii racje organowi podatkowemu. Ten
ostatni twierdzit, Ze pelnomocnictwo zostalo ztozone w postepowaniu pro-
wadzonym przez organ kontroli skarbowej i obejmowalo upowaznienie do re-

12

NSA przywotal nastepujace wyroki TK: z 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11; 21 czerwca
2011r., sygn. P 26/10 oraz 19 czerwca 2012 ., P 41/10.
13 Uchwata NSA z 18 marca 2019 r., sygn. IFPS 3/18.
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prezentowania strony w tym postepowaniu i jego nastepnych etapach. Jak
przypomniatl sad, o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego powiadamial podatnika nie organ kontroli skarbowej, ale
naczelnik urzedu skarbowego, ktéry nie prowadzit postegpowania podatko-
wego zmierzajacego do okreslenia podatnikowi zobowigzania podatkowego
w prawidlowej wysokosci. Brak bylo wigc podstaw do przyjecia, ze zawiado-
mienie wystane przez naczelnika urzedu skarbowego powinno by¢ skierowa-
ne do pelnomocnika ustanowionego w odrebnym postepowaniu'.

Z powyzszym stwierdzeniem nie zgodzil sie NSA, gdyz w swoim wczesniej-
szym, cytowanym powyzej, orzecznictwie zwracal uwage na fakt, Ze mimo iz
ordynacja podatkowa nie zawiera skonkretyzowanych wytycznych co do spo-
sobu informowania podatnika o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia,
to jednak ze sformulowanego przez TK standardu konstytucyjnego jasno
wynika, ze rézne organy, na réznych etapach postgpowania musza dopelni¢
obowigzku powiadomienia, tak by dyrektywa wymagajaca zagwarantowa-
nia podatnikowi wiedzy o podjetych czynno$ciach mogta zosta¢ zrealizowa-
na®. Orzekajac wigc w zgodzie z trescig swoich poprzednich wyrokéw, NSA
uznal, Ze zawiadomienie nalezy doreczy¢ w kazdym wypadku pelnomocniko-
wi strony, a niezrealizowanie tego obowigzku powinno by¢ traktowane row-
noznacznie z brakiem zawieszenia terminu przedawnienia.

Sady administracyjne nie odnoszga si¢ merytorycznie do zarzutéw doty-
czacych instrumentalnego wykorzystywania postepowan karnoskarbowych
przez organy podatkowe, ktére sg formulowane przez podatnikéw wnosza-
cych skargi kasacyjne. W takich przypadkach sady wskazuja, ze dopuszcze-
nie kontroli sagdéw administracyjnych nad rozstrzygnieciami procesowymi
podjetymi na gruncie postepowan karnych i karnoskarbowych wykraczato-
by poza zakres ich kognicji's. Art. 70 § 6 pkt 1 nie daje podstaw prawnych
do weryfikacji zasadno$ci i momentu wszczecia postegpowania dotyczacego
podejrzenia popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbo-
wego. Zgodnie z tym przepisem, oceniane sg jedynie skutki prawnopodatko-
we czynnosci podjetych w takim postepowaniu. Natomiast w kwestii zarzu-
tu naduzycia inicjowania postepowan karnoskarbowych i zwigzanych z nim

" Zob. réwniez wyrok WSA w Eodziz 7 lipca 2016 r., sygn. I SA/Ed 1387/18.
5 Wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., sygn. I FSK 1488/15.
16 Uchwata NSA z 18 czerwca 2018 r,, sygn. I FPS 1/18, pkt 14.
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watpliwosci natury konstytucyjnej, NSA wskazuje ze powinny one zosta¢ wy-
jasnione w ramach zainicjowanego przez Rzecznika Praw Obywatelskich po-
stepowania przed TK w sprawie o sygnaturze K 31/14".

Mimo ograniczonego zakresu kognicji sadéw administracyjnych, ktory
nie pozwala im na wypowiedzenie si¢ co do zasadnosci wszczetego postepo-
wania karnego skarbowego w kazdym konkretnym przypadku, rola orzecz-
nictwa administracyjnego, w tym przede wszystkim kasatoryjne kompetencje
NSA s3 nie do przecenienia z punktu widzenia dochowania konstytucyjnego
standardu przy stosowaniu dyskutowanego przepisu ordynacji podatkowe;.
Sady administracyjne, czekajac na wyrok TK pozostaja w zawieszeniu, nie
majac mozliwosci zmiany decyzji organéw skarbowych, nawet gdy zgroma-
dzony w toku postgpowania administracyjnego i sgdowoadministracyjnego
material dowodowy jednoznacznie wskazuje na naduzycie ze strony organow.

