Kodeks karno-skarbowy miat by¢ skierowany przeciwko
przestepcom a nie instrumentalnie wykorzystywany
przeciwko przedsiebiorcom, wobec ktérych urzednicy
nie zdazyli zakonczy¢ postepowania

przed przedawnieniem zobowigzan podatkowych.

Adam Abramowicz Rzecznik MSP
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WYKAZ USTAW | POZOSTALYCH AKTOW PRAWNYCH

10.

Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz.U. 1960 r., Nr 30 poz. 168, ze zm.), zwana dalej k.p.a.,

Ustawa z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo o0 postepowaniu przed sagdami
administracyjnymi (Dz.U. 2002 r., Nr 153 poz. 1270, ze zm.), zwana dalej p.p.s.a.,
Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. o Rzeczniku Matych i Srednich Przedsiebiorcow
(Dz.U. 2018 r., poz. 648), zwana dalej ustawg o Rzeczniku,

Ustawa z dnia 6 marca 2018 r. Prawo przedsiebiorcow (Dz.U. 2018 r., poz. 646,
ze zm.), zwana dalej P.P.,

Ustawa z dnia 17 listopada 1964 r. Kodeks postepowania cywilnego (Dz.U. 1964 r.,
Nr 43 poz. 296, ze zm.), zwana dalej k.p.c.,

Ustawa z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (Dz. U. 1964 r., Nr 16 poz. 93,
ze zm.), zwana dalej k.c.,

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja podatkowa (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz.
1540 z p6zn. zm.), zwana dalej O.p.

Ustawa z dnia 10 wrzesnia 1999 r. Kodeks karny skarbowy (t.j. Dz. U. z 2021 r. poz.
408 z pdzn. zm.), zwana dalej k.k.s.

Ustawa z dnia 6 czerwca 1997 r. Kodeks postepowania karnego (Dz. U. z 2021 r., poz.
534) — dalej ustawa k.p.k.

Ustawa z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdéw administracyjnych (t.j. Dz. U.

z 2021 r. poz. 137), zwana P.u.s.a.
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NSA — Naczelny Sad Administracyjny
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Z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego.

UWAGI WSTEPNE

Przedmiotowy raport dotyczy problematyki stosowania przez organy podatkowe przepisow
0 zawieszeniu biegu terminu przedawnienia z uwagi na wszczecie postepowania karnego

skarbowego.

Od momentu zainicjowania dziatalnosci przez Rzecznika Matych i Srednich Przedsigbiorcéw
do Biura Rzecznika zgtaszali sie przedsigbiorcy z sektora MSP, ktérzy informowal
0 instrumentalnym, tj. niezgodnym z celem i przeznaczeniem obowigzujgcych regulacji,
wykorzystaniu przez organy podatkowe przepiséw art. 70c w zw. z art. 70 § 6 pkt 1 O.p.
Z przedstawianych informacji wynikato, ze organy skarbowe wszczynajg postepowania karne
skarbowe wobec przedsiebiorcow wytgcznie w celu zawieszenia biegu przedawnienia
zobowigzan podatkowych, co pozwalato tym organom przedtuzy¢ czas trwania postepowan
podatkowych. Z licznych zgtoszen naptywajgcych do Biura Rzecznika wynika, iz powyzsze
dziatania byty powszechng praktykg. Rzecznik, chcac przeciwdziata¢ tego rodzaju dziataniom,
wstgpit do wielu postepowan toczacych sie wobec przedsiebiorcow, wskazujgc na
instrumentalne wykorzystywanie przepisow prawa, umozliwiajgcych zawieszenie biegu

terminu przedawnienia z dniem wszczecia postepowania karnego skarbowego.

W Wydziale Interwencyjno — Procesowym Biura Rzecznika Matych i Srednich Przedsiebiorcéow
dokonano analizy orzecznictwa w sprawach, w ktérych organy podatkowe wydawaty decyzje
po uptywie 5-letniego terminu przedawnienia, powotujgc sie na skuteczne zawieszenie biegu

terminu przedawnienia z uwagi ha wszczete wobec podatnika postepowanie przygotowawcze.

Analiza ta wykazata, ze na tle stanu prawnego uksztattowanego przepisami art. 70 8 6 pkt 1,
art. 70 ¢ O.p. oraz art. 1 § 2 p.u.s.a. i art. 134 § 1 p.p.s.a. w orzecznictwie sgdow
administracyjnych uksztattowaty sie dwie grupy pogladéw dotyczacych zakresu sgdowo

administracyjnej kontroli stosowania ww. przepisow przez organy podatkowe.

W jednej grupie orzeczen sady administracyjne przedstawity poglad, stosownie do ktérego
przepisy dajg mozliwos$¢ dokonania przez sad administracyjny w postepowaniu ze skargi na
decyzje podatkowg oceny zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego. Ocena
ta dotyczy wytgcznie mozliwosci instrumentalnego wykorzystania przez organy prawa do
wszczecia postepowania karnego skarbowego w celu nierozpoczecia lub zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego i mozliwego naruszenia zasady zaufania

do organow administracji podatkowej.

Z kolei w drugiej linii orzeczniczej przyjeto, ze przepisy nie dajg mozliwosci oceny przez sad
administracyjny zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego z punktu widzenia

mozliwosci instrumentalnego wykorzystania prawa do wszczecia tego postepowania.
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W znacznej wiekszosci przeanalizowanych przez Rzecznika przypadkow, organy podatkowe
zastosowaly praktyke zawiadomienia podatnika w trybie art. 70c O.p. w zwigzku z art. 70 § 6
pkt 1 O.p. o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, jednak poza wszczeciem postepowania karnego skarbowego organy
podatkowe nie wykazaly dalszej aktywnosci w postepowaniu przygotowawczym; nie
podejmowaly zadnych czynnosci majgcych na celu wykrycie sprawcy popetnienia

przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego oraz ukarania go.

Przeprowadzona przez Rzecznika analiza byla podstawg do wystgpienia z wnioskiem do
Naczelnego Sadu Administracyjnego o podjecie uchwaly rozstrzygajgcej opisane wyzej

rozbieznosci, stosownie do art. 9 ust. 1 pkt 7 ustawy o Rzeczniku.

Naczelny Sad Administracyjny, na posiedzeniu w dniu 24 maja 2021 r. w sprawie o sygnaturze
| FPS 1/21, wyjasnit wskazane we wniosku Rzecznika przepisy prawa, ktorych stosowanie

wywotato rozbieznosci w orzecznictwie sgdéw administracyjnych.

W ostatniej czesci opracowania przestawiono praktyczng strone stosowania ww. uchwaty
NSA, w szczegblnosci problematyke oceny, jakie okolicznosci postepowania
przygotowawczego przemawia¢ bedg za stwierdzeniem, ze wszczecie postepowania karnego

skarbowego miato charakter instrumentalny.

PRZEPISY POSTEPOWANIA PODATKOWEGO
Przepisy ustawy - Ordynacja podatkowa

Art. 70. § 1: Zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczgc od konca roku

kalendarzowego, w ktérym uptynat termin ptatnosci podatku.

Art. 70 § 6 pkt 1: Bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna sie,
a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem wszczecia postepowania w sprawie 0 przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony, jezeli
podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego

zobowigzania.

Art. 70 c: Organ podatkowy, wtasciwy w sprawie zobowigzania podatkowego, z ktérego
niewykonaniem wigze sie podejrzenie popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego, zawiadamia podatnika o nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w przypadku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1
najp6zniej z uptywem terminu przedawnienia, o ktorym mowa w art. 70 8 1 i la, oraz

0 rozpoczeciu lub dalszym biegu terminu przedawnienia po uptywie okresu zawieszenia.
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PRZEPISY POSTEPOWANIA KARNEGO
Przepisy ustawy - Kodeks karny skarbowy:

Art. \113 § 1: W postepowaniu w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe
stosuje sie odpowiednio przepisy Kodeksu postepowania karnego, jezeli przepisy niniejszego

kodeksu nie stanowig inaczej.

