Sygn. akt P 30/11

WYROK

W IMIENIU RZECZYPOSPOLITEJ POLSKIE]J

Warszawa, dnia 17 lipca 2012 r.

Trybunal Konstytucyjny w skladzie:

Piotr Tuleja — przewodniczacy
Marek Kotlinowski — sprawozdawca
Andrzej Rzeplinski

Stawomira Wronkowska-Jaskiewicz

Marek Zubik,

protokolant: Krzysztof Zalecki,

po rozpoznaniu, z udzialem sgdu przedstawiajacego pytanie prawne oraz Sejmu
1 Prokuratora Generalnego, na rozprawie w dniu 17 lipca 2012 r., pytania prawnego

Naczelnego Sadu Administracyjnego:

czy art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja
podatkowa (Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.), w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 1 stycznia 2003 r., w zakresie, w jakim
wywoluje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego w zwiazku ze wszczeciem postepowania
w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
o ktérym podatnik nie jest informowany, do momentu uznania go za

podejrzanego, jest zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji,



orzeka:

Art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. z 2012 r. poz. 749), w brzmieniu nadanym przez art. 1 pkt 58 ustawy z dnia
12 wrzesnia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie
niektérych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387 oraz z 2007 r. Nr 221, poz. 1650),
w zakresie, w jakim wywoluje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszcz¢ciem postepowania
karnego lub post¢gpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktorym to postepowaniu podatnik nie zostal poinformowany najpézniej
z uplywem terminu wskazanego w art. 70 § 1 ustawy — Ordynacja podatkowa,
jest niezgodny z zasada ochrony zaufania obywatela do painstwa i stanowionego przez

nie prawa wynikajaca z art. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

Ponadtopostanawia:

na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 sierpnia 1997 r. o Trybunale
Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, z 2000 r. Nr 48, poz. 552 i Nr 53, poz. 638,
z 2001 r. Nr 98, poz. 1070, z 2005 r. Nr 169, poz. 1417, z 2009 r. Nr 56, poz. 459 1 Nr 178,
poz. 1375, z 2010 r. Nr 182, poz. 1228 i Nr 197, poz. 1307 oraz z 2011 r. Nr 112,

poz. 654) umorzy¢ postepowanie w pozostalym zakresie.

UZASADNIENIE

1. Postanowieniem z 5 kwietnia 2011 r. (sygn. akt I FSK 525/10) Naczelny Sad
Administracyjny (dalej: NSA) wystapil do Trybunatu Konstytucyjnego z pytaniem
prawnym, czy art. 70 § 6 pkt 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa
(Dz. U. Nr 137, poz. 926, ze zm.; dalej: 0.p.), w brzmieniu obowigzujagcym od dnia
1 stycznia 2003 r., w zakresie, w jakim wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowiagzania podatkowego w zwigzku ze Wwszczgciem

postepowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,



0 ktérym podatnik nie jest informowany, do momentu uznania g0 za podejrzanego, jest
zgodny z art. 2 i art. 32 ust. 1 Konstytucji.

Pytanie prawne zostalo przedstawione w zwiazku z rozpatrywaniem przez NSA
skargi  kasacyjnej,  ktorej przedmiotem  jest wyrok Wojewddzkiego  Sadu
Administracyjnego w Poznaniu z 7 stycznia 2010 r., sygn. akt [ SA/Po 750/09, oddalajgcy
skarge na decyzj¢ dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z 18 czerwca 2009 r.

Powyzsza sprawa dotyczy nastepuj acego stanu faktycznego.

W 2008 r. w firmie podatnika zostata przeprowadzona kontrola skarbowa. Pismem
z 28 listopada 2008 r. inspektor kontroli skarbowej poinformowat Urzad Kontroli
Skarbowej (dalej: UKS) w Poznaniu o ustalonych nieprawidtowosciach oraz przekazat
zebrany materiat dowodowy celem rozwazenia wszczgeia  postgpowania  karnego
skarbowego. Decyzja z 16 grudnia 2008 r. (nr UKS 3091/W4P1/42/ 13/08/34/018) dyrektor
UKS w Poznaniu okreslit podatnikowi zobowigzanie podatkowe w podatku od towaréw
iustug za poszczegblne miesigce od stycznia do grudnia 2003 r. Postanowieniem
z 22 grudnia 2008 r. (nr UKS 3091/W1M/50/11 1/08) inspektor kontroli skarbowej wszczat
postgpowanie przygotowawcze w zakresie naraZenia na uszczuplenie m.in. podatku
od towar6w i ustug (dalej: podatek VAT) za okres od stycznia do grudnia 2003 r., tj. czyn
zart. 54 § 2 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U. z 2007 r.
Nr 111, poz. 765, ze zm.; dalej: k.k.s.) popetniony w warunkach okreslonych w art. 37 § 1
pkt 3 kk.s. Powyzsze postanowienie 29 grudnia 2008 r. przestano do Prokuratury
Rejonowej Poznan ~ Grunwald (data wplywu: 2 stycznia 2009 r.). Decyzja dyrektora UKS
w Poznaniu z 16 grudnia 2008 r. zostata dorgczona pelnomocnikowi podatnika 5 stycznia
2009 r. Postanowienie inspektora kontroli skarbowej z 22 grudnia 2008 r. nigdy nie zostalo
dorgczone podatnikowi (w aktach sprawy brak dowodu doreczenia; okoliczno$é przyznana
przez organy podatkowe).

Od decyzji dyrektora UKS w Poznaniu z 16 grudnia 2008 r. podatnik wniést
odwotanie, w ktérym podnidst m.in. zarzut przedawnienia. Twierdzil, ze decyzja powinna
zosta¢ uchylona, bo zostala mu doreczona 5 stycznia 2009 r., a termin przedawnienia
uplynat 31 grudnia 2008 r.

Postanowieniem z 5 czerwca 2009 r. (sygn. akt 2Ds 96/09/2) Prokurator
Prokuratury Rejonowej Poznan — Grunwald w Poznaniu na podstawie art. 17 § 1 pkt 1
ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks postepowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555;
dalej: k.p.k)) umorzyl $ledztwo w sprawie naraZenia na uszczuplenie podatku VAT,

tj. o czyn z art. 56 § 2 k.k.s. z braku dowodéw dostatecznie uzasadniajacych podejrzenie



4

jego popetnienia. W uzasadnieniu postanowienia wskazano na brak dowodow
$wiadczacych o tym, ze podatnik, skladajac deklaracje podatkowe w 2003 r., dzialal
z zamiarem wprowadzenia organow podatkowych w btad. Nie zostato bowiem wykazane,
se w chwili skladania deklaracji podatkowych nie mial faktur stanowigcych podstawe
obliczenia podatku naliczonego, za$ pewnym jest, iz w 2007 r. zlozyt informacje
o zgubieniu tych dokumentow.

Dyrektor Izby Skarbowej w Poznaniu decyzja z 18 czerwca 2009 r. (nr PPF/4407-
UKS-2/09/MZ) uchylit czgsciowo decyzjg organu pierwszej instancji z 16 grudnia 2008 r.
i na nowo okreslit zobowigzanie podatkowe w zakresie podatku VAT za poszczegoblne
miesiace 2003 r. Odnoszac si¢ do podniesionego przez podatnika zarzutu przedawnienia
organ wskazal, ze postanowieniem z 22 grudnia 2008 r. w UKS w Poznaniu wszczgto
postepowanie przygotowawcze W zakresie narazenia na uszczuplenie m.in. podatku
od towaréw i ustug za okres od stycznia do grudnia 2003 r., tj. czyn z art. 54 § 2 kks.
popetniony w warunkach okreslonych w art. 37 § 1 pkt 3 k.k.s. Z dniem wydania tego
postanowienia bieg terminu przedawnienia ulegl zawieszeniu.

W skardze do WSA na decyzje dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu z 18 czerwca
2009 r., w przedmiocie podatku VAT za poszczegllne miesiace 2003 r., oraz poznie;j
w skardze kasacyjnej do NSA podatnik podniost, ze dopiero z uzasadnienia skarzone;j
decyzji dowiedzial si¢ o wydaniu postanowienia z 22 grudnia 2008 r., a postanowienie
to nigdy nie zostalo mu dorgczone.

WSA w Poznaniu wyrokiem z 7 stycznia 2010 r., sygn. akt [ SA/Po 750/09, oddalit
skarge podatnika. W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzil, ze zarzut przedawnienia
zobowiazania podatkowego jest bezzasadny, gdyz bieg przedawnienia zostal zawieszony
na podstawie art. 70 § 6 pkt 1 0.p. (s. 20 uzasadnienia wyroku znajdujacego si¢ w aktach
sprawy I FSK 525/10 na karcie 24). WSA wskazal, ze istniala linia orzecznicza dotyczaca
braku mozliwosci wydania decyzji na niekorzy$¢ podatnikéw po uplywie piecioletniego
okresu przedawnienia zobowigzania podatkowego, jednoczesnie dopuszczajaca taka
mozliwoéé w przypadku wydania decyzji na korzys¢ podatnikow, czego wyrazem jest
uchwata 7 sedziow NSA z 16 pazdziernika 2003 r. (sygn. akt FPS 8/03). Uchwala ta,
podobnie jak inne uchwaty skladu 7 sgdziéw NSA podjete przed 1 stycznia 2004 r.,
utracita jednak moc wigzaca w zwigzku z art. 100 ustawy z dnia 30 sierpnia 2002 r. —
Przepisy wprowadzajace ustawg — Prawo o ustroju sadéw administracyjnych i ustaweg —
Prawo o postepowaniu przed sadami administracyjnymi (Dz. U. Nr 153, poz. 1271,

ze zm.). Tego typu uchwaty — zdaniem pytajacego sadu — powinny by¢ brane pod uwagg,



jako znaczacy dorobek dotychczasowego orzecznictwa i instrument ujednolicania
wykladni oraz stosowania prawa. W uzasadnieniu wyroku WSA stwierdzil: ,,Sad
nie podziela zaniechanego juz kierunku orzeczniczego, ze takze decyzja organu II instancji
powinna by¢ wydana przed uptywem okresu przedawnienia” (s. 23 wyroku, karta 26 akt
sprawy). WSA, odwotujac sie do tresci art. 305 § 4 k.p-k. w zwigzku z art. 113 § 1 k k.s.
wskazal, ze postanowienie o Wszczeciu  postepowania przygotowawczego nie jest
dorgczane osobie podejrzewanej o popetnienie przestgpstwa skarbowego. Z tego wzgledu
nie mozna przyjaé, ze niedoreczenie podatnikowi postanowienia z 22 grudnia 2008 r.
pociagato jakiekolwiek skutki procesowe w postgpowaniu podatkowym.

W skardze kasacyjnej do NSA petnomocnik podatnika wnidst o zwrdcenie si¢
do sktadu 7 sgdziow NSA celem dokonania oceny, czy w niniejszej sprawie zachodzi
przedawnienie zobowigzania podatkowego i czy dokonana ocena prawna WSA
w Poznaniu jest zgodna ze znaczacym dorobkiem dotychczasowego orzecznictwa, a takze,
czy brak tej uchwaty nie ogranicza praw wynikajacych z art. 2, art. 7, art. 32 ust. 1, art. 77
oraz art. 78 Konstytucji (s. 6 skargi kasacyjnej, na karcie 5 akt sagdowych w sprawie
o sygn. I FSK 525/10). Postanowieniem z 22 marca 2011 r. (sygn. I FSK 525/10) NSA
nie uwzglednil tego wniosku, uzasadniajgc rozstrzygnigcie brakiem istnienia zagadnienia
prawnego budzacego powazne watpliwosci (karta 40 akt sagdowych).

