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stracyjnych obu instancji zostaly wydane z naru-
szeniem prawa wynikajacym z niewlasciwej
wykladni jezykowej przepiséw podatkowych oraz
nie s3 zgodne z fundamentalnymi zasadami podat-

ku od wartosci dodanej, a takze przepisami dyrek-
tywy unijnej, do ktérych stosowania Polska zobo-
wigzala si¢ w momencie akcesji w poczet paristw
czlonkowskich Unii Europejskie;j.

Maciej Jendraszczyk

ARTYKUE

ZMIANY W PRZEPISACH REGULUJACYCH
ZAWIESZENIE BIEGU TERMINU PRZEDAWNIENIA ZOBOWIAZANIA .
PODATKOWEGO - KILKA SEOW O PLANACH NOWELIZACII
ORDYNACII PODATKOWEJ PO WYROKU TK Z 17 LIPCA 2012 R.

1. Uwagi wstepne

Zgodnie z art. 70 § 6 pkt 1 Ordynacji podatko-
wej! bieg terminu przedawnienia zobowigzania po-
datkowego nie rozpoczyna si¢, a rozpoczety ulega
zawieszeniu, z dniem wszczgcia postgpowania
w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wykrocze-
nie skarbowe, jezeli podejrzenie popelnienia prze-
stepstwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykona-
niem tego zobowigzania. W wyroku z dnia 17 lipca
2012 r. (P 30/11) Trybunat Konstytucyjny orzekl,
ze przepis ten jest niezgodny z Konstytucja RP2.

~ Pierwsza propozycja nowelizacji Ordynacji po-
datkowej, bedaca odpowiedzia na wyrok TK, poja-
wila si¢ juz 24 sierpnia 2012 r. Projekt ten zakoriczyt
jednak swéj Zywot juz na etapie uzgodnierfi migdzy-
resortowych®. Druga propozycja nowelizacji — po-
wstala ziinicjatywy Senatu — pozostaje wcigz nie-
uchwalona?. Stwarza to okazje do dyskusji na temat
projektu zmian, dotyczacych wplywu wszczecia po-

- 1 Ustawa Ordynacja podatkowa z dnia 29 sierpnia 1997 r.
(Dz.U. Nr 137, poz. 926), tj. z dnia 10 maja 2012 r. (Dz.U.
2 2012 r. poz. 749) z p6Zn. zm., dalej: O.p. lub Ordynacja po-
datkowa. ;

2 Konkretnie z zasadg ochrony zaufania obywatela do pa-
fistwa i stanowionego przez nie prawa wynikajaca z art. 2 Kon-
stytucji Rzeczypospolitej Polskiej.

3 Informacja ze stron Rzadowego Centrum Legislacji
www.rcl.gov.pl

4 Projekt ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatko-
wa oraz ustawy — Prawo celne zaproponowany przez Senat RP
z 15 listopada 2012 r., druk nr 241, dostgpny na stronie
www.senat.gov.pl

stepowania karnego skarbowego na bieg terminu
przedawnienia zobowiazai podatkowych, skutkéw,
jakie mogtyby to powodowaé, oraz rzeczywistej po-
trzeby zmian prawa w tym zakresie.

2. Co wynika z wyroku Trybunalu
Konstytucyjnego?

Trybunal Konstytucyjny w wyroku z 17 lipca
2012 r. stwierdzil, ze przepis art. 70 § 6 pkt 1 O.p.
jest niekonstytucyjny w zakresie, w jakim
wywoluje skutek w postaci zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia zobowigzania podatkowego
w zwigzku z wszczeciem postgpowania karnego
lub postgpowania w sprawie o przestgpstwo skar-
bowe lub wykroczenie skarbowe’, o ktérym to po-
stepowaniu podatnik nie zostat poinformowany
najp6Zniej z uplywem terminu wskazanego
w art. 70 § 1 O.p. Z uzasadnienia wyroku wynika,
ze przepis nalezy znowelizowa¢ w taki spos6b, aby
podatnik wiedzial, ze termin przedawnienia w jego
przypadku wydluzyt sie.

Ponadto w uzasadnieniu wyroku Trybunat za-
warl kilka uwag o innych nieprawidlowosciach
w funkcjonowaniu przepisu art. 70 § 6 pkt 1 O.p.
Zauwazyl, ze: ,(...) w doktrynie pojawily si¢ glosy

5 W niniejszym artykule ,,wszczgcie postgpowania karne-
go lub postgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub
wykroczenie skarbowe”, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1
0.p., bedzie dalej nazywane — w celu skrécenia wypowiedzi —
»WSZczgciem postgpowania karnego”; pojecie to w niniejszym
artykule obejmowac bedzie wszczgcie wszystkich postgpowart
wskazanych w art. 70 § 6 pkt 1 O.p.
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wskazujace, ze jedynym celem wszczynania przez
organy skarbowe postgpowania karnego skarbowe-
go tuz przed uplywem 5-letniego terminu przedaw-
nienia, jest zawieszenie biegu terminu przedawnie-
nia zobowigzania podatkowego™s.

