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Na podstawie art. 8 8 1 p.p.s.a.m w zwigzku z art. 14 pkt 6 ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich? niniejszym zgtaszam udziat w postepowaniu uchwatodawczym, sygn.
akt | FPS 2/24 zainicjowanym postanowieniem Naczelnego Sgdu Administracyjnego
(dalej: ,NSA") z dnia 18 pazdziernika 2024 r., sygn. akt | FSK 1078/24 o przedstawieniu
sktadowi siedmiu sedziow zagadnienia prawnego budzgcego powazne watpliwosci w

sprawie ze skargi kasacyjnej _ (dalej: ,Skarzaca”)

od wyroku Wojewddzkiego Sgdu Administracyjnego (dalej: ,,WSA”)_z dnia

8 listopada 2023 r., _ oddalajgcego skarge na decyzje Dyrektora

Izby Administracji Skarbowej (dalej: ,,DIAS”)_z dnia 12 czerwca 2023 r., nr

_w przedmiocie podatku od towarow i ustug za czerwiec 2013

r. i jednoczesnie wnosze o podjecie uchwaty o nastepujgcej tresci:

~Skutku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja
podatkowa (Dz. U. z 2023 r. poz. 2383 ze zm.) nie wywota wszczecie postepowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktdrym podatnik zostat
zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wiqgze sie z
niewykonaniem tego zobowigzania, gdy postepowanie to zostato prawomocnie
zakoriczone postanowieniem o umorzeniu postepowania z powodu stwierdzenia braku
przedmiotowych znamion czynu zabronionego”.

1. Stan faktyczny sprawy uchwatodawczej

Postanowieniem z dnia 18 pazdziernika 2024 r., sygn. akt | FSK 1078/24

NSA przedstawit do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedzidow zagadnienie prawne
budzgce powazne watpliwosci, tj. ,Czy wywofta skutek, o ktéorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej? wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe

lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli podejrzenie
popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wiqgze sie z niewykonaniem tego zobowiqgzania,
gdy postepowanie to zostato prawomocnie zakoriczone postanowieniem o umorzeniu
postepowania z powodu stwierdzenia braku znamion czynu zabronionego?”.

W uzasadnieniu do ww. postanowienia NSA wskazat, ze kluczowg kwestig, jaka
ujawnita sie na tle rozpoznawanej sprawy indywidualnej, jest wyjasnienie zagadnienia

T Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. - Prawo o postepowaniu przed sagdami administracyjnymi (t. j. Dz. U.
22024 r. poz. 935 ze zm., dalej: ,p.p.s.a.”).

2 Ustawa z dnia 15 lipca 1987 r. o Rzeczniku Praw Obywatelskich (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 1264 ze zm.,
dalej: ,ustawa o Rzeczniku Praw Obywatelskich”).

3 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (t. j. Dz. U. 2 2025 r. poz. 111, dalej: ,Ordynacja
podatkowa").



prawnego, budzgcego powazne watpliwosci, zwigzanego z wyktadnig art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej*. Watpliwosci dotyczg tego, czy okolicznos¢ umorzenia
postepowania karnego skarbowego z powodu braku znamion czynu zabronionego
wptywa na skutecznos¢ zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego?

Co istotne, w uchwale siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r., sygn. akt | FPS 1/21
przesgdzono, ze ocena przestanek zastosowania przez organy podatkowe przy
wydawaniu decyzji podatkowej art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji podatkowe;j
miesci sie w granicach sprawy sgdowej kontroli legalnosci tej decyzji, ale nie
wypowiedziano sie jednoznacznie co do tego, czy pézniejsze zakonczenie
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe
prawomocnym postanowieniem o umorzeniu postepowania z powodu stwierdzenia
braku znamion czynu zabronionego ma wptyw na skutecznos¢ zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego na podstawie art. 70 8 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej. Stad tez, nalezy uznac, ze zagadnienie to pozostaje
nierozstrzygniete.

Naczelny Sgd Administracyjny w uzasadnieniu do postanowienia o przekazaniu
sktadowi siedmiu sedziow NSA omawianego zagadnienia prawnego do rozstrzygniecia
odwotat sie do dotychczasowego orzecznictwa sgdéw administracyjnych w tym
zakresie, w ktérym zarysowalty sie dwa sprzeczne stanowiska.

Zgodnie z pierwszym poglagdem orzeczniczym (niekorzystnym dla podatnikdw), sposéb
zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe nie
ma zadnego znaczenia dla oceny, czy doszto do skutecznego zawieszenia biegu
terminu przedawnienia®. Jako uzasadnienie wskazuje sie, ze obecnie obowigzujgca
tresc art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej przesadza, ze przestankg zawieszenia
biegu terminu przedawnienia jest samo wszczecie postepowania o przestepstwo
(wykroczenie) skarbowe, o ktdrym podatnik zostat zawiadomiony. Natomiast z art. 70
§8 7 pkt 1 Ordynacji podatkowej wynika, ze bieg terminu przedawniania rozpoczyna sie,
a po zawieszeniu biegnie dalej, od dnia nastepujgcego po dniu prawomocnego

4 W Swietle przywotanego przepisu bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w sprawie o
przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli
podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania.

> Por. wyroki NSA: z dnia 17 wrze$nia 2024 r., sygn. akt | FSK 200/20, z dnia 8 maja 2024 r. sygn. akt | FSK
467/24, z dnia 25 maja 2023 r., sygn. akt | FSK 220/23, z dnia 5 lutego 2020 r., sygn. akt | FSK 666/18,

z dnia 23 czerwca 2017 r., sygn. akt | FSK 329/17.



zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe.
Zatem dla biegu terminu przedawnienia istotny jest sam fakt zakonczenia
postepowania karnego, a nie sposob, w jaki zostato ono zakonczone.

Jednoczesnie prezentowane stanowisko, powotujac sie na tezy wynikajgce

z uchwaty NSA® potwierdzajgcej wtasciwos¢ sagdédw administracyjnych do oceny
instrumentalnego wszczecia postepowania karnego skarbowego z perspektywy
zapobiezenia przedawnieniu zobowigzania podatkowego, zaktada, ze skutek
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie wystgpi
jedynie w przypadku umorzenia postepowania karnego skarbowego na podstawie
art. 17 8 1 pkt 2 k.p.k.7, jezeli o braku znamion czynu zabronionego organ dochodzenia
wiedziat juz w momencie wszczecia postepowania karnego skarbowego. Natomiast
poOzniejsze stwierdzenie braku znamion czynu zabronionego, w toku postepowania
karnego, nie niweczy skutku z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Dotyczy

to sytuacji, w ktorych w toku postepowania podatkowego lub w toku kontroli
podatkowej przed wszczeciem postepowania karnego skarbowego zebrano dowody
potwierdzajgce okolicznosci, ktére w sposéb obiektywny uzasadniaty podejrzenie
popetnienia przestepstwa. Tym samym, uznaje sie, ze wszczecie postepowania
karnego skarbowego nakierowane byto na realizacje celow tego postepowania takich
jak zbieranie dowoddow, wykrycie sprawcdw, a nie na osiggniecie skutku w zakresie
zawieszania biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Zatem
pOzZniejsze umorzenie tego postepowania nie moze eliminowac z mocg wsteczng
skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Natomiast drugi poglad (korzystny dla podatnikéw) uznaje, ze okolicznos¢ umorzenia
postepowania karnego skarbowego z powodu braku znamion czynu zabronionego ma
kluczowe znaczenie dla oceny skutecznosci zawieszenia biegu terminu przedawniania
zobowigzania podatkowego®. W uzasadnieniu podkresla sie, ze brak znamion czynu
zabronionego oraz uznanie przez ustawe, ze sprawca nie popetnia przestepstwa,
traktowane sg w procesie karnym i karnym skarbowym jako przeszkoda procesowa
zwigzana z instytucjg prawa materialnego. Natomiast czynnosci podjete w toku
postepowania karnego skarbowego, ktére zostato umorzone, uwaza sie za niebyte ze
skutkiem ex tunc. W konsekwencji, nie moze dojs¢ do zawieszenia biegu terminu

6 Uchwata NSA w sktadzie siedmiu sedzidw z dnia 24 maja 2021 r., sygn. akt | FPS 1/21.

7 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks postepowania karnego (t. j. Dz. U. z 2025 r. poz. 46, dalej:
SKp.k.").

8 Por. wyroki NSA: z dnia 12 czerwca 2024 r., sygn. akt | FSK 1195/20, z dnia 19 grudnia 2018 r., sygn. akt
Il FSK 27/17, wskazane w postanowieniu NSA z dnia 18 pazdziernika 2024 r., sygn. akt | FSK 1078/24.
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przedawnienia zobowigzania podatkowego, poniewaz nie istnieje realny zwigzek
pomiedzy wszczeciem postepowania karnego skarbowego a niewykonaniem
zobowigzania. Ponadto czynnos¢, ktéra zostata pozbawiona mocy procesowej (w
zakresie wszczecia postepowania karnego skarbowego) oraz inne czynnosci podjete w
jego toku uznawane sg za niebyte, a zatem nie mogg wywotac skutku zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

W swojej argumentacji omawiany kierunek orzeczniczy odwotuje sie do wyrokdéw
Trybunatu Konstytucyjnego dotyczgcych instytucji przedawnienia zobowigzan
podatkowych w kontekscie wartosci konstytucyjnych®. Podkresla sie, ze instytucja
przedawnienia, z jednej strony, zapewnia zachowanie rownowagi budzetowe;j
(przedawnienie zobowigzan podatkowych dziata bowiem dyscyplinujgco na
wierzyciela publicznego, ktory powinien egzekwowacd naleznosci podatkowe w Scisle
okreslonych ramach czasowych). Z drugiej strony, stuzy stabilizacji stosunkéw
spotecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobowigzan podatkowych, co
bezposrednio koreluje z zasadg bezpieczeristwa prawnego wywodzong z art. 2
Konstytucji RP'9. Dlatego tez przyjmuje sie, ze jezeli ustawodawca zdecydowat o
wprowadzeniu do porzgdku prawnego instytucji przedawnienia zobowigzan
podatkowych, to przy okres$laniu zasad regulujgcych funkcjonowanie tej instytucji

(w szczegdlnosci tych o charakterze gwarancyjnym, tj. dtugos¢ terminu przedawnienia,
zasady jego zawieszania, przerywania, wytgczania) powinien przestrzegac standardéw
konstytucyjnych.

Wedtug ww. linii orzeczniczej, przyjecie pogladu odmiennego pozostawatoby

w sprzecznosci z celami instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia i
otwieratoby organom administracji skarbowej droge do instrumentalnego
wykorzystywania przepisu art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, co bytoby nie do
przyjecia w demokratycznym panstwie prawnym. Skutek bytby taki, ze praktycznie
kazde wszczecie postepowania karnego skarbowego, nawet w sytuacji braku
jakichkolwiek podstaw materialnoprawnych czy procesowych, wywotywatoby
zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Jednocze$nie
akcentowano, ze przepis art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej stanowi wyjatek od
0goblnej zasady przedawnienia zobowigzan podatkowych, w zwigzku z czym powinien
by¢ rozumiany w sposdb Scisty, w zgodzie z funkcjg instytucji przedawnienia.

9 Wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11, z dnia 19 czerwca 2012 r.,
sygn. akt P 41/10, z dnia 21 czerwca 2011 r., sygn. akt P 26/10.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78 poz. 483 ze zm., dalej:
~Konstytucja RP").



W tym stanie, NSA stwierdzit, ze wytonito sie zagadnienie prawne budzgce powazne
watpliwosci, ktére ma znaczenie nie tylko dla rozpoznania skargi kasacyjnej w
indywidualnej sprawie Skarzgcej, ale takze dla innych spraw oczekujgcych na
rozstrzygniecie w NSA. W konsekwencji za zasadne uznano przedstawienie
omawianego zagadnienia do rozstrzygniecia powiekszonemu sktadowi siedmiu
sedziow NSA.

2. Przestanki warunkujgce podjecie uchwaty w przedmiocie pytania
prawnego

Jezeli przy rozpoznawaniu skargi kasacyjnej wytoni sie zagadnienie prawne budzgce
powazne watpliwosci, NSA jest uprawniony do odroczenia rozpoznania sprawy i do
przedstawienia tego zagadnienia do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedzidow NSA™'.

W literaturze' podkresla sie, ze przestanke zagadnienia prawnego budzacego
powazne watpliwosci nalezy rozpatrywac¢ w dwéch aspektach: pierwszym odnoszgcym
sie do istoty samego zagadnienia prawnego oraz drugim dotyczgcym sprawy, ktéra
jest przedmiotem rozpoznania przez NSA.

Pierwszy aspekt nakazuje rozpatrywac zaistniatg watpliwosc¢ nie tylko w kontekscie
samej tresci zagadnienia prawnego (przepisu prawnego), lecz takze postrzegac jg
przez pryzmat dotychczasowego piSmiennictwa i judykatury. Innymi stowy przyjecie,
ze w konkretnym przypadku chodzi o rzeczywiste watpliwosci prawne oznacza, iz 0
wystgpieniu tej przestanki mozna mowi¢ wtedy, gdy powstate watpliwosci majg
charakter obiektywny, a wiec wynikajg ze stanu ustawodawstwa i orzecznictwa,

a ich wyjasnienie musi nastrecza¢ powaznych trudnosci'3. Podkresla sie,

ze podstawg do przyjecia, ze wystgpita przestanka okreslona w art. 187 § 1 p.p.s.a.
bedzie pojawienie sie w danej sprawie mozliwosci roznego rozumienia przepiséw'4,

" Art. 187 8 1 p.p.s.a.

2 B. Dauter, Uchwata rozstrzygajgca zagadnienie prawne budzgce powazne wqtpliwosci w konkretnej
sprawie [w:] Metodyka pracy sedziego sqdu administracyjnego, Warszawa 2018.

13 H. Knysiak-Sudyka [w:] Prawo o postepowaniu przed sqdami administracyjnymi. Komentarz, wyd. VI, red.
T. Wos, Warszawa 2016, art. 187.

4 B. Dauter [w:] A. Kabat, M. Niezgédka-Medek, B. Dauter, Prawo o postepowaniu przed sqdami
administracyjnymi. Komentarz, wyd. IX, Warszawa 2024, art. 187.
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https://sip.lex.pl/#/document/16982717?unitId=art(187)par(1)&cm=DOCUMENT

ktora skutkuje uwidocznieniem sie rozbieznosci w orzecznictwie sgdow
administracyjnych w danej kwestii prawnej’>.