W uzasadnieniu pytania prawnego NSA wskazal, ze ,.co prawda rozpoznawana
(-..) sprawa dotyczy rozliczen w zakresie podatku od towaréw i ushig za poszczegdlne
miesigce od stycznia do grudnia 2003 r., jednak zasadnicze znaczenie ma kwestia oceny
prawidlowosci zastosowania normy art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej, w kontekscie
zaistnienia skutku w postaci zawieszenia [biegu] terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych za wskazane okresy rozliczeniowe” (s. 4 pytania prawnego). NSA
przypomnial, ze przedawnienie stanowi jedng z form wygasania zobowigzaniowych
skutkow prawnych, za$ jego celem jest zachowanie pewnosci obrotu prawnego. W prawie
podatkowym wygasanie zobowiazan podatkowych na skutek uplywu terminu
przedawnienia oznacza, ze pomimo niezaspokojenia wierzyciela, jakim jest Skarb
Panstwa, stosunek zobowigzaniowy przestaje istnie¢ z mocy prawa. Uplyw terminu
przedawnienia organ podatkowy powinien uwzgledni¢ z urzedu. Celem instytucji
przedawnienia w prawie podatkowym jest zagwarantowanie podatnikom, ze po uptywie
okreslonego w ustawie czasu nie beda narazeni na jakiekolwiek dziatania ze strony
organdw podatkowych zmierzajace do okreslania i egzekwowania od nich naleznodci

podatkowych. Zaskarzony art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi, ze bieg terminu przedawnienia



zostaje zawieszony z dniem wszczecia postepowania karnego lub postgpowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe. W orzecznictwie sadowym
przyjmuje si¢ jednolicie, ze warunkiem zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego jest wszczecie postgpowania w sprawie O przestgpstwo
(wykroczenie) skarbowe, a zatem nie jest konieczne wszczgeie postgpowania karnego
skarbowego przeciwko osobie. Odmienny poglad mozna znalez¢ jedynie w wyroku WSA
w Warszawie z 26 lutego 2010 r., sygn. akt III SA/Wa 1303/09 (Lex nr 592755),
w ktorym stwierdzono,  z€ wszczecie 1 prowadzenie postepowania W  sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, ktorych podejrzenie popeinienia
nie zasadza sie na istnieniu bezposredniego zwiazku z niewykonaniem konkretnego
zobowigzania, nie powinno by¢ postrzegane jako okolicznos¢ powodujaca zawieszenie
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ktore nie zostalo wykonane.
Natomiast teze o niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. postawil B. Banaszak
w artykule O konstytucyjnosci ustawowej regulacji zawieszenia przedawnienia zobowigzan
podatkowych (,,Zeszyty Naukowe Sadownictwa Administracyjnego” nr 1/2011, s. 9-17).
Autor ten stwierdzil, ze powyzszy przepis narusza zasade zaufania obywateli do panstwa
i prawa, gdyz dopuszcza zawieszenie terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
bez réwnoczesnego natozenia na organ skarbowy obowiazku poinformowania obywatela
0 wszczeciu postgpowania o przestgpstwo skarbowe. Obywatel, dzialajac w zaufaniu
do reguly okre§lajacej termin przedawnienia, moze rozporzadza¢ swoimi $rodkami
finansowymi i majatkowymi, przyjmujac, ze nie ciazy na nim zadne niezaplacone
zobowigzanie podatkowe, a po pewnym czasie moze si¢ okazaé, ze jego przekonanie jest
btedne. Autor artykutu zauwazyt, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. rodzi negatywne skutki
dla obywatela, ale jednoczesnie nie przyznaje mu jakiegokolwiek srodka prawnego,
ktory mégiby stuzy¢ mu do obrony jego intereséw. Jego zdaniem, zawieszenie biegu
terminu przedawnienia powinno by¢ powiazane z momentem wszczecia postgpowania in
personam. Odnoszac si¢ do tej argumentacji, NSA stwierdzil, ze w pelni ja podziela
i akceptuje.

NSA stwierdzit ponadto, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. jest niezgodny z zasadami
poprawnej legislacji, W konsekwencji czego rodzi niepewnos¢ jego adresatow co do tresci
ich praw oraz stwarza dla organow stosujacych ten przepis nazbyt duza swobod¢ (a nawet
dowolnos¢) jego interpretacji.

Przepis ten, zdaniem NSA, budzi réwniez watpliwosci co do jego zgodnosci

z zasada rownosci wynikajacg z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Na tle prawa podatkowego



zasada ta oznacza ,postulat zachowania réwnomierno$ci w opodatkowaniu podatkami,
przez wprowadzenie powszechnego i proporcjonalnego opodatkowania” (s. 13 pytania
prawnego). Analiza treSci calego art. 70 o.p. pozwala stwierdzié, ze we wszystkich
przypadkach zaistnienia przestanki powodujacej zawieszenie lub przerwe biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego — poza sytuacja okreslona w art. 70 § 6 pkt 1
0.p. — podatnik jest informowany o zaistnieniu tej przestanki lub posiada wiedze o jej
istnieniu nabyta w innym sposéb. Réznicowanie zasad majgcych wplyw na termin
przedawnienia w zaleznosci od tego, z ktdra z przestanek powodujacych zawieszenie
lub przerwg biegu terminu przedawnienia mamy do czynienia, jest niedopuszczalne

w $wietle zasady roéwnosci.

2. W pismie z 7 listopada 2011 r. Marszalek Sejmu wniost o stwierdzenie, ze art. 70
§ 6 pkt 1 0.p., w brzmieniu nadanym ustawg z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o0 zmianie ustawy —
Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387;
dalej: ustawa zmieniajgca z 2002 r.), w zakresie, w jakim wywoluje skutek w postaci
zwieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku
z wszczeciem postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktérym podatnik nie jest informowany do momentu uznania go
za podejrzanego, jest zgodny z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa wywodzong z art. 2 oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji. Ponadto Marszatek
Sejmu  wniést o umorzenie postgpowania w pozostalym zakresie z uwagi
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Marszatek Sejmu przypomniat, ze zaskarzony przepis byl wielokrotnie
nowelizowany. Przedmiotem oceny Trybunalu w tej sprawie — zdaniem Marszalka Sejmu
— moze by¢ jednak historyczne brzmienie tego przepisu, nadane ustawg zmieniajaca
22002 r., gdyz to whasnie ta regulacja o charakterze materialnoprawnym byla podstawa
rozstrzygnigcia przez sad administracyjny w pierwszej instancji, a w konsekwencji jest
podstawg orzekania przez NSA. Niezaleznie od tego kwestionowana norma prawna
nie utracita mocy obowigzujacej w wyniku kolejnych nowelizacji art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
Ustalenia dokonane w wyniku kontroli mozna zatem odnie$¢ réwniez do tego przepisu
w jego obecnym brzmieniu.

Zdaniem Marszalka Sejmu, niedopuszczalne jest rozstrzyganie przez Trybunat
w zakresie kontroli kwestionowanej regulacji z zasadami poprawnej legislacji (art. 2

Konstytucji), gdyz pytanie prawne w tym zakresie nie zawiera wymaganego uzasadnienia.



NSA przywotat jedynie ustalenia TK co do rozumienia i znaczenia zasady poprawne]
legislacji, wskazujac ogolnie, ze zaskarzona regulacja t¢ zasade narusza. Uzasadnienia
takiego nie mozna — zdaniem Marszatka Sejmu — uzna¢ za spetniajgce wymagania z art. 32
ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, stad postgpowanie w tym zakresie powinno zosta¢ umorzone.

Uzasadniajac brak niezgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z zasadg ochrony zaufania
obywateli do panstwa i prawa (art. 2 Konstytucji), Marszalek Sejmu wskazal, ze celem
przedawnienia zobowigzania podatkowego nie jest nagradzanie pasywnosci diuznika
podatkowego. Przedawnienie skutkujace wygasnigciem zobowigzania podatkowego jest
wyrazem zgody panstwa, ktérego organy nie sa w stanie wyegzekwowaé realizacji
obowiazku przez dtuznika podatkowego, na sanacjg takiego stanu faktycznego, po upltywie
wskazanego w ustawie okresu. Zarowno TK, jak i SN w swoim orzecznictwie przyjmuja,
ze nie istnieje ,,prawo do przedawnienia”. Przedawnienie nie moze by¢ wigc traktowane
jako uprawnienie przystugujace jednostce, podlegajace szczegblnej ochronie
konstytucyjnej, w tym takze w obszarze stosunkéw prawnopodatkowych. Marszalek
Sejmu zauwaza, ze NSA w pytaniu prawnym eksponuje wpltyw dobrodziejstwa
przedawnienia na sytuacje prawng podatnika, natomiast pomija aspekt skutkow, jakie
przedawnienie zobowigzania podatkowego rodzi dla budzetu parfistwa czy jednostki
samorzadu terytorialnego. Przedawnienie uregulowane w art. 70 o.p. odnosi si¢ do juz
istniejacych zobowigzan podatkowych. Dotyczy wigc sytuacji, w ktdrej albo podatnikowi
zostala doreczona decyzja o wysokosci zobowiagzania podatkowego albo podatnik jest
zobowigzany do samodzielnego obliczenia podatku i jego odprowadzenia z uwagi
na spelnienie przestanki warunkujacej powstanie zobowigzania ex lege. Nie mozna wigc
przyjaé, ze podatnik jest zaskakiwany aktywnosciag organéw podatkowych,
ktorej wezesniej nie mogt przewidzied.

Zdaniem Marszatka Sejmu k.p.k. i k.k.s. zawieraja pewne gwarancje proceduralne,
ktére tagodza lub wrecz eliminuja eksponowana przez pytajacy sad niepewnos¢ podatnika
co do tego, czy bieg przedawnienia jego zobowigzania podatkowego zostat zawieszony.

Marszatek Sejmu podkre$lil, ze organy pafistwa, w tym organy podatkowe,
zwigzane s3 zasadg legalizmu (art. 7 Konstytucji) i stad nie mozna zaklada¢, ze bgda one
stosowac art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w celu zawieszenia biegu terminu przedawnienia w sytuacji,
gdy nie istniejg ku temu zadne podstawy faktyczne lub prawne. Dodatkowym argumentem
przemawiajacym za konstytucyjno$cia zaskarzonej regulacji prawnej jest to, ze pozadany
przez pytajagcy sad stan prawny, w ktérym dhuznik podatkowy bylby informowany

o wszczeciu postepowania przygotowawczego jeszcze przed przedstawieniem mu



zarzutdw, pozostawalby w  sprzecznosci z zasadg tajnosci  postepowania
przygotowawczego. Dhuznik podatkowy moégtby wowcezas podjaé dzialania utrudniajace
lub wrecz uniemozliwiajace zebranie niezbednego materiatu dowodowego.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia zasady réwnosci, Marszalek Sejmu wskazat,
ze dtuznikow podatkowych, wobec ktérych spelnita si¢ przestanka przerwania biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, nie mozna traktowaé jako grupy
podmiotéw tozsamej z dtuznikami, wobec ktérych doszto do zawieszenia biegu terminu
przedawnienia. Tych dwdch grup dtuznikéw podatkowych — zdaniem Marszatka Sejmu —
nie mozna wiec porownywaé w $wietle zasady rownosci, gdyz sa to rézne grupy
podmiotéw, ktérych sytuacja prawna moze by¢ regulowana odmiennie. Nie mozna
réwniez traktowaé jako poréwnywalnych dluznikéw, co do ktérych zachodzg rézne
przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia. Nie charakteryzuja sie oni cecha
wspllng (relewantna), a tym samym ich sytuacja nie moze by¢ analizowana pod katem
zasady réwnosci. Z tego wzgledu, zdaniem Marszatka Sejmu, nalezy uznad, ze art. 70 § 6
pkt 1 0.p., w zakresie wskazanym w petitum pytania prawnego, jest zgodny z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

3. W pi$mie z 30 listopada 2011 r. Prokurator Generalny wnidst o stwierdzenie,
zeart. 70 § 6 pkt 1 0.p., w brzmieniu nadanym ustawa zmieniajaca z 2002 r., w zakresie,
w jakim przewiduje zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
W razie wszczgcia postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe, o ktérym podatnik niebedacy podejrzanym w tym postepowaniu nie zostat
powiadomiony, jest zgodny z zasada zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa, wyrazong w art. 2 Konstytucji oraz z art. 32 ust. 1 Konstytucji.
W pozostalym zakresie Prokurator Generalny wniést o umorzenie postgpowania z uwagi
na niedopuszczalno$¢ wydania wyroku.

Zdaniem Prokuratora Generalnego, pytajacy sad w zaden sposob nie uzasadnil
zarzutu naruszenia przez kwestionowang regulacje zasady przyzwoitej legislacji
wywodzonej z art. 2 Konstytucji. Nie powotal réwniez zadnych dowod6w na poparcie tego
zarzutu, ograniczajac si¢ jedynie do wskazania rozumienia tej zasady w orzecznictwie
Trybunatu Konstytucyjnego. Pytanie prawne w tym zakresie nie spetnia wigc wymogow
okreslonych w art. 32 ust. 1 pkt 4 ustawy o TK, co rodzi koniecznoséé umorzenia

postgpowania co do zasady poprawne;j legislacji jako wzorca kontroli.
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Zdaniem Prokuratora Generalnego, z uzasadnienia pytania prawnego zdaje si¢
wynikaé, ze NSA na plan pierwszy wysuwa argumenty dotyczace znaczenia
przedawnienia zobowigzania podatkowego dla sytuacji prawnej podatnika. Nie odnosi si¢
natomiast do istoty i charakteru prawnego zobowigzan podatkowych, w szczegoélnosci
w kontekscie skutkéw ich przedawnienia dla budzetu panstwa oraz szeroko rozumianego
interesu publicznego. Tymczasem kwestionowang regulacj¢ prawng nalezy rozpatrywaé
w kontekécie art. 84 Konstytucji, ustanawiajacego powszechny obowigzek ponoszenia
ciezaréw i §wiadczen publicznych, oraz art. 217 Konstytucji, ustanawiajacego wiadztwo
finansowe panstwa. Niewywiazywanie si¢ z zobowiazan podatkowych stanowi zarOwno
naruszenie interesu finansowego Skarbu Pafistwa lub uprawnionych jednostek samorzadu
terytorialnego, jak i szeroko pojgtego interesu publicznego. W $wietle zasady
powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej nie mozna zaakceptowaé sytuacji,
w ktérej niektorzy podatnicy uchylaja si¢ od wypelnienia cigzacego na nich obowiazku,
korzystajac jednakze ze $wiadczen publicznych finansowanych z podatkéw ptaconych
przez pozostalych podatnikow.