Odnoszac si¢ do tej ostatniej kwestii Trybunat
Konstytucyjny przytoczyt stwierdzenie Ministra
Finanséw, ze: ,,urzedy skarbowe dysponujqce kom-

petencjami finansowymi organdw postgpowania

prIygotowawczego nie wszczynajq postgpowan
karnych skarbowych jedynie w celu spowodowania
zawieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego”. Trybunat ocenil, ze sama
mozliwo$¢ naduzycia kompetencji przez organ pa-
fistwa nie jest wystarczajgca podstawa do uznania
przepisu za niekonstytucyjny. Jednak — zdaniem
Trybunalu Konstytucyjnego — ,,(...) tego rodzaju
obawy mogg rodzi¢ watpliwosci co do zgodnosci
art. 70 § 6 pkt 1 O.p. z zasadg ochrony zaufania
obywatela do paiistwa i stanowionego przez nie
prawa’’.

3. Pierwszy projekt nowelizacji

Pierwszy — po wydaniu powyzszego wyroku
TK - projekt zmian w przepisach dotyczacych za-
wieszenia biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzan podatkowych Minister Finanséw przedsta-
wil 24 sierpnia 2012 r.8 Przepis art. 70 § 6 pkt 1 Or-
dynacji podatkowej mial pozosta¢ niezmieniony;
jednoczesnie do Ordynacji miano wprowadzié
nowy artykut 70c o nastgpujgcym brzmieniu:

,»Organ podatkowy pierwszej instancji zawia-
damia podatnika o zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego oraz
o dalszym biegu terminu przedawnienia po uptywie
okresu zawieszenia”.

Z propozycji tej wynikalo, ze podatnik powi-
nien otrzymaé dwa zawiadomienia: _

1. o zawieszeniu biegu terminu przedawnienia
zobowigzania podatkowego,

2. o dalszym biegu terminu przedawnienia po
uplywie okresu zawieszenia.

Obu zawiadomieri ma dokonac ,,organ pierw-
szej instancji”.

6 Zob. pkt 5.3 wyroku, s. 24.

7 Zob. pkt 5.3 wyroku, str. 24-25.

8 Projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku dochodo-
wym od oséb prawnych, ustawy o podatku dochodowym od
os6b fizycznych oraz niektérych innych ustaw (wszystkie wer-
sje) dostepny jest na stronie Rzadowego Centrum Legislacji —
http://legislacja.rcl.gov.pl/

Lektura projektu nowelizacji prowadzi do
whniosku, zZe jej celem byla jak najprostsza realiza-
cja zalecen zawartych w wyroku TK. Ustawodaw-
ca, aby rozwigza¢ problem niekonstytucyjnosci
art. 70 § 6 pkt 1 O.p., chcial dodaé po prostu blizej
nieokreslony co do formy i konsekwencji ,,0bo-
wigzek zawiadomienia podatnika” o zawieszeniu.
Z tej propozycji nowelizacji wynika, ze pomimo
wielu sygnaléw dotyczacych negatywnych skut-
kéw wadliwego przepisu o zawieszeniu biegu ter-
minu przedawnienia®, projektodawca nie objal tego
zagadnienia glgbsza refleksja.

Bledy tkwiace w tej propozycji zostaty bardzo
szybko dostrzezone przez organizacje przedsig-
biorcéw!0. Po pierwsze, zastrzezenia budzit brak
okreslenia, w jakim trybie nalezy dokona¢ obu za-
wiadomieni. Zdaniem projektodawcy (s. 30. uza-
sadnienia projektu) brak wskazania trybu oznacza,

* ze zawiadomienie ,,ma charakter informacyjny”.

Co to znaczy? Wyrazenie to nie jest zdefiniowane
w przepisach. Wydaje si¢, ze znaczenie tego prze-
pisu byloby w praktyce niewielkie.

Po drugie, projektowane przepisy nie mialy
okre§la¢ terminu dor¢czenia ani zadnej sankcji
w przypadku braku ktéregokolwiek z zawiado-
miefi. Najprawdopodobniej oznacza to, ze zawia-
domienie (lub nie) podatnika o zawieszeniu biegu
terminu przedawnienia zobowigzania podatkowe-
go nie mialoby znaczenia dla biegu terminu
przedawnienia, kt6ry zostalby juz i tak wstrzymany
za pomoca wszczgcia postgpowania karnego. Obo-
wigzek poinformowania podatnika istnialby, ale
jego niewypelnienie nie wigzaloby si¢ z zadnymi
konsekwencjami. Z punktu widzenia podatnika
konsekwencje braku takiego zawiadomienia mogly
byé jednak daleko idace. Nie wiedzialby, ze jego
zobowigzania podatkowe si¢ nie przedawnity. Nie-
$wiadomos¢ podatnika w tym zakresie okazala si¢
przeciez decydujacym czynnikiem przy uznawaniu
przepisu art. 70 § 6 pkt 1 O.p. za niekonstytucyjny.