Ponadto, wskazuje sie na drugi aspekt omawianej przestanki pytania konkretnego do
sktadu siedmiu sedzidw NSA, ktéry dotyczy przedmiotu sprawy sgdowo-
administracyjnej. Zagadnienie prawne przekazane do wyjasnienia musi miec Scisty
zwigzek ze stanem faktycznym i prawnym sprawy indywidualnej, a wiec powinno byc
osadzone w konkretnych realiach faktyczno-prawnych. Jednoczesnie powinno ono by¢
sformutowane ogdlnie, w oderwaniu od okolicznosci faktycznych danej sprawy w tym
sensie, ze nie moze ani bezposrednio, ani tez posrednio chodzi¢ o sposéb
rozstrzygniecia tej sprawy’'. Zagadnienie to nie moze zatem sprowadzac sie do
postawienia pytania, ktére wymagatoby dokonania subsumcji przez sktad je
rozpoznajacy.

Przenoszac powyzsze na grunt niniejszej sprawy, w ocenie Rzecznika Praw
Obywatelskich, zagadnienie prawne przekazane do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu
sedziow NSA w postanowieniu z dnia 18 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt | FSK 1078/24)
dotyczgce wptywu prawomocnego zakonczenia postepowania karnego skarbowego
postanowieniem o jego umorzeniu z powodu braku znamion czynu zabronionego na
skutecznos¢ zawieszenia biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowego,
spetnia powyzsze kryteria, uzasadniajgce podjecie uchwaty na podstawie art. 15§ 1
pkt 3 p.p.s.a.

W pierwszej kolejnosci Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie podkresli¢, ze sporne
zagadnienie, dotyczgce wyktadni art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, od wielu lat
nastrecza podatnikom trudnosci i jednoczesnie budzi zasadnicze watpliwosci
konstytucyjne'. Znalazly one odzwierciedlenie przede wszystkim we wniosku
abstrakcyjnym Rzecznika do Trybunatu Konstytucyjnego (sygn. akt K 31/14)'8, ale takze
w kolejnych przystgpieniach Rzecznika do skarg konstytucyjnych podatnikow

5 R. Hauser, A. Kabat, Uchwaty Naczelnego Sqdu Administracyjnego w nowych regulacjach, "Prokuratura i
Prawo" 2003, nr 7-8, poz. 37.

6 Uchwata sktadu siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 czerwca 2002 r. (sygn. akt OPS 7/02).

17 Szczegdtowe informacje na temat dziatan generalnych Rzecznika Praw Obywatelskich w sprawie
problemu instrumentalnego wszczynania postepowan karnych skarbowych w celu zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego zostaty przedstawione w pkt 4 niniejszego pisma.
'8 https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/9524-
bieg-terminu-przedawnienia-zobowiazania-podatkowego
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https://sip.lex.pl/#/document/520169956?cm=DOCUMENT
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/9524-bieg-terminu-przedawnienia-zobowiazania-podatkowego
https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/9524-bieg-terminu-przedawnienia-zobowiazania-podatkowego

dotyczacych tego zagadnienia, m. in. sygn. akt SK 67/239, SK 4/2220. Co wymaga
podkreslenia, sprawy te pozostajg wcigz nierozstrzygniete przez Trybunat
Konstytucyjny, pomimo tego, ze wniosek Rzecznika zostat ztozony jeszcze w 2014 r.,
byt rozpoznawany w 2017 r., ale ostatecznie sprawa zostata odroczona bez
wyznaczania terminu. Tym samym, do czasu wydania rozstrzygniecia przez Trybunat
(czy to w zakresie wniosku abstrakcyjnego Rzecznika czy tez skarg konstytucyjnych),
regulacja przewidziana w art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, pozwalajgca na
instrumentalne wszczynanie postepowan karnych skarbowych w celu zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, korzysta z domniemania
konstytucyjnosci.

Sytuacje podatnikdw w tym zakresie z pewnoscig znaczgco poprawita przetomowa
uchwata NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. akt | FPS 1/21) wydana w skfadzie siedmiu
sedziow. Naczelny Sad Administracyjny potwierdzit, ze ocena przestanek zastosowania
przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji podatkowej art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z
art. 70c Ordynacji podatkowej miesci sie w granicach sprawy sgdowej kontroli
legalnosci tej decyzji. Tym samym, usankcjonowano mozliwos¢ kontrolowania przez
sgdy administracyjne wszczynania przez organy podatkowe postepowan karnych
skarbowych w celu zapobiegania przedawnianiu zobowigzan podatkowych.

Co istotne, w uzasadnieniu do ww. uchwaty wskazano, ze wszechstronna analiza
okolicznosci konkretnej sprawy podatkowej, pozwala na ustalenie czy instytucji
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe nie wykorzystano jedynie do instrumentalnego wywotania skutku w postaci
nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego. Zdaniem NSA, taki wniosek moze potwierdzi¢ fakt wszczecia tego
postepowania w sytuacji, gdy z oczywistego braku przyczyn podmiotowych lub
przedmiotowych (por. art. 1 k.k.s.2") lub istnienia negatywnych przestanek
procesowych, wymienionych w art. 17 § 1 k.p.k., jasne jest juz w momencie wydania
postanowienia, ze cele postepowania karnego skarbowego nie bedg mogty by¢
zrealizowane. O braku woli realizowania celéw postepowania karnego skarbowego, a
tym samym wykorzystaniu instrumentu z tego postepowania do przedtuzenia terminu

Ohttps://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/katalog/sk-67-23

20 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/art/zawieszenie-biegu-terminu-przedawnienia-
zobowiazania-podatkowego-na-skutek-wszczecia-postepowania-w-sprawie-o-przestepstwo-skarbowe-
lub-wykroczenie-skarbowe-definicja-dzialalnosci-gospodarczej

21 Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2024 r. poz. 628 ze zm., dalej:
JK.Kk.s.").
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przedawnienia zobowigzania podatkowego, moze Swiadczy¢ rowniez brak realne;
aktywnosci organdw postepowania przygotowawczego po wszczeciu takiego
postepowania.

Ww. uchwata NSA ograniczyta negatywne zjawisko sztucznego wszczynania
postepowan karnych skarbowych, niemniej jednak catkowicie go nie wyeliminowata.
Analiza tresci przytoczonego fragmentu uzasadnienia uchwaty wskazuje na to, ze NSA
jednoznacznie wypowiedziat sie co do tego, ze wystgpienie negatywnych przestanek
procesowych, skutkujgcych obowigzkiem umorzenia postepowania karnego
skarbowego, przesgdza o instrumentalnym wszczeciu takiego postepowania w
sytuacji, gdy organ wiedziat o nich w momencie wszczecia tego postepowania. W
uchwale z 2021 r. nie zostato jednak rozstrzygniete, czy w sprawach, w ktérych doszto
do pdzniejszego (ex post) stwierdzenia braku znamion czynu zabronionego i
prawomocnego zakonczenia postepowania karnego skarbowego jego umorzeniem,
mozna przyjac, ze nie doszto do skutecznego zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej.

Jak NSA trafnie wskazat w postanowieniu przekazujgcym zagadnienie prawne do
sktadu siedmiu sedzidw NSA (sygn. akt | FSK 1078/24), w kwestii tej sagdy
administracyjne podejmujg rézne rozstrzygniecia, oparte na odmiennej wyktadni
przepiséw?2, Czes¢ z nich prezentuje profiskalny poglad prowadzacy do stwierdzenia,
ze dla oceny skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia nie ma znaczenia wynik
postepowania karnego skarbowego. Inne za$ uznajg, ze z uwagi na wartosci
konstytucyjne oraz gwarancyjny aspekt instytucji przedawniania zobowigzan
podatkowych, nalezy uwzglednia¢ pozniejszy fakt uchylenia skutkéw procesowych,
jakie za sobg niesie prawomocne umorzenie postepowania karnego skarbowego

z powodu braku stwierdzenia znamion czynu zabronionego. Orzeczenia z obu grup
wydawane byty zaréwno w sprawach sprzed, jak i po podjeciu uchwaty NSA z dnia 24
maja 2021 r. (sygn. akt | FPS 1/21).

Dodac jedynie nalezy, ze linia prezentujgca korzystne dla podatnikéw orzecznictwo
jest dtuzsza niz wskazana w ww. postanowieniu NSA przekazujgcym zagadnienie
prawne do rozstrzygniecia (sygn. akt | FSK 1078/24). Poglad, zgodnie z ktérym
postanowienie o umorzeniu postepowania karnego skarbowego oznacza, ze czynnosci
podjete w jego toku traktowane sg jako niebyte, a zatem pozbawiona mocy

22 Por. orzecznictwo szczegétowo przywotane w pkt 1 niniejszego pisma: Stan faktyczny sprawy
uchwatodawczej.



procesowej czynnos¢ wszczecia dochodzenia nie moze mie¢ wptywu na bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, obecny jest zaréwno w orzecznictwie NSA,
jak i sgdéw pierwszej instancji3. W uzasadnieniu tego stanowiska podkresla sie, ze
umorzenie ze wzgledu na brak znamion czynu zabronionego oznacza, ze znamion tych
nie byto, nie tylko w momencie umorzenia postepowania karnego skarbowego, ale
takze od samego jego poczatku. Innymi stowy okazato sie, ze postepowanie karne
skarbowe, obiektywnie rzecz biorgc, nie powinno byto zosta¢ w ogole wszczete. Nie
zmienia tego odmienne, subiektywne przekonanie organu w momencie wszczynania
tego postepowania, ze byto inaczej, tj., ze istniato uzasadnione podejrzenie
popetnienia czynu zabronionego. W takiej sytuacji wywodzenie z samego formalnego
wszczecia postepowania karnego skarbowego jakichkolwiek negatywnych skutkow dla
podatnika, w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, stanowitoby, naruszenie zasady zaufania do organdéw panstwa.

Odnoszac sie zas do drugiego aspektu przestanki zagadnienia prawnego budzgcego
powazne watpliwosci, podkresli¢ nalezy, ze istota sporu w sprawie indywidualnej, na
kanwie ktérej doszto do sformutowania pytania prawnego, sprowadza sie do oceny
przedawnienia zobowigzania podatkowego w podatku od towardw i ustug za czerwiec
2013 r. W szczegdlnosci osig sporu miedzy podatnikiem a organem jest
rozstrzygniecie, czy doszto do skutecznego zawieszenia biegu terminu przedawnienia
na podstawie art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej z uwagi na wszczecie w dniu 7
czerwca 2018 r. sledztwa w sprawie o przestepstwo skarbowe z art. 76 8 2 k.k.s. w zb. z
art. 56 8 1 k.k.s.wzb.zart. 6282 kks.wzw.zart. 378 1 pkt 1 k.k.s.wzw.zart. 78 1
k.k.s.wzw. z art. 6 § 2 oraz o przestepstwo z art. 271 8 1i 3 k.k.>* w zb. z art. 273 k.k. w
zb.zart. 1381 k.k. wzw. zart. 286 8 1 k.k. wzw. zart. 2948 1 kk. wzw. zart. 11 8 2
k.k. wzw. z art. 12 k.k., ktére zostato nastepnie umorzone prawomocnym
postanowieniem Prokuratora Prokuratury Okregowej w Toruniu z dnia 30 grudnia
2019r., PO | Ds. 56.2018 na podstawie art. 17 8 1 pkt 2 k.p.k. wobec stwierdzenia
braku znamion czynu zabronionego. Ww. postanowienie zostato utrzymane w mocy
na skutek nieuwzglednienia zazalenia Naczelnika Drugiego Urzedu Skarbowego w
Toruniu na podstawie postanowienia Sgdu Okregowego w Toruniu, Il Wydziat Karny z
dnia 1 wrzesnia 2020 r. ( sygn. akt Il Kp 34/20). W uzasadnieniu Sad w petni podzielit
stanowisko prokuratora o tym, ze w dziataniach Skarzgcej nie sposéb dostrzec

23 Por. np. wyrok NSA z dnia 1 stycznia 2023 r., sygn. akt Il FSK 1411/22, a takze prawomocne wyroki
WSA: w todzi z dnia 8 grudnia 2023 r., sygn. akt | SA/kd 718/23, w todzi z dnia 26 stycznia 2023 r., sygn.
akt | SA/kd 812/22, z dnia 23 wrzes$nia 2021 r., sygn. akt | SA/kd 627/20, w Gliwicach z dnia 15 lutego
2023 r., sygn. akt | SA/GI 825/22, we Wroctawiu z dnia 10 stycznia 2023 r., sygn. akt | SA/Wr 280/22.

24 Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. - Kodeks karny (t. j. Dz. U. z 2024 r. poz. 17 ze zm., dalej: ,k.k.").
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wypetnienia znamion ww. czynéw zabronionych. Podkreslono jednoczesnie, ze organ
prowadzgcy postepowanie przygotowawcze wyczerpat mozliwosci zgromadzenia
materiatu dowodowego, a takze nalezycie ocenit i uzasadnit przestanki umorzenia
Sledztwa.

Podsumowujgc, zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich zagadnienie prawne, ktérego
dotyczy niniejsze postepowanie uchwatodawcze, budzi powazne watpliwosci.

Z perspektywy ochrony praw podatnikow, niezwykle istotne jest, aby jednoznacznie
przesgdzi¢, czy pdzniejsze zakonczenie postepowania karnego skarbowego
prawomocnym postanowieniem o jego umorzeniu z uwagi na brak znamion czynu
zabronionego wywotuje skutek zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Jest to szczegodlnie wazne takze z uwagi na biernosc

ze strony Trybunatu Konstytucyjnego w rozpoznaniu wniosku Rzecznika Praw
Obywatelskich (sygn. akt K 31/14) oraz skarg konstytucyjnych podatnikow, w ktorych
Rzecznik zgtosit swéj udziat (sygn. akt SK 67/23 i SK 4/22). Dodatkowo podkreslic
nalezy, ze na chwile obecng niezrealizowane pozostajg postulaty legislacyjne Ministra
Finansoéw, w ktorych zapowiedziano likwidacje przestanki zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Tym samym, wydanie
uchwaty w omawianej sprawie przez sktad siedmiu sedzidw NSA nalezy uznac za
zasadne.

3. Stanowisko Rzecznika Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Obywatelskich zasadniczo podziela poglad prezentowany w drugiej linii
orzeczniczej (korzystnej dla podatnikow), jaka zarysowata sie w judykaturze w zwigzku
z przedstawionym zagadnieniem prawnym. Zdaniem Rzecznika nalezy opowiedziec sie
za prokonstytucyjng wyktadnig art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej poprzez
uznanie, ze fakt prawomocnego umorzenia postepowania karnego skarbowego w
oparciu o art. 17 8 1 pkt 2 k.p.k., a wiec z powodu braku znamion czynu zabronionego,
niemniej jednak zawezony do znamion przedmiotowych, niweczy skutek zawieszenia
biegu terminu przedawniania zobowigzania podatkowego.