Prokurator Generalny zauwaza, ze Konstytucja nie zawiera przepisu,
ktéry przyznawalby komukolwiek prawo do przedawnienia. Na gruncie prawa
podatkowego instytucja przedawnienia rowniez jest traktowana jako element polityki
fiskalnej panstwa, a nie konstytucyjnie chronione prawo obywatela. W zakresie
konstytucyjnych praw i wolno$ci nie miesci sig wiec podmiotowe prawo do korzystania
z instytucji przedawnienia zobowigzan podatkowych. Konstytucyjng zasada jest bowiem
placenie podatkéw, nie za$ unikanie zaptaty w oczekiwaniu na przedawnienie. Obywatel
nie ma prawa oczekiwaé korzysci, ktére moglyby dla niego wynika¢ z niewywigzywania
si¢ z konstytucyjnego obowigzku placenia podatkéw. Prawo nie chroni bowiem tych,
ktorzy poszukuja poprawy wiasnej sytuacji w drodze bezprawnych dzialan. Podatnik
nie moze wiec zakladaé, ze zobowigzanie podatkowe w stosunku do niego ulegnie
przedawnieniu. Dlatego w momencie powstania zobowigzania podatkowego nie mozna
wykluczaé mozliwosci wydtuzenia terminu przedawnienia tego zobowigzania. Co wigcej,
w zakresie swobody regulacyjnej ustawodawcy miesci sig decyzja, czy instytucja
przedawnienia zobowigzan podatkowych zostanie w ogble wprowadzona do systemu
prawa podatkowego. Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze zasada ochrony
zaufania obywateli do paristwa i prawa oraz zwigzana z nig zasada pewnosci i stabilno$ci
prawa podatkowego nie moga by¢ interpretowane w taki sposob, aby ich stosowanie

stuzylo unikaniu wykonania zobowigzan podatkowych.
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Zarzut naruszenia zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa moglby
by¢ — zdaniem Prokuratora Generalnego — uzasadniony, gdyby organy podatkowe mogty
dowolnie stosowal instytucj¢ zawieszenia postepowania na skutek wszczgcia
postgpowania karnego lub postgpowania karnego skarbowego. Tymczasem decyzja
organOw Wwszczynajacych te postgpowania nie jest dowolna, lecz $cisle regulowana
prawem. Zgodnie z art. 303 k.p.k., postanowienie o wszczeciu postepowania
przygotowawczego wydaje si¢ tylko wtedy, gdy istnieje uzasadnione podejrzenie
popetnienia przestgpstwa. Sprawca uzyskuje informacje o tym postgpowaniu, a tym
samym o ewentualnym zaistnieniu przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego, bezzwlocznie po wszczgciu tegoz postepowania. Dobro
postgpowania przygotowawczego wymaga zachowania pewnych dzialan organow
prowadzacych to postgpowanie w tajemnicy az do momentu, gdy sprawcy zostanie
przedstawiony zarzut popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego.
Ewentualne wprowadzenie obowiazku powiadomienia podatnika na tym etapie
0 wszczgciu postepowania karnego lub postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe byloby sprzeczne z przepisami k.p.k. i k.k.s. dotyczacymi
postgpowania przygotowawczego i stanowiloby ingerencje w bieg tegoz postepowania,
mogacg doprowadzi¢ do utrudnienia osiggniecia jego celow.

Odnoszac si¢ do zarzutu naruszenia przez kwestionowana regulacje prawng art. 32
ust. 1 Konstytucji, Prokurator Generalny podnidst, ze ze wzgledu na rézne skutki
prawnopodatkowe zawieszenia i przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, nie mozna traktowaé podatnikéw, w stosunku do ktérych instytucje
te znalazty zastosowanie, jako podmiotéw tozsamych. Ich sytuacja faktyczna i prawna jest
bowiem odmienna. Uzasadnia to przyjete w o.p. réznice dotyczace powiadomienia
podmiotéw o zdarzeniach prawnych, ktére wywohija konsekwencje prawnopodatkowe
w postaci zawieszenia lub przerwania biegu terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych. Jesli zas chodzi o zréznicowanie sytuacji podatnikéw, wobec
ktérych nastgpilo zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego,
w kontek$cie posiadania przez nich informacji o zaistnieniu zdarzenia powodujacego
zawieszenie biegu terminu przedawnienia, to — zdaniem Prokuratora Generalnego —
odpowiada ono obiektywnie istniejacym migdzy nimi réznicom wynikajgcym
z odmiennosci tychze zdarzeri. Podmioty te znajduja sie zatem w innej sytuacji faktycznej,

gdyz odmienne sg przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia.
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Podsumowujac, Prokurator Generalny stwierdzil, ze kwestionowany przepis
réznicuje sytuacje prawng podmiotéw znajdujacych si¢ w odmiennych sytuacjach
faktycznych. Tym samym uzasadniony jest poglad, iz przepis ten jest zgodny z art. 32
ust. 1 Konstytucji.

4. W pismie z 18 grudnia 2011 r., w odpowiedzi na pismo Trybunatu z 22 listopada
2011 r., opinie w niniejszej sprawie przedstawit Minister Finansow.

Zdaniem Ministra Finanséw, art. 70 § 6 pkt 1 o.p. nie narusza zasady zaufania
obywateli do panstwa i prawa wynikajacej z art. 2 Konstytucji. Nawiazujac do wyroku TK
z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10, przypomnial, ze placenie podatkow jest
konstytucyjnym obowiazkiem kazdego, za$ przedawnienia zobowigzan podatkowych
nie mozna traktowaé jako konstytucyjnie chronionego prawa podatnika. Ustawodawca
powinien ustanowi¢ adekwatne mechanizmy prawne, pozwalajgce na efektywna egzekucje¢
niezaptaconych danin. Art. 70 § 6 pkt 1 o.p. niestusznie — zdaniem Ministra Finansow —
odczytywany jako naruszajacy zasad¢ zaufania obywateli do panstwa i prawa, w praktyce
przeciwdziala przerzucaniu przez podatnikow uchylajacych si¢ od dobrowolnego
spelnienia zobowiazania odpowiedzialnosci za zaleglosci podatkowe na osoby placgce
regularnie podatki. Brak regulacji umozliwiajacej wydluzenie okresu przedawnienia
zobowiazan podatkowych, juz w warunkach wszczgcia postepowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, stanowitby zache¢te dla podatnikow,
ktorzy nie wykonuja zobowigzan podatkowych, do kalkulowania ryzyka uchylania si¢
od obowiazku przy uwzglednianiu stalego okresu przedawnienia zobowigzania.

Zdaniem Ministra Finanséw, wola ustawodawcy bylo to, by zawieszenie biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego bylo skorelowane z wszczgciem
postepowania w sprawie, a nie dopiero postgpowania przeciwko osobie. Kolejne
nowelizacje kwestionowanego przepisu dowodza, ze tej woli ustawodawca do dzisiaj
nie zmienit.

Minister Finanséw zauwazyl, ze zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9 o.p. nastgpstwem
przedawnienia zobowiazania podatkowego jest zawsze jego wygasnigcie (zobowigzanie
przestaje istnie¢). Wbrew pogladowi wyrazonemu przez NSA, nie mozna upatrywac
podobiefistwa czy analogii w instytucjach przedawnienia kary i zobowigzania
podatkowego. Kara jest bowiem sankcja za niepodporzadkowanie si¢ normom prawnym,

czego nie mozna powiedzie¢ o zobowigzaniu podatkowym. Wolg ustawodawcy bylo
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upodobnienie przedawnienia w prawie podatkowym do analogicznych instytucji w prawie
celnym lub cywilnym, ale nie w prawie karnym.

Zdaniem Ministra Finanséw, pytajacy sad w zaden sposob nie uzasadnit zarzutu
niezgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z zasada wolnosci gospodarczej (art. 20 Konstytucji)
oraz zasada poprawne;j legislacji (art. 2 Konstytucji), stad postepowanie w tym zakresie
powinno zosta¢ umorzone.

Odnoszac sig¢ do zarzutu naruszenia zasady réwnosci, Minister Finanséw stwierdzit,
ze porownywane przez NSA w pytaniu prawnym podmioty nie charakteryzuja si¢ cecha
istotng, uzasadniajaca podobne ich traktowanie. Zarzut naruszenia przez art. 70 § 6 pkt 1
o.p. zasady réwnosci jest niezasadny, gdyz przepis ten w jednakowy sposéb traktuje
wszystkich  podatnik6w  niewykonujacych  zobowiazania podatkowego, wobec
ktoérych wszczgto postgpowanie w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe. Tylko ci podatnicy, z punktu widzenia wplywu zdarzenia na przedawnienie
zobowigzania podatkowego, powinni byé traktowani w jednakowy sposéb, co tez

w Swietle zaskarzonej regulacji prawnej ma miejsce.

5. W pismie z 20 stycznia 2012 r. Minister Finanséw, dzialajac z upowaznienia
Prezesa Rady Ministréw, w odpowiedzi na pismo Trybunatu z 22 listopada 2011 r.,
przedstawit opini¢ co do skutkéw wigzacych si¢ z nakladami finansowymi, jakie moze
wywola¢ orzeczenie TK w niniejszej sprawie.

Zdaniem Ministra Finanséw, orzeczenie TK stwierdzajace niekonstytucyjnos¢
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. moze wywolaé skutki wigzace si¢ z nakladami finansowymi
nieprzewidzianymi w ustawie budzetowej. Utrata mocy obowiazujacej tego przepisu
od daty jego wejscia w zycie moze skutkowaé zwrotem przez organy podatkowe kwot
zaplaconych przez podatnikéw po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, ktére w $wietle art. 72 § 1 pkt 1 o.p. nalezy uznaé za nadplate, niezaleznie
od tego, czy zaplata miata charakter dobrowolny, czy tez nalezno$¢ zostala Sciggnieta
w drodze egzekucji. Z informacji uzyskanych z izb skarbowych wynika, ze szacunkowa
kwota zobowigzan podatkowych, ktére nie ulegly przedawnieniu wylacznie z powodu
wszczgeia postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe
w latach 2009-2010, wynosita ponad 324 min z. W wypadku spraw prowadzonych
przez organy kontroli skarbowej kwota ta byla znacznie wyzsza i wynosita ok. 741 min zt.

Orzeczenie TK moze réwniez rodzi¢ konieczno$é zwrotu podatnikom

oprocentowania nadplaty, ktérej wysokosé jest réwna wysokosci odsetek za zwloke
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pobieranych od zaleglosci podatkowych. Stawka odsetek za zwloke jest rOwna sumie
200% podstawowej stopy oprocentowania kredytu lombardowego i 2%, z tym, ze stawka
ta nie moze by¢ nizsza niz 8% (art. 56 § 1 o.p.). W wypadku zaleglosci podatkowe;j
istniejacej w okresach, w ktorych obowiazywaly rézne stawki odsetek za zwloke
od zaleglosci podatkowych, odsetki s3 naliczane odrgbnie za kazdy z tych okresow,
a nastepnie podlegaja sumowaniu.

Obowiazek zwrotu oprocentowanych nadptat podatkowych nie wylacza mozliwosci
dochodzenia przez podatnikéw na drodze cywilnoprawnej dodatkowej kwoty tytutem
wyréwnania poniesionych przez nich strat lub utraconych korzysci. Przez odeslanie
zawarte w art. 260 o.p. do odpowiedzialnosci odszkodowawczej stosuje si¢ przepisy
kodeksu cywilnego, w tym réwniez art. 361 § 2 k.c.

7daniem Ministra Finanséw, trudno jest globalnie oszacowa¢ konkretny rozmiar
skutkéw finansowych zwigzanych ze zwrotem nadplat, wyplata oprocentowania nadptat
oraz przyznanymi przez sad powszechny odszkodowaniami, niemniej jednak zwazywszy
na szacunkowa kwote zobowigzah podatkowych, ktére nie ulegly przedawnieniu
wylacznie z powodu wszczecia postgpowania W sprawie o przestgpstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe (ponad 1 mld zi tylko za lata 2009-2010), niewatpliwie skutki
te moglyby by¢ znaczace.

Wobec spodziewanych znacznych nakladow finansowych, jakie moze wywotlaé
orzeczenie TK o niekonstytucyjnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zasadnym z punktu widzenia
intereséw budzetu panstwa rozwiazaniem jest — zdaniem Ministra Finanséw —
zminimalizowanie oddzialywania tego orzeczenia na uksztaltowane juz stosunki prawne.
W tym zakresie TK moglby przyja¢ formulg rozstrzygniecia podobna do tych
zastosowanych w sprawach o sygn. P 4/99 (wyrok z 31 stycznia 2001 r.,, OTK ZU
nr 1/2001, poz. 5) oraz P 24/06 (wyrok z 26 listopada 2007 r., OTK ZU nr 10/A/2007,
poz. 126).

6. W odpowiedzi na pismo przewodniczacego skiadu orzekajacego z 4 kwietnia
2012 r., dotyczace doprecyzowania przedzialu czasowego, w jakim zaskarzony przepis
moze stanowi¢ podstawe prawng orzeczenia w sprawie, ktdrej dotyczy pytanie prawne,
NSA wyjasnit, ze okres, w ktorym art. 70 § 6 pkt 1 o.p. moze stanowi¢ podstawe
rozstrzygniecia, obejmuje caly 2003 r., gdyz sprawa dotyczy okreslenia zobowigzania
podatkowego w podatku VAT za okres od stycznia do grudnia 2003 r. Jesli za$ chodzi

o dwie pozniejsze nowelizacje zakwestionowanego przepisu, to nie wywarly one wpltywu
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na zakres zadanego pytania prawnego. Dokonane zmiany nie wprowadzily bowiem
mechanizmu, ktéry pozwalatby podatnikowi dowiedzieé si¢ 0 toczacym si¢ postepowaniu
W sprawie o przestepstwo lub wykroczenie skarbowe, ktére to postepowanie moze
w istotny sposob wplywaé na przedluzenie terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego. Zatem, w ocenie NSA, przepis ten w obecnym brzmieniu nadal nie realizuje
postulatu, aby wraz z nalozeniem na podatnika negatywnych konsekwencji, w postaci
przerwy biegu terminu przedawnienia, przyznaé mu rownolegte $rodki prawne do obrony

jego praw.