9 Bezposrednio na temat wadliwych skutkéw tego przepi-
su powstalo 6 powaznych opracowari naukowych oraz kilka-
nascie artykuléw w prasie codziennej. Przygotowano tez na
zlecenie Rady Podatkowej PKPP Lewiatan — ,,Raport na temat
stosowania art. 70 § 6 pkt 1 ustawy Ordynacja podatkowa
w praktyce paristwowych organéw podatkowych oraz orga-
néw kontroli skarbowe;j”.

10 Zob. opinie do projektu ,Ustawy o zmianie ustawy
o podatku dochodowym od os6b prawnych, ustawy o podatku
dochodowym od oséb fizycznych oraz niekt6rych innych
ustaw” z 24 sierpnia 2012 r. przygotowane przez PKPP , Le-
wiatan” (s. 12) oraz Business Centre Club z 17 wrzesgnia
2012 r. (s. 11).
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Z tego wzgledu nadanie zawiadomieniu jedynie

- ,,charakteru informacyjnego” i brak konsekwencji

prawnych braku jego dokonania sprowadziloby je
do nic nie znaczacej formalnosci.

Obu zawiadomiei mialby dokonaé ,organ
pierwszej instancji”. Nie wiadomo jednak, na jakiej
podstawie i skad organ ten mialby si¢ o takim po-

- stepowaniu karnym dowiedzie¢. Moze si¢ przeciez

zdarzy€, ze postgpowanie przygotowawcze jest
prowadzone przez organ inny niz ,,organ pierwszej
instancji”. W takim przypadku ,,organ pierwszej
instancji”’ — czyli np. wéjt — musiatby najpierw do-
wiedzie€ si¢ o tym, Ze toczy si¢ postepowanie przy-
gotowawcze. Przeplyw informacji migdzy wiagci-
wymi organami — jak zauwaza p6Zniej sam Mini-
ster Finanséw w swoich uwagach do zawierajacego
podobny blad senackiego projektu nowelizacji —
wymaga uregulowania w przepisach.

- Dla ,organu pierwszej instancji” problemem
mogtoby tez by¢ dorgczenie podatnikowi zawia-
domienia o dalszym biegu terminu przedawnienia
po uplywie okresu zawieszenia. Organ taki nie po-
siada czgsto informacji o zakoriczeniu postgpowa-
nia karnego skarbowego. Informacj¢ taka ma on
jedynie wtedy, gdy postgpowanie to zakoriczy si¢
na etapie postgpowania przygotowawczego, pro-
wadzonego przez ten sam organ (a zatem, gdy
nastapi umorzenie postgpowania na tym etapie)'!.
Jezeli natomiast postgpowanie zakoriczy si¢ pra-
womocnym wyrokiem sadu, to sad powinien po-
informowaé odpowiedni organ o jego zakoricze-
niu. Poinformowanie podatnika o dotyczacych go
kwestiach zwigzanych z przedawnieniem mu-
sialoby by¢ zatem poprzedzone prawidlowym
i. sprawnym przeplywem informacji migdzy
wlasciwymi organami paristwa, co z kolei mu-
sialoby byé poprzedzone kilkoma zmianami
w prawie.

4. Propozycja Senatu

Oméwiony powyzej projekt zakoriczyt swdj byt
prawny na etapie uzgodnieni migdzyresortowych
i w tym momencie prace nad nowelizacja przejal
Senat RP. Senat za podstawe podjgcia inicjatywy
ustawodawczej przyjat swéj wilasny regulamin,
ktéry w art. 85a zobowigzuje go do podejmowania

inicjatywy ustawodawczej w celu wykonywania

11 Opinia do péZniejszego, senackiego projektu zmian,
przygotowana przez Ministra Sprawiedliwosci z 26 marca
2013 r., znak: DPK-11-442-146/12/19.

orzeczeni TK!2, Senat zaproponowal nowy projekt
ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa
oraz ustawy — Prawo celne!3. Omawiana propozy-
cja Senatu powstawata w kilku etapach — pierwot-
ny senacki projekt przepisu zostal zaopiniowany
przez szereg organéw pafistwa i innych uprawnio-
nych podmiotéw. Opinie w sprawie projektu
przedstawili migdzy innymi: Minister Finanséw,
Minister Sprawiedliwosci i Krajowa Rada Dorad-
céw Podatkowych (dalej: KRDP). Minister Finan-
séw w ramach opinii do senackiego projektu przed-
stawil kompletng propozycje¢ brzmienia nowelizo-
wanych przepiséw. Propozycja Ministra Finanséw
zostala niemal w calosci uwzgledniona przez Se-
nat. Czesé uwag pozostatych uprawnionych do opi-
niowania projektu podmiotéw réwniez zostala wy-
korzystana w pracach nad projektem.