Art. 118 8§ 1. Organami postepowania przygotowawczego w sprawach o przestepstwa

skarbowe i wykroczenia skarbowe sa:

1) naczelnik urzedu skarbowego;

2) naczelnik urzedu celno-skarbowego;
3) Szef Krajowej Administracji Skarbowej;
4) Straz Graniczna;

5) Policja;

6) Zandarmeria Wojskowa.

Przepisy ustawy - Kodeks postepowania karnego:

Art. 297 § 1 : Celem postepowania przygotowawczego jest:

1) ustalenie, czy zostat popetniony czyn zabroniony i czy stanowi on przestepstwo;

2) wykrycie i w razie potrzeby ujecie sprawcy;

3) zebranie danych stosownie do art. 213 i 214;

4) wyjasnienie okolicznosci sprawy, w tym ustalenie os6b pokrzywdzonych i rozmiaréw szkody;
5) zebranie, zabezpieczenie i w niezbednym zakresie utrwalenie dowodéw dla sgdu.

Art. 303: Jezeli zachodzi uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa, wydaje sie
Z urzedu lub na skutek zawiadomienia o przestepstwie postanowienie o0 wszczeciu $ledztwa,

w ktorym okresla sie czyn bedacy przedmiotem postepowania oraz jego kwalifikacje prawna.
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DANE Zz KRAJOWEJ ADMINISTRACJI SKARBOWEJ DOTYCZACE POSTEPOWAN KARNYCH

SKARBOWYCH WSZCZYNANYCH W ROKU, W KTORYM UPLYWAL TERMIN PRZEDAWNIENIA

Analiza zostata przeprowadzona w oparciu o0 dane przekazane przez Krajowg Administracje

Skarbowg, dotyczgce roku 2020.

Tabela 1. Ogétem (US i UCS) otrzymane materiaty/ zawiadomienia w 2020 r.

Zestawienie obejmuje zawiadomienia o popetnieniu przestepstwa oraz informacje wiasne
przekazane do komérek wihasciwych do wszczecia |1 prowadzenia postepowania
przygotowawczego celem zbadania podstaw do wszczecia postepowania przygotowawczego.

Tabela 2. Ogétem (UCS i US) wszczete postepowania przygotowawcze.

Podane liczby dotyczg wydanych postanowien o wszczeciu dochodzenia lub $Sledztwa.
Gromadzone przez Ministerstwo Finansow dane nie obejmujg kwestii liczby postanowien
0 przedstawieniu zarzutéw.

Tabela 3. Ogotem (UCS i US) postanowienia o odmowie wszczecia (zawiadomienia zewn.)
oraz postepowania niewszczete na podstawie art. 17 8 1 kpk (zawiadomienia wewn.).

Zestawienie dotyczy sytuacji, kiedy finansowy organ postepowania przygotowawczego
nie znalazt podstaw do wszczecia postepowania przygotowawczego.
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Tabela 4. Ogoétem (UCS i US) postepowania przygotowawcze pod nadzorem prokuratora
lub postepowania powierzone.

Tabela 5. ogétem (US i UCS) liczba spraw z uszczupleniem podatkowym (lub narazeniem)
do 20 tys. zt.

Tabela 6. Ogotem (US i UCS) liczba spraw z uszczupleniem podatkowym (lub narazeniem)
20 tys. do 500 tys. zt.

Tabela 7. ogdtem (US i UCS) liczba spraw z uszczupleniem podatkowym (lub narazeniem)
powyzej 500 tys. Zi.



Problematyka stosowania przez organy podatkowe przepisdw o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego.

Z danych dotyczacych wszystkich prowadzonych przez organy KAS postepowan
przygotowawczych w 2020 r. w sprawach o przestepstwa skarbowe i wykroczenia skarbowe

prowadzonych wobec przedsiebiorcéw wynika:

- liczba wszczetych postepowanh przygotowawczych — 36.666,

- liczba zakonczonych postepowan przygotowawczych — 35.949,
- liczba umorzonych postepowan przygotowawczych — 3.413,

- liczba zawieszonych postepowan przygotowawczych — 1.249,

- liczba podejrzanych — 27.487,

- liczba oskarzonych — 18.253,

- liczba skazanych — 18.427.
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STUDIA PRZYPADKOW

Ponizsza czes$¢ zawiera analize poszczeg6lnych grup spraw, z ktérymi zwracali sie do Biura
Rzecznika przedsigbiorcy. Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcow interweniowat

w sprawach nastepujgcych przedsigbiorcow:

SPRAWA PRZED NACZELNYM SADEM ADMINISTRACYJNYM O SYGNATURZE: || FSK 2658/18, zE
SKARGI KASACYJNEJ DYREKTORA 1ZBY ADMINISTRACJI SKARBOWEJ W WARSZAWIE.

Postanowieniem z dnia 27 lutego 2020 r. Naczelny Sgd Administracyjny umorzyt postepowanie

kasacyjne na skutek cofniecia skargi kasacyjnej przez organ administracji podatkowej.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Warszawie, wyrokiem z dnia 11 grudnia 2017 r., uchylit
decyzje Dyrektora Izby Skarbowej w Warszawie z dnia 10 pazdziernika 2016 r., w przedmiocie
okreslenia przedsiebiorcy zobowigzania podatkowego w podatku dochodowym od o0s6b
fizycznych za 2007 r. Sad stwierdzit, ze zaskarzona decyzja, jak rowniez poprzedzajace ja
rozstrzygniecie organu pierwszej instancji, to jest decyzja Naczelnika Urzedu Skarbowego
Warszawa — Mokotow z dnia 22 czerwca 2016 r., zostaty wydane po uptywie 5-letniego okresu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Sad ocenit rowniez, Zze organy instrumentalnie
wykorzystaly przepis pozwalajgcy ha zawieszenie biegu terminu przedawnienia z przyczyny
wymienionej w art. 70 § 6 pkt 1 O.p., bowiem wszczety postepowanie karne skarbowe tylko po
to, by daé¢ sobie czas na prowadzenie postepowania podatkowego, a nie w zwigzku
Z rzeczywistym podejrzeniem popetnienia przestepstwa lub wykroczenia skarbowego przez
podatnikbw. W ocenie Sadu skutek przerwania biegu przedawnienia w zwigzku
Z instrumentalnym wykorzystaniem prawa przez organy podatkowe w analizowanej sprawie
nie wystgpit. W konsekwencji Sad ocenit, ze zaskarzona decyzja narusza zasade zaufania do
organéw wiadzy publicznej, wyrazong w art. 121 8 1 O.p., i z tej przyczyny orzekt o uchyleniu

zaskarzonej decyzji na podstawie art. 145 § 1 pkt 1 lit. ¢) p.p.s.a.

SPRAWA ZE SKARGI KASACYJNEJ DYREKTORA 1zBY ADMINISTRACJI SKARBOWEJ
W GLIWICACH OD WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYIJNEGO W GLIWICACH
Z DNIA 23 KWIETNIA 2020 R., SYGN.. AKT: | SA/GL 1728/19.

W wyroku tym Sad uchylit zaskarzong decyzje oraz decyzje organu pierwszej instancji

i umorzyt postepowanie podatkowe.