W pierwszej kolejnosci wskazujgc na ramy prawne stwierdzi¢ nalezy, ze przepisy
Ordynacji podatkowej nie funkcjonujg w prézni legislacyjnej. Nie mogg by¢ przez to
wyktadane z pominieciem kontekstu innych aktéw prawnych, takich jak Kodeks
postepowania karnego i Kodeks karny skarbowy, oraz bez uwzglednienia wartosci
wynikajgcych z zasad konstytucyjnych. Jedng z takich zasad jest zasada lojalnosci
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panstwa wobec obywatela, ktérg wyprowadza sie z art. 2 Konstytucji RP. Jej granicg z
pewnoscig jest inna zasada nemo potest commodum capere de iniuria sua propria.
Innymi stowy, o ile obywatel nie dziata bezprawnie wobec panstwa, powinien méc
liczy¢ na zasadzie wzajemnosci na takie ksztattowanie jego sytuacji prawnej, ktére
miesci sie w art. 2 Konstytucji RP.

Stad tez w ocenie Rzecznika Praw Obywatelskich, art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej w demokratycznym panstwie prawnym moze i powinien by¢ tak
interpretowany, aby w sytuacji wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli
podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem
tego zobowigzania, gdy postepowanie to zostato nastepnie prawomocnie zakonczone
postanowieniem o umorzeniu postepowania z powodu stwierdzenia braku
przedmiotowych znamion czynu zabronionego, nie wywotywato skutkéw w postaci
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

a) Stwierdzenie negatywnej przestanki procesowej w postepowaniu karnym skarbowym

Ustalenie znamion przedmiotowych typdw czyndw zabronionych, ktérych wypetnienie
wigze sie z niewykonaniem zobowigzania podatkowego w istocie oznacza ustalenie
tego, ze podatnik uchybit wymaganiom do niego skierowanym przez ustawy
podatkowe. Specyfika przestepstw i wykroczen skarbowych pozwala przyja¢, ze
ustalenie tego, czy podatnik naruszyt norme sankcjonowang - czyli, czy podatnik
dziatat bezprawnie - sg przedmiotem postepowania podatkowego, kontroli
podatkowej i czynnosci sprawdzajgcych, nie za$ przedmiotem postepowania karnego
w przedmiocie odpowiedzialnosci za przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe.

Umorzenie zatem postepowania karnoskarbowego z uwagi na negatywng przestanke
procesowg o charakterze bezwzglednym z art. 17 § 1 pkt 2 k.p.k. w postaci braku w
czynie podatnika znamion, zawezong do znamion przedmiotowych typu czynu
zabronionego, oznacza w istocie ustalenie, ze czyn zarzucony podatnikowi od
poczgtku nie byt sprzeczny z materialnymi wymogami skierowanymi do podatnika a
wynikajgcymi z ustaw podatkowych, a tym samym brak byto podstaw do wszczecia
takiego postepowania karnego skarbowego.

Jesli organ, o ktéorym mowa w art. 118 8§ 1i 2 k.k.s. lub art. 133-134a k.k.s.,
wszczat takie postepowanie karne skarbowe w sposéb nieinstrumentalny, ale
na skutek btednych ustalen w zakresie naruszenia przez podatnika wymagan do
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niego skierowanych przez ustawy podatkowe, a nastepnie w toku tego
postepowania tak btednie postawiong teze zweryfikowat na korzys¢ podatnika,
to podatnik nie powinien z tej tylko przyczyny niestusznego wszczecia
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o
ktorym podatnik zostat zawiadomiony, ponosi¢ negatywnych konsekwencji w
postaci zawieszenia terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Taki
skutek zastosowania art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej pozostaje w
sprzecznosci z art. 64 ust. 1i 3 w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP
(por. nizej). Wynik nierzetelnie przeprowadzonego postepowania podatkowego
stanowigcy de facto podstawe faktyczng przekonania organu postepowania
przygotowawczego o uzasadnionym podejrzeniu popetnienia przestepstwa
skarbowego i wykroczenia skarbowego w rozumieniu art. 303 k.p.k. sam w sobie nie
powinien stanowi¢ podstawy do wydtuzenia okresu, w ktérym to postepowanie
podatkowe moze by¢ skutecznie prowadzone wobec podatnika. Paristwo powinno
przeciwdziata¢ negatywnym konsekwencjom przewlektosci postepowan podatkowych
w inny sposéb niz poprzez pozbawione podstawy faktycznej, a przez to dowolne
wydtuzanie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Tytutem przyktadu wskazad nalezy na tres¢ uzasadnienia jednego z orzeczen, ktére
wpisuje sie w korzystng dla podatnikéw linie orzeczniczg. W wyroku z dnia 19 grudnia
2018 r. (sygn. akt Il FSK 27/17)%> NSA przyjat, ze ,dochodzenie przeciwko Skarzgcemu,
zwigzane z niewykonaniem spornego zobowigzania podatkowego, w ogdle nie mogto
by¢ prowadzone z uwagi na brak znamion czynu zabronionego. W konsekwencji ex
tunc istniaty bezwzgledne przeszkody procesowe, uniemozliwiajgce prowadzenie
postepowania karnoskarbowego”. W ramach przedmiotowego orzeczenia NSA uznat,
ze ,bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie ulegt w sprawie
zawieszeniu z uwagi na wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe,
bowiem - w zakresie, w jakim btednie zakwalifikowano postepowanie Skarzgcego jako
przestepstwo skarbowe - nie istniat realny zwigzek pomiedzy wszczeciem
dochodzenia a niewykonaniem tego zobowigzania. Zwigzek ten miat charakter jedynie
pozorny i formalny. Ordynacja podatkowa uzaleznia zawieszenie biegu terminu
przedawnienia od poinformowania podatnika o okreslonym zdarzeniu procesowym w
sferze postepowania karnego (karnoskarbowego), zwigzanym z niewykonaniem
zobowigzania. Na skutek postanowienia o umorzeniu dochodzenia czynnosci podjete
w jego toku traktowane sg jako niebyte, innymi stowy rozstrzygniecie takie - w
rozpatrywanym przypadku - uchylito wszelkie skutki procesowe podjete przez organy

25 LEX nr 2623098.

-13 -



w ramach tego postepowania. W takiej sytuacji nie sposéb przyja¢, ze pozbawiona
mocy procesowej czynnos¢ wszczecia dochodzenia moze miec wptyw na bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego”.

Dodatkowo odnotowac nalezy, ze problem wptywu negatywnych przestanek
procesowych o charakterze bezwzglednym (nieusuwalnym) z art. 178 1 pkt 1, 2, 4, 6, 7
(w zakresie wczesniejszego prawomocnego zakonczenia postepowania karnego
skarbowego co do tego samego czynu tej samej osoby) k.p.k. na ustalenie zakresu
zastosowania art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej jest problemem szerszym niz to
wynika z zagadnienia prawnego przekazanego do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu
sedziow NSA w postanowieniu z dnia 18 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt | FSK 1078/24).

Tytutem jego zobrazowania wskazac¢ nalezy, na uzasadnienie wyroku z dnia 24
listopada 2016 r. (sygn. akt Il FSK 1489/15)%¢, w ktérym NSA stwierdza, ze
.dochodzenie przeciwko Skarzgcemu, zwigzane z niewykonaniem spornego
zobowigzania podatkowego, w ogble nie mogto by¢ prowadzone z uwagi na uptyw
terminu przedawnienia karalnosci. Wszczecie dochodzenia nastgpito jedynie na skutek
przyjecia przez organ btednej kwalifikacji prawnej czynu, ktéra wynikata w sposéb
bezposredni z wysokosci naleznego zobowigzania podatkowego. Poniewaz sporne
zobowigzanie podatkowe powstato z mocy prawa, tj. w sposéb okreslony w art. 21 § 1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, uzna¢ nalezato, ze do jego konkretyzacji doszto juz w dniu
zaistnienia zdarzenia (tj. 7 marca 2008 r.), natomiast jego okreslenie decyzjg organu
podatkowego pierwszej instancji z 6 grudnia 2013 r. miato charakter jedynie
deklaratywny. Z chwilg wszczecia dochodzenia w sprawie o przestepstwo skarbowe,
zarzucany czyn kwalifikowat sie jako wykroczenie skarbowe, a tym samym - w
okolicznosciach sprawy - doszto do przedawnienia karalnosci. W konsekwencji ex tunc
istniaty bezwzgledne przeszkody procesowe, uniemozliwiajgce prowadzenie
postepowania karnoskarbowego. W ramach przedmiotowego orzeczenia NSA uznat,
ze ,bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie ulegt w sprawie
zawieszeniu z uwagi na wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe,
bowiem - w zakresie w jakim btednie zakwalifikowano postepowanie Skarzgcego jako
przestepstwo skarbowe - nie istniat realny zwigzek pomiedzy wszczeciem dochodzenia
a niewykonaniem tego zobowigzania. Zwigzek ten miat charakter jedynie pozorny i
formalny; wynikat wytgcznie z wadliwego ustalenia wysokosci zarzucanego
uszczuplenia dochoddw Skarbu Paristwa, co rzutowato na kwalifikacje prawng czynu
oraz na kwestie przedawnienia karalnosci. Ordynacja podatkowa uzaleznia

26 LEX nr 2170071; tak réwniez wyrok NSA z 24.11.2016 r., Il FSK 1488/15, LEX nr 2190020.
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zawieszenie biegu terminu przedawnienia od poinformowania podatnika o
okreslonym zdarzeniu procesowym w sferze postepowania karnego
(karnoskarbowego), zwigzanego z niewykonaniem zobowigzania. Na skutek
postanowienia o umorzeniu dochodzenia czynnosci podjete w jego toku traktowane
sg jako niebyte, innymi stowy rozstrzygniecie takie - w rozpatrywanym przypadku -
uchylito wszelkie skutki procesowe podjete przez organy w ramach tego
postepowania. W takiej sytuacji nie sposdb przyjac, ze pozbawiona mocy procesowe]
czynnos¢ wszczecia dochodzenia moze miec wptyw na bieg terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego”.

b) Nastepcze stwierdzenie braku znamion czynu zabronionego w swietle uchwaty NSA
z dnia 24 maja 2021 r., sygn. | FPS 1/21

Z uchwaty siedmiu sedzidow NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21)?7 wynika, ze
.W Swietle art. 1 p.p.s.a. oraz art. 1-3 i art. 134 8§ 1 p.p.s.a. ocena przestanek
zastosowania przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji podatkowej art. 70 § 6
pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji podatkowej miesci sie w granicach sprawy sgdowej
kontroli legalnosci tej decyzji”. W uzasadnieniu do ww. uchwaty NSA odnidst sie wprost
do sytuacji, w ktorej nastepuje umorzenie postepowania karnego skarbowego na
podstawie art. 17 8 1 pkt 2 k.p.k., ale w okolicznosciach, gdy o braku znamion czynu
zabronionego organ dochodzenia wiedziat juz w momencie wszczecia postepowania
karnego skarbowego (w takiej sytuacji postepowanie karne zostaje wszczete przy
Swiadomosci organu dochodzenia, ze w sprawie nie istnieje przestanka wszczecia
postepowania karnego w postaci uzasadnionego podejrzenia popetnienia
przestepstwa). Wéwczas przesgdzono, ze na podstawie art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej skutek zawieszenia biegu termin przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie wystgpi. Co wymaga podkreslania, NSA nie wypowiedziat sie
jednoznacznie co do tego, w jaki sposéb nalezy oceniac okolicznos¢ nastepczego
stwierdzenia braku znamion czynu zabronionego, ktére nastepuje w toku
postepowania karnego skarbowego.

Wobec powyzszego, cze$¢ sadow administracyjnych?® zaczeta uznawac, ze pdzniejsze

stwierdzenie braku znamion czynu zabronionego nie niweczy skutku z art. 70 8 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej. W argumentacji wskazywano, ze ,dotyczy to sytuacji, w ktorych
w toku postepowania podatkowego lub w toku kontroli podatkowej przed wszczeciem

27 LEX nr 3178297.

28 por. przyktadowo wyroki NSA: z dnia 25 maja 2023 r., sygn. akt | FSK 220/23, z dnia 8 maja 2024 r.,
| FSK 467/24.
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postepowania karnego skarbowego zebrano dowody potwierdzajgce okolicznosci,
ktore w sposdb obiektywny uzasadniaty podejrzenie popetnienia przestepstwa”.
Powotywano sie takze na to, ze ,sad administracyjny nie jest zwigzany oceng prawng
zawartg w postanowieniu 0 umorzeniu postepowania karnego skarbowego, gdyz na
podstawie art. 11 p.p.s.a. sagd administracyjny wigzg ustalenia wydanego w
postepowaniu karnym prawomocnego wyroku skazujgcego co do popetnienia
przestepstwa”. Tym samym zaczeto przyjmowac, ze dla oceny zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, nie sam wynik postepowania
karnego skarbowego ma znaczenie, a podjecie realnej aktywnosci przez organy po
jego wszczeciu.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, linia orzecznicza uznajgca profisklany
sposdéb wyktadni przepisu art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej na podstawie
tresci uchwaty siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21), nie
zabezpiecza podatnikéw w nalezyty sposéb przed naruszeniem przez organy
podatkowe art. 64 ust. 1i 3 w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

W uzasadnieniu rzeczonej uchwaty przyjeto, ze , 0kolicznos¢ wigczenia
sformalizowanej czynnosci z prawa karnego skarbowego jakg jest wszczecie w drodze
postanowienia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe do przepisu podatkowego i uzaleznienie od jej wystgpienia oraz zwigzku ze
zobowigzaniem podatkowym biegu terminu przedawnienia tego zobowigzania
podatkowego, spowodowata, ze stata sie ona elementem ustawy podatkowe;.
Skutkiem takiego inkorporowania okreslonych instytucji z innych gatezi prawa (w tym
przypadku z prawa karnego/karnego skarbowego) do dziatu Il Ordynacji podatkowej
jest bowiem uczynienie z nich elementéw hipotezy normy materialnego prawa
podatkowego”.

Naczelny Sgd Administracyjny wskazat réwniez, ze ,analiza dokonywana w ramach
rozpatrywania sprawy sgdowo administracyjnej powinna w pierwszym rzedzie
koncentrowac sie na zbadaniu kwestii formalnych zwigzanych z wydaniem we
wiasciwym czasie przez odpowiedni organ postepowania przygotowawczego
postanowienia na podstawie art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113 8 1 k.k.s. o tresci, z ktérej
wynika zwigzek podejrzenia popetnienia przestepstwa lub wykroczenia z
niewykonaniem zobowigzania podatkowego”.

