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postanawia:

poinformowaé Ministra Finansoéw o istotnych naruszeniach w stosowaniu art. 70 § 6
pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r.
poz. 111), polegajgcych na instrumentalnym wszczynaniu postgpowan
karnoskarbowych, ktérych jedynym motywem ze wzgledu na zawieszenie biegu
terminu przedawnienia w nim przewidzianego, jest niedopuszczenie do
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Taka praktyka stosowania art. 70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej pozostaje w sprzecznosci z art. 64 ust. 1 i 3

w zwiazku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.
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UZASADNIENIE

Dziatajac na podstawie art. 155 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o
postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2024 r. poz. 935, ze zm,;
dalej: p.p.s.a.), stanowigcego emanacje na gruncie postepowania
sadowoadministracyjnego, zasad pomocniczo$ci i wspotdziatania wtadz w  ujeciu
wynikajgcym z Preambuty Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, wspotstanowigcymi
fundament demokratycznego panstwa prawnego urzeczywistniajgcego zasady
sprawiedliwoéci  spotecznej, sktad siedmiu  sedziow  Naczelnego Sadu
Administracyjnego, przejgwszy sprawe niniejszg do rozpoznania na zasadzie art. 187
§ 3 p.p.s.a., zwraca sie — zgodnie z art. 8 ust. 2 w zwigzku z art. 5 pkt 3 ustawy z dnia
4 wrzeénia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1370) — do
ministra wfasciwego do spraw finanséw publicznych, z uwagi na znaczenie
przedmiotowego zagadnienia dla praktyki stosowania prawa podatkowego w Polsce, z
informacja o istotnych naruszeniach prawa oraz okolicznosciach majacych wptyw na
ich powstanie, a przedstawionych przez uczestnikéw niniejszego postepowania.
Jednoczeénie sktad orzekajgcy zwraca sie do Pana Ministra o powiadomienie
Naczelnego Sadu Administracyjnego do akt niniejszej sprawy, w terminie trzydziestu dni,
o stanowisku zajetym w przedmiocie sygnalizacji, zwtaszcza w zakresie koniecznosci
niezwlocznego zainicjowania postepowania legislacyjnego odnoszacego si¢ do
wplywu wszczecia postepowania karnego skarbowego, zwigzanego z niewykonaniem
zobowigzania podatkowego, na zawieszenie biegu terminu jego przedawnienia w
rozumieniu art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. —
Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2025 r. poz. 111; dalej: 0.p.) oraz zmiany prowadzone;j
w tym zakresie polityki fiskalnej stosowania powyzszych przepisow przez organy
podatkowe.

Wystapienie z informacjg o istotnych naruszeniach prawa oraz okolicznosciach
majacych wplyw na ich powstanie, jakie ujawnione zostaty w toku rozpoznawania
przedmiotowego zagadnienia, jest skutkiem wydania w rozpatrywane;j sprawie wyroku
w skiadzie siedmiu sedziéw. Wyrok ten jest jednym z setek wyrokoéw polskich sgadéw
administracyjnych,  dotyczgcych  zagadnienia instrumentalnego — wszczynania
postepowan karnych skarbowych, a wigc ukierunkowanych wytgcznie na ziszczenie

sic materialnoprawnego skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia
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zobowigzania podatkowego, nie za$ na realizacje celéw postepowania karnego
skarbowego.

Zagadnienie powyzsze wyrazone zostato w wydanym na podstawie art. 187 § 1
p.p.s.a., pod sygnaturg niniejszej sprawy, postanowieniu Naczelnego Sadu
Administracyjnego z 18 pazdziernika 2024 r., przedstawiajgcym zagadnienie to do
rozstrzygniecia sktadowi siedmiu sedzidw Naczelnego Sadu Administracyjnego.
Sprowadzato sie ono do udzielenia odpowiedzi na pytanie — czy wywota skutek, o
ktorym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p. wszczecie postepowania w sprawie o
przestepstwo skarbowe Ilub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie
z niewykonaniem tego zobowigzania, gdy postepowanie to zostato prawomocnie
zakonczone postanowieniem o umorzeniu postepowania z powodu stwierdzenia braku
znamion czynu zabronionego.

Stanowisko w przedmiocie zadanego pytania, ztozyty do akt sprawy strony

postepowania: Dyrektor Izby Administracji Skarbowe] | ] o2z IIEEE
I (dalej: Spotka lub Skarzgca), kwestionujgca w trybie
skargi kasacyjnej wyrok Wojewoédzkiego Sadu Administracyjnego [N Z S
listopada 2023 r. (I oc: ktorego oddalono skarge Spoftki na
decyzje Dyrektora |zby Administracji Skarbowe] I z 12 czerwca 2023 r. w
przedmiocie podatku od towardw i ustug za czerwiec 2013 r.

Stanowisko w tym zakresie zajeli takze: Minister Finanséw, Prokurator Krajowy,
Rzecznik Praw Obywatelskich, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, Krajowa
Rada Doradcow Podatkowych, Krajowa Izba Radcéw Prawnych oraz Fundacja Praw
Podatnika.