Aktualnie propozycja Senatu dotyczy noweli-
zacji trzech ustaw: Ordynacja podatkowa, Kodeks
Karny Skarbowy i Prawo celne!. Proponuje si¢ na-
stgpujace zmiany przepiséw dotyczacych podat-
kow:

W artykule 70 § 6 O.p. zmienia si¢ tre$¢ § 6
pkt 1): ’

»$ 6. Bieg terminu przedawnienia zobowiqza-
nia podatkowego nie rozpoczyna sig, a rozpoczgty
ulega zawieszeniu, 7 dniem:

1) wszczgcia postgpowania w sprawie o przestep-
stwo skarbowe lub wykroczenie skarbowe, 0 ktérym
podatnik zostal zawiadomiony, jezeli podejrzenie

popelnienia przestgpstwa lub wykroczenia wiaze si¢

z niewykonaniem tego zobowigzania;".

12 W Konstytucji i ustawach nie ma przepiséw kompetencyj-
nych rozstrzygajacych, kto powinien wziaé na siebie naprawianie
bledéw w ustawach, wskazanych w wyrokach Trybunalu Kon-
stytucyjnego. W praktyce cigzar ten przyjal na siebie senat — zob.
art. 85a uchwaty Senatu Rzeczypospolitej Polskiej z 23 listopada
1990 r. Regulamin Senatu, Monitor Polski z 2010 r. Nr 39,
poz. 542 i Nr 57, poz. 771 oraz z 2011 r. Nr 6, poz. 62.

13 Zgodnie z pierwotnym projektem art. 70 w § 6 pkt 1
otrzymalby nastgpujagce brzmienie: ,§ 6. Bieg terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego nie rozpoczyna
sig, a rozpoczety ulega zawieszeniu, z dniem: 1) wszczgcia po-
stgpowania w sprawie o przestgpstwo skarbowe Iub wykrocze-
nie skarbowe, jezeli podejrzenie popelnienia przestgpstwa lub
wykroczenia wiaze si¢ z niewykonaniem tego zobowigzania,
a podatnik zostal o tym postgpowaniu poinformowany najp6z-
niej z uplywem terminu przedawnienia;”.

14 Zob. sprawozdanie Komisji Ustawodawczej oraz Ko-

misji Budzetu i Finanséw Publicznych o projekcie ustawy
o zmianie ustawy — Ordynacja podatkowa oraz ustawy — Pra-
wo celne (druk nr 2418), zamieszczone na stronie internetowej
www.senat.gov.pl. Niniejsze opracowanie pomija nowelizacj¢
ustawy Prawo celne.
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Proponuje si¢, aby po art. 70b dodaé art. 70c
w brzmieniu:

»Art. 70c. Organ podatkowy wlasciwy w spra-
wie zobowiqzania podatkowego, z ktdrego niewyko-
naniem wigqze sig¢ podejrzenie popetnienia przestep-
stwa skarbowego lub wykroczenia skarbowego za-
wiadamia podatnika o zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia zobowigzania podatkowego w przy-
padku, o ktérym mowa w art. 70 § 6 pkt 1, najpdz-
niej z uptywem terminu przedawnienia, o kiérym
mowa w art. 70 § 1, oraz o dalszym biegu terminu
przedawnienia po uptywie okresu zawieszenia.”

W ustawie z dnia 10 wrzes$nia 1999 r. — Kodeks
karny skarbowy (Dz.U. z 2013 r. poz. 186) zmianie
ma ulec:

1) art. 133 (regulujacy wlasciwo$¢ organéw do
prowadzenia postgpowania przygotowawczego),
w ktérym dodaje si¢ § 3 w brzmieniu:

§ 3. Organy, o ktérych mowa w § 1, informujg
0 wszczgciu i prawomocnym zakoriczeniu postgpo-
wania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wy-
kroczenie skarbowe wiasciwe organy podatkowe
lub celne, jezeli podejrzenie popetnienia przestep-
stwa lub wykroczenia wiqze si¢ z niewykonaniem
zobowigzania podatkowego lub powstaniem diugu
celnego.

2) art. 134 (w ktérym wyszczeg6lniono tzw.
niefinansowe organy dochodzeniowe), w ktérym
dodaje si¢ § 1a w brzmieniu:

§ 1a. Organy, o ktérych mowa w § 1, informuja
0 wszczgciu i prawomocnym zakoriczeniu postgpo-
‘'wania w sprawie o przestgpstwo skarbowe lub wy-
kroczenie skarbowe wlasciwe organy podatkowe
lub celne, jezeli podejrzenie popelnienia przestep-
stwa lub wykroczenia wigze si¢ z niewykonaniem
zobowigzania podatkowego lub powstaniem diugu
celnego.

Ponadto w art. 134 zmienia si¢ brzmienie § 5,
ktéry uzyska¢ ma nastgpujace brzmienie:

»$§ 5. Przepisy § 1, 1a, 2 i 4 stosuje sig odpo-
wiednio w przypadku, gdy organ okreslony w § 1

pkt 1-3 jest wltasciwy do prowadzenia postgpowa-

nia przygotowawczego w sprawie o czyn zabronio-
ny jako przestgpstwo lub wykroczenie okreslone
w przepisach karnych innej ustawy, ktéry wyczer-
puje zarazem znamiona przestgpstwa skarbowego
lub wykroczenia skarbowego.” ,

W art. 134a, zgodnie z ktérym prokurator pro-
wadzi postgpowanie przygotowawcze, jezeli prze-
pis ustawy tak stanowi, dotychczasowg tres¢ ozna-
cza si¢ jako § 1 i dodaje si¢ § 2 w brzmieniu: ,,2.
Przepis art. 134 § la stosuje si¢ odpowiednio.”.