II

W rozprawie 17 lipca 2012 r. wzieli udziat przedstawiciele pytajacego sadu, Sejmu
i Prokuratora Generalnego. Uczestnicy postgpowania podtrzymali stanowiska zajete

w pismach procesowych.

III

Trybunat Konstytucyjny zwazyl, co nastepuje:

1. Problem konstytucyjny.

Wszczgcie postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie
skarbowe skutkuje zawieszeniem biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego. Podatnik nie jest informowany o WsZzezgeiu tego postgpowania w jego
pierwszej fazie (postgpowania ,,w sprawie™), stad nie ma $§wiadomosci tego, ze zaistniat
skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego.
Zdaniem Naczelnego Sadu Administracyjnego (dalej: pytajacy sad albo NSA), taka
regulacja prawna narusza zasady ochrony zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego
przez nie prawa i zasady poprawne;j legislacji, a ponadto jest niezgodna z zasada réwnosci

wobec prawa.

2. Przedmiot i wzorce kontroli.
2.1. Przedmiotem kontroli w rozpatrywanej sprawie zostat uczyniony art. 70 § 6 pkt

1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Ordynacja podatkowa (Dz. U. z 2012 r. poz. 749;
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dalej: 0.p.), w brzmieniu obowiazujgcym od 1 stycznia 2003 r., w zakresie, w jakim
wywoluje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego w zwigzku z wszczeciem postgpowania w sprawie 0 przestgpstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik nie jest informowany, do momentu uznania
go za podejrzanego. NSA nie kwestionuje zatem konstytucyjnosci zawieszenia biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego co do zasady, lecz jedynie fakt,
ze skutek ten nastepuje w momencie, w ktorym podatnik nie ma wiedzy o jego zaistnieniu.

Art. 70 § 6 pkt 1 o.p. byl kilkakrotnie nowelizowany i obecne jego brzmienie
rézni sie od tego kwestionowanego przez pytajacy sad. W zwigzku z powyzszym
przed przystapieniem do merytorycznej oceny jego konstytucyjnosci Trybunat musi
rozstrzygna¢ dwie kwestie. Po pierwsze, nalezy ustali¢ dopuszczalno$¢ kontroli
merytorycznej tego przepisu w kontekscie art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 1 sierpnia
1997 r. o Trybunale Konstytucyjnym (Dz. U. Nr 102, poz. 643, ze zm.; dalej: ustawa
0 TK), zgodnie z ktéorym utrata mocy obowigzujacej przez akt normatywny
w zakwestionowanym zakresie jest przestankg umorzenia postepowania przed TK. Nalezy
przy tym wyjasni¢, ze nowelizacja przepisu oznacza utrat¢ jego mocy obowiazujacej
w poprzednim brzmieniu i nadanie mu mocy obowiazujacej w nowym brzmieniu.
Po drugie, niniejsze postgpowanie zostalo  zainicjowane pytaniem prawnym,
stad konieczne jest ustalenie, czy kwestionowany przepis moze by¢ podstawa prawng
rozstrzygnigcia sprawy sadowej i czy orzeczenie Trybunatu faktycznie bedzie mialo

wplyw na tre$¢ tego rozstrzygnigcia.

2.2. Kwestionowany art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zostat dodany do o.p. przez art. 1 pkt 58
ustawy z dnia 12 wrze$nia 2002 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz o zmianie niektorych innych ustaw (Dz. U. Nr 169, poz. 1387, ze zm.; dalej: ustawa
zmieniajaca z 2002 r.). Miat on wowczas nastepujaca tresé: ,,Bieg terminu przedawnienia
zostaje zawieszony z dniem wszczgcia postepowania karnego lub postgpowania w sprawie
o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe”. Art. 70 § 1 pkt 6 o.p. w tym
brzmieniu wszedt w zycie 1 stycznia 2003 r. i znalazi zastosowanie — jak wskazuje
pytajacy sad — w sprawie, na kanwie ktorej sformutowano pytanie prawne. Wczesniej
w 0.p. wystgpowaly tylko dwie przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia,
tj. wydanie przez organ podatkowy decyzji o odroczeniu terminu ptatnosci podatku
lub decyzji o rozlozeniu na raty zaplaty podatku lub zaleglosci podatkowej wraz

z odsetkami za zwloke oraz nabycie prawa do ulgi podatkowe;j.
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Wprowadzone 1 stycznia 2003 r. zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego ze wzgledu na wszczgeie  postgpowania  karnego
lub postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe rodzito
ten skutek, ze termin przedawnienia biegt dalej dopiero od dnia nastepujacego po dniu
prawomocnego zakonczenia danego postepowania. W uzasadnieniu projektu ustawy
zmieniajacej z 2002 r. (druk sejmowy nr 414/1V kadencja) proponowana zmiana byta
motywowana w nastepujacy sposob: ,,Wszczecie procesu cywilnego przerywa bieg
przedawnienia roszczenia (art. 123 K.c). Postepowanie dotyczace naleznosci celnych
powoduje zawieszenie biegu terminu przedawnienia (art. 230 § 5 i 6 Kodeksu celnego).
Analogicznie do tych niekwestionowanych rozwiazas, proponuje si¢ wiec zamiast
dotychczasowego przerwania biegu terminu przedawnienia przez wszczgcie postepowania
egzekucyjnego (zobowigzania bedace przedmiotem egzekucji nigdy nie ulegng
przedawnieniu), wprowadzenie zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego na okres prowadzenia postgpowania podatkowego oraz postepowania
przed sadem administracyjnym, a takze postgpowania karnego i karnego-skarbowego”.
Wprowadzenie do systemu prawnego kwestionowanej regulacji motywowane bylo zatem,
z jednej strony, potrzebg ujednolicenia zasad zawieszenia biegu terminu przedawnienia
wréznych procedurach, a z drugiej strony — potrzeba wprowadzenia instrumentu
zapobiegajgcego przedawnieniu zobowigzania w stosunku do podatnika, ktéry popetnit
przestgpstwo lub przestgpstwo skarbowe albo wykroczenie skarbowe. Na potrzeby procesu
legislacyjnego zostata wowczas sporzadzona opinia z 8 maja 2002 r. do projektu ustawy
autorstwa L. Etela, ktéry stwierdzit: ,,proponuje si¢ wprowadzenie bardzo niekorzystnego
dla podatnikéw rozwigzania, zgodnie z ktérym bieg terminu przedawnienia zostaje
zawieszony z dniem wszczgcia postgpowania [...] karnego lub postgpowania w sprawie
o przestepstwo karne skarbowe lub wykroczenie skarbowe [...]. Zawieszenie biegu
terminu przedawnienia w przypadku wszczecia postepowania, moze skutkowaé tym,
ze wszelkie skutki opieszatosci w prowadzeniu postepowania podatkowego zostang
przerzucone na podatnika” (s. 9-10 opinii). Autor opinii zwrécil tym samym uwage
na niekorzystne skutki proponowanej regulacji prawnej z punktu widzenia interesu
indywidualnego podatnika. Mimo to ustawa zmieniajaca z 2002 r. wprowadzita do o.p.
regulacj¢ przewidujaca zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego z uwagi na wszczecie postepowania karnego lub postepowania

o0 przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.
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Dwa lata pézniej art. 70 § 6 pkt 1 o.p. zostat znowelizowany. Ustawa z dnia
30 czerwca 2005 r. o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektorych
innych ustaw (Dz. U. Nr 143, poz. 1199; dalej: ustawa zmieniajaca z 2005 r.), ktora weszla
w zycie 1 wrzeénia 2005 r., nadala mu nastgpujaca tresé: ,.Bieg terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego zostaje zawieszony z dniem wszczecia postgpowania
w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie
popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia wiaze si¢ z niewykonaniem tego
zobowiazania”. Z uzasadnienia senackiego projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa (druk sejmowy nr 30191V kadencja) oraz rzadowego projektu ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw (druk
sejmowy nr 3417/IV kadencja) wynika, Ze nowelizacja ta miata charakter precyzujacy.
W uzasadnieniach obu projektéw ustawy stwierdzono: ,Zmiana w art. 70 § 6 pkt 1 —
uscisla moment zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego;
skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
powinno powodowa¢ nie kazde postgpowanie karne skarbowe, ale tylko to postepowanie,
ktére wiaze si¢ z niewykonaniem zobowigzania, ktérego to dotyczy zagadnienie
przedawnienia”.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zmiana wprowadzona ustawg zmieniajgcg z 2005 r.
nie tyle miala charakter precyzujacy, co W istotnym stopniu zawezajacy zakres
zastosowania tej przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego. Po pierwsze, przesadzono, ze zawieszenie biegu terminu przedawnienia
nastepuje nie z chwilg wszczecia jakiegokolwiek postepowania w sprawie o przestgpstwo
skarbowe lub wykroczenie skarbowe, lecz z chwilg wszczecia takiego postgpowania,
ktérego przedmiotem jest podejrzenie popelnienia  przestgpstwa  skarbowego
lub wykroczenia skarbowego wigzacych si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania.
Po drugie, wyeliminowano mozliwos¢ zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego z uwagi na wszczecie  postgpowania  karnego.
Za wprowadzeniem tej ostatniej zmiany opowiedzial si¢ w opinii z 16 grudnia 2004 r.
o projekcie rzadowym M. Kalinowski, stwierdzajac: ,,Pewne watpliwoéci budzi uznanie
za przestanke zawieszenia biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego wszczgcie
postepowania karnego. Fakt toczenia si¢ tego rodzaju postepowania nie ma wplywu
na bieg postgpowania podatkowego, w szczegolnosci nie jest to okoliczno$¢ wstrzymujaca
bieg postepowania podatkowego”. Usunigcie z 0.p. mozliwosci zawieszenia biegu terminu

przedawnienia zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczecie postgpowania karnego
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zostalo pozytywnie ocenione przez przedstawicieli doktryny prawa. Zwrécili oni uwage,
ze trudno byloby wskazaé przestepstwo pozostajace w tak bliskim zwigzku funkcjonalnym
z niewykonaniem zobowigzania podatkowego, ze fakt popetnienia tego przestepstwa
uzasadnialby zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego — zob.
B. Brzezifiski, A. Olesifiska, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiqgzania
podatkowego z uwagi na wszczecie postegpowania karnego skarbowego (art. 70 § 6 pkt 1
Ordynacji podatkowej), ,,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” nr 1/2011, s. 17.

Obecne brzmienie art. 70 § 6 pkt 1 o.p., obowiazujace od 9 listopada 2010 r.,
zostalo nadane ustawa z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o zmianie ustawy — Ordynacja
podatkowa oraz ustawy o zasadach ewidencji i identyfikacji podatnikéw i platnikéw
(Dz. U. Nr 197, poz. 1306; dalej: ustawa zmieniajaca z 2010 r.). Zgodnie z nim »Bieg
terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego nie rozpoczyna sie, a rozpoczety ulega
zawieszeniu, z dniem Wwszczecia postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie popelnienia przestepstwa lub wykroczenia
wigze si¢ z niewykonaniem tego zobowiazania”. Z uzasadnienia rzadowego projektu
ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz ustawy o zasadach ewidencji
1identyfikacji podatnikéw i platnikéw (druk sejmowy nr 3106/VI kadencja) wynika,
ze nowela ta byla odpowiedzig na watpliwosci organow podatkowych i sadéw co do tego,
czy wszczgeie postgpowania karnoskarbowego w okresie od dnia terminu zaplaty podatku
do dnia 31 grudnia danego roku kalendarzowego, zawiesza bieg terminu przedawnienia.
Nowela — jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy — ,.instytucje¢ zawieszenia biegu
terminu przedawnienia uzupelnia o instytucje, ktéra mozna okre$li¢ jako «spoczywanie
biegu terminu przedawnienia» (stanowigc, iz bieg terminu przedawnienia
nie rozpoczyna si¢)”. Jednocze$nie w uzasadnieniu projektu ustawy wskazano: ,,Z uwagi
na fakt, ze przepisy dotyczace przedawnienia sg zaliczane do przepisow materialnych,
austawa modyfikuje zasady dotyczace zawieszenia biegu terminu przedawnienia,
to projektowane przepisy beds mialy zastosowanie tylko do zobowiazan powstatych
po dniu wejscia w zycie projektowanej ustawy. W zwiazku z tym ustawa nie wprowadza
przepiséw przejsciowych w tym zakresie”.

Podsumowujac powyzsze ustalenia, nalezy stwierdzi¢, ze kwestionowany art. 70
§ 6 pkt 1 0.p. po jego wprowadzeniu do systemu prawnego byt dwukrotnie nowelizowany.
Potrzeba jego zmiany wynikala z faktu zbyt szerokiego ujecia uregulowanej w nim
przestanki zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Istotne

zawgzenie zakresu zastosowania tej przestanki, dokonane ustawg zmieniajaca z 2005 r.,
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motywowane bylo koniecznoscig ochrony interesu indywidualnego podatnika. Uznano,
ze skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
powinno powodowaé nie kazde postepowanie, ale tylko takie, ktore Scisle

wigze si¢ z niewykonaniem zobowigzania podatkowego zagrozonego przedawnieniem.