Naczelny Sqd Administracyjny podkreslit przy tym, ze ,nie mozna jednak w jej ramach
pomijac zagadnienia merytorycznego - czy na tle okoliczno$ci danej sprawy

-16 -



podatkowej, zwigzanych z bytem zobowigzania podatkowego, wszczecie
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nie
miato pozorowanego charakteru i nie stuzyto jedynie wstrzymaniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Dokonanie takiej oceny powinno by¢
wczesniej przeprowadzone przez organ podatkowy, stosujgcy art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z
art. 70c Ordynacji podatkowej przy rozpatrywaniu sprawy podatkowej. W przypadkach
watpliwych, w szczegdlnosci wowczas, gdy moment wszczecia postepowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jest bliski dacie
przedawnienia zobowigzania podatkowego, wyjasnienie tej kwestii powinno znalez¢
odzwierciedlenie w uzasadnieniu decyzji podatkowej, stosownie do art. 2108 4
Ordynacji podatkowej. Taka informacja jest konieczna, aby z jednej strony
zagwarantowac podatnikowi, ze postepowanie podatkowe jest prowadzone w sposob
budzacy zaufanie do organdéw podatkowych, zgodnie z art. 121 § 1 tej ustawy. Z
drugiej zas jej zamieszczenie umozliwi nastepnie dokonanie oceny prawidtowosci
zastosowania tej instytucji przez sad administracyjny kontrolujgcy akt wydany przez
organ podatkowy".

W ocenie NSA ,sady administracyjne pierwszej instancji w ramach zakreslonych przez
art. 134 8 1 p.p.s.a. majg obowigzek badac czy proceduralna czynno$¢ wszczecia
postepowania karnego skarbowego w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe nie zostata wykorzystana tylko w celu nierozpoczecia lub
zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Przeprowadzenie takiego badania jest w
istocie mozliwe na gruncie sprawy podatkowej. Dopiero bowiem w Swietle
wszechstronnej analizy okolicznosci konkretnej sprawy podatkowej, zwigzanych
najczesciej ze zblizajgcym sie uptywem terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, podejmowanymi wczesniej w postepowaniu podatkowym czynnosciami
dowodowymi i aktywnoscig prowadzgcego je organu podatkowego, mozna ustali¢ czy
instytucji wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe nie wykorzystano jedynie do instrumentalnego wywotania
skutku w postaci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Taki wniosek moze potwierdzi¢ fakt wszczecia tego
postepowania w sytuacji, gdy z oczywistego braku przyczyn podmiotowych lub
przedmiotowych (por. art. 1 k.k.s.) lub istnienia negatywnych przestanek procesowych,
wymienionych w art. 17 8 1 k.p.k., jasne jest juz w momencie wydania postanowienia,
ze cele postepowania karnego skarbowego nie bedg mogty byc zrealizowane. O braku
woli realizowania celéw postepowania karnego skarbowego, a tym samym sztucznym
wykorzystaniu instrumentu z tego postepowania do przedtuzenia terminu
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przedawnienia zobowigzania podatkowego, moze Swiadczy¢ rowniez brak realne;
aktywnosci organdw postepowania przygotowawczego po wszczeciu takiego
postepowania”.

Naczelny Sad Administracyjny zwrdcit przy tym uwage, ze ,przepisy postepowania
karnego nie przewidujg drogi sgdowej w celu dokonania oceny, czy na dzieh wszczecia
postepowania karnego skarbowego byto to zgodne z prawem. Na postanowienie
wydawane na podstawie art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113 § 1 k.k.s. nie stuzy bowiem
zazalenie. Podatnikowi w zwigzku z zawiadomieniem go w trybie art. 70c Ordynacji
podatkowej o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia na skutek
wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe nie stuzy przymiot strony w postepowaniu karnym skarbowym. Wobec tego
nie moze zaskarzy¢ zazaleniem nie tylko postanowienia o wszczeciu postepowania, ale
i postanowienia o jego umorzeniu na podstawie art. 17 k.p.k. w zw. z art. 113 k.k.s.”.

Naczelny Sqd Administracyjny podkreslit, iz ,,opowiedzenie sie za odmiennym
pogladem braku kognicji sgdu administracyjnego w tym zakresie i przyjecie, ze skutek
W postaci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia wystapi w
kazdej sytuacji wydania postanowienia na podstawie art. 303 k.p.k. w zw. z art. 113 8§ 1
k.k.s., nawet przy ewidentnym braku jakichkolwiek podstaw materialnoprawnych czy
procesowych do wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe, czynitoby iluzoryczng gwarancyjng funkcje instytucji
przedawnienia zobowigzan podatkowych”.

Podkresli¢ nalezy, ze rozumienie zakresu zastosowania instytucji z art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej zostato utrwalone w orzecznictwie NSA?°. Ze wskazanego
orzecznictwa wynika jednoznacznie, ze skutek wskazany w art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej zostaje zniwelowany, gdy postepowanie karne zostato wszczete w

29 Wyroki NSA: 26.04.2023 r., | FSK319/23, LEX nr 3565366; z 30.03.2023 r., Il FSK 2339/20, LEX nr 3557273;
z30.03.2023 r., | FSK 1407/22, LEX nr 3572735; 2 7.03.2023 r., Il FSK 1440/22, LEX nr 3522087; 2 1.02.2023
r., Il FSK 866/22, LEX nr 3501938; z 18.01.2023 r., | GSK 287/19, LEX nr 3514946; z 6.12.2022 r., Il FSK
915/22, LEX nr 3444766, z 6.09.2022 r., Il FSK 1359/21, LEX nr 3518732; 2 19.07.2022 r., Il FSK 473/22, LEX
nr 3398206; z 1.06.2022 r., Il FSK 2738/19, LEX nr 3506931; z 25.05.2022 r., | FSK 269/22, LEX nr 3348280;
z225.05.2022 r., 1 FSK96/22, LEX nr 3348261; 2 8.04.2022 r., Il FSK 1420/21, LEX nr 3343586; z 8.04.2022 r.,
| GSK 2054/19, LEX nr 3414051; z 31.03.2022 r., | FSK 2268/21, LEX nr 3371649; z 24.02.2022 r., Il FSK
1455/21, LEX nr 3354786; 2 17.02.2022 r., | FSK 727/21, LEX nr 3352928; 2 16.12.2021 r., Il FSK 969/19, LEX
nr 3302300; 2 16.12.2021 r., | FSK440/18, LEX nr 3304583; z 25.11.2021 r., | FSK 1574/21, LEX nr 3302679;
z25.08.2021 r., Il FSK4005/21, LEX nr 3226280; 2 20.07.2021 r., [l FSK 10/21, LEXnr 3211018; 2 20.07.2021
r., I FSK 2750/20, LEX nr 3209644; z 20.07.2021 r., Il FSK 10/21, LEX nr 3211018; z 20.07.2021 r., Il FSK
2750/20, LEX nr 3209644, z 20.07.2021 r., Il FSK 329/21, LEX nr 3209670.
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sytuacji, gdy z oczywistego braku przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych (por.
art. 1 k.k.s.) lub istnienia negatywnych przestanek procesowych, wymienionych w art.
17 8 1 k.p.k., jasne jest juz w momencie wydania postanowienia, ze cele postepowania
karnego skarbowego nie bedg mogty by¢ zrealizowane.

Zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich, niekonstytucyjny sposéb rozumienia
art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej polega zatem na tym, ze w zakresie jego
zastosowania mieszczg sie nie tylko sytuacje, gdy przestanki Swiadczgce o braku
podstaw do prowadzenia postepowania karnego skarbowego istniaty ex ante
wzgledem wszczecia postepowania i zostaty rozpoznane ex ante wzgledem wszczecia
postepowania, a pomimo tego postepowanie zostato wszczete, a nadal mieszczg sie
sytuacje, gdy negatywne przestanki procesowe o charakterze bezwzglednym
(nieusuwalnym) z art. 17 8 1 pkt 1, 2, 4, 6, 7 k.p.k. (w zakresie wcze$niejszego
prawomocnego zakonczenia postepowania karnego skarbowego co do tego
samego czynu tej samej osoby) Swiadczgce o braku podstaw do prowadzenia
postepowania karnego skarbowego istniaty ex ante wzgledem wszczecia
postepowania, ale zostaly rozpoznane ex post, czyli dopiero po jego
przeprowadzeniu.

Tak zrekonstruowany problem wyktadniczy, stanowigcy zagadnienie prawne
przekazane do rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziow NSA w postanowieniu z dnia
18 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt | FSK 1078/24) wymaga rozwazenia przez NSA, gdyz
nie dotyczy juz tylko ,instrumentalnego wszczecia postepowania karnoskarbowego”, a
tym samym dotyka niekonstytucyjnej wyktadni normy w ksztatcie nadanym mu przez
niektore sady administracyjne z (nietrafnym, w ocenie Rzecznika) powotaniem sie na
uchwate siedmiu sedzidéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21).

Z uwagi na tresc¢ zagadnienia prawnego przekazanego do rozstrzygniecia sktadowi
siedmiu sedzidw NSA w postanowieniu z dnia 18 pazdziernika 2024 r. (sygn. akt | FSK
1078/24) oraz przestanke funkcjonalng wspoétksztattowang przez tres¢ postanowienia
Prokuratora Prokuratury Okregowej w Toruniu z dnia 30 grudnia 2019 r. (PO | Ds.
56.2018) utrzymanego w mocy postanowieniem Sgdu Okregowego w Toruniu,

Il Wydziat Karny z dnia 1 wrzesnia 2020 r. (sygn. akt Il Kp 34/20), Rzecznik Praw
Obywatelskich postuluje o przyjecie takiej wyktadni art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej, aby w zakresie jego zastosowania nie miescity sie decyzje o
wszczeciu postepowania karnego skarbowego podjete whrew negatywnej
przestance procesowej o charakterze bezwzglednym (nieusuwalnym) z art. 17 § 1
pkt 2 k.p.k., zawezonej do braku znamion przedmiotowych czynu zabronionego,
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ktora zostata rozpoznana dopiero ex post, czyli w decyzji koriczacej to
postepowanie.

¢) Dziatania Rzecznika Praw Obywatelskich przed Trybunatem Konstytucyjnym na rzecz
stwierdzenia niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej

Przypomniec¢ nalezy, ze wnioskiem do Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 22
pazdziernika 2014 roku, w sprawie sygn. akt K 31/14 (11.511.1778.2014)3°, Rzecznik
Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie niezgodnosci: 1) art. 114a ustawy z dnia 10
wrzesnia 1999 r. - Kodeks karny skarbowy (Dz. U.z 2013 r.,, poz. 186 ze zm.)z art. 2 i
art. 45 ust. 1 Konstytucji RP; 2) art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. -
Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2012 r., poz. 749 ze zm.), w zakresie, w jakim
przewiduje, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w
sprawie, a nie przeciwko osobie, z art. 2 Konstytucji RP.

Pismem z dnia 17 stycznia 2020 r. w sprawie skargi konstytucyjnej sygn. akt SK 100/19
(1.511.942.2019.PZ)*' Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie, ze art. 70 §
6 pkt 1 ustawy z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa (Dz.U. Nr
137, poz. 926) w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2013 r. o
zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks karny skarbowy oraz ustawy
- Prawo celne (Dz. U. 2013, poz. 1149) o tresci: ,bieg terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z
dniem wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia
przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania”, w
zakresie w jakim wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania karnego lub
postepowania o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe réwniez w
sytuacji, gdy wszczecie postepowania przygotowawczego nastgpito wobec braku
uzasadnionego podejrzenia popetnienia czynu zabronionego - jest niezgodny z art. 64
ust. 113 w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

Postanowieniem z dnia 30 marca 2023 r. wydanym w postepowaniu w przedmiocie
skargi konstytucyjnej (sygn. SK 100/19, OTK-A 2023, nr 38) Trybunat Konstytucyjny

30 https://trybunal.gov.pl/postepowanie-i-orzeczenia/komunikaty-prasowe/komunikaty-po/art/9524-
bieg-terminu-przedawnienia-zobowiazania-podatkowego
31 https://trybunal.gov.pl/s/sk-100-19
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umorzyt postepowanie przypominajac, ze ,w orzecznictwie Trybunatu przyjmuje sie, iz
w zakresie kognicji polskiego sgdu konstytucyjnego miesci sie dokonywanie kontroli
zgodnosci z Konstytucjg tresci normatywnej przepisu uzyskanej w wyniku jednolitej,
powszechnej i statej wyktadni (zob. np. wyroki TK z: 24 czerwca 2008 r., sygn. SK 16/06,
OTK ZU nr 5/A/2008, poz. 85; 30 pazdziernika 2012 r., sygn. SK 8/12, OTK ZU nr
9/A/2012, poz. 111; 22 listopada 2016 r., sygn. SK 2/16, OTK ZU A/2016, poz. 92).
Wodweczas, w ramach wyjatku, przedmiotem kontroli konstytucyjnosci moze stac sie
norma prawna dekodowana z danego przepisu zgodnie z ustalong praktyka (zob. np.
wyroki TK z: 2 czerwca 2009 r., sygn. SK 31/08, OTK ZU nr 6/A/2009, poz. 83; 3 kwietnia
2019 r., sygn. SK 13/16, OTK ZU A/2019, poz. 14; 15 grudnia 2020 r., sygn. SK 12/20,
OTK ZU A/2021, poz. 2)". Trybunat przyjat, ze w sprawie sygn. SK 100/19 ,skarzacy nie
powotat zadnych argumentow przedstawiajgcych istnienie takiej wyktadni art. 70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej, ktéra pozwolitaby Trybunatowi uznaé, ze zaprezentowany
w skardze sposob stosowania kwestionowanego przepisu, to praktyka powszechna i
utrwalona”.

Pismem z dnia 8 czerwca 2020 r. w sprawie skargi konstytucyjnej o sygn. akt SK 50/20
(1.511.396.2020.PZ)3? Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie, ze art. 70 §
6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz.U. 2019 r.,
Nr 900) o tresci: ,bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik
zostat zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia
wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania”, w zakresie w jakim wywotuje skutek w
postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w
zwigzku z samym wszczeciem postepowania karnego lub postepowania o
przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, to jest z zaistnieniem fazy in rem
tychze postepowan, i nie zawiera, dla wywotania rzeczonego skutku w postaci
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, wymogu
postawienia sprawcy zarzutow - jest niezgodny z art. 2 Konstytucji RP.

Postanowieniem z dnia 23 stycznia 2025 r. wydanym w sprawie tej skargi
konstytucyjnej (sygn. SK 50/20) Trybunat Konstytucyjny umorzyt postepowanie.