5. Ocena propozycji Senatu

Najnowszy projekt Senatu nie jest wolny od
wad - w duzej mierze podobnych do tych
tkwigcych w projekcie Ministra Finans6w z sierp-
nia 2012 r. Nie zakreslono terminu dorgczenia za-
wiadomieri podatnikowi — jedyng granicg czasowg
jest tu moment uplywu terminu przedawnienia, ale
nic nie wskazuje na to, aby nie mogto by¢ to doko-
nane wczesniej. Juz teraz mozna zalozyé, ze brak
zakreslenia terminéw dorgczania zawiadomieri po-
datnikowi powoduje, Ze utrudniona bedzie kontrola
dokonywania tych dorgczen. Okres, w czasie kt6re-
go podatnik moze otrzymaé zawiadomienie, obej-
mie bowiem kilka lat, co utrudni sprawdzenie, czy
i kiedy takie zawiadomienie zostalo dokonane.

Nie zakreslono tez zadnych terminéw
przeplywu informacji o postgpowaniu karnym
skarbowym migdzy organami prowadzacymi to
postgpowanie a organami wlasciwymi do dokony-
wania zawiadomieni podatnikéw. Wiadomo tylko
to, ze jesli podatnik zostanie wlasciwie zawiado-
miony o wszczgciu postgpowania karnego przed
uplywem 5 lat, liczac od korica roku kalendarzowe-
go, w ktérym uplynal termin platnosci podatku,
przedawnienie nie nastapi.

Organ prowadzacy postgpowanie karne skarbo-
we ma pelng dowolnos$é, jesli chodzi o termin za-
wiadomienia organu wlasciwego do zawiadomie-
nia podatnika lub zawiadomienia samego podatni-
ka. Jezeli zrobi to zbyt péZno lub w ogéle — nastapi
przedawnienie. Jezeli odpowiednio wczesnie —
przedawnienie nie nastapi. Z tego wynika, ze
o tym, czy przedawnienie zobowigzania podatko-
wego nastapi w okreslonym terminie, moze zdecy-
dowa¢ sposéb dzialania organu prowadzacego po-
stepowanie przygotowawcze. - ‘

Senat, jako twérca projektu, nie odnidsl si¢
w tresci jego uzasadnienia do problemu instrumen-
talnego wykorzystywania przepisu o zawieszeniu
biegu terminu przedawnienia zobowigzania podat-
kowego — wylacznie w celu wydluzenia terminu do
wydania decyzji wymiarowe;j.

W trakcie prac nad projektem, ktérych przebieg
mozna przesledzi¢ na stronie Senatu, nie padlo na
ten temat ani jedno zdanie. Jednoczesnie w uzasad-
nieniu ostatecznej wersji projektu stwierdzono, ze
wprowadzenie obowigzku zawiadamiania podatni-
kéw o zawieszeniu zmobilizuje wszelkie wlasciwe
organy do sprawniejszego i skuteczniejszego
dzialania. Stwierdzono tam wprost, ze ,,(...) nowe-
lizacja moze spowodowad, e organy wladzy pu-
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blicznej skuteczniej bgdg prowadzity postgpowania
karne (wykroczeniowe) i podatkowe (celne), co
moze przyczynic sig¢ do zwigkszenia wplywow po-
datkowych (celnych).”?

Mozna dostrzec, ze zmiany w zakresie propo-
nowanym przez Senat s3 niewystarczajgce, a W
dyskusji nad nimi pomijane sg bardzo istotne za-
gadnienia. Krajowa Rada Doradcéw Podatko-
wych opiniujgc projekt zglosila propozycje, by
w ogéle odej$é od dotychczasowego uzaleznienia
biegu terminu przedawnienia od toczacego si¢ po-

stepowania karnego. Innymi stowy zaproponowa- .

no, aby usunaé niekonstytucyjny przepis z syste-
mu prawnego.