IV. Wniosek Rzecznika Praw Obywatelskich do Trybunalu Konstytucyjnego

Nalezy réwniez zwroci¢ uwage na fakt, ze TK w wyroku P 30/11 podkreslit,
ze jest Swiadomy sposobu stosowania analizowanego przepisu przez organy
skarbowe. Zaznaczyt on réwniez, ze w doktrynie pojawily sie glosy krytyku-
jace wzrost zainteresowania organéw podatkowych wszczynaniem postepo-
wan karnoskarbowych i powolat kilka fragmentéw tego rodzaju wypowiedzi.
Trybunal przywolal takze fragment pisma éwczesnego Ministra Finansow'®,
w ktdrym zapewnil on, Ze urzedy skarbowe dysponujace kompetencjami fi-
nansowymi organéw postepowania przygotowawczego nie wszczynaja poste-
powan karnych skarbowych jedynie w celu spowodowania zawieszenia bie-
gu terminu przedawnienia. Trybunal skonstatowal, ze jedynie potencjalna
mozliwo$¢ naduzycia kompetencji przez organ panstwa nie jest wystarczaja-
c3 podstawa, zeby uznac przepis za niekonstytucyjny, jednakze tego rodzaju
obawy moga rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji
podatkowej z zasada ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego

17 Ibidem, pkt 13; por. wyroki NSA z: 23 lutego 2017 r., sygn. IFSK 1240/15; 20 kwietnia
2018 r., sygn. I FSK 877/16; 20 lipca 2018 r., sygn. I FSK 2022/16 oraz 31 stycznia 2019,
sygn. IIFSK 1756/17.

' Pismo Ministra Finanséw do TK z 20 stycznia 2012 r.
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przez nie prawa®. Niewatpliwie wyrok P 30/11 pozostawil kwestie najistot-
niejsze z punktu widzenia interesu podatnika bez odpowiedzi. Co wigcej, ko-
mentarz TK potwierdzajacy zasadno$¢ obiekcji co do zgodnosci z zasadg za-
ufania obywateli do panstwa, jedynie wzmogt to poczucie niedosytu.

By¢ moze z takiego samego zalozenia wyszed! rowniez Rzecznik Praw
Obywatelskich decydujac sie na sporzadzenie, wspomnianego juz wczesniej,
wniosku do TK. W swoim pismie RPO wniost o stwierdzenie niekonstytu-
cyjnosci art. 114a kodeksu karnego skarbowego z art. 2 oraz art. 45 ust. 1
Konstytucji, a takze art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji, w zakresie w jakim regulacja
ta przewiduje, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sig¢, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepo-
wania w sprawie, a nie przeciwko osobie, z art. 2 Konstytucji. Kwestionowa-
ny przez Rzecznika artykut kodeksu karnego skarbowego stanowi, ze poste-
powanie w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe moze
by¢ takze zawieszone, jezeli jego prowadzenie jest w istotny sposob utrudnio-
ne ze wzgledu na toczace si¢ powstepowanie przed organami kontroli skar-
bowej, organami podatkowymi, organami celnymi lub sagdami administra-
cyjnymi. Zawieszone postepowanie podejmuje sie, jezeli ustapily przyczyny
uzasadniajgce jego zawieszenie.

Rzecznik Praw Obywatelskich zwrdcil uwage na problem réwnoleglego
wykorzystywania instytucji zawieszania biegu terminu przedawnienia oraz
zawieszania postepowan karnoskarbowych. Wskazat on, ze w sytuacji, gdy
postepowanie karne, ktdre bylo jednoczesnie przyczyng zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego zostaje zawieszone, powstaje
swoiste perpetuum mobile niekonczacych sie postepowan: zaréwno karnego,
jak i administracyjnego®. Takie dzialanie moze narazac na straty interesy ma-
jatkowe podatnika i jego plany gospodarcze®. Powolat si¢ on réwniez na sta-
nowcze glosy w literaturze, jakoby nie ulegato watpliwosci, ze celem wpro-
wadzonej do kodeksu karnego skarbowego regulacji byta ochrona fiskalnych
intereséw panstwa, polegajaca na udaremnianiu przedawnienia zobowigzan

¥ Wyrok TK z 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11, pkt 94.
* Wniosek RPO do TK z22 pazdziernika 2014 r., oczekujacy na rozpoznanie pod sygn.
K 31/14, czes¢ I11.