32 https://trybunal.gov.pl/s/sk-50-20
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Pismem z dnia 21 grudnia 2020 r. w sprawie skargi konstytucyjnej o sygn. SK 122/20
(1.511.775.2020.PZ)33 Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie, ze art. 70 §
6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. nr 137, poz.
926) w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie ustawy -
Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks kamy skarbowy oraz ustawy - Prawo celne (Dz.
U. poz. 1149) w zakresie, w jakim wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem
postepowania o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe rowniez w
sytuacji, gdy obwinienie lub oskarzenie byto w chwili dokonania tej czynnosci
procesowej oczywiscie niestuszne, a okolicznos¢ ta znalazta potwierdzenie w
ustaleniach poczynionych przez sgd w uzasadnieniu wyroku uniewinniajgcego od
popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego albo wyroku
umarzajgcego to postepowanie - jest niezgodny z art. 64 ust. 1 oraz 2i 3w zw. z art. 2
w zw. z art. 32 ust 1 Konstytucji RP.

Réwniez i w tym przypadku, postanowieniem z dnia 26 wrzesnia 2023 r. Trybunat
Konstytucyjny umorzyt postepowanie ( sygn. akt SK 122/20, OTK-A 2023, nr 71).

Pismem z dnia 15 listopada 2021 r. w sprawie skargi konstytucyjnej o sygn. akt SK
52/21 (11.519.1451.2021.MM)34 Rzecznik Praw Obywatelskich wniost o stwierdzenie, ze
art. 70 8 6 pkt 1 ustawy z dnia z dnia 29 sierpnia 1997 roku - Ordynacja podatkowa
(Dz.U. Nr 137, poz. 926) w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia
2013 r. 0 zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks karny skarbowy
oraz ustawy - Prawo celne (Dz. U. 2013, poz. 1149) o tresci: ,bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega
zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli podejrzenie
popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego
zobowigzania”, w zakresie w jakim wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem
postepowania karnego lub postepowania o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe réwniez w sytuacji, gdy wszczecie postepowania przygotowawczego
nastgpito wobec braku uzasadnionego podejrzenia popetnienia czynu zabronionego -
jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3 w zw. z art. 2 Konstytucji RP.

33 https://trybunal.gov.pl/s/sk-122-20
34 https://trybunal.gov.pl/sprawy-w-trybunale/katalog/sk-52-21
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Postanowieniem z dnia 28 czerwca 2023 r. Trybunat Konstytucyjny umorzyt
postepowanie (sygn. akt SK 52/21, OTK-A 2023, nr 70).

Pismem z dnia 9 lutego 2022 r. w sprawie skargi konstytucyjnej o sygn. akt SK 4/22
(1.5101.1.2022.MM)3> Rzecznik Praw Obywatelskich wnidst o stwierdzenie, ze art. 70 §
6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz.
926) w brzmieniu nadanym art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2013 r. 0 zmianie
ustawy - Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks karny skarbowy oraz ustawy - Prawo
celne (Dz. U. 2013, poz. 1149) o tresci: ,bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia
postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o
ktorym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa
lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania”, w zakresie w jakim
wywotuje skutek w postaci bezterminowego zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego wytgcznie w zwigzku z wszczeciem postepowania karnego
lub postepowania o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe, o ktérym to fakcie
zawiadomiono podatnika, umozliwiajgc organom podatkowym orzeczenie o
zobowigzaniach podatnika w dowolnym czasie - jest niezgodny z art. 64 ust. 1i 3 w zw.
z art. 2 Konstytucji RP.

Zauwazyc¢ nalezy, ze cztery z szeSciu wymienionych pism procesowych Rzecznika Praw
Obywatelskich zostaty sformutowane przed zapadnieciem uchwaty siedmiu sedziéw
NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21) oraz uksztattowaniem sie jednolitej,
korzystnej dla czesci podatnikéw, wyktadni art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowe;j.

d) Wzorce konstytucyjne uzasadniajgce proobywatelskq wyktadnie art. 70 & 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej

Przypomniec nalezy, ze dotychczas Rzecznik Praw Obywatelskich wskazywat, iz w
odniesieniu do wzorcéw kontroli konstytucyjnej zawartych w art. 64 ust. 1, 21i 336 w

35 https://trybunal.gov.pl/s/sk-4-22

36 1. Kazdy ma prawo do wiasnosci, innych praw majgtkowych oraz prawo dziedziczenia. 2. Wtasnos¢,
inne prawa majgtkowe oraz prawo dziedziczenia podlegajg réwnej dla wszystkich ochronie prawnej. 3.
Witasnos$¢ moze byc¢ ograniczona tylko w drodze ustawy i tylko w zakresie, w jakim nie narusza ona
istoty prawa wtasnosci.
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zwigzku z art. 32 ust. 137 i art. 238 Konstytucji RP, Trybunat Konstytucyjny w swoim
orzecznictwie, w tym w wyroku z dnia 26 maja 2010 r. (sygn. P 29/08)3°, wielokrotnie
podkreslat fundamentalne znaczenie tych gwarancji konstytucyjnych. Przepis art. 64
ust. 2 Konstytucji RP nakazuje zapewnienie réwnej ochrony wtasnosci i praw
majgtkowych. Powotany przepis dopetnia regulacje zawartg w art. 21 ust. 1 oraz art.
64 ust. 1 Konstytucji RP, nawigzujac jednoczesnie - w perspektywie konstytucyjnej
regulacji ochrony wtasnosci - do ogélnej normy art. 32 ust. 1 zdania pierwszego
Konstytucji RP, statuujgcej zasade réwnosci. Na podstawie orzecznictwa Trybunatu
Konstytucyjnego nalezy przyjac, ze istotg regulacji art. 64 ust. 2 Konstytucji RP jest
podkreslenie, iz ochrona wtasnosci i innych praw majgtkowych nie moze by¢
réznicowana z uwagi na charakter podmiotu danego prawa (zob. wyroki Trybunatu
Konstytucyjnego: z dnia 25 lutego 1999 r., sygn. K 23/9840; z dnia 28 pazdziernika 2003
r., sygn. P 3/0341). Trybunat Konstytucyjny zwracat réwniez uwage, ze ,rownosc
ochrony” ujeta w art. 64 ust. 2 Konstytucji RP chroni wtasnos¢ bez wzgledu na
materialnoprawne zréznicowanie statusu tej wtasnosci (zob. wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 16 marca 2004 r., sygn. K 22/0342). Z drugiej strony, art. 64 ust.
2 Konstytucji RP nie tylko nawigzuje do zasady réwnosci, ale tez daje wyraz ogélnemu
stwierdzeniu, ze wszystkie prawa majgtkowe muszg podlegad ochronie prawnej (por.
wyroki Trybunatu Konstytucyjnego: z dnia 13 kwietnia 1999 r., sygn. K 36/9843; z dnia 2
czerwca 1999 r., sygn. K 34/9844). Z orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego wynika,
ze na gruncie art. 64 ust. 2 Konstytucji RP istniejg dwa aspekty konstytucyjnej ochrony
praw majgtkowych z punktu widzenia podmiotowego. Po pierwsze, ochrong taka
objety jest kazdy, komu przystuguje prawo majagtkowe, bez wzgledu na cechy osobowe
czy inne szczegdlne przymioty. Po drugie, ochrona praw podmiotowych ma byc¢ réwna
dla kazdego z tych podmiotow. Oznaczac to musi tyle, ze ustawodawca, tworzgc
okreslone prawa majatkowe i majgc szerokg swobode w kreowaniu ich tresci,
zobowigzany jest szanowac zasady wskazane w art. 64 Konstytucji RP.

37 Wszyscy sq wobec prawa réwni. Wszyscy majg prawo do réwnego traktowania przez wiadze
publiczne

38 Rzeczpospolita Polska jest demokratycznym panstwem prawnym, urzeczywistniajgcym zasady
sprawiedliwosci spoteczne;j.

39 LEX nr 578127.

40 LEX nr 36178.

41 LEX nr 81787.

42 LEX nr 107952.

43 LEX nr 36398.

44 LEX nr 37389.
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W petni aktualna na kanwie niniejszej sprawy jest rowniez argumentacja odnoszaca
sie do zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa
lezgcej u podstaw art. 2 Konstytucji RP. Podatnik, ktéry nie popetnit ani
wykroczenia, ani przestepstwa skarbowego powinien méc liczy¢ na inne
traktowanie ze strony organdw panstwa niz podatnik, ktéry dopuscit sie
przynajmniej jednego z takich czynéw w zwigzku ze zobowigzaniem
podatkowym, ktérego biegu przedawnienia dotyczy art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej*>. Nieuwzglednienie owego zréznicowania godzi¢ bedzie w
konstytucyjng zasade réwnosci. Owo niedopuszczalne zréznicowanie ogniskuje sie
jeszcze bardziej w sytuacji, gdy wszczecie postepowania karnego skarbowego byto w
chwili dokonania tej czynnosci procesowej oczywiscie niestuszne, a okolicznosc ta
znalazta potwierdzenie w ustaleniach poczynionych przez sgd w uzasadnieniu wyroku
uniewinniajgcego od popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego.

Trybunat Konstytucyjny potwierdzit, ze art. 32 oraz art. 64 ust. 2 Konstytucji RP
pozostajg w nierozerwalnym zwigzku (zob. wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 1
marca 2011 roku, sygn. P 21/0946). Przepis art. 64 ust. 2 Konstytucji RP jest jednym ze
szczegbtowych odniesien ogdlnej zasady rownosci do poszczegdlnych dziedzin zycia
spotecznego - z tego wzgledu przepis ten powinien byc interpretowany i stosowany w
zwigzku z art. 32 Konstytucji RP, poniewaz zapewnienie kazdemu réwnej ochrony
wiasnosci i innych praw majatkowych jest wzmocnione przez nakaz réwnego
traktowania przez wtadze publiczne.

Po zapadnieciu uchwaty siedmiu sedziow NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21)
oraz po przesadzeniu kognicji sagdow administracyjnych co do mozliwosci oceny
okolicznosci instrumentalnego wszczecia postepowania, doszto do wyjecia poza
zakres normowania tego przepisu sytuacji, gdy wszczecie postepowania karnego
skarbowego byto w chwili dokonania tej czynnosci procesowej oczywiscie niestuszne,
ale tylko wéwczas, gdy okolicznos$c ta zostata rozpoznana przez organ wszczynajacy
postepowanie przed jego wszczeciem. Odnotowa¢ mozna takze alternatywne

4> Zob. wyrok Wojewddzkiego Sagdu Administracyjnego w Warszawie z dnia 26 lutego 2010 roku, sygn. akt
Il SA/Wa 1303/09, LEX nr 592755; zob. tez wyrok Naczelnego Sadu Administracyjnego z dnia 24 listopada
2016 r., Il FSK 1488/15, LEX nr 2190020.

46 LEX nr 785594.
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stanowiska wyktadnicze#’, w ramach ktérych nadaje sie ten sam walor sytuacjom
procesowym, gdy okolicznos$¢ ta znalazta potwierdzenie dopiero w ustaleniach
poczynionych przez organ postepowania przygotowawczego w uzasadnieniu
postanowienia o umorzeniu postepowania lub przez sagd w uzasadnieniu
postanowienia albo wyroku o umorzeniu postepowania albo wyroku uniewinniajgcego
od popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego.

W tym miejscu odnotowac nalezy stanowisko NSA%8, w ramach ktérego przypomniano,
ze przedawnienie karalnosci traktowane jest w procesie karnym i karnoskarbowym
jako przeszkoda procesowa zwigzana z instytucjg prawa materialnego. W doktrynie
postepowania karnego uznaje sie, ze jest to negatywna (ujemna) przestanka
procesowa, warunkujgca dopuszczalnos¢ postepowania karnego. Naczelny Sad
Administracyjny poddat analizie zasadno$¢ wszczecia dochodzenia przeciwko
skarzgcemu zwigzanego z niewykonaniem spornego zobowigzania podatkowego i
doszedt do przekonania, ze w ogdle nie mogto ono by¢ prowadzone z uwagi na uptyw
terminu przedawnienia karalnosci. Wszczecie dochodzenia nastgpito jedynie na skutek
przyjecia przez organ btednej kwalifikacji prawnej czynu, ktéra wynikata w sposéb
bezposredni z wysokosci naleznego zobowigzania podatkowego. Poniewaz sporne
zobowigzanie podatkowe powstato z mocy prawa, tj. w sposéb okreslony w art. 21 § 1
pkt 1 Ordynacji podatkowej, NSA uznat, ze do jego konkretyzacji doszto juz w dniu
zaistnienia zdarzenia, natomiast jego okreslenie decyzjg organu podatkowego
pierwszej instancji miato charakter jedynie deklaratywny. Z chwilg wszczecia
dochodzenia w sprawie o przestepstwo skarbowe, zarzucany czyn kwalifikowat sie
jako wykroczenie skarbowe, a tym samym - w okolicznos$ciach sprawy - doszto do
przedawnienia karalnosci. W konsekwencji ex tunc istniaty bezwzgledne przeszkody
procesowe, uniemozliwiajgce prowadzenie postepowania karnoskarbowego. Majac
powyzsze na uwadze, NSA uznat, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nie ulegt w sprawie zawieszeniu z uwagi na wszczecie postepowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe, bowiem - w zakresie w jakim btednie
zakwalifikowano postepowanie skarzgcego jako przestepstwo skarbowe - nie istniat
realny zwigzek pomiedzy wszczeciem dochodzenia, a niewykonaniem tego
zobowigzania. W ocenie NSA zwigzek ten miat charakter jedynie pozorny i formalny
oraz wynikat wytgcznie z wadliwego ustalenia wysokosci zarzucanego uszczuplenia

47 por. wskazane wyzej: wyrok NSA z 24.11.2016 r., Il FSK 1488/15, LEX nr 2190020, wyrok z dnia 24
listopada 2016 r., Il FSK 1489/15 LEX nr 2170071 oraz wyrok z dnia 19 grudnia 2018 r., Il FSK 27/17, LEX
nr 2623098.