W sprawie bedgcej przedmiotem kontroli sgdowo administracyjnej Dyrektor Izby Administracji
Skarbowej w Katowicach decyzjg z dnia 21 pazdziernika 2019 r. utrzymat w mocy decyzje
Naczelnika Urzedu Skarbowego w Rybniku z dnia 24 lipca 2018 r., w przedmiocie okre$lenia
przedsiebiorcy wysokoéci zobowigzania podatkowego w podatku od towarow i ustug za maj,
sierpien i wrzesien 2013 r. Organy podatkowe powotaly sie na skutek wynikajgcy z art. 70 § 6

pkt 1 O.p., tj. zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych w zwigzku

10
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Z wszczeciem postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony. Jak wynikato z uzasadnienia zaskarzonej decyzji, postanowieniem z dnia 30
pazdziernika 2018 r. Naczelnik Urzedu Skarbowego w Rybniku wszczat dochodzenie
W sprawie 0 sygnaturze RKS/XXXXXXXXXX 0 przestepstwo skarbowe z art. 56 § 2 w zwigzku
z art. 6 § 2 ustawy k.k.s. Nastepnie, ten sam organ, pismem z dnia 31 pazdziernika 2018 r. na
podstawie art. 70c O.p., zawiadomit spotke o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania karnego skarbowego.
W zaskarzone] decyzji wskazano, ze zawiadomienie Naczelnika Urzedu Skarbowego
w Rybniku z dnia 31 pazdziernika 2018 r. o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego doreczone zostato spétce i jej petnomocnikowi w dniu 6 listopada
2018 r., co nie jest w sprawie kwestionowane. Postepowanie dochodzeniowe w sprawie
0 sygnaturze RKS/XxXXxxXxxx zostato nastepnie umorzone postanowieniem z dnia 30 sierpnia
2019r.

Z tresci uzasadnienia zaskarzonej decyzji nie wynikato, by w toku postepowania
dochodzeniowego postawione zostaty zarzuty, ani ze dokonano w trakcie tego postepowania
innych czynnosci niz wszczecie postepowania dochodzeniowego, zawiadomienie spéiki
0 zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego i umorzenie
dochodzenia. Dodatkowo, postanowienie o umorzeniu postepowania dochodzeniowego
wydano w dniu 30 sierpnia 2019 r., a wiec zaraz po tym, gdy sp6tka, pismem z 13 sierpnia
2019r., ztozyta ponaglenie do Szefa Krajowej Administracji Skarbowej. Postanowieniem z dnia
17 wrzesnia 2019 r. Szef KAS uznat ponaglenie za uzasadnione i wyznaczyt dodatkowy termin
zatatwienia sprawy na dzien 21 pazdziernika 2019 r. Zaskarzona decyzja zostata wydana
w dniu 21 pazdziernika 2019 r.

SPRAWA ZE SKARGI KASACYJNEJ PRZEDSIEBIORCY OD WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU
ADMINISTRACYJNEGO W GDANSKU Z DNIA 7 LIPCA 2020 R., | SA/GD 2236/19.

W wyroku tym Sad oddalit skarge przedsiebiorcy na decyzje Dyrektora Izby Administraciji

Skarbowej w Gdansku.

Wojewddzki Sad Administracyjny w Gdansku w zaskarzonym wyroku oddalit skarge spotki na
decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku z dnia 24 pazdziernika 2019 r.,
w przedmiocie podatku od towardw i ustug za poszczegdélne miesigce od kwietnia do grudnia
2013 r. Decyzjg tg utrzymano w mocy decyzje Naczelnika Pomorskiego Urzedu Celno-
Skarbowego w Gdyni z dnia 15 listopada 2018 r. W ocenie Rzecznika najbardziej istotnym,
a jednoczesnie pominietym w zaskarzonym wyroku zagadnieniem, wynikajagcym z zaskarzonej
decyzji jest to, ktére dotyczy przedawnienia zobowigzania w podatku od towaréw i ustug za
wymienione powyzej okresy oraz jego wptywu na wynik toczgcego sie postepowania
podatkowego.
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Zgodnie z art. 70 8 1 O.p. zobowigzanie podatkowe przedawnia sie z uptywem 5 lat, liczgc od
konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynagt termin ptatnosci podatku. Termin ptatnosci
podatku od towaréw i ustug w rozpoznawanej sprawie za miesigce: kwiecien — listopad 2013r.
uptywat z koncem 2018 r. Jednak w sprawie organy powofaty sie na skutek wynikajgcy z art.
70 8 6 pkt 1 O.p., zgodnie z ktérym bieg terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega zawieszeniu z dniem wszczecia postepowania
w sprawie o0 przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat
zawiadomiony, jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie
Z niewykonaniem tego zobowigzania. Jak wynika z uzasadnienia zaskarzonej decyzji i co
zostato powtorzone przez Sad w uzasadnieniu przy okazji przedstawiania stanu sprawy oraz
nie jest kwestionowane przez przedsiebiorce: Naczelnik Urzedu Celno — Skarbowego w Gdyni
pismem z dnia 23 pazdziernika 2018r., doreczonym petnomocnikowi strony w dniu
30 pazdziernika 2018r., oraz pismem z dnia 08 listopada 2018r., skierowanym do spofki,
doreczonym w trybie art. 150 O.p. w dniu 29 listopada 2018r., dziatajgc na podstawie art. 70c
w zw. z art. 70 8 6 pkt 1 O.p. zawiadomit strone, iz "z dniem 19 pazdziernika 2018 roku
nastgpito zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych z tytutu podatku
od towarow i ustug za okres od kwietnia do grudnia 2013 r. z uwagi ha wszczecie postepowania
w sprawie o0 przestepstwo skarbowe, ktorego podejrzenie popetnienia wigze sie

Z niewykonaniem tego zobowigzania”.

W toku sgdowej kontroli zaskarzonej decyzji Sgd jednak pominat, ze z tresci uzasadnienia
decyzji nie wynika, by w toku postepowania dochodzeniowego postawione zostaty zarzuty, ani
ze dokonano w trakcie tego postepowania innych czynnosci niz wszczecie postepowania
karnego skarbowego. W ocenie Rzecznika, Sad nie zauwazyt, ze w sprawie doszto do
naduzycia wtadzy przez Naczelnika Pomorskiego Urzedu Celno - Skarbowego w Gdyni oraz
Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Gdansku, polegajgcego na instrumentalnym
wykorzystaniu przepisu pozwalajgcego na zawieszenie biegu terminu przedawnienia
z przyczyny wymienionej w art. 70 8 6 pkt 1 O.p. — po to, by zyska¢ czas na prowadzenie
postepowania po 31 grudnia 2018 r., a nie w zwigzku z rzeczywistym podejrzeniem popetnienia

przestepstwa karnego skarbowego, ani z zamiarem wykrycia i ukarania sprawcy.

SPRAWA ZE SKARGI KASACYJNEJ PRZEDSIEBIORCY ORAZ RZECZNIKA MALYCH | SREDNICH
PRZEDSIEBIORCOW oD WYROKU WOJEWODZKIEGO SADU ADMINISTRACYJNEGO
W KRAKOWIE Z DNIA 24 LISTOPADA 2020 R., SYGN.. AKT | SA/KR 928/20.

Wojewddzki Sgd Administracyjny w Krakowie w zaskarzonym wyroku oddalit skarge
przedsiebiorcy na decyzje Dyrektora Izby Administracji Skarbowej w Krakowie z dnia 24 lipca
2020 r., utrzymujgcg w mocy decyzje Naczelnika Matopolskiego Urzedu Celno-Skarbowego

w Krakowie z dnia 24 pazdziernika 2019 r. w przedmiocie okreslenia spétce wysokosci straty
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w podatku dochodowym od oséb prawnych za 2012 r. W ocenie Rzecznika najbardziej
spornym zagadnieniem, jakie wynika z zaskarzonego wyroku byto to, ktére dotyczyto
przedawnienia zobowigzania podatkowego, to jest podatku dochodowego od oséb prawnych

za 2012 rok oraz jego wptywu na wynik toczgcego sie postepowania podatkowego.