*' B.Banaszak, O konstytucyjnosci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowiq-

zati podatkowych, ,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2011, nr 1,s. 11-18.
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podatkowych®. Skutek ten nastepuje przeciez nawet wowczas, gdy postepo-
wanie karne skarbowe umorzono z braku cech przestepstwa. Jak podkresla
to Rzecznik w swoim wniosku, jednym z powodéw wzmozonego zaintereso-
wania organéw podatkowych postepowaniami karnymi skarbowymi, a takze
ulatwienia faktycznego wszczynania tych postepowan, jest argument, ze po-
zornie czym innym jest organ podatkowy, a czym innym finansowy organ
postepowania przygotowawczego. W praktyce jednak osoba kierujacag oboma
organami jest ta sama osoba, czyli naczelnik urzedu skarbowego®. W takim
przypadku wystarczy, do przerwania biegu terminu przedawnienia na pod-
stawie ordynacji, wystarczy wydanie postanowienia o wszczeciu dochodze-
nia lub dledztwa. Z tego wzgledu Rzecznik argumentowal o uznanie sprzecz-
nosci obu artykuléw z art. 2 Konstytucji.

W odniesieniu do zarzutu niezgodnosci przepisu kodeksu karnego skar-
bowego z prawem do sadu, RPO wskazal, Zze obecne uksztaltowanie proce-
dury sprzyja istniejacej praktyce wszczynania postgpowan karnych niejako
»na wszelki wypadek”, w oderwaniu od elementarnego standardu uzasad-
nionego podejrzenia popelnienia przestepstwa. Jednostka nie posiada przy
tym zadnego efektywnego srodka ochrony swoich praw. Rzecznik powo-
tywal sie takze na dokumenty przedtozone w toku postepowania sagdowo-
administracyjnego, gdzie skarzacy wskazywat na postepowania przygo-
towawcze wobec innych podatnikéw trwajace niespelna cztery lata, ktére
ograniczyly si¢ jedynie do przedstawienia zarzutéw, a nastepnie zawiesze-
nia postepowania. Efektem takiego korzystania przez organy z procedu-
ralnych mozliwosci obu ustaw jest niemoznos$¢ przedawnienia karalnosci
deliktu karnego skarbowego w oparciu o art. 44 § 2 kodeksu karnego skar-
bowego, a takze niemoznos¢ przedawnienia zobowiazania podatkowego
na gruncie art. 70 ordynacji.

Juz w sprawie P 30/11 formutujacy swe pytanie prawne Naczelny Sad Ad-
ministracyjny wskazal, Ze w orzecznictwie sgdowoadministracyjnym jednoli-
cie przyjmuje sie, ze dla skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia
konieczne jest powiadomienie podatnika o wszczgciu postepowania w sprawie

2 H. Gajewska-Kraczkowska, O prawdziwej funkcji zawieszenia postepowania karnego

skarbowego, ,Monitor Podatkowy” 2012, nr 4, s. 16.
»  G. Labuda, Zawieszenie postgpowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudykat,
,ProkuraturaiPrawo” 2011, nr 3, s. 80.
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(in rem), a nie przeciwko osobie (in personam) **. Natomiast okolicznoscig decy-
dujaca o zwieszeniu nie jest wydanie postanowienia o przedstawieniu zarzutdw,
lecz okolicznos¢ ze podatnik wie, Ze toczy sie przeciwko niemu postepowanie
karne skarbowe. Poglad ten przywotal w wyroku réwniez sam TK. Celem po-
stepowania w fazie in rem jest wykrycie sprawcy przestepstwa. Dopiero po ze-
braniu danych uzasadniajacych pociagniecie do odpowiedzialnosci okreslo-
nej osoby, mozliwe staje si¢ przejscie do fazy in personam?®. To wlasnie w fazie
»przeciw osobie” podejrzany otrzymuje informacje o tresci zarzutéw i od tego
momentu wie, w stosunku do jakiego czynu prowadzi¢ obrone. Otrzymuje on
wiele uprawnien, gwarancji procesowych, wynikajacych ze swojej pozycji pod-
miotu procesu. Odtad staje si¢ bowiem strong procesu. Tych gwarancji nie za-
pewnia podatnikowi zawieszenie biegu terminu przedawnienia w rezultacie za-
stosowania art. 70 § 6 pkt 1. Regulacja ta, jak trafnie wskazal Rzecznik, silnie
ingeruje w dobra i interesy jednostki, ktdra nie jest jeszcze strong postepowa-
nia karnego. Pozostaje to w sprzecznosci z wyzej wskazanym celem postgpowa-
nia in rem, jakim jest wykrycie sprawcy przestepstwa. Co wiecej, podatnik nie
dysponuje na etapie postgpowania prowadzonego w sprawie, srodkami ochro-
ny przed przewlekloécig postepowania, gdyz wniesienie takiej skargi przystu-
guje wylacznie stronie. Rzecznik Praw Obywatelskich okresla taka konstruk-
cje prawng mianem klasycznej pulapki zastawionej na podatnika®.