48 Wyrok NSA z 24.11.2016 r., Il FSK 1488/15, LEX nr 2190020; wyrok NSA z 19.04.2018 r., Il FSK 923/16,
LEX nr 2501160; wyrok NSA z 20.02.2019 r. | GSK 1389/16, LEX nr 2645036.
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dochoddéw Skarbu Panstwa, co rzutowato na kwalifikacje prawng czynu oraz na
kwestie przedawnienia karalnosci. Naczelny Sgd Administracyjny stangt na
stanowisku, ze na skutek postanowienia o umorzeniu dochodzenia czynnosci podjete
w jego toku traktowane sg jako niebyte, innymi stowy rozstrzygniecie takie - w
rozpatrywanym przypadku - uchylito wszelkie skutki procesowe podjete przez organy
w ramach tego postepowania. W takiej sytuacji, w ocenie NSA, nie sposoéb przyja¢, ze
pozbawiona mocy procesowej czynnos¢ wszczecia dochodzenia moze miec wptyw na
bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Przed zapadnieciem uchwaty siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS
1/21) powszechna byta w orzecznictwie sagdowym*? interpretacja, w ramach ktérej art.
70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie uprawnia organu podatkowego do weryfikacji
zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego. Wyjatkiem bytaby sytuacja,
w ktérej dochodzenie zostatoby umorzone na skutek zmiany kwalifikacji czynu
powodujgcego skutek tego rodzaju, ze dochodzenie nie mogto by¢ w ogole
prowadzone z uwagi na uptyw terminu przedawnienia karalnosci czynu. Liczbowo
dominujacym byt poglad?, w ramach ktérego przyjmuje sie, ze z art. 70 8 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej wynika, iz spos6b zakonczenia postepowania karnego nie ma
znaczenia dla okreslenia, czy doszto do skutecznego zawieszenia biegu terminu
przedawnienia.

Majgc powyzsze na uwadze Rzecznik Praw Obywatelskich pragnie zaakcentowad, ze w
demokratycznym panstwie prawnym jedng z podstawowych zasad okreslajgcych
stosunki miedzy obywatelem a panstwem jest zasada ochrony zaufania obywatela do

49 wyrok WSA w Poznaniu z 9.02.2018 r., | SA/Po 1121/17, LEX nr 2446240; wyrok NSA z 20.04.2018 r., Il
FSK 877/16, LEX nr 2500678; wyrok WSA w Kielcach z 4.06.2018 r., | SA/Ke 107/18, LEX nr 2510049; wyrok
WSA w Kielcach z 13.06.2018 r., | SA/Ke 105/18, LEX nr 2510467; wyrok NSA z220.07.2018 r., Il FSK 2022/16,
LEX nr 2534119; wyrok NSA z 10.08.2018 r., | GSK 2344/18, LEX nr 2558755; wyrok WSA w Warszawie z
12.09.2018 r., lll SA/Wa 3892/17, LEX nr 2583078; wyrok NSA z 13.09.2018 r., Il FSK 2508/16, LEX nr
2583639; wyrok NSA z 25.09.2018 r., Il FSK 1637/16, LEX nr 2556952; wyrok NSA z 25.09.2018 r., Il FSK
1358/16, LEX nr 2556951; wyrok WSA w Bydgoszczy z 2.10.2018 r., | SA/Bd 403/18, LEX nr 2601583; wyrok
NSA z 24.10.2018 r., Il FSK 1152/16, LEX nr 2579345; wyrok WSA w Szczecinie z 14.11.2018 r., | SA/Sz
624/18, LEX nr 2588009; wyrok WSA w Krakowie z 21.02.2019 r., | SA/Kr 989/18, LEX nr 2641754; wyrok
WSA w Gliwicach z 24.04.2019 r., | SA/GI 99/19, LEX nr 2676919; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z
25.04.2019r., 1 SA/Go 182/19, LEX nr 2664521; wyrok WSA w Warszawie z 11.07.2019r., Ill SA/Wa 2667/18,
LEX nr 2975463; wyrok WSA w Lublinie z 25.10.2019 r., | SA/Lu 495/19, LEX nr 2768980; wyrok WSA w
Warszawie z 14.11.2019 r., Ill SA/Wa 1480/19, LEX nr 2976335; wyrok NSA z 21.11.2019 r., | FSK 981/17,
LEX nr 2774602; wyrok WSA w Opolu z 20.05.2020 r., | SA/Op 34/20, LEX nr 3025403; wyrok WSA w
Warszawie z 19.06.2020 r., Ill SA/Wa 103/20, LEX nr 3085004.

0 Wyrok NSA z 10.08.2018 r. | GSK 2344/18, LEX nr 2558755; wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z
25.04.2019 ., | SA/Go 182/19, LEX nr 2664521; wyrok NSA z 26.04.2019 r., | FSK 752/17, LEX nr 2722489.
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panstwa i stanowionego przez nie prawa. Zasada ta opiera sie na pewnosci prawa,
rozumianej w orzecznictwie Trybunatu Konstytucyjnego jako pewien zespét cech
przystugujgcych prawu, ktére zapewniajg jednostce bezpieczenstwo prawne. Dzieki
tym cechom prawa jednostka ma mozliwos$¢ podejmowania decyzji o swoim
postepowaniu w oparciu o petng znajomosc przestanek dziatania organéw
panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie jej dziatania mogg pociggnac za
soba. Jednostka winna mie¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji
poszczegolnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujgcego w danym momencie
stanu prawnego, jak tez oczekiwac, ze prawodawca nie zmieni ich w sposéb arbitralny.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwigzane z pewnoscig prawa umozliwia wiec
przewidywalnos¢ dziatan organow panstwa, a takze prognozowanie dziatan wtasnych.
Nie jest to wytgcznie przejaw bezdusznego legalizmu, lecz warunek konieczny realizacji
wolnosci obywatela w panstwie. Przewidywanie i dokonywanie wyboréw w oparciu o
pewng wiedze na temat obowigzujgcego prawa umozliwia jednostce organizacje jej
zyciowych spraw i przyjmowanie odpowiedzialnosci za wtasne decyzje.
Bezpieczenstwo prawne skorelowane jest poniekad takze z godnoscig osoby ludzkiej,
gdyz stanowi manifestacje szacunku porzadku prawnego dla jednostki jako istoty
autonomicznej i racjonalnej>’. Rozumienie zasady ochrony zaufania obywatela do
panstwa i stanowionego przez niego prawa oraz bezpieczenstwa prawnego jednostki
jako pewnosci tego, iz w oparciu o obowigzujgce prawo obywatel moze ksztattowac
swoje stosunki zyciowe, stato sie trwatg linig orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego.
Trybunat stwierdzat m.in, iz ,pewnos¢ prawa oznacza nie tyle stabilnos¢ przepiséw
prawa (...) co mozliwos¢ przewidywania dziatah organdw panstwa i zwigzanych z nimi
zachowan obywateli. Przewidywalnos$¢ dziatan panstwa gwarantuje zaufanie do
ustawodawcy i do stanowionego przez niego prawa” (orzeczenie Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 2 marca 1993 r., sygn. K 9/92°2). Trybunat wskazywat takze na
niezbedny dla zapewnienia bezpieczenstwa prawnego jednostki obowigzek lojalnego
postepowania panstwa wobec jednostki - ,zasada zaufania w stosunkach miedzy
obywatelem a panstwem przejawia sie m.in. w takim stanowieniu i stosowaniu prawa,
by nie stawato sie ono swoistg putapka dla obywatela i aby mogt on uktadac swoje
sprawy w zaufaniu, iz nie naraza sie na prawne skutki, ktorych nie mégt przewidzie¢ w
momencie podejmowania decyzji i dziatarh oraz w przekonaniu, iz jego dziatania
podejmowane pod rzgdami obowigzujgcego prawa i wszelkie zwigzane z nimi
nastepstwa bedg takze i pézniej uznane przez porzadek prawny” (orzeczenie

>1Z. Tabor, Teoretyczne problemy legalnosci, Katowice 1998, s. 65 i n.
52 LEX nr 25136.
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Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 24 maja 1994 r., sygn. K 1/94°3; wyrok Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 2 czerwca 1999 r., sygn. K 34/98>%).

Tymczasem wskazana wyzej interpretacja art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, ktéra
do czasu zapadniecia uchwaty siedmiu sedzidw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS
1/21) miata charakter powszechny, dawata jednoznaczng mozliwos¢ wykorzystywania
rzeczonego unormowania przez panstwo w stosunku do jednostki w sposéb
instrumentalny>>.

Nadal jednak w orzecznictwie sadowym przepis art. 70 § 6 pkt 1 Ordynac;ji
podatkowej wyktadany jest w ten sposoéb, ze znajduje on zastosowanie do
sytuacji, gdy wszczecie postepowania karnego skarbowego byto w chwili
dokonania tej czynnosci procesowej oczywiscie niestuszne, a okolicznos¢ ta
znalazta potwierdzenie w ustaleniach poczynionych przez organ postepowania
przygotowawczego w postanowieniu umarzajacym to postepowanie albo przez
sad w uzasadnieniu wyroku uniewinniajgcego od popetnienia przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego albo wyroku umarzajacym to
postepowanie. Tym samym instytucja przedawnienia zobowigzan podatkowych
z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej jest nadal w istocie norma pozbawiong
de lege lata swojej rzeczywistej funkgcji.

Podatnikowi nie przystugiwato dotychczas i nie przystuguje nadal konstytucyjne prawo
do przedawnienia zobowigzania podatkowego, tym niemniej z uwagi na tresc
przepisdw Ordynacji podatkowej dotyczgcych instytucji przedawnienia ma on prawo
oczekiwad, ze uptyw terminu przedawnienia spowoduje wygasniecie ewentualnych
nieuregulowanych zobowigzan podatkowych. Zawieszenie biegu terminu
przedawnienia wydtuza ten termin o okres zawieszenia, a tym samym istotnie zmienia
sytuacje prawng i faktyczng podatnika. Powstaje wowczas stan niepewnosci co do jego
sytuacji, on zas$ sam nie wie, czy jego zobowigzanie podatkowe faktycznie wygasto, czy
tez nie. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa wymaga, by podatnik

53 LEX nr 25098.

>4 LEX nr 37389.

3> Takie wnioski wynikajg z raportu z grudnia 2019 r. dot. Instrumentalnego Wszczynania Postepowan
Karnych Skarbowych w Trakcie Postepowan Kontrolnych i Podatkowych - Analiza Praktyki Stosowania art.
70 § 6 pkt 1 Ordynacji Podatkowej. Petna tres¢ raportu:
https://gww.pl/media/publications/pdfs/Raport-podsumowuj%C4%85cy-KKS-GWW.pdf
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nie tkwit w owym stanie niepewnosci przez czas blizej nieokreslony (tak: Trybunat
Konstytucyjny w wyroku z dnia 17 lipca 2012 r., sygn. P 30/11°5).

Dodatkowo w sytuacji, gdy postepowanie karne, ktére byto przyczyng zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego samo zostaje zawieszone,
powstaje swoista petla niekonczacych sie postepowan: zaréwno karnoskarbowego, jak
i administracyjnego. Moze to narazac na szwank interesy majgtkowe podatnika i jego
plany gospodarcze®’.

Podatnik, przed zapadnieciem uchwaty siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r.
(sygn. | FPS 1/21) i pojawieniem sie wyzej opisanej linii orzeczniczej, nie miat narzedzi
do ksztattowania swojej sytuacji prawnej w zakresie konsekwencji normatywnych z
art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Obecnie moze zaréwno w odwotaniu do
organu Il instancji, w skardze do WSA, jak i w skardze kasacyjnej do NSA podnosi¢
argumenty na rzecz stwierdzenia, ze postepowanie karne skarbowe w sprawie jego
zobowigzania podatkowego zostato wszczete w sposdb instrumentalny, a tym samym
W jego sprawie nie powinien znalez¢ zastosowania art. 70 8 1 pkt 6 Ordynacji
podatkowe;j.

Podatnik nie moze natomiast kwestionowac zasadnosci przedtuzenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w sytuacji, gdy postepowanie, o ktérym
mowa w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej zostato wszczete co do czynu nie
noszacego znamion przedmiotowych czynu zabronionego, a wiec czynu
niesprzecznego z materialnymi ustawami podatkowymi, a okolicznosc ta zostata
ustalona dopiero w toku przeprowadzonego postepowania karnego skarbowego. Nie
ulega watpliwosci, ze w takiej sytuacji zaréwno zachowanie podatnika byto legalne, jak
i wszczecie postepowania w jego sprawie jest legalne.

Paniistwo nie powinno jednak réznicowac sytuacji prawnej podatnikéw
wzgledem biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego na tych
postepujacych legalnie, wobec ktérych wszczeto postepowanie karne skarbowe
oraz na tych postepujacych legalnie, wobec ktérych takiego postepowania nie
wszczeto. Zagadnienie prawne w niniejszym postepowaniu dotyczy w czesci
takich sytuacji procesowych, ktére nie powinny dla podatnika rodzié
negatywnych konsekwencji w postaci zré6znicowania wzgledem podatnikéw,

%6 LEX nr1171372.
>/ Por. B. Banaszak, O konstytucyjnosci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowigzari
podatkowych, ZNSA 2011/1, s. 11-18.
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wobec ktorych nie wszczeto takich postepowan, pod wzgledem dtugosci biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Stan taki nie jest do
pogodzenia z zasada ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez nie
prawa, wywodzgacg sie z art. 2 Konstytucji RP.

Poprawne rozumienie zasady demokratycznego panstwa prawnego wyrazonej w art. 2
Konstytucji RP wymaga, aby zawieszenie biegu przedawnienia zobowigzania
podatkowego miato swoje uzasadnienie w stanie faktycznym, aby odmiennie
traktowac podatnikéw zachowujgcych sie zgodnie z prawem od tych, ktérzy swoim
zachowaniem naruszyli materialne ustawy podatkowe, a wiec podatnikéw, ktorzy
swoim zachowaniem nie zrealizowali znamion przedmiotowych zadnego z typow
czynow zabronionych opisanych Kodeksie karnym skarbowym od podatnikow, ktorzy
podjeli sie zachowania tam opisanego, niezaleznie od momentu rozpoznania przez
organ wszczynajgcy postepowanie (ex ante wzgledem wszczecia postepowania, czy
tego ex post, czyli dopiero po jego wszczeciu i przeprowadzeniu) braku podstaw do
wszczecia postepowania karnego skarbowego. Gdy zostanie ustalone w toku
postepowania karnego skarbowego, ze podatnik nie zrealizowat znamion
przedmiotowych typu czynu zabronionego, gdyz zachowat sie zgodnie z wymogami do
niego skierowanymi ze strony materialnych ustaw podatkowych, a wiec w chwili
wszczecia postepowania ta czynnos¢ procesowa byta oczywiscie niestuszna, podatnik
nie powinien ponosic¢ zadnych negatywnych konsekwencji z racji jej dokonania. Tylko
w tak uksztattowanym stanie prawnym podatnicy bedg mogli kierowac sie w swym
postepowaniu zasadg zaufania obywateli do panstwa i stanowionego przez nie prawa.