Postanowieniem wydanym na rozprawie dnia 10 marca 2025 r., pod sygn.
| FPS 2/24, Naczelny Sgd Administracyjny w skfadzie siedmiu sedziéw, dziatajac na
podstawie art. 187 § 3 p.p.s.a., po zapoznaniu si¢ z powyzszymi stanowiskami,
nie wydat uchwaty, lecz przejat sprawe do rozpoznania pod pierwotng sygn. akt | FSK
1078/24 uznawszy, ze charakter wystepujgcych w niej watpliwosci prawnych oraz ich
§cisty zwigzek z okolicznosciami sprawy wymaga ich rozwazenia na tle okolicznosci

sprawy.
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Stanowiska przedstawione przez strony i uczestnikow postgpowania oraz
podnoszona przez nich na rozprawie przed skfadem siedmiu sedzidw Naczelnego
Sadu Administracyjnego argumentacja, przesgdzity jednak o koniecznosci
poinformowania ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych o istotnych
naruszeniach prawa oraz okolicznosciach majgcych wptyw na ich powstanie,
wskazywanych w toku rozpoznawania przedmiotowego zagadnienia przez strony i
uczestnikdw niniejszego postepowania.

Postanowienie sygnalizacyjne, o ktorym mowa w art. 155 § 1 p.p.s.a
wydawane jest przez sad niezaleznie od wyniku sprawy, w zwigzku z ktorg przestanka
istotnych naruszen prawa lub okoliczno$ci majgcych wptyw na ich powstanie, zostata
ujawniona. Zaden bowiem przepis prawa nie formutuje zwigzku naruszenia prawa
okreslonego w art. 155 § 1 p.p.s.a. z naruszeniem prawa dajgcym podstawy do
uwzglednienia skargi przez sad.

Z takim stanem rzeczy mamy do czynienia na gruncie niniejszej sprawy, w
ramach ktérej sad po zapoznaniu sie z catoksztattem okolicznosci sprawy, z jednej
strony wyraza ocene w przedmiocie instrumentalnosci wszczecia postepowania
karnego skarbowego zwigzanego z niewykonaniem przez Skarzaca jej zobowigzania
podatkowego. Z drugiej za$, po zapoznaniu sie ze stanowiskami stron oraz
uczestnikdw postepowania, za konieczne uznat wydanie w sprawie postanowienia
sygnalizacyjnego w trybie art. 155 p.p.s.a.

Obie kategorie, a wiec ocena w przedmiocie instrumentalnosci, jak i zasadno$¢
wydania postanowienia sygnalizacyjnego, cho¢ wyrazane zostajg na gruncie jedne;j
sprawy podatkowej, pozostaja w tym wzgledzie od siebie niezalezne. W wyniku
przejecia sprawy do rozpoznania na zasadzie art. 187 § 3 p.p.s.a., mozliwg bowiem
staje sie rowniez i ta ocena, ze w perspektywie konkretnych okolicznosci sprawy
podatkowej, wszczecie postepowania w sprawie karnej skarbowej, o ktérej mowa w
art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p., uznane zosta¢ moze za pozbawione
instrumentalnego charakteru z uwagi na szczegdty stanu faktycznego sprawy,
niebrane jednak pod uwage przez uczestnikéw postgpowania, wyrazajgcych
stanowiska wytgcznie w przedmiocie zagadnienia prawnego przedstawionego do

rozpoznania sktadowi siedmiu sedziéw Naczelnego Sgdu Administracyjnego.
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Przed przystapieniem do analizy przestanek normowanych przez art. 155
p.p.s.a., a uzasadniajgcych wydanie niniejszego postanowienia w kontekscie
wskazanego wyzej, istotnego dla praktyki stosowania prawa podatkowego,
zagadnienia prawnego, zasadnym jest jednak poczynienie na tym gruncie uwagi
natury ogolnej, wskazujgcej na istote badanego zjawiska. Przedmiotowe zagadnienie
odnosi sie bowiem do kategorii czasu oraz do zwigzanych z nim takich konstrukciji
prawnych jak bieg terminu, jego zawieszenie, czy przerwanie, a w konsekwencji
podjecie, wznowienie jego biegu czy ostatecznie — przedawnienie (np. przedawnienie
zobowigzania czy karalnosci czynu). | o ile samo pojecie czasu jako wiasciwosc
obiektywna, stanowi zrédto wymienionych wyzej konstrukcji prawnych, tak jego
wzgledny charakter (in casu: biegu terminu) uzalezniony pozostaje od czynnikow, z
jakimi jego uptyw (bieg) pozostaje w zwigzku o charakterze ontologicznym.

Przenoszac te uwage na grunt przedmiotowego zagadnienia wskazac nalezy,
ze inkorporacja konstrukcji prawnej wiasciwej prawu o postepowaniu karnym
skarbowym do systemu normatywnego prawa podatkowego przez zawieszenie biegu
terminu  przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczecie
postepowania w sprawie karnej skarbowej, wprowadzona zostata do polskiego
systemu prawnego ustawg nowelizujgcg z dnia 12 wrze$nia 2002 r. (Dz. U. z 2002 r.
Nr 169 poz. 1387) w oparciu o uwarunkowania determinujgce ksztatt praktyki obrotu
gospodarczego oraz sposoby funkcjonowania administracji skarbowej przetomu lat
dziewiec¢dziesigtych oraz dwutysiecznych.

Pomijajgc racje teleologiczne, ktérych prézno szuka¢ w uzasadnieniu do ustawy
nowelizujgcej, wskaza¢ w tym miejscu nalezy jedynie, ze instytucja ta, regulowana na
przestrzeni kolejnych nowelizacji (dyktowanych praktyka obrotu oraz orzecznictwem
Trybunatu Konstytucyjnego), w réznych jednostkach redakcyjnych art. 70 Ordynacji
podatkowej, uzyskata swoje obecnie obowigzujgce brzmienie, wyrazone de lege lata w
art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p.