Na marginesie nalezy réwniez przywola¢ wnioski ptynace ze sporzadzone-
go przez jedna z warszawskich kancelarii raportu na temat stosowania art. 70
§ 6 pkt 1 ordynacji podatkowej w praktyce organdéw podatkowych?. Konkluzja
raportu bylo stwierdzenie, ze przepis ordynacji stuzy organom podatkowym
do wszczynania postepowan karnoskarbowych bez wzgledu na istnienie uza-
sadnienia dla ich wszczecia, ale wylacznie w celu osiggniecia skutku w postaci
wydluzenia terminy wydania decyzji wymiarowe;j. Teze te poparto wnikliwg

2 Zob.wyroki NSA z: 15 kwietnia 2014 r., sygn. IFSK 619/13; 21 sierpnia 2014 r., sygn.
IFSK958/13; 8 sierpnia 2014 r.,sygn. IFSK 1599/13 oraz 6 listopada 2014 1., sygn. TOSK 297/13.

» T. Grzegorczyk, J. Tylman, Polskie postgpowanie karne, Warszawa 2014, s. 665.
Whiosek RPO do TK z22 pazdziernika 2014 r., oczekujacy narozpoznanie pod sygn.
K 31/14, czeéé V.

27

26

Raportz7 sierpnia 2012 r. sporzadzony na zlecenie Polskiej Konfederacji Pracodawcéw
Prywatnych ,Lewiatan” z siedzibg w Warszawie przez kancelarie GWW Ladzinski, Cmoch
i Wspdlnicy Spotka komandytowa z siedzibag w Warszawie, dostepny pod adresem: https://
gww.pl/pl/publikacje/raport-na-temat-stosowania-art-70—6-pkt-1-ustawy-o (7.05.2019).
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analizg orzecznictwa sagdow administracyjnych, ktéra wykazata m.in. ze blisko
50% postepowan karnych karbowych wszczynanych jest w ostatnim kwarta-
le roku, w ktérym uptywa ustawowy termin przedawnienia, z czego 30% jest
wszczynanych w ostatnim miesigcu biegu terminu przedawnienia. W znaczacej
liczbie przypadkow na dzien uptywu terminu przedawnienia postepowanie po-
zostawalo nadal w fazie in rem. W oparciu o przytoczone liczby, mozna stwier-
dzi¢, ze watpliwosci natury konstytucyjnej co do pobudek organéw podatko-
wych wszczynajacych postepowania karne staja sie coraz bardziej uzasadnione.

V. Rozwazania w oczekiwaniu na wyrok Trybunalu Konstytucyjnego

Argumentacj¢ przedstawiong we wniosku RPO do TK nalezy analizowa¢
przede wszystkim z punktu widzenia konstytucyjnej funkcji przedawnienia
zobowigzan podatkowych. Na wypracowany w drodze orzecznictwa TK, kon-
stytucyjnie pozadany ksztalt tej instytucji, wptyw miala tres¢ - wywodzonej
z art. 2 Konstytucji — zasady zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa. Zasada ta opiera si¢ na pewnosci prawa, rozumianej jako ze-
spot cech mu przystugujacych, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo
prawne. To bezpieczenstwo umozliwia przewidywanie dziatan organéw pan-
stwa, a takze planowanie wtasnych. Przewidywalnos¢ dziatan panstwa gwa-
rantuje, zdaniem TK, zaufanie do ustawodawcy i stanowionego przez niego
prawa®. Jednostki podejmuja pewne decyzje dotyczace rozporzadzania swo-
im majatkiem réwniez w oparciu o ustawowe reguly dotyczace przedawnie-
nia. Dzialajac w zaufaniu do panstwa, moga one zasadnie przyjmowac, ze nie
cigza na nich zadne niezaptacone zobowigzania podatkowe. Niedopuszczal-
ne jest zatem wprowadzanie takich przepiséw, ktdre w sposéb nieprzewidy-
walny dla jednostek powodujg iz ich przekonanie to bedzie bledne®.
Ponadto, z zasady ochrony zaufania obywateli do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wynika réwniez zakaz tworzenia prawa, ktére wprowadzato-
by pozorne instytucje prawne*’. Brak mozliwosci realizacji prawa w granicach