Cytujac uzasadnienie aktualnej wersji projektu,
»tej propozycji nie uwzgledniono”. Nie tylko nie
uwzgledniono, ale w ogéle si¢ do niej nie odniesio-
no. Abstrahujagc bd tego, ze tres¢ opinii KRDP
w tym zakresie byla niezwykle lakoniczna, takie
stwierdzenie w uzasadnieniu projektu musi dziwi€.
Wszak nietrudno zauwazy¢, ze problem niepra-
widlowos$ci w funkcjonowaniu tego przepisu lezat
u podstaw skargi do TK, ktérej zlozenie zaowoco-
walo wyrokiem z 17 lipca 2012 r. Co wigcej, prze-
pis byl kontrowersyjny juz na etapie jego tworze-
nia. Sygnalizowano wtedy, Ze zmiana ta jest bardzo
niekorzystna, a wrecz niebezpieczna dla podatni-
" kéw. Prof. Leonard Etel w sporzadzonej na potrze-
by Biura Analiz Sejmowych ,,Opinii w sprawie
projektu ustawy o zmianie ustawy — Ordynacja po-
datkowa oraz o zmianie niektérych innych ustaw
(druk 414)” stwierdza wprost, ze: ,,W art. 1 pkt 57
projektu jest zawarte nowe brzmienie art. 70 par. 4
(wéwczas ten wlasnie przepis stanowil, ze wszczg-
cie postgpowania karnego skarbowego powoduje
zawieszenie biegu terminu przedawnienia zobo-
wigzania podatkowego — przyp. aut.). W przepisie
tym proponuje si¢ wprowadzenie bardzo nieko-
rzystnego dla podatnikéw rozwigzania, zgodnie
z ktérym bieg terminu przedawnienia zostaje za-
wieszony z dniem wszczecia postgpowania podat-
kowego, karnego lub postgpowania w sprawie
o przestgpstwo karne skarbowe lub wykroczenie
skarbowe oraz wniesienie skargi do sadu admini-
stracyjnego. Zawieszenie biegu terminu przedaw-
nienia w przypadku wszczgcia postgpowania, moze
skutkowaé tym, ze wszelkie skutki opieszatosci
w prowadzeniu postgpowania podatkowego zo-
stang przerzucone na podatnika.”

15 Zob. s. 7 uzasadnienia projektu wniesionego do Sejmu
uchwalg z 4 kwietnia 2013 r.

6. Uprawnienia Senatu a nowelizacja

Przepisami, ktére stanowily podstawe podjecia
przez Senat inicjatywy ustawodawczej s3, jak si¢
wydaje, art. 85a i art. 85c regulaminu Senatu's.
Zgodnie z tymi przepisami Marszatek Senatu kie-
ruje orzeczenie Trybunalu Konstytucyjnego:

1) o niezgodnosci ustawy lub jej czesci,

2) o zgodnosci ustawy lub jej czgsci, z ktérego
tresci wynika potrzeba dokonania zmian w ustawie,

3) sygnalizujace uchybienia i luki w prawie,
ktérych usunigcie jest niezbgdne dla zapewnienia
spéjnosci systemu prawnego Rzeczypospolitej
Polskiej :

do Komisji Ustawodawczej, zlecajac jej zbada-
nie koniecznosci podjgcia dziatari ustawodawczych
w tym zakresie (art. 85a ust. 1. regulaminu Senatu).

Zgodnie z art. 85c regulaminu Senatu, projekt,
o ktérym mowa w art. 85a ust. 3 pkt 1, oraz wnioski
o wprowadzenie poprawek do tego projektu, moga
obejmowaé wylacznie zmiany zmierzajace do wy-
konania orzeczenia Trybunalu Konstytucyjnego
oraz ich niezbedne konsekwencje. Z przepiséw
tych nie wynika wprost, jaki powinien by¢ zakres
zmian w prawie mozliwych do wprowadzenia za
posrednictwem Senatu. Analiza omawianych prze-
piséw regulaminu Senatu i okolicznosci towa-
rzyszacych ich wprowadzeniu (o czym nizej) pro-
wadzi do wniosku, Ze ta droga zapobiega si¢ po-
wstawaniu luk w prawie. Inicjatywa ustawodawcza
Senatu dotyczy¢ miata tych zmian przepiséw, kt6-
rymi zaden inny organ nie moze si¢ odpowiednio
szybko zaja€. :

Szefowa Kancelarii Senatu, Ewa Polkowska,
w rozmowie z Piotrem Wachtanem, opublikowanej
na lamach serwisu Obserwator Konstytucyjny
(http://www.obserwatorkonstytucyjny.pl/ ), od-
noszac si¢ do przepiséw art. 85a regulaminu Senatu
stwierdzila: ,,W ostatniej kadencji Senatu Komisja
Ustawodawcza zajmowala si¢ 208 wyrokami Try-
bunalu Konstytucyjnego, ktére trafily do Mar-
szatka. W wyniku procedury senackiej wniesiono
do Sejmu 77 inicjatyw ustawodawczych wyko-
nujacych wyroki Trybunatu Konstytucyjnego. (...)
We wszystkich przypadkach, w ktérych Senat nie
skorzystal z prawa inicjatywy ustawodawczej, Ko-
misja uznala, ze nie ma luki w systemie prawa,

16 Uchwala Senatu Rzeczpospolitej Polskiej z 23 listopada
1990 r., Monitor Polski z 2010 r., Nr 39, poz. 542, Nr 57
poz. 771 oraz z 2011 r. Nr 6 poz. 62. Dostgpny na stronie inter-
netowej Senatu RP.
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ktérg trzeba wypelni¢ przez podjecie inicjatywy
ustawodawczej, albo tez uznala, 7e nie ma kompe-
tencji, by ta materig si¢ zajaé. I to z réznych wzgle-
déw: bo na przyktad dotyczylo to nie ustaw, a dzie-
dziny wykonawczej — rozporzadzer, aktéw nizsze-
go rzgdu, do ktérych instrumenty sa w rekach
rzadu, albo tez materia byla zbyt obszerna, zeby-
$my mogli w Senacie odpowiedzialnie si¢ nig
zajaé.”