Stanowi ona, ze bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie
rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postgpowania w
sprawie o przestepstwo skarbowe, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa wigze
sie z niewykonaniem tego zobowigzania (tj. art. 70 § 6 pkt 1 0.p.). Organ podatkowy
whasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego niewykonaniem wigze sie

podejrzenie popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego,
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zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w przypadku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 o.p.,
najpdzniej z uptywem terminu przedawnienia, o ktérym mowa w art. 70§ 1i1ao0.p.,
oraz o rozpoczeciu lub dalszym biegu terminu przedawnienia po uptywie okresu
zawieszenia (tj. art. 70c 0.p.).

Konstrukcyjne, a w konsekwencji konstytucyjnoprawne —mankamenty
przedmiotowej regulacji od lat implikujg jednak przedmiot licznych sporow, ktorych
rozstrzyganie stato sie istotng czescig orzecznictwa Izby Finansowej Naczelnego
Sgdu Administracyjnego.

W orzecznictwie tym konsekwentnie podkresla sie¢ przede wszystkim role
instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego dla
ochrony praw podatnika, w tym zwlaszcza ekspektatywy stabilizacji jego sytuacii
prawnopodatkowej (zob. czestokro¢ przywotywane w kolejnych orzeczeniach polskich
sadow administracyjnych ~ uchwaly — siedmiu  sedzibw  Naczelnego Sadu
Administracyjnego: z 29 wrzeénia 2014 r., sygn. Il FPS 4/13; z 6 listopada 2017 r.,
sygn. Il FPS 3/17; z 18 czerwca 2018 r., sygn. | FPS 1/18 oraz z 18 marca 2019 r.,
sygn. | FPS 3/18).

Sama natomiast konieczno$é przestrzegania przez organy administracji
skarbowej standardéw ochrony konstytucyjnych i ustawowych praw i wolnosci
podatnikéw w kontekscie wynikajacego z art. 70 § 6 pkt 1 i art. 70c o.p. zwigzku
wszczecia postepowania w sprawie karnej skarbowej z niewykonaniem zobowigzania
podatkowego, doczekata sie z kolei doniostego dla praktyki stosowania prawa (w tym
zwtaszcza w kontekscie koncepciji naduzycia prawa przez organ podatkowy, a wigc
problemu istotnego réwniez dla przedmiotu sprawy niniejszej), wydania przez
Naczelny Sad Administracyjny uchwaty siedmiu sedziow z 24 maja 2021 r.
(sygn. | FPS 1/21), zgodnie z ktérg ,w $wietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. -
Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (Dz. U z 2017 r. poz. 2188 ze zm.) oraz art.
1-3 i art. 134 § 1 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. — Prawo o postgpowaniu przed
sadami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 ze zm.) ocena przestanek
zastosowania przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji podatkowej art. 70 § 6
pkt 1 w zw. z art. 70c ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2020 r. poz. 1325) miesci si¢ w granicach sprawy sgdowej kontroli legalnosci

tej decyzji”.
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Powyzsza uchwata stanowita konieczng i pozadang dla zapewnienia ochrony
konstytucyjnych, prawnomiedzynarodowych oraz ustawowych praw i wolnosci
podatnikow, reakcje Naczelnego Sadu Administracyjnego na podnoszone w
orzecznictwie polskich sgdéw administracyjnych oraz szeroko wskazywane w
doktrynie polskiej nauki prawa, zagadnienie naduzycia prawa przez organ podatkowy,
polegajgce na instrumentalnym wszczynaniu postepowan karnych skarbowych
zwigzanych z niewykonaniem zobowigzania podatkowego, a ukierunkowanych nie na
realizacje celow tego postepowania, lecz wytgcznie na ziszczenie sig
materialnoprawnego skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego.

W uzasadnieniu przywotanej uchwaty wyjasniono, ze przez zastosowang w art.
70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p. inkorporacje konstrukcji prawnej wszczecia
postepowania karnego skarbowego do systemu normatywnego prawa podatkowego,
regulowana tymi przepisami przestanka zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego stata sie elementem hipotezy normy materialnego prawa
podatkowego, podlegajacej ocenie sadu administracyjnego, odnoszacej sie do
rozpatrywanej w danej sprawie okreslonej sfery dziatalnosci administracji publiczne;
(skarbowej) w zakresie skutecznosci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
danego zobowigzania, z niewykonaniem ktérego zwigzany zostat przedmiot sprawy
karnej skarbowe;.

Kierujgc sie tym samym przestankami wskazanymi w uzasadnieniu powyzszej
uchwaty, biorgc z jednej strony pod uwage, kluczowg w demokratycznym panstwie
prawnym, a wynikajgcg z zasady legalizmu i tréjpodziatu wtadzy, zasade domniemania
konstytucyjnosci obowigzujgcych aktéw normatywnych i norm prawnych w nich
zawartych, z drugiej za$ strony konflikt zachodzacy miedzy koniecznoscig
poszanowania ochrony praw podatnikéw oraz ochrony interesu Skarbu Panstwa,
stanowigcego po mysli art. 1 w zwiazku z art. 84 Konstytucji dobro wspolne wszystkich
podmiotdéw polskiego prawa, polskie sady administracyjne dokonujg analizy tego, czy
w $wietle catoksztattu okolicznosci zawistych przed nimi spraw, zastosowanie art. 70 §
6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p. miato na gruncie danego przypadku charakter
instrumentalny, a w konsekwencji, czy mimo zachowania wymogoéw formalnych,

wywotato ono skutek zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
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podatkowego, zgodnie z hipotezg odczytywanej z tych przepisow normy
materialnoprawne;j.