*  Orzeczenie TK z2 marca 1993 ., sygn. K 9/92.

¥ A.Krzywon, Przedawnienie zobowigzania podatkowego — analiza konstytucyjna, ,Ze-
szyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” 2013, nr 2, s. 29.

3 Wyrok TKz21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10.
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okreslonych przez ustawodawce jest przejawem tworzenia wlasnie takiej fasa-
dowej instytucji. Konstytucja nie zawiera bezwzglednego wymogu ustanowie-
nia mechanizmu przedawniania si¢ publicznych zobowigzan podatkowych,
to jednak w drodze orzecznictwa TK doszlo do podkreslenia — wynikajacego
z art. 2 Konstytucji — obowiazku ustawodawcy uwzglednienia w prawie podat-
kowym mechanizmu przedawnienia®. Skoro wigc ustawodawca zdecydowat sie
na wprowadzenie do ordynacji podatkowej przepisu ustanawiajacego instytu-
cj¢ przedawnienia zobowigzan podatkowych, to nie powinna by¢ to instytucja,
z ktorej podatnik nie bedzie w stanie w zadnym wypadku skorzystaé. Trybu-
nal Konstytucyjny stwierdzit rdwniez, ze jednym z przejawéw bezpieczenstwa
prawnego jest stabilizacja sytuacji prawnej jednostki, przektadajaca sie na ogol-
ng stabilizacje stosunkow spolecznych. Jak podkreslil, naruszenie konstytucyj-
nego obowigzku ptacenia podatkoéw, jakkolwiek naganne spolecznie i sprzeczne
z interesem publicznym, nie stanowi jednak wystarczajacej przestanki egzekwo-
wania dtugu podatkowego przez dziesigciolecia®. Wzgledna swoboda przyzna-
na polskiemu ustawodawcy w ksztaltowaniu tresci norm prawa podatkowego
pozostaje w tym momencie ograniczona w zakresie materialnym, tzn. przez
potrzebe wzigcia pod uwage pewnych wartodci*. Zasada zaufania obywateli
do panstwa stanowi dyrektywe, ktéra ustawodawca musi uwzgledniac.
Przyczyny czestego siegania przez organy skarbowe do instytucji zawie-
szenia terminu biegu przedawnienia, nalezy dopatrywac si¢ réwniez w zato-
zeniu immanentnej sprzecznosci interesow fiskalnych panstwa z interesami
podatnika nakierowanymi na zmniejszenie, lub w bardziej radykalnych przy-
padkach, catkowite unikniecie odprowadzania podatkow. Jednakze, w nauce
prawa administracyjnego podkresla sie, ze taka koncepcja jest w demokra-
tycznym panstwie prawnym nie do zaakceptowania. Wrecz przeciwnie, wy-
daje si¢, ze zadaniem administracji powinno by¢ obecnie dgzenie - w ramach
okreslonych przez przepisy prawa — do harmonizowania, czy tez godzenia
ze soba obu tych intereséw?*. Zblizonej argumentacji powinni$my dopatry-
wac sie rowniez w zasadzie dobra wspolnego (art. 1 Konstytucji) rozumiane-