2.3. Przed przystgpieniem do merytorycznej oceny kwestionowanej regulacji,
nalezy stwierdzi¢, czy pytanie prawne spelnia przestanki sformutowane w art. 193
Konstytucji. Zgodnie z tym przepisem, kazdy sad moze przedstawic Trybunatowi
Konstytucyjnemu pytanie prawne co do zgodnodci aktu normatywnego Z Konstytucja,
ratyfikowana umowa migdzynarodowa lub ustawa, jezeli od odpowiedzi na to pytanie
zalezy rozstrzygnigcie toczacej sig przed nim sprawy. Pytanie prawne uruchamia
konkretng kontrolg konstytucyjnosci zaskarzonej regulacji, stad tez pytajacy sad ma
obowiazek wskazania w jego tresci, w jakim zakresie odpowiedz na pytanie moze mieé
wplyw na rozstrzygnigcie sprawy, w zwiazku z kt6ra pytanie zostalo postawione (art. 32
ust. 3 ustawy o TK). Jesli pytanie prawne dotyczy przepisu, od ktérego nie zalezy
rozstrzygniecie sprawy, to wydanie wyroku przez Trybunat jest niedopuszczalne, co rodzi
konieczno$¢ umorzenia postepowania (art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK).

Pytajacy sad jako przedmiot kontroli w rozpatrywanej sprawie wskazat art. 70 § 6
pkt 1 o.p. w brzmieniu obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r., w zakresie, w jakim
wywotuje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego w zwigzku ze wszczeciem postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe, o ktérym podatnik nie jest informowany, do momentu uznania
go za podejrzanego. Takie ujgcie przedmiotu kontroli prowadzi do wniosku, Ze pytajacy
sad nie kwestionuje brzmienia art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w pewnym przedziale czasowym
(tj. od wejscia w zycie ustawy zmieniajacej z 2003 r. do dnia poprzedzajacego wejscie
w zycie ustawy zmieniajgcej z 2005 r.), Jecz norme prawng wprowadzong do tego przepisu
1 stycznia 2003 r. i obowigzujaca do chwili obecnej. Wniosek ten znajduje potwierdzenie
w pis$mie NSA z 20 kwietnia 2012 1.

W zwiazku z tym Trybunal musiat ustalié, czy tak sformutowany zakres
zaskarzenia odpowiada oméwionej wyzej przestance funkcjonalnej. Do stwierdzenia
istnienia wymaganej przez art. 193 Konstytucji zaleznosci powotany jest wprawdzie
w pierwszym rzgdzie pytajacy sad, nie wyklucza to jednak mozliwosci dokonania
przez Trybunat  kontroli prawidlowosci  stanowiska  zajetego  przez  ten sad.

W rozpatrywanej sprawie istotne znaczenie ma ustalenie stanu prawnego, W oparciu
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o ktory pytajacy sad bedzie rozpoznawal zawista przed nim sprawe. Z analizy akt sprawy,
tresci pytania prawnego oraz pisma NSA z 20 kwietnia 2012 r. wynika, ze sprawa zawisla
przed tym sagdem bedzie rozstrzygana w oparciu o art. 70 § 6 pkt 1 o.p., w brzmieniu
nadanym przez art. 1 pkt 58 ustawy zmieniajacej z 2002 r. (zob. s. 5 i 15 uzasadnienia
pytania prawnego, a takze s. 13-14 decyzji dyrektora Izby Skarbowej w Poznaniu
z 18 czerwca 2009 r., PPF/4407-UKS-2/09/MZ), obowiazujacym od 1 stycznia 2003 r.
do 31 sierpnia 2005 r. Swiadczy o tym takze tres¢ art. 21 ustawy zmieniajacej z 2005 r.,
zgodnie z ktorym do przedawnienia zobowigzan podatkowych powstatych przed dniem
wejécia tej ustawy w zycie stosuje si¢ art. 70 § 4 o.p. w brzmieniu nadanym ustawa
zmieniajagcg z 2005 r. Przepis ten wyczerpujaco uregulowal kwesti¢ obowigzywania
znowelizowanych przepisow w zakresie przedawnienia zobowigzah podatkowych,
przesadzajac, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w nowym brzmieniu begdzie mial zastosowanie
jedynie do zobowigzan podatkowych powstatych po wejéciu w zycie ustawy zmieniajacej
22005 r., tj. od 1 wrzesnia 2005 r. Znaczy to, ze do zobowigzan powstatych przed t3 data —
tak jak w sprawie, ktorej dotyczy pytanie prawne — art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stosuje si¢
w brzmieniu dotychczasowym.

NSA w petitum pytania prawnego kwestionuje norme¢ prawng wprowadzong
do art. 70 § 1 pkt 6 o.p. 1 stycznia 2003 r. i obowigzujaca do chwili obecnej. Tak szeroki
zakres zaskarzenia nie spelnia przestanki funkcjonalnej. Podstawe prawng orzeczenia
w rozpatrywanej przez NSA sprawie bedzie bowiem stanowil art. 70 § 1 pkt 6 o.p.
w brzmieniu obowigzujagcym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia 2005 r. i tylko w tym
przedziale czasowym przepis ten moze podlega¢ kontroli Trybunatu.

Jednoczesnie nalezy wyjasni¢, ze pomimo utraty mocy obowiazujacej przepisu
bedacego przedmiotem pytania prawnego (art. 70 § 1 pkt 6 o.p. w zakwestionowanym
brzmieniu zostal uchylony ustawa zmieniajaca z 2005 r.) nie zachodzi podstawa umorzenia
postepowania z powodu utraty mocy obowigzujacej przepisu przed wydaniem orzeczenia
przez Trybunat, zawarta w art. 39 ust. 1 pkt 3 ustawy o TK, gdyz to wlasnie ta regulacja
byla podstawg rozstrzygni¢cia przez sad administracyjny w pierwszej instancji,
a w konsekwencji jest podstawg orzekania przez NSA. Ponadto, niezaleznie od tego, NSA
wskazal, ze kwestionowana norma prawna nie utracita mocy obowigzujacej w wyniku

kolejnych nowelizacji art. 70 § 6 pkt 1 o.p.

2.4. Jako wzorce kontroli w niniejszej sprawie pytajacy sad wskazat art. 2 i art. 32

ust. 1 Konstytucji. W uzasadnieniu pytania prawnego uszczegétowiono ponadto, ze art. 70
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§ 6 pkt 1 o.p. jest kwestionowany z punktu widzenia dwdch zasad wynikajacych z art. 2
Konstytucji, tj. zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa oraz zasad poprawnej legislacji.

Niezgodnosc art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z zasadg ochrony zaufania obywatela do panstwa
i stanowionego przez nie prawa pytajacy sad upatruje w tym, ze podatnik nie jest
informowany przez organy skarbowe o zaistnieniu przestanki zawieszenia biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego Ww postaci wszczecia postepowania
karnoskarbowego. W konsekwencji podatnik rozporzadza swoimi srodkami finansowymi
i majgtkowymi, przyjmujac, ze nie cigzy na nim zadne niezaplacone zobowigzanie
podatkowe z okresu obj¢tego terminem przedawnienia, a po pewnym czasie moze Si¢
okazad, ze jego przekonanie w tym zakresie jest bledne. Podatnik — zdaniem NSA — zostaje
w ten sposdb zaskoczony przez organ skarbowy, co podwaza pewnos$¢ obrotu prawnego,
atym samym narusza zasade¢ zaufania do panstwa i stanowionego przez nie prawa.
Niezgodno$¢ kwestionowanej regulacji z ta ostatnia zasadg wynika réwniez z tego,
ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. rodzi negatywne dla obywatela nastgpstwa, nie przyznajagc mu
jakiegokolwiek srodka prawnego do obrony jego interesow.

Uzasadniajgc zarzut naruszenia zasad poprawnej legislacji, pytajacy sad jedynie
podsumowat dotychczasowe orzecznictwo Trybunalu w tym zakresie, dochodzac
do wniosku, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. ,,nie spetnia powyzszych kryteridéw, w konsekwencji
czego rodzi niepewnosé jego adresatdéw co do tresci ich praw oraz stwarza dla organéw
stosujgcych ten przepis nazbyt duzg swobode¢ (a nawet dowolno$é) jego interpretacji”.
Nalezy wiec uznaé, ze pytanie prawne — wbrew nakazowi wynikajgcemu z art. 32 ust. 1
pkt 4 ustawy o TK — nie zawiera uzasadnienia zarzutu niezgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
z zasadami poprawnej legislacji, jak rowniez nie wskazuje dowoddw na jego poparcie.
Postgpowanie w tym zakresie zostalo wi¢c umorzone z uwagi na niedopuszczalnosé

wydania wyroku.

3. Przedawnienie zobowiazania podatkowego.

3.1. Art. 70 § 6 pkt 1 o.p. stanowi cze$¢ regulacji prawnej okreslajacej zasady
przedawniania sie zobdwiqzaﬁ podatkowych. Problematyka instytucji przedawnienia
zobowigzania podatkowego zostala szczegélowo przedstawiona w wyroku Trybunatu
Konstytucyjnego z 21 czerwca 2011 r., sygn. P 26/10 (OTK ZU nr 5/A/2011, poz. 43),
w ktorym oceniana byla zgodnos$¢ art. 70 § 4 o.p. dotyczacego przerwania biegu

przedawnienia zobowigzania podatkowego wskutek zastosowania $rodka egzekucyjnego,
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o ktérym podatnik zostat powiadomiony, z art. 2 Konstytucji. W zwigzku z tym Trybunat
ograniczyl swoje wywody do kilku ogélnych uwag na potrzeby rozpatrywanej aktualnie
sprawy.

Zgodnie z art. 70 § 1 o.p. zobowigzanie podatkowe przedawnia si¢ z uplywem 5 lat,
liczagc od konca roku kalendarzowego, w ktérym uptynal termin platnosci podatku.
Przedawnienie zobowigzania podatkowego oznacza, ze po uplywie okreslonego czasu
zobowigzanie podatkowe, chociaz niezaplacone, wygasa — zgodnie z art. 59 § 1 pkt 9 o.p. —
z mocy prawa fgcznie z odsetkami za zwloke, bez potrzeby wydawana odrebnych decyzji.
Organ podatkowy po uptywie terminu przedawnienia nie moze skutecznie zada¢ zaplaty
naleznosci, za$ dobrowolna zaplata podatku po tym terminie skutkuje powstaniem
u podatnika nadplaty podlegajacej zwrotowi. Mechanizm przedawnienia uregulowany
wart. 70 o.p. odnosi si¢ do zobowigzan podatkowych, a zatem do sytuacji,
w ktorej wysokos¢ i termin platnosci podatku sg podatnikowi znane. Powinno$é
Swiadczenia jest zatem skonkretyzowana i zaktualizowana. Przedawnienie uregulowane
w art. 70 o.p. dotyczy zaréwno zobowigzani powstalych z mocy prawa, jak tez ustalonych
w drodze konstytutywnej decyzji wymiarowej, o ktérej mowa w art. 21 § 1 pkt 2 o.p.
Nie ulegajg przedawnieniu zobowigzania podatkowe zabezpieczone hipoteka lub zastawem
skarbowym, jednakze po uplywie terminu przedawnienia zobowigzania te mogg by¢

egzekwowane tylko z przedmiotu hipoteki lub zastawu.

3.2. Konstytucja nie zawiera wprost uregulowan odnoszacych si¢ do problematyki
przedawnienia zobowigzan podatkowych. Nie formuluje réwniez ogélnej zasady
przedawnienia, ktéra wymagalaby rozwiniecia i skonkretyzowania w poszczegélnych
galeziach prawa. W trzech przepisach konstytucyjnych zostaly jedynie ustanowione
wyjatki wylaczajace lub ograniczajace stosowanie instytucji przedawnienia w prawie
kammym. Art. 43 Konstytucji wyklucza mozliwosé przedawnienia zbrodni wojennych
izbrodni przeciwko ludzkosci, za$ art. 44 Konstytucji wprowadza zawieszenie biegu
przedawnienia w stosunku do przestgpstw, nie sciganych z przyczyn politycznych,
popetnionych przez funkcjonariuszy publicznych lub na ich zlecenie, do czasu ustania tych
przyczyn. Natomiast zgodnie z art. 105 ust. 3 Konstytucji ulega zawieszeniu bieg terminu
przedawnienia w postgpowaniu karnym, jesli postgpowanie to zostalo wszczete wobec
danej osoby przed dniem wyboru jej na posta i ulegto na zadanie Sejmu zawieszeniu

do czasu wygasniecia mandatu.
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Trybunat Konstytucyjny wielokrotnie podkreslat, ze choé powotane przepisy
dotycza przedawnienia, to jednak nie mozna z ich tresci wyprowadzaé konstytucyjnego
prawa do przedawnienia, czy chocby ekspektatywy takiego prawa. Przedawnienie nie jest
podmiotowym prawem konstytucyjnym i nawet, gdyby ustawodawca nie przewidzial tej
instytucji, nie mozna bytoby twierdzi¢, ze jakie$ konstytucyjne prawa lub wolnosci zostaly
w ten sposob naruszone (por. wyroki z: 25 maja 2004 r., sygn. SK 44/03, OTK ZU
nr 5/A/2004, poz. 46; sygn. P 26/10, 19 czerwca 2012 1., sygn. P 41/10; postanowienie
z 7 wrzeénia 2009 r., sygn. Ts 389/08, OTK ZU nr 5/B/2009, poz. 431). Podobne
stanowisko w tej kwestii zajmuje Sad Najwyzszy, ktory w postanowieniu z 2 lipca 2002 r.,
sygn. akt 11 KK 143/02 (Lex nr 55526) stwierdzil, ze przedawnienie karalnosci nie jest
objete zakresem przedmiotowym art. 42 ust. 1 Konstytucji, za$ tre$¢ art. 43 i art. 44
Konstytucji nie pozwala przyja¢, ze istnieje konstytucyjne prawo do przedawnienia

czy chociazby ekspektatywa tego prawa.