Powyzsza uchwata, cho¢ wskazata na dopuszczalno$¢ i zasadno$¢ wyrazania
przez sady administracyjne ocen tego rodzaju, nie wyeliminowata jednak problemu
naduzywania powyzszej konstrukcji przez organy skarbowe, jako ze z powodu
niewynikajgcej z niej ratio legis zrédto naduzycia zostato przez ustawodawce niejako
wpisane w samg strukture spornej normy. Organy podatkowe, majac na wzgledzie
wskazane w powyzszej uchwale przestanki stwierdzenia danego naduzycia, nie
zaprzestaty kontynuowania naduzy¢ tego rodzaju, lecz zmodyfikowaty swoje dziatania
tak, by stwierdzenie naduzycia nie jawito sig jako oczywiste.

Narastajagca wcigz tym samym ilos¢ spraw zawistych przed sgdami
administracyjnymi,  dotyczacych  instrumentalnego  charakteru  wszczynania
postepowan karnych skarbowych w trybie art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p., a
takze przebieg postepowania przed Naczelnym Sadem Administracyjnym w niniejszej
sprawie, w ktérej tak liczny udziat zgtosili uczestnicy postepowania kwestionujacy ratio
legis omawianej normy, nakazuje uzna¢, ze wyktadnia teleologiczna przedmiotowej
konstrukcji, pomimo dokonanych zmian legislacyjnych oraz przede wszystkim mimo
obszernego dorobku orzeczniczego Naczelnego Sadu Administracyjnego w tym
zakresie, uwidacznia istotny dla praktyki obrotu, brak podstaw do udzielenia
jednoznacznej odpowiedzi o cel uzaleznienia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego od wszczecia postepowania w sprawie karnej skarbowe]
(z zachowaniem wymogu z art. 70c 0.p.).

Prawodawca podatkowy wprawdzie podejmowat préby nowelizacji spornego
unormowania, jednak nie odniosty one zamierzonego rezultatu. Na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 21 pazdziernika 2014 r. w sprawie utworzenia,
organizacji i trybu dziatania Komisji Kodyfikacyjnej Ogolnego Prawa Podatkowego
(Dz. U. poz. 1471 oraz z 2018 r. poz. 1326), podjeto prace nad uchwaleniem nowej
ordynacji podatkowej, jednak projekt przygotowany przez Komisje Kodyfikacyjng
Prawa Podatkowego, nastepnie modyfikowany przez Ministerstwo Finanséw mimo, iz
przeszedt rzadowy proces legislacyjny, to wraz z koncem VIIlI kadencji Sejmu, nie

doczekat sie swojej finalizacji (druk nr 3517 sejmu VIII kadencji).
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W uzasadnieniu tego projektu wyjasniono, ze aktualnie w polskim prawie
podatkowym przedawnienie albo uniemozliwia wymiar zobowigzania podatkowego
albo prowadzi do wygasniecia tego zobowigzania. Jednak w nastepstwie szeregu
wyjatkébw od generalnej zasady przedawnienia zobowigzania podatkowego, jego
gwarancyjna funkcja w praktyce obrotu pozostaje istotnie ostabiona, albowiem termin
przedawnienia zobowigzan podatkowych moze de lege lata by¢ bez ograniczen
Jprzedtuzany” w zwigzku z mozliwoscia przemiennego i wielokrotnego jego
przerywania i zawieszania, czynigc z instytucji przedawnienia zobowigzania
podatkowego instytucjg pozorng. Powoduje to, ze w praktyce obrotu przedawnienie,
ktére powinno nastgpi¢ co do zasady po 5 latach, liczac od kornca roku
kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku, niekiedy nastgpi¢ moze
nawet po kilkunastu latach, cho¢ zdarza¢ sie mogg przypadki, gdy moze trwac jeszcze
dtuzej. Projektowane woéwczas przepisy miaty tymczasem stuzy¢ przywroceniu
gwarancyjnej funkcji przedawnienia m.in. przez realne ograniczenie mozliwosci
przediuzania okresu, w ktorym organy podatkowe uprawnione bytyby do
podejmowania czynnos$ci zmierzajgcych do ustalenia lub okre$lenia, a nastepnie
dochodzenia od podatnikéw naleznosci podatkowych. Instytucja przedawnienia musi
bowiem dawac¢ podatnikowi poczucie stabilizacji jego sytuacji prawnopodatkowej oraz
dziata¢é w sposob dyscyplinujgcy na samego wierzyciela podatkowego. W ramach
wspomnianego wyzej rzgdowego etapu prac nad nowg Ordynacjg podatkowa, w
projekcie Ministra Finanséw dostrzezono konieczno$¢ definitywnego rozwigzania
problemu przez ograniczenie przestanki zawieszania biegu terminu przedawnienia,
rezygnujac z regulacji z art. 70 § 6 punkt 1 Ordynacji w cato$ci. W uzasadnieniu
projektu wskazano, ze wazny element nowej koncepcji przedawnienia stanowi¢ miata
rezygnacja z przestanki skutkujgcej zawieszeniem biegu terminu przedawnienia
zobowigzania w sytuacji wszczecia postepowania karnego skarbowego zwigzanego z
tym zobowigzaniem.