Przy zatozeniu, ze zarzuty stawiane sg tylko podatnikom, wobec ktérych ponad
wszelkg watpliwos¢ postepowanie dowodowe przeprowadzone w toku postepowania
przygotowawczego wykazato nielegalnosc¢ ich zachowania, a wiec sprzecznosc z
wymogami do niego skierowanymi ze strony materialnych ustaw podatkowych,
stanowisko to koreluje z przedstawionym we wniosku Rzecznika do Trybunatu
Konstytucyjnego z dnia 22 pazdziernika 2014 roku w sprawie sygn. akt K31/14
(1.511.1778.2014), aby zasadg byto, ze zawieszenie biegu nie nastepuje, jezeli
wszczeto jedynie postepowanie w sprawie, o ktérym podatnik nie musi by¢ nawet
zawiadomiony i ktére nie musi sie przeksztatci¢ w postepowanie, gdzie zarzuty
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zostang przedstawione konkretnej osobie?8. Takie tez stanowisko Rzecznik Praw
Obywatelskich przedstawit w pismach z dnia 8 czerwca 2020 r. (11.511.396.2020.PZ) w
postepowaniu pod sygn. akt SK 50/20 oraz z dnia 21 grudnia 2020 r.
(11.511.775.2020.PZ) w postepowaniu pod sygn. akt SK 122/20.

Podzieli¢ nalezy wniosek prezentowany w literaturze, ze ,w demokratycznym panstwie
prawnym, respektujgcym zasade bezpieczenstwa prawnego jednostki, powinna
obowigzywac «reguta lustrzanego odbicia», sankcjonujgca bezposredni funkcjonalny
zwigzek instytucji przerwania biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego i
instytucji przedtuzenia terminu karalnosci deliktu skarbowego zwigzanego z
niewykonaniem tego zobowigzania podatkowego. Niedopuszczalne jest bowiem, aby
ten sam stan faktyczny byt r6znie oceniany przez ustawodawce na gruncie réznych
dziedzin prawa. Tymczasem, jesli przyjmiemy, ze samo wszczecie postepowania
karnoskarbowego w sprawie niewykonania zobowigzania podatkowego z
zawiadomieniem jedynie podatnika o toczgcym sie postepowaniu w fazie in rem przed
uptywem podstawowego terminu zobowigzania podatkowego daje prawo do uznania,
iz nastapito przerwanie biegu przedawnienia tego zobowigzania, to oznacza to zgode
wiasnie na takie dziatanie panstwa">°.

Przed zapadnieciem uchwaty siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS
1/21) Rzecznik Praw Obywatelskich argumentowat, ze praktyka organéw podatkowych
prowadzgca do tego, ze uptyw terminu przedawnienia zalezy od uznania organu
podatkowego i nie podlega zadnej kontroli sgdowej, zagraza celom Unii Europejskiej,
w tym zasadzie skutecznosci. To implikuje naruszenie zasady lojalnej wspotpracy
wyrazonej w art. 4 ust. 3 Traktatu o Unii Europejskiej®, jak tez narusza zasade
pewnosci prawa, zasade uzasadnionych oczekiwan, ogranicza wykonywanie prawa

58 . Etel, Komentarz do art. 70 w: Ordynacja podatkowa. Komentarz aktualizowany, red. L. Etel, LEX 2019,
podtytut nr 7; Szerzej A. Chorgzewska, L. Wilk, Przedawnienie karalnosci przestepstw skarbowych oraz
zobowigzan podatkowych, Prok. i Pr. 2016/2, s. 142; ). Gref-Drejer, P. Pietrasz, Wszczecie postepowania
przygotowawczego w sprawie karnej lub karnej skarbowej a zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego i terminu dochodzenia naleznosci celnych, Palestra 2009, nr 11-12; B. Brzezinski,
A. Olesinska, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczecie
postepowania karnego skarbowego (art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej), POP 2011, z. 1; Tenze, Glosa do
postanowienia NSA z 5.04.2011 r., | FSK 525/10, POP 2011, z. 6; M. Charkiewicz i P. Daszczuk, Wptyw
postepowania karnego skarbowego na bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, Prz. Pod.
2012, nr 1; M. Szubiakowski, W sprawie ograniczenia przedawnienia zobowigzan podatkowych, M. Pod. 2012,
nr 4; B. Banaszak, O konstytucyjnosci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowiqzan
podatkowych, ZNSA 2011, nr 1.

59 A. Chorgzewska, L. Wilk, Przedawnienie karalnosci przestepstw skarbowych oraz zobowigzar podatkowych,
Prok.iPr.2016/2,s. 142, 151-152.

60 Traktat o Unii Europejskiej (Dz. U. z 2004 r. Nr 90, poz. 864/30 z p4zn. zm.; dalej: TUE).
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wiasnosci w sposob nieproporcjonalny i trudny do zaakceptowania, a przez to narusza
art. 17 w zw. z art. 52 ust. 1 Karty Praw Podstawowych UE®" oraz art. 21 ust. 1 i art. 64
w zw. z art. 31 ust. 3 Konstytucji RP®2,

e) Prokonstytucyjna wyktadnia art. 70 & 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej

Rzecznik Praw Obywatelskich stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym oczywiscie
niestuszne wszczecie postepowania karnego skarbowego nastepuje, gdy przestanka
Swiadczgcg o braku podstaw do prowadzenia tego postepowania karnego
skarbowego jest brak w czynie podatnika znamion przedmiotowych typu czynu
zabronionego, czyli niesprzecznos¢ tego czynu z materialnymi wymogami
skierowanymi do podatnika a wynikajgcymi z ustaw podatkowych i ktéra to przestanka
chod istnieje zawsze ex ante wzgledem chwili wydania postanowienia o wszczeciu
postepowania karnego skarbowego, rozpoznawana jest przez organ prowadzacy
postepowanie dopiero ex post, czyli po jego przeprowadzeniu, czego wynikiem bedzie
umorzenie postepowan w fazie postepowania przygotowawczego z powotaniem sie
na art. 17 8 1 pkt 2 k.k. albo uniewinnienie oskarzonego podatnika w fazie
postepowania sgdowego. W takim przypadku, zdaniem Rzecznika art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej nie powinien obejmowac zakresem swojego
zastosowania, ani sytuacji instrumentalnego wszczecia postepowania karnego
skarbowego, ani sytuacji oczywiscie niestusznego wszczecia postepowania
karnego skarbowego, a wykazanie kazdej z tych sytuacji powinno miec dla
podatnika tozsame konsekwencje i wywotywa¢ skutek ex tunc w postaci
cofniecia konsekwencji zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowego.

W sytuacjach oczywiscie niestusznego wszczecia postepowania o przestepstwo
skarbowe lub o wykroczenie skarbowe z uwagi na brak znamion o charakterze
przedmiotowym prawidtowym mechanizmem chronigcym obywatela przed
naruszeniem zasady pewnosci prawa, zasady uzasadnionych oczekiwan przez
organy panstwa, oraz zniwelowania ograniczenia wykonywania prawa wtasnosci
w spos6b nieproporcjonalny jest instytucja klauzuli generalnej stusznosci, ktéra
przesuwa akcent na indywidualnos¢ konkretnego przypadku. W tym przypadku
stusznos$¢ pozwala na indywidualizacje rozstrzygniecia w celu znalezienia rozwigzania,

61 Karta praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz. U. UE. C. z 2016 r. Nr 202, str. 389; dalej: KPP).
62 Wyrok Wojewoddzkiego Sgdu Administracyjnego we Wroctawiu z dnia 22 lipca 2019 r., sygn. | SA/Wr
366/19, LEX nr 2740672.
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ktore w kazdym konkretnym przypadku odpowiada poczuciu ogolnej sprawiedliwosci
lezgcej u podstaw prawa.

Proponowana w ramach niniejszego stanowiska procesowego prokonstytucyjna
wyktadnia art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej spetnia funkcje prewencyjng, gdyz
organy panstwa przed wszczeciem postepowania karnego skarbowego, bedg musiaty
dotozy¢ wyzszej starannosci, w tym zwazy¢, czy nastepstwem takiego postgpienia
bedzie zawieszenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego na podstawie
art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Eliminacja zawezajgcej wyktadni art. 70 8 6 pkt
1 Ordynacji podatkowej z orzecznictwa sgdow administracyjnych w zakresie
wskazanym w petitum niniejszego stanowiska dziata¢ bedzie na rzecz przyjmowania
przez organy panstwa postaw sprzyjajacych zapobieganiu powstania naduzy¢ prawa.

Nadanie przez czes¢ sgddw administracyjnych®3 normie z art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji
podatkowej obecnego ksztattu w oparciu o uchwate siedmiu sedziéw NSA z dnia 24
maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21) nalezy oceni¢ jako niewystarczajgce. Stwierdzenie
bowiem naruszenia art. 121 § 1 Ordynacji podatkowej i tym samym pominiecie skutku
w postaci zawieszenia bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, o
ktorym stanowi art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej tylko w czesci pokrywa sie z
sytuacjg, gdy wszczecie postepowania o przestepstwo skarbowe lub o wykroczenie
skarbowe byto w chwili dokonania tej czynnosci procesowej oczywiscie niestuszne z
uwagi na brak znamion o charakterze przedmiotowym, a tym samym braku cech w
zachowaniu Swiadczgcych o przedmiotowej jego niezgodnosci z przepisami
materialnych poszczegdlnych ustaw podatkowych, a okolicznos¢ ta znalazta
potwierdzenie w ustaleniach poczynionych przez organ postepowania
przygotowawczego w uzasadnieniu postanowienia 0 umorzeniu postepowania albo
przez sad w uzasadnieniu wyroku uniewinniajgcego od popetnienia przestepstwa
skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Moze zdarzyc sie tak, ze nie dojdzie do

63 Wyroki NSA: 26.04.2023 r., | FSK319/23, LEX nr 3565366; z 30.03.2023 r., Il FSK 2339/20, LEX nr 3557273;
z30.03.2023 r., | FSK 1407/22, LEX nr 3572735; 2 7.03.2023 r., Il FSK 1440/22, LEX nr 3522087; 2 1.02.2023
r., Il FSK 866/22, LEX nr 3501938; z 18.01.2023 r., | GSK 287/19, LEX nr 3514946; z 6.12.2022 r., Il FSK
915/22, LEX nr 3444766, z 6.09.2022 r., Il FSK 1359/21, LEX nr 3518732; 2 19.07.2022 r., Il FSK 473/22, LEX
nr 3398206; z 1.06.2022 r., Il FSK 2738/19, LEX nr 3506931; z 25.05.2022 r., | FSK 269/22, LEX nr 3348280;
z225.05.2022 r., 1 FSK96/22, LEX nr 3348261; 2 8.04.2022 r., Il FSK 1420/21, LEX nr 3343586; z 8.04.2022 r.,
| GSK 2054/19, LEX nr 3414051; z 31.03.2022 r., | FSK 2268/21, LEX nr 3371649; z 24.02.2022 r., Il FSK
1455/21, LEX nr 3354786; 2 17.02.2022 r., | FSK 727/21, LEX nr 3352928; 2 16.12.2021 r., Il FSK 969/19, LEX
nr 3302300; 2 16.12.2021 r., | FSK440/18, LEX nr 3304583; z 25.11.2021 r., | FSK 1574/21, LEX nr 3302679;
z25.08.2021 r., Il FSK4005/21, LEX nr 3226280; 2 20.07.2021 r., [l FSK 10/21, LEXnr 3211018; 2 20.07.2021
r., I FSK 2750/20, LEX nr 3209644; z 20.07.2021 r., Il FSK 10/21, LEX nr 3211018; z 20.07.2021 r., Il FSK
2750/20, LEX nr 3209644, z 20.07.2021 r., Il FSK 329/21, LEX nr 3209670.
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naduzycia prawa po stronie organu wszczynajgcego postepowanie karno-skarbowe i
jednoczes$nie zaistniejg przestanki do przyjecia, ze wszczecie to byto w chwili
dokonania tej czynnosci procesowej oczywiscie niestuszne.

Wprawdzie po uchwale siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21) i
jej utrwaleniu w orzecznictwie NSA, nie kazde wszczecie postepowania karnego
skarbowego, w tym w sytuacji braku jakichkolwiek podstaw materialnoprawnych czy
procesowych, wywotuje skutek w zakresie zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego oraz skutek ten nie pozostaje poza kontrolg sgdu
administracyjnego, to zwazyc¢ nalezy, ze po wykluczeniu z zakresu zastosowania art. 70
8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej sytuacji naduzycia prawa oraz sytuacji
instrumentalnego wszczynania postepowan, nadal sg sytuacje, gdy postepowanie, o
ktorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, moze zosta¢ wszczete do
czyndw nienoszacych znamion przedmiotowych czynu zabronionego, a wiec czynéw
niesprzecznych z materialnymi ustawami podatkowymi. Proponowana w ramach
niniejszego stanowiska procesowego prokonstytucyjna wyktadnia art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej dotyczy w czesci takich sytuacji procesowych, ktére nie powinny
dla podatnika rodzi¢ negatywnych konsekwencji w postaci zréznicowania wzgledem
podatnikéw, wobec ktoérych nie wszczeto takich postepowan, w zakresie diugosci
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Jednoczes$nie zdaniem Rzecznika Praw Obywatelskich pod rozwage nalezy
poddac zawezenie zakresu zagadnienia prawnego, ktére NSA przedstawit do
rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedziéw postanowieniem z dnia 18
pazdziernika 2024 r. (sygn. akt | FSK 1078/24). Nastepcze umorzenie
postepowania przygotowawczego albo wydanie wyroku uniewinniajacego z
uwagi na brak znamion zaréwno przedmiotowych, jak i podmiotowych, nie
zawsze musi bowiem przesgadza¢ o tym, ze zostalo ono wszczete niezasadnie. Z
sytuacjg taka bedziemy mieli w szczegélnosci do czynienia, jesli z uwagi na
regute dowodzenia in dubio pro reo nalezy przyjagé¢ brak wymaganej dla
wypetnienia znamion typu czynu zabronionego strony podmiotowej. Ustalenie
takie nie przesadza o braku bezprawnosci czynu, a o braku jego karalnosci.