Rzecznik zaskarzonemu wyrokowi zarzucit naruszenie przepis6w postepowania, ktére mogto
miec istotny wptyw na wynik sprawy, to jest art. 145 8§ 1 pkt 1 lit. c) w zwigzku z art. 134 § 1,
art. 135 oraz art. 141 § 4 p.p.s.a. w zwigzku z art. 70 8 1 w zwigzku z art. 70 8§ 6 pkt 1
w zwigzku z art. 70c O.p. Rzecznik wskazat, ze WSA btednie uznal, iz ocena wszczecia
postepowania karnego skarbowego z punktu widzenia wywotania wytgcznie skutku w postaci
wydtuzenia postepowania podatkowego poprzedzajgcego wydanie decyzji podatkowejiw celu
nierozpoczecia albo zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
w rozumieniu art. 70 § 6 pkt 1 oraz art. 70c O.p., nie miesci sie w granicach sprawy sgdowej
kontroli legalnosci tej decyzji. WSA tym samym btednie uznat, ze zaskarzona decyzja nie
zostata wydana w warunkach przedawnienia zobowigzania podatkowego, ktérego dotyczy,
Z pominieciem dokonania przez Sad majgcej istotny wpltyw na wynik sprawy: kontroli decyzji
w zakresie oceny czy decyzja ta zostala wydana w postepowaniu prowadzonym
Z naruszeniem zasady zaufania do organéw podatkowych oraz szybkosci postepowania,
w wyniku instrumentalnego zastosowania przepiséw 0 wszczeciu postepowania karnego
skarbowego bez zwigzku z podejrzeniem popetnienia przestepstwa karnego skarbowego ani
Z zamiarem wykrycia sprawcy i ukarania go, a w celu zyskania dodatkowego czasu na
prowadzenie postepowania podatkowego i wydania decyzji w postepowaniu odwotawczym po
dniu 31 grudnia 2018 r.
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ORZECZNICTWO SADOW ADMINISTRACYJINYCH

W wyniku przeprowadzonej przez Wydziat Interwencyjno — Procesowy w Biurze Rzecznika
Matych i Srednich Przedsigbiorcow analizy orzecznictwa sgdéw administracyjnych,
traktujgcego o zakresie sgdowej kontroli stosowania przez organy podatkowe przepiséw, na
mocy ktorych bieg terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych nie rozpoczyna sie,

a rozpoczety ulega zawieszeniu, odnotowano dwie grupy pogladow.

W pierwszej grupie orzeczeh przedstawiano poglad, stosownie do ktérego przepisy dajg
mozliwos¢ dokonania oceny przez sad w postepowaniu ze skargi na decyzje wymiarowg
zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego z punktu widzenia celu tej instytucji
i mozliwosci instrumentalnego wykorzystania przez organy prawa do wszczecia postepowania
karnego skarbowego w zwigzku z zasadg zaufania do panstwa oraz zasadg szybkosci

postepowania.

Jako reprezentatywny dla tej grupy orzeczen nalezy wskaza¢ prawomocny wyrok WSA
w Warszawie z 11 grudnia 2017 r., sygn. akt: [l SA/Wa 3823/16, w ktérym sad podnidst, ze
,narusza zasade zaufania z art. 121 § 1 O.p. dziatanie organu podatkowego, ktory postuguje
sie w sposbéb czysto instrumentalny, wytagcznie w celu zawieszenia biegu terminu
przedawnienia, wszczeciem postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe i utrzymuje
w ten sposdb stan wymagalnosci zobowigzania przez ponad 4 lata, nie podejmujgc w tym
czasie w postepowaniu karnoskarbowym zadnych czynnosci (...) W takim przypadku nalezy
uznac, ze skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia nie wystgpit, a decyzje

organdéw obu instancji zostaty wydane w warunkach przedawnienia”.

Podobne stanowisko zostato przyjete w wyroku NSA z dnia 17 maja 2016 r., sygn. akt: Il FSK
974/14, w ktérym podniesiono z kolei, iz: ,Sytuacje, w ktorej organ podatkowy dysponuje
materialem dowodowym wystarczajgcym do rozstrzygniecia sprawy podatkowej od ponad
pieciu lat, jednak wszczyna postepowanie podatkowe tuz przed uplywem okresu
przedawnienia zobowigzania podatkowego, a nastepnie wszczyna postepowanie
0 przestepstwo skarbowe, oceni¢ nalezy jako drastyczne i ewidentne naruszenie zasady
zaufania do organéw podatkowych z art.121 § 1 O.p. oraz zasady szybkos$ci z art.125 § 1
O.p.".

Krytycznej ocenie zostaly poddane dziatania organow podatkowych zmierzajgce do
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych w ramach kontroli
dokonanej w prawomocnych wyrokach WSA we Wroctawiu z dnia 22 lipca 2019 r., sygn. akt:
I SA/Wr 365/19 i | SA/Wr 366/19. Sad wskazat, ze: ,Organ przygotowawczy wszczynajac
postepowanie karne skarbowe (w fazie ad rem) nie moze pdOzniej nic nie robi¢ zwtaszcza

w ramach procedury, w ktorej nie uczestniczy podatnik, a od ktorej uzalezniony jest uptyw
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terminu przedawnienia. Dziatania (tych organdéw) powinny zmierza¢ do prawomocnego
zakonczenia postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.
Wynika to z zasady praworzgdnosci (art. 7 Konstytucji RP), zasady panstwa prawa (art. 2

Konstytucji RP) i wywodzonej z niej zasady dobrej administracji”.

Wykorzystanie instytucji wszczecia postepowania karnego skarbowego do zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zostato tez negatywnie ocenione przez WSA w Gliwicach w wyroku
z dnia 23 marca 2020 r., sygn. akt: | SA/GI 1728/19 (wyrok nieprawomocny), w ktorym
wskazano, ze: ,celem wszczecia postepowania karnoskarbowego juz po zakonczeniu
postepowania pierwszoinstancyjnego, wniesieniu odwotania, przekazania akt organowi
odwotawczemu, wydaniu postanowienia o nadaniu rygoru natychmiastowej wykonalnosci
decyzji podatkowej, uiszczeniu dochodzonej naleznosci przez spétke i uptywie 2 miesiecy
terminu do rozpoznania sprawy w postepowaniu odwotawczym, jak i "wyniki" tego
postepowania $wiadczg o tym, ze celem jego wszczecia nie bylo zrealizowanie ustawowego
celu przepisu art. 70 § 6 pkt 1 O.p., lecz jego wykorzystanie z uwagi na mozliwe dtugotrwate,

a ostatecznie przewlekte prowadzenie postepowania odwotawczego”.

Kwestia zakresu sadowej kontroli stosowania przez organy podatkowe przepisow
warunkujgcych zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan podatkowych zostata
wyjasniona przez NSA w dwoch wyrokach z dnia 30 lipca 2020 r., wydanych w tozsamych
sprawach, sygn. akt: | FSK 42/20 oraz | FSK 128/20. W orzeczeniach tych NSA zaprezentowat
stanowisko, wedtug ktérego ,sgd administracyjny moze kontrolowaé, czy nie doszto do
instrumentalnego wykorzystywania art. 70 8 6 pkt 1 O.p. ze wzgledu na wszystkie okolicznosci
sprawy podatkowej, a w szczegolnosci w sytuacji, gdy wykorzystanie tego przepisu zwigzane
jest z naruszeniem zasady zaufania do organéw podatkowych (art. 121 O.p.), czy wywodzonej
z prawa unijnego oraz art. 2 Konstytucji RP zasady uzasadnionych oczekiwan” oraz ,art. 70
§ 6 pkt 1 O.p. nie moze by¢ tak odczytywany, ze stanowi on podstawe do zawieszenia biegu
terminu przedawnienia podatkowego w zwigzku z kazdym wszczeciem postepowania
karnoskarbowego, jezeli odwotanie sie do wszczecia postepowania karnoskarbowego, ze
wzgledu na okolicznosci sprawy podatkowej, nastgpito z przekroczeniem zasady zaufania do
organéw podatkowych, o ktérej mowa w art. 121 O.p.”. Wyroki te zapadly ze zdaniem

odrebnym.

W tej grupie orzeczen wymieni¢ nalezy réwniez nieprawomocny wyrok WSA w todzi z dnia
19 sierpnia 2020 r., sygn. akt | SA/kd 45/20, w ktérym Sad podniést, ze: ,jezeli od dnia
wszczecia postepowania karnoskarbowego do dnia wydania zaskarzonej decyzji nie byty
podejmowane w postepowaniu karnoskarbowym Zzadne czynnosci procesowe, nalezy uznag,

ze postepowanie to zostato wszczete w celu sztucznego utrzymania stanu wymagalnosci
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zobowigzania podatkowego - sprzecznie z celem instytucji zawieszenia biegu terminu
przedawnienia na podstawie art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. W takiej sytuacji nie

mozna uznaé, ze doszto do zawieszenia biegu terminu przedawnienia”.