Uwagi powyzsze wcigz zachowuja swojg aktualno$é. Wszczynanie postepowan
karnych skarbowych jedynie w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, od wielu lat stanowi bowiem jeden z czgstszych zarzutow
skarg i skarg kasacyjnych formutowanych przez podatnikow. Zrodio tego zjawiska

stanowi szereg watpliwosci konstytucyjnoprawnych spornej regulacji prawne;.
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Istotno$é niniejszego postanowienia wymaga tym samym wzigcia pod uwage
orzecznictwa Trybunatu Konstytucyjnego w przedmiocie konstytucyjnoprawne;
perspektywy przedawnienia zobowigzania podatkowego. W orzecznictwie swoim
Trybunat zastrzega bowiem, iz przedawnienie zobowigzan podatkowych, cho¢ nie jest
expressis verbis uregulowane w ustawie zasadniczej, znajduje swoje oparcie w
wartosciach konstytucyjnie chronionych, jako ze istnienie instytucji Jprzedawnienia
zobowigzan podatkowych stuzy realizacji dwéch istotnych wartosci konstytucyjnych —
koniecznoéci zachowania rownowagi budzetowej oraz stabilizacji stosunkow
spotecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobowigzan podatkowych” (wyrok TK
z 8 pazdziernika 2013 r., sygn. SK 40/12, OTK ZU nr 7/A/2013, poz. 97 i przywotane
tam orzecznictwo). Trybunat podkresla takze, iz gwarancyjng funkcje przedawnienia
zobowigzania podatkowego, zwigzang z bezpieczenstwem prawnym jednostki, a
determinowang konstytucyjng zasadg lojalnoéci panstwa wobec obywatela,
wywodzong z klauzuli demokratycznego panstwa prawnego (art. 2 Konstytuciji),
wyraza sie w takim stanowieniu i stosowaniu prawa, by ,nie stawato si¢ ono swoistg
putapka dla obywatela i aby mogt on uktadaé swoje sprawy w zaufaniu, iz nie naraza
sie na prawne skutki, ktorych nie moégt przewidziec w momencie podejmowania
decyzji” (wyrok TK z 7 lutego 2001 r., sygn. K 27/00, OTK ZU nr 2/2001, poz. 29). Z
tego tez wzgledu Trybunat wskazuje na konstytucyjny zakaz doprowadzania do
faktycznej eliminacji mechanizmu stabilizacji sytuacji podatnika, gdyz praktyka ta
prowadzi¢ moze do naruszenia zakazu kreowania instytucji pozornych, jak i
wywodzonego z art. 2 Konstytucji nakazu stabilizacji stosunkow prawnych (wyrok TK z
18 lipca 2013 r., sygn. SK 18/09, OTK ZU nr 6/A/2013, poz. 80). Trybunat podkresla
bowiem, iz stabilizacja stosunkéw spotecznych, ktérg zapewnia instytucja
przedawnienia, stanowi warto$¢ konstytucyjng, zakotwiczong w zasadzie
bezpieczenstwa prawnego, wywodzonej z art. 2 Konstytucji (wyrok TK z 20 maja 2020
r., sygn. P 2/18, OTK ZU A/2020, poz. 18). Z tych wiasnie wzgledow w uzasadnieniu
wyzej wskazanego wyroku z 17 lipca 2012 r. (sygn. P 30/11) Trybunat wyjasniat, ze
cho¢ instytucja przedawnienia zobowigzania podatkowego moze niekiedy
sankcjonowa¢ naruszenie przez podatnika konstytucyjnego obowigzku ptacenia
podatkéw, to jednak, skoro zostata wprowadzona do systemu prawnego, winna
realizowaé stawiane jej zadania, takie jak chocby stabilizowanie stosunkow

spotecznych poprzez wygaszanie z uptywem czasu zadawnionych zobowigzan
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podatkowych. Trybunat wskazuje tym samym na obowigzujgce w tym zakresie granice
swobody ustawodawcy podatkowego wyjasniajac, iz terminy przedawnienia
zobowigzania podatkowego — z jednej strony nie mogg by¢ zbyt krotkie, gdyz
wylgczatyby zapewnienie realizacji zasady powszechnosci i sprawiedliwosci
podatkowej, z drugiej jednak strony — nie mogg pozostawaé zbyt dtugie, czynigc
przedawnienie zobowigzania podatkowego instytucjg pozorng (wyrok z 19 czerwca
2012, sygn. P 41/10, OTK ZU nr 6/A/2012, poz. 65, przywotywany w orzecznictwie
pozniejszym).

W powyzej przywotanych orzeczeniach Trybunat wskazywat, ze ustanowiony w
prawie podatkowym mechanizm przedawnienia nie moze sktania¢ podatnikéw do
uchylania sie od opodatkowania i traktowania przedawnienia w sposéb instrumentalny,
traktujgc je w kategoriach narzedzia pozwalajgcego unikngé zaptaty podatku po
uptywie danego czasu (przywotane wyzej wyroki TK w sprawach o sygn.: sygn.
P 41/10, SK 18/09 oraz SK 40/12). Wskazuje jednak na trzy kategorie okolicznosci,
ktére ustawodawca podatkowy w sposdb szczegdlny powinien wzig¢ pod uwage,
ustalajgc termin przedawnienia zobowigzan podatkowych: po pierwsze -
uwzglednienie realnej mozliwosci egzekwowania niezaptaconych naleznosci
podatkowych, okresy zawieszenia biegu terminu zobowigzan podatkowych oraz inne
okolicznoéci, zwigzane choéby z prowadzeniem czynnosci kontrolnych lub
sprawdzajgcych, ktoére nie powodujg zawieszenia ani przerwania biegu terminu
przedawnienia; po drugie — uwzglednienie okolicznosci faktycznych towarzyszacych
egzekwowaniu nalezno$ci podatkowych, zwiaszcza potencjalnych zachowan
podatnikéw uchylajgcych sie od opodatkowania lub ukrywajgcych majgtek przed
egzekucjg; po trzecie — uwzglednienie faktycznej wydolnosci organéw administracii
podatkowej, mimo iz ,stabo$¢ instytucjonalna panstwa nie moze stanowi¢ samoistnej
przestanki usprawiedliwiajgcej nadmierne wydtuzanie terminu przedawnienia” (wyrok z
21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43). Trybunat wyjasniat
réwniez, iz ograniczona swoboda ustawodawcy podatkowego dotyczy przede
wszystkim przepisow, ktére majg dla podatnika charakter gwarancyjny, zwtaszcza w
zakresie norm dotyczgcych biegu terminu przedawnienia, mozliwosci jego przerwania
lub zawieszenia, a takze dtugo$ci samego terminu przedawnienia (przywotane wyzej
wyroki w sprawach o sygn.: P 41/10, P 30/11, SK 18/09 oraz SK 40/12). Istotne w tym