33. Wobec braku konstytucyjnej regulacji problematyki przedawnienia
zobowiazan podatkowych, nalezy uznaé, ze wprowadzenie do systemu prawnego tej
instytucji, jak réwniez nadanie jej konkretnego ksztattu, w tym okreslenie terminu
przedawnienia, pozostaje w sferze uznania ustawodawcy (por. wyrok z 23 maja 2005 r.,
sygn. SK 44/04, OTK ZU nr 5/A/2005, poz. 52; postanowienie o sygn. Ts 389/08).
Swoboda ustawodawcy w tym zakresie nie ma jednak charakteru nieograniczonego.
Jak wskazat Trybunat w wyroku o sygn. P 41/10, ,,ustanowienie przedawnienia wynika
z zasady demokratycznego panstwa prawnego, O ktérej mowa w art. 2 Konstytucji,
stanowiac przejaw zasady bezpieczefistwa prawnego. (...) Z art. 2 Konstytucji wynika tym
samym obowiazek ustawodawcy uksztaltowania regulacji prawnych, ktére beda sprzyjaty
wygaszaniu — wraz z upfywem czasu — stanu niepewnosci”.

Ograniczona swoboda ustawodawcy dotyczy zwlaszcza przepisow, ktére maja
dla podatnika charakter gwarancyjny. Tego rodzaju przepisami sa przepisy dotyczace
biegu terminu przedawnienia, mozliwosci jego przerwania lub zawieszenia, a takze
dtugosci samego terminu przedawnienia. Zbyt krotkie terminy przedawnienia
pozostawalyby w sprzecznosci z zasadami powszechnosci i sprawiedliwosci podatkowej.
Zkolei terminy zbyt dlugie czynilyby przedawnienie zobowigzania podatkowego
instytucja pozorng. Okolicznosci, ktore ustawodawca powinien wzia¢ pod uwagg, ustalajac
termin przedawnienia zobowigzan podatkowych, Trybunat po raz pierwszy wymienit

w wyroku o sygn. P 26/10. Wskazal tam, ze nalezatoby uwzgledni¢ realng mozliwo$¢



25

egzekwowania przez organy podatkowe niezaptaconych naleznosci, okresy zawieszenia,
gdy przedawnienie nie biegnie, a ponadto inne okolicznosci, zwiazane choéby
z prowadzeniem rdéznego rodzaju kontroli podatkowych, ktére nie powodujg zawieszenia
badz przerwania biegu przedawnienia. Ustawodawca powinien wzig¢ pod uwage réwniez
okolicznosci  faktyczne, towarzyszace egzekwowaniu  naleznosci  podatkowych,
jak chociazby zachowania podatnikéw uchylajagcych si¢ od opodatkowania czy tez
ukrywajacych majatek przed egzekucja. Nie bez znaczenia dla okreflenia dlugosci terminu
przedawnienia pozostaje wreszcie faktyczna wydolno$¢ organéw administracji
podatkowej, chociaz slabo$¢ instytucjonalna panstwa nie moze stanowié samoistnej
przestanki usprawiedliwiajacej nadmierne wydhuzanie terminu przedawnienia.

Instytucja przedawnienia zobowigzan podatkowych stuzy realizacji dwéch
istotnych warto$ci konstytucyjnych. Pierwsza z nich jest konieczno$¢ zachowania
rownowagi budzetowej. Przedawnienie zobowigzan podatkowych dziala bowiem
dyscyplinujagco na wierzyciela publicznego, zmuszajac go do egzekwowania naleznosci
podatkowych w $cisle okreslonych ramach czasowych. Drugg wartoscig konstytucyjna,
ktéra uzasadnia wprowadzenie instytucji przedawnienia do prawa podatkowego, jest
stabilizacja stosunkéw spolecznych poprzez wygaszanie zadawnionych zobowigzan
podatkowych. Nie ma zatem watpliwosci, ze przedawnienie zobowiazan podatkowych,
cho¢ nie jest expressis verbis uregulowane w ustawie zasadniczej, znajduje oparcie

w wartosciach konstytucyjnie chronionych.

3.4. Majagc powyzsze na uwadze, Trybunat stwierdzil, ze choé nie ma
konstytucyjnego prawa do przedawnienia zobowigzania podatkowego, ani nawet
ekspektatywy tego prawa, ustawodawca powinien ksztaltowaé mechanizmy prawa
podatkowego w taki sposéb, aby wygasniecie zobowigzania podatkowego nastepowalo
w rozsadnym terminie. Jak zostato to wskazane w wyroku o sygn. P 26/10, egzekwowanie
dlugu podatkowego i towarzyszaca mu niepewnosé podatnika co do stanu jego zobowigzan
podatkowych nie moga trwaé przez dziesieciolecia. Choé instytucja przedawnienia
zobowigzania podatkowego moze niekiedy sankcjonowaé naruszenie przez podatnika
konstytucyjnego obowiazku ptacenia podatkéw, to jednak, skoro zostala wprowadzona
do systemu prawnego, musi realizowaé stawiane jej zadania. Jednym z nich za$ jest
stabilizowanie stosunkéw spolecznych poprzez wygaszanie z uplywem czasu

zadawnionych zobowigzan podatkowych. Jak podkredlit Trybunat w  wyroku
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sygn. P 41/10, stabilizacja stosunkéw spolecznych jest za$ wartoscia konstytucyjng

zakotwiczong w zasadzie bezpieczenstwa prawnego, wywodzone;j z art. 2 Konstytucji.

4. Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego

z uwagi na wszczecie postgpowania karnoskarbowego.

4.1. Bieg terminu przedawnienia zobowiazan podatkowych moze ulec zawieszeniu
lub przerwaniu w sytuacjach okreslonych w art. 70 o.p.

Przerwanie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego oznacza,
ze czas, jaki uptynat od poczatku biegu przedawnienia do zaistnienia przyczyny
powodujacej jego przerwanie, uwaza si¢ za niebyly, a przedawnienie rozpoczyna swoj bieg
na nowo. Skutek taki powoduja: ogloszenie upadtosci (art. 70 § 3 0.p.) oraz zastosowanie
srodka egzekucyjnego, o ktérym podatnik zostat zawiadomiony (art. 70 § 4 o0.p.).

Z kolei zawieszenie biegu przedawnienia zobowigzania podatkowego oznacza,
ze termin przedawnienia przez czas zawieszenia nie biegnie, przez co ulega wydtuzeniu.
Przestankami zawieszenia biegu terminu przedawnienia — zgodnie z art. 70 § 6 o.p.
w aktualnym brzmieniu — s3 nast¢pujace okolicznoéci: 1) wszczgcie postgpowania
w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, jezeli podejrzenie
popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem tego
zobowiazania, 2) wniesienie skargi do sadu administracyjnego na decyzj¢ dotyczaca tego
zobowigzania, 3) wniesienie Zadania ustalenia przez sad powszechny istnienia
lub nieistnienia stosunku prawnego lub prawa oraz 4) doreczenie postanowienia
o przyjeciu  zabezpieczenia wykonania zobowigzania podatkowego wynikajacego
z decyzji, o ktérym mowa w art. 33d § 2 o.p., lub doreczenie zarzadzenia zabezpieczenia

w trybie przepiséw o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji.

4.2. Jedna z przeslanek zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, ktorej dotyczy rozpatrywana sprawa, jest wszczgcie postgpowania
wsprawie o0  przestepstwo  skarbowe lub wykroczenie skarbowe. Przepis
w zakwestionowanym brzmieniu, ktére podlega ocenie Trybunatu, wymienial takze
wszczecie postgpowania karnego. Ta przyczyna zawieszenia biegu terminu przedawnienia
zostala wyeliminowana na podstawie ustawy zmieniajacej z 2005 r. (zob. punkt 2.2 tej
czesci uzasadnienia). Stosownie do art. 303 (art. 325a) ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. -

Kodeks postgpowania karnego (Dz. U. Nr 89, poz. 555, ze zm.; dalej: k.p.k.) w zwiagzku
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zart. 113 § 1 ustawy z dnia 10 wrzesnia 1999 r. — Kodeks karny skarbowy (Dz. U.
z2007r. Nr 111, poz. 765, ze zm.; dalej: k.k.s.), datg wszczecia postgpowania w sprawie
O przestgpstwo (wykroczenie) skarbowe jest data wydania postanowienia o wszczeciu
Sledztwa lub dochodzenia. Postanowienie to jest wydawane wéwczas, gdy zachodzi
uzasadnione podejrzenie popelnienia przestepstwa skarbowego lub wykroczenia
skarbowego. W tresci tego postanowienia okresla si¢ czyn bedacy przedmiotem
postgpowania oraz jego kwalifikacj¢ prawna, nie wskazuje si¢ natomiast osoby podejrzane;
0 popetnienie tego czynu. Z dniem wydania postanowienia o WwSzczeciu postepowania
w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe nastgpuje zawieszenie
biegu przedawnienia. Na tym etapie postepowanie karne skarbowe nie toczy sie przeciwko
okreslonej osobie, lecz dopiero zmierza do ustalenia podejrzanego. Podatnik nie jest zatem
informowany o wszczgciu postepowania ,,w sprawie” i nie wie o zaistnieniu przestanki
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego. Przejscie z fazy
postgpowania ,,w sprawie” do kolejnej fazy postepowania »przeciwko osobie” nastepuje
zchwilg przedstawienia tej osobie zarzutéw. Staje si¢ ona wowczas strong tego
postepowania. Od razu nalezy réwniez zaznaczyé, ze postepowanie karnoskarbowe moze
zakonczy¢ si¢ na etapie postgpowania ,,w sprawie”, jezeli nie bedzie uzasadnionego
podejrzenia, ze przestgpstwo (wykroczenie) skarbowe popetnita konkretna osoba.

Sady administracyjne reprezentuja w zasadzie jednolity poglad, zgodnie
z ktorym warunkiem zawieszenia biegu terminu przedawnienia  zobowigzania
podatkowego jest wszczgcie postgpowania w sprawie o przestgpstwo (wykroczenie)
skarbowe, a zatem nie jest konieczne wszczecie postgpowania karnego skarbowego
przeciwko osobie — zob. wyrok WSA w Warszawie z 25 listopada 2009 r., sygn. akt III
SA/Wa 1293/09, Lex nr 588173; wyrok WSA w Bydgoszczy z 8 grudnia 2009 r., sygn. akt
I SA/Bd 373/09, Lex nr 549500; wyrok WSA w Fodzi z 18 grudnia 2009 r., sygn. akt
I SA/Ld 953/09, Lex nr 580627; wyrok WSA w Gliwicach z 1 lutego 2010 r., sygn. akt
I SA/GI 492/09, Lex nr 591459; wyrok WSA w Krakowie z 14 lipca 2010 r., sygn. akt
I SA/Kr 960/10, Lex nr 673333, a takze wyroki NSA z 31 sierpnia 2010 r., sygn. akt
I'GSK 1111/09, Lex nr 744658 i z 29 wrze$nia 2010 r., sygn. akt I GSK 1116/09, Lex
nr 1116/09. W tym ostatnim wyroku NSA stwierdzit, ze ,,Literalne brzmienie art. 70 § 6
pkt 1 o.p. wskazuje, iz zdarzeniem prawnym powodujacym zawieszenie biegu
przedawnienia jest wszczgcie postepowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe
lub wykroczenie skarbowe zwigzane z niewykonaniem tego zobowigzania. Nie jest

natomiast takim zdarzeniem przedstawienie zarzutéw okreslonej osobie (ad personam)”.
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Odmienny poglad zaprezentowat WSA w Warszawie w wyroku z 26 lutego 2010 r.,
sygn. akt III SA/Wa 1303/09 (Lex nr 592755), uznajgc, ze poprzestanie na wykladni
jezykowej art. 70 § 6 pkt 1 o.p. mogtoby prowadzi¢ do uzasadnionych watpliwosci
co do zgodnosci tego przepisu z normami konstytucyjnymi, zwlaszcza z art. 2 Konstytucji.
Konieczne jest wigc, zdaniem tego sadu, siggnigcie do innych regul wyktadni,
a te prowadza do wniosku, Ze zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego nastgpuje z dniem wszczecia postepowania o przestgpstwo (wykroczenie)
skarbowe przeciwko konkretnej osobie. Zdaniem WSA w Warszawie, ,,Wszczete
postepowania winny odnosi¢ si¢ do sfery penalizowanej zwigzanej z niewykonaniem
zobowiazania przez konkretnego podatnika. W istocie zdarzenia procesowe zawieszajgce
bieg terminu przedawnienia winny zatem dotyczyé podatnika, ktéry ma zaleglos¢
podatkowa w postaci niewykonania zobowigzania objetego instytucjg przedawnienia.
Nie mozna wiec akceptowaé sytuacji, w ktorej wszczgeie i prowadzenie postgpowania
w sprawie karnej albo w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
ktorych podejrzenie popelnienia nie zasadza si¢ na istnieniu bezposredniego zwigzku
z niewykonaniem konkretnego zobowigzania podatkowego i nie odnosi si¢ do strony
podmiotowej tego zobowigzania, tj. konkretnego podatnika, mialoby by¢ postrzegane
jako okolicznos¢ powodujaca zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania
podatkowego, ktore nie zostato wykonane™.