Z kolei druga grupa orzeczen, poddanych przez Rzecznika analizie, prezentuje poglad
przeciwny, to jest taki, ze przepisy nie dajg mozliwosci oceny przez sgd w postepowaniu ze
skargi na decyzje wymiarowg zasadnosci wszczecia postepowania karnego skarbowego
z punktu widzenia celu tej instytucji i mozliwosci instrumentalnego wykorzystania prawa do

wszczecia tego postepowania.

Wymienié tu nalezy wyrok NSA z 24 listopada 2016 r., sygn. akt: | FSK 759/15, w ktérym sad
uznat, ze ,przepis art. 70 8 6 pkt 1 O.p. jako przyczyne powodujgcg zawieszenie biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego przewiduje wszczecie postepowania w sprawie
o0 przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony,
jezeli podejrzenie popetnienia przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego
zobowigzania. Unormowanie to nie daje podstaw prawnych do weryfikacji zasadnosci
wszczecia tego postepowania”. Podobnie w wyroku NSA z 9 listopada 2018 r., sygn. akt | FSK
2149/16 sad uznat, ze ,art. 70 8 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej nie daje podstaw prawnych do
weryfikacji zasadnos$ci i momentu wszczecia postepowania dotyczgcego podejrzenia
popetnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego. Zgodnie z tym przepisem
oceniane sg jedynie skutki prawnopodatkowe czynnosci podjetych w takim postepowaniu,
a nie ich zasadnos¢ czy prawidtowos¢”. Podobne stanowisko wyrazone zostato
w nieprawomocnym wyroku WSA w Poznaniu z dnia 18 grudnia 2019 r., sygn. akt | SA/Po
651/19.

Nalezy tez zwréci¢ uwage, ze w zdaniu odrebnym sedziego NSA Sylwestra Marciniaka do
wyrokéw NSA z 30 lipca 2020 r., sygn. akt | FSK 128/20 oraz sygn. akt | FSK 42/20, nie zostata
podzielona teza, iz sad administracyjny moze kontrolowac, czy nie doszto do instrumentalnego
wykorzystania art. 70 8 6 pkt 1 O.p. ze wzgledu na wszystkie okolicznosci sprawy podatkowej,
a w szczegoblnosci w sytuacji, gdy wykorzystanie tego przepisu zwigzane jest z naruszeniem
zasady zaufania do organéw podatkowych (art. 121 O.p.), czy wywodzonej z prawa unijnego
oraz art. 2 Konstytucji RP zasady uzasadnionych oczekiwan. Nadto, ze art. 70 8 6 pkt 1 O.p.
nie moze by¢ tak odczytywany, ze stanowi on podstawe do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia podatkowego w zwigzku z kazdym wszczeciem postepowania
karnoskarbowego, jezeli odwotanie sie do wszczecia postepowania karnoskarbowego,
ze wzgledu na okolicznosci sprawy podatkowej, nastgpito z przekroczeniem zasady zaufania

do organéw podatkowych, o ktérej mowa w art. 121 O.p.
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UCHWALA NSA

W dniu 24 maja 2021 roku Naczelny Sad Administracyjny - na wniosek Rzecznika MSP - podijat

uchwate:

W Swietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o0 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 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325,
Ze zm.) ocena przesfanek zastosowania przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji
podatkowej art. 70 8 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 sie w granicach sprawy sgdowej kontroli

legalnosci tej decyzji.
PODSTAWY WNIOSKU RZECZNIKA MSP

Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw, na podstawie art. 264 § 2 p.p.s.a. W zw. z art.
15 § 1 pkt 2 p.p.s.a. wnidst o podjecie przez Naczelny Sad Administracyjny uchwaty majace;j
na celu wyjasnienie przepiséw prawnych, ktérych stosowanie wywotalo rozbieznosci

w orzecznictwie sgdéw administracyjnych, tj. o wyjasnienie:

Czy w $wietle art. 1 § 2 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych
(Dz.U z 2017r., poz. 2188 ze zm.), powofywanej dalej jako: “P.u.s.a.", oraz art. 134 8§ 1 P.p.s.a.,
ocena wszczecia postgpowania karnego skarbowego z punktu widzenia wywofania wyfgcznie
skutku w postaci wydfuzenia postepowania podatkowego poprzedzajgcego wydanie decyzji
podatkowej i w celu nierozpoczecia albo zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w rozumieniu art. 70 8§ 6 pkt 1 oraz art. 70c ustawy z dnia 29
sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2020 r., poz. 1325), powotywanej dalej jako:

“Ordynacja podatkowa", miesci sie w granicach sprawy sgdowej kontroli legalnosci tej decyzji?

W uzasadnieniu wniosku Rzecznik wskazat na ujawnienie sie w orzecznictwie sgdow
administracyjnych rozbieznosci dotyczgcych zakresu kontroli stosowania wymienionych
w pytaniu przepiséw Ordynacji podatkowej przez organy podatkowe przy wydawaniu decyzji
w sprawach podatkowych.

Odnoszgc sie do kwestii uregulowania przedawnienia zobowigzania podatkowego Rzecznik
wskazat, ze art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej w okresie od 1 stycznia 2003 r. do
31 sierpnia 2005 r. stanowit, ze do zawieszenia biegu terminu przedawnienia wystarczyto
wszczecie postepowania karnego lub postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe. Od 1 wrzesnia 2005 r. wprowadzono do Ordynacji podatkowej zasade,
ze zawieszenie biegu terminu przedawnienia nastepuje na skutek wszczecia postepowania

w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie popetnienia
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przestepstwa lub wykroczenia wigze sie z niewykonaniem tego zobowigzania. Art.70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej w tym brzmieniu stat sie przedmiotem rozwazah Trybunatu
Konstytucyjnego w wyroku z 17 lipca 2012 r., sygn. akt P 30/11 (Dz. U. poz. 848).
W orzeczeniu tym stwierdzono niezgodnos¢ art. 70 § 6 pkt 1 O. p. z zasadg ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wynikajgcg z art. 2 Konstytucji RP.
W konsekwencji tego wyroku, nowelizacjg Ordynacji podatkowej, dokonang ustawg
z 30 sierpnia 2013 r. o zmianie ustawy - Ordynacja podatkowa, ustawy - Kodeks karny
skarbowy oraz ustawy - Prawo celne (Dz. U. 2013, poz. 1149), wprowadzono do art. 70 § 6
pkt 1 Ordynacji podatkowej regulacje stanowigcg, ze zawieszenie biegu terminu
przedawnienia nastepuje na skutek wszczecia postepowania w sprawie o0 przestepstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe zwigzane z niewykonaniem zobowigzania podatkowego,
jednakze pod warunkiem, ze przed uptywem terminu przedawnienia podatnik zostanie
powiadomiony o fakcie wszczecia tego postepowania. Dodatkowo, ha mocy tej samej zmiany
w Ordynacji podatkowej dodano art. 70c, zobowigzujgcy organ podatkowy wtasciwy w sprawie
zobowigzania podatkowego, z ktorego niewykonaniem wigze sie podejrzenie popetnienia
przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego, do zawiadomienia podatnika
0 nierozpoczeciu lub zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
w przypadku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej. Zawiadomienie to
powinno nastgpi¢ najp6zniej z uptywem terminu przedawnienia okreslonego art. 70 § 1
Ordynacji podatkowej. Przepisy te w tym brzmieniu obowigzujg obecnie. Podsumowujgc
przeglad zmian, dokonanych w wymienionych wyzej przepisach, wnioskodawca stwierdzit, ze
kazda potrzeba zmiany art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej wynikata z faktu zbyt szerokiego
ujecia uregulowanej w nim przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania

podatkowego.