3 Wyrok TKz 19 czerwca 2012 r., sygn. P 41/10.
32 Ibidem.

3 A.Krzywon, op.cit., s. 22.

3 Z.Kmieciak, Glosa do wyroku NSA z dnia 8 stycznia 1988 r. (sygn. IV SA 753/87),

»Orzecznictwo Sadéw Polskich” 1991, nr 7-8, poz. 175.
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go jako suma intereséw obywateli i intereséw wtadzy publicznej, nakazujaca
poszukiwania optymalnego modelu wszelkich instytucji publicznych, w tym
podatkdéw i innych danin. Konstytucyjna klauzula dobra wspolnego staje si¢
w tym kontekscie naturalnym budulcem dla granic opodatkowania®. Prze-
noszac te rozwazania na grunt komentowanej kwestii, zaréwno zawieszanie
biegu terminu przedawnienia, jak i zawieszanie postgpowania karnego skar-
bowego nie powinny by¢ stosowane przez organy jako swego rodzaju furtki
pozwalajace na dochodzenie zobowigzan podatkowych przez nieograniczony
czas, niejako za wszelka ceng. W doktrynie prawa konstytucyjnego wskazuje
sig, jak istotnym jest, aby probowa¢ wyznaczaé granice nie tylko dla poszcze-
golnych podatkoéw, ale takze dla systemu prawa podatkowego jako calosci.
Moze sie bowiem okaza¢, ze w przypadku kazdej z odrebnie analizowanych
danin nie dochodzi do przekroczenia konstytucyjnych granic obowigzku
podatkowego, lecz fiskalizm calego systemu powoduje, Ze naruszone zosta-
ja podstawowe konstytucyjne wartosci**. Wtasnie z takim przekroczeniem
mamy do czynienia przy analizowanym zagadnieniu. Z formalnego punktu
widzenia, organy maja prawo wszczynac postepowania i zawiesza¢ bieg ter-
minu przedawnienia, lecz rozpatrujac indywidulane przypadki takiego dzia-
tania, wida¢, ze elementarne zasady porzadku konstytucyjnego moga stac
z nim w sprzecznosci. Na gruncie doktryny niemieckiej, tak podejmowane
czynnosci organu mogtoby by¢ wrecz uznane za naduzycie kompetencji®’.

VI. Wnioski

Jak zostalo to juz wspomniane we wstepie, sady administracyjne mimo diu-
giego czasu, jaki uptynal od zainicjowania postgpowania przed TK przez
Rzecznika Praw Obywatelskich, daja w swoim orzecznictwie do zrozumienia,
ze nadal czekajg na to rozstrzygniecie®®. Jako jedna z préb reakcji na instru-

3% A. Krzywon, Podatki i inne daniny publiczne w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
Warszawa 2011, s. 94.

36 Ibidem, s. 93-94.

7 Zob.]. Parchomiuk, Naduzycie prawa w prawie administracyjnym, Warszawa 2018, s. 615.

3% Zob. postanowienie NSA z 2 wrze$nia 2015 r. sygn. I FZ 245/15, wyrok WSA w Kra-
kowie z 21 lutego 2019 ., sygn. I SA/Kr 301/18, wyrok WSA w Kielcach z 28 grudnia 2918 r.,
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mentalne wykorzystywanie instytucji z art. 70 § 6 pkt 1 ordynacji podatko-
wej, moze by¢ traktowany wyrok NSA*, w ktérym wszczecie postegpowania
podatkowego po uptywie pieciu i pdt roku od uzyskania danych niezbednych
do rozstrzygniecia sprawy, a takze proba zawieszenia biegu terminu przedaw-
nienia zobowigzania niemozliwego do egzekwowania, spotkaly sie ze stanow-
czg reakcja sadu. W oparciu o zasad¢ budowania zaufania do organéw po-
datkowych*’, NSA uchylil decyzje organu i wyrok sadu pierwszej instancji.
Orzeczenie nie doczekalo sie swojej kontynuacji, gdyz jedynie w przypadku
ewidentnego dzialania organéw po terminie przedawnienia zobowigzania
mozliwa jest tak stanowcza reakcja sadu, ktéry w innych przypadkach nie
ma kognicji do badania merytorycznosci dzialan procesowych podejmowa-
nych przez organy podatkowe. Wyrok ten ilustruje jednak, jak sady admini-
stracyjne probuja w ramach przyznanych im kompetencji reagowac na nie-
wlasciwe stosowanie instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia.
Na rozstrzygniecie sprawy przez TK czekaja zapewne réwniez sami podatni-
cy, ktorych prawnie chronionych intereséw problem ten bezposrednio doty-
ka. Pozostaje mie¢ nadzieje, ze Trybunal zechce pochyli¢ si¢ nad wnioskiem
Rzecznika Praw Obywatelskich i wezmie pod uwage racje stabszej strony tego
publiczno-prywatnego konfliktu interesow.
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