Z uzasadnienia pytania prawnego inicjujgcego postepowanie W rozpatrywanej
sprawie wynika jednoznacznie, ze poglad WSA w Warszawie wyrazony W wyroku
z 26 lutego 2010 r. byl jednak odosobniony i nie przelamat dotychczasowej jednolitej linii
orzeczniczej sadow administracyjnych. Mozna wigc uznaé, ze owa linia orzecznictwa,
jako utrwalona i upowszechniona, w sposob wigzacy wyznacza tre$¢ kwestionowanego
art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w ten sposob, ze zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego nastgpuje z dniem wszczecia postgpowania W sprawie,

a nie przeciwko konkretnej osobie.

4.3. Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego jest
instytucja nadzwyczajng, stanowiaca wyjatek od zasady, ze kazde zobowigzanie
podatkowe przedawnia si¢ po uplywie 5 lat, liczac od konca roku kalendarzowego,
w ktorym upltynat termin platnosci podatku (art. 70 § 1 0.p.). Wyjatkowos¢ tej instytucji
wynika z tego, ze organy podatkowe w pierwszej kolejnosci powinny dazy¢

do wyegzekwowania zobowigzania podatkowego przed uplywem terminu jego
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przedawnienia. Na tym etapie dysponuja one szeroka gamg roznych instrumentéw, takich
jak czynnosci sprawdzajgce, kontrola podatkowa czy kontrola skarbowa. Organy
podatkowe i skarbowe tego rodzaju dziatania powinny podejmowaé z odpowiednim
wyprzedzeniem, tak by ostateczne wyjasnienie sprawy wywigzania si¢ podatnika
z cigzacego na nim obowigzku podatkowego nastgpilo przed uplywem terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego. Jedynie szczegllne okoliczno$ci mogg
uzasadnia¢ podejmowanie dziatan kontrolnych tuz przed uplywem terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego i ich kontynuowanie po tym terminie. Art. 70 § 6 pkt 1 o.p.
za takg szczegolng okoliczno$é uznaje wszczecie przed uplywem okresu przedawnienia
postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.

Jak stwierdzil Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 26 listopada 2007 r.,
sygn. P 24/06 (OTK ZU nr 10/A/2007, poz. 126), dotyczacym instytucji hipoteki
przymusowej, ,konstytucyjnie uzasadnione jest wprowadzenie przez ustawodawce
narzecz Skarbu Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego instrumentéw prawnych
ulatwiajacych zabezpieczenie i egzekucje naleznosci publicznoprawnych”. Jednakze
»egzekwowanie naleznosci podatkowych powinno (-..) nastgpowaé w sposéb
uwzgledniajgcy wszelkie wynikajace z tego skutki gospodarcze, w tym takze skutki
dlainnych podmiotéw gospodarczych”. Zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego stanowi instrument prawny ulatwiajacy egzekucje naleznosci
publicznoprawnych. Instrument ten nie moze by¢ jednak przez ustawodawce ksztalttowany
w dowolny sposéb. Ustawodawca musi uwzgledniaé wszelkie wynikajace z niego skutki
gospodarcze, w tym takze skutki dla podatnikéw, ktérych zawieszenie biegu terminu

przedawnienia zobowigzania podatkowego bezposrednio dotyka.

44.7Z tych wzgledow nalezy stwierdzi¢, ze ustawowa regulacja instytucji
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego powinna
uwzglednia¢ rézne zasady, normy i wartosci konstytucyjne. Jej konstytucyjnosé nalezy
zatem rozpatrywac na tle réznych postanowien ustawy zasadniczej.

Z jednej strony, zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzan
podatkowych nalezy postrzega¢é w kontek$cie art. 84 Konstytucji, wyrazajacego
powszechny obowigzek ponoszenia ciezaréw i $wiadczef publicznych, oraz art. 217
Konstytucji, ustanawiajacego wladztwo finansowe pafistwa. Z obu tych przepiséw wynika,
ze zasadg jest placenie podatkéw, a nie oczekiwanie, ze nastapi przedawnienie

zobowigzania podatkowego (por. wyroki: z 16 kwietnia 2002 r., sygn. SK 23/01, OTK ZU
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nr 3/A/2002, poz. 26; sygn. P 26/10; postanowienie sygn. Ts 389/08). Trybunat podkreslit,
ze , efektywnos$é egzekwowania naleznosci podatkowych (o ile naleznoci te ustanowiono
w zgodzie z Konstytucjg), trzeba rozpatrywac na tle konstytucyjnego nakazu wykonywania
budzetu (...), a wigc m.in. zapewnienia Pafistwu przychodéw w budzecie zatozonych.
Realizacja strony dochodowej budzetu jest samoistng wartoscig konstytucyjng, a zarazem
konstytucyjnym obowiazkiem organow stanowiacych i wykonujacych budzet, i nie mozna
nie bra¢ jej pod uwage przy dokonywaniu ocen konstytucyjnosci ustawodawstwa
daninowego” (zob. orzeczenie z 18 pazdziernika 1994 r., sygn. K 2/94, OTK w 1994 r.,
poz. 36, pkt IIL.3). Z tych wzgledow przedawnienie zobowigzania podatkowego nie jest
konstytucyjnie pozadanym sposobem jego wygasniecia, gdyz takim jest — jak stwierdzil
Trybunat w wyroku o sygn. P 26/10 — szeroko rozumiana zaplata podatku, obejmujgca
takze potracenie czy zaliczenie nadptaty lub zaliczenie zwrotu podatku, ktore prowadzg
do zaspokojenia wierzyciela podatkowego. Inne sposoby ustania wigzi miedzy
wierzycielem podatkowym a dtuznikiem, ktore nie prowadza do zaspokojenia roszczen
wierzyciela, powinny by¢ traktowane w kategoriach wyjatku (zob. A. Gomulowicz,
Zaplata podatku a przedawnienie zobowiqzania podatkowego, ,Ruch Prawniczy
Ekonomiczny i Socjologiczny” z. 3/2008, s. 63 i n.). Jest on dopuszczalny o tyle, o ile
przemawiaja za nim okre$lone wartosci wyrazone w ustawie zasadniczej.

Z drugiej jednak strony, ksztattujagc przepisy prawa daninowego, ustawodawca
musi braé¢ pod uwage interesy podatnikow, ktdrzy w zaufaniu do istniejagcego systemu
podatkowego podejmujg rozne decyzje gospodarcze. Konieczno$é¢ zachowania réwnowagi
budzetowej oraz planowanego Wwykonania budzetu nie moze Ww szczegdlnosci
usprawiedliwia¢ wprowadzania do systemu prawnego pozornych instytucji prawnych (zob.
wyroki: z 19 grudnia 2002 r., sygn. K 33/02, OTK ZU nr 7/A/2002, poz. 97,
sygn. P 26/10). Skoro ustawodawca wprowadza dang instytucje, taka jak przedawnienie
zobowiazania podatkowego, to musi jednoczesnie zapewni¢ obywatelowi mozliwo$¢
realnego korzystania z niej w granicach ustawowo okreslonych. Przedawnienie
zobowiazania podatkowego, aby nie bylo instytucja pozorna, musi réwniez realizowaé
stawiane mu cele, tj. dawa¢ podatnikowi poczucie pewnosci co do braku cigzacych na nim
zobowiazan podatkowych i dziata¢ w spos6b dyscyplinujacy na wierzyciela podatkowego.
Zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, skutkujgce
utrzymywaniem stanu wymagalnosci tego zobowigzania przez czas blizej nieokreslony,
narusza poczucie bezpieczenstwa podatnika i nie sprzyja poszanowaniu jego godnosci

(art. 30 Konstytucji), na co zwrdcil uwage Trybunat w wyroku sygn. P 41/10. Podatnik
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pozostaje bowiem ,,wiecznym dhuznikiem” panstwa, narazonym na nieustanne kontrole
podatkowe i niepewno$¢ co do ich wynikow. Przedluzanie terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego jest wyrazem braku zaufania panstwa do podatnika i sposobu,
w jaki wywigzuje sie on z zobowigzan podatkowych. Jednoczesnie zawilo$¢ przepisow
prawa podatkowego, ich niejednoznaczna tre$¢ i zréznicowana wykladnia w praktyce
organow podatkowych sprawiaja, ze watpliwosci co do prawidlowosci rozliczenia
podatkowego niejako wpisuja si¢ w proces samoobliczenia podatku w sytuacji,
gdy zobowigzanie podatkowe powstaje z mocy prawa. Woéwczas bowiem to na podatniku
cigzy obowigzek poprawnego obliczenia oraz zaplaty naleznego podatku, a takze zlozenia
prawidtowej deklaracji dokumentujacej to rozliczenie. Uplyw czasu, z jednej strony,
wzmacnia przekonanie podatnika co do prawidlowego sposobu rozliczenia zobowiagzania
podatkowego, lecz z drugiej strony, utrudnia podatnikowi udowodnienie okolicznosci
majgcych wplyw na powstanie tego zobowigzania i jego wysokos¢, w razie ich
zakwestionowania przez organy podatkowe. Nie mozna bowiem wymaga¢ od podatnika
przechowywania przez czas blizej nieokre§lony wszelkich dokumentéw i dowodow
nalezytego wywigzywania si¢ z obowiazkéw podatkowych.

Z tych wzgledow ustawodawca powinien w sposdb wywazony Kkorzysta¢
z instytucji zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego.
Ksztattujac stosowng regulacje prawng, powinien uwzglednia¢ zar6wno interes Skarbu
Panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego, jak i interes indywidualny podatnika.
Na konieczno$¢ uwzgledniania obu tych intereséw Trybunal zwrécil uwage zwlaszcza
w wyroku z 11 maja 2004 r., sygn. K 4/03 (OTK ZU nr 5/A/2004, poz. 41), stwierdzajac:
,hie budzi zastrzezen Kkonstytucyjnoprawnych samo zjawisko normatywnej reakcji
prawodawcy wobec negatywnych — z punktu widzenia interesow fiskalnych pafistwa —
zjawisk gospodarczych, w tym w sferze stosunkéw umownych kreowanych
przez podatnikow, takze jezeli przybralaby ona posta¢ «ogélnej normy obejscia prawa
podatkowego». Kazda taka reakcja respektowaé¢ jednak winna konieczne wymogi
konstytucyjne, zwigzane z poszanowaniem praw i wolnosci podatnikow”.

Nalezy réwniez mieé¢ na uwadze to, ze przepis, ktérego konstytucyjnos¢ jest
kwestionowana w niniejszym postepowaniu, ma charakter gwarancyjny. Wprawdzie jego
celem jest dobro toczacego si¢ postgpowania podatkowego (oddaje on bowiem
do dyspozycji organéw podatkowych dodatkowy czas pozwalajacy na weryfikacje
prawidtowosci dokonanego przez podatnika rozliczenia), jednak z uwagi wiasnie na jego

wymiar gwarancyjny, dobro toczacego si¢ postgpowania podatkowego musi zostaé
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odpowiednio wywazone z dobrem podatnika, ktory chcialby mie¢ pewnos$¢ co do swojej

sytuacji prawnopodatkowe;j.

5. Zarzut naruszenia zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa

i stanowionego przez nie prawa.

5.1. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i stanowionego
przez nie prawa ma swoje zrodlo w art.2 Konstytucji. Opiera si¢ ona, zgodnie
z orzecznictwem Trybunalu, na ,pewnoSci prawa a wiec takim zespole cech
przystugujgcych prawu, ktore zapewniaja jednostce bezpieczenstwo prawne; umozliwiaja
jej decydowanie o swoim postgpowaniu w oparciu o petng znajomos$¢ przestanek dziatania
organdéw panstwowych oraz konsekwencji prawnych, jakie ich dzialania mogg pociagnaé
za soba. Jednostka winna mieé¢ mozliwos¢ okreslenia zaréwno konsekwencji
poszczegdlnych zachowan i zdarzen na gruncie obowigzujacego w danym momencie stanu
prawnego jak tez oczekiwal, ze prawodawca nie zmieni ich w spos6b arbitralny.
Bezpieczenstwo prawne jednostki zwiazane z pewnoscig prawa umozliwia wiec
przewidywalno$¢ dzialan organdéw panstwa, a takze prognozowanie dziatan wilasnych”
(wyrok z 14 czerwca 2000 r., sygn. P 3/00, OTK ZU nr 5/2000, poz. 138). Zasada ochrony
zaufania obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga ponadto, by
»hie stanowi¢ norm prawnych, ktére nakazywalyby obcigzenie obywateli bez
jednoczesnego wprowadzenia zasad postgpowania odpowiednio jasnych, umozliwiajacych
dochodzenie przez obywateli swoich praw” (orzeczenie z 8 grudnia 1992 r., sygn. K 3/92,
OTK w 1992 r., poz. 26).

Zdaniem pytajacego sadu, art. 70 § 6 pkt 1 o.p. narusza zasad¢ ochrony zaufania
obywatela do panstwa i stanowionego przez nie prawa w dwojaki sposob. Po pierwsze,
dopuszcza zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego
bez réwnoczesnego natozenia na organ skarbowy obowigzku poinformowania podatnika
0 wszczeciu postgpowania o przestepstwo (wykroczenie) skarbowe. Po drugie, w ocenie
pytajacego sadu, art. 70 § 6 pkt 1 o.p. rodzi negatywne dla podatnika skutki w postaci
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego, ale jednoczesnie

nie przyznaje mu jakichkolwiek srodkéw prawnych stuzacych obronie jego intereséw.