W ocenie Rzecznika, powyzsze rozwazania prowadzity do wniosku, ze nie jest prawidtowe
stanowisko, wedtug ktérego organy w trakcie piecioletniego okresu przedawnienia
zobowigzania podatkowego majg nieograniczone prawo wszczg¢ i prowadzi¢ postepowanie
w sprawie o przestepstwo (wykroczenie) skarbowe, za$ przebieg, ustalenia faktyczne i efekty
koncowe tego postepowania nie majg znaczenia dla osiggniecia skutku polegajgcego na

zawieszeniu biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Zdaniem Rzecznika ocena, czy w konkretnej sprawie na skutek instrumentalnego
wykorzystania przepiséw 0 wszczeciu postepowania karnego skarbowego doszto do uptywu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego czy tez do niego nie doszto, jest
elementem kontroli spornego podatkowego stosunku administracyjnego, wynikajacego
z zaskarzonej decyzji podatkowej. Kwestie te wojewddzki sgd administracyjny, rozpoznajgc

skarge na decyzje podatkowg, zobowigzany jest bada¢ z urzedu, poniewaz wynika to z art.
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134 8 1 p.p.s.a. oraz art. 1 § 2 P.u.s.a. Przy przeciwnym stanowisku, kazde wszczecie
postepowania karnego skarbowego, nawet w sytuacji braku jakichkolwiek podstaw
materialnoprawnych czy procesowych, wywotywatoby skutek w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, pozostajgcy poza jakakolwiek kontrolg
sgdu administracyjnego. Sytuacja taka bytaby niedopuszczalnha z punktu widzenia nie tylko
regulacji wynikajagcej z art. 1 8 2 P.u.s.a. oraz art. 134 8 1 p.p.s.a., ale bytaby tez sprzeczna ze

standardami demokratycznego panstwa prawnego.

W ocenie Rzecznika, obowigzkiem sadu administracyjnego, dbajgcego o efektywne
sprawowanie sgdowej kontroli administracji jest to, aby rozpoznajgc skarge na decyzje
podatkowg dotyczacg zobowigzania, w zwigzku z niewykonaniem Kktérego wszczeto
postepowanie karne skarbowe, zbadat, czy w sprawie doszto do instrumentalnego
wykorzystania przepisbw 0 wszczeciu tego postepowania karnego skarbowego.
Instrumentalne wykorzystanie tych przepisébw ma miejsce w sytuacji, gdy poza wszczeciem
postepowania prowadzgcy je organ nie wykazuje dalszej aktywnosci - nie podejmuje zadnych

istotnych czynnosci w toku tego postepowania.

Zdaniem Rzecznika, konsekwencjg uznania przez sgd administracyjny instrumentalnego
wykorzystania przez organy podatkowe przepisbw 0 wszczeciu postepowania w sprawie
0 przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe powinno by¢ stwierdzenie, ze nie
zaistniat materialnoprawny skutek takiego dziatania, to jest nie doszto do zawieszenia biegu

terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.

Reasumujgc, Rzecznik Matych i Srednich Przedsiebiorcéw wniést o podjecie uchwaty
0 nastepujgcej tresci: “W Swietle art. 1 § 2 P.u.s.a. oraz art.134 § 1 p.p.s.a., ocena wszczecia
postepowania karnego skarbowego z punktu widzenia wywotania wytgcznie skutku w postaci
wydtuzenia postepowania podatkowego poprzedzajgcego wydanie decyzji podatkowej i w celu
nierozpoczecia albo zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
w rozumieniu art. 70 8 6 pkt 1 oraz art. 70c Ordynacji podatkowej, miesci sie w granicach

sprawy sadowej kontroli legalnosci tej decyzji".
UCHWALA NSA Z DNIA 24 MAJA 2021 R. SYGN. AKT | FSP 1/21.

Naczelny Sad Administracyjny uznat, ze wskazana przez Rzecznika Matych i Srednich
Przedsiebiorcow rozbiezno$¢ ma charakter rzeczywisty i trwaty. Rozbiezno$¢ ta ujawnia sie
w orzecznictwie nie tylko wojewddzkich sgdéw administracyjnych, ale i w drugiej instanciji.
NSA zauwazyl, ze problem rozbieznosci dotyczgcej zakresu kontroli stosowania art. 70 8 6 pkt

1 w zw. z art. 70c Ordynacji podatkowej w orzecznictwie narasta.
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Naczelny Sgd Administracyjny w dniu dnia 24 maja 2021 r. w sprawie 0 sygnaturze akt | FSP
1/21 podijat nastepujgca uchwate:

W Swietle art. 1 ustawy z dnia 25 lipca 2002 r. Prawo o ustroju sgdow administracyjnych (Dz.
U. z 2017 r. poz. 2188 z p6zn. zm.) oraz art. 1-3 i ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. Prawo
0 postepowaniu przed sgdami administracyjnymi (Dz. U. z 2019 r. poz. 2325 z pdzn. zm.)
ocena przesfanek 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 z p6zn. zm.) miesci sie w granicach sprawy sgdowej
kontroli legalnosci tej decyzji.

W uzasadnieniu uchwaly wskazat, ze analiza, czy wystgpity wszystkie przestanki, warunkujgce
wystgpienie skutku w postaci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, wynikajgcego z art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji
podatkowej, jest przeprowadzana przez organy podatkowe w ramach stosowania przepiséw
prawa podatkowego przy rozpatrywaniu sprawy podatkowej, a wiec nalezy do dziatalnosci
administracji publicznej w rozumieniu art. 184 Konstytucji RP oraz art. 1

§1P.u.s.a.iart. 1-3 p.p.s.a.

NSA wyjasnit, iz kontrola sgdéw administracyjnych, w przypadku przestanki, jakg stanowi
wszczecie postepowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, nie
moze by¢ ukierunkowana na wszechstronng i ogélng ocene prawidlowosci jego wszczecia
z punktu widzenia przepiséw k.p.k. czy k.k.s. i celdbw w sferze prawa karnego, realizowanych
przez te ustawy. Taka ocena nalezy bowiem do organéw nadzorujgcych postepowanie

przygotowawcze.

W ocenie NSA, analiza dokonywana w ramach rozpatrywania sprawy sgdowo administracyjnej
powinna w pierwszym rzedzie koncentrowac¢ sie na zbadaniu kwestii formalnych zwigzanych
Zz 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.

Wedtug NSA nie mozna jednak w jej ramach pomija¢ zagadnienia merytorycznego - czy na tle
okolicznosci danej sprawy podatkowej, zwigzanych z istnieniem 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¢é wczesnigj
przeprowadzone przez organ podatkowy, stosujgcy art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynacji
podatkowej przy rozpatrywaniu sprawy podatkowej. W przypadkach watpliwych,
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w szczegoblnosci wéwczas, 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. 210 § 4 Ordynacji podatkowej. Taka informacja jest
konieczna, aby z jednej strony zagwarantowa¢ podatnikowi, ze postepowanie podatkowe jest
prowadzone w spos6b budzacy zaufanie do organéw podatkowych, zgodnie z art. 121 8§ 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.

NSA podkreslit, ze sgdy administracyjne pierwszej instancji w ramach zakreslonych przez art.
134 8 1 p.p.s.a. majg obowigzek badag¢, 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 sytuaciji,
gdy z oczywistego braku przyczyn podmiotowych lub przedmiotowych (por. art. 1 k.k.s.) 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 beda
mogty by¢ zrealizowane. O braku woli realizowania celéw postepowania karnego skarbowego,
a tym samym sztucznym wykorzystaniu instrumentu z tego postepowania do przedtuzenia
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, moze Swiadczy¢ rowniez brak realnej

aktywnosci organéw postepowania przygotowawczego po wszczeciu takiego postepowania.