wzgledzie pozostaje jednak zastrzezenie Trybunatu  Konstytucyjnego, iz
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egzekwowanie naleznosci  podatkowych —powinno  nastgpowaé w sposéb
uwzgledniajgcy wszelkie wynikajace z tego skutki gospodarcze, w tym takze skutki dla
innych podmiotéw gospodarczych (wyrok z 26 listopada 2007 r., sygn. P 24/06, OTK
ZU nr 10/A/2007, poz. 126).

Z powyzszego wynika, iz samo ustalenie dtugosci terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego oraz tres¢ przestanek normujgcych warunki jego
zawieszenia czy przerwania, pozostajg w gestii prawodawcy podatkowego. Normujgc
powyzsze okolicznosci prawodawca podatkowy obowigzany jest jednak dostosowac
treé¢ promulgowanych w tym zakresie aktéw normatywnych do biezgcych oraz
zmieniajacych sie warunkéw zycia gospodarczego i spotecznego, w sposob zgodny z
zasadami pewnosci prawa, lojalnosci panstwa wobec podmiotéw stanowionego i
stosowanego przez nie prawa oraz ochrony interesow w toku i ekspektatywy
uzasadnionych oczekiwan. Uwarunkowania prawodawcze, administracyjnoprawne
oraz gospodarcze ulegly w tym wzgledzie istotnym przeobrazeniom na przetomie
ostatnich dwoch dekad praktyki stanowienia i stosowania prawa podatkowego w
Polsce. To za$é czyni zasadnym poddanie powyzszych regulacji oraz sposobu ich
stosowania przez organy podatkowe, stosownej korekcie, uwzgledniajgcej obecnie
istniejace, a zachodzgce w tym zakresie uwarunkowania i wyzwania stojgce przed
wspotczesng administracjg skarbowa.

Istotna w tym zakresie pozostaje roéwniez argumentacja w przedmiocie
niekonstytucyjnoéci spornej regulacji, wskazana zaréwno w skierowanym do
Trybunatu Konstytucyjnego wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich z 22 pazdziernika
2014 r. (sygn. K 31/14), jak i uzasadnieniach skarg konstytucyjnych wnoszonych do
Trybunatu przez samych podatnikéw (w sprawach o sygn. Ts 193/16, Ts 98/22, Ts
190/22, czy Ts 304/23), kwestionujgcych konstytucyjnos¢ tej regulacji w réznych jej
zakresach.

Rowniez kierowane przez Rzecznikow Praw Obywatelskich kolejnych kadenciji
apele o usuniecie art. 70 § 6 pkt 1 0.p. z systemu obowigzujgcego prawa nie odniosty
dotad pozadanego w tym wzgledzie rezultatu, za$ kompetentny w przedmiocie
podjecia stosownej inicjatywy ustawodawczej minister wtasciwy do spraw publicznych,
uzaleznia jej podjecie od rozstrzygniecia przez Trybunat Konstytucyjny wspomnianego
wyzej wniosku Rzecznika Praw Obywatelskiego z 22 pazdziernika 2014 r. Stan

powyzszy pozostaje zdecydowanie nie do pogodzenia z konstytucyjnymi standardami
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determinowanymi zasadg demokratycznego panstwa prawnego, w tym zwitaszcza
pogtebiania zaufania obywatela do panstwa oraz stanowionego i stosowanego przez
nie prawa. Okoliczno$¢ ta domaga sie zdecydowanej reakcji wtasciwych w tym
wzgledzie organdéw administracji publicznej, stad wydanie sygnalizacji jawi si¢ jako
konieczne i w petni uzasadnione.