5.2. Oceniajac argumentacj¢ pytajacego sadu, Trybunal stwierdzil, co nastgpuje.

Wskutek zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nie ulega
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ono wygasnieciu z uplywem 5-letniego terminu przedawnienia liczonego od konca roku
kalendarzowego, w ktorym powstal obowigzek podatkowy, lecz istnieje nadal i moze by¢
egzekwowane przez wierzyciela podatkowego. Podatnikowi wprawdzie nie przystuguje
konstytucyjne prawo do przedawnienia, to jednak z uwagi na tres¢ przepiséw o.p.
dotyczacych instytucji przedawnienia ma on prawo oczekiwaé, ze uplyw terminu
przedawnienia spowoduje wygasnigcie ewentualnych nieuregulowanych zobowigzan
podatkowych. Zawieszenie biegu terminu przedawnienia wydluza ten termin o okres
zawieszenia, a tym samym istotnie zmienia sytuacj¢ prawng i faktyczng podatnika.
Powstaje wowczas stan niepewnosci co do sytuacji podatnika, ktéry nie wie, czy jego
zobowigzanie podatkowe wygasto. Zasada ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa
wymaga, by podatnik nie tkwil w owym stanie niepewnosci przez czas blizej nieokreslony.

Zgodnie z kwestionowanym art. 70 § 6 pkt 1 o.p., skutek w postaci zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego nastgpuje z mocy prawa z dniem
wszczecia postgpowania w sprawie o przestepstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe.
Wszczecie takiego postgpowania nastgpuje w drodze postanowienia, ktére nie jest
oglaszane lub doreczane podatnikowi, gdyz do momentu przedstawienia mu zarzutow
nie jest on strong toczacego si¢ postgpowania karnoskarbowego. Nie jest mu réwniez
doreczane postanowienie © umorzeniu postgpowania ,w sprawie”, a zatem,
jezeli nie zostang mu przedstawione zarzuty, moze on w ogole nie dowiedzie¢ si¢ o tym,
ze zostalo wszczete postgpowanie ,,w sprawie”, ktore spowodowalo zawieszenie biegu
terminu przedawnienia jego zobowiagzania podatkowego. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze ta
sama czynno$é, tj. wszczecie postgpowania karnoskarbowego ,,w sprawie” nie powoduje
przedluzenia biegu terminu przedawnienia karalnosci przestgpstwa (wykroczenia)
skarbowego. Zgodnie bowiem z art. 44 § 5 k.k.s., skutek taki nastgpuje dopiero
Z momentem Wszczgcia postepowania ,,przeciwko sprawcy”. Analogiczne rozwigzania
wystepujg w procedurze karnej, gdzie art. 102 k.k. skutek w postaci przedtuzenia biegu
terminu przedawnienia karalnosci przestepstwa wigze dopiero z wszczeciem postgpowania
»przeciwko osobie”, ktéra popelnila przestgpstwo. W obu wypadkach negatywne skutki
dla sprawcy przestepstwa, a takze przestepstwa (wykroczenia) skarbowego w postaci
przedtuzenia biegu terminu przedawnienia karalnosci nast¢puja dopiero w momencie
wszczecia postgpowania przeciwko niemu. Inaczej jest w prawie podatkowym, gdzie
skutek w postaci zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego

wywoluje juz wszczecie postgpowania ,,w sprawie” o przestgpstwo (wykroczenie)
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skarbowe, niezaleznie od tego, czy do wszczegcia postgpowania przeciwko podatnikowi w
ogole dojdzie.

Zgodnie z art. 313 § 1 k.p.k. (stosowanym na podstawie art. 113 kk.s.
w postepowaniu karnym skarbowym), postanowienie o przedstawieniu zarzutow
rozpoczynajace faze postgpowania in personam jest sporzadzane, jezeli dane istniejace
w chwili wszczecia $ledztwa lub zebrane w jego toku uzasadniajg dostatecznie
podejrzenie, ze czyn popelnila okreslona osoba. To postanowienie oglasza si¢
niezwlocznie podejrzanemu i przestluchuje si¢ go, chyba ze ogloszenie postanowienia
lub przestuchanie = podejrzanego nie  jest  mozliwe z  powodu  jego
ukrywania sie lub nieobecnos$ci w kraju. Postanowienie o przedstawieniu zarzutéw zawiera
wskazanie podejrzanego, dokladne okreslenie zarzucanego mu czynu i jego kwalifikacji
prawnej. Dopiero zatem na tym etapie podatnik uzyskuje informacj¢ o wszczetym
przeciwko niemu postgpowaniu karnym lub karnym skarbowym, ktére rodzi skutek
w postaci przedluzenia biegu terminu przedawnienia karalnoSci przestepstwa
lub przestepstwa (wykroczenia) skarbowego. Dopiero tez na tym etapie dowiaduje si¢ on,
ze juz wczedniej zostal zawieszony bieg terminu przedawnienia jego zobowigzania
podatkowego, tj. z dniem wszczecia postgpowania w sprawie o przestgpstwo
(wykroczenie) skarbowe, co znaczy, ze zobowigzanie to nie przedawnito si¢. Mégl on
wtym czasie wyzby¢ si¢ ksiag podatkowych i zwigzanych z ich prowadzeniem
dokumentéw, gdyz zgodnie z art. 86 § 1 o.p. jest on zobowigzany do ich przechowywania
tylko do czasu uplywu okresu przedawnienia zobowigzania podatkowego i w ten sposéb
pozbawi¢ si¢ dowodéw prawidlowego rozliczenia si¢ z podatkow.

Warto podkresli¢, ze stan nieSwiadomosci co do zaistnienia przestanki zawieszenia
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego moze byé znacznie rozciaggnigty
w czasie. Zgodnie z art. 153 § 1 k.k.s., postgpowanie przygotowawcze w sprawie
o przestepstwo skarbowe powinno by¢ zakonczone w terminie 3 miesigcy, przy czym
termin ten moze byé przedluzony na okres do 6 miesiecy, a w szczegblnie uzasadnionych
wypadkach — na dalszy czas oznaczony. Z kolei art. 153 § 3 k.k.s. stanowi, ze w razie
niezakonczenia dochodzenia w sprawie o wykroczenie skarbowe, prowadzonego przez
organ postepowania przygotowawczego w ciaggu 2 miesi¢cy, organ nadrzedny nad tym
organem moze przedtuzy¢ dochodzenie na czas oznaczony.

Przedstawiony wyzej mechanizm narusza, w ocenie Trybunalu Konstytucyjnego,
wynikajacg z art. 2 Konstytucji zasade ochrony zaufania do panstwa i stanowionego przez

nie prawa w zakresie, w jakim wywoluje skutek w postaci zawieszenia biegu terminu
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przedawnienia zobowigzania podatkowego w zwigzku z wszczeciem postepowania
karnego lub postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe,
o ktérym to postgpowaniu podatnik nie zostal poinformowany najpézniej z uplywem
5-letniego terminu przedawnienia wskazanego w art. 70 § 1 o.p. Nie znaczy to, ze —
zdaniem Trybunalu Konstytucyjnego — postepowanie w sprawie o przestepstwo
(wykroczenie) skarbowe powinno by¢ jawne dlapodatnika, a w szczegélnosci,
ze powinien on by¢ zawiadamiany o wszczgciu postgpowania in rem. Byltoby to sprzeczne
z zasadg tajnosci tej fazy postgpowania przygotowawczego, ktéra ma istotne znaczenie
z punktu widzenia zasady prawdy materialnej. Gdyby bowiem podatnik wiedziat,
ze w dotyczacej go sprawie toczy si¢ postepowanie karne skarbowe, moéglby podjaé
dzialania utrudniajgce lub uniemozliwiajace zebranie niezbednego materiatu dowodowego.
Naruszenie zasady ochrony zaufania obywatela do panstwa i prawa nie polega wigc
natym, ze podatnik nie jest informowany o wszczeciu postgpowania w sprawie
o przestgpstwo (wykroczenie) skarbowe. Co wigcej, organy skarbowe w trakcie 5-letniego
okresu przedawnienia majg prawo wszczaé i prowadzi¢ postgpowanie w Sprawie
o przestgpstwo  (wykroczenie)  skarbowe, co  skutkowaé bedzie, zgodnie
z zakwestionowanym  przepisem, zawieszeniem biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego. Jednakze z chwila uptywu 5-letniego terminu przedawnienia
podatnik musi zosta¢ poinformowany, ze przedawnienie nie nastepuje, bo jego bieg zostal
zawieszony w zwiazku z wszczgciem postgpowania kamoskarbowego. Zasada ochrony
zaufania do pafstwa i stanowionego przez nie prawa wymaga, zeby podatnik wiedziat, czy
jego zobowigzanie podatkowe przedawnilo sig, czy nie. W gestii ustawodawcy pozostaje
natomiast wybdr instrumentéw, ktore to zapewnia. Realizacja celéw postepowania
podatkowego musi jednak odbywaé si¢ bez naruszania zasady ochrony zaufania do

panstwa i stanowionego przez nie prawa.

5.3. Jedynie na marginesie powyzszych ustalen nalezy zauwazy¢, ze w doktrynie
pojawily si¢ glosy wskazujace, ze jedynym celem wszczynania przez organy skarbowe
postgpowania karnego skarbowego tuz przed uptywem 5-letniego terminu przedawnienia,
jest zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobowiazania podatkowego. Wskazuje sie,
ze ,nowa regulacja z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej spowodowata wzmozone
zainteresowanie  organéw  podatkowych postgpowaniami  karnymi skarbowymi
z perspektywy zapobiegania przedawnieniu zobowigzan podatkowych” (G. Eabuda,

Zawieszenie posigpowania karnego skarbowego ze wzgledu na prejudykat, ,Prokuratora
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i Prawo” nr 3/2011, s. 82) oraz ze ,Utozsamianie zawieszenia terminu przedawnienia
z wszczeciem postepowania karnego skarbowego w sprawie (art. 303 k.pk.), a nie
z wszczeciem postgpowania karnego przeciwko osobie (art. 313 k.p.k.) mogloby
skutkowaé wystapieniem takich praktyk organéw podatkowych nieakceptowanych
w demokratycznym panstwie prawa (...). W efekcie w kazdym przypadku organ
podatkowy mogtby wiasciwie w dowolnym czasie zawiesi¢ bieg przedawnienia
zobowigzan podatkowych bedacych przedmiotem prowadzonego postgpowania
podatkowego” (B. Brzezinski, A. Olesinska, Zawieszenie biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego z uwagi na wszczgcie postgpowania karnego skarbowego (art.
70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatkowej), ,Przeglad Orzecznictwa Podatkowego” nr 1/2011,
s. 14). Podobne obawy wyrazit takze pytajacy sad na rozprawie przed Trybunatem.
Co prawda, Minister Finanséw w pi$mie z 20 stycznia 2012 r. stwierdzit, ze ,urzedy
skarbowe  dysponujace  kompetencjami  finansowymi  organdéw postgpowania
przygotowawczego nie Wszczynaja postgpowan karnych skarbowych jedynie w celu
spowodowania zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobowigzania podatkowego”
(podobne stanowisko zajal réwniez Marszalek Sejmu w pi$mie z 7 listopada 2011 r.),
asama potencjalna mozliwos¢ naduzycia kompetencji przez organ panstwa nie jest
wystarczajaca podstawa uznania przepisu za niekonstytucyjny, to jednak tego rodzaju
obawy moga rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci art. 70 § 6 pkt 1 o.p. z zasada ochrony

zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie prawa.

6. Umorzenie postgpowania w zakresie badania zgodnosci z art. 32 ust. 1
Konstytucji.

Ze wzgledu na stwierdzenie niezgodnoséci kwestionowanej normy z zasada ochrony
zaufania obywatela do pafistwa i stanowionego przez nie prawa, zbedna jest jej ocena
z zasadg réwnosci wynikajaca z art. 32 ust. 1 Konstytucji. W zwigzku z tym postgpowanie
w tym zakresie podlega umorzeniu na podstawie art. 39 ust. 1 pkt 1 ustawy o TK.

7. Skutki orzeczenia.

Wyrok Trybunatu dotyczy art. 70 § 6 pkt 1 o.p., w brzmieniu nadanym przez art. 1
pkt 58 ustawy zmieniajacej z 2002 r., obowigzujacym od 1 stycznia 2003 r. do 31 sierpnia
2005 r., gdyz ze wzgledu na przestanke funkcjonalna, jakg musi spetnia¢ pytanie prawne,
przedmiotem kontroli Trybunatu mégt by¢ wylacznie przepis, ktory pytajacy sad zastosuje

w sprawie, w zwigzku z ktora sformutowat pytanie.
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Trybunat zwraca jednak uwage, ze art. 70 § 6 pkt 1 o.p. w obecnie obowigzujgcym
brzmieniu réwniez zawiera norm¢ uznang w tym wyroku za niekonstytucyjng. W zwigzku
z tym skutkiem niniejszego wyroku jest konieczno$¢ nowelizacji tego przepisu w sposob
gwarantujacy, ze podatnik z chwilag uplywu 5S-letniego terminu przedawnienia
zobowiazania podatkowego zostanie poinformowany, Ze przedawnienie nie nastapi

z uwagi na zawieszenie jego biegu.

Z tych wzgledéw Trybunat Konstytucyjny orzekl jak w sentencji.

Na oryginale wtasciwe podpisy.
Za zgodnos¢:

Sekretarz Trybunatu

Dorota Hajduk