W ocenie NSA przyjecie, ze poprzez samo wydanie postanowienia 0 wszczeciu postepowania
w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe (przy zaistnieniu pozostatych
przestanek wymienionych wyzej) nastgpit skutek przewidziany w art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z art.
70c Ordynaciji podatkowej, stanowitoby naduzycie tej instytucji, godzgce w zasade zaufania
do organéw panstwa, a takze zasade praworzadnosci, wynikajgce z art. 2 i art. 7 ustawy
zasadniczej (por. B. Brzezinski, "O zjawisku naduzycia prawa podatkowego przez

administracje podatkowg", Kwartalnik Prawa Podatkowego z 2014 r. Nr 1 s. 9 -16).
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Majgc na uwadze konstrukcje analizowanego przepisu, gdzie w sposdéb niejako mechaniczny
powigzano ograniczenie uprawnien podatnika do stabilizacji jego stosunkéw prawnych, jakie
gwarantuje mu instytucja przedawnienia - z dniem wszczecia postepowania w sprawie
0 przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, konieczne jest w demokratycznym
panstwie prawnym zapewnienie temu podatnikowi podstawowej ochrony prawnej, polegajacej
na zbadaniu, czy w okolicznosciach konkretnej sprawy nie stoi to w sprzecznosci z zasadami
wynikajgcymi z Konstytucji RP, Ordynacji podatkowej, a w przypadku podatkéw
zharmonizowanych takze z prawa Unii Europejskiej. Wymaga to w sytuacji dokonywania przez
sady administracyjne na podstawie art. 134 8 1 p.p.s.a. w zw. z art. 1 § 2 P.u.s.a. kontroli
zgodnosci z prawem zastosowania przez organy podatkowe art. 70 § 6 pkt 1 w zw. z art. 70c
Ordynacji podatkowej, badania hipotezy normy prawnej wyprowadzanej nie tylko z literalnego
brzmienia przepisow, ale réwniez z zasad obowigzujgcych w calym systemie prawa wigzgcego
Rzeczypospolitg Polskg (por. R. Mastalski, Tworzenie prawa podatkowego a jego stosowanie,
op. cit. 5.128 — 139).

NSA zwrécit uwage, ze przepisy postepowania karnego nie przewidujg drogi sgdowej w celu
dokonania oceny, czy na dzien 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 0 wszczeciu postepowania, ale

i postanowienia o jego umorzeniu na podstawie art. 17 k.p.k. w zw. z art. 113 k.k.s.

Tym samym - zdaniem NSA - w prawie karnym/karnym skarbowym nie przewidziano drogi
pozwalajgcej na zweryfikowanie prawidliowosci tej czynnosci procesowej w momencie jej
podjecia, mimo ze w przepisie prawa podatkowego skutek z mocy prawa w postaci
nierozpoczecia lub zawieszenia biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego powigzano
z dniem wszczecia takiego postepowania. W tej sytuacji, gdyby przyja¢, ze sady
administracyjne zawsze sg zwigzane faktem wydania takiego postanowienia bez wzgledu
na pozostate okolicznosci sprawy, pojawitby sie obszar dziatalnosci organéw administracji
publicznej nieobjety kontrolg sgdowag, dotyczacy przy tym stosowania instytucji nierozpoczecia
lub  zawieszenia biegu terminu  przedawnienia  zobowigzania  podatkowego,
a wiec instytucji nalezgcej niewatpliwie do materialnego prawa podatkowego. Godzitoby to
rowniez w zasade konstytucyjna, wynikajgca z art. 45 ust. 1 ustawy zasadniczej, gwarantujgca
prawo do sadu, ktéra musi by¢ realizowana w sposob rzeczywisty, a nie iluzoryczny,

pomijajacy istote chronionego uprawnienia, a skupiajacy sie na jego aspektach formalnych.
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NSA podnidst, ze dokonywanie tak zakreslonej kontroli wkraczajgcej w pewnym stopniu w inng
gatgz prawa nie jest niczym nadzwyczajnym w przypadku rozpatrywania spraw sgdowo
administracyjnych. Przyktadowo wskazat na dokonywanie przez sady administracyjne oceny
réznego rodzaju czynnosci z zakresu np. prawa cywilnego, prawa pracy itp., ktbre moga

stanowi¢ podstawe dziatan administracji publiczne;.

Sad zasygnalizowat, ze przy ocenie zgodnoéci z prawem zgromadzonego materiatu
dowodowego, w szczegoélnosci uzyskanego w wyniku zastosowania technik operacyjnych,
pochodzgcego ze spraw karnych, wykorzystywanego w postepowaniach podatkowych,
zgodnie z art. 180 i 181 Ordynacji podatkowej, zarysowata sie zmiana stanowiska sgdow
administracyjnych w kwestii zakresu takiej kontroli. Polega ona na uznaniu, ze organy
podatkowe, a w konsekwencji i sgdy administracyjne, nie mogg przyjmowa¢ domniemania
legalno$ci pochodzenia takich materiatéw tylko na tej podstawie, ze zostaty przekazane przez
prokurature, i muszg przeprowadzi¢ w tym zakresie stosowng analize (por. wyrok NSA
Zz 7 lutego 2019 r., | FSK 1881/17, por. takze D. Strzelec, "Postepowanie podatkowe oraz
postepowanie karne skarbowe. Problemy na styku dwéch procedur”, w: A.Franczak,
A. Kazmierczak (red.) Prawo podatkowe w systemie prawa. Miedzygateziowe zwigzki norm

i instytucji prawnych. Warszawa 2019 r. s. 432 - 433).

Rozpoznajgcy sprawe siedmioosobowy skiad NSA podkreslit, ze jedynym przepisem, ktory
wigze sgdy administracyjne rozstrzygnieciami ze sfery prawa karnego jest art. 11 p.p.s.a. Tylko
w przypadku prawomochego wyroku skazujgcego, co do popetnienia przestepstwa, sady
administracyjne sg zwigzane ustaleniami sgdu karnego. W ocenie NSA trudno wyobrazi¢ sobie
w demokratycznym panstwie prawnym, aby sgdy administracyjne, badajgce zgodnosc
Z prawem dziatalnosci administracji publicznej, wytaczaty spod swojej oceny elementy takiej
dziatalnosci z tego tylko powodu, ze jest ona nastepstwem dziatan tej administracii,

podejmowanych w ramach innej gatezi prawa niz prawo podatkowe.

W przypadku pogtebionej oceny stosowania art. 70 8 6 pkt 1 w zw. z art. 70c Ordynaciji
podatkowej sgad administracyjny badatby tylko, czy nie doszto do instrumentalnego
zastosowania prawa z punktu widzenia nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Nie oceniatby wprost ani czasu, ani zasadnosci

wszczecia postepowania karnego skarbowego z punktu widzenia sprawy karnej skarbowej.

Opowiedzenie sie za odmiennym pogladem braku kognicji sgdu administracyjnego w tym
zakresie i przyjecie, ze skutek w postaci nierozpoczecia lub zawieszenia biegu terminu
przedawnienia wystgpi w kazdej sytuacji wydania postanowienia na podstawie art. 303 k.p.k.
w zw. z art. 113 8 1 kk.s., nawet przy ewidentnym braku jakichkolwiek podstaw

materialnoprawnych czy procesowych do wszczecia postepowania w sprawie o przestepstwo
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skarbowe lub wykroczenie skarbowe, czynitoby iluzoryczng gwarancyjng funkcje instytuciji

przedawnienia zobowigzan podatkowych.

Podsumowujgc swoje rozwazania, Naczelny Sad Administracyjny zauwazyt, ze przy
wyjasnianiu przepiséw prawa, ktérych stosowanie wywotato rozbieznosci w orzecznictwie
sgdéw administracyjnych, NSA musi bra¢ roéwniez pod uwage, iz stanowisko judykatury
odzwierciedla sposéb interpretowania i stosowania prawa przez organy administracii
publicznej. Dlatego ma charakter dynamiczny. Jesli w praktyce orzeczniczej organdw
podatkowych zarysowuje sie niepokojgca tendencja do instrumentalnego stosowania
przepiséw, wbrew celowi, dla ktdrego zostaly wprowadzone przez prawodawce, niweczgca
przy tym ich istote, zakotwiczong w zasadach prawa, wynikajgcych z ustawy zasadniczej -
wowczas konieczna jest korekta dotychczasowego spojrzenia na sposéb kontroli tego
Zjawiska i opowiedzenia sie za tg linig orzecznictwa, w ktorej w szerszym zakresie realizowane

sg wartosci konstytucyjne.
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WNIOSKI

Uchwata Naczelnego Sgdu Administracyjnego z dnia 24 maja 2021 r. sygn. akt | FPS 1/21
przyczyni sie do rozwigzania wielu sporow zawistych przed sgdami administracyjnymi.
Niemniej jednak jej stosowanie wymaga odpowiedzi na pytanie o zakres, w jakim organy sg

zobowigzane do kontroli zawieszenia biegu terminu przedawnienia.