Warto w tym wzgledzie zwréci¢ rowniez uwage na uzasadnienie wspomnianego
wniosku Rzecznika Praw Obywatelskich, wskazujace mianowicie na zwigzane z
przedmiotowg konstrukcjg prawng mankamenty konstytucyjne, odnoszace sie do art.
114a ustawy z dnia 10 wrzeénia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (obecnie: Dz. U. z
2024 r. poz. 628 ze zm.; dalej: k.k.s.). Zgodnie z tym przepisem, postepowanie w
sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe moze by¢ takze
zawieszone, jezeli jego prowadzenie jest w istotny sposéb utrudnione ze wzgledu na
prowadzong kontrole podatkowg, kontrole celno-skarbowg Iub toczace sie
postepowanie przed organami podatkowymi, organami celnymi lub sadami
administracyjnymi, zawieszone postepowanie za$ podejmuje sie, jezeli ustgpity
przyczyny uzasadniajgce jego zawieszenie. Przepis ten stwarza bowiem mozliwos¢
zawieszenia postepowania w oczekiwaniu na rozstrzygniecie o charakterze
prejudycjalnym dla sadu wyrokujgcego w postepowaniu karnym skarbowym.
Tymczasem konfrontowana z art. 114a k.k.s. zasada samodzielnosci jurysdykcyjne;
sadu karnego, oznacza autonomie orzekania o przedmiocie procesu karnego, w
ramach ktérej sagd karny nie zostaje zwigzany rozstrzygnieciem danej kwestii przez
sad cywilny lub administracyjny ani przez organy administracyjne, lecz zwigzany
pozostaje jedynie prawomocnymi rozstrzygnieciami sadu ksztattujgcymi prawo albo
stosunek prawny. W efekcie powyzszych konstrukcji dochodzi do skrzyzowania sie
przestanek umozliwiajgcych  zawieszenie zaréwno postgpowania karnego
skarbowego, jak i postepowania podatkowego czy celno-skarbowego. Wystarczy
zatem wydanie postanowienia o wszczeciu dochodzenia lub $ledztwa, o ktorym mowa
w art. 70 § 6 pkt 1 o.p., aby przedawnienie zobowigzania podatkowego ulegto
zawieszeniu, podczas gdy art. 114a k.k.s. stwarza mozliwo$¢ wydtuzenia okresu
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych o czas, w ktérym
postepowanie karne skarbowe dotyczace tych zobowigzan, pozostaje zawieszone.
Zawieszenie postepowania karnego skarbowego ma w tym wzgledzie zamyka¢ droge

do przedawnienia zobowigzania podatkowego, a w $lad za tym, zamyka¢ réwniez
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droge do przedawnienia karalnoéci czynu na gruncie prawa karnego skarbowego. W
kontekécie konstrukcji art. 70 § 6 pkt 1 o.p., uregulowanie przyjete w art. 114a k.k.s.
pod znakiem zapytania stawia réwniez celowo$¢ unormowania przewidzianego w art.
44 § 2 kk.s., zgodnie z ktéorym przedawnienie karalnosci przestgpstwa skarbowego
polegajgcego na uszczupleniu lub narazeniu na uszczuplenie naleznosci
publicznoprawnej ustaje, gdy nastgpito przedawnienie tej naleznoéci. Powyzsze
uwarunkowania pozostajg z sobg w funkcjonalnej sprzecznosci, negatywnie
oddziatujgc na realizacje gwarantowanego podatnikowi prawa do stabilizacji swojej
sytuacji prawnopodatkowej, ktérg zapewniac winna instytucja przedawnienia,
stanowigca istotng warto$é konstytucyjna, zakotwiczong w zasadzie bezpieczenstwa
prawnego podmiotu prawa podatkowego.

Konstrukcyjne uwarunkowania odnoszace sie do zwigzku wszczecia
postepowania karnego skarbowego z niewykonaniem zobowigzania podatkowego, w
ujeciu wynikajgcym z art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p. stanowig takze
przedmiot obszernych i istotnych dla rozwoju praktyki i nauki prawa pogladow doktryny
prawniczej. Wskazujg one przede wszystkim na konstrukcyjne  btedy
ontologicznoprawne, wskazujagce mianowicie na wynikajacy z tej instytucji wymaog
istnienia zwigzku przedmiotu sprawy karnej skarbowej z trescig zobowigzania
podatkowego i przedmiotu samego postepowania podatkowego, niezasadzajacy si¢ —
w sposob uwzgledniajgcy standardy konstytucyjne — na kryteriach przedmiotowych,
podmiotowych i czasowych, nie okreslajagc réwniez tresci i stosownej formy
zawiadomienia podatnika o ziszczeniu sig¢ skutku rzeczonego zawieszenia oraz
niezaleznie — co najbardziej donioste na gruncie sprawy niniejszej — od faktycznych i
prawnych podstaw wszczecia postepowania karnego skarbowego (zob.: E. Prejs,
Zawieszenie biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego ze wzgledu na
wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe — rozwazania nad konstytucyjno$cig obowigzujgcej regulacji, Przeglad
Podatkowy nr 11/2017, s. 32-47; A. Ladzinski, J. Wasko, T. Burczynski, W. Wasko,
K. Kudlek, Instrumentalne wszczynanie postepowari karnych skarbowych w trakcie
postepowari kontrolnych i podatkowych — analiza praktyki stosowania art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej. Raport podsumowujgcy wyniki badania danych uzyskanych w
trybie dostepu do informacji publicznej, TNOIK Torun 2019 r. s. 18-25; D. Strzelec,
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Postepowanie podatkowe a postepowanie karne skarbowe. Zasadnicze zwigzki
miedzygateziowe, s. 148-161, Warszawa 2023 i przywotana w nich literatura).

Z jednej wiec strony niedopuszczalne w demokratycznym panstwie prawa jest
uzyskiwanie korzysci podatkowej w postaci przedawnienia zobowigzania przez
podatnika, ktéry mimo spoczywajacego na nim obowigzku, zobowigzania tego nie
wykonat. Z drugiej jednak, w tym wiekszym stopniu za niedopuszczalne w $wietle tego
standardu uznaé¢ nalezy sytuacje doprowadzenia przez organ podatkowy do
wydiuzenia biegu terminu zobowigzania podatkowego, dzieki instrumentalnemu, a
wiec ukierunkowanemu wytacznie na ten wtasnie cel, wykorzystaniu instytucji prawa
karnego skarbowego. Wspomniana wyzej inkorporacja konstrukcji prawnej prawa
karnego skarbowego do systemu normatywnego prawa podatkowego w postaci art. 70
§ 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p., nie moze bowiem stuzy¢ wytgcznie celom
podatkowym w postaci przedtuzenia ustawowo okre$lonego terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, albowiem nie temu stuzyé w demokratycznym panstwie
prawnym winny organom panstwa instytucje prawa karnego skarbowego
(instrumentalnos$¢). Wadliwos$¢ ta wpisana jest w strukture normatywng odczytywang z
art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p., bezposrednio prowadzgcg organy
podatkowe do jej instrumentalnego wykorzystywania w sposéb nieproporcjonalny w
stosunku do warto$ci bezpieczenstwa prawnego polskich podatnikéw i naruszajacy ich
prawo do réwnego traktowania przez wtadze publiczne (art. 32 ust. 2 w zwigzku z art.
31 ust. 3w zwigzku z art. 84 i art. 217 oraz art. 2 i art. 7 Konstytucji).