Organy podatkowe oraz sgdy administracyjne po prawidtowym uksztattowaniu przez
NSA wyktadni art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej powinny méc bada¢, czy
zachowanie podatnika byto bezprawne, czyli sprzeczne z materialnymi wymogami
skierowanymi do podatnika a wynikajgcymi z ustaw podatkowych, a tym samym czy
wszczecie postepowania o przestepstwo skarbowe lub o wykroczenie skarbowe byto
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stuszne, a zatem czy spowodowato wstrzymanie biegu terminu przedawnienia, o
ktorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Nalezy przy tym przyjac, ze
instrumentalne wszczecie postepowania karnego skarbowego nastepuje, gdy
przestanki Swiadczgce o braku podstaw do prowadzenia tego postepowania karnego
skarbowego istniaty ex ante wzgledem jego wszczecia i zostaty rozpoznane ex ante
wzgledem chwili dokonania tej czynnosci procesowej. Instrumentalne wszczecie
postepowania karnego skarbowego nalezy stwierdzi¢ w przypadku kazdego
oczywistego braku przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych (por. art. 1 k.k.s.) lub
istnienia negatywnych przestanek procesowych, wymienionych w art. 17 8 1 k.p.k., gdy
jasne jest juz w momencie wydania postanowienia, ze cele postepowania karnego
skarbowego nie bedg mogty by¢ zrealizowane. Oczywiscie niestuszne wszczecie
postepowania karnego skarbowego nastepuje zas, gdy przestankg swiadczgcg o braku
podstaw do prowadzenia tego postepowania karnego skarbowego jest brak w czynie
podatnika znamion przedmiotowych typu czynu zabronionego, czyli niesprzecznosc
tego czynu z materialnymi wymogami skierowanymi do podatnika a wynikajgcymi z
ustaw podatkowych, ktdra to przestanka choc istnieje zawsze ex ante wzgledem chwili
wydania postanowienia o wszczeciu postepowania karnego skarbowego, przy jej
rozpoznaniu przez organ prowadzgcy postepowanie dopiero ex post, czyli po jego
przeprowadzeniu, czego wynikiem bedzie umorzenie postepowania w fazie
postepowania przygotowawczego z powotaniem sie na art. 17 8 1 pkt 2 k.k. albo
uniewinnienie oskarzonego podatnika w fazie postepowania sgdowego.

Reasumujac, art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie powinien obejmowa¢
zakresem swojego zastosowania ani sytuacji instrumentalnego wszczecia
postepowania karnego skarbowego, ani sytuacji oczywiscie niestusznego
wszczecia postepowania karnego skarbowego, a wykazanie kazdej z tych
sytuacji powinno mie¢ dla podatnika tozsame konsekwencje i wywotywaé
skutek ex tunc w postaci cofniecia konsekwencji przerwania biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Rzecznik stoi na stanowisku, zgodnie z ktérym naruszenie wzorcow konstytucyjnych z
art. 64 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1T w zw. z art. 2 Konstytucji RP w przypadku wyktadni
art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej pojawiajgcej sie w orzecznictwie sgdoéw
administracyjnych po uchwale siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn. | FPS
1/21) nie polega na tym, ze dochodzi zawsze do naruszenia zasady réwnej ochrony
wiasnosci poprzez nieréwne traktowania osob, wobec ktorych toczyto sie
postepowanie karne skarbowe oraz tych, co do ktérych postepowanie takie nie
zostato wszczete. W ocenie Rzecznika problem polega na tym, ze dochodzi do
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zréznicowania sytuacji podatnikéw, ktdrzy swoim zachowaniem nie naruszyli
wymogow do nich skierowanych przez materialne ustawy podatkowe, a ktérych
zobowigzanie podatkowe przedawni sie po uptywie 5 lat od konca roku, w ktérym
powstato zobowigzanie podatkowe oraz tych, ktérzy rowniez swoim zachowaniem nie
naruszyli materialnych wymogow do nich skierowanych przez ustawy podatkowe, a
legalnos¢ ich zachowania wzgledem postanowien ustaw podatkowych stanowita
okolicznos$¢ rozpoznawalng ex ante wzgledem postanowienia o0 wszczeciu
postepowania karnego skarbowego, ale zostata rozpoznana przez organ scigania
dopiero po przeprowadzeniu tego postepowania, czego wynikiem jest jego umorzenie
w fazie in rem albo w fazie in personam postepowania przygotowawczego ze wzgledu
na brak w czynie znamion przedmiotowych typu czynu zabronionego albo wydanie
wyroku uniewinniajgcego ze wzgledu na brak w czynie oskarzonego znamion
przedmiotowych typu czynu zabronionego, a tym samym na podatnikéw, ktérych
zobowigzanie podatkowe przedawni sie w terminie dtuzszym niz 5 lat od konca roku,
w ktorym powstato zobowigzanie podatkowe.

Przepis art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej w tym wzgledzie nie ustanawia
jednakowego statusu tych dwoch grup oséb. Nieréwnos¢ nie polega w tym wypadku
na zmianie statusu jednostki bedgcej strong w postepowaniu podatkowym, a na
odmiennym uksztattowaniu jej sytuacji prawnej ze wzgledu na wszczecie przez organ
panstwa postepowania karnego skarbowego w stosunku do zachowania
nienaruszajgcego materialnych wymogdw skierowanych do podatnika przez ustawy
podatkowe. Brak cechy bezprawnosci w zachowaniu podatnika, czyli
nienaruszenie przez tegoz materialnych wymogéw skierowanych do niego przez
ustawy podatkowe jest cechg istotng (relewantna, doniostg), ze wzgledu na
ktérag okreslona klasa podatnikéw musi by¢ potraktowana réwno, zas
nieprawidtowa wyktadnia art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej prowadzi do
zréznicowania ich sytuacji prawnych.

Wskazad nalezy poglad Trybunatu Konstytucyjnego wyrazony w postanowieniu z dnia
29 czerwca 2023 r. (sygn. akt SK 52/21) o umorzeniu postepowania, ze art. 2
Konstytucji RP, w powigzaniu z zasadg rownosci, ma znaczenie ze wzgledu na inng
zasade - zasade sprawiedliwosci spotecznej. Nie mozna przy tym straci¢ z pola
widzenia pogladu Trybunatu Konstytucyjnego, ze konstytucyjna zasada réwnosci
wobec prawa nakazuje identyczne traktowanie podmiotow znajdujgcych sie w takiej
samej lub podobnej sytuacji prawnie relewantnej, a podmioty nalezgce do istotnie
roznych kategorii mogg by¢ traktowane réznie. Natomiast, Trybunat Konstytucyjny
podkresla w swoim orzecznictwie, ze nie w kazdym wypadku ustawodawca jest

-37 -



legitymowany traktowac identycznie podmioty znajdujgce sie w réznej sytuacji.
Takiemu rozwigzaniu moze bowiem sprzeciwiac sie wtasnie wzglad na zasade
sprawiedliwosci spotecznej, proklamowang w art. 2 Konstytucji RP. Trybunat w wyroku
z 19 kwietnia 2011 r. (sygn. P 41/09, OTK ZU nr3/A/2011, poz. 25) wyjasnit. ,Nie sposéb
wprawdzie szczegotowo ujgé wystepujgce w tym zakresie ograniczenia swobody
ustawodawcy, mozna wszak przyjg¢, ze z naruszeniem omawianej zasady w razie
rownego potraktowania podmiotéw o odmiennych cechach mielibySmy do czynienia
tylko wyjatkowo. Przyktadem takiego uchybienia zasadzie sprawiedliwosci spotecznej
bytaby sytuacja, w ktérej okreslone podmioty charakteryzowatyby cechy - z prawnie
relewantnego punktu widzenia - istotnie przeciwstawne, a sama regulacja nie databy
sie uzgodnic z wartosciami konstytucyjnymi. Zdecydowanie trudniej natomiast
dopatrzec sie naruszenia wskazanej zasady, gdy pewne podmioty odznaczajg sie tg
samg cechg istotng, chociaz w réznym stopniu (nasileniu). Akceptacja przeciwnego
stanowiska zmusitaby prawodawce do tworzenia prawa w sposéb nadmiernie
kazuistyczny, co sprzeciwia sie standardom panstwa prawa, zgodnie z ktérymi
przepisy prawne powinny by¢ wprawdzie formutowane precyzyjnie, ale jednocze$nie
mozliwie syntetycznie”.

Wskazana argumentacja prowadzi¢ musi do wniosku, ze ze wzgledu na to, iz cecha
relewantng jest , brak w czynie cechy bezprawnosci, co oznacza w istocie brak w
czynie znamion przedmiotowych typu czynu zabronionego”, to wyktadnia art. 70
8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej dostrzegana w orzecznictwie sagdow
administracyjnych po uchwale siedmiu sedziéw NSA z dnia 24 maja 2021 r. (sygn.
| FPS %), prowadzi do naruszenia art. 2 Konstytucji RP, gdyz niesprawiedliwym
spotecznie jest r6znicowanie sytuacji prawnej podatnikéw zachowujacych sie
legalnie ze wzgledu na okolicznos¢ od nich niezalezng w postaci wszczecia
postepowania, ktérej ze wzgledu na to, ze nie sg jego stronami, nie moga
aktywnie przeciwdziata¢ poprzez podejmowanie czynnosci procesowych.

Podsumowujac, brak zgodnosci kwestionowanej wyzej wyktadni art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej z art. 64 ust. 1 w zw. z art. 32 ust. 1 w zw. z art. 2 Konstytucji RP
nie polega na tym, ze przepis ten w pewnych sytuacjach stosowany jest w sposéb
niezgodny z zasadami, normami i wartosciami konstytucyjnymi oraz ze takie sytuacje
moga wystgpic. Niekonstytucyjnos¢ wyktadni art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej
nie polega bowiem na tym, ze mogg zdarzyc sie sytuacje, gdy jego stosowanie
doprowadzi do naruszenia Konstytucji RP, lecz polega na tym, ze mozliwosc tych
naruszen jest niejako nadal wpisana w wyktadnie tej normy wynikajgcg z orzecznictwa
sgddéw administracyjnych uksztattowanego uchwatg siedmiu sedziéw NSA z dnia 24
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maja 2021 r. (sygn. | FPS 1/21) i powoduje w konsekwencji jej niezgodnos¢ z
Konstytucjg RP (por. wyrok TK z 11 kwietnia 2006 r., sygn. SK 57/04, OTK ZU nr
4/A/2006, poz. 43).

4, Apele legislacyjne Rzecznika Praw Obywatelskich na rzecz wyeliminowania
z obrotu prawnego art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej - uwagi dodatkowe

W tym kontekscie dodac rowniez nalezy, ze Rzecznik Praw Obywatelskich

z niepokojem od wielu lat obserwowat nieefektywnos¢ ustawodawcy w rozwigzaniu
problemu dotyczgcego praktyk stosowanych przez organy podatkowe, polegajgcych
na wszczynaniu postepowan karnych skarbowych z perspektywy zapobiezenia
przedawnieniu zobowigzan podatkowych. Kwestia ta od diuzszego czasu znajdowata
sie w centrum zainteresowania Rzecznika w aspekcie generalnym. Poza omdwionymi
dziataniami przed Trybunatem Konstytucyjnym, Rzecznik Praw Obywatelskich w
ostatnich latach konsekwentnie kierowat na podstawie ustawy o Rzeczniku Praw
Obywatelskich®* wystgpienia generalne do Ministra Finanséw®>, w ktérych apelowat o
podjecie prac legislacyjnych zmierzajgcych do usuniecia niekonstytucyjnej regulacji, a
takze do zainicjowania dziata nad kompleksowymi zmianami Ordynacji podatkowe;.

Poczatkowo resort finansow stat na stanowisku, zgodnie z ktérym przed
rozpatrzeniem spraw zawistych przed Trybunatem Konstytucyjnym w tym temacie
podejmowanie zmian legislacyjnych bytoby przedwczesne®®. Sytuacja ulegta zmianie
w 2022 r., kiedy Rzecznik otrzymat informacje, o tym, ze w ramach prac

nad systemowg reformg Ordynacji podatkowej przewidywana jest likwidacja
przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego

w zwigzku z wszczeciem postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe

lub wykroczenie skarbowe®’. Niemniej jednak zapewnienie to nie zostato
zrealizowane. W dalszej korespondencji resort przekonywat, ze przedstawiona kwestia

64 Art. 16 ust. 2 pkt 1 ustawy o Rzeczniku Praw Obywatelskich.

65 Por. wystgpienia do Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2021 r., z dnia 12 pazdziernika 2021 r., z
dnia 20 czerwca 2022 r., z dnia 29 stycznia 2024 r., z dnia 9 grudnia 2024 r.

(nrv.511.128.2020 oraz V.511.659.2022). Wiecej informacji pod linkami:
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ordynacja-podatkowa-koniecznosc-zmian-mf-odpowiedz-
nastepna
https://bip.brpo.gov.pl/pl/content/rpo-ordynacja-podatkowa-problemy-mf-odpowiedz-kolejna

66 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 28 lutego 2021 r. (nr SP5.055.2.2021) oraz

z dnia 14 listopada 2021 r. (nr SP5.055.5.2021).

67 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 18 lipca 2022 r. (nr DSP5.055.1.2022).
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zostanie ponownie rozwazona®. Natomiast w ostatniej odpowiedzi, jakg Rzecznik
uzyskat na poczgtku 2025 r., wskazano, ze aktualnie Ministerstwo Finanséw prowadzi
prace nad zastgpieniem wskazanej przestanki innym rozwigzaniem legislacyjnym.
Prace te sg ukierunkowane na to, aby przyszta regulacja nie tylko odpowiadata

na postulaty zewnetrzne, ale takze zapewniata skuteczng realizacje zadan natozonych
na Krajowg Administracje Skarbowg®°.

Reasumujac, stwierdzi¢ nalezy, ze Trybunat Konstytucyjny od przeszto 10 lat

nie rozstrzygnat wniosku abstrakcyjnego Rzecznika Praw Obywatelskich (sygn. akt
K 31/14). Ustawodawca réwniez nie podjat skutecznych dziatari zmierzajgcych

do wyeliminowania z obrotu prawnego art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej.
Taki stan doprowadzit do tego, ze sady administracyjne, rozpoznajgce sprawy
obywateli, zaczety dokonywac interpretacji spornych regulacji, ktéra nie zawsze
jednak miata na wzgledzie zapewnienie ochrony praw podatnikdw.

Stad tez Rzecznik Praw Obywatelskich, przystepujac do niniejszego postepowania
uchwatodawczego, pragnie zaakcentowac koniecznos¢ respektowania wyktadni
prokonstytucyjnej art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej prowadzgce;j

do stwierdzenia, ze nie wywota skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli
podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem
tego zobowigzania, gdy postepowanie to zostato prawomocnie zakonczone
postanowieniem o umorzeniu postepowania z powodu stwierdzenia braku
przedmiotowych znamion czynu zabronionego.

Majac na uwadze powyzsze, wnosze jak w petitum.

Z upowaznienia Rzecznika Praw Obywatelskich

Stanistaw Trociuk

Zastepca Rzecznika Praw Obywatelskich

68 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 28 lutego 2024 r. (nr DSP5.055.2.2024).
69 Odpowiedz Ministra Finanséw z dnia 8 stycznia 2025 r. (nr DTS2.055.1.2024).
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