Na tle stosowania tej uchwaty NSA, na pierwszy plan wysuwa sie problem, jakie czynnosci
podjete przez organ postepowania przygotowawczego przemawia¢ bedg za stwierdzeniem,
ze wszczecie postepowania karnego skarbowego nie byto uzasadnione. W szczegoélnosci jawi
sie problem, jakie okolicznosci w stanie faktycznym konkretnej sprawy decydujg o uznaniu, ze
wszczecie postepowania karnego skarbowego miato charakter instrumentalny; jakie czynnosci
organu prowadzgcego postepowanie przygotowawcze powinny by¢ uwzglednione przez organ

podatkowy i opisane w uzasadnieniu decyzji podatkowe;.

Problematyczng pozostaje kwestia, jak odlegte w czasie powinno by¢ wszczecie postepowania
karnego skarbowego od daty uplywu terminu przedawnienia, aby samo wszczecie
postepowania karnego skarbowego nie wzbudzalo obawy, ze podjeta przez organ
postepowania przygotowawczego czynno$¢ nie miata zwigzku z popetnieniem czynu
zabronionego, a jej celem bylo wylgcznie zapobiezenie przedawnieniu ewentualnych
zobowigzan podatkowych, ktérych wysokos¢ moze by¢ w przysziosci okreslona w decyzji

organu podatkowego.

Autorzy niniejszego raportu stojg na stanowisku, ze dla przyjecia instrumentalnosci nie jest
wystarczajgce samo powotanie przez organ podatkowy w uzasadnieniu decyzji okolicznosci
wszczecia postepowania karnego skarbowego np. w ostatnim potroczu przed uptywem biegu
terminu przedawnienia. Okoliczno$¢ ta moze by¢ jedynie wyznacznikiem dla tego, aby zbadac,
czy w sprawie instrumentalnosé mogta mie¢ miejsce. Nie mozna bowiem wykluczy¢ sytuacii,
w ktorej sam bliski termin przedawnienia zobowigzania podatkowego nie miat zadnego
znaczenia dla wszczecia postepowania karnego skarbowego, a w sprawie podjeto szeroko

zakrojone czynnosci procesowe.

Szczegolnej kontroli przez przedsiebiorcéw w ich indywidualnych sprawach powinny byé
poddane te przypadki, w ktérych postepowanie karne skarbowe wszczynane jest na wniosek
organu prowadzagcego postepowanie podatkowe, przy czym tak organ podatkowy, jak i organ
postepowania przygotowawczego to de facto ten sam organ, np. jeden naczelnik urzedu
skarbowego (lub jeden naczelnik UCS). Takie przypadki niejednokrotnie cechuja sie tym, ze
organ postepowania przygotowawczego nie podejmuje realnej aktywnosci w celu

zrealizowania celdw, dla osiggniecia ktorych to postepowanie jest wszczynane.
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Z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego.

Bez watpienia brak realnej aktywnosci organdéw postepowania przygotowawczego przemawia
za instrumentalnoscig wszczecia takiego postepowania. Ma to miejsce w przypadku, gdy
bezposrednio po wszczeciu postepowania karnego skarbowego nie sg w nim przeprowadzane
czynnosci procesowe zmierzajgce do wykrycia i ukarania sprawcy czynu zabronionego.
Niewystarczajgce jest przy tym ograniczenie sie przez organ postepowania
przygotowawczego do zebrania kilku dokumentéw np. decyzji wydanych przez organy
podatkowe w sprawach dotyczgcych kontrahentdw podatnika. Z analogiczng sytuacja
bedziemy mieli do czynienia, gdy organ ograniczy sie tylko do pozyskania protokotu kontroli
podatkowej podatnika i uzyskania informacji o planowanym terminie zakonczenia
postepowania podatkowego, a nastepnie wyda postanowienie o zawieszeniu postepowania
karnego skarbowego — czyli wstrzyma sie z dalszymi czynnosciami procesowymi do czasu
prawomocnego zakonczenia postepowania podatkowego. Innymi stowy, czynnosSci
podejmowane przez organ postepowania przygotowawczego nie mogg byé czynnosciami

fasadowymi.

Wedtug autoréw niniejszego opracowania, organ postepowania przygotowawczego hie moze
pozorowaé podejmowania dziatan wykrywczych. Jezeli organ ten wszczyna postepowanie
przygotowawcze, bo zachodzi uzasadnione podejrzenie popetnienia przestepstwa, to
powinien podejmowac kolejne czynnosci zmierzajgce do potwierdzenia swoich podejrzeh.
W takiej sytuacji niezbedne jest w szczegdllnosci przestuchanie swiadkdéw oraz ewentualne
dokonanie ogledzin, zebranie dowodéw w postaci zapisow korespondencji elektronicznej,
danych telemetrycznych, zasiegniecie opinii biegtych, czy wreszcie zwrécenie sie do organéw
z innych krajow o udzielenie informacji o przedsigbiorcy lub jego kontrahentach. Innymi stowy,
konieczne jest dokonywanie przez organ postepowania przygotowawczego czynnosci
wiasciwych kazdemu typowemu postepowaniu karnemu. Nieprawidtowe jest wiec zawieszenie
postepowania i bierne oczekiwanie na wyniki postepowania podatkowego, ktére to
postepowanie ma na celu ustalenie wysokosci zobowigzania podatkowego, a nie ustalenie

sprawcy oraz okolicznoéci popetnienia czynu zabronionego.

W celu wykazania, ze w okolicznosciach konkretnej sprawy podatkowej wszczecie
postepowania karnego skarbowego nie miato charakteru instrumentalnego, organ podatkowy
powinien poddac¢ analizie nie tylko prawidtowosé zawiadomienia podatnika o zawieszeniu
biegu terminu przedawnienia (art. 70 ¢ O.p.). Organ podatkowy powinien dokona¢ oceny
zasadnosci zawieszenia biegu terminu przedawnienia ze wzgledu na okolicznosci wszczecia
postepowania karnoskarbowego oraz przedstawic dowody i opis czynnosci
procesowych, wskazujgcych, ze wszczecie tego postepowania karnego byto uzasadnione
podejrzeniem popetnienia czynu zabronionego przez podatnika. Inaczej rzecz ujmujgc, organ

podatkowy w uzasadnieniu decyzji powinien wskazac¢ kiedy pozyskat materiat dowodowy
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z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego.

W sprawie i czy wszczecie postepowania karnego skarbowego np. poprzedzato procedury
podatkowe, czy tez bylo skutkiem czynnosci dowodowych organu podatkowego. Organ
powinien mie¢ na wzgledzie to, czy cele postepowania karnego skarbowego — w dacie jego
wszczecia - mogly by¢ zrealizowane ze wzgledéw podmiotowych i czy miata miejsce realna
aktywnos¢ organéw $cigania w toku postepowania karnego skarbowego. Wskazane
okolicznosci organ podatkowy moze ustalicé poprzez analize akt postepowania
przygotowawczego. Tylko tak sporzgdzone uzasadnienie decyzji pozwoli na rzetelng i petng
ocene, czy wszczecie postepowania karnego skarbowego, a co za tym idzie zastosowanie art.

70 8 6 pkt 1 O.p, i art. 70c O.p. nie miato charakteru instrumentalnego.
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z uwagi na wszczecie postepowania karnego skarbowego.
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