Z powyzszych okolicznosci wynika konieczno$é podjecia stosownych zmian
natury legislacyjnej odnoszacej sie do przedmiotowej konstrukcji prawnej, a do czasu
jej wejscia w zycie — poczynienia istotnych zmian w zakresie metod i praktyki jej
stosowania przez organy podatkowe, obowigzane do dziatania na podstawie i w
granicach prawa, urzeczywistniajgc zasady praworzadnosci, sprawiedliwosci
spotecznej i dobra wspodlnego, z poszanowaniem konstytucyjnych praw i wolnosci
podatnikéw, ktorych ochrona jest obowigzkiem wtadz publicznych (art. 1 w zwigzku z

art. 2 i art. 7 Konstytucji oraz w zwiazku z art. 84 i art. 217 Konstytucji, w zwigzku z art.

30 Konstytucji).
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Konieczne dla przywrocenia wiasciwego w tym wzgledzie standardu
sprawiedliwoséci, bedzie zatem podjecie wtasciwych zmian legislacyjnych zwigzanych z
konstrukcjg prawng normowang przez art. 70 § 6 pkt 1 w zwigzku z art. 70c o.p.,
ukierunkowanych na zmiane polityki fiskalnej organéw panstwa, przez derogacje z
systemu obowigzujgcego prawa normy prawnej, umozliwiajgcej instrumentalne
wykorzystywanie inkorporowanej do tresci powyzszych przepisow konstrukcji prawa
karnego skarbowego wylgcznie do celéw ukierunkowanych na wywotanie
materialnoprawnego skutku zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, nie za$ na realizacje celéw postgpowania karnego skarbowego
(instrumentalnosc).

W konsekwencji powyzszych rozwazan, wskazania domaga sig¢ okolicznosc,
iz praktyka instrumentalnego stosowania art. 70 § 6 pkt 1 o.p., polegajaca na
wszczynaniu postepowan karnych skarbowych, ktorych jedynym motywem - ze
wzgledu na zawieszenie biegu terminu przedawnienia w nim przewidzianego — jest
niedopuszczenie do przedawnienia zobowigzania podatkowego, pozostaje w
sprzecznoéci z art. 64 ust. 113 w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.

Wprawdzie zasada wiadztwa daninowego, odczytywana z tresci art. 84 w
zwigzku z art. 217 Konstytucji, stanowi konstytucyjng podstawe ograniczenia
wiasnosci, o ktérej mowa w art. 64 ust. 3 Konstytucji, to jednak naktadajgc podatki i
inne daniny publiczne, ustawodawca — obowigzujac kazdego do ich ponoszenia —
czyni to w ramach konstytucyjnego porzadku prawnego, determinowanego zasada
demokratycznego parnstwa prawnego oraz zwigzanymi z nig konstytucyjnymi prawami
i wolnosciami odczytywanymi réwniez z zasady réwnosci oraz zasady pogtebiania
zaufania obywateli do panstwa oraz stanowionego i stosowanego przez nie prawa
oraz zasadg rownosci (art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji).

Z powyzej wskazanych wzgledow, instrumentalne stosowanie art. 70 § 6 pkt 1
0.p., ktérego konstrukcyjna wadliwos¢, determinowana brakiem jasno wynikajacego z
tej normy celu zwigzania wszczecia postgpowania karnego skarbowego z
zawieszeniem biegu terminu przedawnienia, prowadzi do naruszenia art. 64 ust. 113

w zwigzku z art. 32 ust. 1 oraz z art. 2 Konstytucji.
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Wszystkie powyzsze okolicznoéci pozwalaja w swym catoksztatcie uznac, ze
przedmiotowa konstrukcja prawna wcigz pozostaje dolegliwg dla podmiotéw polskiego
prawa podatkowego niedoskonatoscig legislacyjna, wywotujgca liczne spory sgdowe,
podwazajace zaufanie podatnikéw do organéw administracji skarbowej, czego
ilustracje stanowi réwniez niniejsza sprawa, przyjeta do rozpoznania przez sktad
siedmiu sedzibw Naczelnego Sgdu Administracyjnego. W $wietle catoksztattu
powyzszych okolicznosci, za konieczne uzna¢ nalezy zatem podjecie niezwtocznych
dziatan, zmierzajgcych do przywrocenia stanu zgodnego ze standardami
praworzgdnoséci, co istotnie ograniczy licznie generowane obecnie spory sgdowe w
tym przedmiocie.

W tym stanie rzeczy zasadnym stato sie wydanie przez sktad siedmiu Sedziow

Naczelnego Sgdu Administracyjnego niniejszego postanowienia sygnalizacyjnego.

Sle wiasciwe podpisy
Na owgm?x R st
7a 2gOUNOF-N*
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