W kwestii przepisu art. 70 § 6 pkt 1 O.p. Senat
wystapit z inicjatywa ustawodawcza. W prawie nie
ma przeszkéd, aby Senat podjat inicjatywe ustawo-
dawcza w dowolnym zakresie — na podstawie
art. 118 Konstytucji. Regulamin Senatu nie ograni-
cza wynikajacych z Konstytucji RP uprawniesi sa-
mego Senatu. Nie ogranicza tez prerogatyw innych
podmiotéw uprawnionych do podejmowania ini-
cjatywy ustawodawcze;j.

Otwartym pozostaje pytanie, czy w tej konkret-
nej sprawie Senat jest najwlasciwszym podmio-
tem? Zmiany, ktére muszg byé wprowadzone, sg
duzej wagi i wymagaja fachowej wiedzy, ktorej
oczekiwaé mozna gtéwnie od Ministra Finans6w
oraz podleglego mu urzgdu. Wydaje sie¢ stuszne,
aby zmiany gl¢boko ingerujace w system podatko-
wy, dotyczace kontrowersyjnych, od lat krytyko-
wanych w doktrynie przepis6w, byly projektowane
przez podmiot wyposazony w odpowiednie kom-
petencje. Podjgcie inicjatywy ustawodawczej
w odniesieniu do nowelizacji art. 70 § 6 pkt 1. O.p.
przez Ministra Finanséw byloby zatem zasadne

' tym bardziej, ze prébg projektu nowelizacji w Mi-

nisterstwie Finanséw juz podjeto i przerwano, po
czym Senat rozpoczal nad nig prace od nowa.

7. Jaka jest faktyczna potrzeba zmiany stanu
prawnego?

Kolejna zmiana przepiséw dotyczacych mozli-
wosci zawieszenia biegu terminu przedawnienia
Z uwagi na wszczgcie postgpowania karnego skar-
bowego wymaga z pewnoscig poglebionej reflek-
sji. Moze si¢ bowiem okazaé, ze przepisy te s3
zbg¢dne w polskim systemie podatkowym. W celu
podjgcia inicjatywy zmian nalezy tez zastanowié
si¢, gdzie lezy sedno probleméw wywolywanych
przez przepisy o zawieszeniu biegu terminu
przedawnienia w obecnym ksztalcie.

To, ze postgpowania karne skarbowe sg
wszczynane giéwnie w celu zawieszenia biegu ter-
minu przedawnienia zobowiazaii podatkowych,
a zatem w celu innym niz przewidziany przez usta-

wodawce!’, jest faktem powszechnie znanym i sze-

roko przedyskutowanym w literaturze przedmiotu.

W lipcu 2012 roku opracowano wstepny raport,
ktéry stanowi podsumowanie starari o jednoznacz-
ne okreslenie skali tego zjawiska!8.

Na potrzeby wspomnianego raportu przeanali-
zowano liczbe i daty wszczynanych postgpowari
karnych skarbowych w kontekscie postepowan
podatkowych toczacych si¢ tuz przed uplywem
ustawowego terminu przedawnienia zobowigza-
nia podatkowego na podstawie orzecznictwa
sadéw administracyjnych!®. W wyniku tego bada-
nia ujawnila si¢ wyraZna tendencja, kt6ra pozwala
na sformulowanie tezy, ze przewidziany w art. 70
§ 6 pkt 1 O.p. przypadek zawieszenia biegu termi-
nu przedawnienia zobowigzania podatkowego
»stuzy organom podatkowym do wszczynania po-
stepowan karnych skarbowych — bez wzgledu na
istnienie uzasadnienia wszczgcia tego postgpowa-
nia, ale wylacznie w celu osiggniecia skutku w po-
staci wydluzenia terminu do wydania decyzji wy-
miarowe;j”?0. Warto dodaé, ze prace nad ostatecz-
nym raportem w tej sprawie trwaja juz ponad rok
— od takiego czasu bowiem Autorzy raportu po-
dejmuja dzialania majace na celu uzyskanie po-
trzebnych danych od organéw podatkowych. Or-
gany te jednak uchylajg si¢ od udzielenia informa-
cji?!, kwestionujac ich kwalifikacj¢ prawng jako
informacji publicznej o ktérych mowa w ustawie
o dostepie do informacji publicznej z dnia 6 wrze-
$nia 2001 r22.

17 Zob. art. 114 ustawy Kodeks karny skarbowy, tj. z dnia
27 listopada 2012 r. (Dz.U. z 2013 r. po%. 186) z pézn. zm., da-
lej: KKS oraz art. 2 par. 1 ustawy Kodeks karny skarbowy
z dnia 6 czerwca 1997 r. (Dz.U. Nr 89, poz. 555) z pézn. zm.
w zw. z art. 113 par. 1 KKS. ‘

18 Wspomniany wczesniej raport Rady Podatkowej Le-
wiatan: http://www.radapodatkowa.pl/pl/a/Raport-nt-stosowa-
nia-art-70-6-pkt-1-ustawy-Ordynacja-podatkowa-w-prakty-
ce-panstwowych-organow-podatkowych-oraz-organow-kon-
troli-skarbowej :

19 Twércy raportu wywodza, ze badanie ograniczylo si¢
wylacznie do analizy tego rodzaju przypadkéw ujawnionych
w orzecznictwie sadéw administracyjnych z uwagi na to, ze
administracja podatkowa nie udostgpnila badajagcym danych
o liczbie i dacie wszczynanych postepowari karnych skarbo-
wych w kontekscie postgpowari podatkowych toczacych sig
tuz przed uptywem przedawnienia (zob. str. 25 raportu).

20 Zob. s. 26 raportu.

21 Do dnia 1 lipca 2013 r. jedynie 5 urzed6w kontroli skar-
bowej udzielilo informacji publicznej w zadanym przez auto-
réw raportu zakresie.

22 Ustawa z dnia 6 wrze$nia 2001 1. o dostepie do informa-
cji publicznej, Dz.U. z 8 paZdziernika 2001 r. z pézn. zm.

NR 42013 PRZEGLAD ORZECZNICTWA PODATKOWEGO




ST

-329 - Artykut - I. Andrzejewska-Czernek

W obliczu tej sytuacji wszelkie potrzebne dane

. powinny by¢ zebrane i przeanalizowane, a wyniki

analizy upublicznione. W przypadku potwierdzenia
tez wynikajacych z wstepnego raportu istnieje po-
trzeba zastanowienia si¢ nad przyczynami tego zja-
wiska, niezaleznie od jego skali. W praktyce s3 tu
dwie mozliwosci: albo organy administracji podat-
kowej s3 przecigzone i zwyczajnie nie mogg zdazy¢
ze wszystkim w 5 lat, albo wiele spraw jest odktada-
nych na ,0statnig chwilg”2. Jezeli przyczyn¢ nad-
uzywania instytucji z art. 70 § 6 O.p. stanowi pierw-
szy ze wskazanych przypadkéw, teoretycznie mozli-
wych rozwigzan tego problemu jest przynajmniej
kilka, lacznie z przedluzeniem okresu przedawnie-
nia. Jezeli przyczyne stanowi drugi z nich, warto
podjaé trud zdyscyplinowania organéw podatko-
wych lub tez odpowiednich zmian organizacyjnych.

8. Podsumowanie

Z wyroku TK wynika, ze podatnik powinien
wiedzreé o tym, Ze jego zobowigzania podatkowe

23 Druga ze wskazanych mozliwosci jest czgsto
powolywana w literaturze jako prawdziwa. I. Krawczyk w te-
kscie ,,Wylgczenie przedawnienia zobowigzania podatkowego
a Konstytucja”, Prawo i Podatki 2009, nr 11, s. 13 wskazuje
bezposrednio, ze: ,,Organy podatkowe nie dokonujg biezacej
weryfikacji rozliczeri podatkowych, ale korzystajac wlasnie
z okresu przedawnienia, czynia to zbyt p6Zno. R6wniez w pra-
sie pojawialy si¢ wielokrotnie sygnaly, ze organy podatkowe
celowo wszczynajg postgpowania podatkowe tak p6Zno, liczac
na zwigkszenie wysokogci w ten sposéb kwoty ewentualnych
odsetek za zwlokg — tzw. hodowanie odsetek za zwlokg”.

si¢ nie przedawnily. TK nie dat jednak ustawodaw-
cy zbyt wielu wskazéwek, w jaki spos6éb przepisy
Ordynacji podatkowej powinny by¢ zmienione.
Dat za to sygnal, Ze instytucja zawieszenia biegu
terminu przedawnienia nie funkcjonuje pra-
widlowo.

Po wydaniu wyroku prace nad nowelizacja
art. 70 § 6 pkt 1 O.p. podjat najpierw Minister Fi-
nans6w, a nastepnie Senat. Propozycja Senatu jest
obarczona wadami pomimo szerokiej dyskusji nad
ksztaltem przyszlych przepiséw i wsp6lpracy nad
nowelizacja wielu organéw paristwa i innych
uprawnionych podmiotéw.

Projektodawca, ktéry jest Swiadom wagi nowe-
lizowanego przepisu i licznych nieprawidlowosci,
jakich jest on przyczyna, powinien sprawdzi¢, czy
w istocie przepis ten jest niezbgdny w systemie po-
datkowym, a jesli tak, to jak powinien by¢ skon-
struowany, aby dotychczasowe nieprawidtowosci
wyeliminowaé. Z analizy prac nad projektami no-
welizacji nie wynika, aby ta podstawowa kwestia
zostala wnikliwie rozwazona.

Izabela Andrzejewska-Czernek
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